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Zhrnutie posúdenia vplyvu


{KOM(2009) 554}
{SEK(2009) 1376}
1. Vymedzenie problému

Napriek opatreniam prijatým v prvej fáze spoločného európskeho azylového systému (CEAS – Common European Asylum System) majú žiadatelia o azyl stále rôzne vyhliadky na získanie medzinárodnej ochrany v závislosti od toho, v ktorom štáte EÚ sa posudzujú ich žiadosti. Väčšina respondentov v zelenej knihe poukázala na vážne nedostatky v smernici Rady 2005/85/ES z 1. decembra 2005 („smernica o azylovom konaní“ alebo „smernica“), ktoré môžu vyvolať rozpory v oblasti ochrany a viesť k riziku vyhostenia.
Väčšina ustanovení smernice je nepovinná a umožnila členským štátom (ČŠ) pokračovať v ich existujúcich postupoch. Výsledkom je nesúlad v celej EÚ a neistota medzi žiadateľmi, ktoré spôsobujú, že je ťažké hovoriť o spoločnom azylovom systéme. Ako potvrdili štatistiky o azyle, dvojznačnosť a možnosti výnimiek viedli k značným rozdielom v uplatňovaní smernice o priznaní azylu (QD – Qualification Directive). Uvedieme len niekoľko príkladov:

· podiel úplne kladných rozhodnutí v rôznych ČŠ v roku 2007 sa pohyboval od 52,2 % v Luxembursku cez 27,5 % v Nemecku po 0,8 % v Grécku;

· miera uznania osôb v rôznych ČŠ sa v prípade žiadateľov s tou istou štátnou príslušnosťou v rokoch 2005 – 2007 značne líšila: napríklad v prípade žiadateľov o azyl z Ruska (väčšinou s čečenským pôvodom) od 63 % v Rakúsku po 0 % na Slovensku.

Posúdenie vplyvu sa zameriava na otázky, ktoré sa ukázali ako najkontroverznejšie, a je pravdepodobné, že medzi ČŠ vyvolajú rôznu reakciu a vyžiadajú si ďalšie finančné investície, konkrétne:

· prekážky možnosti požiadať o medzinárodnú ochranu;

· priestor pre administratívnu chybu;

· odporujúce si procesné pojmy;

· obavy týkajúce sa účinnosti a kvality rozhodovania.
2. Pridaná hodnota opatrenia EÚ a dodržiavanie zásady subsidiarity

V záveroch Európskej rady zo zasadnutia v Tampere sa uvádza, že CEAS by mal v krátkodobom horizonte zahŕňať spoločné štandardy pre spravodlivé a účinné azylové konania a v dlhodobom horizonte pravidlá Spoločenstva vedúce k spoločnému azylovému konaniu v ES. Haagsky program si za cieľ druhej fázy CEAS stanovil zavedenie spoločného azylového konania v Únii.

Vytvorenie CEAS sa stalo prioritou EÚ v dôsledku spektra faktorov. Najmä niektorým členským štátom je adresovaný oveľa vyšší počet žiadostí o medzinárodnú ochranu, ako ostatným. Takmer jednu pätinu žiadostí tvoria viacnásobné žiadosti. Žiadatelia o azyl považujú určité ČŠ za „atraktívnejšie“ destinácie ako iné, napríklad, v roku 2006 prijalo Belgicko, Nemecko, Francúzsko, Švédsko a Spojené kráľovstvo viac ako 3 000 viacnásobných žiadostí, zatiaľ čo Cyprus a Portugalsko prijali menej ako 100. Niektorým osobám, ktoré potrebujú ochranu, sa ochrana neposkytne.

Dôvodom týchto rozdielov je odlišné uplatňovanie postupov na posudzovanie žiadostí. To viedlo k pokračovaniu azylovej „lotérie“ a v dôsledku toho sekundárnym pohybom medzi ČŠ, čím sa narušuje odôvodnenie dublinského nariadenia, ktoré je založené na predpoklade, že žiadatelia majú prístup k ochrane na základe rovnakých podmienok vo všetkých ČŠ. Smernica sa týka samotnej podstaty CEAS, keďže spája a podporuje všetky azylové nástroje, a akékoľvek nedostatky v nej majú negatívny vplyv na uplatňovanie ostatných pravidiel Spoločenstva.

Na dosiahnutie vyšších a zosúladenejších noriem založených na existujúcich minimálnych štandardoch pre azylové konania je preto nevyhnutné opatrenie EÚ.
3. Ciele politiky

Všeobecný cieľ:

Dosiahnuť vyššie štandardy ochrany osôb, ktoré potrebujú medzinárodnú ochranu, v celej EÚ.

Osobitné ciele: 

(1) zabezpečiť sprístupnenie azylového konania;

(2) zlepšiť nestrannosť konania;

(3) zabezpečiť jednotné uplatňovanie spoločných procesných nástrojov;

(4) zlepšiť kvalitu a účinnosť konania;

(5) zlepšiť prístup k účinnej náprave;

(6) zabezpečiť súlad medzi rôznymi azylovými nástrojmi EÚ.

4. Možnosti politiky 

Odlišná povaha problémov neumožňuje stanoviť iba jednu všeobecnú politickú možnosť. V posúdení vplyvu sa preto pre každý z politických cieľov navrhujú rôzne politické možnosti. Pre každú z týchto politických možností sa potom opisujú dve alebo tri legislatívne čiastkové možnosti. Systematické a trvalé vplyvy na kvalitu a účinnosť postupov preskúmania môžu v oblasti procesných azylových právnych predpisov zabezpečiť iba legislatívne opatrenia. Čiastkové možnosti sú takmer všetky kumulatívne. Sú s nimi spojené plánované praktické činnosti v oblasti spolupráce. Aby sa stanovili prvky uprednostňovanej možnosti, v posúdení vplyvu sa posudzujú všetky čiastkové možnosti voči základnému scenáru v zmysle efektívnosti, účinnosti a súdržnosti, ale aj v zmysle ich primeranosti a ich sociálnych vplyvov a vplyvov na základné práva.

Vzhľadom na úroveň zložitosti navrhnutých možností sa toto zhrnutie obmedzuje na opis hlavných prvkov tvoriacich uprednostňovanú možnosť.

i. Status quo

Existujúci právny rámec by ostal nezmenený. Monitorovanie Komisiou by prispelo k lepšiemu súladu so súčasnými štandardmi. Rozhodnutia a zistenia ESD a Európskeho súdu pre ľudské práva (EctHR – European Court of Human Rights), v ktorých sa, napríklad, zdôrazňuje zásada prísneho preskúmania žiadostí, by mohli znížiť ľubovôľu pri uplatňovaní smernice. Tento vývoj by však mal ad hoc a nie systémovú povahu. Rôznorodé azylové konania povolené smernicou by pokračovali, hoci by sa ich počet pravdepodobne znížil prostredníctvom praktickej spolupráce, najmä vtedy, ak by Európsky podporný úrad pre azyl vypracoval programy odbornej prípravy alebo v prípade potreby poskytol osobitnú odbornú podporu prostredníctvom skupiny odborníkov.

ii. Zabezpečenie prístupu k azylovému konaniu

- určiť príslušný orgán zodpovedný za registráciu žiadostí o medzinárodnú ochranu,
- stanoviť, že polícii, príslušníkom pohraničnej stráže a ďalším orgánom, na ktoré by sa mohla obrátiť osoba, ktorá chce podať žiadosť o medzinárodnú ochranu, by sa mali poskytnúť zrozumiteľné pokyny, ako riešiť tieto prípady, vrátane povinnosti postúpiť žiadosť príslušnému orgánu,
- zaviesť povinnosť informovať o postupoch podania žiadosti, poradenských a tlmočníckych službách, ktoré sú v skutočnosti prístupné žiadateľom o azyl, ktorí sú prítomní na miestach vstupu,

- stanoviť povinnosť ČŠ zaregistrovať žiadosti v rámci primeranej lehoty,

- revidovať dôvody neprípustnosti a stanoviť opatrenia umožňujúce žiadateľovi vyjadriť jeho stanoviská k dôvodom a informáciám, na ktorých chcú orgány založiť svoje rozhodnutie,

- vypustiť pojem európska bezpečná tretia krajina.

iii. Zlepšenie procesných záruk
- odstrániť výnimky zo základných zásad a záruk a stanoviť bezplatnú právnu pomoc maloletým bez sprievodu, ako aj ďalším žiadateľom o azyl, ktorým chýbajú finančné prostriedky v prvostupňovom konaní,

- zabezpečiť, aby sa na návrat žiadateľa o azyl do jeho krajiny pôvodu nepoužívali zmluvy o vydaní,

- poskytnúť žiadateľovi o azyl právo na prístup a vyjadrenie pripomienok k správe z osobného pohovoru pred prijatím rozhodnutia o jeho žiadosti,

- stanoviť, že komunikácia počas osobného pohovoru sa má uskutočniť v jazyku, v ktorom žiadateľ dokáže komunikovať a primerane vysvetliť prvky svojej žiadosti.

iv. Zlepšenie rovnakého prístupu k ochrane osôb s osobitnými potrebami

- zaviesť pojem žiadatelia s osobitnými potrebami,

- stanoviť právo dieťaťa na podanie žiadosti o medzinárodnú ochranu, vypustiť súčasnú možnosť upustenia od vymenovania zástupcu v prípade, keď maloletý bez sprievodu má 16 rokov alebo viac, 

- vymedziť spôsobilosť opatrovníka a stanoviť právo opatrovníka na podanie žiadosti o azyl v mene maloletého bez sprievodu, 

- vyžadovať od ČŠ, aby súkromne informovali každú dospelú osobu o jej práve na podanie samostatnej žiadosti o medzinárodnú ochranu a poskytli závislým dospelým osobám možnosť informovať pracovníkov rozhodujúceho orgánu o svojej individuálnej situácii, 

- vymedziť úlohu a postupy na získanie lekársko-právnych správ s cieľom zdokumentovať známky mučenia, poskytnúť osobám, ktoré prežili mučenie, potrebný čas na prípravu na osobný pohovor o podstate žiadosti a zaviesť požiadavky na citlivé zaobchádzanie zohľadňujúce pohlavie a vek pri pohovoroch so žiadateľmi, 

- objasniť, že otázka pohlavia a medzinárodné záväzky týkajúce sa práva dieťaťa by sa pri uplatňovaní smernice mali riadne zohľadniť a že osoby, ktoré prežili mučenie, osoby s duševným postihnutím a maloleté osoby bez sprievodu by sa mali oslobodiť od zrýchlených konaní, ktoré sú založené na pojme očividne neodôvodnené žiadosti,

- oslobodiť maloletých bez sprievodu od konaní na hraniciach a konaní v bezpečnej tretej krajine, 

- stanoviť, aby sa do programov odbornej prípravy pre azylových pracovníkov začlenili otázky týkajúce sa pohlavia, traumy a veku. 

v.
Prispôsobovanie zrýchleného konania

- zaviesť obmedzený a úplný zoznam dôvodov na zrýchlené konanie, ktorý je založený na pojme očividne neodôvodnené žiadosti, pri zachovaní možnosti, aby ČŠ podľa vlastného uváženia uprednostnil iné žiadosti, 

- vyžadovať od ČŠ, aby vykonával osobné pohovory a stanovil, že rozhodujúci orgán musí mať k dispozícii nevyhnutný čas na dôkladné posúdenie žiadosti. 
vi.
Objasnenie pojmu bezpečná krajina pôvodu
- vypustiť pojem minimálny spoločný zoznam bezpečných krajín pôvodu a výnimiek z vecných požiadaviek na označenie tretích krajín za bezpečné krajiny pôvodu na vnútroštátnej úrovni,

- zabezpečiť pravidelné následné preskúmanie situácie v tretích krajinách označených za bezpečné krajiny. 

vii.
Zlepšenie prístupu k účinnej náprave
- objasniť, že rozsah preskúmania by mal zahŕňať skutočnosti aj právne otázky prinajmenšom v prípade konania na súde prvého stupňa alebo tribunáli a mal by byť založený na posúdení ex nunc potrieb ochrany,

- stanoviť automatický odkladný účinok odvolaní proti rozhodnutiam súdu prvého stupňa pod podmienkou obmedzených výnimiek. V prípade výnimiek by dočasné opatrenia mohol schváliť súd (tribunál) individuálne od prípadu k prípadu, 

- stanoviť neobmedzené právo súdov (tribunálov) prijímať materiály použité ako základ pre rozhodnutie rozhodujúceho orgánu, 

- stanoviť primerané lehoty na podanie odvolaní proti rozhodnutiam súdov prvého stupňa.

viii.
Zlepšenie súladu medzi rôznymi azylovými nástrojmi EÚ 
-
stanoviť v smernici kľúčové prvky jednotného azylového konania,

-
rozšíriť ustanovenia smernice o odňatí postavenia utečenca na prípady odňatia doplnkovej ochrany, 

-
zdôrazniť, že smernica sa vzťahuje na osoby, ktoré podliehajú dublinskému konaniu, a že pojem implicitné späťvzatie sa nevzťahuje na osoby premiestnené do zodpovedného ČŠ podľa dublinského nariadenia.

ix.
Zvýšenie účinnosti a kvality rozhodovania

-
znížiť počet súčasných výnimiek zo zásady jediného rozhodujúceho orgánu,

-
stanoviť, že rozhodujúci orgán by mal mať k dispozícii dostatočný počet kvalifikovaných pracovníkov, 

-
zaviesť minimálne požiadavky na obsah pohovoru,

-
stanoviť minimálne požiadavky na obsah programov odbornej prípravy,

-
zlúčiť postup posudzovania následných žiadostí s postupom týkajúcim sa prípustnosti, 

-
vyžadovať od ČŠ, aby pred prijatím konečného rozhodnutia o vecnom hľadisku zohľadnili ďalšie vyjadrenia,

-
stanoviť primeranú lehotu na prijatie rozhodnutí súdu prvého stupňa o skutkovej podstate.

5. Posúdenie vplyvov

Každá z čiastkových možností má v rôznej miere vplyv v týchto oblastiach: 

· Zlepšený prístup k ochrane a spravodlivosti, keďže priestor pre administratívnu chybu v azylovom konaní by sa značne znížil v dôsledku zlepšených procesných záruk, lepšieho súladu medzi azylovými nástrojmi a zvýšenej kvality rozhodovania;

· Zlepšený prístup k sociálnej ochrane, keďže osoby žiadajúce o azyl by mali lepšie možnosti na prístup k azylovým konaniam a prípadne na získanie ochrany, vrátane nevyhnutnej sociálnej a zdravotnej starostlivosti. Rovnaká úvaha sa vzťahuje na lepšie verejné zdravie;

· Zvýšená rovnosť/nediskriminácia: kľúčovými zložkami uprednostňovanej možnosti, ktoré posilnia rovnosť a nediskrimináciu, sú najmä ustanovenia, ktoré v skutočnosti podporujú rovnosť pri azylových konaniach (osobitné záruky pre ženy a ohrozených žiadateľov), ustanovenia o prístupe k účinnej náprave a zlepšené procesné záruky;

· Dobrá správa vecí verejných by sa v rámci ČŠ lepšie dosiahla prostredníctvom zavedenia jediného rozhodujúceho orgánu a zabezpečenia, aby pracovníci mali nevyhnutné zručnosti a odbornosť.
Stanoviť výšku nákladov na zmeny CEAS je osobitne ťažké. Ochrana sa udeľuje individuálne od prípadu k prípadu na základe komplexnej analýzy, ktorá je z hľadiska kontextu osobitná, a závisí od mnohých právnych a skutkových okolností. Neexistujú žiadne údaje o tom, prečo sa počas daného obdobia určité žiadosti schválili a iné zamietli. Veľkosť alebo profil azylových tokov sa nemôže z roka na rok predvídať. Dostupné údaje týkajúce sa základných prvkov uprednostňovanej možnosti sú tieto:

Desať ČŠ, ktoré by boli potenciálne dotknuté predpokladanými ustanoveniami o osobných pohovoroch, prijalo v roku 2008 spolu 111 650 žiadateľov. Ak sa prístupnosť pohovorov zlepší o 5 %, navrhnuté ustanovenie ovplyvní prinajmenšom 5 582 žiadateľov vyžadujúcich približne 266 149,76 EUR za rok
. Päť ČŠ, ktoré by boli dotknuté predpokladanými opatreniami týkajúcimi sa uľahčenia prístupu ku konaniam na námornej hranici, prijalo v roku 2008 56 985 žiadateľov. Ustanovenia o bezplatnej právnej pomoci pri prvostupňovom konaní by sa dotkli prinajmenšom 11 ČŠ, ktoré v roku 2008 prijali 125 255 žiadateľov. Plánované opatrenia vzťahujúce sa na obete mučenia by pravdepodobne potrebovalo až 48 400 osôb (20 % všetkých žiadateľov). Výhody z lepšieho prístupu k účinnej náprave by mohlo mať približne 45 140 osôb v 8 ČŠ. Pravdepodobné celkové administratívne náklady na uprednostňovanú možnosť sa odhadujú na 2 857 555 EUR.

Mnoho nákladov by sa z veľkej časti mohlo kompenzovať finančnými príjmami v dlhodobom horizonte. Potenciálne úspory môžu byť výsledkom zníženého sekundárneho pohybu a zlepšenej účinnosti konaní na súdoch prvého stupňa. Presunom služieb, odborníkov a preskúmaní by sa pomocou uprednostňovanej možnosti mala znížiť miera uchyľovania sa k odvolaniam, čo by viedlo k administratívnym a finančným úsporám. Údaje naznačujú, že odvolania môžu viesť k zdvojnásobeniu nákladov na azylovú žiadosť, vzhľadom na to, že v roku 2007 bolo predložených odhadom 110 846 odvolaní. Okrem toho by to znamenalo zníženie nákladov na služby prijímania. Jeden rok prijímania môže stáť v priemere 11 000 EUR na osobu, vzhľadom na to, že predpokladaná dĺžka konaní na súde prvého stupňa je 6 mesiacov, pričom odvolacie konanie často trvá najmenej jeden rok. 

Vnútroštátne opatrenia na vykonávanie štandardov návrhu sú oprávnené na spolufinancovanie z Európskeho fondu pre utečencov na úrovni 50 % alebo 75 %.

6. Porovnanie možností 

Uprednostňovaná možnosť počíta so stanovením základných procesných zásad, záruk a pojmov v právnych predpisoch Spoločenstva. Po zosúladení procesných opatrení má uprednostňovaná možnosť potenciál zabezpečiť prístup k ochrane za rovnakých podmienok v celej Únii a lepšie rozloženie „záťaže“ znášanej ČŠ. Je to aj dôležitý krok k dosiahnutiu cieľa EÚ, ktorým je zabezpečenie dodržiavania práva na azyl, zásady nevyhostenia a všeobecnejšie základných práv.

Očakáva sa, že uprednostňovaná možnosť prispeje k zlepšeniu účinnosti aj kvality konaní prostredníctvom „presunu“ služieb, poradenstva a odbornosti a prostredníctvom podpory ČŠ, aby v primeranom čase prijímali priame rozhodnutia na prvom stupni. To by malo i) umožniť ČŠ, aby pri zmiešaných príchodoch rýchlejšie rozlišovali medzi žiadateľmi o azyl a inými migrantmi, ii) zlepšiť možnosť obrany v prípade negatívnych rozhodnutí súdov prvého stupňa; iii) umožniť azylovým pracovníkom lepšie určiť prípady neodôvodnených a nezákonných žiadostí; iv) podporiť úsilie ČŠ o odsun neúspešných žiadateľov o azyl z ich územia. 

7. Monitorovanie a hodnotenie 

Opatrenia v oblasti monitorovania a hodnotenia budú vo forme hodnotiacej správy Komisie, ktorá sa má predkladať každých päť rokov. Budú naďalej pokračovať pravidelné stretnutia odborníkov, na ktorých budú ČŠ diskutovať o problémoch s vykonávaním a vymieňať si informácie o osvedčených postupoch. Európsky podporný úrad pre azyl bude slúžiť ako nástroj na zhromažďovanie aktuálnych informácií o vykonávaní smernice v ČŠ. 
�	Odhady sú založené na priemerných hodinových nákladoch na prácu azylových úradníkov (23,84 EUR). 
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