RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 03-04-2020 r.

Adam Bodnar

KMP.572.5.2018.MZ

Pan

Mariusz Kaminski

Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji

ul. Stefana Batorego 5
02-591 Warszawa

Szanowny Panie Ministrze,

druga dekada XXI w. stoi pod znakiem wzmozonych procesOw migracyjnych.
Przemiany polityczno-spoleczne, toczace si¢ konflikty zbrojne, a takze kryzysy humanitarne
1 zmiany klimatyczne skutkuja naptywem do Europy niespotykanej dotychczas liczby
imigrantow. Zjawisko masowej imigracji w ostatnich latach stato si¢ takze udzialem Polski,
cho¢ w przypadku naszego kraju przyczyny 1 kierunki, z ktérych przybywali cudzoziemcy,
r6znity si¢ w duzej mierze od tych, ktore wystgpity na masowa skale na potudniu naszego
kontynentu.

Suwerennym prawem kazdego panstwa jest ustalenie warunkow, ktére musza spetnic
obcokrajowcy, aby moc pozosta¢ legalnie na jego terytorium. W przypadku cudzoziemcow
przebywajacych niezgodnie z obowigzujacym w danym kraju prawem, wlasciwy organ
administracji publicznej podja¢ moze decyzje o ich wydaleniu do panstwa trzeciego. Na
gruncie polskiego prawa przestanki wydania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do
powrotu, wymienione zostaly w art. 302 ust. 1 Ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r.
o cudzoziemcach (tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r., poz. 35) — dalej: ustawa o cudzoziemcach.

Jak jednak wynika z informacji przekazanej przez Dyrektora Zarzadu do Spraw
Cudzoziemcoéw Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej', liczba obcokrajowcOw przymusowo
przekazanych przez polskie stuzby graniczne do panstw trzecich systematycznie ro$nie
(687 oséb wydalonych w 2016 r., 876 w okresie styczen - listopad 2018 r.). Wérdéd osob

I Zatgcznik nr 1 do Pisma z dn. 4 stycznia 2019 r., sygn. KG-CU-I11.072.1.2019.
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przymusowo zawracanych do panstw trzecich nierzadko znajduja si¢ przedstawiciele grup
szczegOlnie wrazliwych, m.in. nieletni, osoby w podesztlym wieku, przewlekle chore, czy
Z niepelnosprawnosciami.

Od 2008 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wykonuje w Polsce funkcj¢ organu
wizytujacego do spraw zapobiegania torturom 1 innemu okrutnemu, nieludzkiemu lub
ponizajagcemu traktowaniu albo karaniu (Krajowy Mechanizm Prewencji Tortur)
w rozumieniu OPCAT?. W obszarze ochrony 0sob pozbawionych wolnosci przed torturami
znajduje si¢ takze detencja cudzoziemcdw rozumiana nie tylko jako pobyt w osrodkach dla
cudzoziemcow, zatrzymanie w pomieszczeniu dla osob zatrzymanych Strazy Granicznej, lecz
rowniez pozbawienie wolnosci okreslone w art. 329 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach,
polegajace na ,,doprowadzeniu cudzoziemca do granicy albo do portu lotniczego albo
morskiego panstwa, do ktérego zostaje doprowadzony”. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 2
Protokotu fakultatywnego do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego
okrutnego, nieludzkiego Ilub poniZajgcego traktowania albo karania, przyjetego przez
Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych w Nowym Jorku dnia 18 grudnia 2002 r.
(dalej: OPCAT), pozbawienie wolno$ci oznacza ,jakakolwiek forme¢ zatrzymania lub
uwiezienia badz umieszczenia osoby w publicznym lub prywatnym miejscu odosobnienia,
ktorego osobie tej nie wolno z wilasnej woli opuszczaé, na mocy polecenia jakiejkolwiek
wladzy sadowej, administracyjnej lub innej”.

Dlatego tez, z uwaga przygladam si¢ sytuacji oséb, wobec ktorych przymusowo
wykonywana jest decyzja o zobowigzania cudzoziemca do powrotu. Jest to szczeg6lnie
istotne wzigwszy pod uwage warunki detencji oraz fakt, iz po przekazaniu cudzoziemca
wiladzom panstwa trzeciego, do ktorego zostat deportowany, ma on w praktyce bardzo
ograniczone mozliwos$ci zlozenia skargi na naruszenia jego praw w czasie trwania operacji
deportacyjnej. Do obszarow szczego6lnego ryzyka nalezg w tym kontekScie m.in. legalno$¢
wydalenia, traktowanie przez funkcjonariuszy doprowadzajacych (zwtaszcza w odniesieniu
do sytuacji stosowania srodkoOw przymusu bezposredniego), czy zapewnienie adekwatne;j
opieki medycznej w czasie deportacji. Majac na uwadze, 1z podczas operacji deportacyjne;j
cudzoziemcy sg szczegdlnie narazeni na mozliwo$¢ naruszenia ich podstawowych praw?,
niezwykle wazne jest zapewnienie sprawnie funkcjonujacego systemu monitorowania
przymusowych powrotow. Regularne badanie sytuacji oséb pozbawionych wolnosci
uwazane jest bowiem za jeden z najefektywniejszych srodkoéw zapobiegania torturom i innym
niedozwolonym formom traktowania takich osob.

2 Zgodnie z art. 1 ust. 4 Ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r.,
poz. 2179).

3 National Preventive Mechanisms: Monitoring the forced deportation flights of migrants, Association for the Prevention
of Torture, 2012.



Powyzsze stanowisko podziela takze Rady Europy, w opinii ktorej przymusowe
wykonanie decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu powinno by¢ w peini
udokumentowane, w szczegdlnosci wszelkie incydenty, jak rowniez przypadki uzycia
srodkow przymusu bezposredniego. Dlatego tez na wiladzach panstwa wydalajagcego
cudzoziemcow, cigzy obowigzek wdrozenia efektywnego systemu monitorujgcego proces
deportacji, a wszelkie ustalenia i zalecenia uj¢te winny zosta¢ w raporcie?.

Pozwalam sobie takze zauwazyC, ze prawnie wigzacy obowigzek zapewnienia
skutecznego systemu monitorowania powrotoOw przymusowych przez panstwa cztonkowskie
Unii Europejskiej wynika wprost z art. 8 ust. 6 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych
przez panstwa czlionkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie przebywajgcych
obywateli panstw trzecich (dalej: dyrektywa powrotowa). Ksztalt mechanizmu
monitorujgcego nie zostat jednak doktadnie okreslony w dyrektywie. Autonomi¢ w zakresie
wyboru podmiotow, ktére uprawnione beda do obserwacji operacji deportacyjnych, formy
oraz czestotliwosci takich kontroli, pozostawiono zatem panstwom cztonkowskim.

Niewatpliwg trudnos$¢ przy konstruowaniu przez poszczegdlne panstwa systemu
monitoringu przymusowych powrotdw, stanowi¢ moze nieostro$¢ pojecia ,,skutecznosci”.
Niemniej jednak, pewne wskazowki interpretacyjne odnalez¢é mozna w Podreczniku
dotyczgcym powrotow®. Wsrod elementéw wplywajacych pozytywnie na skutecznosé
systemu monitorowania deportacji autorzy wymienili mi.in: objgcie obserwacjg wszystkich
dziatan podejmowanych w zwigzku z wydaleniem od momentu przygotowywania wyjazdu
do momentu przyjecia w kraju powrotu lub, w razie niepowodzenia operacji wydalenia, do
momentu powrotu do miejsca wyjazdu; zapewnienie, iz w systemach monitorowania
uczestniczg organizacje/organy inne niz ograny odpowiedzialne za realizacje powrotu
1 niezalezne od nich; posiadanie systemu monitorowania obejmujacego wyrywkowa kontrole
oraz monitorowanie probek losowych, o ile intensywno$¢ monitorowania jest na tyle duza,
aby gwarantowata jego ogo6lng skutecznos¢.

Wobec przytoczonych powyzej kwestii pragne zwroci¢ uwage Pana Ministra na kilka
zagadnien, ktore budzg moj niepokd] w kontekscie rozwigzan przyjetych przez polskiego
ustawodawce w zakresie realizacji obowigzku wynikajacego z art. 8 ust. 6 dyrektywy
powrotowej. Na gruncie prawa krajowego mozliwos¢ monitorowania deportacji
przewidziana zostata w art. 333 ustawy o cudzoziemcach. Zgodnie z ust. 1 ,,przedstawiciele
organizacji pozarzagdowych lub migdzynarodowych zajmujacych si¢ udzielaniem pomocy

4 Dwadzie$cia wytycznych w sprawie powrotow przymusowych, 2005, Wytyczna 20., Komitet Ministrow Rady Europy,
2005.

> Podrecznik stanowi aneks do Zalecenia Komisji (UE) 2017/432 z dnia 7 marca 2017 r. w sprawie zapewnienia wigkszej
skuteczno$ci powrotdw przy wdrazaniu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE; jest on przeznaczony
do stosowania przez wlasciwe organy panstw cztonkowskich wykonujace zadania zwigzane z przymusowymi powrotami.



cudzoziemcom mogg by¢ obecni jako obserwatorzy w toku dzialan zwigzanych
z doprowadzeniem cudzoziemca do granicy albo do portu lotniczego albo morskiego
panstwa, do ktérego zostaje doprowadzony, podejmowanych w zwigzku z przymusowym
wykonaniem decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu.”

Z uwagi na ztozony charakter przymusowego wykonania decyzji o zobowigzaniu
cudzoziemca do powrotu, zasady uczestnictwa  obserwatoroOw, szczegOlnie
w zakresie biezgcego przekazywania przez Straz Graniczng informacji o planowanych
operacjach deportacyjnych oraz kwestie finansowe zwigzanych 2z uczestnictwem
obserwatordéw, zostaly okreslane w akcie wykonawczym do ustawy. W odniesieniu do
przedstawicieli organizacji pozarzadowych, warunki ich udzialu w operacjach powrotowych
wskazane zostaly w Rozporzqdzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 18 kwietnia
2014 r. w sprawie obecnosci przedstawicieli organizacji pozarzgdowych w toku dziatan
zwigzanych z doprowadzeniem cudzoziemca do granicy albo do portu lotniczego albo
morskiego panstwa, do ktorego zostaje doprowadzony® (dalej rozporzadzenie), wydanym na
podstawie art. 333 ust. 7 ustawy o cudzoziemcach.

W mojej ocenie, do ustawowego katalogu podmiotéw monitorujgcych przymusowe
wydalenia powinien by¢ takze dodany Rzecznik Praw Obywatelskich ze wzgledu na
wykonywang przeze mnie funkcje Krajowego Mechanizmu Prewencji Tortur. Oczywiscie
sam brak umieszczenia RPO w art. 333 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach nie wytacza mandatu
Rzecznika do przeprowadzenia tego typu inspekcji, ten bowiem wynika wprost z art. 19 ust.
1 OPCAT iart. 8 ust. 2 w zw. z art. 1 ust. 4 Ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw
Obywatelskich. Niemniej jednak, majac na wzgledzie wskazane powyzej rozporzadzenie
regulujgce kwestie techniczne zwigzane z wykonywaniem takiego monitoringu, brak
wskazania Rzecznika Praw Obywatelskich jako organu monitorujgcego na gruncie ustawy
o cudzoziemcach, uniemozliwia w praktyce moj udziat w przymusowych powrotach. To
za§ prowadzi do naruszenia art. 20 OPCAT, zgodnie zktéorym organy panstwowe
zobligowane sa do faktycznego zapewnienia mozliwosci przeprowadzenia wizytacji
prewencyjnej. Warto doda¢, ze monitorowanie lotéw powrotowych w Europie przez krajowe
mechanizmy prewencji stanowigce podobnie jak w Polsce jedng z funkcji Ombudsmanow,
nie stanowi odosobnionych przypadkow. Zgodnie z informacja Agencji Praw Podstawowych
UE (FRA), do takich krajow nalezg m.in. Czechy, Dania, Butgaria, Holandia’.

Pragne ponadto zwroci¢ uwage Pana Ministra na kwestie dotyczace ograniczen
w wykonywaniu mandatu przez przedstawicieli organizacji pozarzagdowych uczestniczacych

6 Dz.U. 2014 poz. 534.
7 https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/forced return_monitoring_overview 2018 en.pdf



W monitorowaniu przymusowych powrotow. W wyniku przeprowadzonych konsultacji®
otrzymatem informacje dotyczace m.in. problemow z rozliczaniem kosztow uczestnictwa
obserwatoréw. Wbrew zaleceniom zawartym w Podreczniku dotyczgcym powrotow
obserwatorzy nie mieli mozliwosci prowadzenia czynnosci w fazie poprzedzajace]
doprowadzenie cudzoziemcoOw do lotniska, z ktorego odbywaly si¢ loty deportacyjne,
w niektorych przypadkach mieli takze utrudniony kontakt z osobami oczekujacymi na
wydalenie. Duzym problemem okazat si¢ takze brak dostepu obserwatoréw do dokumentacji
cudzoziemcow®. W mojej ocenie przywotane kwestie w znacznym stopniu wptywajg na
ograniczenie mozliwosci skutecznego monitorowania deportacji i poczynienia obiektywnych
ustalen dotyczacych przestrzegania podstawowych praw wydalanych obcokrajowcow.
Skutkujg one rowniez bez watpienia znikomg liczbg monitoringéw operacji powrotowych!©,
co w konsekwencji poddaje w watpliwos¢ skuteczno$¢ krajowego systemu monitoringu
deportacji.

Jedng z kluczowych kwestii zapewniajacych transparentnos¢ dziatan organow wladzy
publicznej w odniesieniu do praw 0s6b pozbawionych wolnosci jest powszechny dostep do
ustalen wynikajacych z przeprowadzonych czynnos$ci monitorujagcych. W tym kontekscie
warto zwroci¢ uwage na przepis § 5 ust. 2. wspomnianego wyzej rozporzadzenia, ktory
obliguje przedstawicieli organizacji pozarzadowych do przekazania Komendantowi
Gtownemu Strazy Granicznej pisemnego sprawozdania z przebiegu doprowadzenia
cudzoziemca w terminie 14 dni kalendarzowych od dnia jego zakonczenia. Przedlozone
raporty nie podlegaja publikacji.

Co wigcej, w odpowiedzi na skierowany do Komendanta Gtownego Strazy Graniczne]
wniosek o przekazanie Rzecznikowi Praw Obywatelskich kopii raportdéw sporzadzonych
przez przedstawicieli organizacji pozarzagdowych z monitoringu operacji powrotowych
przeprowadzonych od dnia 1 stycznia 2015 r.!! wskazano, iz ,,zgodnie z obowigzujacymi
przepisami dotyczacymi zasad 1 trybu postgpowania z materialami archiwalnymi
1 dokumentacjg niearchiwalng w Strazy Granicznej, zbiory dokumentacji dotyczacej
powrotéw cudzoziemcoOw, w tym m.in. raporty z monitoringu, kwalifikowane sg na biezaco
do kategorii niearchiwalnej a nastepnie niszczone!?”.

8 W dniu 26 kwietnia 2019 r. w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich odbylo si¢ spotkanie przedstawicieli Zespotu
Krajowego Mechanizmu Prewencji z reprezentantami Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka, Stowarzyszenia Interwencji
Prawnej i Instytutu na rzecz Panstwa i Prawa poswigcone monitorowaniu przymusowych powrotow.

 Ocena zasadno$ci wydalenia cudzoziemca nie lezy w kompetenciji obserwatorow operacji deportacyjnych, niemniej
jednak kazdorazowo powinni mie¢ mozliwos¢, czy w przypadku osoby deportowanej zapadta decyzja o zobowigzaniu do
powrotu i czy jest ona ostateczna.

10 Zgodnie z danymi przekazanymi przez Dyrektora Zarzadu do Spraw Cudzoziemcéw Komendy Glownej Strazy
Granicznej (Pismo z dn. 4 stycznia 2019 r., sygn. KG-CU-11.072.1.2019) w 2015 r. monitoringiem objetych zostalo 17
operacji, w 2016 — 1 operacja, w latach 2017 1 2018 — po 2 operacje powrotowe.

1 Pismo Zastepczyni Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 5 lipca 2019 r., sygn. KMP.572.5.2018.MZ.

12 Pismo Dyrektora Zarzadu do Spraw Cudzoziemcow z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. KG-CU-11.072.1.2019.



W mojej opinii przyjete rozwigzania nie wptywaja korzystnie na transparentnos$¢
dziatan Strazy Granicznej zagrazajac tym samym ujawnianiu i wyjasnianiu przypadkow
naruszen praw deportowanych cudzoziemcdow, a takze wycigganiu konsekwencji wobec 0séb,
ktore si¢ ich dopuszczaja.

Kierujac si¢ najwyzszg troska o poszanowanie praw cudzoziemcow podlegajacych
przymusowemu wykonaniu decyzji o zobowigzaniu do powrotu, na podstawie art. 16 ust. 1
Ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich zwracam si¢ do Pana
Ministra o podjecie pilnych dziatan legislacyjnych dotyczacych w szczegolnosci:

1. nowelizacji  przepisow regulujagcych zasady uczestnictwa  obserwatorow
w prowadzonych operacjach deportacyjnych, tak aby zapewni¢ faktyczng mozliwos¢
prowadzenia czynno$ci kontrolnych przez przedstawicieli Rzecznika Praw
Obywatelskich;

2. zobowigzania Strazy Granicznej do petlnego dokumentowania udziatu
w przymusowych powrotach cudzoziemcoOw reprezentujacych grupy szczegdlnie
wrazliwe 1 regularnego przedstawiania odpowiednich informacji statystycznych;

3. wprowadzenia rozwigzan umozliwiajagcych  przedstawicielom  organizacji
pozarzadowych dokonywanie obserwacji w zgodzie z przyjetymi migdzynarodowymi
standardami;

4. zobowigzania Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej do regularnego publikowania
otrzymanych sprawozdan z przebiegu doprowadzenia cudzoziemca.

Zdaje sobie sprawe, ze aktualnie gtownym przedmiotem zainteresowania pozostaja
kwestie dotyczace zwalczania pandemii wirusa COVID-19. Niemniej jednak, w tym
szczegblnym czasie warto pochyli¢ si¢ takze nad problemami przytoczonymi w niniejszym
piSmie. Bede zatem wdzieczny za informacje o stanowisku Pana Ministra przyjetym
W opisanej sprawie.

Z wyrazami szacunku

Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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