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Komunikat w sprawie przeciwdzialania zagrozeniom hybrydowym wynikajacym
Zz wykorzystywania migracji jako broni i w sprawie zwiekszania bezpieczenstwa na
oranicach zewnetrznych UE

1. Wyzwania na zewnetrznych granicach ladowych UE z Rosja i Bialorusia oraz
zagrozenia dla bezpieczenstwa Unii

W ostatnich czasach nastgpit znaczny wzrost liczby szkodliwych dzialan wymierzonych
w Uni¢ Europejska, ktore wykorzystuja globalng tacznos¢, tancuchy dostaw, zaleznoS$ci
gospodarcze, luki prawne iotwarto§¢ demokratycznych spoteczenstw Unii. Dzialania te
przybieraja wyrafinowane formy, takie jak akty sabotazu i cyberataki stuzace zakloceniu sieci
gospodarczych, energetycznych lub transportowych, atakze zagraniczne manipulacje
informacjami i ingerencje w procesy polityczne, co pokazuje, ze te ataki hybrydowe sa coraz
$mielsze. UE wprowadza $rodki na rzecz budowania gotowosci i odpornosci, a Komisja jest
zdecydowana wspiera¢ panstwa cztonkowskie w dziataniach na réznych frontach.

W swoich konkluzjach z pazdziernika 2024 r. Rada Europejska podkreslita, ze nie wolno
pozwala¢ Rosji i Biatorusi ani zadnemu innemu panstwu na naduzywanie unijnych wartosci,
w tym prawa do azylu, ani na ostabianie unijnych demokracji. Wyrazita tez solidarnos¢
z Polska iinnymi panstwami czlonkowskimi, ktore mierza si¢ ztymi wyzwaniami,
i potwierdzita swoja gotowo$¢ do zapewnienia skutecznej kontroli zewnetrznych granic Unii
za pomocg wszelkich dostepnych srodkdw, w tym przy wsparciu Unii Europejskiej, zgodnie
z prawem UE iprawem mi¢dzynarodowym. Rada Europejska wyraznie stwierdzita, ze
wyjatkowe sytuacje wymagaja stosownych $rodkow(l). Juz wgrudniu 2023 r. Rada
Europejska potepita wszystkie ataki hybrydowe, w tym instrumentalizacj¢ migrantdw przez
panstwa trzecie W celach politycznych, oraz potwierdzita, ze Unia bedzie zdecydowanie
przeciwdziataé wszelkim takim atakom prowadzonym przez Rosje i Biatorus(?). W niniejszym
komunikacie skoncentrowano si¢ na zewnetrznych granicach ladowych UE 2z Rosja
i Bialorusig, ale zawarte w nim uwagi mogg by¢ stosowane gdzie indziej, jesli uzasadniajg to
szczegoOlne okolicznosci.

Od lutego 2022 r. za sprawa agresji wojskowej na Ukraing Rosja razaco narusza prawo
migdzynarodowe, Wtym Karte Narodow Zjednoczonych(®), ostabiajac bezpieczenstwo
I stabilnos¢ w Europie i na swiecie. Rosyjska wojna napastnicza przeciwko Ukrainie jest tez
atakiem na wartos$ci takie jak demokracja, praworzadnos¢ i prawa podstawowe. W swoich
poczynaniach Rosja nie jest sama. Bialorus czesto udzielata pomocy i zdecydowanego
wsparcia rosyjskim dziataniom. Dzieje si¢ tak zwlaszcza od czasu natozenia sankcji na rezim
Lukaszenki w nastgpstwie sfatszowanych wyboréw prezydenckich w 2020 r. W owym czasie
Biatorus, wspierana przez Rosje, rozpoczeta operacje majaca na celu stworzenie sztucznego
szlaku migracyjnego prowadzacego przez granice ladowe z panstwami czlonkowskimi,
a mianowicie przez granice z Lotwa, Litwa i Polska, do innych krajow europejskich.

Dziatania Rosji nie tylko sprawity, Ze do Europy powrdcita wojna, ale tez stworzyly poczucie
braku bezpieczenstwa i Stabilnosci. Sytuacje t¢ pogarszaja nasilajace si¢ prowokacje

(Y Konkluzje Rady Europejskiej,17.10.24, EUCO 24/25, pkt 38.
(® Konkluzje Rady Europejskiej, 15.12.23, EUCO 20/23, pkt 30.
(%) Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego Organizacji Narodéw Zjednoczonych ES-11/1, 1.03.2022, n2227227.pdf.
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i stosowanie taktyk wojny hybrydowej, takich jak wykorzystywanie migrantow jako broni,
przez co Rosja i Biatorus z naruszeniem prawa iw Sztuczny sposob kreujg nielegalne
przeptywy migracyjne(*) w kierunku granic zewnetrznych UE. Rosja i Biatorus wykorzystuja
bezbronnych ludzi, postugujac si¢ nimi do popetnienia aktu wrogosci. Rosja i Biatorus
wykorzystuja wojne hybrydowa jako narzedzie polityczne majgce na celu destabilizacje
europejskich spoleczenstw i ostabienie jednosci Unii Europejskiej. Zagraza to nie tylko
bezpieczenstwu narodowemu i Suwerennosci panstw cztonkowskich, lecz rowniez
bezpieczenstwu i integralno$ci strefy Schengen oraz bezpieczenstwu calej Unii. Stosowanie
przemocy przez osoby fizyczne, w szczeg6lnosci dziatajace w grupie, wobec funkcjonariuszy
strazy granicznej W kontekscie niektorych przypadkéw nielegalnego przekroczenia unijnej
granicy jeszcze bardziej pogarsza sytuacj¢ i ma powazny wplyw na spoteczenstwo UE.
Dziatania podejmowane przez Rosje i Bialorus maja rowniez na celu ostabienie wsparcia,
jakiego Unia i jej obywatele udzielajg Ukrainie, ktora ma uzasadnione prawo do samoobrony.

W tym roku liczba przybywajacych osob 0 nieuregulowanym statusie na granicy migdzy UE
a Biatorusig znacznie wzrosta (wzrost 0 66 % w 2024 r. w poréwnaniu z tym samym okresem
w 2023 r.), zwlaszcza na granicy polsko-biatoruskiej. Jest to wynikiem m.in. dziatan wtadz
biatoruskich, ktore utatwiaja przekraczanie granicy, tj. zezwalaja na wjazd do strefy
przygranicznej iwyposazaja migrantow W drabiny iinny sprzet. Przeptyw ten ulatwiaja
rowniez wiadze rosyjskie: ponad 90 % migrantow nielegalnie przekraczajacych granice
polsko-biatoruska posiada rosyjska wize studencka lub turystyczng. Podobng sytuacje
zaobserwowano w 2023 r. na granicy finsko-rosyjskiej, gdzie wigkszos¢ migrantow posiadata
wazng wize rosyjska i juz wezesniej probowata wjecha¢ do UE przez Biatorus. Niedawna
umowa miedzy Biatorusia a Rosja w sprawie wzajemnego uznawania wiz(®) moze w jeszcze
wigkszym stopniu ulatwi¢ przemieszczanie si¢ obywateli panstw trzecich migdzy Rosja
a Biatorusig, w tym osob, ktore zamierzajg nielegalnie przekroczy¢ granice z UE. Obawy nadal
budzi ponadto sytuacja na pozostatych odcinkach granic Unii z RoSja i Biatorusig w zwigzku
Z utrzymujacym si¢ zagrozeniem zwigzanym Z Wykorzystywaniem migrantéw jako broni.

W celu zagwarantowania bezpieczenstwa Unii i integralnosci terytorialnej jej panstw
cztonkowskich panstwa cztonkowskie graniczace z RoSja i Biatorusiag muszg by¢ w stanie
dziata¢ w zdecydowany i stanowczy sposob, aby skutecznie kontrolowac zewngtrzne granice
Unii. Panstwa cztonkowskie sg odpowiedzialne za utrzymanie porzadku publicznego i ochrong
bezpieczenstwa wewnetrznego na swoim terytorium. Majg rowniez obowigzek wprowadzania
wszelkich $rodkow niezbednych do skutecznej kontroli granic zewnetrznych i zarzadzania
nimi w celu zapewnienia wysokiego poziomu bezpieczenstwa w Unii zgodnie z wymogami
prawa UE.

Prawo do azylu, poszanowanie godnosci ludzkiej i zasada non-refoulement to wazne filary.
Prawo miedzynarodowe 1unijne umozliwia panstwom czlonkowskim zdecydowane
reagowanie na sytuacje, w ktorych jest to konieczne do utrzymania bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, przy jednoczesnym poszanowaniu praw wszystkich o0so6b objetych
wprowadzonymi Srodkami. Ze wzgledu na powazny i uporczywy charakter tego zagrozenia

(%) Protokot przeciwko przemytowi migrantow droga ladowa, morska i powietrzng, uzupetiajacy Konwencje
Narodéw Zjednoczonych przeciwko migdzynarodowej przestepczosci zorganizowane;.

(®) Umowa miedzy Rosja a Bialorusia zostata ratyfikowana w lutym 2023 r. i ma wej$é W zycie 8 grudnia 2024 r.
W mysl jej postanowien cudzoziemcy, ktorzy otrzymali wiz¢ od Rosji lub Bialorusi, moga przekracza¢ granice
drugiego panstwa bez konieczno$ci uzyskania dodatkowej wizy.
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dla bezpieczenstwa Unii | integralno$ci terytorialnej panstw czlonkowskich panstwa
cztonkowskie mogg powota¢ si¢ na postanowienia Traktatu, aby w drodze wyjatku i na
rygorystycznych warunkach, pod kontrolg Trybunatu Sprawiedliwosci, podja¢ dziatania
wykraczajgce poza to, co jest obecnie przewidziane w prawie wtérnym UE.

2. Reakcja polityczna i wsparcie operacyjne UE

Unia Europejska wprowadzita szereg srodkow majacych przeciwdziala¢ instrumentalizacji
migrantow, kiedy Bialorus$ stosowata te praktyke na swoich granicach z Lotwa, Litwa i Polskg
w 2021 r., aw szczegdlnosci gdy stosowata jg Rosja na swojej granicy z Finlandia. Oprocz
udzielenia zdecydowanego wsparcia politycznego Unia podje¢ta dziatania finansowe,
operacyjne i dyplomatyczne, rowniez W stosunku do krajow pochodzenia i tranzytu, majace
zagwarantowac skuteczng reakcje na zagrozenie.

Poniewaz instrumentalizacja migrantow przez wrogie podmioty panstwowe czesto wigze si¢
z dziataniami organizacji przestepczych i przemytnikow migrantow, kwestia ta zostata
poruszona w odnowionym unijnym planie dziatania na rzecz zwalczania przemytu migrantow
na lata 2021-2025(°). Ponadto we wniosku dotyczacym dyrektywy w sprawie przemytu
migrantéw(’) Komisja zaproponowata nowe przestepstwo — publiczne podzeganie — cO ma
stuzy¢ zwalczaniu dzialalnosci przemytnikow, ktdrzy celowo zachgcajag migrantéw (rowniez
w kontekscie instrumentalizacji) do nielegalnego wjazdu do Unii, tranzytu przez jej terytorium
i pobytu na nim. Instrumentalizacj¢ migrantow uznaje si¢ za okoliczno$¢ obcigzajaca, ktora
moze zwigkszy¢ wymiar kar. W zmienionym kodeksie granicznym Schengen wyraznie
potwierdzono, ze przypadki instrumentalizacji migrantow moga stanowi¢ uzasadnienie dla
tymczasowego zamknigcia przej$¢ na granicach zewnetrznych, gdzie doszto do takich sytuacji.
W przypadku gdy duza liczba migrantow probuje przekroczy¢ granice zewngtrzne panstw
cztonkowskich w sposob niedozwolony, masowo i przy uzyciu silty, panstwa cztonkowskie
moga podja¢ konieczne $rodki w celu zachowania bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Rozporzadzenie w sprawie reagowania na sytuacje kryzysowe i sytuacje spowodowane
dziataniem sity wyzszej(®) umozliwia panstwom cztonkowskim odstgpienie od niektorych
przepisow proceduralnych przewidzianych w unijnym prawie azylowym, aby zaradzi¢
sytuacjom instrumentalizacji(®).

Komisja wspotpracuje obecnie z panstwami cztonkowskimi w celu wdrozenia przepiséw
zawartych w pakcie o migracji iazylu, wtym przepisow rozporzadzenia W sprawie
reagowania na sytuacje kryzysowe i sytuacje spowodowane dziataniem sity wyzszej. Wspiera
je w przygotowaniu krajowych planéw wdrazania, ktore nalezy przedtozy¢ do 12 grudnia

(®) Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw pt. ,,Odnowiony unijny plan dziatania na rzecz zwalczania przemytu migrantow na lata
2021-20257,29.9.2021, COM(2021) 591 final.

(") Wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia norm minimalnych
dotyczacych zapobiegania i przeciwdziatania utatwianiu niedozwolonego wjazdu do Unii, tranzytu przez jej
terytorium ipobytu na nim oraz zastgpujacej dyrektywe Rady 2002/90/WE idecyzjg ramowag Rady
2002/946/WSiSW, COM(2023) 755 final.

(®) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1359 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie
reagowania na sytuacje kryzysowe i sytuacje spowodowane dziataniem sity wyzszej w dziedzinie migracji i azylu
oraz w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) 2021/1147, PE/19/2024/REV/1, Dz.U. L, 2024/1359, 22.5.2024.

(%) Na przyktad poprzez wydtuzenie czasu trwania procedur granicznych i rozszerzenie ich zakresu na wszystkie
osoby ubiegajace sie 0 ochrone mig¢dzynarodowa, atakze przez wydluzenie termindw rejestracji wnioskow
0 udzielenie azylu.



2024 r. Wspomniane plany wdrazania muszg przewidywac¢ stosowne $rodki, dzigki ktorym
panstwa cztonkowskie bedg przygotowane rowniez do radzenia sobie z problemem
instrumentalizacji, jak okre$lono W rozporzadzeniu W sprawie reagowania na Sytuacje
kryzysowe i sytuacje spowodowane dziataniem sity wyzszej. Srodki te moglyby zostaé
uzupelnione innymi instrumentami uwzgledniajagcymi wyjatkowe sytuacje na granicach
zewnetrznych UE, jak opisano W niniejszym komunikacie, tak aby zagwarantowaé
bezpieczenstwo Unii I integralno$¢ terytorialng panstw cztonkowskich.

Komisja kontynuuje ponadto prace w wielu obszarach, aby zwigkszy¢ ogdlng odpornos$¢ Unii
I jej zdolno$¢ do reagowania na réznego rodzaju zagrozenia hybrydowe. Zaproponowata m.in.
nowe przepisy umozliwiajace UE przyjmowanie srodkéw wymierzonych w przewoznikow
(lotniczych, morskich, kolejowych, drogowych oraz zeglugi $rodladowej), ktorzy ulatwiaja
handel ludzmi lub przemyt migrantéw badZ uczestniczg w tych procederach. Komisja wzywa
Parlament Europejski i Rade do poczynienia szybkich postepow w pracach nad odno$nym
wnioskiem. Aby przeciwdziala¢ coraz czestszemu wykorzystywaniu komercyjnych §rodkow
transportu przez przemytnikow, wtym do celéw instrumentalizacji migrantow, w 2023 r.
Komisja przyje¢ta, aobecnie wdraza, zestaw narzedzi dotyczacych przewoznikow w celu
poprawy orientacji sytuacyjnej iusprawnienia wymiany informacji, zaréwno migdzy
panstwami czlonkowskimi iagencjami UE, jak iz partnerami mi¢dzynarodowymi,
zainteresowanymi  stronami  zbranzy,  organami  krajowymi i oOrganizacjami
mig¢dzynarodowymi.

Komisja jest zdeterminowana, by zaja¢ si¢ internetowym wymiarem instrumentalizacji
I przeciwdziata¢ rozpowszechnianiu szkodliwych treSci oraz zagranicznym manipulacjom
informacjami i ingerencjom w informacje, ktore polaryzuja nasze spoteczenstwa i prowadza
do radykalizacji postaw i przemocy. W tym celu begdzie wdrazaé¢ nowe przepisy takie jak akt
o ustugach cyfrowych iwspotpracowa¢ zbranza technologiczng. Aby przeciwdziataé
zagrozeniom hybrydowym, UE podejmuje szereg rdéznych dziatan we wszystkich obszarach
polityki  (w tym wzakresie infrastruktury krytycznej iwyzwan zwigzanych
z cyberbezpieczenstwem). Od 2022 r. dysponuje zestawem narz¢dzi antyhybrydowych
W ramach Strategicznego kompasu na rzecz bezpieczenstwa i obrony(‘°).

Agencje UE zapewniajg obecnie wsparcie operacyjne we wschodnich regionach UE
potozonych przy granicach ladowych i sg gotowe zwigkszy¢ to wsparcie, aby pomdc panstwom
cztonkowskim W przeciwdzialaniu zagrozeniom dla bezpieczenstwa na unijnych granicach
zewnetrznych. Frontex oferuje wsparcie w postaci wspolnych operacji, szybkich interwencji
na granicy, ulatwiania wymiany informacji, pomocy technicznej, budowania zdolno$ci
I przeprowadzania szkolen, a takze poprzez wysytanie oficeréw tacznikowych. Do pomocy
przy przeprowadzaniu dodatkowych kontroli bezpieczenstwa mozna réwniez oddelegowac
zaproszonych funkcjonariuszy Europolu. Na wniosek panstw cztonkowskich Agencja Unii
Europejskiej ds. Azylu (EUAA) moze zapewni¢ wsparcie ekspertow technicznych, aby w razie
potrzeby wzmocni¢ stuzby systemu recepcyjnego i stuzby azylowe. Eurojust jest gotowy
wspiera¢ prowadzenie dochodzen i $ciganie przestepstw oraz prace wspolnych zespotow
dochodzeniowo-s§ledczych kierowane przez prokuratoréw W zainteresowanych panstwach
czlonkowskich. Skutecznym narzgdziem jest tez Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci, ktory

(*9) https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2022/03/21/a-strategic-compass-for-a-stronger-eu-
security-and-defence-in-the-next-decade/.



wykorzystano juz w 2021 r., aby wesprze¢ Litwe w obliczu dziatah polegajacych na
instrumentalizacji migrantow. Z mechanizmu mogg korzysta¢ wszystkie zainteresowane
panstwa cztonkowskie, aby przygotowaé si¢ na zagrozenia wynikajace z wykorzystywania
migrantdéw jako broni i zapewni¢ skuteczne wsparcie, m.in. o0sobom potrzebujgcym.

Komisja zwigkszyla tez wsparcie finansowe. W 2021 r. rozpoczgta dialog z Lotwa, Litwa
i Polska w celu zapewnienia im wsparcia finansowego na zarzadzanie granicami. Miato ono
charakter dodatkowy w stosunku do kwot juz przydzielonych w ramach programow krajowych
Instrumentu na rzecz Zarzadzania Granicami i Wiz (IZGW) na lata 2021-2027 (360 min
EUR)(*). Od tego czasu Komisja podjeta inne dzialania szczegdtowe w ramach instrumentu
tematycznego IZGW, aby poprawi¢ zdolnosci panstw cztonkowskich w zakresie ochrony
granic i stawi¢ czota nowym wyzwaniom na granicach zewngtrznych. Opublikowata m.in.
zaproszenie do sktadania wnioskow o0 wartosci 150 miln EUR, aby wesprze¢ panstwa
sgsiadujace z Biatorusig i Rosja w radzeniu sobie z nowymi zagrozeniami dla bezpieczenstwa.

Oprocz tego Rada ustanowila rowniez ramy s$rodkow ograniczajacych w odpowiedzi na
destabilizujace dziatania Rosji za granica(*?). Te nowe ramy umozliwiajag UE ukierunkowanie
stosownych $rodkow na osoby i podmioty zaangazowane W dziatania i polityki (w tym
instrumentalizacje migrantoéw przez rzad Rosji), zagrazajace podstawowym wartos§ciom UE
I jej panstw cztonkowskich, ich bezpieczenstwu, niezalezno$ci oraz integralnosci. W mysl
nowo ustanowionych przepisow aktywa takich oséb i podmiotow beda podlega¢ zamrozeniu,
a obywatele Unii iunijne przedsigbiorstwa nie bgdg mogli udostgpnia¢ takim osobom
I podmiotom $rodkow finansowych. Ponadto osoby fizyczne moga rowniez zostaC objete
zakazem podrozowania.

3. Kontekst prawny

Zgodnie z kodeksem granicznym Schengen panstwa cztonkowskie sg zobowigzane chroni¢
granice zewnetrzng UE. Majg obowigzek zachowac integralno$¢ strefy Schengen poprzez
zapobieganie  niedozwolonemu  przekraczaniu  granic, zwalczanie przestepczosci
transgranicznej i podejmowanie $rodkéw wobec o0sOb, ktore przekroczyly granice
nielegalnie(*®). To panstwa cztonkowskie maja co do zasady prawo do kontrolowania wjazdu,
pobytu i wydalania cudzoziemcow(*4).

Zarzadzajac granicami zewnetrznymi UE, panstwa cztonkowskie musza przestrzegaé praw
podstawowych i zasady non-refoulement. Zasada ta zapisana jest w Konwencji dotyczacej
statusu uchodZzcow z 1951 r. oraz zataczonym do niej protokole z 1967 r. (,konwencja
genewska”), w Karcie praw podstawowych UE oraz w kodeksie granicznym Schengen. Jest
ona czes$cig prawa zwyczajowego, wigzacego dla wszystkich panstw, i jest przewidziana
w szeregu umow miedzynarodowych, takich jak Konwencja w sprawie zakazu stosowania

(**) W 2022 r. przyznano dodatkowe wsparcie na tgczng kwote 200 mln EUR w ramach dziatania szczegotowego
instrumentu tematycznego 1ZGW (oraz pomocy nadzwyczajnej dla Litwy).

(*») Rozporzadzenie Rady (UE) 2024/2642 z dnia 8 pazdziernika 2024 r. dotyczace $rodkow ograniczajacych
W zwiazku z dziataniami destabilizujagcymi Rosji, ST/8744/2024/INIT, Dz.U. L, 2024/2642, 9.10.2024.

(*3) Art. 13 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie
unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (kodeks graniczny Schengen) (kodyfikacja),
Dz.U.L 77z 23.3.2016, s. 1.

(*%) Zob. ETPC, Abdulaziz, Cabales i Balkandali przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu, 28.05.85, pkt 67 oraz
ETPC, wielka izba, N.D i N.T. przeciwko Hiszpanii, 13.02.2020, pkt 167.
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tortur(*®) czy Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych(‘®). Zasada non-
refoulement chroni osoby, co do ktorych istnieja powazne podstawy, by sadzi¢, ze
W przeciwnym razie bylyby narazone na rzeczywiste ryzyko tortur lub innego nieludzkiego lub
ponizajacego traktowania albo karania.

Konwencja genewska wyraznie przewiduje wyjatek od zasady non-refoulement()
w rozumieniu tej konwencji i wskazuje pewne wyjatkowe sytuacje, w ktorych zasada ta nie
moze mie¢ zastosowania. Wyjatek dotyczy osob, co do ktorych istniejg uzasadnione podstawy,
aby uzna¢ je za zagrozenie dla bezpieczenstwa kraju, oraz osob, ktore zostaty skazane za
szczegblnie powazne przestepstwo i stanowia zagrozenie dla spotecznosci(*8).

Wspoélny europejski system azylowy (WESA) opiera si¢ na pelnym i integralnym stosowaniu
konwencji genewskiej(*®). W Karcie praw podstawowych UE(?°) zapisano prawo do azylu
W oparciu 0 normy ustanowione konwencja genewska(?') oraz zasade non-refoulement(??),
ktora z kolei opiera si¢ na art. 4. czwartego protokotu dodatkowego do europejskiej konwencji
praw czlowicka (EKPC) oraz na art. 3 115 tej konwencji. Prawa podstawowe zapisane
w Karcie maja taka sama moc prawna jak Traktaty(?®) i musza byé przestrzegane przy
stosowaniu prawa UE.

Biorac pod uwage sytuacje na granicy zewnetrznej UE z Rosja i Biatorusia, jest obecnie
oczywiste, ze panstwa cztonkowskie sa przedmiotem ataku hybrydowego ze strony wrogich
panstw, ktore probuja zdestabilizowaé region za pomoca wojny napastniczej przeciwko
Ukrainie, wykorzystujac jednocze$nie migracje jako bron w celu ostabienia bezpieczenstwa
Unii. Komisja jest zdecydowana wspiera¢ panstwa cztonkowskie, aby uniemozliwi¢ Rosji
i Biatorusi osiagniecie ich celow, do ktorych panstwa te wykorzystuja przeciwko nam nasze
wilasne zasady iwartosci. Utrzymujace si¢ zagrozenie na wspomnianych granicach
zewngtrznych oraz jego wplyw na bezpieczenstwo Unii idanych panstw cztonkowskich
stanowi wyjatkowa i bardzo powazng sytuacje. W rzeczywistosci srodowisko bezpieczenstwa
Unii Europejskiej radykalnie si¢ zmienilo w porownaniu z okresem, w ktorym przyjeto
odnosne instrumenty prawa mig¢dzynarodowego, i moze to wymagaé uwzglednienia przy
stosowaniu tych instrumentéw.

Zgodnie zart.4 ust.2 TUE zagwarantowanie bezpieczenstwa narodowego pozostaje
w zakresie odpowiedzialnosci kazdego panstwa cztonkowskiego. Odpowiedzialno$é t¢ nalezy

(*®) Art. 3 Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania albo karania, 10.12.1984 r., rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego 39/46.

(%) Art. 7 wzwigzku z art. 2 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych, 16.12.1966r.,
rezolucja Zgromadzenia Ogélnego 2200A (XXI).

(*") Art. 33 ust. 1 Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow z 1951 r. stanowi: ,,Zadne Umawiajace sie Panstwo
nie wydali lub nie zawréci w zaden sposdb uchodzcy do granicy terytoriow, gdzie jego zyciu lub wolnosci
zagrazatoby niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rasg, religie, obywatelstwo, przynaleznos¢ do okreslonej
grupy spotecznej lub przekonania polityczne”.

(*8) Art. 33 ust. 2 Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow z 1951 r. stanowi: ,,Nie moze powotywa¢ sie jednakze
na dobrodziejstwo niniejszego postanowienia uchodzca, co do ktoérego istnieja podstawy, aby uznaé go za
groznego dla bezpieczenstwa panstwa, w ktdrym si¢ on znajduje, lub ktory bedac skazanym prawomocnym
wyrokiem za szczegodlnie powazne zbrodnie stanowi niebezpieczenstwo dla spoteczenstwa tego panstwa”.

(*°) Art. 78 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;.

(¥) Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U. C 326 z 26.10.2012, s. 391.

(%) Art. 18 Karty.

(%) Art. 19 Karty.

(%) Art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej.



rozumie¢ jako obejmujgcg integralnos¢ podstawowych funkcji panstwa i podstawowych
intereséw spoteczenstwa(??), a takze ochrong integralnosci terytorialnej i utrzymanie porzadku
publicznego. W art. 72 TFUE uznaje si¢, ze W Wyjatkowych okolicznosciach panstwa
cztonkowskie mogg by¢ zmuszone do podjecia dziatan podyktowanych wzgledami porzadku
lub bezpieczenstwa publicznego, stanowigcych odstepstwo od przepiséw prawa wtdérnego UE,
co potwierdzil Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Wszelkie takie odstgpstwa
powinny mie¢ charakter wyjatkowy iby¢ stosowane W wyraznie ograniczonych
przypadkach(%).

Jak stwierdzita Rada Europejska, Komisja przyznaje, ze panstwa cztonkowskie muszg by¢
w stanie podejmowac dzialania niezbedne do obrony przed atakami hybrydowymi
dokonywanymi przez Rosj¢ i Biatorus$ oraz do ochrony bezpieczenstwa narodowego, porzadku
publicznego i suwerennosci(®®). Do pafstw czlonkowskich nalezy okreslenie swoich
podstawowych interesdw w zakresie bezpieczenstwa i przyjecie stosownych srodkéw w celu
ich ochrony, przy jednoczesnym zapewnieniu zgodnos$ci tych $rodkow z prawem unijnym
i migdzynarodowym(?).

Przeciwdzialajgc atakom hybrydowym przeprowadzanym przez Rosj¢ i Biatorus, panstwa
cztonkowskie maja do czynienia z dziataniami, ktore, ze wzgledu na swoj charakter
I Znaczenie, zagrazajag bezpieczenstwu narodowemu. Panstwa czlonkowskie moga by¢
zmuszone do przyjecia srodkoéw, ktore mogtyby pociagaé za soba powazng ingerencje W prawa
podstawowe, takie jak prawo do azylu i zwigzane z nim gwarancje, z zastrzezeniem wymogow
okreslonych w art. 52 ust. 1 Karty(*®). W szczegolnosci korzystanie z praw podstawowych
okreslonych w Karcie moze by¢ ograniczone(*®), oile przewidziano to w prawie i tylko
w zakresie, w jakim zagwarantowana jest istota tych praw, nalezycie uwzglednia si¢ zasady
proporcjonalnosci i konieczno$ci, a ograniczenia odpowiadaja celom interesu ogdlnego
uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych 0s6b(®?).

Unia Europejska znalazta si¢ juz w sytuacji, w ktorej ograniczenie praw podstawowych
zapisanych w Karcie byto konieczne do przeciwdziatania zagrozeniom hybrydowym ze strony
Rosji. W marcu 2022 r. Unia tymczasowo zakazala niektérym rosyjskim operatorom
kontrolowanym przez panstwo nadawania jakichkolwiek tresci na terytorium UE ze wzgledu
propagande i dezinformacije, jaka kierowali do spoteczenstwa obywatelskiego w Unii(*!). Byto
to powazne zagrozenie dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego. Podj¢ta decyzja miala
wprawdzie wptyw na podstawowe prawo do wolno$ci wypowiedzi i informacji, a takze na
wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, Sad potwierdzit jednak jej legalnosc,

(%) Sprawy potaczone C-511/18, C-512/18 i C-520/18 La Quadrature du Net i in. przeciwko Premier ministre i
in., ECLI:EU:C:2020:791, pkt 135.

(%) Sprawy potaczone C-715/17, C-718/17 i C-719/17 Komisja przeciwko Polsce, Komisja przeciwko Wegrom
i Komisja przeciwko Czechom, ECLI:EU:C:2020:257, pkt 143.

(%) Konkluzje Rady Europejskiej,17.10.24, EUCO 24/25, pkt 38.

(¥") Sprawy potaczone C-715/17, C-718/17 i C-719/17 Komisja przeciwko Polsce, Komisja przeciwko Wegrom
i Komisja przeciwko Czechom, ECLI:EU:C:2020:257, pkt 143.

(®®) Sprawy potaczone C-511/18, C-512/18 i C-520/18 La Quadrature du Net i in. przeciwko Premier ministre i
in., ECLI:EU:C:2020:791, pkt 136.

(¥®) Z wyjatkiem praw niederogowalnych, w tym zasady non-refoulement.

(%) Art. 52 ust. 1 Karty.

(®Y) Decyzja Rady (WPZiB) 2022/351 z dnia 1 marca 2022 r. w sprawie zmiany decyzji 2014/512/WPZiB
dotyczacej srodkow ograniczajacych w zwigzku z dziataniami Rosji destabilizujgcymi sytuacje na Ukrainie,
Dz.U.L 657z2.3.2022,s. 5.



poniewaz byta zgodna z wymogami okreslonymi w Karcie(®?), a cel tego $rodka, a mianowicie
ochrona warto$ci Unii, W szCzegdlnos$ci bezpieczenstwa i porzadku publicznego, uzasadniat
wprowadzone ograniczenie(®®). Niezaleznie od oczywistych réznic miedzy wolnoscia
wypowiedzi a prawem do azylu precedens ten zapewnia wazne wskazowki w odniesieniu do
zgodnych z prawem warunkow ograniczania praw zapisanych w Karcie.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka (,,ETPC”) réwniez uznal, Zze niektére wyjatkowe
sytuacje wptywaja na interpretacje¢ praw wynikajacych z EKPC. W szczeg6lnosci Trybunat
ustalit, ze postepowanie migrantow polegajace na stosowaniu sity w duzych grupach do
sforsowania ogrodzenia granicznego(**) lub na wykorzystywaniu duzej liczebnosci grupy do
nielegalnego przekroczenia granicy(*®), bez korzystania z oficjalnych procedur wjazdu, moze
uzasadnia¢ podjecie przez panstwo dziatan, ktore nie zostang uznane za naruszenie zakazu
wydalenia zbiorowego.

4. Wspolpraca z Unig i innymi panstwami czlonkowskimi

Komisja uznaje, ze W zwigzku z zagrozeniami hybrydowymi ze strony wrogich panstw,
stwarzajacymi ryzyko dla bezpieczenstwa i integralnosci terytorialnej panstw cztonkowskich
oraz dla utrzymania porzadku publicznego, panstwa cztonkowskie moga przyja¢ $rodki
nadzwyczajne, aby broni¢€ si¢ przed zagrozeniami zewngtrznymi.

Rosyjska wojna napastnicza przeciwko Ukrainie i, w tym kontekscie, ogolna wrogo$é, ktorg
Rosja, przy wspotudziale Biatorusi, manifestuje wobec Unii Europejskiej, stawia Uni¢
W Sytuacji niepewnosci. Jednym z najpowazniejszych przejawow tej wrogosci jest
wykorzystywanie migracji jako broni przez cigglte zachgcanie migrantow, by udawali si¢ na
wschodnie zewngetrzne granice lagdowe Unii, oraz ulatwianie im dotarcia na te granice,
Z zamiarem wywarcia presji na panstwa cztonkowskie 1 na Unig.

W obliczu tej sytuacji panstwa cztonkowskie, ktorych to dotyczy, musza mie¢ mozliwosé
obrony, zachowania swojej integralno$ci terytorialnej, utrzymania porzadku publicznego,
atakze ochrony bezpieczenstwa narodowego, zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE i art. 72 TFUE,
i bezpieczenstwa catej Unii. Jednoczes$nie Rosja i Biatorus wykorzystuja w swoich dziataniach
ludzi, ktorzy nierzadko znajduja si¢ w trudnej sytuacji, podczas gdy prawo unijne
i migdzynarodowe wymaga poszanowania praw podstawowych tych osob, ich godno$ci
i szczegolnych potrzeb.

Dziatania podejmowane przez panstwa czlonkowskie W celu ochrony bezpieczenstwa
narodowego zgodnie z Traktatami muszg by¢ zgodne z ograniczeniami i warunkami
okreslonymi w prawie UE. Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
dostarcza uzytecznych wskazowek dotyczacych warunkow i ograniczen, ktore nalezy wzigé
pod uwage.

Wszelkie wprowadzane $rodki muszg by¢ proporcjonalne i odpowiednie, by przeciwdziataé
zagrozeniu stwarzanemu przez Rosje i Bialorus. Musza tez ogranicza¢ si¢ do tego, co jest

(3% T-125/22, RT France przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:T:2022:483, pkt 145.
(%) T-125/22, RT France przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:T:2022:483, pkt 202.
(3% ETPC, wielka izba, N.D i N.T. przeciwko Hiszpanii, 13.02.2020, pkt 231.

(%) ETPC, A.A. i inni przeciwko Macedonii Pétnocne;j, 5.04.2022, pkt 123.
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absolutnie niezbedne(®®). Zgodnie z Traktatami panstwa czlonkowskie musza wyjasni¢
koniecznos¢ wprowadzenia wszelkich srodkow, ktorych celem jest ochrona bezpieczenstwa
narodowego, oraz odpowiednio je uzasadni¢(*’). Samo powotanie si¢ na ochrone interesow,
cho¢by fundamentalnych, nie jest wystarczajace do zapewnienia Wwymaganego
uzasadnienia(*®). Wymog uzasadnienia stosownosci i koniecznosci srodkéw obliguje rowniez
panstwa czlonkowskie do wyjasnienia, dlaczego przepisy dotyczace -elastycznosci
przewidziane juz w dorobku prawnym UE nie sa odpowiednie do zaradzenia zaistniatym
szczegdlnym okoliczno$ciom(®).

Ponadto $rodki, ktére moga prowadzi¢ do ograniczenia niektorych praw podstawowych, musza
mie¢ charakter tymczasowy. Fakt, ze takie $rodki b¢dg ograniczone W czasie, jest istotny przy
ocenie, czy szanowana jest istota danego prawa(*%), poniewaz $rodki nadzwyczajne musza
dotyczy¢ konkretnych okolicznosci, by¢ do nich dostosowane i obowigzywac tylko tak dtugo,
jak jest to konieczne.

Komisja zacheca panstwa czlonkowskie do starannego rozwazenia wszystkich wchodzacych
w gre interesow i do wykorzystania wszystkich mozliwosci oferowanych przez porzadek
prawny Unii przy wprowadzaniu srodkéw nadzwyczajnych w celu przeciwdziatania atakom
hybrydowym, jak okreslono w niniejszym komunikacie. Z uwagi na to, ze $rodki te chronig
wspllng granice zewngtrzng oraz bezpieczenstwo wewnetrzne izewnetrzne samej Unii,
a takze w $wietle zasady lojalnej wspotpracy(*!), zacheca sie panstwa cztonkowskie do $cistej
wspoélpracy z Unig i innymi panstwami cztlonkowskimi. Komisja jest gotowa wypelnia¢ swoja
role instytucjonalng izapewnia¢ ochrong ogdlnego interesu Unii. Koordynacja miedzy
sgsiadujgcymi panstwami cztonkowskimi jest niezb¢dna, by zapewnic¢ spdjnosé i skutecznosé
wszelkich dziatan.

W tym kontek$cie wazne jest, aby panstwa czlonkowskie konsultowaly si¢ z Komisja
i informowaly pozostate panstwa cztonkowskie o0 $rodkach nadzwyczajnych, ktére
wprowadzaja lub zamierzajg wprowadzi¢ W celu przeciwdziatania atakom hybrydowym
dokonywanym przez Rosj¢ i Biatorus. Wazne jest, aby panstwa cztonkowskie informowaty
o0 srodkach, ktore planujg wprowadzi¢, ich okresie obowigzywania, zakresie i podstawie
prawnej oraz o tym, w jaki sposob zamierzajg przestrzega¢ zasad i ograniczen wynikajacych
z prawa UE i prawa mi¢dzynarodowego, m.in. w odniesieniu do praw podstawowych.

Komisja jest gotowa wspolpracowac z panstwami cztonkowskimi, ktore wprowadzaja $rodki
nadzwyczajne, aby pomdc im zadba¢ 0 uwzglednienie wszystkich istotnych kwestii. Komisja
bedzie zawsze wspiera¢ panstwa czltonkowskie W dziataniach na rzecz zapewnienia
bezpieczenstwa i ochrony Unii oraz w pelni funkcjonujacej strefy Schengen, z korzyscia dla

(%) Sprawy potaczone C-511/18, C-512/18 i C-520/18 La Quadrature du Net i in. przeciwko Premier ministre i
in.,, ECLI:EU:C:2020:791, pkt 147; sprawa C-808/18 Komisja przeciwko Wegrom, ECLI:EU:C:2020:1029,
pkt 216 i 261; sprawy potaczone C-715/17, C-718/17 i C-719/17 Komisja przeciwko Polsce, Komisja przeciwko
Wegrom i Komisja przeciwko Czechom, ECLI:EU:C:2020:257, pkt 152.

(¥") C-72/22 PPU M.A., ECLI:EU:C:2022:505, pkt 70; sprawa C-808/18 Komisja przeciwko Wegrom,
ECLI:EU:C:2020:1029, pkt 214.

(®®) Sprawy potaczone C-715/17, C-718/17 i C-719/17 Komisja przeciwko Polsce, Komisja przeciwko Wegrom
i Komisja przeciwko Czechom, ECLI:EU:C:2020:257, pkt 145.

(*°) Sprawa C-808/18 Komisja przeciwko Wegrom, ECLI:EU:C:2020:1029, pkt 217 i 218.

(%9) T-125/22, RT France przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:T:2022:483, pkt 154.

(*1) Art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej.



wszystkich obywateli UE i przy pelnym poszanowaniu praw podstawowych. Unia nie pozwoli,
by jakiekolwiek wrogie panstwo naduzywato europejskich wartosci.
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