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Streszczenie

Skuteczna i odpowiednio zarzgdzana polityka powrotowa jest niezbednym
elementem kompleksowej polityki migracyjnej. Nieefektywnosc¢ unijnego systemu
powrotéw sprzyja migracji nieuregulowanej. Trudnos$ci we wspotpracy z paistwami
pochodzenia migrantdw sg jedng z przyczyn niskiego wskaznika powrotow migrantéw
o nieuregulowanym statusie, co Trybunat odnotowat w swoim sprawozdaniu
specjalnym nr 24/2019. Biorgc pod uwage znaczenie tej kwestii, Trybunat postanowit
zbadad jg blizej, przy czym celem niniejszej kontroli jest wniesienie konstruktywnego
wktadu w biezace dziatania i debate na szczeblu UE.

W ramach kontroli Trybunat ocenit, czy UE skutecznie usprawnita wspoéfprace
z panstwami trzecimi w zakresie readmisji. Aby udzieli¢ odpowiedzi na to gtéwne
pytanie kontrolne, Trybunat przeanalizowat, czy UE poczynita postepy w zawieraniu
odpowiednich umdw o readmisji lub podobnych porozumien z pafistwami trzecimi
oraz czy dziafania UE ufatwity panstwom trzecim skuteczne wypetnianie cigzacych na
nich obowigzkéw w zakresie readmisji. Trybunat skoncentrowat sie przy tym na
dziesieciu panstwach, w przypadku ktérych w latach 2014-2018 odnotowano
najwiekszg —w wartosciach bezwzglednych — liczbe migrantéw o nieuregulowanym
statusie, ktdérzy nie powrdcili do swoich panstw. W wyniku kontroli stwierdzit, ze
dziatania UE ukierunkowane na zaciesnianie wspotpracy z painstwami trzecimi
w zakresie readmisji byty odpowiednie, ale przyniosty ograniczone rezultaty.

W latach 2015-2020 Unia Europejska poczynita jedynie ograniczone postepy, jesli
chodzi o zakonczenie negocjacji w sprawie unijnych uméw o readmisji. Od dawna
nierozwigzane problemy (przede wszystkim klauzula dotyczaca obywateli panstw
trzecich) pozostawaty gtéwnymi kwestiami spornymi podczas negocjacji. Komisja
odniosta natomiast wiekszy sukces w negocjowaniu niewigzgcych prawnie porozumien
w sprawie readmisji, ktorych zapisy sg bardziej elastyczne. Zasadnicze znaczenie dla
powodzenia negocjacji w sprawie readmisji miata wola polityczna po stronie panstw
trzecich.

Trybunat stwierdzit, ze negocjacje z pafstwami trzecimi nie przyniosty
optymalnych wynikéw ze wzgledu na niewystarczajgce wykorzystanie synergii
z panstwami cztonkowskimi i miedzy poszczegdlnymi obszarami polityki. Na szczeblu
UE poczyniono ograniczone postepy, jesli chodzi o tworzenie zachet strukturalnych dla



panstw trzecich do wypetniania cigzacych na nich obowigzkéw zwigzanych z readmisja.
Najwieksze postepy poczyniono w dziedzinie polityki wizowej, w ramach ktorej — dzieki
zmienionemu kodeksowi wizowemu — UE zyskata mechanizm i narzedzia do regularnej
oceny i stymulowania wspotpracy panstw trzecich w zakresie readmisji.

Trybunat stwierdzit, ze w zapisach zawartych przez UE umow i porozumien
w sprawie readmisji uwzgledniono wiekszos¢ najczesciej wystepujacych przeszkod
utrudniajacych readmisje. W tym kontekscie Wspdlne Komitety ds. Readmisji lub grupy
robocze ds. readmisji stanowity forum dajgce mozliwos¢ okresowej oceny wspodtpracy
w zakresie readmisji. Powtarzajgcy sie charakter niektorych omawianych
problematycznych kwestii Swiadczy jednak o tym, ze skutecznosc tych ciat byfa
ograniczona.

Unijne sieci w dziedzinie powrotéw skutecznie przyczyniaty sie do tgczenia
zasobow krajowych, a panstwa uczestniczace w dziataniach tych sieci doceniaty
uzyskane przez nie rezultaty. Wraz z kolejnymi rozszerzeniami zakresu uprawnien
Frontex stopniowo przejmuje dziatania prowadzone przez sieci. Ponadto zwieksza on
swoje wsparcie na rzecz panstw cztonkowskich w zakresie operacji poprzedzajgcych
powroty i operacji powrotowych. Trybunat stwierdzit, ze trudnosci, jakie paistwa
cztonkowskie miaty z lokalizacjg migrantéw o nieuregulowanym statusie,
zapobieganiem ucieczkom oraz zapewnieniem obecnosci podczas wywiaddéw, byty
gtoéwnym zrédtem braku efektywnosci misji identyfikacyjnych objetych wsparciem
Frontexu.

Trybunat przeprowadzit analize szesciu projektéw budowania zdolnosci i 14
projektéw reintegracji sfinansowanych przez Komisje. W wyniku analizy stwierdzit, ze
projekty byty odpowiednie do potrzeb i w wiekszosci przypadkdw pozwolity uzyskaé
oczekiwane produkty. Trybunat uwaza, ze rozwdj elektronicznych systemow
zarzgdzania sprawami dotyczacymi readmisji, w szczegdlnosci z udziatem panstw
trzecich, moze przyczynic sie do usprawnienia wspotpracy w zakresie readmisji na
poziomie strukturalnym.

Trybunat stwierdzit, ze w unijnych danych dotyczacych powrotéw wystepuja
niedociagniecia, jesli chodzi o kompletnosé i mozliwosé przeprowadzania poréwnan
miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi. W ostatnich latach Komisja
przedstawita wnioski ustawodawcze ukierunkowane na wyeliminowanie wiekszosci
odnosnych uchybien. Wiele proponowanych zmian nie zostato jednak jeszcze



przyjetych lub nie weszto w petni w zycie. Ponadto nadal brakuje danych na temat
tempa realizowania procedur readmisji i trwatosci procesu reintegracji migrantow,
ktorzy powrdcili.

Od czasu zmiany kodeksu wizowego w 2019 r. Komisja jest zobowigzana
przeprowadzac regularng ocene wspotpracy panstw trzecich w zakresie readmisji na
podstawie wiarygodnych danych. Ta regularna ocena moze przyczynic sie do
usprawnienia procesu gromadzenia i wymiany danych w UE oraz do utatwienia
podejmowania decyzji politycznych w oparciu o dowody w obszarze wspodfpracy
w zakresie readmisji. Brak rownowaznego procesu gromadzenia danych dotyczacych
wspotpracy w zakresie readmisji w przesztosci w potgczeniu z niedociggnieciami
wystepujgcymi w danych na temat powrotéw uniemozliwit Trybunatowi ocene
ogoblnego oddziatywania dziatan UE na rzecz zacie$nienia wspofpracy z panstwami
trzecimi w zakresie readmisji.

W wyniku przeprowadzonej kontroli Trybunat zaleca, aby Komisja:
stosowata bardziej elastyczne podejscie przy negocjowaniu umow o readmisji;

wypracowata synergie z panstwami cztonkowskimi w celu utatwienia negocjacji
w sprawie readmisji;

zapewnifta wieksze zachety dla panstw trzecich do wspétpracy w zakresie
readmisji;

usprawnita gromadzenie danych na temat readmisji i trwatosci procesu
reintegracji.



Wstep

Powroty i readmisja

Skuteczna i odpowiednio zarzgdzana polityka powrotowa jest niezbednym
elementem kompleksowej polityki migracyjnej. W sprawozdaniu specjalnym
nr 24/2019' Trybunat wskazat szereg powoddw niskiego wskaznika powrotéw wérdd
migrantéw o nieuregulowanym statusie (zob. zafgcznik I). Jedng z przyczyn tej sytuacji
sg trudnosci we wspotpracy z panstwami pochodzenia migrantéw.

Nieefektywno$¢ unijnego systemu powrotdw sprzyja migracji nieuregulowanej?.
Od 2008 r. srednio rocznie okoto 500 000 cudzoziemcdw otrzymywato nakaz
opuszczenia UE, poniewaz wjechali lub przebywali na jej terytorium bez zezwolenia.
Jednak tylko jedna trzecia z nich faktycznie wrdcita do panistwa trzeciego (29%
w 2019 r.). Ten wskaznik skutecznych powrotéw wynosi ponizej 20% w odniesieniu do
powrotu do panstw spoza kontynentu europejskiego (zob. rys. 1). W liczbie faktycznie
zrealizowanych powrotéw mniej wiecej potowe stanowig powroty dobrowolne,
a potowe — przymusowe.

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 24/2019 pt. , Azyl,
relokacja i powroty migrantdow — czas na bardziej stanowcze dziatania w celu
wyeliminowania rozbieznosci miedzy celami a osigganymi rezultatami”.

Europejski program w zakresie migracji (COM(2015) 240 final, s. 9).


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:52015DC0240

Rys. 1 — Wskaznik skutecznych powrotéw (UE-27)
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Eurostatu.

Nalezy zachowac ostroznos¢ przy stosowaniu i interpretowaniu wskaznika
skutecznych powrotow. Dane bazowe nie zawsze sg bowiem doktadne i w petni
poréwnywalne miedzy panstwami cztonkowskimi UE (zob. pkt 108-110). Ponadto
niska wartos¢ wskaznika niekoniecznie wynika jedynie z problemoéw zwigzanych ze
wspotpracy z panstwami trzecimi, lecz réwniez z wyzwan wewnetrznych, takich jak
uchybienia w przepisach dotyczacych azylu i powrotéw oraz w systemach, procedurach
i zdolnosciach poszczegdlnych panstw cztonkowskich (zob. pkt 115,
zafgcznik Ii sprawozdanie specjalne nr 24/2019). W zwigzku z tym wskaznik powrotéw
nie wystarczy, by wyciggna¢ wnioski co do jakosci wspotpracy w zakresie readmisji
z danym panstwem trzecim.

Prawodawstwo dotyczace powrotdw stanowi cze$¢ unijnego dorobku prawnego,
zaréwno w zakresie zarzadzania nielegalng imigracja, jak i funkcjonowania strefy
Schengen. Procesem powrotow zajmuja sie gtéwnie organy krajowe. Wspotpraca
z panstwami trzecimi w zakresie readmisji migrantéw o nieuregulowanym statusie jest
jednak konieczna na réznych etapach procesu powrotu, w szczegdlnosci w przypadku
migrantéw, ktdrzy nie posiadajg waznych dokumentéw podrdzy (zob. rys. 2).
Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Frontex) moze wspieraé panstwa
cztonkowskie w toku realizacji procesu powrotu.



Rys. 2 — Kolejne etapy procesu powrotu
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie oryginalnego dokumentu Frontexu.

05 w miedzynarodowym prawie zwyczajowym istnieje domniemany obowigzek
pafistwa do readmisji swoich obywateli®. Aby wzmocni¢ egzekwowanie tego
obowigzku, od lat 90. XX wieku UE wtgcza do uméw z panstwami trzecimi klauzule
dotyczace migracji. W 1999 r. Rada podjeta decyzje o wigczeniu standardowych klauzul
dotyczacych readmisji do wszystkich europejskich uméw o stowarzyszeniu i umow

o wspotpracy zawieranych z pafdstwami trzecimi® (zob. ramka 1). Klauzule taka zawarto
réwniez w umowie z Kotonu®.

Zob. przyktadowo projekt artykutéw dotyczgcych wydalenia cudzoziemcéw, przyjety przez
Komisje Prawa Miedzynarodowego na 66. posiedzeniu w 2014 r.

*  Dokument Rady 13409/99 z 25 listopada 1999 r.

Art. 13 ust. 5 lit. c) ppkt (i) umowy o partnerstwie miedzy cztonkami grupy panstw Afryki,
Karaibow i Pacyfiku z jednej strony a Wspdlnotg Europejska i jej panstwami cztonkowskimi
z drugiej strony podpisanej w Kotonu w dniu 23 czerwca 2000 r. (,umowa z Kotonu”).


https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_12_2014.pdf
https://legal.un.org/ilc/sessions/66/
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13409-1999-INIT/en/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=LEGISSUM:r12101
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Artykut A

Wspdlnota Europejska i panstwo X zgadzaja sie podjgé wspotprace w celu
zapobiegania nielegalnej imigracji i jej kontrolowania. W tym celu:

— panstwo X wyraza zgode na readmisje swoich obywateli przebywajgcych
nielegalnie na terytorium ktoregokolwiek z panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, na jego wniosek, bez zadnych dodatkowych formalnosci [...]

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej oraz panstwo X zapewnig réwniez swoim
obywatelom odpowiednie do tego celu dokumenty tozsamosci.

Artykut B

Strony zgadzajg sie aby — w przypadku gdy jedna ze Stron wystgpi z takim
whnioskiem — zostato podpisane porozumienie miedzy panstwem X a Wspodlnotg
Europejska regulujgce szczegdlne obowigzki panstwa X i panstw cztonkowskich
Wspdlnoty Europejskiej w zakresie readmisji, zawierajgce zobowigzanie do
dokonania readmisji obywateli innych krajéw i bezpanstwowcoéw. [...]

W 2015 r. Rada Europejska zachecita Komisje do opracowania specjalnego
europejskiego programu powrotowego®. W odpowiedzi Komisja sformutowata plan
dziatania UE w zakresie powrotéw’. W planie okre$lono natychmiastowe
i Srednioterminowe dziatania stuzgce zapewnieniu wiekszej skutecznosci unijnego
systemu powrotéw. W 2017 r. Komisja przyjeta uaktualniony plan dziatania®
obejmujacy dodatkowe inicjatywy, ktére miaty byc realizowane réwnolegle
z obowigzujgcym planem dziatania.

® Pkt 5 lit. g) konkluzji Rady Europejskiej z dni 25-26 czerwca 2015 r. (EUCO 22/15).

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady ,Plan dziatania UE w zakresie
powrotow” (COM(2015) 453 final).

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie skuteczniejszej polityki
powrotowej w Unii Europejskiej — uaktualniony plan dziatania (COM(2017) 200 final).


https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2015/06/26/euco-conclusions/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2015:453:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2015:453:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52017DC0200
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52017DC0200
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Umowy i porozumienia w sprawie readmisji

Panstwa mogg zawiera¢ umowy o readmisji, aby ufatwi¢ od strony praktycznej
wykonywanie cigzgcych na nich obowigzkéw w zakresie readmisji. Niemniej
wspotpraca w tym obszarze moze funkcjonowaé miedzy panstwami bez zawierania
szczegdtowych umow o readmisji, a jednoczesnie zawarcie umowy o readmisji nie
gwarantuje sprawnej wspotpracy.

Unijne umowy o readmisji sg zawierane miedzy UE a paristwami niebedgcymi
cztonkami UE. Obowigzujg one réwnolegle do dwustronnych uméw o readmisji
zawieranych przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie, ale majg przed nimi
pierwszenstwo?. UE zawarta 18 prawnie wigzgcych unijnych uméw o readmisji.

W odniesieniu do szesciu kolejnych panstw Rada udzielita Komisji mandatu na
rozpoczecie negocjacji (zob. rys. 3).

Panstwa trzecie mogg niechetnie podejmowac negocjacje dotyczgce umow
o readmisji, gtéwnie ze wzgleddéw zwigzanych z polityka wewnetrzng (w niektérych
panstwach umowy te mogg wywotaé sprzeciw spoteczenstwa). Od 2016 r. Komisja
skupia sie zatem na opracowywaniu praktycznych rozwigzan dotyczgcych wspotpracy
z panstwami trzecimi oraz wynegocjowata szes¢ prawnie niewigzgcych porozumien
w sprawie powrotow i readmisji (zob. rys. 3). Tres$¢é tych porozumien regulujgcych
kwestie praktyczne — z wyjatkiem tych dotyczacych Afganistanu’® — pozostaje poufna.

9 Briefing Biura Analiz Parlamentu Europejskiego pt. ,EU Readmission Agreements,

Facilitating the return of irregular migrants”, kwiecien 2015 r., EPRS_BRI(2015)554212_EN.

10 Zob. dokument pt. ,Joint Way Forward on migration issues between Afghanistan and the
EU”.


https://eeas.europa.eu/sites/default/files/eu_afghanistan_joint_way_forward_on_migration_issues.pdf
https://eeas.europa.eu/sites/default/files/eu_afghanistan_joint_way_forward_on_migration_issues.pdf
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Rys. 3 — Mapa unijnych umow o readmisji i niewigzacych porozumien
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.
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Mechanizmy zarzgdzania

Wraz z wejSciem w zycie traktatu z Amsterdamu w 1999 r.** UE przyznano
uprawnienia w dziedzinie wiz, azylu i imigracji, w tym uprawnienia do zawierania
umow o readmisji. Uprawnienia te sg dzielone miedzy UE a panstwa cztonkowskie
(naleza do tzw. kompetenc;ji dzielonych)*?.

Unijne umowy o readmisji s3 negocjowane z panstwami trzecimi na podstawie
mandatu negocjacyjnego udzielonego Komisji przez Rade. Komisja (jako organ
wiodacy) wraz z Europejskg Stuzbg Dziatarn Zewnetrznych (ESDZ) jest odpowiedzialna za
prowadzenie negocjacji w sprawie unijnych umow o readmisji i usprawnianie
wspotpracy z panstwami trzecimi w tym zakresie. Umowy te sg przyjmowane decyzjg
Rady po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.

W przypadku niewigzacych prawnie porozumien w sprawie readmisji proces jest
prostszy. Przed rozpoczeciem negocjacji Komisja zwraca sie do Rady o udzielenie
zezwolenia, a Rada musi potwierdzi¢ wynik rozméw, zgoda Parlamentu Europejskiego
nie jest jednak wymagana.

Po wejsciu w zycie unijna umowa o readmisji jest monitorowana przez Wspolny
Komitet ds. Readmisji. W sktad Komitetu wchodzg eksperci i przedstawiciele z paistw
cztonkowskich UE i paistwa trzeciego, a wspotprzewodniczg mu Komisja i panstwo
trzecie. Realizacja porozumien w sprawie readmisji jest z kolei monitorowana przez
wspodlne grupy robocze.

11 Art. 63. traktatu z Amsterdamu zmieniajgcego Traktat o Unii Europejskiej, traktaty
ustanawiajgce Wspdlnoty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty.

12 Art. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:11997D/TXT&qid=1620637343707
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:11997D/TXT&qid=1620637343707
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:12012E/TXT
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

Trudnosci we wspdtpracy z paristwami pochodzenia migrantow s jedng
z przyczyn niskiego wskaznika powrotéw migrantéw o nieuregulowanym statusie, co
odnotowano w sprawozdaniu specjalnym nr 24/2019. Biorgc pod uwage znaczenie tej
kwestii, Trybunat postanowit zbadac jg doktadniej. Trybunat oczekuje, ze niniejsze
sprawozdanie zapewni wkfad w biezgce dziatania UE oraz w debate na temat nowego
paktu Komisji o migracji i azylu, ktéry zostat przedstawiony we wrzesniu 2020 r.

Celem niniejszej kontroli byto ustalenie, czy UE skutecznie usprawnita wspotprace
z panstwami trzecimi w zakresie readmisji. Aby udzieli¢ odpowiedzi na to gtdwne
pytanie kontrolne, kontrolerzy Trybunatu podzielili je na nastepujgce dwa pytania
szczegotowe:

1) Czy UE poczynita postepy w zawieraniu odpowiednich umoéw o readmisji lub
podobnych porozumien z paistwami trzecimi?

2) Czy dziatania UE utatwity skuteczne wypetnianie zobowigzan panstw trzecich
w zakresie readmisji?

Kontrola dotyczyta okresu od 2015 r. — kiedy to Komisja uruchomita plan dziatania
w zakresie powrotow — do potowy 2020 r.

Jako kryterium dla sporzadzenia wykazu dziesieciu panstw trzecich, ktére miaty
zostac¢ objete badaniem, Trybunat przyjat srednig liczbe wszystkich migrantéow
o nieuregulowanym statusie, ktérzy nie powrdcili do swoich panstw (zob. rys. 4). 38%
wszystkich zarzadzen powrotu wydanych w latach 2014-2018 odnosito sie do
obywateli tych dziesieciu panstw (z wyjatkiem Syrii), a ponadto stanowili oni 46%
wszystkich migrantéw o nieuregulowanym statusie, ktérzy nie powrécili z UE do
swoich panstw. Trybunat wytgczyt Syrie z zakresu kontroli, poniewaz w maju 2011 r. UE
zawiesita wszelkie formy dwustronnej wspétpracy z wtadzami tego kraju.
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Rys. 4 — Srednia roczna liczba powrotéw migrantéw o nieuregulowanym
statusie (2014-2018)

Obywatele panstw trzecich, Kraje uporzqdkowane Nielegalni
ktorzy powrdcili do panstwa malejqco wedtug liczby migranci, ktérzy
trzeciego na podstawie nakazu migrantow, ktérzy nie nie powrdcili
wyjazdu (srednia roczna) powrdcili (Srednia roczna)
B Aganistn [ 2 2
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E redstn
e«
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3216 - Nigeria _ 9633
2814 B Tunezja _ 9094
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2426 B Bangladesz N 7771
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Eurostatu (zbiory danych migr_eiord
i migr_eirtn).

Gtéwnymi jednostkami kontrolowanymi w ramach niniejszej kontroli byty
Komisja, ESDZ i Frontex. Trybunat przeprowadzit rowniez konsultacje
z przedstawicielami sieci zintegrowanego systemu zarzgdzania powrotami (zob. pkt
80), Sekretariatem Generalnym Rady oraz z wtadzami Niemiec, Francji i Hiszpanii.
Trybunat wybrat te trzy panstwa cztonkowskie ze wzgledu na ich znaczenie, jesli chodzi
0 presje migracyjng i powroty (liczby wnioskéw o udzielenie azylu i decyzji
nakazujacych powrot), a takze z uwagi na wczesniejszy zakres kontroli w tym obszarze
obejmujacy Wtochy i Grecje.

Ze wzgledu na ograniczenia zwigzane z pandemig COVID-19 Trybunat nie mogt
odby¢ zaplanowanych wizyt kontrolnych w panstwach trzecich. Oznacza to, ze musiat
w duzej mierze polegac na przeglgdach dostepnej dokumentacji oraz na wywiadach
z zainteresowanymi stronami w UE. Kontrolerzy Trybunatu skontaktowali sie jednak
z ambasadami trzech panstw trzecich, aby uzyska¢ opinie na temat wspotpracy z UE
w zakresie readmisji. Ponadto Trybunat zasiegnat opinii zainteresowanych stron
z Parlamentu Europejskiego, Miedzynarodowej Organizacji ds. Migracji (IOM) oraz
Europejskiej Rady ds. UchodZcow i Wypedzonych.



16

Aby mozna skutecznie przeprowadzac powroty migrantéw o nieuregulowanym
statusie, unijna polityka powrotowa musi posiadac skutecznie wdrazany wymiar
wewnetrzny, a w szczegdlnosci umozliwiac identyfikowanie i lokalizowanie migrantow
o nieuregulowanym statusie, odsytanie oséb ubiegajacych sie o azyl, ktérych wniosek
odrzucono, oraz egzekwowanie decyzji nakazujacych powrot przez panstwa
cztonkowskie. Poniewaz Trybunat uwzglednif juz ten wymiar wewnetrzny unijnej
polityki powrotowej'?, w ramach niniejszej kontroli skoncentrowano sie wytgcznie na
wspotpracy z panstwami trzecimi w obszarze readmisji.

Trybunat nie wnikat w zasadnos$¢ poszczegdlnych decyzji nakazujacych powrat.
Decyzje te wydawane sg przez organy krajowe, a wyfgczng odpowiedzialno$é za nie
ponoszg panstwa cztonkowskie. Organy krajowe sg ponadto odpowiedzialne za
przeprowadzanie operacji powrotowych (przy ewentualnym wsparciu Frontexu).
Wspomniane decyzje nakazujgce powrdt podlegajg administracyjnym i prawnym
srodkom odwotawczym przewidzianym w przepisach europejskich i krajowych.

W przypadku wniesienia odwotania organy lub sady krajowe oceniajg kazdg sprawe
pod wzgledem merytorycznym, w tym pod katem tego, czy migrant moze bezpiecznie
powrdci¢ do danego panstwa trzeciego.

Zakres kontroli nie objat dwustronnych uméw o readmisji zawieranych przez
panstwa cztonkowskie UE, porozumien, protokotéw ustalen w sprawie readmisji ani
zadnej innej formy dwustronnej wspoéfpracy miedzy panstwami cztonkowskimi
i panstwami trzecimi. Pozostajg one w wyfacznej gestii panstw cztonkowskich,

a Komisja nie ma do nich dostepu.

13 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 24/2019 pt. , Azyl,
relokacja i powroty migrantdéw —czas na bardziej stanowcze dziatania w celu
wyeliminowania rozbieznosci miedzy celami a osigganymi rezultatami”.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
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Uwagi

W niniejszej sekcji Trybunat przeanalizowat, czy Komisja i ESDZ:

a) rozpoczety negocjacje w sprawie readmisji z dziesiecioma panstwami trzecimi
o najwiekszej liczbie migrantéw o nieuregulowanym statusie, ktérzy nie powrdcili
do swoich panistw;

b) skutecznie prowadzity te negocjacje;

c) opracowaty narzedzia pozwalajace tworzy¢ zachety do wypetniania obowigzkéw
w zakresie readmisji.

Komisja i ESDZ podjety dialog w sprawie readmisji z panstwami trzecimi
o najwiekszej liczbie migrantow o nieuregulowanym statusie, ktorzy nie
powrdcili do swoich panstw

Dziesie¢ panstw trzecich o najwiekszej liczbie migrantéw o nieuregulowanym
statusie, ktérzy nie powrdcili do swoich panstw w okresie 2014-2018 (z wyjatkiem
Syrii), to — poczawszy od panstwa o najwiekszej liczbie takich oséb — Afganistan,
Maroko, Pakistan, Irak, Algieria, Nigeria, Tunezja, Indie, Bangladesz i Gwinea (zob. pkt
17 irys. 4). Rada i Komisja formalnie wskazaty osiem z tych panstw, ktérych
zaangazowanie w negocjowanie unijnej umowy o readmisji lub porozumien w sprawie
readmisji jest priorytetem. Komisja:

otrzymata od Rady mandat na prowadzenie negocjacji w sprawie unijnych uméw
o readmisji z Algierig (2002 r.), Marokiem (2003 r.), Tunezjg (2014 r.) i Nigerig
(2016 r.). Unijna umowa o readmisji z Pakistanem obowigzuje od 2010r.;

rozpoczeta negocjacje w sprawie niewigzgcych prawnie porozumien
z Afganistanem (2016 r.), Bangladeszem (2016 r.) i Gwineg (2017 r.);



zaangazowata sie w dialog na temat migracji z Irakiem i Indiami, mimo ze
formalnie nie wskazata ich jako panstwa priorytetowe dla negocjacji (zob.
ramka 2).

Warunki polityczne i warunki bezpieczenstwa panujgce w Iraku w latach 2014—
2017 nie sprzyjaty prowadzeniu dialogu w sprawie readmisji. W 2018 r. w strategii
UE dla Iraku®® uznano nawigzanie z Irakiem dialogu w sprawie migracji, ,w tym
ustalenie procedur usprawniajgcych identyfikacje i powrét oséb powracajgcych”,
za jeden z celow strategicznych UE. Dziatania podjete od tego czasu przez UE nie
przyniosty zadnych wymiernych rezultatéw w zakresie wspotpracy dotyczacej
powrotow przymusowych.

Przedstawiciele UE i rzadu Indii organizowali regularne spotkania w ramach
dialogu wysokiego szczebla UE-Indie w zakresie migracji i mobilnosci, a w 2016 r.
ustanowiono wspdlny program w obszarze migracji i mobilnosci. W kontekscie
migracji nieuregulowanej UE i Indie postanowity ,,zbada¢ mozliwos$é zawarcia
umowy o readmisji” **, choé¢ dotychczas nie poczyniono zadnych konkretnych
postepow.

Przy podejmowaniu decyzji, czy rozpoczac¢ negocjacje z panstwem trzecim
dotyczgce readmisji oraz czy w takich przypadkach negocjowaé unijng umowe
o readmisji czy tez niewigzgce prawnie porozumienie w sprawie readmisji, Komisja
prawidtowo uwzglednita inne — obok presji migracyjnej i liczby oséb oczekujacych na
powrot — czynniki. Do tych czynnikdéw nalezy zaliczy¢:

a) mozliwos¢ negocjowania umowy o ufatwieniach wizowych. Umowy takie moga
stanowic zachete dla panstw trzecich do zawierania unijnych uméw o readmisji
(zob. pkt 50);

14 Elementy strategii UE dla Iraku (JOIN(2018) 1 final z 8.1.2018, Bruksela).

15 Pkt 4 ppkt (x) dokumentu pt. ,Joint Declaration on a Common Agenda for Migration and
Mobility between India and the European Union and its Member States”, Bruksela,
29 marca 2016rr.
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:52018JC0001
https://www.consilium.europa.eu/media/23674/20160329-joint-declaration-camm.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/23674/20160329-joint-declaration-camm.pdf

b)

d)
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wole polityczna. Niektdre panstwa trzecie moga by¢ zainteresowane
wynegocjowaniem unijnej umowy o readmisji zamiast negocjowania odrebnych
umow z poszczegolnymi panstwami cztonkowskimi. Z kolei dla innych panstw
trzecich niewigzgce prawnie porozumienia moga by¢ fatwiejsze do
zaakceptowania z politycznego punktu widzenia;

pilny charakter problemu. W 2015 r. liczba wykrytych przypadkdéw nielegalnego
przekroczenia granicy UE wzrosfa do 1,8 min, w poréwnaniu z 0,3 min
przypadkéw w 2014 r. Na rys. 5 przedstawiono, jak zmieniafa sie sytuacja, jesli
chodzi o panstwa objete kontrolg Trybunatu. W przypadkach gdy wspotpraca

z danym panstwem pochodzenia wymagata pilnej poprawy, ale zawarcie unijnej
umowy o readmisji nie wydawato sie mozliwe w perspektywie krétkoterminowej,
Komisja dazyta do podpisania mniej formalnych (prawnie niewigzacych)
porozumien;

aktualna sytuacja. Komisja moze nie by¢ w stanie rozpocza¢ negocjacji lub ich
kontynuowac ze wzgledu na czynniki polityczne w panstwie trzecim lub dotyczace
tego panstwa. Jednoczes$nie Komisja moze rozpoczac takie negocjacje, gdy pojawi
sie taka mozliwos¢ (np. korzystna sytuacja polityczna), nawet jezeli nie wymagajg
tego w danym momencie przeptywy migracyjne.
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Rys. 5 — Wykryte przypadki nielegalnego przekraczania granic z UE
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych FRAN wedtug stanu na dzier 28 lipca
2020r.

Komisja i ESDZ poczynity ograniczone postepy w zawieraniu umow
o readmisji, ale odniosty wiekszy sukces w negocjowaniu prawnie
niewigzacych porozumien w tej dziedzinie

26 Trybunat dokonat przegladu negocjacji dotyczacych unijnych uméw o readmisji /
porozumien w sprawie readmisji z paistwami objetymi kontrolg, koncentrujac sie na
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okresie po 2015 r. Ocenit przy tym oddzielnie prawnie wigzace i niewigzace
porozumienia, z uwagi na istotne rdéznice w procesie negocjacji. Na rys. 6
przedstawiono kalendarium negocjacji.

Rys. 6 — Kalendarium negocjacji

Negocjacje:
Udzielenie mandatu @ w sprawie umowy o readmisji ;
negocjacyjnego @ w sprawie niewigzacego porozumienia o readmisji DZIS

Maroko
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Algieria ‘
Tunezja _
Nigeria _
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[ I T T T I T T I T I
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.

Unijne umowy o readmisji

Wola polityczna panstw trzecich ma zasadnicze znaczenie dla powodzenia
negocjacji. Preferowana przez Algierie dwustronna wspodtpraca z panstwami
cztonkowskimi w zakresie powrotéw i readmisji oraz samodzielne zarzadzanie
migracjami bez wsparcia UE ttumaczy, dlaczego negocjacje nigdy oficjalnie sie nie
rozpoczety. Fakt, ze w grudniu 2015 r. zawieszono dialog wysokiego szczebla miedzy
UE a Marokiem ze wzgledu na niepowigzang problematyczng kwestie, ttumaczyt
réwniez zawieszenie negocjacji dotyczacych unijnej umowy o readmisji w latach 2015—
2019. Koniecznos¢ uzyskania poparcia politycznego na wysokim szczeblu oznacza
rowniez, ze istnieje ryzyko zawieszenia negocjacji w okresie wybordéw.

Negocjacje w sprawie unijnych uméw o readmisji sg organizowane w formalnych
rundach. Duze opdznienia miedzy otrzymaniem mandatu a faktycznym rozpoczeciem
negocjacji (w przypadku Maroka, Pakistanu, Tunezji) oraz miedzy poszczegdlnymi
rundami negocjacji Swiadczg o tym, ze wtadze panstwa trzeciego nie wykazujg woli
prowadzenia negocjacji. Moze to wynikac¢ z krajowych wzgleddéw politycznych, ktorym
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nie mozna w prosty sposdb zaradzi¢, ale réwniez z niewystarczajgcych zachet UE do
wspierania negocjacji (zob. pkt 47—-72). Trybunat wykryt dowody $wiadczace o tym, ze
Komisja i ESDZ zapewniaty wsparcie polityczne w celu wznowienia zawieszonych
negocjacji. Przedstawiciele krajowych zainteresowanych stron, z ktérymi Trybunat
przeprowadzit wywiady, uwazajg jednak, ze nalezy zwiekszy¢ polityczne zaangazowanie
Komisji i ESDZ we wspofprace z pafistwami trzecimi, w tym uznanie polityczne i liczbe
wizyt na wysokim szczeblu, oraz scislej koordynowaé podejmowane dziatania

z panstwami cztonkowskimi.

Komisja prowadzi negocjacje w sprawie unijnych umow o readmisji zgodnie
z wytycznymi negocjacyjnymi wydanymi przez Rade, ktére opieraja sie z kolei na
whniosku Komisji. Tres¢ wytycznych byfa w duzej mierze podobna w przypadku
wszystkich unijnych umoéw o readmisji. Dwa elementy zawarte w wytycznych budza
zazwyczaj szczegdlne kontrowersje podczas negocjacji: klauzula dotyczgca obywateli
panstw trzecich (zob. ramka 3) oraz stosowanie europejskiego dokumentu podrézy
wydawanego do celéw powrotu'®,

16 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1953 z dnia 26 pazdziernika
2016 r. w sprawie ustanowienia europejskiego dokumentu podrézy do celéw powrotu
nielegalnie przebywajgcych obywateli panistw trzecich oraz uchylajgce zalecenie Rady z dnia
30 listopada 1994 r.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32016R1953
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32016R1953
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32016R1953
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32016R1953
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Klauzula dotyczgca obywateli panstw trzecich umozliwia powrot oséb do parstwa
trzeciego, przez ktére przejezdzaty one przed wjazdem do UE. Jest to standardowa
klauzula we wszystkich unijnych umowach o readmisji zawartych do tej pory,
réwniez z bardziej odlegtymi panstwami, takimi jak Pakistan. Panstwa trzecie
zwykle sprzeciwiajg sie wiaczeniu klauzuli dotyczacej obywateli panistw trzecich,
poniewaz jest ona bardzo drazliwa politycznie i nie jest umocowana w prawie
miedzynarodowym.

W praktyce klauzule dotyczacg obywateli panstw trzecich stosuje sie sporadycznie
ze wzgledu na kwestie prawne, operacyjne i zwigzane z prawami cztowieka. Jesli
jest ona stosowana, to zazwyczaj w odniesieniu do panstw sasiadujacych z UE.
Niektdre panstwa cztonkowskie nalegajg jednak na uwzglednienie tej klauzuli ze
wzgledu na jej wartos¢ symboliczng (przektadajgca sie na zobowigzanie panstwa
trzeciego do wspdtpracy w zakresie zarzgdzania migracjami na jego terytorium)
oraz ze wzgledu na obawy przed stworzeniem szkodliwego precedensu.

W okreslonych przypadkach klauzula dotyczgca obywateli panstw trzecich moze
stanowic uzupetnienie podpisywanych przez panstwa cztonkowskie umoéw
dwustronnych, ktore takiej klauzuli nie zawieraja. W innych przypadkach z kolei
panstwa cztonkowskie, ktére podpisujg umowy dwustronne zawierajgce klauzule
dotyczaca obywateli paistw trzecich, moga nie poprze¢ unijnej umowy

o readmisji, ktéra takiej klauzuli nie zawiera.

Jedyna ocena unijnych uméw o readmisji przeprowadzona przez Komisje
pochodzi z 2011 r.” Z oceny wynika, ze gtdwnymi przyczynami nadmiernych opdznien
w negocjacjach w zakresie unijnych uméw o readmisji sg ,,brak zachet i pewien brak
elastycznosci panstw cztonkowskich, jesli chodzi o niektére kwestie (techniczne)”
(przede wszystkim w odniesieniu do klauzuli dotyczacej obywateli paistw trzecich).
Komisja zalecita'?, aby w przypadku kazdego panstwa przeprowadzi¢ dogtebng ocene
koniecznosci stosowania w konkretnym przypadku klauzuli dotyczacej obywateli
panstw trzecich i innych procedur, ktére nie sg szeroko stosowane w praktyce, przed
wiaczeniem tychze do wytycznych negocjacyjnych. W przypadku panstw objetych
kontrolg Trybunatu nie postgpiono jednak w ten sposéb.

17" Ocena unijnych umdéw o readmisji (COM(2011) 76 final z 23.2.2011).

18 COM(2011) 76 final, zalecenia 4,5 i 8.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52011DC0076
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52011DC0076
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Wszystkie panstwa trzecie prowadzgce negocjacje w sprawie unijnych umow
o readmisji, ktore zostaty objete zakresem kontroli Trybunatu, od poczatku
kategorycznie sprzeciwiaty sie witgczeniu klauzuli dotyczgcej obywateli panstw trzecich
(nawet jezeli byta ona uwzgledniona w niektdérych z zawartych przez nie umowach
dwustronnych z panstwami cztonkowskimi). Komisja i ESDZ postanowity zatem
zawiesic kwestie tej klauzuli —wraz z innymi kontrowersyjnymi kwestiami, ktérych nie
mozna rozwigzaé na poziomie technicznym — w celu oméwienia ich pod koniec
negocjacji. Z reguty klauzula dotyczgca obywateli panistw trzecich pojawiata sie jednak
ponownie i zagrazata powodzeniu negocjac;ji.

W przeciwienstwie do klauzuli dotyczacej obywateli panstw trzecich mozliwos¢
stosowania europejskich powrotowych dokumentéw podrézy moze — wedtug
przedstawicieli zainteresowanych stron, z ktérymi kontrolerzy przeprowadzili wywiady
— by¢ skuteczna w rozwigzywaniu trudnosci we wspofpracy z okreslonymi panstwami
w zakresie readmisji (przeglad wspomnianych trudnosci znajduje sie w pkt 74).
Wiekszos¢ panstw trzecich obstaje jednak przy swoim prawie do ponownego wydania
dokumentéw swoim obywatelom i sprzeciwia sie przyjmowaniu europejskich
dokumentéw podrdzy. Komisji udato sie wtgczy¢ europejskie dokumenty podrézy tylko
do jednej z wynegocjowanych umow objetych préba.

Ogdlnie rzecz biorgc, w latach 2015-2020 UE nie poczynita wymiernych postepdéw
w negocjacjach dotyczgcych unijnych umdéw o readmisji z Algierig i Marokiem.
W ramach negocjacji z Tunezjg i Nigerig w sprawie unijnej umowy o readmisji
osiggnieto postepy w kwestiach technicznych, ale najbardziej sporne kwestie odtozono
do pdzniejszego rozstrzygniecia. Ponadto czas trwania negocjacji oznaczat, ze postepy
poczynione w jednej rundzie negocjacji mogg wymagacé ponownego zatwierdzenia
w kolejnej (np. z powodu zmiany partneréw lub zmieniajacej sie sytuacji politycznej
w panstwie trzecim).

Porozumienia w sprawie readmisji

Proces negocjowania porozumien dotyczgcych readmisji jest znacznie bardziej
elastyczny niz w przypadku unijnych uméw o readmisji — Komisja nie stosuje sie
woweczas do scistych wytycznych negocjacyjnych, nie organizuje sie tez formalnych
rund negocjacyjnych. Nacisk ktadziony jest na szybkos¢ negocjacji i znalezienie
pragmatycznych rozwigzan w celu usprawnienia wspofpracy w zakresie readmis;ji.
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Komisji udato sie wynegocjowac — przy wsparciu ESDZ — trzy prawnie niewigzgce
porozumienia w sprawie readmisji, ktore zostaty objete niniejszg kontrolg Trybunatu
(z Bangladeszem, Afganistanem i Gwineg). Kwestie techniczne, ktore stanowity
wyzwanie podczas negocjacji, obejmowaty stosowanie europejskich dokumentéw
podrézy (we wszystkich trzech przypadkach) oraz loty czarterowe (w dwdch
przypadkach). Kwestie sporne rozwigzano na szczeblu politycznym dzieki korzystnym
zachetom, koordynacji dziatan z paistwami cztonkowskimi (w tym dzieki wspdlnym
misjom wysokiego szczebla UE i panstw cztonkowskich, zob. pkt 45) oraz w jednym
przypadku dzieki mozliwosci zastosowania ograniczen wizowych.

Unijne umowy o readmisji sg zestandaryzowanymi ogélnodostepnymi
dokumentami. Porozumienia w sprawie readmisji majg z kolei bardziej elastyczng
forme, ale posiadajg tez wspdlne cechy. Z wyjatkiem porozumienia ,Wspdlna droga
naprzod” zawartego z Afganistanem, porozumienia te sg poufne, wiec Trybunat nie
moze ujawnic tresci poszczegdlnych dokumentéw. Poréwnanie unijnej umowy
o readmisji zawartej z Pakistanem i ,,Wspdlnej drogi naprzéd” pozwala jednak uzyskac
przydatne informacje (zob. rys. 7).
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Rys. 7 — Porownanie porozumienia ,,Wspdlna droga naprzod” zawartego

z Afganistanem i unijnej umowy o readmisji z Pakistanem
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Porozumienia w sprawie readmisji majg ten sam cel co unijne umowy o readmisji,
tj. utatwienie wspdtpracy w zakresie powrotdow. Istotne rdznice miedzy tymi dwiema
formami obejmuja:

a) brak odniesien do ochrony miedzynarodowej uchodzcéw i praw cztowieka.
Sposrod panstw objetych kontrolg Trybunatu jedynie porozumienie ,,Wspdlna
droga naprzod” z Afganistanem zawiera odniesienia odpowiadajgce odniesieniom
zawartym w unijnych umowach o readmisji;

b) brak wzajemnosci;

c) dostosowanie do indywidualnych potrzeb kazdego panstwa, brak uwzglednienia
okreslonych kwestii spornych w tekscie (np. dotyczacych obywateli paistw
trzecich);

d) brak zatacznikéw zawierajacych wykaz dokumentéw wymaganych do ustalenia
obywatelstwa;

e) wiekszg elastycznosé w uzgadnianiu wzajemnych celéw, z mozliwoscig witgczenia
do porozumienia pakietu wsparcia dla danego panstwa. Porozumienie
z Afganistanem obejmowato kompleksowe dziatania w zakresie wsparcia,
ukierunkowane na potrzeby osdb powracajacych do kraju i spotecznosci
przyjmujgcych te osoby w perspektywie krdtko-, srednio- i dtugoterminowe;.
Uwzgledniono przy tym trwatg reintegracje i poprawe szans na zatrudnienie.
Pomoc ta obejmowata rdwniez wsparcie na rzecz oséb wewnetrznie
przesiedlonych w Afganistanie, oséb powracajacych z Iranu i Pakistanu, a takze
spotecznosci przyjmujacych te osoby. Na te forme wsparcia przeznaczono tgcznie
219 min euro™®.

Organizacje spoteczenstwa obywatelskiego i Parlament Europejski skrytykowaty
porozumienia za brak przejrzystosci i potencjalne skutki dla praw cztowieka
przystugujacych osobom powracajagcym?’. Z kolei przedstawiciele krajowych

19 Odpowiedz Komisji na pisemne pytanie Parlamentu Europejskiego, sygnatura:
E002442/2020(ASW), 18 sierpnia 2020 r.

20 Zob. na przyktad artykut pt. ,An »Informal« Turn in EU’s Migrant Returns Policy towards
Sub-Saharan Africa” dostepny online oraz badanie Biura Analiz Parlamentu Europejskiego
pt. ,European Implementation Assessment on the Return Directive 2008/115/EC”, PE
642.840 — czerwiec 2020 r., s. 11.


https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-9-2020-002442-ASW_EN.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-9-2020-002442-ASW_EN.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-9-2020-002442-ASW_EN.html
https://www.migrationpolicy.org/article/eu-migrant-returns-policy-towards-sub-saharan-africa
https://www.migrationpolicy.org/article/eu-migrant-returns-policy-towards-sub-saharan-africa
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/642840/EPRS_STU(2020)642840_EN.pdf
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zainteresowanych stron, z ktérymi Trybunat przeprowadzit wywiady, ogdlnie

z zadowoleniem przyjeli opracowane przez Komisje prawnie niewigzgce porozumienia
jako pragmatyczne narzedzie stuzgce usprawnieniu wspotpracy z panstwami trzecimi
w zakresie readmisji, w szczegdlnosci w przypadkach, gdy nalezato szybko osiggna¢
wymierne rezultaty. Painstwa cztonkowskie rozwazaty rowniez mozliwos¢ zawarcia
podobnych porozumien w przypadku, gdy negocjacje w sprawie formalnych uméw

o readmisji nie postepowaty. Formalny mandat negocjacyjny Komisji nie dopuszcza
jednak zaprzestania negocjacji w sprawie formalnych unijnych umoéw o readmisji na
rzecz szybszych porozumien.

Postepy w wypracowywaniu synergii z panstwami cztonkowskimi
i miedzy réznymi strategiami unijnymi byty niewystarczajace

W obszarze stosunkéw miedzynarodowych panstwa zazwyczaj negocjujg umowy
przynoszace im wzajemne korzysci. Tymczasem umowy o readmisji—mimo ze
sporzadza sie je w oparciu o zasade wzajemnosci — mogg by¢ postrzegane przez
panstwa trzecie jako przynoszace korzysci gtéwnie UE. Ponadto takie umowy (jak
i powroty przymusowe) mogg wywotaé w niektérych panstwach sprzeciw
spofeczenstwa. Wigze sie to z faktem, ze przekazy pieniezne wysytane do bliskich przez
diaspore (do ktérej nalezg rowniez migranci o nieuregulowanym statusie) mogg
stanowic zrodto utrzymania dla catej spotecznosci i kluczowe zrédto waluty obcej,

a takze moga znacznie przewyzszac oficjalng pomoc rozwojowa. Ta ostatnia uwaga
odnosi sie do siedmiu panstw objetych prébg Trybunatu (rys. 8). Wzgledy te mogg miec
wplyw na stanowisko panstw trzecich na temat umdéw o readmisji oraz na postrzeganie
tej kwestii przez panstwa trzecie, a takze ttumacza potrzebe opracowania przez UE
zachet wspierajgcych negocjacje w zakresie readmisji.
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Rys. 8 — Przekazy pieniezne i oficjalna pomoc rozwojowa jako odsetek
PKB w 2019r.
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Uwaga: Na wykresie przedstawiono ogdlny obraz sytuacji. Nie dokonano przy tym rozréznienia miedzy
panstwami pochodzenia przekazéw pienieznych ani przekazami pienieznymi pochodzacymi od
migrantéw o nieuregulowanym statusie i migrantéw o uregulowanym statusie.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie zbioréw danych Banku Swiatowego: PKB
(w dolarach amerykarskich wedtug cen biezacych), otrzymana oficjalna pomoc rozwojowa netto

(w dolarach amerykarskich wedtug cen biezacych) oraz wptyw przekazéw pienieznych od migrantéw
(w dolarach amerykanskich). Dane sg dostepne pod adresem: data.worldbank.org.

40 Rada Europejska wielokrotnie wzywata do stworzenia i stosowania — przy pomocy
odpowiednich strategii politycznych, instrumentéw i narzedzi UE — niezbednego
nacisku, tak by osiggna¢ wymierne rezultaty w zakresie zapobiegania migracji
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nieuregulowanej oraz powrotu migrantéw o nieuregulowanym statusie. Rdwniez
Komisja wezwata do podjecia dalszych dziatan w celu zastosowania nacisku, aby
przyspieszy¢ readmisje (zob. zatgcznik I1).

W punktach ponizej Trybunat ocenit postepy poczynione przez Komisje, jesli
chodzi o zwiekszanie zdolnos$ci wptywania na wynik negocjacji w sprawie readmisji,
przez:

mowienie jednym gfosem i stworzenie synergii z panstwami cztonkowskimi;

opracowywanie zachet w ramach strategii politycznych objetych zakresem jej
kompetencji.

Mdwienie jednym gtosem i synergia z panstwami cztonkowskimi

Uzyskujac od Rady mandat lub upowaznienie do rozpoczecia negocjacji w sprawie
unijnej umowy o readmisji bgdz porozumienia dotyczgcego readmisji, Komisja nie
dazyta jednoczesnie do osiggniecia porozumienia z panstwami cztonkowskimi w Radzie
w sprawie ewentualnych zachet i narzedzi stuzgcych wsparciu negocjacji ani nie
przedstawita zadnego pakietu wsparcia dostosowanego do potrzeb danego panstwa
trzeciego przy rozpoczynaniu negocjacji. Niektore panstwa trzecie niechetnie
angazowaty sie w negocjacje, poniewaz trudno im byto dostrzec, jaka wyrazna wartos¢
dodana wigzata sie z dgzeniem do zawarcia unijnej umowy o readmisji w poréwnaniu
z dwustronng wspotpracy z panstwami cztonkowskimi. Dotyczyto to w szczegdlnosci
panstw Afryki Pétnocnej, ktére korzystaty z korzystnych dwustronnych uktadéw
z niektorymi panstwami cztonkowskimi.

W 2016 r. Komisja i ESDZ opracowaty wspolne dokumenty robocze w sprawie
zaciesnienia wspotpracy w zakresie migracji, mobilnosci i readmisji w odniesieniu do 16
kluczowych panstw pochodzenia lub tranzytu. Przedstawiono w nich ewentualne
elementy pakietu UE —w tym zaréwno pozytywne, jak i negatywne bodzce — na rzecz
wsparcia negocjacji. Do udziatu zaproszono panstwa cztonkowskie, ale dyskusje?! na
temat pakietéw byty bezowocne. Od tego czasu nie przeprowadzono podobnych
dziafan.

21 posiedzenia Grupy Roboczej Wysokiego Szczebla ds. Azylu i Migracji z 23 lutego 2016 .
(dokument Rady 6451/16) i 22 kwietnia 2016 r. (dokument Rady 8529/16).


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6451-2016-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8529-2016-INIT/en/pdf
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Poza konsultacjami w grupach roboczych Rady Komisja nie angazowata
systematycznie kluczowych panstw cztonkowskich (w odniesieniu do kwestii
dwustronnych stosunkow z paiistwem trzecim lub wptywu na przeptywy migracyjne)
W proces przyspieszania negocjacji z panstwami trzecimi. Oznaczato to, ze do celow
wsparcia negocjacji Komisja nie mogta skutecznie korzystac z politycznej sity panstw
cztonkowskich ani ze strategii politycznych, ktére wymagajg aktywnego zaangazowania
tych panstw (takich jak utatwienia wizowe lub migracja pracownikéw; zob. réwniez pkt
65).

W przypadkach gdy panstwa cztonkowskie angazowaty sie w utatwianie negocjacji
w sprawie readmisji, zwiekszat sie ogdlny wptyw polityczny UE, co przyniosto korzystne
rezultaty, jesli chodzi o zawieranie porozumien w sprawie readmisji lub
odblokowywanie negocjacji. Na przykfad w kwietniu 2017 r. cztery panstwa
cztonkowskie uczestniczyty wraz z Komisjg we wspdlnej misji w Gwinei, aby pomysinie
rozpocza¢ negocjacje w sprawie readmisji.

Z kolei brak wspdlnego podejscia i rGwnolegte negocjacje w sprawie umdw
dwustronnych prowadzone przez kluczowe panstwa cztonkowskie mogty utrudnic¢ np.
rozpoczecie negocjacji UE z Algierig??.

Podejscie oparte na zachetach

UE i jej panstwa cztonkowskie sg nie tylko najwiekszymi na Swiecie darczyficami
oferujgcymi pomoc rozwojowa, ale rowniez gtdwnymi Swiatowymi partnerami
handlowymi i inwestorami zagranicznymi?®. Komisja mogta doraznie wykorzystywac
rdzne strategie polityczne, aby wspierac negocjacje w sprawie readmisji.

W szczegdlnosci w przypadku porozumien w sprawie readmisji Komisja skutecznie
wykorzystywata pomoc finansowa (projekty ukierunkowane na wsparcie rozwoju,
reintegracji, zarzadzania migracjami i budowania zdolnosci). Natomiast w przypadku
panstw, dla ktérych pomoc finansowa nie byta wystarczajaca zacheta, Komisja miata
trudnosci z zastosowaniem innych strategii politycznych w celu zapewnienia

22 Badanie pt. ,,EU Cooperation with third countries in the field of migration”, Dyrekcja

Generalna ds. Polityki Wewnetrznej Unii Europejskiej, Parlament Europejski, 2015, s. 89.

2 Instrument Sagsiedztwa oraz Wspdtpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej, hota

informacyjna, Komisja Europejska, czerwiec 2020 r., ISBN 978-92.76.19025-7 — doi:
10.2761/5991 KV-02-20-381-EN-N.


https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_STU(2015)536469
https://ec.europa.eu/international-partnerships/documents/eu-budget-future-neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument_en
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skutecznego wsparcia w zakresie negocjacji, nawet w przypadku gdy z danym
panstwem miafa rozlegte stosunki polityczne i gospodarcze.

W kolejnych punktach Trybunat przeanalizowat postepy poczynione przez UE
w stosowaniu kluczowych unijnych strategii politycznych (polityki wizowej, rozwojowej
i handlowej) w celu opracowania zachet strukturalnych dla panstw trzecich do
wypetnienia obowigzkdw w zakresie readmisji, do czego wielokrotnie wzywata Rada
Europejska (zob. zafgcznik I1). Trybunat przeanalizowat rowniez legalng migracje, ktéra
jest przedmiotem duzego zainteresowania panstw trzecich, a takze stosowanie
negatywnych bodzcéw oraz dziatania ukierunkowane na zwiekszenie koordynacji.

Polityka wizowa — znaczacy postep w opracowywaniu narzedzi

Polityka wizowa jest nieodtgcznie zwigzana z zarzagdzaniem migracjami i jako taka
szczegOlnie nadaje sie do wykorzystania w celu usprawnienia wspétpracy z panstwami
trzecimi w zakresie readmisji.

Negocjowanie umowy o utatwieniach wizowych?* réwnolegle z unijnymi
umowami o readmisji okazato sie w przesztosci skuteczne?®. Od 2005 r. — zgodnie
z ustaleniami panstw cztonkowskich w ramach Komitetu Statych Przedstawicieli —
kazda propozycja wynegocjowania takiej umowy byta uzalezniona od jednoczesnego
rozpoczecia negocjacji w sprawie unijnej umowy o readmisji. Unijne umowy
o utatwieniach wizowych mogg same w sobie nie stanowié jednak wystarczajgco
atrakcyjnej zachety dla panstw trzecich, ktére czerpig juz korzysci z preferencyjnych
umow dwustronnych z kluczowymi panstwami cztonkowskimi.

W kodeksie wizowym z 2009 r.%¢ skonsolidowano procedury i warunki wydawania
wiz krétkoterminowych. Kodeks nie zawiera jednak odpowiednich narzedzi stuzgcych
do wykorzystania polityki wizowej w celu zacie$nienia wspotpracy w zakresie

24 peten wykaz panstw, ktore zawarty umowy o utatwieniach wizowych z UE, jest dostepny na

stronie internetowej Komisji.
25 Zob. réwniez plan dziatania UE w zakresie powrotéw (COM(2015) 453 final), s. 14.

26 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r.
ustanawiajgce Wspdlnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy).


https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa-policy
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2015:453:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:32009R0810
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:32009R0810
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readmisji?’. W 2018 r. Komisja przedstawita wniosek dotyczgcy zmiany kodeksu, ktéry
przyjeto w czerwcu 2019 r.2 Obecnie zmieniony kodeks wizowy zapewnia UE
mechanizm i narzedzia wspierajgce wspotprace panstw trzecich w zakresie readmisji
(mozliwos¢ stosowania nie tylko pozytywnych zachet, ale réwniez restrykcyjnych
srodkéw wizowych).

Pomoc rozwojowa — osiggnieto pewne postepy

UE udziela pomoc rozwojowg za posrednictwem wielu instrumentow.
Przyczyniajg sie one przede wszystkim do promowania rozwoju spoteczno-
gospodarczego i zasadniczo nie przewidujg powigzania pomocy ani kwot
przydzielonych poszczegdlnym panstwom trzecim ze wspodfpraca ze strony tych panstw
ogolnie w zakresie zarzadzania migracjami lub w szczegdlnosci w kwestii readmisji.

W momencie najwiekszego nasilenia kryzysu migracyjnego europejscy
i afrykanscy szefowie panstw i rzgdéw podczas szczytu w Valletcie w listopadzie 2015 r.
zainicjowali kryzysowy fundusz powierniczy UE dla Afryki*® w celu uruchomienia
funduszy na usuniecie podstawowych przyczyn migracji nieuregulowanej i wspierania
wspotpracy w zakresie zarzadzania migracjami. Zgodnie ze stanem na pazdziernik
2020 r. srodki przeznaczone na fundusz powierniczy siegnety 5 mld euro. Kryzysowy
fundusz powierniczy UE dla Afryki okazat sie przydatny we wspieraniu rozméw na
temat wspotpracy w zakresie readmisji.

Na okres 2021-2027 Komisja zaproponowata przeglad struktury unijnych
instrumentow pomocy rozwojowej. Nowy Instrument Sgsiedztwa oraz Wspotpracy

27" Ocena skutkéw (SWD(2018) 77 final), s. 23.

28 Rozporzadzenie (UE) 2019/1155 z dnia 20 czerwca 2019 r. zmieniajgce rozporzadzenie (WE)
nr 810/2009 ustanawiajgce Wspdlnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy).

29 W 2018 r. Trybunat przeprowadzit kontrole funduszu powierniczego i opublikowat
sprawozdanie specjalne nr 32/2018 pt. , Kryzysowy fundusz powierniczy UE dla Afryki —
narzedzie elastyczne, lecz niewystarczajgco ukierunkowane”.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52018SC0077
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2019.188.01.0025.01.POL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2019.188.01.0025.01.POL
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=48342
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=48342
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=48342
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Miedzynarodowej i Rozwojowej (ISWMR)3° — z budzetem w wysokosci 79,5 mld euro —
obejmie swoim zakresem praktycznie caty $wiat (zob. rys. 9).

Rys. 9 — Unijne instrumenty zewnetrzne przewidziane w WRF na lata
2021-2027

@ ISWMR: Kraje objete polityka sasiedztwa
" @ ISWMR: Afryka Subsaharyjska

@ ISWMR: Azja i Pacyfik

@ ISWMR: Obie Ameryki i Karaiby

@ Wspotpraca z krajami i terytoriami
zamorskimi

@ Instrument Pomocy Przedakcesyjnej

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie noty informacyjnej Komisji pt. , The
Neighbourhood, Development and International Cooperation Instrument” z czerwca 2020 ., ISBN 978-
92.76.19025-7 doi:10.2761/5991 KV-02-20-381-EN-N.

W szczegdlnosci w odniesieniu do krajow objetych polityka sgsiedztwa Komisja
zaproponowata, by przyzna¢ im 10% powigzanych funduszy w celu wynagrodzenia
postepow poczynionych w dziedzinie ,,demokracji, praw cztowieka, wspoétpracy
w zakresie migracji, zarzadzania gospodarczego i reform”. Podejscie oparte na
zachetach w wymiarze 10% srodkow stosowano réwniez w ramach poprzedniego
Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa w celu docenienia postepdw poczynionych
w dziedzinie demokracji, praw cztowieka i praworzgdnosci. Nowo wprowadzonymi
wskaznikami sg wspotpraca w zakresie migracji i zarzadzania gospodarczego. Komisja
nie przewidziata takiego podejscia opartego na zachetach dla innych regionéw.

Ponadto w ramach ISWMR Komisja zaproponowata cel horyzontalny w zakresie

wydatkéw w wysokosci 10%, aby pomadc ,umozliwi¢ Unii reagowanie na wyzwania,

potrzeby i mozliwosci zwigzane z migracjg” 3.

30 Whniosek dotyczgcy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcego
Instrument Sgsiedztwa oraz Wspodtpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej (COM(2018) 460
final z 14.6.2018).

31 COM(2018) 460 final, motyw 30.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2018:460:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2018:460:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2018:460:FIN
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Od pazdziernika 2019 r. ISWMR jest przedmiotem negocjacji miedzy Radg
a Parlamentem Europejskim. Jedng z najbardziej kontrowersyjnych kwestii
poruszonych podczas negocjacji byto to, czy migracja powinna by¢ elementem
warunkowosci®2. Po zakoriczeniu niniejszej kontroli Rada i Parlament osiggnety w tym
wzgledzie porozumienie i w czerwcu 2021 r. przyjety stosowne rozporzadzenie 3,

Handel — nie osiagnieto jeszcze postepow

Od lat 90. unijne umowy handlowe (unijne uktady o stowarzyszeniu oraz umowy
o partnerstwie i wspotpracy) zawierajg klauzule dotyczace readmisji (zob. pkt 05). Jak
zauwazono jednak w badaniu Parlamentu Europejskiego®?, ,klauzule nie sg
»automatycznie wykonalne« (co oznacza, ze nie mogg wejs¢ w zycie bez umow
wykonawczych)”. W umowach nie przewiduje sie mechanizmu nagradzania wspodftpracy
ani karania panstw trzecich za niepodjecie wspétpracy w zakresie readmis;ji.

W umowie o partnerstwie gospodarczym miedzy Unig Europejska a Japonig*®
powigzano utatwienie przeptywu o0sob fizycznych odbywajgcych wizyty stuzbowe ze
zobowigzaniem do wspotpracy w zakresie powrotu i readmisji. W zadnym innym
porozumieniu — z wyjgtkiem jednej umowy o partnerstwie i wspofpracy bedacej
obecnie przedmiotem negocjacji — nie uwzgledniono podobnych postanowien.

W 1971 r. Wspdlnota Europejska po raz pierwszy wprowadzita ogdlny system
preferencji taryfowych, aby wesprzeé kraje rozwijajgce sie. Szes¢ z dziesieciu panstw
objetych kontrolg Trybunatu korzysta z uczestnictwa w tym programie. Program okazat
sie miec istotny wptyw na tworzenie miejsc pracy — przyktadowo szacuje sie, ze

32 Legislacyjny harmonogram dotyczacy ISWMR wedtug stanu na dzieri 20 wrzeénia 2020 r.

33 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/947 z dnia 9 czerwca 2021 r.
ustanawiajace Instrument Sgsiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej —
Globalny Wymiar Europy.

3% Badanie Biura Analiz Parlamentu Europejskiego pt. ,,European Implementation Assessment

on the Return Directive 2008/115/EC”, PE 642.840 — czerwiec 2020 ., s. 166—167.

%5 Art. 7 zatacznika 8-C do umowy o partnerstwie gospodarczym miedzy Unig Europejska

a Japonig (weszta w zycie 1 lutego 2019 r.).


https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-new-boost-for-jobs-growth-and-investment/file-mff-ndici
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32021R0947
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=EPRS_STU(2020)642840#:%7E:text=The%20Return%20Directive%20aims%20at,dignity%20of%20the%20people%20concerned.
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=EPRS_STU(2020)642840#:%7E:text=The%20Return%20Directive%20aims%20at,dignity%20of%20the%20people%20concerned.
http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2018/august/tradoc_157233.pdf#page=279
http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1684
http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1684
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w Bangladeszu ze wzgledu na uczestnictwo w tym programie zatrudnienie ma obecnie
5 min 0s6b?®.

Wszystkie kraje korzystajgce z systemu muszg przestrzegad zasad 15
podstawowych konwencji dotyczgcych praw cztowieka i praw pracowniczych. Aby
uzyskac dalsze korzysci, kwalifikujgce sie kraje muszg réwniez przestrzegaé 12
konwencji dotyczacych ochrony srodowiska i zasad zarzgdzania®’. Nie przewidziano
przy tym zadnych warunkow dotyczacych wspofpracy w zakresie zarzadzania
migracjami i readmis;ji.

Aktualne rozporzadzenie UE w sprawie ogdlnego systemu preferencji taryfowych
bedzie obowigzywac do konca 2023 r. Do momentu przeprowadzenia kontroli Komisja
nie dokonata zadnej oceny dotyczacej tego, czy i w jaki sposdb kwestie wspotpracy
w zakresie migracji i readmisji mozna wtgczy¢ do kolejnego rozporzadzenia (np.
kwestia zgodnosci z zasadami Swiatowej Organizacji Handlu oraz ewentualne koszty
i korzysci).

Legalna migracja — praca i ksztatcenie — niezbedna synergia z paristwami cztonkowskimi

Panstwa trzecie uwazajg, ze zacie$niona wspoétpraca w zakresie legalnej migracji
jest waznym elementem wspdtpracy z UE w zakresie zarzadzania migracjami (i zachetg
do niej). W szeregu dyrektyw unijnych zharmonizowano zasady dotyczace wjazdu
i prawa do pozostania okreslonych kategorii pracownikéw. Panstwa cztonkowskie
zachowuja jednak istotne uprawnienia (np. w zakresie okreslania liczby przyjmowanych
migrantéw zarobkowych), a aktywne zaangazowanie tych panstw jest niezbedne do
wdrazania strategii w tej dziedzinie.

3¢ publikacja Komisji Europejskiej pt. ,,Key facts on the 2019 Biennial Report on the
Generalised Scheme of Preferences”, luty 2020 r.

37 Zob. zatacznik VIl do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 978/2012
z dnia 25 pazdziernika 2012 r. wprowadzajgcego ogdlny system preferencji taryfowych
i uchylajgcego rozporzadzenie Rady (WE) nr 732/2008.


https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2020/february/tradoc_158618.pdf
https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2020/february/tradoc_158618.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:32012R0978
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:32012R0978
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:32012R0978

37

Zgodnie z ramami partnerstwa>® Komisja we wrzesniu 2017 r. przedstawita
pomyst dotyczacy projektéw pilotazowych w zakresie legalnej migracji®°. Dotychczas
objeto wsparciem cztery projekty pilotazowe w ramach instrumentu partnerstwa na
rzecz mobilnosci®’, jeden w ramach Funduszu Azylu, Migracji i Integracji (FAMI1)** oraz
jeden w ramach kryzysowego funduszu powierniczego UE dla Afryki*. Projekty te byty
przydatne w badaniu nowych rozwigzan. Komisja nie zdofata jednak jeszcze zwiekszy¢
skali tych projektéw, tak aby mozna byto je wykorzystac jako skuteczng zachete
w odniesieniu do panstw trzecich.

Jednoczes$nie panstwa cztonkowskie wydaty znaczng liczbe dokumentow
pobytowych obywatelom panstw trzecich, w tym na potrzeby migracji pracownikow
(zob. rys. 10). UE nie wykorzystata jednak realizowanych z powodzeniem programoéw
wspotpracy dwustronnej jako argumentu w ramach negocjacji w sprawie readmisji
(zob. pkt 44).

38 Komunikat Komisji w sprawie ustanowienia nowych ram partnerstwa z pafistwami trzecimi

w ramach Europejskiego programu w zakresie migracji (COM(2016) 385 final).

39 Komunikat Komisji w sprawie realizacji Europejskiego programu w zakresie migracji

(COM(2017) 558 final).
40 Opisy projektéw sg dostepne pod adresem mobilitypartnershipfacility.eu.
4 projekt ,, MATCH".

42 projekt , Towards a Holistic Approach to Labour Migration Governance and Labour Mobility
in North Africa”.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52016DC0385
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52016DC0385
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52017DC0558
https://mobilitypartnershipfacility.eu/what-we-do/actions-pilot-projects?type=&area=Legal+Migration+and+Mobility&country&_sm_au_=iVVFPwjQ7SFTPfPNVkFHNKt0jRsMJ
https://belgium.iom.int/match
https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/region/north-africa/regional/towards-holistic-approach-labour-migration-governance-and-labour_en
https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/region/north-africa/regional/towards-holistic-approach-labour-migration-governance-and-labour_en
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Rys. 10 — Zezwolenia na pierwszy pobyt w podziale na przyczyne pobytu

Po 2015r. liczba zezwolen
na oraz wydanych
w zwigzku z edukacja
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Uwaga: kategoria ,,inne” obejmuje uznaniowe pozwolenia niezwigzane z azylem, emerytéw
posiadajgcych niezalezne $rodki, dyplomatdw itp.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Eurostatu dotyczacych UE-27 (zbidr

danych migr_resfirst).
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Udziat w wymianach studenckich jest interesujacg forma zachety dla panstw
trzecich. W 2019 r. do UE przyjechato w sumie prawie 4 000 studentdw z dziesieciu
panstw objetych kontrolg Trybunatu w ramach popularnych programéw Erasmus+
zarzgdzanych przez Komisje. Jednoczesnie byto to jednak tylko 5,3% wszystkich
zezwolen na pierwszy pobyt wydanych przez panstwa cztonkowskie w celach
edukacyjnych w tym samym roku dla tych samych dziesieciu panstw.

Stosowanie negatywnych bodzcéw — niejednoznaczne stanowiska paristw

cztonkowskich

UE podchodzi niechetnie do stosowania negatywnych bodzcéw w celu wsparcia
negocjacji w sprawie readmisji. Dotyczy to nawet panstw, ktore otrzymuja rozlegte
wsparcie polityczne, gospodarcze lub wojskowe, a jednocze$nie nadal odmawiajg
wspotpracy w zakresie readmisji migrantdw o nieuregulowanym statusie bedacych ich
obywatelami. Obawiano sie bowiem, ze stosowanie negatywnych bodzcow zaszkodzi
partnerstwom z panstwami trzecimi, a ostatecznie przyniesie efekty odwrotne do
zamierzonych. Mogtoby to jeszcze bardziej pogorszy¢ (trudng) sytuacje spoteczno-
gospodarczg w panstwach trzecich lub sprawié, ze panstwa trzecie tranzytu bytyby
mniej chetne do wspotpracy w zakresie zarzadzania przeptywami migracyjnymi, co
mogtoby doprowadzi¢ do zwiekszenia migracji nieuregulowanej do UE. Mozliwos¢
zastosowania restrykcyjnych srodkéw wizowych przyczynifa sie jednak do
przyspieszenia negocjacji w sprawie porozumienia dotyczacego readmisji z jednym
z panstw objetych kontrolg Trybunatu.

Przedstawiciele panstw cztonkowskich, z ktérymi Trybunat przeprowadzit
wywiady, potwierdzili niejednoznaczne stanowiska odnos$nych panstw w sprawie
stosowania negatywnych bodzcéw. Chociaz niektdrzy uwazali to rozwigzanie za
konieczne, inni sadzili, ze moze ono zaszkodzi¢ stosunkom w perspektywie
dtugoterminowej oraz ze nalezy skupi¢ sie na wzmocnieniu ogdlnych wzajemnych
stosunkdw przez wieksze zaangazowanie polityczne i scislejszg wspoétprace we
wszystkich dziedzinach.

Lepsza koordynacja w celu stworzenia synergii i nacisku

W _czerwcu 2016 r. Komisja powotata grupe zadaniowg do spraw wsparcia
wdrazania ram partnerstwa. Grupa zadaniowa stanowita forum stuzgce koordynacji
dziafan i dyskusji miedzy wysokimi rangg pracownikami Komisji i ESDZ
odpowiedzialnymi zaréwno za migracje, jak i szeroko pojete stosunki zewnetrzne.
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Podczas cotygodniowych posiedzen uczestnicy omawiali najistotniejsze zmiany
(gtéwnie w dziedzinie migracji) dotyczace kluczowych panstw bedgcych przedmiotem
zainteresowania. W grudniu 2019 r. Komisja powotafa stafg grupe projektowa do
spraw migracji — w skfad ktorej weszli komisarze — w celu usprawnienia koordynacji na
szczeblu politycznym. Jednym z celédw grupy byto ,rozwijanie Scislejszej wspdtpracy

z panstwami pochodzenia i tranzytu oraz opracowanie sprawnego systemu readmisji

i powrotu” 3,

Na posiedzeniu Rady w 2017 r. Komitet Statych Przedstawicieli ustanowit
nieformalny mechanizm wywierania naciskdw w obszarze polityki wizowej**.
W ramach mechanizmu przewidziano zestaw narzedzi obejmujacy mozliwe srodki
wizowe w przypadku, gdy wspotpraca z panstwem trzecim w zakresie readmisji byta
niezadowalajgca. Wedtug zainteresowanych stron, z ktérymi Trybunat przeprowadzit
wywiady, samo wspomnienie o mozliwosci wykorzystania mechanizmu pomagato
W usprawnieniu wspotpracy z szeregiem panstw trzecich. W 2019 r. mechanizm
sformalizowano w ramach zmienionego kodeksu wizowego (zob. pkt 51).

Pozytywne dos$wiadczenia zwigzane z mechanizmem naciskow w dziedzinie wiz
sktonity Komitet Statych Przedstawicieli do opracowania ,kompleksowego mechanizmu
naciskdw”“*. Jest to nieformalny ogdlny mechanizm wspétpracy stuzgcy uruchomieniu
réznych strategii (nalezagcych do kompetencji UE lub panistwa cztonkowskiego) w celu
usprawnienia wspotpracy w zakresie powrotow i readmisji ze strony panstw trzecich.
W czasie przeprowadzania kontroli mechanizm ten nie zostat jeszcze wykorzystany.

%3 Dokument okreslajacy kluczowe zasady i obszary pracy grupy komisarzy do spraw

promowania naszego europejskiego stylu zycia, 6 grudnia 2019 r. (dokument nie jest
publicznie dostepny).

4 Dokument na temat zwigzkéw miedzy polityka powrotowa/readmisjg a polityka wizowa,

9097/1/17 REV 1, Bruksela, 19 maja 2017 r. (dokument nie jest publicznie dostepny).

% Whniosek dotyczgcych mechanizmu koordynacji stuzgcego uruchomieniu réznych strategii

w celu usprawnienia wspotpracy panstw trzecich w zakresie powrotow i readmisji ich
obywateli, 8954/1/20 REV 1, Bruksela, 25 czerwca 2020 r. (dokument nie jest dostepny
publicznie).
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We wrze$niu 2020 r. Komisja przedstawita nowy pakt o migracji i azylu“®. W art. 7
nowego rozporzadzenia w sprawie zarzadzania azylem i migracja, ktérego dotyczy
wniosek*’, Komisja przedstawita propozycje mechanizmu, ktéry stanowi rozwiniecie
nieformalnego kompleksowego mechanizmu naciskédw opracowanego przez Komitet
Statych Przedstawicieli.

W niniejszej sekcji Trybunat przeanalizowat, czy Komisja:

a) we wspdtpracy z Frontexem i panstwami cztonkowskimi usprawnita — pod
wzgledem praktycznym — wspétprace z panstwami trzecimi w zakresie readmisji;

b) zapewnita panstwom trzecim odpowiednie wsparcie w zakresie budowania
zdolnosci i reintegracji w celu utatwienia readmisji;

c) we wspdtpracy z Frontexem monitorowata, w jakim zakresie panstwa trzecie
wypetnity cigzace na nich zobowigzania w zakresie readmis;ji.

Dziatania ukierunkowane na usprawnienie praktycznej wspotpracy
w zakresie readmisji przyniosty niejednoznaczne rezultaty

W wiekszosci przypadkdéw panstwa trzecie formalnie nie kwestionujg readmisji
swoich obywateli. Mogg jednak na rézne sposoby utrudniac proces readmisji
i wstrzymywac skuteczne powroty, w szczegdlnosci w przypadku migrantéw
o nieuregulowanym statusie nieposiadajgcych waznych dokumentéw podrdzy (zob.
rys. 11). Ponadto na przebieg procesu powrotéw w panstwach cztonkowskich wptywa
szereg waskich gardet (zob. sprawozdanie specjalne nr 24/2019 i zafgcznik I).

4 COM(2020) 609 final.

47 COM(2020) 610 final.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1601287338054&uri=COM:2020:609:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2020:610:FIN
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Rys. 11 — Zaangazowanie panstw trzecich w proces readmisji

i potencjalne wyzwania

Identyfikacja (potwierdzenie
narodowosci/tozsamosci) na
podstawie:

- dokumentéw (waznych lub
ktérych termin waznosci
wygast);

- danych biometrycznych;

- wywiadow przeprowadzonych
przez konsulaty;

- misji identyfikacyjnych.

Uzyskiwanie dokumentéw

podréozy wydanych przez:

- konsulaty;

- organy w panstwie trzecim;

- panstwa cztonkowskie UE
(europejski dokument podrdzy).

=
=D
alEm Przyjecie osoby
N YV

powracajacej (przekazanie,
przyjecie)

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

WYZWANIA

® Ograniczenia co do rodzajéw akceptowanych
dokumentéw

® Duze opdznienia (niewystarczajqce zdolnosci
administracyjne lub brak checi do wspétpracy)

® Obywatelstwo potwierdzone tylko w ograniczonej
liczbie przypadkdéw (przede wszystkim dla
dobrowolnych powrotéw)

® Duze opdznienia w wydawaniu dokumentow,
skutkujace zwiekszonym ryzykiem ucieczki

® Dokumenty podrézy wydawane z krétkim
terminem waznosci
lub nawet tylko na okre$lony dzier powrotu

® Odmowa przyjecia europejskiego dokumentu
podrézy w celu powrotu

® Wymogi wizowe dla eskortujgcych funkcjonariuszy
(nawet jesli nie opuszczajq samolotu/lotniska) i
procedury wydawania wiz stwarzajace trudnosci

® Limity ilosciowe (liczby lotéw miesiecznie lub oséb
powracajqcych na lot)

® Ograniczenia dotyczace akceptowanych srodkéw
transportu (ograniczenie korzystania z promow,
todzi, lotéw czarterowych lub linii lotniczych)

75 UEi| panstwa cztonkowskie starajg sie sprosta¢ wyzwaniom dotyczacym

wspotpracy w zakresie readmisji przez:

0 zawieranie uméw i porozumien w sprawie readmisji (cho¢ ich wdrozenie

w praktyce nie we wszystkich przypadkach byto zadowalajgce);

o  tworzenie sieci, ktére skutecznie tgczg zasoby krajowe;

0 zwiekszenie wsparcia ze strony Frontexu.
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Umowy i porozumienia w sprawie readmisji

Trybunat dokonat przegladu zawartych uméw dotyczacych panstw objetych
kontrolg oraz sprawozdan Wspdlnego Komitetu ds. Readmisji / wspdlnych grup
roboczych, aby oceni¢ skutecznos¢ takich uméw w usprawnianiu wspotpracy
w zakresie readmisji. Trybunat stwierdzit, ze w unijnych umowach o readmisji lub
porozumieniach w sprawie readmisji uwzgledniono wiekszo$¢ typowych przeszkdd
utrudniajacych sprawng readmisje. Wartymi odnotowania wyjgtkami byty:

a) kwestia zatwierdzania unijnych powrotowych dokumentéw podrdzy, ktorg
uwzgledniono tylko w jednym z czterech porozumien poddanych przegladowi
(zob. réwniez pkt 32);

b) obowiazki wizowe dotyczace eskorty — wizy byty wymagane w jednej umowie,
podczas gdy w trzech pozostatych nie zawarto zadnych szczegétowych
postanowien w tym wzgledzie. Wymog wizowy miat negatywny wptyw na proces
readmisji w przypadku dwdch z czterech przedmiotowych panstw trzecich;

c) wdwbch porozumieniach przewidziano ograniczenia ilosciowe dotyczgce
maksymalnej liczby oséb powracajacych na jeden lot lub na miesigc (w praktyce
nie utrudniato to readmisji). W pozostatych nie okreslono, czy mozna stosowaé
jakiekolwiek ograniczenia.

Fakt, ze na mocy postanowien unijnej umowy o readmisji powstat okreslony
obowigzek, niekoniecznie oznacza, ze bedzie on przestrzegany w praktyce ani ze
wspotpraca bedzie przebiega¢ bez zaktdcen. Panstwa trzecie wprowadzaty niekiedy
dodatkowe wymogi, procedury weryfikacji lub zezwolenia, stwarzajac tym samym
wiecej trudnosci w praktycznej wspotpracy.

Posiedzenia Wspdlnego Komitetu ds. Readmisji / wspdlnej grupy roboczej
organizowano regularnie, raz lub dwa razy w roku, aby ocenic realizacje unijnej umowy
o readmisji lub porozumienia w sprawie readmisji oraz aby omoéwié biezaca sytuacje
polityczng i kwestie wspdtpracy w innych obszarach zarzadzania migracjami.
Powtarzajacy sie charakter niektorych problematycznych kwestii omawianych podczas
posiedzen Wspdlnego Komitetu ds. Readmisji / wspdlnych grup roboczych swiadczy
jednak o tym, ze skutecznos¢ tych ciat byta ograniczona.
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W przypadku panstw, z ktérymi nie zawarto unijnych uméw o readmisji ani
porozumien w sprawie readmisji, nie wprowadzono zadnego mechanizmu
poréownywalnego do posiedzen Wspdlnego Komitetu ds. Readmisji / wspdlnej grupy
roboczej, ktéry pozwalatby omowi¢ praktyczne kwestie dotyczace wspdtpracy
w zakresie readmisji. Dialog na temat migracji i mobilnosci, ktéry toczy sie na innych
forach, jest na ogot organizowany na wyzszym szczeblu, jego zakres jest szerszy,

a ponadto nie dotyczy on konkretnych przeszkdd utrudniajgcych wspdtprace
w zakresie readmisji.

Sieci zintegrowanego systemu zarzadzania powrotami

Aby usprawni¢ wspotprace w zakresie readmisji w wymiarze praktycznym,
Komisja wykorzystata FAMI do wsparcia opracowywania zintegrowanego systemu
zarzadzania powrotami. System obejmuje trzy sieci unijne, w ktérych dobrowolnie
uczestniczg panstwa cztonkowskie, przy czym Komisja i Frontex petnig w ramach tych
sieci funkcje koordynatorow:

a) sie¢ europejskiej inicjatywy zintegrowanego zarzgdzania powrotami (EURINT);
b) sie¢ europejskich oficeréw tgcznikowych do spraw powrotéw (EURLO);

c) sie¢europejskiego instrumentu reintegracji, ktéra w 2018 r. przeksztatcita sie
w europejska sie¢ do spraw powrotéw i reintegracji (ERRIN) o rozszerzonym
zakresie.

Wraz z kolejnymi rozszerzeniami uprawnien (zob. pkt 84) Frontex stopniowo
przejmuje dziafania realizowane przez wspomniane sieci. Proces przejecia EURINT
przez Frontex zakoiczono w grudniu 2019 r., réwniez w grudniu 2019 r. rozpoczeto
przekazywanie EURLO (przy czym stopniowo proces ten trwat do wrze$nia 2021 r.),
a zakonczenie przejecia dziatan realizowanych przez ERRIN w zakresie reintegracji
planuje sie na lipiec 2022 r.

W momencie przeprowadzania kontroli przeniesienie EURINT zostafo
zakonczone, a przeniesienie EURLO postepowato zgodnie z planem. Na potrzeby tych
dziatan nie przydzielono jednak dodatkowych pracownikéw do Europejskiego Osrodka
Powrotow Frontexu ani w 2019 r., ani w 2020 r. Wigzato sie to ze znaczng zmiana,
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jakiej dokonata Komisja w odniesieniu do planu zatrudnienia Frontexu w 2018 r.“%, bez

uprzedniej konsultacji z Agencja. W marcu 2019 r. Frontex zwrdcit sie — bezskutecznie —

o odroczenie przeniesienia EURLO ze wzgledu na braki kadrowe i brak srodkow

finansowych. Z tego samego powodu planowane zakonczenie przeniesienia ERRIN

odroczono o dwa lata.

Sieci unijne skutecznie przyczyniaty sie do taczenia zasobdw krajowych, a panstwa

uczestniczace ogodlnie docenity osiggniete rezultaty:

a)

b)

sie¢ EURINT wykazata swojg wartos¢ dodang jako platforma wymiany wiedzy

i informacji dla specjalistow pracujacych w tym obszarze. Istnienie takiej
platformy stanowi warunek wstepny dla opracowania bardziej zintegrowanego
i skoordynowanego podej$cia na rzecz skutecznych powrotéow?.

Cho¢ wptyw EURLO na faktyczng realizacje powrotéw migrantow

o nieuregulowanym statusie byt ograniczony, zainteresowane strony wskazywaty
na wyrazng wartos$¢ dodang programu EURLO oraz wynikajgce z niego korzysci

w zakresie skutecznosci i efektywnosci w poréwnaniu z dziataniami krajowymi

w zakresie powrotow. Stata fizyczna obecnosé na miejscu oficeréw tgcznikowych
do spraw powrotow umozliwita nawigzanie stosunkéw z wtadzami panstw
trzecich i przyczynita sie do usprawnienia wspotpracy. Zainteresowane strony
zwrocity rowniez uwage, ze udato sie uzyskac nieprzewidziane pierwotnie wyniki:
w ramach EURLO wspierano inicjatywy strategiczne, takie jak negocjowanie
umow o readmisji z wtadzami lokalnymi, lub podejmowano dziatania na rzecz
poprawy wizerunku Frontexu i jego widocznosci w paristwach pochodzenia®®.

Dziatania i wartos¢ dodana ERRIN polegaty przede wszystkim na przeprowadzaniu
wspdlnych postepowan o udzielenie zamowien dotyczacych swiadczenia pomocy
w zakresie reintegracji przez ustugodawcow w panstwach trzecich oraz na
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Zob. COM(2018) 631, ocena skutkéw finansowych regulacji, pkt 3.2.3.1, pierwsza tabela,
w poréwnaniu z COM(2015) 671, ocena skutkéw finansowych regulacji, pkt 3.2.3.1,
pracownicy zatrudnieni na czas okreslony (grupa funkcyjna AD).

Ocena programu EURINT, PBLQ, grudzien 2018 r., s. 2—3 (dokument nie jest dostepny
publicznie).

Sprawozdanie oceniajgce program EURLO, BearingPoint, listopad 2018 r., s. 6—7 (dokument
nie jest dostepny publicznie).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2018:631:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2015:0671:FIN
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zarzadzaniu tymi zamdwieniami i ich monitorowaniu (poszczegdlne panistwa
cztonkowskie okreslity parametry pomocy w zakresie reintegracji i kryteria
kwalifikowalnosci). Od momentu przeksztatcenia w ERRIN zakres dziatania
przedmiotowej sieci rozszerzono o wspieranie nowych inicjatyw i podejs¢ do
reintegracji. Sieci ERRIN udato sie w duzej mierze z powodzeniem zrealizowac
zamierzone dziatania i przekroczy¢ wartosci docelowe w zakresie udzielenia
pomocy w zakresie reintegracji (w potowie 2020 r. liczba spraw zblizata sie do
22 000 osbéb powracajgcych, podczas gdy warto$¢ docelowa wynosita 20 000)°2.

Wsparcie udzielone przez Frontex

0d 2015 r. dwukrotnie rozszerzono uprawnienia Frontexu®2. W zwigzku z tym
Agencja w coraz wiekszym stopniu angazuje sie we wspieranie panstw cztonkowskich
w ramach dziafan poprzedzajgcych powrot oraz operacji powrotow do panstw trzecich.
Jezeli chodzi o dziatania poprzedzajgce powrdt, Frontex zapewniat panstwom
cztonkowskim wsparcie operacyjne (np. przez oddelegowanie specjalistéw do spraw
powrotow) oraz narzedzia stuzgce usprawnieniu wspoétpracy z pafstwami trzecimi
(najlepsze praktyki, warsztaty konsularne, identyfikacje za posrednictwem
wideokonferencji oraz misje identyfikacyjne).

Specjalisci ds. powrotdw zapewniajg panstwom cztonkowskim dostosowane do
indywidualnych potrzeb krajowych wsparcie w zakresie dziatai zwigzanych
z powrotem, np. przez udoskonalenie procedur powrotu, usprawnienie wspétpracy
konsularnej z panstwami trzecimi oraz zapewnienie wsparcia informatycznego
i wsparcia innego rodzaju. Pierwsze oddelegowania tych specjalistow miaty miejsce
w 2016 r., gdy siedmiu urzednikdw zostato skierowanych do Grecji. Od tego czasu
zakres dziatalnos$ci powoli sie rozszerzat, a w 2019 r. Frontex rozmiescit facznie 15
specjalistéw do spraw powrotéw w pieciu panstwach cztonkowskich. Z uwagi na
charakter ich pracy nie opracowano wspdlnych wskaznikéw dotyczacych ich
skutecznosci ani efektywnosci. W sprawozdaniach Frontexu®? wymienia sie jednak

1 Tablica wynikéw dla ERRIN, czerwiec 2020 r. (dokument nie jest dostepny publicznie).

2 Rozporzadzenie (UE) 2016/1624 i rozporzadzenie (UE) 2019/1896. W ramach tego
ostatniego rozporzadzenia zwiekszono role Frontexu w operacjach powrotowych
realizowanych zaréwno przed powrotem, jak i po powrocie.

3 Roczne sprawozdania oceniajgce Frontexu dotyczace elastycznych dziatari operacyjnych

w zakresie powrotéw (dokument nie jest dostepny publicznie).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32016R1624
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX:32019R1896
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konkretne osiagniecia specjalistow, wykazujac w ten sposdb wnoszong przez nich
warto$¢ dodana.

Sposrod dziesieciu panstw trzecich objetych kontrolg Trybunatu Frontex posiada
dokumenty dotyczgce najlepszych praktyk zwigzane z dwoma z nich. Jeden z tych
dokumentéw odegrat zasadniczg role w utatwieniu wspdlnych operacji powrotowych,
drugi natomiast postuzyt za podstawe do zorganizowania jednego warsztatu
konsularnego i szeregu misji identyfikacyjnych.

W celu zharmonizowania sposobu stosowania nowo wynegocjowanych
porozumien Komisja lub Frontex organizowali warsztaty dla odpowiednich urzedow
konsularnych w Europie. Program warsztatow objat wymiane pogladéw na temat
kwestii praktycznych, takich jak terminowe wydawanie dokumentéw podrdzy oraz
procedury organizowania lotow czarterowych. Osiggnieto jednak niejednoznaczne
rezultaty — podczas kolejnych posiedzen wspdlnej grupy roboczej paristwa
cztonkowskie odnotowaty pewng poprawe, ale réwniez utrzymujgce sie trudnosci.

W 2018 r. Frontex uruchomit projekt pilotazowy dotyczacy wykorzystania
systemu wideokonferencyjnego do przeprowadzania procesu identyfikacji. Projekt ten
realizowano we wspodtpracy z programem EURLO (w ramach ktdrego zakupiono sprzet
do prowadzenia wideokonferencji) oraz z IOM. W 2019 r. system skutecznie utatwiat
identyfikacje migrantow. Trzy czwarte zidentyfikowanych osdb ztozyto jednak
nastepnie wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej, w zwigzku z czy nie mogty
one zostac objete powrotami.

Panstwa cztonkowskie opracowaty koncepcje misji identyfikacyjnych, aby
rozwigzac problemy zwigzane ze wspodtpracg konsularng z paistwami trzecimi (np. gdy
dany konsulat nie chce wspdétpracowac w zakresie identyfikacji, nie posiada odnos$nych
uprawnien lub nie jest fizycznie zlokalizowany w panstwie cztonkowskim). Frontex
wspiera panstwa cztonkowskie w realizacji misji identyfikacyjnych od konca 2016 r.,
kiedy przejat to zadanie od sieci EURINT, przy czym wsparcie to jest udzielane na
podstawie wnioskéw panstw cztonkowskich, a konkretng forme pomocy okresla sie
indywidualnie dla poszczegdlnych przypadkow.

Do potowy 2020 r. Frontex wspart 25 misji krétkoterminowych (ogélnie rzecz
biorac, aby przeprowadzi¢ dziatania w zakresie identyfikacji w jednym lub wiekszej
liczbie panstw cztonkowskich, konieczna jest misja trwajaca od jednego do dwéch
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tygodni) i pie¢ misji dtugoterminowych (rozmieszczenie pracownikéw w jednym
miejscu, potencjalnie na lata). Rezultaty osiggniete w ramach tych misji przedstawiono
narys. 12.



Rys. 12 — Misje identyfikacyjne objete wsparciem Frontexu
(pazdziernik 2016 r.— maj 2020r.)

Znaczace niedociagniecia co do
efektywnosci i wynikéw misji

Dlugoterminowe
misje
identyfikacyjne
Krotkoterminowe
misje \— Ogétem 1476 5944
identyfikacyjne

migrantéw zaproszono na wywiad

stawito sie na wywiad

985 3161

® Trudnosci, jakie panstwa cztonkowskie miaty z lokalizacjg migrantéw
o nieuregulowanym statusie, zapobieganiem ucieczkom oraz
zapewnieniem obecnosci podczas wywiaddow, byty gltownym zrédiem
braku efektywnosci

® Znaczne roznice miedzy panstwami poszczegolnymi cztonkowskimi
W przypadku szeregu misji przeprowadzono wywiady z wszystkimi
zaproszonymi osobami, a w przypadku jednej misji — jedynie z 23%
zaproszonych

0s6b, w przypadku ktorych potwierdzono obywatelstwo

* Duze rozbieznosci w odsetku migrantéw, z ktérymi przeprowadzono
wywiad i ktérych tozsamos¢ lub obywatelstwo zostaty potwierdzone
(od 0% do 100%)

* Wyzszy, gdy decyzje podejmowano po poszczegélnych wywiadach lub
na koniec kazdego dnia

wydanych dokumentéw podrézy

* W ramach wiekszosci misji identyfikacyjnych nie wydaje sie TDP, o ktére
nastepnie nalezy wystapi¢ do organéw konsularnych
* Niska zgtoszona liczba wydanych TDP moze by¢ spowodowana:
- niechecia organéw konsularnych do wydawania dokumentéw;
- tym, ze panstwa cztonkowskie nie zadaja dokumentéw (np. w
przypadkach gdy migranci uciekaja lub ubiegajg sie o azyl);
- krajowe systemy sprawozdawcze sa niezdolne do powigzania
tymczasowych dokumentéw podrézy z poszczegdlnymi migrantami,
z ktérymi przeprowadzono wywiady.

Faktycznie powrécito

* Wigkszos¢ paristw cztonkowskich nie jest w stanie przekazac Frontexowi danych
liczbowych

* Ogodlna skutecznosc¢ misji identyfikacyjnych w zwiazku z tym niemozliwa do oceny

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Frontexu.
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W przypadku operacji powrotowych Frontex zapewnia wsparcie finansowe
i operacyjne (np. organizujac loty i zapewniajac eskorte i obserwatoréw). Zazwyczaj
Agencja obejmuje wsparciem gtéwnie loty czarterowe. Szacuje sie, ze wiekszos¢ tych
lotéw odbywa sie obecnie z jej pomoca, z czarteru mozna jednak skorzysta¢ wyfacznie
za zgodg poszczegolnych panstw powrotu. Dwa z dziesieciu panstw objetych kontrolg
Trybunatu odmowity przyjecia lotdw czarterowych Frontexu, a szereg czarterow
zorganizowano z zaledwie kilkoma osobami powracajgcymi na poktadzie®*.

W uaktualnionym planie dziatania w sprawie powrotéw z marca 2017 r. Komisja
wezwata Frontex do ,wprowadzenia mechanizmu wspierania panstw cztonkowskich
w przeprowadzaniu operacji powrotowych z wykorzystaniem lotéw komercyjnych”.
W rezultacie Frontex zawart niezbedne umowy z liniami lotniczymi, a takze wprowadzit
systemy wewnetrzne. Pierwszy lot komercyjny zorganizowano w grudniu 2017 r. Od
tego czasu liczba tych operacji znacznie wzrosta (zob. rys. 13). Ponadto od 2019 r.
Frontex udziela pomocy w zakresie dobrowolnych wyjazddéw, a od 2020 r. w zakresie
dobrowolnych powrotéw. Liczba przypadkoéw objetych wsparciem szybko rosta — ze
155 dobrowolnych wyjazdéw w 2019 r. do 1 532 obywateli panistw trzecich, ktorzy
w 2020 r. dobrowolnie powrdcili do swoich panistw (liczba ta obejmuje zaréwno
dobrowolne wyjazdy, jak i powroty). Czesciowo zrekompensowato to spadek liczby
innych operacji powrotowych w 2020 r. spowodowany ograniczeniami zwigzanymi
z COVID-19.

% Wiecej informacji na temat wsparcia operacji czarterowych i wyzwan zwigzanych z ich
optacalnoscig znajduje sie w sprawozdaniu specjalnym Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego nr 24/2019 pt. ,Azyl, relokacja i powroty migrantdw —czas na bardziej
stanowcze dziatania w celu wyeliminowania rozbieznosci miedzy celami a osigganymi
rezultatami”.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
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Rys. 13 - Liczba obywateli panstw trzecich, ktorzy powrocili z pomoca
Frontexu

@ Loty czarterowe
® Loty rejsowe
Readmisje na podstawie oswiadczenia UE-Turcja

w tys.
16

14
12

10

2015 2016 2017 2018 2019 2020

3576 10550 14189 12245 10903 7952
0 0 8 1476 4776 3981

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Frontexu.

Projekty wsparcia na rzecz budowania zdolnosci i reintegracji byty
istotne i w wiekszosci przypadkow przyniosty oczekiwane rezultaty

Wsparcie na rzecz budowania zdolnosci

93 w2016, Komisja uruchomita Instrument Budowania Zdolnosci w Zakresie
Readmisji (RCBF/EURCAP). Jest on ukierunkowany na zwiekszenie zdolnosci krajow
partnerskich do zarzgdzania powrotami oraz wspdtprace z UE w zakresie readmisji,

a takze na zapobieganie migracji nieuregulowanej. Instrument dysponuje budzetem
w wysokosci 38,5 min euro (finansowanie w ramach FAMI) i jest wdrazany przez
Miedzynarodowg Organizacje ds. Migracji (IOM). Na rys. 14 przedstawiono przeglad
dziatan wspierajacych realizowanych w ramach RCBF. Przeprowadzona przez Trybunat
ocena szesciu dziatan zrealizowanych w panstwach objetych kontrolg znajduje sie

w zatgczniku Ill. Trybunat stwierdzit, ze dziatania byty odpowiednie i zasadniczo
przyniosty oczekiwane produkty. Osiggniete wyniki byty czesciowo zadowalajace.
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Rys. 14 — Dziatania wspierajace realizowane w ramach RCBF/EURCAP na
lata 2016-2023

@ Projekty objete
zakresem kontroli
@ Projekty nieobjete

. AZERBEJDZAN AFGANISTAN
zakresem kontroli

RCMS PARA
Warsztat konsularny

GAMBIA PAKISTAN BANGLADESZ
Komunikacja RCMS | RCMS |
polityczna w sprawie RCMS I RCMS I
powrotu i readmisji SRILANKA Zwiekszanie
RCMS Swiadomosci

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie oryginalnego dokumentu IOM.

Trzy dziatania realizowane w ramach RCBF, ktdre zbadat Trybunat, byty
ukierunkowane na stworzenie i obstuge elektronicznego systemu zarzadzania
sprawami dotyczgcymi readmisji (Readmission Case Management System — RCMS).
Celem RCMS jest automatyzacja proceséw i procedur zwigzanych z readmisja,
integracja zainteresowanych stron (w panstwach trzecich i panstwach cztonkowskich),
skrécenie catkowitego czasu rozpatrywania spraw oraz zapewnienie aktualnych danych
statystycznych i informacji. W zwigzku z tym RCMS moze przyczynic sie do
strukturalnego usprawnienia wspétpracy z painstwami trzecimi w zakresie readmisji.

RCMS w Bangladeszu zostat z powodzeniem opracowany i jest stosowany od
listopada 2020 r. Panstwa cztonkowskie zaczety go uzywaé do sktadania wnioskéw
o readmisje. RCMS dla Pakistanu natomiast z powodzeniem zaprojektowano,
opracowano i wdrozono w czterech panstwach cztonkowskich objetych projektem
pilotazowym (realizowanym od kwietnia 2018 r.). Przedstawiciele krajowi, z ktorymi
Trybunat przeprowadzit wywiady, wskazali na niejednoznaczne rezultaty osiggniete na
etapie pilotazowym. Doceniali RCMS jako narzedzie i stali na stanowisku, ze system ten
nalezy promowac i rozszerzad jego zakres. Dzieki systemowi odnosne wtadze czesciej
i szybciej odpowiadaty na wnioski o readmisje. Wiele problemdéw pozostato jednak
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nierozwigzanych. Ostatecznie RCMS jest narzedziem technicznym, ktérego powodzenie
zalezy od gotowosci wtadz panstw trzecich do wspodfpracy.

Pod koniec 2018 r. Komisja zatwierdzita drugi etap projektu RCMS dla Pakistanu,
w ramach ktorego system miat zosta¢ udostepniony innym panstwom cztonkowskim.
Podczas realizacji tego rozszerzenia systemu wystapity jednak duze opdznienia.
Z powodu przeszkdd po stronie pakistanskiej IOM i wtadze Pakistanu podpisaty
wymagang umowe o $swiadczenie ustug dopiero okoto 18 miesiecy pdzniej, w lipcu
2020r.

Trybunat przeprowadzit przeglad trzech kolejnych dziatah w zakresie budowania
zdolnosci, ktére stanowity odpowiedz na konkretne potrzeby zidentyfikowane podczas
posiedzenia wspdlnych grup roboczych. Byty one pomocne w nawigzywaniu
wspotpracy w ramach nowo wynegocjowanych porozumien w sprawie readmisji.

Pomoc na rzecz reintegracji

Zgodnie z dyrektywa powrotowga powrét dobrowolny nalezy przedktadac nad
powrdt przymusowy®?. Inng wazng zacheta dla migrantéw do podjecia dobrowolnego
powrotu jest reintegracja spoteczno-gospodarcza. Zapewnia ona osobom
powracajacym perspektywy utrzymania, dzieki czemu po powrocie moga one liczy¢ na
godne i bardziej stabilne warunki zyciowe. Podczas negocjacji w sprawie unijnej
umowy o readmisji oraz podczas kolejnych posiedzen Wspdlnego Komitetu ds.
Readmisji / wspdlnych grup roboczych panstwa objete kontrolg Trybunatu regularnie
podkreslaty znaczenie godnego powrotu swoich obywateli oraz ich reintegracji.

W zafgczniku IV przedstawiono przeprowadzong przez Trybunat ocene wsparcia na
rzecz reintegracji udzielanego w panstwach objetych kontrola.

> Motyw 10 dyrektywy 2008/115/WE w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych
przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotdéw nielegalnie przebywajacych
obywateli panstw trzecich.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:32008L0115
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:32008L0115
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:32008L0115
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Komisja finansowata pomoc na rzecz reintegracji we wszystkich dziesieciu

panstwach objetych kontrolg Trybunatu, przy czym finansowanie to udostepniano za

posrednictwem FAMI oraz ze srodkéw unijnych funduszy na rzecz rozwoju:

a)

b)

w ramach FAMI Komisja wspétfinansowata powroty dobrowolne i przymusowe
przeprowadzane przez panstwa cztonkowskie. W latach 2015-2019
wspotfinansowano w sumie okoto 276 000 operacji powrotowych na catym
Swiecie (z czego 159 000 stanowity powroty dobrowolne). Okoto 40% oséb
powracajgcych otrzymato pomoc w zakresie reintegracji*®. Komisja nie okre$lita
jednak wspdlnych minimalnych wymogow ani norm dotyczacych takiej pomocy,
ktorej koncepcja byta opracowywana w wiekszosci przypadkdw na szczeblu
krajowym;

w ramach unijnych funduszy na rzecz rozwoju finansowano dobrowolne powroty
i pomoc na rzecz reintegracji os6b wewnetrznie przesiedlonych, migrantow
przebywajgcych w panstwach trzecich lub oséb, ktdre utknety na szlakach
migracyjnych. W ramach powigzanych projektow przewidziano wyrazny
komponent humanitarny, rozwojowy lub zwigzany z zarzagdzaniem migracjami.
Ogdlnie rzecz bioragc, osoby powracajace z Europy stanowity jedynie utamek oséb
otrzymujgcych pomoc, poniewaz w wiekszosci przypadkow bytfa to nieliczna
grupa. Na przyktad ponad 820 000 oséb powrécito do Afganistanu z Iranu

i Pakistanu w 2018 r.*7, a tymczasem z UE powrdcito 3 120 Afganczykdw.

Trybunat przeprowadzit przeglad 14 projektdw reintegracji i stwierdzit, ze

odpowiadajg one potrzebom oséb powracajacych i panstw trzecich. Projekty byty

ukierunkowane na reintegracje gospodarcza, spoteczng i psychospoteczng oséb

powracajacych, poprawe warunkdw zycia spotecznosci przyjmujacych lub zwiekszenie

zdolnosci panstw pochodzenia do zarzagdzania migracjg oraz do reintegracji

powracajacych migrantow.

Trybunat stwierdzit, ze w ramach 11 projektéw udato sie osiggnac¢ zaplanowane

rezultaty (lub prawdopodobnie zostang one osiggniete). W dwdch z 11 przypadkéw

6 Komisja Europejska, sprawozdanie roczne na temat zarzadzania budzetem UE i jego
wynikow za 2019 r. (COM(2020) 265 final), s. 32 i 155.

7 Wspélne sprawozdanie podsumowujgce IOM-UNHCR za 2018 r. pt. ,,Returns to
Afghanistan”, opublikowane w Kabulu w maju 2019r., s. 4.


https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/annual-management-and-performance-report-2019_en_1.pdf?_sm_au_=iVVZfH6V202jN13rVkFHNKt0jRsMJ
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/annual-management-and-performance-report-2019_en_1.pdf?_sm_au_=iVVZfH6V202jN13rVkFHNKt0jRsMJ
https://reliefweb.int/report/afghanistan/returns-afghanistan-2018-joint-iom-unhcr-summary-report-endarips#:%7E:text=Overview%20of%202018%20returns,the%20Islamic%20Republic%20of%20Iran.
https://reliefweb.int/report/afghanistan/returns-afghanistan-2018-joint-iom-unhcr-summary-report-endarips#:%7E:text=Overview%20of%202018%20returns,the%20Islamic%20Republic%20of%20Iran.
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realizacje projektéw zaktdcity opdznienia (wynikajgce z trudnej sytuacji w zakresie
bezpieczenstwa w Afganistanie). W przypadku trzech z 14 projektéw napotkano na
powazniejsze trudnosci. W momencie przeprowadzania kontroli trzy projekty byty
w trakcie realizacji, a Komisja i jej partnerzy wdrazajgcy podjeli szereg dziatan
tagodzacych skutki zaistniatej sytuacji w odpowiedzi na wystepujgce trudnosci.

W kilku przypadkach (Afganistan, Gwinea i Nigeria) zapotrzebowanie na pomoc
w zakresie reintegracji przekroczyto budzet pierwotnie przeznaczony na realizacje
projektéw. W takich sytuacjach Komisja i kryzysowy fundusz powierniczy UE dla Afryki
wykazywaty sie elastycznoscig w prowadzonych dziataniach, zapewniajgc niezbedne
dodatkowe wsparcie (zob. ramka 4).
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W 2019 r. UE zatwierdzita regionalne dziatanie na rzecz Sahelu i regionu jeziora
Czad na tgczng kwote 121 min euro. W ramach dziatania zapewniono srodki na
utatwienie 9 000 dobrowolnych (humanitarnych) powrotéw, ochrone 12 400
migrantéw, ktdrzy utkneli na szlakach migracyjnych lub znalezli sie w trudnej
sytuacji, na poszukiwanie i ratowanie 10 000 migrantow, ktorzy zbtadzili na
pustyni, oraz na wsparcie 38 050 osdb powracajgcych w zakresie reintegracji.
Dziatanie opracowata Miedzynarodowa Organizacja ds. Migracji na podstawie
mandatu udzielonego przez wspdlng grupe zadaniowa Unii Afrykanskiej, UE

i Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Byto ono realizowane obok innych
programow UE-IOM majacych na celu przezwyciezenie kryzysu zwigzanego

z migrantami w Libii.

Dziatanie stanowi uzupetnienie 13 dziatan krajowych realizowanych w regionie
Sahelu i jeziora Czad od 2017 r. w ramach wspdlnej inicjatywy UE-IOM. Okazaty
sie one niewystarczajgce w Swietle pdzniejszego kryzysu w Libii. Przyktadowo

w Gwinei pierwotnie planowano, ze zakresem dziatania krajowego zostanie
objetych 2 000 oséb powracajgcych, tymczasem do konica 2018 r. faktycznie

o udzielenie wsparcia w zakresie reintegracji zwrdcito sie 9 200 oséb.

Na koniec 2020 r. UE zgodzita sie wydtuzy¢ okres realizacji dziatania regionalnego
o 18 miesiecy, zwiekszajac jednoczesnie wktad ze srodkdw unijnych do 188 min
euro. Celem byfo zapewnienie dalszej ochrony tysigcom migrantéw, ktérzy utkneli
na szlakach migracyjnych lub znalezli sie w trudnej sytuacji, i utatwienie im
dobrowolnych powrotéw w bezpiecznych i godnych warunkach.

Ogdlnie rzecz biorac, kryzysowy fundusz powierniczy UE dla Afryki przyczynit sie
w istotnym stopniu do dobrowolnego powrotu ponad 50 000 migrantdw z Libii
oraz ich reintegracji w panstwach pochodzenia w ramach dziatan grupy
zadaniowej UE, Unii Afrykanskiej i Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Przyczynit
sie on rowniez do stabilizacji spotecznej w Libii, zapewniajgc 3,5 mIn oséb dostep
do lepszej opieki zdrowotnej, a 70 000 dzieci — ksztatcenie podstawowe®®,

W momencie przeprowadzania kontroli Trybunatu projekty reintegracji byty
wcigz realizowane, a dostepne informacje nie pozwolity Trybunatowi oceni¢, na ile

8 Kryzysowy fundusz powierniczy UE dla Afryki — nota informacyjna 2020 r., Libia, wersja
skrécona V.17.


https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/sites/default/files/eutf-factsheet_2020-libya_2710.pdf
https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/sites/default/files/eutf-factsheet_2020-libya_2710.pdf
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prawdopodobne jest osiggniecie planowanych wynikow. W tym kontekscie projekty
realizowane w Afganistanie, Bangladeszu, Gwinei, Iraku, Maroku, Nigerii i Tunezji
zawieraty elementy stuzgce usprawnieniu zarzadzania przeptywami migracyjnymi,

w tym zwiekszeniu zdolnosci organow krajowych do zapewnienia pomocy po przybyciu
do danego panstwa i wsparcia w zakresie reintegracji. Osiggniecie wyniku w postaci
trwatej reintegracji powracajgcych migrantow bedzie rowniez zalezato od czynnikéw
zewnetrznych i dostepnych zasobow na dalsze udzielanie pomocy po zakorczeniu
projektu.

Przedstawiciele zainteresowanych stron, z ktérymi Trybunat przeprowadzit
wywiady, podkreslali znaczenie, jakie majg bezpieczne i godne warunki
przeprowadzania powrotow i trwata reintegracja oséb powracajgcych. Wszystkie —

z wyjatkiem jednego — projekty reintegracji objete przegladem Trybunatu obejmowaty
w stosownych przypadkach komponent monitorowania, aby méc ocenic¢ trwatosé
pomocy w czasie. W szczegdlnosci IOM (ktora realizuje siedem z 14 projektéw
reintegracji objetych kontrolg Trybunatu) opracowata kompleksowg metodyke oceny
trwatosci udzielanego wsparcia w zakresie reintegracji. Od 2017 r. stopniowo stosuje jg
w odniesieniu do realizowanych projektow reintegracji®®. Moze to pozwoli¢ na
poréwnanie rezultatow osiggnietych w ramach projektéw, w danych panstwach

i w okreslonym czasie oraz na skuteczniejsze okreslenie czynnikow powodzenia
reintegracji.

Zgodnie z definicjg przedstawiong przez IOM ,reintegracje mozna uznac za
trwatg w przypadku, gdy osoby powracajgce osiggng poziom niezaleznosci
ekonomicznej, stabilnosci spotecznej w swoich spotecznosciach oraz dobrostanu
psychospotecznego, ktore pozwolg im poradzi¢ sobie z czynnikami sktaniajgcymi do
(ponownej) migracji”®°. Ze sprawozdar IOM w sprawie reintegracji opracowanych
w ramach wspdlnej inicjatywy UE-IOM®* oraz ze wstepnych danych z innych panistw
wynika, ze w przypadku oséb, ktére mozna byto zlokalizowac i ktdre zgodzity sie na
udziat w badaniu ankietowym, osiggnieto zasadniczo trwate rezultaty (nawet jezeli
element reintegracji ekonomicznej uzyskat stosunkowo nizsze oceny niz element
spoteczny i psychospoteczny). Z kolei ocena srodokresowa dwdch programéw

9 Szczegbtowy opis metodyki zamieszczono w dokumencie pt. ,,IOM Biannual Reintegration
Report #2”, listopad 2019 r., s. 32—-37.

60 IOM Biannual Reintegration Report #2”, listopad 2019 r., s. 30.

51 Dokument jest dostepny pod adresem: migrationjointinitiative.org.


https://migrationjointinitiative.org/sites/default/files/files/pdf/reintegration-report-2-november-2019-final-version0.pdf
https://migrationjointinitiative.org/sites/default/files/files/pdf/reintegration-report-2-november-2019-final-version0.pdf
https://migrationjointinitiative.org/sites/default/files/files/pdf/reintegration-report-2-november-2019-final-version0.pdf
https://migrationjointinitiative.org/category/reports
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realizowanych w Afganistanie przez inne organizacje wykazata niewielka trwatos¢
pomocy.

Dostepne dane nie umozliwiaty kompleksowego monitorowania
readmisji

0Od 2008 r. Komisja (Eurostat) sporzadza europejskie statystyki dotyczgce
migracji i ochrony miedzynarodowej. Pafstwa cztonkowskie przekazujg dane zgodnie
z rozporzadzeniem UE, ktére zaktualizowano w 2020 r.%? Statystyki dotyczgce
powrotow®® obejmowaty dane w ujeciu rocznym zwigzane z:

a) liczbg obywateli panistw trzecich, ktédrym nakazano opuszczenie panstwa,
w podziale na obywatelstwo;

b) liczbg obywateli panstw trzecich, ktérzy w wyniku decyzji administracyjnej lub
sadowej lub aktu, o ktérych mowa w lit. a), faktycznie opuscili terytorium danego
panstwa, w podziale na obywatelstwo osdb, ktére powrdcity (liczba obywateli
panstw trzecich, ktérzy powrdcili).

W zaktualizowanym rozporzadzeniu przewiduje sie, poczgwszy od roku
referencyjnego 2021, zwiekszenie czestotliwosci (z rocznej na kwartalng) i dodatkowy
podziat danych na kategorie (wedtug wieku, ptci, kategorii matoletni bez opieki,
rodzaju powrotu, otrzymanej pomocy, kraju docelowego).

Kluczowym wskaznikiem skutecznosci polityki powrotowej jest ,wskaznik
skutecznych powrotow” obliczany jako iloraz liczby osob, ktére faktycznie opuscity
terytorium UE, i liczby oséb, ktérym nakazano powrét (wartosé wskaznika opisanego
w lit. b) powyzej w zestawieniu ze wskaznikiem opisanym w lit. a)). Komisja stosuje ten
wskaznik w swoich dokumentach®*, przyznajac jednoczeénie, ze dane lezace u jego

52 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/851 z dnia 18 czerwca 2020 r.
zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 w sprawie statystyk Wspdlnoty z zakresu
migracji i ochrony miedzynarodowe;.

5 Art. 7 rozporzadzenia (WE) nr 862/2007.

5 Na przyktad w COM(2018) 634 final, s. 2.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2020.198.01.0001.01.POL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2020.198.01.0001.01.POL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2020.198.01.0001.01.POL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32007R0862
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2018:634:FIN
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podstaw nie sg wolne od problemdéw®®. Problemy te wynikajg z réznic miedzy
poszczegdlnymi procedurami i przepisami krajowymi, a takze z uchybief w unijnych
ramach legislacyjnych i systemach informacyjnych w zakresie zarzadzania granicami.
Gtéwne problematyczne kwestie oraz dziatania podjete przez Komisje w ostatnich
latach w celu ich rozwigzania podsumowano w zafgczniku V.

Na potrzeby monitorowania dziat Frontexu odpowiedzialny za analize ryzyka od
2011 r. gromadzi co miesigc — wobec braku odpowiednich danych na szczeblu
europejskim — dane z panstw cztonkowskich na temat decyzji nakazujacych powrot
obywatelom panstw trzecich nielegalnie przebywajgcym na ich terytorium oraz
faktycznie zrealizowanych powrotow.

W ramach swojej sieci analizy ryzyka (FRAN) Frontex gromadzi dane za
posrednictwem réznych kanatéw, przy czym metodyka Frontexu rézni sie od tej
stosowanej przez Eurostat. Oznacza to, ze zgromadzone dane nie pozwalajg na
przeprowadzanie poréwnan (zob. rys. 15). Podobnie jak w przypadku Eurostatu,

w danych Frontexu wystepujg uchybienia®®, a ponadto szereg paristw cztonkowskich
nie dostarcza takich danych®’.

Rys. 15 — Dane Eurostatu i Frontexu dotyczace decyzji nakazujacych
powrot

POWROTOWE

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Eurostatu (tablice statystyczne , Third
country nationals ordered to leave EU28 in 2019”, [migr_eiord]) i danych Frontexu (publikacja pt. ,Risk
Analysis for 2020”, tabela 11 w zatgczniku pn. ,,Return decisions issued in 2019”).

Panstwa cztonkowskie, Komisja i Frontex wymieniaty sie na réznych forach
informacjami dotyczgcymi wspotpracy w zakresie readmisji z najwazniejszymi
panstwami trzecimi. W szczegdlnosci Komisja organizuje comiesieczne posiedzenia

5 Zob. np. dokument Eurostatu pt. , Statistics explained — Enforcement of immigration
legislation statistics”, 11 lipca 2019 r., sekcja ,Non-EU citizens ordered to leave the EU”.

% Frontex wyjas$nit wspomniane uchybienia w sekcji 5.7 i 6.3 swojej analizy ryzyka na 2019 r.

57 Zob. analiza ryzyka Frontexu na 2019 r., s. 25 oraz analiza ryzyka Frontexu na 2020 ., s. 32.


https://frontex.europa.eu/publications/risk-analysis-for-2019-RPPmXE
https://frontex.europa.eu/publications/risk-analysis-for-2019-RPPmXE
https://frontex.europa.eu/publications/frontex-releases-risk-analysis-for-2020-vp0TZ7
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tzw. grupy ekspertéw do spraw readmisji w celu wymiany informacji operacyjnych
z ekspertami krajowymi. Informacje te nie byty jednak gromadzone i przekazywane
systematycznie, a ponadto nie byty kompletne.

W zmienionym kodeksie wizowym (zob. pkt 51) zobowigzano Komisje do
»dokonywania regularnie, co najmniej raz w roku, oceny wspoétpracy odnosnych
panstw trzecich w zakresie readmisji na podstawie wiarygodnych danych” .
Przedmiotowe wskazniki dotycza:

a) liczby decyzji nakazujacych powrdt;

b) liczby faktycznie zrealizowanych przymusowych powrotéw wyrazonej jako
odsetek wydanych decyzji;

c) liczby wnioskéw o readmisje zaakceptowanych przez dane panistwo trzecie
wyrazonej jako odsetek liczby takich wnioskéw skierowanych do tego panstwa;

d) poziomu wspdtpracy —w wymiarze praktycznym —w odniesieniu do powrotéw na
poszczegdlnych etapach procedury powrotu (identyfikacja, wydawanie
dokumentéw podrdézy i akceptowanie unijnych dokumentéw podrézy,
akceptowanie readmisji oséb oraz akceptowanie lotéw i operacji powrotowych).

Wymagane dane dotyczace powrotdw i wspoétpracy w zakresie readmisji nie sg
jednak ani kompletne, ani nie pozwalajg na poréwnania miedzy panstwami
cztonkowskimi (lit. a) i b) powyzej; zob. pkt 108 i zatqgcznik V) lub tez nie istniejg na
szczeblu UE (lit. ¢)®? i d)).

Aby skompensowac brak dostepnych danych, Komisja wraz z Frontexem
rozpoczeta w styczniu 2020 r. badanie ankietowe stuzgce gromadzeniu danych, czemu
towarzyszyty szczegdtowe kwestionariusze jakosciowe na temat poziomu wspoéfpracy
w zakresie readmisji miedzy panstwami cztonkowskimi i 39 panstwami trzecimi
bedgcymi przedmiotem zainteresowania.

8 Art. 25a ust. 2 rozporzadzenia w sprawie kodeksu wizowego.

59 W 2020 r. Frontex rozpoczat gromadzenie tych danych od parstw cztonkowskich w rytmie
miesiecznym.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2019.188.01.0025.01.POL
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Zgromadzono nastepujgce dane iloSciowe: liczba wydanych zarzadzen powrotu
(jesli chodzi o liczbe decyzji i liczbe oséb); liczba skutecznie zrealizowanych powrotéw;
liczba wnioskéw o wydanie tymczasowych dokumentéw podrdézy (TDP) i liczba
wydanych TDP. Wskazniki dotyczace zarzgdzen powrotéw (decyzji nakazujacych
powrét) i skutecznie zrealizowanych powrotéw odpowiadajg wskaznikom
zgromadzonym wczes$niej za posrednictwem sieci analizy ryzyka Frontexu
i charakteryzujg sie tymi samymi uchybieniami (zob. pkt 108). Wskazniki dotyczace
whnioskéw o wydanie TDP i liczby wydanych TDP sg nowe i tylko 20 panstw
cztonkowskich dostarczyto dane w tym zakresie. Z danych tych wynika, ze panstwa
cztonkowskie wystgpity z wnioskiem o wydanie TDP jedynie w odniesieniu do czesci
wydanych decyzji nakazujgcych powrét (w przypadku 12 panstw cztonkowskich ten
odsetek wyniost ponizej 3%). Wprawdzie TDP nie zawsze sg konieczne (przyktadowo
migranci moga posiada¢ dokumenty podrdzy, powrdécic do kraju pochodzenia w sposob
dobrowolny lub uciec), a wobec jednej osoby wydanych moze zosta¢ kilka decyzji
nakazujacych powroét, dane wskazujg jednak, ze w przewazajgcej wiekszosci
przypadkéw panstwa cztonkowskie nie dazyty do wspétpracy z panstwami pochodzenia
w zakresie ponownego wydania dokumentdéw i readmisji migrantéow
o nieuregulowanym statusie. W przypadkach, w ktorych starano sie nawigzaé
wspotprace, odnotowano znaczne zréznicowanie miedzy poszczegdlnymi panstwami
cztonkowskimi w zakresie zgtaszanego odsetka otrzymanych TDP w stosunku do
whnioskowanych TDP, przy czym wartosci te wahaty sie od 13% do 100%.

Kwestionariusz jakosciowy zawierat 14 szczegétowych pytan dotyczacych
wspotpracy w zakresie readmisji w odniesieniu do kazdego z wspomnianych 39 panstw
trzecich. Jedno z pytan dotyczyto przestrzegania terminéw wydawania dokumentow
podrozy przewidzianych w umowach o readmisji. Nie zebrano jednak danych na temat
rzeczywistego (Sredniego) czasu trwania tego procesu.

Komisja zakoniczyta proces oceny wynikow ankiety i przekazata je Radzie
10 lutego 2021 r.”° Rada moze — na podstawie wniosku Komisji i po uwzglednieniu

70 Sprawozdanie Komisji do Rady pt. ,,Ocena poziomu wspétpracy z paristwami trzecimi
w zakresie readmisji w 2019 r.” (COM(2021) 55 final — dokument nie jest dostepny
publicznie).



ogoblnych stosunkéw Unii z danym panstwem trzecim — uruchomic pozytywne lub
negatywne bodZce przewidziane w zmienionym kodeksie wizowym?”*.

Ten nowy proces moze przyczynic sie do usprawnienia wspoétpracy UE
z panstwami trzecimi w zakresie readmisji dzieki:

a) zwiekszeniu skutecznosci gromadzenia i wymiany danych przez panistwa
cztonkowskie w obszarze wspotpracy w zakresie readmisji. Po raz pierwszy na
szczeblu UE dostepne beda dane ilosciowe i jakosciowe dotyczace wspdtpracy
z najwazniejszymi panstwami trzecimi w zakresie readmisji;

b) sporzadzaniu regularnej rocznej oceny wspétpracy z istotnymi panstwami
trzecimi, co umozliwi (po przeprowadzeniu szeregu takich ocen) ustalenie
wyraznych tendencji we wspétpracy;
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c) umotzliwieniu podejmowania decyzji politycznych w oparciu o dowody w obszarze

wspotpracy w zakresie readmisji.

Brak rownowaznego procesu gromadzenia danych dotyczacych wspétpracy
w zakresie readmisji w przesztosci w potgczeniu z niedociggnieciami w danych na

temat powrotéw (zob. pkt 108—110 oraz zafgcznik V) uniemozliwit Trybunatowi ocene

ogoblnego oddziatywania inicjatyw UE ukierunkowanych na zacie$nianie wspoétpracy
z panstwami trzecimi w zakresie readmisji.

7L Art. 25a ust. 5i 8 rozporzadzenia w sprawie kodeksu wizowego.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2019.188.01.0025.01.POL
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Whioski i zalecenia

Ogodlnie rzecz biorac, Trybunat stwierdzit, ze dziatania UE ukierunkowane na
zaciesnianie wspotpracy z panstwami trzecimi w zakresie readmisji byty odpowiednie,
ale przyniosty ograniczone rezultaty.

Trybunat wybrat dziesieciu panstw, w przypadku ktérych w latach 2014-2018
odnotowano najwiekszg —w wartos$ciach bezwzglednych — liczbe migrantéw
o nieuregulowanym statusie, ktérzy nie powrdcili do swoich panstw (zob. pkt 17).
Ustalit jednoczesnie, ze Rada i Komisja formalnie uznaty osiem z tych dziesieciu panstw
trzecich za priorytetowe i zaangazowaty sie w negocjacje z nimi w sprawie readmisji.
Komisja zaangazowata sie réwniez w dialog na temat migracji z pozostatymi dwoma
panstwami z proby Trybunatu, ale nie osiggneta zadnych wymiernych postepow
w zakresie readmisji (pkt 24-25).

W okresie 2015-2020 UE poczynifa ograniczone postepy w zawieraniu umoéw
o readmisji, ale odniosta wiekszy sukces w negocjowaniu prawnie niewigzgcych
porozumien w tej dziedzinie. Zasadnicze znaczenie dla powodzenia negocjacji
w sprawie readmisji miata wola polityczna po stronie panstw trzecich. Chociaz Komisja
i ESDZ zapewnity wsparcie polityczne w celu wznowienia zawieszonych negocjacji,
przedstawiciele krajowych zainteresowanych stron, z ktérymi Trybunat przeprowadzit
wywiady, uwazali, ze nalezy zwiekszy¢ polityczne zaangazowanie Komisji i ESDZ wobec
panstw trzecich (pkt 26—-28).

Komisja i panstwa cztonkowskie nie uwzglednity w wystarczajgcym stopniu
doswiadczen z wczesniejszych unijnych uméw o readmisji, a od dawna nierozwigzane
problemy (przede wszystkim nacisk na uwzglednienie klauzuli dotyczacej obywateli
panstw trzecich i niechec panistw trzecich do zaakceptowania jej, nawet jesli jest ona
zawarta w umowach dwustronnych) pozostaty gtdéwnymi punktami spornymi
w negocjacjach w sprawie unijnych umow o readmisji. Z kolei Komisja i panstwa
cztonkowskie nie nalegaty na wtgczenie europejskiego dokumentu podrézy do umoéw
bedacych przedmiotem negocjacji, mimo ze takie dokumenty mogg przyczynic sie do
skutecznego rozwigzania problemdw zwigzanych ze wspétpraca w zakresie readmisji
(pkt 29-33).
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Porozumienia w sprawie readmisji majg ten sam cel co unijne umowy
o readmisji, ale zapisy takich porozumien sg bardziej elastyczne. Formalny mandat
negocjacyjny Komisji nie pozwala jednak na zaniechanie nieudanych negocjacji
w sprawie unijnych umow o readmisji i dgzenie do szybszego zawarcia porozumien
(pkt 34-38).

Komisja powinna uzgodnic z Radg bardziej elastyczne podejscie w negocjacjach
dotyczacych unijnych uméw o readmisji:

— przez dostosowanie tresci unijnych uméw o readmisji do szczegdlnych
parametréw wspdtpracy z danymi panstwami trzecimi w zakresie readmisji oraz
ocene rzeczywistej potrzeby uwzgledniania (lub nieuwzgledniania) klauzuli
dotyczacej obywateli panistw trzecich, europejskiego dokumentu podrozy i innych
drazliwych politycznie klauzul przy przedstawianiu Radzie projektéw wytycznych
negocjacyjnych;

— w przypadku dtugotrwatych niepowodzen w negocjacjach w sprawie unijnych
umow o readmisji — przez uzgodnienie w stosownych przypadkach procedury
negocjowania alternatywnych porozumien w sprawie readmisji.

Termin realizacji: 31 grudnia 2022 r.

Komisja i panstwa cztonkowskie nie opracowaty strategicznego podejscia
obejmujacego polityke unijng i krajowa w celu stworzenia kompleksowych pakietéw
stuzacych wsparciu negocjacji w sprawie unijnych umow o readmisji. Ponadto Komisja
i panstwa cztonkowskie nie przemawiaty systematycznie jednym gtosem w kontaktach
z panstwami trzecimi, a Komisja nie zawsze witgczata kluczowe panstwa cztonkowskie
w proces utatwiania negocjacji z panstwami trzecimi. W przypadkach gdy panstwa
cztonkowskie byty w ten proces angazowane, przyczyniatfo sie to do zwiekszenia
zbiorowego wptywu politycznego UE i okazywato sie korzystne w osigganiu rezultatow
(pkt 39-46).
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Komisja powinna wypracowac synergie z panstwami cztonkowskimi w celu ufatwienia
negocjacji w sprawie unijnych umow o readmisji i porozumien dotyczacych readmis;ji:

— przed rozpoczeciem negocjacji dzieki uzgodnieniu z panstwami cztonkowskimi
unijnych i krajowych strategii politycznych, ktére ewentualnie mogtyby zostac
wykorzystane jako zachety;

— przez systematyczne angazowanie kluczowych panstw cztonkowskich w proces
ufatwiania negocjacji z pafistwami trzecimi.

Termin realizacji: niezwtocznie.

UE poczynifa ograniczone postepy, jesli chodzi o tworzenie zachet
strukturalnych dla panistw trzecich do wypetniania cigzagcych na nich obowigzkéw
zwigzanych z readmisjg. W obszarze polityki wizowej dzieki zmianie kodeksu wizowego
UE zyskata mechanizm i narzedzia do stymulowania wspdtpracy panstw trzecich
w zakresie readmisji, natomiast w ramach nowego Instrumentu Sasiedztwa oraz
Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej Komisja zaproponowata, aby zachowat¢
zachete oparta na wynikach dla krajéow objetych europejska polityka sgsiedztwa
i jednoczes$nie dodac wspodtprace w zakresie migracji do kryteriow nagradzania
postepow w zakresie dobrych rzgdéw. Komisja zaproponowata rowniez cel
horyzontalny w zakresie wydatkéw w wysokosci 10%, aby pomdc ,,umozliwi¢ Unii
reagowanie na wyzwania, potrzeby i mozliwosci zwigzane z migracjg”. Tymczasem
w obszarze polityki handlowej od 2015 r. nie poczyniono zadnych konkretnych
postepow w tworzeniu zachet do stymulowania wspofpracy panstw trzecich w zakresie
readmisji. Jezeli chodzi o legalng migracje, na szczeblu UE nie wykorzystywano
w wystarczajacym stopniu dwustronnych programoéw panstw cztonkowskich
dotyczacych pracy i ksztatcenia. UE podchodzi niechetnie do stosowania negatywnych
bodzcow w celu wsparcia negocjacji w sprawie readmisji, aby nie przyniosfo to skutkow
odwrotnych do zamierzonych (pkt 47-68).

Poczyniono postepy w zakresie zwiekszenia koordynac;ji dziatan miedzy
poszczegdlnymi stuzbami Komisji i miedzy panstwami cztonkowskimi. Grupa zadaniowa
Komisji utworzona w 2016 r. w celu wspierania wdrazania ram partnerstwa odegrata
role forum stuzgcego koordynacji i dyskusji miedzy stuzbami Komisji i ESDZ. W grudniu
2019 r. Komisja powotata statg grupe projektowa do spraw migracji — w sktad ktorej
weszli komisarze —w celu usprawnienia koordynacji na szczeblu politycznym. Za
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sprawa nieformalnego mechanizmu naciskéw w dziedzinie polityki wizowej
opracowanego przez Komitet Statych Przedstawicieli udostepniono zestaw narzedzi
obejmujacy srodki wizowe w przypadku braku woli wspotpracy ze strony panstw
trzecich w zakresie readmisji. Samo istnienie mechanizmu kilkakrotnie przyczynito sie
do usprawnienia wspétpracy w tej dziedzinie. To pozytywne doswiadczenie
doprowadzito do opracowania nieformalnego kompleksowego mechanizmu naciskéw
w ramach Komitetu Statych Przedstawicieli, umozliwiajgcego ewentualne
uruchomienie réznych strategii politycznych w celu usprawnienia wspotpracy ze strony
panstw trzecich w zakresie powrotéw i readmisji (pkt 69—72).

Komisja powinna oceni¢ — na poczagtkowym etapie prac — w jakim zakresie wszystkie
NOwo proponowane umowy, instrumenty i strategie polityczne dotyczace panstw
trzecich mozna zastosowac jako zachety w dziedzinie zarzagdzania migracjami

i wspotpracy w zakresie readmisji.

Termin realizacji: 31 grudnia 2022 r.

Przy przeprowadzeniu readmisji moga wystapic liczne problemy. W unijnych
umowach o readmisji lub porozumieniach w sprawie readmisji uwzgledniono
wiekszos¢ typowych przeszkdd utrudniajgcych sprawng readmisje. W tym kontekscie
Wspdlny Komitet ds. Readmisji / wspdlne grupy robocze odgrywaty role forow
pozwalajgcych przeprowadzi¢ okresowg ocene wspotpracy w zakresie readmisji.
Powtarzajacy sie charakter niektorych omawianych problematycznych kwestii Swiadczy
jednak o tym, ze skutecznosc tych ciat byta ograniczona (pkt 74-79).

Sieci unijne zajmujgce sie kwestig powrotéw (EURINT, EURLO, ERRIN)
skutecznie przyczyniaty sie do faczenia zasobdw krajowych, a panistwa uczestniczace
ogolnie doceniaty osiggniete przez nie wyniki. Wraz z kolejnymi rozszerzeniami
uprawnien Frontex stopniowo przejmuje dziatania prowadzone przez sieci. Proces
przeniesienia EURLO i ERRIN napotkat jednak trudnosci wynikajgce z brakow
kadrowych i braku srodkéw finansowych we Frontexie (pkt 80-83).

Od 2015 r. dwukrotnie rozszerzono uprawnienia Frontexu, co poskutkowato
zwiekszeniem wsparcia na rzecz panstw cztonkowskich w zakresie dziatan
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poprzedzajgcych powrdt i operacji powrotowych. Trudnosci, jakie panstwa
cztonkowskie miaty z lokalizacjg migrantéw o nieuregulowanym statusie,
zapobieganiem ucieczkom oraz zapewnieniem obecnosci podczas wywiaddéw, byty
gtéwnym zrédtem braku efektywnosci misji identyfikacyjnych. W przypadku operacji
powrotowych zakres wsparcia Frontexu na rzecz powrotow lotami rejsowymi oraz
dobrowolnych wyjazdéw i powrotdw szybko sie rozszerzat (pkt 84-92).

Trybunat stwierdzit, ze sze$¢ poddanych przeglagdowi projektow, ktore Komisja
sfinansowafa w ramach RCBF, przyczynito sie do usprawnienia wspoétpracy w zakresie
readmisji. Trybunat uwaza, ze w szczegdlnosci rozwdj elektronicznych systemadw
zarzadzania sprawami dotyczacymi readmisji z udziatem panstw trzecich moze
przyczynic sie do strukturalnego usprawnienia wspétpracy (pkt 93-97).

Komisja sfinansowata projekty pomocy na rzecz reintegracji we wszystkich
dziesieciu panstwach objetych kontrolg Trybunatu. Trybunat stwierdzit, ze projekty
poddane analizie odpowiadaty potrzebom oséb powracajacych i panstw trzecich.
W ramach 11 z 14 projektow osiggnieto wiekszos¢ zaplanowanych rezultatéw (lub
prawdopodobnie zostang one osiaggniete), cho¢ w dwéch przypadkach wystgpity
opOznienia (pkt 98-103).

Przedstawiciele zainteresowanych stron, z ktérymi Trybunat przeprowadzit
wywiady na potrzeby niniejszej kontroli, podkreslali znaczenie, jakie majg bezpieczne
i godne warunki powrotéw i trwata reintegracja oséb powracajacych. Wszystkie —
z wyjatkiem jednego — projekty reintegracji objete przeglagdem Trybunatu obejmowaty
komponent monitorowania, aby moc ocenié trwato$é pomocy w czasie. Poniewaz
w momencie przeprowadzania kontroli Trybunatu projekty te byty nadal realizowane,
ostateczne wyniki dotyczgce trwatosci nie sg jeszcze dostepne. Ze wstepnych danych
wynika jednak, ze rezultaty sg obiecujgce (pkt 104 i 105).

Trybunat stwierdzit, ze w unijnych danych dotyczacych powrotéw wystepuja
niedociagniecia, jesli chodzi o kompletnosé i mozliwosé przeprowadzania poréwnan
miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi. Wynikajg one z réznic
w procedurach i przepisach krajowych, a takze z uchybien w unijnych ramach
legislacyjnych i systemach informacyjnych stuzacych do zarzadzania granicami.

W ostatnich latach Komisja przedstawita wnioski ustawodawcze dotyczace wiekszosci
tych uchybien, niemniej wiele proponowanych zmian znajduje sie wcigz na réznych
etapach cyklu legislacyjnego lub nie weszto jeszcze w petni w zycie. Ponadto nadal
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brakuje danych na temat tempa realizowania procedur readmisji i trwatosci procesu
reintegracji migrantéw, ktérzy powrdcili (pkt 106—-110 oraz zatgcznik V).

Panstwa cztonkowskie, Komisja i Frontex podczas regularnych spotkan
wymieniajg sie informacjami dotyczacymi wspdtpracy w zakresie readmisji
z najwazniejszymi panstwami trzecimi. Informacje te nie byty jednak gromadzone
i przekazywane systematycznie, a ponadto nie byty kompletne. Zgodnie ze zmienionym
kodeksem wizowym z 2019 r. Komisja jest zobowigzana przeprowadzac regularng
ocene wspotpracy panstw trzecich w zakresie readmisji na podstawie wiarygodnych
danych. Ta regularna ocena moze przyczynic sie do usprawnienia procesu gromadzenia
i wymiany danych w UE oraz do utatwienia podejmowania decyzji politycznych
w oparciu o dowody w obszarze wspotpracy w zakresie readmisji. Brak réwnowaznego
procesu gromadzenia danych dotyczacych wspdtpracy w zakresie readmisji
w przeszfosci w potgczeniu z niedociggnieciami w danych na temat powrotow
uniemozliwit Trybunatowi ocene ogdlnego oddziatywania dziatarh UE na rzecz
zacie$nienia wspotpracy z panstwami trzecimi w zakresie readmisji (pkt 111-119).

Komisja powinna usprawni¢ gromadzenie danych na temat readmisji i trwatosci
procesu reintegracji przez:

— wprowadzenie dodatkowej szczegdtowej kategorii danych na temat tempa
procedur readmisji, z wykorzystaniem danych udostepnionych przez paistwa
cztonkowskie;

— systematyczne gromadzenie danych na temat trwatosci procesu reintegracji
migrantéw, ktdrzy powrdcili.

Termin realizacji: 31 grudnia 2023 r.
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Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe Ill, ktérej przewodniczy Bettina
Jakobsen, cztonkini Trybunatu Obrachunkowego, w Luksemburgu w dniu 6 lipca 2021 r.

W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner Lehne
Prezes
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Zataczniki

Zatacznik | — Gtéwne przyczyny niskiego wskaznika powrotéw
z Grecji i Wioch

WSKAZNIK FAKTYCZNIE ZREALIZOWANYCH POWROTOW W UE W LATACH 2014-2018
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Zrédto: sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 24/2019 pt. ,Azyl,
relokacja i powroty migrantéw — czas na bardziej stanowcze dziatania w celu wyeliminowania
rozbieznosci miedzy celami a osigganymi rezultatami”, rys. 25.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=51988
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Konkluzje Rady Europejskiej

Posiedzenie Rady Europejskiej (18 pazdziernika 2018 r.) — Konkluzje EUCO 13/18
»Nalezy podja¢ wiecej dziatan w celu utatwienia skutecznych powrotéw. Nalezy
sprawniej wdraza¢ istniejgce umowy o readmisji — w sposéb niedyskryminujgcy
zadnego panstwa cztonkowskiego — oraz zawiera¢ nowe umowy i uzgodnienia tego
rodzaju, jednoczesnie tworzac i stosujgc niezbedne $rodki nacisku poprzez
wykorzystanie wszystkich stosownych unijnych polityk, instrumentéw i narzedzi, w tym
w dziedzinie rozwoju, handlu i wiz”.

Posiedzenie Rady Europejskiej (19 pazdziernika 2017 r.) — Konkluzje EUCO 14/17

»[...] Rada Europejska wzywa réwniez do [...] stworzenia i stosowania niezbednych
srodkow oddziatywania — przy wykorzystaniu wszelkich stosownych unijnych polityk,
instrumentow i narzedzi, w tym w obszarze rozwoju, handlu i wiz — aby osiggnac¢
wymierne rezultaty w zakresie zapobiegania nielegalnej migracji i w zakresie powrotow
migrantéw o nieuregulowanym statusie”.

Posiedzenie Rady Europejskiej (22 i 23 czerwca 2017 r.) — Konkluzje EUCO 8/17

»W oparciu o uaktualniony plan dziatania w zakresie powrotow nalezy bez dalszej
zwtoki i z zastosowaniem wszelkich mozliwych srodkéw nacisku wprowadzi¢ na
szczeblu UE sprawnie funkcjonujgce umowy o readmisji i pragmatyczne uzgodnienia
z panstwami trzecimi, w tym poprzez dokonanie w razie potrzeby przegladu polityki
wizowej wobec panstw trzecich”.

Posiedzenie Rady Europejskiej (20 i 21 pazdziernika 2016 r.) — Konkluzje EUCO 31/16
»Rada Europejska przypomina, jak wazne jest kontynuowanie prac na rzecz realizacji
ram partnerstwa w zakresie wspétpracy z poszczegdlnymi krajami pochodzenia lub
tranzytu, [...] [ktorych] celem jest [...] stworzenie i zastosowanie niezbednych srodkow
oddziatywania, przy wykorzystaniu wszelkich stosownych unijnych polityk,
instrumentow i narzedzi, w tym w dziedzinie rozwoju i handlu”.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13-2018-INIT/pl/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14-2017-INIT/pl/pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/23985/22-23-euco-final-conclusions.pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-31-2016-INIT/pl/pdf

72

Posiedzenie Rady Europejskiej (28 czerwca 2016 r.) — Konkluzje EUCO 26/16

»UE wprowadzi i sprawnie wdrozy [...] ramy [partnerstwa] oparte na skutecznych
zachetach i odpowiednio okreslonych warunkach — na poczatku w ograniczonej liczbie
priorytetowych krajow pochodzenia i tranzytu — majgc na uwadze [...] stworzenie

i zastosowanie niezbednych srodkéw nacisku, z wykorzystaniem wszystkich
stosownych unijnych polityk, instrumentéw i narzedzi, w tym w zakresie rozwoju

i handlu”.

Posiedzenie Rady Europejskiej (25 i 26 czerwca 2015 r.) — Konkluzje EUCO 22/15
»Nalezy uruchomi¢ wszystkie narzedzia pozwalajace propagowac readmisje
migrantéw o nieuregulowanym statusie do krajow pochodzenia i tranzytu. [...] zgodnie
z zasadq »wiecej za wiecej«, unijna pomoc i polityki UE beda wykorzystywane, aby
tworzy¢ zachety do wdrazania istniejgcych umow o readmisji i zawierania nowych”.

Komunikaty Komisji

Komunikat Komisji w sprawie skuteczniejszej polityki powrotowej w Unii Europejskiej —
uaktualniony plan dziatania (COM(2017) 200 final)

»Wspolne dziafanie z panstwami trzecimi z wykorzystaniem ram partnerstwa przy
zastosowaniu wszystkich dostepnych polityk i narzedzi zapewni lepszg wspétprace

w celu identyfikowania ich obywateli, ponownego wydawania im dokumentdéw oraz ich
readmisji. Zasadniczo nalezy przyja¢ zindywidualizowane podejscie do poszczegdlnych
krajow [partnerskich], aby okresli¢ wszelkie [istotne] interesy, zachety i atuty][, co]
poprawi wspofprace w zakresie powrotéw i readmisji”.

Komunikat Komisji w sprawie ustanowienia nowych ram partnerstwa z paistwami
trzecimi (COM(2016) 385 final)

»[UE i jej panstwa cztonkowskie] powinny potgczy¢ swoje odpowiednie instrumenty
i narzedzia, aby uzgodni¢ tres¢ porozumien z panstwami trzecimi w celu lepszego
zarzadzania migracjami. Wymaga to stworzenia dla kazdego panstwa partnerskiego
zestawu pozytywnych i negatywnych bodzcéw, ktérych wykorzystanie powinno
podlegac wyraznie okreslonemu warunkowi, ze ogdlne stosunki miedzy UE a tym
krajem beda zaleze¢ przede wszystkim od zdolnosci i gotowosci tego kraju do
wspotpracy w zakresie zarzadzania migracja. Potrzebny bedzie w tym celu peten
wachlarz polityk, instrumentéw finansowych i instrumentéw polityki zewnetrznej
UE”.

Komunikat Komisji, Plan dziatania UE w zakresie powrotéw (COM(2015) 453 final)
»UE musi poprawié¢ swoje mozliwosci nacisku w kwestiach readmisji wzgledem krajow


https://www.consilium.europa.eu/media/21645/28-euco-conclusions.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/21717/euco-conclusions-25-26-june-2015.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/20170302_a_more_effective_return_policy_in_the_european_union_-_a_renewed_action_plan_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/20170302_a_more_effective_return_policy_in_the_european_union_-_a_renewed_action_plan_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160607/communication_external_aspects_eam_towards_new_migration_ompact_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20160607/communication_external_aspects_eam_towards_new_migration_ompact_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/communication_from_the_ec_to_ep_and_council_-_eu_action_plan_on_return_pl.pdf
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partnerskich, aby zapewni¢ wdrozenie istniejgcych zobowigzan i umow oraz utatwic
negocjowanie i zawieranie nowych. [...] Powroét i readmisja powinny stanowi¢ element
wywazonego i skonsolidowanego pakietu UE dla danego panstwa trzeciego,

z wykorzystaniem wszystkich istotnych dziedzin polityki, w szczegdlnosci spraw
wewnetrznych, polityki zagranicznej, pomocy rozwojowej, handlu, bezpieczenstwa,

w celu osiggniecia celdw polityki migracyjnej UE. Warunkowos¢ powinna by¢
stosowana w stosownych przypadkach”.



Rozpoczecie
dziatan

grudzien
2016r.

czerwiec
2017 r.

styczen
2017 r.

wrzesien
2018 r.

Zakonczenie
dziatan

marzec 2017 r.

lipiec 2017 r.

kwiecien
2018 r.

grudzien
2020r.

Opis

PARA — pomoc udzielona po przybyciu 152 osobom
powracajgcym, ktére zostaty odestane do Afganistanu

w dniach 12 grudnia 2016 r. — 31 marca 2017 r., w ramach
dziatania ,,Wspdlna droga naprzéd w kwestiach migracji
w stosunkach miedzy UE a Afganistanem”

Warsztaty konsularne — warsztaty poswiecone
budowaniu zdolnosci urzednikéw konsularnych ambasad
afganskich w Europie

Zwiekszanie swiadomosci — ksztattowanie swiadomosci
w zakresie gtéwnych tematdéw dotyczacych bezpiecznej
migracji w 12 okregach, a mianowicie odpornosci

i powodzenia migrantéw z Bangladeszu o uregulowanym
statusie, ryzyka wynikajacego z migracji nieuregulowanej
do Europy i alternatywnych rozwiazan dla takiej migracji
oraz sposobu dostepu do legalnych mechanizméw
migracji.

RCMS | — budowanie zdolnosci wiadz Bangladeszu

w zakresie obstugi systemu zarzadzania sprawami
dotyczacymi readmisji i zarzadzania nim z zamiarem
zapewnienia skutecznego kierowania procesem powrotu
migrantow nielegalnie przebywajgcych w panistwach
przeznaczenia.

Zakontrak-
towana
kwota
(w EUR)

267 525

33 826

920 800

4 813 000

Program

RCBF/EURCAP |

RCBF/EURCAP |

RCBF/EURCAP |

RCBF/EURCAP
Il

Istotnos¢
Uwzgledniono
potrzeby paristw
Zakres trzecich /
eograficzn problemy
geog v utrudniajgce
wspdtprace
w wymiarze
praktycznym
Afganistan .
Afganistan .
Bangladesz .
Bangladesz .

Uzyskane
produkty
Planowane
produkty zostaty
uzyskane (lub

prawdopodobnie
zostanq uzyskane)

|
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Uzyskany
wynik
Osiggnieto
spodziewane
rezultaty (lub
rezultaty
prawdopodobnie
zostang
osiggniete)



Rozpoczecie
dziatan

grudzien
2016r.

styczen
2018r.

Zakonczenie
dziatan

czerwiec
2018 .

grudzien
2020r.

Opis

RCMS | - budowanie zdolnosci wtadz Pakistanu w zakresie
obstugi systemu zarzadzania sprawami dotyczacymi
readmisji i zarzadzania nim oraz opracowania i wdrozenia
tego systemu.

RCMS Il — rozbudowa systemu zarzadzania sprawami
dotyczacymi readmisji

Istotnos¢
Uwzgledniono
Zakontrak- potrzeby paristw
towana Zakres trzecich /
kwota A eograficzn problemy
EUR) geog \ utrudniajgce
(w wspdtprace
w wymiarze
praktycznym
1476 000 RCBF/EURCAPI  Pakistan -
1415220 RCBF/EURCAPI  Pakistan 4

. Zadowalajgce
t] Czesciowo zadowalajgce
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Uzyskany
Uzyskane wynik
produkty Osiggnieto
Planowane spodziewane
produkty zostaty rezultaty (lub
uzyskane (lub rezultaty
prawdopodobnie  prawdopodobnie
zostanq uzyskane) zostang
osiggniete)

£3 =
] B

B Niezadowalajace
2] Nie dotyczy/brak danych



Rozpoczecie Zakorczenie

dziatan

15.3.2017

14.7.2017

21.11.2017

23.12.2017

29.3.2018

4.8.2019

dziatan

14.3.2022

31.3.2021

5.4.2022

22.12.2021

28.9.2021

5.10.2023

Tytut

Pomoc w zakresie reintegracji
i pomoc rozwojowa
w Afganistanie (RADA)

Trwata reintegracja

i alternatywne rozwigzania dla
migracji nieuregulowanej
Afganczykdw znajdujacych sie
w trudnej sytuacji

Program zachet majacy na celu
poprawe reintegracji

w Afganistanie os6b
powracajgcych

Afganistan — Inicjatywa
dotyczaca etycznego stylu zycia
na rzecz gospodarczej
reintegracji oséb
powracajgcych i 0séb
wewnetrznie przesiedlonych
Budowa trwatych osiedli
ludzkich na obszarach
miejskich w celu wsparcia
reintegracji w Afganistanie
(SHURA)

Program reagowania
gospodarczego na
przesiedlenia regionalne
w Afganistanie
(,EZ-Kar”)

Zakontrak-
towana
kwota
(wktad UE,
w EUR)

50 000 000

13 000 000

39 260 500

8 788 046

16 700 000

27 000 000

Program

DCl

DCl

DCl

DCl

DCl

DCl

Zakres
geograficzny

Afganistan

Afganistan

Afganistan

Afganistan

Afganistan

Afganistan
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Uzyskane
IO produkty Monitorowanie 5
Uwzgledniono w obszarze Dz:afqmg Trwa{osc
potrzeby 0séb reintegracji przewiduje Udzielona pomoc
powracajgcych/  Planowane produkty monitorowanie  pozwala na trwatq

trwatosci wsparcia
na rzecz reintegracji

zostaty uzyskane (lub reintegracje

prawdopodobnie
zostanq uzyskane)

paristw trzecich

Na podstawie
wstepnych danych

& & & CJ



Rozpoczecie Zakorczenie

dziatan

13.4.2017

5.4.2017

6.12.2018

13.4.2017

1.12.2017

15.8.2018

dziatan

12.4.2022

4.10.2020

5.12.2023

12.6.2021

31.5.2022

31.12.2021

Tytut

Trwata reintegracja i poprawa
zarzgdzania migracja
w Bangladeszu (PROTTASHA)

Inicjatywa EUTF-IOM na rzecz
ochrony i reintegracji
migrantow — Gwinea
BEZPIECZNY POWROT — pomoc
w reintegracji i odbudowie na
obszarach powrotu w Iraku
(AWDA AMINA)

Inicjatywa EUTF-IOM —
Poprawa zarzadzania migracjg
w Nigerii oraz trwata
reintegracja powracajgcych
migrantow

Inicjatywa EUTF-IOM na rzecz
ochrony i reintegracji
migrantow — regionalne
dziatanie na rzecz Sahelu

i regionu jeziora Czad

Instrument EUTF-IOM na rzecz
ochrony i reintegracji
migrantow w Afryce Pétnocnej

Zakontrak-
towana
kwota
(wktad UE,
w EUR)

15900 000

5400 000

9 000 000

15 500 000

188 222 021

58 000 000

Program

DCl

EUTF

DCl

EUTF

EUTF

EUTF

Zakres
geograficzny

Bangladesz

Gwinea

Irak

Nigeria

Burkina Faso, Czad,

Gambia, Ghana,
Gwinea, Gwinea
Bissau, Kamerun,
Mali, Mauretania,
Niger, Nigeria,

Senegal i Wybrzeze

Kosci Stoniowej

Algieria, Egipt,
Libia, Maroko
i Tunezja

Istotnos¢
Uwzgledniono
potrzeby 0sob

powracajgcych /
paristw trzecich

Uzyskane
produkty
w obszarze
reintegracji
Planowane produkty

zostaty uzyskane (lub

prawdopodobnie
zostanq uzyskane)

Monitorowanie
Dziatanie
przewiduje
monitorowanie
trwatosci wsparcia
na rzecz reintegracji
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Trwatosé
Udzielona pomoc
pozwala na trwatg

reintegracje

Na podstawie
wstepnych danych

Na podstawie
wstepnych danych

]

Na podstawie
wstepnych danych

Na podstawie
wstepnych danych

]
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Uzyskane
Zakontrak- Istotnosé produkty Monitorowanie rwatods
. Dziatani rwatosc
Rozpoczecie Zakorczenie towana Zakres Vel w_obszarz?_ rzzé‘lﬁé’fe Udzielona pomoc
dziafan dziatar Tytut kwota Program i potrzeby 0s6b reintegracji SR P
ziatan ziatan (wktad UE, geograficzny powracajgeych/  Planowane produkty mo’nlfo.rowanle. pozwala na trwatq
P zostaly uzyskane (lub trwafosci wsparcia reintegracje
w EUR) prawdopodobnie 110 2€cZ reintegracji
zostanq uzyskane)
Program migracji w Tunezji 12 800 000
PROGRES (w tym ustanowienie = (wtym 2,5 min . -
22.5.2017 1222021 o nizmu reintegracii FURna  EUTF Tunezja B2 £2 = (]
kierowanego przez Tunezje) reintegracje)
Europejska sie¢ ds. powrotow 34 panstwa na
1.6.2016 172022 [t racii (ERRIN) 58455000  FAMI cwiede 2 4 x] ]
. Zadowalajgce B Niezadowalajace

= Czesciowo zadowalajgce 2] Nie dotyczy / brak danych



Wskaznik

Wskaznik
skutecznych
powrotow

Obywatele
panstw
trzecich,
ktérym
nakazano
opuszczenie
terytorium UE

Problem

Liczba decyzji nakazujacych powrét
wydanych w danym roku nie odpowiada
liczbie osdb, ktére faktycznie powrdcity
w tym samym okresie, poniewaz miedzy
wydaniem decyzji nakazujacych powrét
a ich wykonaniem uptywa pewien czas.

W ramach prawnych poszczegdinych
panstw cztonkowskich réznie
zdefiniowano sytuacje, w ktérych nalezy
wydac zarzadzenie powrotu. Zarzadzenia
powrotu moga by¢:

— niesystematycznie wydawane
w zwigzku z uptywem terminu
legalnego pobytu (,,pobyt
tolerowany”);

— automatycznie wydawane kazdemu,
kto zostat uznany za nielegalnie
wjezdzajgcego na terytorium lub
przebywajgcego na nim nielegalnie,

a nastepnie wycofywane lub
zawieszane w przypadku wydania
zezwolenia na pobyt (np. ze wzgleddw
humanitarnych);

— wydawane kilkakrotnie tej samej
osobie (np. ze wzgledu na ograniczony
okres obowigzywania).

Oddziatywanie

Wskaznik btedny pod wzgledem
metodycznym. W rezultacie dane moga
wskazywad na anomalie, takie jak
rzeczywista liczba powrotow
przewyzszajaca liczbe wydanych
zarzadzen powrotu. Na przyktad

z danych Eurostatu dotyczacych
Albarnczykdéw z 2017 r. wynika, ze
wskaznik powrotéw wyniést 100,9%.

Ogranicza to mozliwos¢ poréwnywania
danych miedzy poszczegdlnymi
panstwami cztonkowskimi.

Czy problem zostat rozwigzany?

Nie

Przeksztatcona dyrektywa powrotowa —
Komisja przedstawita odnosny wniosek

w 2018 r. (COM(2018) 634 final) — stanowi

w art. 8 ust. 6, ze ,,panstwa cztonkowskie
wydaja decyzje nakazujaca powrdét
bezzwtocznie po przyjeciu decyzji

o zakonczeniu legalnego pobytu obywatela
panstwa trzeciego, w tym decyzji

0 nieprzyznaniu statusu uchodzcy lub statusu
ochrony uzupetniajacej”.
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Czy problem rozwigzano skutecznie?

Wedtug stanu na koniec 2020 r.
wspodtprawodawcy nie osiaggneli jeszcze
porozumienia w sprawie tego wniosku
ustawodawczego.



Wskaznik

Obywatele
panstw
trzecich, ktorzy
rzeczywiscie
opuscili
terytorium UE

Problem

Nie istnieje system, w ktérym
rejestrowano by, kiedy i w jakim miejscu
obywatel panistwa trzeciego przekracza
granice UE (strefy Schengen).

W szczegdlnosci, w przypadku
dobrowolnych wyjazdéw, panstwa
cztonkowskie stosuja rézne kryteria
rejestrowania i zgtaszania powrotu danej
osoby.

Dane niekompletne

Panstwo cztonkowskie, ktore wydato
decyzje nakazujgcg powrot, nie jest
informowane, gdy osoba powracajaca
opuszcza terytorium UE przez terytorium
innego panstwa cztonkowskiego.

Dane niekompletne

Dane gromadzone przez Eurostat nie s3
wystarczajaco szczegdtowe (nie sg
rozbite na wystarczajgco szczegdtowe
kategorie), jezeli chodzi o stosowana
procedure powrotu, i nie sg ze sobg
powigzane.

Oddziatywanie

Dane nie pozwalajg zmierzy¢
skutecznosci systemow powrotdéw
panstw cztonkowskich.

Czy problem zostat rozwigzany?

W unijnym systemie wjazdu/wyjazdu (EES)
(ustanowionym na mocy rozporzadzenia (UE)
2017/2226) bedg rejestrowani wszyscy
podrdzni z panstw trzecich za kazdym razem,
gdy przekroczg granice zewnetrzng UE,

a ponadto systematycznie bedg
identyfikowane osoby przekraczajgce okres
dozwolonego pobytu (osoby pozostajgce

w strefie Schengen po uptywie okresu
dozwolonego pobytu).

W ramach pakietu ustawodawczego Komisji
majacego na celu wzmocnienie Systemu
Informacyjnego Schengen (SIS) przepisami
rozporzadzenia (UE) 2018/1860 natozono na
panstwa cztonkowskie obowigzek
wprowadzania do SIS wszystkich decyzji
nakazujgcych powro6t (art. 3). W przypadku
gdy obywatel panstwa trzeciego, ktory
podlega zarejestrowanej decyzji nakazujgcej
powrdt, zostanie poddany kontroli przy
wyjezdzie z terytorium panstwa
cztonkowskiego przez granice zewnetrzne,
organy krajowe muszg poinformowacé
panstwo cztonkowskie wydajgce decyzje
nakazujgcg powrot o miejscu i czasie wyjazdu
(art. 6).

Poczawszy od roku referencyjnego 2014
Eurostat gromadzi dane roczne pochodzgce
od panstw cztonkowskich dotyczace
powracajgcych obywateli panistw trzecich

w podziale na rodzaj powrotu, udzielonego
wsparcia oraz umowy w sprawie readmisji, na
podstawie ktérej prowadzono dziatania.
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Czy problem rozwigzano skutecznie?

Przewiduje sie, ze system wjazdu/wyjazdu nie
zostanie uruchomiony przed pierwszg potowg

2022r.

=
Usprawnienie SIS powinno przetozyc sie na
poprawe kompletnosci i poprawnosci danych
dotyczacych stosowania sie do decyzji
nakazujgcych powrot.
Do 28 grudnia 2021 r. Komisja ma podja¢
decyzje o dacie rozpoczecia stosowania
rozporzadzenia (UE) 2018/1860, po
zweryfikowaniu, w jakim stopniu
poszczegdlne zainteresowane strony sg
przygotowane.

Z uwagi na brak podstawy prawnej
przekazywanie danych byto dobrowolne i nie
wszystkie panstwa cztonkowskie w nim
uczestniczyty, w zwigzku z czym dane byty
niekompletne i nie pozwalaty na
przeprowadzanie poréwnarn rok do roku.



Wskaznik

Problem

Oddziatywanie

Czy problem zostat rozwigzany?

W maju 2018 r. Komisja zaproponowata
wprowadzenie zmian w procesie
gromadzenia danych statystycznych na temat
azylu i migracji przez Eurostat.
Rozporzadzenie (UE) 2020/851 zostato
przyjete w czerwcu 2020 r. i w odniesieniu do
statystyk dotyczacych powrotéw przewiduje:
a) podziat danych wedtug wieku i ptci,

z wyszczegolnieniem matoletnich bez

opieki;

skrécenie czasu trwania sprawozdawczych

okreséw referencyjnych z roku do trzech

miesiecy kalendarzowych;

c) w odniesieniu do liczby obywateli panstw
trzecich, ktdrzy faktycznie opuscili
terytorium danego panstwa
cztonkowskiego, podziat danych nie tylko
wedtug obywatelstwa oséb objetych
nakazem powrotu, ale réwniez wedtug
rodzaju powrotu i otrzymanej pomocy
oraz wedtug kraju docelowego.

b

-

Problem rozwigzano skutecznie

czesciowo skuteczne

EINIEEN
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Czy problem rozwigzano skutecznie?
=)
Zmienione rozporzadzenie jest krokiem we
wtasciwym kierunku, a nowe szczegétowe
kategorie danych dostarczg cennych
informacji na temat powrotéw. Niemniej
jednak:

— bez danych dotyczacych tempa
przeprowadzania procedur readmisji
i trwatosci procesu reintegracji migrantéw,
ktérzy powrdcili, prawodawcy i decydenci
nadal nie beda dysponowac petnym
obrazem sytuacji;

— dane nie bedg wzajemnie powigzane.
Oznacza to, ze nadal niemozliwe bedzie
udzielenie odpowiedzi na pytania takie jak:
,1lu obywateli panstwa X powrdcito do
kraju docelowego Y?” lub ,llu migrantéw,
wobec ktérych wydano zarzadzenie
powrotu w roku Z, faktycznie opuscito UE
i w ktérym roku?”.

Opracowano rozwigzanie, ale nie zostato ono jeszcze wprowadzone lub jest jedynie

Nie rozwigzano problemu / nie przyjeto rozwigzania



Wykaz akronimoéw i skréotéw

ERRIN — europejska sie¢ ds. powrotéw i reintegracji

ESDZ — Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych

EURINT - sie¢ europejskiej inicjatywy zintegrowanego zarzgdzania powrotami
EURLO - sie¢ europejskich oficeréw tacznikowych do spraw powrotéw

FAMI - Fundusz Azylu, Migracji i Integracji

Frontex — Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej

IOM - Miedzynarodowa Organizacja ds. Migracji

ISWMR - Instrument Sgsiedztwa oraz Wspétpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej
RCBF/EURCAP - Instrument Budowania Zdolnosci w zakresie Readmisji

RCMS - system zarzadzania sprawami dotyczgcymi readmisji

TDP - tymczasowy dokument podrdzy
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Glosariusz

Azyl — ochrona udzielana przez dane panstwo osobom pochodzgcym z innego panstwa,
ktdre uciekajg przed przesladowaniami lub powaznym niebezpieczeAstwem.

Coreper — skrét od nazwy Komitetu Statych Przedstawicieli Rzgddéw Panstw
Cztonkowskich przy Unii Europejskiej. Rola i rézne sktady Komitetu jako gtdwnego
organu przygotowawczego Rady zostaty wyjasnione w art. 240 ust. 1 Traktatu

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Decyzja nakazujgca powrot — decyzja administracyjna, orzeczenie sadowe lub akt,
w ktérych stwierdza sie, ze cudzoziemiec przebywa w panstwie cztonkowskim
nielegalnie, oraz naktada sie na niego zobowigzanie do powrotu.

Dobrowolny powrot — wspomagany lub samodzielny powrét do kraju pochodzenia lub
tranzytu lub do innego kraju na podstawie dobrowolnej decyzji osoby powracajace;j.

Dobrowolny wyjazd — wywigzanie sie ze zobowigzania do opuszczenia kraju
w terminie okreslonym w decyzji nakazujgcej powrot.

Migracja — przemieszczanie sie dowolnej osoby lub grupy oséb na okres powyzej
jednego roku albo przez granice miedzynarodowg, albo w obrebie kraju.

Migrant o nieuregulowanym statusie — osoba wjezdzajaca lub przebywajaca na
terytorium danego panstwa nieposiadajgca koniecznego zezwolenia.

Powrot — proces powrotu obywatela panstwa trzeciego —w ramach dobrowolnego
wywigzania sie z zobowigzania do powrotu lub przymusowo — do swojego kraju
pochodzenia, kraju tranzytu lub — dobrowolnie — do innego panstwa trzeciego.

Readmisja — dziatanie panstwa polegajgce na wyrazeniu zgody na ponowny wjazd
osoby, najczesciej wtasnego obywatela, lub obywatela innego panstwa, ktéry wczesniej
przejezdzat przez ten kraj tranzytem, lub statego rezydenta.

Umowa o readmisji — umowa miedzy co najmniej dwoma panstwami okreslajgca ramy
i procedury sprawnego i uporzgdkowanego powrotu migrantdw o nieuregulowanym
statusie do kraju pochodzenia lub kraju tranzytu.
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Umowa o utatwieniach wizowych (UE) — umowa utatwiajgca wydawanie obywatelom
panstw niebedacych cztonkami UE zezwolenia na tranzyt przez terytorium panstw
cztonkowskich UE lub planowany pobyt na tym terytorium nieprzekraczajacy trzech
miesiecy w ciggu kazdego szeSciomiesiecznego okresu. Utatwienia wizowe sg Srodkiem
odrebnym i oddzielnym od liberalizacji rezimu wizowego.

Wskaznik powrotow — stosunek liczby faktycznie zrealizowanych powrotéw obywateli
panstw trzecich do liczby nakazéw opuszczenia UE wydanych w danym roku. Stanowi
on niedoskonata miare skutecznosci procedur powrotowych ze wzgledu na opdznienie
miedzy wydaniem decyzji a faktycznie zrealizowanym powrotem.



Odpowiedzi Komisji, ESDZ i Frontexu

Odpowiedzi Komisji i ESDZ
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=59347

Odpowiedzi Frontexu (Europejskiej Agencji Strazy Granicznej
i Przybrzeznej)

https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=59347

Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=59347


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=59347
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=59347
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=59347

Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu prezentujg wyniki kontroli dotyczgcych obszaréow
polityki i programow unijnych badz kwestii zwigzanych z zarzadzaniem w wybranych
obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne tak, aby
osiggna¢ jak najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod uwage kryteria takie jak
zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci, poziom dochodéw lub wydatkéw

w danym obszarze, nadchodzgce zmiany oraz interes polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe IIl — ktérej
przewodniczy cztonkini Trybunatu Bettina Jakobsen — zajmujgca sie obszarami
wydatkdéw dotyczgcymi dziatan zewnetrznych, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.
Kontrolg kierowat cztonek Trybunatu Leo Brincat, a w dziatania kontrolne
zaangazowani byli ponadto: Romuald Kayibanda, szef gabinetu; Annette Farrugia,
attaché; Sabine Hiernaux-Fritsch, kierownik; Karel Meixner, koordynator zadania,
a takze kontrolerzy: Jiri Lang i Piotr Zych. Mark Smith zapewnit wsparcie jezykowe.

Leo Brincat Romuald Kayibanda Karel Meixner

& ﬁ

Jiri Lang Piotr Zych
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Trudnosci w prowadzeniu wspoétpracy z panstwami pochodzenia sprawiajg,
2e wskaznik powrotow migrantéw o nieuregulowanym statusie jest niski.
W ramach niniejszej kontroli Trybunat ocenit, czy UE w skuteczny sposob
usprawnita wspotprace z panstwami trzecimi w zakresie readmisji,

i stwierdzit, ze odnos$ne negocjacje z panstwami trzecimi nie przyniosty
optymalnych wynikéw, poniewaz w niewystarczajgcym stopniu
wykorzystano synergie z paristwami cztonkowskimi i miedzy
poszczegolnymi obszarami polityki. UE podjeta stosowne dziatania, aby
utatwic wspotprace w zakresie readmisji, ale osiggniete rezultaty nie byty
jednoznacznie pozytywne, a niedociggniecia wystepujace w danych na
temat powrotow i readmisji uniemozliwity kontrolerom Trybunatu ocene
ogdlnego oddziatywania. Trybunat zaleca Komisji, by stosowata bardziej
elastyczne podejscie przy negocjowaniu umow o readmisji, wypracowata
synergie z panstwami cztonkowskimi, aby utatwic negocjacje w tej
dziedzinie, zapewnita wieksze zachety panstwom trzecim oraz usprawnita
gromadzenie danych na temat readmisji.

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
przedstawiono na mocy art. 287 ust. 4 akapit drugi TFUE.
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