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POWROTY CUDZOZIEMCOW
DO KRAJOW POCHODZENIA

CPPHN w okresie 1.06.2014- 30.06. 2015 r. brato udziat
w monitoringu 9 operacji powrotowych:

++ 2 lotéw:
MRARARRARR

W 2014 r. wydano W 2014 r. wole dobrowolnego
decyzje powrotu do kraju pochodzenia
o zobowiazaniu wyrazito
do powrotu o0so6b ubiegajacych sie o nadanie
wzgledem statusu uchodzcy.

cudzoziemcow.

W 2014 r. decyzje o zobowiazaniu do powrotu
wykonato
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czarterowych  0séb.

Powroty na poktadach samolotéw
czarterowych organizowano do
panstw takich jak:
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DETENCJA
CUDZOZIEMCOW
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OD 1.05 DO 31.12 2014 R. ZASTOSOWANO
DO DETENCJI

wosec SGY cubzoziemcow
WWW.POMOCPRAWNA.ORG




A Centrum Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢

Ul. Krowoderska 11/7

Bomocy 31-141 Krakow
rawnej Tel: 012 633 72 23
Im.Haliny NieC Fax: 012 42332 77

Spis tresci

L4753 (= LSS 1
Obserwacja przymusowego wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu ................ 3
] R PSP 8
DaNE STAtYSTYCZNE.. . e nnnnanas 11
Decyzje 0 zobowigzaniu cudzoziemca dO POWIOLU.....cccuuieeieiieeeiiiieeeccieee et e e evee e e e reeee e 14
Stosowanie detencji admMiNiSIrACY NG ..occeeeeee e 20
Przestanki umieszczenia w strzezonym osrodku dla cudzoziemcoOw .........coccvveeiicieieinciieeecciiee e 21

Praktyka i rekomendacje dot. umieszczenia w Osrodku Strzezonym w celu przeprowadzenia
POStEPOWANIA POWIOTOWESO. ooeeieiiieeeeeeeee et e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e eeeeens 22

Praktyka i rekomendacje dot. umieszczenia w Osrodku Strzezonym w celu wykonania decyzji

POWIOTOWE]. 1eetiiiiiiiiiiiieteeeeeesiittteeeeessssssuttateeeeesassseresaeeeessssssssrtaaeeesssssssssseeaeessssssnssssneeeesssnssnnnnne 25

F AN =T g YAV AT AV Lo Yo 1= =Y o Lo PSSP 27
Praktyka i rekomendacje dot. stosowania alternatyw do detencji.......cccoceeevvcveeiiicieeeccciee e, 29
Okres pobytu w strzezonym osrodku dla cudzoziemcow i jego przediuzenie.......cccccuveeeenrieeennneen. 30
Praktyka i reKOMENAACIE ....cccoeriiee et e e et e et e e e tae e e e bee e e e areeas 32

Y 1 (o] 11 i o OO T TP PRSP PPRTURUPROPON 34
Areszt dla CUAZOZIEMEOOW .....coviiiiiiiiiieeie ettt sttt r e s s ae e et sr e sreesane e 35
DT T = RV £ 0074 1T PR RTRRRRRON 38
POASUMOWANTE | WNTOSKI ...vviiiiiiiiiiiiiti i nnnnnne 42

REKOIMEBNUACE ...ttt 44



Ul. Krowoderska 11/7

omocy 31-141 Krakéw
Prawnej Tel: 012 633 72 23

Im.Haliny NieC Fax: 012 423 32 77

é. Centrum Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢

Wstep

Polityka powrotowa stanowi integralng czes¢ polityki migracyjnej, ktéra, tak na poziomie
krajowym, jak i unijnym, powinna by¢ realizowana na podstawie jasnych i przejrzystych zasad.
Potrzeba stworzenia sprawiedliwej i przejrzystej procedury, ktéra miataby na celu zapewnienie
bezpiecznego powrotu do kraju pochodzenia obywateli panstw trzecich, ktorzy nielegalnie
przebywajg na obszarze terytorium panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, stata sie asumptem
do podjecia prac nad ujednoliceniem wspdlnotowej polityki powrotowej. Ich owocem stata sie
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 roku w
sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu
do powrotéw nielegalnie przebywajgcych obywateli panstw trzecich (Dyrektywa Powrotowa). Po
jej wejsciu w zycie panstwa cztonkowskie stanety przed zadaniem transpozycji ustanowionych
gwarancji prawnych i norm, majgcych zastosowanie do postepowania i decyzji dotyczgcych
powrotow.

Polska polityka migracyjna takze musiata sie zmieni¢, w szczegdlnosci stawiajgc akcent na
dobrowolne powroty czy monitorowanie powrotéw przymusowych. Stato sie to przez uchwalenie
nowej ustawy o cudzoziemcach z dnia 12 grudnia 2013 roku. Obecnie mija rok od
wprowadzenia nowych przepiséw, co pozwala na dokonanie pierwszych analiz w zakresie
faktycznego ich funkcjonowania.

Jednym z celéw wprowadzenia nowej regulacji byto uproszczenie i odformalizowanie procedur
legalizacyjnych, przede wszystkim dla cudzoziemcéw przebywajgcych w Polsce’. Wedle
opracowania przygotowanego przez Urzad do Spraw Cudzoziemcédw w okresie obowigzywania
nowej ustawy zaobserwowano 78% wzrost w zakresie wszystkich ztozonych wnioskéw o
legalizacje pobytu. Powyzsze pokazuje, iz obok innych czynnikéw, takich jak zmieniajgce sie
trendy migracyjne, uproszczenie procedur mogto w istocie wptyngé na skale migracji, jak i
sytuacje cudzoziemcow w Polsce. Zaznaczy¢ przy tym jednak mozna, iz najliczniejszg grupe
wnioskodawcoéw stanowili obywatele Ukrainy?, co wigzaé¢ trzeba tez zapewne z aktualng
sytuacjg panujgcg w tym kraju.

Jednoczesnie ustawa wprowadzita nowe rozwigzania w zakresie powrotow obywateli panstw
trzecich do krajow pochodzenia, zwigzane gtéwnie z transponowaniem do polskiego porzgadku
prawnego Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008
roku w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w
odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajgcych obywateli panstw trzecich, statuujgcej
zasade promowania powrotow dobrowolnych. Do zasadniczych zmian zaliczy¢ trzeba
zastgpienie decyzji o wydaleniu decyzjami o zobowigzaniu cudzoziemcow do powrotu,
przekazanie kompetencji do orzekania w tym zakresie wtasciwym Komendantom placéwek lub
oddziatow Strazy Granicznej. Zmianie ulegty rowniez przestanki stosowania wzgledem
cudzoziemcow detencji administracyjnej, nadto wprowadzono $rodki alternatywne do pobytu w

! por. Rzadowy projekt ustawy o cudzoziemcach,

Druk nr 1526, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=1526

2 Por. UDSC, Podsumowanie roku obowigzywania ustawy o cudzoziemcach, http://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-
specjalne/podsumowanie-roku-ustawy-o-cudzoziemcach/
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Strzezonym Osrodku dla Cudzoziemcow. Wreszcie, ustawa wprowadzita konkretng regulacje
dotyczgca monitorowania powrotéw przymusowych migrantéw.

W toku realizacji projektu ,Bezpieczny powrot” w okresie lipiec 2014 — czerwiec 2015 Centrum
Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢ (CPPHN) kontynuowato dziatania odnoszgce sie do
Swiadczenia pomocy prawnej w zakresie dobrowolnych i przymusowych powrotow migrantow,
monitoringu dziatan zwigzanych z wykonywaniem decyzji powrotowych, prowadzenia kampanii
informacyjnej, czy wreszcie organizacji seminariéw poswieconych tematyce obserwacji operacji
powrotowych.

Niniejszy raport stanowi zapis obserwacji poczynionych w toku realizacji projektu oraz
opracowanych na ich podstawie rekomendacji, przy czym szczegdlng uwage zwrocono na
kwestie, ktore na obecnym etapie realizacji projektu okazaty sie najbardziej problematyczne,
czy tez wymagajace blizszej analizy. Zaznaczyé¢ przy tym trzeba, iz raport stanowi kontynuacije
publikacji CPPHN Monitoring powrotéw przymusowych obywateli panstw trzecich do krajow
pochodzenia. Lipiec 2013 - czerwiec 2014°,

W pierwszej czesci niniejszego opracowania omowiono prowadzone obserwacje
przymusowego wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu, doswiadczenia CPPHN w tym
zakresie oraz podjete dziatania. Kolejna czesS¢ poswiecona zostata analizie danych
statystycznych obrazujagcych stan migracji oraz powrotéw obywateli panstw trzecich do krajow
pochodzenia oraz kwestie istotne z punktu widzenia orzekania o zobowigzaniu do powrotu — w
tym dotyczgce gwarancji zwigzanych z mozliwoscig zaskarzenia decyzji powrotowej do Sadu
Administracyjnego, orzekania zakazu wjazdu na terytorium panstw obszaru Schengen w
postepowaniach readmisyjnych, jak i identyfikacji cudzoziemcoéw zobowigzanych do powrotu.

Druga czes$¢ raportu poswiecona zostata stosowaniu detencji administracyjnej w oparciu o
przepisy ustawy o cudzoziemcach. O ile przy tym w poprzednim okresie sprawozdawczym w
raporcie CPPHN opisano blizej warunki panujgce w Osrodkach Strzezonych, tak obecnie nacisk
potozono na orzecznictwo w sprawach detencyjnych. O ile bowiem w poprzednim okresie
realizacji projektu kwestie zwigzane z warunkami panujgcymi w Osrodkach Strzezonych byty
blisko monitorowane, przez wzglad na wystepujgce wczesniej protesty cudzoziemcdw odnosnie
warunkéw pobytu w detencji, tak prowadzony obecnie monitoring pokazat, iz warunki te ulegty
poprawie i zasadniczo nie zmienity sie w stosunku do poprzedniego okresu sprawozdawczego.
W ramach realizacji projektu co do zasady nie odnotowywano réwniez skarg cudzoziemcédw na
warunki w Osrodkach Strzezonych, zas jako najbardziej dolegliwy cudzoziemcy identyfikowali
diugotrwaly pobyt w Osrodkach, sprowadzajgcy sie do pozbawienia wolnosci oraz brak
zrozumienia przyczyn takiego stanu rzeczy. Dlatego tez obecnie za zasadne uznano dokonanie
blizszej analizy orzecznictwa w przedmiocie stosowania detencji i opracowanie na tej podstawie
konkretnych rekomendacji. Jednoczesnie zwrécono tez uwage na kwestie stosowania aresztu
dla cudzoziemcow oraz rekomendacje odnoszace sie do sformalizowania procedury dotyczgcej
weryfikacji przestanek umieszczenia w areszcie.

s Raport dostepny na stronie Www.pomocprawna.org
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OBSERWACJA PRZYMUSOWEGO WYKONANIA
DECYZJ1 O ZOBOWIAZANIU DO POWROTU

Obowigzek zapewnienia systemu obserwacji powrotéw przymusowych zostat wprowadzony na
mocy art.8 ust.6 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia
2008 roku w sprawie wspdélnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czionkowskie w
odniesieniu do powrotow nielegalnie przebywajgcych obywateli panstw trzecich (Dyrektywa
Powrotowa). Dyrektywa nie precyzuje trybu i sposobu prowadzenia obserwacji, wskazujgc
jedynie, iz ma ona by¢ efektywna. Przymiot efektywnosci nie zostat nigdzie szczegdétowo
zdefiniowany, ale CPPHN stoi na stanowisku, ze monitoring moze by¢ efektywny jedynie
wowczas, gdy bedzie realizowany przez podmiot niezalezny od organu bezposrednio
odpowiedzialnego za przeprowadzenie operacji powrotowej, gdy zapewniona zostanie
obiektywnos$¢ i transparentnos¢ procesu, oraz gdy w proces zaangazowany zostanie
przedstawiciel spoteczenstwa obywatelskiego. Na marginesie nalezy odnotowaé, iz w czesci
krajow cztonkowskich UE przyjeto odmienne stanowisko i monitoring prowadzony jest przez
odpowiednika polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich lub przedstawicieli Ministerstwa
Sprawiedliwosci. Polski model monitoringu mozna w tym kontekscie oceni¢ jako bardziej
liberalny.

Monitoring (obserwacja) powrotow przymusowych moze by¢ rozumiany szeroko i obejmowac
nastepujace fazy*:

1. Faza przed-powrotowa — od momentu wydania decyzji o zobowigzaniu do powrotu
Faza przed opuszczeniem kraju — przygotowanie powrotu
Operacja powrotowa — doprowadzenie do granicy
Przybycie do kraju pochodzenia — przyjecie w kraju pochodzenia
Reintegracja

a0

Szczegotowe uregulowania w zakresie obserwacji powrotdow cudzoziemcow w zwigzku z
obowigzkiem ptyngcym =z art.6 Dyrektywy okre$lono odnosnie operacji tgczonych,
prowadzonych przez Frontex. Zgodnie z zapisami rozdziatu IV Kodeksu postepowania w
ramach tgczonych operacji powrotowych koordynowanych przez Frontex podstawowym celem
obserwaciji jest zdobywanie informacji i zapewnienie, aby wszystkie czynnosci byly prowadzone
z poszanowaniem godnosci i podstawowych praw cudzoziemcéw. Dla zapewnienia warunku
skutecznosci obserwaciji wymaganym jest, aby obserwatorzy byli przedstawicielami podmiotéw i
organizacji niezaleznych od panstwa. Obserwacja powinna by¢ prowadzona w oparciu o
obiektywne i przejrzyste kryteria i obejmowaé wszystkie fazy powrotu (poczynajgc od faz
przedpowrotowych po przekazanie cudzoziemca wtadzom kraju pochodzenia).

* Por. European Commission Directorate-General Justice, Freedom and Security, Comparative Study on Best
Practices in the Field of Forced Return Monitoring, JLS/2009/RFXX/CA/1001, http://ec.europa.eu/home-
affairs/doc_centre/immigration/docs/studies/Forced%20Return%20Monitoring%20Study%20Final%20Report.pdf
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Uprawnienia obserwatoréw Obowiazki obserwatoréow
e dostep do wszystkich informacji e zaniechanie dziatan zwigzanych =z
dotyczacych taczonej operacji powstrzymaniem wykonania operacji
powrotowe;j® powrotowej
¢ mozliwos¢ kontaktu z cudzoziemcami, e sporzadzenie pisemnego raportu we
o ile nie powoduje to ryzyka wiasciwym czasie
e nieograniczony dostep do wszystkich
miejsc, w ktorych jest
przeprowadzana taczona operacja
powrotowa
e uczestnictwo w odprawie
funkcjonariuszy
e informowania dowoddcy
doprowadzenia o] wszelkich
zaobserwowanych

nieprawidiowosciach
Kodeks postepowania w ramach tgczonych operacji powrofowych koordynowanych przez
Frontex

W Polsce regulacja dotyczgca obserwacji powrotdw cudzoziemcow zostata wprowadzona
przepisami ustawy o cudzoziemcach z dnia 12 grudnia 2013 roku, ktéra weszta w zycie z dniem
1 maja 2014 roku. Kwestie te uprzednio regulowaty przepisy zmienionej ustawg z dnia 27
kwietnia 2012 r. ustawy o cudzoziemcach z 2003 r., ktéra transponowata do polskiego porzadku
prawnego niektore z przepiséow dyrektywy, nowelizujgc rozdziat VIII zatytutowany ,Wydalanie
cudzoziemcow i zobowigzanie ich do opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W
ramach fazy pilotazowej projektu, do 1 maja 2014 roku Centrum uczestniczytlo w monitoringu
trzech lotow deportacyjnych.

Wedle obowigzujgcego polskiego modelu ustawowego podmiotami uprawnionymi do
obserwowania czynnosci zwigzanych z doprowadzeniem cudzoziemca do granicy w ramach
przymusowego wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu sg przedstawiciele organizacji
pozarzgdowych lub miedzynarodowych zajmujgcych sie udzielaniem pomocy cudzoziemcom.
Celem obserwacji jest potwierdzenie poszanowania godnosci i praw doprowadzanych
cudzoziemcow. Koszty przejazdu nie wiecej niz dwéch obserwatorow finansowane sg ze
Srodkéw budzetu panstwa bedacych w dyspozycji Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej,
przy czym ma to miejsce wytgcznie w sytuacji, gdy doprowadzonych jest co najmniej 5

° Dotyczacych: odpowiednio wczesnego uprzedzenia o czasie i miejscu rozpoczecia operacji, kraju docelowego,
wymaganych dokumentéw podrézy, liczby i krajéw pochodzenia cudzoziemcéw, informacji dotyczgcych oséb o
szczegolnych potrzebach
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cudzoziemcow oraz doprowadzenie odbywa sie statkiem morskim lub wyczarterowanym
statkiem powietrznym.

Uprawnienia obserwatoréow

obserwowanie przebiegu wszystkich
czynnosci podejmowanych wobec
cudzoziemca od rozpoczecia do
zakonczenia operacji powrotowej

porozumiewanie sie z cudzoziemcem,

Obowiazki obserwatorow

przestrzeganie zasad obowigzujgcych
podczas doprowadzenia cudzoziemca do
granicy albo do portu lotniczego albo
morskiego panstwa, do ktérego
cudzoziemiec zostaje doprowadzony

o ile nie zakiéca to czynnosci e wykonywanie polecen funkcjonariuszy
zwigzanych z doprowadzeniem Strazy  Granicznej w  przypadku
wystgpienia zagrozenia, w szczegodlnosci
zamachu na doprowadzajgcych
funkcjonariuszy lub w razie podjecia
przez cudzoziemca préby ucieczki
e przekazanie w terminie 14 dni od
zakonczenia doprowadzenia pisemnego
sprawozdania z  jego przebiegu
Komendantowi Gtéwnemu Strazy
Granicznej

Ustawa o cudzoziemcach

Szczegdbtowe warunki informacyjne oraz sprawozdawcze w zakresie obserwacji przymusowego
wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu uregulowano w Rozporzgdzeniu Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 18 kwietnia 2014 roku ,w sprawie obecnosci przedstawicieli organizacji
pozarzgdowych w toku dziatan zwigzanych z doprowadzeniem cudzoziemca do granicy albo do
portu lotniczego albo morskiego panstwa, do ktérego zostaje doprowadzony”. Zgodnie z
przepisami Rozporzgdzenia organ Strazy Granicznej wiasciwy w sprawie przymusowego
wykonania decyzji informuje obserwatoréw o planowanym doprowadzeniu w terminie 7 dni
kalendarzowych przed jego rozpoczeciem, zas obserwator deklaruje swdj udziat w
doprowadzeniu w terminie 5 dni kalendarzowych od otrzymania ww. informacji od organu Strazy
Granicznej. W przypadku, gdy do planowanego doprowadzenia pozostato mniej niz 48 godzin,
termin poinformowania obserwatora zostat skrocony do 24 godzin, zas$ termin na ztozenie
deklaracji o uczestnictwie do 12 godzin.

W poprzednim raporcie podsumowujgcym okres 1 czerwca 2013 roku — 1 czerwca 2014 roku
jako istotne kwestie wymagajgce dalszego opracowania wskazywaliSmy potrzebe
odpowiedniego merytorycznego przygotowania obserwatoréw biorgcych udziat w monitoringu
oraz uwspolnienie narzedzi (ankiet, kwestionariuszy, formatu raportéw) dla zapewnienia
spojnosci w rezultatach prowadzonych dziatann monitoringowych.
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Przedstawiciel Centrum przedfozyt rowniez w dniu 1 sierpnia 2014 roku do Zarzgdu do Spraw
Cudzoziemcéw Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej ,Propozycje ramowej procedury
obserwacji przymusowego wykonania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu na
poktadzie samolotu rejsowego”, ktére nastepnie zostaty poddane dyskusji, zredagowane przez
Straz Graniczng i obowigzujg od pazdziernika 2014 roku jako Zalecenia dotyczgce obecnosci
przedstawicieli organizacji pozarzgdowych w toku dziatann zwigzanych z doprowadzaniem
cudzoziemcow”.

W czesci dotyczacej uwspdlnienia narzedzi badawczych opracowany zostat przez Zarzad do
Spraw Cudzoziemcéw Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej projekt formatu raportow, ktory
poddano uzgodnieniu z organizacjami pozarzgdowymi i ktéory w chwili obecnej jest
obowigzujacy.

W dniu 2 wrzesnia 2014 roku w Warszawie odbyty sie warsztaty z zakresu ,Monitoringu
powrotow przymusowych”. Przedstawiciele organizacji pozarzgdowych zostali przeszkoleni w
kwestii uregulowan prawnych monitoringu, praw i obowigzkéw obserwatora, sposobu
prowadzenia operacji organizowanych przez Frontex, prawnych aspektow dotyczacych
stosowania srodkow przymusu przez funkcjonariuszy stuzby publicznej, a takze praktycznej
wiedzy z zakresu bezpieczenstwa w czasie obserwaciji.

Obecnie zgodnie ze stanowiskiem przedstawionym przez Zarzad do Spraw Cudzoziemcéw
Komendy Gtéwnej SG w operacjach powrotowych dopuszczeni sg wytgcznie przedstawiciele
organizacji pozarzadowych, ktorzy zostali przeszkoleni z zakresu monitoringu operacji
powrotowych. Zasadnym wydaje sie jednak regularne prowadzenie tego typu szkolen, bgdz tez
mozliwos¢ przeprowadzenia doszkolenia wewnetrznego przez pracownikdéw organizacji z uwagi
na rotacje personelu w organizacjach pozarzadowych. Straz Graniczna zostata poinformowana
o potrzebie przeprowadzenia dodatkowych szkolen. Kolejne z nich ma odby¢ sie jesienig 2015
roku.

Organizacje zgtaszaty uprzednio postulat informowania o wszystkich planowanych powrotach
przymusowych z umozliwieniem wskazania przez organizacje konkretnych operacji
powrotowych, ktérych przebieg bedzie obserwowany. Postulat ten zostat uwzgledniony i
obecnie w przypadku lotow rejsowych informowane sg wszystkie organizacje, a o udziale w
monitoringu decyduje pierwszenstwo zgtoszenia. O lotach czarterowych informowane sg
kolejno organizacje w drodze rotacji i w przypadku braku checi udziatu w locie, nastepnie
informowane sg wszystkie organizacje, a o udziale w monitoringu decyduje wéwczas kolejnosc¢
zgtoszen.

Praktyka pokazuje réwniez, iz nalezatoby dopusci¢ mozliwosé udziatu w monitoringu wiecej niz
1 organizacji w sytuacji, gdy przedstawiciele jednej z organizacji zadeklarowali che¢ udziatu
wytgcznie w fazie przedpowrotowej obserwacji (na lotnisku), zas przedstawiciele innej wyrazajg
che¢ udziatu w fazie lotu, tgcznie z doprowadzeniem do granicy i przyjeciem cudzoziemca w
kraju pochodzenia. W okresie objetym niniejszym raportem zdarzyto sie kilka podobnych
przypadkéw, jednakze SG dopuscita udziat tylko jednej organizacji. Wydaje sie, ze
zaangazowanie dwdéch podmiotéow podczas dwdch odrebnych faz monitoringu nie zakiécitoby
znaczgco przebiegu operaciji.
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Jakkolwiek obecnie obserwacje przeprowadzane sg przez jednego obserwatora, tak warto
rozwazy¢ mozliwos¢ umozliwienia prowadzenia obserwacji przez dwoch obserwatorow, a to w
szczegolnosci, gdy doprowadzana jest wieksza liczba cudzoziemcdédw. Jakkolwiek obecnos¢
dwodch obserwatorow zwieksza koszty po stronie organizaciji pozarzadowych, na co zwracano
juz uwage powyzej, tak w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, gdy jest to mozliwe,
zasadnym bytby udziat dwéch obserwatoréw, co wptywa na obiektywizm obserwaciji.

Od dnia 4 maja 2015 roku system monitorowania powrotéw przymusowych obejmuje rowniez
powroty organizowane drogg lotniczg bez eskorty, a takze powroty cudzoziemcéw droga
ladowg. W przypadku powrotow przymusowych organizowanych drogg lotniczg bez eskorty
wspotpraca odbywa sie na zasadach wypracowanych dla powrotéw cudzoziemcéw drogg
lotniczg z zachowaniem terminéw w ,,Rozporzgdzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 18
kwietnia 2014 roku w sprawie obecnosci przedstawicieli organizacji pozarzgdowych w toku
dziatan zwigzanych z doprowadzeniem cudzoziemca do granicy albo do portu lotniczego albo
morskiego panstwa, do ktérego zostaje doprowadzony”. Podczas tej kategorii doprowadzen
obowigzujg, stosowane odpowiednio ,Zalecenia dotyczgce obecnosci przedstawicieli
organizacji pozarzgdowych w toku dziatanh zwigzanych z doprowadzaniem cudzoziemcow”. W
odniesieniu do powrotow przymusowych organizowanych drogg lgdowa, wspotpraca bedzie sie
odbywata bezposrednio z wtasciwymi koordynatorami do spraw doprowadzenh odpowiedzialnymi
za planowanie oraz organizowanie doprowadzen w danym oddziale Strazy Granicznej, z
zachowaniem terminéw okreslonych w wyzej wskazanym rozporzgdzeniu. Podczas tej kategorii
doprowadzen obowigzujg ,Zalecenia dotyczgce obecnosci przedstawicieli organizacji
pozarzgdowych w toku dziatarn zwigzanych z doprowadzeniem cudzoziemcow drogg lgdowg”, a
takze wzor Sprawozdania z doprowadzenia drogg Iagdowa. Lista koordynatoréw wraz z danymi
kontaktowymi zostata przekazana organizacjom pozarzgdowym w dniu 27 kwietnia 2015 roku.
Obejmuje ona, dla kazdego z oddziatow Strazy Granicznej, po dwie osoby: koordynatora i jego
zastepce.

Oceniajgc uprawnienia i obowigzki obserwatorow w $wietle przepisow polskiej ustawy warto
nadmienié, iz zasadnym bytoby przekazywanie obserwatorom réwniez podstawowych informacji
o sytuacji prawnej cudzoziemcow. Jakkolwiek bowiem obserwacja powrotow cudzoziemcow nie
moze prowadzi¢ do weryfikacji orzeczeh organdw, badz sgddw, tak za podstawowy warunek
prawidtowosci przymusowego wykonywania decyzji powrotowej, uzna¢ mozna istnienie prawne;j
podstawy tego rodzaju dziatania oraz brak naruszenia zasady non-refoulement. Straz
Graniczna konsekwentnie prezentuje stanowisko, zgodnie z ktérym do zadan obserwatoréw nie
nalezy stwierdzenie czy wydana decyzja powrotowa jest ostateczna i podlega wykonaniu, a
monitoring powinien ogranicza¢ sie wytgcznie do obserwacji toku czynnosci w ramach operaciji
powrotowej dla potwierdzenia poszanowania godnoéci i praw cudzoziemca. Obecnie
uksztattowata sie w zwigzku z tym praktyka ograniczenia obserwacji do kwestii sposobu
traktowania cudzoziemca w trakcie powrotu, a zagadnienia odnoszgce sie do toczonych w
danej sprawie procedur weryfikowane sg w ramach wywiadu z cudzoziemcem.
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Praktyka

Przedstawiciele Centrum uczestniczyli w okresie 1 czerwca 2014 roku — 30 czerwca 2015 roku
w monitoringu 9 operacji powrotowych: 2 lotach (w tym 1 na pokfadzie samolotu rejsowego do
Federacji Rosyjskiej oraz 1 lot czarterowy do Gruzji), a takze 7 obserwacjach fazy
przedpowrotowej na lotnisku (w tym 1 operacji Fronetx, organizowanej przez strone
szwajcarskg do Federacji Rosyjskiej, a takze 2 doprowadzen przy uzyciu eskorty do Federacji
Rosyijskiej i Gruzji oraz 4 operacji przekazania bez eskorty do Afganistanu, Gruzji i Wietnamu).

W dniu 30 lipca 2014 roku przedstawicielka Centrum wzieta udziat w locie rejsowym do
Federacji Rosyjskiej, podczas ktérego realizowano decyzje o zobowigzaniu do powrotu wobec 1
Cudzoziemca, przy udziale dwéch funkcjonariuszy Strazy Graniczne;.

W dniu 24 marca 2015 roku przedstawicielka Centrum wzigeta udziat w tgczonej operaciji
powrotowej koordynowanej przez Agencje FRONTEX do Gruzji, w ktérej uczestniczyli
funkcjonariusze Strazy Granicznej z Gruzji, Niemiec, Polski, Litwy, Wioch, Hiszpanii i Szwajcarii.
Decyzje o zobowigzaniu do powrotu na terytorium Polski wykonywano wobec 6 Cudzoziemcéw
(dwoch dorostych mezczyzn, a takze czteroosobowej rodziny z dwojgiem niepetnoletnich
dzieci). W operacji uczestniczyt rowniez niezalezny obserwator ze Szwajcarii.

W dniu 23 czerwca 2015 roku przeprowadzono réwniez monitoring fazy przedportowej operaciji
doprowadzenia, koordynowanej przez Agencje FRONTEX, przy udziale strony szwajcarskiej, do
ktorej dotgczyto 5 funkcjonariuszy polskiej Strazy Granicznej, realizujgc decyzje zobowigzania
do powrotu wobec 4 Cudzoziemcow (dorostego mezczyzny, a takze matzenstwa z 3-letnim
dzieckiem). W operacji uczestniczyt monitor strony szwajcarskiej, jak rowniez obserwator z
ramienia Frontex.

Nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na fakt, iz jakkolwiek ustawa prawnie gwarantuje dostep
organizacji pozarzagdowych do obserwacji operacji powrotowych, to w praktyce obserwatorzy
napotykajg szereg trudnosci, uniemozliwiajgcych im udziat w obserwacji (zwtaszcza w fazie
lotu), badz tez generujgcych znaczne koszty monitoringu. Przyktadowo, zdarzaty sie przypadki
odmowy sprzedazy biletu przez przewoznika z uwagi na zbyt krétki czas do przesiadki, co w
konsekwencji narazatoby obserwatora na kilkudniowy pobyt w kraju docelowym operacji
powrotowej i generowato duze koszty. Zdarzaly sie réwniez sytuacje anulowania operaciji, co z
kolei naraza organizacje na dodatkowe koszty, z uwagi na koniecznoS¢ zakupu drozszych
biletow, bowiem zwrot srodkéw w przypadku odwotania rezerwacji mozliwy jest tylko i wytgcznie
w przypadku zakupu biletu w wyzszej klasie. Problematyczne okazato sie rowniez
monitorowanie operacji powrotowych do krajow pochodzenia, w ktorych konieczne jest
otrzymanie wizy, bowiem niemozliwym jest jej uzyskanie w krétkim czasie, bgdz tez naraza
organizacje na dodatkowe koszty. Zdarzaty sie przypadki, gdy po wczesniejszej konsultacji z
przedstawicielstwem ambasady, w czasie ktorej uzyskano informacje, iz o ile obserwator z
organizacji pozarzgdowej nie bedzie opuszczat strefy tranzytowej lotniska, nie jest koniecznym
uzyskanie wizy, linie lotnicze uniemozliwity obserwatorowi wejscie na poktad samolotu z uwagi
na brak wizy, co ostatecznie udato sie po negocjacjach z przedstawicielami obu lotnisk.
Rozwigzaniem zasugerowanym przez SG moze by¢é w przysziosci okazywanie w takich
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sytuacjach wiasciwego pisemnego potwierdzenia uzyskanego w placéwce dyplomatycznej — np.
o braku koniecznosci posiadania wizy podczas pobytu w strefie tranzytowej lotniska.

Straz Graniczna sygnalizuje podobne trudnosci zwigzane z przypadkami koniecznosci zmian
rezerwacji czy anulowania planowanego lotu. Straz Graniczna podkresla przy tym, ze udziat
obserwatoréw podczas operacji prowadzonych z eskortg na poktadzie linii rejsowej nie jest
potrzebny, gdyz ryzyko wystgpienia naduzyé ze strony eskorty przy jawnym charakterze
operaciji jest minimalne.

Nalezy podkresli¢, iz wskazane sytuacje sg nie tylko problematyczne pod wzgledem
logistycznym, ale rowniez mogg osfabiaé efektywnosé systemu monitoringu powrotéw.
Wiekszos¢ zainteresowanych udziatem w tym systemie organizacji nie posiada
zagwarantowanych zadnych srodkow finansowych na zakup biletow lotniczych oraz pokrycia
kosztow osobowych w celu realizowania zadan monitoringowych. Z tych wzgleddw, jak i biorgc
pod uwage stanowisko SG, CPPHN opowiada sie za przyjeciem w przysztosci rozwigzania
polegajgcego na ograniczeniu zakresu prowadzonej obserwacji do fazy przedpowrotowej (az do
etapu przygotowawczego w porcie lotniczym), przy jednoczesnym zintensyfikowaniu liczby
monitoringdw na tym etapie. Niemniej jednak podkresli¢é nalezy, ze organizacje nadal bedag
jednak borykaty sie z problemem finansowania wiasciwego personelu do wykonywania tych
zadan. W okresie po 1 lipca 2015 r. zakres prowadzonego monitoringu zostanie
prawdopodobnie zminimalizowany, wtasnie z uwagi na brak odpowiednich funduszy unijnych na
ten cel.

Zasadnym byloby ponadto przyjecie rozwigzania proponowanego przez Centrum we wskazanej
wyzej Propozycji ramowej procedury obserwacji przymusowego wykonywania decyzji o
zobowigzaniu do powrotu, dotyczgcej powrotu do kraju o wymogach wizowych. W sytuacji, gdy
obserwator nie posiada wizy i deklaruje, ze nie bedzie opuszczat strefy tranzytowej lotniska
(wobec czego nie bedzie podlegat wymogom wizowym) zasadnym bytoby informowania o tym
fakcie przez Straz Graniczng obstugi polskiego portu lotniczego.

W okresie objetym raportem CPPHN uczestniczyto w monitoringu 9 operacji powrotowych — 2
lotach, a takze 7 obserwacjach na lotnisku. Zgodnie z zapisami ustawowymi organizacje byly
informowane o mozliwosci udziatu w monitoringu. Informacja o locie przekazywana byta drogg
mailowg, a po zgtoszeniu checi udzialu w operacji, przesytano dalsze szczegdly dotyczgce
doprowadzenia. W poprzednim raporcie wskazywano, ze okres informowania jest zbyt krétki dla
podjecia krokéw od udziatu w operacji. Praktyka ta ulegta zmianie i w chwili obecnej informacja
jest podawana wystarczajgco wczeénie, by przedstawiciel organizacji mégt wzigé udziat w
monitoringu — na ogé6t na tydzien przed planowang operacjg. Odrebng kwestig pozostajg
opisane wyzej problemy z monitoringiem lotéw rejsowych do krajow pochodzenia z wymogami
wizowymi.

Monitoring obejmowat zazwyczaj od 3 do 4 godzin obserwacji uczestniczacej w przypadku fazy
na lotnisku, a w przypadku operacji monitorowanych na catej trasie rowniez czas lotu do kraju
pochodzenia. Nalezy podkresli¢ dobrg komunikacje ze strony dowddcow eskort doprowadzenia,
co umozliwiato obserwatorowi przybycie na teren pomieszczen stuzbowych Strazy Granicznej
jeszcze przed doprowadzeniem cudzoziemca.
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W czasie monitoringu operacji powrotowych szczegdlng uwage zwracano na ogélny stopien
przestrzegania praw cziowieka, zgodnos¢ traktowania cudzoziemcow z odnosnymi normami
prawa miedzynarodowego, unijnego oraz zapisow prawa krajowego, poszanowanie godnosci
osobistej, komunikacje i przejrzystos¢ stosowanych procedur, stosowanie $rodkéw przymusu
bezposredniego, gwarancje dla oséb chorych i o szczegdlnych potrzebach, warunki w miejscu
oczekiwania na lotnisku i w czasie lotu, faze przekazania cudzoziemca, a takze dostep do
informacji o sytuacji prawnej cudzoziemca. Monitoring objgt rowniez kwestie przygotowania
operacji, odpowiedniego poinformowania o niej cudzoziemca, jego wczesniejszg historie
migracyjng bgdz ubieganie sie o rézne formy ochrony, oraz inne czynniki prawne zwigzane z
zapewnieniem przestrzegania zasady non-refoulement.

Nalezy stwierdzi¢, ze w kazdym przypadku obserwatorowi zostata zagwarantowana mozliwos¢
rozmowy z cudzoziemcem (w przypadku operacji podwyzszonego ryzyka — w obecnosci
funkcjonariuszy Strazy Granicznej). Przedstawiciele Centrum przeprowadzali z cudzoziemcami
rozmowy w jezykach rosyjskim lub angielskim. W jednym przypadku — monitoringu powrotu
obywatela Wietnamu — rozmowa byla niemozliwa z uwagi na nieznajomos¢ jezyka
wiethamskiego przez obserwatora.

W odniesieniu do gwarancji praw Cudzoziemcow w czasie operacji powrotowych nalezy
wskazag, iz w czasie monitorowanych przez Centrum operacji, jakkolwiek zdarzaly sie sytuacje
stresowe i konfliktowe oraz nieche¢ Cudzoziemcow do poddawania sie czynnosciom
zwigzanym w wykonaniem decyzji o zobowigzaniu do powrotu, Straz Graniczna nie
zastosowata w zadnym z tych przypadkow srodkéw przymusu, zas$ funkcjonariusze byli w
czasie odpraw wielokrotnie informowani, iz $rodki te nalezy traktowaé jako ostatecznosé.
Funkcjonariusze Strazy Granicznej odnosili sie¢ do deportowanych z szacunkiem. Warunki w
pomieszczeniach oczekiwania cudzoziemcow jak i podczas samych lotéw nie wzbudzity
zastrzezen.

Operacje powrotowe byty rowniez realizowane w stosunku do os6b szczegdlnej troski. Prawa
o0s6b nalezacych do grup wrazliwych i o szczegdlnych potrzebach nie byty naruszane. W razie
potrzeby (np. przy koniecznosci podania lekéw na lekkie ucigzliwosci bélowe, zapewnienia
zapasu przyjmowanych regularnie lekdw na dalszy etap podrézy) zapewniana byta szybka
pomoc medyczna.

W poprzednim okresie sprawozdawczym CPPHN zwracato uwage SG, ze cudzoziemcy zwykle
bardzo pdzno informowani sg o planowanej operacji powrotowej. Obecnie dostrzezono
pozytywng zmiane tej praktyki, a cudzoziemcy zwykle sg uprzedzani o powrocie na okoto
tydzien przed terminem wylotu.

Pewne zastrzezenia budzi jednakze podnoszona juz uprzednio kwestia jezyka komunikacji
funkcjonariuszy z doprowadzanymi Cudzoziemcami, bowiem 2z prowadzonych obserwaciji
wynika, ze w zdecydowanej wiekszosci przypadkow prowadzono jg w jezyku polskim.
Zasadnym bytoby, aby komunikowac¢ sie z cudzoziemcem w jezyku dla niego zrozumiatym.
Funkcjonariusze wykonujgcy czynnosci zwigzane z organizacjg powrotow cudzoziemcow do
krajow pochodzenia sg zobowigzani do znajomosci odpowiednio jezyka angielskiego i
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rosyjskiego w stopniu komunikatywnym, SG prowadzi tez szkolenia specjalistyczne w tym
zakresie dla podnoszenia kwalifikacji os6b zaangazowanych w doprowadzenia. SG deklaruje
przy tym brak mozliwosci zapewnienia podczas operacji ttumacza w przypadku cudzoziemcéw
postugujgcych sie innymi jezykami.

W czasie obserwacji prowadzonych przez pracownikow Centrum zdarzyty sie rowniez dwa
przypadki, kiedy cudzoziemcy stwierdzili, ze w depozycie brak jest przedmiotéw, ktére mieli przy
sobie w momencie przyjmowania do osrodka strzezonego. Dla peinej ochrony praw
cudzoziemcow koniecznym jest wypetnianie kwitow depozytowych z duzg doktadnoscig
zaréwno przy przyjeciu cudzoziemca do osrodka, jak tez w momencie jego wyjazdu. Ponadto
nalezy wskazaé, iz kwity sg wypetniane w jezyku polskim, zatem cudzoziemiec nie ma
mozliwosci faktycznej weryfikacji zawartosci depozytu.

Dane statystyczne

Decyzje o zobowigzaniu do powrotu 2014

5112
784
349
— —
Ukraina Rosia Biatorus Wietnam

Wedle danych przekazanych przez Zarzagd do Spraw Cudzoziemcéw Komendy Gtéwnej Strazy
Granicznej w 2014 roku decyzje o zobowigzaniu do powrotu wykonato 9002 Cudzoziemcow.
Najwiekszg liczbe powracajgcych cudzoziemcow stanowili obywatele: Ukrainy: 6403 osoby,
Federacji Rosyjskiej: 1554 osoby, Biatorusi: 424 osoby. Drogg lotniczg przekazano 725 osdb,
zas drogg lagdowg 713 osob. Wsréd osob powracajgcych drogg powietrzng mezczyzni stanowili
ok. 67 %, a kobiety 33 %.
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Liczba cudzoziemcow, ktorzy wykonali
decyzje o zobowigzaniu do powrotu

w 2014 roku
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Wséréd osob  doprowadzonych drogg lotnicza, na pokiadach samolotéw rejsowych
doprowadzono 639 osbéb, a na poktadach samolotéw czarterowych 86 oséb. Powroty na
poktadach samolotéw czarterowych organizowano do panstw takich jak: Federacja Rosyjska,
Gruzja, Nigeria i Pakistan. Na pokfadach samolotéw rejsowych wykonano 58 doprowadzen pod
eskortg 146 funkcjonariuszy SG, w czasie ktérych doprowadzono 94 cudzoziemcéw.

Porty docelowe, do ktérych doprowadzani byli cudzoziemcy sg miedzynarodowymi portami
lotniczymi, gdzie operujg linie lotnicze, na ktére mozna dokonac rezerwacji i zakupu biletu
lotniczego w systemie rezerwacyjnym dostepnym z terytorium Polski. W wiekszosci przypadkdw
sg to porty lotnicze znajdujgce sie w stolicach krajow pochodzenia cudzoziemcow. W przypadku
organizacji powrotow cudzoziemcdéw na podstawie uméw o readmisji punkty przyjmowania i
przekazywania oséb (w tym porty lotnicze) mogg by¢ okreslone przez umawiajgce sie strony.

Liczba osdb ubiegajacych sie o nadanie statusu
uchodzcy, ktére dobrowolnie opuscity terytorium RP
1 styczen 2014 - 31 grudzien 2014
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W 2014 roku przedstawiciele organizacji pozarzgdowych ogétem monitorowali 3 loty czarterowe
koordynowane przez Agencje FRONTEX, 3 wspolne loty czarterowe, a takze 1 lot rejsowy do
Moskwy (calg trase). Przeprowadzono takze monitoring 11 operacji w fazie przedpowrotowej. W
okresie od 1 stycznia do 30 maja 2015 roku przedstawiciele organizacji pozarzgdowych wzigli
udziat w monitoringu 1 lotu koordynowanego przez Agencje FRONTEX, 1 locie rejsowym do
Grecji (catg trase) oraz 7 operacji w fazie przedpowrotowe;j.

Centrum nie monitorowato jeszcze doprowadzen drogg ladows.

Liczba przeprowadzonych monitoringdéw lotéw rejsowych w poréwnaniu z iloscig doprowadzen
drogg lotniczg na pokfadach samolotéw rejsowych (1,7 % obserwacji na catej trasie, 19 % w
fazie przedpowrotowej w 2014 roku)®, prowadzi do wniosku, iz w odniesieniu do tego rodzaju
operacji czestotliwosc¢ obserwacji jest bardzo niska. Przemawiajg za tym z jednej strony aspekty
finansowe, a z drugiej minimalne ryzyko ewentualnych sytuacji konfliktowych podczas fazy lotu
samolotem rejsowym. Niektdre panstwa czionkowskie UE w ogdle nie obejmujg tego typu
operacji zakresem monitoringu powrotdw. Dla zapewnienia skutecznosci tych dziatan w
przysziosci zasadne wydaje sie przyjecie rozwigzania, sugerowanego réwniez przez samg SG,
polegajgcego na zintensyfikowaniu udziatu przedstawicieli organizacji pozarzadowych w
obserwacji czynnosci podejmowanych przez SG w porcie lotniczym (faza przedpowrotowa),
zwazywszy na potencjalnie wieksze ryzyko wystgpienia sytuacji konfliktowych w relaciji
funkcjonariusz — cudzoziemiec.

Loty rejsowe z eskortg ogotem - 58

M Z udziatem obserwatora na catej trasie - 1,7% M Z udziatem obserwatora na lotnisku - 19%

Bez udziatu obserwatora - 79,3 %

Dane Komenda Gféwna SG

6 Nalezy jednak podkresli¢, ze dane wskazujg ogolng liczbe operaciji z eskortg, a ich monitoring byt formalnie mozliwy
dopiero od 1 maja 2014 r.
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Nalezy przy tym wskaza¢, iz w przypadku wspdlnych lotow czarterowych, jak tez lotéw
organizowanych z ramienia Agencji Frontex, gdy koszty ponoszone przez organizacje
pozarzgdowe sg zwracane uczestnikom monitoringu, udziat obserwatoréw jest znaczgco
wiekszy. Za wskazany okres przedstawiciele organizacji monitorowali 6 lotow na pokfadach
samolotow czarterowych w 2014 roku, co oznacza, ze monitoringiem objete zostaty wszystkie
loty czarterowe realizowane z Polski w tym okresie.

Wedle danych uzyskanych od Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw w okresie od 1 stycznia do 31
grudnia 2014 roku wole dobrowolnego powrotu do kraju pochodzenia wyrazito 910 oséb
ubiegajacych sie 0 nadanie statusu uchodzcy ( w tym 39 oséb przy wspotpracy z UDSC i 871
0sOb przy pomocy IOM).

W kontekécie powyzszych danych mozna przywotaé podnoszong w literaturze dyskusje
dotyczgcg definiowania powrotu dobrowolnego. Okreslenie powrotu jako dobrowolnego
powinno opiera¢ sie na zatozeniu, iz decyzja o powrocie do kraju pochodzenia nie jest
podejmowana pod przymusem (fizycznym, psychologicznym) i jest oparta o adekwatne,
wyczerpujgce i obiektywne informacje’. Tym samym nie mozna méwié o dobrowolnym
powrocie, kiedy jedyng alternatywg dla cudzoziemca jest umieszczenie w Strzezonym Osrodku
dla Cudzoziemcéw, przymusowe wydalenie i obawa przed takim scenariuszem®.

Jak wynika z doswiadczenia w zakresie poradnictwa prawnego oraz prowadzonych w ramach
realizacji projektu ankiet z cudzoziemcami, w niektérych przypadkach decyzje o powrocie
uwarunkowane byly obawg przed zastosowaniem dlugotrwatej detencji i ostatecznie
przymusowym wydaleniem, w szczegolnosci na tle praktyki zatrzymywania cudzoziemcow na
terenach osrodkow dla osob ubiegajgcych sie o nadanie statusu uchodzcy. W niektorych
przypadkach prowadzito to do rezygnacji z ubiegania sie o nadanie statusu uchodzcy przed
zakonczeniem postepowania w tej sprawie, jak i stanowito czynnik odwodzacy cudzoziemcow
od wszczynania postepowania jurysdykcyjnego po doreczeniu ostatecznej w administracyjnym
toku instancji decyzji o odmowie udzielenia ochrony i wydaleniu z terytorium RP.

Decyzje o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu

Poczynajgc od dnia 1 maja 2014 roku i wejscia w zycie nowej ustawy o cudzoziemcach
kompetencje do orzekania w przedmiocie zobowigzania cudzoziemcow do powrotu przekazane
zostaty komendantom oddziatu SG lub placéwki SG, stwierdzajgcym istnienie przestanek
uzasadniajgcych wydanie decyzji powrotowej. Jednoczesnie, w postepowaniach powrotowych
orzeka sie obecnie o udzieleniu cudzoziemcom zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub
pobyt tolerowany. Podczas prowadzonego przez organy Strazy Granicznej postepowania w
sprawie zobowigzania cudzoziemca do powrotu, obligatoryjnie rozpatrywane sg w zwigzku z
tym przestanki do udzielenia tych form ochrony.

" Por. definicja Miedzynarodowej Organizacji do Spraw Migraciji, http://iom.by/en/activities/assisted-voluntary-return-
and-reintegration

8 por. M Cherti, M Szilard, Institute for Public Policy Research, Returning irregular migrants, February 2013,
http://www.ippr.org/assets/media/images/media/files/publication/2013/02/returning-migrants-EU-130220_10371.pdf

14



Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢
(d
é Centrum Ul. Krowoderska 11/7

omaocy 31-141 Krakow
Prawnej Tel: 012 633 72 23
Im.Haliny NieC Fax: 012 423 32 77

Zgodnie z art. 348 ustawy o cudzoziemcach, zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych
udziela sie cudzoziemcowi, jezeli zobowigzanie go do powrotu:

1) moze nastgpi¢ jedynie do panstwa, w ktérym, w rozumieniu Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.:
a) zagrozone bytoby jego prawo do zycia, wolnosci i bezpieczenstwa osobistego lub
b) mégtby on zosta¢ poddany torturom albo nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu
albo karaniu, lub
c) mogtby by¢ zmuszony do pracy, lub
d)mogtby by¢ pozbawiony prawa do rzetelnego procesu sgdowego albo by¢ ukarany bez
podstawy prawnej, lub

2) naruszatoby jego prawo do zycia rodzinnego lub prywatnego, w rozumieniu przepisow
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzagdzonej w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., lub

3) naruszatoby prawa dziecka, okreslone w Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez
Zgromadzenie Ogodlne Narodéw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r., w stopniu
istotnie zagrazajgcym jego rozwojowi psychofizycznemu.

Jezeli zobowigzanie cudzoziemca do powrotu moze nastgpi¢ jedynie do panstwa, w ktérym
mogtyby zostaé naruszone ww. wartosci i prawa cztowieka wynikajgce z Konwencji o ochronie
praw cziowieka i podstawowych wolnoéci, sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r., a
jednoczesnie zachodzg okolicznosci uzasadniajgce odmowe udzielenia zgody na pobyt ze
wzgledéw humanitarnych (np. cudzoziemiec stanowi zagrozenie dla obronnosci Iub
bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczehstwa i porzadku publicznego) cudzoziemcowi
udziela sie zgody na pobyt tolerowany.

Jak wynika z danych publikowanych przez Urzgd do Spraw Cudzoziemcow w 2014 roku
wydano decyzje o zobowigzaniu do powrotu wzgledem 6884 oso6b, z czego zdecydowang
wiekszos¢ wydano wobec obywateli Ukrainy. Najwieksza iloS¢ decyzji wydana zostata przy tym
przez Komendantéw PSG Dorohusk, Hrebenne, Korczowa, Medyka, Terespol.

Ramy prawne orzekania w przedmiocie zobowigzania do powrotu opisane zostaly w raporcie
CPPHN z realizacji projektu ,Bezpieczny powr6t” za okres lipiec 2013 — czerwiec 2014.

W w/w raporcie zwracano uwage na praktyke wykonywania decyzji o odmowie nadania statusu
uchodzcy, zawierajgcych w Owczesnym stanie prawnym rowniez orzeczenie o wydaleniu,
pomimo ztozenia skargi do Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego wraz z wnioskiem o
wstrzymanie jej wykonania, a nawet przed uptywem terminu do jej wniesienia. W nowej ustawie
0 cudzoziemcach wprowadzono dodatkowe gwarancje majgce na celu zabezpieczenie
cudzoziemcow przed sytuacjg, w ktérej pomimo wniesienia skargi na decyzje o zobowigzaniu
do powrotu, decyzja taka bylaby wykonywana przed rozpatrzeniem wniosku w przedmiocie
udzielenia czasowej ochrony przed wykonaniem. Jak pokazata praktyka gwarancje te okazaty
sie niewystarczajgce. Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 331 ustawy o cudzoziemcach w
przypadku gdy cudzoziemiec ztozyt skarge do WSA na decyzje o zobowigzaniu do powrotu
wraz z wnioskiem o wstrzymanie jej wykonania, termin powrotu z mocy prawa przedtuza sie do
dnia wydania postanowienia w sprawie wniosku o wstrzymanie. CPPHN z zalem stwierdza, ze
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pomimo tego zapisu zdarzajg sie przypadki, w ktdrych decyzje o zobowigzaniu do powrotu sg
wykonywane przed uptywem terminu do ztozenia skargi, co czyni gwarancje zawartg w art. 331
ustawy czesciowo iluzoryczng. W praktyce cudzoziemcy umieszczeni w Osrodkach
Strzezonych muszg wnosi¢ skarge wraz z wnioskiem o wstrzymanie wykonania decyzji
powrotowej w najszybszym mozliwym terminie, co istotnie réznicuje ich sytuacje wzgledem
obywateli, ktérzy moga w petni wykorzysta¢ przyznany na mocy prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi 30-dniowy termin na wniesienie skargi. Ponadto, nalezy zwrécic¢
uwage na fakt, ze podjecie przez cudzoziemca decyzji co do ewentualnego skorzystania z
mozliwosci wszczecia postepowania sgdowo administracyjnego wymaga rozwazenia przez
niego wielu czynnikéw. Whniesienie skargi w sytuacji pobytu w osrodku strzezonym moze
znacznie wydtuzy¢ okres stosowania detencji, a przy tym, kazdy kolejny dzien przebywania w
takim osrodku zwieksza ostateczng wysokos¢ kosztow zwigzanych z przeprowadzeniem
powrotu cudzoziemca. Sporzgdzenie skargi wymaga przy tym konsultacji z prawnikiem, tak
wiec nie mozna zasadnie oczekiwaé, ze cudzoziemiec podejmie decyzje odno$nie
wykorzystania tego srodka niezwtocznie po doreczeniu mu ostatecznej decyzji w toku procedury
administracyjnej, a w obecnym stanie prawnym jak i wobec zaobserwowanej praktyki, tylko
niezwtoczne ztozenie skargi wraz z wnioskiem 0 wstrzymanie gwarantuje pozostawienie
cudzoziemca w Polsce, przynajmniej do czasu rozpatrzenia przez sad zasadnosci tego
wniosku. Praktyke szybkiej organizacji powrotow cudzoziemcow, bez oczekiwania na uptyw 30
dni, w czasie ktérych cudzoziemiec moze wszczgé postepowanie przed sgdem, Straz
Graniczna tlumaczy wymogami zwigzanymi z nadzorem sedzidw penitencjarnych w zakresie
przedtuzajgcego sie przebywania w detencji osob, ktére powinny by¢é zawrdcone do swoich
krajow. Ponadto, w opinii SG ostateczna decyzja o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu
podlega wykonaniu bez zbednej zwioki, a automatyczne wstrzymywanie wykonania takiej
decyzji w przypadku cudzoziemca przebywajgcego w detencji skutkowatoby nieuzasadnionym
pozbawianiem go wolnosci (o dodatkowe 30 dni). SG wskazuje rowniez, iz taka praktyka
wptynetaby na wysokos¢ kwoty okreslonej w decyzji o kosztach zwigzanych z wydaleniem i
wykonaniem decyzji powrotowej.

CPPHN stoi na stanowisku, iz dla zapewnienia cudzoziemcom skutecznego dostepu do
sgdowej kontroli postepowania administracyjnego, cudzoziemcy powinni by¢ wyczerpujgco
informowani przy doreczaniu im ostatecznej decyzji o mozliwosci, zasadach i skutkach ztozenia
skargi do WSA. CPPHN zaproponowato w zwigzku z tym wypracowanie dobrej praktyki,
poprzez przyjecie, iz sama deklaracja cudzoziemca co do checi skorzystania z tego srodka
zapewni, ze zostanie mu to przez SG umozliwione, a ewentualna operacja powrotowa —
odsunieta w czasie.

CPPHN pragnie tutaj rowniez zwréci¢ uwage na sytuacje cudzoziemcédw, wobec ktorych co
prawda wydano decyzje o zobowigzaniu do powrotu, jednakze nie mogg one by¢ wykonane
przez wzglad na brak dokumentu podrézy. W Swietle przepisébw ustawy o cudzoziemcach
osobom takim mozna udzieli¢ zgody na pobyt tolerowany pod warunkiem, iz niewykonalnos¢
decyzji powrotowej jest niezalezna od cudzoziemca oraz organu wiasciwego do przymusowego
wykonania decyzji powrotowej. W poprzednim stanie prawnym zgody te mogty by¢ udzielone
przez Wojewode badz Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow (w zaleznosci od tego, ktory
organ orzekat w przedmiocie wydalenia). Pod rzagdami nowej ustawy o cudzoziemcach zgody
na pobyt tolerowany udzielane sg przez wtasciwych komendantéw placéwek lub oddziatéw SG.
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Wedle informacji udostepnionych przez Komende Gtéwng SG w okresie od 1 stycznia 2013
roku do 30 kwietnia 2015 roku Zarzgd do Spraw Cudzoziemcéw KG SG wystgpit z 1392
wnioskami o potwierdzenie tozsamosci cudzoziemcow, dzieki czemu potwierdzono tozsamosé
927 osbb, co stanowi 66,59% wszystkich wnioskéw. Jednoczesnie jednak w okresie od 1 maja
2014 roku do dnia 30 kwietnia 2015 roku wydano jedynie 4 zgody na pobyt tolerowany w
zwigzku z niewykonalnoscig zobowigzania do powrotu (w tym dwie wzgledem
bezpanstwowcéw). Osoby, ktérych tozsamosci nie udato sie ustali¢, to cudzoziemcy, ktérzy
najczesciej nie wspétpracowali ze SG w procesie identyfikacji oraz osoby, wobec ktorych
zastosowano srodki alternatywne do detenciji, ktére nie wywigzywaty sie z natozonych na nie
obowigzkow.

Nalezy tutaj przy tym zwrdci¢ uwage na fakt, iz uprawnienia osob, ktérym udzielono zgody na
pobyt tolerowany sg ograniczone wzgledem osdéb, ktérym nadano status uchodzcy lub ochrone
uzupetniajgcg (w zakresie dostepu do pomocy integracyjnej, pomocy socjalnej, mozliwosci
uzyskania dokumentu podrozy i in.).

Whioski o potwierdzenie tozsamosci
w okresie od 1 stycznia 2013 do 30 kwietnia 2015 - w sumie 1392
Dane Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej

66,59%

M Potwierdzenie tozszamosci M Brak potwierdzenia tozsamosci

Wobec powyzszego CPPHN stoi na stanowisku, iz nalezy wprowadzi¢ odrebne procedury dla
os6b bez obywatelstwa, ktérych powrdt do kraju pochodzenia sitg rzeczy nie jest mozliwy, w
ramach ktérych uregulowany bedzie tryb weryfikacji wiezi obywatelstwa, a udzielane zezwolenie
pobytowe pozwoli na korzystanie z szerszego zakresu uprawnieh, w szczegolnosci co do
uzyskania dokumentu podrézy oraz utatwionej i przyspieszonej $ciezki naturalizacji. Osoby bez
obywatelstwa powinny mie¢ mozliwo$¢ wszczecia procedury nakierowanej na legalizacje ich
pobytu, nie zas by¢ kierowane do postepowan powrotowych, w ramach ktérych udzielona moze
by¢ zgoda na pobyt tolerowany. Zauwazyc¢ trzeba, iz w ramach postepowania powrotowego w
zakresie udzielania zgody na pobyt tolerowany weryfikowana jest mozliwo$¢ uzyskania
dokumentu podrézy, brak natomiast sformalizowanej procedury ustalania, czy dana osoba
posiada wiez obywatelstwa z panstwem, z ktorym wigzg jg czy to wiezy pochodzenia, czy tez
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rodzinne. Nadto postepowanie to moze by¢ dtugotrwate, a w jego trakcie cudzoziemcy nie mogag
tak podejmowac pracy, jak i korzysta¢c z pomocy socjalnej, wreszcie mogg by¢ narazeni na
zatrzymanie i umieszczenie w Osrodku Strzezonym. CPPHN wielokrotnie zwracato juz uwage
na szczegolng sytuacje tej grupy i koniecznos¢ zapewnienia jej ochrony, w tym poprzez
wprowadzenie konkretnej procedury identyfikacji, na wzoér procedur wprowadzanych w innych
panstwach europejskich, przyktadowo w Wielkiej Brytanii. Szczegdlowo sytuacja
bezpanstwowcédw w Polsce opisana zostata w raporcie CPPHN opublikowanym w 2013 roku

,Niewidzialni. Bezpanstwowcy w Polsce’®.

Nalezy w tym miejscu takze zwréci¢é uwage na fakt, iz Polska pozostaje jednym z zaledwie
czterech panstw europejskich (obok Estonii, Malty i Cypru), ktére do tej pory nie przystgpity do
Konwencji o statusie bezpanstwowcow z 1954 roku oraz Konwencji o ograniczaniu
bezpanstwowosci z 1961 roku, a wiec dwoch podstawowych instrumentéw prawa
miedzynarodowego dotyczgcych bezpanstwowcow. Przystgpienie do obu Konwencji bytoby
waznym krokiem w zakresie poprawy sytuacji tej grupy cudzoziemcéw w Polsce i wyrazem
uznania koniecznosci udzielenia jej wsparcia i ochrony.

Przechodzgc dalej nalezy odnotowacé, iz wobec przekazania orzekania o zobowigzaniu do
powrotu Strazy Granicznej skroceniu ulegt czas orzekania w stosunku do cudzoziemcéw
wyrazajgcych wole dobrowolnego powrotu, oczekujgcych na decyzje w Strzezonych Osrodkach
dla Cudzoziemcdw (na przewlektos¢ procedur w uprzednim stanie prawnym zwracano uwage w
raporcie CPPHN z realizacji projektu ,Bezpieczny powroét” za okres lipiec 2013 — czerwiec
2014). Problematyczna pozostaje jednak w takich sytuacjach kwestia zwigzana z wydawaniem
dokumentu podrézy cudzoziemcom, ktérzy takim dokumentem nie dysponujg. Podkre$li¢
trzeba, iz wydawanie dokumentéw podrozy lezy w gestii wlasciwych witadz kraju pochodzenia
cudzoziemcow, wobec czego przyczyna przedtuzajgcych sie postepowan nie lezy po stronie
organdw polskich, jednakze CPPHN pragnie zwroci¢ uwage, iz sytuacja taka jest szczegdinie
dotkliwa dla Cudzoziemcéw umieszczonych w Os$rodkach Strzezonych.

Odnosnie identyfikacji tozsamosci cudzoziemcéw nalezy podkresli¢, ze brak jest okreslonych
procedur w tym przedmiocie. W obowigzujgcym stanie prawnym sposob i terminy identyfikacji
zalezg przede wszystkim od jakosci wspotpracy nawigzanej miedzy panstwami, przy czym
nalezy mie¢ na wzgledzie, ze panstwa, z ktérymi Polska podpisata umowy o readmisji'°,
postepujg zgodnie z postanowieniami tych uméw. W pozostatych przypadkach, gdy brak jest
ram prawnych wspétpracy przedstawicieli wtadz polskich z placéwkami dyplomatycznymi
poszczegdlnych panstw w tym zakresie, kwestie identyfikacji tozsamosci cudzoziemcéw sg
problematyczne i wymagajg indywidualnego podejscia i zaangazowania ze strony
funkcjonariuszy SG, jak i przedstawicieli wtadz panstw trzecich.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze kwestig wymagajacg interwencji ustawodawcy i
wprowadzenia zmian w ustawie o cudzoziemcach sg decyzje wydawane przez Straz Graniczng

° Por. raport CPPHN, Niewidzialni. Bezpanstwowcy w Polsce, 2013,
http://www.pomocprawna.org/images/stories/Pomoc_migrantom/raport_bezpanstwowcy-calosc.pdf

% Dostep do obowigzujacych uméw o readmisji przez portal Internetowej Bazy Traktatowej prowadzonej przez
Ministerstwo Spraw Zagranicznych: http://www.traktaty.msz.gov.pl/SearchTreaties.aspx?t=DW
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na potrzeby przekazan obywateli panstw trzecich do panstw czionkowskich na mocy
rozporzadzenia Dubin Ill, tj. rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013
Zz dnia 26 czerwca 2013 roku w sprawie ustanowienia kryteribw i mechanizmdéw ustalania
panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa
trzeciego lub bezpanstwowca. Co do zasady cudzoziemiec, ktory przekroczyt granice wbrew
przepisom prawa legitymujac sie jedynie dokumentem, ktéry jest odpowiednikiem polskiego
tymczasowego zaswiadczenia tozsamosci cudzoziemca (dokumentu potwierdzajgcego
tozsamosé cudzoziemca w czasie trwania procedury o nadanie statusu uchodzcy), zostaje
umieszczony w strzezonym osrodku dla cudzoziemcow, gdyz istniejg ku temu przestanki
materialne (jako podstawe prawng postanowien, ktére wydaje sie w takich sytuacjach sady
rejonowe co do zasady przyjmujg art. 398 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 315 ust 2 pkt 1 i ust. 3 pkt 3
ustawy o cudzoziemcach) i koniecznym jest wdrozenie mechanizméw z rozporzadzenia
dublinskiego, ktére pozwolg na ustalenie panhstwa czionkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej i przekazanie tam cudzoziemca.

Z doswiadczenia CPPHN wynika, ze cudzoziemcy, wobec ktérych procedura o nadanie statusu
uchodzcy toczy sie w innym panstwie cztonkowskim nie rozumiejg, skad wynika koniecznosc
zastosowania tak rygorystycznego srodka jak detencja, a takze brakuje im informacji, ile czasu
beda trwaty niezbedne procedury. Kontaktujgc sie z CPPHN proszg o wyttumaczenie, jakie
kroki bedg podejmowane oraz w jaki sposdb mogg przyczyni¢ sie do jak najszybszego
zakonczenia postepowania. Wydaje sie, ze niedoinformowanie cudzoziemcéw wynika w
wiekszosci sytuacji z bariery jezykowej, jednak, wedtug obserwacji poczynionych przez CPPHN,
gdy jezyk nie stanowi bariery, funkcjonariusze Strazy Granicznej doktadajg staran, by
cudzoziemcy byli na biezgco informowani o ich sytuaciji faktycznej i prawnej*.

Postepowanie o zobowigzanie do powrotu obywateli panstw trzecich, w stosunku do ktérych
nalezy zbada¢ zasadnosc¢ przejecia odpowiedzialnosci przez inne panstwo cztonkowskie
konczy sie wydaniem decyzji o zobowigzaniu do powrotu, w ktérej orzeka sie takze o zakazie
ponownego wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i innych panstw obszaru Schengen
na okres np. 2 lat od dnia wydania decyzji. Ta czes¢ decyzji jest najczesciej przedstawiana w
wersji polskiej i angielskiej. Dopiero w uzasadnieniu, ktore jest napisane w catosci po polsku i
ktorego w zwigzku z tym obywatele panstw trzecich nie sg w stanie zrozumie¢, wspomina sie,
na przyktad, ze w wyniku stosownych sprawdzen ustalono, ze Pan M.l. ubiegat sie o udzielenie
mu ochrony na terytorium Wtoch (...) i w zwigzku z tym (...) zostanie przekazany stronie
wtoskiej jako odpowiedzialnej za rozpatrzenie wniosku o dzielenie ochrony miedzynarodowey.
Adresaci decyzji nie majg mozliwosci poprawnego ich przeczytania i zrozumienia, nadto
wspomniane fragmenty nie sg w jakikolwiek sposdb wyszczegdlnione. Dopiero wnikliwa lektura i
analiza catosci orzeczenia pozwala na okreslenie, jaki skutek odniesie wobec cudzoziemca.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy przede wszystkim zwréciC uwage na wewnetrzng
sprzecznos¢ takich decyzji. Z jednej bowiem strony organ orzeka o zakazie wjazdu na

' Przykladowo, obywatel panstwa trzeciego umieszczony w Strzezonym Osérodku dla Cudzoziemcow w
Biatymstoku, wobec ktorego nalezalo okresli¢ panstwo odpowiedzialne za rozpatrzenie jego wniosku, chwalit sobie
wspoltprace z inspektorem prowadzacym.
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terytorium panstw obszaru Schengen, z drugiej natomiast decyduje o zobowigzaniu do powrotu
na terytorium panstwa, ktére nalezy do tego obszaru. Obywatel panstwa trzeciego, ktéry jest
adresatem takiej decyzji, rozumie jg tylko w zakresie, w jakim zostata przettumaczona na jezyk
dla niego zrozumiaty, tj. ze obowigzuje go zakaz wjazdu na terytorium panstw obszaru
Schengen. Zaczyna zatem w strachu dopytywaé, na terytorium ktérego panstwa zostanie w
takim wypadku przekazany, czy na pewno bedzie przyjety w panstwie, w ktdérym pierwotnie
ztozyt wniosek o ochrone miedzynarodowa, i czy bedzie mogt tam przebywaé.

W Swietle powyzszego postulat wprowadzenia odpowiednich zmian w ustawie o cudzoziemcach
w zakresie decyzji o zobowigzaniu do powrotu, ktére majg na celu przekazanie cudzoziemca do
innego panstwa obszaru Schengen nalezy oceni¢ jako jak najbardziej zasadny. W takich
przypadkach wydaje sie wystarczajgcym orzeczenie o zakazie ponownego wjazdu jedynie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez dodatkowego zakazu wjazdu na terytorium panstw
obszaru Schengen. Wiasciwym bytoby réwniez wskazanie w decyzji panstwa, do ktérego
cudzoziemiec powinien powrdcié*?. Nalezy podkreslié, ze Straz Graniczna takze zauwaza
wewnetrzng sprzecznosc¢ decyzji o tej tresci i zapewnia, ze podjeto juz kroki zmierzajgce do
wprowadzenia odpowiednich poprawek do obowigzujgcych przepiséw. Zamiana ustawy w tym
zakresie mogtaby osiggng¢ pozytywne skutki: przede wszystkim Straz Graniczna, ktéra wydaje
decyzje o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu w | instancji nie wydawataby decyzji
wewnetrznie sprzecznych. Nadto cudzoziemcy, ktorych dotyczy decyzja, i ktorzy za zwyczaj
deklarujg cheé¢ powrotu do kraju, w ktéorym ztozyli pierwotnie wniosek o ochrone
miedzynarodowa, nie mieliby watpliwosci co do zasadnosci rozstrzygniecia.

STOSOWANIE DETENCJI ADMINISTRACY]JNE]

Cudzoziemcy, wobec ktérych toczy sie postepowanie o zobowigzanie do powrotu, a takze
cudzoziemcy, ktérzy otrzymali juz decyzje w tym przedmiocie mogg zosta¢ zatrzymani, a
nastepnie umieszczeni w osrodku strzezonym. Detencja administracyjna w stosunku do
cudzoziemcow, ktorych sytuacja faktyczna i prawna wypetnia ustawowe przestanki jej
zastosowania jest wiec w pewnym sensie nieodtgczng czescig procedury o zobowigzanie do
powrotu. W niniejszym raporcie nie opisano blizej warunkéw panujgcych w osrodkach
strzezonych, albowiem w trakcie realizacji zadan z zakresu Swiadczenia pomocy prawnej na
terenie o$rodkéw strzezonych oraz prowadzonych tam monitoringéw, pracownicy CPPHN nie
zaobserwowali niepokojgcych zdarzen Iub pogorszenia sytuacji bytowej cudzoziemcow.
Dostrzega sie za to sukcesywng i stopniowg poprawe warunkdéw oraz fagodzenie rezimu
obowigzujgcego umieszczonych w nich cudzoziemcow™®.

12 Przepisy obowigzujgcej ustawy stanowig, ze wskazania panstwa, do ktérego cudzoziemiec powinien powrécic¢
dokonuje sie w decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu wydanej bez okreslenia terminu dobrowolnego
powrotu, ktérg wydaje sie, gdy wymagaja tego wzgledu obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego.

13 Szerzej na ten temat warunkow w strzezonych osrodkach dla cudzoziemcow mozna przeczytaé w zesziorocznym
raporcie  CPPHN Monitoring powrotéw przymusowych obywateli panstw trzecich do krajéow pochodzenia,
http://pomocprawna.org/images/stories/Pomoc_migrantom/Raport_Monitoring_Powrotow_2014_czerwiec.pdf ; a
takze, raport Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka ,Powroty. Obserwacje Programu Pomocy Prawnej dla Uchodzcéw
i Migrantéw Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka dotyczace przestrzegania praw cudzoziemcow powracajgcych do
kraju pochodzenia”: programy.hfhr.pl/uchodzcy/files/2015/06/POWROTY-II_3_06_15_EBOOK-1fin.pdf.
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Regulacje dotyczgce detencji zostaly zawarte w dziale IX ustawy o cudzoziemcach z dnia 12
grudnia 2013 roku, zatytutowanym: ,Zatrzymanie cudzoziemca i strzezone osrodki i areszty dla
cudzoziemcow”. Ustawa weszta w zycie z dniem 1 maja 2014 roku i okresla m.in. przestanki
stosowania detencji w strzezonych osrodkach lub aresztach dla cudzoziemcéw, zasady pobytu i
jego maksymalny okres; odpowiednie przepisy wskazujg na podmioty upowaznione do
wnioskowania w sprawach o zastosowanie detencji, postepowanie oraz $rodki zaskarzania
postanowien sgdowych.

Ponizsza analiza ma na celu przyjrzenie sie ramom prawnym stosowania detencji
administracyjnej wzgledem cudzoziemcow, warunkom pobytu w oérodkach oraz realizacji tych
przepiséw w praktyce. Stanowi kontynuacje raportu opublikowanego w czerwcu 2014 roku,
dlatego w duzej mierze zostata poswiecona zmianom, jakie w tym czasie zaszly oraz porusza
zagadnienia, ktore zastugujg na szczegdlng uwage.

Przestanki umieszczenia w strzezonym osrodku dla cudzoziemcow

Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, postanowienie o umieszczeniu w strzezonym osrodku
wydaje, na wniosek organu Strazy Granicznej i po wystuchaniu cudzoziemca, sad rejonowy
wiasciwy ze wzgledu na miejsce jego aktualnego pobytu.

Przestankami umieszczenia w Strzezonym Osrodku sg (art. 398 ustawy o cudzoziemcach):

1. prawdopodobienstwo wydania decyzji o zobowigzaniu do powrotu bez okreslenia
terminu dobrowolnego powrotu,

2. wydanie tego rodzaju decyzji,

3. zaniechanie opuszczenia terytorium RP w terminie okreslonym w decyzji, jezeli jej
natychmiastowe wykonanie nie jest mozliwe,

4. nie wywigzywanie sie przez cudzoziemca ze zobowigzah zwigzanych z
zastosowaniem tzw. alternatyw do detencji.

Ustawodawca sprecyzowat, ze w decyzji 0 zobowigzaniu do powrotu nie okresla sie terminu
dobrowolnego powrotu w dwodch sytuacjach. Przede wszystkim, jezeli istnieje
prawdopodobienstwo ucieczki cudzoziemca, a takze jezeli wymagajg tego wzgledy obronnosci
lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Zgodnie z
zamystem ustawodawcy (art. 315 ustawy o cudzoziemcach) prawdopodobienstwa ucieczki
cudzoziemca nalezy wupatrywa¢é w sytuacjach, gdy cudzoziemiec zadeklarowat
niepodporzadkowanie sie obowigzkom wynikajgcym z otrzymania decyzji o zobowigzaniu do
powrotu, lub gdy nie dysponuje dokumentami poswiadczajgcymi jego tozsamosc¢. Nadto, uznaje
sie, ze zachodzi ewentualnosc ucieczki cudzoziemca, gdy przekroczyt lub usitowat przekroczyc¢
granice wbrew przepisom prawa albo gdy wjechat na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w
okresie obowigzywania wpisu do wykazu cudzoziemcédw, ktoérych pobyt na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest niepozgdany, lub do Systemu Informacyjnego Schengen do celu
odmowy wjazdu.

Postanawiajgc o umieszczeniu cudzoziemca w osrodku strzezonym, sad powinien sprawdzié,
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czy nie zachodzg jednoczeénie przestanki z art. 400 ustawy o cudzoziemcach, ktéry stanowi, iz
postanowienia o umieszczeniu cudzoziemca w strzezonym osrodku nie wydaje sie, jezeli
mogtoby to spowodowac niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia cudzoziemca, lub gdy stan
psychofizyczny cudzoziemca moze uzasadnia¢ domniemanie, ze cudzoziemiec byt poddany
przemocy.

Praktyka i rekomendacje dotyczgce umieszczenia
w OsrodKku Strzezonym w celu przeprowadzenia
postepowania powrotowego

Jak wynika z doswiadczehh CPPHN w zakresie poradnictwa prawnego w analizowanym okresie,
wsrod powotywanych przez Sady okolicznosci faktycznych majgcych przemawia¢ za
prawdopodobienstwem wydania decyzji o zobowigzaniu do powrotu bez okreslania terminu
dobrowolnego powrotu (postanowienia wydane w oparciu o przepis art. 398 ust. 1 pkt 1 ustawy
o cudzoziemcach) wskazywano miedzy innymi:

- brak pracy, s$rodkéw finansowych niezbednych do pokrycia kosztéw pobytu na
terytorium RP, podrézy powrotnej do panstwa pochodzenia lub zamieszkania, brak
wiarygodnych zrédet uzyskania takich srodkow finansowych (art. 302 ust. 1 pkt 6 ustawy
0 cudzoziemcach)

- wyjazd do innego panstwa cztonkowskiego po doreczeniu ostatecznej decyzji o
odmowie nadania statusu uchodzcy i nastepujgce po tym przekazanie na terytorium RP
w potgczeniu z brakiem fizycznego posiadania dokumentu podrézy, brakiem srodkow na
pokrycie kosztéw pobytu na terytorium RP i deklaracjg braku woli powrotu do kraju
pochodzenia

- brak waznego dokumentu tozsamosci, brak podjecia dziatah nakierowanych na
legalizacje pobytu w Polsce i uzyskanie nowego dokumentu podrézy w przeciggu poét
roku od zatrzymania, za wyjgtkiem wystania paszportu do kraju pochodzenia w celu
zatatwienia kwestii pobytowych

- nielegalne przekroczenie granicy i przekazanie na terytorium RP przez inne panstwo
cztonkowskie w potgczeniu z brakiem waznych dokumentéw uprawniajgcych do pobytu
na terytorium RP oraz brakiem $srodkéw finansowych na utrzymanie

Cudzoziemiec nie majgcy prawa pobytu na terytorium RP powinien mie¢ mozliwos¢
dobrowolnego opuszczenia Polski we wskazanym przez organ terminie. Dlatego tez polski
ustawodawca zroznicowat rodzaje wydawanych decyzji powrotowych jako zasade
wprowadzajgc orzekanie o zobowigzaniu do powrotu ze wskazaniem terminu na dobrowolne
opuszczenie Polski wynoszgcego (z pewnymi wyjgtkami) od 15-30 dni.

Odstgpienie od wskazania terminu na dobrowolny powrdt, skutkujgce mozliwoscig
przymusowego wykonania decyzji powrotowej, mozliwe jest w przypadku, gdy istnieje
prawdopodobienstwo ucieczki cudzoziemca lub gdy wymagajg tego wzgledy obronnosci lub
bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
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Stosowanie detencji administracyjnej jest $ciSle zwigzane z regulacja odnoszacg sie do
orzekania o zobowigzaniu do powrotu, albowiem co do zasady umieszczenie w Osrodku
Strzezonym wigze sie z wydaniem lub prawdopodobieAstwem wydania decyzji, w ktérej nie
orzeka sie terminu, w trakcie ktérego cudzoziemiec bedzie mogt dobrowolnie opuscic terytorium

M. M., obywatel Federacji Rosyjskiej narodowosci czeczenskiej, przyjechat do Niemiec na
podstawie wizy Schengen wydanej przez ambasade Niemiec w Jekaterynburgu. Z Niemiec
pojechat do Austrii, gdzie mieszka M.I., kobieta, z ktorag M. M. zawart muzutmanski zwigzek
mafizenski, oraz ich mafoletni syn. M. M. chciaf ztozyé wniosek o nadanie statusu uchodzcy
i w tym celu udat sie do Polski, gdzie kilka lat wczesniej byt w procedurze uchodzczej, byt
bowiem przekonany, ze tylko w Warszawie moze ztozy¢é ponowny wniosek. \W ramach
kontroli dokumentéw okazato sie, ze wiza Schengen, ktéra postugiwat sie cudzoziemiec

jest juz niewazna (M.M. wykorzystat wszystkie z 90 dni dozwolonego pobytu na terytorium
panstw obszaru Schengen), w zwiazku z powyzszym Straz Graniczna zatrzymata
cudzoziemca, ktory deklarowat, ze nie chce wraca¢ do kraju pochodzenia. Straz Graniczna
skierowafa wiec do Sadu Rejonowego w C. wniosek o umieszczenie cudzoziemca w
Osrodku Strzezonym w zwiazku z prawdopodobiernnstwem wydania decyzji o zobowigzaniu
do powrotu. Sgd postanowit zgodne z tresciq wniosku. Cudzoziemiec zfozyt wniosek o
nadanie statusu uchodzcy w trakcie pobytu w osrodku.

RP. Muszg wigc zaistnie¢ kwalifikowane okoliczno$ci przemawiajgce za ryzykiem ucieczki, bgdz
zagrozeniem bezpieczenstwa w rozumieniu ustawy o cudzoziemcach, nie jest zas
wystarczajgcym sam nielegalny pobyt na terytorium RP (zaistnienie przestanek wydania decyzji
powrotowej z orzeczeniem terminu dobrowolnego opuszczenia Polski). Nalezy takze
przypomnie¢ o obowigzujgcej zasadzie gradacji $rodkéw zabezpieczajgcych, przy czym
zastosowanie detencji musi zawsze charakter Srodka ostatecznego, ultima ratio.

Przechodzgc do szczegdtowych przestanek mogacych przemawia¢ za prawdopodobienstwem
wydania decyzji powrotowej bez terminu wskaza¢ nalezy, iz brak waznego dokumentu
tozsamosci nie powinien automatycznie przemawiaé za koniecznoscig umieszczenia
Cudzoziemca w Osrodku Strzezonym. W sytuacji, w ktérej cudzoziemiec dysponuje innymi
dokumentami, za pomocg ktérych moze wykaza¢ swojg tozsamosé zasadnym jest odstgpienie
od stosowania tego $rodka. Analiza sytuacji Cudzoziemca powinna réwniez kazdorazowo
uwzglednia¢, czy dokument podrézy nie zostat zdeponowany w depozycie Szefa Urzedu do
Spraw Cudzoziemcow, na mocy art. 37 ust. 1 pkt 3 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium RP, jeZeli uprzednio toczytlo sie postepowanie o nadanie statusu uchodzcy.
Blizszej weryfikacji wymaga takze kazdorazowo przestanka braku woli podporzadkowania sie
ostatecznej i prawomocnej decyzji powrotowej, ktéra w szczegdlnosci nie powinna byé
automatycznie utozsamiana z brakiem woli powrotu do kraju pochodzenia. Cudzoziemiec moze
podejmowac kroki prawne nakierowane na zalegalizowanie swojego pobytu w Polsce, w tym w
szczegoblnosci dowodzi¢ w postepowaniu powrotowym spetnienie przestanek udzielenie zgody
na pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub pobyt tolerowany. W tej sytuacji deklaracja braku woli
powrotu do kraju pochodzenia nie moze by¢ traktowana jako $wiadczgca o ryzyku ucieczki, a
jednoczesnie nie moze Swiadczy¢ o tym, iz cudzoziemiec nie podporzadkuje sie ostatecznej i
prawomocnej decyzji powrotowej, jesli taka zapadnie.
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W analizie orzeczen w przedmiocie stosowania detencji szczegoing uwage zwraca fakt, iz jedng
z istotnych kwestii, ktérymi kierujg sie Sady orzekajgce w przedmiocie stosowania detencji w
stosunku do Cudzoziemcoéw, wobec ktérych decyzja powrotowa jeszcze nie zapadia, a
postepowanie jest w toku, jest ich trudna sytuacja finansowa, nie pozwalajgca na
zabezpieczenie potrzeb bytowych na terytorium Polski, jak i zorganizowanie powrotu do kraju
pochodzenia.

Powyzsze pokazuje potrzebe zapewnienia cudzoziemcom w toku postepowania powrotowego
pomocy socjalnej, w tym organizacji otwartych osrodkow, w ktérych cudzoziemcy mogliby by¢
zakwaterowani na czas postepowania. Jakkolwiek bowiem koniecznos¢ zabezpieczenia
podstawowych potrzeb bytowych jest niezwykle wazka, tak nie moze odbywac sie kosztem
wolnos$ci osobiste;j.

W tym kontekscie trzeba tez zwrécié uwage, iz w perspektywie dtugoterminowej fakt
umieszczenia w Osrodku Strzezonym, a co za tym idzie przymusowe wykonanie decyzji
powrotowej pogarsza sytuacje Cudzoziemcoéw poprzez ograniczenie dostepu do pomocy w
powrocie, w tym pomocy reintegracyjnej. O ile bowiem cudzoziemcy, ktdrzy nie sg pozbawieni
wolnosci mogg korzystaé z pomocy udzielanej w ramach programu powrotow dobrowolnych
organizowanego przez IOM, obejmujgcej wiele form pomocy reintegracyjnej, tak Cudzoziemcy
przebywajgcy w osrodkach strzezonych majg takg mozliwosé jedynie w wyjgtkowych
sytuacjach. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz fundamentalnym kryterium kwalifikacji do
programu, wynikajgcym z konstytucji IOM jest dobrowolnosé¢, o ktérej nie moze by¢ mowy w
przypadku pobytu w osrodku strzezonym i w zwigzku z bedacym jego konsekwencjg,
przymusowym wykonaniem decyzji powrotowej. O ile zatem odstgpienie od zastosowania
detencji administracyjnej pozwala na przygotowanie Cudzoziemca do powrotu do kraju
pochodzenia (uzyskania pomocy gotdwkowej, pomocy w zatozeniu dziatalnosci gospodarczej,
czy organizacji szkolenia zawodowego), o tyle umieszczenie w Osrodku Strzezonym skutkuje
zabezpieczeniem bedacych w posiadaniu cudzoziemca chociazby drobnych oszczednosci czy
wartosciowych przedmiotéw na pokrycie kosztéw pobytu w Osrodku i organizacje powrotu, a
wreszcie przymusowym wykonaniem decyzji, w niektorych przypadkach bez Srodkéw do zycia,
do portéw lotniczych oddalonych od uprzedniego miejsca zamieszkania w kraju pochodzenia.
Na powyzsze spojrzeC trzeba przy tym z punktu widzenia faktu, iz udzielanie pomocy
reintegracyjnej wptywa na podejmowanie decyzji o pozostaniu w kraju pochodzenia i nie
podejmowaniu kolejnych decyzji o migracji.

Wyzej przytoczone przyktady pokazujg koniecznosc¢:

I. wypracowania spojnej praktyki orzeczniczej, w ramach ktorej w szczegolnosci:

1. okolicznosci faktyczne odnoszace sie do zastosowania detencji bedg weryfikowane
w kontekscie rozréznienia decyzji powrotowych na decyzje z okresleniem oraz bez
okreslenia terminu dobrowolnego powrotu

2. brak dokumentu tozsamosci analizowany bedzie w kontekscie catoksztattu
okolicznosci sprawy, w tym w szczegolnosci tego, czy tozsamos¢ cudzoziemca jest
kwestionowana, czy tez posiada on inne Zzrodta dowodowe, ktére mogg jego
tozsamos¢ potwierdzié
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3. stwierdzenie braku dokumentu podrozy poprzedzone bedzie weryfikacja, czy
dokument ten nie zostat wczesniej ztozony w depozycie Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcéw w ramach toczgcego sie uprzednio postepowania o nadanie statusu
uchodzcy; w razie ztozenia dokumentu w podrézy w depozycie UDSC nie mozna
przyjmowac, iz Cudzoziemiec takiego dokumentu nie posiada

4. deklaracja braku woli powrotu do kraju pochodzenia nie bedzie zrownywana z
brakiem woli podporzadkowania sie ostatecznej i prawomocnej decyzji
administracyjnej

Il. wprowadzenia systemu pomocy socjalnej swiadczonej w trakcie postepowania
powrotowego

Praktyka i rekomendacje dotyczace umieszczenia
w Osrodku Strzezonym w celu wykonania decyzji
powrotowej

Odnoszgc sie do postanowien wydawanych w stosunku do cudzoziemcéw, wobec ktérych
decyzja o zobowigzaniu do powrotu zostata juz wydana nalezy wskazac fakt, iz z praktyki
poradniczej CPPHN wynika, iz w niektorych przypadkach Sady orzekajgce w przedmiocie
zastosowania detencji nie weryfikujg indywidualnych okolicznosci, ograniczajgc sie do
stwierdzenia wydania i doreczenia decyzji powrotowej i koniecznosci organizacji powrotu
(zakupu biletéw). Sady w szczegdlnoéci nie braty pod uwage sytuacji rodzinnej cudzoziemcéw,
jak i podejmowanych przez nich krokéw prawnych majgcych na celu zakwestionowanie
zasadnosci wydania decyzji powrotowe;.

Okolicznosci te muszg by¢ weryfikowane, aby nie prowadzi¢ do rozdzielenia najblizszej rodziny
oraz aby nie umieszcza¢ w Osrodku Strzezonym catej rodziny w sytuacji, w ktoérej w stosunku
do niektérych z jej cztonkdw postepowanie powrotowe nie zostato jeszcze zakornczone. Na
powyzsze zwraca sie tu szczegolng uwage, albowiem CPPHN znany jest przypadek
zatrzymania i umieszczenia w Osrodku Strzezonym Cudzoziemki wraz z dwojkg matoletnich
dzieci, przy czym Sad orzekajgcy w przedmiocie zastosowania detencji nie uwzglednit faktu, iz
w stosunku do jednego z zatrzymanych dzieci nie zapadto zadne orzeczenie, na mocy ktérego
dziecko byloby zobowigzane do powrotu. Nadto, Sad nie odnidst sie do faktu, iz na skutek
zatrzymania i umieszczenia w Osrodku Strzezonym Cudzoziemka zostata rozdzielona z mezem
i trzecim dzieckiem, wobec ktérych postepowanie byto w toku.
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P. B., obywatelka Federacji Rosyjskiej, narodowosci czeczenskiej przebywata w otwartym osrodku
dla uchodzcéw wraz ze swoim mezem oraz tréjka dzieci. W stosunku do meza i starszego syna
postepowanie o nadanie statusu uchodzcy wszczete pierwszym wnioskiem o udzielenie ochrony
byto na etapie skargi do NSA. W stosunku do cudzoziemki i jej corki zapadta zas ostateczna i
prawomocna decyzja o odmowie udzielenia ochrony i wydaleniu (Cudzoziemka nie skorzystata z
prawa whniesienia skargi do WSA). Najmlodszy syn Cudzoziemki urodzit sie po zakonczeniu
postepowania uchodzczego wszczetego pierwszym wnioskiem o udzielenie ochrony. Wobec
powyzszego w stosunku do najmiodszego syna Cudzoziemki w obrocie prawnym istniata jedynie
decyzja o umorzeniu postepowania uchodzczego, wszczetego drugim wnioskiem o nadanie statusu
uchodzcy, ktérym objeta byla cata rodzina. Postepowanie z drugiego wniosku byto przy tym na
etapie postepowania przed WSA. W stosunku do najmiodszego syna Cudzoziemki nigdy nie
zapadia zatem decyzja o wydaleniu, czy tez o zobowigzaniu do powrotu. Pomimo powyzszego
Cudzoziemka zostata zatrzymana wraz ze starszg coérka i najmlodszym synem. Wobec
najmlodszego syna Cudzoziemki wszczeto postepowanie powrotowe. Nastepnie postanowieniem
Sadu Cudzoziemka z dwojka dzieci zostata umieszczona w Osrodku Strzezonym. Uzasadnienie
postanowienia Sadu sprowadzilo sie do stwierdzenia, zgodnie z ktérym Cudzoziemka odebrata
ostateczng decyzje o odmowie udzielenia ochrony i wydaleniu, obejmujaca jej starszg cérke i nie
opuscita terytorium RP w terminie 30 dni, zas natychmiastowe wykonanie tej decyzji nie byto
mozliwe z uwagi na konieczno$¢ zarezerwowania biletu lotniczego oraz zorganizowania konwoju
przez Straz Graniczng. Sad w ogodle nie brat pod uwage sytuacji rodzinnej Cudzoziemki — tego ze
umiescit w Osrodku najmtodszego syna, wobec ktérego nie wydano decyzji zobowigzujacej do
powrotu oraz iz na skutek umieszczenia (a takze w domysle wykonania decyzji powrotowej)
dosztoby do rozdzielenia Cudzoziemki z jej najblizszg rodzina.

W dalszej kolejnosci CPPHN pragnie zwrdcic uwage na konieczno$¢ weryfikacji
podejmowanych przez Cudzoziemcow krokow prawnych majgcych na celu kwestionowanie
decyzji powrotowej, w tym w szczegdolnosci krokdéw odnoszgcych sie do wstrzymania jej
wykonania. W szczegoélnosci wskaza¢ trzeba, iz dobrg praktykg jest odstepowanie od
stosowania detencji administracyjnej w sytuacji, w ktérej Cudzoziemiec wykorzystujgc dostepne
mu srodki prawne wnioskuje o wstrzymanie wykonanie decyzji powrotowej, a orzeczenie w tym
wzgledzie jeszcze nie zapadio, co pozwala na efektywng realizacje s$rodka wzglednie
suspensywnego. Nadto zdaniem CPPHN nalezy odstepowaé od zatrzymania i stosowania
detencji w sytuacji, w ktorej wykonanie takiej decyzji zostato juz wstrzymane, albowiem wtedy
detencja przestaje by¢ celowa (przy czym uwaga ta odnosi sie w szczegdlnosci do sytuaciji
przedtuzania okresu pobytu w Os$rodku Strzezonym).

Pozytywnie oceni¢ przy tym trzeba obecng praktyke SG odstepowania od stosowania detencji w
sytuacji, w ktérej decyzja powrotowa zostaje uchylona a sprawa przekazana do ponownego
rozpoznania wobec skorzystania przez Cudzoziemca 2z przystugujgcego mu $rodka
zaskarzenia.

Zastrzezenia Centrum nadal budzi brak skutecznego systemu identyfikowania cudzoziemcow z
grup szczegolnej troski w osrodkach detencyjnych. Straz Graniczna deklaruje, ze jest obecnie w
trakcie implementacji, wewnetrznej, ramowej procedury takiej identyfikacji, ktdéra zaktada
dokonanie diagnozy stanu cudzoziemca przez psychologa i pracownika osrodka strzezonego
na podstawie wywiadu przy przyjeciu do os$rodka. Procedura zaktada przy tym przypisanie
kazdemu cudzoziemcowi dwéch odpowiedzialnych za kontakt z nim oraz monitorowanie jego
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sytuacji pracownikéw osrodka — pracownika odpowiedzialnego za toczgce sie w danej sprawie
procedury administracyjne i pracownika odpowiedzialnego za sprawy socjalno-bytowe. Straz
Graniczna planuje réwniez zatrudnienie zewnetrznych psychologéw i psychoterapeutéw, ktérzy
mogliby prowadzi¢ state wsparcie i terapie dla cudzoziemcow tego wymagajgcych, jak i
dokonywaé okresowej oceny odnosnie ewentualnych przestanek zwolnienia cudzoziemca. Na
ten cel poszukiwane sg dodatkowe s$rodki z funduszu FAMI. Nalezy podkresli¢, iz o ile w
przypadku cudzoziemcow w procedurze uchodzczej, np. ofiary przemocy zgodnie z ustawg
powinny by¢ z detencji zwalniane i mogg wéwczas korzysta¢ ze wsparcia socjalnego i opieki
zdrowotnej gwarantowanej przez Urzad ds. Cudzoziemcow, to brak analogicznej gwarancji dla
cudzoziemcow poza procedurg. Straz Graniczna rozwaza mozliwosé pozyskania srodkow
unijnych na zapetnienie tej luki i stworzenie mozliwosci wsparcia rowniez dla tej grupy, po
zwolnieniu z detenciji.

Praktyka poradnicza CPPHN pokazuje takze, iz Cudzoziemcy, ktérym doreczono ostateczng
decyzje o odmowie udzielenia ochrony nie zawsze majg swiadomos¢ koniecznosci opuszczenia
terytorium RP. Ma to miejsce w szczegdlnosci w sytuacji, w ktérej Cudzoziemcy skfadajg
kolejny wniosek o nadanie statusu uchodzcy, wobec czego w dalszym ciggu swiadczona jest im
pomoc socjalna w ramach tego postepowania, a takze wydawane jest kolejne zaswiadczenie
tozsamosci cudzoziemca, sugerujgce legalnos¢ pobytu. Nalezy przy tym nadmienié, iz
obowigzek opuszczenia terytorium RP w terminie 30 dni od dnia doreczenia ostatecznej decyzji
o odmowie udzielenia ochrony ptynie wprost z przepiséw ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium RP, a decyzje o odmowie nadania statusu uchodzcy oraz udzielenia
ochrony uzupetniajgcej nie zawierajg orzeczenia o koniecznosci opuszczenia Polski. Przy
orzekaniu o koniecznosci umieszczenia Cudzoziemca w Osrodku Strzezonym dla
zabezpieczenia prawidtowego toku postepowania powrotowego musi wiec wigza¢ sie z
weryfikacjg swiadomosci cudzoziemca co do cigzgcych na nim obowigzkow.

Wyzej przytoczona analiza pokazuje koniecznos¢ wypracowania dobrych praktyk w zakresie:
l. wypracowania praktyki orzeczniczej, w ramach ktérej weryfikowane bedag
nastepujgce okolicznosci:
1. sytuacja rodzinna cudzoziemca
2. podejmowanie krokéw prawnych majgcych na celu kwestionowanie zasadnosci
decyzji powrotowej, w tym w szczegodlnosci zwigzane z wstrzymaniem jej
wykonania

Il. zawarcia w ostatecznej decyzji o odmowie udzielenia ochrony pouczania w jezyku
dla cudzoziemca zrozumiatym o konsekwencjach doreczenia ostatecznej decyzji o
odmowie udzielenia ochrony w postaci obowigzku opuszczenia terytorium RP w
terminie 30 dni oraz udania sie do kraju pochodzenia, bgdz tez innego panstwa, na
terytorium ktérego cudzoziemiec ma prawo wjazdu

Alternatywy do detencji

Obowigzujgca od 1 maja 2014 roku ustawa o cudzoziemcach wprowadzita mozliwosc
odstgpienia od umieszczenia cudzoziemca w strzezonym osrodku i zastosowanie tzw.
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alternatyw do detencji. Rozwigzanie to spotkato sie z duzg aprobatg Srodowisk dziatajgcych na
rzecz praw cztowieka, albowiem tym samym polski ustawodawca zblizyt sie do osiggniecia celu
okresélonego przez tzw. Dyrektywe Powrotowa'®, zgodnie z ktérg detencja administracyjna
powinna by¢ traktowana jako srodek o charakterze ultima ratio.

Mimo wszystko, obserwujac roczng praktyke jego stosowania i zestawiajgc tres¢ art. 15
dyrektywy z art. 398 w zw. z art. 315 ustawy o cudzoziemcach nalezy stwierdzi¢, ze polski
ustawodawca nie wyrazit i nie oddat w petni mysli z art. 15 ust. 1 dyrektywy, zgodnie z ktérg o
ile w danej sprawie nie mogg zostac zastosowane wystarczajgce lecz mniej represyjne Srodki,
panstwa cztonkowskie mogg umiesci¢c w o$rodku detencyjnym obywatela panstwa trzeciego
podlegajgcego procedurze powrotu (...). W dyrektywie 2008/115 akcent postawiono na
rozwazenie zastosowania w pierwszej kolejnosci srodkéw alternatywnych do detenciji, a dopiero
przy stwierdzeniu, ze nie bedg w stanie osiggna¢ przewidzianego celu (przygotowania powrotu
lub przeprowadzenia procesu wydalenia) zadecydowanie o zastosowaniu srodka detencyjnego
na mozliwie najkrotszy okres czasu. Tymczasem analiza polskiej transpozycji przepisu prowadzi
do wniosku, ze co do zasady cudzoziemca umieszcza sie¢ w strzezonym osrodku, jednak w
okreslonych przypadkach (art. 398 ust. 2) mozna od tego odstgpi¢. Charakter ultima ratio
detencji nie zostat wiec dostatecznie wyeksponowany. Mimo to Straz Graniczna i sady
rejonowe, orzekajgc o umieszczeniu cudzoziemca w osrodku strzezonym, powinni mie¢ na
uwadze generalng zasade, zgodnie z ktérg o detencji powinno stanowi¢ sie po uprzednim
rozwazeniu zasadno$ci zastosowania alternatywnych rozwigzan, ktére zostaty wymienione w
ustawie o cudzoziemcach.

Polski ustawodawca przewidziat, ze alternatywy do detencji mogg by¢ stosowane w stosunku
do cudzoziemcéw, wobec ktdrych istnieje prawdopodobienstwo wydania decyzji o zobowigzaniu

G.O., obywatel Nigerii, w trakcie kontroli legalnosci pobytu na terytorium RP
przeprowadzonej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej okazal wazny paszport
nigeryjski oraz wazny holenderski dokument azylowy, jednak zaden z nich nie dawat mu
prawa do legalnego pobytu w Polsce. Ustalono, ze G.O. przebywa na terytorium RP bez
wymaganej wizy lub innego waznego dokumentu uprawniajgcego do wjazdu i pobytu na
terytorium RP oraz ze przekroczyt nielegalnie granice. Tym samym naruszyt przepisy
ustawy o cudzoziemcach z dnia 12 grudnia 2013 roku i w zwigzku z ustaleniem, iz
okolicznoSci te wypetniajg przestanki wydania decyzji o zobowigzaniu do powrotu, Straz
Graniczna zatrzymafa cudzoziemca i wystgpifa do Sadu z wnioskiem o umieszczenie w
Strzezonym Osrodku dla cudzoziemcow. Sad Rejonowy w Z.G. przychylit sie do wniosku. W
uzasadnieniu postanowienia o zastosowaniu detencji administracyjnej stwierdzono brak
mozliwosci zastosowania wobec G.O. Srodkow alternatywnych, o ktérych ustawodawca
wspomniat w art. 398 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach, podnoszac, iz nie posiada w Polsce
adresu zamieszkania oraz ze istnieje obawa, ze wyjedzie z Polski przed wydaniem decyzji o
zobowigzaniu do powrotu. Sad nie ustosunkowaf sie do deklaracji cudzoziemca, ktory w
trakcie posiedzenia Sgdu zgfaszaf, iz w Polsce mieszka jego narzeczona i mégtby sie u niej
zatrzymaé na czas trwania procedury o zobowigzanie do powrotu. Po dwéch miesigcach
pobytu w Strzezonym OSrodku cudzoziemca przekazano do Holandii.

% Dot. Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 roku w sprawie wspoinych
norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu po powrotéw nielegalnie przebywajgcych
obywateli panstw trzecich
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do powrotu bez okreslenia jego terminu lub decyzje takg wydano, a jednocze$nie istnieje ryzyko
ucieczki cudzoziemca. Ponadto, alternatywy moga by¢é stosowane w przypadku, gdy
cudzoziemiec nie opuscit terytorium RP w terminie okreslonym w decyzji o zobowigzaniu do
powrotu, a natychmiastowe jej wykonanie nie jest mozliwe.

Wyrozniono cztery postaci alternatywnych rozwigzan, a mianowicie:

1. zglaszanie sie w okreslonych odstepach czasu do organu Strazy Granicznej
wskazanego w postanowieniu,

2. wptate zabezpieczenia pienieznego w wysokosci okreslonej w postanowieniu, nie
nizszej niz dwukrotnos¢ minimalnego wynagrodzenia przewidzianego w przepisach o
minimalnym wynagrodzeniu za prace,

3. przekazanie dokumentu podrézy do depozytu organowi wskazanemu w
postanowieniu,

4. zamieszkiwanie w miejscu wyznaczonym w postanowieniu.

Organem legitymowanym do wydania postanowienia w przedmiocie zastosowania powyzszych
srodkéw jest organ Strazy Granicznej, ktéry wydat decyzje o zobowigzaniu do powrotu lub ktéry
stwierdzit okolicznosci uzasadniajgce przyjecie takiego rozwigzania. Nadto, o zastosowaniu
jednego lub kilku z wymienionych powyzej srodkdw moze orzec sgd badajgcy wniosek Strazy
Granicznej o umieszczenie cudzoziemca w osrodku strzezonym.

Praktyka i rekomendacje dot. stosowania
alternatyw do detencji

Odnoszgc sie do uregulowanych w ustawie o cudzoziemcach $rodkéw alternatywnych do
detencji wskazacC trzeba, iz praktyka poradnictwa prawnego CPPHN pokazata, iz w
uzasadnieniach postanowien w przedmiocie zastosowania detencji:
- odstepowano od analizy zasadnosci zastosowania srodkéw alternatywnych
- wskazywano, iz Cudzoziemiec nie posiada srodkow finansowych pozwalajgcych na
wptate zabezpieczenia pienieznego, zas dozér nie jest sSrodkiem wystarczajgcym
wskazywano, iz Cudzoziemiec nie posiada sSrodkéw finansowych i statego miejsca
zamieszkania
- wskazywano, iz Cudzoziemiec nie posiada $rodkéw miejsca zamieszkania, zas
dokument podrézy jest zdeponowany w depozycie UDSC

Powyzsze przyktady po raz kolejny wskazujg na koniecznos$¢ stworzenia systemu opieki
socjalnej dla cudzoziemcoéw w postepowaniu powrotowym, albowiem brak statego miejsca
zamieszkania na terytorium RP jest przez Sady traktowany jako uzasadniajgcy przekonanie, ze
zastosowanie alternatywy nie jest faktycznie mozliwe, a nadto utrudni postepowanie w
przedmiocie zobowigzania do powrotu. Trzeba przy tym zaznaczy¢, iz w tym kontekscie nalezy
kazdorazowo weryfikowac, czy wobec cudzoziemca toczy sie postepowanie w przedmiocie
nadania statusu uchodzcy, albowiem w takim przypadku moze on korzysta¢ z pomocy socjalnej
obejmujgcej zakwaterowanie w otwartym os$rodku dla uchodzcéw. Trzeba tez zaznaczyc, iz
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nawet jesli Sgdy analizowaty mozliwos¢ stosowania srodkéw alternatywnych, tak obowigzek
zgtaszania sie do organu wskazanego w postanowieniu traktowany byt jako niewystarczajacy,
badz tez w ogdle nie podlegat analizie, przy czym nie wskazywano na przyczyny stojgce u
podstaw takiego przekonania.

Krytycznie nalezy oceni¢ wszystkie te przypadki, w ktérych Sady pomijaty w catosci analize
mozliwosci zastosowania srodkow alternatywnych. Tego rodzaju postepowanie kiéci sie z
zasadg prymatu srodkow wolnosciowych i stosowania detencji jako srodka o charakterze ultima
ratio.

W okresie trwania projektu szczegélna uwage prawnikéw CPPHN zwrécifo orzeczenie Sadu
Rejonowego dla m. st. Warszawy, ktory rozpatrujac wniosek organu Strazy Granicznej w
przedmiocie umieszczenia cudzoziemca w strzezonym osrodku postanowit nie uwzglednic¢
go i nie umieszcza¢ cudzoziemca w strzezonym osrodku, ale zobowigza¢ go do zgfaszania
sie raz w tygodniu w jednostce Strazy Granicznej oraz zamieszkiwania na state w miejscu
wskazanym przez Komendanta Oddziatu Strazy Granicznej. Jakkolwiek postanowienie
zapadfo na podstawie odpowiednich artykuftéw ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, tak na uwage zastuguje uzasadnienie
postanowienia i przedstawiona w nim argumentacja. Mozna uznaé je za przykfad
pozadanych praktyk w zakresie rozpatrywania zasadnos$ci wniosku o umieszczenie
cudzoziemca w detencji, ktéra powinna by¢ orzekana jako S$rodek ultima ratio, po
wczesniejszym zbadaniu czy Srodek alternatywny nie bedzie w okreslonym stanie
faktycznym wystarczajacym. Sad podkreslif, iz ,,nie dostrzega potrzeby zabezpieczenia
prawidiowego toku postepowania przez izolacyjny Srodek zapobiegawczy. Wprawdzie
zachodzi watpliwosé co do tozsamosci cudzoziemca, ktorego pobyt w RP prawdopodobnie
poprzedzony jest nielegalnym przekroczeniem granicy panstwa (...). [Jednakze] fakt nie
uregulowanej sytuacji mieszkaniowej na terytorium RP (...) nie moze stanowic¢ przestfanki
do pozbawienia cudzoziemca wolnosci (...). Sad zwazyl, ze wystarczajgce dla celéw
postepowania moze by¢é umieszczenie cudzoziemca w otwartym osrodku oraz
zastosowanie srodkéw wolnosciowych wskazanych w sentencji”.

Okres pobytu w strzezonym osrodku dla
cudzoziemcow i jego przedtuzenie

Na mocy przepisow ustawy o cudzoziemcach obowigzujgcej od 1 maja 2014 roku maksymalny
okres detencji wydtuzono do 18 miesiecy. W postanowieniu o zastosowaniu detencji sad
wskazuje okres pobytu w osrodku strzezonym, nie dtuzszy niz 3 miesigce, ktéry nastepnie moze
by¢ przedtuzony na czas okreslony, nie przekraczajacy 12 miesiecy, gdy istnieje uzasadnione
przypuszczenie, ze okres wykonania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu ulegnie
przedtuzeniu, a cudzoziemiec nie wspotpracuje z organem Strazy Granicznej w zakresie jej
wykonania lub jej wykonanie jest tymczasowo niemozliwe z powodu opdznien w uzyskaniu od
panstw trzecich dokumentdéw niezbednych do tego celu. Mozliwos$¢ kolejnego przedtuzenia na
okres 6 miesiecy, tj. maksymalnie do 18 miesiecy istnieje w przypadku, gdy cudzoziemiec

30



Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢
(d
é Centrum Ul. Krowoderska 11/7

omaocy 31-141 Krakow
Prawnej Tel: 012 633 72 23
Im.Haliny NieC Fax: 012 423 32 77

sktada skarge do Sadu Administracyjnego na decyzje o zobowigzaniu do powrotu, wraz z
wnioskiem o wstrzymanie jej wykonania.

Jednoczesnie, zgodnie z generalng zasadg okreslong w dyrektywie powrotowej, ktora stanowi,
ze jakikolwiek $rodek detencyjny stosowany jest przez mozliwie najkrotszy okres czasu i tylko
dopoki trwajg przygotowania do wydalenia, polski ustawodawca takze uwzglednit, iz
cudzoziemca umieszcza sie w strzezonym osrodku na mozliwie najkrotszy okres.

Z analizy danych statystycznych przekazanych przez Ministra Spraw Wewnetrznych mozna
wyciggnaé wniosek, ze przestanka ta jest realizowana w praktyce, albowiem zgodnie z
uzyskang przez CPPHN informacjg, w | pofowie 2014 roku S$rednia dtugo$¢ pobytu
cudzoziemcow w strzezonym os$rodku wynosita 67,7 dnia, z kolei w Il potowie — 59,3 dnia, co
oznacza skrocenie okresu pobytu o 12%. Jakkolwiek wspomniany spadek liczby dni pobytu
cudzoziemcow w detencji nalezy oceni¢ pozytywnie, to jak wynika z doswiadczenia CPPHN
dtugotrwate pozbawienie wolnosci jest odbierane jako bardzo dolegliwe, odnotowuje sie pewien
automatyzm w przedtuzania stosowania srodka detencyjnego, a cudzoziemcy uzalezniajg
skorzystanie z realizacji przystugujacych im uprawnien w zakresie kontroli wydawanych decyzji
administracyjnych od ryzyka przedtuzenia pobytu w osrodku. Nadto mozna tutaj zaznaczy¢, ze
Sredni okres pobytu w Osrodku Strzezonym nalezy do jednych z najwyzszych w UE. Jak
pokazujg dane statystyczne z lat 2009-2013 jakkolwiek $redni okres pobytu w Osrodku w
panstwach UE wynosit ok. 40 dni, tak najdtuzsze Srednie okresy pobytu odnotowano na Malcie
(180 dni), w Estonii (58 dni), podczas gdy najkrétsze srednie okresy miescity sie w ilosci 11 dni
(Szwecja, Francja)™.

Warto tez oceni¢ dane statystyczne odnosnie umieszczania w detencji, w odniesieniu do
poszczegodlnych osrodkéw strzezonych. Zgodnie z utrwalong juz praktykg SG, matoletni i
rodziny z dzieémi umieszczane sg wytgcznie w 3 osrodkach strzezonych: w Ketrzynie, Biatej
Podlaskiej a wyjatkowo réwniez w Przemyslu (wytgcznie w przypadku, gdy dzieci nie osiggnety
jeszcze wieku szkolnego, przy czym w okresie od stycznia do czerwca 2015 r. przebywat tam
jedynie 1 matoletni wraz z rodzing). Tylko te osrodki w ocenie wiasnej SG spetniajg standardy
nadajgce sie do przebywania tam matoletnich. Poréwnanie liczb umieszczanych tam osob
wskazuje na wyrazng tendencje spadkowa, co potwierdza trend tagodniejszego podejscia do
rodzin z dzie¢mi oraz samych matoletnich (niezaleznie od statusu migracyjnego). W tym samym
okresie (styczen — czerwiec) w osrodku w Ketrzynie przebywato odpowiednio 104 matoletnich
(w tym 6 bez opieki) w roku 2014, a w roku 2015 - 49 (w tym 9 bez opieki). W osrodku w Biatej
Podlaskiej w tym okresie w roku 2014 przebywato 106 matoletnich, a w 2015 — 26. Wyrazna jest
zatem tendencja spadkowa.

Zastepca Komendanta Gtéwnego SG wystosowat ponadto list do wszystkich oddziatéw SG
komunikujgc im ogdlng wytyczng, iz w przypadku zatrzymania rodziny z matoletnimi dzieémi,
niezaleznie od powodu i podstawy tego zatrzymania (i niezaleznie od faktu ubiegania sie badz
nie o ochrone), nalezy odstgpi¢ od detencji, na rzecz zastosowania jednej z alternatyw.

1> por. EMN, The Use of Detention and Alternatives to Detention in the Context of Immigration Policies, 2014,
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-
studies/emn_study_detention_alternatives_to_detention_synthesis_report_en.pdf
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Praktyka i rekomendacje

Sady orzekaty o przediuzeniu okresu pobytu w Osrodku Strzezonym na podstawie ustawy o
cudzoziemcach w oparciu o nastepujgce okolicznosci faktyczne:

- zakohczone ostateczng decyzjg o odmowie udzielenia ochrony postepowanie o nadanie
statusu uchodzcy, potgczone z wydaniem decyzji organu | instancji o zobowigzaniu do
powrotu, zlozeniem Kkolejnego wniosku o nadanie statusu uchodzcy (przediuzenie
detencji stosowanej uprzednio w oparciu o0 przepisy ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium RP) oraz deklaracjg cudzoziemca, iz zrobi wszystko, aby nie
wyjechacé

- potwierdzenie tozsamos$ci cudzoziemca przez placowke dyplomatyczng kraju
pochodzenia z jednoczesnym brakiem wydania dokumentu podrézy (jako samodzielna
okolicznos¢)

- brak potwierdzenia tozsamos$ci cudzoziemca przez placéwke dyplomatyczng kraju
pochodzenia, co w ocenie organu uzasadnia podejrzenie, ze cudzoziemiec podaje
niepetne, niesciste lub fatszywe dane osobowe, co uniemozliwia identyfikacje

- wydanie decyzji o0 zobowigzaniu do powrotu i wniesienie odwotania od tej decyzji

- wydanie decyzji o zobowigzaniu do powrotu, potwierdzenie tozsamosci cudzoziemca i
wyrazenie gotowosci wydania dokumentu podrézy przez placowke dyplomatyczng kraju
pochodzenia, brak dokumentu podrézy w chwili orzekania

W Swietle powyzszego w pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na nieprecyzyjng regulacje
prawng w zakresie przediuzania w oparciu o przepisy ustawy o cudzoziemcach pobytu w
Osrodku Strzezonym cudzoziemcdédw umieszczonych tam na podstawie ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium RP. Nalezy tu zwrdci¢ uwage, iz odmienny rezim prawny
odnosi sie do stosowania detencji wzgledem cudzoziemcow ubiegajgcych sie o nadanie statusu
uchodzcy oraz wobec ktorych prowadzi sie postepowanie powrotowe, w szczegdlnosci za$
odmienne sg przestanki umieszczenia tych dwdch grup cudzoziemcédw w osrodkach
detencyjnych. Podkresli¢ nalezy, iz nie mozna zrownywac przestanki naduzycia postepowania
0 nadanie statusu uchodzcy z ryzykiem ucieczki. Fakt umieszczenia w Osrodku Strzezonym na
podstawie ustawy o ochronie nie powinien wiec automatycznie Swiadczy¢ o zasadnosci
przediuzania detencji stosowanej w celu prowadzenia postepowania powrotowego. Nadto
przepisy ustawy o ochronie dopuszczajg same w sobie mozliwos¢ przedtuzenia okresu pobytu
w Osrodku Strzezonym w celu przymusowego wykonania decyzji powrotowej, wyznaczajac
jednak maksymalny okres pobytu Cudzoziemca w Osrodku w zwigzku z postepowaniem o
nadanie statusu uchodzcy na 6 miesiecy. Powstaje wiec watpliwos¢ odnosnie mozliwosci
przediuzenia okresu stosowania detencji w celu wykonania decyzji powrotowej w oparciu o
przepis art. 403 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach, jesli wczesniej detencja orzeczona byta na
podstawie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP.

Krytycznie odnies¢ sie takze nalezy do dostrzezonego w orzecznictwie odnosnie przedtuzania
detencji, braku szczegodtowej weryfikacji przebiegu postepowania powrotowego, w tym wydania
decyzji powrotowej i jej charakteru. Daleko idgce watpliwosci budzi mozliwosé przedtuzenia
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okresu pobytu w detencji w sytuacji, w ktérej cudzoziemcowi w ogodle nie doreczono decyzji
powrotowej organu | instancji, nie jest jednak rowniez precyzyjna regulacja odnoszgca sie do
sytuacji, w ktérej decyzje takg co prawda doreczono, jednakze nie ma ona przymiotu
ostatecznosci. Trudno bowiem mowi¢ o wykonywaniu decyzji, jesli taka w obrocie prawnym nie
istnieje. Brak dokumentu podrdzy i przedtuzajgce sie postepowanie identyfikacyjne nie powinny
wiec réwniez przemawia¢ za przedtuzeniem stosowania detencji w sytuacji, w ktorej
postepowanie powrotowe nie zakonczyto sie decyzjg ostateczng, ktéra podlegataby wykonaniu
(tym bardziej, iz ustawodawca w art. 403 ust. 2 pkt 2 ustawy o cudzoziemcach postuzyt sie
okresleniem ,wykonanie decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu jest tymczasowo
niemozliwe”, nie uzywajgc czasu przysztego ,bedzie”). De lege ferenda rozwazy¢ mozna
wprowadzenie odrebnej przestanki pozwalajgcej na mozliwos¢ przedtuzenia okresu pobytu w
Osrodku Strzezonym w celu zakonczenia postgpowania powrotowego decyzja ostateczng, w
szczegolnosci w sprawach o skomplikowanym stanie prawnym i faktycznym.

Szczegotowo nalezy takze weryfikowaé przestanke przediuzenia okresu pobytu w Os$rodku w
postaci braku wspotpracy cudzoziemca w zakresie wykonania decyzji powrotowej. Oczywistym
powinno wydawac sie, iz nie mozna jako takiego identyfikowaé ztozenia odwotania od decyzji
powrotowej, albowiem jest to dziatanie w granicach prawa i w dobrej wierze, majgce na celu
ochrone praw i intereséw cudzoziemca. Powtérzy¢ takze trzeba, iz deklaracje cudzoziemcow
odnosnie prowadzonego postepowania powrotowego muszg by¢é oceniane ostroznie, albowiem
deklaracja, iz cudzoziemiec uczyni wszystko, aby nie wréci¢ do kraju pochodzenia moze byé w
dobrej wierze odczytywana jako wszystko, co jest dopuszczone przez prawo. Deklaracja taka
nie wyklucza zatem woli podporzadkowania sie decyzji powrotowej pod warunkiem jednak
wykorzystania wszystkich dostepnych Srodkow odwotawczych, a tym samym nie moze
Swiadczy¢ o braku wspotpracy z organem SG co do wykonania decyzji powrotowej. Nie mozna
takze z samego faktu braku potwierdzenia tozsamosci wywodzi¢, iz przyczyna takiego stanu
rzeczy lezy po stronie cudzoziemca, bez konkretnych dowoddédw mogacych takg teze
potwierdza¢. Na powyzsze spojrze¢ trzeba w kontekscie faktu, iz o ile w przypadku
umieszczenia Cudzoziemca w Osrodku Strzezonym uczestniczy on w posiedzeniu w tym
przedmiocie i jest wystuchiwany, o tyle w przypadku przedtuzenia okresu pobytu zasadg jest
prowadzenie posiedzenia pod nieobecnos¢ cudzoziemcow, wobec czego Sad nie wystuchuje
ich, polegajgc na informacjach zawartych we wniosku wiasciwego organu.

Szczegblng uwage nalezy tu takze zwréci¢ na sytuacje, w ktorej postepowanie zwigzane z
wykonanie decyzji powrotowej ulega przedtuzeniu w zwigzku z przedtuzajgcym sie
postepowaniem identyfikacyjnym. CPPHN pragnie podkresli¢, iz w takich przypadkach
szczegotowej weryfikacji powinny podlegaé przyczyny braku wydania dokumentu podrézy,
biorgc pod uwage fakt, iz detencja w celu wykonania decyzji powrotowej dopuszczalna jest nie
tylko pod warunkiem, iz wtadze podejmujg dziatania nakierowane na uzyskanie dokumentu
podrézy z nalezytg starannoscia, ale tez uzyskanie paszportu w rozsgdnym czasie jest realne®®.

18 Por. wyrok ETPC z dnia 8 pazdziernika 2009 w sprawie Mikolenko v. Estonia (10664/05), wyrok ETPC z dnia 23
lipca 2013 roku w sprawie Suso Musa v. Malta (42337/12), wyrok ETPC z dnia 17 lipca 2014 roku w sprawie Kim
v. Rosja (44260/13)
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Uwaga ta dotyczy przy tym w szczegdlnosci bezpahstwowcow. Z danych udostepnionych przez
Zarzad do Spraw Cudzoziemcow Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej wynika, iz w okresie od
1 stycznia 2014 roku do 31 maja 2015 roku w strzezonych osrodkach dla cudzoziemcow
umieszczono 28 os6b bez obywatelstwa, jakkolwiek nie wskazano kryterium (sposobu oceny)
wedle ktérego cudzoziemcy byli uznawani za osoby bez obywatelstwa. Zaznaczy¢ jednak
trzeba, iz osoby bez obywatelstwa, znajdujg sie w szczegdlnie trudnej sytuacji, albowiem nie
korzystajgce z ochrony zadnego panstwa, powinny byé chronione przed dlugoterminowym
pozbawieniem wolnosci w celu identyfikacji, tym bardziej biorgc pod uwage fakt, iz brak wiezi
obywatelstwa skutkuje brakiem mozliwosci uzyskania dokumentu podrézy i powrotu do kraju
pochodzenia.

Biorgc pod uwage powyzsze nalezy zdecydowanie sprzeciwi¢ sie daleko idgcemu
automatyzmowi w przedtuzania okresu pobytu w Osrodku Strzezonym w celu wykonania decyzji
powrotowej i zaproponowaé wypracowanie nastepujgcych dobrych praktyk:

1. w obowigzujgcym stanie prawnym przediuzenie okresu stosowania detencji nie
powinno mie¢ miejsca, jesli cudzoziemcowi nie doreczono ostatecznej decyzji
powrotowej

2. w przypadku wnioskowania o przedtuzenie okresu pobytu w Osrodku Strzezonym w

oparciu o przestanke braku wspétpracy Cudzoziemca w wykonaniu decyzji
powrotowej nalezy rozwazyé mozliwos¢ doprowadzania cudzoziemcow na
posiedzenia Sadu w celu wystuchania przez niezawisty, niezalezny i bezstronny Sad,
a deklaracje odnoszgce sie do braku woli powrotu do kraju pochodzenia muszg byc¢
oceniane ostroznie

3. w przypadku przedtuzania okresu pobytu w Osrodku Strzezonym w oparciu o
przedtuzajgce sie postepowanie identyfikacyjne, nalezy szczegétowo uzasadniac, z
jakich przyczyn cudzoziemcowi nie zostat wydany dokument podrozy, jakie dziatania
i z jakg czestotliwoscig w celu identyfikacji przedsiebiorg polskie organy oraz jakie sg
realne perspektywy uzyskania dokumentu podrozy

Maloletni

Jak wynika z doswiadczenia CPPHN, przy orzekaniu w przedmiocie detencji w dalszym ciggu
nie uwzglednia sie skutkow pozbawienia wolno$ci dla dobra i rozwoju matoletnich, co w
konsekwencji prowadzi do umieszczania w osrodkach strzezonych rodzin z dzieCmi. Fakt
umieszczenia w detencji matoletnich z rodzicami nie stanowi przeszkody dla przedtuzenia
pobytu w osrodku. W informacji przekazanej przez Ministra Spraw Wewnetrznych zwrécono
jednak uwage na znaczgcy spadek liczby matoletnich umieszczanych w detencji: w | potowie
2014 roku wyniosta 224 osoby, a w |l potowie- 130 osdb, co oznacza spadek o 42%. CPPHN z
aprobatg odnosi sie do tej zmiany, nie nalezy jednak zapomina¢, ze pierwszorzednym
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obowigzkiem organow orzekajgcych powinno by¢ uwzglednienie najlepszego interesu dziecka,
a zastosowanie detencji, nigdy nie stanowi realizacji jego interesu.

Jednoczesnie wymaga podkres$lenia, ze CPPHN konsekwentnie stoi na stanowisku, iz matoletni
cudzoziemcy nie powinni byé umieszczani w detencji pod zadnym pozorem. Umieszczenie
dziecka w strzezonym osrodku, bez wzgledu na warunki tam panujgce, ma negatywny wptyw na
jego rozwdj psycho-fizyczny, a pobytu w warunkach detencyjnych, chociazby z najblizszg
rodzing, nie nalezy utozsamia¢ z realizacja postulatu najlepszego interesu dziecka, ktéry
kazdorazowo powinien by¢ brany pod uwage.

Areszt dla cudzoziemcow

W ustawie z dnia 12 grudnia 2013 roku o cudzoziemcach przewidziano dwa rodzaje srodkow
detencyjnych: umieszczenie w strzezonym osrodku lub w areszcie dla cudzoziemcow. Przepisy
dotyczgce aresztu zostaly zapisane w tym samym dziale IX ustawy o cudzoziemcach, co
przepisy dotyczgce strzezonych osrodkéw. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze jakkolwiek w
wiekszosci kwestii do obu $rodkow detencyjnych zastosowanie znajdg te same przepisy, to
ustawodawca przewidziat inne przestanki ich zastosowania.

Areszt dla cudzoziemcédw jest sSrodkiem bardziej rygorystycznym. Stosuje sie go, gdy spetnione
sg przestanki umieszczenia cudzoziemca w osrodku strzezonym (art. 398 ust. 1 ustawy o
cudzoziemcach) i gdy dodatkowo istnieje ryzyko, ze cudzoziemiec nie podporzadkuje sie
zasadom obowigzujgcym w strzezonym osrodku. Zauwazmy, ze ustawodawca nie wskazuje,
jakie okolicznosci miatyby przesgadzac¢ o istnieniu wspomnianego ryzyka oraz w jaki sposéb
przeprowadzi¢ ocene jego wystepowania. Jest to wiec kwestia dalece uznaniowa, dlatego
zasadnym bytoby stworzenie formularza oceny, ktéry mogtby poméc Strazy Granicznej w
identyfikacji cudzoziemcow kwalifikujgcych sie do umieszczenia w areszcie.

Postepowanie w sprawie zastosowania wobec cudzoziemca aresztu jest co do zasady tozsame
z postepowaniem w sprawie umieszczenia go w strzezonym osrodku, np. postanowienie w
sprawie zastosowania wobec cudzoziemca aresztu wydaje, na wniosek Strazy Granicznej, sad
rejonowy wtasciwy ze wzgledu na miejsce aktualnego pobytu cudzoziemca.

Areszt dla cudzoziemcéw wykonuje sie w pomieszczeniach strzezonych osrodkéw lub w
pomieszczeniach Strazy Granicznej przeznaczonych dla oséb zatrzymanych. W chwili obecne;j
w Polsce funkcjonujg dwa areszty dla cudzoziemcow: w Przemyslu i w Biatymstoku. Wiekszy
rygoryzm i represyjnos¢ srodka detencyjnego jakim jest areszt dla cudzoziemcow znajduje
wyraz w warunkach pobytu w nim. Przede wszystkim, cudzoziemca przyjetego do aresztu
umieszcza sie w celi mieszkalnej, a cudzoziemca przyjetego do strzezonego osrodka — w
pokoju dla cudzoziemcow. Podstawowe prawa i obowigzki cudzoziemcow umieszczanych w
strzezonym osrodku lub areszcie sg w takie same (ich wyszczegédlnienie zawiera art. 415 i
kolejne ustawy o cudzoziemcach), jednak w stosunku do przystugujgcych wolnosci zachodzg
pewne roznice. Otéz cudzoziemiec umieszczony w strzezonym osrodku poza podstawowymi
uprawnieniami ma prawo do zakupu z wtasnych srodkéw finansowych wyrobow tytoniowych i
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posiadania ich w pokoju dla cudzoziemcéw. Nadto przystuguje mu prawo do poruszania sie po
terenie osrodka w godzinach od 7.00 do 22.00, a w dni $wigteczne w godzinach od 8.00 do
22.00 z wyjatkiem miejsc, do ktérych administracja osrodka wydata zakaz wstepu.

Tymczasem cudzoziemiec przebywajgcy w areszcie dla cudzoziemcéw poza podstawowymi
uprawnieniami ma prawo do odbywania codziennie co najmniej dwugodzinnego spaceru na
wolnym powietrzu, chyba ze co innego wynika z zalecen lekarza, kontaktowania sie z innymi
cudzoziemcami przebywajgcymi w areszcie i korzystania z gier swietlicowych po uzyskaniu
zezwolenia funkcjonariusza petnigcego stuzbe w areszcie, w okreslonych miejscu i czasie, a
takze zakupu z wiasnych srodkow finansowych wyrobow tytoniowych i palenia tytoniu, po
uzyskaniu zezwolenia funkcjonariusza petnigcego stuzbe w areszcie, w miejscu do tego
wyznaczonym. Na podstawie powyzszego mozna stwierdzi¢, ze wspomniany rygoryzm pobytu
w areszcie wynika z wiekszego zakresu ograniczenia wolnosci i uzaleznienia wszelkich
podejmowanych dziatarh od zezwolenia funkcjonariusza petnigcego stuzbe w areszcie.

Na uwage zastuguje, iz mimo wiekszej dolegliwosci umieszczenia cudzoziemca w areszcie dla
cudzoziemcow niz w osrodku strzezonym, ustawodawca nie przewidziat krétszego
maksymalnego okresu pobytu w nim. Art. 403 ustawy o cudzoziemcach, ktéry dotyczy okresu
pobytu w detenciji, nie wprowadza rozréznienia w tym zakresie.

Sad Rejonowy w P., po rozpoznaniu wniosku Komendanta Bieszczadzkiego Oddziatu
Strazy Granicznej w Przemyslu w przedmiocie zmiany zastosowanego wobec cudzoziemca
Srodka zapobiegawczego na podstawie art. 398 ust 1 w zw. z art. 399 ust 1 ustawy o
cudzoziemcach, postanowif zmieni¢ zastosowany wobec M.V. Srodek detencyjny w postaci
umieszczenia w Strzezonym OSrodku dla Cudzoziemcow w Przemyslu na Areszt w Celu
Wydalenia w Przemyslu. W uzasadnieniu postanowienia zauwazono, ze M.V. Zzostal
umieszczony w Strzezonym Osrodku dla Cudzoziemcow w Przemyslu na okres 3 miesiecy
w zwigzku z istnieniem prawdopodobienstwa wydania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca
do powrotu. Po kilkunastu dniach pobytu w Osrodku cudzoziemiec zaczat naruszac jego
regulamin, nie wykonywat polecen administracji, zakiécat spokdj i porzadek. Napisano, ze
zachowywatl sie arogancko, prowokacyjnie wobec funkcjonariuszy ochrony, grozbami i
zastraszaniem usitowaf wplynaé na innych cudzoziemcoéw, by zmusié ich do postepowania
niezgodnego z regulaminem strzezonego osrodka. M.V. zakwestionowal prawdziwosé
wymienionych zarzutéw, twierdzac, ze wiekszo$¢ z nich stanowi wyolbrzymienie jego
Zachowania. Cudzoziemiec przebywat w Areszcie przez ponad 3 miesigce. W trakcie
pobytu skarzyt sie na warunki panujagce w areszcie, pogorszenie sie ogdlnego stanu
zdrowia, zaburzenia snu i faknienia.

Ponadto zasadnym bytoby okres$lenie szczegdtowych ram proceduralnych dla zmiany jednego
srodka na drugi. Ustawa przewiduje, ze po zatrzymaniu cudzoziemca Straz Graniczna
wystepuje do sgdu z wnioskiem o zastosowanie jednego ze $rodkéw detencyjnych. Z
doswiadczenia CPPHN wynika, ze Straz Graniczna moze skierowa¢ wniosek o zastosowanie
aresztu takze w trakcie pobytu cudzoziemca w osrodku strzezonym, jezeli zajdg ku temu
przestanki. W zwigzku tym, ze do zmiany jednego srodka detencyjnego na drugi stosuje sie
odpowiednio przepisy dotyczgce ich zastosowania, zasadnym wydaje sie, aby w podobny
sposob odnosi¢ przepisy o zwolnieniu cudzoziemca z detencji do zmiany aresztu na osrodek
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strzezony. Art. 406 ust. 1 pkt 1 przewiduje mozliwos¢ wydania postanowienia o zwolnieniu
cudzoziemca ze strzezonego osrodka lub z aresztu dla cudzoziemcdédw niezwtocznie z urzedu
lub na wniosek cudzoziemca, przez organ Strazy Granicznej, ktéremu podlega strzezony
osrodek lub areszt dla cudzoziemcow, w przypadku, m.in. ustania przyczyn uzasadniajgcych
stosowanie tych srodkow. Jezeli jednak przyja¢, ze artykut ten znajduje zastosowanie do
zwolnienia cudzoziemca z detencji w ogdle, to wdwczas koniecznym bytoby ponowne
zwrocenie sie do wlasciwego sgdu z wnioskiem o umieszczenie cudzoziemca w strzezonym
osrodku, a to w sytuacji, gdy odpadnie przestanka zastosowania aresztu (ij. brak ryzyka, ze
cudzoziemiec nie podporzgdkuje sie zasadom pobytu obowigzujacym w strzezonym osrodku),
przy jednoczesnym dalszym wypetnianiu przestanek uzasadniajgcych umieszczenie w osrodku
strzezonym. Wydaje sie bowiem jak najbardziej zasadnym przypuszczenie, ze w trakcie
stosowania aresztu cudzoziemiec zmieni swoje zachowanie i ze po okreSlonym czasie
spedzonym w areszcie bedzie podporzadkowywacé sie zasadom pobytu w osrodku strzezonym.
W zwigzku z tym, wobec cudzoziemcdw umieszczonych w areszcie powinno dokonywac sie
okresowej oceny zachowania z wykorzystaniem formularza oceny, ktory zostat zaproponowany
powyzej, pomagajgcego identyfikowa¢ cudzoziemcow, wobec ktérych nalezatoby zastosowac
areszt.

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezatoby sie zastanowi¢ nad realnym charakterem
zmiany $rodka detencyjnego, jakim jest umieszczenie w osrodku strzezonym na bardziej
represyjny, jakim jest areszt dla cudzoziemcoéw. Istotne watpliwosci dotyczg przede wszystkim
okolicznosci i faktycznych przyczyn umieszczenia cudzoziemca w areszcie. Przede wszystkim,
jak zauwazono powyzej, brak jest kryteriow, ktére mogilyby poméc w ocenie ryzyka, ze
cudzoziemiec nie podporzadkuje sie zasadom pobytu obowigzujgcym w strzezonym osrodku.
Co wiecej, pojecie to jest bardzo szerokie i swoim zakresem moze obejmowac wiele zachowan,
ktére zostaty okres$lone w ustawie jako zakazy i obowigzki cudzoziemca w trakcie pobytu w

A.D., obywatel Nigerii, zostat zatrzymany przez funkcjonariuszy Placowki Strazy Granicznej. Po
przeprowadzeniu kontroli legalnosci jego pobytu na terytorium RP, stwierdzono, ze
cudzoziemiec nie posiada dokumentow uprawniajagcych do pobytu oraz nie posiada $rodkéw
finansowych niezbednych do pokrycia kosztéw pobytu i wyjazdu z Rzeczypospolitej Polskiej, co
stanowi okolicznos¢ uzasadniajgca wydanie decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu
bez okreslenia terminu dobrowolnego powrotu. Komendant Placéwki Strazy Granicznej
skierowat wniosek do Sadu Rejonowego w przedmiocie umieszczenia A.D. w areszcie. Po
rozpoznaniu sprawy Sad postanowit uwzgledni¢ wniosek i zastosowa¢ wobec cudzoziemca
Srodek detencyjny, jednak nie w postaci aresztu, ale umieszczenia w Strzezonym Osrodku dla
Cudzoziemcoéw. W uzasadnieniu postanowienia Sad podkreslit, iz: ,nie dostrzegt jednoczesnie
przestanek, aby zastosowac¢ areszt wobec cudzoziemca albowiem nie uwaza, aby istnialo ryzyko
nie podporzadkowania sie¢ zasadom pobytu obowigzujagcym w strzezonym osrodku. Nalezy
zauwazy¢, iz cudzoziemiec wyjasnit w sposéb szczegétowy i spojny swoje postepowanie
polegajace na odmowie poddania si¢ czynnosci pobrania od niego odciskéw linii papilarnych.
Podal bowiem, iz nie zrozumial, ze ma taki obowiazek i nie znal jego celu. Cudzoziemiec po
wytlumaczeniu mu przez ttumacza celu wykonania tej czynnosci poddat sie jej bez koniecznosci
uzycia wobec niego srodkéw przymusu bezposredniego, tj. dobrowolnie. Nie sposéb nie daé
wiary cudzoziemcowi, ze rzeczywiscie mogt znajdowac sie w stresie, byt zdezorientowany, nie
znat obowiazujgcych w tym zakresie na terenie Rzeczypospolitej Polskiej przepiséw prawa. Nie
miat tez kontaktu z adwokatem. Nadto Sad zauwazyf, iz co istotne, z dokumentow nie wynika,
aby byt on osoba agresywna, co uzasadnialoby zastosowanie wobec niego surowego srodka
jakim jest areszt. Powyzszy fragment uzasadnienia Sadu pokazuje, ze jakkolwiek ustawa nie
przewiduje ram prawnych dla oceny ryzyka niepodporzagdkowania sie przez cudzoziemca
zasadom pobytu obowigzujagcym w strzezonym osSrodku, tak opierajac sie o wyjasSnienia
cudzoziemca, a takze doswiadczenie zyciowe i zasady logicznego rozumowania, Sad jest w
stanie samodzielnie, a nie wyfacznie na podstawie wniosku SG, oceni¢ koniecznos$é
umieszczenia cudzoziemca w areszcie.
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strzezonym os$rodku lub w areszcie. Nalezy mie¢ na wzgledzie, Zze za naruszenie
wspomnianych obowigzkéw (art. 419) i zakazéw (art. 420) ustawodawca przewidziat
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng. W zamknietym katalogu kar dyscyplinarnych, ktére mogg byc¢
wymierzone przez komendanta oddziatu Strazy Granicznej lub komendanta placowki Strazy
Granicznej na pisemny wniosek kierownika strzezonego osrodka lub funkcjonariusza przez
niego upowaznionego, wskazano pozbawienie cudzoziemca na okres do 7 dni prawa do udziatu
w zajeciach kulturalno-oswiatowych lub sportowych (z wyjgtkiem prawa do korzystania z
biblioteki i prawa do korzystania z prasy) lub zakupu artykutdw zywnosciowych i wyrobéw
tytoniowych oraz innych artykutéw dopuszczonych do posiadania w strzezonym osrodku. Co do
zasady zatem, zmiana umieszczenia cudzoziemca w osrodku strzezonym na areszt dla
cudzoziemcow nie moze by¢ traktowana jako Srodek prewencyjny lub dyscyplinarny, jednak
brak szczegdtowego okreslenia podstawy twierdzenia o ryzyku niepodporzadkowania sie
zasadom obowigzujgcym w strzezonym osrodku przez cudzoziemca moze prowadzi¢ do
naruszenia w tej kwestii litery prawa, albowiem samo naruszenie obowigzkéw i zakazéw przez
cudzoziemca w trakcie pobytu w osrodku strzezonych, za ktére ustawodawca przewidziat kary
dyscyplinarne, wypetnia przestanke niepodporzgdkowania sie zasadom obowigzujgcym w
strzezonym osrodku i uzasadnia umieszczenie cudzoziemca w areszcie.

Potrzeba zwrécenia uwagi na te ustawowa niescistos¢ wynikta z obserwacji poczynionych przez
pracownikéw CPPHN w ramach $wiadczenia pomocy prawnej cudzoziemcom umieszczonym w
Strzezonym Osrodku dla Cudzoziemcédw w Przemyslu. W konsekwencji naruszenia porzadku
wewnetrznego obowigzujgcego w Osrodku, postanowiono o zmianie zastosowanego Srodka
detencyjnego w postaci pobytu w Osrodku Strzezonym na Areszt. Tymczasem okolicznosci
wskazywane w uzasadnieniu postanowien wypetniaty przestanki uzasadniajgce pociggniecie
cudzoziemcow do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i orzeczenie kar dyscyplinarnych
okreslonych w ustawie.

Dane statystyczne

Cudzoziemcy umieszczeni w detencji

- w sumie 1322 oséb
Dane Ministerstwa Spraw Wewnetrznych

Il potowa 2014 roku;
| potowa 2014 roku; 574

749

M | potowa 2014 roku M |l potowa 2014 roku
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Z informacji przekazanych przez Komende Gtoéwng Strazy Granicznej oraz Ministra Spraw
Wewnetrznych'” wynika, ze liczba cudzoziemcéw umieszczonych w osrodkach strzezonych
wyniosta w 2014 roku 1322 osoby. W | pétroczu 2014 roku 749 cudzoziemcéw zostato
umieszczonych w strzezonych osrodkach, a w Il pétroczu (tj. w okresie po wejsciu w zycie
ustawy z dnia 12 grudnia 2013 roku o cudzoziemcach, co nastgpito 1 maja 2014 roku) liczba ta
wyniosta 574. MSW podkresla, ze nastgpit wiec spadek o ponad 23%. Jednoczesnie, wedle
danych uzyskanych z Ministerstwa, w okresie od 1 maja do 31 grudnia 2014 roku dokonano
2916 zatrzyman, z czego w stosunku do 753 cudzoziemcow wydano postanowienie o

Liczba cudzoziemcow umieszczonych w detencji
oraz wobec ktorych zastosowano srodki alternatywne do
detencji w stosunku do liczby zatrzyman cudzoziemcow
(2916)

w okresie od 1 maja do 31 grudnia 2014 roku
Dane Ministerstwa Spraw Wewnetrznych

® Srodki alternatywne do detencji
W Umieszczenie w Strzezonych Osrodkach dla Cudzoziemcéw

Osoby zwolnione bez srodka zapobiegawczego

umieszczeniu w osrodku strzezonym, z kolei wobec 394 cudzoziemcdédw postanowiono o
zastosowaniu $rodkow alternatywnych do detencji. Z kolei zgodnie z informacjg otrzymang z
Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej, w okresie od 1 stycznia do 31 maja 2015 roku w
osrodkach strzezonych umieszczono 479 oséb.

Statystki przestane przez Komende Giéwng Strazy Granicznej wskazujg na te samg liczbe
o0s6b, wobec ktorych orzeczono detencje (tj. wobec 1322 osdb), w stosunku zas do decyzji dot.
Srodkéw alternatywnych wskazano na 364 przypadki ich wydania, z czego 126 zapadto w
kontekscie procedury powrotowej i 238 wobec cudzoziemcow starajgcych sie o objecie ochrong
miedzynarodowg w procedurze uchodzczej. W okresie od 1 stycznia do 31 maja 2015 roku
wydano 240 postanowien o zastosowaniu srodkéw alternatywnych do detencji.

" Odpowiedz Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 lutego2015 roku na Petycje w sprawie wprowadzenia zakazu
pozbawienia dzieci wolnosci (DPM-WAM-078-18/2014/PM) skierowana do organizacji pozarzadowych
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Jak pokazuje doswiadczenie CPPHN, sposrod catkowitej liczby decyzji orzekajgcych
zastosowanie srodka alternatywnego do detencji najczesciej orzekanym byto zgtaszanie sie w
okreslonych odstepach czasu do organu Strazy Granicznej. Nadto czesto zapadaty decyzje
stanowigce o obowigzku zamieszkiwania w miejscu wyznaczonym w postanowieniu, a takze
obligujace do przekazania do depozytu dokumentu podrézy oraz wptaty zabezpieczenia
pienieznego.

Zastosowanie srodkow

alternatywnych do detencji (w sumie 364)
Dane Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej

B Wobec cudzoziemcdw w procedurze powrotowe;j B Wobec oséb w procedurze uchodzczej

Oddziatem Strazy Granicznej, ktéry najczesciej korzystat z mozliwosci zastosowania srodkéw
alternatywnych do detencji byt Nadwislanski Oddziat Strazy Granicznej wraz z podlegtymi
placowkami (wojewddztwa mazowieckie, kujawsko-pomorskie, todzkie i Swietokrzyskie). W
sumie w Oddziale zastosowano 217 $rodkéw detencyjnych, podczas gdy w Nadodrzanskim
OSG zastosowano ich 198, w Nadbuzanskim OSG - 45, a w Morskim OSG - 9.

Zastosowanie alternatywnych srodkow do detenc;ji
w Oddziatach Stuzb Granicznych

B Nadwislanski OSG i placowki podlegte
B Nadodrzanski OSG i placowki
podlegte
Nadbuzanski OSG i placéwki podlegte

B Morski OSG i placowki podlegte

Po dniu 1 maja 2014 roku, tj. po wejsciu w zycie ustawy z dnia 12 grudnia 2013 roku o
cudzoziemcach, srodki alternatywne do detencji, wymienione w art. 398 ust. 3 ustawy o
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cudzoziemcach, ktére dotychczas mogly by¢ orzeczone za podstawie odpowiedniego
stosowania przepiséw Kodeksu Postepowania Karnego, a to w zw. z art. 404 ustawy o
cudzoziemcach, zaczety by¢ stosowane w praktyce, czego dowdd stanowig powyzsze dane
statystyczne. Jakkolwiek tendencja ta spotyka sie z duzg aprobatg organizacji pozarzadowych,
tak nadal konieczne jest wprowadzanie zmian w zakresie uprzedniego rozpatrywania
mozliwosci orzeczenia $rodkéw alternatywnych, a dopiero w drugiej kolejnosci badania
zasadnosci umieszczenia cudzoziemca w osrodku strzezonym. Konieczne jest réwniez
prowadzenie dalszych, specjalistycznych szkoleh z tego zakresu i dgzenie do jednolitej linii
orzeczniczej (sady) jak i jednolitych zasad stosowania tych srodkéw (SG).

Trudno na tym etapie, zwazywszy na dopiero roczny okres obowigzywania nowego stanu
prawnego, szczegbtowo oceni¢ skutecznosé przyjetych alternatyw do detencji. W ocenie samej
Strazy Granicznej ponad 60% cudzoziemcow w przypadku ktérych odstgpiono od detencji na
rzecz alternatyw (z reguty naktadajgc obowigzek regularnego zgtaszania sie do jednostki SG),
po krotkim okresie przestaje sie stosowa¢ do ich zasad i wyjezdza z Polski. Takie ogodlne
szacunki obejmujg jednak rézne kategorie cudzoziemcow, zarébwno osoby ubiegajgce sie o
jedng z form ochrony, jak i cudzoziemcoéw nieudokumentowanych, w zwigzku z czym trudno
oceni¢ jak stosowanie sie do alternatyw ksztattuje sie w réznych kategoriach migracyjnych.

Dotychczas pozyskane dane wskazujg rowniez na interesujgcg tendencje; przewazajgca
wiekszos¢ $rodkéw alternatywnych (w ocenie SG, nawet okoto 90%) stosowana jest przez
samg SG, a jedynie niewielka liczba tych $rodkéw wynika z postanowienia sgdu orzekajgcego z
wniosku SG o umieszczenie cudzoziemca w detencji. Taka proporcja uzasadnia koniecznos¢
dalszych, intensywnych szkolen, zaréwno dla SG jak i dla sedziow orzekajgcych w takich
sprawach, ktérzy nierzadko nie rozumiejg specyfiki indywidualnego potozenia migrantow.
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Podsumowanie i wnioski

W latach 2012 — 2015 Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢ w Krakowie realizowato projekt
Bezpieczny powrdt — pomoc prawna i monitoring przestrzegania praw cztowieka w ramach
powrotow obywateli panstw trzecich do krajéw pochodzenia wspoffinansowany przez Europejski
Fundusz Powrotow Imigrantéw oraz budzet panstwa. Rok rocznie wydawany byt raport
podsumowujgcy podjete dziatania i poczynione w ich trakcie obserwacje za wskazany okres. W
raportach formutowane byly zalecenia i rekomendacje, ktére nadaty kierunek zmianom i
wptynety na realizacje przymusowych powrotow cudzoziemcow do krajéw pochodzenia.

Niniejszy raport stanowi podsumowanie dziatan CPPHN za okres od 1 lipca 2014 do 31
czerwca 2015 roku. Majgc na uwadze, ze ustawg z dnia 12 grudnia 2013 roku o cudzoziemcach
wprowadzono zmiany w szczegoélnosci w zakresie stosowania detencji oraz obserwacii
przekazan cudzoziemcow do krajow pochodzenia, prace CPPHN we wspomnianym okresie
skupity sie na tych obszarach, a przede wszystkim na procedurze umieszczania cudzoziemcow
w osrodkach strzezonych, stosowaniu alternatyw dla detencji oraz monitoringu doprowadzenh
cudzoziemcow drogg lotnicza.

Podsumowujgc kwestie obserwacji powrotow cudzoziemcow warto wskaza¢ na otwarto$¢ i
dobrg wspdtprace pomiedzy Strazg Graniczng i organizacjami pozarzgdowymi, dotyczgca
ustalania kwestii szczegotowych procedury doprowadzen cudzoziemcow, a takze objecia
zakresem monitoringu réwniez doprowadzen lgdowych, czy doprowadzen realizowanych na
lotnisku bez eskorty. Dopracowania wymagajg jeszcze pewne kwestie techniczne, jak na
przyktad czestotliwo$¢é szkoleh dla przedstawicieli organizacji pozarzadowych, czy tez
organizacyjne dotyczgce uczestnictwa w locie (problemy wizowe). Nalezy rowniez podkresli¢, iz
monitorowane przez Centrum operacje powrotowe przeprowadzane byty co do zasady z
poszanowaniem praw cziowieka, jednakze dla petnej ochrony tych praw konieczne bytoby
prowadzenie pewnych zmian w kwestii jezyka komunikacji z cudzoziemcem (zapewnienie
ttumacza lub odpowiedni dobdr cztonkéw eskorty znajgcych dany jezyk), jak tez uwazne
sporzadzanie depozytu przy przyjeciu cudzoziemca do osrodka, jak réwniez przy jego wyjezdzie
i na lotnisku, w miare mozliwosci w jezyku zrozumiatym dla cudzoziemca.

Nalezy rowniez doda¢, iz duzym wyzwaniem dla wiekszo$ci organizacji pozostaje kwestia
finansowania, bowiem wiekszos¢ zainteresowanych obserwacjg organizacji nie posiada przy
tym zagwarantowanych srodkéw finansowych na zakup biletéw lotniczych w celu realizowania
zadan monitoringowych. Dla prowadzenia regularnej i efektywnej obserwacji tego typu, na
wybranych lotach, w szczegdlnosci rejsowych, organizacje muszg mie¢ zapewnione stabilne
zrodto finansowania z przeznaczeniem na ten cel.

W ramach udzielanych porad prawnych CPPHN zauwazylo konieczno$¢ zmiany praktyki
dotyczgcej czasu wykonania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu. W
zesziorocznym raporcie pozytywnie oceniono zmiany w ustawodawstwie w zakresie
wstrzymania przymusowego wykonania decyzji o0 zobowigzaniu do powrotu w razie wniesienia
skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, jednak tegoroczna praktyka pokazuje, ze
decyzje wykonywano w krétkim czasie po doreczeniu cudzoziemcom decyzji ostatecznej, co w
istotny sposéb wptywa na ograniczenie ich prawa do sgdu. Na uwage zastuguje takze kwestia
identyfikacji tozsamosci cudzoziemca, w tym bezpanstwowcéw, albowiem brak jej
potwierdzenia mie¢ znaczgcy wptyw na tres¢ decyzji o zobowigzaniu do powrotu, mozliwosci jej
wykonania, a takze postanowienia o umieszczeniu w osrodku strzezonym.
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W trakcie trwania projektu CPPHN przyjrzato sie praktycznemu aspektowi stosowania detenc;ji
administracyjnej w zwigzku z postepowaniem o zobowigzanie cudzoziemca do powrotu.
Dogtebna analiza postanowien o umieszczeniu cudzoziemca w osrodku strzezonym pozwolita
na wyciggniecie wnioskéw i sformutowanie rekomendaciji, wsréd ktorych na szczegdlng uwage
zastuguje postulat wypracowania wspolnej praktyki orzeczniczej, w ramach ktorej weryfikacji i
szczegotowemu badaniu bedg podawane okolicznosci faktyczne, ktére majg wptyw na tresc
postanowien. Duzo uwagi poswiecono alternatywom do detencji — rozwigzaniu, ktére, poprzez
wprowadzenie do ustawy o cudzoziemcach, miato wptyng¢ na realizacje jednego z postulatow
Dyrektywy Powrotowej, mianowicie aby detencja stanowita srodek ultima ratio, po uprzednim
rozwazeniu zasadnosci zastosowania wobec cudzoziemca $rodkow o charakterze
wolnosciowym. Jakkolwiek nalezy stwierdzi¢, Ze postulat ten nie jest jeszcze w petni
realizowany, tak na uwage zastuguje rosngca tendencja jego zastosowania.
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Rekomendacje

Rekomendacje w zakresie wykonywania decyzji o zobowigzaniu do powrotu:

1. regularne prowadzenie szkolen dla przedstawicieli organizacji pozarzgdowych w
zakresie  monitoringu  doprowadzen = cudzoziemcow, bgdz tez mozliwosé
przeprowadzenia doszkolenia wewnetrznego przez pracownikéw organizacji z uwagi na
rotacje personelu w organizacjach pozarzgdowych

2. komunikacja z cudzoziemcem w czasie operacji powrotowej powinna odbywac sie w
jezyku dla niego zrozumiatym. W przypadku, gdy jest to niemozliwe, nalezy dopusci¢
mozliwosc skorzystania z pomocy ttumacza

3. kwity depozytowe zaréwno przy przyjeciu cudzoziemca do osrodka, jak tez w momencie
jego wyjazdu powinny by¢ wypetniane z duzg dokfadnos$ciag, w jezyku zrozumiatym dla
cudzoziemca

Rekomendacje dotyczgce umieszczenia cudzoziemcow w Osrodku Strzezonym w celu
przeprowadzenia postepowania powrotowego:

I.  wypracowanie spéjnej praktyki orzeczniczej, w ramach ktérej w szczegdlnosci:
1. okolicznosci faktyczne odnoszace sie do zastosowania detencji bedg weryfikowane
w kontekscie rozréznienia decyzji powrotowych na decyzje z okresleniem oraz bez
okreslenia terminu dobrowolnego powrotu
2. brak dokumentu tozsamosci analizowany bedzie w kontekScie catoksztattu
okolicznosci sprawy, w tym w szczegdlnosci tego, czy tozsamosé cudzoziemca jest
kwestionowana, czy tez posiada on inne zrodta dowodowe, ktdére mogg jego
tozsamos¢ potwierdzi¢
3. stwierdzenie braku dokumentu podrozy poprzedzone bedzie weryfikacja, czy
dokument ten nie zostat wczesniej ztozony w depozycie Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcoéw w ramach toczgcego sie uprzednio postepowania o nadanie statusu
uchodzcy; w razie ztozenia dokumentu w podrézy w depozycie UDSC nie mozna
przyjmowac, iz Cudzoziemiec takiego dokumentu nie posiada
4. deklaracja braku woli powrotu do kraju pochodzenia nie bedzie zréwnywana z
brakiem woli podporzadkowania sie ostatecznej i prawomocnej decyz;ji
administracyjnej
Il.  wprowadzenia systemu pomocy socjalnej $wiadczonej w trakcie postepowania
powrotowego

Rekomendacje dotyczace umieszczenia cudzoziemcow w Osrodku Strzezonym w celu
wykonania decyzji powrotowej:

I.  wypracowanie praktyki orzeczniczej, w ramach ktorej weryfikowane bedg nastepujgce
okolicznosci:
1. sytuacja rodzinna cudzoziemca
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2. podejmowanie krokow prawnych majgcych na celu kwestionowanie zasadnosci
decyzji powrotowej, w tym w szczegdlnosci zwigzane z wstrzymaniem jej
wykonania

zawarcie w ostatecznej decyzji o odmowie udzielenia ochrony pouczania w jezyku dla
cudzoziemca zrozumiatym o konsekwencjach doreczenia ostatecznej decyzji o
odmowie udzielenia ochrony w postaci obowigzku opuszczenia terytorium RP w
terminie 30 dni oraz udania sie do kraju pochodzenia, bgdz tez innego panstwa, na
terytorium ktérego cudzoziemiec ma prawo wjazdu

Rekomendacje dotyczgce wypracowania dobrych praktyk w zakresie przedtuzania okresu
pobytu cudzoziemcdédw w osrodkach strzezonych, a mianowicie, aby:

1.

w obowigzujgcym stanie prawnym przedtuzenie okresu stosowania detencji nie
powinno mie¢ miejsca, jesli cudzoziemcowi nie doreczono ostatecznej decyzji
powrotowej

w przypadku wnioskowania o przediuzenie okresu pobytu w Osrodku Strzezonym w
oparciu o przestanke braku wspétpracy Cudzoziemca w wykonaniu decyzji
powrotowej rozwaza¢ mozliwos¢ doprowadzania cudzoziemcow na posiedzenia
Sadu w celu wystuchania przez niezawisty, niezalezny i bezstronny Sad, i ostrozne
ocenianie deklaracji odnoszgcych sie do braku woli powrotu do kraju pochodzenia

w przypadku przedituzania okresu pobytu w Osrodku Strzezonym w oparciu o
przedituzajgce sie postepowanie identyfikacyjne, szczegétowo uzasadniaé, z jakich
przyczyn cudzoziemcowi nie zostat wydany dokument podrozy, jakie dziatania i z
jaka czestotliwoscig w celu identyfikacji przedsigbiorg polskie organy oraz jakie sa
realne perspektywy uzyskania dokumentu podrozy

Rekomendacje dotyczgce procedury umieszczania cudzoziemcow w Areszcie dla
Cudzoziemcow:

opracowanie formularzy oceny i stosowanie ich celem okreslenia stopnia ryzyka, ze
cudzoziemiec nie podporzadkuje sie zasadom pobytu obowigzujgcym w strzezonym
osrodku, stanowigcy nastepnie przestanke do zastosowanie wobec niego aresztu
ustanowienie procedury zmiany srodka detencyjnego w postaci umieszczenia w
osrodku strzezonym na areszt dla cudzoziemcoéw oraz szczegotowe okreslenie
mozliwosci odstgpienia od aresztu na mniej rygorystyczny $rodek

okreslenie maksymalnego czasu pobytu cudzoziemca w areszcie z uwagi na
wiekszy rygoryzm i dolegliwos¢ tego srodka
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