香港社區組織協會

香港甄別難民身份機制研究報告 發佈會 新聞稿


引言

香港社區組織協會(下稱「社協」)於2005年11月至2006年6月期間，就在本港尋求庇護人士​甄別難民身份的機制進行研究，發現聯合國難民專員公署(下稱「公署」) 甄別難民身份的機制嚴重問題。研究目的是了解駐港公署甄別難民的程序是否符合聯合國難民專員公署總部訂立的指引，並探討每位尋求庇護人士在核實難民資格的不同階段所面對的問題。

是次研究揭示駐港公署嚴重侵害尋求庇護人士的基本人權，當中包括拒絕申請人獲得法律代表的權利，亦沒有遵從聯合國難民專員公署於2005年訂立的「甄別難民身份程序標準」(Procedural Standards for Refugee Status Determination)(2005年9月1日)。事實上，為確保程序公正及甄別決定的水平，公署各地的辦事處必需嚴格遵照指引規定。由於尋求庇護人士來港的目的是為求保障其人身安全，錯誤甄別其難民身份只會令他們被迫返回原居地，直接威脅他們人身安全。

社協呼籲香港特別行政區政府取代駐港公署處理甄別難民身份工作，成立獨立的難民身份甄別機制，確保程序獨立公正。特區政府有責任保護每名尋求庇護人士的人身安全，而不可單純依賴難民公署不公平公正的甄別程序。

尋求庇護人士的人數

聯合國難民專員公署資料顯示，本港現時約有1,535名尋求庇護人士，根據聯合國《關於難民身份的國際公約》(難民公約) (Convention Relating to the Status of Refugees)在香港尋求庇護(截至2006年6月)；當中78.4%的人士來自亞洲、21.2%人士來自非州，其餘人士則來自其他地區。

根據難民公約，尋求庇護人士(asylum seeker)亦屬難民公約內應受到保護人士。而根據公約的第一條定義，所謂難民(refugee)是指「被確認因其種族、宗教、國藉、某個特別社會組群或政治組織成員的理由，在原居地遭受明顯的迫害，而不能返回原居地的人士。」
研究結果

是次研究一共訪問100名尋求庇護人士，當中一成(10.0%)受訪者已被核實其難民身份、六成多(63%)的受訪者卻仍等候核實難民身份，其餘二成多(27%)受訪者已接獲難民公署二次通知拒絕其難民申請失敗。所有受訪者均是循駐港難民公署甄別其難民身份。

1. 難民公署拒絕承認尋求庇護人士獲得法律諮詢的權利

根據聯合國難民專員公署的指引，每名尋求庇護人士均有權在法律代表陪同甄別其難民申請。然而，超過九成(91%)的受訪個案表示駐港公署並未有向申請人告知有關權利，亦未有容許律師在場參與會面個案。此舉明顯嚴重損害申請人獲得法律代表的權利。

由於尋求庇護人士普遍對甄別程序一無所知，獲得法律諮詢的需要更見迫切。是次調查發現，近七成(69%)受訪者在首次會見公署人員時，全不明白難民原則；另外超過八成(83%)受訪者表示在上訴期間出現困難。尋求庇護人士獲得免費法律代表服務或志願團體的協助極為困難。超過七成三(73%)的受訪者表示在上訴期間缺乏任何協助上訴的援助渠道，指導如何籌備上訴。

2. 駐港難民公署只與申請人作極短會面即拒絕難民申請

聯合國難民專員公署的指引規定，每名會面人員需提供充份時間予尋求庇護人士陳述其個案詳情。然而，公署人員時常在申請人未有全面陳述理據下便拒絕其個案。在曾獲首次知會申請不成功的受訪者中，近四成(39%)表示他們獲得少於2小時機會面談。另外，在先後兩次申請不成功的受訪者中，當中有六成半(65%)的受訪者表示他們獲得不多於2小時面談，陳述上訴理據。此外，超過六成(61%)受訪者表示他們缺乏充份機會解釋其國家情況，以及如何導致需要獲得難民身份。

3. 未有時常提供傳譯員，傳譯服務質素令人存疑

調查顯示尋求庇護人士普遍極度不滿傳譯員的傳譯服務水平。超過四成(41%)受訪者認為傳譯員僅僅總結申請人陳述內容，近四成(37%)受訪者表示他們在理解傳譯員的傳譯內容時出現困難。再者，超過一成半(16%)需要傳譯員的受訪者，表示最少一次會面缺乏傳譯員在場協助翻譯。低劣的翻譯質素直接阻礙尋求庇護人士有機會清楚地解釋他們個案的理據。

4. 沒有向申請人提供個案詳細資料

難民公署指引規定，公署會面人員應在面談後讀出申請人會面期間提及的各個重點，查詢當事人是否同意各項要點。然而，近九成(88%)被訪者表示公署人員並沒有被問及是否同意面談中各項要點；絕大部份(98%)受訪者更表示公署沒有向當事人提供文件副本。因此，尋求難民資格的申請人根本無從查閱及知悉難民公署是否如實及全面紀錄個案資料。

5. 未有提供拒絕申請的理由

難民公署指引亦規定，各公署分署應在通知書中解釋拒絕難民資格申請的理由，從而讓申請人就相關事實及事項進行上訴。然而，超過八成(81%)受訪者表示他們從未收到公署任何書面回覆，告知申請被拒理由。按照一般情況而言，駐港難民公署只向未能成功甄別難民作口頭通知；更甚者，有近三成(27%)受訪者表示駐港難民公署從未向申請人解釋甄別不成功理由。另外，缺乏書面解釋往往導致申請人難以提出上訴；有超過六成(64%)受訪者不滿由於他們未能記起各點公署拒絕申請的理由，導致籌備上訴出現困難。

6. 難民公署人員盤問方式令人不安

難民公署指引列明，公署人員在會見尋求庇護人士期間，面談態度應儘量友善及非對抗性態度。然而，從受訪者的意見顯示，負責會面的公署人員態度普遍欠佳。超過七成(72%)受訪者表示感覺會面期間極不自在、近兩成(19%)受訪者表示訪問員態度具威脅性，近四成(37%)感覺訪問員判定武斷其個案，態度並不中立。尋求庇護人士身處具敵意的環境陳述個案，儼如被視作嫌疑犯般看待，亦直接阻礙他們全面交代其個案詳情。

7. 難民公署缺乏投訴機制

雖然難民公署指引規定各公署分署應訂立完善處理投訴機制，惟駐港辦事處卻未有依循指引行事。調查研究發現，近四成(37%)受訪者曾向駐港公署作出投訴，惟當中近七成(69%)沒有得到公署任何回覆。缺乏完善的投訴機制，往往令遭到程序上不公平對待的申請人提出申訴，以便公署監察人員工作水平，從而重新甄別個案。

8. 難民公署處理甄別申請速度緩慢

難民公署指引規定各公署需於會面後一個月內，各尋求庇護人士作初步簡要回覆。然而，受訪者普遍需等候極長時間，方能知悉申請結果。超過四成(43%)受訪者需要等候長達7個月或以上，方能獲通知難民身份申請是否成功；亦有二成多(22%)受訪者表示他們在首次申請失敗後，需再等候13至24個月，方獲告知申請甄別是否成功。

9. 尋求庇護人士要求特區政府接手處理甄別工作

基於以上各種問題，駐港難民公署有責任儘快糾正。絕大部份(87%)受訪者認為當局應訂立獨立上訴機制，甄別難民公署就申請作出的決定；亦有超過八成半(86%)受訪者認為駐港難民公署應改善其甄別機制。

由於駐港難民公署問題千瘡百孔，絕大部份(87%)受訪者認為有關甄別的工作應交由特區政府負責，取代駐港難民公署。另外，有近九成(87%)相信香港特別行政區應儘快加入聯合國難民公約(Refugee Convention)。

香港需建立其甄別難民身份機制

現時香港特區政府並沒有訂立任何機制，甄別尋求庇護人士的難民申請；特區政府的理由是當局沒有責任建立有關機制，一切甄別的工作全交由聯合國難民公署香港分署處理。然而，駐港公署沒有為尋求庇護人士提供充份保障，事實上，以2005年為例，全年僅一成的尋求庇護人士獲公署核實其難民身份。以上極低成功比率，反映尋求庇護人士在現行機制缺乏公正獨立的甄別機會，導致未能成功被確認其難民身份。

在2006年3月，聯合國人權事務委員會曾質詢特區政府，要求特區政府建立合適機制，甄別每個表示有可能人權受到嚴重侵害個案的受害者，避免他們因返回當地遭受迫害。委員會亦關注到現時缺乏完善的法律保障機制，進一步要求政府訂立有關制度。然而，特區政府至今仍漠視人權委員會建議，更態度強硬地表示不會為尋求庇護人士提供任何庇護或協助。是次調查發現現存公署機制存有極大問題，反映特區政府有迫切性訂立人權保障機制。

香港政府需訂立庇護人士政策

除缺乏機制處理尋求庇護人士的申請外，本港至今並無任何難民政策。現時全球共有145個國家批准成為難民公約締約國，中國與澳門特區亦已加入該項公約，惟至今公將仍未延伸至香港。由於缺乏一套全面難民政策，在港尋求庇護人士缺乏政府全面保障；他們不應被任意拘留、任意遣返、有權獲得基本食宿照顧、享受教育及醫療照顧的權利。

首先，尋求庇護人士以尋求庇護為由向入境處申請延長簽證時，入境處漠視他們的申請，拒絕延長簽證；相反竟建議他們返回原居地，導致他們被迫在港非法居留，每日面對隨時因逾期居留而被扣押的危機。事實上，尋求庇護並非罪行，特區政府應發出合法身份證明文件予尋求庇護人士，避免他們受到無理羈押。

第二，特區政府未有提供合適的房屋及食物予尋求庇護人士。現時在港尋求庇護人士超過1,500人，然而社署提供僅一所只有八十個名額的試驗性質宿舍予尋求庇護人士。當局缺乏長遠規劃及政策的態度，忽視他們需要；拒絕他們的福利權利及工作權利亦於理不合。此外，各政府部門在處理尋求庇護人士的問題上更缺乏協調，這點從今年6月29日超過13名尋求庇護人士在政府資助的宿舍內，以缺乏任何入境文件為由，集體被警方拘留送往警署一事上可見一斑。

另方面，現時尋求庇護的兒童接受教育機會被受剝削。聯合國兒童權利公約第二十二條規定，締約國需盡最大努力，照顧尋求庇護兒童一切福利事宜。雖然本港保留拘留尋求庇護兒童的權力，但特區政府仍有責任履行公約，照顧兒童其他權利。以教育權利為例，很多尋求庇護兒童因擔心在自首期間被入境處拘留，就是獲發擔保書(即俗稱「行街紙」)，亦不獲批准暫時在港接受教育；導致遲遲未能享受適切教育，教育權利受損。為此，特區政府不應袖手旁觀，而要認真處理以上問題。

建議

1. 香港特別行政區政府應立即簽署聯合國《有關難民身份公約》(Convention Relating to the Status of Refugees)，並訂立一套完整及綜合的難民政策，處理尋求庇護人士入境、甄別難民身份、入境、食物、住者、教育及健康等問題。

2. 特區政府應建立一個公平及具透明度的甄別難民身份的機制，並確保有關機制符合《公民權利和政治權利國際公約》及《經濟、社會及文化權利國際公約》及《有關難民公約》中的各項保障基本人權的規定。

3. 聯合國難民公署駐港分署應立即為各尋求庇護人士，在面談期間提供法律代表服務。

4. 當局應為尋求庇護人士提供法律援助。

5. 聯合國難民公署駐港分署應立即改善甄別難民身份的機制。首先，公署必須確保面談質素，包括：提供充足時間予尋求庇護人士陳述其個案詳情、提供合資格的傳譯人員。其次，公署須向申請人提供會面文件副本，並在拒絕申請時提供詳盡的書面通知，解釋申請不成功的理由。此外，駐港公署亦需向尋求庇護人士解釋其擁有的各項權利及申請程序，更應建立有效的投訴機制，以及加快甄別各尋求庇護人士的申請。

二零零六年七月九日 
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