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Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej
- think tank czy watchdog?

Z wdziecznos$cig przyjatem zaproszenie do udziatu w ksiedze poswieconej
prof. Krzysztofowi Wojtowiczowi. f.acza nas nie tylko podobne zainteresowania ba-
dawcze, ale rowniez przyjazin ugruntowana przynaleznoscig do tzw. Columbijczykow™.

Z wielkim uznaniem od lat $ledze dorobek Profesora, a zwtaszcza jego teksty
poswiecone prawu Unii Europejskiej. Dlatego w tym eseju chciatbym zaja¢ sie do-
robkiem, niestety stosunkowo mato u nas znanej, instytucji unijnej, jaka jest Agencja
Praw Podstawowych UE (Fundamental Rights Agency).

1. Geneza Agencji

Unia Europejska jest wspolnotg panstw cztonkowskich wyznajacych wspdlne
wartos$ci. Wartos$ci te sformutowane zostaty w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE). Zgodnie z jego brzmieniem Unia opiera sie na warto$ciach poszanowania
godnosci ludzkiej, wolnos$ci, demokracji, r6wnosci, panstwa prawa, jak rowniez
poszanowania praw cztowieka, w tym praw os6b nalezacych do mniejszo$ci. War-
tosci te winny by¢ wspolne dla panstw cztonkowskich w spoteczenistwie opartym
na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na
réwnosci kobiet i mezczyzn.

Wszystkie organy unijne zobowigzane sg do dziatania w duchu tych wartosci
oraz monitorowania przestrzegania ich przez panstwa cztonkowskie. Zarazem do-
strzegano potrzebe czuwania nad przestrzeganiem praw podstawowych, czyli inny-
mi stowy praw cztowieka. Na obecny ksztalt systemu monitorujgcego w postaci
Fundamental Rights Agency (FRA) ztozyto sie kilka zdarzen, ktére miaty miejsce
w okresie dyskusji nad jej powotaniem. Po pierwsze, Karta praw podstawowych Unii

* Prof. zw. dr hab. Roman Wieruszewski, Europejska Wyzsza Szkota Prawa i Administracji
w Warszawie, ORCID: 0000-0001-8602-7594.

! Wydaje sie, ze jest to wlasciwe miejsce i czas, aby ujawni¢, kim sg tajemniczy Columbijczycy.
Jest to grupa prawnikéw, ktérzy latem 1980 r. uczestniczyli w kursie prawa amerykanskiego organi-
zowanym dorocznie przez Uniwersytet Columbia oraz Uniwersytety w Amsterdamie i Leyden. W roku
1980 kurs odbywat sie w Leyden, a w polskiej grupie oproécz Jubilata i nizej podpisanego uczestniczy-
li: Hanna Suchocka, Hanna Gronkiewicz-Waltz, Matgorzata Bogomilska-Krol oraz tragicznie zmarty
kolega z UAM Marek Sokotowski. Od tego czasu grupa ok. 20 uczestnikéw kursu z Holandii, Francji,
Wtoch, Niemiec, Irlandii, Austrii, Wlk. Brytanii, Szwajcarii, Hiszpanii i Polski spotyka sie regularnie
w réznych krajach Europy i utrzymuje staty kontakt.
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Europejskiej zostata proklamowana 7 grudnia 2000 r. na szczycie europejskim w Ni-
cei. Zainspirowana prawami podstawowymi uznanymi przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci za nalezace do og6lnych zasad prawa, Karta zapewniata poszano-
wanie praw podstawowych wynikajacych z ogélnych zasad prawa oraz miedzyna-
rodowych instrumentéw praw cztowieka wigzgcych panstwa cztonkowskie UE.
Karta przedstawiala sie jako autorytatywny zapis dorobku prawnego Unii w dzie-
dzinie praw podstawowych. Jednak jej gtdwny wplyw nie polegat na tym, ze byta
dokumentem prawnym. W rzeczywisto$ci Karta, kiedy zostata proklamowana, nie
miata nawet mocy wigzacej. Jej wptyw polegat na przemianie, jakg wywotata w kul-
turze i praktyce instytucji unijnych. Przyktadowo na podstawie Karty stato sie moz-
liwe, aby Parlament Europejski mogt systematycznie sprawdzaé, czy wnioski legi-
slacyjne, nad ktérymi obraduje, sg zgodne z prawami, wolno$ciami i zasadami,
ktére zostaty okreslone w Karcie.

Réwniez Komisja ogtosita w 2001 r. zamiar sprawdzenia zgodnosci swoich
wnioskow z Kartg?. W ostatnich latach praktyka ta znacznie sie poprawita®. Powo-
lywanie sie na prawa podstawowe w ramach UE stato sie rutyng w pracy instytucji,
poniewaz istniat dokument, w ktérym wymienione s3 wspomniane prawa, przygo-
towany w warunkach, ktére gwarantowaty mu wysoki stopien legitymizacji.

Druga okolicznoscig byto wejscie w zycie, 1 maja 1999 r.,, traktatu z Amster-
damu. Traktat ten nie tylko sformutowat (w 6wczesnym art. 6 ust. 1 TUE) warto$ci,
na ktorych opiera sie Unia, w tym prawa cztowieka i podstawowe wolnosci, a takze
popart to stwierdzenie mechanizmem przewidzianym w art. 7 TUE, pozwalajacym
na przyjecie sankcji przeciwko panstwu dopuszczajgcemu sie powaznego i statego
naruszania tych warto$ci.

W zwiazku z wprowadzeniem takiego mechanizmu szybko pojawito sie pyta-
nie, czy te postanowienia Traktatu o Unii Europejskiej powinny prowadzi¢ do state-
go monitorowania sytuacji w zakresie praw podstawowych w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Parlament Europejski, za posrednictwem Komisji Wolnosci
Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (komisja LIBE), przejat
wiodgcg role w tej sprawie. Jak zauwazono, traktat z Nicei ,,uznaje szczego6lng role
Parlamentu jako rzecznika dla obywateli europejskich”, przyznajac Parlamentowi
Europejskiemu prawo do wzywania Komisji do wszczecia procedury w przypadku
wyraznego ryzyka powaznego naruszenia prawa*. Jednak jeszcze przed wejSciem
w zycie tego traktatu Parlament Europejski zainaugurowat praktyke przyjmowania

2 SEC (2001) 380/3.

3 Por. O. de Schutter, The Implementation of the Charter of Fundamental Rights in the EU Institu-
tional Framework, Study prepared for the Committee on Constitutional Affairs of the European Parlia-
ment, PE 571.397 (Policy Department for Citizens’ Rights and Constitutional Affairs, 2016); idem, The
Implementation of the Charter by the Institutions of the European Union, [w:] S. Peers, T. Hervey, ]. Ken-
nerand, A. Ward (red.), The EU Charter of Fundamental Rights. A Commentary, Hart Publ., Oxford and
Portland, Oregon 2014, s. 1627-1655.

* Por. Report on the Commission communication on Article 7 of the Treaty on European Union:
Respect for and promotion of the values on which the Union is based (COM(2003) 606 - C5-0594/2003-
2003/2249(INI)) (rapp. J. Voggenhuber), przyjety 20 kwietnia 2004 r.
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rocznych sprawozdan na temat sytuacji praw podstawowych w Unii. Przyjecie Kar-
ty praw podstawowych utatwito te praktyke, czyniac jg zar6wno tatwiejsza, jak
i bardziej uzasadniong dzieki zapewnieniu przejrzystej siatki analitycznej, wedtug
ktorej mozna analizowac praktyke panstw cztonkowskich UE®.

Rola kontrolna Parlamentu byta uzasadniona tym, ze po proklamowaniu Kar-
ty obowiazkiem instytucji UE byto podjecie wszelkich inicjatyw, ktére umozliwig im
wykonywanie swojej roli w monitorowaniu poszanowania praw podstawowych
w panstwach, pamietajac o zobowigzaniach, ktére przyjety na siebie, podpisujac
traktat z Nicei, ze szczeg6lnym uwzglednieniem nowego art. 7(1). Parlament stwier-
dzit, Ze ,nalezy to do szczeg6lnych obowigzkéw Parlamentu Europejskiego (na mocy
roli przyznanej mu na mocy nowego art. 7 ust. 1 traktatu nicejskiego) oraz jego
wtlasciwej komisji [komisji LIBE — R.W.] zapewnienie [...], ze zarowno instytucje UE,
jak i panistwa cztonkowskie przestrzegaja praw okreslonych w poszczeg6lnych roz-
dziatach Karty”®.

Stawato sie oczywiste, ze w ramach UE nalezy wzmocni¢ system monitorowa-
nia sposobu przestrzegania praw cztowieka. Zalazki takich instytucji juz istniaty.
Byty to: Europejskie Centrum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii (EUMC), a takze
agencja Unii Europejskiej (UE)’, ktorej zadaniem byto gromadzenie obiektywnych,
rzetelnych i poréwnywalnych danych oraz prowadzenie badan dotyczacych rasizmu,
ksenofobii i zwigzanych z nimi zjawisk w panstwach cztonkowskich UE. Dzieki gro-
madzeniu i analizowaniu danych EUMC stwarzato Unii Europejskiej lepsze warunki
do opracowywania polityki i praktyk, podejmowania dziatan poprzez narodowe
i europejskie mechanizmy oraz angazowania odpowiednio zainteresowanych stron
w zwalczanie rasizmu w UE. W celu gromadzenia stosownych danych i informacji
z catej Unii EUMC stworzyto Sie¢ Informacji o Rasizmie i Ksenofobii RAXEN, skupiajaca
organizacje partnerskie ze wszystkich panstw cztonkowskich UE. EUMC miato siedzibg
w Wiedniu. Wta$nie Centrum przeksztatcone zostato w Agencje.

Funkcje monitorujacg petita réwniez Sie¢ niezaleznych ekspertow UE ds. praw
podstawowych. Zostata ona utworzona w 2002 r. przez Komisje Europejska na
wniosek Parlamentu Europejskiego. Celem byto monitorowanie sytuacji w zakresie
praw podstawowych w panstwach cztonkowskich i w Unii na podstawie Karty praw
podstawowych. Prezentowata ona coroczne sprawozdania na temat sytuacji w za-
kresie praw podstawowych w panstwach cztonkowskich i w Unii, a takze opinie
w konkretnych kwestiach zwigzanych z ochrong praw podstawowych w Unii.

Jak wspomniatem wyzej, wzmocnienie funkcji monitorujacej stato sie oczy-
wiste gtéwnie za sprawa przyjecia Karty praw podstawowych. Tym niemniej brak

5 Por. przyktadowo: Report on the situation as regards fundamental rights in the European Union
(2000) (rapp. Th. Cornillet), PE 302.216/DEF, EP doc. A5-0223/2001 (2000/2231(INI)).

¢ Resolution of 5 July 2001 on the situation of fundamental rights in the European Union (2000)
(rapp. Thierry Cornillet) (2000/2231(INI)) (O] C 65 E, 14.3.2002, s. 177-350), § 2-3.

7 EUMC zostato ustanowione rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1035/97 z dnia 2 czerwca 1997 r.
(Dz.Urz.L 151210.06.1997 ), zmienionym rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1652 /2003 z dnia 18 czerw-
ca2003r.
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byto jasnych koncepcji, na czym to wzmocnienie ma polega¢. Kiedy Rada Europejska
zwrdcita sie do Komisji Europejskiej o przedstawienie wniosku w sprawie utworze-
nia ,Agencji Praw Cztowieka” dla UE, Komisja nie miata z gory zatozonej opinii na
temat struktury, jak taka Agencja ma wyglada¢ ani jaki ma by¢ jej mandat. W tej
sytuacji Komisja postanowita, przed ztozeniem formalnego wniosku, zorganizowac
szeroko zakrojone konsultacje w celu doktadniejszego okreslenia, w jakich obszarach
utworzenie Agencji bedzie stanowito warto$¢ dodang, jaka ma by¢ jej struktura
i zadania. W tym celu Komisja przedstawita dokument dotyczacy konsultacji publicz-
nych w dniu 25 pazdziernika 2004 r.8

Komisja w odpowiedzi na ten apel otrzymata liczne opinie. W celu oméwienia
warunkow funkcjonowania proponowanej instytucji w dniu 25 stycznia 2005 r.
odbyto sie wystuchanie publiczne®. Wnioski przedstawione przez Komisje w dniu
30 czerwca 2005 r.'° odzwierciedlaty zatem wynik ponad rocznej debaty, w ktorej
uczestniczyta wyjatkowo duza liczba zainteresowanych stron.

2. Mandat Agencji

W efekcie licznych dyskusji uznano za konieczne powotanie instytucji, ktorej
mandat okreslono w nastepujacy sposob: ,dostarcza¢ pomocy i wiedzy fachowej
w zakresie praw podstawowych odpowiednim instytucjom, organom, biurom i agen-
cjom Wspolnoty oraz jej panstw cztonkowskich przy wdrazaniu przez nie prawa
wspdlnotowego; wsparcie to stuzy pelnemu poszanowaniu praw podstawowych
przez te instytucje i organy przy podejmowaniu przez nie srodkéw lub okreslaniu
kierunkow dziatan w dziedzinach nalezgcych do ich kompetencji”**.

Sama Agencja tak sie przedstawia: ,JesteSmy niezaleznym osrodkiem referen-
cyjnym i osrodkiem doskonato$ci na rzecz promowania i ochrony praw cztowieka
w UE. Pomagamy uczyni¢ z Europy lepsze miejsce do zycia i pracy. Pomagamy w obro-
nie praw podstawowych wszystkich ludzi mieszkajgcych w UE"2,

Na czym ta pomoc polega? Agencja nie jest bynajmniej organem monitoruja-
cym, lecz czym$ w rodzaju think tanku. Wykluczenie jakiejkolwiek roli Agencji w mo-
nitorowaniu panstw cztonkowskich w duzej mierze wynikato z bardzo aktywnej roli
Rady Europy w debacie na temat utworzenia Agencji Praw Podstawowych. Poprzez
rézne kanaty Rada Europy wyrazita obawe, ze grozi jej marginalizacja, jesli Agencja
Praw Podstawowych UE miataby powiela¢ monitoring prowadzony przez organy
Rady Europy.

8 COM(2004) 693 final.

° Szerzej na ten temat P. Alston i O. de Schutter (eds.), Monitoring Fundamental Rights in the EU.
The Contribution of the Fundamental Rights Agency, Hart Publ., Oxford 2005.

10 COM(2005)280, 30.6.2005.

11 Council Regulations (EC) Nr 168/2007, z dnia 17 lutego 2007 r. ustanawiajace - European
Union Agency for Fundamental Rights, O] L, 22.2.2007, p. 1 (Art. 2).

12 www.fra.europa.ue [dostep 3.09.2022].
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Poczatkowa reakcja Rady Europy na decyzje Rady Europejskiej o utworzeniu
»Agencji Praw Cztowieka” dla Unii Europejskiej nie byta otwarcie wroga, ale miata
wyraznie defensywny charakter!s.

W efekcie FRA stworzyta pole wiedzy specjalistycznej, z ktérej moga korzystac
instytucje Unii Europejskiej i panstwa cztonkowskie, aby poprawi¢ przestrzeganie
praw podstawowych jako czesci prawa UE. Jak twierdzi wybitny znawca mechani-
zméw UE Olivier de Schutter: ,okreslenie mandatu Agencji Praw Podstawowych
raczej jako bieguna eksperckiego niz «instytucji rzecznika praw obywatelskich» -
raczej jako o$rodka analitycznego niz organu monitorujgcego - wydaje sie by¢ wy-
nikiem dwdch poteznych sit: inercji i strachu. Dziesie¢ lat p6Zniej duch EUMC prze-
stat nas jednak przesladowaé. A obawy wyrazane przez instytucje Rady Europy
mozna teraz przedstawi¢ w odpowiedniej perspektywie”!*.

0d momentu powotania Agencja wypetniata swoja misje, publikujac liczne
sprawozdania i opinie, w wiekszo$ci oparte na poréwnawczym przegladzie sytuacji
w zakresie praw podstawowych w panstwach cztonkowskich UE, tgczac w swojej
ocenie analize prawna z ustaleniami empirycznymi, opartymi na metodologii nauk
spotecznych. Jednakze mandat Agencji wydawat sie wyklucza¢ jakakolwiek jej role
w zapewnianiu, ze panstwa cztonkowskie UE przestrzegajg zasad demokracji, pra-
worzadnoSci i praw podstawowych — wszystkich warto$ci wymienionych w obecnym
art. 2 TUE. Czy te ograniczenia sg nadal uzasadnione dzi$§? Czy rozporzadzenie
ustanawiajgce powinno zosta¢ zmienione, aby rozszerzy¢ mandat Agencji? Odpowiedz
na te pytania nalezy poprzedzi¢ omdéwieniem struktury FRA.

3. Komitet Naukowy i inne organy FRA

W celu zapewnienia jak najlepszego poziomu naukowego prac FRA powotany
zostat Komitet Naukowy (Scientific Committee). W sktad Komitetu wchodzi 11 nie-
zaleznych osdb, posiadajgcych wysokie kwalifikacje w dziedzinie praw podstawo-
wych?®. Ich mandat jest gwarantem naukowej jakosSci pracy agencji. Jak pisze Morten
Kjaerum, pierwszy dyrektor FRA: ,Wewnetrznie szybko zdaliémy sobie sprawe, Ze
potrzebujemy wewnetrznej kontroli jakosSci, aby nie by¢ zawstydzonym krytyka ze
strony Komitetu Naukowego. W zwigzku z tym stworzyliSmy wewnetrzny mechanizm
opinii FRA (FRACO), w ramach ktérego wszystkie projekty publikacji byty omawia-
ne, czasami w dwoch lub trzech rundach. Poczatkowo pracownicy uwazali, Ze jest

13 Szerzej na ten temat por. O. de Schutter, The Genesis of the EU Fundamental Rights Agency,
[w:] R. Byrne, H. Entzinger (eds.), Human Rights Law and Evidence-Based Policy. The Impact of the EU
Fundamental Rights Agency, Routledge, London and New York 2020, s. 19-25.

0. de Schutter, The Genesis..., s. 25-26. Ttum wlasne.

15 Komitet powotywany jest przez Management Board na okres 5 lat i sktada sie z 11 ekspertow
z dziedziny praw cztowieka. Mandat jest nieodnawialny.
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to dos¢ zniechecajace. Jednak FRACO, w potaczeniu z Komitetem Naukowym, w znacz-
nym stopniu przyczynity sie do wysokiej jakoSci pracy FRA™.

Rola i sposo6b dziatania Komitetu poczatkowo budzit watpliwosci, o czym
miatem okazje przekonac sie w rozmowach z niektérymi cztonkami Komitetu pierw-
szej kadencji. Pierwszy Komitet odnosit poczatkowo wrazenie, ze powinien by¢
organem niezaleznym od Agencji, ktéry na wtasng reke powinien przedstawiac
uwagi na temat prawodawstwa, polityki i strategii UE. Poszczegdlni cztonkowie
Komitetu byli w tej kwestii mocno popierani przez niektoérych postéw do Parlamen-
tu Europejskiego. M. Kjaerum zauwaza, ze: ,Spowodowato to napiecia miedzy pierw-
szym Komitetem a codziennymi dziataniami FRA, poniewaz zgodnie z naszym zato-
zeniem Komitet powinien krytykowac¢ i komentowa¢ projekty prac FRA bez bycia
uprawnionym do wydawania Agencji wigzgcych zalecen lub kontaktowania sie
w swoim wlasnym imieniu ze §wiatem zewnetrznym”?’. Ostatecznie uksztattowata
sie rola doradcza Komitetu. Kazdy raport opublikowany przez FRA jest przypisywa-
ny cztonkowi Komitetu, czyli swoistemu ,sprawozdawcy”, ktéry sporzadza szczegdé-
towa opinie na temat tego raportu. Opinia ta jest nastepnie omawiana i przyjmowa-
na na posiedzeniu plenarnym Komitetu. Osoba kontaktowa we FRA dba o $cista
wspotprace z Komitetem Naukowym oraz o to, by opinie Komitetu byty odpowiednio
brane pod uwage.

Kwestia pozycji Komitetu byta tez przedmiotem debat w rozwazaniach na
temat roli, jakg Agencja mogtaby odgrywac¢ w odniesieniu do dyskusji na temat
praworzadnosci w ramach UE. W dyskusjach w Parlamencie Europejskim pojawit
sie nawet pomyst przeksztatcenia Komitetu naukowego w swego rodzaju ,komisje
wenecka UE”. Wymagatoby to jednak zmiany rozporzadzenia zatozycielskiego i osta-
tecznie ten pomyst zostat zarzucony.

Bytem cztonkiem Komitetu drugiej kadencji w latach 2013-2018 i moge stwier-
dzi¢, ze w tym okresie wspoétpraca z Agencjg uktadata sie wzorowo. Cztonkostwo to
pozwolito mi na do$¢ dogtebne poznanie metod oraz efektéw pracy FRA. DalisSmy
temu wyraz, wraz z grupg innych ekspertow, w cytowanej wyzej pracy pod redakcja
dwojga bytych przewodniczacych Komitetu - Rosemary Byrne i Hana Entzingera®.

4. Tworzenie sieci powigzan

Agencja przyczynita sie do stworzenia ogdlnoeuropejskiej sieci praw cztowie-
ka, w ktdrg zaangazowane sg osoby ze wszystkich obszaréw zycia spotecznego. Po-
wotano Platforme Praw Podstawowych (Fundamental Rights Platform). Stworzono

16 M. Kjaerum, A new agency, and so what?, [w:] R. Byrne, H. Entzinger (red.), Human Rights...,
s. 32. Thum. wiasne.

17 Ibidem, s. 32.

18 Ksigzka zostata zadedykowana dr Kristine Krumie - sedzi Lotewskiego Trybunatu Konstytu-
cyjnego w stanie spoczynku i profesorowi Riga Graduate School of Law, cztonkini Komitetu w latach
2013-2016, zmartej przedwczesnie w 2016 r. Byta wybitng profesjonalistka i wspaniatg Kolezanka.
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w ten sposob podstawe do dalszego budowania europejskiej architektury praw
cztowieka, taczac wiekszos¢, jesli nie wszystkie punkty na europejskiej mapie praw
cztowieka®. Dzieki temu urzednicy z ministerstw sprawiedliwosci i spraw wewnetrz-
nych moga spotykac sie i nieformalnie omawiac¢ interesujace ich kwestie. Czesto w tych
spotkaniach uczestniczg urzednicy z Komisji UE, Rady Europy, a takze przedstawi-
ciele spoteczenstwa obywatelskiego i eksperci. Nieformalny status tych sieci stworzyt
mozliwo$¢ poruszania trudnych kwestii w niezobowigzujacym i niekonfrontacyjnym
otoczeniu w Wiedniu?’. Problemy, ktére byly omawiane podczas tych spotkan, to np.
zbadanie roli UE w rozwigzywaniu problemow dotyczacych: praworzadnosci, zatrzy-
mania nielegalnych migrantéw, przestepstw z nienawisci popetnianych przez mtodziez
muzutmanska wobec Zydéw, praw oséb LGBT itp.

Platforma wraz z doroczng konferencjg na temat praw podstawowych staty
sie dwoma sztandarowymi wydarzeniami Agencji. Doprowadzito to do powstania
przy wsparciu miasta Wieden i rzadu austriackiego dorocznego Forum Praw Pod-
stawowych. Forum jest miejscem, gdzie spotykaja sie wszystkie podmioty zajmuja-
ce sie kwestiami zwigzanymi z prawami cztowieka oraz demokracja i gdzie prowa-
dz3 otwartg, niczym nieskrepowang dyskusje. Forum dynamicznie sie rozwija. W 2021 1.
brato w nim udziat - w wersji hybrydowej - ponad trzy tysigce osob, w tym takze
uczestnicy z Rosji, Chin, Afganistanu.

Podsumowujac Forum 2021, dyrektor FRA, wybitny irlandzki prawnik Michael
O’Flaherty powiedziat: ,,Pozwoélcie mi na kilka osobistych uwag konicowych w odpo-
wiedzi na pytanie: «Jaki jest mdj stan ducha na koniec tych dwéch dni?». Wczoraj
powiedziatem, ze jestem oburzony. Nadal jestem oburzony. Jestem oburzony sposo-
bem, w jaki my, ludzie, mozemy miesza¢ w zyciu naszych bliznich. To sprawia, ze
jestem naprawde zdenerwowany. To nie znikneto. Ale oprdcz tego mam silne poczu-
cie, ze nie jestem sam. Mam poczucie, Ze spoteczno$¢ praw cztowieka jest silng
spotecznoscia. Jest to duza, pelna pasji, zaangazowana i zdeterminowana grupa ludzi
na catym $wiecie. I razem mozemy co$ zmienié, wiec nikt z nas nie jest sam, gdy
idziemy naprzéd. Innym wymiarem mojego stanu ducha jest to, Ze czuje sie na nowo
umocniony dzieki obradom, ktére odbyty sie w ciggu ostatnich dwdch dni. Czuje sie
lepiej przygotowany do wykonywania mojej pracy. Mam poczucie, Ze moja nadzieja,
poniewaz jestem i pozostaje pelny nadziei, ze moja nadzieja na przysztos¢ zbudo-
wana na poszanowaniu praw czlowieka jest nadziejg dobrze ulokowana. Dzi$ jest
to nadzieja bardziej zniuansowana niz wczoraj, ale jest to nadzieja catkowicie uza-
sadniona”?!.

19 Por. M. Kjaerum, G.N. Toggenburg, The Fundamental Rights Agency and Civil Society: Reminding
the Gardeners of their Plants’ Roots, European Diversity and Autonomy Papers, EDAP 02/2012.

20 Formuta udziatu w tych spotkaniach byta bardzo otwarta. Jednakze z uwagi na udziat czesto
przeciwstawnych grup na platformie nalegano na peten szacunku i godnosci ton. Przykladowo
w zwigzku z tym jedna organizacja zostata wykluczona, poniewaz nalegata na nazwanie oséb LGBTI
,wyrazem ludzkiej degeneracji”. Ta organizacja pozarzadowa ztozyta skarge do Rzecznika Praw Oby-
watelskich UE, ktdry nie znalazt powodéw, by krytykowac decyzje Agencji.

2 Fra. Europa. Eu, Fundamental Rights Forum closing speech, 12 pazdziernika 2001 r.
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5. Efekty badan

Znaczna cze$¢ dziatalnosci FRA po$wiecona byta analizie, jak prawo funkcjo-
nuje w praktyce. Przeprowadzone analizy wykazaty przyktadowo, Ze niektére spo-
tecznos$ci mniejszosciowe nie mogag by¢ w stanie w peini korzystac z przystugujacych
im praw, poniewaz prawo jest wdrazane w sposob selektywny lub nawet dyskrymi-
nujacy. FRA poswiecita réwniez wiele uwagi konkretnym przeszkodom napotykanym
przez funkcjonariuszy, ktérych zadaniem jest wdrazanie i egzekwowanie prawa
i procedur prawnych. Bardzo typowe dla pracy FRA jest to, Ze stara sie ona uzupetnié¢
tradycyjne odgérne podejscie do praw cztowieka, charakterystyczne dla wiekszos$ci
prawnikéw, przez podejs$cie oddolne, ktére jest bardziej powszechne w naukach
spotecznych. FRA np. przeprowadzita wywiady z urzednikami imigracyjnymi na
granicach lgdowych, morskich i powietrznych, aby dowiedzie¢ sie, jakie konkretne
trudnosci i problemy napotykaja w swojej pracy, prébujac przestrzega¢ praw pod-
stawowych obywateli panstw trzecich przybywajacych do UE. FRA przeprowadzita
réwniez wywiady z tak réznymi funkcjonariuszami, jak opiekunowie dzieci, strazni-
cy wiezienni czy pracownicy oSrodkéw przyjmujacych osoby ubiegajace sie o azyl,
aby dowiedzie¢ sie, z jakimi konkretnymi problemami w zakresie praw podstawowych
sie spotykaja i jak mozna je przezwyciezy¢. We wszystkich tych przypadkach celem
byto osiggniecie bardziej skutecznego stosowania praw podstawowych na podstawie
danych empirycznych - czy to ankiet, wywiad6w osobistych, dyskusji grupowych lub
systematycznej analizy dokumentéw - zebranych w trakcie codziennej praktyki??.

Dostarczanie empirycznych dowoddw na tamanie praw podstawowych w opar-
ciu o badania z zakresu nauk spotecznych, opracowywanie konkretnych propozycji
poprawy prawa i opartej na nim polityki, informowanie ludzi o ich prawach, a takze
wymiana do$wiadczen i obiecujacych praktyk — to wszystko to sg dziatania, ktére
znajdujg sie w programie FRA i ktore przyczyniajg sie do lepszego stosowania praw
podstawowych. Moga jednak wystapic¢ sytuacje, w ktérych naruszenie praw jest tak
razace, ze konieczne jest podjecie bardziej zdecydowanych srodkéw. Takie sytuacje
stawiajg Agencje przed prawdziwym dylematem, co uwidocznito sie m.in. podczas
obecno$ci FRA w niektérych ,punktach zapalnych” w Grecji i we Wtoszech podczas
,Kryzysu migracyjnego” w 2015 r.

Biorac pod uwage swo6j mandat, FRA powinna powstrzymac sie od aktywnego
angazowania sie w debaty polityczne i procesy decyzyjne dotyczace praw podsta-
wowych, aby nie straci¢ wiarygodnos$ci w oczach swoich licznych interesariuszy.
W przypadku , punktéw zapalnych” w dziedzinie azylu FRA ograniczyta sie do udzie-
lania porad odpowiedzialnym wtadzom. Jednak sama obecno$¢ Agencji w tych ,punk-
tach zapalnych” w tak politycznie wrazliwych warunkach mogta by¢ interpretowana
przez niektorych jako akt polityczny. Jednakze gdyby FRA catkowicie zignorowata
przerazajaca sytuacje w zakresie praw cztowieka w ,,punktach zapalnych”, mogtaby

22 Por. H. Entzinger, G. Quinn, FRA as a meeting place of law and social sciences, [w:] R. Byrne,
H. Entzinger (red.), Human Rights...,s. 111in.
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zostac¢ tatwo oskarzona o odwracanie wzroku od powaznych naruszen praw czto-
wieka i ukrywanie sie w swojej ,wiezy z koSci stoniowej”.

W doktrynie zwraca sie uwage, Ze podobne dylematy pojawiajg sie, gdy wezmie
sie pod uwage postawe FRA wobec domniemanych naruszen praw podstawowych
w panstwach cztonkowskich, takich jak Polska i Wegry?®. Z jednej strony z takimi
dylematami trudno sobie poradzi¢ instytucji takiej jak FRA, ktéra taczy niezaleznos¢
z silnym osadzeniem instytucjonalnym. Z drugiej jednak strony sitg FRA jest osadza-
nie opinii Agencji na analizie faktéw. Jak podkresla sie w literaturze: ,Przede wszyst-
kim wyzwaniem w nadchodzacym dziesiecioleciu sg rézne krytyki istoty praw czto-
wieka i konieczno$¢ ich ponownej obrony jako niezbednych fundamentéw porzadku
demokratycznego w Europie. Krytyka ta jest artykutowana w okresie, w ktorym
«fatszywe» wiadomosci wydajg sie do$¢ tatwo wptywac na agende polityczng, a po-
lityka pozbawiona faktéw zdaje sie zyskiwa¢ popularnos$¢. Istnienie agencji UE, ktora
opiera swoje opinie i zalecenia wytacznie na faktach wygenerowanych w wyniku
rzetelnych naukowo badan interdyscyplinarnych moze by¢ postrzegane jako korekta
tej tendencji. Podsumowujac, interdyscyplinarne podejscie uosabiane w dotychcza-
sowych pracach FRA dobrze przystuzyto sie Europie i prawdopodobnie w nastepne;j
dekadzie stanie sie jeszcze wazniejsze i bardziej znaczace, w miare pojawienia sie
tych i innych, jeszcze niezidentyfikowanych, wyzwan”%.

5.1. Zwalczanie nienawisci, ksenofobii i rasizmu?®

Antysemityzm, ksenofobia, rasizm sa nadal obecne w panstwach cztonkowskich
UE pomimo istnienia precyzyjnych standardéw prawnych ich zakazujacych. Dlatego
FRA podjeta szereg badan nad tymi zjawiskami.

Badanie dotyczace dyskryminacji i przestepstw z nienawisci wobec Zydéw
w o$miu panstwach cztonkowskich (Belgia, Francja, Niemcy, Wegry, Wtochy, Lotwa,
Szwecja i Whochy), w ktérych mieszka 90% ludnosci zydowskiej, pozwolity na wszech-
stronng analize przezy¢ antysemityzmu i jego wptywu na zycie codzienne?®®. Badanie
to objeto: percepcje stopnia rozpowszechnienia antysemityzmu w sferze publicznej;
postrzeganego zagrozenia stania sie ofiarg antysemickich atakéw; doswiadczen
zwigzanych z postrzeganiem zagrozenia stania sie ofiarg antysemickich atakow;
doswiadczenia zwigzane z przestepstwami motywowanymi antysemityzmem, takich
jak wandalizm, napas¢ fizyczna lub grozby; doswiadczenia konkretnych form neka-
nia, na przyktad poprzez e-maile, wiadomosci tekstowe lub w Internecie i mediach
spotecznosciowych; oraz zgtaszanie incydentéw antysemickich na policje lub do
innych organizacji, a w przypadku niezglaszania, przyczyny tego stanu rzeczy. To

2 H. Entzinger, G. Quinn, FRA as a meeting..., s. 114.

24 Ibidem, s. 116.

%5 W tym paragrafie wykorzystano informacje zawarte w: F. Tulkens, Combatting hatred, xeno-
phobia and racism, [w:] R. Byrne, H. Entzinger (red.), Human Rights..., s. 143-157.

26 FRA, Discrimination and Hate Crime against Jews in EU Member States: Experiences and Percep-
tions of Antisemitism, Luxembourg, Publications Office, 2013. Rezultaty drugiego przegladu opubli-
kowano 10 grudnia 2018 r.
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opracowanie opierato sie na ankiecie internetowej, w ktorej wzieto udziat okoto
5 800 respondentow. Badanie to dostarczyto informacji pozwalajacych oceni¢ sku-
teczno$¢ ochrony zapewnianej przez dyrektywe o rownosci rasowej z 2000 r.

Badanie Agencji dotyczace dyskryminacji i wiktymizacji lesbijek, gejow, bisek-
sualistéw i transseksualistéw (LGBT) w panstwach cztonkowskich UE dostarczyto
dobrze udokumentowanych danych na temat szeregu kwestii, w tym przestepstw
i wypowiedzi o charakterze homofobicznym i transfobicznym?’. W badaniu przed-
stawiono dane dotyczace zgtaszania i niezgtaszania incydentéw oraz powodow nie-
zgtaszania, poziomu zaufania do wtadz, zachowania funkcjonariuszy publicznych oraz
typéw sprawcéw. Badanie opierato sie na ankiecie internetowej z udziatem okoto
93 000 respondentéw. Interesujace jest réwniez to, ze badanie to udokumentowato
polityczng mowe nienawisci: 44% respondentow stwierdzito, ze obrazliwy jezyk
uzywany przez politykéw w stosunku do oséb LGBT jest szeroko rozpowszechniony,
co powoduje szkody nie tylko dla pojedynczych oséb, ale takze dla catych grup. Jest
to rzeczywistos¢, ktora zastuguje na coraz wiekszg uwage. Odbito sie to echem w wy-
roku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 2007 r. w sprawie Bqczkowski i inni
przeciwko Polsce, dotyczacej publicznych homofobicznych wypowiedzi burmistrza?.

W szeroko rozumianym wymiarze sprawiedliwosci FRA, stosujac interdyscy-
plinarne podejscie taczace nauki spoteczne i analize prawng, swoje dziatania ukie-
runkowuje gtdwnie na wyniki w dwdch obszarach operacyjnych: pozycji i praw ofiar
oraz dostepu do organéw $cigania, w tym do wymiaru sprawiedliwosci. ,Da¢ ofiarom
twarz i gtos”, ten podtytut konferencji FRA w 2013 r. oddaje wspomniane intencje®.

W dziedzinie nienawis$ci, rasizmu i ksenofobii oczywiste jest, ze dziatania UE
moga i powinny poprawi¢ sytuacje ofiar. Pamietajgc o tym, Ze oficjalne statystyki sa
niekompletne i prawdopodobnie niedoktadne z powodu duzej ,ciemnej liczby”
przestepstw, ktére nie sg ujawniane, zbieranie informacji od samych ofiar od potowy
lat 60. ubiegtego wieku stato sie uzyteczng metoda. To wiasnie w Stanach Zjedno-
czonych w 1967 r, z inicjatywy Prezydenckiej Komisji ds. Administracji Wymiaru
Sprawiedliwosci (Komisja Katzenbacha), przeprowadzono pierwsze krajowe bada-
nie wiktymizacyjne’.

Dzieki znajomo$ci problematyki wiktymologicznej FRA, dysponujaca dosko-
natg wiedza specjalistyczng w dziedzinie wiktymologii, bardzo czesto korzysta
z badan wiktymizacji przestepstw, aby rzuci¢ swiatto na nature i zakres zjawiska
niezgtaszanych przestepstw, przyczyn niezgtaszania przestepstw oraz doswiadcze-
nia ofiar w kontaktach z organami $cigania.

27 FRA, EU LGBT Survey, European Union Lesbian, Gay, Bisexual and Transgender Survey. Results
at a Glance, Luxembourg, Publications Office of the European Union, 2013. Przeglad powtérzono
w 2019. Por. FRA, Second European Union Minorities and Discrimination Survey - Questionnaire 2016,
EU-MIDIS II, Luxembourg, Publications Office of the European Union, 2017.

28 Wyrok ETPC z 3 maja 2007 r., w sprawie Bgczkowski i inni p. Polsce.

29 Fundamental Rights Conference 2013, Combating Hate Crime in the EU - Giving Victims a Face
and a Voice, odbyta sie w Wilnie na Litwie w dniach 12-13 listopada 2013 r.

30 Por. PH. Ennis, Criminal Victimization in the United States: A Report on a National Survey, Wash-
ington DC, US Government Printing Office 1967.
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W 2010 i 2012 r. FRA przeprowadzita pierwsze zakrojone na szeroka skale
unijne badania na temat dyskryminacji grup imigrantéw i mniejszos$ci etnicznych
w 27 krajach cztonkowskich UE3%. Badania te pokazaly, ze ,znaczny odsetek cztonkow
mniejszosci i grup imigrantow w UE uwaza sie za ofiary wiktymizacji przestepczej
na tle rasowym. Wiekszo$¢ z nich nie zgtosita przestepstw, ktérych padli ofiarg, zad-
nej organizacji, instytucji lub organowi. Dwa najcze$ciej wymieniane powody nie-
zglaszania przestepstw byt brak wiary w to, Ze policja jest w stanie co$ zrobi¢ w tej
sprawie oraz przekonanie, Ze incydenty sg zbyt btahe, by warto byto je zgtasza¢”

Trafna jest teza, ze w rezultacie prowadzonych przez FRA badan ujawnia sie
bulwersujacy fakt, ze ,niezaleznie od tego, jak bardzo ludzie r6znia sie miedzy soba
pochodzeniem etnicznym, przekonaniami, stylem Zycia i narodowo$cia, s wyraznie
dotknieci strachem przed takimi przestepstwami, strachem przed byciem postrze-
ganym jako przynalezacy do pewnej grupy, obawy, Ze to, co zdarzyto sie raz, powto-
rzy sie i obawy, ze ucierpia na tym cztonkowie rodziny i przyjaciele”?3.

5.2. Sytuacja Romoéw

Dyskryminacja Roméw stanowi wyzwanie dla prawa antydyskryminacyjnego
Unii Europejskiej, poniewaz ma charakter trwaty, strukturalny i obejmuje wszystkie
dziedziny zycia. Dyskryminacja ta jest zakorzeniona w strukturach spotecznych,
zaré6wno w praktykach instytucji spotecznych, w tym edukacji i wtadz publicznych,
jakiw dziataniach i postawach spoteczenstwa obywatelskiego. Europejskie przepi-
sy antydyskryminacyjne tradycyjnie skoncentrowane sg na jednostce, co utrudnia
podejmowanie dziatan w przypadku systemowych lub strukturalnych probleméw
dyskryminacji**.

0d 2012 r. waznga cze$cig pracy FRA w odniesieniu do Romow jest rozwoj
dziatan monitorujgcych. Prace te stuzg realizacji krajowych strategii integracji Roméw
(NRIS). Narzedzia monitorowania opracowane przez FRA obejmuja réznorodne
wskazniki i mechanizmy, ktére pozwalaja na ciggte $ledzenie postepdw i wynikéw.
Podobnie jak wskazniki opracowane przez Biuro Wysokiego Komisarza ONZ ds. Praw
Cztowieka (OHCHR), $Srodki monitorowania FRA rozré6zniajg wskazniki strukturalne,
wskazniki zwigzane z procesami i wskazniki dotyczace wynikow.

W 2015 r. FRA, wspdlnie z Komisja Europejska, rozpoczeta zbieranie informa-
cji na temat wskaznikdw procesu wyréwnywania szans ze wszystkich panstw

31 FRA, EU-MIDIS Data in Focus Report 6: Minorities as Victims of Crime, Luxembourg, Publica-
tions Office of the European Union, 2012.

32 FRA, Making Hate Crime Visible in the European Union: Acknowledging Victims’ Rights, Luxem-
bourg, Publications Office of the European Union, 2012, s. 46. Por. réwniez zaktualizowany raport:
FRA, Hate Crime Recording and Data Collection Practice across the EU, Luxembourg, Publications Office
of the European Union, 2018.

3 LN. Dimitrakopoulos, Hate Crime in the European Union, Committee on Civil Liberties, Justice
and Home Affairs, speech at a meeting of the Civil Liberties, Justice and Home Affairs Committee of the
European Parliament (LIBE) on the issue of hate crime, 23 January 2014.

3% Obszerna analiza tej problematyki w: ].M. Fresno, ]. Niemi, Promoting equality. FRA’s work on
Roma, [w:] R. Byrne, H. Entzinger (red.), Human Rights..., s. 158-171.
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cztonkowskich UE w zakresie czterech obszaréw tematycznych: edukacji, zatrud-
nienia, zdrowia i mieszkalnictwa. Badania te umozliwiaja ciggte monitorowanie
postep6ow na drodze do réwnosci Roméw w panstwach cztonkowskich. Informacje
te pozwalaja tworzy¢ baze dowodowa do pomiaru rzeczywistych postepow w pan-
stwach cztonkowskich w realizacji ich strategii na rzecz Romoéw.

Przez wiele lat FRA byta raczej ostrozna w swoich opiniach na temat poprawy
praw Romoéw. Byto to zapewne zwigzane z mandatem FRA, a takze z ogélnymi kom-
petencjami UE. Obecnie, gdy prawa podstawowe znalazty swoje miejsce jako zasad-
nicza cze$¢ prawa UE, Agencja moze formutowaé swoje opinie w bardziej $miaty
sposéb. Pewne zmiany byty juz widoczne w ostatnim sprawozdaniu FRA, w ktérym
powigzano zjawisko anty-cyganizmu z utrzymujaca sie dyskryminacja i niekorzyst-
ng sytuacjg Romow w zakresie edukacji, zatrudnienia, mieszkalnictwa i zdrowia.

W petni podzielam nastepujaca konkluzje: ,FRA juz teraz przyczynita sie do
wiaczenia kwestii integracji Roméw do europejskiej agendy poprzez poprawe wiedzy
na temat sytuacji Roméw. Wiele jest jeszcze do zrobienia. Romowie zyja w Europie
od co najmniej 500 lat; to, jak sg traktowani, jest miarg naszego cztowieczenstwa”®.

5.3. Przemoc wobec kobiet?®

Przemoc wobec kobiet (VAW) nalezy do najbardziej haniebnych i powszechnych
naruszen praw cztowieka. Dostownie nie ma ani jednego kraju na $wiecie, ktory
moze twierdzi¢, ze jest wolny od tego przestepstwa. VAW stanowi ogromne wyzwa-
nie dla miedzynarodowego systemu praw cztowieka. Dla UE jest to szczegdlnie
powazny problem, poniewaz jej istnienie narusza najbardziej podstawowe zasady,
na ktérych opiera sie Unia. Je$li Karta praw podstawowych UE ma by¢ traktowana
powaznie, zarowno UE, jak i jej panstwa cztonkowskie musza udowodni¢, ze nie
szczedza wysitkow, aby wykorzeni¢ przemoc domowa z Zycia spotecznego. Jak dotad
jednak efekty sa bardzo rozczarowujace.

W marcu 2014 r. ogélnoeuropejskie badanie na temat przemocy skierowanej
przeciwko kobietom zostato opublikowane przez FRA%. Badanie opierato sie na
wywiadach z 42 000 losowo wybranymi kobietami w wieku od 18 do 74 lat we
wszystkich krajach UE. Wszystkie respondentki byly przepytywane osobiscie przez
wyszkolone ankieterki, ktére przeprowadzaty wywiady. Aby oceni¢ potencjalny
wptyw trybu wywiadu na wyniki, niektére wrazliwe pytania zadawano w papiero-
wych kwestionariuszach do samodzielnego wypetnienia, dotagczanych na koncu
wywiadu. Warto zauwazy¢, Ze ankieta zostata przedstawiona respondentom jako
ankieta dotyczaca dobrobytu i bezpieczenstwa kobiet, bez bezposredniego

35 ].M. Fresno, J. Niemi, Promoting equality...,s. 171.

36 W tym paragrafie wykorzystano informacje zawarte w: R. Wieruszewski, K. Sekowska-Koztow-
ska, Violence against women. Policy impact and FRA's evidence-based research, [w:] R. Byrne, H. Entzin-
ger (red.), Human Rights...,s. 172-184.

37 FRA, Violence against women: an EU-wide survey. Main results report, 5 March 2014, http://fra.
europa.eu/en/publication/2014 /violence-against-women-eu-wide-survey-main-results-report
[dostep 3.09.2022].
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odniesienia do VAW. Pytania opieraly sie na szczeg6towych opisach szerokiego za-
kresu czyndéw i zachowan, ktore stanowig przejaw VAW.

Gtowne wnioski z badania byly alarmujace: jedna na trzy kobiety w UE do-
Swiadczyta jakiejs$ formy przemocy fizycznej lub seksualnej od 15. roku zycia. Mapa
przedstawiona w raporcie z badania pokazata, ktére kraje UE wydaja sie by¢ najbez-
pieczniejszymi miejscami do zycia dla kobiet (np. Wtochy, Hiszpania, Stowenia
i Polska - wskaznik przemocy domowej 10-19%) i najbardziej niebezpieczne (Szwe-
cja i Dania - wskaznik przemocy domowej 30-39%) pod wzgledem przemocy ze
strony partnera. Podobng obserwacje mozna poczyni¢ w odniesieniu do niektorych
innych form VAW, takich jak molestowanie seksualne. Jednak analiza raportu na
podstawie tych liczb jest btedna.

Na przyktad w Polsce dane te byty szeroko wykorzystywane w debacie parla-
mentarnej, ktoérej celem byto uniemozliwienie przystapienia Polski do konwencji
stambulskiej*®. Twierdzono, ze s3 one dowodem na to, ze przeciwdziatanie przemo-
cy domowej w Polsce jest znacznie skuteczniejsze niz w wielu innych panstwach-
-stronach konwencji stambulskiej. Jednakze jezeli wzia¢ pod uwage réwniez dowo-
dy z innych cze$ci badania — np. w odniesieniu do przemocy psychicznej ze strony
partnera - wéwczas Polska ma wskaznik 41% kobiet doswiadczajacych przemocy
psychicznej ze strony poprzedniego partnera.

Badanie ujawnito wystepowanie tzw. nordyckiego paradoksu. Okazatlo sie, ze
w krajach skandynawskich, ktdre najbardziej zaawansowane sg w procesie zréwny-
wania praw kobiet i mezczyzn, zarazem procent kobiet, ktére uwazaja, ze byty ofia-
rami jakiej$ formy przemocy jest wyzszy niz w innych. Jedng z przyczyn tego para-
doksu moze by¢ fakt, ze Swiadomos¢ kobiet w tych krajach jest wyzsza niz w innych.

Nalezy podkresli¢ przetomowy charakter tego badania. Po raz pierwszy udoku-
mentowano zakres, charakter i konsekwencje przemocy domowej w catej UE. Badanie
ujawnito, Ze zjawisko to jest niedostatecznie zgltaszane, co oznacza, ze krzywdy kobiet
figurujace w policyjnych bazach danych i aktach sadowych to tylko wierzchotek gory
lodowej. Ponadto FRA podjeta wyzwanie zaprojektowania metodologii, ktéra pozwo-
li na poré6wnanie danych pomiedzy poszczeg6lnymi krajami. Kazdy kraj ma swdj
wtasny kontekst kulturowy, ktéry moze wptywac na wskazniki przemocy domowej*.
Na przyktad w przypadku molestowania seksualnego subiektywne do$wiadczenia
kobiet na temat tego, jakie zachowania wobec nich s3 dla nich pozadane, a ktdre nie,
sa do pewnego stopnia ksztattowane przez czynniki spoteczne i kulturowe.

Ankieta okazata sie wiarygodnym i bogatym Zrédtem waznych informacji na
temat réznych aspektow tego tragicznego zjawiska. FRA nalezy sie zastuzone uzna-
nie za to przedsiewziecie. Najwiekszym wyzwaniem i zadaniem dla FRA jest jednak
zapewnienie szerokiego rozpowszechnienia tych wynikéw. Jesli dalsza dyskusja nad

3 Konwencja o ochronie praw cztowieka opracowana przez Rade Europy w celu zwalczania
przemocy wobec kobiet i przemocy domowej. Weszta w zycie 1 sierpnia 2014 r. Polska ratyfikowata
Konwencje 13 kwietnia 2015 r.

39 Zob. np. komentarz G. Tishevy do wynikéw badania dotyczacego Butgarii, ,European Gender
Law Equality Review” 2014, no. 1, s. 43-45.
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wynikami badan FRA ograniczy sie do czasopism naukowych, dane przedstawione
w badaniu stracg na znaczeniu i, jak to juz miato miejsce w przypadku Polski, moga
zosta¢ wykorzystane raczej przeciwko niz na rzecz rownosci pici. Obecny Dyrektor
FRA Michael O’Flaherty przy réznych okazjach zwracat uwage, ze ustalenia FRA
musz3a dotrze¢ nie tylko do przywodcéw politycznych czy decydentéw, powinny
trafic¢ tez do szerokiej opinii publicznej, mediow i tzw. ludzi z ulicy. Oczywiscie FRA
powinna otrzymac wszelkie niezbedne wsparcie i pomoc w tym zakresie.

5.4. Kontrola granic, uchodZcy i migracje*’

Azyl i migracja pozostajg obszarami, w ktérych FRA opracowata najwieksza
liczbe raportéw i dokumentéw. Agencja przez lata prowadzita wazne badania i ofe-
rowata znaczace doradztwo w kwestiach prawnych zwigzanych z kontrolg granic
zewnetrznych, zaré6wno na granicach morskich*!, jak i ladowych*? oraz w portach
lotniczych®3. Niektore z tych badan dostarczyty cennych spostrzezen i dokumentacji
w postaci sprawozdan obywateli panstw trzecich i ich osobistych doswiadczen
w kontaktach z organami kontroli granicznej niektdrych panstw cztonkowskich.
Zawieraja one wyjatkowo ciekawe ustalenia empiryczne bardzo przydatne dla oséb
zaangazowanych w polityke UE i ustanawianie norm w zakresie kontroli granic
zewnetrznych, jak réwniez dla organéw panstw cztonkowskich odpowiedzialnych
za polityke i praktyki w tym zakresie. Sprawozdania te dostarczaja tez waznych
dowododw interesujacych dla szerszej spotecznosci akademickiej zajmujacej sie
teoretycznymi zagadnieniami dotyczacymi tej szczegdlnej cechy suwerenno$ci pan-
stwowej oraz skutkéw harmonizacji UE w tym obszarze regulacyjnym.

Sprawozdanie dotyczace kwestii praw podstawowych w odniesieniu do kon-
troli na potudniowych zewnetrznych granicach morskich wydaje sie szczegdlnie
interesujgce zar6wno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia**. W opar-
ciu o dane zebrane w pieciu panstwach cztonkowskich (Cypr, Grecja, Wtochy, Malta
i Hiszpania) oraz trzech panstwach trzecich (Turcja, Tunezja i Maroko) w 2011 r.
sprawozdanie i zawarte w nim zalecenia polityczne (okreslane jako ,opinie FRA”)
okazaty sie tragicznie istotne, zaréwno pod wzgledem polityki kontroli granicznych,
jak i w kolejnych przypadkach, w ktérych przeprowadzono operacje poszukiwawcze
i ratunkowe. Wystarczy tu wspomnie¢ o katastrofie statku migrantéw na Lampedu-
sie w pazdzierniku 2013 r., ktéra spowodowata rozpoczecie przez Wtochy operacji
Mare Nostrum (kontrola morska), jak réwniez gwattowny wzrost liczby todzi

40 W tym paragrafie wykorzystano informacje zawarte w: ]. Vedsted-Hansen, Borders and migra-
tion control: FRA's research at protection block spots, [w:] R. Byrne, H. Entzinger (red.), Human Rights...,
s. 185-196; oraz R. Byrne, Embedded EU research on refugee protection: FRA’s work on asylum and ir-
regular migration, [w:] R. Byrne, H. Entzinger (eds.), Human Rights..., s. 197-206.

1 FRA, Fundamental Rights at Europe’s Southern Sea Borders, 27 March 2013.

*2 FRA, Fundamental Rights at Land Borders: Findings from Selected European Union Border
Crossing Points - Summary, 19 June 2014.

4 FRA, Fundamental Rights at Airports: Border Checks at Five International Airports in the Euro-
pean Union, 10 November 2014.

*“ FRA, Fundamental Rights at Europe’s Southern Sea Borders...
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migrantéw przybywajacych na srodkowy szlak srédziemnomorski w latach 2016-
2017, w szczego6lnosci od czasu zamkniecia szlaku przez Batkany Zachodnie i wdro-
zenia porozumienia UE-Turcja z dnia 18 marca 2016 1.

Ostatnie wydarzenia zwigzane z europejskim kryzysem azylowym i migracyjnym
od 2015 r,, jak wynika z raportéw organizacji miedzynarodowych, organizacji poza-
rzagdowych i medidow oraz w relacjach poszczegdlnych oséb ubiegajacych sie o azyl,
dowodza, Ze nasility sie zjawiska uciekania sie do restrykcyjnych srodkéw kontroli
granicznej w niektérych panstwach cztonkowskich, w tym ,,odsuwanie” (push back)
na granicach ladowych do niebezpiecznych krajéw sasiadujacych i odmowa dostepu
do procedury azylowej dla obywateli panistw trzecich poszukujacych ochrony miedzy-
narodowej. Praktyki takie odnotowywano na graniach Wegier*®, Butgarii*®. Obecnie
mamy do czynienia z takimi zjawiskami na wschodniej granicy Polski z Biatorusia.

Wydaje sie zatem, zZe nie ma watpliwo$ci, i istnieje pilna potrzeba przepro-
wadzenia podobnych badan w najblizszej przysztos$ci przez FRA w celu poznania
i opisania obecnych realidw kontroli granicznej na zewnetrznych granicach UE,
chociaz jest wyraznie okreslone w rozporzadzeniu ustanawiajacym Agencje, Ze ra-
porty FRA nie moga dotyczy¢ kwestii, czy panstwo cztonkowskie nie wypeinito
obowigzku wynikajgcego z prawa UE. Jednak ogdlne wyniki takich badan naukowych
nadal beda stanowi¢ uzyteczny materiat dla instytucji UE i panstw cztonkowskich
w ich wysitkach na rzecz wdrazania prawa UE, nawet w przypadku braku wnioskéw
na temat zgodnosci dziatan podejmowanych przez ktérekolwiek z panstw cztonkow-
skich z normami prawa UE dotyczacymi wspélnego europejskiego systemu azylo-
wego lub dorobku Schengen. Takie dowody moga by¢ istotne nie tylko dla spoteczen-
stwa obywatelskiego, w tym dla $srodowisk akademickich i szerokiej opinii
publicznej, ale z pewno$cia takze dla Komisji, ktéra jest odpowiedzialna za egzekwo-
wanie zobowigzan wynikajgcych z prawa UE.

W nowszej analizie Agencji Praw Podstawowych dotyczacej zakresu zasady
non-refoulement w zarzadzaniu granicami zewnetrznymi szerzej oméwiono kwestie
zZwigzane z prawami podstawowymi, taczac przeglad odpowiednich norm prawnych
- w tym tego, co okreslono mianem ,rozwijajacych sie dziedzin prawa” - ze sformu-
towaniem bardziej konkretnych wskazéwek dla organéw UE i panistw cztonkowskich
na temat podejs¢ i metod pracy, ktére wydaja sie istotne i konieczne w celu zmini-
malizowania ryzyka wydalenia w ramach zarzadzania granicami zewnetrznymi,
w szczeg6lnosci podczas wspdtpracy z organami kontroli granicznej lub organami
Scigania panstw trzecich®’.

45 Por. Council of Europe: Committee for the Prevention of Torture, Report to the Hungarian Govern-
ment on the visit to Hungary carried out by the European Committee for the Prevention of Torture and In-
human or Degrading Treatment or Punishment (CPT) from 21 to 27 October 2015, CPT/Inf (2016) 27,
Strasbourg, 3 November 2016; AIDA, Country Report: Hungary, 2016 Update (Brussels: ECRE, 2017).

4 UNHCR, Press Release on the plight of refugees and migrants at Bulgaria borders, Sofia, 28 Janu-
ary 2016; AIDA, Country Report: Bulgaria, 2016 Update (Brussels: ECRE, 2017).

47 FRA, Scope of the Principle of Non-Refoulement in Contemporary Border Management: Evolving
Areas of Law, 5 December 2016; w raporcie zawarty jest dokument Guidance on how to reduce the risk of
refoulement in external border management when working in or together with third countries, zob. s. 7-9.
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Cho¢ z pewnosciag kontrowersyjne, badanie na temat zakresu i wptywu zasady
non-refoulement w zarzadzaniu granicami moze potencjalnie zwiekszy¢ prawdopo-
dobienstwo, ze prawa podstawowe, zapisane w art. 18 i 19 Karty UE, dla obywateli
panstw trzecich potrzebujacych ochrony miedzynarodowej stang sie skuteczne
i rzeczywiste, niezaleznie od ztozonych warunkéw eksterytorialnej kontroli migra-
cji, ktora jest waznym i wysoce problematycznym elementem egzekwowania prawa
ponadnarodowego.

Ze wzgledu na konsekwencje, jakie wynikaja ze sposobu sprawowania kon-
troli migracji, dla dostepu do ochrony miedzynarodowej w panstwach cztonkowskich,
a tym samym na faktyczne korzystanie z praw podstawowych w dziedzinie azylu
zagwarantowanych w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej, mozna sobie
wyobrazi¢, Ze niektdre sytuacje lub decyzje wynikajace z porozumien z panstwami
trzecimi moga by¢ rozpatrywane pod wzgledem prawnym jako kwestie wyktadni
instrumentéw w ramach wspdlnego europejskiego systemu azylowego. Tytutem
przyktadu mozna wskazac¢, ze funkcjonowanie porozumienia UE-Turcja z dnia 18 mar-
ca 2016 r, niezaleznie od tego, czy stanowi ono prawnie wigzacy lub inny formalny
$rodek przyjety przez UE, czy tez nie, w praktyce prowadzi do stosowania kryteriow
odnoszacych sie do ,pierwszego kraju azylu” i ,bezpiecznego panstwa trzeciego”
zgodnie z dyrektywa w sprawie procedur azylowych w konkretnych przypadkach.
Takie decyzje podejmowane przez organy panstw cztonkowskich beda bezsprzecz-
nie stanowity kwestie wdrazania prawa UE, w tym Karty praw podstawowych. Tym
samym wchodzg one w zakres mandatu Agencji Praw Podstawowych.

Warto rowniez zwrdci¢ uwage, ze FRA w swoich badaniach nie pomija kwestii
nieregularnych migrantéw i ich praw. W sprawozdaniu Prawa podstawowe migran-
téw o nieuregulowanym statusie (2011) lub zaktualizowanym podsumowaniu upraw-
nien do opieki zdrowotnej przystugujacych migrantom o nieuregulowanym statusie
w UE 28 (2015) Agencja ujawnia dynamike, ktéra prowadzi do powaznych i poten-
cjalnie zagrazajacych zyciu naruszen zwigzanych z odmowa dostepu do opieki zdro-
wotnej. W analizie kosztow ekonomicznych i skutkéw ograniczenia dostepu do
opieki zdrowotnej FRA dokonata przegladu polityki panstw cztonkowskich wobec
0séb ubiegajacych sie o azyl i nielegalnych migrantéw. FRA zapewnita, Ze prawa
nielegalnych migrantéw nie sg pominiete.

6. Uwagi koncowe

Gtowna kwestia, ktéra ktadzie sie cieniem na Agencji od momentu jej utwo-
rzenia, jest ciggta debata na temat tego, czy powinna ona zajmowac sie przede
wszystkim prowadzeniem badan i gromadzeniem danych dotyczacych praw czto-
wieka w celu ,,doradztwa”, czy tez powinna ona stuzy¢ jako swoista instytucja inter-
wencjonistyczna, ktéra ,,monitoruje” wypetnianie przez UE i panstwa cztonkowskie
ich zobowigzan w zakresie przestrzegania praw czlowieka. Czy FRA powinna by¢

)

postrzegana jako ,agencja informacyjna”, ,think tank” czy raczej jako ,,watchdog”?
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Rada Europejska wyraZnie ograniczyta mandat FRA do pierwszego z wymie-
nionych obszaréw. Rada Europy, w okresie debat nad uksztaltowaniem mandatu
FRA, starata sie zagwarantowac, ze agencja bedzie zajmowac sie jedynie ,,monitoro-
waniem doradczym”. Panowata bowiem obawa, Ze gdyby pozwolono na ,monitoring
normatywny”, czyli ocene zgodnosci z normami praw cztowieka, stanowitoby to
ingerencje w role Rady Europy.

Ta dyskusja trwa nadal. W marcu 2019 r. Parlament Europejski przyjat rezo-
lucje w sprawie wdrozenia Karty praw podstawowych. Wezwat w niej do zmiany
mandatu FRA, tak aby obejmowat on ,kompetencje do wydawania niewigzacych
opinii w sprawie projektéw prawodawstwa UE z wtasnej inicjatywy, a takze do pro-
mowania systematycznych konsultacji z agencja przez Komisje, Rade i Parlament”®.

Historia FRA pokazuje zarazem, w jaki spos6b mozna dostosowac badania, aby
poruszac sie w narzuconych granicach mandatu, oferujgc zarazem studium przypad-
ku adaptacyjnej natury i dostarczajac dowodé6w w dziedzinie praw cztowieka. Moni-
torowanie jest podstawowym elementem ochrony praw cztowieka, a mimo to, a moze
wtasnie dlatego, pozostaje dla wielu panstw cztonkowskich stowem-kluczem. Dlate-
go tez FRA nie przedstawia sie jako organ monitorujacy prawa cztowieka.

Agencja od poczatku swojego istnienia konsekwentnie zwracata szczegélng
uwage na swdj mandat oraz na ograniczenia w zakresie swoich uprawnien w kon-
teks$cie prawnym i politycznym UE. Jednakze zarazem byta réwniez sktonna naciskaé
tam, gdzie jest to mozliwe w granicach opartego na zebranych dowodach doradztwa
w zakresie polityki praw cztowieka. Te tendencje mozna znalez¢ nie tylko w tema-
tyce podejmowanych badan, ale i w instytucjonalnej roli, jakg FRA odgrywa zarow-
no za kulisami, jak i na scenie publiczne;j.

Pomimo swojej wzglednej niezaleznos$ci FRA prowadzi ,badania osadzone”.
Wiele napie¢ zwiazanych z pracg Agencji wynika z faktu, ze badania nad prawami
cztowieka z definicji maja na celu ochrone jednostek przed praktykami i zaniecha-
niami panstwa. Zarazem jako ciato badawcze FRA jest finansowana i odpowiada
przed wiadzami, ktére obroncy praw staraja sie ograniczy¢ i czesto krytykuja.

W dziedzinie praw cztowieka niezalezno$c¢ instytucjonalna i intelektualna jest
czesto postrzegana jako bedgca w sprzeczno$ci z zaangazowaniem w praktyke i po-
lityke panstwa®. FRA w swoich raportach opierata sie na prébach osiggniecia stra-
tegicznej rdwnowagi miedzy uzyskaniem wplywu na polityke, spetnieniem czesto
sprzecznych oczekiwan zainteresowanych stron (od Komisji po spoteczenstwo oby-
watelskie), przy jednoczesnym zachowaniu wiarygodno$ci instytucjonalnej.

8 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 lutego 2019 r. w sprawie stosowania Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej w ramach instytucjonalnych UE (2017/2089(INI)); (2020/C
449/05); https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:520191P0079&from=EN
[dostep 3.09.2022].

“ Por. R. Byrne, Refugee Advocacy Scholarship, “Canadian Journal of Human Rights” 2019,
vol. 8, no. 1.

731


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019IP0079&from=EN

Roman Wieruszewski

Ostatnio FRA bardziej aktywnie zaangazowata sie w dziatalno$¢ organizacji
zawodowych takich jak Stowarzyszenie Instytutow Praw Cztowieka (AHRI)*. Jednak
wieksza obecnos¢ i wptyw w wiodacych sieciach badawczych nadal pozostaje wy-
zwaniem. Dzieki decyzji FRA o umieszczeniu swoich baz danych w domenie publicz-
nej, jej badania s3 teraz lepiej dostepne dla uniwersytetéw i innych badaczy ze-
wnetrznych. Blizsze zaangazowanie spoteczno$ci akademickiej w prace Agencji oraz
wilaczenie badan i ankiet FRA do dyskursu akademickiego powinno jeszcze bardziej
zwiekszy¢ $wiadomos$¢ istnienia Agencji w szerszych debatach politycznych na
szczeblu regionalnym, krajowym i lokalnym.

Ustanowienie wewnetrznej instytucji UE zajmujacej sie dostarczaniem dowo-
dow na potrzeby polityki w zakresie praw cztowieka jest historyczna innowacja.
Jednak innowacja ta wigze sie rowniez z konieczno$ciag nowego spojrzenia na role,
jaka wyniki tych badan powinny odgrywac¢ w ksztattowaniu polityki UE w zakresie
praw cztowieka.

Konkludujac, chciatbym przytoczy¢ wazng opinie redaktoréw szeroko oma-
wianej tu pracy, ktérag w petni podzielaja wspétautorzy tej ksigzki w tym takze nizej
podpisany: ,FRA oraz europejskich dziataczy i naukowcoéw zajmujacych sie prawami
cztowieka taczy wspolny cel pogtebiania i rozwijania ochrony praw cztowieka w UE.
Pierwsza dekada dziatalno$ci FRA stanowita projekt pilotazowy w zakresie badan
nad prawami cztowieka i ich metodologii. W drugim dziesiecioleciu, podczas gdy
agencja nadal pracuje w ramach instytucji UE, jesli bedzie w stanie w coraz wiekszym
stopniu integrowac sie z sieciami akademickimi i spoteczennstwem obywatelskim,
bedzie miata znacznie wiekszy potencjat, aby poszerzy¢ opartg na dowodach deba-
te na temat praw cztowieka w krytycznym momencie historii Europy”>*.

50 Stowarzyszenie Instytutéw Praw Cztowieka (AHRI) to zatozona w 2000 r. sie¢ ponad 100 (ta
liczba roénie) instytutéw cztonkowskich, ktére prowadza dziatalno$¢ badawcza i edukacyjng w dzie-
dzinie praw cztowieka. Instytuty cztonkowskie pochodza z ponad 30 réznych krajéw na wszystkich
kontynentach. Celem AHRI jest zgromadzenie badaczy praw cztowieka z réznych dyscyplin, utatwienie
wymiany pomystéw i wspdtpracy oraz promowanie badan, edukacji i dyskusji w dziedzinie praw czto-
wieka. AHRI wspiera doktorantéw i utatwia wymiane miedzy réznymi instytutami cztonkowskimi.

51 R. Byrne, H. Entzinger, Conluding reflections on human rights law and evidence - based policy,
[w:] R. Byrne, H. Entzinger (eds.), Human Rights..., s. 120.
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