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Streszczenie

W ostatnich latach migracje do UE osiggnety bezprecedensowgq skale, co przetozyto
sie na wzrost liczby wnioskdw o udzielenie azylu. Po tym przejsciowym wzroscie liczba
sktadanych wnioskéw spadtfa do poziomu sprzed kryzysu migracyjnego.

W 2017 r. Trybunat opublikowat sprawozdanie na temat hotspotdw stworzonych
w Grecji i we Wtoszech. Miaty one dziatac¢ jako osrodki pierwszego przyjecia, w ktdrych
przybywajacy migranci zostang zidentyfikowani i zarejestrowani i gdzie pobierze sie od
nich odciski palcéw. Parlament Europejski popart wnioski zawarte w sprawozdaniu
i zwrdcit sie do Trybunatu, by rozwazyt przeprowadzenie w krétkim czasie kontroli
uzupetniajgcej, ktéra objetaby analize procedur w zakresie relokacji, azylu i powrotow.

W toku niniejszej kontroli Trybunat ocenit, czy w ramach dziatan wspierajacych
Grecje i Wiochy finansowanych ze srodkéw UE osiggnieto zaktadane cele oraz czy
procedury azylowe i powrotowe przebiegaty sprawnie i skutecznie. Sprawdzit rowniez,
czy w ramach tymczasowych nadzwyczajnych mechanizmoéw relokacji udafo sie
osiggngc zatozone wartosci docelowe i zrealizowac cele. Trybunat ustalit, ze wystepuja
rozbieznosci miedzy celami unijnego wsparcia i rezultatami, ktore udato sie osiggnac.
Wprawdzie zwiekszyty sie zdolnosci organdw greckich i wtoskich, na przebieg procedur
azylowych w Grecji i we Wtoszech wciaz niekorzystnie wptywajg jednak diugie okresy
rozpatrywania spraw i zatory proceduralne. Podobnie jak w przypadku innych panstw
UE, wskaznik powrotdow z Grecji i Wioch jest niewielki.

Trybunat stwierdzit, ze zalecenia zawarte w sprawozdaniu specjalnym z 2017 r.
zostaty w duzej mierze zrealizowane lub byty w trakcie realizacji. W przypadkach gdy
zalecen nie zrealizowano, Trybunat ustalit przyczyny takiego stanu rzeczy. Istotnie
usprawniono rejestracje migrantow i pobieranie odciskow palcéw w hotspotach.
Niemniej w ramach tymczasowych nadzwyczajnych mechanizmoéw relokacji nie udato
sie osiggnac zatozonych wartosci docelowych ani skutecznie zmniejszy¢ w ten sposob
presji na systemy azylowe Grecji i Wioch.

Kontrolerzy Trybunatu przeanalizowali 20 dziatarh UE w zakresie wsparcia
realizowanych w Grecji i we Wtoszech. Wprawdzie dziatania te pozwalaty zaspokoié
rozpoznane potrzeby, ale kontrolerzy wykryli uchybienia w ich koncepcji. Stwierdzili
rowniez, ze w wiekszosci projektow objetych kontrolg nie udato sie osiggnac¢ w petni
wartosci docelowych. Przyjrzeli sie oni ponadto ramom zarzadzania wynikami i ustalili,
ze utworzono je zbyt pézno, nie okreslajgc przy tym wartosci docelowych. Co wiecej,
dostepne dane na temat wynikdw byty niewystarczajgce.



Trybunat ocenit wptyw inicjatyw UE na szczeblu krajowym, sprawdzajac, czy
procedury azylowe i powrotowe przebiegajg obecnie szybciej i skuteczniej. Stwierdzit,
ze wprawdzie zdolnosci do rozpatrywania spraw azylowych zwiekszyty sie zarowno
w Grecji, jak i we Wtoszech, w przypadku Grecji wciaz nie byty one jednak
wystarczajgce do wyeliminowania rosngcych zalegtosci. Ze wzgledu na malejaca liczbe
whnioskow sktadanych we Wtoszech tamtejsze zalegtosci malejg, ale brak jest
wystarczajgcych zdolnosci, by rozpatrzy¢ znaczng liczbe odwotan od decyzji wydanych
w pierwszej instancji.

W Grecji i we Wtoszech, podobnie jak w UE jako catosci, liczba wydanych decyzji
nakazujgcych powrdt jest znacznie wieksza niz liczba migrantow, ktorzy faktycznie
wrdcili do kraju pochodzenia. Trybunat wskazat przyczyny takiego stanu rzeczy, np.
czas potrzebny na rozpatrzenie sprawy azylowej, niedostateczna liczba miejsc
w osrodkach detencyjnych, utrudniona wspotpraca z pafistwami pochodzenia
migrantéw lub tez po prostu ucieczki migrantow po tym, jak w ich sprawie zostanie
podjeta decyzja nakazujgca powrét.

Gtéwnymi jednostkami kontrolowanymi przez Trybunat byty Komisja
Europejska, Europejski Urzagd Wsparcia w dziedzinie Azylu (EASO) oraz Europejska
Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (znana powszechnie pod nazwa Frontex).
Ponadto przedstawiciele Trybunatu przeprowadzili wizyty kontrolne w organach
krajowych oraz organizacjach miedzynarodowych i pozarzadowych realizujgcych
projekty finansowane przez UE.

W wyniku przeprowadzonej kontroli Trybunat zaleca Komisji Europejskiej
i agencjom, by:

— wyciggnety wnioski z dotychczasowych doswiadczen na potrzeby ewentualnych
przysztych mechanizmow relokacji opartych na zasadzie dobrowolnosci;

— usprawnity zarzgdzanie pomocg nadzwyczajng i programami krajowymi w ramach
Funduszu Azylu, Migracji i Integracji;

— udoskonality wsparcie operacyjne Swiadczone przez EASO w zakresie procedur
azylowych;

— dostosowaty wsparcie swiadczone przez Frontex w zakresie powrotéw oraz
oddelegowanie specjalistow do hotspotdéw;

— usprawnity zarzadzanie krajowymi systemami azylowymi;

— udzielaty dalszego wsparcia w zakresie krajowych procedur powrotowych.



Wstep

W ostatnich latach migracje do UE osiggnety bezprecedensowg skale, co
przetozyto sie na wzrost liczby wnioskow o udzielenie azylu. Kryzys migracyjny osiggnat
najwieksze natezenie w 2015 r., kiedy ponad milion 0oséb wyruszyto w niebezpieczna
podrdz drogg morska do Europy. Po tym przejsSciowym wzroscie migracje wrécity do
poziomu sprzed kryzysu.

Ow gwattowny wzrost migracji okazat sie wyzwaniem dla unijnej polityki azylowe;j
i migracyjnej, a takze dla zarzgdzania przez UE granicami zewnetrznymi. Tradycyjne
mechanizmy znalazty sie pod duzg presja, co w niektérych przypadkach poskutkowato
nawet tymczasowym zawieszeniem ich stosowania. Krajami, ktore
w nieproporcjonalnie duzym stopniu zostaty dotkniete tym kryzysem, sg Grecja
i Wiochy, dokad w pierwszej kolejnosci trafiajg migranci.

Aby zaradzi¢ wspomnianemu wyzej kryzysowi, UE opracowata szereg dziatan,
ktére miaty stanowié uzupetnienie finansowania udostepnianego panstwom
cztonkowskim w ramach unijnej polityki zarzgdzania migracjami. Do dziatan tych
nalezato utworzenie hotspotéw i wprowadzenie tymczasowych mechanizmow
relokacji. Ponadto przedstawiono wnioski ustawodawcze majgce na celu gruntowng
zmiane wspdlnego europejskiego systemu azylowego. Kluczowym elementem tej
reformy jest zmiana mechanizmu rozporzadzenia Dublin Ill, ktdre naktada na osoby
ubiegajgce sie o azyl obowigzek ztozenia wniosku w kraju pierwszego wjazdu do Unii.
Proponowana zmiana — rozporzgdzenie Dublin IV — zaktada wprowadzenie trwatego
mechanizmu relokacji. Miatby on zastgpi¢ tymczasowe mechanizmy rozdziatu
migrantdw w oparciu o system kwot, ktére przestaty obowigzywac we wrze$niu 2017 r.
Rada nie osiggneta jeszcze porozumienia w sprawie proponowanej zmiany
rozporzadzenia.

W ramach podejscia opartego na hotspotach agencje UE (gtdéwnie EASO, Frontex
oraz Agencja Unii Europejskiej ds. Wspétpracy Organéw Scigania) zapewniajg
panstwom cztonkowskim, do ktorych w pierwszej kolejnosci trafiajg migranci, wsparcie
w terenie, jesli chodzi o identyfikowanie i rejestrowanie oséb nowo przybytych oraz
pobieranie od nich odciskdéw palcéw i przeprowadzanie z nimi wywiadow, w celu
ustalenia, ktore z nich wymagajg ochrony miedzynarodowej. W latach 2015-2018
w Grecji i we Wtoszech dziatato po piec¢ hotspotéw (rys. 1). Ze wzgledu na niewielka
liczbe nowo przybytych migrantéw hotspot w Trapani zostat przeksztatcony
w pazdzierniku 2018 r. w osrodek detencyjny.



Rys. 1 — Hotspoty w Grecji i we Wioszech
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05 Podejscie oparte na hotspotach jest stosowane w Grecji i we Wtoszech na dwa
odmienne sposoby. W obu krajach przy rejestrowaniu i identyfikacji migrantow

o nieuregulowanym statusie odnotowuje sie, czy nowo przybyta osoba zamierza
ubiegac sie o ochrone miedzynarodowg. We Wtoszech osoby, ktére maja taki zamiar,
sg przewozone autobusami lub statkami do osrodkdéw recepcyjnych rozsianych po
catym kraju. Tymczasem w wyniku o$wiadczenia UE-Turcja z dnia 18 marca 2016 r.
wszyscy migranci na wyspach greckich (z wyjatkiem oséb wymagajgcych szczegdlnego
traktowania, osdb objetych tgczeniem rodzin i 0séb narodowosci syryjskiej
dopuszczonych do wjazdu na terytorium Grecji kontynentalnej) sg zobowigzani
pozostaé na wyspie, gdzie znajduje sie hotspot (zgodnie z tzw. ograniczeniem
geograficznym), przez caty okres trwania procedury azylowej, w tym przez okres
rozpatrywania wszelkich odwotan (rys. 2).



Rys. 2 — Przeglad dziatalnosci hotspotow w Grecji i we Wioszech
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Tymczasowe mechanizmy relokacji zostaty wprowadzone dwiema decyzjami Rady
we wrzesniu 2015 r.' Funkcjonowaty one w okresie od 24 marca 2015 r. do 26 wrzesnia
2017 r. i miaty na celu relokacje 160 000 migrantow zgodnie z systemem kwot, tak aby
roztozy¢ obcigzenie miedzy panstwa cztonkowskie i zmniejszy¢ presje na kraje, do
ktorych w pierwszej kolejnosci trafiajg migranci.

Skuteczna polityka powrotowa stanowi niezbedny element kompleksowej
i prowadzonej w oparciu o przepisy prawa polityki migracyjnej. Z koicem 2010 r.
weszta w zycie unijna dyrektywa powrotowa, w ktorej ustanowiono wspdlne zasady
dotyczace powrotu migrantéw o nieuregulowanym statusie pobytowym. We wrzesniu
2018 r. Komisja zaproponowata zmiane tej dyrektywy?.

1 Decyzja Rady (UE) 2015/1523 z dnia 14 wrzeénia 2015 r. ustanawiajgca $rodki tymczasowe
w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji oraz decyzja Rady (UE)
2015/1601 z dnia 22 wrze$nia 2015 r. ustanawiajgca srodki tymczasowe w obszarze
ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji (zmieniona decyzjg Rady (UE) 2016/1754
z dnia 29 wrzesnia 2016 r.). Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej potwierdzit
legalnos$é tych decyzji w wyroku 2017/C 374/05 w sprawach potgczonych wniesionych przez
Stowacje i Wegry przeciwko Radzie.

2 Whiosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspélnych norm
i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw
nielegalnie przebywajgcych obywateli panstw trzecich (wersja przeksztatcona) (COM(2018)
634 final 2 12.9.2018).



Wiekszos¢ srodkow UE przeznaczanych na zarzgdzanie migracjami pochodzi
z Funduszu Azylu, Migracji i Integracji (AMIF). Fundusz ten ustanowiono na okres
2014-2020 z myslg o promowaniu wydajnego zarzgdzania przeptywami migracyjnymi
oraz wdrazaniu i usprawnieniu wspdlnej polityki UE w zakresie azylu i imigracji.

Wiekszos¢ srodkédw z AMIF jest wydatkowana w ramach zarzadzania dzielonego
w celu wspierania wieloletnich programow krajowych realizowanych przez panstwa
cztonkowskie. Programy te sg wspoétfinansowane przez panstwa cztonkowskie, ktore
dbajg o ich przygotowanie i wdrozenie oraz monitorowanie i ocene. Ponadto ze
srodkédw AMIF finansuje sie pomoc nadzwyczajng, ktorg zarzagdza bezposrednio
Komisja lub posrednio organizacje miedzynarodowe. Pomoc tego rodzaju jest
finansowana niemal w catosci z budzetu UE.

EASO wspiera wtadze Grecji i Wtoch w oparciu o roczne plany operacyjne.
W 2018 r. w Grecji EASO zapewniat pomoc w rejestrowaniu i rozpatrywaniu na granicy
whnioskow o udzielenie azylu, a takze Swiadczyt wsparcie w zakresie regularnej
procedury azylowej oraz na rzecz organoéw odwotawczych i krajowej jednostki ds.
systemu dublinskiego. We Wtoszech natomiast EASO informowat migrantéw
przebywajgcych w hotspotach o instytucji azylu, pomagat w rejestrowaniu wnioskéw
azylowych oraz zapewniat wsparcie na rzecz krajowych i lokalnych komisji ds. azylu
i krajowej jednostki ds. systemu dublinskiego.

Ponadto EASO prowadzit dziatania majgce na celu zwiekszenie zdolnosci
krajowych organdw azylowych, usprawnienie systemu przyjmowania migrantéw
i zapewnienie lepszej ochrony grup oséb wymagajgcych szczegdlnego traktowania,
w tym matoletnich bez opieki.

Na wniosek panistwa cztonkowskiego Frontex koordynuje powroty migrantow
o nieuregulowanym statusie, ktérzy nie kwalifikujg sie do objecia ochrona
miedzynarodowag na terytorium tego panstwa. Prowadzony przezen Europejski
Osrodek Powrotow zapewnia panstwom cztonkowskim i paristwom stowarzyszonym
w ramach Schengen wsparcie operacyjne i techniczne w trakcie operacji
poprzedzajacych powrdt i podczas samego powrotu.

W latach 2006-2016 Frontex koordynowat wspdlne dziatania w odniesieniu do
lotéw czarterowych. W 2016 r. jego uprawnienia rozszerzono na organizowanie
i koordynacje krajowych operacji powrotowych. W grudniu 2017 r. Frontex zaczat
rowniez zapewniac wsparcie w organizowaniu powrotow regularnymi lotami
komercyjnymi.
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Szczegdtowe informacje na temat wykonania sSrodkow finansowych AMIF, EASO
i Frontexu mozna znalez¢ w zafqgczniku 1.

W 2017 r. Trybunat opublikowat sprawozdanie® dotyczace hotspotéw w Grecji
i we Wtoszech. Parlament Europejski popart wnioski przedstawione w sprawozdaniu®
i zwrdcit sie do Trybunatu, by ,,rozwazyt sporzadzenie w krétkim czasie sprawozdania
uzupetniajgcego dotyczgcego dziatania hotspotow z szerszym zakresem analizy,
obejmujacej réwniez procedury nastepcze: azylowg, relokacji i powrotu”. Niniejsze
sprawozdanie powstato w odpowiedzi na te sugestie.

Sprawozdanie specjalne nr 6/2017 pt. ,Podejscie »Hotspot« — unijna odpowiedz na kryzys
uchodzczy”.

Dokument roboczy Parlamentu Europejskiego (Komisja Kontroli Budzetowej) (PE
604.614v01-00).
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

Niniejsza kontrola wykonania zadan miata na celu ustalenie, czy wsparcie UE na
rzecz zarzadzania migracjami (w tym podejscie oparte na hotspotach) przyczynito sie
do zapewnienia skutecznego i szybkiego przebiegu procedur azylowych i powrotowych
w Grecji i we Wtoszech. Aby udzieli¢ odpowiedzi na to gtdwne pytanie kontrolne,
kontrolerzy Trybunatu podzielili je na nastepujgce dwa pytania podrzedne:

a) Czy wramach dziatan wspierajacych na rzecz Grecji i Wioch finansowanych ze
srodkéw UE udato sie osiggnac zamierzone cele?

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, kontrolerzy Trybunatu sprawdzili, czy wdrozono
zalecenia zawarte w sprawozdaniu specjalnym Trybunatu nr 6/2017 oraz czy

w ramach tymczasowych nadzwyczajnych mechanizmodw relokacji osiggnieto
zamierzone cele. Na podstawie préby dziatan wspierajgcych finansowanych ze
Srodkéw UE ocenili oni takze stosownos¢ i koncepcje tych dziatan i zbadali, czy
udato sie dzieki nim uzyskaé planowane produkty i osiggnac cele.

b) Czy procedury azylowe i powrotowe w Grecji i we Wtoszech przebiegaty w sposob
skuteczny i sprawny?

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, kontrolerzy zbadali, czy wydajnos¢ procedur
azylowych i powrotowych w dwdch wspomnianych panstwach cztonkowskich
poprawita sie od 2015 r. Wydajnosc te przeanalizowali na podstawie danych
zgromadzonych przez Komisje, EASO, Frontex i wtadze krajowe. We wszystkich
przypadkach, gdy efekty byty gorsze niz zaplanowano, wskazali przyczyny takiego
stanu rzeczy.

Kontrolg objeto okres od 2015 r. (kiedy to wybucht kryzys migracyjny i gdy
utworzono pierwsze hotspoty w Grecji i we Wtoszech) do korica 2018 r.

W dobranej przez Trybunat prébie dziatan wspierajgcych finansowanych ze
srodkéw UE znalazto sie szes¢ projektéw pomocy nadzwyczajnej wspieranych z AMIF
(AMIF EMAS) oraz dziesie¢ projektéw wspieranych z programow krajowych AMIF
(AMIF NP). Przy wyborze projektow kontrolerzy Trybunatu oparli sie na wiasnym
osgdzie zawodowym, aby zapewnic¢ zrébwnowazong reprezentacje kontrolowanych
procedur (azylowej (z wytgczeniem przyjmowania migrantéw), relokacji i powrotowej)
oraz kategorii partnerow wdrazajgcych projekty (agencje ONZ lub organy krajowe) przy
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jednoczesnym uwzglednieniu finansowego znaczenia i okresu realizacji projektu. Do
skontrolowanych dziatan UE nalezato réwniez wsparcie operacyjne w zakresie
procedur azylowych w Grecji i we Wtoszech zapewniane w 2018 r. przez EASO oraz
wsparcie w zakresie powrotdw zapewniane w 2018 r. przez Frontex na rzecz Grecji

i Wioch. Peten wykaz skontrolowanych projektéw mozna znalezé w zafgczniku Il.

Gtéwnymi jednostkami skontrolowanymi przez Trybunat byty Komisja Europejska,
EASO i Frontex. Zapewniajg one wsparcie unijne w zakresie procedur azylowych,
relokacji i powrotu (zob. réwniez rys. 3). Ponadto kontrolerzy Trybunatu przeprowadzili
wizyty kontrolne w organach i hotspotach w Grecji i we Wtoszech, a takze
w organizacjach miedzynarodowych i pozarzgdowych wdrazajgcych w tych dwdch
panstwach projekty finansowane z AMIF. Prace kontrolne objety przeglad dyrektyw
i rozporzadzen, strategii i dokumentoéw strategicznych, wytycznych, ocen, sprawozdan
z monitorowania i dokumentéw wewnetrznych, a takze publikacji wtadz krajowych,
organow badawczych, naukowcdow i organizacji pozarzgdowych.

Rys. 3 — Zakres kontroli

Zakres kontroli

\

==

o

=

Europejska Agencja Strazy

m Q Granicznej i Przybrzeznej
Komisja Europejska Q

&

Procedury azylowe
we Wtoszech i w Grecji

Hotspoty @

&

Europejski Urzad Wsparcia
w dziedzinie Azylu

AL %
Procedury powrotu
z Grecjii z Wioch

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Trybunat nie oceniat zasadnosci poszczegdlnych decyzji azylowych lub
powrotowych, poniewaz wymagatoby to merytorycznego rozpatrywania
poszczegdlnych przypadkdw, co lezy w kompetencjach krajowych organéw
administracji i wymiaru sprawiedliwosci oraz — ostatecznie — Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka.

Kontrola nie miata tez na celu oceny wiarygodnosci danych statystycznych
przekazanych przez Komisje, EASO, Frontex, wtadze krajowe lub podmioty partnerskie
wdrazajgce projekty.
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Uwagi

a)

b)

d)

f)

Trybunat zbadat:

czy zalecenia zawarte w sprawozdaniu specjalnym Trybunatu nr 6/2017 zostaty
zrealizowane;

czy rejestrowano wszystkich nowo przybytych migrantéw o nieuregulowanym
statusie i pobierano od nich odciski palcdw, zarowno w hotspotach, jak i poza
nimi;

czy w ramach tymczasowych nadzwyczajnych mechanizmdw relokacji udato sie
osiggnac zatozone wartosci docelowe i zrealizowaé cele;

czy 20 skontrolowanych dziatann UE w zakresie wsparcia realizowanych w Grecji

i we Wtoszech zostato odpowiednio zaprojektowanych, jesli chodzi o (i) zdolnos¢
do zaspokojenia rozpoznanych potrzeb; (ii) okreslenie skonkretyzowanych,
mierzalnych, osiggalnych, odpowiednich i terminowych celéw (celéw SMART) oraz
odpowiednich, przyjetych, wiarygodnych, prostych i solidnych wskaznikow
(wskaznikéw RACER); (iii) nienaktadanie sie zakresu tych dziatan z zakresem
innych inicjatyw finansowanych ze srodkéw UE; (iv) wystepowanie sytuacji
nadzwyczajnej (w przypadku projektéw wspieranych z AMIF EMAS); (v) strategie
przejscia od rozwigzan nadzwyczajnych do dowolnych dtugofalowych programow
krajowych, ktére juz sg realizowane;

czy w ramach tych 20 zbadanych dziatah UE w zakresie wsparcia osiggnieto
planowane wyniki;

czy ustanowiono solidne ramy monitorowania i oceny.
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Trwa realizacja kluczowych zalecen w greckich hotspotach i osiggnieto
cel zaktadajacy rejestrowanie wszystkich osob i pobieranie od nich
odciskow palcow

W sprawozdaniu specjalnym nr 6/2017 Trybunat przeprowadzit ocene wdrazania
podejscia opartego na hotspotach w Grecji i we Wtoszech i przedstawit 11 zalecen.
Komisja i stosowne agencje przyjety wszystkie te zalecenia, przy czym do tej pory
w petni zrealizowaty szes¢ z nich.

Trwa realizacja dwodch kluczowych zalecen: 1.1 (wsparcie na rzecz Gregji
w radzeniu sobie z brakiem zdolnosci hotspotdw) oraz 2.1 (pomoc w zapewnieniu, by
matoletnich bez opieki traktowano w sposdb zgodny ze standardami
miedzynarodowymi). Nastepujace dwa zalecenia zrealizowano w zakresie, w jakim
dotyczg one Komisji i agencji UE: 2.2 (wymdg, by wyznaczono funkcjonariusza
zajmujgcego sie ochrong dzieci w kazdym hotspocie) oraz 3.1 (zwrdcenie sie o wiekszg
liczbe ekspertéw z panstw cztonkowskich w celu lepszego zaspokojenia potrzeb
w hotspotach). Nie zrealizowano jednego zalecenia — 3.2 (eksperci powinny by¢
delegowani przez panstwa cztonkowskie na dostatecznie dtugi okres). Szczegdtowa
ocene przedstawiono w zafgczniku Il oraz w pkt 25—-30 ponize;.

Zdolnosci greckich hotspotow do przyjmowania migrantow sg niewystarczajace

Wioskie hotspoty sg puste badz prawie puste, czyste i dobrze wyposazone.
Sytuacja rdzni sie diametralnie w hotspotach greckich, w szczegélnosci na wyspach
Lesbos i Samos, gdzie ze wzgledu na przeludnienie, brak lekarzy i niedostateczne
bezpieczenstwo panujg trudne warunki zyciowe. W momencie przeprowadzania wizyty
kontrolnej w lutym 2019 r. w hotspotach na Lesbos i Samos mogacych pomiesci¢ 3 100
i 640 migrantéw przebywato odpowiednio 5 096 i 3 745 osdb. Wiele z nich mieszkato
w namiotach poza terenem hotspotu (zdjecie 1). Powolny przebieg postepowan
o udzielenie zamdwienia, opdzniona realizacja projektdw w zakresie utrzymania
i modernizacji, przybywanie wcigz nowych migrantow i dtugi okres trwania procedur
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azylowych — wszystkie te elementy tacznie stanowig przeszkode dla szybkiej poprawy
sytuacji°.

Zdjecie 1 — Prowizoryczne namioty poza terenem hotspotu na wyspie
Lesbos, Grecja (luty 2019r.)

Zrédo: Europeski Trybunat Obrachunkowy.

5

Zob. rowniez opinia Agencji Praw Podstawowych nr 3/2019 pt. ,,Update of the 2016
Opinion of the European Union Agency for Fundamental Rights on fundamental rights in
the »hotspots« set up in Greece and Italy” [Aktualizacja opinii Agencji Praw Podstawowych
Unii Europejskiej z 2016 r. w sprawie praw podstawowych w hotspotach utworzonych

w Grecji i we Wtoszech].
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Warunki zycia matoletnich bez opieki na greckich wyspach sg tragiczne (ramka 1).

Na wyspie Samos kontrolerzy odwiedzili czes¢ hotspotu przeznaczong dla
matoletnich. Sktadato sie na nig siedem konteneréw. Kazdy kontener miescit jedng
tazienke i dwa pomieszczenia mieszkalne. W niektorych kontenerach brakowato
drzwi, okien, tézek lub urzadzen klimatyzacyjnych. Oficjalnie kontener mogt
pomiesci¢ od oSmiorga do dziesieciorga dzieci, ale w kazdym z nich mieszkato
okoto 16 matoletnich bez opieki, przy czym niektdrzy z nich spali po prostu na
podtodze. W czesci osrodka przeznaczonej dla matoletnich przebywali jedynie
chtopcy. Siedemdziesieciu osSmiu matoletnich bez opieki mieszkato w namiotach
lub opuszczonych zrujnowanych domach poza terenem hotspotu, stanowigcych
rodzaj nieoficjalnego przedtuzenia osrodka. Dziewie¢ dziewczat bez opieki
nocowato na podtodze w kontenerze o powierzchni 10 m? obok posterunku policji.
W kontenerze nie byto tazienki ani prysznica.

We Wioszech wiecej uwagi zaczeto poswiecac sytuacji na morzu. Pewnym

okretom ratunkowym uniemozliwiono przybicie do brzegu, poniewaz w zadnym

miejscu nie zezwolono na sprowadzenie migrantdéw na lgd. Opdznienia

w sprowadzeniu na lad dotknety réwniez duzg liczbe dzieci, w tym matoletnich bez

opieki, ktérzy pozostawali na morzu cate dnie, a niekiedy nawet tygodnie®.

Sposdb delegowania ekspertow przez EASO i Frontex nie jest w petni dostosowany
do potrzeb hotspotéw

Trybunat odnotowat utrzymujacy sie niedobér ekspertéw krajowych do pracy

w ramach operacji EASO. Frontex tymczasem dysponowat wystarczajgcg liczba

pracownikéw z panstw cztonkowskich dzieki rocznym planom rozmieszczenia

pracownikéw. W istocie w momencie przeprowadzania wizyty kontrolnej we Wtoszech

Frontex oddelegowat do pracy w hotspotach wiekszg liczbe pracownikéw, niz wynikato

6

W zakres niniejszej kontroli nie wchodzi ocena osrodkéw dla migrantéw ani kwestia
dostepu do ochrony miedzynarodowe;j i przestrzegania praw cztowieka w Libii, dokad
w wyniku powrotow trafia wieksza cze$¢ migrantow uratowanych na morzu na szlaku
srodkowosrédziemnomorskim.
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to z zapotrzebowania, poniewaz nie dostosowat swoich planéw do niewielkiej liczby
0s6b przybywajgcych drogg morska. W konsekwencji zapewniat on statg obecnos¢
pracownikéw (pracownikow dokonujgcych selekcji, prowadzgcych rozmowy,
ekspertéw w dziedzinie pobierania odciskdw palcéw), nawet jesli hotspoty byty puste
(ramka 2).

W momencie przeprowadzania wizyty kontrolnej przez Trybunat w lutym 2019 r.
w pustym hotspocie w Pozzallo pracowato dziewieciu pracownikéw Frontexu.
Wobec braku migrantéw zajmowali sie oni gtéwnie wyszukiwaniem sieci
przemytnikdw w mediach spotecznosciowych. W Mesynie pracownicy Frontexu
pomagali lokalnym policjantom w rejestrowaniu wnioskow o udzielenie azylu,
choc nie nalezy to do zakresu podstawowej dziatalnosci Agencji.

Pracownikéw Frontexu zapewniajgcych wsparcie jezykowe juz wczesniej
pogrupowano w mobilne zespoty, niemniej w przypadku wszystkich innych
kategorii ekspertéw zgodnie z planem operacyjnym na 2019 r. przewidziano
zapewnienie statej obecnosci w hotspotach do stycznia 2020 r. (8—10 oséb

w okresie mniejszego natezenia migracji, 8—12 w okresie wiekszego natezenia).
Zwazywszy ze do Wtoch przybywato drogg morska bardzo niewielu migrantow,
takie rozwigzanie nie miato uzasadnienia. Dotyczyto to w szczegdlnosci ekspertéw
w dziedzinie pobierania odciskow palcow, ktorzy nie mieli dostepu do krajowej
bazy danych daktyloskopijnych, co ograniczato wartos¢ dodang, jakg mogli oni
whnies¢, Swiadczgc podstawowg pomoc funkcjonariuszom wtoskiej policji przy
pobieraniu odciskdéw palcow.

Sredni okres oddelegowania ekspertéw krajowych pozostaje krétki, zaréwno
w przypadku EASO, jak i Frontexu.

Profile ekspertéw EASO zasadniczo odpowiadajg wymaganiom, cho¢ brak jest
dostatecznej liczby doswiadczonych ekspertéw wyzszego szczebla. Profile ekspertow
Frontexu réwniez sg zgodne z wymaganiami, hiemniej znaczny odsetek’ ekspertéw
zajmujgcych sie operacjami readmisji do Turcji specjalizuje sie wytgcznie
w eskortowaniu oséb. Nie odpowiada to w petni potrzebom hotspotow. Poniewaz
w tygodniu przeprowadza sie Srednio tylko jedng operacje powrotowa, ktdra trwa

72016 r.—81,8%, w 2017 r. — 65,7%, w 2018 r. — 54,0%.
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jeden dzien roboczy, wspomniani pracownicy specjalizujgcy sie wytgcznie
w eskortowaniu oséb nie mogg zostaé wykorzystani przy innego rodzaju operacjach
Frontexu przez pozostate szes¢ dni w tygodniu.

Rejestracja wszystkich migrantow, pobieranie od nich odciskow palcow
i przeprowadzanie z nimi wywiadow, w obrebie hotspotow i poza nimi

Wskazniki rejestracji i pobierania odciskow palcéw istotnie sie poprawity®. Dzieki
podejsciu opartemu na hotspotach w Grecji i we Wioszech ustanowiono standardowe
procedury operacyjne i jasny podziat obowigzkédw miedzy organami krajowymi
a agencjami UE udzielajgcymi wsparcia.

Niemniej jesli przyjrzed sie sytuacji poza hotspotami w Grecji i we Wtoszech,
wzglednie duzy odsetek migrantow ubiega sie o azyl w innych panstwach
cztonkowskich UE, a tymczasem odciski palcow tych osdb nie znajdujg sie w bazie
Eurodac w zbiorze danych kategorii 2° (rys. 4). Jesli poming¢ przypadki legalnych
migrantéw ubiegajacych sie o azyl, ktérzy sg zwolnieni z obowigzku pobierania
odciskdw palcoéw jako danych kategorii 2 do bazy Eurodac, brak danych
daktyloskopijnych mozna by wyjasnic¢ jedng z nastepujgcych przyczyn:

(i) osoba wnioskujgca o udzielenie azylu wjechata na terytorium UE drogg inng
niz przez greckie wyspy Morza Egejskiego lub przez Wtochy, na ktoérej to
drodze ze wzgledu na brak podejscia opartego na hotspotach rejestracja
w systemie Eurodac w przypadku okreslonych panstw cztonkowskich moze
nie byc¢ tak skuteczna (rys. 4);

(ii) osoba wnioskujgca o udzielenie azylu zarejestrowata wniosek ponad 18
miesiecy po tym, jak dokonano dotyczacego jej wpisu w bazie danych

8

W przypadku greckich wysp Morza Egejskiego z 8% we wrzesniu 2015 r. do 100% w 2018 r;
we Wtoszech z 60% w pierwszej potowie 2015 r. do 100% w 2018 r.

Dane kategorii 1 w bazie Eurodac oznaczajg zestawy danych daktyloskopijnych kazdej
osoby w wieku co najmniej 14 lat ubiegajacej sie o ochrone miedzynarodowg, ktéra sktada
whiosek azylowy w dowolnym panstwie cztonkowskim; dane kategorii 2 oznaczajg dane
daktyloskopijne kazdego obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca w wieku co
najmniej 14 lat przybywajacego z panistwa trzeciego, ktéry zostat zatrzymany przez wtadze
w zwigzku z nielegalnym przekroczeniem drogg lagdowg, morskg lub powietrzng granicy
dzielgcej panstwo cztonkowskie i panstwo trzecie i ktory nie zostat zawrdcony.
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Eurodac, w zwigzku z czym dane daktyloskopijne nie sg juz przechowywane

w bazie;

(iii) osoba wnioskujgca o udzielenie azylu wjechata na terytorium UE niewykryta

i z tej przyczyny pozostata niezarejestrowana.

Rys. 4 — Proces pobierania odciskow palcow do bazy danych Eurodac

Pobranie odciskéw palcow Ztozenie wniosku azylowego
Nielegalnywjazd na w momencie wjazdu (np. w panstwie cztonkowskim
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wzgledem kategorii 1/ kategorii 2.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy w oparciu o dane z Frontexu, systemu Eurodac i Eurostatu.
Duza liczba zagranicznych trafiert danych daktyloskopijnych'® w systemie Eurodac

w latach 2015-2018 wskazuje, ze znaczna cze$é osdb wnioskujgcych o udzielenie azylu
przemiescita sie z Grecji i Wtoch do innych paristw cztonkowskich''. Spore natezenie

10" Zagraniczne trafienie w bazie Eurodac oznacza sytuacje, gdy znaleziono identyczne do
wprowadzonych odciski palcow w innym panstwie cztonkowskim. Trafienia nie
odpowiadajg liczbie osdb, ale liczbie zestawodw danych, poniewaz jedna osoba moze sktadac

whioski azylowe wielokrotnie.

11 Zagraniczne trafienia poza Wiochami i Grecjg: 2015 r. — 236 422; 2016 r. — 317 455; 2017 r.
—164 639; 2018 r.— 112 817.
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tych wtdrnych ruchdw migracyjnych w obrebie UE dodatkowo pogtebia trudnosci
zwigzane z wdrazaniem mechanizmu dublinskiego.

Zgodnie z obowigzujgcym systemem zagraniczne trafienie w bazie danych
Eurodac skutkuje przekazaniem osoby na podstawie rozporzadzenia dublinskiego
z powrotem do panstwa pierwszego wjazdu. Analiza danych przekazanych przez
Eurostat wykazata, ze wskazniki faktycznych przekazan tego typu zgtaszanych przez
panstwa wysylajace i przyjmujace sg niskie dla Grecji i Wtoch, a takze dla UE jako
catosci'?. Ten stan rzeczy ma wiele przyczyn, w tym ucieczki, wzgledy humanitarne,
orzeczenia sgdowe o skutku zawieszajgcym i przypadki tgczenia rodzin.

W ramach tymczasowych nadzwyczajnych mechanizmow relokacji nie
osiggnieto zatozonych wartosci docelowych ani nie zrealizowano
gtownego celu

Gtéwny cel mechanizmu relokacji zostat zrealizowany jedynie czesciowo

Podejscie oparte na hotspotach stanowito czes¢ pakietu natychmiastowych
dziatan opracowanego przez Rade w celu zaradzenia kryzysowi, ktéry wybucht
w 2015 r. Innym elementem tego pakietu byt tymczasowy i nadzwyczajny mechanizm
relokacji wnioskodawcow bezsprzecznie wymagajgcych ochrony miedzynarodowej
z Grecji i Wioch do innych panstw UE. Miat on stuzy¢ zmniejszeniu obcigzenia tych
dwdch panstw cztonkowskich, do ktorych w pierwszej kolejnosci trafiajg migranci.

Rada ustanowita dwie poczatkowe wartosci docelowe w odniesieniu do relokaciji,
wynoszgce odpowiednio 40 000 i 120 000 oséb (facznie 160 000 osdb). Ustalenia
poczyniono w okresie najwiekszego natezenia kryzysu migracyjnego i w zwigzku z tym
te wartosci docelowe wynikaty z negocjacji politycznych, a nie z rzetelnej analizy
prognozowanych przeptywow migracyjnych. Poniewaz 7 744 miejsc (z puli 40 000)
nigdy nie przydzielono®3, 54 000 natomiast (z puli 120 000) udostepniono na potrzeby
przesiedlenia Syryjczykdw z Turcji w nastepstwie oswiadczenia UE-Turcja, panstwa

12 W 2018 r. paristwa wystaty w UE 148 021 wnioskéw o przekazanie na podstawie
rozporzgdzenia dublinskiego, ale do przekazania doszto w rzeczywistosci jedynie w 25 960
przypadkach.

13 panstwa cztonkowskie, ktére miaty przyjaé migrantéw w ramach relokacji, zobowigzaty sie
do przydzielenia pozostatych miejsc do korica 2015 r. Nic takiego sie nie wydarzyto.
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cztonkowskie prawnie zobowigzaty sie do relokacji 98 256 migrantéw z ogdlnej liczby
160 000.

Zgodnie z odnosnymi decyzjami do relokacji kwalifikowaty sie wytgcznie osoby
narodowosci o srednim wskazniku przyznawania azylu w UE wynoszacym co najmniej
75%, ktére w zwigzku z tym miaty duzg szanse na objecie ochrong miedzynarodowa
w panistwie cztonkowskim relokacji. Zastosowanie takiego ogdlnounijnego sredniego
wskaznika opiera sie na zatozeniu, ze w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
stosowane s3 spojne podejscia do przyznawania azylu w ramach wspélnego
europejskiego systemu azylowego. Tymczasem wskazniki przyznawania azylu sg bardzo
rozne w poszczegoélnych panstwach cztonkowskich, w szczegdlnosci w odniesieniu do
okreslonych narodowosci**. Ogélnounijna $rednia nie byta zatem najlepszym
wskaznikiem szans danej osoby na objecie ochrong miedzynarodowg w okreslonym
panstwie cztonkowskim. Trybunat przyznaje jednak, ze byto to jednoznaczne kryterium
pozwalajgce na szybka ocene kwalifikowalnosci do celdw relokacji.

Jak pokazano na rys. 5, dokonano relokacji 34 705 kwalifikujgcych sie migrantéw
(12 706 z Wtoch oraz 21 999 z Grecji) do 22 panstw cztonkowskich i trzech krajow
stowarzyszonych (Liechtensteinu, Norwegii i Szwajcarii). Zjednoczone Krélestwo
i Dania skorzystaty z klauzul opt-out zgodnie z Traktatami. Wegry i Polska nie przyjety
zadnych migrantéw w ramach relokacji'".

14 W 2018 r. wskaznik przyznawania azylu Afgariczykom w poszczegdlnych paristwach
cztonkowskich miescit sie w przedziale od 6% do 98%, a w przypadku Irakijczykéw — od 8%
do 98%. Zrédto: EASO.

5 W czerwcu 2017 r. Komisja wszczeta postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom

panstwa cztonkowskiego przeciwko Wegrom, Polsce i Czechom w zwigzku

z niezastosowaniem sie do decyzji o relokacji. Wegry nie zobowigzaty sie do przyjecia
jakichkolwiek migrantéw w ramach relokacji ani nie przyjety zadnych migrantéw. Polska
zobowigzata sie w grudniu 2015 r. przyjgé pewng liczbe osdb, ale pdzniej nie podjeta
zadnych takich zobowigzan i nie przyjeta zadnych migrantéw. Czechy podjety pewne
zobowigzania i w ramach relokacji przyjety 12 migrantow, ale pdzniej zaprzestaty
podejmowania zobowigzan.
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Rys. 5 — Relokacja migrantow z Grecji i Wioch w ramach tymczasowego nadzwyczajnego mechanizmu relokacji (2015-

2017)
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Kluczowe dane

Migranci objeci relokada z Grecji stanowili okolo 22% ogétu osb
ubiegajacych sie o azyl w tym kraju w okresie kwalifikowalnosd.
W przypadku Whoch odsetek ten wynosi okolo 4%.

Dokonano faktycznej relokadi 80% i 89% zarejestrowanych migrantéow
z Grecjii Whoch.
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Dania i Zjednozone Krdlestwo skorzystaly z klauwzuli opt-out. Wegry i Polska nie przyjety w ramach
relokaciji zadnych migrantow.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych uzyskanych od panstw cztonkowskich.
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Za relokacje kazdego migranta Komisja wyptacata ze srodkéw AMIF 500 euro na
rzecz Grecji lub Wtoch, aby pokry¢ koszty podrézy, oraz 6 000 euro na rzecz
przyjmujacego panstwa cztonkowskiego na pokrycie kosztéw przyjecia migranta.
taczna kwota za wszystkich migrantdw objetych relokacjg wyniosta 225,6 min euro.

Obowigzkowe mechanizmy relokacji byty pierwszg inicjatywa solidarnosciowa
w historii europejskiej polityki migracyjnej. Miaty one na celu rozdzielenie na duza
skale osdb ubiegajgcych sie o azyl miedzy panstwa cztonkowskie. Na mocy decyzji
o relokacji zapewniono réwniez ochrone znacznej liczbie wnioskodawcéw, ktdrzy
w przeciwnym wypadku pozostaliby we Wtoszech lub w Grecji lub ktérzy
przemiesciliby sie do innych panstw w sposdb nielegalny.

Liczba oséb ubiegajacych sie o azyl objetych relokacjg nie byta jednak
wystarczajaca, aby skutecznie zmniejszy¢ presje na systemy azylowe w Grecji i we
Wtoszech. Migranci objeci relokacjg w okresie kwalifikowalnosci stanowili okoto 4%
wszystkich oséb ubiegajgcych sie o azyl we Wtoszech i okoto 22% w Grecji.

Dokonano relokacji bardzo niewielkiej cze$ci migrantéw potencjalnie kwalifikujacych
sie do objecia mechanizmem

Decyzje o relokacji miaty zastosowanie do migrantéw, ktorzy przybyli do Gregcji
lub Wtoch w okresie od 24 marca 2015 r. do 26 wrzesnia 2017 r. Gtéwnymi dwiema
narodowosciami, ktore pozostaty kwalifikowalne przez caty ten okres, byli Syryjczycy
i Erytrejczycy. Irakijczycy kwalifikowali sie do relokacji do 15 czerwca 2016 r.*®

Niemniej jesli chodzi o kandydatéw do relokacji z Grecji, przyjmujace panstwa
cztonkowskie akceptowaty jedynie osoby, ktére przybyty do tego kraju przed 20 marca
2016 r. (data wejscia w zycie oswiadczenia UE-Turcja).

Decyzje weszty w zycie w momencie najwiekszego natezenia kryzysu
migracyjnego, gdy wiekszos¢ migrantdw, ktdérzy potencjalnie kwalifikowaliby sie do
objecia mechanizmem, przemieszczata sie przez Grecje i Wtochy w ramach wtdérnych
migracji do innych panstw cztonkowskich. Pod koniec 2015 r. i na poczatku 2016 .
zaréwno wtadze greckie, jak i wioskie nie posiadaty wystarczajgcych zdolnosci, by
zidentyfikowac i objgc¢ dziataniami wszystkie potencjalnie kwalifikujgce sie osoby
przebywajgce na ich terytorium. Wyniki osiggniete w ramach mechanizméw relokacji

® Tabela 6 kwartalnego sprawozdania Eurostatu w sprawie azylu z 15 czerwca 2016 r.
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byty gorsze niz planowano gtéwnie ze wzgledu na bardzo niewielka liczbe
zarejestrowanych osdb, ktore potencjalnie kwalifikowatyby sie do udziatu (zob. rys. 5).

Zamkniecie szlaku batkanskiego w marcu 2016 r. znacznie ograniczyto
niekontrolowane przemieszczanie sie przez Grecje, a wiele osdb, ktore potencjalnie
kwalifikowatyby sie do objecia relokacjg, pozostato w Grecji. W marcu 2016 r. Komisja
oszacowata, ze w Grecji byto zmuszone pozostaé od 50 000 do 56 000 oséb, z czego
35 000 do 40 000 potencjalnie kwalifikowatoby sie do objecia relokacjg. Szeroko
zakrojona rejestracja wstepna, finansowana za posrednictwem EMAS i wspierana przez
Biuro UNHCR i EASO, pozwolita zidentyfikowad i zarejestrowac osoby wcigz
pozostajace w Grecji latem 2016 r. Gdyby nie ta inicjatywa, liczba oséb objetych
relokacjg bytaby jeszcze mniejsza.

Informacje, jakie przekazano zidentyfikowanym migrantom na temat panstw
relokacji i korzysci wigzgcych sie ze zorganizowang relokacjg (w przeciwienstwie do
nieuregulowanej relokacji podejmowanej na wtasng reke), nie byty na tyle skuteczne,
by zyska¢ zaufanie tych osoéb i przekonac je, ze wspomniane mechanizmy stanowig dla
nich atrakcyjne rozwigzanie.

Niewielka liczba zobowigzan dotyczgcych relokacji i wolne tempo, z jakim
panstwa cztonkowskie przystepowaty do ich realizacji i do transferéw oséb, mogty
rowniez zniecheci¢ niektérych migrantéw do wnioskowania o relokacje, cho¢ sytuacja
w tym zakresie z czasem sie poprawita.

Dokonano relokacji duzej czesci zarejestrowanych kandydatéw, choé¢ w procesie
relokacji wystepowaty niedociggniecia

Duza czes$¢ kandydatéw do relokacji zarejestrowanych w ramach mechanizméw
w Grecji i we Wtoszech zostata faktycznie objeta relokacjg (odpowiednio 80% i 89%).
Dwiema gtdwnymi przyczynami, dla ktdrych nie dochodzito do relokac;ji juz
zarejestrowanych osdéb, byty negatywny wynik kontroli bezpieczenstwa i ucieczki.

Trybunat wykryt jednak szereg uchybien operacyjnych w procesie relokacji
(ramka 3 oraz rys. 6).
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Decyzje o relokacji musiaty zostac przyjete szybko we wrzesniu 2015 r., zanim
opracowano procedury i ustanowiono niezbedne struktury organizacyjne (na
potrzeby rejestracji, transportu i zakwaterowania kandydatéw do relokacji). Z tego
wzgledu nie byto jasne, jak nalezy postepowac (np. kto powinien przeprowadzac
kontrole bezpieczenstwa i medyczne i w jaki sposob). Kluczowe podmioty
zaangazowane w ten proces uzgodnity protokoty postepowania dopiero pdzniej
(latem 2016 r. w Gregcji i z koncem 2016 r. we Wtoszech).

Wiekszos¢ decyzji odmownych uzasadniono wzgledami porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa narodowego, a wiec zgodnie z decyzjami o relokacji. Podane
wyjasnienia miaty jednak czesto charakter ogélny i brakowato w nich
szczegbtowego uzasadnienia odnoszgcego sie do indywidualnych przypadkow.
Liczba decyzji odmownych w przypadku Grecji byta wieksza niz w przypadku
Witoch, co wynikato z odmiennych profili migrantéw kwalifikujgcych sie do
relokacji, jesli chodzi o kwestie bezpieczenstwa. W przypadku Grecji odrzuconych
kandydatéw kierowano do krajowego systemu azylowego, w przypadku Wtoch
natomiast stawali sie oni kandydatami do relokacji do innego panstwa
cztonkowskiego.

Niektore panstwa cztonkowskie stosowaty rygorystyczne preferencje niemajace
umocowania w tresci decyzji (np. Butgaria nie akceptowata Erytrejczykéw,

a Czechy dopuszczaty jedynie kandydatéw posiadajgcych dokumenty tozsamosci

i dokumenty podrdzne). EASO potrzebowat wiele czasu, by opracowaé system
dopasowywania kandydatéw do tych preferencji. Miat on zaczaé funkcjonowac

w pazdzierniku 2016 r., ale nie zostat ukorczony przed zamknieciem procesu
relokacji. Wprawdzie system przetestowano w Grecji, lecz nigdy go nie wdrozono,
ani w Grecji, ani we Wtoszech.

Kandydaci do relokacji byli rozmieszczeni na terytorium catego kraju, a nie

w jednym miejscu. Zakwaterowanie tych oséb w osrodkach specjalnie
utworzonych na potrzeby relokacji przyspieszytoby rozpatrywanie ztozonych przez
nie wnioskow, poniewaz utatwitoby rézne etapy procedury, w tym obowigzkowe
badania zdrowotne i sesje informacyjne na temat uwarunkowan kulturowych

w krajach docelowych.

Poniewaz w decyzjach nie ustanowiono wigzgcych wstepnych wartosci
docelowych w zakresie relokacji, zobowigzania ze strony przyjmujacych panstw
cztonkowskich byty poczgtkowo niewielkie, ale stopniowo zwiekszaty sie, w miare

26



Relokacja

27

postepow we wdrazaniu. Niektore panstwa cztonkowskie wykazywaty sie w tym
wzgledzie wiekszg inicjatywa niz inne.

Rys. 6 — Przeglad uchybien operacyjnych w procesie relokacji
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Niewystarczajace monitorowanie po przeprowadzeniu relokacji i brak struktur
organizacyjnych na potrzeby relokacji dobrowolne;j

Komisja wspadlnie z EASO i Miedzynarodowg Organizacjg ds. Migracji
monitorowata wdrazanie mechanizmdw relokacji, w szczegdlnosci liczbe faktycznie
przekazanych osdb. Gromadzono rowniez dane na temat rejestracji, ucieczek i decyzji
odmownych, niemniej sprawozdawczos¢ w tych kwestiach nie byfa ujednolicona
miedzy Grecjg a Wiochami.

Wstepne wyniki zgromadzone przez Komisje w lutym 2018 r. wskazywaty na
wysokie wskazniki przyznawania azylu w przyjmujacych panstwach cztonkowskich
wsréd migrantow objetych relokacjg. Pokazaty one rowniez wzglednie wysokie
wskazniki migracji wtérnej po zakonczeniu relokacji w niektorych panstwach
cztonkowskich, cho¢ wiekszos¢ panstw nie gromadzi informacji na ten temat.

Komisja zaprzestata monitorowania sytuacji w panstwach relokacji od lutego
2018 r. Dane, ktore Trybunat uzyskat od przyjmujacych panstw cztonkowskich
w kwietniu i maju 2019 r., potwierdzajg ustalenia przedstawione w punkcie powyzej

(rys. 7).



28

Relokacja

Tymczasowe mechanizmy relokacji wygasty we wrzesniu 2017 r. i do tej pory nie
osiggnieto konsensusu w sprawie wniosku Komisji dotyczgcego trwatego systemu
relokacji. Wobec braku uzgodnionego mechanizmu relokacji na szczeblu UE organizuje
sie dobrowolne relokacje na zasadzie doraznej. Obejmujg one gtéwnie migrantéw,
ktorzy zeszli na lgd we Wtoszech i na Malcie.

Rys. 7 — Wysoki wskaznik migracji wtérnych wsréd migrantow objetych
relokacja do okres$lonych panstw cztonkowskich?
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B Liczba 0s6b, ktdre przemiescity sie po dokonaniu relokacji
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Hiszpania nie przedstawita danych, natomiast Belgia, Butgaria, Chorwacja, Cypr, Finlandia, Francja,
Niemcy, Irlandia, totwa, Malta, Niderlandy i Rumunia nie gromadzity danych na ten temat.
W przypadku Estonii podany odsetek obejmuje przesiedlonych migrantéw.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych na temat relokacji uzyskanych od
panstw cztonkowskich (stan na kwieciern 2019 r.).
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Skontrolowane projekty finansowane w ramach pomocy nadzwyczajnej
oraz programow krajowych AMIF pozwalaty zaspokoi¢ rozpoznane
potrzeby, ale nie osiggnieto w nich w petni zatozonych celow

Projekty wspierane z AMIF EMAS s3g odpowiednie, lecz nie zaspokajaja wytacznie
pilnych i szczegdlnych potrzeb, tak jak zatozono

AMIF EMAS ma zapewnia¢ pomoc finansowg w celu zaspokojenia pilnych
i szczegdlnych potrzeb w przypadku wystgpienia sytuacji nadzwyczajnej*’.

Wprawdzie pierwotny budzet Funduszu wynosit 160 min euro w wieloletnich
ramach finansowych na lata 2014-2020, lecz tagczny przydziat Srodkéw na rzecz AMIF
EMAS zwiekszono i wyniést on 1,1 mld euro w okresie do rocznego programu prac na
2019 r. Jak przedstawiono na rys. 8, dwoma najwiekszymi odbiorcami finansowania
z AMIF EMAS s3 Grecja i Wtochy.

7 Art. 21 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014 z dnia
16 kwietnia 2014 r.
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Rys. 8 — Dotacje z AMIF EMAS w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich (w min euro)
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AMIF EMAS
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® OpenStreetMap contributors

Panstwa cztonkowskie bez finansowania z AMIF EMAS nie kwalifikowaty sie do wsparcia badz nie
whnioskowaty o nie.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji wedtug stanu na marzec
2019 r. Mapa ogdlna
© autorzy OpenStreetMap na podstawie licencji Creative Commons Attribution-ShareAlike 2.0
(CCBY-SA).

Poczatkowo AMIF EMAS miat by¢é narzedziem na niewielka skale majgcym na celu
zaspokojenie pilnych i szczegdlnych potrzeb w sytuacji nadzwyczajnej. Zwiekszenie
finansowania EMAS przyczynito sie do tego, ze wsparcie kryzysowe Komisji stato sie
bardziej elastyczne i mogto by¢ uruchamiane szybciej. W ocenie $rédokresowej AMIF*®

18 Ocena $rédokresowa Funduszu Azylu, Migracji i Integracji w latach 2014-2017
(SWD(2018) 339 final).
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zwrdcono rowniez uwage na role EMAS w umacnianiu solidarnosci poszczegolnych
panstw cztonkowskich i wiekszym dzieleniu sie przez nie odpowiedzialnoscig. EMAS
petnit bowiem kluczowg funkcje we wspieraniu wdrozenia mechanizmow relokacji
w Grecji i we Wtoszech poprzez finansowanie wstepnej rejestracji kandydatow do
relokacji (w Grecji), osSrodkédw przyjmowania migrantéw i transferéw kandydatow
kwalifikujgcych sie do relokaciji.

Jednoczesnie EMAS stat sie kluczowym narzedziem strategicznym Komis;ji, jesli
chodzi o redystrybucje wsparcia na rzecz panstw najbardziej dotknietych kryzysem
migracyjnym, w szczegoélnosci Grecji, przez uzupetnianie budzetéw programow
krajowych'°.

W zwigzku z tym w ramach niektorych projektéw wspieranych z EMAS nie tylko
zaspokaja sie pilne i szczegdlne potrzeby, ale takze uzupetnia programy krajowe AMIF
przez finansowanie dtugofalowych dziatan strukturalnych z wbudowanymi elementami
dotyczacymi rozwijania zdolnosci. Komisja rdwniez zwrdcita uwage na ten fakt
w swojej ocenie skutkow?°.

Trybunat zbadat szes¢ projektédw wspieranych z EMAS: trzy w Grecji i trzy we
Wtoszech. W kazdym z tych panstw jeden badany projekt dotyczyt azylu, jeden —
powrotow, a jeden — relokacji. Szczegdétowg ocene mozna znalezé w zatgczniku 1.

Trybunat stwierdzit, ze wszystkie szes¢ skontrolowanych projektow zaspokajato
rozpoznane potrzeby. Cele ustanowione dla kazdego projektu ujetego w prébie byty
jasne, jesli chodzi o zamierzone rezultaty dziatan. W odniesieniu do efektéw natomiast
we wszystkich projektach ujetych w prébie nacisk potozono na bezposrednie produkty,
a nie na rezultaty i oddziatywanie. Wyjatkiem w tym wzgledzie byt projekt EMAS-IT-1,
w przypadku ktérego nie ustalono nawet wskaznikéw produktu (ramka 4).

9 W programach krajowych AMIF obowigzuje sztywny uproszczony klucz przydzielania
srodkéw (podobnie jak w ISF). Jest on oparty na danych z poczatku drugiej dekady XXl w.,
wiec nie odzwierciedla sytuacji po 2015 r. Wszelkie dodatkowe Srodki mogty zatem zostac
rozdzielone proporcjonalnie pomiedzy wszystkie kraje tylko zgodnie z tym uproszczonym
kluczem przydzielania sSrodkéw lub w ramach dziatan szczegétowych ograniczonych do
niewielkiej liczby priorytetéw inwestycyjnych.

20 Sekcja 1.2.1.1 oceny skutkéw z 2018 r. towarzyszacej whioskowi dotyczgcemu nowego

rozporzgdzenia w sprawie Funduszu Azylu, Migracji i Integracji (SWD(2018) 347 final).
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Przyktad projektu, w ktérym nie okreslono zadnych wskaznikéw produktu ani
wyniku

W ramach projektu EMAS-IT-1 udziela sie wsparcia policyjnym organom
imigracyjnym (zwanym ,kwesturami” — wt. ,questure”) przez finansowanie ustug
jezykowych i zakupu sprzetu. Komitet oceniajgcy stwierdzit, ze nalezy wyraznie
okresli¢ produkt proponowanego dziatania, a takze wskazac¢ zestaw odpowiednich
wskaznikow odpowiadajgcych celom danego dziatania (np. Srednia liczba
whioskow azylowych rozpatrywanych dziennie/miesiecznie przez dang kwesture).
Takie wskazniki pozwolityby na odpowiednie monitorowanie wynikéw i ocene
osiggnietych postepow.

Umowy o dofinansowanie nie zmieniono jednak zgodnie z wnioskiem komitetu
oceniajgcego. Skoncentrowano sie w niej wytgcznie na wktadach (np. liczba
zapewnionych ttumaczy, ilos¢ dostarczonego sprzetu), nie ustanowiono natomiast
zadnych wartosci docelowych dotyczacych wynikdow.

Trybunat stwierdzit, ze zakresy projektdw finansowanych z EMAS z jednej strony
i operacji wspieranych z programéw krajowych AMIF lub realizowanych przez
EASO/Frontex z drugiej nie pokrywajg sie w zadnej czesci.

Niemniej w ramach dwdch z szesciu zbadanych projektédw wspieranych z EMAS
nie zaspokajano pilnych i szczegdlnych potrzeb (EMAS-GR-2 oraz EMAS-IT-1). Stanowity
one raczej zastepstwo dla dziatan w ramach programow krajowych AMIF ze wzgledu na
finansowanie dtugofalowych dziatan strukturalnych z wbudowanymi elementami
dotyczacymi rozwijania zdolnosci (ramka 5).
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W ramach projektu EMAS-GR-2 finansowano przymusowe powroty imigrantow

o nieuregulowanym statusie realizowane przez grecka policje w okresie od grudnia
2015 r. do listopada 2016 r. Taka standardowa dfugoterminowa dziatalnos¢

w zakresie powrotdw jest jednak finansowana z budzetu krajowego. Projekt
finansowany z programu krajowego AMIF dotyczgcy przymusowych powrotéw
objat z mocg wsteczng caty okres od 2014 do 2019 r. (z wytgczeniem okresu
objetego wsparciem z EMAS). Pokazuje to, ze nie byto pilnego zapotrzebowania na
finansowanie kryzysowe.

Projekt EMAS-IT-1 bedzie realizowany przez 18 miesiecy. Udzielone wsparcie
obejmuje obok sprzetu informatycznego rowniez zakup samochoddw i mebli.
Zamiast skoncentrowac sie na najbardziej przecigzonych kwesturach, w ktérych
trzeba dfugo oczekiwac na zarejestrowanie wnioskéw azylowych, projekt
ukierunkowano na zwiekszenie zdolnosci wszystkich kwestur we Wtoszech, w tym
takich, ktére nie potrzebuja pilnie wsparcia.

Cho¢ dziatania tego rodzaju mogg poméc Wiochom w poradzeniu sobie

z zalegtosciami w rozpatrywaniu wnioskdw azylowych, taki projekt przynidstby
wieksze korzysci, gdyby wdrozono go w 2016 i 2017 r., gdy liczba oséb
ubiegajgcych sie o azyl rejestrowanych we Wtoszech byfa najwieksza. Realizacja
projektu rozpoczeta sie tymczasem dopiero we wrzesniu 2018 r., gdy liczba tych
0s0b bytfa juz znacznie mniejsza niz w poprzednich latach. W momencie
przeprowadzania wizyty kontrolnej na koniec lutego 2019 r. nie podjeto jeszcze
zadnych dziatan, poniewaz wcigz trwaty postepowania o udzielenie zamoéwien
publicznych.

W lipcu 2017 r. Komisja zarezerwowata dodatkowe srodki z AMIF EMAS na rzecz
Wtoch w kwocie do 100 min euro. Wykorzystano je rowniez do sfinansowania
projektéw EMAS-IT-1 i EMAS-IT-2. Nie ustanowiono jednak zorganizowanego
mechanizmu, ktory pozwolitby sprawiedliwie rozdzieli¢ srodki z EMAS miedzy panstwa
cztonkowskie w przypadku, gdyby wartos¢ wnioskow o dofinansowanie projektow
przekroczyta dostepny budzet. Gdyby wszystkie kwalifikujgce sie panstwa cztonkowskie
whnioskowaty o dotacje z AMIF EMAS na potrzeby finansowania podobnych dziaftan
(krajowe przymusowe powroty, wspomagany dobrowolny powrét i srodki
reintegracyjne czy zwiekszanie zdolnosci komisariatéw policji), budzet EMAS szybko by
sie wyczerpat.
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Komisja zaproponowata wtgczenie pomocy nadzwyczajnej objetej zarzgdzaniem
dzielonym z udziatem panstw cztonkowskich do nowych ram finansowych na lata
2021-2027°'. Nie opracowano jednak jeszcze kryteriow przydziatu funduszy z EMAS.

Jedynie w dwodch z szesciu skontrolowanych projektow wspieranych z AMIF EMAS
udato sie w petni osiggnac zatozone wartosci docelowe

W przypadku projektéw EMAS-GR-3 i EMAS-IT-2 planowane cele osiggnieto
w petni, natomiast w projektach EMAS-GR-1, EMAS-GR-2 i EMAS-IT-3 zostaty one
osiggniete czesciowo (ramka 6). EMAS-IT-1 jest wcigz na wczesnym etapie realizacji
(ramka 5 i zatgcznik I1)

EMAS-GR-2 - Grecka policja nie osiggneta zatozonych wartosci docelowych.
Zrealizowata przymusowe powroty jedynie 121 obywateli panstw trzecich zamiast
docelowej liczby 1 080. Tymczasem Miedzynarodowa Organizacja ds. Migracji
osiaggneta lepsze wyniki niz oczekiwano i doprowadzita do powrotu 1 464
obywateli panstw trzecich (podczas gdy planowano powrdét 1 000 oséb) w ramach
wspomaganych dobrowolnych powrotéw. Ponadto wydatki w ramach tego
projektu byty mniejsze niz zaktadano, gdyz wykorzystano 65% (1,7 mln euro)

z pierwotnie przydzielonej kwoty (2,5 min euro).

EMAS-IT-3 — Nie mozna byto osiggngé wartosci docelowej, zaktadajgcej
zakwaterowanie srednio 1 310 kandydatéw do relokacji w okresie 12 miesiecy,
poniewaz faktyczna liczba kandydatow do relokacji byta mniejsza niz
prognozowano. Ponadto migranci kwalifikujgcy sie do relokacji byli rozsiani na
catym terytorium Wtoch. W zwigzku z tym przeniesienie tych migrantéw do
specjalnych osrodkow dla oséb objetych relokacjg nastreczato trudnosci.
Ostatecznie w osrodkach tych zakwaterowano zréznicowang grupe migrantow,
w sktad ktorej wchodzity rowniez osoby, ktore nie kwalifikowaty sie do relokaciji.
W konsekwencji kwota wydatkéw poniesionych w ramach projektu byta mniejsza
niz planowano — wykorzystano 63% (9,7 mln euro) pierwotnie przydzielonej kwoty
(15,3 min euro).

21 Whiosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcego
Fundusz Azylu i Migracji (COM(2018) 471 final z 12.6.2018).
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Choc¢ w projekcie EMAS-IT-2 udato sie przekroczy¢ zatozone wartosci docelowe na
trzy miesigce przed koricem okresu wdrozenia, nalezy zauwazy¢, ze wartosci te byty
stosunkowo niewielkie, jesli wzig¢ pod uwage liczbe wydanych decyzji nakazujacych
powrot i liczbe migrantdw o nieuregulowanym statusie przebywajgcych we Wtoszech.
Na wyniki uzyskane w ramach programu wspomaganych dobrowolnych powrotow
i Srodkow reintegracyjnych we Wtoszech wptywa niekorzystnie szereg problemow,
ktére omdéwiono w ramce 12.

Brak rzetelnej kompleksowej oceny potrzeb do celéw programéw krajowych AMIF

W ramach programoéw krajowych AMIF na lata 2014-2020 przydzielono
328,3 mIn euro Grecji i 394,2 min euro Wtochom. Niemniej programy krajowe tych
panstw w ramach AMIF uzgodniono dopiero odpowiednio w lipcu i sierpniu 2015 r., co
wynikato z opdznionego przyjecia rozporzgdzenia w sprawie AMIF.

Wieloletni fundusz taki jak AMIF, stanowigcy czes¢ ogdlnego planu
strategicznego, wymaga przeprowadzenia rzetelnych, kompleksowych ocen potrzeb,
w ramach ktérych oszacowano by koszty zaspokojenia wszystkich potrzeb,
uszeregowano te potrzeby pod wzgledem priorytetdw i regularnie aktualizowano
powigzane informacje??. Ciggte zmiany sytuacji sprawity, ze byto niewiele czasu na
przeprowadzenie tego rodzaju ocen w Grecji i we Wtoszech.

Trybunat przeanalizowat dziesie¢ projektéw krajowych wspieranych z AMIF: piec
w Grecji oraz pie¢ we Wtoszech (szczegotowa ocene projektow GR-1 do GR-5i IT-1 do
IT-5 mozna znalezé w zafgczniku I1). Na tej podstawie ustalit, ze wszystkie
skontrolowane projekty byty uzasadnione, poniewaz mozna byto wykazac ich
tematyczne powigzanie z celami programu krajowego. Niemniej nie oszacowano

22 przyktadowo, w odniesieniu do obszaru azylu taka ocena obejmowataby poréwnanie
zamierzonych i faktycznych wynikéw (np. pod wzgledem zdolnosci rozpatrywania spraw,
ograniczenia zalegtosci i skrocenia okresu rozpatrywania) w Swietle dotychczasowych
tendencji i prognozowanych przeptywdw migracyjnych. To poréwnanie postuzytoby
nastepnie jako podstawa do wieloletniej analizy luk, jesli chodzi o zasoby niezbedne do
zaspokojenia potrzeb (w zakresie personelu, miejsca do pracy, zdolnosci administracyjnych
i szkoleniowych). Prognozowane potrzeby bytyby zaspokajane ze srodkdw programu
krajowego AMIF i budzetu krajowego, natomiast wszelkie potrzeby wynikajace
z nieprognozowanych i nieprzewidzianych wydarzen moglyby zosta¢ zaspokojone dzieki
pomocy nadzwyczajnej.



36

Finansowanie ze
srodkéw AMIF

kosztow zaspokojenia wszystkich potrzeb ani nie nadano im priorytetéw, w zwigzku
z czym nie mozna byto ocenié, czy Srodki z AMIF przydzielono na te obszary, w ktdrych
byty one najbardziej potrzebne.

Trybunat stwierdzit uchybienia we wskaznikach wykonania skontrolowanych
projektéw. W niektorych projektach brak byto szczegdétowych wskaznikéw produktu
lub wyniku (IT-1, GR-2). W przypadku niektdrych wskaznikdéw ustanowione wartosci
docelowe byty zbyt niskie (IT-2, 3, 4) lub juz zostaty osiggniete (GR-1). Niektérych
wskaznikéw z kolei nie zaktualizowano po zmianie zakresu projektu (GR-3). Wreszcie,
w niektdrych przypadkach ustanowiono restrykcyjne ramy czasowe dla wspomaganych
dobrowolnych powrotéw i sSrodkéw reintegracyjnych (GR-5).

Trybunat stwierdzit, ze zakresy skontrolowanych projektéw IT-2 i IT-3 w zakresie
wspomaganych dobrowolnych powrotéw i srodkéw reintegracyjnych, realizowanych
we Wioszech, pokrywajg sie. Projekty te otrzymaty wsparcie w ramach tego samego
zaproszenia do sktadania wnioskdw, objety te same kraje pochodzenia i byty
realizowane w tych samych regionach Wtoch. Nie zapewniono mapowania, aby
zagwarantowac, ze dziatania bedg uzupetnia¢ sie w wymiarze geograficznym,

i w rezultacie w ramach projektéw starano sie objgé powrotami tych samych
migrantow.

Od momentu rozszerzenia uprawnien Frontexu w 2016 r. istniaty jednoczesnie
dwa unijne instrumenty (programy krajowe AMIF i wsparcie Frontexu w zakresie
powrotow) zapewniajgce wsparcie na rzecz tej samej kategorii dziatann w zakresie
przymusowych powrotéow. Uwaga ta odnosi sie rowniez do projektéw GR-4 i IT-4
wspieranych z AMIF dotyczgcych przymusowych powrotow.

W momencie przeprowadzania kontroli w wiekszosci skontrolowanych projektow
wspieranych z programoéw krajowych AMIF realizowanych w Grecji i we Wtoszech nie
udato sie w petni osiggnac zatozonych wartosci docelowych

Do korica 2016 r. nie uruchomiono praktycznie zadnych srodkéw finansowych
z AMIF w ramach greckiego programu krajowego w celu zaspokojenia potrzeb tego
panstwa w zwigzku z kryzysem migracyjnym. Grecja nadrabiata co prawda opdznienia
w zakresie realizowania zobowigzan, niemniej ptatnosci w ramach programu
krajowego AMIF utrzymywaty sie na niskim poziomie. Wtochy nadrobity opdznienia
w realizowaniu zobowigzan w ramach celéw szczegétowych 1 i 2, ale realizacja
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zobowigzan w ramach celu szczegétowego 3 pozostawata w tyle w momencie
przeprowadzania wizyty kontrolnej (zob. zatgcznik I).

W Grecji w momencie przeprowadzania kontroli zakoriczono jeden z pieciu
badanych projektéw (GR-1), pozostate cztery natomiast byty w trakcie realizacji.
W czterech z pieciu projektow nie osiggnieto zamierzonych rezultatow badz
(w przypadku trwajgcych projektow) byto wielce prawdopodobne, ze rezultaty te nie
zostang osiggniete (zafgcznik IV). We wszystkich tych projektach Trybunat znalazt
dowody na prowadzenie regularnego monitorowania i sprawozdawczosci. W trzech
z pieciu projektow znaczna liczba zmian sprawita, ze monitorowanie wynikow
projektow i ostatecznie ocena ich skutecznosci staty sie utrudnione?.

We Witoszech natomiast w momencie przeprowadzania kontroli zakoriczono
cztery z pieciu badanych projektéw. Sposrdd tych projektéw w dwdch przypadkach
cele zostaty osiggniete czesciowo. Realizacja jednego projektu zostata zawieszona,
w innym przypadku natomiast brak byto danych koncowych (zafgcznik IV). W dwdch
z pieciu projektow sprawozdawczo$¢ i monitorowanie byty niewystarczajace.

Ramy monitorowania wynikow ustanowiono z opdznieniem i nie okreslono przy tym
wartosci docelowych

Gtéwnym narzedziem stosowanym przez Komisje na potrzeby monitorowania
i oceny wynikéw programoéw krajowych AMIF sg wspdlne ramy monitorowania i oceny.
Poniewaz dyskusje z panstwami cztonkowskimi w sprawie uzgodnienia
zharmonizowanego zestawu wskaznikéw rezultatu i oddziatywania przedtuzaty sie,
tworzenie ram zakoriczono dopiero w lutym 2017 r.?, gdy realizacja wielu projektéw
wspieranych z AMIF juz sie rozpoczeta.

2 Przyktadowo, w projekcie GR-3 wprowadzono 12 zmian dotyczacych zakresu, okresu

trwania i budzetu projektu, w projekcie GR-2 — osiem zmian modyfikujgcych okres trwania
i budzet, a w projekcie GR-4 — sze$¢ poprawek dotyczacych zakresu, okresu trwania
i budzetu projektu.

% Na podstawie rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 2017/207 z pazdziernika 2016 r.
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Opdznione ustanowienie ram nie byto jedynym problemem. Wskaznikom
rezultatu i oddziatywania przewidzianym w ramach nie przypisano bowiem zadnych
wartosci docelowych ani wyjsciowych, co utrudnia ocene osiggnietych wynikow.
Ponadto w sprawozdaniach z oceny srodokresowej z 2017 r. Wtochy i Grecja nie
zgromadzity pefnego zestawu danych w odniesieniu do zadnego ze wskaznikéw
okreslonych w ramach.

Komisja nie opracowata ram monitorowania wynikow na potrzeby
monitorowania rezultatow uzyskanych w projektach finansowanych z EMAS i na
potrzeby powigzanej sprawozdawczosci.

Dane na temat wynikéw nie sg wystarczajace, by umozliwi¢ rzetelng ocene polityki
na szczeblu UE

W maju 2018 r. Komisja zaproponowata’> wprowadzenie zmian w procesie
gromadzenia danych statystycznych na temat azylu i migracji przez Eurostat. Zmiany te
miatyby na celu miedzy innymi: (i) zwiekszenie czestotliwosci przekazywania danych
statystycznych na temat powrotdw i poszerzenie zakresu tych danych;

(ii) przekazywanie zdezagregowanych danych azylowych na temat matoletnich bez
opieki; (iii) wprowadzenie nowej kategorii danych statystycznych dotyczgcych
whnioskdw o ponowne rozpatrzenie w ramach systemu dublinskiego.

W toku niniejszej kontroli stato sie oczywiste, ze aby madc dokonac rzetelnej oceny
polityki na szczeblu UE, konieczne bytoby posiadanie wiekszej ilosci danych na temat
wynikow. Tej kwestii nie uwzgledniono we wniosku Komisji.

> COM(2018) 307 final.
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Przyktadowo, jesli chodzi o procedury azylowe, Eurostat i EASO nie gromadzg
danych odnoszacych sie do czasu rozpatrywania wnioskow azylowych na
poszczegblnych kluczowych etapach?® procedury, mimo ze w unijnych i krajowych
przepisach dotyczgcych azylu ustanowiono liczne obowigzkowe terminy. EASO
gromadzi podstawowe dane na temat zalegtosci, ale dotyczg one wytgcznie okresu,
przez jaki wnioski azylowe pozostajg nierozpatrzone na szczeblu pierwszej instancji,
Eurostat natomiast gromadzi jedynie w ograniczonym zakresie dane?’ na temat etapu
sgdowego i odwotawczego, niemniej nie zbiera zadnych danych dotyczacych
nierozstrzygnietych odwotan w réznych instancjach.

Nie gromadzi sie danych na temat tempa przebiegu procedur powrotowych.
Ponadto brak jest wskaznikéw mierzgcych trwatos¢ powrotow, takich jak liczba
migrantdéw objetych powrotem, ktorzy usitujg wréci¢ do UE, lub skutecznos¢ pakietéw
reintegracyjnych w ramach wspomaganego dobrowolnego powrotu i Srodkéw
reintegracyjnych.

%6 Sporzadzenie, zarejestrowanie i ztozenie wniosku azylowego, decyzja w pierwszej instancji,
decyzja w drugiej instancji, decyzja w ostatniej instancji.

27 Jedynie w odniesieniu do decyzji w ostatniej instancji, baza danych: migr_asydcfina.
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Wsparcie operacyjne zapewniane przez agencje UE nie jest
wykorzystywane w petnym zakresie

EASO podjat wysitki na rzecz wypracowania bardziej strategicznego podejscia do
wspierania procedur azylowych

Trybunat stwierdzit, ze operacje EASO byly przydatne w kontekscie niezliczonych
potrzeb zwigzanych z pojawieniem sie duzej liczby migrantéw w Grecji i we Wtoszech.

Udzielajgc wsparcia wspomnianym panstwom cztonkowskim podczas kryzysu
migracyjnego, a w szczegblnosci w czasie najwiekszego natezenia naptywu migrantow
w 2015 2016 r. — przy czym nalezy wzig¢ pod uwage ciggte i czeste zmiany sytuacji
w terenie — EASO nie miat czasu, by przeprowadzi¢ kompleksowe oceny potrzeb,

w ramach ktérych oszacowano by koszty zaspokojenia tych potrzeb i nadano im
priorytety. Nie byto tez czasu na ustanowienie plandéw wieloletnich lub strategii
wygaszania wsparcia. Niemniej tego rodzaju ustrukturyzowanych ocen nie
przygotowano réwniez na potrzeby planéw operacyjnych na 2017 i 2018 r. Plany
zostaty uzgodnione przez EASO i przyjmujgce panstwa cztonkowskie, niemniej
poniewaz nie okreslono kosztéw zaspokojenia potrzeb ani nie ustalono priorytetéw,
nie mozna wykazac, ze EASO ukierunkowat wsparcie na obszary, w ktérych byto ono
najbardziej potrzebne.

Przy opracowywaniu plandw operacyjnych na 2019 r. EASO dotozyt wszelkich
staran, by zapewni¢ wszystkie kluczowe elementy planowania strategicznego?®.
Z punktu widzenia zatozen koncepcyjnych Trybunat uznaje takie podejscie za dobrg
praktyke, cho¢ faktyczne wdrozenie tego podejscia mozna ocenic jedynie analizujgc
plany operacyjne na 2019 r., co wykracza poza zakres niniejszej kontroli.

% Do sporzadzenia trzyletniego planu dziatania zaréwno dla Wtoch, jak i dla Grecji,
wykorzystano szereg dokumentéw analitycznych (kompleksowa ocena potrzeb,
sprawozdanie w sprawie oceny potrzeb wraz z priorytetami oraz ogdlna matryca
rezultatow). W planach dziatania uwzgledniono rozpoznane potrzeby, hierarchie potrzeb
i sposoby ich zaspokojenia wraz z szacowanymi kosztami.
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Do 2018 r. plany operacyjne opieraty sie na wktadach. Wprowadzenie narzedzia
monitorowania wynikow, w lutym 2018 r. we Wtoszech i w maju 2018 r. w Grecji,
doprowadzito do ustanowienia wskaznikow produktu i wyniku. Trybunat wykryt jednak
szereg niedociggnie¢ w tym zakresie?’.

Cho¢ Trybunat nie wykryt konkretnych przypadkdéw naktadania sie zakresow
dziatan, Komisja i EASO nie ustanowity zadnej procedury, ktéra przewidywataby
systematyczne angazowanie EASO w planowanie projektéw wspieranych z AMIF,

w szczegolnosci projektéw (realizowanych w ramach programu krajowego AMIF lub
AMIF EMAS) zapewniajacych finansowanie na rzecz podobnych dziatan (np.
finansowanie pracownikéw Greckiej Stuzby ds. Azylu lub wsparcie kwestur we
Wtoszech).

We Wioszech EASO dostosowat zakres swojego wsparcia w miare, jak przeptywy
migracyjne znacznie zmalaty. Z koricem 2018 r. zaprzestat wspierania procesu
udzielania informacji. Rdwniez pomoc przy rejestrowaniu migrantow byta swiadczona
w mniejszym zakresie niz planowano i ma ona zosta¢ wygaszona do korica 2019 r.
EASO zamierza ponadto zaprzestaé udzielania wsparcia na rzecz lokalnych komisji ds.
azylu®*® do korica 2019 r.

Cho¢ pewne elementy wsparcia Swiadczonego przez EASO mogtyby by¢
realizowane przez organy krajowe i finansowane ze srodkéw AMIF (np. pracownicy
tymczasowi — eksperci ds. rejestracji migrantow i osoby obstugujace sprawy azylowe —
juz oddelegowani do Greckiej Stuzby ds. Azylu badz ustugi ttumaczenia ustnego), EASO
nie ma zadnej strategii wygaszania wsparcia w odniesieniu do Gregcji.

2% W Grecji nie ustanowiono wartoéci docelowych ani wyj$ciowych w odniesieniu do danych
dotyczacych produktu i nie zdefiniowano zadnych wskaznikéw dotyczgcych wyniku ani
oddziatywania. We Wtoszech podjeto prdbe ustanowienia wskaznikdw oddziatywania, ale
nie okreslono zadnych wartosci docelowych ani wyjsciowych.

30 53 to wtoskie organy administracyjne wiasciwe do rozpatrywania wnioskéw azylowych
i podejmowania decyzji w pierwszej instancji.
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Swiadczenie wsparcia przez EASO bylo utrudnione ze wzgledu na utrzymujacy sie
niedobdr ekspertow z panstw cztonkowskich, krotki okres oddelegowania i inne
problemy operacyjne

Jesli chodzi o wktady (liczba ekspertow, tymczasowych doradcéw itd.),
oddelegowanie pracownikéw przez EASO w Grecji i we Wtoszech ogdlnie pokrywa sie
z planami operacyjnymi. Jak wynika z zafgcznika I, kazdego roku wydatki byty wieksze
niz pierwotnie przewidziany budzet.

Wobec braku wartosci docelowych i wyjsciowych dla wskaznikdéw trudno ocenié
skutecznosc¢ i wydajnosé wsparcia EASO, jesli chodzi o produkty i uzyskane wyniki.
Niemniej przedstawiciele greckich i wtoskich organéw azylowych, z ktérymi kontrolerzy
Trybunatu przeprowadzili wywiady, uznawali wsparcie EASO za przydatne, zaréwno
pod wzgledem wspierania przebiegu procedur azylowych, jak i zwiekszania zdolnosci
na szczeblu krajowym.

Operacje EASO wcigz utrudnia utrzymujgcy sie niedostatek ekspertow z panstw
cztonkowskich, a Sredni okres oddelegowania tych ekspertéw okazat sie zbyt krotki
(Srednio 50 dni w Grecji i 46 dni we Wtoszech w 2018 r.). W przeciwienstwie do
Frontexu EASO nie sporzadza rocznych plandéw rozmieszczenia pracownikéw, zwraca
sie natomiast o wyznaczenie ekspertow do panstw cztonkowskich, cho¢ reakcja ze
strony panstw czesto jest niewystarczajgca. W takich przypadkach Urzad jest zmuszony
do skorzystania z ustug wiekszej liczby pracownikow tymczasowych, aby zaradzi¢ tym
niedoborom.

Swiadczenie wsparcia przez EASO na wyspach greckich byto dodatkowo
utrudnione ze wzgledu na problemy operacyjne (ramka 7).
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EASO miat trudnosci z zapewnianiem wsparcia ze wzgledu na brak miejsca do
pracy i obawy zwigzane z bezpieczenstwem (zamieszki, zablokowane drogi
ewakuacyjne). Przyktadowo, w bardzo przeludnionym hotspocie na Samos
pracownicy EASO przeprowadzali jedynie cztery przestuchania na kazdej zmianie,
poniewaz mieli do dyspozycji jedynie cztery stanowiska robocze. Zima
zrezygnowano ze zmiany popotudniowej ze wzgledu na obawy dotyczace
bezpieczenstwa pracownikow EASO po zapadnieciu zmroku.

Przestuchania dotyczgce dopuszczalnosci wniosku o ochrone miedzynarodowg,
trwajgce 2—3 godziny, sg prowadzone dla wszystkich oséb nalezgcych do
narodowosci, w przypadku ktérych wskaznik przyznawania azylu przekracza 25%.
Grecka Stuzba ds. Azylu systematycznie uchyla opinie prawne (uwagi koncowe)
EASO orzekajgce o niedopuszczalnosci wniosku. Postepowata ona w ten sposéb

w odniesieniu do wszystkich migrantéw (z wyjgtkiem Syryjczykow objetych
tymczasowg ochrong w Turcji), poniewaz (w przeciwienstwie do EASO i Komisji) co
do zasady nie uznaje Turcji za ,bezpieczny kraj trzeci” do celéw ochrony
miedzynarodowej. Zwigzany z tym brak skutecznosci zostat po czesci
wyeliminowany dzieki potagczeniu w 2017 r. przestuchan dotyczgcych
dopuszczalnosci i kwalifikowalnosci w jeden etap. Od wrzesnia 2018 r. EASO
przekazuje Stuzbie ds. Azylu jednoczesnie uwagi koricowe dotyczgce
dopuszczalnosci i kwalifikowalnosci, tak aby Urzad i Stuzba nie przekazywaty sobie
wielokrotnie tej samej sprawy.

Jak wynika z danych statystycznych dotyczacych opinii EASO wydanych w 2018 r.,
70% wnioskodawcoéw, z ktérymi przeprowadzono przestuchania, i cztonkéw ich
rodzin uznano w tych opiniach za osoby wymagajgce szczegdlnego traktowania
(lub dodatkowej oceny medycznej). Przy ocenie opierano sie na kategoriach
okreslonych w greckim prawie. W rezultacie osoby te zostaty skierowane przez
Grecka Stuzbe ds. Azylu do objecia procedurg zwykta. Trybunat odnotowat réznice
zdan miedzy EASO i Grecka Stuzbg ds. Azylu, jesli chodzi o wyniki ocen dotyczacych
koniecznosci szczegdlnego traktowania. Brak ujednoliconego podejscia skutkowat
bezcelowym przekazywaniem spraw z Urzedu do Stuzby i z powrotem?®*. Ani
Grecka Stuzba ds. Azylu, ani EASO nie gromadzg danych statystycznych na temat
odsetka uchylonych ocen koniecznosci szczegdlnego traktowania, co pozwolitoby
Trybunatowi ocenic skale tego problemu.

31 W odrdznieniu od zwyktej procedury azylowej w przypadku greckiej przyspieszonej
procedury granicznej ocena decydujgca o koniecznosci szczegdlnego traktowania ma
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W operacjach Frontexu w zakresie przymusowych powrotéw brakowato informacji
od panstw cztonkowskich i nie zapewniono koordynacji z AMIF

Trybunat uznaje, ze wszystkie operacje Frontexu w zakresie powrotow
zaspokajaty rozpoznane potrzeby w tym obszarze.

Od 2016 r. Frontex byt w stanie koordynowac i organizowac operacje powrotowe
z wiasnej inicjatywy. Niemniej aby umozliwi¢ lepsze planowanie tego rodzaju operacji,
panstwa cztonkowskie powinny systematycznie i regularnie przekazywaé w terminie
rzetelne informacje operacyjne (np. aktualne dane na temat obywateli panistw trzecich
kwalifikujgcych sie do powrotu oraz ich kraju pochodzenia, liczby tych oséb
w osrodkach zatrzymania przed wydaleniem, uptywu dopuszczalnego okresu
zatrzymania itd.).

Od momentu rozszerzenia uprawnien Frontexu w 2016 r. istniaty dwa unijne
instrumenty w zakresie przymusowych powrotéw (programy krajowe AMIF i wsparcie
Frontexu w zakresie powrotéw). Te dwa unijne instrumenty finansowania zapewniaty
jednoczesnie finansowanie na rzecz tego samego rodzaju dziatan w zakresie
przymusowych powrotdow (wspdlne operacje, operacje krajowe i regularne loty
komercyjne). Wobec niewielkiej liczby powrotéw zdolnosci Frontexu do oferowania
wsparcia w zakresie powrotéw nie sg w petni wykorzystywane (ramka 8).

Witadze greckie rzadko organizowaty wspdlne operacje powrotowe przed 2018 r.,
poniewaz nie zawarty umowy ramowej na samoloty czarterowe. Grecja
uczestniczyfa natomiast we wspolnych operacjach innych panstw cztonkowskich.
W 2018 r. kraj ten zawart umowe ramowa, ale do tej pory wykorzystywano jg
wyfacznie do operacji krajowych finansowanych ze srodkéw programu krajowego
AMIF, a nie do organizowania wspdlnych operacji z innymi panstwami
cztonkowskimi, tak aby lepiej wykorzysta¢ dostepne miejsca w samolotach.

kluczowe znaczenie, poniewaz w przypadku wnioskodawcéw, ktérzy zostang uznani za
wymagajgcych szczegdlnego traktowania, znosi sie ograniczenie geograficzne i kieruje sie
ich do objecia procedurg zwykta/przyspieszong na kontynencie.
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Brak jest struktury, ktéra umozliwiataby koordynacje dziatan wspieranych z AMIF
i dziatan Frontexu. Frontex nie bierze udziatu w programowaniu dziatan w zakresie
powrotow wspieranych z AMIF i nie ma dostepu do informacji na temat programow
krajowych w ramach AMIF ani istotnych projektow finansowanych z Funduszu.

Nie wykorzystuje sie potencjatu wsparcia Frontexu na rzecz powrotow

Poniewaz panistwa cztonkowskie nie korzystaty w petni z potencjatu Frontexu
w zakresie wspierania operacji powrotowych (rys. 9), Agencja nie byfa w stanie w petni
spozytkowac zwiekszonego budzetu na wsparcie na rzecz powrotéw, przyznanego jej
po rozszerzeniu uprawnien.

Rys. 9 — Wykorzystanie budzetu Frontexu przeznaczonego na wsparcie
powrotéw (w min euro)

70
Niewykorzystane srodki z
60 pierwotnego budzetu
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Frontexu.

Jak pokazano na rys. 10, Grecja i Wtochy znajdujg sie w gronie panstw
cztonkowskich, ktére nie wykorzystujg w petni potencjatu Frontexu®?. Gtdwng
przyczyna takiego stanu rzeczy jest niewielka liczba oséb powracajgcych z obu tych
panstw. Sytuacje dodatkowo mozna wyjasni¢ faktem, ze w odniesieniu do
przymusowych powrotow panstwa te korzystaty z programow krajowych AMIF, a nie
ze wsparcia Frontexu.

32 W szczegdlnosci w odniesieniu do krajowych operacji powrotowych (Grecja), organizowania
wspdlnych operacji powrotowych z wykorzystaniem nowej krajowej umowy ramowej
(Grecja) oraz udziatu we wspdlnych operacjach (Wtochy) i regularnych lotach (Grecja
i Wtiochy).



Rys. 10 — Wsparcie Frontexu w zakresie powrotow w 2018 r.
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Trybunat odnotowat, ze problemy operacyjne wptywajg niekorzystnie na
efektywnos¢ kosztowq dziatan w zakresie lotéw czarterowych (rys. 10).

(i) Ze wzgledu na ryzyko ucieczki dziatania nalezy podja¢ niezwtocznie po tym,
jak migrant jest gotowy do powrotu. Nie ma czasu na oczekiwanie, az
zapetnig sie wszystkie miejsca dla danego lotu czarterowego. W zwigzku
z tym w czarterowanych samolotach pewna liczba miejsc (43%) pozostaje
niezapetniona, zwtaszcza ze do dalekodystansowych operacji powrotowych
do Afryki lub Azji trzeba wykorzystywac duze samoloty o wystarczajgcym
zasiegu.

(ii) Faktyczna liczba pasazerdw jest czesto mniejsza niz planowano (67%
w 2018 r.), co wynika z braku wymaganych dokumentéw podrdznych,
ponownego ztozenia w ostatniej chwili wnioskéw azylowych, ucieczek itd.

(iii) Osobom powracajagcym musi towarzyszy¢ liczny personel (pracownicy
specjalizujacy sie w eskortowaniu 0sdb, osoby monitorujgce, obserwatorzy,
personel medyczny itd.).

(iv) Operacje powrotowe sg ponadto utrudnione ze wzgledu na niefatwa
wspbtprace z panstwami trzecimi®>,

Ogolnie rzecz ujmujac, loty regularne sg bardziej efektywne kosztowo niz loty
czarterowe. Z drugiej strony okoto jednej trzeciej operacji powrotowych w ramach
lotéw regularnych jest odwotywanych, gtéwnie ze wzgledu na odmowy wjazdu dla
0s0b powracajgcych, brak dokumentow podrdznych, ucieczki, orzeczenia sgdow lub
odmowy kapitanéw statkdw powietrznych.

3 Na przyktad: Algieria i Maroko nie przyjmuja lotéw czarterowych i nad unijne umowy
o readmisji przedktadajg umowy dwustronne. Algieria w niektérych przypadkach wymaga,
by powrdt danej osoby miat miejsce w ciggu 24 godzin od wydania dokumentéw
podrdznych, co jest niewykonalne. Konstytucja Iranu zakazuje powrotu iranskich obywateli
wbrew ich woli, co uniemozliwia realizowanie przymusowych powrotéw. Wtadze Tunezji
przyjmujg wytgcznie osoby powracajgce z Wtoch i Niemiec lotami czarterowymi na mocy
odpowiednich dwustronnych uméw o readmisji. Turcja nie stosuje w praktyce klauzuli
dotyczacej obywateli panstw trzecich w umowie o readmisji miedzy UE i Turcja.
Tymczasowe unijne dokumenty podrdzne akceptuje wytgcznie Afganistan. Nigeria —
podobnie jak wiele innych panstw afrykanskich — nie posiada kompletnego rejestru
obywateli, co utrudnia ich identyfikacje.
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Trybunat ocenit oddziatywanie dziatan UE w zakresie wsparcia na szczeblu
krajowym, sprawdzajgc, czy procedury azylowe i powrotowe przebiegajg szybciej
i skuteczniej. W tym celu kontrolerzy przeanalizowali:

a) $redniczas rozpatrywania spraw na poszczegoélnych kluczowych etapach
procedury azylowej (zob. rys. 11);

b) zmniejszanie zalegtosci w rozpatrywaniu wnioskéw azylowych;

c) odsetek odwotan skutkujgcych uchyleniem decyzji podjetych w pierwszej
instancji;

d) liczbe faktycznie zrealizowanych powrotéw w poréwnaniu z liczbg wydanych
decyzji nakazujgcych powrét;

e) sredniokres rozpatrywania spraw na poszczegdlnych kluczowych etapach
procedury powrotowej (zob. rys. 12).

Rys. 11 — Procedura azylowa

Procedura AZYLOWA
ik fd 0O P
(4
n aa = RA -
Sporzadzenie Zarejestrowanie Ztozenie Wywiad Decyzjaw Decyzjana
whniosku whniosku pierwszej szczeblu
azylowego azylowego instancji odwotawczym

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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|
Rys. 12 — Procedura powrotowa

Procedura POWROTOWA
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

W trakcie kryzysu migracyjnego wiekszo$¢ migrantéw o nieuregulowanym
statusie docierajgcych do Europy przybyta albo do Wtoch, albo do Grecji. Z biegiem
czasu te dwa panstwa z panstw tranzytowych staty sie pafstwami, w ktorych migranci
sktadajg wnioski o udzielenie azylu. Poniewaz obecnie sytuacja w tych krajach jest
odmienna, ustalenia Trybunatu dotyczace procedur azylowych zostang
zaprezentowane odrebnie dla Grecji i Wioch. Co wiecej, dane dotyczace azylu, ktore
zostaty zgromadzone i przeanalizowane, nie pozwalajg na dokonanie bezposrednich
poréwnan systemow azylowych w Grecji i we Wtoszech.

Caty grecki system azylowy jest wcigz przecigzony pomimo istotnego
zwiekszenia zdolnosci w zakresie rozpatrywania spraw

Zalegtosci rosng mimo zwiekszenia zdolnosci w zakresie rozpatrywania spraw

Grecka Stuzba ds. Azylu rozpoczeta dziatalno$¢ w czerwcu 2013 r. Dzieki
wsparciu z AMIF EMAS, programu krajowego AMIF i ze strony EASO oraz Biura UNHCR
liczba jej pracownikéw wzrosta w ostatnich latach, co doprowadzito do zwiekszenia
zdolnosci Stuzby do wydawania decyzji w pierwszej instancji (zob. rys. 13).
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Rys. 13 — Liczba pracownikdéw Stuzby w zestawieniu z liczbg decyzji
w pierwszej instancji
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Greckiej Stuzby ds. Azylu i Eurostatu.

105 pomimo tego zwiekszenia liczebnosci personelu obecna zdolnos¢
rozpatrywania spraw przez pracownikéw Stuzby jest wcigz niewystarczajaca, biorgc
pod uwage rosnacg liczbe wnioskéw azylowych. W 2018 r. w Stuzbie pracowato srednio
240 osbb obstugujacych sprawy. Trybunat oszacowat, ze musiatoby do nich dotgczyé
jeszcze 110 pracownikdéw, aby Stuzba mogta poradzic sobie z zalegtosciami w pierwszej
instancji (co wynika z podzielenia liczby 66 970 wnioskdéw azylowych otrzymanych

w 2018 r. przez standardowy wskaznik produktywnosci na jednego pracownika
obstugujgcego sprawy, wynoszacy 16 spraw na miesigc). Innym czynnikiem
utrudniajgcym dalszy rozwadj zdolnosci Stuzby, obok trudnosci w znalezieniu
wykwalifikowanych pracownikow, jest dotkliwy brak pomieszczen do pracy (ramka 9).
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Ramka 9

Brak pomieszczen do pracy w Greckiej Stuzbie ds. Azylu

W Atenach centrala Stuzby miesci sie w starym budynku i zajmuje ciasne biura.
Pomieszczenia, w ktérych odbywaijg sie rejestracja i przestuchania, oraz biura
jednostki ds. systemu dublinskiego znajdujg sie poza gtéwnym budynkiem,

w kontenerach, gdzie z braku miejsca akta sktaduje sie na podtodze. Ograniczenia
przestrzenne odnotowano tez podczas wizyt kontrolnych Trybunatu w hotspotach
na Lesbos i Samos.

106 Ogolna liczba nierozpatrzonych spraw w pierwszej instancji niemal podwoita sie
miedzy potowg 2017 r. i koricem 2018 r. Zaobserwowano réwniez gwattowny wzrost
liczby spraw trwajgcych dtuzej niz szes¢ miesiecy (rys. 14).

Rys. 14 — Nierozpatrzone sprawy w pierwszej instancji w Grecji

B Mniej niz 6 miesiecy MW Ponad 6 miesiecy

70 000

60 000

50 000

40 000

30 000

20 000

10 000

0
styczen 2017 r. styczen 2018 r. grudzien 2018 r.

Liczba ta obejmuje zaréwno Grecje kontynentalng, jak i wyspy, nie uwzgledniono w niej jednak
zalegtosci z etapu wstepnej rejestracji, w odniesieniu do ktérego Trybunat nie otrzymat danych od wtadz
krajowych.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych przekazanych przez EASO.

107 oswiadczenie UE-Turcja z dnia 18 marca 2016 r. miafo istotny wptyw na
sytuacje azylowa w Grecji. Liczba przypadkdéw nielegalnego przekroczenia granicy
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z Turcji do Grecji spadta dramatycznie (zob. rys. 15). Jednoczesnie Grecka Stuzba ds.
Azylu znalazta sie pod duzg presja, poniewaz obecnie, po zamknieciu szlaku
batkanskiego, przyttaczajgca wiekszos¢ obywateli panstw trzecich ubiega sie o ochrone
miedzynarodowa w Gregji.

Rys. 15 — Przypadki nielegalnego przekroczenia granicy we wschodniej
czesci basenu Morza Srédziemnego
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych miesiecznych Frontexu.

W reakcji na oswiadczenie UE-Turcja na wyspach greckich wprowadzono
przyspieszong procedure graniczng>*. Miata ona stanowi¢ uzupetnienie stosowanych
juz procedur azylowych, zwyktej i przyspieszonej (zob. przebieg procedur na rys. 16).
Zalegtosci w postaci spraw nierozpatrzonych w pierwszej instancji na wyspach
obejmowaty 24 533 przypadki na koniec marca 2019 r.*®

3 Dotyczy ona wnioskodawcéw objetych oswiadczeniem UE-Turcja, tj. 0séb, ktére przybyty
na wyspy greckie po 20 marca 2016 r., z wyjatkiem oséb zakwalifikowanych jako
wymagajgce szczegdlnego traktowania oraz objetych procedura faczenia rodzin w ramach
systemu dublinskiego. Aby utatwié szybkie przeprowadzanie powrotdw, po raz pierwszy
koncepcja , bezpiecznego kraju trzeciego” ma zastosowanie do wnioskodawcédw nalezgcych
do narodowosci o wskazniku przyznawania azylu przekraczajagcym 25%, w tym do
Syryjczykéw.

% Na etapie wstepnej rejestracji — 2 389 przypadkdw; na etapie planowanego przestuchania —

14 132 przypadki; na koricu procesu — 8 012 przypadkdw.
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Rys. 16 — Diagram przedstawiajgcy w uproszczeniu przebieg przyspieszonej procedury granicznej na wyspach greckich
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Okres rozpatrywania spraw wydtuza sie

109 Okres rozpatrywania spraw azylowych — od rejestracji po orzeczenie w sprawie
odwotania — wydtuzyt sie w 2018 r. w przypadku wszystkich rodzajéw procedur
azylowych w Gregcji (rys. 17).

Rys. 17 — Przeglad okresow rozpatrywania spraw (w dniach) w podziale
na rodzaje procedury azylowej

o

100 200 300 400 500 600

o
3.

2016 50 31 52

na wyspach

Przyspieszona
procedura graniczna

2016 94 118 58

2018 60 241 243

Procedura zwykta

2016

Procedura
przyspieszona

2018

W Od rejestracji do ztozenia wniosku W Od ztozenia wniosku do decyzji w 1. instancji

B Od odwotania do decyzji na 1. szczeblu odwotawczym

Brak danych na temat okresu rozpatrywania na szczeblu odwotawczym w procedurze przyspieszonej
i w przypadku spraw rozpatrywanych w administracyjnych sadach odwotawczych i w Radzie Stanu.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych przekazanych przez Grecka Stuzbe ds.
Azylu i Grecki Urzad Odwotawczy.

110 Przestuchania w ramach przyspieszonej procedury granicznej na pieciu wyspach
greckich, gdzie znajduja sie hotspoty, przeprowadzane sg przez pracownikéw Greckiej
Stuzby ds. Azylu i EASO. Cho¢ w przepisach krajowych ustanowiono bardzo krétkie
terminy (przestuchanie w sprawie wniosku azylowego nalezy przeprowadzi¢ w terminie
jednego dnia od ztozenia wniosku, a decyzja w pierwszej instancji musi zosta¢ wydana
w terminie jednego dnia od przestuchania), to $redni czas rozpatrywania spraw

z roku na rok wydtuzat sie (ramka 10).
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W przyspieszonej procedurze granicznej uczestniczy wiele podmiotow (Stuzba ds.
Przyjmowania i Identyfikacji, Frontex, lekarze z Ministerstwa Zdrowia, Policja,
Grecka Stuzba ds. Azylu oraz EASO), co sprawia, ze zasadnicze znaczenie ma dobra
koordynacja prowadzonych przez nie dziatan. Powstanie zatoréw na jakimkolwiek
etapie odbija sie na wydajnosci catego procesu. Przyktadowo, w 2018 r.
niedostateczna liczba lekarzy Ministerstwa Zdrowia*® w hotspotach, ktérzy jako
jedyni sg uprawnieni do przeprowadzania ocen koniecznosci szczegdlnego
traktowania, wptynefa niekorzystnie na wydajnos$¢ catej procedury i tym samym
doprowadzita do zwiekszenia zalegtosci. Innym przyktadem sg rézne numery
identyfikacyjne wydawane przez lekarzy Ministerstwa Zdrowia i Stuzbe ds.
Przyjmowania i Identyfikacji, co utrudnia identyfikacje oséb wnioskujgcych o azyl
wymagajacych szczegdlnego traktowania i rozpatrywanie ich spraw.

Zdecydowang wiekszo$¢ oséb wnioskujgcych o azyl (74% w 2018 r.) uznaje sie za
wymagajace szczegdlnego traktowania®’ i w konsekwencji sg one wykluczone

z przyspieszonej procedury granicznej. W niektdérych przypadkach (ani Grecka
Stuzba ds. Azylu, ani EASO nie gromadzili doktadnych danych statystycznych na ten
temat) Stuzba uchylata wyniki oceny decydujgcej o koniecznosci szczegdlnego
traktowania przeprowadzonej przez EASO i przekazywata przypadek do dalszej
oceny medycznej. Prowadzito to do dalszego wydtuzenia procedury azylowej

w tych przypadkach. Ponadto Stuzba ds. Azylu systematycznie uchyla opinie

w sprawie niedopuszczalnosci dotyczgce oséb narodowosci innej niz syryjska
wystawiane przez EASO®*® (ramka 7).

Odwotania powinny zosta¢ omoéwione w terminie trzech dni, a samg decyzje
nalezy podjg¢ w terminie dwdch dni od omodwienia sprawy lub przedtozenia

sprawozdania uzupetniajgcego. Tymczasem sredni czas rozpatrywania spraw
w 2018 r. wynosit 171 dni (rys. 17).

Do korica 2018 r. z ogdlnej liczby 8 928 migrantéw kwalifikujgcych sie do powrotu
operacje powrotowe do Turcji na podstawie oswiadczenia UE-Turcja
przeprowadzono faktycznie w jedynie 1 806 przypadkach.

Sytuacja jest jeszcze bardziej problematyczna, jesli chodzi o procedury zwykta
i przyspieszong.
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W ramach procedury zwyktej Sredni okres od rejestracji do wydania decyzji
w pierwszej instancji istotnie sie wydtuzyt, z 84 dni w 2016 r. do 241 dni w 2018 r.,
i najprawdopodobniej wydtuzy sie jeszcze bardziej, poniewaz Trybunat znalazt
przyktady osdb ubiegajgcych sie o azyl sktadajgcych wnioski w 2018 r., ktérym
wyznaczono terminy przestuchan na 2022 lub nawet 2023 r.

Z kolei w ramach procedury przyspieszonej dla wnioskodawcéw z Syrii,
Palestyny lub bezpanstwowcdéw sredni okres od rejestracji do wydania decyzji
w pierwszej instancji wzrést ponad dwukrotnie, z 142 dni w 2016 r. do 303 dni
w 2018 r. Kontrolerzy wykryli przypadki osdb narodowosci syryjskiej, ktére ztozyty
whniosek w 2018 r. i ktérym zaproponowano termin przestuchania dopiero w marcu
2021 r., co oznacza, ze okres ten moze sie jeszcze wydtuzyc.

W zwigzku z powyzszym w przypadku Syryjczykéw dopuszczonych do wjazdu na
greckie terytorium i wnioskodawcéw wymagajacych szczegdlnego traktowania®® na
wyspach greckich powstata paradoksalna sytuacja. Cho¢ w odniesieniu do tych oséb
zniesiono ograniczenie geograficzne i moga one opusci¢ wyspy, na merytoryczne
rozpatrzenie sprawy w kontynentalnej Grecji muszg oczekiwac¢ duzo diuzej, niz gdyby
pozostaty w ramach przyspieszonej procedury granicznej na wyspach“°,

3 0d sierpnia 2018 r. na wyspie Chios nie pracowali zadni lekarze Ministerstwa, a dwdch
lekarzy oddelegowanych na Lesbos zrezygnowato z pracy z koricem pazdziernika 2018 r. Na
wyspach Leros, Samos i Kos od grudnia 2017 r. w wiekszosci przypadkéw na jeden hotspot
przypadat jeden lekarz Ministerstwa Zdrowia.

37 W greckim prawie zdefiniowano siedem kategorii 0séb wymagajgcych szczegdlnego
traktowania: 1. osoby niepetnosprawne lub cierpigce na powazne choroby; 2. ofiary
powaznych aktéw przemocy; 3. kobiety ciezarne i kobiety z noworodkami; 4. matoletni bez
opieki; 5. osoby samotnie wychowujgce dzieci; 6. osoby starsze; 7. ofiary handlu ludzmi.

% Do korica 2018 r. wszystkie 3 737 spraw dotyczacych oséb narodowosci innej niz syryjska
zostato dopuszczonych do merytorycznego rozpatrzenia w Gregcji, z wyjgtkiem dwadch spraw
dotyczacych Palestynczykdw, ktére uznano za niedopuszczalne.

3 Do kohica 2018 r. zarejestrowano 889 Syryjczykéw dopuszczonych do wjazdu na greckie
terytorium i 42 288 migrantéw wymagajacych szczegdlnego traktowania.

40" Jak wynika z informacji Greckiej Rady UchodZcdw, niektdrzy wnioskodawcy wymagajacy
szczegdlnego traktowania pochodzacy z Palestyny (w przypadku ktérych wskaznik
przyznawania azylu jest wysoki i ktérzy majg realne szanse na uzyskanie ochrony
miedzynarodowej) wolg nie by¢ klasyfikowani jako osoby wymagajace szczegdlnego
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Przecigzenie pracg organéw odwotawczych

Grecja podjeta wysitki na rzecz zwiekszenia zdolnosci wiasnych organéow
odwotawczych. W grudniu 2018 r. zwiekszono liczbe komitetéw odwotawczych z 12
do 20. To zwiekszenie zdolnosci jest bardzo potrzebne, tak aby unikngé sytuacji
zaobserwowanej w 2017 r., gdy komitety ds. rozpatrywania zalegtych odwotan wcigz
rozpatrywaty nierozstrzygniete odwotania sprzed 2013 r. (zob. projekt GR-1 wspierany
z programu krajowego AMIF, ktéry opisano w zafgczniku IV).

Z koricem 2018 r. przed organami odwotawczymi toczyto sie 13 755 spraw®’.
Znaczna cze$¢ decyzji odmownych w pierwszej instancji (ktére stanowity niemal
potowe ogotu decyzji od 2013 r.) trafia na szczebel odwotawczy, co dodatkowo
zwieksza obcigzenie pracg tych organéw. Srednie okresy rozpatrywania, zaréwno
w Grecji kontynentalnej, jak i na wyspach, wydtuzyty sie miedzy 2016 a 2018 r.

Nie planuje sie zadnego projektu finansowanego z AMIF w celu wsparcia
komitetéw odwotawczych, a wsparcie ze strony EASO jest ograniczone ze wzgledu na
zaangazowanie Urzedu na szczeblu pierwszej instancji.

Przestanki swiadczace o pogorszeniu sie jako$ci decyzji podejmowanych w pierwszej
instancji na wyspach

Jedng z ewentualnych miar jakosci decyzji podejmowanych w pierwszej
instancji jest odsetek uchylonych decyzji wsrdd ogoétu odwotan wniesionych do
organow odwotawczych. Jak wynika z rys. 18, wskaznik uchylen jest niski dla Grecji
kontynentalnej, ale sytuacja na wyspach ulegta znacznemu pogorszeniu w ostatnich
dwdch latach. Zdaje sie to wskazywac na pogorszenie jakosci decyzji podejmowanych
w pierwszej instancji (17,8% z nich zostato uchylonych przez organy odwotawcze
w 2018r.).

traktowania, tak aby pozosta¢ w ramach przyspieszonej procedury granicznej i dzieki temu
skrdci¢ czas rozpatrywania sprawy.

41 Liczba ta nie obejmuje jednak spraw toczacych sie przed sgdami wyzszego szczebla i Radg
Stanu, dla ktdrych nie przedstawiono danych.
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Rys. 18 — Odsetek decyzji odmownych wydanych w pierwszej instanc;ji,
ktore zostaty uchylone
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B Ochrona uzupetniajaca 0,2% 0,0% 0,7% 2,4% 1,0% 5,3%
B Uznanie statusu uchodicy 0,6% 0,5% 1,5% 2,8% 1,5% 12,6%

Wyspy: Lesbos, Kos, Leros, Samos, Chios.
Brak danych na temat korzystnych decyzji odwotawczych w odniesieniu do ochrony humanitarnej.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych przekazanych przez Grecki Urzad
Odwotawczy.
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We Wioszech zalegtosci w rozpatrywaniu wnioskéw azylowych
przesunety sie obecnie na etap prac przecigzonych organow
odwotawczych

Zmniejszajg sie zalegtosci w zakresie nierozpatrzonych spraw w pierwszej instancji

Wiadze wtoskie nie byty w stanie wygenerowac¢ informacji, o ktdre zwrdcit sie
Trybunat, na temat rocznych zmian w liczbie nierozpatrzonych spraw / zalegtosciach
w okresie od 2015 r., jesli chodzi o etapy rejestracji, sktadania wniosku, odwotania
i ostatecznej decyzji. Z tego wzgledu w niniejszej czesci sprawozdania poruszono
jedynie kwestie liczby nierozpatrzonych spraw / zalegtosci na etapie decyzji
w pierwszej instancji.

Liczba osdb przybywajgcych do Wtoch gwattownie spada od 2016 r. —w 2017 r.
zmniejszyta sie w ujeciu rocznym o 34%, a w 2018 r. o kolejne 80% (rys. 19). W okresie
od 2016 do 2018 r. liczba wnioskdéw azylowych zmalata o0 56%.

Rys. 19 - Liczba przybywajacych migrantéw i wnioskow azylowych
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych wtoskiego Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych (liczba oséb przybywajacych) i Eurostatu (wnioski).
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121 Krajowa Komisja ds. Azylu przeprowadza we wspotpracy ze swoimi oddziatami
regionalnymi ocene wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej we Wtoszech

i jest odpowiedzialna za wydawanie decyzji w pierwszej instancji. Dzieki wsparciu

z budzetu krajowego zatrudnienie w Komisji wzrosto w latach 2014-2018 (zob. rys. 20),
co przetozyto sie na zwiekszenie zdolnosci do rozpatrywania wnioskdw w pierwszej
instancji.

Rys. 20 — Liczba cztonkow lokalnych komisji ds. azylu w zestawieniu
z liczba decyzji w pierwszej instancji

Decyzje w 1. instancji e Czionkowie komisji lokalnych

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Krajowej Komisji ds. Azylu i Eurostatu.

122 7korficem2017r. Krajowa Komisja ds. Azylu wcigz borykata sie z rosngcg liczba
whnioskow azylowych. W grudniu 2017 r. liczba nierozpatrzonych spraw siegneta

149 006, co stanowito znaczne obcigzenie dla wtoskiego systemu azylowego. Sytuacja
ta zmienita sie jednak w 2018 r., gdy zalegtosci zdecydowanie ograniczono — o0 45% —
dzieki dalszemu zwiekszeniu zdolnosci do rozpatrywania spraw w pierwszej instancji,
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czemu towarzyszyt istotny spadek liczby oséb przybywajgcych. Przetozyto sie to na
mniejszg liczbe ztozonych wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej (rys. 21).

Rys. 21 — Nierozpatrzone sprawy w pierwszej instancji we Witoszech
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych przekazanych przez EASO.

123 Krajowa Komisja ds. Azylu spodziewa sie, ze przed koricem 2019 r. uda sie

w petni nadrobié zalegtosci w pierwszej instancji. Niemniej w obliczu faktu, ze
powyzszym wysitkom towarzyszy bardziej rygorystyczna polityka migracyjna (zniesienie
ochrony humanitarnej i stopniowo spadajgcy wskaznik przyznawania azylu*?), mozna
oczekiwac, ze duza liczba decyzji odmownych znajdzie sie w ciggu roku na szczeblu
odwotawczym, ktory juz teraz jest nadmiernie obcigzony pracg (zob. pkt 127 ponizej).

42 W 2018 r. wskaznik przyznawania azylu wynidst 32%. Warto$¢ ta uwzgledniata 21%
przypadkéw przyznania ochrony humanitarnej. Po zniesieniu ochrony humanitarnej
wskaznik ten spadt w 2019 r. (19% w pierwsze]j potowie 2019 r.).
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Okresy rozpatrywania spraw wydtuzaja sie

Wioskie systemy informatycznie nie pozwalajg pozyskac informacji na temat
mediany lub srednich okresdw rozpatrywania spraw miedzy etapami zejscia na lad,
sporzadzenia wniosku azylowego i jego zarejestrowania w kwesturze.

W odniesieniu do procedury zwyktej we wtoskich przepisach ustanowiono
maksymalny termin 33 dni** od daty ztozenia wniosku do wydania decyzji w pierwszej
instancji. Jak wynika z rys. 22, Sredni czas rozpatrywania sprawy znaczaco sie wydtuzyt
w okresie od 2015 do 2018 r.

Rys. 22 — Sredni okres rozpatrywania sprawy (w dniach) w pierwszej
instancji we Wtoszech

437

314
264 247

2015 2016 2017 2018

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych wtoskiego Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych.

Problemem o zasadniczym znaczeniu jest brak zintegrowanego
informatycznego systemu zarzgdczego, ktéry pozwalatby na Sledzenie wynikow
procedury od poczatku do korica, w tym na etapie sgdowym (odwotawczym). Lokalne
komisje ds. azylu wprowadzajg decyzje odwotawcze recznie i w procesie tym wystepuja
opdznienia, co niekorzystnie wptywa na kompletnos¢ i wiarygodnos¢ danych. Nie
wszystkie decyzje sg systematycznie przekazywane do wtasciwej lokalnej komisji,

w zwigzku z czym komisje muszg pozyskiwac informacje od migrantow lub kwestur.
Ponadto lokalne komisje czesto z opdznieniem zamieszczajg w systemie wtasne decyzje

4 Osobiste przestuchanie nalezy przeprowadzié¢ w terminie 30 dni od rejestracji wniosku,
a decyzja powinna zostac¢ podjeta w ciggu 3 dni roboczych od przestuchania.
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w pierwszej instancji. Brak wiarygodnych i aktualnych danych na temat decyzji
odmownych podejmowanych na poszczegdlnych etapach procedury utrudnia rowniez
wydawanie decyzji nakazujgcych powrdét przez kwestury.

Przecigzenie pracg organdéw odwotawczych

Jak pokazano na rys. 23, wydanie ostatecznej decyzji po przejsciu wszystkich
etapdéw odwotawczych moze zajgc 4,3 roku. Z tego wzgledu najbardziej palaca
potrzebg w ramach wtoskiego systemu azylowego bedzie z duzym
prawdopodobienstwem zapewnienie wsparcia organom wymiaru sprawiedliwosci.

Rys. 23 — Sredni czas potrzebny do wydania ostatecznej decyzji
w odniesieniu do wnioskdw ztozonych w 2015 r. we Wtoszech
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych wtoskiego Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych.
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Wtoszech
|

W momencie przeprowadzania kontroli nie przewidziano zadnego projektu
finansowanego z AMIF, ktéry miatby na celu zwiekszenie zdolnosci organdw wymiaru
sprawiedliwosci. EASO rozpoznat, ze istnieje taka potrzeba, ale do tej pory zapewniat
wsparcie jedynie posrednio — pomaga on Krajowej Komisji ds. Azylu w sprawach, ktére
trafiajg do drugiej instancji, ale nie wspiera bezposrednio sadoéw odwotawczych.

Stosunkowo duzy odsetek decyzji wydanych w pierwszej instancji zostaje uchylonych
przez organy odwotawcze

Jak wynika z rys. 24, w 2018 r. organy odwotawcze uchylity 33% decyzji
wydanych w pierwszej instancji, od ktorych ztozono odwotanie. Cho¢ wskaznik ten
pozostaje wzglednie wysoki, w poréwnaniu z poprzednimi latami nastgpita niewielka
poprawa.
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Rys. 24 — Odsetek odmownych decyzji azylowych z pierwszej instanc;ji,
ktore zostaty uchylone
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Decyzje dotyczace odwotan ztozonych w okresie od 2012 do 2015 r.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych wtoskiego Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych.

Faktyczna realizacja powrotdw migrantow o nieuregulowanym statusie
pozostaje problemem w UE

Niski wskaznikow powrotéw w catej UE

130 Wobec duzej liczby osdb, ktére ubiegaty sie o ochrone miedzynarodowa

w Europie od 2015 r., niski wskaznik powrotéw migrantéw o nieuregulowanym
statusie stat sie problemem dla Grecji, Wtoch i ogdlnie dla catej UE, jak pokazano na
rys. 25. Wskazniki powrotow sg jeszcze nizsze, jesli wzigé pod uwage wytacznie
powroty realizowane poza Europe. Jest wiele przyczyn tego stanu rzeczy. Zostaty one
przeanalizowane w punktach ponize;j.



Rys. 25 — Powroty w Grecji i we Wioszech
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, wskazniki powrotéw obliczone w oparciu o dane Eurostatu.
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Jesli chodzi o wdrozenie oswiadczenia Turcja—UE, fgcznie w okresie do korica
2018 r. z wysp greckich dokonano operacji powrotowych w przypadku jedynie 1 806
migrantéw o nieuregulowanym statusie. Liczba powrotéw na podstawie oswiadczenia
UE-Turcja w 2018 r. (322) byta jeszcze nizsza nizw 2017 r. (687).

Na pogorszenie wynikdw operacji powrotowych wptywa szereg czynnikéw

Jednym z czynnikéw wptywajacych niekorzystnie na wyniki operacji
powrotowych jest dtugi okres trwania procedury powrotowej (zob. rowniez pkt 109—
114 oraz 124-126). Ponadto jesli chodzi o ograniczong liczbe obywateli paistw
trzecich, ktorzy mogg by¢ przetrzymywani, zgodnie z przepisami prawa azylowego
maksymalny okres zatrzymania wynosi szes¢ miesiecy. Po uptywie okresu zatrzymania
migranci sy wypuszczani na wolnos¢ i mogg uciec. Wreszcie, zaréwno we Wtoszech, jak
i w Grecji migranci czesto wnoszg w ostatniej chwili wnioski azylowe, aby opdznié
procedure powrotowa.

Sprawna koordynacja dziatan organéw azylowych i organow
przeprowadzajacych operacje powrotowe ma kluczowe znaczenie dla optymalne;j
wymiany informacji i automatycznego wydawania decyzji nakazujgcych powrdt po
wydaniu odmownej decyzji azylowej (ramka 11).
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W Grecji obywateli panstw trzecich rejestruje sie jako osoby wnioskujgce

o ochrone miedzynarodowg w bazie danych ALKIONI prowadzonej przez Grecka
Stuzbe ds. Azylu. W Grecji kontynentalnej wprawdzie przyznano funkcjonariuszom
policji ograniczone prawa dostepu do okreslonych modutdw tej bazy, ale nie sg oni
automatycznie informowani o wydaniu odmownej decyzji azylowej w systemie
ALKIONI. Decyzje nakazujgce powrdt sg w zwigzku z tym wydawane jedynie

w przypadkach, gdy dana osoba zostaje zatrzymana. Wymiana informacji
przebiega sprawniej na wyspach, ale ma ona charakter nieformalny i zalezy od
kontaktéw osobistych.

We Witoszech wydanie odmownej decyzji azylowej nie pocigga za sobg
bezposrednio decyzji nakazujgcej powrot. Te dwa rodzaje decyzji sg wydawane
przez dwa odrebne organy: kwestury i komisje ds. azylu. Funkcjonariusze policji
majg dostep do bazy danych, w ktérej rejestrowane sg decyzje azylowe, ale nie sg
automatycznie informowani o tym, ze wydano decyzje odmowng. Podobnie jak
w przypadku Grecji, decyzje nakazujgce powrdt sg wydawane jedynie

w przypadkach, gdy dana osoba zostaje zatrzymana.

Jak wspomniano w pkt 126, brak wiarygodnych i aktualnych danych na temat
decyzji odmownych podejmowanych na etapach odwotawczych utrudnia réwniez
wydawanie decyzji nakazujgcych powrot przez kwestury.

Grecja posiada scentralizowany system informatyczny (grecki system
identyfikacji) do zarzgdzania migracjami, ale nie jest on jeszcze zaawansowany pod
wzgledem udostepnianych informacji i funkcji. Nie stanowi on zintegrowanego
systemu, ktory zapewniatby oglad catego procesu powrotu. Przyktadowo, brak jest
danych na temat zatrzyman aktualizowanych w czasie rzeczywistym. W kazdym
z osrodkow zatrzymania przed wydaleniem prowadzony jest natomiast osobny plik
Excel i aby uzyskac¢ catosciowy oglad sytuacji, jednostka ds. koordynacji w centrali
policyjnej musi zwracac sie do kazdego z tych osrodkéw o regularne aktualizowanie
informacji. Frontex wspiera wtadze greckie w cyfryzacji procedur powrotowych.

Ponadto brak jest procedury wzajemnego uznawania decyzji powrotowych
miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi UE. Do 2018 r. nie prowadzono
wymiany informacji na temat decyzji powrotowych w obrebie UE. Od grudnia 2018 r.
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decyzje powrotowe nalezy regularnie wprowadzaé¢ do Systemu Informacyjnego
Schengen, tak by byty one widoczne dla wszystkich panstw cztonkowskich.

Co wiecej, w przypadku dobrowolnych wyjazdédw wystepuje ryzyko ucieczki.
Gtéwna przyczyng takiego stanu rzeczy jest brak standardowego systemu
pozwalajgcego sprawdzié¢, czy obywatel panstwa trzeciego przekroczyt granice
zewnetrzng panstwa nalezgcego do strefy Schengen. Z tego wzgledu nie mozna ustali¢
z pewnoscia, czy obywatel panstwa trzeciego faktycznie opuscit UE, ukrywa sie
w danym panstwie cztonkowskim bgdz czy przemiescit sie do innego panstwa
cztonkowskiego.

Zgodnie z dyrektywg powrotowa** stosowanie srodkow detencyjnych w celu
wydalenia nalezy ograniczyc¢ i uzalezni¢ od tego, czy jest ono proporcjonalne
w odniesieniu do zastosowanych srodkéw i zaktadanych celdw. Zastosowanie $rodka
detencyjnego jest uzasadnione tylko w przypadku przygotowania powrotu lub
wykonania wydalenia oraz jesli zastosowanie tagodniejszych srodkéw przymusu bytoby
niewystarczajgce. Poczagtkowy okres zatrzymania wynosi do szesciu miesiecy, przy
czym moze on zostac przedtuzony do 18 miesiecy w pewnych okolicznosciach. W Grecji
kontynentalnej obecnie istnieje szes¢ osrodkow zatrzymania przed wydaleniem oraz
dwa na wyspach Lesbos i Kos. Utworzenie kolejnego osrodka planowane jest na
Samos. Warunki panujgce w niektérych srodkach zatrzymania przed wydaleniem byty
przedmiotem krytyki (zob. projekt GR-3 w zafgczniku IV).

Pomimo wysitkdw podejmowanych przez Wtochy liczba miejsc
w prowadzonych w tym kraju osrodkach zatrzymania przed wydaleniem jest wcigz
niewystarczajgca, by mozna w nich zakwaterowac wszystkie osoby objete procedurg
powrotu (815 miejsc w poréwnaniu z 27 070 decyzjami nakazujgcymi powroét
wydanymi w 2018 r.). Nie przewiduje sie w najblizszej przysztosci zadnego projektu
wspieranego z AMIF, ktory miatby zaradzi¢ temu problemowi.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
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Kolejng przyczyna niskiego wskaznika faktycznych powrotéow wsréd migrantdow,
ktorym nakazano opuszczenie UE, jest brak wspotpracy ze strony okreslonych panstw
trzecich przy identyfikacji i readmisji wtasnych obywateli (zob. rowniez pkt 100
ppkt (iv)). Przyktadowo, umowa z Kotonu zawarta miedzy UE a panstwami Afryki,
Karaibow i Pacyfiku stanowi**, ze panstwa te zobowigzane sg do ponownego przyjecia
bez zadnych dodatkowych formalnosci wiasnych obywateli, ktorzy przebywajg
nielegalnie na terytorium ktdéregokolwiek z panstw cztonkowskich UE. W praktyce to
postanowienie prawne nie jest przestrzegane.

W ramach wspomaganych dobrowolnych powrotéw i srodkéw reintegracyjnych
wystepuja trudnosci operacyjne

Wobec braku ujednoliconego podejscia w UE pakiety wspomaganych
dobrowolnych powrotéw i Srodkéw reintegracyjnych majg rézng postac
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Zgodnie z informacjami Biura Analiz
Parlamentu Europejskiego panstwa cztonkowskie UE ustanowity az 90 programow
szczegotowych w tym zakresie, ktére sg wspétfinansowane przez Unie Europejska.

Operacje dotyczgce wspomaganych dobrowolnych powrotéow i sSrodkow
reintegracyjnych stanowity do tej pory jedynie utamek tgcznej liczby powrotow we
Wtoszech (15% w 2018 r.), poniewaz ze wzgledu na liczne trudnosci projekty w tej
dziedzinie w niewielkim stopniu przyczynity sie do skutecznego rozwigzania problemu
powrotéw (ramka 12).

4 Art. 13 ust. 5 lit. ¢) umowy o partnerstwie miedzy cztonkami grupy paistw Afryki, Karaibéw
i Pacyfiku z jednej strony a Wspdlnotg Europejska i jej Paristwami Cztonkowskimi z drugiej
strony, podpisana w Kotonu w czerwcu 2000 r.
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Na przetomie 2015 i 2016 r. przez okres jednego roku nie realizowano zadnego
programu w tej dziedzinie ze wzgledu na spdzZnione uruchomienie Funduszu Azylu,
Migracji i Integracji. Uruchomieniu w 2016 r. projektéw w zakresie wspomaganych
dobrowolnych powrotéw i sSrodkow reintegracyjnych finansowanych z AMIF nie
towarzyszyta zadna krajowa kampania informacyjna. W ramach poszczegodlnych
projektow dziatania informacyjne prowadzono osobno (zob. pkt 71 w odniesieniu
do naktadania sie zakresow prowadzonych dziatan). Ponadto w momencie
uruchomienia projektow nie przewidziano skutecznych dziatan w zakresie
docierania z informacjami do grup docelowych. Problem ten rozwigzano na
pozniejszym etapie przez zatrudnienie specjalnych pracownikdéw zajmujacych sie
tego rodzaju dziataniami — doradcow regionalnych. Wartosci docelowe
ustanowione dla wskaznikéw projektow byty mato ambitne, biorgc pod uwage
skale potrzeb.

Duzg grupe migrantéw przebywajacych nielegalnie we Wtoszech wykluczono
z udziatu w programie wspomaganych dobrowolnych powrotéw i srodkéw
reintegracyjnych, poniewaz aby kwalifikowac sie do programu, migrant musiat
ztozy¢ wniosek o udziat w krétkim przedziale 7-30 dni po wydaniu decyzji
nakazujacej powraot.

Okres od ztozenia wniosku do zatwierdzenia przez kwesture lub prefekture byt
dtugi i wynosit srednio 37 dni (w ramach projektu IT-3) lub 40 dni (w przypadku
projektu IT-2). Poniewaz we Wtoszech nie przewidziano zakwaterowania dla oséb
whioskujgcych o udziat we wspomaganych dobrowolnych powrotach i srodkach
reintegracyjnych, dtugie okresy oczekiwania przyczyniaty sie do wysokiego
wskaznika rezygnacji z udziatu w programie, wynoszacego 27%"°.

Ponadto odnotowano luke w realizacji programu w zakresie wspomaganych
dobrowolnych powrotéw i srodkéw reintegracyjnych — po tym, jak zakonczono
realizacje projektow w czerwcu 2018 r., nowe zaproszenie do sktadania ofert
opublikowano dopiero w pazdzierniku 2018 r. W momencie przeprowadzania
wizyty kontrolnej przez Trybunat w lutym 2019 r. oferty ztozone w ramach tego
zaproszenia byty poddawane ocenie. Przedstawiciele Miedzynarodowej
Organizacji ds. Migracji poinformowali kontrolerow Trybunatu, ze nie wzieli
udziatu w tym postepowaniu z uwagi na nadmiernie rygorystyczne zasady
dotyczace kwalifikowalnosci kosztow?’.
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W Grecji w ramach programu w zakresie wspomaganych dobrowolnych
powrotéw i srodkéw reintegracyjnych realizowanego przez Miedzynarodowa
Organizacje ds. Migracji udaje sie osigga¢ zatozone cele*®. Pomoc w zakresie
reintegracji, w ramach ktérej zapewnia sie beneficjentom wsparcie w momencie
powrotu do kraju pochodzenia, jest jednak dostepna jedynie dla 26% wnioskodawcéw.
Te luke w swiadczeniu pomocy w zakresie reintegracji mozna by czesciowo
wyeliminowad dzieki szczegétowemu programowi dziatan sieci europejskiego
instrumentu reintegracji*®, ale Grecja nie skorzystata jeszcze z tego narzedzia.

Ponadto cho¢ w Grecji kontynentalnej okres kwalifikowalnosci do programu nie
jest w zaden sposdb ograniczony, migranci na wyspach muszg wystgpi¢ z wnioskiem
o objecie wspomaganymi dobrowolnymi powrotami i srodkami reintegracyjnymi
w bardzo krétkim terminie (w ciggu 15 dni od wydania przez Grecka Stuzbe ds. Azylu
decyzji odmownej w pierwszej instancji).

Niezaleznie od powyzszych uwag odnotowano przyktad dobrej praktyki
w osrodku otwartym Attiko Alsos. Osrodek ten jest przeznaczony dla migrantow,
ktorzy zarejestrowali sie do objecia wspomaganymi dobrowolnymi powrotami
i Srodkami reintegracyjnymi, i zapewnia obywatelom panstw trzecich, ktorzy

6 Jak wynika z danych statystycznych otrzymanych od Miedzynarodowej Organizaciji ds.

Migracji, z ogélnej liczby 1 606 wnioskdéw o udziat we wspomaganych dobrowolnych
powrotach i Srodkach reintegracyjnych otrzymanych przez Organizacje w okresie od
stycznia do wrzesnia 2018 r. w 67 przypadkach (4%) wniosek nie zostat zatwierdzony, w 169
(10%) organy nie udzielity zadnej odpowiedzi, w 118 przypadkach (7%) wnioski zostaty
wycofane przed zatwierdzeniem, a w 319 (20%) — po zatwierdzeniu.

47 Zgodnie z zasadami okre$lonymi w ostatnim zaproszeniu do sktadania ofert koszty bytyby

kwalifikowalne wytgcznie w przypadku, gdyby faktycznie zrealizowano powrét danego
migranta. Poniewaz jednak migranci mogg zmienic¢ zdanie nawet w ostatniej chwili, za
wszystkie koszty poniesione do tego momentu odpowiadataby agencja.

48 Zgodnie z danymi Miedzynarodowej Organizacji ds. Migracji w okresie od 1 czerwca 2016 r.

do 14 marca 2019 r. o objecie wspomaganymi dobrowolnymi powrotami i srodkami
reintegracyjnymi wnioskowato 17 740 obywateli panstw trzecich, a 15 031 z nich (85%)
powrdcito do swoich krajow ojczystych.

49 Ten potaczony program w zakresie powrotdw i reintegracji ma na celu realizowanie

trwatych powrotéw obywateli paistw trzecich do krajéw pochodzenia i ich reintegracje
w tych krajach. Zaktada on Scislejszg wspdtprace miedzy instytucjami partnerskimi
w ramach sieci europejskiego instrumentu reintegracji.
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dobrowolnie zgtosili sie do powrotu do kraju pochodzenia, bezpieczne otoczenie
i wsparcie (zob. ramka 13).

Osrodek otwarty Attiko Alsos dla migrantéw, ktdrzy zarejestrowali sie do objecia
programem wspomaganych dobrowolnych powrotéw i sSrodkéw reintegracyjnych,
jest finansowany z AMIF EMAS i zostat utworzony niedaleko centrum Aten, aby
zapewnic schronienie migrantom przebywajacym w Grecji, ktérzy zarejestrowali
sie do objecia wspomnianym programem i nie majg gdzie sie zakwaterowac do
czasu wyjazdu. Beneficjentami sg migranci wymagajacy szczegdlnego traktowania,
za ktorych na potrzeby tego projektu uznano kobiety w cigzy, rodziny niepetne,
migrantow o szczegolnych potrzebach medycznych, migrantéw w podesztym
wieku i migrantow w szczegdlnie trudnej sytuacji zyciowej. W poblizu osrodka
znajduja sie dogodne potgczenia transportowe, szpitale i stuzby konsularne.
Osrodek Swiadczy migrantom wymagajgcym szczegdlnego traktowania
podstawowe ustugi az do momentu powrotu do kraju pochodzenia.

Brak jest danych na temat tempa przebiegu procedur powrotowych

Ani greckie, ani wtoskie systemy informatyczne nie umozliwiajg wygenerowania
danych statystycznych na temat tempa przebiegu procedur powrotowych®’. W zwigzku
z tym Trybunat nie byt w stanie ocenic¢ tego aspektu dziatan.

0 Chodzi o $redni okres przebiegu sprawy od wydania decyzji nakazujgcej powrét do
faktycznego zrealizowania powrotu (zaréwno w odniesieniu do przymusowych powrotéw,
jak i powrotéw dobrowolnych).
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W ramach niniejszej kontroli Trybunat zbadat, czy wsparcie UE na rzecz
zarzgdzania migracjami (w tym podejscie oparte na hotspotach) przyczynito sie do
zapewnienia skutecznego i szybkiego przebiegu procedur azylowych i powrotowych
w Grecji i we Wtoszech. Trybunat ustalit, ze wystepuja rozbieznosci miedzy celami
unijnego wsparcia i rezultatami, ktére udato sie osiggng¢. Wprawdzie zwiekszyly sie
zdolnosci organow greckich i wtoskich, na przebieg procedur azylowych w Grecji i we
Witoszech wcigz niekorzystnie wptywajg jednak dtugie okresy rozpatrywania spraw
i zatory proceduralne. Podobnie jak w przypadku innych panstw UE, wskaznik
powrotow obywateli panstw trzecich o nieuregulowanym statusie z Grecji i Wtoch jest
niewielki.

Z 11 zalecen sformutowanych przez Trybunat w 2017 r. w odniesieniu do
podejscia opartego na hotspotach w Grecji i we Wtoszech sze$é zrealizowano w petni,
dwa zrealizowano w zakresie, w jakim dotyczg one Komisji i agencji, a jedno zalecenie
nie zostato zrealizowane przez panstwa cztonkowskie (zafgcznik Il). Dwa kluczowe
zalecenia (dotyczace zdolnosci hotspotdw i sytuacji matoletnich bez opieki
w hotspotach w Grecji) sg nadal w trakcie realizacji, a sytuacja w greckich hotspotach
jest wciaz alarmujaca (pkt 23-27).

Zalecenie Trybunatu, by eksperci z paistw cztonkowskich byli oddelegowywani
na odpowiednio dtugi okres, nie zostato zrealizowane. Wprawdzie Komisja i agencje
zwracaty sie wielokrotnie do panstw cztonkowskich o oddelegowanie wiekszej liczby
ekspertow krajowych, lecz niedobdr tych ekspertow w ramach operacji EASO
utrzymuje sie. Frontex tymczasem oddelegowat w istocie wiekszg liczbe pracownikéw
do wioskich hotspotéw, niz wynikato to z zapotrzebowania, poniewaz nie dostosowat
swoich planéw do niewielkiej liczby oséb przybywajacych drogg morska. Trybunat
odnotowat rowniez, ze pomimo niewielkiej liczby operacji powrotowych duza czesé
ekspertédw Frontexu do spraw eskortowania oséb w ramach operacji readmisji do
Turcji specjalizuje sie wytgcznie w czynnosciach eskortowania, w zwigzku z czym nie
mogg oni zosta¢ wykorzystani przy operacjach innego rodzaju (pkt 28-30).

Trybunat ustalit, ze wskazniki rejestrowania migrantéw i pobierania od nich
odciskdw palcow znacznie sie poprawity dzieki temu, ze ustanowiono standardowe
procedury operacyjne i jasny podziat obowigzkéw miedzy organami krajowymi
a agencjami UE udzielajgcymi wsparcia. Niemniej duzy odsetek migrantow wciaz
przemieszcza sie wewnatrz UE i ubiega sie o azyl w innych panstwach cztonkowskich
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UE, a tymczasem odciski palcdw tych oséb nie sg przechowywane w bazie danych
Eurodac (pkt 31-34).

Nadzwyczajne mechanizmy relokacji — tymczasowe z zatozenia — byly pierwszg
inicjatywa solidarnosciowa w historii europejskiej polityki migracyjnej. Miaty one na
celu rozdzielenie na duzg skale oséb ubiegajgcych sie o azyl miedzy panstwa
cztonkowskie. Niemniej w ramach tych mechanizméw nie udato sie osiggnaé
zatozonych wartosci docelowych ani skutecznie zniwelowaé w ten sposéb presji na
systemy azylowe Grecji i Wioch (pkt 35—41).

W istocie do procedury relokacji wskazano i skierowano z powodzeniem bardzo
niewielki odsetek migrantdow potencjalnie kwalifikujgcych sie do udziatu (pkt 42—47).

Duza czes¢ kandydatow wnioskujgcych o relokacje zostata faktycznie objeta
relokacjg (80% w Grecji i 89% we Wtoszech). Trybunat wykryt niemniej szereg uchybien
operacyjnych w procesie relokacji. Komisja zaprzestata monitorowania tego procesu
w panstwach przyjmujacych migrantéow od lutego 2018 r. Tymczasowe mechanizmy
relokacji wygasty we wrzesniu 2017 r. i nie osiggnieto jeszcze konsensusu w sprawie
whniosku Komisji dotyczgcego trwatego systemu relokacji. Wobec braku uzgodnionego
mechanizmu relokacji na szczeblu UE organizuje sie dobrowolne relokacje na zasadzie
doraznej. Obejmujg one gtéwnie migrantow, ktoérzy zeszli na lad we Wtoszech i na
Malcie (pkt 48-53).

Komisja powinna wykorzysta¢ dotychczasowe doswiadczenia dotyczgce
funkcjonowania nadzwyczajnych mechanizmoéw relokacji (w tym w odniesieniu do
sytuacji w przyjmujgcym panstwie cztonkowskim po dokonaniu relokacji), tak aby
wyciggngc¢ wnioski na potrzeby ewentualnych przysztych mechanizméw relokacji
opartych na zasadzie dobrowolnosci.

Termin realizacji: 31 grudnia 2020 r.

Poczatkowo AMIF EMAS miat by¢ narzedziem na niewielkg skale majgcym na
celu zaspokojenie pilnych i szczegdlnych potrzeb w sytuacji nadzwyczajnej. Zwiekszenie
finansowania EMAS przyczynito sie do tego, ze wsparcie kryzysowe Komisji stato sie
bardziej elastyczne i mogto by¢ uruchamiane szybciej. EMAS stat sie kluczowym
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narzedziem strategicznym Komisji, jesli chodzi o redystrybucje wsparcia na rzecz
panstw najbardziej dotknietych kryzysem migracyjnym, w szczegdlnosci Grecji, przez
uzupetnianie budzetéw programow krajowych. Tej zmianie nie towarzyszyto
ustanowienie ram monitorowania wynikow. Komisja zaproponowata wigczenie
pomocy nadzwyczajnej objetej zarzgdzaniem dzielonym z udziatem panstw
cztonkowskich do nowych ram finansowych na lata 2021-2027 (pkt 54—-64).

Sposrdd szesciu skontrolowanych projektéw wspieranych z EMAS jedynie
w dwadch osiggnieto wartosci docelowe w petni, w trzech osiggnieto je czesciowo,
natomiast jeden projekt byt wcigz na wczesnym etapie realizacji (pkt 65—66).

Kazdy z dziesieciu skontrolowanych projektow realizowanych w ramach
programow krajowych AMIF byt uzasadniony. Programy krajowe AMIF stanowig
wprawdzie wieloletni instrument finansowania, jednak w Grecji i we Wtoszech wciaz
brakowato solidnych mechanizmdéw wieloletniego planowania strategicznego, ktore
zagwarantowatyby, ze Srodki AMIF bedg przydzielane na te obszary, w ktérych sa
najbardziej potrzebne (pkt 67-72).

Sposrdd pieciu zbadanych zakonczonych projektéw w ramach programow
krajowych AMIF w zadnym nie udato sie w petni osiggngc¢ wartosci docelowych —
w trzech przypadkach osiggnieto te wartosci czesciowo, w jednym nie zrealizowano
zatozonych celdw, a w ostatnim przypadku dostepne dane nie byly wystarczajgce do
oceny postepow. W momencie przeprowadzania kontroli realizacja pozostatych pieciu
projektéw jeszcze trwata (pkt 73—75)

Ramy monitorowania wynikdw AMIF ustanowiono z opdznieniem i nie
okreslono przy tym wartosci docelowych. W toku kontroli stato sie oczywiste, ze aby
moc dokonac rzetelnej oceny polityki na szczeblu UE, konieczne bytoby posiadanie
wiekszej ilosci danych na temat wynikéw (pkt 76-82).
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Komisja Europejska powinna:

a) okresli¢ kryteria przydziatu sSrodkéw EMAS objetych zarzadzaniem dzielonym
z udziatem panistw cztonkowskich w kolejnych ramach finansowych;

b) wzmocni¢ ramy monitorowania wynikow przez:

(i) dopilnowanie, by wszystkie projekty wspierane z AMIF EMAS zawieraty
wskazniki produktu i wyniku, w stosownych przypadkach z jasno okreslonymi
wartosciami docelowymi i wyjSciowymi, oraz podanie uzasadnienia, jesli
takich wskaznikow nie przewidziano;

(ii) monitorowanie wynikow uzyskanych w projektach finansowanych z EMAS
oraz prowadzenie odnosnej sprawozdawczosci;

(iii) opracowanie w odniesieniu do nowych WRF na lata 2021-2027 wskaznikéw
wspolnych ram monitorowania i oceny AMIF, w tym wartosci wyjsciowych
i docelowych, przed rozpoczeciem realizacji projektow z okresu 2021-2027;

c) wdrozy¢ srodki majace zapewnic¢ wzajemne uzupetnianie sie dziatan i lepsza
koordynacje miedzy AMIF i EASO/Frontexem (np. w obszarze przymusowych
powrotéw lub wsparcia na rzecz organéw azylowych).

Termin realizacji: 30 czerwca 2021 r.

Zaréwno greckie, jak i wtoskie organy krajowe uznajg wsparcie operacyjne
Swiadczone przez EASO za odpowiednie i przydatne. Do 2018 r. plany EASO w zakresie
wsparcia operacyjnego opieraty sie jednak gtéwnie na wktadach i nie obejmowaty
wartosci docelowych w zakresie produktow i wynikéw, ktére pozwolityby oceni¢ wyniki
EASO. Sytuacja poprawia sie stopniowo w 2019 r. (pkt 83—-89).

Wprawdzie niedostateczna liczba ekspertow z panstw cztonkowskich jest
rekompensowana poprzez zatrudnianie tymczasowych ustugodawcow, problemem jest
w dalszym ciggu krétki czas oddelegowania tych ekspertdw. Operacje prowadzone
przez EASO w greckich hotspotach napotykajg szereg trudnosci, w tym problemy
w zakresie bezpieczenstwa, brak pomieszczen do pracy, réznice zdan z Grecka Stuzbg
ds. Azylu co do ocen koniecznosci szczegdlnego traktowania i systematyczne uchylanie
przez Stuzbe decyzji o niedopuszczalnosci dotyczgcych oséb narodowosci innej niz
syryjska (pkt 90-93).
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EASO powinien:

a) dostosowac swéj model oddelegowywania ekspertéw, tak aby stat sie on bardziej
przewidywalny, biorgc pod uwage trwate niedobory ekspertéw z panstw
cztonkowskich;

b) uzupetni¢ wtasne ramy monitorowania wynikéw w odniesieniu do Grecji i Wtoch
przez dodanie wskaznikdw wyniku, wartosci wyjsciowych i docelowych oraz przez
gromadzenie odpowiednich danych na potrzeby wszystkich wskaznikow;

c) podjac dialog z Grecka Stuzba ds. Azylu w celu przezwyciezenia rdéznicy zdan co do
ocen koniecznosci szczegdlnego traktowania i dopuszczalnosci obywateli
narodowosci innej niz syryjska w ramach przyspieszonej procedury granicznej.

Termin realizacji: 31 grudnia 2020 r.

Grecja i Wtochy nalezg do grona panstw cztonkowskich, ktére nie wykorzystaty
w petni potencjatu Frontexu w zakresie operacji powrotowych (rozszerzone
uprawnienia i zwiekszony budzet Agencji w tym zakresie). Powodem tej sytuacji byta
niewielka liczba oséb objetych powrotami, ale réwniez istnienie dwdch jednoczesnie
wdrazanych unijnych instrumentéw finansowych, ktére zapewniajg wsparcie na rzecz
tego samego rodzaju dziatan (przymusowe powroty finansowane w ramach
programow krajowych AMIF i operacje Frontexu) (pkt 94—101).
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Frontex powinien:

a) wspotpracowacd z Komisjg, by zagwarantowac, ze dziatania Frontexu i AMIF
w zakresie wsparcia na rzecz powrotéw bedg wzajemnie sie uzupetniaty i beda
lepiej skoordynowane;

b) wobec niewielkiej liczby operacji powrotowych w Grecji zaprzestac
oddelegowywania pracownikdéw specjalizujgcych sie wytacznie w eskortowaniu
0s6b, ktdérzy nie mogg zosta¢ wykorzystani przy innych operacjach w hotspotach;

c) dostosowac plan operacyjny, tak aby rozmieszczenie pracownikow (w tym
ekspertéw w dziedzinie pobierania odciskow palcow) w hotspotach we Wtoszech
mozna byto lepiej dostosowac do biezgcych tendencji, jesli chodzi o liczbe osdb
przybywajacych droga morska.

Termin realizacji: 31 grudnia 2020 r.

W trakcie kryzysu migracyjnego wiekszos¢ migrantéw o nieuregulowanym
statusie docierajacych do Europy przybyta albo do Wtoch, albo do Grecji. Z biegiem
czasu te dwa panstwa cztonkowskie z panstw tranzytowych staty sie panstwami,

w ktdérych migranci sktadajg wnioski o udzielenie azylu (pkt 103).

W Grecji zdolnosci Stuzby ds. Azylu do rozpatrywania spraw zwiekszyty sie od
2015 r., ale wcigz sg niewystarczajgce, by wyeliminowac rosngce zalegtosci w zakresie
nierozpatrzonych wnioskéw azylowych. Oswiadczenie UE—Turcja miato zasadniczy
wptyw na liczbe oséb przybywajgcych, ale przyspieszona procedura graniczna,
stanowigca zasadniczy element oswiadczenia, nie przebiega wystarczajgco szybko.
W przypadku procedur zwyktej i przyspieszonej sytuacja jest jeszcze bardziej
niepokojaca — obecnie terminy przestuchan wyznacza sie dopiero na odpowiednio
20232021 r. Duza liczba decyzji odmownych wydanych w pierwszej instancji trafia na
szczebel odwotawczy, a tymczasem organom odwotawczym brak jest koniecznego
wsparcia i juz teraz sy one przecigzone (pkt 104-118)

We Witoszech wobec gwattownego spadku liczby oséb przybywajgcych
i sktadajacych wnioski azylowe obecne zdolnosci rozpatrywania spraw w pierwszej
instancji sg wystarczajgce. Aktualne znaczne zalegtosci majg zosta¢ wyeliminowane do
korica 2019 r. Oczekuje sie jednak, ze doprowadzi to do wzrostu obcigzenia organow
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odwotawczych. Potrzeba byto ponad czterech lat, by wniosek azylowy ztozony

w 2015 r. osiggnat ostatni etap odwotawczy. O ile nie zapewni sie odpowiedniego
wsparcia, ta dtugotrwata procedura moze sie jeszcze wydtuzy¢ w przysztosci (pkt 119-
129).

Komisja i EASO we wspodtpracy z organami krajowymi powinny:

a) zwiekszy¢ wsparcie na rzecz Greckiej Stuzby ds. Azylu, tak by wyeliminowa¢é
rosngce zalegtosci w pierwszej instancji;

b) zapewni¢ pomoc dla przecigzonych praca organéw odwotawczych w Grecji i we
Wioszech, starajac sie jednoczesnie unikngé potencjalnych konfliktow intereséw
w przypadku EASO w Grecji;

c) zaproponowac rozwigzania, ktére umozliwig systematyczne gromadzenie danych
na temat wynikéw w odniesieniu do czasu rozpatrywania spraw (w podziale na
rodzaj i kluczowe etapy procedury) oraz w odniesieniu do zalegtosci (w podziale
na kluczowe etapy procedury, w tym rézne szczeble procedury odwotawczej), tak
aby utatwic¢ ksztattowanie polityki i ocene wynikdow oraz w celu monitorowania
zgodnosci z prawodawstwem UE.

Termin realizacji: 31 grudnia 2020 r.

W obydwu wspomnianych panstwach, podobnie jak w catej UE, liczba
faktycznie zrealizowanych powrotdw byta znacznie mniejsza niz liczba wydanych
decyzji nakazujgcych powrot. Trybunat wskazat szereg przyczyn ttumaczgcych taki stan
rzeczy (pkt 130-139).

Na wdrazanie wspomaganych dobrowolnych powrotdéw i srodkéw
reintegracyjnych niekorzystnie wptywa brak zharmonizowanego podejscia UE.
Trybunat wykryt uchybienia systemowe w tym wzgledzie we Wtoszech. W Grecji
w ramach programu w zakresie wspomaganych dobrowolnych powrotow i srodkow
reintegracyjnych udaje sie co prawda osiggnac¢ zatozone cele, ale pakiety
reintegracyjne oferowane sg jedynie 26% wnioskodawcéw. Osobny osrodek
zakwaterowania dla 0s6b uczestniczacych w programie stanowi przykfad dobrej
praktyki i zwieksza atrakcyjnos¢ tego programu (pkt 140-144).



81

Nie gromadzi sie danych na temat tempa przebiegu procedur powrotowych.

Ponadto brak jest wskaznikow mierzgcych trwatos¢ powrotdéw, takich jak liczba

migrantéw objetych powrotem, ktdrzy usitujg wroci¢ do UE, lub skutecznos¢ pakietow

reintegracyjnych w ramach wspomaganego dobrowolnego powrotu i srodkéw

reintegracyjnych (pkt 145).

Komisja we wspotpracy z organami krajowymi powinna:

a)

b)

d)

zapewnia¢ wspodlnie z Frontexem dalsze wsparcie w celu zaradzenia przyczynom
niskiego wskaznika powrotéw w Grecji i we Wtoszech wskazanym w niniejszym
sprawozdaniu, zwracajgc przy tym szczegdlng uwage na niewielka liczbe
powrotow z wysp greckich oraz w ramach wspomaganych dobrowolnych
powrotow i srodkow reintegracyjnych we Wtoszech;

podja¢ dziatania w celu dopilnowania, by panstwa trzecie egzekwowaty
postanowienia aktualnie obowigzujgcych umow dotyczacych powrotdow ich
obywateli, takich jak umowa z Kotonu i unijne umowy o readmisji, oraz by z kolei
panstwa cztonkowskie w petni korzystaty z tych umoéw;

promowac skoordynowane podejscie w UE, jesli chodzi o pomoc reintegracyjng
Swiadczong w panstwach trzecich, do ktdrych powrécili migranci;

zaproponowac rozwigzania, ktore pozwolg systematycznie gromadzi¢ dane

dotyczgce tempa przebiegu procedur powrotowych i trwatosci osiggnietych
rezultatow, tak aby utatwic ksztattowanie polityki, ocene wynikow i badania
naukowe.

Termin realizacji: 31 grudnia 2020 r.
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Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe llI, ktérej przewodniczy Bettina
Jakobsen, cztonkini Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu
w dniu 22 pazdziernika 2019 r.

W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner Lehne
Prezes



Zataczniki

Zatacznik | = Wykonanie finansowe (w min euro)
AMIF EMAS

AMIF EMAS 25,0 131,5| 414,9) 402,55 126,6 25,00 11255

Zrédfo: Komisja Europejska w oparciu o opublikowane roczne programy prac.

AMIF NP w Gregcji

Cel w zakresie 129,7 98,2 101,7 23,6 76% 78% -3%
azylu
Cel waakresie | 55 18,7 155 39 74% 62% 13%
integracji
Cel w zakrle5|e 1329 98,6 73,8 51,2 74% 56% 19%
powrotow
Ogétem(*) 287,8 215,6 191,0 78,7

(*) taczny przydziat srodkéw na rzecz Grecji w ramach programu krajowego AMIF wynidst 328,2 mIn euro (w tym pomoc solidarno$ciowa i
(**) Obliczono w oparciu o wieloletnie planyzobowigzan zawarte w programie krajowym.
Zrédto: organ odpowiedzialny za AMIF, Grecja.

AMIF NP we Wtoszech

Cel wzakresie |5, 5 99,3 88,6 51,0 75,6% 67,5% -8,1%
azylu

Cel wzakresie | o 115,0 144,1 63,6 72,3% 90,7% 18,3%
integracji

Cel w zakresie

) 40,4 29,2 20,9 15,3 72,3% 51,7% -20,6%

powrotow
Ogétem(*) 330,7 2435 253,6 130,0

(*) taczny przydziat srodkéw na rzecz Wtoch w ramach programu krajowego AMIF wynidst 394,2 mln euro (w tym pomoc dotyczgca przypadkow
(**) Obliczono w oparciu o wieloletnie plany zobowigzan zawarte w programie krajowym.
Zrédfo: organ odpowiedzialny za AMIF, Wiochy.
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Wsparcie operacyjne $wiadczone przez EASO

Poczatkowy budzet Dane za ten 8,6 27,2 24,5
Greci Ostateczny skorygowany budzet rok dotyczace 45,4 34,0 27,6
recja . .
! Zrealizowane regularne zobowigzania budzetowe $rodkéw 25,2 33,4 26,9
Niewykorzystane srodki z pierwotnego budzetu F)udzeto.wycflm 0,0 0,0 0,0
i zobowigzan

Poczatkowy budzet niesa 8,6 8,0 14,5
Ostateczny skorygowany budzet dostepne 45,4 14,5 19,5

Wrtochy -
Zrealizowane regularne zobowigzania budzetowe |w podziale na 6,3 14,4 22,4
Niewykorzystane $rodki z pierwotnego budzetu kraje 0,0 0,0 0,0

(1) W 2016 r. budzet nie zostat podzielony na poszczegélne kraje. Dane dotyczace poczatkowego i skorygowanego budzetu na
2016 r. obejmujg cate wsparcie operacyjne, z uwzglednieniem innych panstw i kosztow horyzontalnych.

Zrédto: EASO.

Wsparcie Frontexu w zakresie powrotow

Poczatkowy budzet 9,5 66,6 66,6 53,8
Ostateczny skorygowany budzet 13,2 38,5 53,1 49,4
Zrealizowane regularne zobowigzania budzetowe 13,2 38,5 53,1 49,4
Niewykorzystane srodki z pierwotnego budzetu 0,0 28,1 13,5 4,4

Zrédfo: Frontex
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Zatacznik Il - Podsumowanie oceny dla préby 20 dziatan UE w zakresie wsparcia realizowanych w Grecji

i we Wioszech

stan Poczatkowo Faktycznie
Nu.mer Panstwo Nr referencyjny projektu Nazwa projektu w styczniu [EEEEERE || @R
projektu 2019+ kwota kwota
: (w min euro) | (w min euro)
Zapewnienie sprawiedliwe] i sprawne] procedury)|
EMAS-GR-1 | Grecja HOME/2016/AMIF/AG/EMAS/0039 azylowej, w tym w ramach realizacji Zakoriczono 2,1 1,2
oswiadczenia UE-Turcja
EMAS-GR-2 | Grecja | HOME/2015/AMIF/AG/EMAS/Q01s | "Owrot obywatell paristw trzecich dolaaju | 5 o, 25 17
pochodzenia (5 dziatar czastkowych)
Wsparcie na rzecz Grecji w opracowaniu
EMAS-GR-3 | Grecja | HOME/2016/MULT/IM/UNHC/0001 | SYStemu hotspotow / mechanizmu relokacji, a |\ oo 75 75
takze w zdolnosci do lia
0s6b ubiegajacych sie o azyl
Dziatanie wspierajace na rzecz wydziatow
EMASIT-1 | Wiochy [  HOME/2017/AMIF/AG/EMAS/0074 VeR S1g sprawam azylowymi W W toku 11,9 Nie dotyczy
organach imigracyjnych i organach policji
ranicznej
EMASIT-2 | Wiochy | HOME/2017/AMIF/AG/EMAS/0076 | \VSPOmagane dobrowolne powroty z Whoch i W toku 61 67
powigzane Srodki reintegracyjne
EMAS-T-3 | Wiochy | HOME/2016/AMIF/AG/EMAS/o0ag |  US'B1 W zakresie prayin - 170 107
kwalifikujgcych sig do relokacji
Wsparcie na rzecz zlikwidowania zalegtosci w
GR-1 Grecja 5003616 GR_2017_PR_0002 rozpatrywaniu odwotarn w ramach procedury Zakoriczono 2,2 1,9
azylowej w Grecji
GR-2 Grecja 5004578 GR_2017_PR_0004 Usprawnienie procedury azylowej W toku 10,0 19,2
GR3 Grecja 5002787 GR_2017_PR_0010 Struktury i dziafalnosc operacyjna osrodkow dia |y oy, 11,9 26,3
0s6b przed wyjazdem
GR4 | Grecia 5003182 GR_2017_PR_0012 Egzekwonanie praymusowych powrotow W toku 94 95
obywateli paristw trzecich
GR-5 Grecja 5003202 GR_2017_PR_0013 Warozenie wspomaganych dobrowolnych W toku 32,4 32,4
powrotow wraz z reintegracjg
IT-1 Wiochy 1T/2015/PR/1003 Dziatanie wspierajace 1 Zakoriczono 1,2 1,0
IT-2 Wiochy 1T/2016/PR/0205 Integracja w ramach powrotéw 3 Zakoriczono 1,1 0,7
Start na nowo w ramach wspomaganych
IT-3 Wiochy 1T/2016/PR/0312 dobrowolnych powrotéw i $rodkéw Zakoriczono 8,0 1,2
reintegracyjnych
IT-4 Wiochy 1T/2017/PR/1019 Przymusowe powroty Zakoriczono 27,5
IT-5 Wiochy 1T/2017/PR/1494 Wsparcie obejmujace wiele dziatar W toku 7,6
EASO-GR Grecja Wsparcie operacyjne na rzecz Grecji w 2018 r. | Zakoriczono 24,5 26,9
EASO-IT Wiochy Wsparcie operacyjne na rzecz Wioch w 2018 r. | Zakoriczono 14,5 22,4
Nie przydzielono|
FRONTEX-GR | Grecja Wsparcie na rzecz Grecji w zakresie powrotow w Zakorczono $rodkéw dla 40
2018 r. poszczegdlnych
krajow
Nie przydzielono|
FRONTEX-T | Wiochy Wsparcie na rzecz Wioch w zakresie powrotéw Zakoriczono srodko\n{ dla 65
w2018 r. poszczegdlnych
krajow

Kryterium nr 1
Stosownos¢

Kryterium nr 2 Kryterium nr 3 KL'::::.‘O’: 4
Cele SMART/  |Brak naktadania sig & : . v
nadzwyczajny

wskazniki RACER | zakreséw dziatar

charakter pomocy

Kryterium nr 5

Przejécie do
programu

krajowego AMIF

Kryterium nr 6
Osiagnigte
rezultaty

Kryterium nr 7
Monitorowanie

rezultatow i

sprawozdawczo$é

Dziatania w ramach | Dziatania w ramach
projektu jeszcze sie | projektu jeszcze sie

nie rozpoczety

nie rozpoczety

Relokacje
zakoriczono
AMIF NP AMIF NP
AMIF NP AMIF NP
AMIF NP AMIF NP
AMIF NP AMIF NP
AMIF NP AMIF NP
AMIF NP AMIF NP
AMIF NP AMIF NP
AMIF NP AMIF NP
Dane s3 dostepne
jedynie dla
AMIF NP AMIF NP (e G
lat z pigcioletniego
okresu realizacji
projektu
AMIF NP AMIF NP W trakcie realizacji
Wsparcie Wsparcie
$wiadczone we $wiadczone we
wszystkich wszystkich
paristwach paristwach
cztonkowskich cztonkowskich
Wsparcie Wsparcie
$wiadczone we $wiadczone we
wszystkich wszystkich
panstwach panstwach
cztonkowskich cztonkowskich

Poziom
niezadowalajgcy
Poziom cze$ciowo
zadowalajacy
Poziom
zadowalajacy

Nie dotyczy




1.1. Komisja, razem z wtasciwymi agencjami, powinna dalej
wspierac Grecje w radzeniu sobie z brakiem zdolnosci
hotspotdw do przyjmowania migrantéw poprzez:

— modernizacje obiektdw mieszkalnych na wyspach, gdzie
zlokalizowane sg hotspoty;

— dalsze przyspieszenie rozpatrywania wnioskdw o udzielenie
azylu (przy wsparciu ze strony EASO) oraz udzielanie
migrantom jasnych informacji na temat tego, w jaki sposéb
i w jakim terminie zostang rozpatrzone ich wnioski;

—w stosownych przypadkach egzekwowanie stosownych
procedur powrotu (przy wsparciu ze strony Frontexu).

1.2. Komisja, wraz z wtasciwymi agencjami, powinna nadal
wspiera¢ Wtochy w zwiekszeniu liczby hotspotdéw, tak jak
planowano pierwotnie, oraz we wprowadzaniu dalszych
dziatan majacych na celu rozszerzenie podejscia ,Hotspot”,
tak by obejmowato ono takze przypadki zejscia na lad poza
ustalonymi obszarami tych osrodkow.

2.1. Komisja, wraz z wtasciwymi agencjami i organizacjami
miedzynarodowymi, powinna poméc wtadzom w Grecji i we
Wtoszech podjgc wszelkie mozliwe srodki, aby zapewnic
traktowanie matoletnich bez opieki przybywajacych jako
migranci w sposéb zgodny ze standardami
miedzynarodowymi, co obejmuje odpowiednie
zakwaterowanie, ochrone, dostep do procedur azylowych

i priorytetowe traktowanie oraz ewentualnie rozwazenie
relokacji.

2.2. Komisja powinna nalega¢ na wyznaczenie
funkcjonariusza zajmujgcego sie ochrong dzieci w kazdym
hotspocie/obiekcie.

2.3. Komisja i wiasciwe agencje powinny nadal wspierac
odpowiedzialne organy, zapewniajac szkolenia i doradztwo
prawne oraz w dalszym ciggu monitorowac sytuacje i zdawac
sprawozdania z podjetych dziatan i poczynionych postepéw.

W trakcie
realizacji

Zrealizowane

W trakcie
realizacji

Zrealizowane
przez Komisje

Zrealizowane
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Komisja, EASO i Frontex
zapewnity dalsze wsparcie na
rzecz zwiekszenia zdolnosci
greckich hotspotdéw, finansujac
nowe projekty
infrastrukturalne, zapewniajac
pomoc wszystkim
pracownikom kontraktowym
Greckiej Stuzby ds. Azylu oraz
realizujgc wszystkie operacje
readmisji do Turcji. Niemniej
wcigz konieczne jest wieksze
wsparcie, a sytuacja w terenie
pozostaje dramatyczna.

Komisja zapewnita dalsze
wsparcie przez finansowanie
nowych projektéw
infrastrukturalnych w celu
poprawy sytuacji matoletnich
bez opieki. W grudniu 2018 r.
EASO uruchomit projekt w celu
poprawy sytuacji na Samos,
gdzie wymagana jest pilna
interwencja. Niemniej w Grecji
wcigz konieczne jest wieksze
wsparcie, a sytuacja w terenie
pozostaje dramatyczna.

Komisja domagata sie
wyznaczenia takiego
funkcjonariusza, ale organy
wioskie nie wyznaczyty takiej
osoby w hotspotach.



3.1. Komisja i agencje powinny nadal zwracad sie do
wszystkich panstw cztonkowskich, aby udostepnity wiekszg
liczbe ekspertéw w celu lepszego zaspokojenia obecnych
potrzeb.

3.2. Panstwa cztonkowskie powinny delegowad ekspertéw

o wymaganych profilach i na dostatecznie dtugi okres, tak by
wsparcie udzielane przez Frontex, EASO i Europol na rzecz
Grecji i Wtoch byto wystarczajgco skuteczne i wydajne.

4.1. Komisja, razem z agencjami i wtadzami krajowymi,
powinna bardziej precyzyjnie okresli¢ role, strukture

i obowigzki regionalnej grupy zadaniowej UE w ramach
podejscia ,,Hotspot”.

4.2. Komisja i agencje powinny dalej nalega¢ na wyznaczenie
przez Wtochy i Grecje jednej osoby, ktéra przez dtuzszy okres
odpowiadataby za zarzgdzanie danym obszarem hotspotu

i za jego funkcjonowanie, oraz na ustanowienie
obowigzujgcych procedur dziatania w hotspotach w Grecji.

5.1. Do korica 2017 r. Komisja i agencje powinny ocenic
koncepcje i dotychczasowe wdrozenie podejscia ,Hotspot”
i przedstawic sugestie dotyczace jego dalszego rozwoju.
Powinny one obejmowac standardowy model wsparcia,
ktory bedzie stosowany w przysztosci w przypadku ruchow
migracyjnych na duzg skale, definicje rdl i obowigzkow,
minimalne wymogi w zakresie infrastruktury i zasobéw
ludzkich, rodzaje wsparcia oraz obowigzujgce procedury
dziatania.

Zrealizowane
przez Komisje
i agencje UE

Niezrealizowane

Zrealizowane

Zrealizowane

Zrealizowane
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Utrzymuje sie niedobor
ekspertédw zapewnianych przez
panstwa cztonkowskie na
potrzeby operacji EASO

w Grecji i we Wioszech.

W 2018 r. sredni okres
oddelegowania ekspertéw
EASO i Frontexu w dalszym
ciggu wynosit ponizej dwdch
miesiecy. W Grecji duzg czesé
personelu stanowig
pracownicy specjalizujacy sie
wyfacznie w eskortowaniu
0s0b, podczas gdy liczba
powrotow jest niewielka.



5.2. W analizie tej nalezy takze ocenié potrzebe dalszego
doprecyzowania ram prawnych zwigzanych z podejsciem
»,Hotspot” w ramach zarzadzania unijnymi granicami
zewnetrznymi.

Zrealizowane
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Komisja zalecita, by procedury
operacyjne obowigzujace

w hotspotach przyjety forme
aktu prawnego, decyzji
rzgdowej lub ministerialnej
badz okdlnika, w zaleznosci od
wymogoéw konstytucyjnych
panstwa cztonkowskiego,

w ktdrym miesci sie hotspot.
We Wioszech procedury
operacyjne obowigzujace

w hotspotach przekazano
wtasciwym organom krajowym
w grudniu 2016 r. w formie
okélnika, w Grecji natomiast
zostaty one opublikowane

i rozpowszechnione w 2017 r.
w formie okdlnika
administracyjnego.
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Grecja

W ramach jedynego ukoriczonego projektu ujetego w prébie, GR-1, nie udato sie
0siggngc¢ w petni gtdwnego celu polegajgcego na wyeliminowaniu zalegtosci

w sprawach azylowych w drugiej instancji (14% spraw w drugiej instancji pozostato
nierozpatrzonych). Korzystne mogtoby by¢ przedtuzenie projektu, ale zawnioskowano
0 nie zbyt pdzno, przy czym dodatkowym utrudnieniem byty spory sagdowe dotyczace
wynagrodzenia cztonkow komitetdw ds. rozpatrywania zalegtych odwotan.

W momencie zakonczenia projektu 20% srodkdéw z budzetu projektu pozostato
niewykorzystanych. Trybunat odnotowat ponadto, ze pomimo wcigz rosngcych
zalegtosci (zob. rowniez pkt 106 i 107), ktére nadal niekorzystnie wptywajg na przebieg
procedury azylowej, nie planowano zadnego projektu majgcego na celu
wyeliminowanie zalegtosci narostych w okresie po 2013 r.

Sposrdd skontrolowanych projektow bedacych w trakcie realizacji w ramach projektu
GR-2 majacego na celu usprawnienie procesu azylowego udato sie osiggnac zatozone
wartosci docelowe, jesli chodzi o zatrudnienie pracownikéw w celu wzmocnienia
Greckiej Stuzby ds. Azylu. Niemniej wartosci te mogg okazac sie niewystarczajace
zwazywszy na ciggta presje migracyjng wynikajgca z nieprzerwanego naptywu
migrantéw do Grecji.

W odniesieniu do projektu GR-3 majgcego zapewnié wsparcie na rzecz osrodkdow
zatrzymania przed wydaleniem kontrolerzy Trybunatu przeprowadzili wizyte kontrolng
osrodka w Amygdalezie i stwierdzili, ze panujgce tam warunki sg dostatecznie dobre.
Niemniej, jak wynika ze sprawozdania Europejskiego Komitetu Rady Europy ds.
Zapobiegania Torturom?, warunki panujgce w poszczegélnych osrodkach zatrzymania
przed wydaleniem bardzo sie rdznig. W niektorych z nich panowaty bardzo zte lub
wrecz niedopuszczalne warunki zatrzymania. Osrodki byty przeludnione, a cele brudne.

W ramach projektu GR-4 zapewniono wsparcie w egzekwowaniu przymusowych
powrotow obywateli panstw trzecich. Ze wzgledu na bardzo niewielka liczbe
przymusowych powrotow jest mato prawdopodobne, by udato sie osiggna¢ wartosci
docelowe (zob. réwniez pkt 130-139).

1 Sprawozdanie Europejskiego Komitetu do spraw Zapobiegania Torturom oraz Nieludzkiemu
lub Ponizajgcemu Traktowaniu albo Karaniu z wizyty w Grecji w dniach 10-19 kwietnia
2018 r., przedtozone rzgdowi Grecji, Strasburg, 19 lutego 2019 r.
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Z kolei w ramach projektu GR-5 dotyczgcego wspomaganych dobrowolnych powrotéw
udato sie do tej pory osiggnac zatozone wartosci docelowe, niemniej pakiet
reintegracyjny jest obecnie oferowany jedynie 26% kandydatow do objecia
wspomaganymi dobrowolnymi powrotami i sSrodkami reintegracyjnymi. Osiggniecie
sztywno okreslonych rocznych wartosci docelowych z dopuszczalnym odchyleniem +/-
10% stanowi wyzwanie, poniewaz na decyzje migrantdéw o skorzystaniu ze
wspomaganych dobrowolnych powrotdow i srodkow reintegracyjnych wptywa wiele
czynnikéw (sytuacja w kraju pochodzenia, sytuacja rodzinna, problemy zdrowotne itd.).

Wtochy

W ramach projektu IT-1 udato sie uzyskac zatozone wartosci docelowe, ale nieliczne
zdefiniowane wskazniki byty niewystarczajgce do wykazania, Ze osiggnieto planowane
cele. Przyktadowo, nie przewidziano wartosci docelowej, ktéra pozwolitaby
monitorowac realizacje celu dotyczgcego identyfikowania i przekierowywania osdb
wymagajgcych szczegdlnego traktowania. W ramach projektu wydano 84%
przydzielonych srodkdw.

W obu projektach w zakresie wspomaganych dobrowolnych powrotéw i srodkéw
reintegracyjnych, IT-2 oraz IT-3, uzyskano gorsze wyniki niz zaktadano. W ramce 12
przedstawiono wiecej informacji na temat problemoéw w tym zakresie wystepujgcych
we Wioszech.

W ramach projektu IT-2 realizowanego przez Consiglio Italiano per i Rifugiati udato sie

zrealizowad jedynie 49% pierwotnie planowanej liczby powrotéw migrantéw, pomimo

ze projekt przedtuzono o trzy miesigce. Nie wykorzystano 35% srodkéw przydzielonych
na ten projekt.

W ramach projektu IT-3, realizowanego przez Miedzynarodowg Organizacje ds.
Migracji, wartosci docelowe udato sie osiggnac tylko w 12 do 28% i wydano jedynie
15% srodkow z budzetu. Wtadze wtoskie zawiesity realizacje tego projektu
wspieranego z AMIF i zdecydowaty sie zamiast tego na finansowanie dziatan
Organizacji w zakresie wspomaganych dobrowolnych powrotéw i Srodkéw
reintegracyjnych wytgcznie ze srodkéw budzetu krajowego (bez wsparcia UE).

Projekt IT-4 zostat opracowany przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i dotyczyt
przymusowych powrotow. Umowe o dofinansowanie podpisano we wrzesniu 2017 r.
i objefa ona okres 2014—2018. Dziatania zrealizowane w dwéch pierwszych latach
(2014 i 2015 r.) odpowiadaty okoto 70% ogdlnych wartosci docelowych w ramach
projektu i 67% budzetu. W momencie przeprowadzania kontroli wtadze wtoskie nie
zgromadzity jeszcze danych na temat wskaznikow i wydatkéw za lata 2016, 2017

i 2018.
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Projekt IT-5 w trakcie realizacji obejmuje dziatania dotyczace szkolen, identyfikacji
migrantdw o specjalnych potrzebach oraz przekazywania informacji i Swiadczenia
wsparcia. Cel dotyczacy szkolen udato sie juz osiggna¢ z naddatkiem, niemniej dwa
pozostate cele nie zostaty osiggniete z nastepujgcych przyczyn: a) trudnosci

w identyfikowaniu lub zaangazowaniu do udziatu beneficjentdw korncowych;

b) nieprzekazywanie informacji na temat przybycia migrantéw przez lokalne podmioty
partnerskie; c) znaczny spadek liczby oséb przybywajgcych w 2018 r. Realizacja
projektu ma potrwac do konca 2019 r. W momencie przeprowadzania kontroli wtadze
rozwazaty dostosowanie zaplanowanych wartosci docelowych.
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Wykaz akronimow

AMIF - Fundusz Azylu, Migracji i Integracji

CMEF — wspdlne ramy monitorowania i oceny

EASO — Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu

EMAS - pomoc nadzwyczajna

Eurodac — europejska baza danych daktyloskopijnych

Frontex — Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeinej

NP — program krajowy

RACER - odpowiednie, przyjete, wiarygodne, proste i solidne

SMART - skonkretyzowane, mierzalne, osiggalne, odpowiednie i terminowe

UNHCR — Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. UchodzZcow
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Glosariusz

Azyl — forma ochrony miedzynarodowej przyznawana przez UE na jej terytorium
osobom uznawanym za uchodzZzcow zgodnie z postanowieniami konwencji genewskiej,
tj. osobom uciekajgcym ze swojego kraju pochodzenia z uzasadnionej obawy przed
przesladowaniem, lub osobom kwalifikujgcym sie do ochrony uzupetniajace;.

Decyzja nakazujaca powrot — decyzja administracyjna lub orzeczenie sgdowe,
w ktérych stwierdza sie, ze obywatel panstwa trzeciego przebywa w panstwie
cztonkowskim nielegalnie, oraz naktada sie zobowigzanie do powrotu.

Dobrowolny wyjazd — dobrowolny wyjazd przez migranta przebywajacego nielegalnie,
z zachowaniem terminu okreslonego w tym celu w decyzji nakazujgcej powrét.

Hotspot — osrodek umiejscowiony na odcinku zewnetrznej granicy UE znajdujgcym sie
pod duzg presjg migracyjng dziatajgcy jako osrodek pierwszego przyjecia, w ktorym
przybywajacy migranci sg identyfikowani i rejestrowani i gdzie pobiera sie od nich
odciski palcow.

Jednostka ds. systemu dublinskiego — wydziat krajowego organu azylowego
odpowiedzialny za stosowanie rozporzgdzenia Dublin IlI.

Kwestura (wt. questura) — organ odpowiedzialny za bezpieczenstwo publiczne na
szczeblu prowincji we Wtoszech, posiadajgcy kompetencje administracyjne w obszarze
imigracji.

Migracja — przemieszczenie sie osoby lub grupy osob za granice miedzynarodowg lub
w obrebie jednego panstwa na okres przekraczajgcy jeden rok, niezaleznie od przyczyn
i Srodkow takiego przemieszczenia.

Migrant o nieuregulowanym statusie — osoba przebywajgca na terytorium danego
panstwa nieposiadajgca koniecznych zezwolern wymaganych przepisami prawa
imigracyjnego.

Ocena kwalifikowalnosci — procedura majgca na celu ustalenie, czy wnioskodawca
kwalifikuje sie do przyznania azylu ze wzgledu na uzasadniong obawe przed
prze$ladowaniem w kraju pochodzenia.

Ochrona humanitarna — rodzaj ochrony przyznawanej osobom niekwalifikujgcym sie
ani do udzielenia azylu, ani do ochrony uzupetniajgcej, ktérych powrdét jest mimo to
niemozliwy, przyktadowo ze wzgledu na okolicznosci osobiste takie jak ktopoty
zdrowotne lub wiek (w tym w przypadku matoletnich bez opieki), kleski zywiotowe lub
konflikt zbrojny.
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Ochrona uzupetniajgca — forma ochrony przyznawana obywatelowi panistwa trzeciego,
ktory nie moze zosta¢ uznany za uchodzce, lecz w przypadku ktérego istniejg istotne
podstawy do uznania, ze jezeli powréci do panstwa pochodzenia, nie bedzie w stanie
uchroni¢ sie przed powazng krzywdg w formie nieobjetej postanowieniami konwencji
genewskiej.

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

Osrodek detencyjny — obiekt, w ktorym przetrzymuje sie obywateli paistw trzecich
objetych procedurg powrotu w celu utatwienia jej przebiegu, w przypadkach gdy osoby
powracajgce mogg uciec lub stawiac opor.

Oswiadczenie UE-Turcja — szereg punktéw dziatania uzgodnionych miedzy
przedstawicielami Rady Europejskiej i Turcji na spotkaniu w dniu 18 marca 2016 r.
odnoszgcych sie do kwestii nieuregulowanej migracji do UE przez Turcje. Zgodnie

z trescig oSwiadczenia od 20 marca 2016 r. wszystkich migrantdw o nieuregulowanym
statusie, ktorzy przybywajg na greckie wyspy, zawraca sie do Turcji. W oswiadczeniu
przewidziano rowniez program przesiedlen dla Syryjczykéw.

Procedura dopuszczalnosci — ocena przeprowadzana przez wiadze krajowe w celu
ustalenia, czy dany wniosek azylowy nalezy dopuscié¢, tj. dokonac jego merytorycznego
rozpatrzenia. Wniosek uznaje sie za niedopuszczalny, jesli wnioskodawcy przyznano
ochrone miedzynarodowg w innym panstwie cztonkowskim UE, jesli przybyt on

z bezpiecznego kraju pochodzenia, bezpiecznego kraju trzeciego lub kraju pierwszego
azylu lub jesli ztozyt kolejny wniosek niezawierajgcy zadnych nowych elementéw.

Relokacja — przeniesienie z jednego panstwa cztonkowskiego do innego osdb, ktore
majg duze szanse na przyznanie azylu.

Uchodzca — osoba zmuszona do ucieczki z wtasnego kraju ze wzgledu na
przesladowania, wojne lub akty przemocy.

Whiosek azylowy — formalny wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Od
momentu gdy wnioskodawca wyrazi zamiar ubiegania sie o azyl, wniosek o udzielenie
azylu uznaje sie za sporzgdzony i osobie tej przystugujg prawa azylanta. Wniosek
zostaje nastepnie zarejestrowany przez panstwa cztonkowskie i uznaje sie go za
ztozony po tym, jak dotrze do wtasciwych organow.

Wskaznik przyznawania azylu — odsetek pozytywnych decyzji w ogdlnej populacji
decyzji azylowych na kazdym etapie procedury.



Odpowiedzi Komisji i agencji UE

Komisji: https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=52087
EASO: https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=52146
Frontex: https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=52147
Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=52089



Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczacych
wybranych obszardéw polityki i programdéw unijnych badz kwestii zwigzanych

z zarzadzaniem w wybranych obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje
zadania kontrolne tak, aby osiggnac¢ jak najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod
uwage kryteria takie jak zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci, poziom
dochoddw lub wydatkéw w danym obszarze, nadchodzgce zmiany oraz interes
polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe 11l — ktorej
przewodniczy cztonek Trybunatu Bettina Jakobsen — zajmujgca sie obszarami
wydatkéw 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; Andrej Minarovic, koordynator zadania,
a takze kontrolerzy: Emmanuel-Douglas Hellinakis i Florin-Alexandru Farcas. Wsparcie
jezykowe zapewnita Hannah Critoph.

Mirko IACONISI, Romuald KAYIBANDA, Emmanuel-Douglas HELLINAKIS, Florin-
Alexandru FARCAS.
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W toku niniejszej kontroli Trybunat ocenit, czy w ramach dziatah wspierajacych
Grecje i Wiochy finansowanych ze srodkéw UE osiggnieto zaktadane cele oraz
czy procedury azylowe i powrotowe przebiegaty sprawnie i skutecznie.
Sprawdzit réwniez, czy w ramach tymczasowych nadzwyczajnych
mechanizmoéw relokacji udato sie osiggngé zatozone wartosci docelowe

i zrealizowac cele. Trybunat ustalit, ze wystepujg rozbieznosci miedzy celami
unijnego wsparcia i rezultatami, ktére udato sie osiggnag¢. W ramach
nadzwyczajnych mechanizmow relokacji nie osiggnieto zatozonych wartosci
docelowych. Wprawdzie zwiekszyty sie zdolnosci organdw greckich i wtoskich,
na przebieg procedur azylowych wcigz niekorzystnie wptywaja jednak dtugie
okresy rozpatrywania spraw i zatory proceduralne. Podobnie jak w przypadku
innych panstw UE, wskaznik powrotow z Grecji i Wtoch jest niewielki.
Przyczyny takiego stanu rzeczy wskazano w niniejszym sprawozdaniu.

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