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Dnia 26 lutego 2009 r. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny postanowil, zgodnie z art. 29 ust. 2 re-
gulaminu wewnetrznego, sporzadzi¢ opinig¢ z inicjatywy wlasnej w sprawie

poszanowania praw podstawowych w europejskiej polityce imigracyjnej i europejskim prawodawstwie w tej dziedzinie.

Sekcja Zatrudnienia, Spraw Spolecznych i Obywatelstwa, ktorej powierzono przygotowanie prac Komitetu
w tej sprawie, przyjeta swoja opinie 15 pazdziernika 2009 r.

Na 457. sesji plenarnej w dniach 4-5 listopada 2009 r. (posiedzenie z 4 listopada) Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoleczny przyjat jednoglosnie nastepujaca opinie:

1. Wstep i kontekst

1.1. EKES postanowil sporzadzi¢ niniejszg opini¢ z inicjatywy
wlasnej, aby przedstawi¢ swa propozycje polegajaca na tym, by
w strategiach polityki i przepisach prawnych UE w zakresie imi-
gracji i kontroli granicznych zapewniono odpowiednie poszano-
wanie praw czlowieka i umieszczono w ich centrum uwagi
wolno$¢ i bezpieczenstwo wszystkich ludzi.

1.2, Nie bez trudnoci politycznych w Radzie, UE buduje wspdl-
ne ramy prawne w dziedzinie imigracji, ktére zawierajg prawa
i gwarancje ponadnarodowe i wykraczajg poza zasi¢g zmieniaja-
cych sig (i niejednokrotnie restrykcyjnych) przepiséw panstw
cztonkowskich. EKES pozytywnie ocenia poczynione postepy,
jako ze tworzenie prawodawstwa wspdlnego dla 27 panstw
cztonkowskich nie jest fatwym zadaniem, zwlaszcza w dziedzi-
nie tak drazliwej jak imigracja.

1.3. Niemniej jednak, pelng i odpowiednig gwarancje ochrony
praw cztowieka utrudnia i ogranicza minimalistyczny zakres har-
monizacji wielu z tych przepiséw. Ponadto, z perspektywy ochro-
ny praw podstawowych, w niekt6rych panstwach cztonkowskich
transpozycja dyrektyw europejskich do prawodawstwa krajowe-
go nie przebiega w sposéb prawidlowy.

1.4. W ciagu ostatnich lat EKES opracowal rozliczne opinie,
w ktérych proponowat, aby wspdlna polityka imigracyjna cecho-
wala si¢ podejsciem calosciowym, uwzgledniajacym nie tylko po-
trzeby panstw cztonkowskich UE i kwesti¢ wspdtpracy z krajami
pochodzenia, ale takze poszanowanie praw czlowieka
imigrantow.

1.5. Dnia 16 pazdziernika 2008 r. Rada Europejska przyjela eu-
ropejski pakt o imigragji i azylu, ktdry jest wyrazem silnego za-
angazowania politycznego Unii na rzecz dalszego tworzenia

wspdlnej polityki imigracyjnej. Ponadto podczas okresu przewod-
nictwa Szwecji w Radzie UE przyjety zostanie program
sztokholmski (1).

1.6. Jednoczesnie przewidywane jest wejscie w zycie traktatu
lizboniskiego, dzieki ktéremu opracowywanie strategii polityki
imigracyjnej moze nabra¢ nowego rozpedu, gdyz ich przyjmowa-
nie odbywac si¢ bedzie droga zwyklej procedury ustawodawczej;
poza tym dzigki temu traktatowi Karta praw podstawowych uzy-
ska wiazacy charakter prawny.

1.7. W ciggu ostatnich lat EKES wzmocnil wspdlprace z orga-
nizacjami spoleczenistwa obywatelskiego i ustanowit stabilne
ramy umozliwiajgce ich zaangazowanie, w postaci Europejskiego
Forum Integracji (). Komitet wzigl na siebie bardzo istotne zobo-
wigzanie dotyczace zaangazowania spoleczenstwa obywatelskie-
go w tworzenie polityki integracyjne;.

1.8. Komitet z zaniepokojeniem obserwuje w Europie wzrost
nietolerangji, rasizmu i ksenofobii wobec imigrant6w, wobec ,in-
nych”, oraz obawia sig, ze skutki spoteczne obecnego kryzysu fi-
nansowego moga doprowadzi¢ do nasilenia si¢ tych zjawisk. Aby
zapobiega¢ takim postawom, niezbedne jest, by decydenci poli-
tyczni, liderzy spoteczni i Srodki masowego przekazu wykazywa-
li si¢ duzg odpowiedzialnoscia i podejsciem pedagogicznym pod
wzgledem politycznym i spolecznym. W programach nauczania
szkét podstawowych i $rednich nalezy nada¢ wigksza moc ucze-
niu  wartosci ludzkich, praw podstawowych, réwnosci
i niedyskryminacji.

2. Podstawowe prawa czlowieka a polityka w zakresie
imigracji

2.1. Posréd réznych miedzynarodowych aktéw prawnych,
Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka glosi powszechnosé
wspodlnego systemu zasad i wartoSci.

(1) COM(2009) 262 wersja ostateczna z 10.6.2009.
(3 Europejskie Forum Integracji i strona internetowa UE nt. integracji.
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2.2. Podstawe i gwarancj¢ przestrzegania tych praw na calym
terytorium UE stanowig Europejska Konwencja Praw Czlowieka
(EKPC), podpisana przez wszystkie paristwa cztonkowskie, oraz
Europejski Trybunat Praw Czlowieka.

2.3.  Trybunal Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich postano-
wil, Ze Europejska Konwencja Praw Czlowieka oraz orzecznictwo
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowicka sg elementem wspdl-
notowego porzadku prawnego i stanowia jego zasady ogélne.

2.4. Zostalo to potwierdzone w art. 6 traktatu UE (TUE),
w ktérym wzmocniono gwarancje praw podstawowych w euro-
pejskim systemie prawnym oraz uprawnienia Trybunalu Sprawie-
dliwosci WE w zakresie gwarantowania ich przestrzegania
w odniesieniu do dzialalnosci instytucji europejskich i panstw
czlonkowskich w ramach prawa wspolnotowego.

2.5. Mimo faktu, Ze paistwa maja suwerenne prawo do kon-
trolowania wjazdu obywateli pafstw trzecich na ich terytorium
i wydawania im pozwolen na pobyt, EKES przypomina, ze pan-
stwa maja obowiazek przestrzegania zobowigzan podjetych
w miedzynarodowych i europejskich aktach prawnych i konwen-
cjach dotyczacych podstawowych praw czlowieka i ich interpre-
tacji (oraz rozwijania) przez uprawnione organy sagdownicze.

2.6. Do Karty praw podstawowych UE wiaczono nowe prawa,
ktérych nie zawierata Europejska Konwencja Praw Czlowieka (3).
Na dodatek, wiele z tych praw jest niezaleznych od narodowosci
danej osoby. Karta ta nabierze charakteru wigzacego z chwilg ra-
tyfikacji traktatu lizboriskiego i wzmocni pewno$¢ prawa w za-
kresie ochrony osobistych praw podstawowych. Karta bedzie
miala zastosowanie do instytucji europejskich i pafstw czlon-
kowskich, zwlaszcza w zakresie stosowania prawodawstwa
wspolnotowego, i bedzie umacniata poszanowanie praw podsta-
wowych w kwestiach zwigzanych z imigracja.

2.7. Wraz z wejsciem w zycie traktatu lizboriskiego Unia uzy-
ska mozliwo$¢ przystapienia do EKPC, co wzmocni zobowigza-
nia UE na rzecz praw czlowieka.

2.8.  Komitet poparl (*) rowniez utworzenie Europejskiej Agen-
¢ji Praw Podstawowych. W roku 2008 Rada Europejska przyjela
wieloletnie ramy dziatalnosci Agencji, zawierajace dziewiec dzie-
dzin tematycznych, do ktérych nalezg: rasizm i ksenofobia; dys-
kryminacja; azyl; imigracja i integracja; wizy i kontrole graniczne.
EKES pragnie zaangazowacl si¢ w prace agencji, aby wzmocnié
wklad zorganizowanego spoleczenistwa obywatelskiego.

2.9. Jednakze pomimo istnienia tych instrumentow i struktur
wspoélnotowych, w sprawozdaniach licznych organizacji spote-
czefistwa obywatelskiego oraz niezaleznych badaczy i naukow-
céw wykazano, ze niektore polityki i przepisy krajowe badz
europejskie nie uwzgledniaja w odpowiednim stopniu praw
podstawowych.

2.10. Liczne sa takze raporty odnoszace si¢ do polityk wspdl-
notowych, w ktérych wykazano pogwalcenie praw czlowieka
imigrantéw w réznych panstwach czlonkowskich; w innych
przypadkach z kolei polityki europejskie legitymuja niektore
praktyki krajowe, ktore s3 niezgodne z prawami czlowieka i za-
sadami praworzadnosci.

(3) Dz.U.C 303/1z 14.12.2007.
(*) Opinia EKES-u, Dz.U. C 88 z 11.4.2006, s. 37.

2.11.  Komitet stwierdzil juz w wydanej niedawno opinii (%), ze
polityka i prawodawstwo dotyczgce imigracji powinny zapewniac
pelne poszanowanie praw czlowieka wszystkich oséb, zasady
réwnego traktowania i niedyskryminacji. Aby nada¢ temu celowi
wigksza wage, EKES proponuje dodanie dwoch nowych wspdl-
nych zasad dotyczacych przyszlej europejskiej polityki imigracyj-
nej, tak jak ma to zosta¢ ujgte w programie sztokholmskim:
,Prawa podstawowe oraz zasada panstwa prawa i wolnosci
podstawowych”.

2.12. Prawa podstawowe powinny by¢ przypisane wszystkim
ludziom, nie tylko obywatelom UE. Osoby ubiegajace si¢ o azyl
i imigranci objeci s ochrong wynikajacg z EKPC i Karty praw
podstawowych UE. Ponadto prawodawstwo europejskie w zakre-
sie imigracji i kontroli granic oraz orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka zawieraja zbidr gwarancji i praw
wykraczajacych poza zakres swobody decyzyjnej panstw
czonkowskich.

2.13. EKES proponowal juz (), aby w dziedzinie polityki ze-
wnetrznej UE propagowala migdzynarodowe ramy prawne doty-
czace migracji, w oparciu o Powszechng Deklaracje Praw
Czlowieka, Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Pakt
Praw Ekonomicznych, Spofecznych i Kulturalnych. Do tych
miedzynarodowych ram prawnych powinny zalicza¢ si¢ najwaz-
niejsze konwencje MOP oraz Migdzynarodowa konwencja ONZ
o ochronie praw wszystkich pracownikéw migrujacych i czton-
kéw ich rodzin, ktora nie zostala jeszcze ratyfikowana przez pan-
stwa cztonkowskie UE, mimo ze EKES przyjat opinie z inicjatywy
wlasnej (7), w ktorej zalecat te ratyfikacje.

2.14. W swym Programie dla Europy (%) Komitet zaleca takze
przestrzeganie praw podstawowych i praw cztowieka w politykach
unijnych, a w szczeg6lnosci w polityce imigracyjnej i azylowej.

2.15.  Zdaniem EKES-u, wartosci i zasady UE oraz ochrong praw
cztowieka i podstawowych wolnosci nalezy wzmacniaé za po-
Srednictwem silnego i widocznego organu politycznego na szcze-
blu europejskim; w zwigzku z tym Komitet popiera propozycje
przewodniczacego KE Josego Manuela Durdo Barrosa, aby utwo-
rzy¢ stanowisko komisarza ds. Sprawiedliwosci, Praw Podstawo-
wych i Wolnosci Obywatelskich. Komitet oczekuje, ze wiasciwe
stuzby Komisji zostang wyposazone w odpowiednie instrumenty
polityczne, a takze zasoby organizacyjne i finansowe, niezbedne
do wypelniania tak istotnych zadan.

2.16. Niemniej jednak, Komitet wyraza ubolewanie, ze kwestie
imigracji i azylu nie nalezg do tej teki, a sa dotaczone do spraw
bezpieczenstwa wewnetrznego, ktére lezg w gestii innego komi-
sarza. Laczenie imigracji z bezpieczenstwem i oddzielanie jej od
ochrony praw podstawowych jest sygnatem politycznym o nega-
tywnym oddzwigku.

(°) Opinia EKES-u, Dz.U. C 218 z 11.9.2009, s. 78.
(°) Opinia EKES-u, Dz.U. C 44 z 16.2.2008, s. 91.
(7) Opinia EKES-u, Dz.U. C 302 z 7.12.2004, s. 49.
®)

Program dla Europy: http://www.cesc.europa.eu/documents|
publications/pdf/booklets/EESC-2009-10-PL.pdf.


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2007:303:0001:0001:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:088:0037:0037:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2009:218:0078:0078:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:044:0091:0091:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2004:302:0049:0049:PL:PDF
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3. Powszechno$¢ praw czlowieka

3.1. Europa stoi dzi§ przed wielkim wyzwaniem, w postaci za-
pewnienia wszystkim ludziom praw cztowieka w ramach syste-
méw prawnych Unii i panistw czlonkowskich; systemy te opieraja
si¢ na tradycyjnej koncepcji obywatelstwa, ktora odmawia oso-
bom niebgdacym obywatelami niektérych z tych praw, oraz na
rozréznieniu prawnym miedzy obywatelem a obcokrajowcem
i migdzy imigrantem o statusie legalnym a imigrantem o statusie
nieuregulowanym.

3.2. Europejskie przepisy w zakresie imigracji nie dajg odpo-
wiednich gwarancji, by imigranci byli podmiotami prawa i pod-
legali ochronie. Sciste powigzanie prawne miedzy pozwoleniem
na pracg a pozwoleniem na pobyt uwidacznia, ze imigranci nie sg
traktowani jako osoby ludzkie, ale jako sita robocza, tzn. jako na-
rzedzie na potrzeby rynku pracy, i tym samym, gdy przestajg by¢
potrzebni, tracg mozliwo$¢ legalnego pobytu, a tym samym tracg
wiele praw z powodu zmiany swego statusu administracyjnego
i stajg si¢ migrantami bez dokumentéw.

3.3. Prawa czlowieka s3 powszechne, nieodwolalne i chronig
wszystkich ludzi, niezaleznie od ich sytuacji i statusu prawnego.

4. Prawa czlowieka a polityka imigracyjna: Dziesie¢ priory-
tetow operacyjnych, dzigki ktérym Europa stanie si¢
przestrzeniag wolnoSci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci

4.1.  Europa praw

4.1.1. W ciggu ostatnich lat ochrona i krzewienie praw czlowie-
ka zeszly na dalszy plan w programie dziatan UE. Priorytetem po-
litycznym stalo si¢ bezpieczefistwo panstw, rozumiane w taki
sposob, jakby bylo nie do pogodzenia z rozwojem wolnosci
i ochrony praw podstawowych.

4.1.2. Powstajace polityki w dziedzinie bezpieczenistwa powin-
ny chroni¢ wartosci wolnosci i sprawiedliwosci. EKES jest zdania,
ze punktem wyjscia dla tych polityk musi by¢ ochrona praw pod-
stawowych gwarantowanych przez EKPC i Karte praw
podstawowych.

4.1.3. Wzmocnienie bezpieczefistwa nie powinno szkodzié
podstawowym warto$ciom (prawom czlowieka i wolno$ciom pu-
blicznym) i zasadom demokracji (praworzadnosci) wsplnym dla
catej Unii. Dazenie do bezpieczefistwa og6tu spoleczenstwa i pan-
stwa nie moze pomniejszaé znaczenia wolnosci indywidualnych
0s6b. Niektore propozycje polityczne powtarzaja blad, ktéry po-
pelniano juz dawniej, polegajacy na poswigcaniu wolnosci dla po-
prawy bezpieczenstwa.

4.1.4. W zwiazku z tym EKES z zadowoleniem przyjmuje ko-
munikat Komisji w sprawie przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa
i sprawiedliwosci w stuzbie obywateli, wydany w czerwcu 2009 .,
w ktérym ochrona praw podstawowych obywateli UE zostala
potraktowana priorytetowo.

4.1.5. EKES popiera inicjatywe Komisji polegajaca na propago-
waniu warto$ci zwigzanych z prawami podstawowymi od pierw-
szych etapéw procedury legislacyjnej, co dotyczy takze polityki
imigracyjnej. Przestrzeganie praw podstawowych musi by¢

wspolnym celem wszystkich instytucji wspdlnotowych (?). Towa-
rzyszy¢ temu powinien wspélny europejski system regularnego
przeprowadzania oceny (ex post) skutkéw wprowadzania w zycie
uzgodnionych polityk europejskich na szczeblu krajowym, regio-
nalnym i lokalnym, z perspektywy ich zgodnosci z prawami pod-
stawowymi i pod wzgledem ich skutecznosci (19). Kluczows rolg
W tej ocenie powinny takze odgrywad EKES i zorganizowane spo-
leczenstwo obywatelskie.

4.2, Przepisy dotyczgce zezwoleri na wjazd

4.2.1. EKES apelowal juz o to, by UE przyjeta wspélng polityke
imigracyjng i zharmonizowane prawodawstwo w tym zakresie.
UE i panstwa czlonkowskie potrzebujg otwartych przepiséw
prawnych, umozliwiajacych imigracje zarobkowg drogami legal-
nymi i przejrzystymi, zardéwno pracownikom wysoko wykwalifi-
kowanym, jak i pracujgcym w zawodach wymagajacych
mniejszych kwalifikacji. W ten sposob prawa imigrantéw uzyska-
ja odpowiednia ochrone.

4.2.2. Komitet proponowat przepisy o charakterze horyzontal-
nym, ale panstwa czlonkowskie, Komisja i Rada postanowity spo-
rzadzi¢ specjalne dyrektywy dla niekt6rych grup imigrantéw, co
moze prowadzi¢ do dyskryminacji.

4.2.3. W swych opiniach w sprawie réznych inicjatyw prawo-
dawczych Komisji EKES dazy do zagwarantowania ogélnej
komplementarnosci i zapewnienia ochrony praw podstawowych,
a takze rownosci traktowania i niedyskryminacji, niezaleznie od
kategorii zawodowej pracownikéw — imigrantow.

4.3, Prawa pracownikow — imigrantéw i ich rodzin

4.3.1. Podstawe powinna tu stanowi¢ zasada niedyskryminacji
(art. 21 karty). Pracownik z pafistwa trzeciego, bez wzgledu na
okres, w ktérym ma prawo do przebywania i pracy na terenie
panstwa cztonkowskiego, musi mie¢ te same prawa ekonomicz-
ne, pracownicze i spoteczne, jakie posiadajg inni pracownicy. Jest
to zgodne z brzmieniem art. 15 ust. 3 karty, ktéry glosi, ze ,oby-
watele panstw trzecich, ktérzy posiadaja zezwolenie na prace na
terytorium panstw cztonkowskich, majg prawo do takich samych
warunkow pracy, z jakich korzystaja obywatele Unii”.

4.3.2. ROwnos¢ traktowania w pracy odnosi si¢ do warunkéw
pracy, wynagrodzen, zwolnien, zdrowia i bezpieczenstwa w pra-
cy oraz do praw zwigzkowych i prawa do strajku.

4.3.3. EKES jest zdania, Ze nalezy takze propagowal rowne
traktowanie w zakresie innych praw spolecznych i podstawo-
wych, jak proponowat juz w poprzedniej opinii: ,EKES proponu-
je rozwazenie zestawu praw, ktore nalezy przyznaé obywatelom
panstw trzecich legalnie zamieszkujgcym i pracujacym tymcza-
sowo na terenie UE” (11), takich jak:

— prawo do zabezpieczen spolecznych, wlacznie z opieka
zdrowotng;

() Sprawozdanie Komisji Europejskiej dotyczace przestrzegania Karty
praw podstawowych, COM(2009) 205 wersja ostateczna,
z 29.4.2009.

(19) Byloby to zgodne z art. 70 traktatu lizbonskiego.

(') Opinia EKES-u, Dz.U. C 286 z 17.11.2005, s. 20.
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— dostep do débr i ustug, w tym ustug mieszkaniowych (art. 34
i 35 karty);

— dostep do edukacji oraz szkolenia zawodowego (art. 14
karty);

— uznawanie dyploméw, certyfikatow oraz tytutéw w ramach
ustawodawstwa wspolnotowego;

— uznanie praw socjalnych oraz prawa pracy pracownikéw mi-
grujacych oddelegowanych w obrebie UE (12);

— prawo do edukacji dla niepelnoletnich, wraz z pomocami
i stypendiami;

— prawo do bezplatnej pomocy prawnej w razie potrzeby
(art. 47 karty);

— prawo dostepu do bezplatnego posrednictwa pracy (ustuga
publiczna);

— prawo do uczenia si¢ jezyka kraju przyjmujacego;

— poszanowanie réznorodnosci kulturowej, religijnej i jezyko-
wej (art. 22 karty);

— prawo do swobody poruszania si¢ oraz pobytu wewnatrz
panstwa cztonkowskiego.

4.3.4. Mozliwos¢ korzystania z praw podstawowych zalezy od
istnienia stuzb publicznych, ktére bylyby w stanie je szanowac
($rodki oraz szkolenia pracownikow) i ktorych przedstawiciele
byliby prawnie zobowiazani do zachowania niezaleznosci i neu-
tralno$ci w stosunku do wszystkich oséb. Co wigcej, w obliczu
obecnego kryzysu EKES wyraza watpliwosci co do rodkéw bud-
zetowych, ktérymi dysponujg panstwa cztonkowskie UE i co do
wielkosci funduszy, ktdre sa one gotowe przeznaczy¢ na szcze-
blu krajowym i europejskim na rzeczywista ochrong praw czlo-
wieka, a zwlaszcza praw imigrant6w.

4.3.5. Komitet nie zgadza si¢ z propozycja zawartg we wnio-
sku dotyczacym dyrektywy ramowej, ktora w zakresie pewnych
warunkéw pracy (placy i warunkéw zwolnienia, bezpieczenstwa
i higieny pracy oraz ochrony socjalnej) oraz w zakresie wolnosci
zrzeszania si¢, zgromadzen i strajku (13) umozliwia pafnstwom
cztonkowskim ograniczenie zasady traktowania na réwni z wla-
snymi obywatelami tylko do 0séb, ktore sg faktycznie zatrudnio-
ne. Ograniczenia takie mogg tez naruszaé zasade
niedyskryminacji i art. 12 karty.

4.3.6. EKES z zadowoleniem przyjmuje inicjatywe Komisji do-
tyczaca Europejskiego kodeksu imigracji, w ktérym powinny zo-
sta¢ ujete prawa podstawowe i gwarancje dla wszystkich
imigrantéw w UE.

(*2) W ramach wniosku dotyczacego dyrektywy, ktéry Komisja ma przy-
ja¢ w najblizszych miesigcach.

(13) COM(2007) 638, art. 12 ust. 2. lit. e i d. Zgodnie z trescig tego wnio-
sku, pafistwa cztonkowskie mogg takze stosowac ograniczenia w za-
kresie przyznawania stypendiow na dostgp do nauki i szkolenia
zawodowego, a takze w zakresie dostepu do mieszkalnictwa socjal-
nego do przypadkéw obywateli krajow trzecich, ktérzy maja prawo
przebywad na ich terytorium przynajmniej od trzech lat.

4.4, tLgczenie rodzin

4.4.1. Prawo do zycia rodzinnego jest jednym z praw czlowie-
ka, ktére UE i pafistwa czlonkowskie powinny chroni¢ i gwaran-
towac w swoich politykach i przepisach w zakresie imigracji (14).

4.4.2. W dyrektywie 2003/86 w sprawie prawa do lgczenia ro-
dzin ustanowiono jedynie wymogi minimalne, co prowadzi do te-
go, ze w systemach prawnych niektérych panstw prawo to nie
jest w pelni zagwarantowane obywatelom panstw trzecich. Fakt
ten zostal stwierdzony w sprawozdaniu Komisji dotyczgcym sto-
sowania tej Dyrektywy (1%), w ktorym wyrazono watpliwosci co
do zgodnosci z prawem do poszanowania zycia rodzinnego (ar-
t. 7 karty) i zasadg proporcjonalnosci praktyki uwarunkowania
wpuszczenia cztonkéw rodziny na terytorium danego kraju od
spelnienia warunkéw integracji.

4.4.3. Komitet jest zdania, ze dyrektywa w sprawie ,biekitnej
karty” ma mniej restrykcyjne podejscie do faczenia rodzin niz dy-
rektywa 2003/86. Nalezy rozszerzy¢ to podejscie na wszystkie
kategorie imigrantow, niezaleznie od tego, czy posiadajg wysokie
kwalifikacje czy tez nie.

4.4.4. W zwigzku z powyzszym, Komitet zaleca Komisji, aby
w roku 2010 przygotowata wniosek dotyczacy zmiany dyrekty-
wy 2003/86.

4.5.  Granice i imigracja nieuregulowana

4.5.1. EKES pragnie, aby skuteczna kontrola granic odbywata
si¢ z poszanowaniem podstawowego prawa do azylu (art. 18 kar-
ty) i zasady non-refoulement, ktéra glosi, ze nikt nie moze by¢ wy-
dalony do panstwa, w ktérym istnieje zagrozenie jego zycia lub
wolnosci (art. 19 karty). Wiele os6b potrzebujacych ochrony mi-
edzynarodowej dociera do zewnetrznych granic UE drogami nie-
legalnymi. Wladze muszg zagwarantowac, aby osoby te mogly
ztozy¢ swoje wnioski o ochrong, a wszystkie z nich powinny by¢
rozpatrzone bez wyjatku, zgodnie z umowami mi¢dzynarodowy-
mi i europejskimi oraz prawodawstwem UE i poszczegélnych
krajow.

4.5.2. EKES proponuje, aby przed zwigkszeniem uprawnien
operacyjnych agencji Frontex przeprowadzono niezalezng oceng
poszanowania praw czlowieka podczas wspdlnych operacji kon-
troli granic i wzmocniono kontrol¢ prowadzona przez parlamen-
ty krajowe i Parlament Europejski. Nalezy takze oceni¢ zgodnosé
z gwarancjami zawartymi w kodeksie granicznym Schengen,
w szczegoblnosci w jego art. 61 13.

4.5.3.  Srodki kontroli i nadzoru nad nieuregulowang imigracja
takze uzyskujg coraz szerszy zakres geograficzny, wykraczajac
poza granice zewnetrzne UE poprzez wspdlne operacje w Afry-
ce. UNHCR i rézne organizacje pozarzadowe alarmowaly juz
o braku gwarancji poszanowania praw czlowieka w momencie,
gdy kontrola granic odbywa si¢ poza terytorium UE.

(%) Zostalo to potwierdzone przez Trybunat Sprawiedliwosci WE w spra-
wie C-540/03 - Parlament Europejski przeciwko Radzie Unii Euro-
pejskiej.

(15) COM(2008) 610 z 8.10.2008.
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4.5.4. W europejskiej strategii w zakresie kontroli granic inten-
sywnie wykorzystuje si¢ technologi¢ na potrzeby bezpieczenistwa;
jednakze bazy danych stuzace do zarzadzania duzymi ilo$ciami
danych osobowych (System Informacyjny Schengen (SIS 1I), Sy-
stem Informacji Wizowej (VIS) itp.) uzywane sa do tworzenia pro-
fili etnicznych i kulturowo-wyznaniowych, co kléci si¢ z ochrona
prawa do niedyskryminacji, zapisanego w art. 21 Karty praw
podstawowych.

4.5.5. Podobnie tez system zaproponowany w pakiecie doty-
czacym zarzadzania granicami z 2008 r. (16) wzbudza watpliwo-
$ci co do zasady proporcjonalnosci i zdrowego rozsadku, ktérych
spelnianie jest niezbgedne w wypadku wszystkich nowych aktow
prawnych UE; wzbudza on ponadto podobne powazne obawy co
do sposobu, w jaki prawo do ochrony danych osobowych (art. 8
karty) i zasada niedyskryminacji ujeta w art. 13 traktatu WE beda
w pelni zagwarantowane podczas stosowania niektorych inicja-
tyw technologicznych (np. system zautomatyzowanych procedur
kontroli granicznych).

4.5.6. Aby zapewni¢ przestrzeganie praw podstawowych, nale-
zy, zdaniem EKES-u, zwigkszy¢ solidarno$¢ UE z tymi pafistwami
cztonkowskimi, ktére, ze wzgledu na swoje polozenie geograficz-
ne, muszg przyjmowaé duzo oséb, ktére przybywaja na sposoby
niezgodne z obowigzujacg procedury i sg ofiarami sieci przestep-
czych zajmujacych si¢ nielegalnym przemytem ludzi. EKES pro-
ponuje ustanowienie europejskiego biura pomocy ubiegajacym
si¢ o azyl.

4.5.7.  UE powinna ponadto wspiera¢ wspolprace z krajami po-
chodzenia imigrantéw, aby zwigkszy¢ tam stopien poszanowa-
nia praw czlowieka, zapobiega¢ nieuregulowanej imigracji,
wspiera¢ imigracj¢ legalng i zwalczad sieci przestgpcze zajmujace
si¢ przemytem ludzi.

4.6.  Powroty i readmisja

4.6.1. Dyrektywa w sprawie powrotéw (17) stworzy europejskie
ramy prawnych i proceduralnych gwarancji ochrony (18), ktére
EKES ocenia pozytywnie, jak np. skuteczne $rodki odwolawcze
stuzace do zaskarzenia decyzji dotyczacych powrotu przed wia-
$ciwym organem sagdowym lub administracyjnym lub innym nie-
zaleznym organem; a takze nieodplatng pomoc i reprezentacje
prawng, pewne gwarancje podczas oczekiwania na powrdt, wa-
runki $rodkéw detencyjnych itp.

4.6.2. Niemniej jednak EKES podziela zdanie wielu organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego i niezaleznych ekspertéw Rady
Praw Czlowieka ONZ (19), ktorzy zwracajg uwage na pewne roz-
bieznosci miedzy systemem ustanawianym przez dyrektywe

(t¢) COM(2008) 69 wersja ostateczna z 13.2.2008.

(17) Dyrektywa 2008/115/WE.

(*8) Np.art. 12, ust. 112, art. 13 ust. 112, art. 13 ust. 314, art. 14 ust. 1
i 2 tej dyrektywy.

(19) Notatka prasowa ONZ, ,United Nations Experts express concern
about the proposed European Union Return Directive”, z 18.7.2008.

a prawami podstawowymi imigrantow. Niezbedne bedzie doklad-
ne monitorowanie na etapie transpozycji srodkéw w zakresie wy-
dalania, zatrzymania, metod odwolania i traktowania o0s6b
wymagajacych opieki oraz faktycznego stosowania tych srodkow
na szczeblu krajowym.

4.6.3. Komitet proponuje, aby europejska polityka w zakresie
powrotéw wspierata ich dobrowolny charakter oraz opierata si¢
na jak najwigkszym poszanowaniu warto$ci humanitarnych, gdyz
od tego zalezy legitymizacja i wiarygodnos¢ europejskiej polityki
imigracyjnej poza UE. Wyjatki ujete przykladowo w art. 7 ust. 4
dyrektywy (pojecie ,ryzyka ucieczki”) mogg eliminowaé dobro-
wolny charakter powrotéw, jako ze panstwa czlonkowskie
uzyskuja tu swobode decyzyjng w momencie transpozycji i inter-
pretacji tego przepisu. Ponadto dyrektywa ta nie gwarantuje od-
powiedniej ochrony osobom, ktére znajduja si¢ w stanie
zawieszenia prawnego w oczekiwaniu na wydalenie, ani w zakre-
sie uwarunkowan zastosowania $rodkéw detencyjnych (29), kt6-
re moga by¢ stosowane nawet do szesciu miesigcy (z mozliwoscia
przedtuzenia o kolejne 12 miesigcy) (21).

4.6.4. W art. 19 karty zapisano wyrazny zakaz wydalen zbio-
rowych oraz zagwarantowano, ze nikt nie moze by¢ usuniety
z terytorium panstwa, wydalony lub wydany w drodze ekstrady-
¢ji do panistwa, w ktorym istnieje powazne ryzyko, iz moze by¢
poddany karze $mierci, torturom lub innemu nieludzkiemu lub
ponizajacemu traktowaniu albo karaniu — jest to zasada non-
refoulement (art. 4 i 19 karty). Omawiana dyrektywa zwigksza sto-
pief przestrzegania praw podstawowych. Niemniej jednak,
UNHCR i rézne organizacje pozarzadowe donosza o przypad-
kach wydalen zbiorowych oraz wydalen imigrantéw o nieuregu-
lowanym statusie i osob ubiegajacych si¢ o azyl do panstw,
w ktérych famane s prawa czlowieka.

4.6.5. EKES przypomina, ze art. 3, 5, 6, 8 i 13 Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka oraz art. 3, 4, 19, 24 i 47 Karty praw pod-
stawowych zawieraja postanowienia, ktére majg zastosowanie do
europejskiej polityki w zakresie imigracji nieuregulowanej — ze
szczegblnym uwzglednieniem ochrony w przypadku usunigcia
z terytorium, wydalenia lub ekstradycji. Wielu imigrantéw o nie-
uregulowanym statusie znajduje si¢ w trudnej sytuacji humanitar-
nej, w zwigzku z czym normy i podejmowane rozwigzania musza
by¢ opracowywane i stosowane zgodnie z surowymi kryteriami
prawa humanitarnego i zgodnie z moralnymi zasadami
solidarnosci.

4.6.6. Panstwo prawa chroni podstawowe prawo wszystkich
o0sob do skutecznego $rodka prawnego, jak zapisano w art. 47
i 48 karty. Ponadto, zgodnie z art. 6 ust. 2 kodeksu granicznego
Schengen, straz graniczna nie dyskryminuje oséb ze wzgledu na
ple¢, ras¢ lub pochodzenie etniczne, religie lub $wiatopoglad,
niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng. Ponadto, zgod-
nie z trescig art. 13, obywatelom panstw trzecich, ktérym od-
moéwiono wjazdu, przystuguje prawo odwotlania od decyzji;
osoby te otrzymuja decyzj¢ podajaca dokladne przyczyny
odmowy (22).

(29) Art. 15 ust. 1.

(21) Artykut 15 ust. 51 6.

(22) Rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 (kodeks graniczny Schengen),
Dz.U. UE L 105/1 z 13.4.2006.
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4.6.7. Wobec 0s6b powaznie chorych fizycznie lub umystowo
nie mozna stosowac Srodkéw detencyjnych lub wydalenia, zgod-
nie z wykladnig Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka doty-
czacg art. 3 EKPC (2%), gdyz wymagaja one opieki zdrowotne;.
Sytuacja osob niepelnoletnich takze wymaga szczegdlnej uwagi
i ochrony. EKES popiera inicjatywe Komisji zwigzang z sytuacja
matloletnich bez opieki.

4.6.8. EKES jest zdania, Ze przestrzeganie praw czlowieka jest
nieodzownym warunkiem podpisania uméw o readmisji z pan-
stwami trzecimi i sprzeciwia sig, aby UE lub pafistwa cztonkow-
skie zawieraly umowy o repatriacji lub kontroli granic z krajami,
ktére nie podpisaly podstawowych miedzynarodowych aktéw
prawnych o ochronie praw czlowieka lub z krajami, w ktérych
udowodniono przypadki famania tych praw. Nalezy zwrdcié
szczegblng uwage na ochrong podstawowego prawa oséb ubie-
gajacych si¢ o azyl do skutecznego Srodka prawnego (24).

4.7.  Osrodki zatrzymania tymczasowego

4.7.1. EKES potwierdza swe stanowisko sprzeciwu wobec prze-
trzymywania os6b ubiegajacych si¢ o azyl i imigrantéw o nieure-
gulowanym statusie w warunkach detencji, gdyz czasowe
zatrzymanie w specjalnych osrodkach powinno stanowi¢ srodek

wyjatkowy (2%).

4.7.2. Sytuacje i warunki przedluzonego zatrzymania, jakie
maja obecnie miejsce w niektorych panstwach cztonkowskich, sg
nie do przyjecia; powinno to staé si¢ przedmiotem dokladnej ana-
lizy z perspektywy praw podstawowych, w tym prawa do dobrej
administracji ujetego w art. 41 karty.

4.7.3. Komitet apeluje o wicksza przejrzystos¢ informacji
o orodkach zatrzymania tymczasowego mieszczacych si¢ na te-
rytorium UE i poza nim, o informowanie UNHCR o sytuacji os6b
tam przetrzymywanych oraz o umozliwienie organizacjom poza-
rzadowym udzielania im pomocy.

4.7.4. EKES uwaza, Ze kobiety ci¢zarne i osoby niepelnoletnie
nalezy obja¢ szczeglng ochrong i nie nalezy ich umieszczaé w ta-
kich o$rodkach.

4.8.  Osoby bez dokumentow

4.8.1. Komitet jest zdania, ze osoby nie posiadajace dokumen-
téw nie s3 osobami pozbawionymi praw, w zwiazku z czym UE
i panstwa czlonkowskie powinny chroni¢ ich praw
podstawowych.

4.8.2. Pojecie ,imigracji nielegalnej” w odniesieniu od o0séb
emigrujacych wymaga pewnego sprecyzowania. Mimo ze wjazd
do danego panstwa bez dokumentéw i ustalonych zezwolen nie

(23) Art. 19 Karty praw podstawowych uwzglednia orzecznictwo Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, a zwlaszcza wy-
rok z dnia 17 grudnia 1996 r. w sprawie Ahmed przeciwko Austrii,
Rec. 1996-VI, s. 2206 i wyrok z dnia 7 lipca 1989 r. w sprawie Soe-
ring).

(24) Jak zaznaczyt Trybunat Sprawiedliwo$ci WE w sprawie C-133/06 -
Parlament Europejski przeciwko Radzie Unii Europejskiej.

(2%) Zob. opinia EKES-u z 16 lipca 2009 r. w sprawie minimalnych norm
dotyczacych przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl w pan-
stwach czlonkowskich, sprawozdawca: LE NOUAIL MARLIERE
(Dz.U. C 317 z 23.12.2009, s. 110.).

jest legalny, osoby te nie sa przestepcami. Powigzanie migdzy imi-
gracjg nieuregulowana a przestepstwem, ktdre pojawia si¢ w wie-
lu $rodkach przekazu i w niektérych rodzajach dyskursu
politycznego, nie ma odzwierciedlenia w rzeczywistosci i wzbu-
dza postawy ksenofobiczne i strach wéréd mieszkancow panstwa
przyjmujgcego.

4.8.3. Komitet jest zdania, Ze niektore panstwa cztonkowskie
powinny ulepszy¢ ochrong praw podstawowych imigrantéw bez
dokumentéw, a UE powinna traktowa¢ ich jako jedna z grup wy-
magajgcych najwiekszej opieki, zakazujac ich wyzysku w pracy
i zapewniajac dostep do opieki zdrowotnej, innych ustug socjal-
nych i edukacje matoletnich.

4.8.4. Nalezy wzmocni¢ walke z handlem ludZmi (niepetnolet-
nimi, kobietami i m¢zczyznami) majacym na celu wyzysk seksu-
alny lub prace przymusows, zgodnie z art. 5 ust. 3 karty. Pafistwa
czlonkowskie powinny skutecznie chroni¢ ofiary, ulatwiajac
wspolprace z wymiarem sprawiedliwosci i uregulowanie statusu
tych oséb.

4.9. Legalizacja pobytu

4.9.1. Komitet uwaza, ze w dzialaniu panstw cztonkowskich
przejawia si¢ hipokryzja. Polityka powrotéw nie jest jedyna moz-
liwg reakcjg w przypadku pobytu nieuregulowanego. Wiele pan-
stw czlonkowskich opracowalo procedury legalizacji statusu
imigrantéw nielegalnych, wychodzac z zalozenia, ze uregulowa-
nie ich statusu na $cisle okreslonych warunkach jest korzystne
w celu zagwarantowania praw podstawowych i z perspektywy
potrzeb gospodarczych i spolecznych.

4.9.2. EKES zgadza si¢, ze nalezy poprawi¢ wymiang informa-
¢ji migdzy panstwami cztonkowskimi na temat legalizacji poby-
tu, oraz ze nalezy opracowal pewne wytyczne europejskie
dotyczace ich stosowania, na podstawie zobowigzania Rady w ra-
mach Europejskiego paktu o imigracji i azylu (26), w ktérym uz-
godniono przeprowadzanie legalizacji indywidualnych, w ramach
przepisoéw krajowych, ze wzgledow humanitarnych lub
ekonomicznych.

4.9.3. Narzucane nakazem wydalenia powroty oséb, ktérym
wygast termin pozwolenia na legalny pobyt, powinny by¢ trak-
towane jako $rodek wyjatkowy. Najpierw nalezy wziag¢ pod uwa-
ge, czy osoby te wyrazaly zamiar przedluzenia swego pobytu.

4.9.4. EKES uwaza, ze w spoleczenstwie demokratycznym na-
lezy oceni¢ potrzebe wydalania (zasada proporcjonalnosci), tak
jak to interpretowano w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka (27). Komitet proponuje pafnstwom czlonkow-
skim, aby wykorzystywaly mozliwo$¢ legalizacji pobytu tych
osob, zgodnie z postanowieniami art. 6 ust. 4 dyrektywy
o powrotach.

4.9.5. Trzeba bedzie réwniez uwzglednié skutki (i wykonalnos¢)
wydalenia w odniesieniu do podstawowego prawa do poszanowa-
nia Zycia prywatnego i rodzinnego, zapisanego w art. 7 karty.

(26) Rada UE, 13440/08, 24 wrzesnia 2008 r.

(27) Np. sprawa Boultif przeciwko Szwajcarii, nr 54273/00, wyrok z 2 li-
stopada 2001 r., §§ 39, 41 i 46, ECHR 2001-IX. Sprawa Uner prze-
ciwko Krélestwu Niderlandéw [GC], nr 46410/99, wyrok
z 18 pazdziernika 2006 r., § 58.
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4.10. Polityka w zakresie integracji

4.10.1. EKES opracowal rézne opinie z inicjatywy wilasnej,
w ktorych zachecal do prowadzenia w UE proaktywnej polityki
integracyjnej, o charakterze dwukierunkowym, nastawionej za-
réwno na spoleczefistwo przyjmujace, jak i na imigrantéw. Inte-
gracja jest procesem spolecznym, ktéry zachodzi wewnatrz
spoleczefistwa, ze strony imigrantéw ku spoleczenstwu przyjmu-
jacemu i ze strony spoleczenstwa przyjmujacego ku imigrantom.

4.10.2. EKES popiera europejskie podejscie do imigracji, uwz-
gledniajac, ze kazde panstwo cztonkowskie ma wlasne systemy
prawne, instytucje spoleczne oraz rézne systemy i wzorce
kulturowe.

4.10.3. Wspdlne podejscie europejskie wnosi bardzo istotng
warto$¢ dodang dla polityk i proceséw integracyjnych w postaci
przekrojowego powiazania z pozostatymi politykami unijnymi,
jak (m.in.) strategia lizbonska, polityka w zakresie zatrudnienia,
agenda spoleczna i polityka spéjnosci, a takze dla wzmocnienia
powigzan miedzy integracjg a warto$ciami i zasadami UE, ujety-
mi w Karcie praw podstawowych i w EKPC.

4.10.4. W ciggu 2008 r. Komitet uczestniczyt w wydarzeniach
zwigzanych z europejskim rokiem dialogu miedzykulturowego,
ktérego celem bylo, aby dialog mig¢dzy réznorodnymi grupami
tworzacymi spoleczenistwa europejskie sprzyjat integracji i pro-
pagowaniu obywatelstwa europejskiego o bardziej integrujacym
charakterze. EKES zaproponowat (28) opracowanie odpowiednich
podrecznikéw.

4.10.5. EKES jest zwolennikiem pozytywnego podejscia do in-
tegracji. Niemniej, niektorzy rzadzacy pojmujg integracje z nega-
tywnej perspektywy, traktujagc ja jako nowe narzedzie
dyskryminacji, nowa barier¢ dla rownosci i dostgpu do praw pod-
stawowych. Komitet jest zdania, Ze podejscie takie przeczy posta-
nowieniom art. 21 (prawo do niedyskryminacji) i art. 22 karty
(prawo do réznorodnosci kulturowej, religijnej i jezykowej).

4.10.6. Przykladami dobrych rozwigzan sa fora i platformy
konsultacyjne z udzialem spoleczenstwa obywatelskiego na
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szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym,; dlatego tez EKES za-
checa wszystkie panstwa czlonkowskie do ich tworzenia. Euro-
pejskie Forum Integracji, utworzone ostatnio przy wspélpracy
Komisji i EKES-u, jest bardzo istotnym instrumentem wzmacnia-
nia integracji z perspektywy europejskiej.

5. Obywatelstwo europejskie o bardziej integrujacym
charakterze

5.1. Niektorzy rzadzacy, z punktu widzenia nacjonalizmu
wykluczajacego obcych, tak definiuja tozsamos¢ narodows i eu-
ropejska, ze wykluczajg z nich réznorodnos¢, jaka cechujg sie
obecnie spoleczefistwa europejskie, a takze odmienno$¢ wielu
0s6b ze wzgledu na ich pochodzenie etniczne, narodowe, religij-
ne lub kulturowe.

5.2. Nasze demokratyczne spoleczeistwa sa pluralistyczne i cie-
szg si¢ bogactwem réznorodnosci. W kazdym z obywateli euro-
pejskich mieszajg si¢ — jak w tyglu — réznorodne tozsamosci.
Demokracje europejskie s3 spoleczenstwami wolnymi i otwarty-
mi i powinny opiera¢ si¢ na zasadzie wlgczania wszystkich oby-
wateli, niezaleznie od ich tozsamosci.

5.3. Jako$¢ demokracji moze si¢ pogorszyé, jesli prawa obywa-
telskie zostang ograniczone waskim i wykluczajacym sposobem
pojmowania tozsamosci. Polityki integracyjne i prawodawstwo
w zakresie imigracji nigdy nie powinny by¢ wykorzystywane jako
alibi polityczne stuzace wylaczeniu imigrantéw i mniejszosci
z praw obywatelskich.

5.4. EKES jest zdania, ze nalezy poszerzy¢ podstawy naszych
demokracji, wlaczajac w nie nowych obywateli, réwnych pod
wzgledem praw i obowigzkéw. Prawa w zakresie obywatelstwa
krajowego i europejskiego powinny obejmowac wszystkie formy
réznorodnosci, bez dyskryminowania (29).

5.5. EKES sporzadzit opini¢ z inicjatywy wlasnej (39) skierowa-
ng do Konwentu, ktéry opracowywat niedoszly traktat konstytu-
cyjny, w ktdérej nawolywal do przyznania obywatelstwa
europejskiego obywatelom panstw trzecich posiadajagcym status
rezydenta dlugoterminowego. Komitet proponuje Komisji i Par-
lamentowi Europejskiemu, aby wlaczyly te¢ propozycje do swo-
ich celéw podczas nowej kadencji.

Przewodniczgcy

Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego

(28) Opinia EKES-u, Dz.U. C 185 z 8.8.2006, s. 42.

Mario SEPI

(29) Art. 13 Traktatu ustanawiajacego WE.
(39) Opinia EKES-u z inicjatywy wlasnej, Dz.U. C 208 z 3.9.2003, s. 76.
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