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Akty terrorystyczne stanowia powazne zagrozenie dla zycia
i bezpieczenstwa ludzi, a dla panstw s3 powaznym wyzwaniem w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa. Jednoczesnie prawodawstwo, polityka i inne
srodki w zakresie zwalczania terroryzmu moga wiazac sie - bezposrednio
lub posrednio - z powaznymi ograniczeniami praw podstawowych oraz
mie¢ negatywne skutki dla oséb, grup i spoteczefstwa jako catosci.

Niniejsze streszczenie zawiera gtéwne ustalenia FRA ze sprawozdania
dotyczacego dyrektywy (UE) 2017/541 w sprawie zwalczania terroryzmu,
ktora jest podstawowym instrumentem prawa karnego na poziomie UE
w dziedzinie zwalczania terroryzmu.

Dyrektywe przyjeto w 2017 1., aby przeciwdziata¢ rosnagcym zagrozeniom
terrorystycznym zwigzanym gtéwnie z osobami, ktére podrézuja za granice
w celach terrorystycznych i po powrocie stanowia zagrozenie - osoby te
zwykle okresla sie mianem ,zagranicznych bojownikéw terrorystycznych”.
Zgodnie z dyrektywa panstwa cztonkowskie musza w tym celu
podejmowac nowe $rodki zwalczania terroryzmu, w tym uznawac za
przestepstwa na przyktad podrézowanie w celach terrorystycznych lub
odbywanie szkolen na potrzeby terroryzmu.

Dyrektywa i jej wptyw na prawa podstawowe wzbudzaja duze za-
interesowanie spoteczenstwa. Komisja Europejska zwrdcita sie do
FRA o przeprowadzenie badania dotyczacego wptywu dyrektywy
na podstawowe prawa i wolnosci: to badanie ma uzupetnia¢ wtasna
ocene Komisji dotyczaca przedmiotowej dyrektywy, skupiajaca sie na
okreslonych zmianach wprowadzonych ta dyrektywa w poréwnaniu
z poprzednimi instrumentami prawnymi UE.

Ustalenia i opinie wynikajace z tego badania maja stanowi¢ wktad
we wdrazanie prawa, polityki i innych instrumentéw UE w dziedzinie
zwalczania terroryzmu w catej Unii przy petnym poszanowaniu praw
podstawowych.

Terminologia:

Lterroryzm
o I7 \N sprawozdaniu uzywa sie terminu ,dzihadyzm”
lehadYStyczny lub ,terroryzm dzihadystyczny” na okreslenie

terroryzmu zwiazanego z takimi organizacjami,

jak Daisz* lub Al-Kaida, lub inspirowanego przez
takie organizacje. Ten termin wzbudza pewne
kontrowersje, poniewaz ,dzihad” ma duzo szersze
znaczenie. Mimo to wiekszos¢ zrodet akademickich
stosuje go w odniesieniu do tego konkretnego
rodzaju terroryzmu. We wprowadzonej przez Europol
klasyfikacji terroryzmu, ktéra dla wielu respondentéw
podczas badania w terenie byta punktem odniesienia,
ten termin opisuje sie jako ,brutalng ideologie
wykorzystujaca tradycyjne islamskie koncepcje”**.

* W catym sprawozdaniu arabski akronim Daisz
(Da‘’esh) odnosi sie do grupy terrorystycznej, a nie do
LISIS” lub ,ISIL”.

** Europol (2020), European Union terrorism
situation and trend report 2020, 23 czerwca 2020 .,
s. 35; zob. rowniez s. 94-95.


https://www.europol.europa.eu/activities-services/main-reports/european-union-terrorism-situation-and-trend-report-te-sat-2020
https://www.europol.europa.eu/activities-services/main-reports/european-union-terrorism-situation-and-trend-report-te-sat-2020

Najwazniejsze ustalenia i opinie FRA

Sprawozdanie zawiera ustalenia Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej (FRA)
dotyczace wptywu dyrektywy (UE) 2017/541 w sprawie zwalczania terroryzmu

na podstawowe prawa i wolnosci. Ta dyrektywa jest gtownym instrumentem prawa karnego
na poziomie UE w dziedzinie zwalczania terroryzmu. Przyjeto ja w 2017 r. w reakcji na zmiany
zagrozen terrorystycznych, zwtaszcza pojawienie sie zjawiska ,zagranicznych bojownikéow
terrorystycznych”.

W dyrektywie podkreslono, ze terroryzm zagraza demokracji, praworzadnosci i poszanowaniu
praw podstawowych. Uznano takze koniecznosc respektowania podstawowych praw

i wolnosci przy wdrazaniu zawartych w niej przepiséw. Zgodnie z art. 29 ust. 2 dyrektywy
Komisja Europejska musi oceni¢ wptyw dyrektywy na podstawowe prawa i wolnosci.

W zwiazku z t3 ocena Komisja zwrdécita sie do FRA o przeprowadzenie odnosnego badania.

W sprawozdaniu przedstawiono gtéwne ustalenia FRA z przeprowadzonego badania. Doktadnie
opisano doswiadczenia praktykow i innych ekspertéw majacych obszerna wiedza w tej
dziedzinie w zakresie praktycznego stosowania przepisow dyrektywy na poziomie krajowym
w odniesieniu do trzech konkretnych przestepstw: publicznego nawotywania do popetnienia
przestepstwa terrorystycznego, podrézowania w celach terrorystycznych oraz odbywania
szkolen na potrzeby terroryzmu. Przeanalizowano réwniez kwestie przekrojowe pojawiajace
sie w kontekscie postepowan karnych i administracyjnych zwiazanych z terroryzmem.

Te empiryczne ustalenia potwierdzaja, ze dyrektywa ma wptyw na szeroki wachlarz
podstawowych praw i wolnosci gwarantowanych w Karcie praw podstawowych Unii
Europejskiej (Karta) i miedzynarodowych instrumentach dotyczacych praw cztowieka. Do tych
instrumentéw naleza w szczegdlnosci Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci (europejska konwencja praw cztowieka) i Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich
i politycznych.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:32017L0541

Przewidziane w Karcie prawa, na ktére dyrektywa ma najwiekszy bezposredni wptyw to:
prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego (art. 6), poszanowanie zycia prywatnego

i rodzinnego (art. 7), ochrona danych osobowych (art. 8), wolnos¢ mysli, sumienia i religii

(art. 10), wolnos¢ wypowiedzi i informacji (art. 11), wolnos¢ zgromadzania sie i stowarzyszania
sie (art. 12), wolnos¢ sztuki i nauki (art. 13), niedyskryminacja, w tym ze wzgledu na
pochodzenie etniczne, religie lub przekonania (art. 21), prawa dziecka (art. 24), swoboda
przemieszczania sie i pobytu (art. 45), prawo do skutecznego $rodka prawnego i dostepu do
bezstronnego sadu (art. 47), domniemanie niewinnosci i prawo do obrony (art. 48) oraz zasady
legalnosci oraz proporcjonalnosci kar do czynoéw zabronionych pod grozba kary (art. 49).

Przedstawiony zbior ustalen opiera sie na wywiadach ze 107 praktykami i ekspertami z siedmiu
panstw cztonkowskich: Belgii, Francji, Grecji, Hiszpanii, Niemiec, Szwecji i Wegier. Wybor tych
panstw cztonkowskich miat by¢ odzwierciedleniem réznorodnosci doswiadczen zwigzanych

z terroryzmem i stosowaniem prawodawstwa dotyczgcego zwalczania terroryzmu, a takze
rownowagi geograficznej. FRA przeprowadzita wywiady z sedziami i sedziami $ledczymi,
adwokatami, prokuratorami, funkcjonariuszami organéw scigania, ekspertami z odpowiednich
organizacji pozarzadowych (NGO), naukowcami specjalizujgcymi sie w zwalczaniu terroryzmu

i pokrewnych zagadnieniach prawa karnego oraz ekspertami w dziedzinie nadzoru, w tym
przedstawicielami instytucji i organéw rzecznikéw praw obywatelskich ze specjalnymi
uprawnieniami nadzorczymi.

Pracom w terenie towarzyszyfa ograniczona analiza dokumentéw w 25 panstwach
cztonkowskich (dyrektywa nie jest wiazaca dla Danii i Irlandii). Zebrano podstawowe
informacje o ramach prawnych i instytucjonalnych oraz kluczowych kwestiach z zakresu praw
podstawowych pojawiajacych sie w kontekscie zwalczania terroryzmu w catej UE. Informacje
pochodzace z tej analizy wykorzystano przy formutowaniu pytan do wywiadow w terenie.

Krajowe ramy prawne, podobnie jak ich stosowanie, sa zréznicowane. Mimo to pojawiaja
sie wspolne wyzwania w odniesieniu do skutkéw stosowania dyrektywy dla podstawowych
praw i wolnosci, co pokazuja ustalenia zawarte w sprawozdaniu. Ustalenia te sa skierowane
do instytucji unijnych i panstw cztonkowskich UE. Moga im pomaoc w ocenie koniecznosci
podejmowania dalszych dziatan, aby zapewnic¢ petna zgodnos¢ stosowania dyrektywy

z prawami podstawowymi.

Jako ze wywiady w terenie dotycza siedmiu panstw cztonkowskich i doswiadczen
maksymalnie 22 rozméwcéw w jednym kraju, nie mozna stwierdzi¢, ze poczynione ustalenia sa
reprezentatywne dla sytuacji w danym panstwie cztonkowskim lub w UE jako catosci. Niemniej
jednak wyniki badania daja cenny i rzadki wglad w dos$wiadczenia praktykéw - ktorzy stosuja
omawiana dyrektywe w swojej pracy i w wielu przypadkach maja bezposrednio do czynienia
ze sprawami dotyczacymi terroryzmu - w zakresie praktycznego stosowania dyrektywy pod
katem jej wptywu na prawa podstawowe.



ZAPEWNIENIE PRZEWIDYWALNOSCI 1 JASNOSCI
CO DO PRZESTEPSTW W OBSZARZE TERRORYZMU

—

OPINIAFRA 1

Panstwa cztonkowskie powinny podja¢ kroki
w celu zapewnienia jasnosci i przewidywalnosci
co do przestepstw w obszarze terroryzmu.
Dziatania te moga obejmowac przekazywa-
nie praktykom niezbednych wytycznych
wyjasniajacych zakres poszczegélnych
przestepstw terrorystycznych i zwigzanych
z terroryzmem w kontekscie wtasciwego
prawa krajowego, a takie wspieranie
regularnej wymiany informacji i doswiadczen
miedzy zainteresowanymi praktykami.
Moga takze uwzgledniaé¢, w stosownych
przypadkach, przeglad obowiazujacych
definicji poszczegoélnych przestepstw w prawie
krajowym oraz ich praktycznego stosowania,
aby unikna¢ pokrywania sie zakreséw réznych
przestepstw, mogacego skutkowac brakiem
przewidywalnosci, oraz aby unikna¢ stosowania
szerokich, ogélnych przepiséw zamiast jasnych
definicji przestepstw.

Komisja Europejska powinna rozwazy¢ za-
pewnienie wiekszej jasnosci w odniesieniu
do definicji poszczegdlnych przestepstw
w dyrektywie i w razie koniecznosci dokonaé
ich przegladu. Zwiekszytoby to przewidywal-
nosc i jasnos¢ prawa. To z kolei pomogto-
by zapewni¢ poréwnywalny poziom gwarangji
praw podstawowych w catej UE oraz zapewni¢
spojny wptyw prawa Unii na podstawowe
prawa i wolnosci we wszystkich panstwach
cztonkowskich.

Motyw 35 dyrektywy odnosi sie do zasad legalnosci
oraz proporcjonalnosci kar i przestepstw zapisanych
w art. 49 ust. 1 Karty. Te zasady obejmuja réwniez
wymog precyzyjnosci, jasnosci i przewidywalnos-
ci w prawie karnym. Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka oraz odpowiednim orzecznictwem Trybunatu
Sprawiedliwosci UE oznacza to, ze zainteresowana
osoba na podstawie tresci przepisu jest w stanie
okresli¢, jakie dziatania i zaniechania podlegaja
karze jako przestepstwa. W art. 49 ust. 3 zawarto tez
wymag, aby orzekane kary byty proporcjonalne do
popetnionych czyndw.

Dyrektywa opiera sie na szerokich definicjach prze-
stepstw terrorystycznych i grupy terrorystycznej,
wprowadzonych w decyzji ramowej 2002/475/WSiSW
w sprawie zwalczania terroryzmu, ktéra poprzedzata
omawiana dyrektywe. Wedtug ustalen FRA
powoduje to, ze niejasny jest zakres przestepstw
nowo wprowadzonych do prawodawstwa panstw
cztonkowskich, ktére sa definiowane poprzez ich
zwiazek z tymi szeroko rozumianymi czynami
przestepczymi. Ponadto wielu respondentow
stwierdzito, ze - ze wzgledu na brzmienie przepiséw
prawa materialnego i motywéw - wyktadnia
zakresu niektérych przestepstw wprowadzonych
lub zmienionych dyrektywa jest otwarta. Dotyczy
to przestepstw publicznego nawotywania do
popetnienia przestepstwa terrorystycznego (art. 5),
odbywania szkolen na potrzeby terroryzmu (art. 8)
oraz podrézowania w celach terrorystycznych (art. 9),
ktére wprowadzaja takie czyny, jak ,nawotywanie
posrednie” lub ,zdobywanie wiedzy na wtasna reke”.

Ponadto w niektérych panstwach cztonkowskich czesto
popetniane s3 przestepstwa, ktére obejmuja szeroki
zakres luzno zdefiniowanych zachowan - na przyktad
rozne formy udziatu w organizacji terrorystycznej. To
skutkuje ograniczeniem jasnosci prawa. Dodatkowo

definicje réznych przestepstw w prawie krajowym czasami sie pokrywaja. Wszystkie
te czynniki facznie prowadza do rozbieznych wyktadni przestepstw w catej UE oraz do
sprzecznego orzecznictwa w poszczegolnych panstwach cztonkowskich, a takze ograniczaja
przewidywalnos¢ tego, jakie zachowania podlegaja kryminalizacji i w ramach jakich

przestepstw.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:32002F0475
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:32002F0475

UNIKANIE KRYMINALIZAC)I DZIALAN ZGODNYCH Z PRAWEM
| OBIEKTYWNE USTALANIE ZAMIARU POPEENIENIA PRZESTEPSTWA
TERRORYSTYCZNEGO

—

OPINIA FRA 2

Panstwa cztonkowskie powinny dopilnowac,
aby kryminalizacja przygotowania do
popetnienia przestepstwa, np. publicznego
nawotywania do terroryzmu, podrézowania
w celach terrorystycznych oraz odbywania
szkolen na potrzeby terroryzmu, nie miata
wptywu na zgodne z prawem korzystanie
z praw indywidualnych ani nie prowadzita
do efektu mrozacego w odniesieniu do tych
praw, w tym zwtaszcza wolnosci wypowiedzi
i informacji, wolnosci sztuki i nauki oraz swobody
przemieszczania sie. Nalezy wprowadzi¢
praktyczne srodki ochronne i przekaza¢
organom $ledczym wytyczne, aby dziatania na
przyktad dziennikarzy, badaczy lub organizacji
humanitarnych nie prowadzity do wszczynania
przeciw nim dochodzen dotyczacych terroryzmu.

Komisja Europejska i panstwa cztonkowskie,
korzystajac ze swoich kompetencji, powinny
zapewni¢ odpowiednie wytyczne i szkolenia
dla praktykéw zajmujacych sie dochodzeniami,
Sciganiem i orzekaniem w sprawach przestepstw
terrorystycznych i zwiazanych z terroryzmem,
aby zagwarantowac opracowanie i stosowanie
obiektywnych kryteriéw ustalania niezbednego
zamiaru popetnienia przestepstwa. Szkolenia
i wymiana pogladéw pracownikéw wiasciwych
organéw w wymiarze transgranicznym
moze sprzyja¢ wspoélnemu postrzeganiu
przedmiotowych przestepstw i przyczynic
sie do osiagniecia ujednolicenia wyktadni
i stosowania przepisow dotyczacych
przestepstw terrorystycznych i zwigzanych
z terroryzmem we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Dziatania takie powinny opierac
sie na wsparciu istniejacych sieci praktykow na
szczeblu europejskim.

W motywie 35 stwierdza sie, ze dyrektywa musi by¢
wdrazana z poszanowaniem praw okreslonych w Karcie oraz
z uwzglednieniem zobowiazan wynikajacych z innych unijnych
i miedzynarodowych instrumentéw dotyczacych praw cztowieka.
Obejmuja one miedzy innymi wolnos¢ wypowiedzi i informacji
(art. 11 Karty), wolno$¢ sztuki i nauki (art. 13 Karty) oraz swobode
przemieszczania sie w obrebie UE (art. 45 Karty).

Dyrektywa wzmocnita nacisk, jaki w prawodawstwie UE
dotyczacym zwalczania terroryzmu ktadzie sie na przygotowanie
do popetnienia przestepstwa, czyli dziatania podejmowane
z zamiarem popetnienia lub przyczynienia sie do popetnienia
konkretnych przestepstw terrorystycznych. Takie przestepstwa
obejmuja publiczne nawotywanie do popetniania przestepstw
terrorystycznych, odbywanie szkolen na potrzeby terroryzmu
oraz podrézowanie w celach terrorystycznych. Za przestepstwa
uznaje sie przy tym dziatania okreslane jako pofaczenie zamiaru
terrorystycznego i zwyktych czynnosci, takich jak korzystanie
z internetowych kanatéw komunikacji, przegladanie materiatéw
pisemnych lub internetowych badz podrézowanie.

Respondenci z réznych grup zawodowych, w tym osoby, ktére
prowadza odnosne dochodzenia, $cigaja takie przestepstwa
i rozpoznaja takie sprawy w sadach, wyrazaja zaniepokojenie
faktem, ze takie dziatania moga mie¢ bardzo odlegty zwiazek
z faktycznym aktem terrorystycznym. Podejscie to oznacza zwrot
w kierunku podejscia prewencyjnego, zgodnie z ktérym okreslone
dziatania sa uznawane za przestepstwa na podstawie mozliwosci,
ze doprowadza one do popetniania przestepstw terrorystycznych
W przysztosci.

Ustalenia FRA pokazuja, ze to moze takze wptywac na zachowania
zgodne z prawem, a nawet zniechecac osoby do podejmowania
pewnych dziatan z obawy przed sposobem ich interpretacji przez
wtadze. Ma to wptyw w szczegoélnosci na wolnos$¢ wypowiedzi
i informacji, wolnos¢ sztuki i nauki oraz swobode przemieszczania
sie. Moze rowniez prowadzi¢ do scigania dziatalnosci oséb lub
grup zawodowych, np. dziennikarzy, naukowcéw, artystéw lub
organizacji humanitarnych, ktére maja uzasadnione powody do
podejmowania dziatan, takich jak podréze do stref konfliktu lub
badanie informacji zwiazanych z terroryzmem.

Ponadto we wszystkich panstwach cztonkowskich, w ktérych
prowadzono prace w terenie, respondenci we wszystkich grupach
zawodowych stwierdzili, ze - ze wzgledu na definicje przestepstw -
o przestepczym charakterze zachowania decyduje w duzej
mierze zamiar danej osoby, ktory jest trudny do udowodnienia.

Wobec braku obiektywnych kryteriow pojawiaja sie obawy, ze wtadze moga sie opierac¢ na
subiektywnych kryteriach i przestankach, domniemywac w niektérych przypadkach istnienie
zamiaru popetnienia przestepstwa i przenosi¢ ciezar dowodu na obrone.



Specjalisci z organow sledczych i sadéw czesto maja Swiadomos¢ potencjalnego wptywu na
prawa podstawowe. Oczekuje sie od nich, ze beda dokonywac¢ wyktadni przestepstw, cho¢
nie zawsze maja dostep do odpowiednich wytycznych i szkolen. Przyczynia sie to rowniez
do rozdrobnienia orzecznictwa w niektérych panstwach cztonkowskich oraz w catej UE.




STOSOWANIE SKUTECZNYCH SRODKOW OCHRONNYCH
PRZY KORZYSTANIU Z NARZEDZI STOSOWANYCH W POSTEPOWANIU

PRZYGOTOWAWCZYM | DOWODOW

W art. 47 Karty gwarantuje sie prawo do skutecznego
srodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu.
W art. 48 gwarantuje sie domniemanie niewinnosci,
jak réwniez prawo do obrony kazdej osoby oskarzonej.
Zgodnie z motywem 36 dyrektywy gwarancje
proceduralne przewidziane w innych aktach
prawnych UE maja zastosowanie do przestepstw
objetych dyrektywa. Obejmuja one gwarancje
dotyczace prawa do informacji, ttumaczenia ustnego
i pisemnego, prawa dostepu do adwokata i do pomocy
prawnej, domniemania niewinnosci oraz praw dzieci
w postepowaniu karnym.

Jak wynika z ustalen FRA, respondenci s3 zaniepoko-
jeni naciskiem, jaki dyrektywa ktadzie na szeroko
sformutowane przygotowanie do popetnienia
przestepstwa. Nacisk ten moze prowadzi¢ do
szerszego stosowania bardziej inwazyjnych narzedzi
w postepowaniu przygotowawczym, w tym prze-
chwytywania komunikacji elektronicznej. Biorac
rowniez pod uwage szczegolny kontekst dochodzen
antyterrorystycznych, sedziowie lub inne wtasciwe
organy zazwyczaj chetniej zezwalaja na takie srodki,
miedzy innymi w celu zapobiegania potencjalnym
przestepstwom. Moze to nieproporcjonalnie ingerowac
w prawa proceduralne i inne prawa, na przyktad prawo
do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego,
a takze wptywac na prawa osoéb, do ktoérych te srodki
nie odnosza sie bezposrednio. W wiekszosci panstw
cztonkowskich, w ktérych prowadzono prace w terenie,
poglady takie wyrazali w szczegdlnosci adwokaci
i naukowcy specjalizujacy sie w zwalczaniu terroryzmu
i pokrewnych zagadnieniach prawa karnego.
Potwierdzita je takze czes¢ sedzidw i prokuratoréw.

Y R—
OPINIA FRA 3

Panstwa cztonkowskie powinny dopilnowac,
aby wykorzystanie specjalnych narzedzi
dochodzeniowych w postepowaniach
przygotowawczych w sprawach dotyczacych
zwalczania terroryzmu byto ukierunkowane
i proporcjonalne oraz aby towarzyszyty
temu srodki ochronne uwzgledniajace
inwazyjny charakter tych narzedzi, w tym
odpowiednie kryteria ich dopuszczania
i nadzoru nad nimi, zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.
Wykorzystanie informacji wywiadowczych
w trakcie postepowania karnego w sprawach
dotyczacych terroryzmu powinno podlegac
skutecznym srodkom ochronnym, w tym
nadzorowi sadowemu, ktéry zapewnitby
przestrzeganie prawa do obrony w praktyce.

W przypadku gdy dowody lub informacje
wykorzystywane w postepowaniach w sprawie
przestepstw terrorystycznych i powigzanych
przestepstw pochodza z panstw niebedacych
cztonkami UE, panstwa cztonkowskie
powinny zapewni¢ istnienie mechanizmu
umozliwiajacego sedziom i innym witasciwym
organom systematyczna ocene, czy takie
dowody uzyskano przez stosowanie tortur lub
innych form naruszania praw podstawowych.




Z badania FRA wynika rowniez, ze informacje uzyskane poza postepowaniem karnym,
w szczegolnosci ze zrodet wywiadowczych, czesto odgrywaja kluczowa role w postepowaniu,
jednak nie ma przy tym niezbednej przejrzystosci, jasnych zasad ich wykorzystania
W postepowaniu oraz gwarancji prawa do obrony i skutecznego nadzoru sagdowego. Ponadto
dowody w sprawach dotyczacych terroryzmu czesto pochodza z panstw niebedacych
cztonkami UE, ale sedziowie lub inne wtasciwe organy zdaja sie zaktadac¢ ich legalnos¢

i nie sprawdzaja systematycznie, czy zostaty one uzyskane bez naruszania praw cztowieka,
a zwiaszcza bez stosowania tortur.




UNIKANIE DYSKRYMINUJACEGO WPLYWU gRODK(")W ZWALCZANIA
TERRORYZMU NA OKRESLONE GRUPY, W SZCZEGOLNOSCI

NA MUZUEMANOW

W art. 21 Karty zakazuje sie dyskryminacji
z jakichkolwiek wzgledéw, m.in. ze wzgledu na
rase, pochodzenie etniczne, religie lub przekonania.
Zakaz obejmuje rowniez dyskryminacje posrednia,
w przypadku gdy pozornie neutralny przepis, kryterium
lub praktyka stawiatyby osoby posiadajace dana ceche
chroniona (np. religie) w szczegolnie niekorzystnej
sytuacji w poréwnaniu z innymi osobami. W art. 10
gwarantuje sie wolnos$¢ mysli, sumienia i religii.
W motywie 35 dyrektywy uznaje sie te prawa
i zasady, a w motywie 39 stwierdza sie, ze przy
wdrazaniu srodkéw prawa karnego na podstawie
omawianej dyrektywy nalezy wyklucza¢ wszelkie
formy arbitralnosci, rasizmu lub dyskryminacji.

Badanie FRA pokazuje, ze we wszystkich panstwach
cztonkowskich, w ktérych prowadzono prace w terenie,
powiazanie danej osoby z religia lub przekonaniami
moze w praktyce zwiekszy¢ prawdopodobienstwo
objecia tej osoby dochodzeniem karnym i innymi
srodkami. Dzieje sie tak dlatego, ze polityka
antyterrorystyczna koncentruje sie gtéwnie na
,dzihadyzmie”, a dyrektywa i jej transpozycja skupiaja
sie przede wszystkim na kwestii zagranicznych
bojownikéw terrorystycznych.

Ponadto respondenci z réznych grup zawodowych
wyrazaja konkretne obawy, ze przekonania religijne iich
przejawy moga by¢ btednie interpretowane jako oznaka
radykalizmu i wykorzystywane zamiast obiektywnych
kryteriéw ustalania zamiaru przestepczego. Zamiar
odgrywa decydujaca role w rozréznieniu miedzy
zwykta dziatalnoscia a przestepstwami polegajacymina
publicznym nawotywaniu do popetnienia przestepstwa

yR—
OPINIA FRA 4

Panstwa cztonkowskie powinny dopilnowac,
aby prawodawstwo, polityka i sSrodki dotyczace
terroryzmu byty formutowane i stosowane
w sposéb w petni zgodny z zakazem
bezposredniej i posredniej dyskryminacji.
W celu oceny wptywu na rézne grupy, w tym
ze wzgledu na religie i pochodzenie etniczne,
nalezy reqularnie gromadzi¢ i analizowac¢
zdezagregowane dane dotyczace stosowania
i wptywu $rodkéw zwalczania terroryzmu.

Panstwa cztonkowskie powinny udostepnic
praktykom zajmujacym sie dochodzeniami,
Sciganiem i orzekaniem w sprawach przestepstw
terrorystycznych i zwigzanych z terroryzmem
odpowiednie wytyczne i szkolenia, aby
zagwarantowa¢, ze przekonania i praktyki
religijne nie s3 stosowane w zastepstwie oznak
radykalizacji postaw i zamiaru terrorystycznego,
zwtaszcza w przypadku braku innych
obiektywnych dowodéw w tym zakresie.

Panstwa cztonkowskie powinny rozwazy¢
wprowadzenie, w stosownych przypadkach,
szczegdlnych srodkéw w celu zapewnienia, aby
przepisy antyterrorystyczne i inne srodki byty
stosowane w réwnym stopniu wobec réznych
form terroryzmu, niezaleznie od ich przyczyn.

terrorystycznego, podrézowaniu w celach terrorystycznych i szkoleniu na potrzeby terroryzmu.
Brak empirycznych dowoddéw wydaje sie gtéwna przeszkoda w ocenie zakresu ewentualnego
dyskryminujacego wptywu srodkéw zwalczania terroryzmu.

Ponadto z ustalen FRA wynika, ze w niektérych panstwach cztonkowskich przestepstwa, takie
jak publiczne nawotywanie do popetnienia przestepstwa terrorystycznego i podrézowanie
w celach terrorystycznych, sa postrzegane gtéwnie lub wytacznie w kontekscie , dzihadyzmu”.
Dzieje sie tak pomimo neutralnego sformutowania przepiséw prawnych w dyrektywie
i w ustawach krajowych, a takze pomimo zagrozenia, jakie stanowia inne formy terroryzmu.
Podobne zachowania, motywowane na przyktad ekstremizmem prawicowym, moga nie
by¢ przedmiotem takiego samego zainteresowania lub moga nie by¢ $cigane na mocy
przepiséw antyterrorystycznych, o czym wspomina wielu respondentéw.



STOSOWANIE SRODKOW ZWALCZANIA TERRORYZMU
WYLACZNIE WOBEC ZACHOWAN O CHARAKTERZE

TERRORYSTYCZNYM

—

OPINIA FRA 5

Komisja Europejska powinna rozwazy¢ wydanie
wytycznych dla panstw cztonkowskich, aby
wesprze¢ wyktadnie i stosowanie przepiséw
dotyczacych przestepstw terrorystycznych
i zwiazanych z terroryzmem, ktére beda w petni
zgodne z celami okreslonymi w przedmiotowej
dyrektywie.

W tym kontekscie Komisja moze réwniez
przeanalizowa¢ wyktadnie i stosowanie
dyrektywy wraz z odpowiednim prawem
miedzynarodowym oraz oceni¢, czy wszystkie
definicje s3 wystarczajaco precyzyjne
i nie pozwalaja wiadzom krajowym na ich
rozszerzajaca wyktadnie oraz kryminaliza-
cje dziatan, ktére nie maja charakteru

W prawie miedzynarodowym i unijnym, w tym
w omawianej dyrektywie, terroryzm rozumiany jest
jako szczegdlnie powazna forma przestepczosci,
realizujaca konkretny cel terrorystyczny. W dyrektywie
cel terrorystyczny oznacza powazne zastraszenie
ludnosci oraz bezprawne zmuszenie rzadu lub
organizacji miedzynarodowej do podjecia lub zanie-
chania jakiegos$ dziatania. Te dwa cele znajduja sie
takze w miedzynarodowych konwencjach, protokotach
i innych instrumentach dotyczacych zwalczania
terroryzmu, w tym w rezolucji Rady Bezpieczenstwa
Organizacji Narodow Zjednoczonych nr 1566 (2004).

Jednak w art. 3 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy wskazuje sie row-
niez trzeci cel: powazna destabilizacje lub zniszczenie
podstawowych struktur politycznych, konstytucyjnych,
gospodarczych lub spotecznych danego panstwa lub
danej organizacji miedzynarodowej. Cel ten nie ma
odpowiednika w prawie miedzynarodowym; w zwigzku
z tymistnieje ryzyko, ze UE i jej paristwa cztonkowskie
beda postugiwac sie szerszym pojeciem terroryzmu,

co moze prowadzi¢ do nieporozumien w przypadku
stosowania go wraz z innymi instrumentami miedzy-
narodowymi.

terrorystycznego.

Ponadto w motywie 8 dyrektywy podkreslono, ze czynéw majacych jeden z powyzszych
celéw nie mozna uznac za przestepstwa terrorystyczne, jezeli nie wiaza sie one z jednym
z okreslonych powaznych przestepstw mogacych wyrzadzi¢ znaczaca szkode panstwu lub
organizacji miedzynarodowej. Dlatego pokojowe protesty nie powinny by¢ uznawane za
akty terroryzmu, nie nalezy takze karac jako przestepstw dziatan, ktére sa wrogie panistwu,
ale nie osiagaja lub nie maja na celu osiagniecia okreslonej intensywnosci przemocy lub
zniszczen materialnych. W zwiazku z tym wszelkie dziatania zwiazane z takimi aktami, na
przyktad nawotywanie do ich popetnienia lub rézne formy uczestnictwa w nich, réwniez nie
powinny by¢ objete zakresem przepiséw dotyczacych zwalczania terroryzmu.

Z ustalen FRA wynika, ze w niektérych panstwach cztonkowskich istnieja obawy, ze pojecie
terroryzmu, a w konsekwencji stosowanie przepiséw i srodkéw w zakresie zwalczania
terroryzmu, obejmuje dziatania, ktére nie maja $cisle okreslonego charakteru terrorystycznego.
Dotyczy to réwniez wykorzystania tych przepiséw i srodkéw przeciwko ideologiom, grupom
i osobom postrzeganym przez panstwo jako niepozadane, co moze obejmowac ruchy
anarchistyczne lub separatystyczne pozbawione przemocy, réznego rodzaju protesty
publiczne i organizacje pozarzadowe lub obywateli panstw trzecich. Adwokaci, naukowcy
specjalizujacy sie w zwalczaniu terroryzmu i pokrewnych zagadnieniach prawa karnego,
a zwtaszcza eksperci organizacji pozarzadowych, ale takze niektérzy sedziowie, twierdza,
ze to moze m.in. prowadzi¢ do nieproporcjonalnego stosowania narzedzi uzywanych
w postepowaniu przygotowawczym i wyrokow.

Takie rozszerzenie wyktadni i stosowania prawodawstwa w dziedzinie zwalczania terroryzmu
moze mie¢ negatywny wptyw na szereg praw podstawowych, oddziatywac na grupy
i ideologie, ktére nie maja charakteru terrorystycznego, oraz prowadzi¢ do przekroczenia
uzasadnionego celu dziatan antyterrorystycznych, z naruszeniem prawa UE i prawa
miedzynarodowego.
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ZAPEWNIENIE PROPORCJONALNEGO STOSOWANIA SRODKOW
ADMINISTRACYJNYCH I DOSTEPU DO SKUTECZNEGO

SRODKA PRAWNEGO

Omawiana dyrektywa jest przede wszystkim
instrumentem prawa karnego. Jednak w art. 28 ust. 1
wymieniono, oprécz ustaw, takze rozporzadzenia
i przepisy administracyjne jako sposoby transpozycji
dyrektywy do prawa krajowego. Motyw 35 stanowi,
ze dyrektywa musi by¢ wdrazana z poszanowaniem
praw okreslonych w Karcie oraz z uwzglednieniem
zobowiazan wynikajacych z innych unijnych
i miedzynarodowych instrumentéw dotyczacych praw
cztowieka.

Z ustalen Agencji wynika, ze wiele panstw
cztonkowskich, kryminalizujac przestepstwa ter-
rorystyczne objete dyrektywa, wprowadzito
rowniez $rodki administracyjne. Te $rodki dotycza
m.in. przestepstw zwiazanych z podrézowaniem,
szkoleniem i publicznym nawotywaniem. Moga
one obejmowa¢ monitorowanie po wydaniu
wyroku, jak réwniez umieszczanie w bazach
danych dotyczacych zagranicznych bojownikéw
terrorystycznych i potencjalnych radykatéw; ogra-
niczenie przemieszczania sie, np. areszt domowy
lub zakaz podrézowania; srodki na mocy przepiséw
imigracyjnych, np. wydalenie; oraz szczegdlnie surowe
sankcje, w szczegolnosci pozbawienie obywatelstwa.
Takie srodki administracyjne, w zaleznosci od ich
rodzaju, moga mie¢ znaczny wptyw na rézne prawa
podstawowe.

Jak wynika z badania, srodki administracyjne sa
stosowane réwnolegle do sankgji i procedur karnych,
takze wobec 0séb, przeciwko ktérym nie wszczeto
postepowania karnego, a nawet 0séb uniewinnionych
przez sady.

y—
OPINIA FRA 6

Panstwa cztonkowskie powinny zapewnic,
aby uzycie srodkéw administracyjnych wobec
0s6b podejrzanych o udziat w dziatalnosci
terrorystycznej podlegato jasnym zasadom
i warunkom ich stosowania w celu unikniecia
nieproporcjonalnego wptywu na prawa pod-
stawowe.

Panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢
dostepnosc skutecznych srodkéw prawnych
przeciwko decyzjom naktadajacym srodki
administracyjne, w tym w zakresie umozliwienia
obywatelom skutecznego kwestionowania
i przegladu srodkéw natozonych na podsta-
wie informacji wywiadowczych. Organy
zapewniajace pozasadowe Srodki prawne
powinny dysponowac odpowiednimi mandatami,
uprawnieniami i zasobami do rozpatrywania po-
tencjalnych skarg, obejmujacymi peten zakres
kwestii, ktére moga wynikna¢ w zwiazku
z prawami podstawowymi z zastosowania
srodkéw administracyjnych w kontekscie walki
z terroryzmem, oraz eliminujacymi wszelkie
potencjalne luki w tym zakresie.

Prawo administracyjne i prawo karne maja z natury rzeczy odmienny charakter i cele.
Oznacza to, ze srodki administracyjne nie podlegaja tym samym $cistym gwarancjom
proceduralnym co decyzje podejmowane na mocy prawa karnego. S3 one zazwyczaj
stosowane na podstawie mniej precyzyjnych kryteriow i dowodéw, a w kontekscie walki
z terroryzmem czesto opieraja sie na informacjach wywiadowczych.

Zdaniem niektoérych respondentéw moze to w praktyce prowadzi¢ do obchodzenia ograniczen
zwiazanych z postepowaniem karnym. Ogranicza to réwniez znacznie przejrzystos¢ takich
srodkéw oraz mozliwos¢ ich skutecznego zakwestionowania, a takze moze potencjalnie
prowadzi¢ do przeniesienia ciezaru dowodu. W zwiazku z tym trudno jest skutecznie
odwotywac sie od takich srodkéw, poniewaz nawet sady mogace to uczyni¢ czesto maja
ograniczony dostep do informacji, na podstawie ktérych zastosowano dany srodek.
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Jak wynika z badania, istnieja znaczne réznice miedzy panstwami cztonkowskimi pod
wzgledem dostepnosci pozasadowych drég sktadania skarg na srodki zwalczania terroryzmu.
W niektérych panstwach cztonkowskich organy posiadajace mocny mandat i uprawnienia
oraz wiedze specjalistyczna, np. niektére instytucje rzecznikéw praw obywatelskich lub
wyspecjalizowane organy nadzoru, moga kontrolowa¢ srodki zwalczania terroryzmu, w tym
ich zgodnos¢ z prawami podstawowymi.

Jednak w innych panstwach cztonkowskich takie mozliwosci wydaja sie ograniczone
z réznych powodéw. Czasami nie ma organu ze specjalnym, ogoélnokrajowym mandatem;
odpowiedzialno$¢ moze by¢ roztozona na kilka organéw, co prowadzi do fragmentarycznego
podejscia; istnieja okreslone wyjatki od mandatu organu lub przeszkody w dostepie do
informacji na temat poszczegélnych spraw; ponadto moze wystepowac ograniczona
Swiadomos¢ spoteczna na temat mechanizméw sktadania skarg, jezeli takie istnieja, co
rodzi watpliwosci dotyczace skutecznosci procedur.
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