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1. Whioski i zalecenia

1.1. EKES przyjmuje do wiadomosci argumenty Komisji Europejskiej za przedlozeniem wniosku dotyczacego rewizji dyrekt-

ywy powrotowej ('), ale ponownie wyraza przekonanie, ze w pierwszym rzedzie niezbedne jest, by UE miata wspdlng polityke i
wspdlne przepisy prawne dotyczgce legalnej migracji, jak réwniez ochrony migdzynarodowej i azylu (3).

1.2. EKES wyraza zaniepokojenie z powodu réznic w kryteriach dotyczacych zarzadzania migracjami ze strony panstw czlon-
kowskich UE, zwlaszcza odnosnie do sposobu traktowania migrantéw o nieuregulowanym statusie, co prowadzi do braku pewnosci
prawa oraz nieréwnego traktowania.

1.3. EKES sadzi, ze Komisja powinna byla rozpoczaé proces komunikacji i konsultacji z wladzami i spoteczenstwem obywatel-
skim w tej sprawie w nowym kontekscie, podobnie jak to mialo wezesniej miejsce w odniesieniu do zielonej ksiegi (°).

1.4. EKES uwaza, ze Komisja powinna przedlozy¢ dane (przynajmniej szacunkowe) dotyczace stosowania dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE (%) odnoszacej si¢ do powrotéw, zakresu mozliwosci jej stosowania, intensywnosci mon-
itorowania skutecznosci jej stosowania, gléwnych trudnosci napotkanych w okresie jej stosowania oraz stopnia jej przestrzegania
przez poszczeg6lne panstwa cztonkowskie.

() COM(2018) 634 final.

@ Dz.U.C8528.4.2003,s.51.

() COM(2002) 175 final.

(*) Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez
panstwa czlonkowskie w odniesieniu do powrotdéw nielegalnie przebywajacych obywateli pafstw trzecich (Dz.U. L 348 z 24.12.2008, s. 98).


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/uri=celex:52018PC0634
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/uri=uriserv:OJ.C_.2003.085.01.0051.01.SPA&toc=OJ:C:2003:085:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/uri=CELEX:52002DC0175
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1.5. Komisja powinna dokona¢ minimalnej samokrytyki albo przynajmniej analizy majacej wyjasni¢ niski poziom powrotéw
przeprowadzanych przez panstwa cztonkowskie i jasno wskazaé przyczyny tej sytuacji i/lub podmioty za nig odpowiedzialne. Jesli
panstwa czlonkowskie nie wdrozyly dyrektywy i nie zastosowaly si¢ do zalecenia Komisji (UE) 2017432 (°) w sprawie zapewnienia
wickszej skuteczno$ci powrot6éw, nalezaloby dokona¢ oceny skutkéw. Ocena ta powinna obejmowac takze oceng sposobu podejscia
panistw czlonkowskich do opracowywania programéw operacyjnych majacych na celu zapewnianie pomocy i doradztwa w zakresie
powrotéw oraz poréwnanie oplacalnosci naktad6w zwigzanych z dobrowolnymi i przymusowymi powrotami.

1.6. EKES jest $wiadomy tego, Ze pewna czg$¢ retoryki skrajnej prawicy i nacjonalistéw dotyczaca migracji sklania do przy-
jmowania postaw ksenofobicznych i nietolerancyjnych. Sadzi, Ze kompleksowa i wspdlna polityka migracyjna UE bylaby najlepsza
odpowiedzia na obawy europejskich obywateli.

1.7. Zgodnie z tym, co EKES zalecat w innych opiniach (€), trzeba stworzy¢ inny dyskurs o migracji, ktéry bedzie wspieral nor-
malny sposéb postrzegania migracji jako zwyklego spolecznego i gospodarczego czynnika i umozliwi dzialanie pedagogiki spolec-
znej w tym zakresie.

1.8. Z drugiej strony EKES moze poprze¢ konkluzje Rady z czerwca 2018 r. méwiace, ze koniecznym warunkiem funke-
jonowania unijnej polityki jest kompleksowe podejscie do migracji faczgce skuteczniejszg kontrole granic zewnetrznych UE, intensy-
wriejsze dziatania zewnetrzne i aspekty wewnetrzne, zgodnie z zasadami i warto$ciami UE, oraz ze trzeba kontynuowa¢ te wysitki,
aby nie dopusci¢ do klesk humanitarnych ().

1.9. Dane przedstawione przez Rade Europejska (18 pazdziernika 2018 r.) (%) pokazuja, ze liczba nielegalnych wjazdéw do UE
spadla 0 95 %. Dane Miedzynarodowej Organizacji ds. Migracji z wrzesnia 2018 r. (°) pokazuja jednoczesnie, Ze do tego czasu do UE
dotarlo przez morze 83067 oséb, a 1987 zmarlo w trakcie przeprawy.

1.10. EKES uwaza, ze skuteczna polityka powrotowa jest nieodlgcznym elementem ogélnej polityki migracyjnej i azylowej UE.
Niemniej polityki takiej brakuje i Komisja Europejska powinna postegpowaé w sposob spdjny i wywazony i nie postrzegaé migracji
tylko z punktu widzenia bezpieczefistwa, przestepczosci i polityki.

1.11. Zdaniem EKES-u niezbedne jest przeprowadzenie analizy poréwnawczej osrodkow detencyjnych w UE, ich sytuacij i tego,
jak przestrzega si¢ w nich praw cztowieka. Analiza ta musi opiera¢ si¢ na danych i wizytach na miejscu.

1.12. EKES przyjmuje z zadowoleniem starania Komisji na rzecz przyspieszenia procesu podejmowania decyzji nakazujacych
powrét i powigzania go z odmowna decyzjg w sprawie azylu i decyzjg o zakonczeniu legalnego pobytu, jak réwniez starania na rzecz
ogodlnego przyspieszenia procedury powrotowej i zwigkszenia jej skutecznosci. Trzeba jednak przeanalizowaé, czy proponowane ter-
miny sg realistyczne i oceni¢ przeszkody, ktore moglyby uniemozliwi¢ urzeczywistnienie tych staran.

1.13. EKES postrzega przy tym skuteczng polityke powrotows jako powiazang z procesem efektywnej wspotpracy z pafistwami
trzecimi oraz z zawieraniem i wdrazaniem uméw o readmisji i wzywa Komisj¢ do podejmowania dalszych wysitkéw, a panstwa
cztonkowskie do pelnego wykorzystania tych porozumien.

1.14. EKES uwaza réwniez, ze nalezy wspomnie¢ o sprawdzonych rozwigzaniach stosowanych przez niektére panistwa UE w
celu zapobiegania dlugotrwalemu nielegalnemu pobytowi cudzoziemcéw przebywajacych nielegalnie. Tego rodzaju sprawdzone
rozwigzania obejmujg udzielenie zezwolenia na pobyt w wyjatkowych okolicznosciach zwigzanych z silnymi powigzaniami spotec-
znymi, zawodowymi lub rodzinnymi — np. arraigo w Hiszpanii czy Duldung w Niemczech.

(®) Commission Recommendation (EU) 2017432 of 7 March 2017 on making returns more effective when implementing Directive 2008/115/EC of
the European Parliament and of the Council JOL 66 du11.3.2017, p. 15).

) Zob. opinia EKES-u ,Koszty braku imigracji i braku integracji” (Dz.U. C 110z 22.3.2019, 5. 1).

’)  Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej z 28 czerwca 2018 r.

) Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej z 18 pazdziernika 2018 r.

) IOM —Migration: Flow Monitoring Europe.


https://www.consilium.europa.eu/media/35952/28-euco-final-conclusions-pl.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/36792/18-euco-final-conclusions-pl.pdf
https://migration.iom.int/europetype=arrivals
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2. Kontekst i wniosek Komisji

2.1. UE stara si¢ od 1999 r. opracowac kompleksowe podejscie do migracji, obejmujace harmonizacje warunkéw readmisji,
prawa przebywajacych legalnie obywateli panistw trzecich, tworzenie Srodkéw prawnych stuzacych zapobieganiu nieuregulowanej
migracji i rozw6j praktycznej wspélpracy w tym zakresie. Dyrektywa powrotowa (2008/115/WE) miata wprowadzi¢ na bazie wspol-
nych norm skuteczng polityke dotyczaca wydalania i repatriacji; jednak opublikowane w 2014 r. sprawozdanie z wdrazania tej
dyrektywy pokazato, ze osiaggnigto bardzo male postepy, jesli chodzi o zwigkszenie efektywnego odsetka powrotéw osigganego przez
UE: 2014 r. — 36,3%, 20151. — 36,8 %, 20161. — 45,8 %, 2017 r. — 36,6 %. Poprawy sytuacji nie przynios%o tez zalecenie (UE)
2017[432 obejmujace zestaw rozwiazan, ktore panstwa czlonkowskie powinny przyjaé, aby w pelni wykorzysta¢ elastycznosé
zapewniang w dyrektywie.

2.2, Bez zmieniania zakresu dyrektywy lub wplywania na ochrong aktualnych praw migrantéw, w tym zwigzanych z dobrem
dziecka, Zyciem rodzinnym i staniem zdrowia oraz z zasadg non-refoulement, przeksztalcona dyrektywa powinna zwigkszy¢ skutec-
znos¢ procesu pOWrotowego poprzez zaproponowanie:

— wigkszej spdjnosci i synergii z procedurami azylowymi,

— nowej procedury granicznej,

— jasnych procedur i zasad zapobiegania naduzyciom,

— sugestii majacych na celu promowanie skutecznych powrotéw dobrowolnych,
— jasnych zasad dotyczacych zatrzymania.

3. Uwagi ogélne

3.1. EKES wyraza zaniepokojenie z powodu réznic w kryteriach dotyczacych zarzadzania migracjami ze strony panstw czlon-
kowskich UE, zwlaszcza odnosnie do sposobu traktowania migrantéw o nieuregulowanym statusie, co prowadzi do braku pewnosci
prawa oraz nier6wnego traktowania.

3.2 EKES powtarza zalecenia zawarte w swej opinii w sprawie komunikatu Komisji z 2002 r. dotyczacego wspélnotowej poli-
tyki w sprawie powrotu os6b przebywajacych nielegalnie, poniewaz uwaza, ze zalecenia te nie zostaly — w pelni lub wcale — uwzgled-
nione w réznych aktach prawnych lub w ramach $rodkéw politycznych wprowadzonych od tego czasu na szczeblu unijnym,
zwlaszcza jesli chodzi o prawa migrantéw o nieuregulowanym statusie, legalizacje pobytu, przymusowy powrét, odwolanie sadowe,
prawo do jednosci rodziny, zatrzymanie i potrzebe ustanowienia rzeczywiscie wsp6lnej polityki w dziedzinie legalnej migracji (*°).

3.3. Nalezy oczywiScie pozytywnie przyja¢ zadeklarowany zamiar lezacy u podstaw przeksztalcenia, jakim jest zwigkszenie
skutecznosci procedur zwigzanych z powrotami, przyspieszenie procedur rozpatrywania wnioskow i bezposrednie powigzanie ich z
decyzja odmawiajaca udzielenia azylu i z decyzja dotyczacg zakonczenia legalnego pobytu. Pafistwa czlonkowskie majg prawo
odsyla¢ migrantéw o nieuregulowanym statusie pod warunkiem ze ustanowione zostaly sprawiedliwe i skuteczne systemy azylowe,
ktére s3 w pelni zgodne z zasadg non-refoulement. Jednak jezeli chodzi o wytyczone cele proponowanych zmian to EKES jest zanie-
pokojony ich konsekwencjami. EKES zastanawia si¢ nad skutecznoscig tych zmian i obawia sie, ze ich jedynym skutkiem moze by¢
pogorszenie sytuacji i zwigkszenie represyjnosci. Nie nalezy odchodzi¢ od zapisanej juz w dyrektywie 2008/115/WE podstawowej
zasady pierwszenstwa dobrowolnych powrotéw i zastgpowac jej wylacznie represyjng polityka.

3.4. Whiosek nalezy réwniez ocenia¢ z punktu widzenia wykonalnosci zapisanych w nim cel6w, zwlaszcza jesli nadal ma by¢
zgodny z prawami cztowieka. Cel, jakim jest ogélne wydalenie wszystkich cudzoziemcdw nielegalnie przebywajacych na terytorium
Unii jako jedyny sposdéb przywrdcenia legalnoci ich statusu jest po prostu niewykonalny. Z jednej strony taki wniosek wyplywa z
doswiadczen ostatnich lat, a z drugiej wigzaloby to si¢ z nieproporcjonalnie duzymi kosztami ludzkimi i niewspotmiernymi naktad-
ami gospodarczymi i innymi.

3.5. W ciagu ostatnich dziesigciu lat nie bylo zadnego skutecznego wdrazania, monitorowania ani oceny polityki w zakresie
powrotdw, ktdra co wiecej nadal nie jest skutecznie powigzana z kompleksows i wspélna polityka migracyjng UE.

(% Dz.U.C85278.4.2003,s. 51.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/uri=CELEX:52002AE1362&from=EN
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3.6. Komisja powinna wyjasni¢ we wniosku, dlaczego panstwa czlonkowskie nie wdrozyly odpowiednio dyrektywy
2008/115/WE i nie przestrzegaly zalecenia (UE) 2017432, ktére zawiera wytyczne, jak stosowac dyrektywe i wzywa panstwa czton-
kowskie do przyjecia niezbednych dziatai w celu usunigcia prawnych i praktycznych przeszkéd utrudniajacych powroty.

3.7. Ponadto w kontekscie nasilajacej si¢ niepewnosci spotecznej powinno si¢ czynic starania, by publikowa¢ faktyczne dane o
nieuregulowanej migracji do UE i odpowiedzialnie je interpretowa¢, tak by zapobiegal podzeganiu do ksenofobicznych i rasistows-
kich wypowiedzi, ktére wzmacniaja stanowiska skrajnie prawicowe.

4, Uwagi szczegblowe

4.1. Majac na uwadze rozwdj wydarzen od 2008 r., Komisja postrzega przeksztalcenie dyrektywy jako sposéb na osiggniecie
uzasadnionego celu dotyczgcego przywrdcenia zgodnosci z prawem i zwigkszenia skutecznosci przeprowadzania powrotéw. Istnieje
jednak wiele innych $rodkéw, ktére maja ten sam cel, a zarazem sg skuteczniejsze i mniej ucigzliwe (np. dobrowolne powroty, indy-
widualne uregulowanie statusu itp.). EKES uwaza, Ze skuteczna polityka w zakresie powrotéw jest nieodlacznym elementem ogdlnej
polityki imigracyjnej i azylowej UE. Niemniej brak takiej polityki powinien sktoni¢ Komisje Europejska do przyjecia samokrytycznej,
spdjnej i wywazonej postawy odrzucajgcej postrzeganie migracji tylko z punktu widzenia stuzb policji i bezpieczefistwa, ktore prow-
adzi do jej kryminalizacji ().

4.2. Juz we wcze$niejszej opinii zapisano: ,EKES przypomina Komisji, ze w réznych opiniach podkreslat koniecznos¢ przyjecia
Srodkéw na rzecz legalizowania pobytu” ('?). Jednak prawodawstwo europejskie przewiduje Srodki majace na celu polozenie kresu
nieuregulowanemu statusowi danej osoby w rozsadny i konstruktywny sposéb.

43, Przyklady takich srodkéw mozna znalez¢ w artykule 6 — Decyzja o zobowigzaniu do powrotu —i artykule 7 — Dobrowolny
wyjazd — dyrektywy 2008/115/WE, jednak panstwa czlonkowskie bardzo rzadko ja analizujg i stosuja, zwlaszcza w przypadkach, w
ktérych bezskutecznie starano si¢ przeprowadzi¢ powrdt danej osoby. W tym kontekscie EKES popiera zalecenie (UE) 2017/432 w
sprawie tworzenia programéw operacyjnych dotyczacych wspomaganych dobrowolnych powrotéw.

4.4. EKES stwierdza ponadto, ze zasady majgce zastosowanie do wydalenia obywateli Unii i czlonkéw ich rodziny uzasadnione
wzgledami porzadku publicznego lub bezpieczefistwa publicznego (') nie s3 stosowane do migrantéw o nieuregulowanym statusie.
Chodzi tu o mozliwo$¢ ztozenia wniosku o uchylenie nakazu wydalenia ze wzgledu na zmiang okolicznosci, ktore zaszly po uplywie
okre$lonego odpowiedniego okresu, a w przypadku, gdy od wydania nakazu wydalenia uptynely dwa lata, o obowigzek wykonania
nakazu dopiero po sprawdzeniu okolicznosci jego wydania. Nie wydaje si¢ wlasciwe, by podejscie stosowane w odniesieniu do oby-
wateli UE wylacznie z powodu stanowienia przez nich zagrozenia dla porzadku publicznego lub bezpieczefistwa publicznego nie
moglo by¢ stosowane takze w przypadku tych oséb, ktérym jedynie brakuje stosownych dokumentéw, jezeli zaszty w stosunku do
nich istotne zmiany okolicznosci.

4.5. Absolutnie niezbedne jest zapewnienie w odniesieniu do procedur w zakresie powrotéw mechanizméw i skutecznych
gwarancji dotyczacych ochrony praw i interesow obywateli pafistw trzecich, wobec ktérych rozpoczeto postepowanie administracy-
jne, ktore te mechanizmy i gwarancje wykrocza poza zwykla mozliwos¢ dochodzenia roszczen lub odwolania si¢. Powinien istnie¢
skuteczny spos6b egzekwowania tych praw przy zapewnieniu odpowiedniej pomocy prawnej; w przypadku kazdego postgpowania
powinno si¢ automatycznie wyznaczy¢ prawnika z odpowiednim przygotowaniem zawodowym specjalizujacego si¢ w danej dziedz-
inie, ktory przygotuje obrong.

4.6. Polityce $cigania os6b przebywajacych nielegalnie musi towarzyszy¢ catkowity i kategoryczny zakaz identyfikacji oséb na
podstawie ich przynaleznosci etnicznej iflub religijnej. Obecne ztagodzenie tego zakazu czyni z Europy obszar, gdzie mniejszosci
rasowe moglyby by¢ w niedopuszczalny sposob narazone na podejrzenia oraz kontrolg ze strony wladz. Bardzo wymowne jest tu
potepienie Hiszpanii przez Komitet Praw Czlowieka ONZ w lipcu 2009 r. (') za zatrzymanie obywatelki hiszpanskiej tylko z pow-
odu koloru skéry, gdyz na tej podstawie podejrzewano, ze moze by¢ nielegalng migrantka.

4.7. Zdaniem EKES-u niezbedne jest przeprowadzenie analizy poréwnawczej oSrodkéw detencyjnych w UE, ich sytuadji i
przestrzegania praw czlowieka. Analiza ta musi opierac si¢ na danych i wizytach na miejscu.

(") Zob. sprawozdanie przygotowane przez Research Social Platform on Migration and Asylum w sprawie ,Migration crackdown on NGO’s assisting
refugees and other migrants”.

() Dz.U.C 857 8.4.2003,s.51.

(") Art. 321 33 dyrektywy 2004/38/WE Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa oby-
wateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium Panstw Czlonkowskich, zmieniajgca rozporzadze-
nie (EWG) nr 1612/68 i uchylajgca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG,
90/365/EWGi93/96/EWG (Dz.U.L 158 2 30.4.2004, 5. 77)..

(') FF. Communication No. 1493/2006, Williams Lecraft v. Spain.



http://www.resoma.eu/sites/resoma/resoma/files/policy_brief/pdf/Policy%20Briefs_topic4_Crackdown%20on%20NGOs_0.pdf
http://www.resoma.eu/sites/resoma/resoma/files/policy_brief/pdf/Policy%20Briefs_topic4_Crackdown%20on%20NGOs_0.pdf
http://www.resoma.eu/sites/resoma/resoma/files/policy_brief/pdf/Policy%20Briefs_topic4_Crackdown%20on%20NGOs_0.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/uri=CELEX:52002AE1362&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/uri=celex:32004L0038
http://www.worldcourts.com/hrc/eng/decisions/2009.07.27_Williams_Lecraft_v_Spain.pdf
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4.8. Jednoczesnie EKES proponuje, by Komisja stale analizowata podejscie pafistw czlonkowskich do opracowywania pro-
graméw operacyjnych umozliwiajgcych zwigkszong pomoc i doradztwo w przypadku powrotu, w tym wsparcie na rzecz reintegracji
w panstwie trzecim powrotu, ktdre to programy operacyjne panstwa czlonkowskie majg obowigzek tworzy¢ juz od 2017 r. Analiza
ta powinna obejmowac takze poréwnanie efektywnosci nakladow zwigzanych z dobrowolnymi i przymusowymi powrotami.

4.9. EKES pragnie wspomnie¢ o sprawdzonych rozwigzaniach stosowanych przez niektére pafistwa UE w celu zapobiegania
dlugotrwatemu nielegalnemu pobytowi imigrantéw o nieuregulowanym statusie. Do tego rodzaju sprawdzonych rozwigzan mozna
zaliczy¢ ,arraigo” w Hiszpanii czy ,Duldung” w Niemczech, ktére umozliwiajg niektérym cudzoziemcom, kt6rzy od dlugiego czasu
nielegalnie przybywaja na danym terytorium, uzyskanie na zasadzie wyjatku w selektywny i zindywidualizowany sposéb prawa do
pobytu, o ile spelnig okreslone wymogi.

5. Analiza proponowanych zmian
5.1. Tekst dyrektywy jest bardzo jasny; wprowadza ona dziewie¢ konkretnych zmian, na ktérych skupia si¢ opinia EKES-u.
5.2. Istnieje potrzeba ustanowienia ogélnounijnych obiektywnych kryteriow stuzacych ustalaniu ryzyka ucieczki lub jego

braku, w tym ryzyka niedozwolonego wtérnego przemieszczania si¢. Aby unikna¢ rozbieznych lub nieskutecznych interpretacji, w
artykule 6 wniosku okreslono wspélny wykaz obiektywnych kryteriéw pozwalajacych stwierdzié, czy istnieje ryzyko ucieczki w
ramach og6lnej oceny szczegdlnych okoliczno$ci w danym przypadku. Wykaz kryteriow jest zbyt szeroki i wykracza poza zalecenie
(UE) 2017/432. W rezultacie pomimo tego, ze dyrektywa przewiduje dwie procedury dotyczace powrotu — jedng stosowang w
przypadkach pilnych i wyjatkowych, bez mozliwosci dobrowolnego wyjazdu i z dodatkowymi obowigzkami, a drugg zapewniajaca
gwarancje i mozliwos¢ dobrowolnego wykonania —w praktyce wickszo$¢ migrantéw o nieuregulowanym statusie beda podlegaé pro-
cedurze, ktdre teoretycznie powinny mie¢ charakter wyjatkowy.

5.2.1. Jedynie ograniczona liczba obiektywnych kryteriéw zaproponowanych w artykule 6 i wynikajacych z zalecenia (UE)
2017/432, co w wersji przeksztalconej odpowiada kryteriom wymienionym w lit. f), h) i k), stuzy doktadnemu zdefiniowaniu ryzyka
ucieczki. Zgodnie z przepisami art. 7 dotyczacego obowigzku wsp6lpracy za odpowiednie kryterium mozna uznad takze to wymien-
ione wlit. j).

a) Brak dokumentéw w chwili wszczecia postepowania administracyjnego to wigkszosci przypadkéw sytuacja, ktérg mozna na
wniosek naprawié, a w razie niespelnienia tego zadania mozna kryterium to przenie$¢ do lit. f).

b) Cel ten naklada cigzar dowodu na migranta, ktéry bedzie musial wykazad si¢ rzeczywistym przebywaniem w danym paristwie,
co oznacza ztamanie podstawowej gwarancji prawnej. Ogdlne trudnosci zwigzane z zamieszkaniem i szczegélne przeszkody,
jakie wiele gmin stwarza dla cudzoziemcoéw w ogéle, a w szczegblnosci dla 0s6b o nieuregulowanym statusie, nadaje temu
punktowi nieproporcjonalne znaczenie.

¢) Jesli chcemy zapobiec sytuacji, w ktérej WSZYSCY nielegalni imigranci mogliby zosta¢ oskarzeni o ryzyko ucieczki, co
oznaczaloby Ze procedura zapewniajaca gwarancje zostalaby calkowicie zepchnigta na margines, ocena ryzyka na podstawie
tego parametru nie jest mozliwa. W koricu kazdy, kto zostat pozbawiony prawa do pracy, jest w sposdb oczywisty pozbawiony
réwniez zasobéw ekonomicznych i wigkszo$¢ migrantéw o nieuregulowanym statusie bedzie zatem cierpie¢ na brak srodkéw
finansowych.

d) Z uwagi na polityke zamknietych granic stosowang przez panstwa czlonkowskie, wielu migrantéw o nieuregulowanym statu-
sie, a nawet wielu legalnych migrantow, przedostato si¢ na terytorium panstw cztonkowskich nielegalnie.

e) Jezeli migrant o nieuregulowanym statusie przemieszcza si¢ miedzy panstwami czlonkowskimi, to jest to domyslnie
nieuprawnione, lecz niekoniecznie jest to pow6d do uznania, ze istnieje ryzyko ucieczki.

g) Objecie decyzjg nakazujaca powr6t wydana w innym panstwie czlonkowskim: Wymienienie tej mozliwosci jest niezro-
zumiale, skoro sama dyrektywa ustanawia bezposrednie wykonanie tej decyzji przez inne panstwo cztonkowskie.

i) Niewykonanie obowigzku udania si¢ na terytorium innego pafstwa czlonkowskiego, ktére wydato wazne zezwolenie na
pobyt: W takich przypadkach wszczecie postepowania administracyjnego dotyczacego wydalenia do panstwa pochodzenia
bez dobrowolnego wyjazdu ma catkowicie nieproporcjonalny charakter. W takim przypadku nalezy wdrozy¢ jaki§ $rodek
przymusowego przekazania do tego innego paristwa cztonkowskiego, a nie zastosowac wydalenie do kraju pochodzenia, a juz
z pewnoscig nie w drodze procedury pilnej.
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5.3. Przed dokonaniem analizy artykutéw 7 i 8 i innych artykuléw wniosku trzeba wyjasni¢ nastepujacg kwestig: caly tekst pro-
ponowanej wersji przeksztalconej wyraznie $wiadczy o niezrozumieniu prawnego charakteru decyzji nakazujacej powrdt, ktéra to
decyzja, po jej doprecyzowaniu, stanie si¢ podstawg catkowitego podania w watpliwos¢ ust. 3, ktéry znajduje odzwierciedlenie w
nowym artykule 8 dyrektywy. Decyzja nakazujaca powrdt stanowi decyzje wykonawcza danego panstwa, ktéra ma bezposredni
wplyw na zakres osobistych praw i intereséw danego cztowieka. Co wigcej podstawa tej decyzji bywa do pewnego stopnia bezposred-
nio lub po$rednio powiazana z wypelnieniem obowigzku lub okreslonym zachowaniem, o ktére dana osoba jest oskarzona, a zatem
wymagane byloby sprawdzenie w odpowiedni, i z pewnoscig niezalezny sposéb, czy te oskarzenia sg prawdziwe. Wywéd ten ma
pokazaé, ze wydalenie jest sankcja, karg czy sposobem ukarania o charakterze administracyjnym, a nie karnym, cho¢ obowigzuja tu te
same zasady konstytucyjne i dotyczace praw podstawowych jak w prawie karnym.

5.4. Jesli chodzi o artykul 7 dotyczacy obowigzku wspotpracy, to EKES odnotowuje zatozenie Komisji, ze nalozony na obywa-
teli pafistw trzecich obowigzek wspolpracy z wlasciwymi organami panstw cztonkowskich na wszystkich etapach procedur powrotu
moze przyczynic si¢ do sprawniejszego przebiegu i wigkszej skutecznosci tych procedur. Niemniej trzeba zauwazy<, ze jest to bez-
posrednie naruszenie podstawowego prawa do nieprzedkladania dowod6w przeciwko samemu sobie. Obowigzki ustanowione w tym
artykule mozna zsumowa¢ w jeden obowigzek — obowigzek danej osoby wspétpracowania przy czyms, co jest wymierzone przeci-
wko niej. W artykule 8 dotyczacym decyzji nakazujacej powrdt naklada si¢ na paristwa czlonkowskie nowy obowigzek wydania
decyzji nakazujacej powrdt bezzwlocznie po przyjeciu decyzji o zakonczeniu legalnego pobytu obywatela pafistwa trzeciego, w tym
decyzji o nieprzyznaniu statusu uchodzcy lub statusu ochrony uzupelniajgcej. EKES uwaza, ze nalezy uzupehi¢ artykut 8 o mozli-
wos¢ zapewnienia obywatelowi paristwa trzeciego odpowiedniej mozliwosci, by sam opuscit terytorium, lub mozliwo$ci poszukiwa-
nia alternatywnego rozwigzania stuzacego zalegalizowaniu jego sytuacji.

5.5. Artykul 9 w sprawie dobrowolnego wyjazdu méwi, ze nalezy wyznaczy¢ odpowiedni termin dobrowolnego wyjazdu,
ktory wynosi trzydziesci dni, co stanowi odejscie od oryginalnego przepisu przewidujgcego termin od siedmiu do trzydziestu dni. Juz
wezesniej mozna bylo krytykowa¢ fakt, ze maksymalny termin wynosit jedynie trzydziesci dni, ale istnienie minimalnego terminu
stanowito pewng gwarancje. Zniesienie tego minimalnego terminu sprawi, ze panstwa czlonkowskie bedg mogly w ogéle nie prze-
widzie¢ terminu dobrowolnego wyjazdu.

5.6. Nowe przepisy wprowadzone w artykule 13 umozliwiajg pafistwom cztonkowskim nalozenie zakazu wjazdu, kt6ry nie
towarzyszy decyzji nakazujacej powrot, wobec obywatela pafistwa trzeciego, ktorego nielegalny pobyt w danym panstwie cztonko-
wskim wykryto w chwili (dobrowolnego) opuszczania przez niego UE. EKES postrzega ten przepis jako nalozenie sankcji na dana
osobe w chwili, gdy ta osoba dziala zgodnie z prawem, tzn. opuszcza terytorium UE i koniczy nielegalny pobyt. Z drugiej strony
$rodek ten mozna takze postrzegac jako zabezpieczenie przed ponownym nielegalnym wjazdem na terytorium danego pafistwa
cztonkowskiego.

5.7. Artykul 14 w sprawie zarzadzania powrotami zobowiazuje kazde pafistwo czlonkowskie do ustanowienia, eksploatowa-
nia, utrzymywania i rozwijania krajowego systemu zarzadzania powrotami, w ktérym przetwarza si¢ wszystkie informacje konieczne
do wdrozenia dyrektywy. Musi by¢ jednak zapewniona kompatybilno$¢ techniczna umozliwiajaca komunikacje z systemem central-
nym. W artykule 14 przewiduje si¢ takze, ze pafistwa czlonkowskie ustanowig programy operacyjne w celu wspierania powrotow.

5.7.1. W zwigzku z niedostatkami Systemu Informacyjnego Schengen (SIS) potrzebne sg rozwigzania zmierzajace do poprawy
koordynacji miedzy panstwami cztonkowskimi. Jest bardziej niz watpliwe, czy niezbedny jest do tego jednoznaczny przepis prawny
w dyrektywie, jako Ze chodzi o bardzo praktyczne kwestie zwigzane z zarzadzaniem.

5.7.2. Propozycja, by panstwa cztonkowskie ustanawialy programy udzielania pomocy logistycznej, finansowej i innej pomocy
materialnej w celu wspierania dobrowolnych powrotéw, obejmujace takze programy na rzecz reintegracji, wynika z zalecenia (UE)
2017/432. Komisja powinna wspiera¢ ich tworzenie oraz je monitorowac i oceniac.

5.8. Artykul 16 dotyczy wylacznie ,jedynego obowigzkowego przypadku, w ktorym na podstawie niniejszego wniosku zasto-
sowanie ma automatyczny skutek zawieszajacy”, tzn. uzasadnienie postanowienia o wydaleniu osoby, kt6rej wniosek o ochrone
miedzynarodowg zostal odrzucony. EKES nie jest temu przeciwny, ale sadzi, Ze istniejg dalsze przypadki, gdy wydalenie powinno by¢
automatycznie odraczane, aby wzmocnic zakres ochrony i gwarancji. Chodzi migedzy innymi o:

— przypadki, ktére bezposrednio lub posrednio dotycza 0séb nieletnich;

— przypadki, ktdre bezposrednio lub posrednio dotyczg cztonkéw rodzin bedacych obywatelami panstw cztonkowskich Unii i ktére
w zwigzku z tym nie wchodza w zakres dyrektywy 2004/38/WE;

— przypadki, w ktorych mozna wykazaé zagrozenie dla zdrowia lub integralnosci fizycznej danej osoby;

— przypadki, w ktérych powr6t ma nastapi¢ do krajéow uznanych za niebezpieczne, w tym do krajéw nieprzestrzegajacych praw
czlowieka.
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5.9. Jesli chodzi o $rodek detencyjny i ustanowienie minimalnego terminu trzech miesiecy w odniesieniu do maksymalnego
okresu jego utrzymania, trzeba zauwazy¢, ze z dostepnych faktéw wynika, ze albo dzialania i $rodki niezbedne do wydalenia do
panstwa trzeciego s3 wykonywane w okresie krétszym niz trzy miesigce, albo nie uda si¢ osiggna¢ praktycznie niczego nawet przy
przedluzeniu tego okresu, a juz zupelnie nic nie zyskuje si¢ poprzez tak skrajne dzialania, jak pozbawienie wolnosci osoby, ktére nie
popelnila zadnego przestepstwa.

5.10. EKES ponownie apeluje o wykorzystywanie innych rozwigzan, takich jak wspomniane wyzej niemieckie ,Duldung” czy
hiszpaniskie ,arraigo”, i sadzi, ze ustalenie, czy bedzie mozna wydali¢ dang osobg, zajmuje znacznie mniej czasu niz trzy miesigce. Zas-
tosowanie Srodka detencyjnego czy zatrzymanie prewencyjne to Srodki zapobiegawcze, ktdrych celem jest ulatwienie wykonania
powrotu przymusowego i niedopuszczenie do ucieczki. Trzeba jednak wykluczy¢ mozliwos¢ naduzywania ich jako ukrytej formy
uwigzienia lub karania za migracje nieuregulowang. Takiego uwigzienia wyraznie zakazuje w swym orzecznictwie Trybunal Spraw-
iedliwosci Unii Europejskiej (*%).

5.11. Dyrektywa powinna zatem wymagac, by oSrodki, w ktorych beda przebywaé osoby zatrzymane, nie byty poréwnywalne z
wiezieniami lub od nich gorsze. Wymdg ten powinien mie¢ forme przepiséw méowigcych, ze nadzér nad tymi osrodkami prowadzony
przez organy $cigania danego pafistwa nie moze nigdy by¢ realizowany wewnatrz tych osrodkéw, ale wylacznie na zewnatrz, a nadzér
wewnetrzny powinien by¢ powierzony innym organom panstwowym. Dyrektywa powinna tez wymaga¢, by w kazdym panstwie
cztonkowskim status 0s6b zatrzymanych byl pod kazdym wzgledem réwny statusowi prawnemu wigZniéw lub od niego wyzszy.

5.12. Zmiana wprowadzona przez artykul 22 ust. 7 jest calkowicie zbyteczna, poniewaz kwestie te regulujg juz rozne procedury
azylowe panstw czlonkowskich. W kazdym przypadku jest nieproporcjonalne, by osoba, ktéra moze by¢ zatrzymana na okres nawet
czterech miesigcy w celu przeprowadzenia jej powrotu w wyniku odrzucenia jej wniosku o azyl, mogta zosta¢ ponownie zatrzymana
na nowy okres sze$ciu miesiecy w tym samym celu, jakim jest przeprowadzenie jej powrotu.

5.13. EKES zgadza si¢ z Komisjg, ze skuteczno$¢ polityki UE w zakresie powrotow jest uzalezniona takze od wspotpracy z kra-
jami pochodzenia. UE osiagnela juz pewne postepy, niemniej EKES wzywa Komisje do dalszych wysitkoéw w tej dziedzinie i jed-
noczesnie do zaapelowania do panistw cztonkowskich, by robily uzytek z tych rezultatéw i w pelni wykorzystaly te porozumienia.

Bruksela, dnia 23 stycznia 2019 r.

Przewodniczgcy
Luca JAHIER

Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecz-
nego

(") Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci: z dnia 7 czerwca 2016 r., Affum, C-47/15, ECLLEU:C:2016:408 i z dnia 28 kwietnia 2011 r., El Dridi, C-
61/11.


http://curia.europa.eu/juris/liste.jsfoqp=&for=&mat=or&lgrec=fr&jge=&td=%3BALL&jur=C%2CT%2CF&num=C-47%252F15&page=1&dates=&pcs=Oor&lg=&pro=&nat=or&cit=none%252CC%252CCJ%252CR%252C2008E%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252Ctrue%252Cfalse%252Cfalse&language=pl&avg=&cid=736904
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsfoqp=&for=&mat=or&lgrec=fr&jge=&td=%3BALL&jur=C%2CT%2CF&num=C-61%252F11&page=1&dates=&pcs=Oor&lg=&pro=&nat=or&cit=none%252CC%252CCJ%252CR%252C2008E%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252Ctrue%252Cfalse%252Cfalse&language=pl&avg=&cid=737291
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsfoqp=&for=&mat=or&lgrec=fr&jge=&td=%3BALL&jur=C%2CT%2CF&num=C-61%252F11&page=1&dates=&pcs=Oor&lg=&pro=&nat=or&cit=none%252CC%252CCJ%252CR%252C2008E%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252Ctrue%252Cfalse%252Cfalse&language=pl&avg=&cid=737291

