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WSTEP

W marcu 2014 r. ukazal si¢ raport Komisji Europejskiej na temat unijnej
polityki powrotowej'. Raport podsumowuje dotychczasowy jej rozwdj, za-
poczatkowany przyjeciem dyrektywy 2008/115%. Odegrala ona znaczacy role
w zdefiniowaniu, a nastepnie implementowaniu do prawa krajowego panstw
cztonkowskich podstawowych instrumentéw z obszaru polityki powrotowe;.
Ponadto istotng role w realizacji przez Polske w ostatnich latach polityki po-
wrotowej odegral Europejski Fundusz Powrotow Imigrantéw. W zwigzku z wej-
$ciem w Zycie w maju 2014 r. nowej ustawy o cudzoziemcach?, cz¢sciowej zmia-
nie ulegly réwniez dotychczasowe regulacje w obszarze prawa powrotowego.

W $wietle polityki Unii Europejskiej w zakresie nieregularnej migracji, mo-
zemy méwi¢ o powstaniu swoistego ,,Acquis Return” - dorobku Unii w obrebie
polityki i prawa powrotowego. Niniejsza publikacja analizuje polityki Unii oraz
panstw cztonkowskich i przyjete instrumenty prawne, jak réwniez praktyczne
aspekty realizacji powrotéw, podsumowujac dotychczasowe ksztaltowanie si¢
»Acquis Return” oraz okresla mozliwosci jego rozwoju w przysztosci.

Artykuly zawarte w monografii dotycza kilku kluczowych zagadnien skta-
dajacych sie na ,,Acquis Return”. Regulacji prawnych na poziomie krajowym
i unijnym poswiecone zostaly dwa pierwsze artykuly analizujagce monitoring
powrotéw przymusowych cudzoziemcdw oraz rozwdj wspolpracy z panstwami
trzecimi w zakresie wykonywania uméw o readmis;ji.

Kolejna czes$¢ niniejszej pracy odnosi sie do analizy orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w zakresie interpretacji ,,dyrektywy powro-

! Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on EU re-
turn Policy, Brussels, 28.03.2014, COM (2014) 199 final, s. 3. Raport do pobrania na stronie:
www.ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/news/news/2014/20140328_01_en.htm.
[odczyt: 1. 04.2015].

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspolnych norm procedur stosowanych przez Panstwa Cztonkowskie w odnie-
sieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, Dz. U. UE L 348
2 24.12.2008 1.

3 Ustawa o cudzoziemcach z dnia 12 grudnia 2013 r., Dz. U. z 2013 poz. 1650.
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towej” - artykuly omawiajg orzeczenia dotyczace detencji oraz prawa do wystu-
chania w procesie powrotowym.

Waznym elementem rozwoju ,,Acquis Return” jest jego implementacja na
poziomie krajowym przez panstwa cztonkowskie UE oraz panstwa strefy Schen-
gen. Proces ten zostal zanalizowany na przykladzie rozwoju polityki powroto-
wej Wloch jako panstwa cztonkowskiego Unii oraz Norwegii jako panstwa nie
- cztonkowskiego, ale przynaleznego do strefy Schengen.

Wreszcie, ostatnia cze¢$¢ niniejszej pracy poswiecona zostala zjawiskom
o charakterze prawno-ekonomiczno-spolecznym, réwniez posrednio dotycza-
cym ,,Acquis Return’, a mianowicie analizie sytuacji w krajach pochodzenia
migrantéw na przykladzie orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
wobec Rosji oraz kulturowemu rozumieniu granic i pojecia ,,Forteca Europa”
na przykladzie Zjednoczonego Krolestwa, a takze kwesti funduszy unijnych w
realizacji polityki powrotwej w Polsce.

Niniejsza publikacja stanowi jedno z dziatann w ramach projektu ,Wsparcie
Dobrowolnych Powrotéw na Lubelszczyznie II”, realizowanego przez Instytut na
rzecz Pafstwa Prawa od stycznia 2013 r. do czerwca 2015 r., wspdtfinansowanego
z Europejskiego Funduszu Powrotéw Imigrantow i budzetu panstwa. Celem pro-
jektu bylto przede wszystkim wzmocnienie instytucjonalne organizacji pracuja-
cych z migrantami na LubelszczyZnie i zajmujacych sie dobrowolnymi powrota-
mi, wzmocnienie komunikacji migdzy administracjg publiczng a organizacjami
pracujacymi z migrantami oraz skuteczna promocja dobrowolnych powrotéw
wiérod spoleczenstwa przyjmujacego i migrantéw na terenie wojewddztwa lu-
belskiego. Cele te osiagniete zostaly poprzez organizacje¢ seminariéw szkolenio-
wych oraz szkolen wyjazdowych, redakcje Newslettera dotyczacego zagadnien
zwigzanych z realizacja polityki powrotowej oraz przygotowywanie i dystrybucje
broszur i publikacji promujacych powrét dobrowolny cudzoziemcéw do krajow
pochodzenia.

Mamy nadzieje, ze niniejsza publikacja, poprzez podjecie malo zbadanej
dotychczas tematyki polityki powrotowej oraz interdyscyplinarne podejscie do
analizowanego problemu, okaze si¢ cenna zaréwno dla badaczy prawa migra-
cyjnego, jak rowniez dla praktykéw oraz samych cudzoziemcow.

Redakcja
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Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego
Kraje Afryki, Karaibow i Pacyfiku
Bundesgesetzblatt; Federalny Dziennik Ustaw
Court of Justice of the European Union;
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Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
European Court of Human Rights;
Europejski Trybunat Praw Czlowieka
Europejski Fundusz Powrotéw Imigrantow

Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka

i Podstawowych Wolnosci ETPCz Europejski Trybunat

Praw Cztowieka

European Union; Unia Europejska

European Union Agency for Fundamental Rights;

Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej

European Agency for the Management of Operational
Cooperation at the External Borders of the Member States

of the European Union; Europejska Agencja Zarzadzania
Wspolpracg Operacyjng na Granicach Zewnetrznych Panstw
Czlonkowskich Unii Europejskiej

European Migration Network; Europejska Sie¢ Migracyjna
European Migration Network National Contact Point;
Krajowy Punkt Kontaktowy Europejskiej Sieci Migracyjnej
Europejski Obszar Gospodarczy

European Policy Centre; Centrum Polityki Europejskiej
European Return Platform for Unaccompanied Minors;
Europejska Platforma Powrotowa dla Maloletnich bez Opieki
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ESM

IOM

KE
KGSG
KPP
NGO
M. P.
MS
MSW
MSZ
OECD

ONZ
PICUM

RABIT

RP
SG
SIRENE

SIS
TCN
TSUE
UE
UN

European Stability Mechanism;
Europejski Mechanizm Stabilno$ci

International Organisation for Migration; Miedzynarodowa
Organizacja do Spraw Migracji

Komisja Europejska

Komenda Giéwna Strazy Granicznej

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej
non-governmental organisation; organizacja pozarzagdowa
Monitor Polski

Member State; Panstwo Czionkowskie

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

Ministerstwo Spraw Zagranicznych

Organisation for Economic Cooperation and Development;
Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
Organizacja Narodow Zjednoczonych

Platform for International Cooperation for Undocumented
Migrants; Platforma Wspoélpracy Miedzynarodowej
na rzecz Nieregularnych Migrantéw

rok

Rapid Border Intervention Teams;
Zespoly Szybkiej Interwencji na Granicach Zewnetrznych

Rzeczypospolita Polska
Straz Graniczna

Supplementary Information Request at the National Entries;
Whiosek o informacje uzupelniajace na wejsciach krajowych

Schengen Information System; System Informacji Schengen
Third Country National; Obywatel Paristwa Trzeciego
Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

Unia Europejska

United Nations; Organizacja Narodéw Zjednoczonych
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UNHCR

UoC
USA

V.
VIS
WE
w/w
ZCU KGSG

ZSRR

United Nations High Commissioner for Refugees;
Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych
do Spraw Uchodzcéw

Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach

United States of America; Stany Zjednoczone Ameryki
Péinocnej

versus; przeciwko

Visa Information System; System Informacji Wizowej
Wspdlnota Europejska

wyzej wymieniony

Zarzad do Spraw Cudzoziemcéw Komendy Gléwnej
Strazy Granicznej

Zwiazek Socjalistycznych Republik Radzieckich
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JOLANTA DEMIANIUK!
ROZALIA KOCHANOWICZ?

MONITORING POWROTOW
PRZYMUSOWYCH CUDZOZIEMCOW

WPROWADZENIE

Dobrowolny powrdt stanowi jeden z priorytetéw polityki powrotowej Unii
Europejskiej. Jednak pomimo szerokiego promowania, wigkszo$¢ wykonywa-
nych powrotéw stanowig powroty przymusowe. Panstwa cztonkowskie, zgod-
nie z przepisami dyrektywy powrotowej’, powinny zapewni¢ skuteczny system
monitorowania powrotéw przymusowych. Prawodawstwo polskie, dostosowa-
ne do przepiséw unijnych, umozliwia przeprowadzenie monitoringu procesu
deportacji, przy uwzglednieniu wszystkich jego faz. Przestrzeganie standardow
praw czlowieka pozostaje podstawowym wymogiem podczas procesu przepro-
wadzania powrotéw przymusowych. Dyrektywa w sprawie powrotéw imigran-
tow ustanowila wspoélne i przejrzyste przepisy dotyczace powrotéw obywateli

! Absolwentka prawa na WPPKiA Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego. W latach 2012-
2014 doradca integracyjny w realizowanym przez Fundacje Instytut na rzecz Pafistwa Prawa
projekcie ,,Centrum Porad Prawnych dla Uchodzcéw”. Od grudnia 2014 r. uczestnik progra-
mu rocznego Akademii Mlodych Dyplomatéw.

2 Absolwentka prawa na WPPKiA Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego. Aplikantka rad-
cowska I roku, czlonek Okregowej Izby Radcéw Prawnych w Lublinie. Zatrudniona w Fun-
dacji Instytut na rzecz Panstwa Prawa na stanowisku prawnika w projekcie ,,Prawnicy
Uchodzcom”

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czlonkowskie w odnie-
sieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, Dz. Urz. UE L
348 2 24.12.2008.
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panstw trzecich, ktérzy nie majg prawa pobytu w UE oraz dala podstawy do
zastosowania w prawie krajowym panstw czlonkowskich rozwigzan alternatyw-
nych do detengji.

DECYZJE ZOBOWIAZUJACE DO POWROTU

Podstawe prawng opuszczenia przez obywatela panstwa trzeciego teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, co do zasady, decyzja o zobowigzaniu
cudzoziemca do powrotu. Decyzje taka wydaje, zgodnie z art. 310 ustawy o cu-
dzoziemcach* (dalej: UoC), komendant oddziatu Strazy Granicznej lub komen-
dant placéwki Strazy Granicznej z urzedu - o ile stwierdzi istnienie przestanki
uzasadniajacej wydanie decyzji o zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu - lub
na wniosek m.in. wojewody, Ministra Obrony Narodowej, Szefa ABW, Sze-
fa Agencji Wywiadu, organu Stuzby Celnej, komendanta wojewddzkiego lub
komendanta powiatowego (miejskiego) Policji (wéwczas decyzje wydaje ko-
mendant wlasciwy ze wzgledu na siedzibe organu wystepujacego z wnioskiem
albo miejsce pobytu cudzoziemca). Organem wyzszego stopnia w stosunku do
komendanta oddziatu Strazy Granicznej lub komendanta placéwki Strazy Gra-
nicznej w sprawach o zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu jest Szef Urzedu
ds. Cudzoziemcow".

Przepisami UoC wydawane wczesniej decyzje o wydaleniu zastapiono decy-
zjami o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu. W tego typu rozstrzygnieciach
okresla sie termin ich dobrowolnego wykonania ujety w ramach od 15 do 30
dni, liczony od dnia dore¢czenia decyzji. Odpowiednig adnotacje dokonuje si¢
w paszporcie cudzoziemca. W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach istnieje,
mozliwo$¢ przedluzenia tego okresu do 1 roku. Terminu dobrowolnego wyko-
nania decyzji nie wskazuje sie w przypadku, gdy istnieje prawdopodobienstwo
ucieczki cudzoziemca, albo gdy wymagaja tego wzgledy obronnosci i bezpie-
czenistwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Decyzja
taka podlega wéwczas natychmiastowemu wykonaniu. W przypadku, gdy cu-
dzoziemiec nie podporzadkuje sie decyzji, zostaje ona wykonana przymusowo.
Przymusowe wykonanie decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu po-

4 Ustawa o cudzoziemcach z dnia 12 grudnia 2013 r., Dz. U. 2013.1650, ze zm.
5 Art. 321 UoC.
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lega na doprowadzeniu cudzoziemca do granicy albo do portu lotniczego albo
morskiego panstwa, do ktérego zostaje doprowadzony®.

Przepis artykutu 302 pkt. 1 UoC okres$la w stosunku do jakiej kategorii oséb
moze zosta¢ wydana decyzja o zobowigzaniu do powrotu. Ustawa precyzuje
katalog przypadkow, w ktorych nie wydaje sie przedmiotowej decyzji’. Ma to
miejsce m.in. jezeli cudzoziemiec otrzymal status uchodzcy badz zostal objety
ochrong uzupelniajacy, udzielona mu zostata zgoda na pobyt ze wzgledéw hu-
manitarnych lub zgoda na pobyt tolerowany lub tez zachodzg przestanki do jej
udzielenia. Szczegdlnej ochronie w zakresie przymusowego wykonania decyzji
o zobowigzaniu do powrotu podlega maloletni. Decyzja taka moze by¢ wyko-
nana jedynie, jesli®:

1. cudzoziemiec ten ma w panstwie, do ktorego zostal zobowigzany powré-
ci¢, zapewniong opieke rodzicdw, innych o0séb peltnoletnich lub instytucji
opiekuniczych, zgodnie ze standardami okreslonymi w Konwencji o pra-
wach dziecka (...);

2. powrdt odbywa sie pod opieka przedstawiciela ustawowego lub cudzo-
ziemca tego przekaze sie jego przedstawicielowi ustawowemu albo przed-
stawicielowi wlasciwych wladz panstwa, do ktérego nastapi powrot.

Decyzja o zobowigzaniu do powrotu zawiera sporzadzone w jezyku polskim
sentencje, uzasadnienie i pouczenie o mozliwo$ci wniesienia §rodkéw zaskar-
zenia. Organ wydajacy informuje réwniez o podstawie prawnej wydawanej de-
cyzji. Decyzje o zobowiazaniu do powrotu doreczane sg cudzoziemcowi na pi-
$mie. Cudzoziemiec, ktory otrzymat decyzje o zobowigzaniu do powrotu moze
zlozy¢ skarge na decyzje o zobowiazaniu do powrotu do wojewddzkiego sadu
administracyjnego wraz z wnioskiem o wstrzymanie jej wykonania. Wowczas
termin dobrowolnego lub przymusowego jej wykonania ulega przedtuzeniu do
dnia wydania przez sad decyzji w tej sprawie. Jednakze, cudzoziemiec nie moze
zlozy¢ skargi na decyzje o zobowigzaniu do powrotu w przypadku, gdy moze on
zosta¢ przekazany do panstwa trzeciego na podstawie umowy miedzynarodowe;j

6 Zgodnie z art. 329 ust. 3 UoC.
7 Por. art. 303 UoC.
8 Art. 332 UoC.

15
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o przekazywaniu i przyjmowaniu 0s6b po uprzednim zatrzymaniu go w zwigz-
ku z przekroczeniem granicy wbrew przepisom prawa.

W decyzji o zobowigzaniu do powrotu okresla si¢ réwniez zakaz ponownego
wjazdu na terytorium RP i innych panstw strefy Schengen. Zakaz moze by¢ wy-
dany cudzoziemcowi na okres od 6 miesiecy do 5 lat. Krétszy zakaz wydawany
jest w przypadku, gdy m.in. cudzoziemiec przebywa w Polsce bez waznej wizy
lub innego waznego dokumentu uprawniajgcego do wjazdu i pobytu na teryto-
rium Polski, a wiza lub inny dokument byly wymagane, lub gdy nie posiada on
$rodkéw finansowych niezbednych do pokrycia kosztéw pobytu w Polsce, po-
drézy powrotnej do kraju pochodzenia lub zamieszkania. Z kolei dtuzsze okresy
sg orzekane w szczegolnosci w przypadkach, gdy cudzoziemiec jest wpisany do
Systemu Informacyjnego Schengen do celéw odmowy wjazdu lub tez do wykazu
cudzoziemcdw, ktorych pobyt na terytorium RP jest niepozadany, a takze w sy-
tuacji, gdy wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego lub interes RP.

Organ, ktéry wydal decyzje o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu,
moze na wniosek cudzoziemca cofnaé¢ zakaz wjazdu. Konieczne przy tym jest
wykazanie, Ze wykonal on obowiazki wynikajace z decyzji o zobowigzaniu cu-
dzoziemca do powrotu lub jego ponowny wjazd i pobyt na terytorium RP lub
innych panstw obszaru Schengen ma nastapi¢ ze wzgledu na szczegélnie uza-
sadnione okolicznosci (zwlaszcza ze wzgledéw humanitarnych). W niektérych
przypadkach, m.in. gdy cudzoziemiec nie uiscit naleznosci zwigzanych z wy-
konaniem decyzji o zobowigzaniu do powrotu, ktére byt zobowiazany oplacic,
zakaz wjazdu cudzoziemca na terytorium Polski nie zostanie cofniety.

Zgodnie z pkt. 16 Preambuly dyrektywy powrotowej, stosowanie srodkow
detencyjnych w celu wydalenia nalezy ograniczy¢ i uzalezni¢ od tego, czy jest
ono proporcjonalne w odniesieniu do zastosowanych $rodkoéw i zaktadanych
celéw. Zastosowanie §rodka detencyjnego jest uzasadnione tylko w celu przy-
gotowania powrotu lub wykonania wydalenia oraz jesli zastosowanie tagod-
niejszych §rodkéw przymusu byloby niewystarczajace.

Cudzoziemiec, wobec ktérego zachodzg okoliczno$ci uzasadniajace wyda-
nie mu decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu, albo ktéry uchyla sie
od wykonania obowigzkéw okreslonych w tej decyzji, lub tez nie wywigzuje sie
z obowigzkdw okreslonych w postanowieniu o zastosowaniu wobec niego $rod-
koéw, o ktorych mowa w art. 398 ust. 3, moze by¢ zatrzymany na okres nie diuz-
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szy niz 48 godzin®. Zatrzymania cudzoziemca dokonuje Straz Graniczna albo
Policja. Cudzoziemca zwalnia sie w przypadku, gdy w ciagu w ciagu 48 godzin
od chwili zatrzymania nie zostat przekazany do dyspozycji sadu i nie zostat zto-
zony wniosek o umieszczenie go w o$rodku strzezonym lub w areszcie w celu
wydalenia, badzZ tez jesli w ciagu 24 godzin od przekazania go do dyspozycji
sadu nie doreczono mu postanowienia o umieszczeniu w strzezonym osrodku
lub w areszcie w celu wydalenia'. Cudzoziemiec moze by¢ zwolniony réowniez
na polecenie sadu lub jesli ustana przestanki jego zatrzymania.

Cudzoziemca umieszcza si¢ w osrodku strzezonym, jesli istnieje prawdo-
podobienstwo wydania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu bez
okreslenia terminu dobrowolnego powrotu lub gdy wydano decyzje o zobo-
wigzaniu cudzoziemca do powrotu bez okreslenia terminu dobrowolnego po-
wrotu, cudzoziemiec nie opuscit terytorium RP w terminie okreslonym w de-
cyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu, a natychmiastowe wykonanie
tej decyzji nie jest mozliwe, lub cudzoziemiec nie wywiazuje si¢ z obowigzkow
okreslonych w postanowieniu o zastosowaniu wobec niego srodkéw, o ktérych
mowa w ust. 3''. W przypadku, gdy nie zachodza przestanki o umieszczeniu
w oérodku i nie wydano jeszcze decyzji zobowigzaniowej'?, w stosunku do cu-
dzoziemca mogg zostaé orzeczone alternatywne $rodki do detencji w posta-
ci obowiazku zglaszania si¢ w okreslonych odstepach czasu do organu Strazy
Granicznej albo wplaty zabezpieczenia pienieznego, przekazania dokumentu
podrézy do depozytu lub zamieszkiwania w wyznaczonym miejscu. Ponadto
zgodnie z art. 400 ustawy, postanowienia o umieszczeniu cudzoziemca w strze-
zonym osérodku lub o zastosowaniu wobec niego aresztu dla cudzoziemcow
nie wydaje sie, jezeli mogloby to spowodowa¢ niebezpieczenstwo dla zycia lub
zdrowia cudzoziemca lub stan psychofizyczny cudzoziemca moze uzasadnia¢
domniemanie, ze cudzoziemiec byl poddany przemocy.

Sad wydajac postanowienie o umieszczeniu cudzoziemca w strzezonym
o$rodku, ma obowigzek okreslenia w postanowieniu okresu pobytu cudzo-

° Por. art. 394 ust. 1 UoC.

10 Art. 394 ust. 5 UoC.

11 Art. 398 UoC.

12 Na podstawie art. 398 ust. 2 UoC.
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ziemca, ktory nie moze by¢ diuzszy niz 3 miesigce’®. Okres pobytu moze by¢
nastepnie przedtuzony w przypadku, gdy istnieje uzasadnione przypuszczenie,
ze okres wykonania decyzji o zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu ulegnie
przedluzeniu, ponadto w sytuacji, gdy cudzoziemiec, ktéremu wydano decy-
zj¢ o zobowigzaniu do powrotu nie wspolpracuje z organem Strazy Granicznej
w zakresie wykonania tej decyzji lub wykonanie decyzji o zobowigzaniu cudzo-
ziemca do powrotu jest tymczasowo niemozliwe z powodu opdznien w uzyska-
niu od panstw trzecich dokumentéw niezbednych do tego celu. Okres pobytu
w strzezonym os$rodku lub w areszcie dla cudzoziemcéw nie moze przekroczyé
12 miesiecy, przy czym kazde kolejne postanowienie sagdu w tej sprawie wydaje
sie na okres nie dluzszy niz 3 miesigce’. Maksymalny okres pobytu w osrodku
wynosi (w przypadku ztozenia skargi przez cudzoziemca do sagdu administra-
cyjnego) 18 miesiecy™. Jednakze, zgodnie z dyrektywa oraz przepisami ustawy
o cudzoziemcach'®, cudzoziemiec powinien by¢ umieszczany w osrodku na jak
najkroétszy okres.

PRZYMUSOWE WYKONANIE DECYZ]JI
O ZOBOWIAZANIU CUDZOZIEMCA
DO POWROTU I JEGO MONITORING

Rozwigzaniem optymalnym zaréwno dla wiadz panstwa polskiego, jak
i samych cudzoziemcdw w zakresie wykonania decyzji o zobowigzaniu cudzo-
ziemca do powrotu jest wykonanie jej w ramach powrotu dobrowolnego. Pomi-
mo jednak realizowania polityki promujacej tego typu dziatania, powroty przy-
musowe pozostaja trwalym elementem polskiej rzeczywistosci migracyjnej. Za
ich wykonanie, polegajace na doprowadzeniu cudzoziemca do granicy, jak tez
- opcjonalnie - portu lotniczego lub morskiego kraju do ktérego on powraca,
odpowiedzialni sa funkcjonariusze Strazy Granicznej. Zgodnie z przepisami
ustawy o cudzoziemcach'” dla wykonania takiego doprowadzenia wlasciwym

13 Art. 403 UoC.

14 Art. 403 ust. 3 UoC.
15 Art. 403 ust. 5 UoC.
16 Art. 403 ust. 6 UoC.
17 Art. 329 ust. 4 UoC.
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jest komendant oddziatu lub placéwki Strazy Granicznej ze wzgledu na miej-
sce pobytu cudzoziemca, doprowadzenie za$ cudzoziemca od granicy do portu
lotniczego lub morskiego do ktérego nastepuje powrét, wykonuje Komendant
Glowny Strazy Granicznej lub komendant oddziatu Strazy Granicznej wia-
$ciwy dla miejsca przekroczenia granicy. Organy Strazy Granicznej wlasciwe
w sprawie zajmuja si¢ takze ustaleniem w drodze decyzji kosztéw przymuso-
wego wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu, do ktérych zaliczane sg
nie tylko koszty samego doprowadzenia do granicy, lecz takze m.in. koszty ba-
dan lekarskich czy poprzedzajacego wykonanie decyzji pobytu w strzezonym
o$rodku, oraz podmiotéw obowigzanych do ich pokrycia'®. Co do zasady zo-
bowigzanym do poniesienia tego cigzaru jest cudzoziemiec', a zaznaczy¢ na-
lezy, iz naleznosci te moga by¢ $ciggane na drodze egzekucji administracyjne;.
Jednakze w przypadku gdy okolicznosci sprawy wskazuja, iz egzekucja bylaby
nieskuteczna nie wystawia sie tytutu wykonawczego. Nieuregulowane koszty
(czyli takie, ktérych nie mozna $ciagna¢) zwigzane z przymusowym powrotem
cudzoziemca, pokrywane sg z budzetu panstwa - z czesci ktorej dysponentem
jest minister do spraw wewnetrznych pozostajacych w dyspozycji Komendanta
Gléwnego Strazy Granicznej®.

Organizacja oraz przebieg powrotéw przymusowych moga budzi¢ niekiedy
watpliwo$ci co do poszanowania praw osob wydalanych - powrét cudzoziemca
do kraju pochodzenia, realizowany w ramach przymusowego wykonania decyzji
o zobowigzaniu do powrotu moze wigza¢ sie z narazeniem osoby wydalanej na
traktowanie nielicujace z godnoscia cztowieka czy tez niezgodne ze standardami
praw czlowieka zaré6wno na etapie przygotowania do powrotu (pobyt w strze-
zonym o$rodku dla cudzoziemcéw), jego realizacji, a takze po jego wykonaniu,
w zwigzku z czym koniecznym jest wprowadzanie gwarancji ich respektowania,
a takze przejrzystosci calego procesu. Wprowadzenie mechanizméw gwaran-
tujacych przestrzeganie podstawowych zasad z zakresu praw czlowieka wydaje
sie niezbedne w krajach tytulujacych si¢ mianem ,,panstw prawa”. Cel powyzszy
stuzyl wprowadzeniu regulacji umozliwiajacych obserwowanie przez podmioty
niezalezne (tj. w wiekszo$ci przypadkéw organizacje pozarzadowe) czynnosci

18 Art. 336 ust. 2 w zw. z ust. 1 UoC.
19 Art. 337 ust. 1 UoC.
20 Art. 347 UoC.
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podejmowanych wobec wydalanych cudzoziemcéw. W polskim porzadku praw-
nym wymuszone to zostato wynikajacg z obowigzku harmonizacji prawa krajo-
wego z prawem UE potrzebg wdrozenia przepiséw tzw. dyrektywy powrotowej,
co nastgpito poprzez zastgpienie dotychczasowej ustawy o cudzoziemcach nowa.
Jej przepisy weszly w zycie z dniem 1 maja 2014 r.

System obserwacji przymusowych powrotéw cudzoziemcéw wprowadzony
dyrektywa unijna nie zostal sprecyzowany w zakresie jego trybu i sposobu, przez
co Polska kierujac si¢ okreslonym celem skutecznosci obserwacji, mogta uregu-
lowa¢ wlasny - oparty na doswiadczeniach krajéw sasiednich oraz dotychczas
uksztaltowanej praktyce wlasnej - model monitoringu deportacji nielegalnych
cudzoziemcédw. Okreslony jest on w art. 333 ustawy, a jego uszczegdélowienie
stanowi Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych w sprawie obecnosci
przedstawicieli organizacji pozarzadowych w toku dziatan zwigzanych z dopro-
wadzeniem cudzoziemca do granicy albo do portu lotniczego albo morskiego
panstwa, do ktérego zostaje doprowadzony*.

W s$wietle przepisow obserwatorami toku dziatan zwigzanych z doprowa-
dzeniem cudzoziemca, moga by¢ przedstawiciele organizacji pozarzadowych
lub migdzynarodowych zajmujacych sie¢ udzielaniem pomocy cudzoziemcom.
Warto zauwazy¢, iz w $wietle praktyki panstw cztonkowskich UE podmiotami
prowadzacymi monitoring oprocz organizacji pozarzadowych moga by¢ przed-
stawiciele biur Rzecznika Praw Obywatelskich oraz agendy rzadowe*. Wybdr
organizacji uzalezniony jest od drogi jaka odbywa sie¢ doprowadzenie cudzo-
ziemca: w przypadku lotow rejsowych uwzgledniane jest pierwszenstwo zgto-
szen, jesli zas odbywa sie lot czarterowy naczelng zasadg jest reguta rotacji.

Monitoring powrotéw przymusowych sensu largo obejmowa¢ moze kil-
ka faz, wérdd ktorych wymienia sie faze przedpowrotowa (rozpoczynajaca sie
z momentem wydania decyzji o zobowigzaniu do powrotu), faze przed opusz-
czeniem kraju (obejmujaca przygotowanie do powrotu, operacje powrotowa)

21 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 18 kwietnia 2014 r. w sprawie obec-
nosci przedstawicieli organizacji pozarzadowych w toku dzialan zwigzanych z doprowadze-
niem cudzoziemca do granicy albo do portu lotniczego albo morskiego panstwa, do ktérego
zostaje doprowadzony, Dz. U. 2014.534.

22 K. Przybystawska (red.), Raport: Monitoring powrotéw przymusowych obywateli parstw
trzecich do krajow pochodzenia. Lipiec 2013 - czerwiec 2014, Centrum Pomocy Prawnej im.
Haliny Nie¢, Krakow 2014, s. 6.
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stanowigca $cisle doprowadzenie cudzoziemca do granicy, a takze przybycie do
kraju pochodzenia i nastepujaca po nim reintegracje. Na caloksztatt dopro-
wadzenia cudzoziemca sklada si¢ za$ szereg czynnosci. Po wejéciu przez obser-
watora do zastrzezonej strefy lotniska, co umozliwia dowddca doprowadzenia
lub osoba przez niego wyznaczona, jest on zaznajamiany z warunkami bezpie-
czenstwa i szczegolami dotyczacymi doprowadzenia. O udziale obserwatora jest
informowany przewoznik, z ktérym ustalany jest termin i sposéb przeprowa-
dzenia wejécia na pokltad samolotu rejsowego. Czynnosci przygotowujace cu-
dzoziemca do podrézy moga rozpoczaé sie dopiero po przybyciu obserwatora
do pomieszczen Strazy Granicznej. Odprawy biletowo-bagazowej cudzoziem-
ca oraz eskorty dokonuje dowddca doprowadzenia lub wskazany przez niego
funkcjonariusz. Obserwator przechodzi kontrole bezpieczenstwa oraz odprawe
paszportowa na takich samych zasadach jak pozostali pasazerowie, a nastepnie
ponownie dolacza do pomieszczen Strazy Granicznej, gdzie kontynuowane sg
czynnosci wzgledem cudzoziemca. Po wejsciu na poklad samolotu obserwator
powinien zaja¢ miejsce w poblizu dowddcy doprowadzenia. W miare mozliwo-
$ci w trakcie czynno$ci doprowadzenia obserwator ma szanse przeprowadzenia
rozmowy z cudzoziemcem w porcie lotniczym bez udzialu oséb trzecich, jed-
nakze dowddca doprowadzenia moze zastrzec podczas niej swoja obecnos¢.

Co do zasady obserwacja konczy sie wraz z przekazaniem cudzoziemca
w docelowym porcie lotniczym, chyba ze wlasciwe stuzby kraju pochodzenia
wykluczg mozliwo$¢ uczestnictwa obserwatora na tym etapie czynno$ci do-
prowadzenia. W rejestrze sprawy dotyczacej zobowigzania cudzoziemca do
powrotu odnotowywana jest data opuszczenia przez niego terytorium Polski,
czym zajmuje si¢ komendant placéwki Strazy Granicznej wlasciwej dla miejsca,
w ktorym cudzoziemiec przekroczyt granice.

Przymusowe powroty cudzoziemcow nie s organizowane cyklicznie, lecz
ad hoc w zaleznosci od zapotrzebowania. O zamiarach przedstawiciele organi-
zacji pozarzadowych, stanowigcy potencjalnych obserwatoréw w danym przy-
padku przymusowego wykonania decyzji o zobowiazaniu, winni by¢ poinfor-
mowani odpowiednio wcze$niej, a termin ten w §wietle rozporzadzenia wynosi
7 dni przed planowanym doprowadzeniem, za$ w przypadku naglym, tj. gdy do
jego wykonania pozostalo mniej niz 48 godzin - organizacja powinna zosta¢

2 Ibidem.
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poinformowana nie pdzniej niz 24 godziny przed jego realizacja. Obowigzek
informacyjny obcigza organ Strazy Granicznej wlasciwy w sprawie przymuso-
wego wykonania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu, a w prak-
tyce odpowiedzialny za to jest Wydziat II Identyfikacji i Powrotéw Zarzadu do
Spraw Cudzoziemcéw Komendy Gléwnej Strazy Granicznej. W celu wziecia
udzial w czynno$ciach w roli obserwatora koniecznym jest zlozenie deklaracji
o takiej tresci przez przedstawicieli organizacji w przeciagu 5 dni od uzyskania
informacji o planowanym doprowadzeniu - w przypadku naglym w ciggu 12
godzin. Przekroczenie tych termindw jest rOwnoznaczne z rezygnacja z prze-
prowadzenia monitoringu. Doktadny termin i miejsce rozpoczecia czynnosci
doprowadzenia (lotnicze przejécie graniczne, numer rejsu, godzina odlotu, kraj
docelowy, ewentualne polaczenia tranzytowe) obserwator poznaje najpdzniej
24 godziny przed (jesli do wykonania decyzji pozostalo mniej niz 48 godzin
wraz z informacjg o planowanym doprowadzeniu przekazywane sg szczegoly
operacji). Ponadto otrzymuje on takze informacje czy cudzoziemiec wymaga
szczegolnej opieki, a takze dane kontaktowe dowodcy doprowadzenia - od nie-
go moze uzyska¢ dodatkowe informacje w sposob ustny, z nim winien takze
uzgodni¢ doktadny termin swojego przybycia. Dane obserwatora podlegajace
zgloszeniu przez organizacje obejmujace jego imie i nazwisko, date i miejsce
urodzenia, seri¢ i numer dokumentu podrdzy, numer telefonu kontaktowego
oraz informacj¢ dotyczaca udzialu w czynnosciach przeprowadzanych na te-
renie lotniska czy réwniez na pokladzie samolotu rejsowego sa przekazywane
wiasciwemu Komendantowi Placowki Strazy Granicznej celem umozliwienia
wejécia tej osoby do strefy zastrzezonej lotniska. W zakresie kosztéw warto
napomnie¢, iz koszty przejazdu maksymalnie 2 obserwatoréw od granicy do
portu lotniczego/morskiego panstwa, do ktérego nastepuje doprowadzenie cu-
dzoziemca pokrywane s3 z budzetu panstwa. Jednakze dotyczy to tylko sytuacji,
kiedy deportacji podlega przynajmniej pieciu cudzoziemcéw lub w przypadku,
gdy doprowadzenie odbywa sie statkiem morskim albo wyczarterowanym spe-
cjalnie ku temu statkiem morskim.

W trakcie monitoringu obserwatorzy winni przestrzega¢ okreslonych
ustawg zasad, o ktorych poinformowanie przed rozpoczeciem czynnoéci do-
prowadzenia miesci si¢ w obowigzkach funkcjonariuszy Strazy Granicznej.
Do uprawnien obserwatoréw ustawa zalicza przede wszystkim obserwowanie
przebiegu wszystkich czynno$ci podejmowanych wobec cudzoziemca od roz-
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poczecia do zakonczenia doprowadzenia w celu potwierdzenia poszanowania
godnosci i praw cudzoziemca w toku tych czynnosci, a takze porozumiewanie
si¢ z doprowadzanym cudzoziemcem, jednak jedynie jesli nie zaktoca to czyn-
noéci zwigzanych z doprowadzeniem*. Obowigzani za$ s3 na mocy ustawy do
przestrzegania zasad obowigzujacych podczas doprowadzenia cudzoziemca do
granicy albo do portu lotniczego albo morskiego panstwa, do ktérego zostaje
doprowadzony oraz wykonywania polecenia funkcjonariuszy Strazy Granicz-
nej w przypadku wystapienia zagrozenia, w szczeg6lnoséci zamachu na dopro-
wadzajacych funkcjonariuszy, lub w razie podjecia przez cudzoziemca proby
ucieczki®. Dodatkowym obowiazkiem jest sporzadzenie pisemnego sprawoz-
dania z przebiegu doprowadzenia i przekazanie go w ciggu 14 dni od zakon-
czenia obserwowanych czynnosci. Ponadto w tym miejscu zauwazy¢ nalezy, iz
obserwatorzy zobowigzani sg spelnia¢ wszystkie niezbedne wymogi dotyczace
zaplanowanej podrdzy lotniczej (w tym m.in. posiadanie wizy czy tez niezbed-
nych szczepien), co wigze sie czasem ze znacznymi dolegliwo$ciami, a wrecz
uniemozliwia w praktyce uczestnictwo obserwatoréw.

Poniewaz prawne uregulowanie monitorowania czynnosci deportacji sta-
nowi novum w polskim systemie, a zakres regulacji nie przedstawia sie zbyt
szczegblowo, niezbednym jest podjecie wspotpracy pomiedzy Straza Graniczna
a organizacjami zajmujacymi si¢ pomocg cudzoziemcom, a dzigki temu wypra-
cowanie zasad uzupelniajacych ustawowy mechanizm. Jako pierwsza zidentyfi-
kowana zostala potrzeba stworzenia stalego zespolu oséb zajmujacych sie mo-
nitoringiem przymusowych powrotéw w celu zapewnienia, iZ obserwatorami
beda jednostki wyposazone w niezbedna wiedze i kwalifikacje. Dlatego tez od
momentu wejscia w zycie nowych przepiséw w roli obserwatoréw wystepowac
moga jedynie osoby, ktore znaja jezyk angielski lub rosyjski, posiadaja co naj-
mniej 3-letnie doswiadczenie w pracy z cudzoziemcami oraz uzyskajg certyfikat
uczestnictwa w odpowiednim szkoleniu. Pierwsze z nich odbylo sie w dniu 12
wrzesnia 2014 r. w Komendzie Gléwnej Strazy Granicznej w Warszawie. Wzielo
w nim udzial 12-stu przedstawicieli organizacji pozarzadowych dzialajacych na
rzecz cudzoziemcéw (Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Centrum Pomocy
Prawnej im. Haliny Nie¢, Fundacja Multiocalenie oraz Fundacja Instytut na

24 Art. 333 ust. 4 UoC.
25 Art. 333 ust. 6 UoC.
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rzecz Panstwa Prawa), ktorzy tym samym weszli w sklad zespotu oséb upraw-
nionych do monitorowania powrotéw przymusowych. Wérod nich znalazly sie
autorki niniejszego artykutu.

W ramach tego spotkania podjeto probe opracowania zalecen dotyczacych
obecnosci przedstawicieli organizacji pozarzadowych w toku dzialan zwigza-
nych z doprowadzaniem cudzoziemcéw. Rezultat stanowi uszczegélowienie
ustawowych uprawnien i obowigzkéw obserwatordéw. Pierwsze z nich rozsze-
rzono o prawo wstepu do wszystkich pomieszczen stuzbowych, gdzie wyko-
nywane jest doprowadzenie cudzoziemca, a takze o mozliwo$¢ obserwowania
czynnosci dotyczacych przeprowadzenia szczegélowej kontroli bezpieczen-
stwa po uprzednim uzyskaniu zgody cudzoziemca. Jednocze$nie podniesiono
zakaz ingerowania obserwatora w dzialania Strazy Granicznej, a takze nakaz
wykonywania polecen dowddcy doprowadzenia, w szczegolnoéci w przypad-
ku wystgpienia zagrozenia, zamachu na doprowadzajacych funkcjonariuszy
lub podjecia préby ucieczki przez cudzoziemca. Zglaszane postulaty umozli-
wienia przedstawicielom NGO wgladu do dokumentacji zwigzanej z realiza-
cja doprowadzenia cudzoziemca, spotkaly sie z odrzuceniem, przez wzglad na
rozrdznienie rél pelnomocnika reprezentujacego cudzoziemca w postgpowa-
niu administracyjnym i neutralnego obserwatora przymusowego wykonania
zobowigzania do powrotu (mimo iz nie jest wykluczone wystepowania przed-
stawiciela w podwdjnej roli).

UWAGI KONCOWE

Pomimo dokonania niewatpliwie znacznego kroku naprzéd w zakresie gwa-
rancji przestrzegania praw cudzoziemcow w trakcie procedury wydalenia z te-
rytorium RP istniejg jeszcze kwestie wcigz nierozwigzane. Duzym problemem,
ograniczajacym mozliwosci uczestniczenia przedstawicieli organizacji pozarzg-
dowych w czynno$ciach doprowadzenia cudzoziemca do granicy, sg zwigzane
z tym koszty. Organizacje, zajmujace si¢ pomoca cudzoziemcom pro bono, nie
posiadaja zrodet finansowych, z ktérych mogtyby pokrywaé wydatki obejmuja-
ce zakup biletu czy tez poniesienie wymaganych oplat. Bariere niekiedy stanowi
tez czas informowania o deportacji uniemozliwiajacy wykonanie stosownych
badan i szczepien. Dlatego tez przepisy umozliwiajace udzial niezaleznych ob-
serwatoréw winny podlegaé ewolucji w strone stanowienia nie tylko prawnych,
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ale rzeczywistych i faktycznych gwarancji respektowania praw czlowieka na
kazdym etapie czynno$ci deportacyjnych. Niezwykle istotna jest tez praktyka
wypracowana przy zgodnym dziataniu zaangazowanych stron. Stad tez oceni¢
pozytywnie dotychczasowe inicjatywy podejmowane przez zaréwno Straz Gra-
niczng, jak i organizacje pozarzadowe, wspolpraca ta winna by¢ w dalszym cig-
gu udoskonalana, dla pelnego respektowania zasad demokratycznego panstwa
prawnego.

ABSTRAKT:

Artykutl poswiecony jest zagadnieniu przymusowego wykonania de-
cyzji o zobowigzaniu cudzoziemcéw do powrotu oraz monitoringu
przebiegu tego procesu przez podmioty niezalezne. Wprowadzenie
w te tematyke wymaga jednak omodwienia zagadnien pokrewnych,
w stosunku do ktérych obserwacja tzw. deportacji cudzoziemcow sta-
nowi swoista konsekwencje. Stad tez, na poczatku wyjasnione zostaly
przestanki wydawania wzgledem obywateli krajéw trzecich decyzji
zobowiazujacych ich do powrotu, przyblizone zostaly takze elementy
skladowe takiej decyzji. Koniecznym bylo réwniez poruszenie kwe-
stii umieszczania cudzoziemcédw w strzezonych osrodkach. W dalszej
cze$ci omowione za$ zostaly szczegoly zwigzane z przebiegiem przy-
musowego wykonania decyzji zobowiazujacej do powrotu, a takze
z mozliwo$ciami uczestnictwa w tychze czynnosciach przedstawicieli
organizacji pozarzadowych wystepujacych w roli niezaleznych obser-
watoréw.

Stowa kluczowe: przymusowy powrdt, decyzja zobowiazujaca, depor-
tacja, monitoring, straz graniczna, organizacje pozarzadowe
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SUMMARY:

The article concerns the issue of forced execution of the decision on
imposing the return obligation on the foreigner and monitoring of this
process by independent entities. The introduction to this main subjects
requires, however, a wider discussion on the related issues, in relation
to which the observation of so-called deportations of aliens constitutes
a specific consequence. Therefore, at the beginning were explained the
conditions for issuing the decision on imposing the return obligation
on the third-country nationals, as well as were indicated the compo-
nents of such a decision. It was also necessary to mention the issue
of placing the foreigner in a guarded facility. Next part of the article
discusses the procedural details of forced execution of the decision on
imposing the return obligation on the foreigner, as well as possibilities
of NGOs to participate in these proceedings acting as independent ob-
servers.

Key words: forced returns, the decision on imposing the return obliga-
tion, deportation, monitoring, NGO, border guard.
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WZMOCNIENIE DZIALAN
POWROTOWYCH POPRZEZ
INICJOWANIE I ROZWOJ WSPOLPRACY
Z PANSTWAMI TRZECIMI W ZAKRESIE
WYKONYWANIA UMOW O READMISJI

WPROWADZENIE

Przeciwdzialanie nielegalnej migracji jest nie tylko jednym z priorytetéw po-
lityki migracyjnej Unii Europejskiej, lecz takze istotnym elementem komplekso-
wego podejscia do zagadnienia zarzgdzania migracjami na poziomie krajowym.
Przeciwdzialanie nielegalnej migracji poprzez dzialania powrotowe wspierane
aktywng wspdlpraca z panstwami trzecimi w zakresie wykonywania uméw re-
admisyjnych, jest z kolei jednym z kluczowych elementéw polityki migracyjnej
Unii Europejskiej, ktory znalazt odzwierciedlenie w zatozeniach polityki powro-
towej poszczegolnych panstw cztonkowskich.

Polska wraz z przystapieniem do Unii Europejskiej w dniu 1 maja 2004 r.,
przyjeta na siebie obowiazek realizacji wyznaczonych przez UE priorytetéw

1 Ppik SG, radca Zarzadu ds. Cudzoziemcéw Komendy Gléwnej Strazy Granicznej. Z ramie-
nia Strazy Granicznej odpowiedzialna za praktyczng realizacje powrotow, w tym w szcze-
golnoéci za sprawy zwigzane z inicjowaniem wspdlpracy z panstwami trzecimi. Czlonek
miedzyresortowego zespolu negocjacyjnego ds. wykonywania uméw o readmisji. Delegat
krajowy grupy roboczej Komisji Europejskiej ,,Integracja, Migracja i Wydalenia komponent
Wydalenia” oraz krajowy ekspert na posiedzeniach Komisji UE w ramach ,Wspolnych Ko-
mitetéw ds. Readmisji”.
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w ramach wspolnej polityki migracyjnej, w tym réwniez zadan dotyczacych
wzmacniania powrotow do kraju pochodzenia obywateli panstw trzecich nie-
legalnie przebywajacych na terytorium UE. W Komunikacie Komisji w spra-
wie priorytetéw politycznych w walce z nielegalng imigracja obywateli panstw
trzecich z dnia 19 lipca 2006 r. KOM (2006) 4022 Komisja wyznaczyla obszary
dzialan, majgce przyczyni¢ si¢ do przeciwdzialania temu zjawisku. Jako jeden
z priorytetowych obszaréw w tym zakresie zostaly wskazane dziatania powroto-
we, realizowane poprzez wspieranie i rozwoj wspolpracy z panstwami trzecimi
w ramach dialogu i wspétpracy w dziedzinie migracji miedzy panstwami UE,
a krajami pochodzenia cudzoziemcéw jak réwniez poprzez zawieranie umow
o readmisji. W kontekscie instrumentéw prawnych UE, majacych na celu prze-
ciwdzialanie nielegalnej migracji, bardzo waznym momentem bylo wejscie w zy-
cie Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/ WE z dnia 16 grud-
nia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez Panstwa
Czlonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli
panstw trzecich®. Gtéwnym celem tzw. dyrektywy powrotowej bylo stworzenie
wspolnych, jasnych, przejrzystych i sprawiedliwych norm dotyczacych powrotu
i wydalenia, ktére mialy by¢ w pelni zgodne z prawami czlowieka i podstawo-
wymi wolnoséciami oséb powracajacych. ,Dyrektywa powrotowa” wprowadzila
przyjeta przez wszystkie panstwa cztonkowskie UE wspdlng definicje powrotu,
zgodnie z ktéra termin ten oznacza ,powrdt obywatela panstwa trzeciego wyni-
kajacy z dobrowolnego lub przymusowego wykonania zobowigzania do powrotu,
do kraju pochodzenia, kraju tranzytu lub innego kraju, ktory zgodzit si¢ przyjac¢
cudzoziemca:™. Przyjecie ujednoliconej definicji powrotu przez wszystkie pan-
stwa UE, pozwolilo na wypracowanie spdjnej polityki powrotowej na terytorium
Unii, w tym réwniez w zakresie realizacji uméw o readmisji.

2 Komunikat Komisji w sprawie priorytetow politycznych w walce z nielegalng imigra-
cja obywateli panstw trzecich z dnia 19 lipca 2006 r. KOM (2006) 402, Dz. U. UE L 348
724.12.2008 1.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/ WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspolnych norm procedur stosowanych przez Panstwa Czlonkowskie w odnie-
sieniu do powrotoéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, Dz. U. UE L 348
224.12.2008 r.

4 Art. 3 pkt 3 dyrektywy 2008/115.
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READMISJA JAKO PRIORYTETOWY ELEMENT
POLITYKI MIGRACY]JNE]J PODCZAS
PRZEWODNICTWA PANSTW CZLONKOWSKICH
W RADZIE UE (2011-2015)

Jednym z najwazniejszych wyzwan, przed jakim staneta polska administracja
w ramach cztonkostwa w UE, byto sprawowanie przez RP przewodnictwa w Ra-
dzie UE w II potowie 2011 r. Do najistotniejszych osiagniec polskiej prezydencji
w zakresie priorytetéw polityki powrotowej, bylo udzielenie Komisji Europej-
skiej mandatu do prowadzenia negocjacji umoéw o utatwieniach wizowych oraz
readmisji z Armenig® oraz z Azerbejdzanem®. Wzmocnienie dzialann powroto-
wych poprzez inicjowanie i rozwdj wspolpracy z pafistwami trzecimi w zakresie
wykonywania uméw o readmisji byto réwniez jednym z dziatan, ktore realizo-
wane byto w I pdtroczu 2012 r. przez prezydencje dunska. W dokumencie EU
Action on Migratory Pressures — Strategic Response’, przygotowanym pod prze-
wodnictwem Danii w obszarze polityki migracyjnej, znalazly sie dwa strategicz-
ne priorytety dotyczace powrotow, tj. zacie$nianie wspdtpracy z panstwami trze-
cimi w zakresie readmisji oraz wzmocnienie zdolnosci zarzadzania migracjami,
w tym wspolpracy na rzecz wypracowania nowych rozwigzan pozwalajacych na
podniesienie skutecznosci powrotéw. Podczas prezydencji dunskiej na podsta-
wie informacji przestanych przez krajowych ekspertéw ds. readmisji (z punktu
widzenia poszczegdlnych panstw cztonkowskich), zostata stworzona lista najbar-
dziej ,,problemowych” panstw trzecich, z ktérymi UE powinna rozpoczaé roz-
mowy, w celu rozpoczecia negocjacji w zakresie podpisania porozumien o read-
misji. Na licie siedmiu najcze$ciej wskazywanych przez panstwa cztonkowskie,
trudnych we wspoétpracy w zakresie organizacji powrotéw panstw trzecich zna-
lazty sie: Afganistan, Indie, Nigeria, Bangladesz, Tunezja, Irak oraz Egipt. Sklad

5 Umowa migdzy UE a Republikg Armenii o readmisji 0s6b przebywajgcych nielegalnie, zostala
podpisana w dniu 19 kwietnia 2013 r. i weszla w Zycie w dniu 1 stycznia 2014 r., Dz. U. UE. L
289 poz.13 z dnia 31.10.2013r.

6 Umowa miegdzy UE a Republikg Azerbejdzanu o readmisji 0sob przebywajgcych nielegalnie,
zostala podpisana w dniu 28 lutego 2014 r. i weszla w Zycie w dniu 1 wrze$nia 2014 r., Dz. U.
UE. L 128 poz.17 z dnia 30.04.2014 r.

7 EU Action on Migratory Pressures - Strategic Response, doc. 9650/12 MIGR 45 FRONT 67,
COSI 25, COMIX 288 z pdzniejszymi zmianami.
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panstw, ktory znalazl si¢ na liscie, w duzej mierze pokrywat sie z oczekiwaniami
Polski, ktora za priorytetowe z uwagi na odnotowane kierunki ruchéw migra-
cyjnych oraz problemy zwiazane z identyfikacja cudzoziemcéw ujawnionych na
terytorium RP, wskazala Indie, Afganistan, Nigeri¢ oraz Bangladesz. Zalozenia
programowe kolejnych prezydencji panstw cztonkowskich UE w Radzie Europy,
tj. prezydencji cypryjskiej, irlandzkiej, litewskiej i greckiej zwigzane z przyjeta
strategia polityki powrotowej, nie zaowocowaly rozpoczeciem nowych dziatan
oraz negocjacji z panstwami trzecimi. W okresie od II potowy 2012 r. do I poto-
wy 2014 r. nie zostaly podjete rowniez inne nowe strategiczne rozwigzania, ma-
jace na celu wzmocnienie wspélpracy panstwami trzecimi w zakresie readmisji.

W powyzszym okresie zostaly sfinalizowane przez Komisj¢ UE dzialania, kto-
re zakonczyly si¢ podpisaniem kilku uméw o readmisji z panstwami trzecimi.
Oprécz umowy o readmisji z Armenia i Azerbejdzanem, po wieloletnich nego-
cjacjach, zostala podpisana umowa o readmisji, o strategicznym dla wielu panstw
UE charakterze, tj. umowa o readmisji z Turcja® oraz z Republikg Zielonego
Przyladka’.Rozw¢j porozumien readmisyjnych i wzmocnienie dazen panstw
czlonkowskich do nawigzywania wspolpracy ze stuzbami migracyjnymi panstw
trzecich, zostaly ujete jako kluczowe obszary polityki migracyjnej, w zalozeniach
zaplanowanych do realizacji w okresie 1 lipca 2014 r. - 31 grudnia 2015 r. pod-
czas sprawowania przewodnictwa w Radzie UE trzech kolejnych prezydenciji tj.
wloskiej, fotewskiej oraz luksemburskiej. W celu zapewnienia na szczeblu UE
spojnej reakcji wobec stalej presji migracyjnej, w odniesieniu do dzialan powro-
towych, w zatozeniach polityki migracyjnej w/w prezydencji, priorytetowos¢ zo-
stala nadana z kolei dzialaniom, majacych na celu wspieranie aktywnosci panistw
czlonkowskich w obszarze podejmowania inicjatyw zwigzanych z wdrozeniem
nowego pakietu uméw o readmisji. Trzy prezydencje w przygotowanych zaloze-
niach dotyczacych realizacji polityki migracyjnej, zadeklarowaly organizacje spo-
tkan w zakresie wymiany dobrych praktyk i promowania praktycznej wspotpracy
z panstwami trzecimi w obszarze powrotéw. Wérdd zatozen polityki powrotowej,

8 Umowa migdzy UE a Turcji o readmisji 0sob przebywajgcych nielegalnie, zostala podpisana
w dniu 16 grudnia 2013 r. i weszla w zycie w dniu 1 pazdziernika 2014 r. Dz. U. UE. L 134 poz.
3z dnia 07.05.2014 r.

® Umowa miedzy UE a Republikqg Zielonego Przylgdka o readmisji 0s6b przebywajgcych niele-
galnie, zostala podpisana w dniu 18 kwietnia 2013 r. i weszta w zycie w dniu 1 grudnia 2014 r.
Dz. U. UE. L 282 poz.15 z dnia 24.10.2013 r.
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szczegblng uwage zwrdcono na analize sytuacji obywateli pafistw, do ktorych po-
wroty zostaly wstrzymane, w tym obywateli Syrii oraz na sytuacje nielegalnych
migrantéw przybywajacych na terytorium UE drogg morska. Na uwage zastuguje
fakt, ze w okresie prezydencji wloskiej zostal uzgodniony przez Komisje¢ UE tekst
umowy o readmisji z Tunezjg jak réwniez zostaly przeprowadzone kolejne rundy
negocjacji w sprawie podpisania uméw o readmisji Bialorusig'® i Marokiem'.

DZIALANIA WSPIERAJACE POWROTY
JAKO STRATEGICZNY ELEMENT STRATEGII
DZIALANIA INSTYTUCJI PANSTWOWYCH RP

Strategiczne elementy polityki migracyjnej UE w obszarze powrotéw, zna-
lazly bezposrednie przelozenie w programie krajowym Polski, zawartych w do-
kumencie ,,Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania™'?,
przyjetym przez Rade Ministréw w dniu 31 lipca 2012 r. jak réwniez w zatwier-
dzonym w dniu 2 grudnia 2014 r. planie wdrozenia * w/w dokumentu. Wsréd
dzialan, ktore zostaly wymienione jako nadrzedne cele w walce z nielegalng
migracja, znalazty sie réwniez zalozenia zwigzane z realizacja nowych inicjatyw
oraz projektéw, majacych na celu wzmocnienie efektywnosci powrotéw poprzez
inicjowanie i rozwdj wspolpracy z panstwami trzecimi w zakresie wykonywania
umow o readmis;ji.

Zgodnie z zalozeniami polityki migracyjnej RP w zakresie powrotéw, wzmoc-
nienie efektywnosci, jak rowniez zawieranie nowych porozumien readmisjnych,
regulujacych zasady wspolpracy w zakresie przyjmowania oraz przekazywania
0s6b nielegalnie przebywajacych na terytorium umawiajacych sie¢ stron, sa jed-

10 Negocjacje prowadzone przez Komisje Europejska w 2014 r. w oparciu o mandat, ktéry
zostal udzielany Komisji przez panstwa cztonkowskie UE w lutym 2001 r.

11 Negocjacje prowadzone przez Komisj¢ Europejska w 2014 r. w oparciu o mandat, ktéry zo-
stat udzielany Komisji przez panstwa czlonkowskie UE we wrze$niu 2000 r.

12, Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania” - dokument przyjety
przez Rade Ministréw w dniu 31 lipca 2012 r., dokument dostepny na stronie http://bip.msw.
gov.pl/bip/polityka-migracyjna-po/19529,Polityka-migracyjna-Polski.html

13 ,Plan wdrazania dla dokumentu ,,Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane
dziatania” - przyjety przez Rade Ministréw w dniu 2 grudnia 2014 r., dokument dostepny na
stronie http://bip.msw.gov.pl/bip/polityka-migracyjna-po/19529,Polityka-migracyjna-Polski.
html

31



32

ACQUIS RETURN

nym z najwazniejszych elementoéw dziafania, pozwalajacego na skuteczng reali-
zacje powrotow cudzoziemcow. Najwazniejsze dziatania dotyczace walki z niele-
galna migracja, w tym zawierajace priorytetowe cele dotyczace realizacji polityki
powrotowej, zostaly rowniez scharakteryzowane réwniez w innym dokumen-
cie o strategicznym charakterze, jakim jest ,,Strategia Sprawne Panstwo 2020”*.
W dokumencie tym, w czgsci dotyczacej strategii bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego w odniesieniu do bezpieczenstwa granicy UE oraz granicy Schengen',
zostaly wymienione gtéwne obszary dziatania, w tym priorytetowe dzialania ma-
jace na celu ochrone granicy poprzez skuteczng realizacje polityki powrotowe;j.

Wirdd celéw przyjetych do realizacji do konca 2020 r., majacych zapewnié
ochrone bezpieczenstwa panstwa w odniesieniu do ochrony granicy, zostaty wy-
mienione dzialania zwigzane z wzmacnianiem wspolpracy i wspoétdzialania ze
stuzbami granicznymi, policyjnymi i imigracyjnymi krajéw sasiednich, a takze
innych panstw trzecich. Zgodnie z przyjeta strategia, rozwoj takiej wspdtpracy
powinien mie¢ réwniez na celu podjecie dzialan o charakterze szkoleniowym
i promujacym oraz realizacje projektéw pomocowych.

Bezposrednie odniesienie do kluczowych zalozen i celéw ,,Strategii Sprawne
Panstwo 20207, znalazto sie w zalozeniach wiodacego w zakresie realizacji poli-
tyki powrotowej ministerstwa tj. Ministerstwa spraw Wewnetrznych, ktéremu
podlegaja wiodace w zakresie realizacji polityki migracyjnej instytucje, jakimi
sa Departament Polityki Migracyjnej, Straz Graniczna oraz Policja. Wsrod prio-
rytetowych do wdrozenia w 2015 r. zadan przestawionych w ,Planie dziatal-
nosci Ministerstwa Spraw Wewnetrznych na rok 2015 dla dzialu administracji

»16

rzadowej — sprawy wewnetrzne”'¢ zostaly wymienione zadania, majace na celu

zwiekszenie bezpieczenstwa granicy zewnetrznej UE i terytorium RP, jak réw-
niez zapewnienie wlasciwego nadzoru nad wdrazaniem rekomendacji i dziatan

14 Strategia zostata przyjeta na mocy Uchwaly Nr 17 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 2013 r.
W sprawie przyjecia strategii ,, Sprawne Paristwo 2020”, Monitor Polski z dnia 7 marca 2013 r.,
poz. 136.

15 Ibidem, s. 96.

16 ,Plan dziatalnosci Ministerstwa Spraw Wewnegtrznych na rok 2015 dla dziatu administracji
rzgdowej - sprawy wewnetrzne”, cze$¢ A- Najwazniejsze cele do realizacji w roku 2015, doku-
ment podpisany przez Ministra Spraw Wewnetrznych w dniu 26 listopada 2014 r.
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implementujacych w odniesieniu do zalozen dokumentu ,,Polityka migracyjna
Polski”"”

STRAZ GRANICZNA JAKO WIODACA INSTYTUCJA
ODPOWIEDZIALNA ZA REALIZACJE POLITYKI
MIGRACYJNE] RP W ZAKRESIE POWROTOW

Plan wdrazania dla dokumentu ,,Polityka migracyjna Polski - stan obecny
i postulowane dzialania™?, zawiera szczegélowy katalog dziatan oraz propozy-
cje rozwigzan, majacych na celu realizacje przedstawionych w powyzszym do-
kumencie zalozen wraz okre$leniem kosztéw realizacji zaplanowanych dziatan
i wskazaniem zrédet ich sfinansowania oraz wskazaniem wtasciwych podmiotéw
odpowiedzialnych za ich wdrozenie.

Zgodnie z zatwierdzonym planem, dziatania dotyczace przeciwdziatania nie-
legalnej migracji w zakresie realizacji polityki powrotowej RP, zostaly powierzo-
ne wiodacej w tym zakresie instytucji pafistwowej, jaka jest Straz Graniczna.

Strategiczne cele w obszarze powrotoéw zawarte w zatozeniach obecnej prezy-
dencji jak rowniez implementowane do programu dziatania polityki migracyjnej
RP oraz w planach dziatalno$ci MSW, znalazly bezposrednie przelozenie w za-
twierdzanym przez Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej ,,Planie dzialalno-
$ci Strazy Granicznej na rok 20157,

Wisrdéd najwazniejszych dzialan w obszarze zapewnienia bezpieczenstwa
granicy zewnetrznej UE i terytorium RP, zostaly wymieniane dzialania dotycza-
ce realizacji polityki powrotowej. Jednoczesnie na podstawie przeprowadzanej
analizy zwigzanej z aktualng sytuacja migracyjna, priorytetowos$¢ zostala nada-
na dzialaniom wzmacniajagcym powroty, ktdre realizowane sa w duzej mierze
poprzez inicjowanie nowych form wspolpracy z panstwami trzecimi, wspierajg-
cymi efektywno$¢ wykonywania uméw o readmisji jak rowniez dziatania majace

17, Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania”- w czeéci dotyczacej stra-
tegii dziatan powrotowych i wspdtpracy miedzynarodowej.

18 ,Plan wdrazania dla dokumentu ,,Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane
dziatania”.

19 ,Plan dziatania Strazy Granicznej na rok 2015” - cze$¢ A-Najwazniejsze zadania do re-
alizacji w roku 2015, dokument podpisany przez Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej
w dniu 22 grudnia 2014 r.
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na celu inicjowanie rozméw w sprawie podpisania nowych umoéw o readmisji
zardwno bilateralnych (na poziomie krajowym) jak i wielostronnych.

W ramach struktur organizacyjnych Strazy Granicznej, zadania dotyczace
bezposredniej realizacji zalozen polityki migracyjnej RP w zakresie powrotow,
z upowaznienia Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej zostaly przekazane
pionowi wlasciwemu do spraw cudzoziemcéw. Praktyczna realizacja szeroko
rozumianych zadan zwiazanych z organizacja powrotéw cudzoziemcéw, w tym
réwniez zadan zwigzanych z wykonywaniem umoéw o readmisji, zostala powie-
rzona komoérkom organizacyjnym SG w ramach struktur oddzialéw SG w pionie
cudzoziemskim®. W/w komorki organizacyjne odpowiedzialne sa réwniez za
prowadzenie postepowan administracyjnych inicjowanych wobec cudzoziem-
cow w zakresie powrotow. Zadania zwigzane z koordynacja i nadzorem zadan
dotyczacych powrotdéw, w tym spraw zwigzanych z wykonywaniem umoéw o re-
admisji, znajduja sie zgodnie z wlasciwo$cia merytoryczng, w zadaniach Zarzg-
du ds. Cudzoziemcéw Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej. Zarzad ds. Cudzo-
ziemcdw odpowiedzialny jest réwniez za nawigzywanie wspdtpracy z panstwami
trzecimi w zakresie spraw zwigzanych z szeroko rozumiang polityka powrotowa
RP, jak réwniez za inicjowanie, negocjowanie oraz wykonywanie uméw o read-
misji lub innych roboczych porozumien okreslajacych zasady powrotdw.

INNE FORMY WSPOLPRACY MIEDZYNARODOWE]
W ZAKRESIE WSPIERANIA POLITYKI POWROTOWE]

Rozwinieta wspoélpraca migdzynarodowa jest jednym z podstawowych ele-
mentéw decydujacych o skutecznosci i efektywnosci dziatania stuzb granicznych,
stad tez Straz Graniczna przywiazuje duzg wage do jej doskonalenia. Zarzad ds.
Cudzoziemcéw zostal upowazniony przez Komendanta Strazy Granicznej do
podejmowania szeregu inicjatyw zwigzanych ze wzmocnieniem wspdtpracy
miedzynarodowej w zakresie zaréwno wykonywania porozumien okreslajacych
warunki powrotéw oséb, ktdre utracity prawo legalnego pobytu na terytorium
RP, jak i inicjowania nowych projektéw zmierzajacych do podpisania nowych

20 Wiecej informacji dotyczacych struktury organizacyjnej Strazy Granicznej oraz zadan wy-
konywanych przez poszczegdlne komorki organizacyjne pionu ds. cudzoziemcéw dostepne
jest na stronie internetowej http://www.strazgraniczna.pl/wps/portal [odczyt: 1.04.2015].
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umow i porozumien w tym zakresie. Zarzad, odpowiedzialny jest rowniez za ini-
cjowanie i realizacje projektéw, ktorych celem jest zbieranie aktualnej informacji
o krajach pochodzenia, za utrzymywanie wspdtpracy z personelem misji dyplo-
matycznych zaréwno polskich jak i zagranicznych, w sprawach dotyczacych we-
ryfikacji tozsamosci osob, nielegalnie przebywajacych na terytorium RP oraz za
organizacje spotkan uzgodnieniowych, wizyt eksperckich i studyjnych, szkolen,
seminariow, warsztatow oraz projektéw organizowanych réwniez w formie tzw.
»misji wyprzedzajacych™.

Misje wyprzedzajace, majace na celu nawigzanie wspolpracy z panstwami
trzecimi, z ktérymi relacje s utrudnione przede wszystkim z uwagi na uwarun-
kowania komunikacyjne tj. z uwagi na brak przedstawicielstw dyplomatycznych
panstw trzecich na terytorium RP, jak réwniez polskich misji dyplomatycznych
zlokalizowanych na terytorium panstw trzecich, co wplywa na niska efektywnos¢
w relacjach zwigzanych z weryfikacja tozsamosci i uzyskiwaniem dokumentow
podroézy, a w konsekwencji na realne mozliwosci zorganizowania powrotu. Spo-
tkania organizowane na terytorium panstw trzecich, z przedstawicielami instytu-
cji szczebla centralnego, odpowiadajacych za sprawy migracyjne sg niezmiernie
wazne rowniez w przypadku, gdy wspélpraca z personelem przedstawicielstwa
dyplomatycznego akredytowanym na terytorium RP, nie przynosi oczekiwanych
rezultatéw, co w przypadku, wielu panstw afrykanskich i azjatyckich jest czesto
odnotowang praktyka. W wielu przypadkach personel misji dyplomatycznych,
pomimo obowigzujacego porozumienia readmisyjnego, bedacego podstawa
wzajemnych relacji, nie wspdlpracuje z wyznaczonymi do takiej wspotpracy
przedstawicielami Strazy Granicznej.

Dos$wiadczenia Zarzadu ds. Cudzoziemcow zwigzane z organizacjg przepro-
wadzonych do tej pory kilku ,,misji wyprzedzajacych” potwierdzaja, ze sa to dzia-
tania przynoszace najlepsze rezultaty we wzmacnianiu efektywnosci wspétpracy

21 ,Misje wyprzedzajace” (advanced mission), to jeden z najskuteczniejszych instrumentow
wspierajacych realizacje polityki powrotowej stosowany przez panstwa UE w przypadku
panstw, z ktérymi wspdlpraca w tym zakresie zaliczana jest to problematycznych. Glow-
nym celem misji jest nawigzanie bezposrednich kontaktéw z przedstawicielami wysokiego
szczebla instytucji panstwowych odpowiadajacych za sprawy migracyjne, w celu rozpocze-
cia wspolpracy dwustronnej na poziomie wykonawczym. W praktyce, misje wyprzedzajace
organizowane s3 w ramach wielu projektéw miedzynarodowych poprzez tworzenie zespolu
ekspertow reprezentujacych kilka panstwa UE.
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z panstwami trzecimi poprzez prowadzenie skutecznej identyfikacji nieudoku-
mentowanych oséb deklarujacych posiadanie obywatelstwa panstw trzecich.
Do dokonaniu szczegbélowej analizy w zakresie odnotowanych kierunkéw i skali
naplywu nielegalnych migrantéw na terytorium RP, Straz Graniczna zorganizo-
wala w ostatnich latach ,,misje wyprzedzajace” do takich panstw jak Wietnam,
Sri Lanka, Bangladesz, Demokratyczna Republika Kongo oraz Armenia. Po ich
zakonczeniu, rezultaty wspolpracy w zakresie organizacji powrotéow obywateli
w/w panstw trzecich, nawigzanej z przedstawicielami stuzb migracyjnych bez-
posrednio w panstwach pochodzenia, ulegly widocznej poprawie. W wigkszos$ci
przypadkéw zmianie ulegly zasady przesytania korespondencji readmisyjnej,
ktéra co do zasady jest przesytana bezposrednio do ustalonych podczas misji,
wlasciwych stuzb migracyjnych. Wartoscia dodang przeprowadzania w/w misji
jest rowniez mozliwo$¢ uzyskania aktualnej informacji o krajach pochodzenia,
waznych dla Strazy Granicznej z perspektywy udzielania przez SG zgody na po-
byt ze wzgledéw humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany (tzw. ochrony
przez wydaleniem). W oparciu o doswiadczenia innych panstw cztonkowskich
UE, w celu podtrzymania trwato$ci osiagnietych we wzajemnych relacjach, mi-
sje organizowane sg czesto w formie trdjetapowego projektu, skladajacego si¢
z wizyty przedstawicieli szczebla centralnego SG w panstwie trzecim, wizyty stu-
dyjnej przedstawicieli panstw trzecich w RP oraz przekazania wsparcia w postaci
pomocy technicznej (najczesciej sprzetu komputerowego) lub wsparcia realizo-
wanego w formie wymiany wiedzy eksperckiej jak np. wspdlne szkolenia.

W przygotowywanych obecnie zalozeniach projektu dokumentu ,,Koncepcja
funkcjonowania Strazy Granicznej w latach 2016 - 2022”7, w czgsci dotyczacej pla-
néw rozwoju wspoltpracy migdzynarodowej zwigzanej ze wspieraniem polityki
powrotowej, zostaly zaplanowane do zorganizowania misje wyprzedzajace do
panstw Azji Centralnej takich jak Kazachstan, Uzbekistan, Kirgistan, Mongolia
oraz Tadzykistan, a takze do panstw Afryki Zachodniej tj. do Nigeria, Ghana
oraz Kamerun. Inng formg wspotpracy miedzynarodowej, ktora w ostatnim cza-
sie przyczynila si¢ do podniesienia efektywnosci w zakresie realizacji powrotéow
cudzoziemcoéw pochodzacych z panstw trzecich, sa wywiady przeprowadzane
na terytorium RP przez przedstawicieli stuzb migracyjnych lub przedstawicieli
urzedow konsularnych panstw trzecich, w celu potwierdzenia tozsamosci nie-
udokumentowanych os6b oraz uzyskiwania dokumentu podrdézy umozliwiajace-
go powr6t do kraju pochodzenia. Obecnie wywiady eksperckie, przeprowadzane
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réwniez przez Straz Graniczng w formie wideokonferencji, zaliczane sg do naj-
efektywniejszych instrumentéw dziatania, wykorzystywanych dla potrzeb sku-
tecznej realizacji polityki powrotowej RP.

INICJOWANIE, NEGOCJOWANIE I WYKONYWANIE
UMOW O READMIS]JI

Inicjowanie oraz negocjowanie uméw o readmisji, realizowane jest na pozio-
mie Komendy Gléwnej SG przy wspotpracy z przedstawicielami takich resortow
jak MSW?? oraz MSZ*. Zadania majace na celu nawigzanie bezposredniej wspo6l-
pracy miedzynarodowej w zakresie podjecia negocjacji nowych uméw o read-
misji, jak réwniez negocjacji protokotéw wykonawczych do juz obowiazujacych
umow, sg zadaniami wykonywanymi bezpo$rednio przez upowazniong do wy-
konywania takich zadan jednostke centralng Komendy Giéwnej Strazy Granicz-
nej, jaka jest Zarzad ds. Cudzoziemcow.

Po nawigzaniu kontaktéw z wlasciwymi instytucjami panstw trzecich i po
otrzymaniu potwierdzenia w trybie roboczym o gotowo$ci przystapienia do
rozmoéw, oficjalne rozpoczgcie negocjacji umoéw o readmisji lub protokotéw
wykonawczych® realizowane jest (po przestaniu noty dyplomatycznej za po-
$rednictwem MSZ) przez czlonkéw tzw. zespolu implementacyjnego®. Zespo6t

22'W zakresie inicjowania i wykonywania uméw o readmisji KGSG wspdlpracuje z naste-
pujacymi jednostkami organizacyjnymi MSW: Departamentem Prawnym, Departamentem
Wspdlpracy Migdzynarodowej i Funduszy Zagranicznych, Departamentem Polityki Migra-
cyjnej oraz Centrum Obstugi Projektéw Europejskich.

2 W zakresie inicjowania i negocjowania uméw o readmisji KGSG wspélpracuje z naste-
pujacymi jednostkami organizacyjnymi MSZ: Departamentem Prawno-Traktatowym MSZ,
Departamentem Wspdlpracy Rozwojowej, Departamentem Konsularnym oraz polskimi
urzedami konsularnymi, w zakresie inicjowania i wdrazania projektéw miedzynarodowych
oraz organizacja powrotow.

24 Nawigzanie oficjalnych rozmoéw w zakresie rozpoczecia negocjacji odbywa sie po przesta-
niu przez MSZ noty dyplomatycznej do placéwki dyplomatycznej posiadajacej swoje przed-
stawicielstwo na terytorium RP lub do placéwki akredytowanej w Polsce.

25 Sklad ,,zespdt negocjacyjnego’, jak rowniez zadania i warunki wspotpracy pomiedzy przed-
stawicielami MSW i MSZ oraz SG w zakresie inicjowania, negocjowania i wykonywania i fi-
nansowania dzialan dotyczacych umow o readmisji, zostat $ciéle okre§lony w notatce stuzbo-
wej ze spotkania miedzyresortowego, zatwierdzonej przez Zastepce Komendanta Gléwnego
SG w dniu 22 lipca 2014 r.
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implementacyjny, skfada si¢ z przedstawicieli Komendy Gléwnej (Zarzadu ds.
Cudzoziemcdw oraz Biura Prawnego) oraz przedstawiciela Departamentu Praw-
nego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Departamentu Prawno-Traktatowego
Ministerstwa Spraw Zagranicznych.

Z uwagi na priorytetowe zalozenia polityki powrotowej RP, odnotowana
w ostatnim czasie duzg dynamike w zakresie podpisywania przez UE nowych
umow o readmisji z panstwami trzecimi oraz wlasciwos¢ merytoryczng kilku
instytucji zaangazowanych w proces negocjacyjny, celem utworzenia zespotu,
konieczne okazalo sig¢ §ciste okreslenie zasad i trybu postepowania z uwzglednie-
niem wlasciwosci przy inicjowaniu, negocjowaniu i wykonywaniu uméw o read-
misji poszczegdlnych resortéw, jak rowniez przygotowywanie na kazdy kolejny
rok harmonogramu dziatania* w tym zakresie.

WYKORZYSTANIE SRODKOW FINANSOWYCH
,EUROPEJSKIEGO FUNDUSZU POWROTOW
IMIGRANTOW” NA RZECZ WZMOCNIENIA
WSPOLPRACY MIEDZYNARODOWE]

W ZAKRESIE POWROTOW

Dzialania powrotowe, w tym dzialania zwigzane z inicjowaniem, negocjo-
waniem i wykonywaniem uméw o readmisji, sg to dzialania, ktérych podsta-
wowym zrédlem finansowania jest Europejski Funduszu Powrotéw Imigran-
tow?. Dzialania majace na celu wzmocnienie powrotéw poprzez nawigzywanie

26 Harmonogram dzialania na rok 2015, przyjety przez ,,.zespdl negocjacyjny” i zatwierdzony
przez Zastepce Komendanta Gléwnego SG w dniu 15 stycznia 2015 r., przewiduje kontynu-
acje negocjacji w sprawie umoéw o readmisji i protokoléw wykonawczych z takimi panstwami
jak Kazachstan, Ukraina, Sri Lanka, Gruzja oraz rozpoczecie negocjacji w sprawie podpisania
protokotu wykonawczego do uméw o readmisji z Pakistanem, Armenia, Czarnogéra oraz
Azerbejdzanem.

27 Europejski Fundusz Powrotéw Imigrantéw (EFPI) utworzony w oparciu o decyzje nr
575/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007 r. Dz. U. UE.L 144 z dnia
06.06.2007 r. ustanawiajaca Europejski Fundusz Powrotéw Imigrantéw na lata 2008-2013
jako jeden z czterech gléwnych instrumentéw finansowych programu ,,Solidarnosc i zarzg-
dzanie przeplywami migracyjnymi”, w celu usprawnienia zarzadzania powrotami imigrantow
poprzez umozliwianie pafistwom czlonkowskim realizacji wspdlnych lub krajowych dziatan
wspierajacych powroty.
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wspolpracy z panstwami trzecimi i realizacje uméw o readmisji realizowane
przez Zarzad ds. Cudzoziemcéw KGSG, finansowane sa od 2008 r. w ramach
projektu nr III, tj. ,Wzmocnienie wspélpracy z panstwami trzecimi przy iden-
tyfikowaniu cudzoziemcow”.

Projekt ten obejmuje dziatania zwigzane z nawigzaniem wspolpracy z pan-
stwami trzecimi w zakresie identyfikacji obywateli panstw trzecich, wydawania
dokumentéw podrdzy umozliwiajacych powrdt cudzoziemcdw do tych panstw
trzecich, z ktérymi do tej pory nie udalo si¢ podpisa¢ porozumienia regulujace-
go zasady przekazywania nieudokumentowanych oséb, jak réwniez w zakresie
inicjowania i wykonywania obowigzujacych uméw o readmisji. Finansowanie
dzialan wspierajacych powroty, odbywa sie na podstawie ustalanego na kazdy
rok Programu Rocznego®. Zgodnie z przyjeta praktyka, planowane do realizacji
strategiczne dziatania w zakresie wsparcia dzialan powrotowych, przygotowy-
wane s3 w ramach harmonogramu dziatania Zarzadu oraz terenowych jednostek
pionu ds. cudzoziemcédw, co pozwala za maksymalne wykorzystanie instrumen-
tow finansowych funduszu®.

Dzigki mozliwosci finansowania dziatann powrotowych ze srodkéw Europej-
skiego Funduszu Powrotéw Imigrantéw w zakresie szeroko rozumianej wspot-
pracy miedzynarodowej w celu wzmocnienia skutecznosci w zakresie realizacji
powrotéw cudzoziemcéw do krajow pochodzenia, podjeto wiele nowych, sku-
tecznych dziafan, ktére bez wsparcia finansowego funduszu, nie mogtyby by¢ zre-
alizowane.

Wspoélpraca miedzynarodowa z panstwami trzecimi nalezy do jednej
z najtrudniejszych z uwagi na réznice kulturowe, mentalne, odleglo$¢ geogra-
ficzng, jak réwniez z uwagi na wysokie koszty realizacji projektu. Nawigzanie
relacji z instytucjami panstwowymi, szczegdlnie panstw afrykanskich i azja-
tyckich, wymaga przygotowania szczegélowej analizy przed przystapieniem
do projektu jak réwniez odpowiedniego przygotowania oraz zaangazowania

28 Wiecej informacji na temat zasad finansowania EFPI jak roéwniez na temat poniesionych
przez Straz Graniczng wydatkow, ktore zostaly sfinansowane w ramach Programéw Rocznych
przez w/w fundusz, znajduje si¢ na stronie intranetowej Strazy Granicznej http://www.stra-
zgraniczna.pl [odczyt: 1.04.2015].

29 Srodki finansowe EFPI przyznane na realizacje projektu ,Wzmocnienie wspélpracy z pan-
stwami trzecimi przy identyfikowaniu cudzoziemcéw” w ramach Programu Rocznego 2013,
realizowanego w okresie 01.01.2014 r. - 30.06.2015 r. wyniosty 563 873,44 PLN.
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ze strony przedstawicieli Strazy Granicznej, odpowiedzialnych za realizacje
projektu.

Biorac pod uwage aktualng sytuacje spoleczno-gospodarczg wielu panstw
trzecich oraz dotychczasowe doswiadczenia SG zwigzane z oczekiwaniami
w/w panstw, ktore zwigzane s z konieczno$cig przygotowania oferty progra-
mu pomocy reintegracyjnej lub wsparcia w postaci pomocy technicznej lub
eksperckiej, nalezy podkresli¢ znaczenie wykorzystania srodkéw finansowych
pochodzacych z funduszy zagranicznych, ktére pozwalaja na sfinansowa-
nie w/w oczekiwan. Na podkreslenie rowniez zastuguje fakt, ze mozliwosci
sfinansowania dziatan pomocowych z budzetu funduszy zagranicznych jest
nie tylko zachets, lecz bardzo cz¢sto niezbednym elementem warunkujacym
przystapienie panstwa trzeciego do przygotowanego przez SG projektu.

INICJOWANIE I WDRAZANIE NOWYCH
POROZUMIEN READMISYJNYCH.
ANALIZA STANU OBECNEGO

Ostatnie doswiadczenia w zakresie realizacji polityki powrotowej UE wska-
zujg, ze prowadzone na przestrzeni kilku ostatnich lat dziatania, dotyczace za-
wierania nowych umoéw o readmisji, jak réwniez innych uméw miedzynaro-
dowych o wspoélpracy, zawierajacych prawne uregulowania okreslajace zasady
organizacji powrotow, zawarte przez UE z pafistwami trzecimi, charakteryzuja
sie duzg dynamika.

1. MIEDZYNARODOWE UMOWY O READMISJI
I TZW. KLAUZULE READMISYJNE

Obecnie® RP jest strong 42 porozumien, zawartych zaréwno z panstwami
UE, jak i panstwami trzecimi, ktore regulujg kwestie readmisji oséb przeby-

30 Tabelaryczne zestawienie obowigzujacych RP na dzien 30 wrzesnia 2014 r. uméw o read-
misji oraz porozumien zawierajacych tzw. klauzule o readmisji, opracowane przez Zarzad
ds. Cudzoziemcéw KGSG, dostepne jest w dokumencie ,,Dobre praktyki w zakresie powrotu
i reintegracji migrantow o nieuregulowanym statusie: polityka Polski w zakresie zakazu wjazdu
oraz wykorzystywanie umow o readmisji z paristwami trzecimi”. Raport zostal przygotowany
przez Krajowy Punkt Kontaktowy Europejskiej Sieci Migracyjnej w Polsce. Warszawa 2014,
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wajacych nielegalnie na terytorium RP. Umowy te obejmuja tacznie grupe 132
panstw?'.

Polska zawarfa 37 umoéw o readmisji, (zaréwno jedno jak i wielostronnych)?*,
ktore obejmuja tacznie 42 panstwa. RP jest rowniez strong 5 migedzynarodowych
porozumien o partnerstwie, ktore reguluja kwestie powrotowe.

Porozumienia zawierajace tzw. ,klauzule readmisyjng’?*

nalezace do nowej
generacji regulacji prawnych, ktdre okreslaja zasady i warunki organizowania
powrotdw, zawarte zostaly w imieniu UE z takimi panstwami trzecimi jak: Ko-
rea Potudniowa*, Indonezja* oraz z Grupg Pafstw AKP* na mocy porozumie-

nia z Cotonou”. Innym rodzajem porozumienia nowej generacji zawierajacym

s. 19-21. Elektroniczna wersja raportu dostepna jest na stronie www.emn.gov.pl [odczyt:
1.04.2015].

31 Dane dotyczace analizy w zakresie liczby uméw readmisyjnych i porozumien zawierajacych
klauzule readmisyjna, ktorych strong jest RP, zostaly podane w oparciu o aktualizacj¢ zestawienia
tabelarycznego przygotowanego przez Zarzad ds. Cudzoziemcéw KGSG z dnia 31 stycznia 2015 1.
32 Wér6d zestawien znajduja sie umowy o readmisji podpisane przez RP zaréwno z panstwami
trzecimi jak i panstwami UE oraz umowy o readmisji zawarte przez UE z panstwami trzecimi.

3 Klauzula readmisyjna” - oznacza prawne uregulowanie zawarte w porozumieniu o charak-
terze miedzynarodowym, okrelajace zasady przyjec/przekazan oséb o nieuregulowanym sta-
tusie prawnym dotyczacym legalno$ci pobytu, obejmujaca obywateli umawiajacych si¢ stron
(moze obejmowac w zakresie podmiotowym réwniez warunki przekazywania/przyjmowania
bezpanstwowcow, rzadziej obywateli pafistw trzecich), jak rowniez okreslajaca zasady wyda-
wania dokumentéw podrézy niezbednych do powrotu.

34 Klauzula readmisyjna okreslona w art. 33 ust. 2 i 3 ,,Porozumienia o wspélpracy zawartego
pomiedzy UE i Koreg Potudniowq o podpisana w dniu 10 maja 2010 r. Porozumienie weszto
w zycie w dniu 1 czerwca 2014 r. Dz. U. 2014 poz. 1018 z dnia 31.07.2014 r.

3 Klauzula readmisyjna okre§lona w art. 34 ust.3 i 4 Umowy ramowej o wszechstronnym
partnerstwie i wspdlpracy miedzy Wspdlnotg Europejska i jej pafistwami czlonkowskimi
z jednej strony, a Republika Indonezji, z drugiej strony, sporzadzona w Dzakarcie w dniu 9
listopada 2009 r. Porozumienie weszto w zycie w dniu 1maja 2014 r. Dz. U. 2014 poz. 1006
z dnia 30.07.2014 r.

36 Panistwa AKP - okreslenie odnoszace sie do Grupy Panstw Azji, Karaibéw i Pacyfiku, utwo-
rzona na mocy Porozumienia z Georgetown w 1975 r. Obecnie AKP nalezy 79 panstw czlon-
kowskich rejonu.

37 Klauzula readmisyjna tzw. Porozumienia z Cotonou okreslona w art.13 pkt. 5¢ ,,Umowy
o partnerstwie migdzy czlonkami grupy pavistw Afryki, Karaibéw i Pacyfiku z jednej strony,
a Wspdlnotg Europejskq i jej Patistwami Czlonkowskimi z drugiej strony, podpisana w Cotonou
w dniu 23 czerwca 2000 r” Umowa weszla w zycie w dniu 1 kwietnia 2003 r. Dz. U. UE. L 317
poz. 3 z dnia 15.12.2000 r.
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tzw. ,klauzule readmisyjng” jest bilateralne porozumienie zawarte przez RP
z Australig®®.

Z punktu widzenia strategicznego, w kontekscie zagrozen migracyjnych,
najwazniejsza dla RP jest mozliwo$¢ stosowania dla potrzeb powrotowych
najstarszej ,klauzuli redmisyjnej” tj. w przypadku wspolpracy z Bialorusia,
na mocy porozumienia o wspétpracy zawartego z obecnie juz nieistniejagcym
ZSRR.

Biorac pod uwage trwajace od ponad 14 lat negocjacje prowadzone przez UE
z Bialorusig® w zakresie podpisania unijnej umowy o readmisji, ktére do tej pory
nie zakonczyly si¢ wynegocjowaniem samej umowy. Mozliwo$¢ stosowania zapi-
sOw porozumienia zawartego przez RP na déwczesnej polsko-radzieckiej granicy
panstwowej, jest nadal waznym instrumentem polityki powrotowej RP, z uwagi
na obszar granicy panstwowej jak i skale zagrozen zwigzanych w naptywem niele-
galnej migracji w rejonach graniczacych z Biatorusia.

2. PROTOKOLY WYKONAWCZE DO UMOW O READMIS]JI

Techniczne warunki okreslajace zasady wykonywania uméw o readmisji,
zawarte s3 w protokofach wykonawczych do uméw o readmisji. W wigkszosci
przypadkéw protokoty wykonawcze, okreslaja wlasciwe organy odpowiedzialne
za realizacje umoéw o readmisji, wyznaczajg przejcia graniczne i punkty kon-
taktowe, warunki tranzytu i powrotu oséb pod eskorta, przeprowadzenia wy-
wiadéw konsularnych, metody oraz jezyk komunikacji oraz reguly pokrywania
kosztow zwigzanych z wykonywaniem uméw o readmisji.

38 Klauzula readmisyjna okreslona w art. 4 Porozumienia miedzy Rzadem RP, a Rzagdem
Zwiazku Australijskiego w sprawie wydawania wiz uczestnikom programu ,,Zwiedzaj i Pra-
cuj’, podpisana w dniu 28 marca 2014 r. Porozumienie weszlo w zycie w dniu 1 sierpnia
2014 r. M. P. 2014 poz. 872 z dnia 07.10.2014 r.

3 Klauzula readmisyjna okreslona w art. 40 ,,Umowy miedzy rzgdem Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej a Rzgdem Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich o stosunkach prawnych na
polsko-radzieckiej granicy paristwowej oraz wspotpracy i wzajemnej pomocy w sprawach gra-
nicznych podpisana w dniu 15 lutego 1961 r”. Umowa weszta w zycie w dniu 20 wrze$nia
1961 r. Dz. U. 1961 Nr 47 poz. 253 z dnia 26.10.1961 r.

40 Mandat do podjecia negocjacji z Bialorusia zostal udzielony Komisji UE w lutym 2001r.
Od tego czasu Komisja przeprowadzita kilkakrotne rundy negocjacyjne, ktére z uwagi na
stanowisko wladz bialoruskich, nie zakonczyly sie wypracowaniem uzgodnionego przez obie
strony, tekstu porozumienia readmisyjnego. Obecnie nastapil impas w podjetych w tym za-
kresie rozmowach.
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Polska posiada protokoty wykonawcze do wszystkich obowiazujacych bilate-
ralnych uméw readmisyjnych zawartych przez Polske oraz dwustronny protokdt
z Republikg Federalng Niemiec, zawarty do umowy wielostronnej podpisanej
przez RP z grupg panstw Schengen®!.

W przypadku 17 uméw zawartych przez UE z panstwami trzecimi, ktorych
strong jest RP, zostaly podpisane zaledwie dwa Protokoty Wykonawcze do umo-
wy o readmisji zawartej miedzy UE i Federacja Rosyjska* oraz do umowy zawar-
tej miedzy UE i Motdawig®.

Praktyczna realizacja porozumien miedzynarodowych zawierajacych tzw.
»klauzule readmisyjne” w praktyce nie obliguje stron porozumienia do podpisa-
nia protokoléw w sprawie technicznych warunkow jej realizacji.

3. INNE FORMY WSPOLPRACY W ZAKRESIE REALIZACJI UMOW

O READMIS]I

Z uwagi na dlugotrwaly proces zwigzany z podjeciem negocjacji zaréwno
umoéw o readmisji jak i w zakresie podpisania protokotu wykonawczego, al-
ternatywna metodg wspdtpracy w zakresie realizacji readmisji (w sytuacji, gdy
protokdt wykonawczy nie zostal jeszcze podpisany), regulujaca najwazniejsze,
czesto problemowe elementy wspoltpracy, jest forma bilateralnego porozu-
mienia o wspolpracy tzw. Memorandum of Understanding, ktore zwierane jest
pomiedzy instytucjami odpowiedzialnymi za praktyczne wykonywanie umo-
wy o readmisji. Porozumienie o wspolpracy obowigzuje najczesciej do czasu
podpisania Protokotu Wykonawczego. W innych przypadkach dwustronne

41 Szczegotowa informacja na temat stanu wdrazania protokotéw wykonawczych do umoéw
o readmisji znajduje si¢ w raporcie ,, Dobre praktyki w zakresie powrotu i reintegracji migrantow
o nieuregulowanym statusie: polityka Polski w zakresie zakazu wjazdu oraz wykorzystywanie
umow o readmisji z paristwami trzecimi” Krajowego Punktu Kontaktowego Europejskiej Sieci
Migracyjnej, w zestawieniu przygotowanym przez Zarzad ds. Cudzoziemcéw KGSG, s. 21.

4 Protokdot Wykonawczy miedzy Rzadem RP a Rzadem Federacji Rosyjskiej do Umowy
miedzy Wspolnota Europejska a Federacja Rosyjska o readmisji 0sob przebywajacych nie-
legalnie, sporzadzonej w dniu 25 maja 2005r., podpisany w dniu 8 listopada 2012 r. Protokot
wszedt w zycie w dniu 23 kwietnia 2013 r.

43 Protokdt Wykonawczy miedzy Rzadem RP a Rzadem Republiki Moldawii do Umowy mie-
dzy Wspélnota Europejska a Republika Motdawii o readmisji 0s6b przebywajacych niele-
galnie, sporzadzonej w Brukseli dnia 10 pazdziernika 2007 r., podpisany dnia 11 pazdzier-
nika 2012 r. Protokél wszedl w zycie w dniu 23 marca 2015 r. Dz. U. 2014 poz. 219 z dnia
19.02.2014 r.
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porozumienie o wspolpracy zostaje podpisanie pomimo wcze$niej zawartego
protokotu wykonawczego w sytuacji, gdy w obowigzujagcym do umowy o read-
misji protokole wykonawczym, nie zostaly ujete rozwiazania, ktére pojawily sie
podczas praktycznej realizacji samej umowy lub z uwagi na zmiane sytuacji mi-
gracyjnej lub geo-politycznej (przede wszystkim po przystapieniu RP do Schen-
gen) nowe warunki zwigzane z wykonywaniem umowy o readmisji, wymagaja
dookreslenia lub przyjecia nowych, praktycznych rozwiazan.

Obecnie®, z uwagi na trwajace nadal negocjacje w zakresie podpisania pro-
tokolu wykonawczego do umowy o readmisji, obowiazujg ustalenia zawarte
w porozumieniu o wspolpracy zawarte w formie Memorandum of Understan-
ding, regulujace zasady wspolpracy z do czasu podpisania protokotu wykonaw-
czego do umowy readmisyjnej z Gruzja* oraz z Ukraing*. Zasady dwustronnej
wspotpracy okreslajace warunki przeprowadzania wywiadéw, majacych na celu
potwierdzenie tozsamosci nieudokumentowanych oséb deklarujacych pocho-
dzenie z Wietnamu, przeprowadzane przez wietnamskich ekspertéw stuzb mi-
gracyjnych, zostaly uregulowane w formie Memorandum of Understanding”,
ktére zostato podpisane przez SG z uwagi na brak odpowiednich uregulowan
w tym zakresie w obowigzujacym protokole wykonawczym do umowy o read-
misji.

Innym przykltadem dziatan podjetych przez SG, opartych na wspdtpracy
miedzynarodowej w obszarze readmisji, majacych na celu wzmocnienie efek-
tywnosci polityki powrotowej, ktore zostaly podjete z uwagi na konieczno$é
uwzglednienia nowych rozwigzan w regulacjach krajowych jest protokét robo-

44 Stan na 31.03.2015 .

45 Protokot ze spotkania w zakresie praktycznego stosowania umowy o readmisji UE-Gruzja,
podpisany przez Dyrektora Zarzadu ds. Cudzoziemcéw w dniu 23 maja 2011 r.

46 Protoko? ze spotkania w zakresie praktycznego stosowania umowy o readmisji UE-Ukra-
ina, podpisany przez Dyrektora Zarzadu ds. Cudzoziemcdéw w dniu 24 marca 2011 r.

47 Protokol roboczy ze spotkania w zakresie praktycznego stosowania umowy readmisyj-
nej zawartej pomiedzy RP i Socjalistyczng Republika Wiernemu, podpisanej w 22 kwietnia
2014 r. (umowa weszla w Zycie 14 maja 2005 r.), podpisany przez Dyrektora Zarzadu ds. Cu-
dzoziemcow KGSG i Zastgpce Dyrektora Generalnego Urzedu Kontroli Ruchu Granicznego
Socjalistycznej Republiki Wietnamu w dniu 25 maja 2007 r.
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czy podpisany przez przedstawicieli ZCU KGSG z panstwami czlonkowskimi
UE tj. Litwa* oraz Republika Federalng Niemiec®.

4. PERSPEKTYWY NOWYCH INICJATYW W ZAKRESIE ROZWOJU
POROZUMIEN READMISYJNYCH

Na podstawie mandatu udzielonego przez panstwa cztonkowskie Komisji
aktualnie prowadzone sa negocjacje w zakresie podpisania umoéw o readmisji
z Marokiem, Bialorusig, Chinami oraz Algieria. Unia Europejska podjela nieofi-
cjalne rozmowy w tym zakresie réwniez z Tunezjg™.

Z uwagi na brak postepéw w negocjacjach w przypadku umowy UE z Bia-
torusia, w celu wzmocnienia efektywnosci podjetych do tej pory negocjacji pla-
nowane jest do konca roku 2015 r. zakoniczenie prac nad tre$cig porozumienia
przygotowanego przez Rade UE, tj. ,Wspdlnej deklaracji partnerstwa na rzecz
mobilnosci z Bialorusig’, ktory zawiera w tresci odniesienia dotyczace priorytetu
podpisania umowy readmisyjne;j.

Najtrudniejsza sytuacja odnoszaca sie do wspotpracy miedzynarodowej
w zakresie rozméw prowadzonych przez Komisje dotyczy Chin, ktére po prze-
prowadzeniu kolejnej rundy rozméw przedstawily Komisji nowe warunki i ob-
ostrzenia dotyczace zaréwno rozmoéw w zakresie utatwien wizowych jak réwniez
propozycji modyfikacji tresci porozumienia readmisyjnego na rzecz porozumie-
nia UE - Chiny w zakresie zwalczania nielegalnej migracji’!. Na poziomie kra-
jowym Straz Graniczna planuje podpisanie do konica br. dwustronnej umowy

48 Protoko! ze spotkania w zakresie praktycznego stosowania dwustronnej umowy o readmisji
zawartej pomiedzy RP i Republikg Litewska w dniu 13 lipca 1998 r. (umowa weszta w zycie
w dniu 8 stycznia 2000 r.) podpisany przez Dyrektora Zarzadu ds. Cudzoziemcéw w dniu 2
marca 2012 r.

49 Protokot ze spotkania w zakresie praktycznego stosowania umowy o readmisji zawartej
pomiedzy RP i grupg 6 panstw Schengen podpisanej w dniu 29 marca 1991 r. (umowa weszla
w zycie w dniu 1 kwietnia 1991 r.) oraz do podpisanego do w/w umowy dwustronnego Proto-
kotu Wykonawczego z dniu 1 lipca 1991 r. (protokot wszedt w dniu 29 wrzeénia 1994 r.), ktéry
zostal podpisany przez Dyrektora Zarzadu ds. Cudzoziemcoéw w dniu 13 listopada 2012 r.

50 Aktualnie trwaja prace dotyczace udzielenia UE mandatu negocjacyjnego przez panstwa
czlonkowskie UE, w celu wszczecia oficjalnych rozméw w tym zakresie.

51 Informacja dot. stanowisko Zarzadu ds. Cudzoziemcdw KGSG, przygotowane do instrukeji
na posiedzenie HLWG ,,High Level Working Group on Asylum and Migration”, ktére odbylo
sie w Brukseli w dniu 2 lutego 2015 r. w zwigzku z pracami nad dokumentem ,,EU-China
Dialogue on Migration and Mobility”.
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o readmisji z Kazachstanem® oraz zakonczenie negocjacji w zakresie podpisania
protokoléw wykonawczych do uméw o readmisji zawartych miedzy UE i Ukra-
ing> oraz UE i Gruzjg*, ktére z punktu widzenia polityki migracyjnej RP, sa
panstwami o strategicznym charakterze w zakresie wykonywania uméw redmi-
syjnych.

PODSUMOWANTIE

Sprawna realizacja dzialann powrotowych jest jednym z kluczowych elemen-
tow polityki migracyjnej we wszystkich panstwach UE. Spoéjna realizacja polityki
migracyjnej jest gwarancjg stabilnosci i skuteczno$ci realizacji powrotéw oséb,
wobec ktérych zostata wydana decyzja nakazujaca powrdt przymusowy.

Biorac pod uwage dynamicznie zmieniajace si¢ kierunki naplywu nieregu-
larnych migrantéw, w tym réwniez zmieniajacg si¢ strukture narodowos$ciowa
cudzoziemcdw przybywajacych na terytorium UE, ktéra bardzo czesto zwigzana
jest z sytuacja spofeczno-ekonomiczng panstw pochodzenia cudzoziemcédw jak
réwniez z brakiem stabilnosci politycznej wewnatrz kraju, dziatania powrotowe
wymagajg podejmowania nowych, czesto innowacyjnych rozwigzan i metod za-
réwno w identyfikacji osdb, jak réwniez w organizowaniu dziatan powrotowych.

Tendencje oraz kierunki ruchéw migracyjnych w poszczegélnych panstwach
cztonkowskich odnajduja przetozenie na ksztaltowanie priorytetéw polityki po-
wrotowej UE. Warunkiem osiagniecia pozytywnych efektow zwigzanych z reali-

52 Z inicjatywy wiadz kazachskich, w grudniu 2014 r. zostaly podjete rozmowy dotyczace
przeprowadzona I rundy negocjacji w zakresie podpisania bilateralnej umowy o readmisji
pomiedzy RP i Republikg Kazachstanu. Kolejna runda negocjacji zostata zaplanowana do
realizacji w II potowie 2015 .

53 W sprawie podpisania protokotu wykonawczego do umowy o readmisji zawartej pomiedzy
UE i Ukraing do tej pory SG przeprowadzila III rundy negocjacji (ostania zostala przeprowa-
dzona w listopadzie 2014 r.), w wyniku ktérych wypracowano finalny tekst protokotu. Prze-
widziane do zorganizowania w marcu 2015 r. spotkanie o charakterze eksperckim powinno
przyczynic sie do zakonczenia prac w tym zakresie. Z uwagi na aktualna sytuacje polityczng
na Ukrainie i wydluzajace si¢ procedury legislacyjne zaklada si¢ podpisanie protokotu naj-
pdzniej do konca 2015 1.

54 W sprawie podpisanie protokotu wykonawczego do umowy o readmisji zawartej pomiedzy
UE i Gruzjg, do tej pory SG przeprowadzilta I rund¢ negocjacji (ostania zostata przeprowa-
dzona we wrze$niu 2014 r.), w wyniku ktérej wypracowano wspdlny tekst protokotu. W II
pétroczu 2015 r. planowane jest zakoniczenie prac w tym zakresie podczas I rundy negocjacji.



WZMOCNIENIE DZIALAN POWROTOWYCH

zacjg zalozen polityki migracyjnej UE jest utrzymanie spdjnosci ksztaltowania
i wykonywania krajowej polityki powrotowej wszystkich panstw cztonkowskich.

Efektywnos¢ polityki powrotowej zalezy od trzech kluczowych elementéw, tj.
od przyjecia przez panstwa realizujace dzialania powrotowe wspolnej koncepcji
i priorytetow dzialania, wyznaczenia do realizacji zadann powrotowych dobrze
przygotowanej, doswiadczonej instytucji panstwowej oraz zapewnienia stabil-
nych instrumentéw finansowych, niezbednych do jej realizacji.

Efektywne wykorzystanie nowych instrumentéw prawnych i praktycznych
rozwigzan opartych na nawigzaniu bezposredniej wspolpracy dwustronnej
w zakresie powrotdw, takie jak klauzule readmisyjne, porozumienia o wspo6t-
pracy i protokoly wykonawcze do uméw readmisyjnych, inicjowanie misji wy-
przedzajacych, organizowanie wywiadéw eksperckich oraz wymiana do$wiad-
czen realizowanych w formie warsztatéw, szkolen, wizyt studyjnych przy udziale
przedstawicieli panistw trzecich, pozwolito na osiggniecie sytuacji, gwarantujacej
odpowiednie przygotowanie stuzb, ktérym powierzono realizacje zadan polityki
powrotowe;j.

Spojnosé polskiej polityki migracyjnej z wyznaczonymi priorytetami polityki
powrotowej UE, wyznaczenie i odpowiednie przygotowanie pracownikéw Strazy
Granicznej, jak réwniez stworzenie mechanizmdéw pozwalajacych na zachowanie
ciagloéci finansowania dzialan powrotowych ze $rodkéw zagranicznych, przy-
czynilo si¢ do dynamicznego rozwoju wspoélpracy miedzynarodowej i wdrozenia
nowych regulacji w tym zakresie. Dzialania te umozliwily w ostatnim czasie zor-
ganizowanie powrotéw cudzoziemcow, do panstw trzecich, do ktérych powroty
wczeéniej nie byly realizowane, z uwagi na brak wspolpracy lub brak stosownych
porozumien prawnych w tym zakresie.
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ABSTRAKT:

Celem niniejszego opracowania jest dokonanie podsumowania podje-
tych na przestrzeni ostatnich lat jak réwniez planowanych do wdroze-
nia nowych, istotnych dzialan wzmacniajacych efektywnos¢ powrotdéw
realizowanych w ramach zalozen polityki migracyjnej zaréwno Unii
Europejskiej i Polski. Przeprowadzona analiza wykazuje spdjno$¢ po-
miedzy strategicznymi zalozeniami polityki powrotowej UE z przyjeta
koncepcja polityki migracyjnej RP, jak réwniez sp6jnos¢ z priorytetami
okres$lonymi w programach dziatania Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych i wiodacej w tym zakresie instytucji, jaka jest Straz Graniczna.
W ostatnim czasie odnotowuje si¢ duza dynamike w zakresie podejmo-
wania nowych inicjatyw i projektow, jak réwniez dziatan inicjujacych
podjecie negocjacji uméw o readmisji zardwno na poziomie UE jak
i dzialan wspierajacych ich realizacje na poziomie krajowym. Z uwagi
na ekspercki charakter przedstawionej w opracowaniu informacji, kt6-
ra do tej pory nie zostala poddana analizie w Zadnym specjalistycznym
opracowaniu, przygotowany materiat pozwala na zidentyfikowanie roli
oraz konkretnych zadan wykonywanych przez Straz Graniczng, zwia-
zanych z praktyczng realizacjg polityki i prawa powrotowego.

Stowa kluczowe: readmisja, klauzula readmisyjna, powrét obywateli
panstw trzecich, polityka migracyjna, nielegalna migracja, Straz Gra-
niczna.

SUMMARY:

The purpose of this article is to summarize the recent and relevant me-
asures aimed to strengthen the effectiveness of returns which have been
taken in recent years, as well as planned to be implemented within the
framework of the migration policy of the European Union and Poland.
The analysis shows consistency between the adopted strategic objecti-
ves of return policy of the European Union and the concept of Polish
migration policy as well as consistency with the priorities set out in the
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action programs of the Ministry of Internal Affairs and the leading in-
stitutions in this field, which is the Border Guards. Due to the recently
recorded fast path of new initiatives, projects and initiating actions to
negotiate readmission agreements both at EU level and measures for
their projects at national level, the added value of the prepared ma-
terial is its timeliness. Because of the expertise in the development of
information that has not yet been analyzed in any specialized study, the
prepared material allows us to identify the role and the specific tasks
performed by the Border Guards, concerning the practical implemen-
tation of return law and policy.

Key words: readmission, readmission clause, returns, third countries
nationals, migration policy, irregular migration, Border Guards
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ANNA MAGDALENA KOSINSKA!

PROBLEM DETENC]JI
NIEUDOKUMENTOWANYCH
OBYWATELI PANSTW TRZECICH
W KONTEKSCIE OCHRONY PRAW
PODSTAWOWYCH MIGRANTOW?

WPROWADZENIE

Celem niniejszego artykulu jest analiza aktualnego orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w zakresie detencji nieudokumentowanych
obywateli panstw trzecich w kontekscie ochrony praw podstawowych migran-
tow’. Orzeczenia w sprawach omawianych w artykule - C-473/13 , C-747/12
i C-146/14 - zostaly wydane w trybie prejudycjalnym i dotyczyly interpretacji
przepiséw ,,dyrektywy powrotowej”.

! Dr Anna Magdalena Kosiiska, adiunkt w Katedrze Prawa Unii Europejskiej Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II, koordynator projektu Wsparcie Dobrowolnych Po-
wrotéw na Lubelszczyznie II w Instytucie na rzecz Pafistwa Prawa.

2 Artykut przedstawia stan prawny na dzien 1 stycznia 2015 r.

3 Dla celéw niniejszego artykutu do osdb przebywajacych na terytorium panstwa cztonkow-
skiego niezgodnie z prawem stosowane bedzie nazewnictwo ,,migrant nieudokumentowany”
oraz ,,migrant nieregularny”. Wiecej na temat stownictwa w tym zakresie: http://picum.org/
en/our-work/terminology/.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czlonkowskie w odnie-
sieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, Dz. Urz. UE L
348 2 24.12.2008.
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Migranci nieregularni to osoby pozostajace na terytorium panstwa czlon-
kowskiego wbrew przepisom prawa®. Sam problem definicji i szczegdtowego
okreslenia tejze grupy nastrecza wielu problemoéw terminologicznych®. Ze wzgle-
du na brak uregulowanego statusu pobytowego, migranci nieregularni sg grupa
szczegblnie narazong na naruszenia ich praw’. Problematyczna pozostaje row-
niez mozliwo$¢ szacowania liczby migrantéw nieregularnych na terytorium UE.
Zgodnie z raportem Komisji Europejskiej na temat polityki powrotowej z maja
2014 r., liczba migrantéw nieudokumentowanych spadta w latach 2008-2012
0 30% i wynosi obecnie okoto 440 000 os6b®. Z drugiej strony, wyniki badan
w ramach projektu Clandestino wskazuja, ze w Unii Europejskiej w 2008 r. prze-
bywalo okolo 1,9-2,8 mln cudzoziemcédw nieregularnych’.

Zgodnie ze Slownikiem Europejskiej Sieci Migracyjnej, detencja okre-
$lana jest jako $rodek administracyjny polegajacy na pozbawieniu wolnosci,
stosowany celem wdrozenia procedury administracyjnej - w kontekscie po-
lityki powrotowej, procedury powrotu cudzoziemca do kraju pochodzenia.
W zwiagzku z tym, ze detencja jest szczegdlnym $rodkiem polegajacym na
pozbawieniu wolnosci, jej zastosowanie nie powinno naruszaé praw podsta-

5 Art. 3 b dyrektywy 2008/115.

6 Przykladowo M. Ambrosini staje na stanowisku, ze powinno si¢ unika¢ nie tylko pojecia
»migrant nielegalny” (illegal), ale réwniez ,irregular” czy ,clandestine’, a nawet ,undocu-
mented”. Autor sugeruje, Ze najbardziej adekwatnym terminem wydaje si¢ sformulowanie
»unauthorised”, ale ono réwniez wydaje sie by¢ dyskusyjne. M. Ambrosini, Irregular Migra-
tion and invisible welfare, Palgrave Macmillan 2013, s. 3 i nn. Zob. réwniez C. Dauvergne,
Making People Illegal. What globalization means for migration and law, Cambridge 2008, s. 9
i nn. oraz E. Duvell, Paths into Irregularity: The Legal and Political Construction of Irregular
Migration, “European Journal of Migration and Law” vol. 13 (2011), s. 284 i nn.

7 Fundamental Rights of migrants in irregular situation in the European Union, FRA 2012,
s. 42,

8 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on EU re-
turn Policy, Brussels, 28.03.2014, COM (2014) 199 final, s. 3. Raport do pobrania na stronie:
www.ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/news/news/2014/20140328_01_en.html
[odczyt: 3.01.2015].

o E. Duvell, The pathways in and out of Irregular Migration in the EU: A Comparative Analysis,
“European Journal of Migration and Law” vol. 13 (2011), s. 246.

10 Zob. http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_
network/glossary/index_d_en.htm. [odczyt: 3.01.2015].
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wowych migrantéow'!, z drugiej za$ strony powinno stuzy¢ zapewnieniu bez-
pieczenistwa panstwa'.

Ochrona przed arbitralna detencjg w prawie miedzynarodowym gwaranto-
wana jest w systemie Organizacji Narodéw Zjednoczonych® oraz Rady Europy*.
Szczegolne znaczenie dla stosowania detencji z poszanowaniem praw cztowieka
mialo przyjecie przez Komitet Ministréw Rady Europy 4 maja 2005 r. ,Dwudzie-
stu wytycznych w sprawie powrotdw przymusowych”?. Rozdziat III dokumentu
dotyczy warunkoéw detencji poprzedzajacej wydalenie. Wytyczna 6 odnosi sie
bezposrednio do art. 5 EKPCZ i okresla sytuacje, w jakiej cudzoziemiec moze
by¢ umieszczony w o$rodku strzezonym oraz zawiera gwarancje prawa do in-
formacji, opieki medycznej oraz kontaktéw z osobami bliskimi i prawnikiem.
Wytyczna 7 odnosi si¢ do obowiazku zwolnienia cudzoziemca w przypadku
wstrzymania procedury detencyjnej. Zgodnie z wytyczng 8 detencja powinna

11 D. Wilsher, Immigration detention. Law, History, Politics, Cambridge 2012, s. 119. Na temat
ochrony praw podstawowych migrantéw zob. K. Eisele, The External Dimension of the EU’s
Migration Policy. Different Legal Positions of Third-Country Nationals in the EU: A Compara-
tive Perspective, Leiden-Boston 2014, s. 129.

12.S. F. Martin, International migration. Evolving Trends from the Early Twentieth Century to
the Present, Cambridge 2014, s. 182. Zob. Rowniez P. Wawrzyk, Bezpieczeristwo wewngtrzne
Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 233 i nn.

13 Art. 9 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, Dz. U. 1977.36.167
- zal. Zob. réwniez Stosowanie detencji wobec cudzoziemcow. Raport z monitoringu i reko-
mendacje, red. T. Sieniow, Lublin 2013, s. 13. Uzupelnieniem dzialann Organizacji Narodéw
Zjednoczonych na rzecz ograniczenia detencji sa tzw. Detention Guidlines przyjete przez
UNHCR, ktdre co prawda odnosza si¢ do 0oséb poszukujacych ochrony miedzynarodowej,
ale stanowi¢ moga cenne zrédlo wytycznych majacych zastosowanie per analogiam do mi-
grantow nieudokumentowanych. Zob. Detention guidelines. Guidelines on the Applicable Cri-
teria and Standards relating to the Detention of Asylum- Seekers and Alternatives to Detention,
UNHCR 2012. Dokument do pobrania: www.refworld.org/pdfid/503489533b8.pdf [odczyt:
3.01.2015].

14 Art. 5 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, 4 listopada 1950
roku, Dz. U. 1993. 61.284 ze zm. Zob. rowniez: P. Hofmanski, Komentarz do art. 5 Kon-
wencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci [w] L. Garlicki (red.), Konwencja
o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, Tom I. Komentarz do artykutéw
1-18, Warszawa 2010, s. 152 i nn.

15 Twenty guidelines of the Committee of Ministers of Europe on forced return, September 2005.
Dokument dostepny na stronie: http://www.coe.int/t/dg3/migration/archives/Source/Mala-
gaRegConf/20_Guidelines_Forced_Return_en.pdf. [odczyt: 3.01.2015]. Na niniejszy doku-
ment powolywat sie TSUE w uzasadnieniu wyroku w sprawie El Dridi.
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trwac najkrocej jak to mozliwe, za$ osobom zatrzymanym powinny przystugiwac
wiasciwe §rodki prawne (wytyczna 9). Ponadto wytyczne okreslaja szczegdtowo
warunki, jakie powinny panowa¢ w osrodkach detencyjnych (wytyczna 10) oraz
postuluja szczegdlng ochrone praw dzieci i rodzin (wytyczna 11).

Stosowanie detencji w prawie UE realizowane jest z poszanowaniem praw
podstawowych wyartykutowanych w Karcie Praw Podstawowych Unii Euro-
pejskiej'e.

REGULACJE PRAWNE

Zagadnienie detencji nieudokumentowanych obywateli pafistw trzecich zo-
stalo na poziomie unijnym uregulowane w dyrektywie w sprawie wspélnych
norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do
powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, czyli tzw. ,,dy-

rektywie powrotowej”"’

. Zgodnie z pkt 16 Preambuly dyrektywy ,,Stosowanie
srodkow detencyjnych w celu wydalenia nalezy ograniczy¢ i uzalezni¢ od tego,
czy jest ono proporcjonalne w odniesieniu do zastosowanych $rodkéw i zakta-
danych celéw. Zastosowanie srodka detencyjnego jest uzasadnione tylko w celu
przygotowania powrotu lub wykonania wydalenia oraz jedli zastosowanie fa-
godniejszych srodkéw przymusu bytoby niewystarczajace” W procesie detencji
powinny by¢ réwniez poszanowane prawa podstawowe migrantow'e,
Szczegolowe zasady dotyczace pobytu obywateli panstw trzecich w o$rod-
kach detencyjnych zostaly uregulowane w rozdziale czwartym dyrektywy".
Przede wszystkim detencja jest srodkiem ostatecznym, jaki moze by¢ zastoso-

wany w procedurze powrotu, i powinna by¢ stosowana w przypadku, gdy cu-

16 Pkt 17 Preambuty dyrektywy 2008/115. Zob. Stosowanie detencji wobec cudzoziemcéw. Ra-
port z monitoringu i rekomendacje, s. 19.

17 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czlonkowskie w odnie-
sieniu do powrotdéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, Dz. Urz. UE L
348 z 24.12.2008. Na temat regulacji prawnych dyrektywy zob. EU Immigration and Asylum
Law (Text and Commentary): Second Revised Edition. Volume 2: EU Immigration Law, red. S.
Peers, E. Guild, D. Acosta, Leiden-Boston 2013, s. 483 i nn.

18 Pkt 17 Preambuly dyrektywy 2008/115.

19 Rozdzial 4 dyrektywy 2008/115 ,,Srodek detencyjny w celu wydalenia”
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dzoziemiec stwarza ryzyko ucieczki badz tez utrudnia przygotowanie powrotu®
przez mozliwie najkrétszy czas. Umieszczenie w detencji nastgpuje na podsta-
wie decyzji organu administracyjnego lub sadowego i podlega kontroli sado-
wejl. Sam $rodek detencyjny réwniez podlega kontroli w rozsagdnych odste-
pach czasu®, za$ cudzoziemiec jest zwalniany z detencji w przypadku, gdy brak
jest rozsadnych perspektyw wydalenia badz tez przestaje spetnia¢ warunki do
umieszczenia w detencji*®. Okres zastosowania srodka detencyjnego wynosi 6
miesiecy, nastepnie moze by¢ przedluzony na kolejne 12 miesiecy w przypadku
braku wspétpracy cudzoziemca badz probleméw w uzyskaniu niezbednej doku-
mentacji od panstw trzecich®.

Warunki pobytu w osrodku detencyjnym zostaly okreslone w art. 16 dy-
rektywy. Zasadg jest tworzenie specjalnych o$rodkéw strzezonych dla obywa-
teli panistw trzecich, za$ tylko wyjatkiem jest mozliwo$¢ umieszczenia cudzo-
ziemcédw w zakladzie karnym, oddzielenie od zwyktych wiezniow®. W okresie
pobytu w o$rodku cudzoziemcom zapewnia si¢ kontakt z pelnomocnikiem jak
réwniez gwarantuje prawo do informacji*, zas szczegdlng opieka otacza sie
osoby wymagajace szczegolnego traktowania, takie jak niepelnosprawni, oso-
by starsze czy tez chore”. Dyrektywa przewiduje réwniez mozliwo$¢ monito-
rowania o$rodkdw przez organizacje pozarzadowe badz inne podmioty krajo-
we? — przykladem takiego monitoringu zrealizowanego w polskich osrodkach
dla cudzoziemcdw byl monitoring realizowany przez Helsinska Fundacj¢ Praw
Czlowieka®.

20 Art. 16 ust. 1 dyrektywy 2008/115.

2L Art. 16 ust. 2 dyrektywy 2008/115.

22 Art. 16 ust. 16 ust. 3 dyrektywy 2008/115.
23 Art. 16 ust. 4 dyrektywy 2008/115.

24 Art. 15 ust. 5 dyrektywy 2008/115.

25 Art. 16 ust. 1 dyrektywy 2008/115.

26 Art. 16 ust. 5 dyrektywy 2008/115 .

27 Art. 16 ust. 2 i 3 dyrektywy 2008/115.

28 Art. 16 ust. 4 dyrektywy 2008/115.

2 Migracja to nie zbrodnia. Raport z monitoringu strzezonych osrodkéw dla cudzoziem-
cow, red. W. Klaus, K. Rusilowicz, Warszawa 2012, Wcigz za kratami. Raport z monitoringu
strzezonych osrodkéw dla cudzoziemcow przeprowadzonego przez Helsitiskg Fundacje Praw
Czlowieka i Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, red. ]. Biatas, W. Klaus, Warszawa 2014.
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Szczegolne zasady detencji zostaly przewidziane wobec maloletnich i ro-
dzin®. Zgodnie z nimi ,,maloletni bez opieki oraz rodziny z matoletnimi umiesz-
czane s3 w o$rodku detencyjnym jedynie w ostatecznosci i na mozliwie najkrot-
szy odpowiedni okres czasu’, za$ nadrzedng zasada jest kierowanie si¢ dobrem
dziecka®. Ponadto pomieszczenia dla rodzin powinny zapewnia¢ odpowiedni
poziom prywatnosci, za§ maloletni powinni mie¢ mozliwo$¢ uczestniczenia
w zajeciach rekreacyjnych i edukacyjnych®.

Do prawa polskiego regulacje w zakresie detencji cudzoziemcéw zostaty im-
plementowane ustawg z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach*.

W $wietle ochrony praw podstawowych migrantéw szczegélne znaczenie
maja alternatywy detencji*’. Zgodnie z raportem Europejskiej Sieci Migracyjnej
»Stosowanie detencji i alternatyw detencji w kontekscie polityki migracyjnej”*
najpopularniejszym srodkiem alternatywnym na terytorium UE jest obowigzek
zglaszania si¢ do okreslonych wtadz (tzw. reporting obligation) oraz obowigzek
zamieszkiwania w okreslonym miejscu®.

ORZECZNICTWO TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI
UNII EUROPEJSKIE]

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dokonywal dotychczas inter-
pretacji przepisow dyrektywy powrotowej odnoszacych sie do detencji w naste-

30 Art. 17 ust. 1 dyrektywy 2008/115.

3L Art. 17 ust. 5 dyrektywy 2008/115.

32 Art. 17 ust. 3 dyrektywy 2008/115.

33 Ustawa o cudzoziemcach z dnia 12 grudnia 2013 r., Dz. U. 1650.2013. Dziat IX ustawy ,,Za-
trzymanie cudzoziemca oraz strzezone oérodki i areszty dla cudzoziemcédw”, art. 394 i nn.

34 Podstawg implementacji alternatyw detencji do prawa krajowego sg art. 7 ust. 31 15 ust. 1
dyrektywy 2008/115.

35 The use of detention and alternatives to detention in the context of immigration policies. Syn-
thesis Report for the EMN Focused Study 2014. Raport dostepny na stronie: http://ec.europa.
eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/reports/studies/
results/index_en.htm [odczyt: 3.01.2015].

36The use of detention and alternatives to detention in the context of immigration policies, s. 33.
Pozostale $rodki alternatywne to ztozenie dokumentu do depozytu, zwolnienie za kaucja,
monitoring elektroniczny, po$wiadczenie ztozone przez osobe trzecig oraz tzw. ,, release to
care worker or under a care plan” (zwolnienie do pracy lub na podstawie planu opieki).
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pujacych sprawach: Kadzoev (C-357/09)%, El Dridi (C-61/11)*, Achughbabian
(C-329/11)*, Sagorov (C-430/11)*, M.G., N.R. (C-383/13)* oraz Filev, Osmani
(C-297/12)%.

W 2014 r. Trybunat wydal trzy wyroki dotyczace problematyki detencji —
w sprawach C-473/13, C-747/12 i C-146/14. Tak duza stosunkowo ilo$¢ spraw
dowodzi, ze kwestie umieszczania cudzoziemcéw w osrodkach strzezonych na-
dal pozostaja sprawa newralgiczng, dotyczaca bezposrednio ochrony praw pod-
stawowych jednostki. Stad panistwa czlonkowskie, $wiadome odpowiedzialnosci
za ewentualne naruszenia w tym zakresie, zwracaja si¢ z pytaniami prejudycjal-
nymi do TSUE.

Wyrok w sprawach potaczonych Bero i Bouzalmate zapadt 17 lipca 2014 r.
i dotyczyl interpretacji art. 16 ust. 1 ,,dyrektywy powrotowej”, dotyczacego wa-
runkow pobytu w o$rodku detencyjnym®. Zgodnie z nim: ,,Przetrzymywanie
odbywa si¢ z reguly w specjalnych osrodkach detencyjnych. Jezeli panstwo
cztonkowskie nie moze zapewnié¢ obywatelom panstw trzecich pobytu w spe-
cjalnym o$rodku detencyjnym i zmuszone do wykorzystania w tym celu zaktad

37 Wyrok TSUE z 30 listopada 2009 r., Said Shamilovivh Kadzoev (Huchbarov) przeciwko
Administativen sad Sofiagrad - Bulgaria C-357/09 PPU, wigcej na ten temat Wiecej na ten
temat: A. Kosinska, Postulat ochrony praw migrantow nieregularnych w kontekscie migracji
europejskich [w:] J. Jaskiernia (red.), Uniwersalny i regionalny wymiar ochrony praw czlowie-
ka. Nowe wyzwania — nowe rozwigzania, tom 1, Warszawa 2014, s. 674.

38 Wyrok TSUE z 28 kwietnia 2011 Corte dapello di Trento przeciwko Hassen El Dridi C-61/11
PPU.

3 Wyrok TSUE z 6 grudnia 2011 r. Alexandre Achughbabian przeciwko Préfet du Val-de-
-Marne C-329/11.

40 Wyrok TSUE z 6 grudnia 2012 r. Tribunale di Rovigo przeciwko Mdow Sagorov C-430/11.
41 Wyrok TSUE z 10 wrze$nia 2013 r., M.G., N.R. przeciwko Staatssecretaris van Veilighe-
id en Justitie C- 383/13 PPU, wiecej na ten temat A. Kosinska, Zmiany prawne w odnie-
sieniu do migracji nieregularnej w wyniku akcesji Polski do Unii Europejskiej [w:] Wpltyw
acquis communautaire i acquis Schengen na prawo polskie - doswiadczenia i perspektywy.
Tom II - 15 lat acquis Schengen w prawie UE, red. A. Kus, A. Szachon - Pszenny, Lublin
2014, s. 152 i nn.

4 Wyrok TSUE z 19 wrzeénia 2013 r. Amstgericht Laufen przeciwko G. Filew, A. Osmani,
C-297/12.

4 Wyrok TSUE z dnia 17 lipca 2014 r. w sprawach potfaczonych Adala Bero przeciwko Re-
gierungsprdsidium Kassel (C-473/13), Ettayebi Bouzalmate przeciwko Kreisverwaltung Kleve
(C-514/13).
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karny, obywatele panstw trzecich, wobec ktérych zastosowano $rodek deten-
cyjny, przetrzymywani sg oddzielnie od zwyklych wiezniéw”. Z pytaniem pre-
judycjalnym w obydwu sprawach do Trybunalu wystapit sad niemiecki.

Postepowania przed sadem krajowym dotyczyly dwojga obywateli panstw
trzecich. Warto w tym miejsce podkresli¢, ze w Republice Federalnej Niemiec
jako kraju federalnym, wykonanie detencji jest zadaniem kraju zwiazkowego.

W sprawie C-473/13 wobec pani Bero, prawdopodobnie obywatelki Syrii,
wydana zostala decyzja zobowigzujgca do powrotu oraz zarzadzony zostal $ro-
dek detencyjny w celu wydalenia. Odpowiedzialny za jego wykonanie byt kraj
zwigzkowy Hesja, w ktorym nie bylo specjalnego osrodka dla cudzoziemcéw
i $rodki detencyjne byly wykonywane w zakladzie penitencjarnym we Frank-
furcie.

W sprawie C-514/13 Pan Bozualmate, obywatel Maroka, nie zastosowat sie
do decyzji powrotowej i zastosowano wobec niego $rodek detencyjny w celu wy-
dalenia w specjalnym oddziale zakladu karnego w Monachium.

W obydwu sprawach obywatele panstw trzecich zaskarzyli postanowienia
o umieszczeniu ich w detencji, zas sady krajowe zdecydowaly sie wnie$¢ py-
tania prejudycjalne. Pytania te zostaly nastepnie zreformowane przez TSUE,
za$ sprawy zostaly rozpatrzone tacznie. Trybunatl w postepowaniu dokonat in-
terpretacji art. 16 ust. 1 dyrektywy powrotowej, odpowiadajac na pytanie, czy
panstwo czlonkowskie jest zobowiazane do zastosowania srodka detencyjnego
wobec nieregularnych obywateli panistw trzecich poprzez umieszczenie w spe-
cjalnym oérodku detencyjnym, réwniez w sytuacji, gdy panstwo ma strukture
federalng a w kraju zwigzkowym nie ma specjalnego o$rodka detencyjnego.

»Dyrektywa powrotowa” szczegdlng uwage kieruje na problem przestrzega-
nia praw podstawowych obywateli panstw trzecich. Juz w samej Preambule pod-
kreslono, ze osoby wydalane powinny by¢ traktowane w ludzki sposéb z pelnym
poszanowaniem ich godnosci i naleznych im praw podstawowych*. Te same
kryteria powinny mie¢ roéwniez zastosowanie do cudzoziemcéw podlegajacych
detencji®.

Zasadg wyartykulowang w art. 16 ust. 1 dyrektywy jest umieszczanie cu-
dzoziemcoéw w specjalnych osrodkach dla cudzoziemcéw w celu realizacji

44 Pkt 2 Preambuly dyrektywy 2008/115.
45 Pkt 17 Preambuly dyrektywy 2008/115.
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$rodka detencyjnego. Trybunal zauwazyl przede wszystkim, ze interpretacja
mozliwoséci odstepstwa od tej zasady powinny by¢ interpretowane w sposéb
$cisty*s. Trybunal zauwazyl ponadto, ze obowigzek okreslonej realizacji deten-
¢ji cudzoziemcow zostal nalozony na wszystkie panstwa cztonkowskie w tym
samym zakresie, bez wzgledu na ich strukture administracyjna®. Tym samym
poprawna transpozycja dyrektywy powinna polega¢ na mozliwosci wykonania
$rodka detencyjnego w osrodku dla cudzoziemcéw*. Jednakze panstwo czlon-
kowskie o strukturze federalnej nie ma réwniez obowigzku tworzenia o$rod-
koéw strzezonych w kazdym kraju zwigzkowym. Wlasciwg, zdaniem Trybunalu,
implementacje dyrektywy zapewni sytuacja, w ktorej zostanie zagwarantowane
»W szczegolnosci na podstawie porozumien o wspotpracy administracyjnej, aby
wlasciwe organy kraju zwigzkowego nieposiadajacego takich osrodkéw, mogty
umieszcza¢ obywateli panstw trzecich oczekujacych na wydalenie w specjal-
nych osrodkach detencyjnych w innych krajach zwigzkowych™. Tym samym,
w przedmiotowej sprawie, zaréwno Pani Bero, jak i Pan Bouzalmate powinni
zosta¢ umieszczeni w o$rodku strzezonym dla cudzoziemcéw na terenie innego
panstwa zwigzkowego.

46 Pkt 26 wyroku.

47 Pkt 28 wyroku.

48 Pkt 29 wyroku. W pkt 30 wyroku Trybunat stwierdzit, ze ,,(...) jesli stosowanie ustawo-
dawstwa krajowego transponujacego dyrektywe 2008/115 jest powierzone w panstwie czlon-
kowskim organom kraju zwigzkowego, to okolicznos¢, ze w niektérych krajach zwiazkowych
organy wlasciwe majg mozliwo$¢ umieszczenia obywateli pafistw trzecich w takich oérod-
kach, nie moze stanowi¢ wystarczajacej transpozycji dyrektywy 2008/115 przez dane pan-
stwo czlonkowskie, jesli organy wlasciwe innych krajoéw zwigzkowych tego samego panstwa
czlonkowskiego nie majg tej mozliwo$ci’

4 Pkt 31 wyroku. W sentencji wyroku TSUE podkreslil, ze ,Artykul 16 ust. 1 dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspol-
nych norm i procedur stosowanych przez pafistwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotow
nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze
panstwo czlonkowskie jest co do zasady zobowigzane do zastosowania srodka detencyjnego
w celu wydalenia obywateli panstw trzecich przebywajacych nielegalnie na jego terytorium
poprzez ich umieszczenie w specjalnym osrodku detencyjnym tego panstwa takze wtedy, gdy
wspomniane panstwo cztonkowskie ma strukture federalna, a kraj zwigzkowy wlasciwy na
mocy prawa krajowego do zarzadzenia i wykonania $rodka detencyjnego nie posiada takiego
o$rodka detencyjnego”
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Dnia 17 lipca 2014 r. TSUE wydal kolejne orzeczenie w trybie prejudy-
cjalnym dotyczace interpretacji art. 16 ust.l dyrektywy powrotowej, kto-
re skierowal (podobnie jak w sprawie Bero i Bouzalmate) sad niemiecki®.
Postepowanie krajowe dotyczylo obywatelki Wietnamu, Thi Li Pham, ktéra
nielegalnie wjechala na terytorium Niemiec. Nastepnie zastosowano wobec
niej $rodek detencyjny w celu wydalenia. Kluczowym dla sprawy faktem byto
wyrazenie przez cudzoziemke zgody na umieszczenie jej w zaktadzie karnym
razem z innymi wiezniami, uzasadnione jej potrzebg kontaktu z rodakami
odbywajacymi tamze kare pozbawienia wolnosci. Tym samym, wbrew gwa-
rancjom zawartym w art. 16 ust. 1, cudzoziemka zostata umieszczona w de-
tencji w zakladzie penitencjarnym z pominieciem obowigzku odseparowania
jej jako nieregularnej migrantki od zwyklych wigzniéw. Detencja Pani Pham
zostata nastepnie przedtuzona, za$ 10 lipca 2012 r. kobieta zostata wydalona
do Wietnamu. Juz w kraju pochodzenia Pani Pham zaskarzyla postanowie-
nie w celu przedluzenia jej zatrzymania. Sprawe rozpatrywal sad okregowy
w Norymberdze, ktéry zwrdcil uwage, ze sprawa dotyczy kwestii ochrony
praw podstawowych migrantki.

Sad krajowy stanal na stanowisku, ze umieszczenie kobiety razem ze zwy-
klymi wiezniami bylto sprzeczne z art. 16 ust. 1 dyrektywy, tym bardziej, ze
przepis prawa krajowego stanowil jednoznacznie, ze ,jezeli w kraju zwigz-
kowym nie ma specjalnych osrodkéw detencyjnych, moze ono odbywac sie
w innych zakladach detencyjnych tego kraju; osoby zatrzymane w oczekiwa-
niu na wydalenie nalezy w takim przypadku umieséci¢ oddzielnie od wiez-
ni6ow”*. Zdaniem sadu krajowego z jednej strony istnieje niebezpieczenstwo
obejscia prawa w przypadku, gdy wtadze przekazuja cudzoziemcom gotowe
deklaracje do podpisu i nalegaja na wyrazenie zgody na umieszczenie ich
wspolnie z innymi wiezniami. Z drugiej strony sad krajowy zwrdcil uwage
na fakt, ze obowiazek separacji cudzoziemcéw ma na celu poprawe ich sytu-
acji, ale powinni mie¢ oni mozliwos$¢ rezygnacji z oddzielnego przetrzymy-

50 Wyrok TSUE z dnia 17 lipca 2014 r. w sprawie Thi Ly Pham przeciwko Stadt Schweinfurt,
Amt fiir Meldewesen und Statistik, C-474/13.
51 Pkt 7 wyroku. Paragraf 62a ust. 1 Gesetz iiber den Aufenthalt, die Erwerbstdtigkeit und
die Integration von Auslandern im Bundesgebiet (ustawy o pobycie, dzialalno$ci zarobkowej
i integracji obcokrajowcow na terytorium federalnym) z dnia 30 lipca 2004 r. (BGBL. 2004 I,
s. 1950), ze zmianami (BGBI. 2011 I, s. 2258)
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wania w przypadku, gdy chca pozostawa¢ w kontakcie z rowiesnikami, czy tez
rodakami. Sad krajowy na poparcie tego argumentu wskazat per analogiam
orzecznictwo federalnego sadu konstytucyjnego w zakresie aresztu prewen-
cyjnego. W zwigzku z watpliwosciami co do interpretacji art. 16 ust. 1 dyrek-
tywy, sad krajowy zadal pytanie, czy jest zgodne z tymze artykulem umiesz-
czenie cudzoziemca w detencji w celu wydalenia w zakladzie karnym razem
ze zwyklymi wiezniami, jeéli cudzoziemiec na takie wspdlne umieszczenie
wyrazit zgode™.

Trybunal dokonujac wyktadni art. 16 ust. 1 stwierdzit, Ze ,,naktada on bezwa-
runkowy obowigzek oddzielenia przebywajacych nielegalnie obywateli panstw
trzecich od zwyktych wigzniéw”>. Od obowiazku tego przepisy dyrektywy nie
przewidzialy Zadnego wyjatku. Przepis art. 16 ust. 1 stanowi, zdaniem Trybu-
natu, gwarancje poszanowania praw podstawowych obywateli panstw trzecich.
Prawa te powinny by¢ szczegdlnie chronione w trakcie calego procesu powrotu
cudzoziemca, co zreszta podkreslat juz TSUE we wczesniejszych orzeczeniach
w sprawie El Dridi i Arslan®. W zwigzku z tym, zdaniem Trybunatu, obowia-
zek separowania cudzoziemcéw od zwyklych wiezniéw nie moze by¢ uznany
jedynie za regule techniczng. Separacja ta stanowi natomiast warunek popraw-
nej implementacji przepisow dyrektywy w zakresie stosowania detencji. Tym
samym Trybunal uznal, Ze nie jest mozliwe umieszczenie cudzoziemca, wobec
ktérego zastosowano detencje w celu wydalenia, wraz z innymi wiezniami, na-
wet, jesli wrazif on na to zgode.

Jak wynika z danych umieszczonych na stronie Global Detention Project,
w Republice Federalnej Niemiec problem wykorzystania wig¢zien do detencji
migrantéw pozostawal w momencie wydania wyroku niezwykle aktualny. Na
16 krajow zwigzkowych, 10 praktykowalo umieszczanie w detencji cudzoziem-
coéw w zakladach penitencjarnych®. Wedtug danych z 2014 r. tylko 6 landow
posiadato wyspecjalizowane osrodki strzezone dla cudzoziemcéw. Byty to: Ber-
lin-Kopenick, Eisenhiittenstadt (Brandenburgia), Rendsburg (Schleswig-Hol-

52 Pkt 14 dyrektywy 2008/115.

53 Pkt 18 wyroku.

54 Pkt 20 wyroku. Zob. réwniez wyrok TSUE z 30 maja 2013 r. Mehmet Arslan przeciwko Poli-
cie CR, Krajské feditelstvi policie Usteckého kraje, odbor cizinecké policie, C-534/11.

55 Zob. http://www.globaldetentionproject.org/countries/europe/germany/introduction.html
[odczyt: 3.01.2014].
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stein), areszt policyjny w Bremie, strzezony O$rodek dla cudzoziemcéw Ingel-
heim am Rhein (Rhineland-Palatinate), a takze od poczatku 2014 r. wiezienie w
Miihldorf am Inn (Bawaria)®. W zakresie dostosowania prawa na terytorium
panstw zwigzkowych do przepiséw dyrektywy powrotowej, nalezy podkresli¢,
ze tylko Berlin, Brandemburgia i Brema przyjely akty prawne w zakresie deten-
¢ji migrantéw?’, ktére zawierajg gwarancje m.in. prawa do informacji, nieroz-
dzielania rodzin, dostepu do rekreacji czy prawo komunikowania sie.

Pozytywnym aspektem dotyczacym zjawiska detencji cudzoziemcoéw w Re-
publice Federalnej Niemiec jest zmniejszajaca sie liczba migrantéw, wobec kto-
rych stosowany jest ten $rodek. W 2013 r. bylo to 4309 os6b, podczas gdy jesz-
cze w 2008 r. bylo to 8805 0s6b*.

Kolejne orzeczenie dotyczace kwestii detencji zostato wydane przez TSUE
5 czerwca 2014 r. w sprawie Mahdi*. Trybunal dokonal w nim wyktadni art.
15 i 16 dyrektywy powrotowej, za$ sama sprawa dotyczyla procedury prze-
dluzenia stosowania §rodka detencyjnego. Pytanie prejudycjalne skierowal do
Trybunatu sad bulgarski. Postepowanie krajowe dotyczylo obywatela Sudanu,
Baszira Mohameda Ali Mahdiego. Cudzoziemiec wjechal nielegalnie na tery-
torium Bulgarii, wobec czego wydano wobec niego decyzje zobowiazujaca do
powrotu oraz zastosowano $rodek detencyjny, poniewaz nie posiadat on doku-
mentu tozsamoéci. Ambasada Sudanu potwierdzita tozsamos$¢ cudzoziemca,
jednak odmoéwita mu wydania dokumentu tozsamosci, gdyz o$wiadczyl on,
ze nie chce wraca¢ do kraju pochodzenia. Cudzoziemiec wnioskowal réwniez
o0 zastosowanie wobec niego alternatywy detencji w postaci zglaszania si¢ przed

56 The use of detention and alternatives to detention in Germany. Study by the German Natio-
nal Contact Point for the European Migration Network (EMN) 2014, s. 32. Raport do pobrania
na stronie: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we do/networks/european_migra-
tion_network/reports/studies/results/index_en.htm, [odczyt: 3.01.2014].

57 The use of detention and alternatives to detention in Germany, s. 32. Aktami tymi s3: 1995
Gesetz iiber den Abschiebungsgewahrsam im Land Berlin; 1996 Gesetz iiber den Vollzug der
Abschiebungshaft ausserhalb von Justizvollzugsanstalten (Brandemburgia) i 2001 Gesetz tiber
den Abschiebungsgewahrsam. (Brema). Informacje na temat regulacji prawnych na poziomie
krajowym dostgpne réwniez na stronie: www.detention-in-europe.org/index.php?optio-
n=com_content&view=article&id=95&Itemid=127 [odczyt: 3.01.2014].

58 Ibidem, s. 24. Najwigksza liczba migrantéw przebywata w detencji w Bawarii (1105 oséb)
i Pétnocnej Westfalii (1193 osoby).

5 Wyrok TSUE 5 czerwca 2014 r. Bashir Mohamed Ali Mahdi, C-146/14.
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lokalnym przedstawicielstwem MSW, wniosek ten jednak zostal odrzucony.
Wobec cudzoziemca zastosowano nastepnie procedure przedluzenia stosowa-
nia $rodka detencyjnego ze wzgledu na brak mozliwosci wydalenia go i na tym
etapie sad bulgarski powzial watpliwos¢ co do zgodnosci prawa bulgarskiego
przewidujacego kontrole administracyjng stosowania detencji z prawem UE.
W zwigzku z tym sad bulgarski zdecydowat si¢ skierowaé pytania prejudycjalne
do Trybunatu.

Pierwsze zagadnienie, jakim zajal sie Trybunal, dotyczylo interpretacji art. 15
ust. 3 i 6 dyrektywy powrotowe;j. Art. 15 ust. 3 dyrektywy reguluje kwestie kon-
troli rodka detencyjnego, za$ art. 15 ust. 6 mozliwosci przedluzenia stosowania
$rodka detencyjnego. Sad krajowy pragnal ustali¢, czy prawidlowa interpretacja
tychze artykuléw wymaga przedtuzenia stosowania srodka detencyjnego w for-
mie decyzji w formie pisemnej z uzasadnieniem faktycznym i prawnym. Pytanie
to TSUE badat w $wietle art. 6 (prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobiste-
g0)® 147 (Prawo do skutecznego $rodka prawnego i dostepu do bezstronnego
sadu)® Karty Praw Podstawowych®. Sklad orzekajacy podkreslil ponadto, ze
zgodnie z postanowieniami Traktatow oraz Preambulg dyrektywy, polityka po-
wrotowa ma respektowa¢ prawa podstawowe i godnos¢ cudzoziemcéw, a takze
tworzyc¢ jasne i przejrzyste procedury®.

Zgodnie z prawem bulgarskim wtasciwe organy wraz z dyrektorem os$rodka
raz w miesigcu przeprowadzaja kontrole, czy wobec umieszczanych tam cudzo-
ziemcow nadal zachodzg przestanki umieszczenia ich w detencji®. Ponadto co 6
miesiecy dyrektor oé$rodka przygotowuje liste 0s6b przebywajacych w oérodku
przez 6 miesiecy i przedstawia jg sagdowi administracyjnemu - sad te orzeka na-

60 Zob. réwniez A. Blachnio- Parzych, Komentarz do artykulu 6 Karty Praw Podstawowych
[w:] A. Wrébel (red.) Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa
2013, s. 194.

61 Zob. réwniez N. Pottorak, Komentarz do artykutu 47 Karty Praw Podstawowych [w:] A.
Wrébel (red.) Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s.
1169.

62 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326/02 z 26.10.2012.
63 Pkt 38 i 40 wyroku.
64 Pkt 11 wyroku.
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stepnie w przedmiocie przedtuzenia detencji, zastosowania alternatyw detencji
badz zwolnienia cudzoziemca®.

Badajac art. 15 ,,dyrektywy powrotowej” i wytyczne dotyczace mozliwosci
przedluzenia detencji, Trybunal podkreslil, ze wymog formy pisemnej i uza-
sadnienia dotyczacy decyzji o umieszczeniu w detencji, ,,nalezy rozumie¢ jako
nieuchronnie zwigzany z wszelkimi decyzjami dotyczacymi przedtuzenia okre-
su stosowania $rodka detencyjnego’. Tym samym wszelkie decyzje dotyczace
dalszego stosowania srodka detencyjnego muszg by¢ wydane w formie pisemne;j
i posiada¢ uzasadnienie faktyczne oraz prawne®.

Kolejna kwestia rozpatrywana przez TSUE réwniez dotyczyla interpretacji
art. 15 ust. 3 i 6 dyrektywy powrotowej. Sad krajowy zadal pytanie, czy kontrola
stosowania detencji przez sad ,,musi umozliwia¢ orzeczenie co do istoty sprawy
w kazdym indywidualnym przypadku” oraz czy organ sadowy moze powota¢
sie zar6wno na fakty podnoszone przez wnioskujacy organ administracji, jak
réwniez na fakty przytoczone przez samego cudzoziemca®.

Trybunal podkreslit w odpowiedzi udzielonej na to pytanie, Ze mozliwo$¢
przedluzenia stosowania $rodka detencyjnego zachodzi jedynie w $cisle okre-
Slonych w art. 15 ust. 6 okolicznos$ciach, tj. w sytuacji braku wspolpracy ze
strony cudzoziemca oraz probleméw z uzyskaniem koniecznych dokumentow.
W zwigzku z tym organ sadowy musi by¢ w stanie orzec ,w przedmiocie wszyst-
kich elementéw stanu faktycznego i elementéw prawnych’® i wyda¢ indywidu-
alne rozstrzygniecie merytoryczne”. Wydajac orzeczenie organ moze oprze¢ sie
zaréwno na okolicznosciach faktycznych i dowodach przedstawionych przez or-
gan administracji, jak réwniez na okolicznosciach faktycznych, dowodach oraz
obserwacjach przedstawionych w toku postepowania’.

W kolejnym pytaniu Trybunat zbadal zgodnos$¢ prawa krajowego z art. 15
»dyrektywy powrotowej” w przedmiocie przestanek przediuzenia stosowania

65 Pkt 14 wyroku.
6 Pkt 44 wyroku.
67 Pkt 52 wyroku.
68 Pkt 53 wyroku.
6 Pkt 62 wyroku.
70 Pkt 64 wyroku
7! Ibidem
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detencji. Zgodnie z bulgarska ustawg o cudzoziemcach stosowanie $rodka de-
tencyjnego moze by¢ przedluzone ze wzgledu na brak posiadania przez cudzo-
ziemca dokumentéw podrdzy i tym samym stwarzanie ryzyka ucieczki’

Trybunal podkreslit przede wszystkim, ze przedluzenie stosowania $rodka
detencyjnego moze nastgpi¢ jedynie na podstawie art. 15 ust. 6 dyrektywy, tj.
w okolicznos$ciach, gdy cudzoziemiec odmawia wspolpracy badz niemozliwe
jest uzyskanie na czas odpowiednich dokumentdw z panstw trzecich. Ponadto
istnienie ryzyka ucieczki zostalo zdefiniowane zaréwno w ,,dyrektywie powro-
towej” jak i w prawie bulgarskim, za§ ocena tego ryzyka musi by¢ oparta na
indywidualnym zbadaniu przypadku cudzoziemca przez sad orzekajacy w danej
sprawie”. W zwigzku z tym TSUE uznal, ze art. 15 dyrektywy nie pozwala na
stosowanie przepiséw prawa bulgarskiego, ktére zaktadaja, ze mozna przedtu-
zy¢ stosowanie $rodka detencyjnego wobec cudzoziemca z powodu nieposiada-
nia przez niego dokumentéw tozsamosci’™.

Kolejne pytanie zadane przez sad bulgarski dotyczylo interpretacji pojecia
»braku wspdtpracy” cudzoziemca z art. 15 ust. 6. Brak wspolpracy jest prze-
stankg zezwalajacg na przestuzenie stosowania $rodka detencyjnego. Pan Mah-
di o$wiadczyl w postepowaniu, ze nie chce wraca¢ do Sudanu, w konsekwencji
czego ambasada nie wydata mu dokumentu tozsamosci. Sad krajowy chciat wie-
dzie¢, czy takie zachowanie cudzoziemca mogloby zostaé zakwalifikowane jako
brak wspoétpracy. Trybunat stangl na stanowisku, ze ,,brak wspoétpracy” w rozu-
mieniu tego przepisu mozna przyjac jedynie wtedy, gdy z analizy zachowania
tego obywatela w okresie stosowania $rodka detencyjnego wynika, ze nie wspot-
pracowal on przy wykonaniu wydalenia i Ze jest prawdopodobne, iz procedura
ta potrwa dluzej niz przewidywano z powodu tego zachowania, czego zweryfi-
kowanie spoczywa na sadzie odsylajacym”™”.

Ostatnie pytanie sagdu krajowego dotyczylo istnienia obowiazku panstwa
czlonkowskiego do wydania cudzoziemcowi zwalnianemu z detencji, ze wzgle-
du na brak mozliwoéci wydalenia go z powodu braku dokumentéw tozsamosci,
dokumentu lub zezwolenia pobytowego. Trybunat zauwazyl, ze ,dyrektywa po-

72 Pkt 65 wyroku.
73 Pkt 70 wyroku
74 Pkt 74 wyroku.
75 Pkt 85 wyroku
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wrotowa” przewiduje mozliwo$¢ wydania nieregularnemu migrantowi zezwole-
nia pobytowego ,,ze wzgledu na jego ciezka sytuacje albo z przyczyn humanitar-
nych lub z innych przyczyn™?. Jest to jednak jedynie mozliwos¢, a nie obowigzek
panstwa cztonkowskiego i jak wynika z brzmienia art. 6 ust. 4, powinna by¢ ona
wykorzystywana jedynie w szczegdlnych okoliczno$ciach.

Niezwykle istotnym zagadnieniem, jakiego posrednio dotyczyto omoéwione
orzeczenie, jest mozliwos¢ stosowania alternatyw detencji w Bulgarii. W pra-
wie bulgarskim zasadg wobec cudzoziemca oczekujgcego na powrdt do kraju
pochodzenia jest stosowanie alternatyw detencji. Zgodnie z bulgarska ustawg
o cudzoziemcach: ,Jeéli zachodzg przeszkody uniemozliwiajace cudzoziem-
cowi niezwloczne opuszczenie terytorium danego panstwa badz wjazd na to
terytorium, cudzoziemiec ten ma obowigzek, na mocy decyzji organu, ktéry
postanowil zastosowaé wobec niego $rodek przymusu administracyjnego, do
zglaszania si¢ co tydzien w lokalnym wydziale ministerstwa spraw wewnetrz-
nych, na warunkach okreslonych przez w przepisach wykonawczych do niniej-
szej ustawy, chyba ze przeszkody uniemozliwiajace wykonania $rodka w po-
staci doprowadzenia do granicy lub wydalenia ustaly i przyjete zostaly $rodki
zmierzajace do jego niezwlocznego wydalenia””’. Obowigzek zgtaszania si¢ do
organéw administracji jest jedyna alternatywa detencji przewidziang przez
prawo bulgarskie. Z calg pewno$cig szersze zastosowanie alternatyw przyczy-
nitoby sie do zapewnienia wigkszego komfortu cudzoziemcom oczekujagcym na
powrdt, a tym samym poszanowania ich godnosci i wolnosci osobistej. Jednak,
jak wynika z raportu krajowego EMN, alternatywy detencji stosowane byly
w latach 2009-2013 jedynie wobec oséb aplikujacych o ochron¢ miedzynaro-
dowga lub wobec cudzoziemcéw podlegajacych regulacjom rozporzadzenia du-
blinskiego 7.

76 Art. 6 ust. 4 dyrektywy 2008/115.

77 Pkt 9 wyroku. Wiecej: The use of detention and alternatives to detention in the context of im-
migration policies. EMN Focussed Study 2014. Bulgarian EMN NCB, s. 22. Raport do pobrania
na stronie: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migra-
tion_network/reports/studies/results/index_en.htm [odczyt:3.01.2015].

78 The use of detention and alternatives to detention in the context of immigration policies. EMN
Focussed Study 2014. Bulgarian EMN NCB s. 38.



PROBLEM DETENCJI NIEUDOKUMENTOWANYCH OBYWATELI PANSTW TRZECICH

PODSUMOWANIE

Migranci nieudokumentowani to grupa cudzoziemcoéw, szczegdlnie narazo-
na na naruszenia ich praw podczas pobytu na terytorium panstwa cztonkow-
skiego zar6wno w sferze dostepu do pracy, jak i stuzby zdrowia czy tez edukacji.
Tym bardziej newralgiczng sytuacjg z punktu widzenia ochrony praw podsta-
wowych jest sytuacja detencji, zwlaszcza, detencji rodzin, kobiet i innych oséb
narazonych na naruszenia (osoby starsze, chore).

Wzrastajaca ilo§¢ pytan prejudycjalnych z panstw cztonkowskich w zakre-
sie interpretacji ,,dyrektywy powrotowej” nalezy oceni¢ pozytywnie. Pozwalaja
one na dokonanie szerokiej interpretacji przepiséw dyrektywy dotyczacych de-
tencji oraz okreélenie poprawnej implementacji do prawa krajowego. Waznym
elementem interpelacji dokonywanej przez Trybunal jest odwolywanie sie do
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskie;j.

Orzecznictwo Trybunalu sygnalizuje istnienie pewnych probleméw pro-
ceduralnych w zakresie wykonywania detencji, takich jak procedura jej prze-
dluzania czy tez poprawne zastosowanie wymogu separacji cudzoziemcéw od
zwyklych wiezniéw. Inicjatywa panstw cztonkowskich w zakresie zadawania
pytan prejudycjalnych wskazuje na rosnaca $wiadomos¢ wiadz i administracji
krajowej w zakresie koniecznoéci zagwarantowania ochrony praw podstawo-
wych migrantom podczas detencji. Jest to element szerszego zjawiska, na ktére
sktada si¢ réwniez aktywnos¢ organizacji pozarzadowych, takim jak PICUM,
Global Detention Project czy tez na poziomie krajowym Helsinskiej Fundacji
Praw Czlowieka. Zjawisko to powinno zaowocowaé w dluzszej perspektywie
czasowej znacznym wyeliminowaniem $rodkéw detencyjnych i zastgpieniem
ich $rodkami alternatywnymi.

ABSTRAKT:

Celem niniejszego artykulu jest analiza aktualnego orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w zakresie detencji nieudo-
kumentowanych obywateli paistw trzecich w konteks$cie ochrony praw
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podstawowych migrantéw. W 2014 r. Trybunal wydat trzy wyroki doty-
czace problematyki detencji w sprawach C-473/13, C-747/121 C-146/14.
Tak duza stosunkowo ilo§¢ spraw dowodzi, ze kwestie umieszczania cu-
dzoziemcow w oérodkach strzezonych nadal pozostaja sprawa newral-
giczng, dotyczaca bezposrednio ochrony praw podstawowych jednost-
ki. Pytania prejudycjalne ze strony panstw czlonkowskich pozwalaja
na dokonanie szerokiej interpretacji przepiséw dyrektywy dotyczacych
detencji oraz okreslenie poprawnej implementacji do prawa krajowego.
Waznym elementem interpelacji dokonywanej przez Trybunal pozosta-
ja takze odwotania do Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej.

Stowa kluczowe: detencja, migranci nieudokumentowani, polityka
powrotowa, dyrektywa powrotowi, pytanie prejudycjalne

SUMMARY:

The aim of the present paper is to analyze the current case law of the
Court of Justice of the European Union in the area of the detention of
undocumented third country nationals in the light of migrants’ fun-
damental rights protection. In 2014 the CJEU passed 3 judgements
concerning the problem of detention in the cases C-473/13, C-747/12
i C-146/14. Such number of proceeding demonstrates that detention
of TCN still remains a sensitive issue, concerning directly individual’s
fundamental right protection. Preliminary questions from MS allow
for the broad interpretation of Return Directive’s provisions and de-
termination of correct implementation of them into the national law
system. Significant elements of the interpretation given by the Court
remain also the reference to the Charter of Fundamental Rights.

Key words: detention, undocumented migrants. Irregular migrants,
return policy, return directive, preliminary rulling
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PRAWO DO WYSLUCHANIA
W PROCESIE POWROTOWYM
W ORZECZNICTWIE
TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI
UNII EUROPE]JSKIE]

WPROWADZENIE

Celem niniejszego artykulu jest analiza orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (dalej: TSUE) wydanych w trybie prejudycjalnym i dotycza-
cych interpretacji przepiséw dyrektywy 2008/115 odnoszacych sie do prawa do
wystuchania w procesie powrotowym?.

Powr6t cudzoziemca definiowany jest jako wyjazd z kraju goszczacego do
kraju pochodzenia. Powrét taki moze mie¢ charakter dobrowolny badz tez
przymusowy’. Mimo, ze w ostatnich latach, zgodnie z raportem Komisji Eu-

! Dr Anna Magdalena Kosinska, adiunkt w Katedrze Prawa Unii Europejskiej Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II, koordynator projektu Wsparcie Dobrowolnych Po-
wrotéw na Lubelszczyznie II w Instytucie na rzecz Pafistwa Prawa.

2 Artykut uwzglednia stan prawny na dzien 1.02.2015 r.

3 Asylum and Migration Glossary 2.0. A tool for better comparability produced by European
Migration Network EMN 2012, stownik dostgpny na stronie: http://ec.europa.eu/dgs/ho-
me-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/glossary/index_r_en.htm
[odczyt: 01.02.2015].
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ropejskiej (dalej: KE), malala liczba zatrzyman nieregularnych migrantow?,
to problem organizacji powrotu tych osob jest niezwykle aktualny, w zwigzku
cho¢by z faktem, ze tylko w 2012 r. wydano wobec cudzoziemcéw w Unii Eu-
ropejskiej (dalej: UE) 484 000 decyzji zobowiazujacych do powrotu’. Jednak
zgodnie z danymi podanymi przez KE na poczatku stycznia 2015 r., w 2014
r. liczba zatrzyman migrantéw wjezdzajacych nielegalnie na terytorium Unii
wzrosla i wyniosta ponad 276 000 os6b®.

W raporcie KE na temat realizacji polityki powrotowej podkreslona zostata
potrzeba szczegdlnej troski o ochrone praw podstawowych migrantéw w pro-
cesie powrotowym’. Zazwyczaj kwestie ochrony praw cztowieka podnoszone
sa w kontek$cie dalszych etapéw organizacji powrotu, tj. pobytu cudzoziemca
w osrodku strzezonym i realizacji powrotu przymusowego. Zanalizowane w ar-
tykule orzeczenia odnoszg si¢ do procedury wydawania decyzji zobowiazanio-
wej, ktora uruchamia caly proces powrotowy. Orzeczenia te interpretuja poje-
cie prawa do wystuchania w procedurze wydawania decyzji o zobowigzaniu do
opuszczenia panstwa cztonkowskiego i stanowi¢ beda z pewnoscig cenng wska-
z6wke dla wlasciwych krajowych organdéw administracyjnych w zakresie decyzji
wydawanych wobec obywateli panstw trzecich.

4 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on
EU return Policy, Brussels, 28.03.2014, COM (2014) 199 final, s. 3. Raport do pobrania na
stronie: www.ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/news/news/2014/20140328_01_
en.htm, [odczyt: 01.02.2015]. Na temat polityki powrotowej zob.: M. Lesinska, The Dilem-
mas of Policy Towards Return Migration. The Case of Poland After the EU Accession, “Central
and Eastern Europan Migration Review”, artykul dostepny na stronie: http://ceemr.uw.edu.
pl/vol-2-no-1-june-2013/articles/dilemmas-policy-towards-return-migration-case-poland-
after-eu [odczyt: 01.02.2015].

5 Problemem pozostaje takze réznica pomiedzy iloscia wydanych decyzji zobowigzanio-
wych, a ilo§cig migrantéw faktycznie opuszczajacych terytorium UE. Raport podsumowuja-
cy badanie ESM - Good practices in the return and reintegration of irregular migrants: Member
States’ entry bans policy & use of readmission agreements between Member States and third co-
untries (EN), s. 10. Raport dostgpny na stronie: https://www.emn.gov.pl/esm/publikacje/pu-
blikacje-krajowego-p/tematyczne-studia-bada/11884,Dobre-praktyki-w-zakresie-powrotu-
i-reintegracji-migrantow-o-nieuregulowanym-sta.html [odczyt: 01.02.2015].

¢ Informacja dostepna na stronie: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/po-
licies/immigration/irregular-immigration/index_en.htm. [odczyt: 01.02.2015]. Wiecej na
temat statystyk migracyjnych: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/
Migration_and_migrant_population_statistics [odczyt: 01.02.2015].

7 Communication from the Commission.., s. 8.
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REGULACJE PRAWNE PROCEDURY POWROTU

Gwarancje ochrony niektérych praw podstawowych w procesie powrotowym
przewiduje art. 19 Karty Praw Podstawowych (dalej: KPP). Zgodnie z jego uste-
pem 2, Nikt nie moze by¢ (...) wydalony (...) do panistwa, w ktérym istnieje po-
wazne ryzyko, iZ moze by¢ poddany karze §mierci, torturom lub innemu nieludz-
kiemu lub ponizajagcemu traktowaniu albo karaniu™. Zgodnie z wyjasnieniami
do Karty, ustep ten uwzglednia wla$ciwe orzecznictwo dotyczace art. 3 Europej-
skiej Konwencji Praw Czlowieka (dalej: EKPCz). Orzecznictwo dotyczace art. 19
Karty nie jest zbyt obszerne’, wydaje si¢ jednak, ze ze wzgledu na zwiekszajaca sie
z roku na rok liczbe spraw dotyczacych kwesti powrotowych przed Trybunatem,
réwniez odwolania do Karty bedg coraz czgstsze.

Standardy prawne dotyczace procedury organizacji powrotu cudzoziem-
cow z terytorium panstw czlonkowskich Unii Europejskiej uregulowane
zostaly w tzw. ,,dyrektywie powrotowej” tj. dyrektywie 2008/115'. Zgodnie
z pkt 6 Preambuly dyrektywy ,panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢,
aby zakonczenie nielegalnego pobytu obywateli panstw trzecich odbywatlo
sie¢ w ramach sprawiedliwej i przejrzystej procedury”, za§ powro6t dobrowolny

8 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326/02 z 26.10 2012. Na te-
mat problematyki wydaleniowej w literaturze polskiej zob.: ]. Kapelanska-Pregowska, Czyn-
niki ryzyka a ochrona uchodzcow przed wydaleniem w Swietle art. 3 EKPC, Panstwo i Prawo
5/2014, s. 30 i nn., T. Bakowski, K. Kaszubowski, Naruszenie warunkéw zezwolenia na prace
jako podstawa wydalenia albo zobowigzania cudzoziemca do opuszczenia terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej z perspektywy prawa i postepowania administracyjnego, Gdanskie Studia
Prawnicze 2/2013, s. 39 i nn., P. K. Sowinski, Wydalenie z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
cudzoziemcéw opuszczajgcych zaktady karne po odbyciu kary pozbawienia wolnosci, Prawo
i Prokuratura 6/2006, s. 98 i nn.

® Wyrok TSUE z dnia 21 grudnia 2011 r. N.S. v Secretary of State for Home Department,
C-411/10 i C-493/10, Wyrok TSUE z 18.12.2014, C-562/13, Centre Public d’Action Socia-
le d'Ottignies-Louvain-La-Neuve przeciwko Moussie Abdidzie , wyrok TSUE z 18.12.2014
C-542/13, Mohamed M’Bodj przeciwko Etat belge. Zob. rowniez: S. Lieven, Case Report
on C-411/10, N.S. and C-493/10, M.E. and Others, 21 December 2011, “European Journal of
Migration and Law”, Vol. 14 (2012) , Issue 2, s. 223 i nn.

10 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czlonkowskie w odnie-
sieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, Dz. Urz. UE L
348 2 24.12.2008.

71



72

ACQUIS RETURN

powinien by¢ traktowany jako rozwigzanie priorytetowe''. Ponadto w Pream-
bule podkreslono koniecznos$¢ przestrzegania przy wdrazaniu jej przepiséw
zakazu dyskryminacji, ochrony dobra dziecka oraz przepiséw Konwencji Ge-
newskiej'2.

Szczegdlne znaczenie ma réwniez pkt 24 Preambuly, zgodnie z ktorym ,,(...)
Dyrektywa nie narusza praw podstawowych i jest zgodna z zasadami uznanymi
w szczegolnosci w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej”. Karta Praw
Podstawowych w zakresie powrotéw cudzoziemcdw nielegalnie przebywajacych
na terytorium UE, gwarantuje w art. 19 zakaz wydalen zbiorowych oraz prze-
strzeganie zasady non- refoulement®.

Szczegblowa regulacja procedury powrotu cudzoziemca uregulowana zosta-
ta wart. 6-15 ,,dyrektywy powrotowej” zawartych w rozdziale II zatytulowanym
»Zakonczenie nielegalnego pobytu” oraz w rozdziale III ,Gwarancje procedu-
ralne”. Zasada polityki powrotowej Unii Europejskiej jest wydanie decyzji zo-
bowiazujacej do powrotu kazdemu cudzoziemcowi przebywajacemu nielegal-
nie na terytorium panstwa czlonkowskiego'. Z punktu widzenia ochrony praw
podstawowych szczegdlne znaczenie majg regulacje umozliwiajace wydanie
cudzoziemcowi zezwolenia pobytowego ze wzgledu na jego ciezka sytuacje lub
ze wzgledéw humanitarnych®, jak réwniez instytucja dobrowolnego powrotu
cudzoziemca'®.

Zgodnie z wymogami proceduralnymi ,decyzje nakazujace powrdt oraz,
w stosownych przypadkach, decyzje o zakazie wjazdu lub o wykonaniu wydale-
nia wydawane sg w formie pisemnej i zawieraja uzasadnienie faktyczne i praw-
ne, a takze informacje o dostepnych srodkach odwotawczych’”’. Cudzoziemiec

11 Pkt 10 Preambuty dyrektywy 2008/115.
12 Pkt 21, 22, 23 Preambuly dyrektywy 2008/115.

13 Art. 19 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Zob. réwniez: A.M. Potyrala, Komen-
tarz do art. 19 KPP [w:] A. Wrébel (red.) Karta Praw Podstawowych. Komentarz, Warszawa
2013,s.675inn.

14 Art. 6 ust. 1 dyrektywy 2008/115.
15 Art. 6 ust. 4 dyrektywy 2008/115.

16 Art. 7 dyrektywy 2008/115. Zob. tez: Pomoc w dobrowolnym powrocie z Polski. Zasady
i praktyka, IOM Warszawa 2012.

17 Art. 12 ust. 1 dyrektywy 2008/115.
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ma réwniez co do zasady'® prawo do przetlumaczenia decyzji wraz z informacja
o mozliwych $rodkach odwotawczych, prawo do odwolania si¢ od decyzji oraz
prawo do skorzystania z pomocy ttumacza i prawnika®.

Zgodnie z motywem 10 dyrektywy powrotowej, powr6t dobrowolny powi-
nien by¢ preferowang formg powrotu. Powrét dobrowolny, uregulowany w art.
7 dyrektywy, zostal dodatkowo zdefiniowany w art. 3 pkt 8 dyrektywy. Zgodnie
z nim dobrowolny wyjazd to ,zastosowanie sie¢ do zobowigzania do powrotu
w terminie, ktdry zostal w tym celu okreslony w decyzji o zobowigzaniu do po-
wrotu”®. Termin wyjazdu, co do zasady wynosi od 7 do 30 dni, jednak w wy-
jatkowych sytuacjach moze by¢ przedluzany - szczegdtowe regulacje w tym za-
kresie sg przyjmowane przez panstwa cztonkowskie w aktach prawa krajowego*

Analizowane w niniejszym artykule orzeczenia zostaly wydane w trybie
prejudycjalnym w zwiazku z pytaniami zadanymi przez sady francuskie. Nie-
pokojacy z punktu widzenia ochrony praw podstawowych migrantéw w proce-
sie powrotowym jest fakt, ze we Francji nie funkcjonuje organ odpowiedzialny
za monitoring powrotéw przymusowych?. Z Raportu Europejskiej Sieci Mi-
gracyjnej wynika, ze w 2013 r. we Francji wydano 1515 zakazéw wjazdu w po-
réwnaniu z 5393 takimi decyzjami w roku 2012%. Francja jest jednak krajem,
w ktérym uchylone zostaly przepisy kryminalizujace nieregularny pobyt*, co
nalezy oceni¢ pozytywnie. Pozytywnym faktem jest rdwniez aktywno$¢ sadow
krajowych w uruchamianiu procedury prejudycjalnej, ktéra zaowocowata do-
konaniem kompleksowej wyktadni prawa do wystuchania przez TSUE.

18 Wyjatek okresla art. 12 ust.3 dyrektywy 2008/115.

19 Art.13 dyrektywy 2008/115.

20 Wiecej informacji na temat nazewnictwa oraz praktyk implementacji w panstwach czlon-
kowskich — Programmes and Strategies In the EU Member States fostering Assisted Voluntary
Returns to and Reintegration in Third Countries, European Migration Network, March 2011,
dostepny na stronie www.emn.intrasoft-intl.com.

2L Art. 7 dyrektywy 2008/115.

22 Communication from the Commission..,, s. 21

23 Raport podsumowujgcy badanie ESM - Good practices in the return and reintegration of
irregular migrants, s. 15.

24 Criminalisation of migrants in an irregular situation and of persons engaging with them,
Raport Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej, 2014, s. 5. Raport dostepny na stronie:
www.fra.europa.eu [odczyt: 1.02.2015].
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PRAWO DO WYSLUCHANIA
JAKO PRAWO PODSTAWOWE

Prawo do wysluchania uznawane jest w doktrynie za sktadowa prawa do
obrony?, gwarantowanego w systemie ochrony UE w art. 47 KPP zatytutowanym
»Prawo do skutecznego srodka prawnego i do sprawiedliwego procesu®. Zgodnie
z wyjasnieniami do art. 47 KPP, ,w prawie Unii prawo do sprawiedliwego roz-
patrzenia sprawy nie jest ograniczone do spraw odnoszacych si¢ do praw i obo-
wigzkéw o charakterze cywilnym”. Tym samym art. 47 Karty znajduje réwniez
zastosowanie w sprawach administracyjnych. Zasada efektywnej ochrony praw-
nej zostala w orzecznictwie TSUE uznana ogdlng zasade prawa wynikajacg ze
wspolnej tradycji konstytucyjnej panstw cztonkowskich?

Prawo do wystuchania jest rowniez sktadowa prawa do dobrej administracji,
zagwarantowanego w art. 41 KPP, w Tytule V zatytulowanym ,Wolnosci oby-

25 Prawo do obrony gwarantowane jest przez art. 6 i 13 Europejskiej Konwencji Praw Czlo-
wieka - Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, 4 listopada 1950 .,
Dz. U. 1993. 61.284 ze zm. Zob. wyjasnienia do art. 47 Karty Praw Podstawowych, Wyja-
$nienia dotyczace Karty Praw Podstawowych Dz. U. UE C 303/17 z 14.12.2007. Wigcej na
temat prawa do obrony: P. Hofmanski, Komentarz do art. 6 [w:] L. Garlicki (red.), Konwencja
o0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Komentarz, T. 1, Warszawa 2010, s. 241
i nn.; P. Hofmanski, Komentarz do art. 6 [w:] L. Garlicki (red.), Konwencja o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci. Komentarz, T. 1, Warszawa 2010, s. 723 i nn.

26 Art. 47 KPP: ,Kazdy, kogo prawa i wolno$ci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly
naruszone, ma prawo do skutecznego srodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami
przewidzianymi w niniejszym artykule. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego roz-
patrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony
uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma mozliwo$¢ uzyskania porady prawnej, skorzystania
z pomocy obroncy i przedstawiciela. Pomoc prawna jest udzielana osobom, ktore nie posia-
dajg wystarczajacych $rodkéw, w zakresie w jakim jest ona konieczna dla zapewnienia sku-
tecznego dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci”Prawo do obrony jest réwniez traktowane
jako skladowa szerzej pojmowanego prawa do sadu: zob. M. Sawczuk, Naruszenie prawa do
wystuchania podstawg skargi konstytucyjnej, Annales UMCS, vol. 1 (1997), s. 107.

27 Zob. wyjasnienia do art. 47 Karty Praw Podstawowych.

28 Zob. wyrok TSUE z 13.03.2007 r., C-423/05, Unibet (London) Ltd I Unibet (International)
Ltd przeciwko Justitiekanslern, pkt 4.1. Wiecej na temat orzecznictwa: A. Wrébel, Komentarz
do art. 47 Karty Praw Podstawowych [w:] A. Wébel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii
Eumpejskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 1191 i nn.
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watelskie”. Zgodnie z art. 41 ust. 1 ,Kazdy ma prawo do bezstronnego i spra-
wiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje,
organy i jednostki organizacyjne Unii”. W ustepie 2 sprecyzowany zostal zakres
prawa do dobrej administracji jako m.in. ,,prawo kazdego do bycia wystucha-
nym, zanim zostang podjete indywidualne $rodki mogace negatywnie wplyna¢
na jego sytuacje”

Jak wynika z wyjasnien dotyczacych KPP, prawo do dobrej administracji
jest podstawowa zasadg prawa, znajdujaca swoje rozwiniecie w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej*. W ramach systemu gwarancji
instytucjonalnych powotany zostal przez Traktat z Maastricht Rzecznik Praw
Obywatelskich Unii Europejskiej*’. Rzecznik, zgodnie z regulacjami traktato-
wymi, jest upowazniony do przyjmowania skarg dotyczacych przypadkéw nie-
wlasciwego administrowania w dziataniach instytucji, organéw i jednostek or-
ganizacyjnych UE®. Skargi takie moga by¢ skladane nie tylko przez obywateli
Unii, ale przez kazda osobe, ktéra ma miejsce zamieszkania w panstwie czlon-
kowskim.

Z inicjatywy Rzecznika, dla u$cidlenia zasad dobrego administrowania,
przyjety zostal Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej — kodeks
ma forme rezolucji Parlamentu Europejskiego®. W art. 16 kodeksu znalazto sie

29 Na temat prawa do dobrej administracji: M. Sykulska- Przybysz, Prawo do dobrej admi-
nistracji [w:] M. Balcerzak, S. Sykuna (red.) Leksykon ochrony praw cztowieka. 100 podsta-
wowych pojeé, Warszawa 2010, s. 362. Zob. rowniez: A. Dauter-Kozlowska, Prawo do dobrej
administracji w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej i w swietle Europejskiego Kodek-
su Dobrej Administracji, [w:] K. Galka, C. Mik (red.), Prawa podstawowe w prawie i praktyce
Unii Europejskiej, Torun 2009, s. 337 i nn.

30 A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty Praw Podstawowych, ,Pafistwo
i Prawo” nr 7/2003, s. 71.

31 M. Stefaniuk, Ombudsman w Unii Europejskiej. Normatywne podstawy funkcjonowania
i wymiar praktyczny dzialalnosci, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Skltodowska”, Lu-
blin, Polonia 2002, Vol. XLIX, Sectio G, s. 190. Na temat dziatalnoéci Rzecznika zob. réw-
niez: P. Sadowski, Geneza Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ,Studia Iuridica
Lubliniensa” 2014, Nr 22, s. 603 i n.

32 Art. 228 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz. Urz.
UE C 326/47 2 26.10.2012.

33 Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej. Kodeks jest dostepny na stronie
http://www.ombudsman.europa.eu/showResource?resourceld=1370854242563_code_
2013_PL.pdf&type=pdf&download=true&lang=pl [odczyt: 1.02.2015].
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»Prawo wystuchania i ztozenia o§wiadczen” Zgodnie z nim ,,urzednik zapewnia
przestrzeganie prawa do obrony na kazdym etapie postepowania zmierzajace-
go do podjecia decyzji”. Ponadto osoba, wobec ktérej ma by¢ wydana decyzja,
ma prawo do przedstawienia swoich uwag w formie pisemnej oraz dodatkowo
spostrzezen w formie ustnej, o ile zachodzi taka potrzeba. Kodeks zawiera row-
niez zasady ogdlne, takie jak zakaz dyskryminacji czy zasad¢ proporcjonalnosci,
ktére powinny by¢ podstawa dla prowadzenia kazdego postepowania admini-
stracyjnego, rOwniez tego zmierzajacego do wydania decyzji powrotowej wobec

cudzoziemca.

PRAWO DO WYSLUCHANIA W PROCEDURZE
POWROTU W ORZECZENIACH TRYBUNALU
SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIE]

SPRAWA C 166/13

Problem zagwarantowania prawa do wystuchania w procesie powrotowym
pojawil si¢ w sprawie C-166/13 rozpatrywanej przez TSUE w trybie prejudy-
cjalnym?.

Postepowanie krajowe dotyczylo obywatelki Rwandy - Sophie Mukarube-
ga, ktora ztozyla we Francji wniosek o azyl. Wniosek ten zostal oddalony przez
wlasciwy organ krajowy, zas cudzoziemka zaskarzyta te decyzje — bezskutecznie,
gdyz skarga zostata oddalona. Wobec Pani Mukarubega wydana zostata decyzja
zobowigzujaca do opuszczenia Francji z mozliwo$cig realizacji dobrowolnego
powrotu w terminie 30 dni**. W zwigzku z brakiem realizacji tej decyzji i pozo-
stawaniem nielegalnie na terytorium francuskim, wobec cudzoziemki wydano
kolejng decyzje zobowigzujaca, pouczajac ja o mozliwosci wniesienia skargi.
Ponadto Panig Mukarubega umieszczono w strzezonym osrodku w celu wyda-
lenia.

3 Wyrok TSUE z dnia 5 listopada 2014 r. Sophie Mukarubega przeciwko Préfet de Police (C-
166/13).

35 Dobrowolny powrdt zostal uregulowany w art. 7 Dyrektywy 2008/115. Na temat dobrowol-
nego powrotu zob. A. Kosinska, P. Wojtasik, Dobrowolny powrét. Regulacje prawne w zakresie
polityki powrotowej, Fundacja Instytut na Rzecz Pafistwa Prawa Lublin 2014, s. 7 i nn.
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Cudzoziemka wniosta o stwierdzenie niewazno$ci obu decyzji powrotowych
oraz decyzji o umieszczeniu w osrodku - jako podstawe niewaznos$ci wskazala
naruszenie zasad dobrej administracji z art. 41 KPP co do decyzji zobowigza-
niowych oraz brak podstawy prawnej co do decyzji o umieszczeniu w oérodku
strzezonym®®.

W zwiagzku z watpliwosciami co do waznosci decyzji zobowigzaniowych
sad krajowy skierowal pytania prejudycjalne do TSUE. Trybunal, reformujac
zadane pytanie prejudycjalne, postanowil zbada¢, jak nalezy rozumie¢ prawo
do bycia wystuchanym w trakcie procedury wydawania decyzji zobowiazujacej
do powrotu®.

Rozpatrujac sprawe Trybunat dokonal przede wszystkim szerokiej wyktadni
prawa do wystuchania w kontekscie procedury wydawania decyzji zobowiazu-
jacej do powrotu. Bylo to podyktowane przede wszystkim ze wzgledu na brak
szczegolowej regulacji dotyczacej prawa do wysluchania w samej dyrektywie
powrotowej*. Trybunal podkreslil przede wszystkim, ze prawo do bycia wy-
stuchanym stanowi skfadowa prawa do obrony i zagwarantowane jest we wspo-
minanych powyzej art. 41, 47 i 48 KPP. Sklad orzekajacy, definiujac prawo
do bycia wysluchanym, powotal si¢ na orzeczenie w sprawie M. (C-277/11).
Zgodnie z pkt 87 tego orzeczenia ,,Prawo do bycia wystluchanym gwarantuje
kazdej osobie mozliwo$¢ uzytecznego i skutecznego przedstawienia jej stanowi-
ska w trakcie postepowania administracyjnego przed wydaniem jakiejkolwiek

36 Pkt 32 wyroku. Pani Mukarubega twierdzila, ze decyzja jest niewazna, gdyz zostata jej dore-
czona wczeéniej niz decyzja zobowigzaniowa z tego samego dnia. Sad krajowy przychylit sie
do argumentacji migrantki stwierdzil niewazno$¢ tejze decyzji.

37 Pkt 38 wyroku. Pytanie w wersji zreformowanej przez Trybunat brzmialo nast¢pujaco:
»W swoim pytaniu pierwszym sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy prawo do bycia
wystuchanym w toku kazdego postgpowania nalezy interpretowac w ten sposob, ze w odnie-
sieniu do nielegalnie przebywajacego cudzoziemca bedacego obywatelem panstwa trzeciego,
wobec ktorego powinna zosta¢ wydana decyzja zobowiazujaca do powrotu, obejmuje prawo
do tego, by cudzoziemcowi takiemu dano mozliwo$¢ przeanalizowania ogdtu zarzucanych
mu elementdw, na jakich wlasciwy organ krajowy zamierza oprze¢ swoja decyzj¢, prawo do
wystarczajacego czasu do namystu przed udzieleniem wyjasnien oraz prawo do skorzystania
podczas przestuchania z pomocy wybranego przez niego doradcy”

38 Pkt 41 wyroku.
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decyzji, ktéra mogtaby negatywnie wplyna¢ na jej interesy”™. W sprawie M.
TSUE podkreslit réwniez, ze prawo do bycia wystluchanym oznacza iz ,,organ
administracji zwraca nalezyta uwage na przedstawione w ten sposéb przez zain-
teresowanego uwagi, oceniajac starannie i w sposob bezstronny wszystkie istot-
ne elementy danej sprawy i uzasadniajac decyzje w szczegdtowy sposob (...) .
Powolujgc si¢ na wyrok w sprawie Soprope, Trybunat stwierdzit, ze prawo do
wystuchania ma umozliwi¢ osobie, wobec ktérej wydawana jest decyzja, skory-
gowanie ewentualnych bledéw badZ powiadomienie o szczegdlnych okoliczno-
$ciach osobistych, mogacych mie¢ wplyw na tres¢ i charakter wydawanej decy-
zji*'. Co istotne w kontekscie procedury powrotu, Trybunal zauwazyl réwniez,
ze ,poszanowanie prawa do obrony obowiazuje rowniez wtedy, gdy wlasciwe
uregulowanie nie przewiduje wyraznie takiej formalnosci”**. Zgodnie bowiem
z zasadg réwnowaznosci i skutecznosci, organy krajowe, stosujac prawo UE,
maja obowigzek zapewni¢ adresatom wydawanych przez nich decyzji, ochrone
prawnag réwna ochronie krajowej*. Analizujac zakres obowigzywania prawa do
wystuchania, Trybunat zwrécil jednak uwage na fakt, Ze prawa podstawowe nie
majg charakteru bezwzglednego* i moga podlega¢ ograniczeniom.

W zwigzku natomiast z brakiem szczegdtowych regulacji dotyczacych prawa
do bycia wystuchanym w ,,dyrektywie powrotowe;j”, to panstwa czlonkowskie
powinny okresli¢ warunki gwarantujace korzystanie z tego prawa przez migran-
tow nieregularnych. Ponadto obowigzkiem panstwa czlonkowskiego jest row-

3 Pkt 87 wyroku z 22 listopada 2012 r. w sprawie M. przeciwko Minister for Justice, Equ-
ality and Law Reform, Ireland i Attorney General, C-277/11. Ponadto Trybunal przytoczyt
w niniejszej sprawie réwniez nastepujace orzeczenia: wyrok z dnia 9.06.2005 w sprawie
Hiszpania przeciwko Komisji C-287/02 (pkt 37). Wyrok z dnia 18 grudnia 2008 r. Sopropé
- Organizagoes de Calcado Lda przeciwko Fazenda Puiblica C-349/07 (pkt 37); wyrok z dnia
1.10.2009 w sprawie C-141/08 P Foshan Shunde Yongjian Housewares ¢ Hardware przeciwko
Radzie (pkt 83); wyrok z dnia 21.12.2011 w sprawie C-27/09 P Francja przeciwko People’s
Mojahedin Organization of Iran (pkt 64, 65).

40 Pkt 88 wyroku w sprawie M., zob. wyrok z dnia 21.11.1991 w sprawie C-269/90 Technische
Universitdit Miinchen (pkt 14), wyrok w sprawie Sopropé (pkt 50).

41 Pkt 47 wyroku Mukarabega. Zob. pkt 49 orzeczenia w sprawie Sopropé.

42 Pkt 49 wyroku.

43 Pkt 52 wyroku.

44 Pkt 53 wyroku.
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niez wyciagniecie konsekwencji prawnych w przypadku zaistnienia naruszen
w obszarze prawa do bycia wystuchanym.

Analizujac regulacje procedury powrotu okreslona w dyrektywie 2008/115,
Trybunal zauwazyl, ze decyzja zobowiazujaca do powrotu wydawana jest jako
konsekwencja decyzji stwierdzajacej nielegalny pobyt cudzoziemca®. Trybu-
nal zinterpretowal brzmienie art. 6 ust. 6 dyrektywy 2008/115 umozliwiajacego
réwnoczesne wydanie decyzji o nielegalnosci pobytu i decyzji wydaleniowe;j.
W takim wypadku prawo do bycia wystuchanym nie moze by¢ interpretowane
w taki sposéb, ze organ wydajacy obydwie decyzje ma obowigzek koniecznie
wystucha¢ cudzoziemca w kwestii wydania decyzji zobowigzaniowej, poniewaz
cudzoziemiec ma mozliwo$¢ przedstawienia swojego stanowiska w ramach po-
stepowania dotyczacego stwierdzenia nielegalnosci pobytu® .

Trybunal podkreslit réwniez znaczenie zasady autonomii proceduralnej,
zgodnie z ktérg w przypadku braku uregulowania proceduralnego na poziomie
unijnym, organy powinny stosowa¢ wlasciwe wykonawcze przepisy krajowe®.
Tym samym organy krajowe podczas procedury powrotu powinny zapewni,
by cudzoziemiec zostal nalezycie wystuchany. Dzigki temu procedura powrotu
bedzie miala charakter jasny i przejrzysty, zgodnie z motywem 6 dyrektywy po-
wrotowej. Analizujac sytuacje Pani Mukarubega oraz jej zarzuty, TSUE uznal,
ze miala ona mozliwo$¢ przedstawienia swoich uwag i skorzystania do bycia
wysluchang wlasnie na etapie wydawania wobec niej decyzji stwierdzajacej nie-
legalny pobyt.

Tym samym TSUE stanat na stanowisku, ze prawo do bycia wystuchanym
w trakcie procedury powrotowej jest przestrzegane, nawet jesli organ krajowy
nie wystucha cudzoziemca na okoliczno$¢ nakazujaca powrét, pod warunkiem,
ze cudzoziemiec miat mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ na etapie wydawania decy-
zji stwierdzajacej nielegalnos¢ pobytu, jesli decyzje te byty wydawane w niewiel-
kim odstepie czasu.

45 Pkt 59 wyroku. Podstawg prawng wydania takiej decyzji jest art. 6 ust. 1 dyrektywy
2008/115. Warto réwniez podkresli¢, ze zgodnie z art. 6 ust. 6 dyrektywy 2008/115, mozliwe
jest wydanie decyzji zobowigzaniowej razem z decyzjg o zakonczeniu legalnego pobytu.

46 Pkt 60 wyroku.

47 R. M. Pal, Charakter prawa Unii Europejskiej [w:] A. Ku$, Prawo instytucjonalne Unii Euro-
pejskiej w zarysie, Lublin 2012, 5.127.

79



80

ACQUIS RETURN

Orzeczenie w sprawie Mukarubega jest pierwszym dotyczacym stricte prawa
do wystuchania w procesie powrotowym*. Trybunal, interpretujac art. 6 dyrek-
tywy powrotowej, stangl na stanowisku, ze prawa podstawowej nie majg charak-
teru bezwzglednego. Zgodnie z Preambulg dyrektywy, jej celem jest zapewnienie
skutecznej polityki powrotowej (motyw 4), za§ powroty maja si¢ odbywa¢ w ra-
mach jasnej i przejrzystej procedury (motyw 6). Trybunal w dokonanej przez
siebie wykladni art. 6 dyrektywy 2008/115 uznal, ze nie doszlo do naruszenia
praw podstawowych cudzoziemki, zagwarantowanych w art. 47, 48 i 41 KPP¥.

Orzeczenie to wywoluje mieszang ocen¢ - z jednej strony sprzyja uprosz-
czeniu procedury powrotowej, z drugiej jednak ostabia moim zdaniem ochro-
ne praw podstawowych migrantéw nieregularnych, ktérzy czesto zupelnie nie
orientujg si¢ w przepisach prawnych, tym bardziej o charakterze procedural-
nym. Decyzja powrotowa, mimo, Ze majgca charakter zaskarzalny, niesie za sobg
duzo powazniejsze konsekwencje dla cudzoziemca niz decyzja odmawiajaca po-
bytu czy tez stwierdzajaca jego nielegalno$¢. Stusznie podkresla moim zdaniem
Lennart Van Laake, ze cudzoziemcy, ktérzy nie kwalifikuja sie do ochrony mie-
dzynarodowej, nadal powinni by¢ chronieni przed nieludzkim traktowaniem™.
Wydanie natomiast decyzji powrotowej bez mozliwosci realizacji prawa do wy-
stuchania, nawet je$li cudzoziemiec byt wystuchiwany w innym postepowaniu,

48 Wezeéniej Trybunal, interpretujac dyrektywe 2008/115 wypowiadal si¢ przede wszyst-
kim w sprawie detencji: wyrok TSUE z dnia 17 lipca 2014 r. w sprawach polaczonych Adala
Bero przeciwko Regierungsprisidium Kassel (C-473/13), Ettayebi Bouzalmate przeciwko Kre-
isverwaltung Kleve (C-514/13), wyrok TSUE z dnia 17 lipca 2014 r. w sprawie Thi Ly Pham
przeciwko Stadt Schweinfurt, Amt fiir Meldewesen und Statistik, C-474/13 i wyrok TSUE
5 czerwca 2014 r. Bashir Mohamed Ali Mahdi, C-146/14, wyrok TSUE z 30 listopada 2009 r.,
Said Shamilovivh Kadzoev (Huchbarov) przeciwko Administativen sad Sofiagrad - Bulgaria
C-357/09 PPU, wyrok TSUE z 28 kwietnia 2011 r. Corte dapello di Trento v Hassen El Dridi
C-61/11 PPU, wyrok TSUE z 6 grudnia 2011 r. Alexandre Achughbabian przeciwko Préfet
du Val-de-Marne C-329/11, wyrok TSUE z 6 grudnia 2012 r. Tribunale di Rovigo przeciwko
Mdow Sagorov C-430/11, wyrok TSUE z 10 wrzesnia 2013 r., M.G., N.R. przeciwko Staatsse-
cretaris van Veiligheid en Justitie C- 383/13 PPU, wyrok TSUE z 19 wrzeénia 2013 r. Amstge-
richt Laufen przeciwko G. Filew, A. Osmani, C-297/12.

4 Omowienie orzeczenia - EPC Policy Update for the European Programme for Integration
and Migration, January 2015, http://www.epim.info/wp-content/uploads/2015/02/EPC-
-EPIM-Update_January2015.pdf.

50 Ibidem.
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stwarza pewien margines niebezpieczenstwa naruszenia praw z art. 3 EKPCZ
i4 KPP.

SPRAWA C 249/13

Drugie z orzeczen Trybunalu dotyczace prawa do wysluchania w procesie
powrotowym zostalo wydane 11 grudnia 2014 r. w sprawie Boudjlida® . Pyta-
nie prejudycjalne w sprawie zadat sad francuski. Postepowanie krajowe doty-
czylo obywatela Algieriii — Khaleda Boudijlida, ktéry w latach 2007-2012 prze-
bywal legalnie we Francji i studiowal. Po wygasnieciu ostatniego dokumentu
pobytowego, nie wystapil o jego przedtuzenie, w zwiagzku z czym jego pobyt
stal sie nieuregulowany. Mimo takiego statusu cudzoziemiec wystapil o wpis
do rejestru mikroprzedsiebiorcéw. Po wystuchaniu przez wlasciwy organ, zostat
wezwany na przestuchanie przez straz graniczng, gdzie zostal przestuchany na
okoliczno$¢ nielegalnego pobytu. Wobec cudzoziemca wydana zostala nastep-
nie decyzja zobowigzujaca do powrotu z wyznaczonym 30 dniowym terminem
powrotu dobrowolnego®.

Pan K. Boudjlida wnidst skarge o stwierdzenie niewaznosci tejze decyzji,
podnoszac, ze postepowanie administracyjne, w trakcie ktdrego zostata wydana,
naruszylo ogélne zasady prawa UE, uniemozliwiajac mu przedstawienie swoje-
go stanowiska. Ponadto cudzoziemiec postawil zarzut wydania decyzji z naru-
szeniem prawa, gdyz stanowila ona ,,nieproporcjonalng ingerencje w prawo do
poszanowania zycia prywatnego”. Wreszcie Pan Boudjlida uznal, ze 30 - dniowy
termin dobrowolnego powrotu jest za krétki z powodu tego, ze przebywal on we
Francji ponad 5 lat.

Sad krajowy zdecydowal sie zawiesi¢ postepowanie i wniost do TSUE trzy
pytania prejudycjalne. Pierwsze z nich dotyczylo prosby o okreslenie tresci pra-
wa do wystuchania z art. 41 w postepowaniu o wydanie decyzji zobowigzujacej.
Sad krajowy chcial zwlaszcza wiedzie¢, czy prawo do dobrej administracji obej-
muje prawo cudzoziemca do przeanalizowania zarzutéw dotyczacych prawa po-

51 Wyrok TSUE z wyrok z dnia 11.12.2014 Khaled Boudjlida przeciwko Préfet des Pyrénées-
-Atlantiques (C-249/13).
52 Pkt 25 wyroku.
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bytu, prawo do wyrazenia stanowiska (z odpowiednim ,,czasem do namystu™)
oraz prawo do pomocy prawnej (,,skorzystania z pomocy wybranego (...) do-
radcy”*). W pytaniu drugim sad krajowy dazy! do ustalenia czy tre$¢ prawa do
dobrej administracji mozna zmieni¢ lub ograniczy¢ ze wzgledu na ogdlny inte-
res polityki powrotow. Trzecie pytanie dotyczylo ewentualnych kryteriow takiej
zmiany, jesli Trybunat uznatby ja za dopuszczalna.

Odpowiadajac na pytanie pierwsze, dotyczace tresci prawa do bycia wystu-
chanym, Trybunat powtdrzyl zasadniczo uwagi ogélne podniesione w postepo-
wanie w sprawie Mukarubega. TSUE podkreslil, Ze prawo to stanowi ,,integralna
cze$¢ poszanowania prawa do obrony, bedacego zasadg ogélng prawa Unii™>.

Nastepnie Trybunal dokonat wyktadni prawa do bycia wystuchanym w kon-
tekécie procedury wydawania decyzji zobowigzaniowej. Sktad orzekajacy pod-
kreslil, ze ,,obowigzek poszanowania prawa do obrony (...) cigzy wiec zasad-
niczo na organach administracyjnych panstw cztonkowskich woéwczas, gdy
podejmuja one decyzje wchodzace w zakres stosowania prawa Unii”*®.

Prawo do wystuchania w procedurze wydawania decyzji zobowigzaniowej
ma na celu umozliwienie cudzoziemcowi przedstawienie swojego stanowiska
co do legalnosci pobytu oraz wypowiedzenie sie co do mozliwosci zastosowania
wyjatkéw przewidzianych w art. 6 dyrektywy. Wyjatki te obejmujg m.in. mozli-
wos¢ udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt ze wzgledu na ciezka sytu-
acje badz z przyczyn humanitarnych®.

Ponadto Trybunal dokonujgc interpretacji prawa do wystuchania, powotat
sie na opini¢ Rzecznika Generalnego® i podkreélil, ze w procedurze wydawania
decyzji zobowiazaniowej konieczne jest przestrzeganie zasad okreslonych w art.
5 dyrektywy powrotowej tj. ochrony dobra dziecka, ochrony zycia rodzinne-
go oraz nalezytego uwzgledniania stanu zdrowia cudzoziemca i postegpowania

53 Pkt 27 wyroku.
54 Ibidem.

55 Pkt 34 wyroku.
56 Pkt 40 wyroku.
57 Art. 6 ust.4.

58 Opinia Rzecznika Generalnego Melchiora Wathaleta, przedstawiona w dniu 25 czerwca
2014 r. C-249/13 Khaled Boudjlida przeciwko Préfet des Pyrénées-Atlantiques, pkt 64.
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zgodnie z zasada non refoulement™. Organ wydajacy decyzje zobowigzaniows
ma obowigzek przestucha¢ cudzoziemca na okolicznosci z art. 5.

Prawo do wystuchania obejmuje réwniez w interpretacji dokonanej przez
Trybunalem mozliwo$¢ wypowiedzenia sie co do warunkow realizacji powrotu,
w tym terminu wyjazdu oraz ewentualnego okre$lenia powrotu jako dobrowolne-
go®. Dyrektywa przewiduje mozliwo$¢ przedluzenia terminu dobrowolnego po-
wrotu ze wzgledu na szczegolne okolicznosci i tym samym prawo do wystuchania
powinno obja¢ réwniez mozliwoé¢ przedstawienia tych okolicznos$ci organowi®.

Trybunal postanowit réwniez rozwazy¢ kwestie, czy w trakcie procedury wy-
dawania decyzji zobowiazaniowej organ administracji powinien poinformowa¢
cudzoziemca o szczegdtach postepowania (takich jak zarzucane mu elementy
dotyczace nielegalnego pobytu) z wyprzedzeniem i da¢ mu czas na przygotowa-
nie si¢ do przestuchania i skorzystanie z pomocy wybranego przez cudzoziemca
doradcy®?. Odpowiadajac na tak postawione pytanie Trybunal po pierwsze za-
uwazyl, ze dyrektywa nie naktada na organy panstw czlonkowskich obowigzku
stosowania srodkow o charakterze kontradyktoryjnym. Po drugie za$ Trybunat
opart sie na orzeczeniu w sprawie Mukarubega® i uznal, ze prawo do bycia wy-
stuchanym nie moze by¢ interpretowane w taki sposéb, ze zobowigzuje organ
krajowy do informowania cudzoziemca o zamiarze wydania decyzji zobowiaza-
niowej, pozostawiajac mu czas do namystu i przygotowania wyja$nien. Jednak
prawo do wystuchania obejmuje prawo do przedstawienia ,,w sposéb uzyteczny
i skuteczny swego stanowiska w przedmiocie nielegalnosci pobytu oraz powo-
déw mogacych na podstawie prawa krajowego uzasadnia¢ odstgpienie przez ten
organ od wydania decyzji nakazujacej powrdt™®*. Trybunal podkreslit réwniez,

59 Na temat zasady non-refoulement zob. J. Wojnowska- Radzinska, Zasada non-refoulement
i jej realizacja w dziataniach FRONTEX-u [w] A. Kus, A.M. Kosinska, A. Szachof-Pszenny
(red.), Agencja FRONTEX w strefie Schengen. 10 lat doswiadczeti, Lublin 2015, s. 145 i nn.

60 Pkt 51 wyroku.

61 Ibidem.

62 Pkt 52.

6 W wyroku tym Trybunal uznal, ze prawo do bycia wystuchanym w trakcie procedury
powrotowej jest przestrzegane, nawet jesli organ krajowy nie wystucha cudzoziemca na oko-
liczno$¢ nakazujaca powrdt, pod warunkiem, ze cudzoziemiec mial mozliwo$¢ wypowiedze-
nia si¢ na etapie wydawania decyzji stwierdzajacej nielegalno$¢ pobytu, jesli decyzje te byly
wydawane w niewielkim odstepie czasu.

64 Pkt 55 wyroku.
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ze organ krajowy ma obowiazek takiego uzasadnienia decyzji, by jej adresat
mogl bez przeszkod skorzystaé z prawa jej zaskarzenia.

Odnoszac sie do zarzutéw podniesionych przez Pana K. Boudjlidiec TSUE
uznal, Ze mial on mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ i przedstawienia swoich uwag
na okoliczno$¢ dotyczacg zardwno zycia rodzinnego, jak tez przedtuzenia termi-
nu dobrowolnego powrotu.

Kolejne zagadnienie rozpatrywane przez TSUE dotyczylo mozliwosci sko-
rzystania z pomocy doradcy. Dyrektywa powrotowa przewiduje mozliwosé
skorzystania z pomocy prawnej w procedurze powrotu, ale dopiero na etapie
odwotania od decyzji zobowigzaniowej®. Jednak zdaniem Trybunalu mozliwe
jest skorzystanie z pomocy prawnej przez cudzoziemca juz na etapie przestu-
chania przez organ krajowy na okolicznos$¢ legalno$ci pobytu - jesli pomoc ta
jest oplacona przez cudzoziemca, a korzystanie z niej nie zaktca prawidlowego
przebiegu postepowania oraz realizacji przepiséw dyrektywy®.

Omawiane orzeczenie w sposéb szeroki definiuje prawo do wystuchania,
wypunktowujac kolejne sktadowe tegoz prawa. Stad wykladnia Trybunalu ma
charakter niezwykle czytelny i praktyczny - z cala pewno$cig bedzie cenna
wskazowka dla postepowania przed organami krajowymi panstw czlonkow-
skich. Wykladnia ta ma z drugiej strony charakter na tyle ogélny, ze nie stwarza
trudno$ci interpretacyjnych ze wzgledu na specyfike prawa krajowego w pan-
stwach cztonkowskich, jak to si¢ zdarzalo przy wcze$niejszych orzeczeniach do-
tyczacych dyrektywy powrotowej’.

KONKLUZJE

Analizowane w artykule orzeczenia potwierdzaja teze o rosnagcym znaczeniu
postulatu ochrony praw podstawowych w procesie powrotowym. Sady krajo-
we w zwigzku z ogélnymi uregulowaniami ,,dyrektywy powrotowej” zwracaja
sie z pytaniami do Trybunatu, dzigki czemu dochodzi do budowania swoistego

65 Art. 13 dyrektywy 2008/115.

66 Pkt 65 wyroku.

67 Wyrok TSUE z dnia 17 lipca 2014 r. w sprawach polaczonych Adala Bero przeciwko Regie-
rungsprasidium Kassel (C-473/13), Ettayebi Bouzalmate przeciwko Kreisverwaltung Kleve (C-
514/13). Postepowanie dotyczyto problemu organizacji osrodkéw strzezonych w Niemczech
jako kraju zwigzkowym.
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»acquis return’, stanowiacego zbidr cennych wskazéwek dla organéw krajowych
prowadzacych postepowania administracyjne wobec cudzoziemcéw. Problem
ochrony praw podstawowych pojawial sie dotychczas, jak zostalo wspomniane
juz wezesniej, w kontekscie detencji cudzoziemcdw, monitorowania powrotow
przymusowych czy tez preferowania powrotu dobrowolnego.

Szczegbdtowa analiza implementacji gwarancji proceduralnych z art. 12 ,,dy-
rektywy powrotowej” znalazla si¢ w raporcie z wdrazania dyrektywy 2008/115
w panstwach cztonkowskich®. W dokumencie zwrdcono uwage na pewne braki
i réznice w prawie krajowym poszczegdlnych panstw cztonkowskich - przykla-
dem takiego problemu jest na przykltad niewielka ilo$¢ ttumaczy, ktérzy mogliby
ttumaczy¢ decyzje zobowigzaniowe w niektorych panstwach cztonkowskich®.

Orzecznictwo Trybunalu poddane analizie w niniejszym artykule stanowi
cenny przyktad wykladni uniwersalnego prawa do wystuchania w kontekscie
bardzo specyficznej procedury administracyjnej, jaka jest procedura powroto-
wa. Linia orzecznicza Trybunalu pozostaje w przedstawionych sprawach zréw-
nowazona - z jednej strony Trybunal podkresla, ze prawo do wystuchania nie
ma charakteru bezwzglednego i nieograniczonego (jak w sprawie Makurabega)
i jego nadmierne wykorzystanie nie moze sta¢ na przeszkodzie realizacji proce-
dury powrotowej. Z drugiej strony w orzeczeniu Boudjlida Trybunal niezwy-
kle klarownie dokonuje definicji prawa do wystuchania w procedurze powrotu
z wyszczegblnieniem konkretnych uprawnien cudzoziemcéw, ktérzy — o czym
trzeba pamietac — sg zawsze stabszg strong postepowania administracyjnego.

8 Evaluation on the application of the Return Directive (2008/115/EC). Final Report. European
Commision DG Home Affairs, 22 October 2013, raport dostepny na stronie: http://research.
icmpd.org/2417.html [odczyt: 01.02.2015].

% Evaluation on the application of the Return Directive, s. 118. W tym wypadku chodzito
o Wegry i Danie.
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ABSTRAKT:

Artykul analizuje orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Euro-
pejskiej w sprawach Sophie Mukarubega v. Préfet de Police i Khaled
Boudjlida v. Préfet des Pyrénées-Atlantiques wydane w trybie prejudy-
cjalnym i dotyczace interpretacji przepiséw dyrektywy 2008/115 od-
noszacych sie do prawa do wystuchania w procesie powrotowym.
Orzeczenia TSUE w cytowanych sprawach potwierdzaja teze o rosng-
cym znaczeniu postulatu ochrony praw podstawowych w procesie po-
wrotowym. Orzecznictwo Trybunatu poddane analizie w niniejszym
artykule stanowi cenny przyklad wykfadni uniwersalnego prawa do
wystuchania w kontekscie bardzo specyficznej procedury administra-
cyjnej, jaka jest procedura powrotowa.

Stowa kluczowe: polityka powrotowa, prawo do wystuchania, dyrek-
tywa powrotowi, nieregularni migranci, pytanie prejudycjalne

SUMMARY:

The present paper analyzes the judgments of the Court of Justice of
the European Union in the preliminary procedure in the cases Sophie
Mukarubega v. Préfet de Police i Khaled Boudjlida v. Préfet des Pyrénées-
-Atlantiques concerning the interpretation of the so called Return Di-
rective (2008/115/EC) provisions in the area of the right to be heard
during the return procedure.

The judgments of the Court in the above mentioned cases confirm the
growing impact of the fundamental rights protection postulate in the
return process. The case law of the Court analyzed in the article are
the valuable example of the interpretation of the universal right to be
heard in the context of very specific administrative procedure.

Key words: return Policy, right to be heard, return directive, irregular
migrants, preliminary rulling



ELZBIETA CZAPKA,
MARIA INDIANA ALTE RUUD!

POLITYKA POWROTOWA NORWEGII

WPROWADZENIE

Po IT wojnie $wiatowej Norwegia stanowila schronienie dla czesci uchodzcéow
z Europy Wschodniej. Natomiast na przetomie lat sze$¢dziesigtych i siedem-
dziesigtych stala si¢ krajem docelowym dla imigrantéw zarobkowych. W 1967
r. do Norwegii przybyla pierwsza grupa imigrantow z Pakistanu w poszuki-
waniu pracy przy wydobyciu ropy naftowej*. Mniej liczng grupe imigrantéw
stanowili Jugostowianie, Turcy i Marokanczycy. Bardzo szybko okazalo sie, ze
gesterbeiderzy zamierzali osiedli¢ sie w Norwegii na stalte. Kryzys ekonomiczny
w Europie sprawil, iz migrantom korzystniej bylo aplikowac o taczenie rodzin
niz wréci¢ do kraju pochodzenia®. Z czasem w dyskursie publicznym zaczeto
sie coraz czesciej pojawia¢ sformutowanie ,,foreign workers problem™. Z jednej
strony uwazano, iz to migranci stanowili problem dla spoteczenstwa, poniewaz
zabierali miejsca pracy mieszkancom Norwegii oraz destabilizowali sytuacje na
rynku mieszkaniowym. Z drugiej strony, panstwo norweskie nie byto w pelni
przygotowane na realizacje potrzeb nowo przybytych migrantow.

! Dr Elzbieta Czapka i Maria Indiana Alte Ruud sg pracownikami NAKMI (Norweskiego
Centrum Badan nad Zdrowiem Migrantéw) w Oslo. Publikacja ma charakter autorski i nie
reprezentuje stanowiska Norweskiego Centrum Badan nad Zdrowiem Migrantéw.

2 Http://www.ssb.no/innvandring/artikler.shtml#arb [odczyt: 04.02.09].

3 G. Brochmann, K. Kjeldstadli, A history of immigration. The case of Norway 900-2000,
Universitetsforlaget, Oslo 2008, s. 201.

4 G. Brochmann, op. cit., s. 203.
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Od 1975 r., gdy wstrzymana zostala imigracja o charakterze zarobkowym,
do Norwegii przybywali uchodzcy® z Azji, Ameryki Potudniowej, Afryki i Eu-
ropy Wschodniej. Wraz z akcesja nowych krajéw do UE w 2004 r., Norwegia
zaczeta przyciggal coraz wigcej imigrantéw zarobkowych. Statystyki wskazuja,
iz w Norwegii wydano wiecej pozwolen na prace pracownikom z krajow akce-
syjnych niz we wszystkich pozostatych krajach skandynawskich®.

Wedlug statystyk imigranci oraz osoby urodzone w Norwegii, ale majace ro-
dzicéw imigrantéw, stanowig az 14,9% populacji Norwegii’. Najwiekszg grupe
migrantéw w Norwegii stanowig migranci zarobkowi (tabela nr 1). W roku 2013
stanowili oni az 43% wszystkich nowo przybytych migrantéw®. Drugg w kolej-
nosci przyczyna imigracji bylo taczenie rodzin; 13% stanowili uchodzcy, a 10%
osoby migrujace w celach edukacyjnych (z uwzglednieniem au pair).

Tabela 1. Przyczyny migracji do Norwegii

Zmiana (%) Liczba
2013 imigrantéw
2012-2013 2003-2013 0d 1990 r.
Razem: 54 394 -3.9 174.8 635943
Praca 23517 -7.9 888.5 206 979
Laczenie rodzin 17 400 -3.8 88.8 231769
Uchodzstwo 7326 3.3 33.0 123 998
Edukacja 5852 7.85 124.6 66 646
Inne 299 -34.7 243.7 3212

Zrédto: SSB, Norwegia.

5 Stowo “uchodzca” bedzie stosowane w tekscie na okreslenie 0oséb poszukujacych azylu
i ubiegajacych sie o status uchodzcy.

¢ J. E. Dolvik, L. Eldring, Mobility of labour from the new EU states to the Nordic region. De-
velopment, trends and consequences, TemaNord, Nordic Council of Ministers, Copenhagen
2008, s. 28.

7 Imigranci stanowia az 12,4% calej populacji Norwegii.

8 Https://ssb.no/en/befolkning/statistikker/innvgrunn [odczyt: 23.01.2015].
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Migranci z krajéow EU od 2009 r. nie musza aplikowa¢ o pozwolenie o prace
i pobyt. Maja jednak obowigzek zarejestrowania sie na policji, aby mogli miesz-
ka¢ i pracowaé w Norwegii legalnie.

Uchodzcy przybyli do Norwegii w 2013 r. pochodzili najcze$ciej z Erytrei
(2100) i Somali (1500). Zanotowano znaczacy wzrost liczby uchodzcéw z Syrii
w pordéwnaniu z rokiem 2012 (2013: 700 uchodzcdédw, 2012: 300 uchodzcéw).
1 stycznia 2014 r. w Norwegii przebywato ogétem 179 500 uchodzcéw®. We-
dlug statystyk az 85% o0s6b szukajacych w Norwegii azylu w latach 1990-2013
pozostalo w kraju na dzien 1 stycznia 2014 r." Jak twierdzi Ugelvik, ,,obecnie
obcokrajowcy, osoby poszukujgce azylu oraz obywatele krajow trzecich coraz
bardziej stajq sie obiektami kontroli i administracji dla rzqdu norweskiego"'”

W dalszej czesci artykulu scharakteryzowana zostanie norweska polityka
powrotowa ze szczegdlnym uwzglednieniem jej spoteczno-politycznych uwa-
runkowan oraz najwazniejszych podmiotéw zaangazowanych w jej realizacje.

REGULACJE PRAWNE DOTYCZACE
POLITYKI POWROTOWE] NORWEGII

Norwegia jest cztonkiem Europejskiego Obszaru Wolnego Handlu i tym sa-
mym jest czescig Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Jest sygnatariuszem
konwencji dublinskich. Ponadto, wladze Norwegii wyrazily zgode na imple-
mentacje dyrektyw unijnych dotyczacych powrotéw oséb nielegalnie przeby-
wajacych na terenie panstw sygnatariuszy. Norwegia jest czlonkiem ukladu
z Schengen od 2005 r. Uczestniczy tym samym w Systemie Informacyjnym
Schengen (SIS II) i Systemie Informacji Wizowej (VIS). KRIPOS (Den nasjona-
le enhet for bekjempelse av organisert og annen alvorlig kriminalitet), jednostka
narodowa do zwalczania przestepczosci zorganizowanej i innych powaznych
przestepstw, jest odpowiedzialna za wspoétprace z Schengen. W Norwegii punk-

% Liczba ta obejmuje wszystkie osoby, ktore przybyly do Norwegii jako uchodzcy, wlaczajac
rodzing, z wykluczeniem dzieci uchodzcéw urodzonych w Norwegii.

10 Https://ssb.no/en/befolkning/statistikker/innvgrunn [odczyt: 23.01.2015].

1S, Ugelvik, Immigration control in Ultima Thule: detention and exclusion, Norwegian style.
European Journal of Criminology, 2013, vol. 10(6), s. 4.
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tem kontaktowym SIS jest biuro SIRENE (Supplementary Information Request
at the National Entries)'2.

Norwegia aktywnie uczestniczy w operacjach Frontex-u. Norwegia i Islan-
dia podpisaly porozumienie w sprawie wspolpracy z agencja Frontex w 2005 r.
Norwegia powolata zespo6l krajowych ekspertow, skladajacy sie z policjantéow
obu plci, ktérzy uczestnicza we wspolnych dziataniach Frontex-u i w operacji
RABIT, zwlaszcza, jesli chodzi o kontrole dokumentéw. Dyrekcja Policji zarzg-
dza norweskim zespolem ekspertéw w kwestii kontroli granic. Norwegia ma
réwniez swojego reprezentanta w radzie Frontex-u. Ponadto norweski poli-
cjant pracuje w centrali w Warszawie w celu planowania wspdélnych operacji
na morzu®. KRIPOS jest odpowiedzialna za wspdtprace w ramach Frontex.
Poniewaz Norwegia nie jest cztonkiem Unii Europejskiej, jest wyltaczona z pro-
cesu podejmowania decyzji dotyczacych spraw UE. Moze jednak uczestniczy¢
w ksztaltowaniu si¢ proceséw decyzyjnych na nizszym szczeblu rozwoju okre-
$lonej polityki dotyczacej Unii i strefy Schengen'.

Najwazniejszymi dokumentami regulujacymi pobyt cudzoziemcéw w Nor-
wegii s3: nowy Akt Imigracyjny z 15 maja 2008 r., ktory wszedt w zycie 1 stycznia
2010 r. oraz Dyrektywa Imigracyjna z roku 2009. Do czasu obecnego do Aktu
Imigracyjnego wprowadzono niewiele zmian. Akt Imigracyjny szczegdtowo re-
guluje kwestie wydalenia osoby z terytorium Norwegii. Wydalone mogg by¢ mie-
dzy innymi osoby, ktore:

- razaco lub wielokrotnie naruszyty jeden lub wiecej postanowient Norwe-
skiego Aktu Imigracyjnego (nielegalne zatrudnienie, posiadanie niele-
galnych dokumentéw),

- unikaly poddania si¢ decyzji o konieczno$ci opuszczenia kraju (osoby,
ktoérych wniosek o nadanie statusu uchodzcy zostat odrzucony),

- stanowig zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego,

- dopuscily sie czynu przestepczego w Norwegii lub za granica'.

12 Https://www.politi.no/om_politiet/internasjonalt_samarbeid/schengen_samarbeidet/
[odczyt: 23.01.2015].

13 Https://www.politi.no/om_politiet/internasjonalt_samarbeid/schengen_samarbeidet/
Tema_878.xhtml [odczyt: 23.01.2015].

14 Tbidem, s. 7.

15 The enforced return of irregular migrants: rules and practices in Norway, France, Poland and
Sweden. Norwegian Directorate for Immigration, Econ-report nr 2009-026, Oslo 2009, s. 10.
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Charakteryzujac norweskie uregulowania prawne dotyczace powrotéw, na-
lezy odrézni¢ decyzje o wydaleniu (utvisning) od decyzji o odmowie (bortvi-
sning). Odmowa ma miejsce w przypadku negatywnej decyzji w sprawie o przy-
znanie statusu uchodzcy lub otrzymania pozwolenie na pobyt i prace. Decyzja
o odmowie moze by¢ takze wydana na granicy. Wydalenie, w przeciwienstwie
do odmowy, wigze sie z zakazem ponownego wjazdu na teren Krélestwa Norwe-
gii. Do niedawna zakaz ten mogt by¢ wydany nawet na state. Obecnie Norwegia
zgodnie z dyrektywami unijnymi nie moze zakaza¢ na stale wjazdu na teryto-
rium panstwa's.

Norweski Akt Imigracyjny zawiera zaréwno obiektywne, jak subiektywne
kryteria brane pod uwage przy podjeciu decyzji o wydaleniu'. Osoby, ktére zo-
staly przymusowo wydalone z kraju, musza pokry¢ koszty podrézy zaréwno ich
samych, jak i eskortujacych ich straznikéw. W przypadku braku srodkéw, osoby
te stajg si¢ dluznikami panstwa norweskiego i nie moga ponownie wjecha¢ do
Norwegii, jesli nie splaca dtugu'®. Nalezy doda¢, iz migranci nie zawsze sg kiero-
wani do kraju pochodzenia, co wynika z ustalen dublinskich. Norweska policja
przywiazuje szczegdlng wage do wydalania z kraju przestepcow, wérod nich tak-
ze 0s6b z krajow UE.

Miedzy 2005 a 2010 r. migracja zajmowalo si¢ Ministerstwo Pracy i Wlg-
czenia Spolecznego. Od 2010 r. za kwestie dotyczace migracji odpowiada Mi-
nisterstwo Sprawiedliwo$ci. Sprawami legalizacji pobytu cudzoziemcéw na te-
rytorium Norwegii zajmuje si¢ Norweski Dyrektoriat do spraw Imigracji (dalej:
UDI). Instytucja ta rozpatruje wnioski cudzoziemcéw, ktérzy chca odwiedzi¢
Norwegie lub w niej zamieszka¢. Ponadto UDI prowadzi o$rodki dla uchodzcow
i zajmuje si¢ koordynowaniem dziatan zwigzanych z wydaleniem okreslonych
0s6b z kraju. UDI wspolpracuje z policja norweska, a przede wszystkim z utwo-
rzong w 2004 r. w ramach policji komoérka zajmujaca si¢ kwestiami zwigzanymi
z migracja, Politiets utlendingsenhet (dalej: PU). PU odpowiada za rejestracje

http://www.udi.no/statistikk-og-analyse/forsknings-og-utviklingsrapporter/the-enforced-ret-
urn-of-irregular-migrants-rules-and-practices-in-norway-france-poland-and-sweden-2009/
[odczyt: 21.01.2015].

16 Ibidem, s. 6.

17 Wiecej informacji na ten temat znajduje si¢ na stronie: https://www.udiregelverk.no/Page-
Files/1720/Immigration act - updated as of 1 april 2014 .pdf [odczyt: 21.01.2015].

18 The enforced return of irregular migrants..., s.28.
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i identyfikacje osob ubiegajacych sie o status uchodzcy w Norwegii; prowadzi
jedyny w Norwegii osrodek detencyjny oraz organizuje przymusowe powroty
0s0b, ktére przebywaja w Norwegii nielegalnie i nie opuscily kraju dobrowolnie.
PU przeprowadza deportacje zgodnie z priorytetami Ministerstwa Sprawiedli-
wosci. Przede wszystkim zajmuje sie:

- przypadkami podlegajacymi procedurze dublinskiej,

- osobami karanymi,

- przypadkami, gdzie wyznaczony jest termin wydalenia z kraju,

- przypadkami dzieci i rodzin®.

Norwegia ma podpisane umowy o readmisji z blisko 30 krajami. Co roku
natomiast deportuje si¢ osoby do ponad stu réznych krajow.

Kolejng wazng instytucja dla norweskiej polityki migracyjnej jest Norweska
Rada Odwotawcza (Norwegian Immigration Appeals Board). Rada ta przyjmu-
je i rozpatruje odwotania oséb, ktérych wniosek o uzyskanie statusu uchodzcy
zostal odrzucony. Jest to niezalezna instytucja, ktora rozpatruje poszczegoélne
przypadki w odniesieniu do Aktu Imigracyjnego. Norweska Rada Odwolawcza
moze podwazy¢ decyzje UDL

OSRODEK DENENCYJNY W TRANDUM

Osoby, ktére nie moga przebywaé¢ w zwyklym centrum dla oséb czeka-
jacych na powrdt, umieszczane sg w o$rodku detencyjnym w Trandum (Po-
litiets utlendingsinternat). O$rodek miesci si¢ w bliskiej odlegtosci od naj-
wiekszego lotniska w Norwegii, Gardemoen. W zasadzie kazda osoba, ktéra
powinna by¢ w §wietle prawa deportowana, moze zosta¢ skierowana do Tran-
dum?®. Wedtug postanowienn Aktu Imigracyjnego, imigrant powinien zostaé
aresztowany jesli:

- odmawia wspolpracy w celu ustalenia jego tozsamosci lub jesli istnieja

podstawy do podejrzen, ze podat falszywe informacje,

19 Https://www.politi.no/politiets_utlendingsenhet/retur/ [odczyt: 21.01.2015].
20 Ugelvik, op. cit., s. 12.
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- istnieja szczegdlne powody do podejrzen, ze cudzoziemiec bedzie chcial
unikng¢ wdrozenia decyzji administracyjnej zwigzanej z nakazem opusz-
czenia Kroélestwa Norwegii,

- cudzoziemiec nie wywiazuje si¢ z obowigzku pozostawania w okreslo-
nym miejscu w czasie gdy jego sprawa nie zostala jeszcze zamknieta lub
przed terminem deportacji,

- decyzja administracyjna dotyczaca wydalenia zostata podjeta, nie ma juz
mozliwoséci odwotania i specjalne $rodki zostaly zastosowane, aby wyda-
li¢ imigranta z terytorium kraju. W tym przypadku osadzenie w areszcie
jest mozliwe tylko wtedy, jesli istnieje realna mozliwo$¢, ze cudzoziemiec
dopusci sie przestepstwa,

- cudzoziemiec nie wykonuje wszystkiego co konieczne, aby otrzymac
wazny dokument podrozy,

- cudzoziemiec znajduje si¢ tranzytem na lotnisku norweskim w celu jego
deportacji*'.

Dlugo$¢ pobytu cudzoziemca w oérodku detencyjnym zalezy o przyczyny,
dla ktorej zostal on w nim umieszczony. Nalezy zaznaczy¢, iz osadzenie migran-
ta w areszcie jest ostatecznoscia i ma umozliwi¢ wltadzom egzekwowanie prawa
w sytuacji, gdy inne srodki nie moga by¢ zastosowane. Krytycy uwazaja, iz wa-
runki panujace w Trandum s3 poréwnywalne lub nawet gorsze niz w wiezieniu.
Nalezy przy tym zauwazy¢, iz wiezienia norweskie maja na celu rehabilitacje
skazanych przestepcow, natomiast osrodek detencyjny —wykluczenie migranta
do czasu, gdy bedzie mogl by¢ wydalony z kraju. W literaturze wskazuje si¢ na
to, iz wiezienia norweskie, w ktérych czesciej niz w innych osadzani sg cudzo-
ziemcy, charakateryzuja si¢ gorszymi warunkami niz zaklady, w ktorych prze-
wazaja wiezniowie norwescy?.

21 Lov av 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang til riket og deres opphold her (utlen-
dingsloven).
22 Ugelvik, op. cit., s. 21.
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PANSTWO OPIEKUNCZE A POLITYKA POWROTOWA

Panstwo norweskie jest panstwem bezpieczenstwa socjalnego (welfare sta-
te). Ogromnym wyzwaniem dla tego systemu sa osoby, ktore otrzymaly od-
mowng decyzj¢ w sprawie o przyznanie statusu uchodzcy. Sytuacja tych oséb
zaczeta sie komplikowaé, gdy w 2002 r. do Norwegii przybylo az 17 000 oséb
ubiegajacych sie o status uchodzcy. Brakowalo miejsc w o$rodkach recepcyj-
nych i wladze musialy jako$ sprosta¢ nowej sytuacji. Minister Samorzadu Lo-
kalnego Erna Solberg uruchomila seri¢ dzialan majacych zmniejszy¢ liczbe
0s6b poszukujacych azylu w Krolestwie Norwegii. Szczegdlng uwage zaczeto
zwraca¢ na osoby, ktérym nie przyznano statusu uchodzcy, ktére powinny byty
opusci¢ Norwegie, a ktére czgsto przez wiele lat przebywaly w osrodkach re-
cepcyjnych. Zgodnie z prawem osoby te powinny by¢ przymusowo wydalo-
ne z kraju. Niestety, z powodu niestabilnej sytuacji w niektérych krajach po-
chodzenia, Norwegia nie mogla podpisa¢ z nimi uméw o readmisji. Poza tym
dos¢ liczna grupa osob, ktére powinny by¢ deportowane, nie posiadata doku-
mentdw, na podstawie ktérych mozna byloby je zidentyfikowaé i okresli¢, do
ktérego kraju powinny by¢ odestane. W 2004 r. wprowadzono system, ktory
miat nakioni¢ osoby z odmowng decyzja o przyznaniu statutu uchodzcy do
powrotu do kraju pochodzenia. W tym celu zaprzestano udzielania pomocy
materialnej imigrantom tej kategorii. Nie mogli przebywa¢ w osrodkach recep-
cyjnych oraz pozbawiono ich opieki zdrowotnej i §wiadczen socjalnych. Byli
zupelnie wykluczeni ze spoleczenistwa, przebywajac jednocze$nie na jego tery-
torium. Przypadek tych oséb stanowil wyzwanie dla urzednikéw realizujacych
zadania panstwa bezpieczenstwa socjalnego. Zamiast pomagaé, mieli bowiem
uczynic zycie tych oséb na tyle niezno$nym, aby naktoni¢ ich do wspétpracy
w kwestii powrotu do kraju pochodzenia. W rezultacie wiadze krajowe i lokal-
ne nie odmawialy pomocy osobom, ktére zostaly eksmitowane z osrodkow
recepcyjnych i pozbawione $rodkéw do zycia. Bylo to mozliwe dzigki temu, iz
wladze odpowiedzialne za polityke spoleczng nie naciskaly urzednikéw na tyle
skutecznie, aby ci realizowali wszystkie zalecenia wladz odpowiedzialnych za
polityke imigracyjna. Szybko stalo si¢ jasne, iz eksmisja migrantéw z osrodkéow
recepcyjnych uniemozliwi monitoring tych oséb, a pozbawienie ich srodkow
do Zycia moze spowodowac¢ wzrost przestepczosci w tej grupie. W rezultacie
w 2005 r. stworzono centra repatriacyjne, ktére mialy by¢ niejako poczekal-



POLITYKA POWROTOWA NORWEGII

nig dla oséb z nakazem opuszczenia Norwegii. Nie byly to osrodki zamkniete,
jednak standard byl minimalny po to, aby zacheci¢ migrantéw do opuszczenia
Norwegii. Badania prowadzone wérdd mieszkancéw osrodkéw wskazuja, iz zy-
cie w o$rodkach nie zachecito ich do powrotu. Sprawito jednak, ze woleli oni
unika¢ bycia umieszczanym w takich miejscach®. W 2010 r. doszlo do rebelii
wsrédd mieszkancow centréw i ich podpalenia*. W rezultacie wladze postano-
wily centra zlikwidowac.

W grudniu 2014 r. wprowadzono w zycie nowe, mniej restrykcyjne zasady
traktowania dzieci przebywajacych w Norwegii co najmniej 4,5 roku bez prawa
pobytu oraz uczeszczajace do szkoly przez co najmniej rok. Wezesniej wyma-
gano, aby rodzice udowodnili swoje pochodzenie i opuscili Norwegie. Obecnie
najwazniejszym kryterium oceny sytuacji rodziny bedzie dobro dziecka®. Nie-
stety, jest jeszcze za wczesnie na ocene funkcjonowania nowych zasad.

PROGRAMY DOBROWOLNYCH POWROTOW

Od pewnego czasu wladze norweskie wspieraja programy dobrowolnych
powrotdw, jednoczesnie zwiekszajac ogdlng liczbe skutecznych wydalen z kra-
ju osob, ktére nie maja pozwolenia na pobyt. O uczestnictwo w programie
dobrowolnego powrotu nie moga si¢ ubiega¢ osoby, ktore maja opusci¢ kraj
zgodnie z procedurg dublinska. W 2002 r. UDI wraz z policjg rozpoczely re-
alizacje programu dobrowolnych powrotéw VARP (Voluntary Assisted Return
Programme). Partnerem operacyjnym programu zostata Miedzynarodowa Or-
ganizacja do spraw Migracji (IOM)*. IOM odgrywa bardzo znaczacy role we
wspieraniu i organizowaniu dobrowolnych powrotéw. Do zadan IOM w ramach
VARP nalezy przede wszystkim informowanie osoby zainteresowanej powro-
tem o warunkach VARP. Ponadto IOM zajmuje si¢ poradnictwem w zakresie
dobrowolnych powrotdéw, asystuje przy uzyskaniu dokumentéw podrézy, poma-

23 M. Valenta, K. Thorshaug, Failed asylum-seekers’ responses to arrangements promoting re-
turn: experiences from Norway, “Refugee Survey Quarterly” Vol. 30, No.2, 2011, s. 22.

24 Tbidem, s. 2.

25 Http://www.noas.no/en/new-rules-for-long-staying-children/ [odczyt: 21.01.2015].

26 Evaluering av returtiltak i ordinaere mottak, Utlendingsdirektoratet (UDI), 2014. http://
www.udi.no/globalassets/global/forskning-fou_i/asylmottak/evaluering-av-returtiltak-i-
-ordinaere-mottak.pdf [odczyt: 21.02.2015].
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ga zorganizowa¢ podroz oraz dba o odpowiednie przyjecie osoby powracajacej
w kraju powrotu?. Jesli powracajacym jest dziecko podrozujace bez opieki lub
tez osoba chora, IOM moze zapewni¢ eskorte do kraju powrotu. Nalezy dodac,
iz dziatalno$¢ IOM w zakresie dobrowolnych powrotéw oparta jest na wielolet-
nim doswiadczeniu i dobrych praktykach wypracowanych w innych krajach.
IOM realizuje takze program wsparcia finansowego, komplementarnego wobec
programu dobrowolnych powrotéw?. Program jest przeznaczony dla oséb po-
szukujgcych azylu oraz migrantéw o nieuregulowanym statusie, ktérzy zostali
objeci programem dobrowolnego powrotu. Wielko§¢ kwoty wsparcia zalezy od
czasu zlozenia wniosku. Pienigdze majg pomdc osobom powracajacym osiedli¢
sie w miejscu powrotu. Nastepujace kategorie osob nie mogg otrzymacé wspo-
mnianego wsparcia finansowego:
- osoby poszukujgce azylu, ktore sa poddane procedurze 48 godzin,
- obywatele krajow UE / EOG, USA, Kanady, Australii, Nowa Zelandii,
Szwajcarii, Biatorusi i Japonii,
- cudzoziemcy, ktérzy wczeéniej otrzymali $wiadczenia w ramach progra-
moéw wspomaganych dobrowolnych powrotéw lub repatriacji i ktorzy
ponownie wyemigrowali do Norwegii.

UDI moze postanowi¢, ze takze inne grupy nie powinny by¢ wlaczone do
systemu, jezeli jest prawdopodobne, ze przyjazd tej grupy do Norwegii jest mo-
tywowany checig uzyskania $wiadczenia zwigzanego z powrotem?®.

IOM we wspOlpracy z rzadem norweskim realizowal dwa wazne projek-
ty powrotowe: IRRANA VIII oraz IRRINI VI. W obu programach uczestni-
czy¢ moga tylko te osoby, ktore chcg dobrowolnie powrdci¢ do swojego kraju.
Pierwszy z programow przeznaczony jest dla Afganczykow, takze dla tych, kto-
rzy maja prawo statego pobytu w Norwegii. IOM asystuje im w kazdym etapie
powrotu. Co wigcej, pakiet powrotowy ustalany jest indywidualnie w zalezno-

27 E. Thorud et al. International Migration 2012-2013. IMO Report for Norway, s. 32. https://
www.regjeringen.no/globalassets/upload/bld/rapporter/2014/imo_rapport_2012_2013/nor-
way_imo_rapport_2012_2013.pdf [odczyt: 21.02.2015].

28 Http://www.iom.int/cms/en/sites/iom/home/where-we-work/europa/european-economic
-area/norway.html [odczyt: 21.02.2015].

29 Http://www.udiregelverk.no/no/rettskilder/departementets-rundskriv-og-instrukser/
2013/ [odczyt: 21.02.2015].
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$ci od potrzeb konkretnej osoby. Poza wsparciem w Norwegii, IOM organi-
zuje przyjecie migranta w Afganistanie facznie z mozliwoscig tymczasowego
(do dwoch tygodni) zamieszkania w osrodku dla uchodzcé6w IOM Jangalak.
Uczestnicy programu otrzymuja specjalny zasitek reintegracyjny oraz pomoc
w reintegracji w spoleczenstwie afganskim. Program IRRINI VI przeznaczo-
ny jest dla Irakijczykéw (poszukujacych azylu, uchodzcéw oraz oséb majacych
prawo stalego pobytu w Norwegii) i opiera si¢ na podobnych zasadach jak pro-
gram IRRANA VIII*.

IOM oferuje pomoc w powrotach takze grupom wymagajacym szcze-
golnej troski, do ktérych naleza ofiary handlu ludZzmi, dzieci podrézujace
bez opieki, migranci w starszym wieku, ofiary przemocy domowej, kobie-
ty zyjace w przymusowych matzenstwach, chorzy oraz ofiary réznych form
przemocy’'.

W tym miejscu nalezy takze wspomnie¢ o programie Assisted Voluntary
Return to Ethiopia (ARE)*. 1 stycznia 2012 r. Etiopia podpisala umowe z Nor-
wegia, w ktorej wladze etiopskie zobowiazuja si¢ wspdlpracowaé z wladzami
norweskimi w celu ulatwienia zaréwno dobrowolnych, jak i przymusowych
powrotéw obywateli etiopskich przebywajacych w Norwegii nielegalnie. Oso-
by wyrazajace chec uczestniczenia w programie dobrowolnego powrotu moga
otrzymac zasilek reintegracyjny. Statystyki wskazuja, iz cho¢ po podpisaniu po-
rozumienia dotyczacego powrotéw wzrosta liczba oséb partycypujacych w ARE,
nadal stosunkowo niewiele 0s6b wyraza che¢ wyjazdu z Norwegii*. Ze wzgledu
na brak checi deklarowanej wczeéniej wspotpracy ze strony wtadz etiopskich
w kwestii wystawienia dokumentéw tozsamosci obywatelom etiopskim przeby-
wajacym w Norwegii, niezwykle trudno jest przeprowadzi¢ procedure przymu-
sowego powrotu.

30 Jbidem.
31 Tbidem.
32 Frivillig Assistert Retur.

33 C. Eide, The Unintended Effects of Norway’s Readmission Agreement with Ethiopia. PRIO
Policy Brief, 03/2014, s. 2.
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DANE STATYSTYCZNE

Od roku 2005 liczba zaréwno przymusowych, jak i dobrowolnych powrotéw

systematycznie wzrasta (tabela 2).

Tabela 2. Kategorie powrotéw w latach 2005-2012

Status . Powrét
, Procedura | Wydalenie /
Rok: | uchodzcy ., . Razem: | dobrowolny | Razem:
dublinska | odrzucenie*
-odmowa (IoM)
2005 1088 867 999 2954 558 3512
2006 836 461 1058 2 355 434 2789
2007 552 561 1074 2187 443 2630
2008 437 805 1084 2326 568 2 894
2009 651 1463 1226 3343 1019 4359
2010 1226 1979 1410 4615 1446 6 061
2011 1482 1503 1759 4744 1813 6 557
2012 1397 1114 2390 4901 1753 6 654

" Do tej kategorii zalicza si¢ osoby, ktére nie majg prawa pobytu w Norwegii i otrzymaly na-
kaz opuszczenia kraju. Wéréd nich sg takze przestepcy.

Zrédto: IMO Report for Norway 2012-2013

(na podstawie danych z UDI i policji), s. 32

Bardzo wazna jest wzrastajaca liczba dobrowolnych powrotéw. Swiadczy to
zaré6wno o tym, iz wladze norweskie wyraznie preferuja te forme powrotu, jak
iotym, iz migranci coraz cze$ciej wspotpracuja z IOM i UDI w kwestii powrotu.

OSOBY MALOLETNIE BEZ OPIEKI

Co roku okreslona liczba 0séb matloletnich bez opieki aplikuje o uzyskanie
statusu uchodzcy. Liczba aplikacji uzalezniona jest od aktualnej sytuacji poli-
tycznej na §wiecie. Tabela nr 3 przedstawia liczbe wnioskéw ztozonych w latach
2009-2013.
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Tabela 3. Aplikacje oséb maloletnich bez opieki o przyznanie statusu uchodzcy
w latach 2009-2013.

Rok: 2009 2010 2011 2012 2013
Liczba 2,500 892 858 964 1070
wnioskow

Zroédlo: A. Staver, H. Liden, Unaccompanied minors in Norway: policies, practices
and data in 2014. Norwegian National Report to the European Migration Network,
Instittut for Samfunsforskning, Report 2014: 14, s. 48.

W roku 2009 najwiecej bylo aplikacji ztozonych przez osoby maloletnie
z Afganistanu (1719), Somalii (246) oraz Erytrei (144). W roku 2013 najwicksza
liczbe wnioskéw ztozyly osoby z Somalii (317) oraz z Afganistanu (252).

Dzieci bez opieki w wieku do 15 lat przebywaja w specjalnych o$rodkach
prowadzonych przez instytucje odpowiedzialng za zapewnienie wlasciwej opie-
ki dzieciom w Norwegii (Barnevernett). Dzieci w wieku od 15 do 18 roku zycia
przebywaja w specjalnych centrach recepcyjnych badz tez w specjalnie do tego
celu stworzonych oddziatach w o$rodkach dla uchodzcéw. Osrodki te s prowa-
dzone przez UDI. Nalezy podkreslié, iz praca z maloletnimi bez opieki wigze sie
z bardzo restrykcyjnymi wymaganiami wobec osrodkéw recepcyjnych .

Prawo norweskie przewiduje mozliwo$¢ deportacji dzieci. W praktyce uni-
ka si¢ jednak takich sytuacji i zdecydowana wiekszos¢ powrotéw dzieci bez
opieki ma charakter dobrowolny. Najczesciej powroty odbywaja si¢ w ramach
procedury dublinskiej. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz w tym przypadku decyzja
jest uzalezniona od tego, czy w kraju powrotu wystepuja odpowiednie warunki
przyjecia dziecka bez opieki. Wladze norweskie muszg by¢ pewne, iz powrdt
bedzie dla dziecka bezpieczny. W sytuacji, gdy powrdt nie jest mozliwy, dziecko
bez opieki otrzymuje pozwolenie na pobyt w Norwegii do czasu, gdy ukonczy
18 lat i bedzie musialo wréci¢ do kraju pochodzenia*. Zdarza sie, iz zanim to

34 A. Staver, H. Liden, Unaccompanied minors in Norway: policies, practices and data in 2014.
Norwegian National Report to the European Migration Network, Instittut for Samfunsforsk-
ning, Report 2014: 14, s. 42.
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nastapi, mlodzi ludzie opuszczajg osrodki recepcyjne w obawie przed przymu-
sowym powrotem.

Osoby maloletnie bez opieki moga by¢, podobnie jak osoby doroste, aresz-
towane i umieszczone w Trandum, jesli istnieje obawa, iZ moga uciec®. Areszt
zazwyczaj trwa do 24 godzin i odbywa sie w dniu poprzedzajacym powro6t.
W przypadku przymusowego powrotu wobec osoby, ktdrej wniosek o przyzna-
nie statusu uchodzcy zostal odrzucony, nie przewiduje si¢ zazwyczaj finanso-
wego wsparcia reintegracji cho¢ majg miejsce wyjatki od tej reguly.

W osrodkach pracujg doradcy (return advisors), ktérzy rozmawiajg z mlody-
mi mieszkancami o mozliwo$ciach organizacji powrotu. Jedng z mozliwosci jest
aplikowanie o udzial w programie powrotowym VARP, organizowanym przez
IOM. Osoba pragnaca powrdci¢ do swojego kraju w ramach tego programu,
musi wystapi¢ z wnioskiem do IOM. UDI nastepnie decyduje, czy IOM moze
obja¢ dang osobe programem dobrowolnego powrotu. Istotne jest to, iz sytuacja
osoby powracajacej jest monitorowana przez okres 6 miesiecy od daty powrotu.
Okres ten moze by¢ przedtuzony do 12 miesiecy®. Tabela nr 4 przedstawia dane
dotyczace powrotéw osob matloletnich bez opieki.

Tabela 4. Przymusowe i dobrowolne powroty oséb maloletnich bez opieki
w latach 2009-2013

Rodzzj 2009 2010 2011 2012 2013
powrotow:
Przymusowe* 57 158 102 80 58
Dobrowolne 3 5 4 7 15

* Obejmuja takze powroty w ramach procedury dublinskie;j.

Zrédlo: A. Staver, H. Liden, Unaccompanied minors in Norway: policies, practices
and data in 2014. Norwegian National Report to the European Migration Network,
Instittut for Samfunsforskning, Report 2014: 14, s. 44

(na podstawie danych uzyskanych z UDI).

35 Ibidem, s. 42.
36 Ibidem, s. 44.
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W przypadku przymusowych powrotéw, najczesciej osoby matoletnie odsy-
tane byly do krajéow UE (Wlochy, Dania, Holandia, Niemcy, Szwecja) zgodnie
z procedurg dublinsky. Norwegia uczestniczy w projekcie ERPUM (European
Return Platform for Unaccompanied Minors), ktorego celem jest zapewnienie
odpowiednich warunkéw powrotu 0séb maloletnich bez opieki do Afganistanu
i Iraku. Dane statystyczne wskazuja, iz w czasie trwania programu zaledwie jed-
no dziecko zostalo odestane do Afganistanu®.

Zaprezentowane dane pozwalaja zaobserwowa¢ tendencje spadkowa w przy-
padku przymusowych powrdt i tendencje wzrostowa w przypadku powrotéow
dobrowolnych.

REPATRIACJA UCHODZCOW

W Norwegii wspiera si¢ powroty/repatriacje uchodzcow, ktorzy posiadaja
prawo pobytu w tym kraju. Osoby zainteresowane powrotem do kraju pocho-
dzenia otrzymuja okreslong kwote na pokrycie kosztéw powrotu. W przypad-
ku ponownego przyjazdu do Norwegii, muszg te kwote czg$ciowo lub w catosci
zwrdci¢ w zaleznosci od dlugosci okresu przebywania w kraju pochodzenia.
Prawo do uczestnictwa w tym programie maja:

- osoby objete indywidualng lub zbiorowa ochrona,

- osoby posiadajace zezwolenie na pobyt ze wzgledéw humanitarnych, po

zlozeniu wniosku o udzielenie azylu,

- osoby przebywajace w Norwegii na zasadzie przesiedlenia uchodzcéw,

- osoby przebywajace w Norwegii na zasadzie taczenia rodzin z osobg, ktd-

ra nalezy do jednej z wymienionych powyzej grup®.

O wsparcie finansowe powrotu nie moga si¢ z zalozenia ubiega¢ osoby
posiadajace obywatelstwo norweskie. W §ciéle okres$lonych przypadkach ist-
nieje jednak mozliwos$¢ odstapienia od tej zasady. O pomoc moga sie ubiegaé

37 Http://erpumwatch.org.uk/wordpress/ [odczyt: 31.01.2015].

38 UDI, RS 2013-009, Regelverk for tilbakevendingsstenad for personer med flyktningbak-
grunn med oppholdstillatelse i Norge som ensker a vende tilbake til sitt hjemland (Kap. 490,
post 72).
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osoby, ktore zostaty obywatelami norweskimi w celu unikniecia bezpanstwo-
wosci. Sa to:

- osoby pozbawione obywatelstwa swojego kraju w zwiazku z ucieczka,

- osoby, ktdre nigdy nie posiadaly obywatelstwa kraju zamieszkiwania,

- dzieci cudzoziemcéw urodzone w Norwegii®.

W odniesieniu do tych 0séb oczekuje sie, ze beda one staraly si¢ jak najszyb-
ciej uzyskac obywatelstwo kraju, do ktorego powrdcity.

PODSUMOWANTIE

Cho¢ Norwegia nie jest panstwem czlonkowskim Unii Europejskiej, regu-
lacje prawne dotyczace polityki powrotowej w tym kraju w kwestiach zasad-
niczych nie odbiegaja od uregulowan unijnych ze wzgledu na to, iz Norwegia
transponowala do norweskiego prawa unijng dyrektywe powrotowa. Wladze
Norwegii wspotpracuja z krajami cztonkowskimi UE w kwestii szeroko pojetej
polityki migracyjnej, bezpieczenstwa granic i efektywnej polityki powrotowej.
Dowodem tej wspolpracy jest przytaczenie Norwegii do Strefy Schengen i jej
aktywne uczestnictwo w dziataniach agencji Frontex.

Wiladze norweskie deklarujg che¢ prowadzenia efektywnej polityki po-
wrotowej ze szczegdlnym naciskiem na programy dobrowolnych powrotéw ze
wsparciem zaréwno finansowym, jak i organizacyjnym. Norweski Dyrektoriat
ds. Migracji wspolpracuje z IOM przy realizacji tychze programéw. Na reali-
zacje przyjetej polityki powrotowej wplywaja czynniki spoleczne, polityczne
i ekonomiczne. Przykladem moze by¢ brak wspotpracy wtadz Etiopii z rzadem
norweskim w kwestii wystawiania dokumentéw tozsamosci, o czym byla mowa
wczeéniej. Nie zawsze programy dobrowolnych powrotéw sa w stanie zacheci¢
migrantéw do powrotu. Jedli sytuacja w kraju pochodzenia jest niestabilna, mi-
granci wolg zosta¢ w Norwegii, nawet jesli oznaczaloby to zycie w ukryciu i brak
$wiadczen spolecznych. Szczegdlnie skomplikowane bywajg sprawy zwigzane
z powrotem 0sdb maloletnich bez opieki.

3 UDI, RS 1993-006, Dispensasjonsregler for tildeling av tilbakevendingsstotte til norske
statsborgere som tidligere har hatt asyl eller oppholdstillatelse pd humanitert grunnlag.



POLITYKA POWROTOWA NORWEGII

W literaturze wskazuje si¢ na kryminalizacje migracji oséb, ktdre przeby-
waja na terytorium Norwegii nielegalnie”. Gdyby nie fakt kryminalizacji nie-
regularnych migracji w wielu innych krajach europejskich, mozna by sie zasta-
nawia¢, czy w przypadku Norwegii nie jest ona zwigzana posrednio z faktem, iz
kwestiami migracji zajmuje si¢ obecnie Ministerstwo Sprawiedliwosci.

ABSTRAKT:

Norwegia stafa si¢ krajem imigracyjnym na przetomie lat szes¢dzie-
sigtych i siedemdziesigtych wraz z przybyciem pierwszej grupy imi-
grantéw zarobkowych z Pakistanu. Obecnie najliczniejsze katego-
rie migrantéw stanowig imigranci zarobkowi, imigranci przybyli do
Norwegii w wyniku taczenia rodzin oraz uchodzcy. Regulacje prawne
dotyczace polityki powrotowej w Norwegii nie odbiegaja w kwestiach
zasadniczych od regulacji unijnych. W artykule scharakteryzowa-
ne zostaly najwazniejsze elementy norweskiej polityki powrotowej
z uwzglednieniem spofecznych, politycznych i ekonomicznych czyn-
nikéw majacych wplywa na jej realizacje.

Stowa kluczowe: Norwegia, polityka powrotowa, imigracja

SUMMARY:

Norway became a country of immigration at the turn of the sixties and
seventies of the twentieth century with the arrival of the first group of
migrant workers from Pakistan. At present, the most numerous cate-
gories of migrants are economic migrants, immigrants came to Nor-
way as a result of family reunification and refugees. Legal regulations
regarding the return policy in Norway do not differ in matters of prin-

40N.B. Johansen, Th. Ugelvik, K. Franko, Aas, Krimmigrasjon? Den nye kontrollen av de frem-
mede. Universitetsforlaget, Oslo 2013.
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ciple from EU regulations. The article characterizes the key elements
of the Norwegian return policy, including the social, political and eco-
nomic factors that affect its implementation.

Key words: Norway, return policy, immigration
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OD TURCO-NAPOLITANO
DO LAMPEDUSY - KILKA REFLEKS]JI
NA TEMAT WLOSKIEGO
PRAWA MIGRACYJNEGO

WPROWADZENIE

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie polskiemu czytelnikowi ogol-
nego zarysu unormowan dotyczacych prawa migracyjnego w Republice Wio-
skiej zwigzanych bezposrednio lub posrednio z ujednolicaniem ustawodawstwa
zgodnie wymogami prawa miedzynarodowego. Szczegélnie nacisk zostal poto-
zony na zagadnienia zwigzane z zapewnianiem i gwarantowaniem pelni praw
migrantom przy udziale organizacji tzw. trzeciego sektora.

Wrioskie ustawodawstwo dotyczace szeroko pojetej problematyki migracyj-
nej odzwierciedla bardzo burzliwg i pelng antagonizméw sytuacje polityczng
w kraju na Polwyspie Apeninskim. Pierwsze przepisy prawne regulujace pro-
blematyke migracyjna, pojawily sie w Italii dopiero w latach 80-tych. Do tam-
tego czasu Wlochy byty zdecydowanie krajem emigracji, ktérej najwigksza fala
na poczatku XX w. i w mniejszym stopniu zaraz po II wojnie §wiatowej, obra-
ta jako glowny kierunek kontynent amerykanski. Zmiana tendencji nastapila
przede wszystkim w zwiagzku z szybkim rozwojem gospodarczym kraju w latach
70-tych oraz otwarciem granic panstw zza tzw. zelaznej kurtyny tuz po upadku

1 Absolwent Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II w Lublinie, obecnie
uczestnik studiéw doktoranckich na Universita’ degli Studi Roma Tre w Rzymie, w sekgji
systemy karne i gwarancje konstytucyjne.
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komunizmu. Te i inne wydarzenia daty impuls do uregulowania materii prawa
migracyjnego, w efekcie czego pojawialy si¢ w obrocie prawnym liczne i bar-
dzo kompleksowe przepisy odnoszace si¢ do zagadnien zwigzanych z prawem
migracyjnym. Systematycznie rozszerzala sie takze sie¢ organizacji rzadowych
i pozarzadowych, dzialajacych na rzecz migrantow.

ZARYS WLOSKICH REGULAC]JI PRAWNYCH
W OBSZARZE MIGRAC]I

Punktem wyj$ciowym do analizy wloskiego ustawodawstwa migracyjnego
jest art. 10 Konstytucji Republiki Wtoskiej, ktory stanowi, ze ,,system prawny
Wioch jest zgodny z generalnie uznawanymi normami prawa miedzynarodowego.
Status prawny obcokrajowca jest regulowany ustawami, ktére pozostajg w zgo-
dzie z prawem migdzynarodowym”. W pozostalej czesci przepis ten przyzna-
je uchodZcom prawo azylu oraz stanowi o zakazie ekstradycji z przyczyn po-
litycznych. Artykul 10 Konstytucji przede wszystkim ogranicza mozliwos¢
regulowania zagadnien odnoszacych sie do obcokrajowcow wylacznie do aktéw
prawnych o randze ustawowej, ktére ponadto pozostaja w zgodzie z prawem
miedzynarodowym. Przepis ten stanowi powtérzenie ogdlnej zasady zgodnosci
prawa krajowego z prawem miedzynarodowym wyrazonego we wloskiej usta-
wie zasadniczej’.

Pierwsze uregulowania na poziomie ustawowym zostaty wprowadzone w la-
tach 80-tych XX w. i obejmowaly gléwnie zagadnienia zwigzane z regulacja za-
trudnienia imigrantéw, zapewnienia im podstawowych praw socjalnych, a takze
ochrony przed wyzyskiem. Najwazniejszym i najobszerniejszym aktem praw-

2Dz. U. Rep. Wtoskiej n. 298 z 27 grudnia 1947 roku, Articolo 10 della Costituzione: Lordina-
mento giuridico italiano si conforma alle norme del diritto internazionale generalmente ri-
conosciute. La condizione giuridica dello straniero ¢ regolata dalla legge in conformita delle
norme e dei trattati internazionali. Lo straniero, al quale sia impedito nel suo paese leffettivo
esercizio delle liberta democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto d’asilo
nel territorio della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge. Non ¢ ammessa
lestradizione dello straniero per reati politici. [ttum. Autora].

3 G. Cordini, V. Gasparini Casari, Diritto dell'immigrazione, Vol. II, Mucchi Editore, 2010,
s. 174.
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nym byta tak zwana ustawa ,,Foschi” z 1986 roku*, ktéra delegowata opieke nad
mechanizmami zatrudniania cudzoziemcéw do Komisji regionalnych (Com-
misioni regionali), zapewniala wymog réwnego traktowania pracownikéw-cu-
dzoziemcédw i wprowadzala przepisy dotyczace powrotéw cudzoziemcéw do
kraju pochodzenia. Niezwykle istotnym wkiadem w rozwoj prawa migracyjne-
go w jego obecnym ksztalcie byto utworzenie na podstawie ustawy pierwszego
funduszu powrotowego (fondo di rimpatrio)®. Brakowatlo jednak jakichkolwiek
regulacji prawnych odnoszacych si¢ do legalizacji pobytu cudzoziemca na te-
renie Wtoch, ktore to pojawily sie w przepisach dopiero w latach pdzniejszych.
Lata 90 byty etapem przej$ciowym, w trakcie ktdrego powstaly liczne ustawy
wydawane pod wptywem ,,impulséw” spowodowanych gléwnie wyborami par-
lamentarnymi i potrzeba zdobywania poparcia politycznego. Owczesne ustawo-
dawstwo wzbogacito sie w koncu o przepisy dotyczace udzielania pozwolen na
pobyt (permesso di soggiorno) oraz wydzielono fundusze na budowe centréw
migracyjnych w regionach. Kluczowy, z obecnego punktu widzenia, byt zwrot
polityki migracyjnej, ktéra do lat 90 zdawala si¢ zupelnie pomija¢ coraz licz-
niejsza rzesze imigrantéw zza oceanu. W praktyce, wloskie urzedy udzielaty
niemal wylacznie prawa pobytu i azylu imigrantom i uchodzcom ze Wschodu,
ignorujac zupelnie inne grupy cudzoziemcéw. Dopiero w 1998 r. weszta w zycie,
obowigzujaca do dzi$ - cho¢ wielokrotnie nowelizowana - ustawa ujednolicajg-
ca przepisy prawa migracyjnego, tak zwana ustawa Turco-Napolitano®. Ustawa
usystematyzowala przede wszystkim przepisy prawa migracyjnego, przyjmujac
forme kodeksowg z podziatem na tytuly (zasady ogélne; wjazd, pobyt i wyda-
lenie; praca; prawo do jednosci rodziny i ochrona maloletnich; zdrowie, nauka,
mieszkanie i integracja; przepisy odnoszace si¢ do obywateli UE i przepisy kon-
cowe) i artykuly - jest to do dzi$ 49 bardzo rozbudowanych przepiséw. Ustawa
wprowadzala liczne innowacje, posrod ktérych m.in. zapewnienie opieki me-
dycznej i edukacji takze cudzoziemcom bez uregulowanego statusu prawnego,
utworzenie funduszu zapewniajacego podstawowe $rodki utrzymania imigran-

4 Dz. U. Rep. Wloskiej z 1986 roku, nr 943.
5 L. Gafturi, E Pittau (red.), Le migrazioni in Italia. Scenario attuale e prospettive, IDOS,
Roma 2011, s. 30.

6 Dz. U. Rep. Wloskiej z 1998 roku, nr 40, tekst jednolity wraz ze zmianami wprowadzony
ustawg 286/1998.
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tom, gwarancje otrzymania prawa pobytu po uplywie okreslonego czasu oraz
szereg udogodnien zwigzanych z poszukiwaniem pracy przez migrantow.

Rok 2001 i zmiana na scenie politycznej oraz powr6t na szczeble rzagdowe
Silvio Berlusconiego, to wejscie w zycie ustawy zmieniajacej, tzw. Bossi-Fini
(189/2002) i w efekcie radykalizacja przepiséw ustawy Turco-Napolitano. Usta-
wa byla zdecydowanym krokiem wstecz z punktu widzenia gwarancji praw
zapewnianych cudzoziemcom. Skutkiem bylo m.in. wydtuzenie okreséw do
otrzymania pozwolenia na pobyt staly z 5 do 6 lat, skrocenie z 12 do 6 miesie-
cy zezwolenia na pobyt czasowy dla bezrobotnych, ograniczenia w przepisach
dotyczacych laczenia rodzin, wydluzenie z 30 do 60 dni pobytu w osrodkach
pobytu czasowego dla imigrantéw, ktérym odmodwiono prawa wstepu do kraju.
Jednakze, po stronie zastug Bossi-Fini znajduje si¢ wprowadzenie uproszczonej
procedury dla uchodzcéw szukajacych azylu oraz rozszerzenie zastosowania
tychze procedur takze do cudzoziemcow, ktorzy nie posiadajg statusu uchodzcy
w rozumieniu kryteriéw z Konwencji Genewskiej z 1951 roku’. Ustawa utwo-
rzyta takze narodowy fundusz ochronny dla poszukujacych azylu (fondo per le
politiche e i servizi dell’asilo)®.

Kolejng faza rozwoju polityki migracyjnej byta gtéwnie implementacja prze-
pisow Unii Europejskiej, w szczegdlnoéci tzw. Dyrektywy Powrotowej® oraz
wprowadzenie ustawg z dnia 15 lipca 2009 roku (94/2009) tzw. ,,Pakietu Bezpie-
czenstwa”. Ten ostatni wydltuzal migdzy innymi do 180 dni pobyt w osrodkach
strzezonych (CIE - Centri Identificazione ed Espulsione) i z 6 do 12 miesiecy
maksymalny czas aresztu za nieokazanie dokumentéw uprawniajacych do po-
bytu na terenie kraju oraz wprowadzal nowe przepisy odnosnie ,,funduszu po-
wrotowego”. Warte odnotowania, co zostanie poruszone w dalszej czesci pracy,

7 Konwencja Dotyczgca Statusu Uchodzcow z 1951 roku, Dz. U. z 1991 roku Nr 119, poz.
515i517.

8 R. Callia i in., Lorganizzazione delle politiche in materia di immigrazione e asilo in Italia,
Roma 2012, s. 11.

% Dz.Urz. UE z dnia 16 grudnia 2008 roku, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/115/WE w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czlon-
kowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich,
implementowana do wloskiego porzadku prawnego w dniu 24 czerwca 2011 roku na mocy
ustawy nr 89/2011 (Decreto legge sulle disposizioni urgenti per la completa attuazione della
Direttiva 2004/38/Ce e per il recepimento della Direttiva 2008/115/CE — Dz. U. Rep. Wloskiej
72011, nr 89).
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byto takze wprowadzenie do przepiséw karnych przestepstwa nielegalnego po-
bytu na terenie kraju, ktdre to stalo sie zarzewiem ostrych sporéw politycznych
w roku 2014".

W pazdzierniku 2014 r. Parlament przeglosowal ustawe o miedzynarodo-
wej wspollpracy rozwojowej (nr 125/2014), bedaca realizacja idei wspotpracy
europejskiej i miedzynarodowej. Ustawa zawiera wazne odniesienia takze do
polityki migracyjnej, stanowigc w art. 2, ze: ,polityka wspélpracy ma na celu
rozwdj na poziomie lokalnym takze poprzez spolecznosci migranckie i ich zwigzek
z krajami pochodzenia, oddziatuje na wspélng polityke migracyjng paristw part-
nerskich i inspirowana jest ochrong praw cztowieka i poszanowaniem norm prawa
europejskiej i miedzynarodowego™".

WPLYW USTAWY TURCO-NAPOLITANO NA ROZWOJ
STRUKTUR RZADOWYCH I POZARZADOWYCH

Wejscie w zycie ustawy Turco-Napolitano byto kamieniem milowym dla roz-
woju obecnej polityki migracyjnej. Jednym z gléwnych jej zatozen byla decen-
tralizacja dzialalno$ci zwigzanej z integracja spoleczng imigrantéw poprzez od-
powiedni podzial kompetencji organéw centralnych i wzmocnienie wspotpracy
z organami samorzadowymi. Jednocze$nie postanowiono unikngé tworzenia
nowych, wyspecjalizowanych komoérek, skupiajac sie na dostosowaniu dzialal-
noéci tych dotychczas istniejacych poprzez odpowiednie rozdysponowanie za-
dan im zleconych.

Wychodzac jednak od ogélu, na gruncie wloskim dzialalno$¢ majacg na celu
realizacje zasad prawa migracyjnego i jego funkcji administracyjnych, mozna
podzieli¢ na trzy zasadnicze szczeble - centralny, regionalny i lokalny. Bardziej
szczegdtowo natomiast, w $lad za literaturg przedmiotu, mozna wyrdznic dzia-
talno$¢ organéw na poziomie:

o Rady Ministréw w przedmiocie ustalania polityki migracyjnej (wyda-

wania tzw. ,dekretow przeplywowych” i programéw 3-letnich okresla-

10 Callia, Lorganizzazione delle politiche, s. 12-13.

1N Sergi, Migrazioni e cooperazione internazionale per lo sviluppo. Analisi e spunti di rifles-
sione, Link 2007, s. 11-12.
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jacych szacunkowsa liczbe migrantéw wkraczajacych na wloski rynek
pracy);

o placéwek dyplomatycznych wydajacych dokumenty wizowe;

o Ministerstwa Spraw Wewnetrznych oraz jego delegatur regionalnych
(questura i prefettura), ktore zajmujg si¢ wydawaniem pozwolen na po-
byt i organizacjg dziatania osrodkéw czasowego pobytu;

o regiondw, ktére zajmuja si¢ aspektami zwigzanymi z zamieszkaniem,
edukacja i integracja kulturowa;

« narodowej stuzby zdrowia;

o gmin, zajmujacych sie zagadnieniami rejestracyjnymi i socjalnymi;

o o$rodkéw zatrudnienia, regionalnych agencji pracy, szpitali i osrodkow
naukowych.

Po wejsciu w zyciu ustawy Turco-Napolitano, wymieniony system instytu-
cjonalny mial ulec znacznemu uproszczeniu. W istocie, cho¢ formalnie pozo-
stal niemal niezmieniony, znacznym uproszczeniem dla cudzoziemcéw bylo
utworzenie tak zwanego ,Pojedynczego Okienka” (Sportello Unico), ktére
umozliwialo zatatwienie wszystkich niezbednych formalnosci zwigzanych
z przyjazdem cudzoziemca w jednym miejscu'>. Z pewnoscia za$, najbardziej
wymiernym skutkiem wejscia w Zycie ustawy bylo skoncentrowanie funkcji
zwigzanych z codziennymi potrzebami cudzoziemcéw na organach szczebla
lokalnego z jednoczesnym podkresleniem koniecznosci $cistej wspotpracy z or-
ganizacjami imigranckimi - tj. organizacjami rzagdowymi i pozarzagdowymi.
Przeniesienie ci¢zaru na organy na szczeblu lokalnym mialo za zadanie zagwa-
rantowa¢ dotarcie do jak najwiekszej liczby migrantéw i najlepsza identyfikacje
ich probleméw i potrzeb. Jednym ze srodkéw bylo takze utworzenie Narodo-
wego Funduszu Polityki Migracyjnej, w ktérym gromadzono $rodki na reali-
zacje ustawowych zalozen. Zgodnie z przepisami ustawy, odpowiedni rozdziat
pieniedzy z Funduszu na poszczegélne organy lokalne nastepuje na podstawie
dekretu Prezesa Rady Ministréw zgodnie z kryteriami ustalonymi w przedmio-
towej ustawie'®>. W pierwszych latach 80% srodkow zostato rozdysponowane na

12 Cordini, Gasparini Casari, Diritto dell immigrazione, s. 209-210.
13 Przepisy odnoszace si¢ do wspomnianego funduszu znajduja si¢ w art. 45 ustawy Turco-
-Napolitano.



OD TURCO-NAPOLITANO DO LAMPEDUSY

poziomie regionéw, a ich wysoko$¢ wynosita rocznie okoto 34 milionéw euro'.
Nowosci instytucjonalne przewidziane w ustawie ograniczyly sie do utworzenia
przy Prefekturach Terytorialnych Biur Konsultacyjnych (Consigli Territoriali
per 'immigrazione) oraz wspomnianych wyzej ,,Pojedynczych Okienek”. Pod-
stawowymi zadaniami tych ostatnich jest koncentrowanie w jednym miejscu
i realizowanie wszelkich procedur koniecznych do otrzymania pozwolenia na
pobyt i prace oraz realizacji programu taczenia rodzin. Jednoczesnie wyltaczono
z ich kompetencji zadania zwigzane ze stuzbg zdrowia, edukacja oraz wpisami
do rejestrow osobowych gmin®.

Decentralizacja zadan zwigzanych z integracja migrantéw i przeniesienie
ciezaru realizacji zadan ustawowych na organy samorzadowe wigzalo sie tak-
ze z konieczno$cig dostosowania prawa lokalnego do nowych potrzeb. Procesy
tworzenia odpowiedniego prawa miejscowego zostaly zapoczatkowane w regio-
nach Friuli Venezia Giulia i Emilia Romagna w 2004 r. Nalezy w tym miejscu
nadmieni¢, ze na gruncie art. 117 Konstytucji Republiki Wloskiej, ustawy miej-
scowe, wydawane przez kompetentne organy regionalne, maja moc réwna usta-
wom uchwalanym przez Parlament, z ograniczeniem ich terytorialnego obowia-
zywania do granic regionu'®. W przypadku regionu Emilia Romagna ustawa nr
5 z 2004 r. wprowadzono w zycie przepisy o integracji spolecznej imigrantdw,
ktére mialy za zadanie w szczegolnosci zapobiegaé przejawom rasizmu i kse-
nofobii, tworzagc docelowo spoteczno$é¢ wielokulturowg (art. 1 pkt 2) oraz gwa-
rantowac¢ réwny i efektywny dostep do stuzby publicznej (art. 1 pkt 3)"7. Ustawa
skierowana jest przede wszystkim do obywateli panstw nienalezacych do Unii
Europejskiej, uchodzcéw i apatrydéw, ponadto przepisy ustawy stosuje sie do
poszukujacych azylu, z zachowaniem przepiséw ogdlnych i powszechnie obo-
wigzujacych na terenie calej Republiki Wtoskiej. Dziatanie ustawy z zalozenia

14 Publikacja zbiorowa OECD, Lavoro per gli immigrati Lintegrazione nel mercato del lavoro
in Italia, OECD Publishing, 2014, s. 48, dostepny on-line pod adresem http://www.oecd-
-ilibrary.org/social-issues-migration-health/lavoro-per-gli-immigrati_9789264216570-it,
[odczyt 5.01.2015].

15 Ibidem, s. 51.

16 Dz. U. Rep. Wtoskiej n. 298 z 27 grudnia 1947 roku, Articolo 117 della Costituzione: La
potesta legislativa ¢ esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, non-
ché dei vincoli derivanti dallordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali (...).
17 Dziennik Urzedowy nr 40, Legge Regionale del 24 marzo 2004, n. 5.

111



112

ACQUIS RETURN

jest trzykierunkowe i polega na: usuwaniu przeszkdd do pelnej integracji poli-
tycznej, kulturowej i spotecznej; wspierania rownego traktowania i szacunku dla
réznic wynikajacych z odmiennych wyznan i jezykow; zwiekszaniu §wiadomosci
co do praw i obowiazkow spoczywajacych na cudzoziemcach. Na zdecydowang
aprobate zastuguje fakt, Ze w procesie tworzenia prawa miejscowego w regionie
Friuli Venezia Giulia w 2005 roku, do konsultacji zostaly zaproszone organizacje
dzialajace na rzecz migrantdw, a takze inne podmioty zainteresowane'®.

To wlasnie organizacje ,trzeciego sektora” pelnig niezwykle szczegdlng
role w realizowaniu celéw ustawy Turco-Napolitano. Jest ona szczegdlnie wy-
mierna w problematyce migracyjnej dzieki istnieniu konstytucyjnej zasady
tzw. subsydiarnosci horyzontalnej, ktéra wyrazona jest w art. 118 Konstytucji
Wioch. Stanowi on, ze wszystkie organy paristwowe i samorzgdowe majg obo-
wigzek wspierac inicjatywe obywatelskg indywidualng i grupowgq, ktorej celem
jest realizowanie interesu wspélnego®. Istotnym krokiem w celu wzmacniania
zasady subsydiarno$ci horyzontalnej w problematyce migracyjnej bylo utwo-
rzenie w 2012 roku Ministerstwa Integracji, ktére ma m.in. za zadanie bu-
dowanie jednosci spolecznej i promowanie wspdtpracy pomiedzy organami
publicznymi a organizacjami prywatnymi, celem polepszania jako$ci ustug
publicznych i lepszej ich dystrybucji*®. Rozwoj prawa migracyjnego i decen-
tralizacja polityki migracyjnej na terenie Wloch sprzyja tworzeniu si¢ coraz
to nowych organizacji pozarzadowych, ktérych dziatalnos¢ w jakim$ stopniu
dotyczy migrantéw. Zrodta podaja, ze liczba obecnie zarejestrowanych organi-
zacji imigranckich siega niemal tysigca - posrod nich 36% stanowi organizacje
skupiajace obywateli jednego panstwa, 24% to organizacje skupiajace rézne na-
rodowosci a 39% to organizacje ,multikulturowe” skupiajgce takze obywateli
Wiloch?'. Nie mozna poming¢ takze roli organizacji katolickich oraz zwigzkow

18 E. Pfostl, La condizione degli Stranieri in Italia, Roma, 2006, s. 178-180.

19 Art. 118 Konstytucji Republiki Wloskiej wraz ze zmiang wprowadzona przez art. 4 ustawy
nr 3 z 2001 roku, ostatnie zdanie: ,,Stato, Regioni, Citta metropolitane, Province e Comu-
ni favoriscono l'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di
attivita di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarieta”, ttumaczenie wlasne.

20 OECD, Op. cit., s. 52.

21 Dane z 2013 r, http://www.terrelibere.org/4656-sono-quasi-mille-le-associazioni-di-
immigrati-in-italia/ [odczyt: 5.01.2015].
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zawodowych, nazywanych czesto rzecznikami rzeczywistych potrzeb i praw
pracowniczych imigrantow?.

Dzialalno$¢ trzeciego sektora od samego poczatku w duzej mierze skupiala
sie na ulatwieniu cudzoziemcom pobytu w pierwszych dniach po przybyciu na
terytorium Republiki Wtoskiej, poprzez pomoc jezykowsa i finansowg oraz kultu-
rowa. Z czasem przerodzila si¢ ona takze w szeroko pojeta dzialalno$¢ majaca na
celu ochrone praw podstawowych i politycznych imigrantéw. Posréd najprezniej
dziatajacych organizacji, nalezy wymieni¢ przede wszystkim zalozong w Tury-
nie ASGI (Associazione per gli studi giuridici sull'immigrazione), ktéra od 1999
r. jest gléownym osrodkiem badawczym, skupiajagcym profesoréw i adwokatow
majacych za wspolny cel przeciwdziatanie dyskryminacji. Gtéwnym polem dzia-
tania ASGI jest rozpowszechnianie informacji o przystugujacych imigrantom
prawach, zmianach legislacyjnych oraz uczestnictwo i wszczynanie postepowan
sadowych na rzecz migrantéw. Ponadto, od 1999 r. ASGI wydaje czasopismo pt.
Diritto, Immigrazione e Cittadinanza (Prawo, Imigracja i Obywatelstwo). Co
charakterystyczne, z biegiem czasu dziatalnos¢ ASGI rozszerzyla sie terytorialnie
w kierunku potudniowym, ktéry, jak wiadomo, jest szczegdlnie dotkniety pro-
blemem nielegalnej imigracji z krajow polnocnej Afryki®*. Posrod organizacji
dziatajacych gtéwnie na zasadzie wolontariatu, szczegdlnie aktywna jest zalozona
w Rzymie wspolnota Sang’Egidio, ktéra od lat udziela pomocy uchodzcom.

Obecnie trzeci sektor stale poszerza pole dzialalnosci i realizuje coraz to
szersze zadania, oferujac imigrantom kursy jezykowe, mediacje, posrednic-
two w zalatwianiu spraw, a takze znalezieniu pracy. Niejednokrotnie to wlasnie
organizacje trzeciego sektora sg pierwszymi miejscami pracy imigrantéw we
Wrhoszech. Nieoceniona dla dalszego rozwoju organizacji migranckich, moze
by¢ wspomniana wyzej ustawa o miedzynarodowej wspotpracy rozwojowej (nr
125/2014) z pazdziernika 2014 r. Podkresla ona bowiem role dziatalnosci orga-
nizacji zrzeszajacych cudzoziemcdw na rzecz rozwoju w panstwach pochodze-
nia ich cztonkéw przy jednoczesnym wiaczeniu dziatalnosci tychze organizacji
do zadan wloskiej wspotpracy miedzynarodowej na rzecz rozwoju. Innowacyjne
zalozenia ustawowe maja takze na celu zapobieganie dalszej fragmentaryzacji

22 Pfostl, La condizione degli Stranieri, s. 178.
23 Informacje dostgpne na stronie: www.asgi.it [odczyt: 5.01.2015].
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w dzialaniu coraz to nowych organizacji trzeciego sektora, zapewniajac stalg
wspotprace z organami rzagdowymi w systemie planowania trzyletniego.

Dzialalno$¢ trzeciego sektora we wspolpracy z sektorem publicznym, jak
wspomniano, jest realizacja zasady subsydiarno$ci horyzontalnej. Z tego wzgle-
du Ministerstwo Pracy prowadzi liste organizacji, ktore dzialaja w celu integracji
spolecznej imigrantéw. Wpis na liste jest tez jednym z wymogéw do ubiegania
sie o srodki z narodowego funduszu®. Dodatkowo ustawa przewiduje okreslone
kryteria, jakie musza spetnia¢ organizacje wnioskujace o wpis do rejestru. Sa to
miedzy innymi prowadzenie dzialalno$ci nieskierowanej na osiaganie zysku, co
najmniej dwuletnie doswiadczenie w dziatalnosci na rzecz migrantéw, zacho-
wanie demokratycznych struktur wewnatrz organizacji, a takze obiektywnych
kryteriéw przyjmowania cztonkéw?.

DYREKTYWA POWROTOWA
A PRZESTEPSTWO NIELEGALNE] IMIGRAC]I

Jak wspominano, kolejnym etapem po uchwaleniu najwazniejszych ustaw re-
gulujacych wloskie prawo migracyjne bylo jego dostosowanie go do wymogéw
prawa miedzynarodowego — w szczegolnosci prawa unijnego. Wart uwagi jest
okres pomiedzy rokiem 2008 a 2011, tj. od wejscia w zycie dyrektywy 2008/115
zwanej takze ,,dyrektywa powrotows’, ktéra natozyla na panstwa czlonkowskie
obowiazek jej implementacji do wewnetrznych systemdw prawnych w okreslo-
nym w dyrektywie terminie. Jakkolwiek Wlochy nie przystapity do implementa-
¢ji przepiséw dyrektywy w wyznaczonym czasie, to jej znaczenie nie odbilo sie
bez echa na wloskim systemie prawnym. W dniu 15 lipca 2009 r., wraz z uchwa-
leniem tzw. ,pakietu bezpieczenstwa’, wloski ustawodawca dodal do ustawy
Turco-Napolitano artykul 10 bis penalizujacy czyn cudzoziemca polegajacy na
wjezdzie lub pozostawaniu na terytorium kraju z naruszeniem przepiséw o po-
zwolenie na pobyt uchwalonych ustawg Turco-Napolitano”. Innymi stowy, wto-

24 Sergi, Migrazioni e cooperazione internazionale s. 12.
25 Pfostl, La condizione degli Stranieri s. 55.

26§, Castelazzi, Il governo dell'immigrazione, [in:] Cordini, V. Gasparini Casari, Diritto dell'im-
migrazione, vol. I, Mucchi 2010 s. 302.

27 C. Valbonesi, Il reato di immigrazione clandestina nellordinamento italiano fra ,, Diritto Pe-
nale del Nemico” e ,, Multiculturalismo”, Revista de Estudios Juridicos n 12/2012, s. 1-2.
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skie prawo karne zostalo wzbogacone o tzw. ,,przestepstwo nielegalnej imigra-
¢ji” Penalizacja nielegalnej imigracji spowodowala liczne dyskusje, w ktorych
zarzucano ustawodawcy naruszenie m.in. zasady extrema ratio prawa karnego.
De facto bowiem wspomniane czyny byly juz zabronione i karane w trybie ad-
ministracyjnym. Ponadto podnoszono, ze nowa regulacja nie spetnia zasady
prewencji generalnej, z uwagi na znaczng nie egzekwowalnos$¢ kary grzywny
(od 5 do 10 tysiecy euro) wymierzanej w sytuacji naruszenia zakazu wyrazo-
nego w ustawie karnej*. Przede wszystkim jednak, zarzucono ustawodawcy, ze
wprowadzenie przestepstwa nielegalnej imigracji stanowi¢ mialo w istocie obej-
$cie zatozen ,Dyrektywy Powrotowej”. Zgodnie bowiem z treécig art. 2 ust. 2
pkt b dyrektywy, panstwo czlonkowskie moze wylaczy¢ zastosowanie jej przepi-
s6w w odniesieniu do cudzoziemcdw, ktérzy podlegaja sankcji karnej lub ktorej
skutkiem jest zobowigzanie do powrotu, zgodnie z prawem krajowym?®. Zarzut
ten jest tym bardziej zasadny, ze wloski ustawodawca wraz z wprowadzeniem
»pakietu bezpieczenstwa” zmienil takze tres¢ artykulu 16 ustawy Turco-Napoli-
tano, umozliwiajac zastapienie kary pienieznej, nalozeniem sankcji polegajacej
na nalozeniu obowigzku opuszczenia kraju. Dopiero w sytuacji, gdy ukarany nie
wyjechal z kraju, sad mégt ukara¢ oskarzonego pobytem w zakladzie karnym do
czterech lat. Skutkiem tych zmian miato by¢ zatem faktyczne umozliwienie omi-
niecia przepiséw dyrektywy 2008/115, poprzez wprowadzenie sankeji karnej,
polegajacej na natozeniu obowiazku opuszczenia kraju. W praktyce pozwalalo
to omina¢ szereg obowiazkow zwiazanych z organizacjg powrotu cudzoziemca
do kraju pochodzenia, ktére naktadajg na panstwo przepisy niniejszej dyrekty-
wy™. Dlugotrwaly spér w doktrynie i praktyce spowodowal, ze Trybunal w Tu-
rynie, przed ktérym toczylo sie¢ jedno z postepowan karnych o czyn okreslony

28 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze wloskie prawo karne, w przeciwienstwie do polskiego, nie trak-
tuje wykroczen jako odrebnej kategorii czynéw zabronionych, dzielac przestepstwa na cri-
mini, delitti i contravvenzioni. Zatem, takze wykroczenia (contravvenzioni), bedac czynami
zabronionymi przez ustawe karna, s3 jednym z typow przestepstw. Podczas, gdy poza ko-
deksem karnym znajduja si¢ we wloskim prawie tak zwane illeciti amministrativi, czyli czyny
zabronione i karane wylacznie finansowo na przyklad decyzja organow Scigania. W duzym
uproszczeniu illeciti amministrativi odpowiadaja czesto wtadnie wykroczeniom w rozumie-
niu prawa polskiego.

29 Dz. U. Unii Europejskiej z dnia 16 grudnia 2008 r., Dyrektywa 2008/115.

30 D. Genovese, La recezione della Direttiva 2008/115/CE. Aspetti Giuridici e sociologici in una
prospettiva comparata, 2013, dostepne na www.altodiritto.unifi.it [odczyt: 5.01.2015].
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mianem ,,przestepstwa nielegalnej imigracji” wystapil z pytaniem prejudycjal-
nym do Trybunatu w Luksemburgu. W konsekwencji Trybunatl Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej wyrokiem z 28 kwietnia 2011 r. w sprawie El Dridi wypowie-
dzial si¢ przedmiotowej sprawie, uznajac m.in., ze zabieg ustawowy, polegaja-
cy na wprowadzeniu przez art. 15 ustawy Turco-Napolitano zamiennej sankcji
administracyjnej - wydalenie z kraju, nie stanowi sankcji karnej w rozumieniu
wspomnianych wyzej przepiséw Dyrektywy 2008/115 i jest sprzeczny z przepi-
sami i zalozeniami dyrektywy®'. Ponadto, jak zauwazyt Trybunat, troska o sku-
teczng polityke w sprawie powrotéw powinna by¢ przedkladana ponad ochrone
wykonywania decyzji organéw administracyjnych. Tym samym, uregulowanie
wloskie, ktore przewiduje kare pozbawienia wolnoéci do lat czterech za niewy-
konanie obowigzku opuszczenia kraju powstatego na skutek decyzji admini-
stracyjnej, stalo w sprzecznosci z przepisami dyrektywy i pozbawialo je sku-
tecznos$ci®. Ostatecznie, 23 czerwca 2011 r., wraz z implementacja dyrektywy,
zmieniono takze tre$¢ przepisu art. 10 i art. 14, ktdry przewidywal zastosowa-
nie kary pozbawienia wolno$ci, zamieniajac ja na kare grzywny oraz powtdrna
grzywne w razie niezastosowania sie do obowigzku.

Tymczasem, w kwietniu 2014 r., po dlugich perturbacjach politycznych,
parlament przeglosowal ustawe zmieniajacg wloski kodeks karny wykonawczy
(odrinamento penitenziario) i inne ustawy, depenalizujac jednocze$nie prze-
stepstwo nielegalnej imigracji, ktére pozostaje obecnie czynem zabronionym
jedynie sankcja administracyjna®.

PODSUMOWANIE

Problematyka zwigzana z prawem imigracyjnym pojawia si¢ we wloskiej de-
bacie publicznej bardzo czgsto. W efekcie, co bez watpienia zastuguje na uzna-
nie, podkresla si¢ konieczno$¢ podejmowania dziatan, ktére w zalozeniu maja
pomoc w zapobieganiu naruszeniom podstawowych prawa cztowieka. Niestety
w rzeczywisto$ci wloski ustawodawca dziata wyjatkowo reakcyjnie, a inicjatywa
ustawodawcza podejmowana jest dopiero na skutek wydarzen nieraz tragicz-

31 Wyrok TSUE z dnia 28 kwietnia 2011 r. w sprawie EI Dridi, C-61/11, par. 23-45.
32 Ibidem, par. 23-45.
33 Dz. U. Republiki Wloskiej z 2 maja 2014 1., Nr 67.
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nych lub pod presja opinii publicznej czy tez organizacji miedzynarodowych.
Najlepszym przykltadem jest cho¢by program ,Mare Nostum’, zainicjowany
przez rzad wloski w roku 2013 (zatem po tragedii na wyspie Lampedusa) celem
lepszej ochrony granic morskich Unii Europejskiej. Nie mozna jednak zaprze-
czy¢ licznym, pozytywnym skutkom programéw inicjowanych przez wloskiego
ustawodawce. Rowniez prezna dzialalnos$¢ organizacji pozarzadowych zdaje sie
opiera¢ brakom finansowym doby kryzysu. Na aprobate zastuguje takze reforma
polityki imigracyjnej majaca za zadanie efektywne propagowanie problematyki
na szczeblu regionalnym i lokalnym. Nalezy wyrazi¢ nadzieje ze zagadnienie
migracji przestanie by¢ tylko problemem, z ktérym trzeba sobie radzi¢, lecz
przeciwnie, bedzie stanowito Zrédlo korzysci dla catego spoteczenstwa.

ABSTRAKT:

Artykul opisuje w skrocie najwazniejsze wloskie rozwiazania legisla-
cyjne ze szczegdlnym uwzglednieniem zmian, ktore maja wplyw na
staly rozwoj rozbudowanej sieci organizacji, zaréwno rzadowych jak
i pozarzadowych, dzialajacych na rzecz migrantéw. W pierwszej cze-
$ci, opisano po krétce rozwoj wloskich przepiséw migracyjnych od-
noszac si¢ do kontekstu politycznego, ktéry wplynal na uchwalenie
poszczegdlnych ustaw. W drugiej czesci, analizowane sg gtéwne zato-
zenia ustawy Turco-Napolitano - stanowigcej szkielet wloskiego prawa
migracyjnego — w kontekscie rozwoju wspdtpracy pomiedzy organi-
zacjami dzialajacymi na rzecz migrantéw. W ostatniej cze$ci, opisano
kontrowersyjne zagadnienie zwiazane z penalizacjg czynu zabronione-
go tzw. ,nielegalnej imigracji’, ktére zostato uchwalone w odpowiedzi
na wymogi zwigzane z wejsciem w zycie ,, Dyrektywy Powrotowe;”.

Stowa kluczowe: Turco-Napolitano, wloskie prawo migracyjne, prze-
stepstwo nielegalnej imigracji, wloskie organizacje migracyjne, trzeci
sektor
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SUMMARY:

In the article author describes in a nutshell Italian legislation with re-
spect to foreigners, focusing on its impact on a creation of a large web
of organizations at both governmental and non-governmental level.
In the first paragraph the author introduces the recent history of the
Italian regulations in the field of Migration Law with particular regard
to the ,,Turco-Napolitano” act. In the second part the author describes
shortly the structure and functioning of governmental and non-go-
vernmental organizations working in the field of migration. In the last
part, the author introduces briefly a controversial issue of the so called
“illegal immigration crime” which entered in force as a legal disobe-
dience of the Return Directive.

Key words: Turco-Napolitano, Italian Migration Law, the crime of ille-
gal immigration, Italian migration NGOs, third sector



ANNA BYSIECKA-MACIASZEK!

RASIZM I FUNDAMENTALIZM
KULTUROWY W ,,FORTECY EUROPA”

WPROWADZENIE

Termin ,,Forteca Europa” (ang. Fortress Europe) w aspekcie prawnym odnosi
sie do restrykcyjnej polityki migracyjnej i azylowej krajéw Unii Europejskiej
(Europa jako forteca w odrdznieniu od Europy bez granic), za§ w aspekcie spo-
tecznym wskazuje na negatywny stosunek mieszkancow panstw przyjmujacych.
Imigranci postrzegani sg jako zagrozenie ekonomiczno-spoteczne (wzrost bez-
robocia), zagrozenie bezpieczenstwa wewnetrznego kraju (wzrost przestepczo-
$ci) 1 zagrozenie tozsamosci narodowej (zaburzenie réwnowagi demograficz-
nej)>. Jak zauwaza Y. Loshitzky w Screening strangers, proces ,przeswietlania
obcych” ma na celu ochrone i zachowanie istoty europejskiej kultury i tozsamo-
$ci poprzez zapewnienie jej reprezentantom przywilejow, jakich odmawia sie
osobom spoza tej grupy’. Granice zamiast blokowad, filtruja i sortujg jednostki,
kategoryzujac je na ,pozadane” i ,niepozadane” (stad moéwi sie o ,,plynnosci

! Autorka jest doktorem nauk humanistycznych; adiunkt w Katedrze Prawa Unii Europej-
skiej w Instytucie Europeistyki KUL; zainteresowania naukowe obejmuja nastepujace ob-
szary tematyczne: migracja i tozsamos¢, badania kulturowe, teoria postkolonialna oraz kino
migracyjne

2 A. Tsoukala, Looking at Migrants as Enemies [w:] D. Bigo, E. Guild (red.) Controlling Fron-
tiers. Free Movement Into and Within Europe, Ashgate 2005, s. 163.

3 Zob. Y. Loshitzky, Screening strangers. Migration and diaspora in contemporary European
cinema, Bloomington-Indianapolis 2010.
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granic”)*. Granice zewnetrzne Unii Europejskiej nabieraja nowego znaczenia:
majg one chroni¢ i zabezpiecza¢ spolecznos¢ europejska przed imigrantami spo-
za Unii, za$ granice wewnetrzne maja laczy¢ oraz wzmacniaé poczucie wspolnej
kultury i tozsamos$ci oraz jednosci ekonomiczno-politycznej. Koncepcyjne grani-
ce (ang. conceptual borders) oraz ograniczenia (ang. boundaries) stajg sie¢ mecha-
nizmami obronnymi w walce o czysto$¢ tozsamosci kulturowej, zas narzedziem
wewnetrznej kontroli imigrantéw — prawa polityczne oraz zasady przyznawania
obywatelstwa.

W ponizszej analizie metafora fortecy obrazuje charakter relacji imigrant-
-obywatel Wielkiej Brytanii w dwdch waznych momentach historycznych: okres
po upadku Imperium Brytyjskiego (w szczegdlnosci lata 50-te XX wieku) oraz
po wstapieniu do Unii Europejskiej i otwarciu granic (réwniez dla uchodzcow
z krajéw Trzeciego Swiata). Gléwny nacisk polozony jest na aspekt spoleczny
»Fortecy Europa” widoczny w mechanizmach wykluczania ,Innego” (ang. the
Other) ze spolecznosci ,,Tozsamego” (ang. the Same/Self), ktére mozna zaobser-
wowac¢ w postawach rasistowskich, neorasistowskich oraz w fundamentalizmie
kulturowym. Zagadnienie ,,Fortecy Europa” zestawione jest z pojeciem granicy
koncepcyjnej A. Geddesa oraz rozrdznieniem pomiedzy borders (fizyczne grani-
ce geopolityczne) i boundaries (mechanizmy wykluczania) D. Fassina. W czesci
analitycznej wykorzystano wybrane powieéci oraz filmy fabularne o tematyce
migracyjnej.

KULTUROWY WYMIAR GRANIC

W XX w. w wyniku globalizacji i masowych migracji granice fizyczne zaczety
mie¢ coraz mniejsze znaczenie jako narzedzie kontroli mobilnosci ludnosci. Za-
sada swobodnego przeplywu oséb i otwartych granic w krajach cztonkowskich
Unii Europejskiej sprawily, ze granice terytorialne (ang. territorial borders) maja
jedynie wymiar symboliczny, a wigkszego znaczenia nabraly granice organiza-
cyjne (ang. organisational borders) oraz koncepcyjne (ang. conceptual borders).

4 D. Bigo, ]. Jeandesboz, F. Ragazzi, P. Bonditti, Borders and security: the different logics of
surveillance in Europe [w:] S. Bonjour, A. Rea, D. Jacobs (red.) The Others in Europe, Bruxelles
2011, s.78.
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Wyrozniajac powyzsze rodzaje granic A. Geddens® zwraca uwage, Ze taka typo-
logia granic pozwala zrozumie¢ migracje jako problem polityczny (,pozadana”
versus ,niepozadana” imigracja). Granice organizacyjne definiowane s3 jako
miejsca, w ktorych ustawodawcy decyduja o dostepie (lub jego braku) imigran-
tow do rynku pracy i pomocy spotecznej, a zatem obszardw, ktore ksztattuja re-
lacje pomiedzy ludnoscia naptywowa a obywatelami danego kraju. Postrzeganie
imigracji jako potencjalu (ang. potential) lub zagrozenia (ang. threat) zwigzane
jest z postawg imigrantow — dziataniem na rzecz danego panstwa (imigranci
ekonomiczni) lub generowaniem kosztéw (imigranci nieekonomiczni), i odpo-
wiednio ukierunkowuje polityke imigracyjna. Granice koncepcyjne zwigzane sg
z zagadnieniem tozsamo$ci, przynalezenia oraz nabywaniem praw (np. do oby-
watelstwa). Czgsto utoZsamiane z granicami narodowymi; granice te wskazuja
na koniecznos¢ zasymilowania si¢ imigrantoéw ze spotecznoscig lokalng.
Asymilacja zaklada wiaczenie do spoleczenstwa grupy imigrantéw na dro-
dze adaptacji, tj. wyrzeczenie sie kulturowej, spotecznej czy jezykowe;j ,,innosci”
i przyjecie tozsamosci wigkszosci®. Z czasem takie kraje jak Wielka Brytania,
Kanada czy Stany Zjednoczone zastapity polityke asymilacyjng - integracyjna,
ktéra w wiekszym stopniu pozwala mniejszosciom zachowaé swoja unikal-
no$¢. Niektorzy jednak postrzegajg integracje jako “stabsza forme” asymilacji,
poniewaz w obydwu przypadkach chodzi o adaptacje spolecznosci mniejszosci
i wchloniecie jej przez spotecznosé¢ wigkszosci’. W przypadku integracji pro-
ces ten jest wolniejszy, ale w ostatecznosci stopniowo prowadzi do osiggniecia
spojnosci wszystkich grup zamieszkujacych ten sam obszar. Z pewnoscig po-
zytywnym aspektem integracji jest dbato§¢ o budowanie poprawnych relacji,
obalanie stereotypow kulturowych oraz zwalczanie marginalizacji mniejszosci
i postaw rasistowskich. Ostatnie dekady XX wieku to budowanie spdjnej strate-
gii kontroli imigracji w wigkszosci zachodnich demokracji, tj. ograniczanie licz-
by legalnych imigrantéw w zamian za budowanie sp6jnosci spolecznej poprzez

5> A. Geddes, Migration as Foreign Policy? The External Dimension of EU Action on Migration
and Asylum. Stockholm 2009, ss. 14-15. Zob. takze A. Geddes, Immigration and European
Integration: Beyond Fortress Europe? 2nd edition, Manchester 2008.

6 S. Castles, How nation-states respond to immigration and ethnic diversity, “New Communi-
ty” 21(3) 1995, ss. 297-298.
7 Ibidem, s. 298.
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wlaczanie imigrantéw juz zamieszkujacych poszczegélne panstwa europejskie
do spotecznosci rodzimej®.

Francuski antropolog i socjolog, D. Fassin wyréznia dwa typy granic i w za-
leznosci od ich funkcji definiuje je jako borders, tj. fizyczne granice geopoli-
tyczne oraz boundaries, tj. kulturowe i spoteczne mechanizmy separowania grup
zamieszkujacych ten sam kraj. Tradycyjne sposoby separowania innych od toz-
samych za pomocg zewnetrznych granic terytorialnych zastepowane sa mecha-
nizmami wykluczania pewnych grup. Inno$¢ przestaje by¢ tozsama z obcym/
obcokrajowcem, a gczona jest z mniejszo$ciami, ktérych cztonkowie sg formal-
nie uznawani za obywateli, jednak ze wzgledu na swojg odmienno$¢ etniczng,
rasowg czy religijng s3 dyskryminowani przez wigkszo$¢’. Fassin taczy zagad-
nienie spolecznie konstruowanych granic z urasowieniem (ang. racialization),
tj. narzucaniem pewnym grupom definicji i konstruowaniem ich odmiennosci
tak, aby znajdowaly sie na podporzadkowanej pozycji. Rasa nie odwoluje sie
zatem do biologicznej klasyfikacji, ale do spolecznych podziatéw wynikajacych
z interakeji pomiedzy poszczegolnymi grupami pozostajacych w relacjach wia-
dzy. ,Rasa” staje si¢ narzedziem spotecznej klasyfikacji, ktéra umozliwia do-
minacje jednej grupy nad druga oraz jej dyskryminacje i brak akceptacji jako
~rasowo” gorszej. ,Rasa” zostaje przypisana danej jednostce lub spotecznosci,
aby je uprzedmiotowi¢, a przez to pozbawi¢ naleznych praw. Inny postrzegany
jest jako zagrozenie dla europejskich i narodowych tozsamosci, ktore utozsa-
miane sg z biala, zachodnig, chrzescijaniskg i demokratyczng Europa'. Podobne

8 J. F Hollifield, Immigration and the politics of rights. The French case in comparative per-
spective [w:] M. Bommes, A. Geddes (red.) Immigration and Welfare: Challenging the Borders
of the Welfare State, London 2000, s. 108. Pakiet praw i pomocy socjalnej dla imigrantow
wykorzystywany jest jako narzedzie inkorporacji, a zatem ma pozytywne oddzialywanie
i staje si¢ czynnikiem przyciagajacym (,pull factor”). Jak stwierdza J. F. Hollifield, Europa
wykorzystuje zatem strategie eksterytorialne, aby pozby¢ sie niektérych dylematow, jakie
stanetyby przed liberalnymi panstwami. Jako przyktad strategii kontroli Hollifield podaje
uklad z Schengen, dzigki ktéremu nie zostaje podwazony liberalizm europejski czy zasada
réwnoéci i praworzadnosci: “The Schengen Agreement is a classic example of extraterritorial
control. It has helped to create buffer states, and to shift some of the burdens and dilemmas
of control outside the jurisdiction of the liberal states of western Europe.” Ibidem, s. 109.

9 D. Fassin, The social construction of otherness [w:] S. Bonjour, A. Rea, D. Jacobs (red.) The
Otherness in Europe, Bruxelles 2011, s. 118.

10 Jbidem, s. 119.
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mechanizmy wykluczania obecne sg w praktykach neorasistowskich, gdzie na
pierwszy plan zostaja wysuniete roznice kulturowe, ktorych nie mozna prze-
zwyciezy¢. Neorasizm to rasizm, ktéry ,,na pierwszy rzut oka, nie postuluje nad-
rzednos$ci pewnych grupy czy ludzi, ale jedynie’ szkodliwo$¢ zniesienia granic,
niewspdtmierno$¢ stylow zycia i tradycji”'!. Neorasizm zostaje pozbawiony rasy
w rozumieniu biologicznym (,,rasizm bez rasy”) a podkresla réznice, ktére unie-
mozliwiajg koegzystencje kulturowo odmiennych grup.

Analizujac aspekt kulturowo-spoteczny V. Stolcke'? nie bez powodu przygla-
da si¢ polityce panstw europejskich®® i ich stanowisku w kwestii imigracji. We-
dlug niej ,budowanie” wspdtczesnej Europy to realizacja dwdch zadan, $ciéle
zwigzanych z polityka pro-europejska: z jednej strony otwarcie wewnetrznych
granic i umozliwienie swobodnego przeplywu oséb z panstw europejskich,
za$ z drugiej uszczelnienie granic zewnetrznych i wzmocnienie ochrony przed
»obcymi”. Dotychczasowa polityka réznicy rasowej zostala zastgpiona polityka
réznicy kulturowej, gdzie w procesie wlaczania do i wykluczania ze spoteczno-
$ci lokalnej gtéwny nacisk kladzie si¢ na odmiennos¢ poszczegoélnych kultur —
tozsamo$ci kulturowych, tradycji i dziedzictwa kulturowego, a takze zamknie-
cie ich w okre$lonych granicach geograficznych'. W rezultacie przypisanie ich
do jednego miejsca wyklucza mozliwo$¢ koegzystencji na tym samym terenie
dwdch lub wiecej grup kulturowych. W dobie globalizacji, wysokiej mobilnosé¢

1L E. Balibar, Is There a ‘Neo-Racism’? [w:] Race, Nation, Class. Ambiguous Identities, E. Bali-
bar, I. Wallerstein (red) London & New York 1991, s. 21, ttum. wtasne. Oryginalny fragment:
“a racism which, at first sight, does not postulate the superiority of certain groups or peoples
in relation to others but ‘only’ the harmfulness of abolishing frontiers, the incompatibility of
life-styles and traditions [...]"

12'W Talking cultures antropolog spoteczny, V. Stolcke zabrata glos w dyskusji na temat inte-
gracji europejskiej i ,,problemu” imigracji z krajow Trzeciego Swiata. Przedmiotem zaintere-
sowania autorki jest kultura jako pole semantyczne politycznej retoryki, ktéra wykorzystuje
réznice rasowe oraz kulturowe do okre$lenia pozycji imigranta w stosunku do obywateli
danego kraju. V. Stolcke, Talking cultures: New Boundaries, New Rhetorics of Exclusion in
Europe, “Current Anthropology” nr 1 (1995), ss. 1-24.

13'W odniesieniu do polityki brytyjskiej Stolcke przywotuje Enocha Powella i Margaret That-
cher, ktdrzy reprezentowali anty-imigracyjne poglady wynikajace z obawy o integralnoé¢ na-
rodu brytyjskiego. W stynnym wystapieniu z 20 kwietnia 1968 r., nazywanym mowg “o rze-
kach krwi” (,,Rivers of blood” speech), Powell skrytykowal ustawe znoszaca dyskryminacje
rasows.

14V. Stolcke, op. cit., s. 2.
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przestrzennej i hybrydyzacji narodéw, taka proba separacji kultur, zachowanie
»kulturowej czystosci” i wytacznosci danej rasy czy grupy etnicznej wydaja sie
malo realistyczne i nie przystaja do rzeczywistosci.

Fundamentalizm jako zjawisko kulturowe to wytwor okreslonych $wiatopo-
gladow, ktore sg charakterystyczne dla danej spoleczno$ci®. Stolcke podkredla,
ze europejski zwrot ku tozsamosci kulturowej i jednosci narodu oraz rosna-
ca wrogos¢ w stosunku do imigrantéw sa wynikiem zmian ekonomicznych
(a doktadnie kryzysu ekonomicznego), jakie maja obecnie miejsce w krajach
europejskich. Postawy ksenofobiczne to reakcja na zagrozenie, jakie ,,obcy”
stwarzajg dla stabilno$ci politycznej, ekonomicznej i kulturowej'®. Wspdtcze-
$ni fundamentali$ci kulturowi zakladaja, ze kultury s3 niewspotmierne (ang.
incommensurable), a relacje migedzy nimi wrogie z uwagi na wrodzony etno-
centryzm. W przeciwienstwie do rasizmu, gdzie nadrzedny Tozsamy przeciw-
stawiony jest podrzednemu Innemu, a kultury ulozone sg wedlug okreslonej
hierarchii, w fundamentalizmie kulturowym obcokrajowiec/obcy/cudzozie-
miec (ang. foreigner/stranger/alien) przeciwstawiony jest obywatelowi/miesz-
kanicowi (ang. national/citizen), a kulturom nadaje si¢ wymiar przestrzenny
i sytuuje horyzontalnie (zamiast wertykalnie)'”. Stolcke stusznie zauwaza, ze
takie podejscie z gory zaktada kulturowa homogeniczno$¢ i odrebnosé¢ kazdego
narodu, a zatem brak réznorodnosci, ktéra jest przeciez obecna we wspdtcze-
snych spoteczenstwach.

POLITYKA ROZNICY RASOWE]
W DYSKURSIE ZACHODU

W czasach Imperium Brytyjskiego polityka roznicy rasowej wykorzystywa-
na byla jako narzedzie dyskursu do budowania nadrzednej pozycji kolonizato-
ra. Mieszkancy kolonii brytyjskich sprowadzani byli do prostych stereotypow,
czesto opartych wylacznie na wyobrazeniach literackich (literatura podrézni-

15 A. Radomski, Fundamentalizmy we wspotczesnym swiecie - widziane w perspektywie kul-
turowej [w:] M. Szulakiewicz, Z. Karpus (red.) Fundamentalizm i kultury, Torun 2005, s.
31.

16'V. Stolcke, op. cit., s. 8.

17 Ibidem, ss. 7-8.
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cza), relacjach z prywatnych podroézy oraz przekazach prasowych podporzad-
kowanych polityce kolonizatoréw. Orient utozsamiany byl z barbarzynstwem,
niebezpieczenstwem, brakiem edukacji, a zatem stanowil naturalny obiekt pod-
boju, za$ Inny opisywany byt jako dziwny, niecywilizowany i podrzedny wobec
Tozsamego. Taki obraz Wschodu ukazany jest w Orientalizmie autorstwa post-
kolonialnego teoretyka E. Saida. Analizujagc mechanizmy kreowania wizerun-
ku Innego, Said stawia teze o wykorzystaniu dyskursu do celéw wyznaczonych
przez wladze zachodnich imperiéw. Na uwage zastuguje réowniez rola jezyka
w budowaniu terminologii kolonialnej, ktéra uzalezniala Orient/Wschdd od
Okcydentu/Zachodu i opisywala go zawsze w opozycji do tego drugiego, np.
my-wy, tozsamy-inny, cywilizowany-niecywilizowany. Relacja kolonizator-ko-
lonizowany to relacja sily, dominacji i hegemonii, w ktérej mieszkancy Orientu
nie sg postrzegani jako autonomiczne jednostki, ale ,,problemy”, ktére nalezy
rozwigzaé, opanowaé lub przejaé'®. Takie uprzedmiotowienie kolonizowane-
go pozwalalo na sytuowanie Zachodu na pozycji nadrzednej wobec Wschodu
i manipulacje podleglymi narodami'®. M. Hardt i A. Negri zwracaja uwage na
spoleczny aspekt imperializmu:

»Imperializm polegal na rozciagnieciu suwerennosci europejskich
panstw narodowych poza ich granice. Ostatecznie niemal caly $wiat
zostal ,rozparcelowany’, a jego mapa oznakowana barwami mo-
carstw europejskich: czerwona dla Wielkiej Brytanii, niebieskg dla
Frangji, zielong dla Portugalii i tak dalej. Gdziekolwiek nowoczesna
suwerenno$¢ zapuszczata korzenie, tworzyta Lewiatana, ktéry do-
minowal nad ukladem spolecznym, narzucajac hierarchiczne gra-
nice - zaréwno po to, by utrzymac czystos¢ wlasnej tozsamosci, jak

i wykluczy¢ wszystko, co odmienne™.

18 E. Said, Orientalism, London 1978, s. 207.

19 Wiecej na ten temat w: A. Bysiecka, Remembering the Other: creating national mythology in
‘A Passage to India’ by Edward Forster, “Ars Aeterna’ nr 2 (2009), ss. 35-40.

20 M. Hardt, A. Negri, Imperium, ttum. S. Slusarski i A. Kotbaniuk, Warszawa 2005, s. 8.
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A zatem zadaniem kolonizatora bylto nie tylko przejecie wiadzy politycznej
na danym terytorium, ale narzucenie pewnej hierarchii spotecznej”', ktéra uza-
sadnitaby jego nadrzedna pozycje.

Czasy postkolonialne pokazujg sile oddzialywania imperialnych zalezno$ci:
czarnoskorzy imigranci postrzegani byli przez pryzmat podrzednej pozycji In-
nego, a rasa okreslata status wérod biatej spotecznosci centrum. Pokolenie Win-
drush doswiadczalo ,,nieroztacznosci kategorii narodowos¢, obywatelstwo i ra-
sa’?%: tozsamos$¢ narodowa ,,kolorowych” imigrantéw wykorzystywana byta jako
narzedzie politycznego wykluczania. S. Hall, méwiac o kulturowym i politycz-
nym konstruowaniu kategorii ,rasa’, podkresla, ze tozsamos¢ ,,czarnego” jest
tozsamoscig konstruowang, co staje si¢ widoczne dopiero w okreslonym mo-
mencie historycznym®. Powojenne spoleczenstwo brytyjskie odmawia Jamaj-
czykom statusu pelnoprawnego obywatela i traktuje ich przyjazd wylacznie jako
tymczasowy, a tym samym odrzuca mozliwo$¢ ,,zakorzenienia si¢”. Opor Brytyj-
czykéw przed rasows i kulturowa innoscia oraz stosowanie binarnych opozycji
do okreslania statusu spotecznego mozna zatem odczyta¢ jako probe ochrony
integralnoéci ,angielsko$ci” przed ,czarng falg” imigrantéw z Wysp Karaib-
skich. W The Lonely Londoners S. Selvona to kolor skory jest gtéwnym zréditem
probleméw, poniewaz otrzymuje negatywne znaczenie, nieuzasadnione zadny-
mi przestankami biologicznymi. Bohater Selvona, Sir Galahad, zastanawia sie,
dlaczego nie mozna wyzwoli¢ sie spod ,,jarzma” Innego i by¢ postrzeganym jako
rasowo neutralna jednostka:

21 D. Lean w filmowej adaptacji powiesci angielskiego pisarza, E. Forstera, pt. Droga do In-
dii wyraznie zaznacza dysonanse spoleczne, ktdre wynikaja z politycznych relacji miedzy
kolonizatorami a kolonizowanymi. Swiat kolonizatoréw pozostaje poza zasiegiem lokalnej
spolecznodci, a relacje interpersonalne maja wylacznie charakter administracyjny. Jak poka-
zuje Lean, préba polaczenia tych dwoch odmiennych $wiatéw i nawigzanie glebszych relacji
konczy si¢ porazka nie tylko ze wzgledu na réznice kulturowe, ale przede wszystkim nierow-
ng pozycje spoleczng — cytujac Forstera, ,,Musimy co$ wykluczy¢ z naszego zgromadzenia,
w przeciwnym razie zostaniemy z niczym” (Forster 36). Zob. D. Lean, A Passage to India,
EMI Films 1984, E. Forster, Droga do Indii, ttum. K. Tarnowska i A. Konarek, Warszawa 2003.
22 M. Phillips, T. Phillips, Windrush: The Irresistible Rise of Multi-Racial Britain, London
1998, s. 3, tlum. wlasne.

23 H. Barker, M. Diawaria, r. Lindeborg, Black British cultural studies: a reader, Chicago 1996,
s. 166.
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“Colour, is you that causing all this, you know. Why the hell you can’t
be blue, or red or green, if you can't be white? [...] Is not me, you
know, is you. I ain’t do anything to infuriate the people and them, is

you! Look at you, you so black and innocent [...]"*.

W cytowanym fragmencie bohater Selvona wskazuje na kolor skory jako
zrodto probleméw: czarny kolor przeciwstawiony jest bialemu jako nadrzed-
nemu, majacemu pozytywny tadunek emocjonalny. To czarny kolor skory a nie
kulturowa odmiennos¢ z géry okresla podrzedng pozycje karaibskiego imigran-
ta i kategoryzuje go jako Innego.

Spoteczny brak akceptacji czarnoskdérych imigrantéw uniemozliwia im wla-
czenie si¢ do lokalnej spotecznosci. Rasa zostaje upolityczniona i wykorzystana
jako kryterium wykluczania danej jednostki. Wielka Brytania ukazana jest jako
wysoce rasistowskie panstwo, ktdre nie potrafi zaakceptowaé obecnoéci Innego
w swoim kraju. Przekonanie o biologicznej i spotecznej wyzszosci bialej rasy
nad czarng ma swoje korzenie w imperialnej przeszlosci. Jako czes¢ Imperium
Brytyjskiego, Jamajka czy Trynidad byly polityczng czescig wigkszej spoteczno-
$ci, jednak na poziomie spolecznym nie miata réwnoprawnego status i ,,koloro-
wi” mieszkancy byli traktowani przedmiotowo. ,,Kolorowy” imigrant pozostaje
niezmiennie na straconej pozycji, gdyz byl, jest i bedzie postrzegany wylacznie
przez pryzmat koloru skory, ktory ,,wywoluje [...] pewne napiecie™.

Na ksztatt polityki migracyjnej Wielkiej Brytanii oraz charakter relacji mie-
dzy jej obywatelami a imigrantami wplynela kolonialna przeszlos¢ oraz przysta-
pienie do Unii Europejskiej. W okresie po II wojnie §wiatowej gléwne metropo-
lie Wysp Brytyjskich (gléwnie Londyn) staly si¢ miejscem docelowych migracji
rzeszy ,kolorowych” mieszkancow bytych terenéw podleglych Koronie Brytyj-
skiej. Polityka migracyjna Wielkiej Brytanii to szereg aktéw prawnych regulu-
jacych m.in. zasady przyznawania obywatelstwa (British Nationality Acts) oraz
eliminujgcych dyskryminacje w miejscach publicznych (Race Relation Acts).
Wejscie w zycie ustawy o narodowosci British Nationality Act w 1948 roku bylo

24 S. Selvon, The Lonely Londoners, London 2006, s. 77. Z uwagi na kreolizacje jezyka cytat
zostal zamieszczony w oryginalnej wersji jezykowej. Obok rasy, lingwistyczna odmiennos¢
jezyka angielskiego jest kolejnym znakiem ,,inno$ci” bohaterdéw.

25 A. Levy, Wysepka, ttum. I. Matuszewska, Warszawa 2006, s. 166.
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waznym momentem zaréwno z punktu widzenia towarzyszacych jej zmian po-
litycznych, legislacyjnych, jak i spolecznych. Ustawa ta nadawala mieszkaricom
bytych kolonii brytyjskich status obywatela Wielkiej Brytanii i Kolonii (Citizen
of the United Kingdom and Colonies) - tym samym umozliwiajac legalny pobyt
i prace na Wyspach - i symbolizowata solidarno$¢ Korony z panstwami Wsp6l-
noty*. Jednakze w praktyce stosowano ograniczenia oraz naciski na lokalne
wladze w celu zmniejszenia naptywu ,kolorowych” imigrantéw. W Migration,
Migrants, and Policy in the United Kingdom T. J. Hatton i S. W. Price na przy-
kladzie powojennej emigracji z Indii, Pakistanu i Jamajki pokazuja zaleznos¢
miedzy lokalng polityka a iloscig wyjezdzajacych oséb: o ile Indie i Pakistan sto-
sowaly sie do nakazow rzadu brytyjskiego, o tyle Jamajka sprzeciwila si¢ i liczba
imigrantéw z Karaib6w? znacznie przewyzszala te z subkontynentu indyjskiego.
Napiecia na tle rasowym doprowadzity do zaostrzenia przepiséw regulujacych
wjazd do kraju, gtéwnie obywateli panstw czltonkowskich Wspélnoty. Zmiany
legislacyjne wprowadzone w latach 1962 i 1968 mialy na celu zmniejszenie ilo-
$ci imigrantéw (zwlaszcza ,kolorowych”) i ograniczenie prawa osiedlania sie
w Wielkiej Brytanii. Commonwealth Immigration Act z 1968 roku ograniczyt
prawa obywateli panstw cztonkowskich Wspoélnoty gwarantowane w 1962 roku.
Zniesiono postanowienia odnosnie obywatelstwa i nie wszyscy automatycz-
nie nabywali prawa do swobodnego wjazdu do Wielkiej Brytanii — zachowaty
je m.in. osoby, ktére (same lub ich rodzice i/lub dziadkowie) urodzily sie lub
zostaly zaadoptowane w Wielkiej Brytanii*®. Kolejne zmiany wprowadzone na
mocy Immigration Act z 1971 roku zostaly podyktowane zwiekszajaca si¢ liczba
imigrantéw z Kenii, Ugandy i Tanganiki. Hatton i Price podkreslaja podwdjna
symbolike tych wydarzen: zmiana zasad przyjazdu na Wyspy Brytyjskie dopro-
wadzila do ponownego zdefiniowania obywatela Wielkiej Brytanii, za$ wejscie

26 'T. J. Hatton, S. W. Price, Migration, Migrants, and Policy in the United Kingdom [w:] Euro-
pean Migration. What Do We Know? K. Zimmerman (red.) Oxford 2005, s. 123.

27 Lata 50-te kojarzone sg glownie z naplywem ludnoéci z Jamajki, ktore okreslono mianem
pokolenia Windrush od nazwy statku SS Empire Windrush, na ktérym przyplyneli w 1948.
Przybycie 492 pasazeréw uwazane jest za symboliczny moment powstania wielokulturowej
spoleczno$ci Wysp Brytyjskich, ktore wczesniej uwazane byly za rasowy i kulturowy mono-
lit. Zob. M. Phillips, T. Phillips, op. cit.

28 Zob. ustawy imigracyjne z 1962, 1968 i 1971 roku: http://www.nationalarchives.gov.uk/
cabinetpapers/themes/commonwealth-immigration-control-legislation.htm, [dostep 15.07.2013].
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w Zycie ustawy imigracyjnej zbieglo sie w czasie z wej$ciem Wielkiej Brytanii do
Wspdlnoty Europejskiej (European Community), tym samym otwierajac nowe
mozliwosci dla obywateli krajéw cztonkowskich®.

Otwarcie granic Unii dla nowych czlonkéw (Polska, Litwa, Lotwa, Estonia,
Wegry, Czechy, Slowacja i Stowenia) w 2004 roku zmienilo obraz angielskich
terenéw wiejskich, gdzie obcokrajowcy stanowili znaczacy procent pracowni-
kow, zwlaszcza sezonowych. Imigranci wypelnili luke w sektorze pracy, jednak
ich pojawienie sie bylo takze zrodtem napie¢ (konkurencja na rynku pracy)
oraz probleméw pokoleniowych (starsi mieszkancy kontra miodzi imigranci)®.
Tymczasowy charakter migracji sprawia, ze spofecznosci lokalne separuja sie
od imigrantéw, co prowadzi do braku potrzeby identyfikacji z zamieszkiwanym
miejscem przez imigrantéw. Dokonujg oni wyboru tylko takich zasad i warto-
$ci, ktdre maja zastosowanie do konkretnych sytuacji spotecznych. Ponadto cheé
podniesienia statusu spoteczno-ekonomicznego po powrocie do kraju sprawia,
ze imigranci ekonomiczni niejednokrotnie zgadzajg si¢ na ciezkie warunki
mieszkaniowe czy wyzysk ze strony pracodawcy. Taki obraz imigranta przed-
stawia miedzy innymi M. Lewycka w powiesci Dwa domki na kétkach (Two ca-
ravans, 2007) czy K. Loach w filmie Polak potrzebny od zaraz (It’s a free world,
2007), gdzie polscy imigranci zostaja uprzedmiotowieni®. Nalezy podkresli¢,
ze ze wzgledu na tymczasowy charakter migracji sami imigranci nie wykazu-
ja checi kreowania pozytywnego wizerunku i nie pomagajg zmieni¢ stereotypu
imigranta zarobkowego.

We wspolczesnym $wiecie mozna zaobserwowal pewien dysonans: z jednej
strony globalizm wymusza poparcie dla kulturowego zréznicowania i heteroge-
nicznosci, a z drugiej stosuje sie wybidrcza aprobate tejze réznorodnosci. Jak za-
uwaza postkolonialny krytyk H. K. Bhabha,

29T. ]. Hatton, S. W. Price, op. cit., s. 125.

30 Http://www.northdevon.gov.uk/crc_migrant_workers_report_jan_2007.pdf [dostep
16.12.2014].

31 Wiecej na temat powieéci Lewyckiej i filmu Loacha pisze w: A. Bysiecka-Maciaszek, Spo-
teczne i kulturowe konsekwencje migracji w Unii Europejskiej — przyktad Polski [w:] A. Kus,
A. Szchon-Pszenny (red.) Wplyw acquis communautaire i acquis Schengen na prawo polskie
- doswiadczenia i perspektywy. Tom II - 15 lat acquis Schengen w prawie Unii Europejskiej,
Lublin 2014, ss. 22-24.
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»globalny kosmopolityzm sprzyja mnogoéci kultur i narodow
z peryferii, o ile s3 w stanie wytworzy¢ znaczacy margines zysku
dla spoleczenstw metropolii. Panstwa podpisujace sie pod takim
wielokulturowym multinacjonalizmem zapewniaja o wspieraniu
»roznorodno$ci” zaréwno nielegalnych siebie, jak i za granica, pod
warunkiem Ze demografia tej réznorodnosci opiera si¢ gléwnie na
wyksztalconych i ekonomicznie przydatnych emigrantach: infor-
matykach, technikach medycznych i biznesmenach, a nie za$ na
uchodzcach, politycznych wygnancach czy nedzarzach™2.

Obecno$¢ imigranta tolerowana jest wylacznie ze wzgledéw ekonomicznych:
segmentacja rynku pracy stuzy ekonomii kraju, gdyz obcokrajowcy wypelnia-
ja przestrzen zawodows, w ktorej brakuje rodzimych pracownikéw. Spoteczne
przyzwolenie na obecnos¢ ,,obcych” nie oznacza ich akceptacji przez panstwo
przyjmujace. Osoby przebywajace w kraju bez zgody na legalny pobyt nie tyl-
ko zyja w ciagtym ukryciu - ,Zawsze musimy si¢ ukrywac”®, ale narazone sg
na wyzysk ze strony innych imigrantéw i pelnoprawnych obywateli kraju. Nie-
jednokrotnie zostaja oni zdegradowani do pozycji przedmiotu i stajg si¢ narze-
dziem w rekach konsumpcyjnego spoteczenstwa.

W filmie S. Frearsa pt. Niewidoczni (Dirty Pretty Things, 2002) tozsamos¢
imigrantéw okreslana jest przez prace, jaka wykonuja, np. sprzataczki, poko-
jowki, recepcjonisty hotelowego czy kierowcy takséwki. Sa to niskoptatne
i nieprzyjemne prace typu ,,3D” (ang. 3-D: dirty, dangerous, difficult), ktorych
obywatele Wielkiej Brytanii nie chca wykonywa¢. Identyfikowanie danej osoby
z zawodem np. sprzataczki to narzucanie okreslonej pozycji w spoleczenstwie
i sprowadzanie danej grupy narodowej czy etnicznej do pewnego stereotypu.

Stwierdzeniem ,,Czarne jest czarne”*

jeden z bohateréw odmawia czarnoskérym
osobom prawa do niepowtarzalnoéci i indywidualno$ci. Stosunki spoteczne
zostaja uprzedmiotowione, a relacje miedzyludzkie sprowadzone do transakcji

handlowej. Narodowos¢ staje sie towarem: ,Wloch,” ,Hiszpan” czy ,Grek” to

32 H. K. Bhabha, Miejsca kultury, ttum. T. Dobrogoszcz, Krakéw 2010, s. xvii.

33 S. Frears, Niewidoczni, Miramax Films 2002. Ttumaczenia cytatéw pochodza z polskoje-
zycznej wersji filmu przygotowanej przez Magdalene Czartoryjska-Meier.

34 [bidem.
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pozadane markery, gdyz umozliwiajg legalny pobyt i swobodne przemieszczanie
sie po Europie. Proces formowania tozsamosci zostaje oderwany od kontekstu
historycznego, spolecznego i kulturowego i staje sie¢ produktem, ktéry mozna
»stworzy¢” wedtug potrzeb klienta:

»defor Juan: Ile masz lat?

Senay: 22.

Sefor Juan: Ile chcesz mieé?

Senay: 22.

Sefor Juan: Spokojnie. Moge napisa¢, co tylko zechce. Chcesz by¢
Hiszpanka lub Greczynka?

Senay: Wtoszka.

Sefor Juan: Bedzie Ci potrzebne nowe nazwisko.

Senay: Isabella Encarico. [...]

Sefior Juan: Musisz teraz uwierzy¢, ze jestes ta dziewczyna. Jesli ty
w to uwierzysz, uwierzy tez policja®”.

W filmie Frearsa legalny imigrant, Seflor Juan (Sneaky), ,sprzedaje” naro-
dowo$¢ w zamian za organy wewnetrzne, przez co cialo imigranta staje sie to-
warem. Transakcja handlowa ,nerka za paszport” pozwala Turczynce, Senay,
legalnie opusci¢ Wielkg Brytanie i dosta¢ si¢ do Standéw Zjednoczonych, ktére
w opinii bohaterki umozliwig jej spetnienie marzen o lepszym zyciu.

UWAGI KONCOWE

Migracje miedzynarodowe przynosza spotecznosciom przyjmujgcym wie-
le korzysci ekonomicznych, spotecznych i kulturowych: imigranci wypetniaja
luke w sektorach gospodarki, pomagajg przezwyciezy¢ deficyt demograficzny
czy uczg tolerancji wobec innych systemoéw i wartosci kulturowych. Obecnoé¢
réznych grup narodowych, etnicznych, kulturowych i religijnych stanowi takze
wyzwanie. Innos¢ niejednokrotnie budzi negatywne emocje i staje si¢ zrodtem
napie¢ i konfliktow, za$ Inny postrzegany jest jako zagrozenie dla bezpieczen-
stwa publicznego oraz europejskich i narodowych tozsamosci. Zjawiska neora-

35 Ibidem.
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sizmu (,rasizm bez rasy”) i fundamentalizmu kulturowego oraz polityka réz-
nicy kulturowej pokazujg jak mocno zakorzeniony jest binaryzm ,,my”-,,oni”.

W czasach globalizacji i masowych migracji kategoryzowanie jednostek
i grup ze wzgledu na ich przynalezno$¢ etniczng, rasowa czy kulturowa nie ma
juz przelozenia na proste binarne opozycje*. Obecnos$¢ innych grup narodo-
wych, etnicznych, kulturowych i religijnych w obrebie tego samego terytorium
geograficznego kaze spojrze¢ na cale spoteczenstwo z wielu perspektyw. Poko-
lenie imigrantéw urodzone w Wielkiej Brytanii, a takze ludnos¢ naptywowa,
ktéra pragnie wlaczy¢ sie do spoleczno$ci obywateli tego kraju, niejednokrotnie
nie zgadzaja si¢ na zamkniecie w obrebie diaspory ani na catkowitg asymilacje
z mieszkancami ,,biatego” centrum, lecz domagaja si¢ w nim zmian. Postulat
pisarki A. Levy, corki jamajskich imigrantéw, ktéra nawotuje: ,,Jesli nie definiuje
mnie angielsko$¢, zdefiniujmy ja ponownie”, to odpowiedzZ na wylaczenie jej
ze spoleczenstwa angielskiego ze wzgledu na kolor skdry. Pisarka wskazuje na
konieczno$¢ redefinicji ,,angielskoséci’, gdyz nie moze ona by¢ juz postrzegana
przez pryzmat koloru skory (bialy), przekonan religijnych (chrzescijanin) czy
pochodzenia etnicznego (Anglo-Sas). Przywolany cytat mozna odnies¢ do sy-
tuacji w wigkszosci, jesli nie wszystkich, krajow europejskich, gdzie otwarcie
granic terytorialnych doprowadzilo do pluralizmu kulturowego, etnicznego i re-
ligijnego i wymusito konieczno$¢ wypracowania wspdlnej polityki zarzadzania
wielokulturowo$cig.

W wyniku fizycznego przemieszczenia si¢ jednostek to kultura, a nie ob-
szar geograficzny i lokalno$¢, staje sie czynnikiem okreslajacym i réznicujacym
narody. Bhabha, podobnie jak B. Anderson we Wspélnotach wyobrazonych,
podkresla udziat kultury w wytwarzaniu, kontrolowaniu i legitymizacji narodu,
i w ,Dysseminacji” proponuje kulturowa konstrukecje pojecia narodowosci jako
»formy afiliacji spotecznej i tekstualnej” Bhabha podkresla narracyjny wymiar
narodéw i kultur, a wigc i ich mieszkancow, ktorzy sa zaréwno ,,historycznym

36 Odnosnie réznicy i réznorodnosci kulturowej w Bialych Zebach zob. A. Bysiecka-Macia-
szek, If Englishness doesn’t define me, redefine Englishness’ cultural difference and cultural
diversity in the London cityscape, “Roczniki Humanistyczne” t. 59, z. 5 (2011), ss. 163-171.

37 A. Levy, This is England, “The Guardian” 19 luty 2000, s. 22, thum. wlasne. Levy podkre-
$la swoje prawo do nazwania Anglii swoim domem: “I don’t look as the English did in the
England of the 30s or before, but being English is my birthright. England is my home. [...]
Englishness must never be allowed to attach itself to ethnicity.” Ibidem, s. 22.
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‘przedmiotem’ pedagogiki nacjonalistycznej [...], ale takze i ‘podmiotem’ pro-
cesu nadawania znaczenia,” a wiec no$nikiem przeszlosci i terazniejszo$ci. Jak
podkresla Bhabha, to wlasnie zamieszkujacy miasto migranci, mniejszo$ci na-
rodowe oraz diaspory ksztaltuja jego historie*. Zmiany demograficzne i wyni-
kajaca z nich ,narodowa decentralizacja” sprawiaja, ze zwlaszcza europejskie
stolice, gdzie zmierza wigkszo§¢ migrantéw, staja si¢ coraz bardziej globalne
(lub transnarodowe), a mniej tradycyjnie — to znaczy etnicznie, rasowo, a nawet
narodowo - angielskie, francuskie czy niemieckie®.

ABSTRAKT:

Termin ,,Forteca Europa” wykorzystany zostal jako metafora do na-
kreslenia mechanizméw wykluczania imigrantéw za pomocg praktyk
spolecznych (postawy rasistowskie, neorasistowskie, dyskryminacja
i fundamentalizm kulturowy) oraz regulacji prawnych. Zagadnienie
»Fortecy Europa” zestawione jest z pojeciem granicy koncepcyjnej
A. Geddesa oraz rozréznieniem pomiedzy borders (fizyczne granice
geopolityczne) i boundaries (mechanizmy wykluczania) D. Fassina.
Na przykladzie wybranych tekstow literackich oraz filméw o tematyce
migracyjnej Autorka pokazuje, w jaki sposéb dyskurs stat sie politycz-
nym narzedziem wykluczania, a kultura — polem semantycznym poli-
tycznej retoryki.

Stowa kluczowe: granice, fundamentalizm kulturowy, kulturowy ra-
sizm, Forteca Europa

38 H. K. Bhabha, Nation and narration, London 1990, s. 320.

3 Analizujac Londyn w roku 2000, Ball zauwaza transformacje, jaka dokonatla si¢ w tym
miescie. Stwierdza, ze pod wzgledem demograficznym stat si¢ on bardziej globalny niz “tra-
dycyjnie” angielski czy brytyjski. J. C. Ball, Imagining London. Postcolonial Fiction and Trans-
national Metropolis, Toronto 2004, ss. 4-5.
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SUMMARY:

The term “Fortress Europe” was used as a metaphor to show some me-
chanisms of excluding immigrants by means of social practices (racist
and neo-racist behaviours, discrimination and cultural fundamenta-
lism) and legislation. The issue of “Fortress Europe” is set against the
terms of conceptual borders by A. Geddes and borders (physical, geo-
political borders) and boundaries (mechanisms of exclusion) as un-
derstood by D. Fassin. At the example of selected migration novels and
films the author shows how discourse becomes a political tool of exclu-
sion and how culture turns into a semantic field of political discourse.

Keywords: borders, cultural fundamentalizm, cultural racism, For-
tress Europe



IRYNA KOZAK!'

PRZESTRZEGANIE PRAW CZEOWIEKA
PRZEZ FEDERACJE ROSYJSKA
W ORZECZNICTWIE EUROPEJSKIEGO
TRYBUNALU PRAW CZELOWIEKA

WPROWADZENIE

Zgodnie z art. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci Wysokie Ukladajgce sig Strony zapewniajg kazdemu cztowiekowi, podlegajg-
cemu ich jurysdykcji, prawa i wolnosci okreslone w rozdziale I niniejszej Konwen-
cji*. Poprzez pojecie Wysokich Umawiajacych sie Stron rozumie si¢ wszystkich
czlonkéw Rady Europy, gdyz czlonkowstwo w Radzie jednocze$nie naktada na nie
obowigzek przestrzegania postanowienn Konwencji’. Federacja Rosyjska, po dos¢
zlozonej i zawieszanej procedurze przystapienia, stala sie ostatecznie trzydziestym
dziewiatym czlonkiem Rady Europy w dniu 28 lutego 1996 roku’, przy czym
wcigz utrzymywano, iz z perspektywy prawnej nie byla ona gotowa do czlonko-

! Doktorantka na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji, Katolicki Uniwer-
sytet Lubelski Jana Pawla II.

2 Art. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., Dz. U. 21993 1. Nr 61, poz. 284, z. zm. (dalej - Konwencja).
3 Parliamentary Assembly of Council of Europe Resolution, Resolution 1031, Doc. 7037, 1994.
4W tym samy dniu Federacja Rosyjska podpisata Konwencje, jednak ratyfikowata ja dopie-
ro w dniu 5 maja 1998 r. Zob. ]. Lapitskaya, ECHR, Russia, and Chechnya: two is not company
and three is definitely a crowd, ,New York University Journal of International Law and Poli-
tics” 2011, vol. 43, s. 485.
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stwa w Radzie Europy w chwili przystapienia®. Od chwili stania si¢ czlonkiem
Rady Europy, Federacja Rosyjska nie tylko zostata zwigzana obowigzkiem zapew-
nienia kazdemu cztowiekowi, podlegajacemu jej jurysdykeji, praw i wolnosci za-
wartych w Konwencji, ale rowniez zostala objeta jurysdykcja Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka (dalej — Trybunal), jako ze Trybunat jest wlasciwy miedzy
innymi do rozpoznawania spraw dotyczacych stosowania Konwencji®.

Federacja Rosyjska od chwili objecia jurysdykcja Trybunatu zaczeta wie§é
prym w niechlubnych statystykach dotyczacych ilosci skarg skierowanych
przeciwko okre§lonym panstwom. Federacja Rosyjska nie przestrzega obo-
wigzkow przewidzianych w postanowieniach Konwencji, w tym takich jak za-
pewnienie jednostce skutecznego $rodka odwotawczego badz obowiazek re-
spektowania, a w konsekwencji wykonywania wyrokéw Trybunatu’. Zarzuca
si¢ jej takze brak woli prawno-politycznej wobec podjecia dziatan i wprowa-
dzenia mechanizméw niezbednych dla pociagniecia do odpowiedzialnosci
karnej oséb odpowiedzialnych za potwierdzone naruszenia praw czlowieka
badz zapobiegniecie podobnym naruszeniom w przysztosci®. W odniesieniu
do wykonywania wyrokow przez Federacje Rosyjska istotnym wydaje sie by¢
przyblizenie ostatnich statystyk odnosnie skarg zlozonych przed Trybuna-
tem przeciwko Federacji Rosyjskiej. W 2013 r. przeciwko Federacji Rosyjskiej
skierowano 16 813 skarg (podczas gdy liczba wszystkich skarg ztozonych
przed Trybunalem w 2013 r. wyniosta 99 900), co w rezultacie sprawia, ze

5 T. Kleinsorge, The Parliamentry Assembly: Europe’s Motor and Conscience, [w:] T. Kleinsor-
ge (red.), Council of Europe, Alphen aan den Rijn 2010, s. 84-85; Parliamentary Assembly of
Council of Europe Opinion, Opinion No. 193, Doc. 7443, 1996. Zgromadzenie Parlamentar-
ne zawiesito procedure przystapienia Federacji Rosyjskiej ze wzgledu na prowadzong przez
nig pierwsza wojne czeczenska, skutecznie blokujac tym samym jej przystapienie do chwili,
gdy Zgromadzenie nabralo przekonania, iz Federacja Rosyjska probuje znalez¢é rozwigzanie
polityczne trwajacego konfliktu.

6 Art. 32 Konwencji. Trybunal jest najstarszym miedzynarodowym trybunalem zajmujacym
sie ochrong praw czlowieka. Zob. J. Costa, The European Court of Human Rights and its recent
case law, ,,Texas International Law Journal” 2003, vol. 38, s. 455.

7 A. Lester, The European Court of Human Rights after 50 Years, [w:] J. Christoffersen, M. r.
Madsen (red.), The European Court of Human Rights between Law and Politics, Oxford 2011,
s. 104. Federacja Rosyjska jest uwazana za ,,najgorszego sprawce” (,worst offender”) sposrod
wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europejskie;j.

8. Lapitskaya, ECHR, Russia, and Chechnya ..., s. 480-481.
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Federacja Rosyjska byla panstwem, przeciwko ktéremu w 2013 r. skierowa-
no najwiecej, bo okoto 16,8% wszystkich skarg®. Niemniej jednak zaledwie
129 postepowan wszczetych ze skargi przeciwko Federacji Rosyjskiej zakon-
czyly si¢ wyrokiem, w ktérym Trybunat uznat to panstwo odpowiedzialnym
za naruszenie okres§lonego artykutu zawartego w Konwencji'®. Mozna zatem
zaryzykowac¢ stwierdzenie, iz bardzo niewielki odsetek skarg konczy sie osta-
tecznie pozytywnym rozstrzygnieciem dla osoby skarzacej. Wynika to glow-
nie z faktu, iz wiele przedkladanych skarg nie spetnia przestanek ich dopusz-
czalno$ci. Jednakze pamieta¢ nalezy réwniez, iz w wielu sprawach, pomimo
spetnienia kryteriow dopuszczalnosci ztozonej skargi, Trybunal nie dopatru-
je sie zarzucanego naruszenia ze strony panstwa. Okoliczno§¢ poréwnywal-
nie duzej liczby skarg skladanych przeciwko Federacji Rosyjskiej sprawia, iz
istnieje potrzeba przedyskutowania spraw, w ktérych Trybunal ostatecznie
uznal zarzucane naruszenie za udowodnione i orzekt o odpowiedzialnosci
panstwa za okre$lone naruszenie. Z punktu widzenia wykladni Trybunalu
oraz jej znaczenia dla miedzynarodowej ochrony praw czlowieka, waznym
jest dokonanie analizy orzecznictwa Trybunatu pod katem artykuléw zawar-
tych w Konwencji, ktére dotycza zakazu tortur, prawa do wolnosci i bezpie-
czenstwa osobistego oraz prawa do rzetelnego procesu sadowego.

ZAKAZ TORTUR

Konwencja przewiduje, iz nikt nie moze by¢ poddany torturom ani nieludz-
kiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo karaniu''. Istotnym pokre$lenia jest
fakt, ze nawet sama grozba zastosowania tortur badz zakazanego traktowania
stanowi naruszenie tegoz zakazu, pod warunkiem bycia wystarczajaco rzeczy-

% European Court of Human Rights, Analysis of Statistics 2013, January 2014, s. 8. Kolejnymi
panstwami, przeciwko ktérym ztozono najwiecej skarg indywidualnych przed Trybunatem sa:
Wrtochy - 14,4%, Ukraina - 13,3%, Serbia - 11,3%, Turcja - 11%, Rumunia - 6,2%, Wielka Bry-
tania - 2,5%, Gruzja - 2,5%, Bulgaria - 2,5%, Slowenia - 1,8%, pozostale 37 panstw — 17,9%.
Istotnym jest zatem podkreslenie, Ze liczba skarg przeciwko Federacji Rosyjskiej niemalze do-
réwnala sumie skarg przeciwko pozostalym 37 panstwom czlonkowskim Rady Europy.

10 The European Court of Human Rights, The European Court of Human Rights in facts and
figures - 2013, January 2014, s. 4.

11 Art. 3 Konwengji.
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wistg i mozliwg do zrealizowania'?. Bezsprzecznie zakres art. 3 Konwencji jest
dos¢ szeroki, a sam artykul w swoim brzmieniu mozna podzieli¢ na nastepujace
pojecia wcigz wymagajace jednak ich zdefiniowania: tortury, nieludzkie, poni-
zajace, traktowanie, karanie. Kluczowym kryterium podczas kwalifikowania po-
szczegolnych czyndw lub zachowan jako naruszen zakazu tortur i nieludzkiego
lub ponizajgcego traktowania albo karania sg nastepujace aspekty: zamiar, cel
okreslonego zachowania, intensywnos¢ oraz czas trwania, a takze fizyczne i psy-
chiczne efekty tego zachowania'. Punktem wyj$ciowym dla analizy poje¢ za-
wartych w art. 3 Konwencji moze by¢ chociazby Rezolucja Zgromadzenia Ogol-
nego ONZ, w ktdrej zdefiniowano tortury jako kwalifikowana i umyslng forme
okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania'*. Niemniej
jednak, jako ze naruszenie zakazu z artykutu 3 obejmuje do$¢ szeroki zakres
czynoéw, od tych majacych na celu ponizenie ofiary do czyndw charakteryzujg-
cych sie skrajnym okrucienstwem'®, nalezy przeanalizowa¢ wykladnie Trybuna-
tu w sprawach wszczetych ze skarg, w ktorych zarzucano Federacji Rosyjskiej
naruszenie wlasnie tego artykutu.

W sprawie Kopylov skarzacy zostal zatrzymany i przewieziony na komisa-
riat pod zarzutem kolejno handlu narkotykami, a nastepnie zabicia policjan-
ta, przy czym skarzacy zaprzeczal obu oskarzeniom. Po przewiezieniu na ko-
misariat skarzacy byt wielokrotnie poddawany ciezkim pobiciom, wstrzasom
elektronicznym, torturom z uzyciem maski gazowej, podwieszaniu przy pomo-
cy liny przyczepionej do nadgarstkéw, grozbom gwaltu i zabicia, zmuszany to
przepraszania na kleczkach za zabojstwo policjanta, uderzany gumowymi pal-
kami w stopy, w rezultacie czego doznal powaznych obrazen, takich jak ztamane
zebra, deformacja stop, przewlekle zaburzenia psychiczne i stal si¢ osobg nie-
pelnosprawna'®. Biorgc pod uwage czas trwania, cel, intensywno$¢ oraz skutki

12 Gifgen v. Germany, ECHR, Application no. 22978/05, 2010, par. 91. Trybunat stwierdzit,
iz grozba zastosowania tortur wobec okreslonej osoby moze stanowi¢ co najmniej nieludzkie
traktowanie.

13 A. Reidy, The prohibition of torture — A guide to the implementation of Article 3 of the Europe-
an Convention on Human Rights, Human rights handbooks, No. 6, Strasbourg 2002, s. 11-14.
14 United Nations General Assembly Resolution, UN. Doc. A/RES/30/3452, 1975.

15> M. K. Addo, N. Grief, Does article 3 of the European Convention on Human Rights enshrine
absolute rights?, ,,European Journal of International Law” 1998, vol. 9, s. 511.

16 Kopylov v. Russia, ECHR, Application no. 3933/04, 2011, par. 77.
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zdrowotne doznanego traktowania Trybunat stwierdzit, ze czyny bedace przed-
miotem skargi muszg by¢ zakwalifikowane jako tortury z art. 3"7. Podobng in-
terpretacje Trybunal zastosowal w sprawie Shishkin, w ktorej skarzacy réwniez
powotywal si¢ na naruszenie art. 3 w zwigzku z zastosowaniem wobec niego
tortur na komisariacie przez funkcjonariuszy policji's.

Czestymi przypadkami naduzy¢ przez funkcjonariuszy wobec zatrzymanych
jest przemoc fizyczna, ktorg Trybunal pod warunkiem wystarczajacych do-
wodow i spelnieniu wszystkich przestanek kwalifikuje jako tortury, polaczona
z przemoca na tle seksualng, najczesciej, chociaz nie tylko, stosowang wobec
kobiet. Przyktadem zastosowania tortur potaczonych z gwattem przez funkcjo-
nariuszy policji moze by¢ sprawa Maslova i Nalbandov. Olga Maslova zostala
wezwana na komisariat milicji w zwigzku z faktem, iz byla $wiadkiem morder-
stwa — grozbami, biciem, duszeniem za pomoca maski gazowej, podlaczaniem
do pradu, a takze wielokrotnymi gwaltami i zmuszeniem do stosunku oralnego
prébowano ja nakloni¢, by ostatecznie przyznala sie do winy*®. Biorgc pod uwage
wczesniejsze orzecznictwo gwalt na osobie zatrzymanej dokonany przez funk-
cjonariusza panstwowego jest szczegdlnie powazng i odrazajaca forma zlego,
nieludzkiego i ponizajacego traktowania ze wzgledu na fatwos¢, z jaka sprawca
moze wykorzysta¢ bezradno$¢ ofiary i jej ograniczony opor®. W konsekwencji,
Trybunat uznal, iz przemoc fizyczna wobec skarzacej, a w szczegolnosci okrutne
i powtarzajace si¢ gwalty, stanowig tortury, a co za tym idzie pociagaja za sobg
odpowiedzialno$¢ Federacji Rosyjskiej za naruszenie art. 3 Konwencji*'.

Istotnym wydaje sie by¢ spostrzezenie Trybunatu w sprawie Chitayev. Wobec
Arbiego i Adama Chitayeva, w czasie gdy byli przetrzymywani w areszcie $led-
czym, zastosowano przemoc fizyczng, miedzy innymi w postaci poddawania ich
elektrowstrzasom, miazdzenia drzwiami palcéw u rak, ktérg to przemoc Trybunat
zakwalifikowal ostatecznie jako tortury i orzekt o naruszeniu przez Federacje Ro-
syjska art. 3% Jednak waznym wydaje si¢ by¢ spostrzezenie Trybunatu, ze wladze

17 Kopylov v. Russia, ECHR, Application no. 3933/04, 2011, par. 126.

18 Shishkin v. Russia, ECHR, Application no. 18280/04, 2011, par. 88-89.

19 Maslova and Nalbandov, ECHR, Application no. 839/02, 2008; M. A. Nowicki, Europejski
Trybunat Praw Czlowieka — Wybér orzeczen 2008, Warszawa 2009, s. 59-62.

20 M. A. Nowicki, Europejski Trybunat Praw ..., s. 61.
21 Tbidem.
22 Chitayev and Chitayev v. Russia, ECHR, Application no. 59334/00, 2007, par. 203.
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majg obowigzek ochrony integralnosci fizycznej (osobistej) 0oséb pozbawionych
wolnosci, przy czym jezeli osoba trafia do aresztu lub wi¢zienia w dobrej kondycji
zdrowotnej, natomiast opuszcza go z pewnymi obrazeniami, to istnieje domnie-
manie stosowania przez funkcjonariuszy przemocy fizycznej wobec tej osoby?.

Sprawa Aslakhanova i inni dotyczyla uprowadzenia o$miu mezczyzn w po-
dobnych okolicznosciach i w niedlugich odstepach czasu. Trybunal uznat, iz
bycie przetrzymywanym w tzw. stanie incommunicado® oraz bycie §wiadkiem
naduzy¢ wobec swojego krewnego, jak to miato miejsce w przypadku syna skar-
z3cej, ktory byl przetrzymywany przez dluzszy czas bedac jednoczesnie §wiad-
kiem naduzy¢ wobec swego ojca, moze zosta¢ zakwalifikowane jako nieludzkie
i ponizajace traktowanie®.

Niewatpliwym jest fakt, iz naruszenie zakazu zawartego w art. 3 Konwencji
nie zawsze musi odnosi¢ si¢ do czynu bezposrednio dokonanego przez sprawce
naruszen. W wyroku w sprawie Svinarenko i Slyadnev Trybunal uznat, ze prakty-
ka przetrzymywania oskarzonego podczas rozprawy sadowej w metolowej klat-
ce, ktora to praktyka jest pewna pozostaloscig po Zwigzku Radzieckim, stanowi
ponizajace traktowanie, gdyz nie jest to uzasadnione celami bezpieczenstwa®.
W tej samej sprawie Trybunal stwierdzit tez, ze ,zte traktowanie”, aby stanowié
naruszenie zakazu zawartego w art. 3, musi osiggna¢ minimalny stopien dotkli-
wosci, przy czym stopien ten zawsze jest oceniany z uwzglednieniem okoliczno-
$ci w sprawie oraz charakteru zarzucanych czynéw?”. W sprawie Khodorkovskiy

23 Chitayev and Chitayev v. Russia, ECHR, Application no. 59334/00, 2007, par. 148. W ta-
kiej sytuacji wladze powinny przedlozy¢ szczegdtowe wyjasnienia. Zob. Salman v. Turkey,
ECHR, Application no. 21986/93, 2000, par. 100.

24 Stan ten oznacza sytuacje, w ktérej osoba przetrzymywana nie ma kontaktu ze §wiatem
zewnetrznym badz innymi osobami.

25 Aslakhanova and others v. Russia, ECHR, Application no. 2944/06, 8300/07, 50184/07,
332/08,42509/10, 2013, par. 142. Dodatkowo Trybunal uznat, ze naruszenie zakazu zawarte-
go w art. 3 Konwencji odnosilo si¢ réwniez do braku przeprowadzenia §ledztwa przez odpo-
wiednie rosyjskie organy $cigania w sprawie zgloszonych naduzy¢ i naruszen praw czlowieka.
26 Syinarenko and Slyadnev v. Russia, ECHR, Application no. 32541 /08, 43441/08, 2014, par. 66-
70. W rezultacie Trybunal nie zgodzil si¢ z argumentem Rzadu Federacji Rosyjskiej, ze taka prak-
tyka jest niezbednym srodkiem bezpieczenistwa, majacym na celu uniemozliwienie oskarzonemu
fizycznej ucieczki lub zagwarantowanie mu bezpieczenstwa przed atakami agresji z zewnatrz.

27 Svinarenko and Slyadnev v. Russia, ECHR, Application no. 32541 /08, 43441/08, 2014, par.
60. Trybunat uzyl sformutowania “ill-treatment”.
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skarzacy zostal przewieziony do innego aresztu sledczego, w ktérym umieszczo-
no go w celi o powierzchni 4 m2, ktéra dzielit z innymi 13 osobami, o bardzo
ztych warunkach sanitarno-higienicznych, ktorej to celi skarzacy praktycznie
w ogole nie opuszczal przez okres dwdch miesiecy®. Trybunat uznal, iz doszto
do naruszenia zakazu zawartego w art. 3, jako ze przetrzymywanie skarzacego
w takich warunkach stanowi nieludzkie i ponizajace traktowanie.

Czesto w skargach przeciwko Federacji Rosyjskiej znajdowaly si¢ zarzuty na-
ruszenia art. 3 w zwigzku z warunkami panujacymi w aresztach lub wiezieniach
oraz faktem ich przeludnienia®. We wszystkich tych sprawach Trybunat orzekat
o odpowiedzialnosci Federacji Rosyjskiej ze wzgledu na naruszenie zakazu nie-
ludzkiego lub ponizajacego traktowania, jako ze wlasnie za takie traktowanie
uwazano pobyt w tych zakladach.

Bezsprzecznym wydaje si¢ by¢ fakt, iz niektdre naruszenia, za ktére odpowie-
dzialna jest Federacja Rosyjska, wynikajg z pewnych probleméw systemowych
w odniesieniu chociazby do warunkéw, w jakich przetrzymywane sg osoby po-
zbawione wolnosci, ktorych jednak panstwo to nie stara si¢ rozwigzaé, na co
wskazuja kolejne wyroki Trybunatu w podobnych sprawach. Niemniej jednak
wciaz pozostaje zdecydowana wigkszo$¢ spraw, w ktérych naruszenia mozna
bytoby unikna¢, gdyby nie pewna ustalona juz od lat ,,praktyka” wobec oséb
zatrzymanych badz podejrzanych o pewna dziatalno$¢, w ktdérych to najczesciej
dochodzi do okrutnego, a nawet odrazajacego przekroczenia uprawnien.

PRAWO DO WOLNOSCI I BEZPIECZENSTWA
OSOBISTEGO

Konwencja odnosi si¢ rowniez do wolno$ci kazdej jednostki przewidujac,
ze kazdy ma prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego; nikt nie moze by¢
pozbawiony wolnosci, z wyjatkiem przypadkow i w trybie ustalonym przez pra-

28 Khodorkovskiy v. Russia, ECHR, Application no. 5829/04, 2011, par. 117-118.

2 Lopata v. Russia, ECHR, Application no. 19936/04, 2013, par. 111; Popov v. Russia, ECHR, Ap-
plication no. 26853/04, 2006, par. 210-220; Lind v. Russia, ECHR, Application no. 25664/05, 2007,
par. 58-63; Starokadomskiy v. Russia, ECHR, Application no. 42239/02, 2008, par. 35-46; Andrey-
evskiy v. Russia, ECHR, Application no. 1750/03, 2009, par. 83-88; Gubin v. Russia, ECHR, Appli-
cation no. 8217/04, 2010, par. 51-62; Skachkov v. Russia, ECHR, Application no. 25432/05, 2010,
par. 45-60; Romokhov v. Russia, ECHR, Application no. 4532/04, 2010, par.77-86.
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wo (...)*. Artykul 5 stanowi nie tylko zakaz samowolnego pozbawienia wolno-
$ci, ale przede wszystkim gwarancje kontroli sadowej kazdego odrebnego po-
zbawienia wolno$ci®*. W celu oceny czy okreslone pozbawienie wolnosci byto
zgodne z art. 5 Konwencji nalezy rozpatrze¢ nastepujace kryteria: rodzaj i spo-
sob implementacji zastosowanego $rodka; okres czasu, na ktory osoba zostata
pozbawiona wolnosci; zgoda tejze osoby; stopien ograniczenia wolnosci tejze
osoby (powierzchnia przestrzeni, ktérg ma do dyspozycji osoba pozbawiona
wolno$ci oraz stopien nadzoru lub kontroli nad przemieszczaniem sig tejze 0so-
by)?*2. Zgodnie ze stanem na 2009 rok liczba skarg, w ktorych Federacji Rosyjskiej
zarzucano naruszenie art. 5 Konwencji, wyniosta 11% wszystkich skarg zlozo-
nych przeciwko temu panstwu®.

Przystepujac do orzecznictwa Trybunalu w sprawach ze skarg przeciwko
Federacji Rosyjskiej odnoszacych sie do naruszenia wolnosci i bezpieczen-
stwa osobistego nalezy mie¢ na wzgledzie, iz w Federacji Rosyjskiej naruszenia
wolnosci i bezpieczenstwa osobistego jednostki w do§¢ duzej mierze wiazg sie
ze zwalczaniem opozycji badz jakichkolwiek przejawéw sprzeciwu wobec ofi-
cjalnej polityki Kremla. Dla przyktadu sprawa Navalnyy i Yashin dotyczyta za-
trzymania i w konsekwencji postawienia zarzutéw dwoém dziataczom opozycji
(Aleksey Navalnyy i Ilya Yashin), za udzial w demonstracji zwigzanej z wybora-
mi do Dumy Panstwowej, ktére odbyly sie w dniu 4 grudnia 2011 r.** Po zakon-
czeniu demonstracji obydwaj skarzacy, wraz z ponad setka innych uczestnikow
demonstracji, zostali zatrzymani przez funkcjonariuszy rosyjskiej jednostki
do zwalczania zamieszek i przewiezieni do aresztu, gdzie odmawiano im przez
dluzszy czas kontaktu z rodzing i adwokatem, jedzenia, wody i utrzymywano

30 Art. 5 Konwengji. Przypadki, o ktérych mowa w art. 5 odnosza si¢ do wszelkiego pozba-
wienia wolnoéci zgodnego z prawem krajowym.

31 C. Grabenwarter, Fundamental judicial and procedural rights, [w:] D. Ehlers (red.), Europe-
an fundamental rights and freedoms, Berlin 2007, s. 152.

32 European Court of Human Rights, Guide on article 5 of the Convention - right to liberty and
security, Strasbourg 2014, s. 5-6.

33 European Court of Human Rights, Country Statistic - on January 2009, Strasbourg 2009, s.
111. Reszta skarg zlozonych przed Trybunatem przeciwko Federacji Rosyjskiej dotyczyla: na-
ruszenia prawa do rzetelnego procesu — 28%, naruszenia prawa do ochrony wtasnosci — 23%,
naruszenia zakazu nieludzkiego lub ponizajacego traktowania — 8%, innych naruszen - 30%.
3¢ Nalezy podkredli¢, ze demonstracja zorganizowana przez skarzacych otrzymata wezeéniej
nalezyta zgode od mera Moskwy.
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w warunkach, ktdre, jak ostatecznie stwierdzil Trybunal, stanowily nieludzkie
traktowanie®. Trybunat uznal réwniez, iz sze$ciogodzinna eskorta skarzacych
miedzy komisariatami policji, bez dostepu do wody czy jedzenia, stanowila sa-
mowolne i nieuzasadnione zatrzymanie, ktére Trybunal uznat za zaprzeczenie
wszelkich gwarancji zawartych w art. 5 Konwencji, co w rezultacie stanowito
powazne naruszenie tego artykulu®. Dodatkowo Trybunat stwierdzil, iz aresz-
towanie i zatrzymanie skarzacych w dniach 5-6 grudnia 2011 r. bylto niezgodne
z prawem, a sama sze$ciogodzinna nieuzasadniona eskorta miedzy posterun-
kami policji i nastepujace po niej przetrzymywanie w areszcie stanowilo samo-
wolne naruszenie wolnosci i bezpieczenstwa osobistego skarzacych®.

Podobna sytuacja miata miejsce w sprawie Nemtsov, w ktdrej skarzacy - Bo-
ris Nemtsov®, bedacy na przetomie lat 1997/1998 wicepremierem Rzadu Fe-
deracji Rosyjskiej, nastepnie dziatacz opozycyjny, zostat zatrzymany i przewie-
ziony do aresztu po demonstracji w grudniu 2010 r., w ktorej przemawial do
manifestantéw (przy czym zgodnie z dowodami w sprawie sposoéb zatrzymania,
stosunek funkcjonariuszy oraz warunki w areszcie byly identyczne jak te w spra-
wie Navalnyy i Yashin)®. Trybunal, uwzgledniajac wszelkie dowody i oswiad-
czenia stron uznal, ze zastosowane wobec skarzgcego $rodki - zatrzymanie,
areszt i nastepujaca po nim kroétka kara pozbawienia wolnosci, byty samowolne
i niezgodne z prawem oraz nieproporcjonalne wobec zachowania skarzacego

35 Navalnyy and Yashin, ECHR, Application no. 76204/11, 2014, par. 6-20, 112.

36 Navalnyy and Yashin, ECHR, Application no. 76204/11, 2014, par. 94-96. Podobnej argu-
mentacji Trybunal uzyt w sprawie Fedotov v. Russia, ECHR, Application no. 5140/02, 2005,
par. 78, Belousov v. Russia, ECHR, Application no. 1748/02, 2008, par. 73, Aleksandr Sokolov
v. Russia, ECHR, Application no. 20364/05, 2010, par. 71-72.

37 Navalnyy and Yashin, ECHR, Application no. 76204/11, 2014, par. 97. Trybunat uzyt okre-
$lenia ,,unlawful and arbitrary”.

38 Boris Nemtsov zostal zastrzelony przed murami Kremla (na Duzym Moscie Moskwo-
reckim) w Moskwie w dniu 27 lutego 2015 r. Zarzuty zabojstwa postawiono obywatelom
Federacji Rosyjskiej narodowosci czeczenskiej - Zaur Dadayev, Anzor Gubashov i Shadit
Gubashov. Cala trojka powoluje si¢ na fakt, iz podpisali formalne przyznanie si¢ do winy po
zastosowaniu wobec nich tortur podczas przestuchania. Z kolei wiekszo$¢ w samej Federacji
Rosyjskiej jak i poza jej granicami utrzymuje, iz zabodjstwo Niemtsova bylo umotywowane
politycznie przez wzglad na jego dzialalno$¢ opozycyjna.

39 Nemtsov v. Russia, ECHR, Application no. 1774/11, 2014, par. 7-28.
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i nieuzasadnione®. Bezsprzecznym wydaje si¢ by¢ fakt, ze miedzy innymi po-
wyzsze dwa wyroki, a takze wyroki w sprawie Khodorkovskiy oraz w sprawie
Lebedev stanowig przyktad pewnej praktyki rezimu wobec dziataczy opozycji,
ktéra najwyrazniej nie zawsze si¢ optaca®'.

Sprawa Taranenko dotyczyta zatrzymania skarzacej bedacej swiadkiem za-
jecia czesci budynku administracji Prezydenta Federacji Rosyjskiej w Moskwie
w grudniu 2004 r., ktérej nastepnie postawiono zarzut proby obalenia rzadu
panstwowego z uzyciem przemocy*. Skarzaca byla przetrzymywana prawie 12
miesigcy w przeludnionej celi, nie otrzymywata opieki medycznej ani lekarstw,
pomimo iz cierpiala na tuszczyce, odmiedniczkowe zapalenie nerek, przewlekle
zapalenie oskrzeli i alergie®’. Trybunat uznal, iz postepowanie wobec skarzacej
stanowilo naruszenie art. 5 Konwencji, jako ze sady krajowe przedtuzaly areszt
skarzacej opierajac si¢ gtéwnie na doniostosci zarzutéw oraz stosujac stereoty-
powa formule, bez odniesienia si¢ do jej indywidualnej sytuacji lub rozpatrzenie
alternatywnych srodkéw zapobiegawczych*.

Z punktu widzenia orzecznictwa Trybunalu, ktére zostalo zdominowane
przez sprawy ze skarg indywidualnych, istotnym wydaje si¢ by¢ przytoczenie
wyroku Trybunalu w sprawie Gruzja przeciwko Rosji. Korzystajac z upraw-
nienia przewidzianego w art. 33 Konwencji Gruzja zlozyta w dniu 26 marca

40 Nemtsov v. Russia, ECHR, Application no. 1774/11, 2014, par. 102-105.

41 Khodorkovskiy v. Russia, ECHR, Application no. 5829/04, 2011; Lebedev v. Russia, ECHR,
Application no. 4493/04, 2008. Dla przykladu w sprawie Nemtsov Trybunal zasadzit 26,000
euro odszkodowania dla skarzacego, w sprawie Navalnyy i Yashin réwniez po 26,000 euro
dla kazdego skarzacego.

42 Taranenko v. Russia, ECHR, Application no. 19554/05, 2014, par. 6-31.

43 Taranenko v. Russia, ECHR, Application no. 19554/05, 2014, par. 32-36.

4 Taranenko v. Russia, ECHR, Application no. 19554/05, 2014, par. 49-56. Podobnej argumen-
tacji Trybunal uzyt migdzy innymi w nastepujacych wyrokach: Mamedova v. Russia, ECHR,
Application 1n0.7064/05, 2006; Pshevecherskiy v. Russia, ECHR, Application no. 28957/02,
2007; Shukhardin v. Russia, ECHR, Application no. 65734/01, 2007; Belov v. Russia,
ECHR, Application no. 22053/02, 2008; Aleksandr Makarov v. Russia, ECHR, Application
no. 15217/07, 2009; Lamazhyk v. Russia, ECHR, Application no. 20571/04, 2009; Makarenko
v. Russia, ECHR, Application no. 5962/03, 2009; Guityayeva v. Russia, ECHR, Application
no. 67413/01, 2010; Logvinenko v. Russia, ECHR, Application no. 44511/04, 2010; Sutyagin
v. Russia, ECHR, Application no. 30024/02, 2011; Romanova v. Russia, ECHR, Application
n0.23215/02, 2011; Valeriy Samoylov v. Russia, ECHR, Application no. 57541/09, 2012.
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2007 r. skarge przeciwko Federacji Rosyjskiej*. W zlozonej skardze Gruzja za-
rzucita Federacji Rosyjskiej naruszenie szeregu artykulow zawartych w Kon-
wencji, w tym naruszenie prawa do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego, jako
ze Federacja Rosyjska jesienig 2006 r. zastosowala praktyke zatrzyman, aresztow
oraz grupowego wydalania obywateli Gruzji z terytorium Federacji Rosyjskiej,
bez uwzgledniania kwestii legalnoéci ich pobytu na tym terytorium. Trybunat
w swoim wyroku uznal, ze wydalanie obywateli Gruzji byto poprzedzone ma-
sowymi aresztami — na ulicach, w miejscach pracy lub domach - potwierdza-
jac jednocze$nie fakt istnienia skoordynowanego planu zatrzyman, aresztowan
i wydalania, rozpoczetego w pazdzierniku 2006 r.** W rezultacie uznania, ze
wydalenia mialy charakter ,,zbiorowy”, Trybunatl stwierdzil, iz poprzedzajace
je areszty stanowily samowolne pozbawienie wolno$ci, w konsekwencji czego
Federacja Rosyjska naruszyla art. 5 Konwencji¥. Trybunal zauwazyl réwniez
fakt braku skutecznego i dostepnego $rodka odwolawczego dla obywateli Gruzji
wobec decyzji o ich natychmiastowym wydaleniu, co stanowi kolejne narusze-
nie art. 5*. Nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, Ze w powyzszym wyroku Federacja
Rosyjska zostala uznana za odpowiedzialng naruszenia art. 5 Konwencji wobec
obywateli innego panstwa, jednakze fakt, iz w chwili wydania decyzji o wyda-
leniu, zatem chwili naruszenia obowiazku cigzacego na Federacji Rosyjskiej
w zwigzku z art. 5, osoby te znajdowaly sie na terytorium Federacji, a co za tym
idzie - podlegaly jej jurysdykcji®.

Z perspektywy orzecznictwa Trybunalu nie mozna nie wspomnie¢ o wyroku
w sprawie Abdulkhanov i inni, ktéry byt pierwszym wyrokiem odnoszacym sie

45 Georgia v. Russia, ECHR, Application no. 13255/07, 2014, par. 22-40. Pelnomocnik Apli-
kanta przedlozyl dowody z dokumentéw, zgodnie z ktérymi miedzy wrzesniem 2006 a stycz-
niem 2007 r. wydano 4634 decyzji o wydaleniu wobec obywateli Gruzji, przy czym az 2380
0sob zostalo zatrzymanych i sila wydalonych z terytorium Federacji Rosyjskiej. Rzad Re-
spondenta zaprzeczal jakoby zastosowana praktyka miata jakikolwiek zwiazek z odwetem za
zatrzymanie czterech Zolnierzy rosyjskich we wrze$niu 2006 r. w Tbilisi.

46 Georgia v. Russia, ECHR, Application no. 13255/07, 2014, par. 185.

47 Georgia v. Russia, ECHR, Application no. 13255/07, 2014, par. 186-187.

48 Georgia v. Russia, ECHR, Application no. 13255/07, 2014, par. 188.

49 Zgodnie zart. 1 Konwencji Wysokie Uktadajgce sig Strony zapewniajq kazdemu cztowiekowi,
podlegajgcemu ich jurysdykcji, prawa i wolnosci okreslone w rozdziale I Niniejszej Konwencji.
Artykul ten stosuje si¢ zatem réwniez wobec cudzoziemcéw przebywajacych na terytorium
jednej z Wysokich Umawiajacych sie Stron.
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do konfliktu zbrojnego w Czeczenii, a jego warto$¢ orzecznicza dla kolejnych
podobnych spraw przed Trybunalem dotyczyla faktu, iz w postepowaniu z tej
skargi sam Rzad Federacji Rosyjskiej przyznal, iz doszto do naruszenia prawa
do zycia skarzacych®.

Biorac pod uwage argumentacje Trybunatu w wyrokach, w ktérych uznano
Federacje Rosyjska odpowiedzialng za naruszenie wolnosci i bezpieczenstwa
osobistego 0s6b podlegajacych jej jurysdykeji, mozna zauwazy¢ pewien powta-
rzajacy sie schemat ustalonej juz ,,praktyki” wobec okreslonych osob, najczesciej
podejrzanych o konkretng dzialalno$¢. Jednoczesnie widocznym jest fakt, iz
dos¢ czesto w wyrokach, w ktérych Trybunat stwierdzit naruszenie art. 5, uzna-
wal rowniez, ze Federacja Rosyjska jest odpowiedzialna takze za naruszenie art.
3, jako ze warunki niezgodnego z prawem oraz samowolnego pozbawienia wol-
nosci zazwyczaj stanowity nieludzkie lub ponizajace traktowanie osoby pozba-
wionej wolnosci.

PRAWO DO RZETELNEGO PROCESU SADOWEGO

Konwencja w dalszych postanowieniach przewiduje, ze kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsgdnym terminie
przez niezawisly i bezstronny sqd ustanowiony ustawg (...)*'. W obrebie gwaran-
¢ji zawartych w art. 6 Konwencji mozna zatem wyrézni¢ ogélne prawo dostepu
do sadu rozumiane jako skuteczny $rodek sadowy, ktére wywodzi si¢ z ogolnej
zasady panstwa prawa®. Gléwnym aspektem gwarancji zawartej w art. 6 Kon-
wengcji jest prawo osobistego stawiennictwa w sadzie, majac tym samym mozli-
wos¢ osobistego uczestniczenia w rozprawie sadowej>’.

Nalezy podkresli¢, iz gwarancje proceduralne zawarte w art. 6 Konwencji
odnoszg si¢ do spraw o charakterze cywilnym badz karnym®. Stad tez w wigk-
szosci postepowan przeciwko Federacji Rosyjskiej, jej pelnomocnik podnosit

50 Abdulkhanov and others v. Russia, ECHR, Application no. 22782/06, 2014.
51 Art. 6 Konwencji.

52 European Court of Human Rights, Guide on article 6 - Right to a fair trial, Strasbourg 2013,
s. 12-13.

53 P. Mahoney, Right to a fair trial in criminal matters under article 6 of E. C. H. r., ,Judicial
Studies Institute Journal” 2004, vol. 4, s. 111, 115.

4 Art. 6 Konwencji.
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kwestie, Ze okreslona skarga jest niedopuszczalna w czesci dotyczacej narusze-
nia art. 6, gdyz skarzacy powolujac si¢ na naruszenie prawa do sprawiedliwego
i publicznego procesu odnosil si¢ do sprawy majacej charakter administracyj-
ny. W rezultacie, aby okresli¢, czy okolicznos¢, ze zgodnie z prawem krajowym
okreslona sprawa ma charakter administracyjny, wplywa na dopuszczalnosé¢
skargi w zakresie dotyczacym naruszenia art. 6, Trybunal jest zmuszony roz-
patrze¢ nastepujace aspekty: charakter czynu, za ktéry skarzacy na podstawie
prawa krajowego byt zmuszony ponie$¢ odpowiednig kare oraz istote¢ maksy-
malnej kary jaka zagrozony jest okreslony czyn, stad tez jezeli obydwa kryte-
ria posiadajg charakter ,karny”, skarga w czeéci dotyczacej naruszenia art. 6
spelnia kryteria dopuszczalno$ci. Powyzsza sytuacja miata miejsce w sprawie
Kasparov i inni, w ktdérej Trybunal biorgc pod uwage powyzsze kryteria uznal,
ze kara, jaka skarzacy poniesli za, jak to okreslit sad krajowy, ,uczestnictwo
w nielegalnej demonstracji’, bedace wykroczeniem przeciwko porzadkowi pu-
blicznemu, ma charakter karny, chociazby dlatego, iz wobec skarzacych po ich
wczesniejszym zatrzymaniu przez policje oraz eskorcie policji na odpowied-
ni komisariat, zastosowano areszt administracyjny, co stanowito pozbawienie
wolnosci w sferze karnej®. Skarzagcym zarzucono uczestnictwo w nielegalnej
demonstracji i marszu, jednakze wszyscy skarzacy podnosili, Ze znajdowali sie
w zupelnie innym miejscu i czasie, niz okreslona demonstracja byta przewi-
dziana, stad Trybunatl stwierdzil, po przeanalizowaniu materialu dowodowe-
g0, iz sad krajowy orzekt o karze przyjmujac pewne zatozenie o przebywaniu
w okreslonym miejscu i czasie przez skarzacym, bez umozliwienia skutecznego
wypowiedzenia si¢ i przedstawienia dowdd sugerujacych odmienne zaloze-
nie, co gwarantuje miedzy innymi prawo do rzetelnego procesu sadowego™.
W sprawie Kasparov i inni Trybunal za naruszenie prawa do rzetelnego procesu
uznal miedzy innymi fakt, iz sedzia nie umozliwit skarzagcym przedstawienie

55 Kasparov and others v. Russia, ECHR, Application no. 21613/07, 2014, par. 39-45. W kon-
sekwencji, Trybunat uznal, iz wykroczenie, za ktore skarzacy poniesli kare przed sadem
krajowym moze zosta¢ zakwalifikowane jako ,karne” dla celéw Konwencji, co umozliwia
zastosowanie art. 6 w niniejszej sprawie.

56 Kasparov and others v. Russia, ECHR, Application no. 21613/07, 2014, par. 63. Podobna
sytuacja miala miejsce w nastepujacych sprawach: Popov v. Russia, ECHR, Application no.
26853/04, 2006, par. 183; Polyakov v. Russia, ECHR, Application no. 77018/01, 2009, par.
34-37.
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wszystkich dowodéw oraz przestuchanie $wiadkéw wzywanych przez skarza-
cych, co doprowadzito do wydania wyroku przez sad krajowy na podstawie
sprzecznych dowoddéw*. Co wigcej, w postepowaniu jednego ze skarzacych sad
krajowy nie uznal obecnosci skarzacego badz jego adwokata za niezbedna pod-
czas rozprawy.

W sprawie Vanyan Trybunat stwierdzil, iz Federacja Rosyjska naruszyta art.
6 Konwencji, gdyz skarzacy zostal oskarzony i skazany za czyn sprowokowany
przez funkcjonariuszy policji, a wyrok zostal w calosci oparty na materiale do-
wodowym pochodzacym z prowokacji policji*. Co wigcej, Trybunal zauwazyl,
ze nic nie wskazuje na to, ze czyn zostalby popelniony przez skarzacego, gdyby
nie prowokacja policji®®. W rezultacie naruszenia przez sad krajowy ,,uczciwo-
$ci”® postepowania, Trybunal uznat Federacje Rosyjska odpowiedzialng za nie-
zapewnienie skarzagcemu prawa do rzetelnego procesu, a w konsekwencji naru-
szenie art. 6 Konwencji®.

W sprawie Shtukaturov Trybunal byt zmuszony odnies¢ si¢ do kwestii po-
zbawienia zdolnosci do czynnosci prawnych osoby bedacej w petni wladz umy-
stowych. Skarzacy mial problemy na tle psychologicznym i cierpiat na zaburze-
nia psychiczne, przebywajac z tego powodu przez okreslony czasu w szpitalu®.
Skarzacy po $mierci babci odziedziczyt nieruchomos$é w Petersburgu, po czym
matka skarzacego ztozyta do sadu wniosek o jego ubezwlasnowolnienie, o kto-
rym to wniosku i wszczgciu postepowania z tego wniosku sad nie powiadomit
skarzgcego®. Trybunat uznal, iz Federacja Rosyjska naruszyta art. 6 Konwencji,
poprzez niepowiadomienie oraz niewezwanie skarzacego na rozprawe w spra-
wie z wniosku o jego ubezwlasnowolnienie, przy czym jego obecnos$¢ w sadzie
byta nie tylko niezbedna dla zapewnienia mu uczestnictwa w rozprawie i umoz-
liwienia zlozenia swoich o$wiadczen, ale przede wszystkim dla osobistej rozmo-

57 Kasparov and others v. Russia, ECHR, Application no. 21613/07, 2014, par. 64-69.
58 Kasparov and others v. Russia, ECHR, Application no. 21613/07, 2014, par. 67.

59 Vanyan v. Russia, ECHR, Application no. 53203/99, 2006, par. 43-47.

0 Vanyan v. Russia, ECHR, Application no. 53203/99, 2006, par. 49.

61 W wyroku Trybunat uzyl okreélenia ,,fairness of the trial”

62 Vanyan v. Russia, ECHR, Application no. 53203/99, 2006, par. 49-50.

63 Shtukaturov v. Russia, ECHR, Application no. 44009/05, par. 6-9.

64 Shtukaturov v. Russia, ECHR, Application no. 44009/05, par. 10-12, 69.
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wy z sedzig i w rezultacie oceny przez sedziego jego zdolnosci psychicznych®.
Mimo posiadania pewnej historii choroby, sam skarzacy byl wzglednie samo-
dzielng i niezalezng osoba, co sprawilo, ze osobisty kontakt sedziego ze skarza-
cym byt wrecz konieczny, a decyzja sedziego o wydaniu orzeczenia o bezwla-
snowolnosci opierajaca sie wylacznie na dowodach z dokumentéw, bez kontaktu
i rozmowy ze skarzacym, byla nieuzasadniona i stanowila naruszenie zasady
kontradyktoryjnosci zawartej w art. 6 Konwencji®.

Patrzac z perspektywy gwarancji zawartych w art. 6 Konwencji, widocznym
staje si¢, ze rozwigzanie kwestii naruszenia prawa do rzetelnego procesu sado-
wego, ktérego dopuszczajg si¢ sady krajowe Federacji Rosyjskiej, lezy w zmianie
podejscia wobec osoby, ktdra jest strong w postepowaniu sgdowym, poprzez
umozliwienie jej skorzystania ze wszystkich przystugujacych jej praw procedu-
ralnych, zgodnie z prawem krajowym. Przy czym pamietaé nalezy, ze inaczej
sytuacja wyglada, gdy sady krajowe Federacji Rosyjskiej dopuscily si¢ naru-
szenia prawa do rzetelnego procesu sadowego w sprawach majacych charak-
ter polityczny, w ktorych umozliwienie stronie postepowania skorzystania ze
wszystkich przystugujacych jej praw proceduralnych zazwyczaj po prostu nie
lezy w interesie panstwa.

PODSUMOWANIE

Nalezy mie¢ na wzgledzie, iz analizy dokonano jedynie na podstawie wy-
branego orzecznictwa Trybunatu, uwzgledniajac mozliwie najbardziej aktualne
wyroki, odnoszace si¢ do nieodlegtych zdarzen faktycznych. Niemniej jednak,
nawet opierajac si¢ na wybranych orzeczeniach Trybunatu, z tatwoscig moz-
na zauwazy¢ pewne powtarzajace sie schematy dziatan lub zachowan organéw
badz funkcjonariuszy panstwowych Federacji Rosyjskiej, ktére nastepnie Try-
bunat kwalifikowat jako naruszenie okreslonego prawa przewidzianego w po-
stanowieniach Konwencji.

95 Shtukaturov v. Russia, ECHR, Application no. 44009/05, par. 72-76. Podobng argumentacje
Trybunal zastosowal w sprawie Kovalev v. Russia, ECHR, Application no. 78145/01, 2007,
par. 32-37.

66 Shtukaturov v. Russia, ECHR, Application no. 44009/05, par. 72-76.
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W celu odpowiedzi na pytanie, czy orzecznictwo Trybunatu przyczynito sie
do poprawy sytuacji praw czlowieka na terytorium Federacji Rosyjskiej, wy-
starczy chociazby siegna¢ do jednego z najnowszych raportéw opracowanych
przez Human Rights Watch - jedna z gléwnych organizacji zajmujacych sie pra-
wami czlowieka. Zgodnie z raportem obejmujacym wydarzenia z roku 2013,
o ile Federacja Rosyjska wyptaca odpowiednie odszkodowanie skarzacym przed
Trybunalem, o tyle nie wykonuje orzeczen Trybunatu w czesciach dotyczacych
chociazby skutecznego dochodzenia, a w konsekwencji nie pocigga do odpowie-
dzialno$ci karnej osdb odpowiedzialnych za okreslone naruszenia. Dodatkowo,
zgodnie z raportem, w 2012 r. wtadze wymagaly od organizacji pozarzadowych,
funkcjonujacych i prowadzacych na terytorium Federacji szeroko rozumiang
»dzialalnos$¢ polityczna” oraz otrzymujacych finansowanie z instytucji zagra-
nicznych, zarejestrowania sie jako tzw. ,zagraniczni agenci”¥. W 2013 r. wla-
dze rosyjskie dopuszczaly sie przesladowan i zastraszania wobec organizacji,
dziennikarzy oraz oséb fizycznych krytykujacych przygotowania do Olimpiady
w Soczi oraz donoszacych o naruszeniach praw cztowieka zwigzanych z tymi
przygotowaniami. W czerwcu 2013 r. Prezydent Putin podpisal ustawe prze-
widujaca 3 lata pozbawienia wolno$ci jako maksymalng kare za ,obraze uczué
0s6b wierzacych™®. W lipcu 2013 r. policja w Moskwie rozpoczeta dyskryminu-
jaca kampanie przeciwko nieregularnym migrantom, poprzez miedzy innymi
zatrzymania oséb na podstawie ich ,,niestowianskiego” wygladu. W roku 2013
wcigz nie ustajg naruszenia praw cztowieka na Kaukazie Pélnocnym, zwlaszcza
w Republice Czeczenskiej, gdzie rezim Ramzana Kadyrova wcigz dopuszcza sie
przesladowan oséb podejrzewanych o przynaleznos¢ do ugrupowan bojowni-
czych badz krewnych takich os6b®.

Biorgc pod uwage aktualny stan przestrzegania praw czlowieka na teryto-
rium Federacji Rosyjskiej nie mozna nie wspomnie¢ w tym miejscu o ostat-
nich dzialaniach Federacji, jednakze tym razem na arenie miedzynarodowe;j.
Do tychze dziatan bezsprzecznie mozna zakwalifikowaé rozpoczetg na przeto-

67 Z ang. foreign agent. W okresie od marca do maja 2013 r. wladze rosyjskie poddaly przy-
musowym rewizjom setki takich organizacji, ktore to rewizje maly na celu ich zastraszenie
oraz zmuszenie do dokonania wpisu do rejestru ,,zagranicznych agentéw”.

6 Przy czym nalezy podkresli¢, iz w ustawie nie zdefiniowano jakie czyny sg kwalifikowane
jako ,obraza uczu¢ os6b wierzacych”

¢ Human Rights Watch, World Report 2014 - Events of 2013, New York 2014, s. 470-482.
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mie lutego/marca 2014 r. agresje wobec Ukrainy, bedaca jedna ze zbrodni pra-
wa miedzynarodowego”™. Zgodnie z podstawowymi zasadami prawa miedzy-
narodowego oraz wiazaca Federacje Rosyjska Karta Narodéw Zjednoczonych
czyn ten stanowi razace naruszenie integralnosci terytorialnej i suwerennosci
Ukrainy. W konsekwencji, Federacja Rosyjska dopuszcza si¢ obecnie razacych
naruszen praw czltowieka wobec ludnosci cywilnej na okupowanych terenach
potwyspu krymskiego oraz czesci regionu Donbasu™.

W odniesieniu do praw cztowieka oméwionych w niniejszym artykule, czyli
zakazu tortur, prawa do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego oraz prawa do
rzetelnego procesu sagdowego, istotnym jest podkreslenie, iz w zwigzku z na-
ruszeniem zakazu tortur badz nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo
karania mozna zaryzykowal stwierdzenie, ze o ile w przypadku pozostatych
dwdch praw zawodzi¢ moze skorumpowany lub wadliwy system sadownictwa
badz fakt przestrzegania przez sedziéw pewnej ,praktyki” zgodnej z polityka
rezimu panstwowego, tak w sytuacji czynéw kwalifikowanych jako naruszenie
zakazu tortur lub nieludzkiego traktowania zawodzi najzwyczajniej czynnik
ludzki. Oczywistym jest, ze osoby majace bezpo$redni wplyw na ofiary tychze
naruszen najczesciej postepuja zgodnie z rozkazami przetozonych, jednak wcigz
to one majg zawsze bezposrednie odniesienie do sytuacji okreslonej osoby, be-
dacej ofiarg tychze naruszen.

70 Art. 5 Statutu Migdzynarodowego Trybunalu Karnego, sporzadzonego w Rzymie dnia
17 lipca 1998 r., Dz. U. 2 2003, nr 78, poz. 708; United Nations General Assembly Resolution,
UN. Doc. A/RES/3314, 1974.

71 United Nations General Assembly Resolution, U.N. Doc. A/RES/68/262, 2014. W tejze
Rezolucji Zgromadzenia Ogdlnego nie uznaje si¢ przeprowadzonego w marcu 2014 r. re-
ferendum na pétwyspie krymskim oraz potwierdza, iz potwysep stanowi integralng czes¢
Ukrainy. Do Panstw Czlonkéw, ktérzy glosowali przeciwko rezolucji nalezaly: Armenia,
Bialorus, Kuba, Nikaragua, Korea PéInocna, Federacja Rosyjska, Sudan, Syria, Wenezuela
i Zimbabwe.
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ABSTRAKT:

W artykule dokonano analizy orzecznictwa Europejskiego Trybuna-
tu Praw Czlowieka (ETPCz), w ktérym Trybunal odnosit si¢ do za-
rzutéw naruszenia przez wladze Federacji Rosyjskiej podstawowych
praw czlowieka, zawartych w Konwencji o ochronie praw czltowieka
i podstawowych wolnosci z 1950 r. Przeanalizowano wykladnie Try-
bunatu w odniesieniu do takich praw podstawowych jak zakaz tortur,
prawo do wolnosci i bezpieczenistwa osobistego oraz prawo do rzetel-
nego procesu sadowego. Analiza dokonana w artykule koncentruje si¢
gtéwnie na sposobie, w jaki Trybunat rozumie naruszenia powyzszych
praw podstawowych oraz ktére z zarzucanych czynéw kwalifikuje do
tejze kategorii naruszen.

Stowa kluczowe: prawa czlowieka, ETPCz, Federacja Rosyjska, zakaz
tortur, prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego, prawo do rze-
telnego procesu sadowego

SUMMARY:

The article analyzes judgments of the European Court of Human Ri-
ghts (ECHR), in which the Court refers to the accusations of viola-
tions of fundamental human rights, enshrined in the Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms of 1950,
committed by the Russian authorities. ECHR judgments were analy-
zed in terms of such fundamental rights as prohibition of torture, right
to liberty and security and right to a fair trial. The study of ECHR judg-
ments focuses mainly on the manner in which the Tribunal compre-
hends and qualifies the violations of the above mentioned rights and
which of the acts the Tribunal qualifies the scope of these violations.

Keywords: human rights, ECHR, Russian Federation, prohibition of
torture, right to liberty and security, right to fair trial
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WPROWADZENIE

Gwarancja swobody przeplywu oséb jest jednym z elementéw sktadowych
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwoéci (PWBS), ktdrg Unia
Europejska zapewnia swoim obywatelom. Jednak PWBS to nie tylko kwestie
zwigzane z mobilnoscig obywateli, ale takze takie obszary jak kontrola i ochrona
granic zewnetrznych UE, kwestie azylu, imigracji, polityki wizowej, jak réwniez
kwestia powrotéw imigrantéw do krajéw pochodzenia. Jak pokazuje doswiad-
czenie Unii Europejskiej oraz poszczegolnych panstw cztonkowskich realiza-
cja celow polityki powrotowej UE jest niemozliwa bez niezbednego wsparcia
budzetowego. Dla zapewnienia skutecznej realizacji polityki migracyjnej w UE
oraz wspomagania dzialan panstw czlonkowskich w tym zakresie, stworzono
odpowiednie instrumenty finansowe. Chcgc zapewni¢ sprawiedliwy podziat od-
powiedzialnosci miedzy panstwami czlonkowskimi w odniesieniu do obciaze-
nia finansowego wynikajacego z wdrazania wspdlnej polityki azylowej i polityki
imigracyjnej stworzono mechanizm solidarnosci finansowej.

! Mgr Pawel Wojtasik, asystent w Katedrze Prawa Unii Europejskiej na Wydziale Prawa,
Prawa Kanonicznego i Administracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II.
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Sytuacja migracyjna Polski jest w tym temacie szczegdlna. Charakteryzuje
sie ona duza dynamika. Polska to nie tylko kraj tranzytowy, ale réwniez miejsce
docelowe dla coraz wigkszej liczby migrantéw. Wzrasta tym samym grupa oséb
potencjalnie zainteresowanych dobrowolnym powrotem do kraju pochodzenia.
Z drugiej strony powr6t obywateli panstw trzecich w sytuacji, kiedy nie ma pod-
staw prawnych do ich pobytu na terytorium panstw czlonkowskich UE ani nie
zachodzi konieczno$¢ udzieleni im ochrony, ma kluczowe znaczenie dla wiary-
godnosci unijnej polityki migracyjnej i azylowe;j.

Artykul ma na celu analiz¢ przepiséw prawa UE regulujacych powstanie
i funkcjonowanie instrumentéw finansowych stuzacych polityce powrotowej
w Polsce. Jako przyktad postuzy Europejski Fundusz Powrotéw Imigrantow,
ktoéry powoli koniczy swoja dziatalno$¢ oraz Fundusz Azylu, Migracji i Integracji
powolany w nowej perspektywie finansowej na lata 2014-2020.

EUROPEJSKI FUNDUSZ POWROTOW IMIGRANTOW
W RAMACH PROGRAMU SOLID

Skutkiem wezwania poczynionego w ,,Programie Haskim” przez Rade¢ Eu-
ropejska w 2004 r., bylo powotanie 3 lata pézniej Europejskiego Funduszu Po-
wrotéw Imigrantéw (European Return Fund)*. Fundusz ustanowiono decyzjg nr
575/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 maja 2007 r.> na okres od
1 stycznia 2008 r. do 31 grudnia 2013 r. Catkowity budzet Funduszu na lata
2008-2013 okreslono w kwocie 676 mln euro®. Cele Funduszu realizowane byty
w ramach wieloletniego okresu programowania w latach 2008-2013. Natomiast
w zwiazku z obowiazujacy zasadg kwalifikowalnosci wydatkéw do 30 czerwca

2 Szerzej o EFPI zob. np. M. Cieslak-Kondraszuk, Wdrazanie Europejskiego Funduszu Po-
wrotéw Imigrantéw jako narzedzia walki z nielegalng migracjg w Unii Europejskiej — przy-
ktad Polski, Zeszyty Naukowe Kolegium Gospodarki Swiatowej SGH nr 30, 2011, s. 89-109;
A. Kosinska, P. Wojtasik, Dobrowolny powrdt jako priorytet polityki powrotowej Unii Euro-
pejskiej, Lublin 2012.

3 Decyzja nr 575/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007 r. usta-
nawiajaca Europejski Fundusz Powrotéw Imigrantéw na lata 2008-2013 jako cze$¢ progra-
mu ogdlnego ,,Solidarnoé¢ i zarzadzanie przeptywami migracyjnymi’, Dz. Urz. UE L 144/45
z 6 czerwca 2007 1.

4 Ogolna kwota dostepna dla Polski w ramach Funduszu wyniosta 18 084 375,67 euro.
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roku ,,n+1,5”, projekty wspoélfinansowane przez EFPI, mogly by¢ w praktyce re-
alizowane w latach 2008-2015, z konieczno$cig zakonczenia dziatan i okresem
kwalifikowalno$ci wydatkéw do dnia 30 czerwca 2015 r.

Decyzja powolujaca EFPI nie byla jedyna. Stanowila ona bowiem cze$¢
spojnych ram obejmujacych takze akty prawa UE powolujace do istnienia Eu-
ropejski Fundusz na rzecz Uchodzcéw (EFU)°, Fundusz Granic Zewngtrznych
(FGZ)® oraz Europejski Fundusz Integracji Obywateli Panstwa Trzecich (EFI)’.
Ponadto w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego stworzono dwa programy
szczegdtowe: ,,Zapobieganie i walka z przestepczoscig” (ISEC) oraz ,,Zapobie-
ganie, $rodki gotowosci i usuwanie nastepstw aktow terroryzmu oraz innych
zagrozen dla bezpieczenstwa” (CIPS). Fundusze staly si¢ gléwnymi instrumen-
tami finansowymi programu ogdlnego SOLID ,,Solidarno$¢ i zarzadzanie prze-
plywami migracyjnymi”, ustanowionego na lata 2007-2013%.

Jako cel programu SOLID wskazano polepszenie zarzadzania ruchami mi-
gracyjnymi na poziomie UE oraz wzmocnienie solidarnosci pomiedzy pan-
stwami cztonkowskimi. Dziatania programu skupialy sie przede wszystkim na
kwestiach kontroli granic zewnetrznych, powrotéw nielegalnych migrantéw do
krajéw pochodzenia, integracji migrantéw legalnie przebywajacych w UE oraz
kwestiach azylowych.

Zgodnie z decyzja ustanawiajaca EFPI’, celem ogdélnym Funduszu jest
wspieranie wysitkéw podejmowanych przez panstwa czlonkowskie zmierzaja-

5 Decyzja nr 573/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007 r. usta-
nawiajaca Europejski Fundusz na rzecz UchodZcéw na lata 2008-2013 jako czg§é progra-
mu ogdlnego ,,Solidarnos¢ i zarzadzanie przeptywami migracyjnymi’, Dz. Urz. UE L 144/1
z 6 czerwca 2007 1.

6 Decyzja nr 574/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007 r. usta-
nawiajaca Fundusz Granic Zewnetrznych na lata 2007-2013 jako cze$¢ programu ogélnego
»Solidarno$¢ i zarzadzanie przeptywami migracyjnymi’, Dz. Urz. UE L 144/22 z 6 czerwca
2007 .

7 Decyzja Rady nr 2007/435/WE z dnia 25 czerwca 2007 r. ustanawiajaca Europejski Fun-
dusz na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich na lata 2007-2013 jako czg¢$¢ progra-
mu ogdlnego ,,Solidarnos¢ i zarzadzanie przeptywami migracyjnymi’, Dz. Urz. UE L 168/18
z 28 czerwca 2007 r.

8 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego z dnia 6 kwietnia 2005 r. ustana-
wiajacy program ramowy ,Solidarnos$¢ i zarzadzanie przeplywami migracyjnymi” na lata
2007-2013, COM(2005) 123, niepublikowany w Dz. Urz. UE.

® Por. art. 2 decyzji ustanawiajacej EFPL

155



156

ACQUIS RETURN

cych do usprawnienia zarzadzania powrotami imigrantéw we wszystkich jego
wymiarach. Realizacja tego zalozenia odbywa¢ sie bedzie poprzez stosowanie
koncepcji zintegrowanego zarzadzania oraz poprzez umozliwianie panstwom
czlonkowskim realizacji wspdlnych dziatan lub dziatan krajowych ukierunko-
wanych na osiaggniecie celéow UE zgodnie z zasadg solidarnosci, zapewniajac
przy tym poszanowanie praw podstawowych'’.

Do grup docelowych Funduszu zaliczono wszystkich obywateli panstw trze-
cich'!, ktorzy nie otrzymali jeszcze ostatecznej decyzji odmownej w sprawie ich
wniosku o przyznanie ochrony miedzynarodowej'? w panstwie cztonkowskim.
Warunkiem jest tutaj konieczno$¢ przebywanie takiej osoby na terytorium tego
panstwa czlonkowskiego; brak uzyskania przez nig nowego obywatelstwa oraz
mozliwos¢ zdecydowania si¢ na dobrowolny powrét. Ponadto do grupy docelo-
wej EFPI zalicza si¢ wszystkich obywateli panstw trzecich objetych jedna z form
miedzynarodowej ochrony w rozumieniu dyrektywy 2004/83/WE lub tymcza-
sowej ochrony w rozumieniu dyrektywy 2001/55/WE w danym panstwie czlon-
kowskim, ktérzy decyduja sie¢ na dobrowolny powrdt, pod warunkiem, ze nie
uzyskali nowego obywatelstwa i nie opuscili terytorium tego panstwa cztonkow-
skiego. Srodki z EFPI przeznaczone moga by¢ réwniez na dzialania skierowane
do wszystkich obywateli panstw trzecich, ktdrzy nie spelniajg warunkéw zezwa-
lajacych na wjazd lub pobyt na terytorium danego panstwa cztonkowskiego lub
ktérzy przestali je spetniaé i ktdérzy, zgodnie z obowigzkiem opuszczenia tery-
torium tego panstwa cztonkowskiego, korzystaja z mozliwosci dobrowolnego
powrotu. Ostatnig grupa docelowa Funduszu sg wszyscy inni obywatele pafistw
trzecich, ktorzy nie spelniaja warunkéw zezwalajacych na wjazd lub pobyt na
terytorium danego panstwa cztonkowskiego lub ktdrzy przestali je spetniaé’>.

10 Wéréd celéw szczegdtowych Funduszu wymieniono przede wszystkim: wprowadzenie
i usprawnienie organizacji oraz realizacji zintegrowanego zarzadzania powrotem imigran-
tow przez panstwa czlonkowskie; wzmocnienie wspdtpracy migdzy panstwami czlonkow-
skimi w ramach zintegrowanego zarzadzania powrotami imigrantéw i wprowadzeniem go
w zycie; promowanie skutecznego i jednolitego stosowania wspolnych norm w kwestii po-
wrotow imigrantéw zgodnie z rozwojem polityki w tej dziedzinie.

11 Obywatel panstwa trzeciego oznacza kazdg osobe niebedacg obywatelem UE w rozumie-
niu art. 20 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

12 Zgodnie z dyrektywa 2004/83/WE za ,,ochrone migdzynarodowg” nalezy rozumie¢ status
uchodzcy lub ochrone uzupetniajaca.

13 Zob. art. 7 decyzji ustanawiajacej EFPI.
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W Polsce w ramach systemu implementacji instytucja odpowiedzialnag', kto-
ra za zadanie miala nadzorowanie projektéw finansowanych ze srodkéw Fun-
duszu, ustanowiono Departament Wspolpracy Miedzynarodowej i Funduszy
Europejskich w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych. Do sprawowania funkcji
instytucji delegowanej'® powotano Wtadze Wdrazajacg Programy Europejskie
(obecnie od 1 stycznia 2014 r. jako Centrum Obstugi Projektéw Europejskich
MSW). Funkgje instytucji audytowej, ktora odpowiada za weryfikacje skutecz-
noéci dziatania systemu zarzadzania, powierzono Generalnemu Inspektorowi
Kontroli Skarbowej (wykonujagcemu swoje zadania m.in. za posrednictwem
urzeddw kontroli skarbowej). Zadanie poswiadczania deklaracji wydatkow, jako
instytucja certyfikujaca, sprawowal Departament Instytucji Platniczej Minister-
stwa Finanséw.

Dzialania wspierane przez Fundusz wyszczegdlniane s3 w Programach Rocz-
nych, zatwierdzanych przez Komisje Europejska. W zatwierdzonych w ostatnich
latach Programach Rocznych znajdowaly si¢ cztery priorytety. Byly to dzialania
podejmowane po pierwsze w celu wsparcia dla opracowania strategicznego po-
dejscia do zarzadzania powrotem imigrantow przez panstwa czlonkowskie. Po
drugie, w celu wsparcia dla wspolpracy pomiedzy panstwami czlonkowskimi
w dziedzinie zarzadzania powrotami. Trzecim priorytetem bylo wsparcie dla
konkretnych, innowacyjnych krajowych i miedzynarodowych narzedzi zarza-
dzania powrotami. Ostatnim, wsparcie dla opracowania wspoélnotowych stan-
dardéw i najlepszych praktyk w dziedzinie zarzadzania powrotami.

Programy Roczne podzielone byly na dwie czesci: konkursowa i bezkonkur-
sowg. Pierwsza z nich byla procedura otwarta, skierowang do szerokiego grona
potencjalnych beneficjentéw. W procedurze pozakonkursowej natomiast reali-
zowane byly projekty, ktérych charakter nie pozwalal na wybdr innego trybu
realizacji lub innego podmiotu, niz $cisle okreslone'®. Projekty oraz realizato-

14 Por. art. 26-27 decyzji ustanawiajacej EFPL

15 Art. 28 decyzji ustanawiajacej EFPI.

16 Tzn. decyzje o bezposredniej realizacji projektu z pominieciem konkursu podejmowano
z uwagi na fakt, iz ,charakter projektu nie pozwala na wybdr innego trybu realizacji, w tym
ze wzgledu na wystepowanie monopolu de jure lub ze wzgledéw bezpieczenistwa.” Zob. decy-
zja Komisji z dnia 5 marca 2008 r. ustanawiajaca zasady wykonania decyzji nr 575/2007/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacej Europejski Fundusz Powrotéw Imigrantéw
na lata 2008-2013 jako czes¢ programu ogdlnego ,,Solidarnoé¢ i zarzadzanie przeptywami
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rzy tych dzialan zostali konkretnie wskazani w kazdym Programie Rocznym.
W zwigzku z tym, w przypadku Polski, z procedury bezkonkursowej korzysta-
ta Straz Graniczna'’. Komenda Gtéwna Strazy Granicznej, ktéra wystepowata
w ramach procedury pozakonkursowej jako Partner, zrealizowala w ostatnich
latach m.in. nastepujace projekty: ,,Organizowanie powrotéw przymusowych”,
~Wzmocnienie wspoétpracy miedzy panstwami cztonkowskimi w dziedzinie po-
wrotéw’, ,Wzmocnienie wspdtpracy z Panstwami Trzecimi przy identyfikowa-
niu Cudzoziemcéw”, ,Wzmocnienie efektywnoéci dziatan w zakresie powrotéw
wykonywanych przez Straz Graniczng, w tym wspoétdzialanie z innymi instytu-
cjami’, ,Poprawa warunkéw detencji Strzezonego Osrodka dla Cudzoziemcéw
w Lesznowoli” a takze ,Rozbudowa oraz wdrozenie Systemu Obstugi Cudzo-
ziemcow w ramach Centralnej Bazy Danych Strazy Granicznej”

Programy Roczne w pozycji potencjalnych beneficjentéw dziatan w ramach
procedury konkursowej wskazywaly: ,wladze centralne, regionalne i lokalne,
organizacje pozarzagdowe i miedzynarodowe, jednostki badawczo-rozwojowe,
jednostki sektora finanséw publicznych, itp”** Mimo dos¢ szerokiego potencjal-
nego kregu adresatow ze $rodkéw EFPI skorzystato tylko 5 podmiotéw. Gtow-
nym beneficjentem $rodkéw byta Miedzynarodowa Organizacja ds. Migracji
(IOM)", ktéra realizowala projekty skierowane na bezposrednig pomoc w do-

migracyjnymi” w odniesieniu do systemoéw zarzadzania i kontroli pafistw czlonkowskich,
zasad zarzadzania administracyjnego i finansowego oraz kryteriéw kwalifikowalno$ci wy-
datkéw na realizacje projektow wspoétfinansowanych ze $rodkéw Funduszu (K (2008) 796
wersja ostateczna), s. 13. W Polsce monopol de jure w dziedzinach zwigzanych z celami EFPI
posiada Straz Graniczna. Wynika on z przepiséw ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzo-
ziemcach (Dz. U. 2013.1650, ze zm.).

17 Zob. artykut ,Wzmocnienie dziatant powrotowych poprzez inicjowanie i rozwdj wspolpra-
cy z panstwami trzecimi w zakresie wykonywania uméw o readmisji” I. Walczak w niniejszej
monografii, a w szczegdlnoéci cze$¢ zatytutowang ,Wykorzystanie srodkéw finansowych Eu-
ropejskiego Funduszu Powrotéw Imigrantéw na rzecz wzmocnienia wspotpracy miedzyna-
rodowej w zakresie powrotéw’, s. 38-40.

18 Zob. np. Program Roczny 2013 dla Europejskiego Funduszu Powrotéw Imigrantéw opra-
cowany przez Departament Wspdlpracy Migdzynarodowej i Funduszy Europejskich MSW,
s. 9. Dostepny na stronie: www.fundusze.msw.gov.pl/download/78/16227/2013ProgramRoc
znyEuropejskiegoFunduszuPowrotowImigrantow.pdf [odczyt: 1.04.2015 r.].

19 JOM jest organizacja miedzyrzadowa powstala w 1951 r. W sktad IOM wchodzi 157 kra-
jow cztonkowskich, w tym Polska od 1992 r. Program w dobrowolnym powrocie realizowany
jest na podstawie porozumienia z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji (zob. Po-
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browolnym powrocie z Polski i reintegracje dla migrantéw. Dzialania projekto-
we IOM realizowal w partnerstwie z Urzedem ds. Cudzoziemcdw oraz Straza
Graniczna.

Do pozostalych beneficjentéw EFPI w procedurze konkursowej nalezaly:
Fundacja Instytut na rzecz Pafstwa Prawa®, Helsinska Fundacja Praw Czlowie-
ka?!, Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢* oraz Katolicki Uniwersytet
Lubelski Jana Pawla I1%.

FUNDUSZ AZYLU, MIGRAC]I T INTEGRAC]I
W NOWYCH RAMACH FINANSOWYCH

Rozpoczynajgc prace nad ramami finansowymi na lata 2014-2020 instytucje
i agendy unijne dostrzegly potrzebe uproszczenia struktury instrumentéw fi-
nansowych w dziedzinie spraw wewnetrznych. Dokonujac przegladu projektéow
wspolfinansowanych poprzez instrumenty SOLID zwrdcono uwage na zrdzni-
cowanie i fragmentacje zasad regulujacych programy wydatkowania. Wskazy-
wano m.in. na niepotrzebnie skomplikowane procedury a takze trudnosci w za-
kresie realizacji zalozen i kontroli projektéw. Sytuacja taka skutkowala przede
wszystkim znacznymi obcigzeniami administracyjnymi, co z kolei przekladato
sie na bledy w dokumentacjach projektowych a takze opdznienia w ptatno$ciach
zaliczkowych. Nierzadko dochodzilo do opéznien w realizacji zalozen progra-
mowych.

rozumieniu miedzy Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji Rzeczypospolitej Pol-
skiej a Miedzynarodows Organizacja do Spraw Migracji w sprawie wspotpracy w zakresie
dobrowolnych powrotéw cudzoziemcoéw opuszczajacych terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 12 lipca 2005 r., M.P. 2006.3.46, znowelizowane dnia 26 pazdziernika 2011 r.).

20 Projekt wieloletni ,Wsparcie dobrowolnych powrotéw na Lubelszczyznie” — dwie edycje.
Wiecej o projekcie na stronie fundacji: www.panstwoprawa.org

21 Projekt wieloletni,, POWROTY. Pomoc prawna i informacja dla powracajacych migrantow”.
Wiecej o projekcie na stronie projektu: www.powroty.hthr.pl/monitoring

22 Projekt wieloletni ,,Bezpieczny powr6t — pomoc prawna i monitoring przestrzegania praw
czlowieka w ramach powrotéw obywateli Pafistw Trzecich do krajow pochodzenia”. Wigcej
na stronie stowarzyszenia: www.pomocprawa.org

23 Projekt ,Migracje powrotowe — nauka i praktyka” Szerzej na temat projektu na jego
stronie: www.kul.pl/migracje
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Podjeto decyzje o uproszczeniu struktury programoéw z zakresu spraw we-
wnetrznych poprzez zmniejszenie iloéci funduszy do dwdch. Rozporzadzeniami
z dnia 16 kwietnia 2014 r. zostaly powolane: Fundusz Azylu, Migracji i Integra-
cji** (Asylum, Migration and Integration Fund) oraz Fundusz Bezpieczenstwa
Wewnetrznego® (Internal Security Fund).

Warto zauwazy¢, ze rozporzadzenia ustanawiajgce FAMI oraz FBW weszly
w zycie nastepnego dnia po ich opublikowaniu w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej, czyli 21 maja 2014 r. i od tego momentu wiaza w calosci i sg bez-
posrednio stosowane w panstwach czlonkowskich zgodnie z Traktatami. Na-
tomiast zgodnie z postanowieniami rozporzadzen stosuje si¢ je juz od dnia 1
stycznia 2014 r.*

Majac w pamigci do$wiadczenia z realizacji projektéw w ramach instrumen-
tow SOLID, wskazano w preambule do rozporzadzenia nr 516/2014 (FAMI), ze
»nowa dwufilarowa struktura finansowania w dziedzinie spraw wewnetrznych
powinna przyczyni¢ sie¢ do uproszczenia, racjonalizacji, konsolidacji i przej-
rzysto$ci finansowania w tej dziedzinie. Nalezy dazy¢ do tworzenia synergii
oraz zapewniania spojnosci i komplementarno$ci miedzy réznymi funduszami
i programami, majac réwniez na celu przeznaczanie $rodkéw finansowych na

24 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014 z dnia 16 kwiet-
nia 2014 r. ustanawiajace Fundusz Azylu, Migracji i Integracji, zmieniajace decyzje Rady
2008/381/WE oraz uchylajace decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady nr 573/2007/WE
inr 575/2007/WE oraz decyzje Rady 2007/435/WE, Dz. Urz. UE L 150/168 z 20 maja 2014 r.
oraz Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 514/2014 z dnia 16 kwietnia
2014 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Funduszu Azylu, Migracji i Integracji oraz
instrumentu na rzecz wsparcia finansowego wspdtpracy policyjnej, zapobiegania i zwalcza-
nia przestepczosci oraz zarzadzania kryzysowego, Dz. Urz. UE L 150/112 z 20 maja 2014 r.
25 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 513/2014 z dnia 16 kwietnia
2014 r. ustanawiajace, w ramach Funduszu Bezpieczenistwa Wewnetrznego, instrument na
rzecz wsparcia finansowego wspolpracy policyjnej, zapobiegania i zwalczania przestepczo-
$ci oraz zarzadzania kryzysowego oraz uchylajace decyzje Rady 2007/125/WSiSW, Dz. Urz.
UE L 150/93 z 20 maja 2014 r. oraz Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 515/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. ustanawiajace, w ramach Funduszu Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, instrument na rzecz wsparcia finansowego w zakresie granic zewnetrznych
i wiz oraz uchylajace decyzje nr 574/2007/WE, Dz. Urz. UE L 150/143 z 20 maja 2014 r.

26 Zob. art. 23 rozporzadzenia nr 515/2014 oraz art. 32 rozporzadzenia nr 516/2014.
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wspdlne cele. Nalezy jednak unika¢ jakiegokolwiek naktadania sie réznych in-
strumentow finansowania””.

W ramach Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego stworzono dwa in-
strumenty wsparcia finansowego. Pierwszy dotyczy granic zewnetrznych i wiz.
Jego budzet ogdlny wynosi 2 760 mln euro. Natomiast drugi instrument ma za
zadanie wspieranie wspolpracy policyjnej, zapobiegania i zwalczanie przestep-
czo$ci oraz zarzadzanie kryzysowe. Jego budzet ogdlny to 1 004 mln euro. Oba
instrumenty wsparcia finansowego majg ten sam cel, tzn. przyczynianie si¢ do
zapewnienia wysokiego poziomu bezpieczenstwa w Unii Europejskiej?®.

Podobne sumy zostaly przyznane drugiemu z nowych Funduszy. Catkowity
budzet FAMI, ustanowionego na okres od dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia 31
grudnia 2020 r., okreslony zostal na kwote 3 137 mln euro. Poréwnujac t¢ sume
do budzetéw jakimi dysponowaly trzy poprzednie Fundusze — EFU, EFI oraz
EFPI, czyli kwotg 2 129 mln euro®, oznacza to znaczacy wzrost na wydatki zwig-
zane z polityka migracyjna oraz azylowa UE.

Jako cel ogdlny FAMI wskazano przyczynianie si¢ do skutecznego zarzadza-
nia przeptywami migracyjnymi oraz do rozwoju wspolnej polityki w zakresie
azylu, ochrony uzupelniajacej i ochrony czasowej a takze wspdlnej polityki imi-
gracyjnej, szanujac przy tym w pelni prawa i zasady zagwarantowane w Karcie
Praw Podstawowych UE. Analizujac cele szczegotowe FAMI™, stwierdzi¢ mozna,

27 Pkt 5 Preambuly rozporzadzenia nr 516/2014.

28 Szerzej o FBW zob. np. P. Wojtasik, Fundusz Granic Zewngtrznych i Fundusz Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego jako finansowe wsparcie celow realizowanych przez FRONTEX, [w:] A.
Kus, A.M. Kosiniska, A. Szachon-Pszenny (red.), Agencia FRONTEX w strefie Schengen. 10
lat doswiadczen, Lublin 2015, s. 227-243.

2 Sumy zapisane w decyzjach powolujacych Fundusze, ksztaltowaly sie nastepujaco: EFU
- 628 mln euro, EFPI - 676 mln euro (w obu przypadkach na okres 1 stycznia 2008 r. - 31
grudnia 2013 r.) oraz EFI - 825 mln euro (na okres 1 stycznia 2007 r. - 31 grudnia 2013 r.).
30 Natomiast wéréd celéw szczegélowych wymienia sie: ,,a) wzmocnienie i rozwinigcie
wszelkich aspektéw wspdlnego europejskiego systemu azylowego, w tym jego wymiaru ze-
wnetrznego; b) wspieranie legalnej migracji do panstw czlonkowskich zgodnie z ich potrze-
bami gospodarczymi i spolecznymi, takimi jak potrzeby rynku pracy, przy jednoczesnym
zagwarantowaniu spdjnosci systeméw imigracyjnych panstw czltonkowskich, oraz promo-
wanie skutecznej integracji obywateli panstw trzecich; ¢) ulepszanie sprawiedliwych i sku-
tecznych strategii powrotéw w panstwach czlonkowskich, ktére to strategie przyczyniaja sie
do walki z nielegalng imigracja, z naciskiem na zapewnienie trwalego charakteru powrotu
oraz skutecznej readmisji w krajach pochodzenia i tranzytu; d) wzmocnienie - w tym przez
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ze dzialania Funduszu skupia¢ si¢ bedg na czterech podstawowych obszarach.
Po pierwsze, bedzie to tworzenie wspdlnego europejskiego systemu azylowego.
Po drugie, ustanowienie i opracowanie strategii integracji oraz wykorzystania
potencjatu legalnej migracji. Trzecim obszarem bedzie kwestia opracowania
programu powrotdw. Ostatnim obszarem jest wzmocnienie solidarnosci miedzy
panstwami cztonkowskimi jesli chodzi o migracje i azyl.

Grupe docelowg FAMI* stanowig: ,,a) osoby korzystajace ze statusu uchodz-
cy lub statusu osoby potrzebujacej ochrony uzupelniajacej w rozumieniu dyrek-
tywy 2011/95/UE; b) osoby ubiegajace si¢ o jedng z form ochrony miedzynaro-
dowej, o ktérych mowa w lit. a), ktore jeszcze nie otrzymaty ostatecznej decyzji;
¢) osoby korzystajace z tymczasowej ochrony w rozumieniu dyrektywy 2001/55/
WE; d) osoby, ktdre sg przesiedlane lub zostaly przesiedlone do panstwa czlon-
kowskiego, lub osoby ktére sg przekazywane lub zostaly przekazane z panstwa
cztonkowskiego.”*?

Preambuta rozporzadzenia powolujacego FAMI podkresla jak wazna jest
»poprawa zarzadzania wszelkimi aspektami powrotéw obywateli panstw trze-
cich, majac na uwadze stale, sprawiedliwe i skuteczne wdrazanie wspolnych

praktyczng wspodlprace — solidarnosci i podzialu odpowiedzialno$ci pomiedzy panstwami
czlonkowskimi, w szczegdlnoéci w odniesieniu do tych panstw, ktérych zjawisko przeply-
wow migracyjnych i azylowych dotyczy w najwiekszym stopniu.” (zob. art. 3 ust. 2 rozporza-
dzenia powolujacego FAMI).

31 Jesli za$ chodzi o cel szczegolowy okreslony jako ulepszanie sprawiedliwych i skutecznych
strategii powrotéw w panstwach cztonkowskich, FAMI jest ukierunkowany na: ,,a) obywateli
panstw trzecich, ktdrzy nie otrzymali jeszcze ostatecznej decyzji odmownej w sprawie swo-
jego wniosku o zezwolenie na pobyt czasowy, legalny pobyt lub przyznanie ochrony miedzy-
narodowej w panstwie cztonkowskim i ktérzy moga zdecydowac si¢ na dobrowolny powrét;
b) obywateli panistw trzecich korzystajacy z prawa pobytu czasowego, legalnego pobytu lub
ochrony miedzynarodowej w rozumieniu dyrektywy 2011/95/UE lub objeci ochrong tym-
czasowg w rozumieniu dyrektywy 2001/55/WE w panstwie cztonkowskim, ktérzy zdecydo-
wali sie na dobrowolny powrdt; ¢) obywateli pafistw trzecich znajdujacy w panstwie czlon-
kowskim, ktorzy nie spetniajg warunkdéw lub przestali spetnia¢ warunki wjazdu do panstwa
czlonkowskiego lub pobytu w tym panstwie, w tym obywatele panstw trzecich, ktérych ter-
min wydalenia zostal przesuniety zgodnie z art. 9 i art. 14 ust. 1 dyrektywy 2008/115/WE?”
(zob. art. 11 rozporzadzenia powotujacego FAMI).

32 Zob. art. 5 rozporzadzenia powolujacego FAML
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norm dotyczacych powrotéw, w szczegolnosci norm okreslonych w dyrektywie
PE i Rady 2008/115/WE”*.

Dobrowolne i przymusowe powroty sa ze sobg powigzane, a nawet wzajem-
nie si¢ wzmacniajg. Dlatego zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia usta-
nawiajacego FAMI w interesie nie tylko UE, ale réwniez panstw czlonkowskich,
lezy stymulowanie panstw, aby w swoich dzialaniach zwigzanych z zarzadzaniem
powrotami wzmacnialy wzajemne uzupetnianie sie tych dwéch form powrotéw.
Rozporzadzenie wskazuje na potrzebe zachecania panstw czltonkowskich, aby
dawaly pierwszenstwo dobrowolnym powrotom. Mimo to, wskazuje si¢ w roz-
porzadzeniu na potrzebe przeprowadzania wydalen w celu ochrony spoéjnosci
polityki imigracyjnej i azylowej UE oraz systemow imigracyjnych i azylowych
panstw czlonkowskich. Jest to istotny element efektywnego tworzenia przestrze-
ni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.

Aby zapewni¢ skutecznos¢ polityki powrotowej, wskazuje sie, aby $rodki
FAMI wspieraly dzialania zapewniajace cudzoziemcom skuteczny powrét na
dobrych warunkach do kraju ich pochodzenia oraz aby wzmocni¢ ich trwala
reintegracje z tamtejsza spolecznoscig®.

W Polsce pierwsze konkursy w ramach FAMI ogloszono dopiero 29 kwietnia
2015 r.* Ogloszenie nr 1 skupione jest wokot celu szczegélowego jakim sg azyl
i powroty. Zakres naboru obejmuje poprawe dostepu do poradnictwa prawnego
0s6b ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy, w osrodkach dla cudzoziem-
cOw i poza nimi oraz 0séb, wobec ktérych trwa postepowanie w sprawie po-
wrotu do kraju pochodzenia. Warto zauwazy¢, ze jest to o wiele wezszy zakres
naboru niz zakresy otwartych konkurséw w ramach EFPI. Skupia si¢ bowiem
jedynie na poradnictwie prawnym skierowanym do oséb, w sprawie ktérych
trwa postepowanie powrotowe. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze
rozstrzygniecie konkursu moze nastapi¢ dopiero w III kwartale roku®, co ozna-
cza, ze podmioty chcace realizowa¢ projekty od 1 lipca 2015 r. (poczatek kwa-

33 Pkt 26 Preambuly rozporzadzenia powotujacego FAML
34 Pkt 29 Preambuly rozporzadzenia powolujacego FAMI.

35 Qgloszenie wraz z dokumentacjg konkursowa dostepne jest na stronie Departamentu
Wspdlpracy Miedzynarodowej i Funduszy Europejskich MSW: www.fundusze.msw.gov.pl

36 Tak bedzie na pewno w przypadku drugiego naboru konkursowego w ramach FAMI, kto-
rego procedura naboru wnioskdw nie zostala jeszcze zamknieta. A ostateczny termin skla-
dania wnioskéw konkursowych ustalono dopiero na dzien 19 czerwca 2015 r. Oczywiscie
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lifikowalnosci wydatkéw w ramach FAMI) beda to czynily na wlasne ryzyko.
Bowiem po kilku dniach badz tygodniach, wraz z ogloszeniem oficjalnych wy-
nikéw naboru, moze si¢ okazaé, ze dany podmiot nie otrzyma wsparcia finan-
sowego w ramach FAMI.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze polityka poworotowa UE
oraz poszczegdlnych panstw czlonkowskich otrzymala istotne wsparcie ze stro-
ny EFPI. Sprawozdania Komisji Europejskiej na temat osiagnietych wynikow
oraz jako$ciowych i ilociowych aspektow realizacji EFPI nie pozostawiajg wat-
pliwosci co do skutecznosci wydatkowanych $rodkéw. Z drugiej jednak strony,
wskazujg na ich niewystarczajacg ilo§¢ wobec wyzwan wspoétczesnej Europy jesli
chodzi o problemy z nielegalng imigracja.

FAMI opiera si¢ na do$wiadczeniu uzyskanym w ciggu kilku lat realizacji
EFPI. Z zalozenia bedzie on stanowit kontynuacje wsparcia finansowego ofe-
rowanego na rzecz dzialan stuzacych osiagnieciu celéw polityki UE w zakre-
sie powrotéw. Uproszczenie i usprawnienie mechanizmu finansowania dziatan
podejmowanych w obszarze spraw wewnetrznych poprzez powotanie FAMI to
kierunek w dobrg strone. Niedogodno$ci i biurokratyczne utrudnienia w reali-
zacji projektéw wspolfinansowanych ze srodkéw EFPI oraz wnioski zgloszone
przez panstwa cztonkowskie udato sie uwzgledni¢ podczas przygotowywania
zatozen do funkcjonowania FAMI. Jednak czy uwzglednienie uwag wplynie na
uproszczenie procedur dystrybucji, realizacji i rozliczania projektéw finansowa-
nych z nowego Funduszu? Okaze si¢ w czasie. Pierwsze do$wiadczenia wskazu-
ja, ze bedzie to zadanie trudne w realizacji. Opdznienia w przyjeciu FAMI; brak
consensusu miedzy instytucjami unijnymi co do ostatecznej kwoty, jakg nalezy
zasili¢ budzet Funduszu; nastepnie przeciagajaca si¢ procedura zatwierdzania
Programoéw Krajowych przez Komisje Europejska spowodowala, ze FAMI po-
wolane na lata 2014-2020, swoje pierwsze konkursy grantowe w Polsce oglasza
dopiero w II kwartale roku 2015 z perspektywa ich rozstrzygniecia juz po roz-
poczeciu okresu kwalifikowalno$ci.

wynika to z faktu opdznien w ogloszeniu naboru przez MSW, co z kolei spowodowane byto
faktem opéznien w przyjeciu Programu Krajowego przez Komisje Europejska.
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ABSTRAKT:

Celem artykulu jest przedstawienie wplywu instrumentéw finanso-
wych stworzonych w ramach Unii Europejskiej, takich jak Europejski
Fundusz Powrotéw Imigrantéw powolany na lata 2008-2013 oraz po-
wstaly w 2014 r. Fundusz Azylu, Migracji i Integracji, na rozwdj poli-
tyki powrotowej w Polsce. Artykut podejmuje probe analizy przepisow
regulujacych finansowe aspekty wspierania realizacji celow zawartych
w dyrektywie powrotowej (2008/115).

Stowa kluczowe: Europejski Fundusz Powrotéw Imigrantéw, Fundusz
Azylu Migracji i Integracji, mechanizm solidarno$ci finansowej, poli-
tyka powrotowa

SUMMARY:

The aim of the publication is to present the impact of the financial in-
struments created within the European Union (such as the European
Return Fund for the period 2008-2013 and Asylum, Migration and In-
tegration Fund established in 2014) on the development of the return
policy in Poland. Article attempts to analyze the rules governing the
financial aspects of supporting the objectives of the Return Directive
(2008/115).

Key words: European Return Fund, Asylum, Migration and Integra-
tion Fund, a financial solidarity mechanism, return policy
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lipca 1998 r., Dz. U. 2 2003 r., Nr 78, poz. 708.
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