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KOMUNIKAT W SPRAWIE POLITYKI UE W ZAKRESIE POWROTOW
Czes$¢ I - Wprowadzenie

Od 1999 r. UE prowadzi prace majace na celu opracowanie kompleksowego podejscia do
migracji obejmujgcego harmonizacje warunkow przyjecia, prawa legalnie przebywajacych
obywateli panstw trzecich' oraz rozwoj srodkéw prawnych i praktycznej wspotpracy w celu
zapobiegania nielegalnym przeptywom migracyjnym.

Niniejszy komunikat dotyczy w szczegolnosci polityki UE w zakresie powrotow nielegalnych
migrantdw, co — wraz ze skutecznym zarzadzaniem granicami, skutecznymi sankcjami wobec
pracodawcow zatrudniajacych nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich oraz
przeciwdziataniem przemytowi ludzi i handlowi ludZmi — stanowi istotne narzedzie
umozliwiajace stawienie czola problemowi nielegalnej migracji, przy jednoczesnym
zapewnieniu pelnego poszanowania praw podstawowych oraz godnos$ci zainteresowanych
0s6b zgodnie z Kartg praw podstawowych Unii Europejskiej, Konwencja o ochronie praw
cztowieka 1 podstawowych wolnosci oraz ze wszystkimi pozostalymi wihasciwymi
migdzynarodowymi konwencjami dotyczacymi praw czlowieka. Powr6t obywateli panstw
trzecich w sytuacji, w ktorej nie ma podstaw prawnych do ich pobytu w UE ani nie zachodzi
konieczno$¢ udzielenia im ochrony, ma zasadnicze znaczenie dla wiarygodnosci polityki UE
w zakresie legalnej migracji i unijnej polityki azylowe;.

W komunikacie przedstawia si¢ zmiany w polityce UE w zakresie powrotow, ktore nastapity
w ostatnich latach, analizuje si¢ ich skutki oraz przedstawia pewne pomysty dotyczace
przysztych zmian. Komunikat stanowi odpowiedZ na spoczywajacy na Komisji obowigzek
przedstawienia Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdania z wdrozenia dyrektywy
w sprawie powrotow, czyli z gléwnej czesci dorobku prawnego UE w zakresie powrotow”
(zob. szczegotowa czes¢ IV niniejszego komunikatu), a takze na polityczne zobowigzanie
podjete przez Komisje, gdy w 2011 r. przyjeto zmienione rozporzadzenie w sprawie agencji
FRONTEX, dotyczace przedstawiania sprawozdania z monitorowania dziatan w zakresie
powrotéw koordynowanych przez FRONTEX (zob. sekcja 11.4.2).

Polityka w zakresie powrotow $cisle wiaze si¢ z polityka w zakresie readmisji i reintegracji.
Sa one integralna czescia globalnego podejscia do kwestii migracji i mobilnosci (GPMM)’
stanowigcego nadrzgdne ramy zewngtrznej polityki migracyjnej 1 azylowej. W ramach
GPMM Unia Europejska prowadzi dziatania na rzecz intensyfikacji dialogu politycznego i
wspoOtpracy operacyjnej z panstwami spoza UE w odniesieniu do kwestii migracji, w tym
powrotu 1 readmisji, w duchu partnerstwa 1 w oparciu o wspolne interesy. Chociaz w
niniejszym komunikacie nie omawia si¢ szczegotowo polityki UE w zakresie readmisji’,
zewnetrzny wymiar polityki w zakresie powrotéw stanowi gtowny element zapewnienia jej
skutecznos$ci 1 rozwigzywania probleméw takich jak dobrowolny wyjazd i reintegracja osob
powracajacych do krajow pochodzenia oraz identyfikacja 1 wystawianie dokumentéw osobom
powracajacym.

! ,Obywatel panstwa trzeciego” oznacza kazda osobe niebedaca obywatelem Unii i niebedaca osoba
korzystajaca z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ na mocy prawa Unii.

? Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspolnych
norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie
przebywajacych obywateli panstw trzecich, Dz.U. L 348/98 z 24.12.2008.

* Komunikat w sprawie globalnego podejscia do kwestii migracji i mobilnosci - COM(2011) 743.

* Aby uzyska¢ wigcej szczegdtowych informacji dotyczacych tej kwestii, zob. komunikat w sprawie oceny
unijnych uméw o readmisji, COM(2011) 76 z 23.2.2011.



Cze$¢ 11 - Dotychcezasowa polityka UE w zakresie powrotow
1. Fakty i liczby

Od 2008 r. liczba zatrzyman nielegalnych migrantow w UE co roku ulega zmniejszeniu, przy
czym laczny spadek w latach 2008-2012 wyniost niemal 30 %. Liczba ta zmniejszyla si¢ z
610 000 zatrzyman w 2008 r. do obecnego poziomu wynoszacego okoto 440 000. O ile trudno
jest ustali¢ doktadng przyczyne powyzszego spadku, to jednak do przedmiotowej zmiany
przyczynilo si¢ wiele czynnikow, takich jak usprawnione kontrole na granicach
zewnetrznych, kryzys gospodarczy w Europie i lepsza sytuacja gospodarcza w niektorych
istotnych krajach pochodzenia. Pomimo powyzszego spadku nielegalna migracja bedzie
niewatpliwie nadal stanowi¢ wyzwanie dla UE ze wzgledu na zlozono$¢ i
wieloptaszczyznowy charakter przedmiotowej kwestii. W przypadku nielegalnej migracji z
definicji prawdopodobne jest wystepowanie duzych nieprzewidywalnych wahan ilosciowych
(liczba migrantéw), geograficznych (zainteresowane panstwa spoza UE i dotknigte panstwa
cztonkowskie) 1 jakoSciowych (motywy migracji). Jezeli chodzi o powrdt o0sob
nieposiadajacych prawa do pobytu w UE, z danych statystycznych wynika, ze istnieje duza
roéznica miedzy liczbg osdb, wobec ktorych wydano decyzje nakazujaca powrdt (okoto 484
000 os6b w 2012 1., 491 000 w 2011 r. oraz 540 000 w 2010 r.) a liczbg 0so6b, ktore w wyniku
takiej decyzji opuscity terytorium UE (okoto 178 000 w 2012 r., 167 000 w 2011 r. 1 199 000
w 2010 r.)’. Powyzsza tendencje potwierdzaja wstepne dane za 2013 r., przy czym
odnotowuje si¢ nieznaczng tendencje spadkowa pod wzgledem liczby zatrzyman w
poréwnaniu z 2012 r., a takze dalsze wystgpowanie znacznej réznicy miedzy liczba wydanych
decyzji nakazujacych powrot a liczbg faktycznych powrotow.

Roéznica ta wystepuje z wielu powodow, w tym w szczegélnosci ze wzgledu na brak
wspoOtpracy ze strony kraju pochodzenia lub tranzytu spoza UE (np. problemy z uzyskaniem
niezb¢dnych dokumentow od organdéw konsularnych spoza UE) oraz brak wspotpracy ze
strony zainteresowanej osoby (tj. osoba ukrywa swoja tozsamos¢ lub zbiega).

2. Ramy prawne UE dotyczgce powrotu

W ostatnich latach osiggni¢to znaczny post¢gp dotyczacy wprowadzania spojnych ram
prawnych dotyczacych srodkow w zakresie powrotow w panstwach cztonkowskich w catej
Unii, w szczego6lnos$ci poprzez przyjecie dyrektywy w sprawie powrotow. Celem dyrektywy
jest zapewnienie, aby powr6t obywateli panstw trzecich w sytuacji, w ktérej nie ma podstaw
prawnych do ich pobytu w UE, nastapit w sposdéb skuteczny, z zastosowaniem
sprawiedliwych 1 przejrzystych procedur, w ramach ktérych zapewnia si¢ petne poszanowanie
praw podstawowych i godnosci oséb, ktorych ta sytuacja dotyczy. W szeregu wyrokoéw
Trybunalu Sprawiedliwosci wyjasniono wiele kluczowych aspektow dyrektywy (takich jak
srodek detencyjny), co miato znaczny wptyw na wdrozenie samej dyrektywy przez panstwa
cztonkowskie. W czgsci IV niniejszego komunikatu przedstawiono szczegdlowa oceng

> Dane Eurostatu: Statystyki moga jednak zaburza¢ obraz, poniewaz obecnie panstwa czlonkowskie nie maja
obowigzku gromadzenia danych dotyczacych dobrowolnych powrotéw, a ponadto takie dane nie sag odpowiednio
zapisywane na zasadzie dobrowolno$ci. Przedmiotowa luke statystyczng mozna usung¢ jedynie poprzez
wprowadzenie systematycznego rejestrowania dobrowolnych wyjazdéow. Z aktualnie negocjowanym systemem
wjazdu/wyjazdu UE wigze si¢ mozliwos¢ znacznego utatwienia gromadzenia takich danych.



wptywu dyrektywy w sprawie powrotow na polityke w zakresie powrotow i praktyki panstw
cztonkowskich® w tym obszarze, a takze przeglad orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci.

Istotng role w obszarze powrotow odgrywaja réwniez inne ,,wspierajace” instrumenty
prawne przyjete na szczeblu UE. Oczekuje si¢, ze rozporzadzenie (WE) nr 767/2008 w
sprawie Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) stanie si¢ istotnym narzedziem na rzecz
identyfikacji oséb powracajacych 1 wydawania im dokumentéw. Zgodnie z art. 2 lit. e)
jednym z jego celéw jest udzielenie ,,pomocy w identyfikacji osob, ktore moga nie spetniaé
warunkow wjazdu, pobytu lub zamieszkania na terytorium panstw cztonkowskich lub tez
przestaty spetniac te warunki”. W art. 19 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 przewiduje si¢ dostep organdéw
ds. migracji do okreslonych danych VIS do celéw kontroli i identyfikacji. W art. 31 ust. 2’
zezwala si¢ na przekazywanie lub wymiane takich danych z pafstwem spoza UE w celu
udowodnienia tozsamosci obywateli panstw trzecich do celéw powrotow. Z odpowiedzi na
niedawne zapytanie ad hoc Europejskiej Sieci Migracyjnej (ESM)® wynika, ze niektore
panstwa cztonkowskie zaczety juz korzysta¢ z danych VIS do celow powrotow i readmisji, co
wydaje si¢ wywiera¢ pozytywny wpltyw zaréwno pod wzgledem dtugosci procedur powrotu,
jak 1 wskaznika powrotow. Ponadto w niektdrych z najnowszych unijnych uméw o readmisji
VIS wyraznie wymienia si¢ jako jeden z mozliwych srodkéw dowodowych potwierdzajacych
obywatelstwo.

System informacyjny Schengen (SIS) okazal si¢ pomocnym narzedziem w zapewnieniu
petnej skutecznosci europejskiego aspektu zakazéw wjazdu wydawanych zgodnie z
dyrektywa w sprawie powrotow. Przedmiotowe zakazy wjazdu obejmujace calg strefe
Schengen majg glownie charakter zapobiegawczy. W latach 2008-2013 w systemie
przechowywano $rednio okoto 700 000 zakazéw wjazdu obejmujacych catg strefe Schengen.
Nawet skuteczniejsze stosowanie przedmiotowych narzedzi nie rozwigze jednak wszystkich
kwestii zwigzanych z identyfikacjag i ponownym wydaniem dokumentow w przypadku
nielegalnych migrantow, ktorzy przybyli do Unii Europejskiej bez wizy lub po prostu bez
dokumentdéw 1 podaja fatszywa lub prawdziwg tozsamos¢, ktorej nie mozna zweryfikowac. W
odniesieniu do takich przypadkéw — na ktore organy ds. migracji poswigcaja duzo czasu i
ktére stanowig duze wyzwanie pod wzgledem zarzadzania powrotami — nalezy opracowac
nowe, innowacyjne rozwigzania oparte na Scislejszej wspotpracy z panstwami spoza UE,
zapewniajace petng zgodnos¢ z prawami podstawowymi.

3. Wsparcie finansowe na szczeblu UE

% Termin ,,panstwa cztonkowskie” stosowany w kontekscie dyrektywy w sprawie powrotoéw odnosi sie do 30
panstw: 28 panstw cztonkowskich UE oprocz UK i Irlandii, oraz CH, NO, IS i LIE. Wyjasnienie: Dyrektywa w
sprawie powrotow stanowi instrument hybrydowy i z jednej strony nalezy do dorobku Schengen. Dlatego tez
dyrektywa ma zastosowanie do Szwajcarii, Norwegii, Islandii i Liechtensteinu. Zjednoczone Krolestwo i
Irlandia nie sa zwigzane ta czg¢sciag dorobku Schengen zgodnie z protokotem nr 19. Z drugiej strony dyrektywa w
sprawie powrotow stanowi rozwinig¢cie dorobku prawnego objetego czescig trzecig tytutu V Traktatu, do ktdrego
Zjednoczone Kroélestwo i Irlandia moglyby si¢ przytaczy¢ zgodnie z protokotem nr 21. Przedmiotowe panstwa
cztonkowskie nie skorzystaly jednak z takiej mozliwosci.

"W art. 31 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie VIS przewiduje si¢ odstepstwo od ogdlnej zasady, zgodnie z ktora
dane przetwarzane w VIS nie moga zosta¢ przekazane ani udostgpnione panstwu trzeciemu lub organizacji
miedzynarodowej: w razie potrzeby okreslone rodzaje danych moga zostac przekazane lub udostepnione
panstwu trzeciemu w konkretnych przypadkach w celu udowodnienia tozsamos$ci obywateli panstw trzecich, w
tym do celow powrotow, ale wylacznie w przypadku spetnienia okreslonych warunkow, aby zapewnié¢ zgodnosé
z wymogami w zakresie ochrony danych UE.

¥ Dostepne na stronach internetowych ESM w sekcji ,,ad-hoc query”: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-
we-do/networks/european _migration network/index en.htm


http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/index_en.htm
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/index_en.htm

Fundusz Powrotu Imigrantéw (2008-2013) stanowit mechanizm wsparcia finansowego,
dzigki ktoremu panstwom cztonkowskim przekazano znaczne fundusze UE w ramach
wsparcia na rzecz rozwigzania dotyczacych ich probleméw w obszarze zarzadzania
powrotami. Lacznie dla wszystkich panstw cztonkowskich w latach 2008-2013 przeznaczono
674 min EUR. Od poczatku okresu programowania w 2008 r. nastgpil znaczny rozwoj
programéw rocznych w panstwach cztonkowskich. Takie programy obejmuja szerszy zakres
srodkéw, w ramach ktoérych coraz wigksze znaczenie przypisuje si¢ programom na rzecz
dobrowolnych powrotow i przestrzeganiu wspdlnych norm zawartych w dyrektywie w
sprawie powrotéw, w tym ludzkich i godnych warunkéw pobytu w o$rodku detencyjnym oraz
promowania trwatych powrotéw i reintegracji’. Organizacje pozarzadowe odegraly istotna
role w przeprowadzaniu dziatan i projektéw na rzecz udzielania pomocy osobom
powracajacym. Organizacje pozarzadowe posiadaja dostgp do spotecznosci emigracyjnej,
majg doswiadczenie w pracy z nielegalnymi migrantami i sg postrzegane jako moderatorzy
niereprezentujacy panstwa. Czesto organizacje pozarzadowe bylty w stanie zatagodzi¢ napigta
sytuacje¢ miedzy wladzami a osobami powracajgcymi, wypracowaé zaufanie oraz lepsza
wspoOtprace miedzy nimi, a takze polepszy¢ ogdlng sytuacj¢ nielegalnych migrantéw. Przyszty
Fundusz Migracji, Azylu i Integracji bedzie opiera¢ si¢ na doswiadczeniu uzyskanym w ciggu
ostatnich sze$ciu lat i bedzie stanowi¢ kontynuacj¢ wsparcia finansowego oferowanego na
rzecz dziatan stuzacych osiagnigciu celéw polityki UE w zakresie powrotow, polegajacych na
promowaniu migdzy innymi Srodkéw alternatywnych wobec $rodka detencyjnego,
zapewnienia pomocy spotecznej, doradztwa i pomocy prawnej, specjalnej pomocy dla os6b
wymagajacych szczegdlnego traktowania, niezaleznego 1 skutecznego monitorowania
przymusowych powrotow, usprawnienia infrastruktury, ustug i warunkdéw przyjmowania, a
takze szkolenia personelu.

W ramach instrumentow UE w zakresie wspdlpracy zewnetrznej UE wspiera rowniez
budowanie zdolnosci przez panstwa spoza UE pod wzgledem szeregu aspektow zarzadzania
powrotami, w tym integracji osob powracajacych. Od 2005 r. Komisja przeznaczyta ponad 70
mln EUR na sfinansowanie ponad 40 projektow objetych unijnymi Instrumentami
Finansowania Wspotpracy na rzecz Rozwoju, w ramach ktérych duza wage przypisuje si¢
budowaniu zdolno$ci w zakresie powrotow i reintegracji.

4. Praktyczna wspélpraca operacyjna
4.1. Programy promujqce dobrowolny wyjazd

Kluczowe elementy trwalego powrotu obejmuja doradztwo w zakresie dobrowolnych
powrotow, dostosowane do potrzeb pakiety powrotne, skuteczng pomoc w reintegracji oraz
informacje dotyczace mozliwosci legalnej migracji. Wlasciwe podmioty rzadowe i
pozarzadowe, w szczegolnosci Migdzynarodowa Organizacja ds. Migracji (IOM), odegraty
istotng rolg w ulatwianiu dobrowolnego wyjazdu, prowadzac programy na rzecz
wspomaganego dobrowolnego powrotu, w ramach ktérych udziela si¢ kompleksowej
pomocy w zakresie powrotow, obejmujacej dziatania stuzace zapewnieniu trwalej reintegracji
w krajach pochodzenia. IOM prowadzi obecnie ponad 70 projektéw wspomaganego

® Szczegdtowa ocena pierwszych lat doswiadczen w zakresie Funduszu Powrotow Imigrantéw znajduje si¢ w
sprawozdaniu Komisji wydanym na wiosng 2014 r. - ,Sprawozdanie na temat osiagni¢tych wynikéw oraz
jakosciowych i ilosciowych aspektow realizacji Europejskiego Funduszu Powrotéw Imigrantéw w latach 2008-
2010” (Report on the results achieved and on qualitative and quantitative aspects of implementation of the
European Return Fund for the period 2008-2010).



dobrowolnego powrotu w 26 panstwach czionkowskich UE. W ostatnich szesciu latach
pomocy w dobrowolnym powrocie udzielono okoto 148 000 migrantom. Prowadzac te
programy, IOM podkreslata znaczenie wspolpracy z krajami pochodzenia oraz utrzymania
zwigzku z biezacymi dzialaniami podejmowanymi przez UE i panstwa cztonkowskie w
zakresie rozwigzywania kwestii zwigzanych z powrotami 1 odpowiednich kwestii
migracyjnych w ramach partnerstw. Stosunek dobrowolnych wyjazdéw do przymusowych
powrotow (wedlug danych z rocznej analizy ryzyka FRONTEX 2013'%) wynosit w 2012 r. w
UE okoto 44:56. Dalsze promowanie dobrowolnego wyjazdu bedzie nadal stanowi¢ jeden z
glownych celow strategicznych polityki UE w zakresie powrotow.

4.2. Wspolne dzialania dotyczgce powrotow koordynowane przez FRONTEX

W ramach $rodkéw w zakresie wspotpracy operacyjnej miedzy panstwami cztonkowskimi
panstwa coraz czesciej stosowaty wspolne loty w celu wydalenia. W tym kontekscie agencja
FRONTEX odegrata istotng role, promujac wspolne dziatania dotyczace powrotow. Od 2006
r. do grudnia 2013 r. agencja FRONTEX koordynowata 209 wspolnych dzialan dotyczacych
powrotow, doprowadzajac do powrotu 10 855 osob''. Od 2007 r. FRONTEX zapewnia
ujednolicone szkolenie dla urzednikéw ds. powrotow koncentrujace si¢ na zabezpieczeniu
praw podstawowych 1 godnosci os6b powracajacych podczas dziatan w zakresie
przymusowych powrotow'?. Odkad w 2010 r. wszedt w zycie art. 8 ust. 6 dyrektywy w
sprawie powrotow dotyczacy monitorowania przymusowych powrotow, potowe wszystkich
wspolnych dziatan dotyczacych powrotow poddano monitorowaniu prowadzonemu przez
niezalezne osoby monitorujace fizycznie obecne od rozpoczecia operacji az do przybycia do
docelowego portu lotniczego. Jak dotad takie osoby monitorujace nie zglosity zadnych
naruszen praw podstawowych oséb powracajacych.

Tabela 1: Monitorowanie wspdlnych dziatan dotyczacych powrotdw koordynowanych przez
FRONTEX:

Liczba Liczba Odsetek Odsetek  o0sob | Obywatelstwo
wspolnych wspolnych wspolnych powracajacych | osob
dziatan dziatan dziatan w ramach | monitorujacych
dotyczacych dotyczacych dotyczacych | monitorowanych | (uwaga: w
powrotow  + [ powrotdw, Ww | powrotow, w | wspolnych przypadku
taczna liczba | przypadku przypadku dziatan niektorych
0sob ktérych na | ktérych byly | dotyczacych wspolnych
powracajacych | poktadzie byty | obecne powrotow dziatan
obecne osoby | osoby dotyczgcych
monitorujagce | monitorujace DPOWFotow,
obecne byty 2 lub
3 osoby
monitorujgce)
2011 [ 39 wspolnych | 23 wspolne | 59% 56% AT: 15; NL: 7;
dziatan dziatania UK: 4; LV: 3;
dotyczacych dotyczace BE: 2; DK: 1;
powrotow powrotow FR: 1; LU: 1

' Dane opublikowane pod adresem: http:/frontex.europa.eu/publications (,,FRAN").

0d 2010 r. w ramach ,,Sprawozdania rocznego na temat imigracji i azylu” regularnie przedstawia sig
informacje dotyczace wspdlnych dziatan dotyczacych powrotéw koordynowanych przez FRONTEX.
'2'W latach 20072013 przeprowadzono szkolenia 225 kierownikow eskorty.



http://frontex.europa.eu/publications

obejmujacych | obejmujace
2059 0sob | 1147 0s0b
powracajacych | powracajacych

2012 | 38 wspolnych | 23 wspolne | 60% 50% AT: 21; NL: 3;
dziatan dziatania Lv: 2; LU: I;
dotyczacych dotyczace NO: 1
powrotow powrotow
obejmujacych | obejmujace
2110 osob | 1059 0sOb
powracajacych | powracajacych

2013 [ 39 wspolnych | 20 wspolnych | 51% 44% AT: 10; DE: 3;
dziatan dziatan NL: 3; IE: 1; UK:
dotyczacych dotyczacych I; CH: 1; BE:2;
powrotow powrotow ES:1; IS: 1;
obejmujacych | obejmujacych
2152  osoby | 937 0sob
powracajace powracajacych

W dniu 7 pazdziernika 2013 r. przyjeto kodeks postgpowania FRONTEX w zakresie
wspolnych dziatan dotyczacych powrotow, w ktérym skoncentrowano si¢ przede wszystkim
na skutecznych procedurach w obszarze monitorowania przymusowych powrotéw oraz na
poszanowaniu praw podstawowych 1 godnos$ci oséb powracajacych podczas dziatan
dotyczacych powrotéw. W kodeksie postepowania przewiduje si¢ udzielenie osobie
monitorujacej (niezaleznemu zewne¢trznemu obserwatorowi czgsto reprezentujgcemu NGO
lub inny niezalezny organ monitorujacy, ktéremu panstwo cztonkowskie powierzyto zadania
w zakresie monitorowania przymusowych powrotéw na podstawie art. 8 ust. 6 dyrektywy)
wszystkich niezbednych informacji przed rozpocz¢ciem dziatania, a takze udziat takiej osoby
w procesie powrotu od etapu poprzedzajacego powro6t (odprawa wewnetrzna) do etapu
nastgpujacego po powrocie (sprawozdanie). Osoba monitorujagca bedzie miata dostep do
wszystkich informacji 1 fizyczny dostep do wszystkich miejsc wedlug jej uznania.
Uwagi/sprawozdania osoby monitorujacej zostang uwzglednione w sprawozdaniach ze
wspolnych dziatan dotyczacych powrotow. Komisja jest zdania, ze ze wzgledu na
wyeksponowanie i delikatny charakter tego rodzaju dziatan niezalezna osoba monitorujaca
powinna by¢ obecna przy kazdym wspolnym dziataniu dotyczagcym powrotdw, mimo ze nie
jest to wyraznie wymagane w obecnie obowigzujacych przepisach. Dlatego tez zmiang
kodeksu postepowania nalezy uzna¢ za kwesti¢ priorytetowa.

Celem finansowanego przez UE projektu prowadzonego przez Miedzynarodowy Osrodek
Rozwoju Polityki Migracyjnej (ICMPD)" jest obecnie dalsza harmonizacja réznych podejsé
do monitorowania przyjetych przez panstwa cztonkowskie. Celem projektu jest opracowanie
obiektywnych, przejrzystych kryteriow i wspdlnych zasad w zakresie monitorowania oraz
zapewnienie puli niezaleznych oséb monitorujacych na rzecz panstw cztonkowskich, z ktorej
mozna korzysta¢ réwniez w ramach wspdlnych dziatan dotyczacych powrotow.

W 2012 r. utworzono stanowisko niezaleznego urzednika FRONTEX-u ds. praw
podstawowych, a w dniu 17 grudnia 2012 r. mianowano pierwszego urz¢dnika ds. praw
podstawowych. Rola urzednika ds. praw podstawowych polega na monitowaniu, ocenie i

13 Zob.: http://www.icmpd.org/Ongoing-Projects.1570.0.html
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formutowaniu zalecen dotyczacych ochrony i zabezpieczenia praw podstawowych w ramach
wszystkich dziatah 1 operacji agencji FRONTEX, w tym w ramach dzialan i operacji
zwigzanych ze wspolnymi dziataniami dotyczacymi powrotow. Urzednik ds. praw
podstawowych powinien mie¢ dostgp do wszystkich informacji dotyczacych kwestii
majacych wplyw na prawa podstawowe w zakresie wszystkich dziatan realizowanych przez
FRONTEX.

Czes¢ I - Przyszle zmiany

W ostatnich latach nastgpit znaczny rozwdj polityki UE w zakresie powrotow, gtéwnie
wskutek transpozycji dyrektywy w sprawie powrotow do prawa krajowego i jej wdrozenia
przez panstwa cztonkowskie, co spowodowalo stosowanie lepszej 1 bardziej spdjnej praktyki
w przedmiotowym obszarze. Ze sprawozdania z wdrozenia, stanowigcego cze$¢ niniejszego
komunikatu, wynika, ze w wielu panstwach cztonkowskich nadal wystepuje szereg
niedociggnig¢, takich jak aspekty warunkow pobytu w osrodku detencyjnym w niektorych
panstwach cztonkowskich i brak systemoéw niezaleznego monitorowania przymusowych
powrotow. Ponadto w wielu panstwach cztonkowskich istniejg obszary, w ktorych mozna
wprowadzi¢ ulepszenia, poprzez bardziej systematyczne stosowanie rozwigzan
alternatywnych wobec $rodka detencyjnego oraz promowanie dobrowolnego wyjazdu.

Komisja bedzie monitorowa¢ wszystkie niedociggnigcia ustalone w sprawozdaniu z
wdrozenia 1 zwrdci szczegdlng uwage na wdrozenie przez panstwa cztonkowskie tych
przepisow dyrektywy, ktore dotycza stosowania $rodka detencyjnego wobec 0sOb
powracajacych, gwarancji 1 sSrodkow odwotawczych, a takze traktowania matoletnich i innych
0s6b wymagajacych szczegdlnego traktowania w ramach procedur powrotu. Z systemem
oceny ustanowionym w ramach nowego mechanizmu oceny Schengen, koordynowanym i
nadzorowanym przez Komisje, beda wigzaty si¢ nowe mozliwosci w zakresie badania i oceny
konkretnych praktyk panstw cztonkowskich w tych obszarach, oraz mozliwo$¢ ustalenia, czy
panstwa cztonkowskie w pelni przestrzegaja przepisow dyrektywy i mi¢dzynarodowych norm
w zakresie praw cztowieka.

Sama polityka w zakresie powrotéw nie jest wystarczajgca do skutecznego zarzadzania
nielegalnymi przeptywami migracyjnymi do UE. Polityka ta musi stanowi¢ element bardziej
kompleksowego podejscia, obejmujagcego GPMM, koncentrujgcego si¢ na:

e intensyfikacji dialogu i wspdtpracy z krajami pochodzenia i tranzytu spoza UE w
zakresie kwestii dotyczacych migracji, w celu ustanowienia partnerstw opartych na
wspolnych interesach;

o SciSlejszej praktycznej wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi, z FRONTEX-
em oraz z organizacjami mi¢dzynarodowymi i organizacjami pozarzadowymi,

e rownoleglej poprawie innych narzedzi i strategii, takich jak skuteczne zarzadzenie
granicami, zwalczanie handlu i przemytu;

e wlaczeniu aspektow polityki zagranicznej do unijnej polityki migracyjnej i
zapewnieniu powigzan mie¢dzy wymiarem wewnetrznym a zewngtrznym. Nalezy
czerpa¢ korzySci plynace z przegladu ogdlnych stosunkéw zewngtrznych UE
prowadzonego przez ESDZ.

W ramach kazdego przysztego dzialania ukierunkowanego na rozwdj polityki UE w zakresie
powrotow trzeba bedzie zatem uwzgledni¢ wszystkie powyzsze aspekty 1 elementy.



Przyszte dziatanie bgdzie dotyczylo w szczego6lnosci zagadnien i sugestii przedstawionych
ponize;j.

1. Zapewnienie prawidlowego i skutecznego wdroZenia dyrektywy w sprawie powrotow

Jednym z gtownych priorytetow w przysztosci bedzie poprawa skutecznosci monitorowania
wdrozenia dyrektywy w sprawie powrotow. Komisja bedzie systematycznie monitorowaé
wszystkie zidentyfikowane niedociggnigcia. W zwigzku z kwestiami obj¢tymi niniejszym
sprawozdaniem wszczeto juz szereg procedur pilotazowych UE, a kolejne zostang
uruchomione w najblizszej przysztosci. Sady krajowe odgrywaja juz bardzo pozytywna role
w tym procesie jako punkt pierwszego odniesienia stuzacy urzeczywistnieniu prawa Unii w
panstwach czlonkowskich, a takze wystepujac do Trybunatu Sprawiedliwo$ci o dokonanie
wyktadni w drodze odestan prejudycjalnych.

Szereg podmiotow bedzie aktywnie uczestniczy¢ w dalszym udoskonalaniu wdrazania
dyrektywy w sprawie powrotow:

= przede wszystkim Komisja, jako straimiczka prawa Unii, zgodnie z uprawnieniami
przyznanymi jej na mocy art. 258 TFUE;

= Komisja i panstwa cztonkowskie, przyktadajgc wigkszq wage do zgodnosci z dorobkiem
prawnym w obszarze powrotow w ramach nowego mechanizmu oceny Schengen;

= krajowe organy ds. monitorowania przymusowych powrotow na mocy art. 8 ust. 6
dyrektywy, petnigce role naturalnego mechanizmu kontroli w zakresie codziennych praktyk
dotyczgcych powrotow,

2. Promowanie bardziej spojnych praktyk zgodnych z prawami podstawowymi

Oproécz prowadzenia prac na rzecz zapewnienia prawidtowego wdrozenia dorobku prawnego
Komisja zamierza opracowaé szereg wytycznych i zalecen dotyczacych ponizszych kwestii.
W ich ramach promowane beda bardziej spdjne praktyki dotyczace powrotow, bedace w peini
zgodne z normami w zakresie praw podstawowych.

= W ciggu jednego roku Komisja przyjmie Podrecznik dotyczgcy powrotow, w sprawie
ktorego bedq prowadzone konsultacje z grupg kontaktowg ds. powrotow. Podrecznik bedzie
zawieratl wspolne wytyczne, najlepsze praktyki i zalecenia, ktore majq by¢ stosowane przez
wlasciwe organy panstw cztonkowskich podczas prowadzenia dziatan zwigzanych z
powrotami oraz jako punkt odniesienia do celow ocen Schengen dotyczgcych powrotow.
Podrecznik bedzie odnosit sie do dorobku prawnego UE w obszarze powrotow i
odpowiednich norm miedzynarodowych, takich jak normy opracowane przez europejski
komitet ds. zapobiegania torturom i opublikowany przez Komitet Praw Dziecka ONZ
dokument ,, General Comment No 14 (2013) on the right of the child to have his or her best
interests taken as a primary consideration” oraz zostang w nim poruszone miedzy innymi
kwestie promowania dobrowolnego wyjazdu, proporcjonalnego korzystania ze Srodkow
przymusu, monitorowania przymusowych powrotow, wstrzymania wydalenia, powrotu
maltoletnich, skutecznych srodkow odwotawczych, gwarancji w oczekiwaniu na powrot,
ludzkich i godnych warunkow pobytu w osrodku detencyjnym, a takze gwarancji dla osob
wymagajqcych szczegolnego traktowania.




= Praktyki w zakresie zatrzyman zgodne 7 prawami podstawowymi: Komisja bedzie nadal
zajmowac sie przedmiotowq kwestiq w ramach grupy kontaktowej oraz uwzgledni zalecenia
zawarte w Podreczniku dotyczgcym powrotow, w oparciu o badanie Agencji Praw
Podstawowych Unii Europejskiej (FRA) z 2012 r.

= Promowanie rozwigzan alternatywnych wobec srodka detencyjnego: w 2014 r.
Europejska Sie¢ Migracyjna przeprowadzi badanie dotyczqce rozwigzan alternatywnych
wobec Srodka detencyjnego w celu ustalenia i upowszechnienia najlepszych praktyk w tym
obszarze.

= ,,Kryminalizacja” nielegalnego pobytu osob powracajgcych: w Podreczniku dotyczgcym
powrotow Komisja uwzgledni orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci w zakresie limitow i
ograniczen natozonych na panstwa cztonkowskie w odniesieniu do sankcji naktadanych na
podstawie prawa karnego na osoby powracajqce.

= Osoby powracajgce, ktorych nie moina wydali¢: Komisja zgromadzi najlepsze praktyki w
oparciu o istniejgce najlepsze praktyki na szczeblu krajowym w celu uniknigcia
przedtuzajgcych sie sytuacji oraz dopilnowania, aby nie dochodzito do tego, by osobom,
ktorych nie mozna wydali¢, przez czas nieokreslony nie przystugiwaly prawa podstawowe i
aby takie osoby nie byly narazone na bezprawne ponowne umieszczenie w osrodku
detencyjnym.

= Ujednolicone normy Rady Europy w zakresie srodka detencyjnego: Komisja popiera
deklaracje  europejskich  narodowych — mechanizmow  prewencyjnych ~w  sprawie
przeciwdziatania torturom wydang podczas Konferencji na temat srodkow detencyjnych
stosowanych w Europie wobec imigrantow (Strasburg, w dniach 21-22 listopada 2013 r.), w
ktorej to deklaracji wzywa sie Rade Europy do ujednolicenia zestawu szczegotowych zasad
dotyczgcych srodkow detencyjnych wobec imigrantow w oparciu o istniejgce miedzynarodowe
i regionalne normy w zakresie praw czltowieka, majgce zastosowanie do pozbawienia
wolnosci na podstawie statusu imigranta.

3. Dalszy rozwdj dialogu i wspélpracy z panstwami spoza UE

Wspdlpraca z nienalezacymi do UE krajami pochodzenia i tranzytu imigrantéw jest kluczowa
dla poprawy zdolnosci do zarzadzania przeptywami migracyjnymi i do radzenia sobie z
wyzwaniami zwigzanymi z powrotem obywateli panstw trzecich, ktorzy nie maja prawa do
pobytu w UE (lub ktérzy to prawo utracili).

UE uczestniczy w wielu dwustronnych 1 regionalnych dialogach i ramach wspétpracy z
panstwami spoza UE w celu budowania wzajemnie korzystnej wspotpracy w tej dziedzinie.
W ramach dialogow porusza si¢ szeroki zakres kwestii, poczawszy od tworzenia instytucji i
budowania zdolnosci oraz skutecznej integracji legalnych migrantéw, na zarzadzaniu
powrotami i skutecznym wdrozeniu zobowigzan w zakresie readmisji konczac. Zgodnie z
GPMM kraje pochodzenia 1 tranzytu nalezy rowniez zachegca¢ do zapewniania
migdzynarodowej ochrony osobom, ktore jej potrzebuja zgodnie z normami
migdzynarodowymi, w celu poprawy swojej zdolnosci w dziedzinie azylu i przyjmowania
oraz opracowania prawidlowo funkcjonujacych systeméw w dziedzinie migracji, a takze w
celu ochrony praw podstawowych migrantow, ze szczegdlnym uwzglednieniem migrantow
wymagajacych szczegdlnego traktowania, takich jak matoletni bez opieki, ofiary handlu
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ludZmi, kobiety i dzieci. Panstwom tym nalezy udzieli¢ pomocy w zakresie wspotpracy, aby
wspomoc dzialania podejmowane przez nie w tej dziedzinie, a UE powinna rozszerzy¢ swoja
wspotprace z odpowiednimi panstwami spoza UE w celu budowania zdolno$ci w dziedzinie
powrotéw 1 readmisji oraz w celu wsparcia krajow partnerskich w negocjowaniu umow o
readmisj¢ prowadzonych przez nie z innymi panstwami spoza UE.

= Polityka w zakresie powrotow nadal bedzie konsekwentnie uwzgledniania w ramach
wdraZania i rozwijania GPMM, z uwzglednieniem partnerstwa na rzecz mobilnosci i
wspolnych programoéw w obszarze migracji i mobilnosci z panstwami spoza UE;

= Zachety: podjete zostanq dzialania majgce na celu zapewnienie, aby wspolpraca w
kwestiach powrotow, readmisji i reintegracji stanowita czes¢ wywazonej i skonsolidowanej
polityki UE wobec danego panstwa spoza UE opartej na wspolnym interesie; wspoipraca
taka wiqgzalaby sie na przyklad z rozszerzonymi przepisami dotyczqcymi mobilnosci oraz
innymi obszarami polityki, takimi jak handel, przedsiebiorstwa i przemyst.

= Budowanie zdolnosci: dziatania na rzecz budowania zdolnosci w panstwach spoza UE w
dziedzinie powrotow i readmisji ulegng poprawie, przyktadowo dzigki zwiekszeniu zdolnosci
odpowiedzialnych organow w krajach partnerskich do terminowego odpowiadania na
wnioski o readmisje, identyfikacji osob, ktorych ma dotyczy¢é powrot oraz zapewnienia
odpowiedniej pomocy i wsparcia w reintegracji tych osob.

= W ramach Funduszu Migracji, Azylu i Integracji szczegolne znaczenie bedzie miata
kwestia trwalego powrotu i reintegracji nielegalnych migrantow w ich krajach pochodzenia,
w tym w drodze rozwoju zdolnosci w takich krajach, aby mogly ome lepiej zarzqdzac
powrotami i reintegracjq.

= Komisja bedzie aktywnie monitorowac¢ wyzwania okreslone w Ocenie unijnych umow o
readmisji 7 2011 r. oraz jej zalecenia, takie jak priorytetowe traktowanie dobrowolnego
powrotu  (zalecenie nr 13) oraz uruchomienie projektu pilotazowego stuzgcego
monitorowaniu sytuacji osob po ich powrocie (zalecenie nr 15).

4. Poprawa wspolpracy operacyjnej miedzy panstwami czlonkowskimi w obszarze powrotow

Procedury powrotu zgodne z prawami podstawowymi i spojna polityka w zakresie powrotow
zostang usprawnione dzieki praktycznej i operacyjnej wspotpracy w obszarach takich jak:
e promowanie dobrowolnego wyjazdu;
poszanowanie nadrzednego interesu dziecka w ramach procedur powrotu;
interakcja migedzy krajowymi organami monitorujgcymi;
lepsze dane statystyczne;
wymiana danych osobowych;
wydawanie dokumentow podrozy.

= Komisja wykorzysta Europejskq Sie¢ Migracyjnq jako platforme do utatwienia lepszej
wspolpracy miedzy panstwami i zainteresowanymi stronami, szczegolnie w dziedzinie
dobrowolnego wyjazdu, jako kluczowe narzedzie w zakresie gromadzenia i wymiany
informacji.

11




= Fundusz Azylu, Migracji i Integracji bedzie w szczegolnosci skupial si¢ na realizacji
srodkow stuzgcych promowaniu dobrowolnego wyjazdu, przy jednoczesnej dbatosci o to, aby
zachety na rzecz powrotow nie wiqgzaly si¢ z niechcianym efektem przyciggania. Promowane
bedq rowniez srodki, podejmowane w Scistej wspolpracy z panstwami spoza UE, stuzqce
utatwieniu osobom powracajgcym uzyskanie niezbednych dokumentow podrozy.

= Jezeli chodzi o tranzyt drogq lgdowq o0soéb dobrowolnie powracajgcych, mozna
wprowadzi¢ usprawnienia w ramach stosowania zalqcznika 39 do podrecznika Schengen
(Standardowy formularz uznania decyzji nakazujgcej powrot do celow tranzytu drogq
lgdowg). Zacheca sie do stosowania przedmiotowego zalqcznika panstwa czlonkowskie, ktore
jeszcze tego nie robig.

= Nalezy promowac¢ dalszqg wspolprace operacyjng miedzy panstwami cztonkowskimi oraz
miedzy panstwami cztonkowskimi a panstwami spoza UE w zakresie wdrazania procesow
powrotu i reintegracji stosowanych wobec matoletnich bez opieki. Nalezy rowniez zachecac
do wspolpracy w ramach systemow ochrony dzieci panstw cztonkowskich i panstw spoza UE,
Jjak najlepiej wykorzystujgc mozliwosci finansowania w ramach Funduszu Migracji, Azylu i
Integracji.

= Nacisk potozony zostanie na poprawe danych statystycznych zwigzanych z powrotami, w
szczegolnosci poprzez korzystanie ze szczegotowych informacji, ktore FRONTEX zaczgl
uzyskiwaé¢ od panstw czlonkowskich, rozwazenie sposobow poprawy informowania o
dobrowolnych wyjazdach oraz promowanie bardziej spojnego gromadzenia danych.

= Komisja bedzie zachecata do intensywniejszej wymiany najlepszych praktyk miedzy
krajowymi organami ds. monitorowania przymusowych powrotow zgodnie z art. 8 ust. 6
dyrektywy w celu promowania bardziej spojnego monitorowania, w szczegolnosci w
kontekscie wspolnych dziatan koordynowanych przez FRONTEX.

= Nalezy w dalszym ciggu zwiekszaé potencjat VIS i SIS w obszarze polityki w zakresie
powrotow. W szczegolnosci przeglgd SIS 1I, ktory nalezy przeprowadzi¢ do 2016 r., bedzie
okazjq do poprawy spojnosci miedzy politykq w zakresie powrotow a SIS II oraz
przedstawienia propozycji natozenia na panstwa cztonkowskie obowigzku wprowadzenia
wpisu do celow odmowy wjazdu do SIS Il w odniesieniu do zakazow wjazdu wydanych na
mocy dyrektywy w sprawie powrotow.

= Promowana bedzie wspolpraca operacyjna migdzy panstwami czlonkowskimi oraz migdzy
panstwami cztonkowskimi a panstwami spoza UE, ze szczegolnym naciskiem na identyfikacje
i wydawanie dokumentow podrozy zgodnie z wwmogami w zakresie ochrony danych.

= W 2014 r. Europejska Sie¢ Migracyjna przeprowadzi badanie ,,Good practices in the
return and reintegration of irregular migrants: Member States’ entry bans, policy and use
of readmission agreements”. Celem badania jest zwigkszenie skutecznosci polityki w zakresie
powrotow w drodze gromadzenia i porownania doswiadczen panstw czlonkowskich
zwigzanych z przedmiotowymi szczegolnymi aspektami procesu powrotu.

5. Wieksza rola FRONTEX-u w dziedzinie powrotow
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Wspdlna realizacja okre$lonych operacyjnych aspektéw procesu powrotu na szczeblu
unijnym stanowi wyrazng warto$¢ dodang. FRONTEX pelni istotng funkcj¢ koordynacyjng w
przedmiotowej dziedzinie, ktéra nadal powinien realizowa¢ w sposob proaktywny.
Wykonujac swoje zadania, FRONTEX musi réwniez zapewni¢, aby dzialania prowadzono
zgodnie z dorobkiem prawnym i Kartg praw podstawowych Unii Europejskie;j.

= FRONTEX powinien jeszcze bardziej usprawni¢ koordynacje wspolnych dziatan
dotyczgcych powrotow, tak aby zapewnic Sciste przestrzeganie wspolnych norm zwigzanych z
ludzkim i godnym traktowaniem o0sob powracajgcych, wykraczajgce poza zwykle
przestrzeganie zobowigzan prawnych. Komisja zwraca si¢ zatem do FRONTEX-u, aby w
trybie pilnym przyjgt swoj Kodeks postepowania w zakresie wspolnych dziatan dotyczgcych
powrotow, a takze do wyraznego stwierdzenia, ze kazde wspolne dzialanie dotyczgce
powrotow zostanie objete niezaleznym monitorowaniem.

= Zacheca sie FRONTEX do dalszego wspierania panstw cztonkowskich poprzez
zapewnianie szkolen dotyczgcych kwestii w zakresie powrotow, ze szczegdlnym
uwzglednieniem zagwarantowania praw podstawowych osob powracajgcych podczas
procedury powrotu.
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Cze$¢ IV — Sprawozdanie z wdrozenia: Wplyw dyrektywy 2008/115/WE w sprawie
powrotéw na polityke i praktyki panstw czlonkowskich w zakresie powrotow

Termin wdrozenia dyrektywy w sprawie powrotow uptyngt w dniu 24 grudnia 2010 r.
Dyrektywa zwigzane sa wszystkie panstwa cztonkowskie, z wyjatkiem Zjednoczonego
Krolestwa 1 Irlandii, a takze cztery panstwa stowarzyszone ze strefa Schengen. Cztery
panstwa cztonkowskie (EE, ES, PT, SK) zglosily peing transpozycje przed uptywem terminu.
Dziewigtnasdcie panstw cztonkowskich zgtosito transpozycje w 2011 r., a pie¢ (BE, LT, NL,
PL i SE) — w 2012 r. Komisja wszczeta 20 postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego w zwiagzku z brakiem zgloszenia, z ktérych wszystkie zostaty
zakonczone po tym, jak panstwa cztonkowskie z opdznieniem zglosity swoje krajowe §rodki
transpozycji'". Islandia jest jedynym panstwem, ktore do tej pory nie zglosito pelnej
transpozycji.

Od czasu przyjecia dyrektywy stuzby Komisji zorganizowaly 14 posiedzen grupy
kontaktowej'” z udziatem ekspertow z panstw cztonkowskich. Celem grupy kontaktowej jest
utatwienie ustalenia ewentualnych problemow i pozostatych kwestii na wczesnym etapie oraz
zapewnienie mozliwosci otwartej 1 nieformalnej dyskusji. Przedmiotowe posiedzenia w
istotny sposob przyczynily si¢ do spojnego wdrozenia dyrektywy na szczeblu krajowym. W
oparciu o dyskusje prowadzong na szczeblu grupy kontaktowej przeprowadzono sze$¢ badan
poréwnawczych'® dotyczacych:

1. Maltoletnich w procedurach powrotu;

Monitorowania przymusowych powrotow;

2

3. Reintegracji 0sob powracajgcych;

4. Sytuacji 0sob powracajgcych, ktorych nie mozna wydalic;
5

Prawidlowej prawnej transpozycji dyrektywy w sprawie powrotow przez panstwa
cztonkowskie;

6. Praktycznego wplywu dyrektywy w sprawie powrotow.

W oparciu o ustalenia z badania dotyczacego transpozycji dyrektywy w sprawie powrotow do
prawa krajowego Komisja przeprowadzila zorganizowany program prac dotyczacych
transpozycji dyrektywy w sprawie powrotéw (2012-2013), podczas ktérego Komisja
pytata panstwa czlonkowskie o wszystkie nierozwigzane jeszcze kwestie dotyczace
transpozycji dyrektywy. Podczas dwustronnych posiedzen technicznych omawiano szczegdty
ustalonych niedociggnie¢ 1 ewentualnych rozwigzan. Przedmiotowe posiedzenia i dyskusje
okazaty si¢ bardzo przydatne, jako ze udato si¢ rozwigzaé wiekszos¢ kwestii zwigzanych z
transpozycja. Nierozwigzane kwestie dotyczyty w szczegolnosci nastepujacych przepisow:

e wplyw zakazow wjazdu w catej UE;

e definicja ryzyka ucieczki;

' Hipertacza do krajowych $rodkéw transpozycji sa dostepne w sekcji MNE EUR-Lexu:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:72008L0115:PL:NOT

15 Opracowany protokot przedmiotowych posiedzen grupy kontaktowej (w formie dokumentu zawierajacego
pytania i odpowiedzi) jest dostgpny w Rejestrze grup ekspertow Komisji.

' Wigkszo$¢ przedmiotowych badan jest publicznie dostepna w zaktadce ,,e-library” na stronach internetowych
Europa DG HOME pod adresem: ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/categories/studies
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e kryteria dotyczace przedtuzenia terminu dobrowolnego wyjazdu;

e zasady, ktorych nalezy przestrzegac, jezeli wydalenie nast¢puje droga powietrzng;
¢ monitorowanie przymusowych powrotow;

e kryteria w zakresie stosowania srodka detencyjnego;

e warunki pobytu w osrodku detencyjnym.

Jezeli chodzi o powyzsze kwestie, siedem panstw cztonkowskich zmienito juz swoje prawo
krajowe, aby zapewni¢ zgodno$¢ z wnioskami przedstawionymi przez Komisje. Trzynascie
panstw cztonkowskich jest w trakcie dokonywania takich zmian, natomiast sze§¢ panstw
cztonkowskich formalnie zobowigzato si¢ do zmiany swoich przepisow krajowych w
najblizszej przysziosci, przy czym zmiany te beda podlega¢ $cistemu nadzorowi Komisji
(obejmujacemu sprawozdania co dwa miesigce).

W ramach przedmiotowego zorganizowanego programu uzyskano juz konkretne wyniki, w
szczegolnosci w zakresie $rodka detencyjnego:

- szes$¢ panstw czlonkowskich z jedenastu, ktore nie dokonaly peinej transpozycji art. 3 ust. 7
1 art. 15 ust. 1, wprowadzito zmiany do przepisow krajowych w celu prawnego wskazania
obiektywnych kryteriéw stuzacych ocenie kwestii, czy istnieja powody pozwalajace sadzié,
ze nielegalny migrant zbiegnie. Dzialanie to przyczynia si¢ do ograniczenia liczby migrantow
umieszczanych w osrodku detencyjnym;

- szes¢ panstw cztonkowskich z siedmiu, ktore nie dokonaly peinej transpozycji art. 15 ust. 4
dyrektywy, wprowadzito lub aktualnie wprowadza zmiany do swojego prawa krajowego, aby
stanowito ono, ze stosowanie S$rodka detencyjnego ustaje, jezeli nie ma rozsadnych
perspektyw wydalenia;

- cztery panstwa czlonkowskie z szesciu, ktore do tej pory nie zezwalaly organizacjom
pozarzadowym ani organizacjom mi¢dzynarodowym na wizytowanie oS$rodkow
detencyjnych, wprowadzity lub aktualnie wprowadzajg zmiany do swojego prawa krajowego;

- cztery panstwa czlonkowskie z sze$ciu, ktére do tej pory nie zmienity swoich zasad
dotyczacych dostgpu do nieodplatnej pomocy prawnej (art. 13 ust. 4), wprowadzily takie
zmiany;

- trzynascie panstw cztonkowskich z szesnastu, ktore nie dokonaty transpozycji art. 8 ust. 6,
przyjeto lub aktualnie przyjmuje przepisy ustanawiajagce system monitorowania
przymusowych powrotow;

- jedenascie panstw czlonkowskich z czternastu, ktoére nie sformalizowaly jeszcze
zobowigzania, zgodnie z ktorym wszystkie przypadki wydalenia drogg powietrzng beda
przeprowadzane zgodnie ze wspdlnymi wytycznymi w sprawie postanowien dotyczacych
tajnosci w odniesieniu do wspdlnych wydalen droga powietrzng, zataczonych do decyzji
2004/573/WE, sformalizowalo lub jest w trakcie formalizacji przedmiotowego zobowigzania.

W pozostatych przypadkach, w ktorych nie zdotano doj$¢ do porozumienia i uzyskaé¢ od
panstw cztonkowskich zobowigzania do zmiany przepisow zgodnie z wnioskami Komisji,
uruchomiono juz szereg procedur pilotazowych UE.
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Jezeli chodzi o praktyczne wdrozenie dyrektywy w sprawie powrotéw w panstwach
czlonkowskich, w latach 2012-2013 przeprowadzono badanie, ktére zakonczono w
pazdzierniku 2013 r. Zostato ono zaprojektowane jako ,,metabadanie”, w oparciu o rézne
rodzaje istniejacych informacji i badan oraz wkilad ze strony wszystkich odpowiednich
zainteresowanych stron'”.

Aby uzyska¢ szerszy obraz sytuacji w praktyce, Komisja przeanalizowata rowniez
ukierunkowane badania i sprawozdania opracowane mi¢dzy innymi przez Agencje Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, organy Rady Europy, Biuro UNHCR oraz organizacje
pozarzadowe (Amnesty International, Human Rights Watch, Pro-Asyl i inne) w zakresie
faktycznej sytuacji w panstwach czlonkowskich. Gtowng trudnos¢ napotkana podczas
przedmiotowego dzialania w zakresie gromadzenia danych stanowit fakt, ze w przypadku
wigkszos$ci badanych kwestii na szczeblu panstw cztonkowskich systematycznie gromadzono
niewielkg 1ilos¢ danych o charakterze iloSciowym. Przyktadowo dane dotyczace
podstawowych parametréw, takich jak $rednia dlugos¢ stosowania $rodka detencyjnego,
podstawy zatrzymania, liczba nieudanych powrotoéw oraz stosowanie zakazoéw wijazdu,
okazaly si¢ dostepne jedynie w ograniczonej liczbie panstw cztonkowskich. Czgsto brakuje
ponadto wspolnych definicji 1 podej§¢ dotyczacych gromadzenia danych, co wptywa na ich
porownywalnos¢ w catej UE.

Jak podkreslono powyzej, Komisja bedzie systematycznie monitorowaé wszystkie
niedociaggniecia okreSlone w niniejszym sprawozdaniu z wdrozenia. W zwigzku z
kwestiami wymienionymi w niniejszym sprawozdaniu wszcz¢to juz szereg procedur
pilotazowych UE, a kolejne zostang uruchomione w najblizszej przysztosci.

1. Stosowanie Srodka detencyjnego wobec oséb powracajgcych w celu wydalenia
a) Podstawy i diugos¢ stosowania srodka detencyjnego (artykut 15)

Artykul 15 dyrektywy stanowi, ze obywatele panstw trzecich objeci procedurami powrotu
moga zosta¢ umieszczeni w osrodku detencyjnym tylko ,,przez mozliwie najkrotszy okres
czasu” 1 ,,tylko dopdki trwaja przygotowania do wydalenia”, jezeli istnieje ryzyko ucieczki
lub dany obywatel panstwa trzeciego unika lub utrudnia przygotowania do powrotu lub
proces wydalenia. Srodek detencyjny, ktory musi zostaé nakazany decyzja organdw
administracyjnych lub sadowych, nalezy poddawa¢ kontroli w ,,rozsadnych odstepach czasu”
1 nalezy zaprzesta¢ jego stosowania w momencie, w ktorym ,,0kaze si¢, ze nie ma juz
rozsadnych perspektyw wydalenia ze wzgledow natury prawnej lub innych”. Panstwa
cztonkowskie musza okresli¢ maksymalny okres zastosowania §rodka detencyjnego, ktory

'7 Zainteresowane strony, z ktorymi wykonawcy musieli przeprowadzi¢ konsultacje, to:

1. organy sadowe/sgdziowie odpowiedzialni za monitorowanie/rozpatrywanie odwotan dotyczacych polityki w
zakresie powrotu (za posrednictwem krajowych i migdzynarodowych stowarzyszen s¢dziow);

2. prawnicy i instytucje zapewniajacy pomoc prawng osobom powracajacym (za posrednictwem krajowych i
miedzynarodowych stowarzyszen prawnikow);

3. organy ds. monitorowania powrotOw (organy ustanowione na podstawie art. 8 ust. 6 dyrektywy w sprawie
powrotow);

4. zainteresowane strony udzielajace pomocy migrantom lub wystepujace w ich imieniu (organizacje
pozarzadowe, grupy nacisku);

5. zainteresowane strony przedstawiajace uwagi/ przeprowadzajace badania dotyczace polityki w zakresie
powrotu (organizacje pozarzadowe, Srodowisko akademickie itp.);

6. organizacje mi¢dzynarodowe (Biuro UNHCR, IOM, Czerwony Krzyz itp.) zainteresowane kwestiami
zwigzanymi z powrotami.
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zgodnie z ogodlng zasada nie moze przekracza¢ sze$ciu miesiecy, a w wyjatkowych
przypadkach — tacznie 18 miesigcy. W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci wyjasniono
szereg aspektow przepisow dyrektywy dotyczacych $rodka detencyjnego. W wyroku w
sprawie C-357/09 (Kadzoev) Trybunat Sprawiedliwosci wyrazne potwierdzit ochronne
elementy artykuléw dyrektywy w sprawie powrotow dotyczacych srodka detencyjnego,
podkreslajac, ze brak jest dalszego uzasadnienia dla stosowania Srodka detencyjnego, a
osoba, o ktorg chodzi, musi zosta¢ natychmiastowo uwolniona, jesli nie ma juz
rozsadnych perspektyw wydalenia do panstwa spoza UE w zatwierdzonym
maksymalnym okresie stosowania Srodka detencyjnego. Ponadto Trybunal wyjasnil, ze
mozliwosci zastosowania wobec danej osoby Srodka detencyjnego nie mozna uzasadnia¢
wzgledami porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego na podstawie dyrektywy
w sprawie powrotéow. Wyrok w sprawie C 534-11 (Arslan) dotyczyt zwigzku migdzy
srodkiem detencyjnym zwigzanym z powrotem a zatrzymaniem zwigzanym z azylem (na
podstawie dyrektywy 2003/9). W wyroku wyja$niono, zZe istnienie przedmiotowych dwdch
roéznych systemow nie oznacza, ze panstwa czlonkowskie majg obowiazek automatycznie
zwolni¢ osoby powracajace objete Srodkiem detencyjnym po przedstawieniu przez nie
wniosku o udzielenie azylu, pod warunkiem Ze panstwa podejmg szybka decyzje¢ na
mocy prawa krajowego o dalszym stosowaniu Srodka detencyjnego zgodnie z dorobkiem
prawnym w obszarze azylu.

Z oceny wynika, ze, chociaz panstwa cztonkowskie zasadniczo wprowadzily zmiany w
swoich przepisach w celu zapewnienia ich zgodno$ci z art. 15, istniejag duze réznice pod
wzgledem praktycznego wdrozenia. Przyktadowo istnieja znaczne rdéznice w wykladni
okreslenia ,,rozsadne odstepy czasu”, w ktérych nalezy przeprowadzi¢ kontrole Srodka
detencyjnego. W niektérych panstwach cztonkowskich kontrola ta odbywa si¢ co tydzien,
natomiast w innych panstwach cztonkowskich jest ona zagwarantowana jedynie na koniec
okresu stosowania $rodka detencyjnego (czyli okresu trwajacego do szesciu miesigcy).
Kwestia ta stanowi zatem obszar wymagajacy wiekszej spojnosci, w odniesieniu do ktérego
wiele zainteresowanych stron zwrdcitlo si¢ z wnioskiem o dalsze wytyczne dotyczace
wyktadni okres$lenia ,,rozsadne odstepy czasu”.

Stosowana praktyka jest jednak bardziej jednolita jezeli chodzi o podstawy zastosowania
srodka detencyjnego wobec 0s6b powracajacych, w przypadku ktérych gtowng przestanka
w wigkszosci panstw cztonkowskich jest ryzyko ucieczki lub utrudnienia powrotu. Innym
czesto podawanym powodem jest konieczno$¢ sprawdzenia dokumentdéw 1 tozsamosci danej
osoby we wspotpracy z panstwami spoza UE. Pojecie ,,ryzyka ucieczki” okreslone w art. 3
ust. 7 dyrektywy ma wplyw na okreslone i stosowane przez panstwa cztonkowskie kryteria,
na ktoérych opieraja si¢ decyzje o zastosowaniu $rodka detencyjnego, co w réznym stopniu
przyczynia si¢ do osiagni¢cia wigkszej pewnosci prawa. W wigkszo$ci panstw cztonkowskich
ryzyko ucieczki ocenia si¢ gldéwnie na podstawie ,,nieposiadania dokumentéw” przez osoby
powracajace lub ,,poslugiwania si¢ falszywa tozsamoscia”. Inne czgsto stosowane kryteria w
zakresie oceny ryzyka ucieczki sg nastgpujace:

postugiwanie si¢ falszywymi dokumentami lub zniszczenie dokumentow;

brak miejsca pobytu;

wyrazne wyrazenie zamiaru nieprzestrzegania przepisow;

istnienie wyrokéw skazujacych za przestepstwa.

Tabela 2: Kryteria w zakresie oceny ..ryzyka ucieczki”
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Nieposiadanie dokumentow 13

Brak wspotpracy w celu ustalenia tozsamosci danej osoby 11
Brak miejsca pobytu 7
Postugiwanie si¢ falszywymi dokumentami lub zniszczenie

istniejgcych dokumentow 7
Wielokrotne niezgloszenie si¢ do odpowiednich organdéw 7
Wyrazne wyrazenie zamiaru nieprzestrzegania przepisow 6
Istnienie wyroku skazujacego za przestgpstwo 6
Nieprzestrzeganie istniejacego zakazu wjazdu 5
Naruszenie decyzji nakazujacej powrot 5
Wczeéniejsze postepowanie (na przyktad ucieczka) 4
Brak zasobow finansowych 4
Objecie decyzja nakazujaca powrot wydang w innym panstwie

cztonkowskim 4
Nieprzestrzeganie obowigzku dobrowolnego wyjazdu 3

Zrédlo: dane pochodzqce z MATRIX 2013.

Nalezy zauwazy¢, ze odnotowano rowniez stalg tendencje ws$rod badanych panstw
cztonkowskich w kierunku powszechniejszego wdrazania rozwiazan alternatywnych
wobec Srodka detencyjnego. Obecnie duza liczba panstw cztonkowskich zapewnia w swoich
przepisach krajowych rozwigzania alternatywne wobec $rodka detencyjnego. Badania
wykazaty, ze rozwigzania alternatywne wobec $rodka detencyjnego moga przynosi¢ szereg
korzys$ci w porownaniu ze $rodkiem detencyjnym, a ponadto w okreslonych warunkach moga
one powodowa¢ znaczne oszczednosci kosztow. W praktyce jednak szereg panstw
cztonkowskich stosuje rozwigzania alternatywne wobec $rodka detencyjnego jedynie w
pojedynczych przypadkach. Wydaje sie, ze gldwnymi rozwigzaniami alternatywnymi
stosowanymi w praktyce jest wymaganie ,,regularnego zglaszania si¢ do wtadz” oraz ,,nakaz
zakwaterowania w budynkach okre$lonych przez wladze”. Jednym z najczesciej stosowanych
rozwigzan alternatywnych wobec s$rodka detencyjnego jest rowniez ,,obowigzek zdania
paszportow 1 dokumentoéw”.

Tabela 3: Prawne 1 praktyczne stosowanie rozwiazan alternatywnych wobec $rodka
detencyjnego

Ograniczenia w zakresie | Regularne zglaszanie si¢ Obowiazek zdania Zdeponowanie gwarancji Dozor elektroniczny
miejsca pobytu do wladz dokumentow finansowej
Stosowan | Stosowanie | Stosowan | Stosowanie | Stosowan | Stosowanie | Stosowanie | Stosowanie | Stosowan | Stosowanie
ie w praktyce ie w praktyce ie w praktyce przewidzia | w praktyce ie w praktyce
przewidzi przewidzi przewidzi ne w przewidzi
ane w ane w ane w prawie ane w
prawie prawie prawie prawie
AT tak tak tak tak nie nie tak tak nie nie
BE" nie nie nie nie nie nie nie nie nie nie
BG nie nie tak brak tak brak nie nie nie nie
informacji informacji

'8 Chociaz Belgia nie stosuje zadnego ze wskazanych rozwigzan alternatywnych wobec $rodka detencyjnego, od
2008 r. zapewnia szczegolne zakwaterowanie i doradztwo dla rodzin, co zostato uznane za najlepsza praktyke w
opracowaniu opublikowanym ostatnio przez organizacj¢ pozarzadowa.
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CY nie nie nie nie nie nie nie nie nie nie

CZ nie nie tak tak nie nie tak nie nie nie

DE tak brak tak tak tak tak nie nie nie nie
informacji

DK tak tak tak tak tak tak tak nie tak nie

EE tak tak tak tak tak tak nie nie nie nie

EL tak nie tak nie tak nie tak nie nie nie

ES tak brak tak brak tak tak nie nie nie nie
informacji informacji

FI nie nie tak brak tak brak tak brak nie nie

informacji informacji informacji

FR tak brak tak nie tak tak nie nie tak brak
informacji informacji

HU tak brak tak brak tak brak nie nie nie nie
informacji informacji informacji

1T tak brak tak brak tak brak tak brak nie nie
informacji informacji informacji informacji

LT tak tak tak tak nie nie nie nie nie nie

LU tak nie tak nie nie nie nie nie nie nie

LV nie nie tak tak tak tak nie nie nie nie

MT nie nie tak tak nie nie tak tak nie nie

NL tak brak tak brak tak brak tak tak nie nie
informacji informacji informacji

PL tak nie tak nie nie nie nie nie nie nie

PT tak brak tak brak tak brak tak brak tak brak
informacji informacji informacji informacji informacji

RO tak brak tak brak nie nie nie nie nie nie
informacji informacji

SE tak brak tak brak tak brak nie nie nie nie
informacji informacji informacji

SI tak tak tak tak tak nie tak nie nie nie

SK tak nie tak nie nie nie tak nie nie nie

CH tak nie tak tak tak nie tak nie nie nie

IN] tak brak tak tak tak brak nie nie nie nie
informacji informacji

LI tak tak nie nie tak tak nie nie nie nie

NO tak brak tak brak tak brak nie nie nie nie
informacji informacji informacji

1IE tak brak tak tak tak brak tak nie nie nie
informacji informacji

UK tak brak tak brak tak brak tak brak tak brak
informacji informacji informacji informacji informacji

brak informacji: ,,brak dostgpnych informacji”.
Zrédlo: dane pochodzqce z MATRIX 2013.

W wigkszoséci panstw cztonkowskich brakuje publicznych struktur wsparcia na rzecz
nielegalnych migrantéw, wobec ktérych zaprzestaje si¢ stosowania $rodka detencyjnego ze
wzgledu na brak rozsadnych perspektyw ich wydalenia. Ze wzgledu na brak natozenia na
panstwa cztonkowskie konkretnego zobowigzania prawnego do zapewnienia tej grupie
podstawowych warunkéw bytowych osoby te znajduja si¢ w sytuacji ,,prézni prawnej” i
zmuszone s3 polega¢ na sektorze prywatnym lub na sektorze wolontariatu lub ewentualnie
podja¢ zatrudnienie bez zezwolenia w celu zapewnienia sobie $rodkéw utrzymania. Kilka
panstw cztonkowskich daje obecnie dobry przyktad, zapewniajac miesieczny zasitek i
udzielajgc takim osobom pomocy w znalezieniu zakwaterowania.

Zanim przyjeto dyrektywe w sprawie powrotow istnialy znaczne réznice pod wzglgdem
maksymalnej dlugosci okresu stosowania Srodka detencyjnego w poszczegolnych
panstwach cztonkowskich, a co najmniej w dziewieciu panstwach czlonkowskich nie
obowigzywal zaden gorny limit dotyczacy okresu stosowania §rodka detencyjnego wobec
0sOb powracajacych. Dyrektywa w sprawie powrotow przyczynita si¢ do wigkszej zbieznosci,
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a takze zasadniczo do skrocenia maksymalnych okreséw pobytu w o$rodku detencyjnym w
catej UE.

Tabela 4: Maksymalna dlugo$é stosowania srodka detencyjnego przed i po transpozycji
dyrektywy w sprawie powrotow
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Maksymalna dtugos$¢ stosowania $rodka Maksymalna dtugo$¢ stosowania $rodka
detencyjnego w 2013 r. detencyjnego przed 2010 .

Zrédto: MATRIX 2013.

Chociaz w osmiu panstwach czlonkowskich prawne ograniczenia czasowe dotyczace
stosowania $rodka detencyjnego ulegly wydluzeniu, w dwunastu panstwach cztonkowskich
ulegly one skroceniu. Nalezy zauwazy¢, ze w praktyce srednia dtugos¢ stosowania $rodka
detencyjnego wydaje si¢ duzo krotsza w poréwnaniu z przewidzianym maksymalnym
limitem.

Tabela 5: Dlugo$¢ stosowania srodka detencyjnego w praktyce

Dhugos¢ stosowania $rodka

czllc))?lrll:()t:vv;)kie detencyj nego w praktyce Zrédto
(w dniach)

AT 16,6* Statystyki krajowe 2012

BG 4% Badanie przeprowadzone przez 2011
organizacj¢ pozarzagdowsa

DE Mniej niz 42*** Statystyki krajowe 2011

DK 31 Badanie przeprowadzone przez 2011
organizacj¢ pozarzagdowsa

EE 85* Statystyki krajowe 2011

EL Co najmniej 180** Organizacja migdzynarodowa 2012

FI 5-6** Krajowe organy publiczne -

FR 13* Krajowe organy publiczne -

IT 31* Organy publiczne w Bolonii -
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LU 16* Krajowe organy publiczne -
Organizacja pozarzadowa i
NL 120-180% organizacja mi¢dzynarodowa )
RO 50* Statystyki krajowe 2012
SE Mniej niz 14** Ministerstwo Sprawiedliwos$ci -
IS [ Organy publiczne i organizacje )
pozarzadowe
LI 1o Organy publiczne i organizacje )
pozarzadowe
UK T Krajowe organy publiczne -

* Srednia obliczona na podstawie dostepnych danych. Zrédlo danych podano w trzeciej kolumnie od lewej.

** Najczesciej wystgpujgca diugosé stosowania srodka detencyjnego oszacowana przez zainteresowane strony, z ktorymi rozmawiano.
*** Zgodnie z oficjalnymi statystykami w Niemczech Srodek detencyjny stosowany jest przez mniej niz 42 dni wobec 73 % 0séb..
Zrédlo: Matrix 2013.

b) Warunki pobytu w osrodku detencyjnym, w tym pobytu matoletnich i rodzin (art. 161 17)

W dyrektywie okresla si¢ pewne podstawowe warunki, ktore nalezy spetni¢ stosujac $rodki
detencyjne wobec osdb powracajacych. Warunki te to na przyktad konieczno$¢ stosowania
tych $rodkéw w specjalnym os$rodku detencyjnym (a nie w zakladzie karnym) lub
przynajmniej odseparowanie 0s0b powracajagcych od zwyklych wiezniow. Osobom
powracajacym umieszczanym w osrodku detencyjnym nalezy zapewni¢ opiek¢ zdrowotng w
naglych wypadkach oraz leczenie choréb w podstawowym zakresie, a takze mozliwos¢
kontaktu z ich petnomocnikami prawnymi, cztonkami rodziny i wilasciwymi organami
konsularnymi. Mozliwo$¢ wizytowania oso6b powracajacych nalezy réwniez zapewnié
organizacjom pozarzagdowym 1 innym organom, z zastrzezeniem wszystkich wymogow
okreslonych przez panstwa czlonkowskie dotyczacych wczes$niejszego zezwolenia. Osoby
powracajace nalezy odpowiednio poinformowac o ich prawach i obowigzkach. W przypadku
maloletnich (zaréwno tych bez opieki, jak i z rodzinami), ktorych nalezy umieszczaé w
osrodku detencyjnym jedynie ,,w ostatecznosci” i na ,,mozliwie najkrotszy odpowiedni okres
czasu”, nalezy w szczegdlnosci uwzgledni¢ ich potrzeby (,,dobro dziecka jest kwestig
nadrzgdng”) i musza oni mie¢ mozliwos¢ uczestniczenia w wolnym czasie w zajeciach 1 (w
zaleznosci od dtugosci pobytu) mie¢ dostep do edukac;i.

W dyrektywie nie reguluje si¢ szczegdtowych kwestii, takich jak wielkos¢ pomieszczen,
dostep do urzadzen sanitarnych, dostgp do §wiezego powietrza, wyzywienie itp. w trakcie
pobytu w osrodku detencyjnym. Motyw 17 stanowi jednak, ze osoby zatrzymane nalezy
traktowaé¢ w ,,sposob ludzki i godny”, z poszanowaniem ich praw podstawowych i zgodnie
z prawem mi¢dzynarodowym. Naktadajagc srodek detencyjny na podstawie art. 15-17
dyrektywy, panstwa cztonkowskie muszg zawsze zapewni¢ warunki zgodne z art. 4 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej, w ktorym zakazuje si¢ nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania. Praktyczny wplyw powyzszego obowigzku na panstwa cztonkowskie
szczegOtowo okreslono w normach ustanowionych przez europejski komitet ds. zapobiegania
torturom w ramach Rady Europy (,normy europejskiego komitetu ds. zapobiegania
torturom™'®). Przedmiotowe normy stanowia powszechnie uznawany opis obowiazkow
zwigzanych ze $rodkiem detencyjnym, ktore panstwa cztonkowskie muszg realizowaé w
przypadku kazdego srodka detencyjnego jako absolutne minimum, aby zapewni¢ zgodno$¢ z
obowigzkami okreslonymi w europejskiej konwencji praw cztowieka oraz z obowigzkami
wynikajacymi z Karty praw podstawowych UE w przypadku stosowania prawa UE. Komisja

' Dokument CPT/Inf/E (2002) 1 — Rev. 2013, dostepny pod adresem: www.cpt.coe.int/en/docsstandards.htm.
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bedzie $cisle monitorowaé sytuacje, a w szczegolnosci bedzie korzysta¢ z mozliwosci, jakie
stwarza nowy mechanizm oceny Schengen, w celu dokonania oceny obiektow stosowanych
przez panstwa cztonkowskie jako os$rodki detencyjne przed wydaleniem, aby mie¢ pewnos¢,
ze wszystkie panstwa cztonkowskie spetnity przedmiotowe kryteria. W celu wyeliminowania
najbardziej uderzajacych przypadkow nieludzkich warunkéw pobytu w osrodku detencyjnym
w ostatnich miesigcach Komisja wszczgta procedury pilotazowe UE wobec szeregu panstw
cztonkowskich.

Przepisy dziewigciu panstw cztonkowskich nie sg w petni zgodne z art. 16 ust. 1, w ktorym od
panstw surowo wymaga si¢ odseparowania osob, wobec ktorych stosuje si¢ Srodki
detencyjne, od zwyklych wiezniéw. Dwa sposrod powyzszych panstw cztonkowskich
zobowigzaty si¢ do zmiany swoich przepiséw. Przeciwko pozostaltym zainteresowanym
panstwom czlonkowskim wszczeto juz procedury pilotazowe UE lub konieczne begdzie
wszczgcie takich procedur. W praktyce jedynie potowa panstw cztonkowskich zawsze
zapewnia specjalne osrodki detencyjne. Druga potowa nadal, okazjonalnie lub czgsto, stosuje
wobec nielegalnych migrantow $rodki detencyjne w zaktadach karnych. W tym wzgledzie w
2013 r. sady niemieckie przedstawily trzy odestania prejudycjalne do Trybunatu
Sprawiedliwosci: w sprawach C 473-13 (Bero) i C 514-13 (Bouzalmate) do Trybunatu
zwrdcono si¢ z pytaniem, czy na podstawie art. 16 ust. 1 dyrektywy panstwo cztonkowskie
jest zobowigzane do umieszczenia 0sOb powracajacych wylacznie w specjalnych osrodkach
detencyjnych, jezeli takie osrodki istniejg tylko w czgéci regionalnych podjednostek tego
panstwa cztonkowskiego (a nie we wszystkich takich podjednostkach). Sprawa C-474/13 (Thi
Ly Pham) dotyczy zgodno$ci z art. 16 ust. 1 krajowej praktyki administracyjnej polegajacej
na umieszczaniu osoOb zatrzymanych przed wydaleniem w pomieszczeniu ze zwyklymi
wi¢zniami, jezeli dana osoba wyrazi na to zgodg. Trybunal jeszcze nie rozstrzygnat
wymienionych spraw.

Wszystkie panstwa cztonkowskie dokonaty prawidtowe;j transpozycji obowigzku okreslonego
w art. 16 ust. 2, zgodnie z ktorym nalezy umozliwi¢ osobom zatrzymanym kontakt z
pelnomocnikami prawnymi, czlonkami rodziny i organami Kkonsularnymi. Ze
zgromadzonych dowodow wynika, ze w dwoch panstwach cztonkowskich nie zawsze
zapewnia si¢ taka mozliwos¢. Wszystkie panstwa cztonkowskie dokonaly réwniez
transpozycji obowigzku okreslonego w art. 16 ust. 3, zgodnie z ktérym nalezy zapewnic, aby
zagwarantowany zostal dostep do opieki zdrowotnej w naglych wypadkach. Wysunieto
jednak zarzuty, ze w szes$ciu panstwach cztonkowskich dostgp do przedmiotowego prawa w
praktyce jest niekiedy utrudniony. Komisja bgdzie monitorowa¢ wszystkie zidentyfikowane
niedociggnigcia.

W siedmiu panstwach cztonkowskich problematyczng kwestig pozostaje prawna transpozycja
okreslonego w art. 16 ust. 4 samodzielnego prawa organizacji i podmiotow krajowych,
mig¢dzynarodowych i1 pozarzadowych do pelnego dostepu do osrodkéow detencyjnych. Trzy
sposrdd powyzszych panstw czionkowskich zobowigzaly si¢ juz do zmiany swoich
przepisow. W czterech pozostatych panstwach cztonkowskich wydaje si¢, ze przedmiotowe
prawo nie jest w praktyce w pelni przestrzegane.

Przepisy we wszystkich panstwach cztonkowskich sa zgodne z art. 17 dotyczacym
stosowania Srodka detencyjnego wobec maloletnich i rodzin. W praktyce zgloszono
jednak istnienie niedociggnie¢ w kwestii oddzielnego pomieszczenia dla rodzin w dwoch
panstwach cztonkowskich, uczestniczenia w wolnym czasie w zajeciach w trzech panstwach
cztonkowskich oraz dostepu do edukacji w pigciu panstwach cztonkowskich. Jezeli chodzi o
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praktyczne stosowanie przepisu art. 17, zgodnie z ktérym matoletni umieszczani s3 w osrodku
detencyjnym jedynie w ostateczno$ci, wyniki oceny $wiadczg o tym, ze maloletni bez opieki
sa przynajmniej czasami umieszczani w osrodkach detencyjnych w siedemnastu panstwach
cztonkowskich, natomiast w dziewigtnastu panstwach czlonkowskich w osrodkach
detencyjnych przynajmniej czasami umieszcza si¢ rodziny z matoletnimi. Poniewaz definicja
wyrazenia ,,w ostateczno$ci” w dyrektywie w sprawie powrotdw pozostawia swobode
interpretacji, niektore zainteresowane strony zasugerowaly, aby panstwa cztonkowskie
zachecano do uwzglednienia w ich prawie krajowym domniemania przemawiajacego
przeciwko stosowaniu $rodka detencyjnego wobec matoletnich oraz do stosowania rozwigzan
alternatywnych wobec $rodka detencyjnego w odniesieniu do matoletnich bez opieki i rodzin
z dzie¢mi.

Jezeli chodzi o pomoc maloletnim bez opieki (art. 10), z oceny wynika, ze taka pomoc
zapewnia si¢ na wiele réznych sposobow oraz ze §wiadczy ja szereg roznych podmiotow.

Tabela 6: Organ odpowiedzialny za zapewnienie pomocy maloletnim bez opieki
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Zrédio: MATRIX 2013.

Chociaz wigkszos¢ panstw czionkowskich doprowadza w praktyce do powrotu maloletnich,
jedynie siedem panstw cztonkowskich zgltosito zastosowanie mozliwosci powrotu matoletnich
bez opieki do osrodkéw recepcyjnych lub podmiotéw $wiadczacych ustugi socjalne w ich
krajach pochodzenia.

Ustalono nastepujace gldowne obszary zmiany w zakresie stosowania $rodka detencyjnego w
wyniku wdrozenia dyrektywy w sprawie powrotow:

Tabela 7: Gloéwne obszary zmiany w zakresie stosowania srodka detencyjnego w wyniku
wdrozenia dyrektywy w sprawie powrotOw

Kroétszy okres stosowania $rodka detencyjnego BG, CZ,DK, EE, LT, LV, RO, SI, SK, NO
Dhuzszy okres stosowania $rodka detencyjnego EL, ES, FI, FR, IT, LU
Szczegodlna polityka dotyczace matoletnich i rodzin z AT, CZ, SI

matoletnimi (oraz 0s6b wymagajacych szczegdlnego

traktowania)

Lepsze warunki w o$rodkach detencyjnych DK, LU, LV, RO,
Specjalne o$rodki detencyjne/ oddzielenie od wiezniow | DE, DK, LU
Stosowanie rozwiazah alternatywnych BE, DE, LV, NL
Zapewnienie doradztwa prawnego AT, SK

Staly limit czasowy dotyczacy kontroli CZ, SK
sadowej/orzeczen sadowych

Mozliwos¢ odwotania LV

Decyzja na pismie DK

Zrodto: MATRIX 2013.

2. Dobrowolny wyjazd (art. 7) i monitorowanie przymusowych powrotow (art. 8 ust. 6)

Wprowadzenie dyrektywy w sprawie powrotow mialo pozytywny wplyw na prawo krajowe i
praktyke krajowa w zakresic dobrowolnego wyjazdu. W art. 7 zobowigzuje si¢ panstwa
cztonkowskie do wyznaczenia odpowiedniego terminu dobrowolnego wyjazdu, ktéry wynosi

% Eyropean Commission (2013) Conformity Assessment of Directive 2008/115/EC Norway. Version 3.0 — 20.06.2013.
Niepublikowany art. 10 ust. 1.
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od siedmiu do trzydziestu dni. Wezesniej w niektorych panstwach cztonkowskich w prawie
krajowym nie przewidywano terminu dobrowolnego wyjazdu lub nie okreslano, kiedy uptywa
taki termin. Aktualnie wszystkie panstwa cztonkowskie wprowadzity taka warto$¢ graniczng.
W wigkszosci panstw cztonkowskich poddanych analizie okres dobrowolnego wyjazdu
wyznacza si¢ automatycznie, a jedynie trzy panstwa czlonkowskie korzystaja z
przewidzianej w art. 7 ust. 1 dyrektywy mozliwos$ci wyznaczenia takiego terminu na wniosek.
W pazdzierniku 2013 r. sad niderlandzki ztozyl do Trybunalu Sprawiedliwo$ci wniosek o
wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym (sprawa C-554/13) dotyczacy przepisu art. 7 ust.
4, zgodnie z ktéorym mozna wstrzymac si¢ od wyznaczenia terminu dobrowolnego wyjazdu ze
wzgledow podyktowanych porzadkiem publicznym.

Z badania wynika réwniez, ze dyrektywa w sprawie powrotow zapoczatkowata zmian¢ pod
wzgledem monitorowania przymusowych powrotow. W duzej liczbie panstw
cztonkowskich  bezposrednim  skutkiem dyrektywy bylo ustanowienie organdow
monitorujacych, czesto przy wsparciu z Europejskiego Funduszu Powrotow Imigrantow.
Siedem panstw czlonkowskich nie dopelito obowiazku ustanowienia systemu
monitorowania przymusowych powrotow, w zwigzku z czym Komisja wszczgta juz (lub
niebawem rozpocznie) w tej sprawie procedury pilotazowe UE. W panstwach cztonkowskich
posiadajacych organ monitorujacy istnieje duza rdznorodno$¢ przyjetych rozwigzan,
obejmujacych monitorowanie wykonywane przez spoleczenstwo obywatelskie (organizacje
pozarzadowe ds. praw czlowieka), rzecznikéw praw obywatelskich lub wtadze powiazane z
krajowym ministerstwem. Systemy monitorowania sg przewidziane w prawie lub w umowie o
wspotpracy. Z oceny wynika, ze dyrektywa w sprawie powrotoéw wywarla znaczny wptyw na
ustanowienie organéw ds. monitorowania powrotow oraz ze obecnie dokonuja si¢ zmiany
zwigzane z coraz bardziej ustalong pozycja systemOéw monitorowania. Takie organy
monitorujagce beda miec istotne znaczenie jako naturalny mechanizm kontroli w zakresie
codziennych praktyk krajowych dotyczacych powrotow.

Tabela 8: Organy ds. monitorowania przymusowych powrotow

AT N Rzecznik Praw Obywatelskich i organizacja pozarzadowa
BE v Organ powigzany z policja belgijska
BG \?! Rzecznik Praw Obywatelskich i organizacja pozarzadowa
CY v Rzecznik Praw Obywatelskich
CZ N Organ powiazany z czeskim parlamentem
DE Nieformalny Organizacja pozarzadowa
DK N Rzecznik Praw Obywatelskich i organizacja pozarzagdowa
EE N Organizacja pozarzadowa
EL N Rzecznik Praw Obywatelskich
ES N Rzecznik Praw Obywatelskich
FI N Rzecznik Praw Obywatelskich
FR Brak -
HU N Rzecznik Praw Obywatelskich
IT Brak -
LT v Organizacja pozarzadowa
LU v Organizacja pozarzadowa

' Tylko zaproponowany (dane za 2012 r. za posrednictwem FRA).
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LV N Rzecznik Praw Obywatelskich
N Organ powigzany z Ministerstwem Spraw Wewnetrznych i
MT Bezpieczenstwa Narodowego
N Organ powigzany z Ministerstwem Bezpieczenstwa i
NL Sprawiedliwos$ci
PL N Rzecznik Praw Obywatelskich i organizacja pozarzadowa
PT N Organ powigzany z Ministerstwem Spraw Wewngtrznych
RO \ Organizacja pozarzadowa
Brak Sady, Parlamentarny Rzecznik Praw Obywatelskich i Kanclerz
SE Sprawiedliwosci czgsciowo sprawuja funkcje organu
monitorujacego
SI Brak™ -
SK N Rzecznik Praw Obywatelskich i Organizacja pozarzadowa
N Organ powigzany z Federalnym Departamentem
CH Sprawiedliwosci i Policji
IS Brak -
LI Brak -
NO N Rzecznik Praw Obywatelskich
IE Brak -
UK N Organy powiazane z Ministerstwem Sprawiedliwosci

Zrodto: MATRIX 2013.

3. Gwarancje (art. 12 i 14) i srodki odwolawcze (art. 13)

Z oceny wynika, ze wigkszo$¢ badanych panstw cztonkowskich korzysta z mozliwo$ci
stosowania odstepstw od zakresu stosowania dyrektywy na mocy jej art. 2 ust. 28,7
oceny wynika, ze w wigkszosci przypadkow stosuje si¢ obowigzki ochronne okre§lone w art.
4 ust. 4, a poziom ochrony jest zblizony w przypadku obywateli panstw trzecich, ktorzy sa
objeci zakresem stosowania dyrektywy, i w ,,przypadkach granicznych” wykluczonych z
zakresu stosowania dyrektywy przez panstwa cztonkowskie.

Z oceny wynika, ze gwarancje proceduralne dotyczace praw nielegalnych migrantow
podczas procesu powrotu sa powszechnie wdrozone w prawie krajowym panstw
cztonkowskich. Zgodnie z wynikami badania gwarancje okreslone w art. 12 ust. 1 dyrektywy
dotyczace formy decyzji nakazujacej powrdt (w formie pisemnej, z uzasadnieniem
faktycznym i prawnym, a takze informacje o dost¢gpnych $rodkach odwotawczych) roéwniez sa
zasadniczo stosowane w praktyce. Wsrdd zainteresowanych stron wyrazono jednak pewne
obawy dotyczace sformutowania podstaw decyzji (brak szczegotow 1 motywoéw). W niemal
polowie panstw cztonkowskich stosujacych dyrektywe zainteresowane strony wskazaty

2 Obecnie w rzadzie trwa debata nad dualnym systemem monitorowania przewidujgcym prowadzenie monitorowania przez
Rzecznika Praw Obywatelskich wraz z organizacjami pozarzgdowymi.

W art. 2 ust. 2 lit. a) umozliwia si¢ panstwom cztonkowskim niestosowanie dyrektywy w okrelonych
»Sytuacjach na granicy” (w odniesieniu do 0sob, ktérym zakazano wjazdu na granicy, i w odniesieniu do 0sob
zatrzymanych w zwiazku z nielegalnym przekroczeniem granicy). W takim przypadku nadal ma zastosowanie
zestaw podstawowych minimalnych gwarancji wymienionych w art. 4 ust. 4. W art. 2 ust. 2 lit. b) umozliwia si¢
panstwom cztonkowskim niestosowanie dyrektywy w okreslonych ,,sytuacjach przewidzianych w prawie
karnym” (w odniesieniu do 0sob podlegajacych sankcji karnej, ktora przewiduje zobowigzanie do powrotu, lub
0s6Ob podlegajacych ekstradycji).
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thumaczenie (gléwnych elementéw decyzji nakazujacej powrdt) i w mniejszym stopniu
wyktadnie¢ jako obszary wymagajace ewentualnej poprawy.

W ramach oceny nie zdotano ustali¢ istotnych tendencji ani zmierzy¢ zmiany w czasie pod
wzgledem gwarancji w oczekiwaniu na wstrzymany powrét. (Artykut 14 dyrektywy
obejmuje utrzymanie jedno$ci rodziny, opieke zdrowotna, dostep do nauki szkolnej, potrzeby
0sO6b wymagajacych szczegdlnego traktowania oraz prawo do otrzymania pisemnego
potwierdzenia w przypadkach wstrzymania powrotu.) Wydaje si¢, ze podstawowe gwarancje
zapewnia si¢ w wykonawczych konwencjach miedzynarodowych 1 przepisach dotyczacych
powszechnego dostepu (w szczegodlnosci do opieki zdrowotnej w nagltych wypadkach i do
nauki szkolnej).

Jezeli chodzi o obowigzek panstw cztonkowskich do zapewnienia osobom powracajacym
skutecznego Srodka odwolawczego zgodnie z art. 13, z oceny wynika, ze mimo istnienia
przepisow prawnych dotyczacych odwotania w prawie krajowym wszystkich panstw
cztonkowskich, w praktyce wystepuje wiele czynnikdéw, ktdore moga spowodowaé naruszenie
prawa do faktycznego $rodka odwotawczego. Po pierwsze, pomimo prawidtowej prawnej
transpozycji dyrektywy informacje dotyczace dostepnych srodkow odwolawczych nie zawsze
sag w praktyce w wystarczajacy sposob przekazywane obywatelom panstw trzecich we
wszystkich panstwach cztonkowskich w jezyku zrozumiatym dla danej osoby powracajacej
(thumaczenie i wyjasnienie/kwestia pomocy prawnej). Po drugie, w zwigzku z poprzednim
argumentem mozliwos¢ skutecznego odwotania moze ulec ograniczeniu wskutek
nieskutecznego zapewnienia pomocy prawnej w przypadkach, w ktoérych panstwa
cztonkowskie w znacznym stopniu stosuja przepis art. 13 ust. 4 dyrektywy, w celu
uzaleznienia $wiadczenia nieodplatnej pomocy prawnej od spelnienia warunkow
wymienionych w art. 15 ust. 3—-6 dyrektywy 2005/85/WE. Z oceny wynika, ze w rezultacie w
szeregu panstw czlonkowskich od decyzji nakazujacych powrdt w praktyce odwotywano sig¢
rzadko lub w mniejszym stopniu, niz mozna by si¢ spodziewaé. Komisja bedzie $cisle
monitorowac t¢ kwestie.

W dyrektywie umozliwia si¢ panstwom cztonkowskim podejmowanie decyzji w kwestii, czy
odwotanie ma automatyczny skutek zawieszajacy czy tez o takim skutku moze orzec jedynie
organ odwolawczy w poszczegdlnych przypadkach. Z oceny wynika, ze zasadniczo
odwotanie automatycznie powoduje tymczasowe zawieszenie wykonania decyzji nakazujacej
powr6t lub wydalenie na mocy prawa krajowego jedynie w dziewieciu panstwach
cztonkowskich. W wigkszo$ci panstw cztonkowskich imigrant musi zlozy¢ wniosek o
tymczasowy skutek zawieszajacy, ktory to wniosek moze zosta¢ odrzucony (lub przyjety)
przez s¢dziego w szczegolnych okolicznosciach.

Tabela 9: Skutek zawieszajacy odwolania

Tymczasowy skutek zawieszajacy
wykonanie decyzji nakazujacej powrdt w
przypadku wniesienia odwotania

Tak: automatycznie AT, CZ, DK, FR, LT, MT, PL, RO, SI, UK

Czasami: w drodze decyzji wlasciwego BE, BG, CY, DE, EE, EL, ES, FI, HU, IT,

organu sagdowego lub administracyjnego LU, LV, NL, PT, SE, SK, CH, LI, IS, NO,
IE

Zrédio: MATRIX 2013.
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W tym zakresie nalezy podkresli¢, ze Trybunal Sprawiedliwosci w wyroku w sprawie C-
383/13 PPU (G i R)** potwierdzit, ze, podejmujac decyzje na mocy dyrektywy w sprawie
powrotow, nalezy przestrzega¢ praw pozwanego, o ktorych mowa w art. 41 ust. 2 Karty
UE (prawo do bycia wystuchanym i prawo do dostgpu do akt), nawet jezeli w przedmiotowej
dyrektywie wyraznie nie przewiduje si¢ tych praw.

4. Kryminalizacja nielegalnego wjazdu i pobytu

Z ustaleh z oceny 1 ostatniego badania przeprowadzonego przez FRA wynika, Zze w
wigkszos$ci panstw cztonkowskich istniejg przepisy, w ramach ktorych dokonuje si¢ ré6znych
form Kryminalizacji ,,nielegalnego wjazdu lub pobytu”. Ani w dyrektywie w sprawie
powrotow ani w innych instrumentach prawnych UE nie uniemozliwia si¢ panstwom
cztonkowskim uznania nielegalnego wjazdu lub pobytu za przestgpstwo na mocy ich
krajowego prawa karnego. W szeregu wyrokow Trybunatu Sprawiedliwo$ci ograniczono i
zmniejszono jednak mozliwo$¢ umieszczania przez panstwa czlonkowskie 0sob
powracajacych w zakladzie karnym w rezultacie uznania ich wjazdu lub pobytu za
przestepstwo. W szczeg6lnosci w sprawie C-61/11 (El Dridi) Trybunal Sprawiedliwosci
uznal, ze dyrektywa w sprawie powrotdéw wylacza stosowanie przepisOw krajowych, w
ktoérych dokonuje si¢ kryminalizacji nielegalnego pobytu w stopniu, w jakim takie przepisy
obnizaja skutecznos¢ dyrektywy w sprawie powrotdow. W tym zakresie Trybunat
Sprawiedliwo$ci orzekt, Ze zastosowanie kary pozbawienia wolnosci wobec nielegalnie
przebywajacego obywatela panstwa trzeciego, ktory nie popetlil Zadnego innego
przestepstwa poza niezastosowaniem si¢ do nakazu opuszczenia terytorium danego panstwa,
jest sprzeczne z dyrektywa. W wyroku w podobnej sprawie (C-329/11 Achoughbabian)
Trybunat potwierdzit ustalenia wyroku w sprawie El Dridi oraz orzekt, ze prawo krajowe, w
ktérym za zwykly nielegalny pobyt grozi kara pozbawienia wolno$ci na mocy prawa karnego,
jest niezgodne z dyrektywa w sprawie powrotow. W wyroku w sprawie C-430/11 (Sagor)
potwierdzono, Zze mozna stosowaé sankcj¢ karng w postaci kary grzywny, ktéra mozna
zamieni¢ na kar¢ wydalenia, pod warunkiem ze w ramach procedury wydalenia przestrzega
si¢ wszystkich gwarancji proceduralnych przewidzianych w dyrektywie w sprawie powrotow,
a sankcje karng w postaci aresztu domowego mozna stosowaé jedynie w stopniu objetym
istniejgcymi gwarancjami w celu zapewnienia, aby jej wykonanie nie op6znito powrotu.

Skutkiem wyzej wymienionych wyrokoéw jest szeroki zakres zmian w przepisach
krajowych w badanych panstwach, a w szeregu panstw cztonkowskich niedawno doszto do
zmiany przepisow w wyniku przedmiotowego orzecznictwa. Komisja $cis$le monitoruje
sytuacje i uruchomita juz procedury pilotazowe UE wobec niektorych panstw cztonkowskich.

#* Dwa inne odestania prejudycjalne — C 166/13 (Mukarubega) i C 249/13 (Boudjilida) — dotycza podobnych
kwestii.
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Tabela 10: Kryminalizacja nielegalnego wijazdu

Zrédto: FRA 2014.

Tabela 11: Kryminalizacja nielegalnego pobytu

Zrédio: FRA 2014.
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5. Wszczecie procedur powrotu (art. 6) i zakazy wjazdu (art. 11)

Jezeli chodzi o art. 6 dyrektywy w sprawie powrotow panstwa czlonkowskie wykazujg duzy
poziom spojnosci pod wzgledem definicji nielegalnego pobytu. W wigkszosci panstw
cztonkowskich przepisy krajowe zawieraja szczegdlowe wykazy okolicznosci, w ktérych
mozna uznaé, ze obywatel panstwa trzeciego przebywa w nich nielegalnie. Pig¢ glownych
kategorii takich okoliczno$ci to: niewazna wiza, niewazne zezwolenie na pobyt, cofnigcie
zezwolenia na pobyt, cofnigcie statusu uchodzcy, nielegalny wjazd. Wigkszo$¢ panstw
cztonkowskich stosuje korzystniejsze zasady w odniesieniu do osdb, wobec ktorych toczy sig
procedura majaca na celu otrzymanie lub przedluzenie wazno$ci zezwolenia lub wizy.
Wickszos¢ panstw cztonkowskich wybrala procedure jednoetapowa, w ramach ktorej
decyzje nakazujacg powro6t 1 decyzje nakazujaca wydalenie wydaje si¢ w ramach jednego aktu
(o charakterze administracyjnym). Jedynie w dziewigciu panstwach cztonkowskich (IT, LT,
LV, MT, PL, SE, IS, IE, UK) obowigzuje procedura dwuetapowa. Skutkiem dyrektywy jest
ponadto lepsza harmonizacja w catej UE w kwestii wydawania obywatelom panstwa
trzeciego nielegalnie przebywajacym na terytorium danego panstwa zezwolenia na pobyt lub
innego zezwolenia upowazniajacego ich do pobytu, ze wzgledu na ich ciezkq sytuacje albo
z przyczyn humanitarnych lub z innych przyczyn. Przepisy prawa wszystkich panstw
cztonkowskich dopuszczaja taka mozliwos¢. Zasadniczo obowigzek wszczecia procedury
powrotu nie spowodowat zmiany praktyki w zakresie zatrzymania obywateli panstw trzecich
1 liczby zatrzyman. W dyrektywie nie rozstrzyga si¢ kwestii, czy panstwa cztonkowskie
poszukuja obywateli panstw trzecich w ramach gtéwnych dziatan prowadzonych przez stuzby
policyjne, czy tez na zasadzie ad hoc, tylko uzaleznia si¢ t¢ kwesti¢ od czynnikdéw i
uwarunkowan krajowych. Poniewaz w dyrektywie nie podano wyraznej definicji pojecia
zatrzymania ani nie zawarto wytycznych dotyczacych sposobu przeprowadzania takich
procedur, panstwa cztonkowskie nie wprowadzily prawie Zzadnych zmian do istniejacych
ustalen instytucjonalnych. Panstwa cztonkowskie stosuja dwa gltowne rodzaje praktyk w
zakresie zatrzymania: pierwszym rodzajem jest zatrzymanie na podstawie rutynowych
kontroli policji lub w ramach ukierunkowanych operacji w miejscach, co do ktoérych istnieje
uzasadnione podejrzenie, ze przebywaja w nich migranci bez dokumentow. Drugi rodzaj
stanowig zatrzymania wszczgte na wniosek organéw imigracyjnych wobec o0s6b
nieprzestrzegajacych nakazu opuszczenia terytorium danego panstwa lub decyzji o
dobrowolnym wyjezdzie.

W ramach dyrektywy w sprawie powrotow wymaga si¢ od panstw cztonkowskich wydania
zakazu wjazdu wraz z decyzja nakazujaca powrét™, jezeli nie wyznaczono zadnego okresu
dobrowolnego wyjazdu lub jezeli nie wykonano obowigzku powrotu. W innych przypadkach
wydanie zakazu wjazdu jest nieobowigzkowe. W celu okreslenia czasu trwania zakazu
wjazdu nalezy uwzgledni¢ wszystkie istotne okoliczno$ci, a maksymalny okres pigciu lat
mozna przedtuzy¢ tylko wowczas, gdy dana osoba stanowi powazne zagrozenie dla porzadku
publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub bezpieczenstwa narodowego. Z oceny wynika,
ze zasadniczo dyrektywa w sprawie powrotow przyczynita si¢ do ujednolicenia w
poszczegolnych panstwach czlonkowskich (maksymalnego) czasu trwania zakazéw wjazdu
zwiazanych z powrotem wynoszacego pi¢¢ lat, przewidzianego w art. 11 ust. 2 dyrektywy.

% Moze mie¢ to miejsce, jezeli istnieje ryzyko ucieczki lub jezeli wniosek o pozwolenie na legalny pobyt zostat
odrzucony jako oczywiscie bezzasadny lub zawierajacy falszywe informacje, lub jezeli dana osoba stanowi
zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub bezpieczenstwa narodowego.
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Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich okresla rowniez maksymalny czas trwania zakazow wjazdu
w przypadkach, w ktorych osobe powracajaca uznaje si¢ za zagrozenie dla bezpieczenstwa
narodowego, a takze w przypadkach, w ktorych zgodnie z dyrektywa w drodze wyjatku czas
trwania zakazOw moze przekracza¢ okres pigciu lat. W o$miu panstwach cztonkowskich
wskutek wdrozenia dyrektywy czas trwania zakazéw wjazdu ulegt skréceniu. Badanie
wykazato jednak rowniez, ze w sze$ciu panstwach cztonkowskich wzrosta liczba zakazéw
wjazdu wydawanych osobom powracajacym. W praktyce wszystkie panstwa cztonkowskie
umozliwiajg nielegalnym migrantom ubieganie si¢ o cofnigcie lub zawieszenie zakazu wjazdu
w wyjatkowych okolicznos$ciach humanitarnych. Kazda decyzja dotyczaca zakazu wjazdu jest
wprowadzana do systemu informacyjnego Schengen, co uniemozliwia migrantom ponowny
wjazd do strefy Schengen. W swoim wyroku w sprawie C 297/12 (Filev/Osmani) Trybunat
Sprawiedliwo$ci potwierdzil, Ze maksymalny okres obowigzywania zakazu wjazdu
przewidziany w dyrektywie ma rowniez zastosowanie do ,,wczesniejszych zakazow wjazdu”,
ktoére wydano przed wejsciem w zycie dyrektywy.

Tabela 12: Zakazy wjazdu

Zakaz wjazdu automatycznie naktada si¢ we AT, CY, DE, EE, EL, ES, IT, LT, MT, PL,
wszystkich przypadkach decyzji nakazujacej | PT, IS, IE, UK

powrdt
Zakazu wjazdu nie naktada si¢ we wszystkich | BE, BG, CZ, DK, FI, HU, LU, LV, NL,
przypadkach, tylko jest on (co najmniej) RO, SE, SK, CH, NO

wydawany automatycznie (a) jezeli nie
wyznaczono zadnego okresu dobrowolnego
wyjazdu

(b) jezeli nie dopelniono obowiazku powrotu

Zakazy wjazdu wydaje si¢ w poszczeg6lnych | FR, SI, LI
przypadkach (w oparciu o r6zne podstawy)

Ograniczenie czasu trwania zakazu wjazdu DE, ES, IT, LV, PL, PT, CH, NO
Wzrost liczby wydanych zakazow wjazdu AT, BE, DK, FI, NL, CH

Szczegolne uregulowanie zakazow wjazdu/ LT, MT, SI
standaryzacja w calym panstwie

Mozliwo$¢ cofnigcia ES, PL
Pisemny zakaz wjazdu LU, PL

Spadek liczby wydanych zakazow wjazdu SK
Zrédio: MATRIX 2013.

6. Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci zwigzane 7 dyrektywq w sprawie powrotow

W ostatnich pigciu latach sady krajowe wystapily do Trybunatu Sprawiedliwosci z szeregiem
wnioskow o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczacych wykladni dyrektywy
W sprawie powrotow.
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W sprawie Srodka detencyjnego:

W wyroku z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie C-357/09 (Kadzoev) Trybunat
Sprawiedliwo$ci wyraznie potwierdzit ochronne elementy przepiséw dyrektywy w sprawie
powrotéw dotyczacych $rodka detencyjnego, w szczegolnosci obowigzek niezwlocznego
zwolnienia danej osoby w momencie, w ktérym podstawy okreslone w dyrektywie nie maja
juz zastosowania.

Latem 2013 r. sady niemieckie przedstawily trzy wnioski o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym: w sprawach C 473-13 (Bero) i C 514-13 (Bouzalmate) (w toku) do
Trybunatu zwrocono si¢ z pytaniem, czy na podstawie art. 16 ust. 1 dyrektywy panstwo
cztonkowskie jest zobowigzane do umieszczenia o0sOb powracajacych wylacznie w
specjalnych osrodkach detencyjnych, jezeli takie o$rodki istnieja tylko w niektorych
regionalnych podjednostkach tego panstwa cztonkowskiego (a nie we wszystkich takich
podjednostkach). Sprawa C-474/13 (Thi Ly Pham) (w toku) dotyczy zgodnosci z art. 16 ust. 1
dyrektywy krajowej praktyki administracyjnej polegajacej na umieszczaniu 0sOb
zatrzymanych przed wydaleniem w pomieszczeniu ze zwyktymi wi¢zniami, jezeli dana osoba
wyrazi na to zgode.

W sprawie kryminalizacji nielegalnego pobytu:

W dniu 28 kwietnia 2011 r. Trybunal Sprawiedliwosci wydat wyrok w sprawie C-61/11 (El
Dridi). W tym daleko idgcym wyroku Trybunal Sprawiedliwos$ci orzekt, ze w dyrektywie w
sprawie powrotow wyklucza si¢ zastosowanie kary pozbawienia wolno$ci wobec nielegalnie
przebywajacego obywatela panstwa trzeciego, ktéry nie zastosowal si¢ do nakazu
opuszczenia terytorium danego panstwa, poniewaz taka kara moze zagraza¢ realizacji celu
polegajacego na wprowadzeniu skutecznej polityki w zakresie wydalania i1 repatriacji z
poszanowaniem praw podstawowych. W grudniu 2011 r. wydano wyrok w podobnej sprawie
(sprawa C-329/11 Achoughbabian) dotyczacy sytuacji we Francji. W wyroku potwierdzono
ustalenia wyroku w sprawie El Dridi oraz ustalono, ze prawo krajowe, w ktorym zgodnie z
prawem karnym za zwykiy nielegalny pobyt grozi kara pozbawienia wolnosci, jest niezgodne
z dyrektywa w sprawie powrotow. W grudniu 2012 r. wydano wyrok w sprawie C-430/11
(Sagor) (dotyczacy zgodnosci przepiséw wioskiego prawa krajowego, w ktorych naktada si¢
sankcje karne w postaci aresztu domowego i1 niezwlocznego wydalenia na podstawie
nielegalnego pobytu), ktory przyczynit si¢ do dalszej poprawy orzecznictwa Trybunatlu
Sprawiedliwos$ci w przedmiotowej kwestii. W postanowieniu z 21.3.2013 r. w sprawie C-
522/11 (Mbaye) Trybunat Sprawiedliwosci odniost si¢ do powyzszego orzecznictwa i
powtdrzyt swoje wnioski. Sprawa C 189/13 (Da Silva) (w toku) stanowi kontynuacj¢ kwestii
poruszonych w sprawie Achoughbabian i dotyczy zgodnos$ci dyrektywy w sprawie powrotow
z prawem krajowym, w ktorym zgodnie z prawem karnym za zwykly nielegalny pobyt grozi
kara pozbawienia wolnosci.

W sprawie zwigzku miedzy dyrektywa w sprawie powrotéow a dorobkiem prawnym w
obszarze azylu:

Wyrok z maja 2013 r. w sprawie C 534-11 (Arslan) dotyczyt zwigzku miedzy Srodkiem
detencyjnym zwigzanym z powrotem (na podstawie dyrektywy 2008/115/WE) a
zatrzymaniem zwigzanym z azylem (na podstawie dyrektywy 2003/9/WE) w sytuacji, w
ktorej obywatel panstwa trzeciego zatrzymany na mocy dyrektywy w sprawie powrotow
przedstawia wniosek o azyl w celu wstrzymania powrotu. W wyroku potwierdzono, ze
zatrzymanie zwigzane z azylem i srodek detencyjny zwigzany z powrotem naleza do dwoch
roznych systemow prawnych posiadajacych osobne gwarancje prawne dostosowane do
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szczegolnej sytuacji osob ubiegajacych si¢ o azyl i 0s6b powracajacych. Trybunat wyraznie
stwierdzil, ze istnienie przedmiotowych dwoch réznych systemow nie oznacza, ze panstwo
cztonkowskie ma obowigzek automatycznie zwolni¢ zatrzymane osoby powracajace po
przedstawieniu przez nie wniosku o udzielenie azylu: W wyroku wyraZnie potwierdza si¢, ze
mozna nadal stosowa¢ $rodek detencyjny pod warunkiem podjgcia przez panstwo
cztonkowskie niezwlocznej decyzji na mocy prawa krajowego o dalszym stosowaniu $rodka
detencyjnego zgodnie z dorobkiem prawnym w obszarze azylu.

W sprawie zakazow wjazdu:

Wyrok z 19.9.2013 r. w sprawie C 297/12 (Filev/Osmani) dotyczy waznosci wczesniejszych
zakazow wjazdu wydanych przed wejsciem w zycie dyrektywy w sprawie powrotow oraz
zasad dotyczacych czasu trwania zakazu wjazdu. W powyzszym wyroku Trybunat
Sprawiedliwosci

- potwierdzil, ze art. 11 ust. 2 wyklucza przepis prawa krajowego, ktéry uzaleznia
ograniczenie czasu obowigzywania zakazu wjazdu od wystapienia z wnioskiem o przyznanie
mozliwosci skorzystania z takiego ograniczenia;

- wyjasnil, ze zakaz wjazdu orzeczony na ponad pi¢¢ lat przed data wejscia w zycie
krajowych przepisow dokonujacych transpozycji dyrektywy, nie moze mie¢ dalszych
skutkéw, chyba ze dana osoba stanowi powazne zagrozenie dla porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego lub bezpieczenstwa narodowego;

- wykluczyt wylaczanie przez panstwa cztonkowskie na mocy art. 2 ust. 2 lit. b) dyrektywy
0sob, ktore w dniu, w ktorym dyrektywe nalezato wdrozy¢ i w dniu, w ktorym dyrektywa
zostata wdrozona, korzystaty z korzystniejszego skutku bezposredniego dyrektywy.

W sprawie dobrowolnego wyjazdu:

W pazdzierniku 2013 niderlandzki Raad van State zlozyt odestanie prejudycjalne w sprawie
C-554/13 (Zh. i O.) (w_toku) dotyczace wykladni pojecia ,,zagrozenia dla porzadku
publicznego” jako powodu braku wyznaczenia okresu dobrowolnego wyjazdu w kontekscie
art. 7.

W sprawie prawa do bycia wysluchanym (art. 41 Karty UE) w kontekscie dyrektywy w
sprawie powrotow:

-Na wiosne 2013 r. francuscy sedziowie przedstawili dwa wnioski o wydanie orzeczenia w
trybie prejudycjalnym dotyczace przedmiotowej kwestii: w sprawach C 166/13 (Mukarubega)
1 C 249/13 (Boudjilida) (w toku) do Trybunatu zwrocono si¢ z pytaniem, czy prawo do bycia
wystuchanym zanim zostanie podj¢ta decyzja, wynikajace z art. 41 ust. 2 Karty, ma
zastosowanie do procedur powrotu (Mukarubega), a takze o wyjasnienie doktadnego zakresu
przedmiotowego prawa (Boudjilida).

W wyroku z 10.9.2013 r. w sprawie C- 383/13 PPU (G i R) Trybunat potwierdzil, ze
podejmujagc decyzje o przedtuzeniu czasu stosowania S$rodka detencyjnego nalezy
przestrzega¢ prawa do obrony. Trybunat wyjasnil, Zze nie kazda nieprawidtowos¢ w zakresie
prawa do obrony prowadzi automatycznie do stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Taki skutek
zachodzi tylko w sytuacji, w ktorej sad krajowy uznaje, ze dane naruszenie faktycznie
mogloby doprowadzi¢ do odmiennego rezultatu.
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Cze$¢ V — Whioski

Z niniejszego komunikatu wynika, ze wypracowanie w ciggu ostatniej dekady dorobku
prawnego w obszarze powrotdw spowodowato znaczne prawne i1 praktyczne zmiany we
wszystkich panstwach cztonkowskich. Dyrektywa w sprawie powrotow wywarta pozytywny
wpltyw na prawo i praktyki krajowe dotyczace dobrowolnego wyjazdu oraz spowodowata
zmiang pod wzgledem monitorowania przymusowych powrotow. Dyrektywa przyczynita si¢
do ujednolicenia, a takze zasadniczo do skrécenia maksymalnych okresow pobytu w
osrodkach detencyjnych w catej UE. Odnotowano réwniez stalg tendencje wsrod panstw
cztonkowskich w kierunku powszechniejszego wdrazania rozwigzan alternatywnych wobec
srodka detencyjnego. W ramach dyrektywy ograniczono réwniez mozliwos¢ kryminalizacji
zwyklego nielegalnego pobytu przez panstwa cztonkowskie, a przewidziane w dyrektywie
gwarancje proceduralne przyczynity si¢ do zwigkszenia pewnos$ci prawa.

Obawa, ze przepisy ochronne dyrektywy ogranicza skuteczno$¢ procedur powrotu, wyrazona
przez niektére panstwa cztonkowskie w czasie przyjmowania dyrektywy, nie znalazia
przetozenia w praktyce. Z doswiadczenia wynika, ze procedury przewidziane w dyrektywie w
sprawie powrotow umozliwiaja zdecydowane dziatanie. Gtéwne przyczyny braku powrotéw
wynikaja z praktycznych probleméw zwigzanych z identyfikacja osob powracajacych i z
uzyskaniem niezbgdnych dokumentéw od organow spoza UE.

Stopniowo rozwija si¢ wspotodpowiedzialnos¢ za kluczowe cele strategiczne omawianej
nowej polityki UE. Obecnie wszystkie panstwa czlonkowskie zasadniczo akceptuja
nastepujace cele strategiczne:

e poszanowanie praw podstawowych;

o sprawiedliwe i skuteczne procedury;,

e zmniejszenie liczby przypadkow, w ktorych migrantow pozostawia si¢ bez wyraznego

statusu prawnego,
* wyzszos¢ dobrowolnego wyjazdu,
e promowanie reintegracji i rozwigzan alternatywnych wobec Srodka detencyjnego.

Uwidocznito si¢ to w ramach ostatnich dialogow politycznych z panstwami cztonkowskimi,
prowadzonych w 2013 r. Wymienione pozytywne zmiany potwierdzono roéwniez w dsmym
sprawozdaniu Komisji Prawa Migdzynarodowego ONZ dotyczacym wydalania obywateli
panstw trzecich, w ktérym specjalny sprawozdawca ONZ przyznal, ze dyrektywa UE w
sprawie powrotdw ,zawiera niezwykle postepowe przepisy dotyczace takich kwestii, o
znacznie wyzszym poziomie zaawansowania niz normy odnotowane w innych regionach
Swiata”.

Pomimo wymienionych pozytywnych zmian oraz mimo tego, ze panstwa cztonkowskie co do
zasady dokonaly transpozycji dyrektywy w sprawie powrotéw do prawa krajowego, nadal
istniejg obszary wymagajace poprawy w zakresie praktycznego wykonania dyrektywy i
ogolnej polityki w zakresie powrotow, w odniesieniu do zapewnienia poszanowania norm w
zakresie praw podstawowych (dotyczacych na przykiad warunkow pobytu w osrodku
detencyjnym, skutecznych s$rodkow odwotawczych) i1 skutecznosci (szybsze procedury i
wyzszy wskaznik dobrowolnych powrotow).

Dziatanie okre$lone w niniejszym komunikacie dotyczy w szczegdlnosci zapewnienia

prawidlowego i1 skutecznego wykonania istniejacych zasad, promowania praktyki zgodnej z
prawami podstawowymi, wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi oraz wspotpracy z
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panstwami spoza UE. W ramach przedmiotowego dziatania zapewnione zostanie lepsze
wykonanie i1 praktyczne stosowanie polityki w zakresie powrotéw w drodze konsolidacji 1
zwigkszenia osiggnig¢ polityki UE w zakresie powrotow w kolejnych latach, przy
jednoczesnym pelnym poszanowaniu nieodtagcznych praw i1 godnosci wszystkich osob,
niezaleznie od ich statusu migracyjnego.
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