
ΕΚΘΕΣΗ ΕΠΙ ΤΟΥ ΝΟΜΟΣΧΕ∆ΙΟΥ

«Ίδρυση Υπηρεσίας Ασύλου και Υπηρεσίας Πρώτης Υποδοχής,

προσαρµογή της ελληνικής νοµοθεσίας προς τις διατάξεις της Οδηγίας

2008/115/ΕΚ «σχετικά µε τους κοινούς κανόνες και διαδικασίες στα

κράτη-µέλη για την επιστροφή των παρανόµως διαµενόντων

υπηκόων τρίτων χωρών» και λοιπές διατάξεις»»

Ι. Γενικές παρατηρήσεις

Το φερόµενο προς συζήτηση Νσχ, όπως διαµορφώθηκε µετά την επεξερ-

γασία του από τη ∆ιαρκή Επιτροπή ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, ∆ηµόσιας Τάξης και

∆ικαιοσύνης, περιλαµβάνει σαράντα έξι άρθρα.

Α) Με τις διατάξεις του Κεφαλαίου Α΄ (άρθρα 1 έως 5 του Νσχ) ιδρύεται

στο Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη αυτοτελής Υπηρεσία επιπέδου ∆ιεύ-

θυνσης, υπαγόµενη απευθείας στον Υπουργό, µε τίτλο «Υπηρεσία Ασύλου»,

και καθορίζονται οι αρµοδιότητές της, η στελέχωσή της και οι πιστώσεις που

της διατίθενται, οι οποίες εγγράφονται στον προϋπολογισµό της. Η εν λόγω

Υπηρεσία συγκροτείται από «Κεντρική Υπηρεσία Ασύλου» και δεκατρία «Πε-

ριφερειακά Γραφεία Ασύλου», τα οποία µπορεί να περιλαµβάνουν και «Αυ-

τοτελή Κλιµάκια» (άρθρα 1, 2 και 4 του Νσχ).

Περαιτέρω, συνιστάται στο ως άνω Υπουργείο «Αρχή Προσφυγών», απο-

φαινόµενη επί ενδικοφανών προσφυγών κατά πράξεων της Υπηρεσίας Ασύ-

λου, µε τις οποίες απορρίπτονται αιτήσεις παροχής διεθνούς προστασίας ή

ανακαλούνται σχετικές αποφάσεις, παρέχεται δε εξουσιοδότηση για την έκ-

δοση σχετικού π.δ. (άρθρα 3 και 5 του Νσχ).

Επισηµαίνεται ότι, κατ’ άρθρο 1Α παρ. 2 της Σύµβασης της Γενεύης (εφε-

ξής: «Σύµβαση») της 28.7.1951, περί του καθεστώτος των προσφύγων, ό-

πως αυτή τροποποιήθηκε µε το συναφές Πρωτόκολλο της Νέας Υόρκης της
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31.1.1967, που κυρώθηκαν µε το ν.δ. 3989/1959 και τον α.ν. 389/1968, αντι-

στοίχως, πρόσφυγας είναι ο υπήκοος τρίτης χώρας, ο οποίος «συνεπεία βά-

σιµου φόβου διώξεως λόγω φυλής, θρησκείας, ιθαγένειας, πολιτικών πεποι-

θήσεων ή συµµετοχής σε ιδιαίτερη κοινωνική οµάδα, ευρίσκεται εκτός της

χώρας της ιθαγένειάς του και δεν µπορεί ή λόγω του φόβου αυτού δεν επι-

θυµεί να θέσει εαυτόν υπό την προστασία της εν λόγω χώρας ή ο ανιθαγε-

νής ο οποίος ευρισκόµενος εκτός της χώρας της προηγούµενης συνήθους

διαµονής του για τους ίδιους προαναφερθέντες λόγους, δεν µπορεί ή λόγω

του φόβου αυτού δεν επιθυµεί να επιστρέψει σε αυτήν».

Περαιτέρω, η ρύθµιση της διαδικασίας αναγνώρισης της ιδιότητας του

πρόσφυγα καταλείπεται στον νοµοθέτη κάθε συµβαλλόµενου κράτους, υπό

τους περιορισµούς του άρθρου 31 της Σύµβασης, περί µη επιβολής ποινικών

κυρώσεων για παράνοµη είσοδο ή διαµονή σε πρόσφυγες, εάν αυτοί προέρ-

χονται απευθείας από χώρα, όπου απειλείται η ζωή ή η ελευθερία τους, κα-

θώς και του άρθρου 33 παρ. 1 της Σύµβασης, περί µη απέλασης και επανα-

προώθησης προσφύγων «σε σύνορα όπου η ζωή ή η ελευθερία τους απει-

λείται για λόγους φυλής, θρησκείας, εθνικότητας, κοινωνικής τάξης ή πολι-

τικών πεποιθήσεων».

Η χορήγηση ασύλου αποτελεί συνήθη πρακτική των κρατών, δεν απηχεί,

ωστόσο, κανόνα του διεθνούς εθιµικού δικαίου ούτε «γενική αρχή δικαίου α-

ναγνωρισµένη από τα πεπολιτισµένα κράτη» (άρθρο 38 του καταστατικού

του ∆ιεθνούς ∆ικαστηρίου της Χάγης. Bλ., σχετικώς, Α. Μπρεδήµα, «Η αρχή

του non-refoulement. Θεωρητικές όψεις και ελληνική πρακτική», ΝοΒ, 1990,

σελ. 561). ∆εν κατοχυρώνεται, εξ άλλου, σε επίπεδο γραπτού διεθνούς δι-

καίου, σχετικό ατοµικό δικαίωµα, από το οποίο να πηγάζουν σαφείς υποχρε-

ώσεις για το κράτος υποδοχής και συγκεκριµένες κυρώσεις σε περίπτωση

παραβίασής τους. «Το δικαίωµα ασύλου είναι δικαίωµα του κράτους και η

χορήγησή του συνιστά µια µονοµερή προστατευτική πράξη του κράτους και

ένα φυσικό προνόµιο της κυριαρχίας του. Κατά συνέπεια, ο αιτών άσυλο δεν

µπορεί να απαιτήσει τη χορήγησή του (…)» (Π. Νάσκου-Περράκη, Περί ασύ-

λου και προσφύγων, 1999, σελ. 28), αν όµως πληροί τις προϋποθέσεις που

τάσσει η Σύµβαση της Γενεύης, «έχει δικαίωµα να υποβάλει αίτηση ασύλου,

µε συνακόλουθη υποχρέωση του κράτους να την εξετάσει και, σε περίπτω-

ση που πληροί τις προϋποθέσεις, να του χορηγήσει άσυλο, τούτο συνδεόµε-

νο άρρηκτα µε την υποχρέωση να µην απελάσει και να µην επαναπροωθήσει

τον αιτούντα σε χώρα όπου κινδυνεύει» (Αθ. Συκιώτου-Ανδρουλάκη, «Η δια-

δικασία ασύλου και τα δικαιώµατα των προσφύγων και των αιτούντων άσυ-

λο στην ελληνική έννοµη τάξη», ∆τΑ, 2001, σελ. 107. Βλ. και Μπρεδήµα, όπ.

π.). Κατά γενική δε αρχή του προσφυγικού δικαίου, η αναγνώριση ατόµου

2



ως πρόσφυγα από ένα κράτος έχει διαπιστωτικό και όχι διαπλαστικό χαρα-

κτήρα, εφόσον «πρόσφυγας δεν γίνεται κάποιος εξ αιτίας της αναγνώρισης

αλλά αναγνωρίζεται ως πρόσφυγας επειδή είναι» (Συκιώτου-Ανδρουλάκη,

όπ. π., σελ. 104, Νάσκου-Περράκη, όπ. π.).

Σε επίπεδο εσωτερικού δικαίου, «απαγορεύεται η έκδοση αλλοδαπού που

διώκεται για τη δράση του υπέρ της ελευθερίας» (άρθρο 5 παρ. 2 εδ. γ΄ του

Συντάγµατος). Κατά την κρατούσα στη θεωρία άποψη (βλ., ενδεικτικώς, Α.

Λοβέρδο, «Η συνταγµατική κατοχύρωση του πολιτικού ασύλου. Συµβολή

στην ερµηνεία του άρθρου 5 παρ. 2 εδ. β΄ του Συντάγµατος 1975/86», ΝοΒ,

1988, σελ. 38), η ανωτέρω συνταγµατική διάταξη θεµελιώνει ατοµικό δικαί-

ωµα ασύλου, στο δε ρυθµιστικό της πεδίο εµπίπτει και η καταρχήν απαγό-

ρευση απέλασης αλλοδαπού σε χώρα όπου διώκεται για τη δράση του υπέρ

της ελευθερίας.

Τέλος, επισηµαίνεται ότι κατ’ άρθρο 78 (πρώην άρθρα 63, σηµεία 1 και 2

και 64 παρ. 2 της ΣΕΚ) της Συνθήκης για τη Λειτουργία της Ευρωπαϊκής Έ-

νωσης (ΣΛΕΕ), η Ευρωπαϊκή Ένωση αναπτύσσει κοινή πολιτική στους το-

µείς του ασύλου, της επικουρικής προστασίας και της προσωρινής προστα-

σίας, µε στόχο να παρέχεται το κατάλληλο καθεστώς σε οποιονδήποτε υπή-

κοο τρίτης χώρας χρήζει διεθνούς προστασίας και να εξασφαλίζεται η τήρη-

ση της αρχής της µη επαναπροώθησης (non-refoulement).

Οι ως άνω βασικές κατευθύνσεις είχαν τεθεί και µε το Ευρωπαϊκό Σύµ-

φωνο για τη Μετανάστευση και το Άσυλο, που επικυρώθηκε στη Σύνοδο Κο-

ρυφής της 15-16 Οκτωβρίου 2008. Στο κεφάλαιο IV c του Συµφώνου αυτού

θεσπίζεται, µάλιστα, η υποχρέωση κάθε κράτους µέλους να παρέχει, βάσει

της αρχής της αλληλεγγύης, αποτελεσµατική στήριξη προς κράτη µέλη, τα

οποία λόγω, π.χ., της γεωγραφικής τους θέσης υφίστανται εντονότερη µε-

ταναστευτική πίεση, ακόµη και µε τη µορφή της ανακατανοµής των δικαιού-

χων διεθνούς προστασίας και της προώθησής τους και σε άλλα κράτη µέλη,

στο πλαίσιο συντονισµένης και οικειοθελούς σχετικής διαδικασίας.

Προς εξυπηρέτηση των ανωτέρω σκοπών, συµφώνως προς την παρ. 2 του

άρθρου άρθρο 78 ΣΛΕΕ, εκδόθηκε η Οδηγία 2005/85/ΕΚ του Συµβουλίου

«σχετικά µε τις ελάχιστες προδιαγραφές για τις διαδικασίες µε τις οποίες τα

κράτη µέλη χορηγούν και ανακαλούν το καθεστώς του πρόσφυγα», η οποία

ενσωµατώθηκε στο εσωτερικό µας δίκαιο µε το π.δ. 114/2010, «Καθιέρωση

ενιαίας διαδικασίας αναγνώρισης σε αλλοδαπούς και ανιθαγενείς του καθε-

στώτος του πρόσφυγα ή δικαιούχου επικουρικής προστασίας σε συµµόρφω-

ση προς την Οδηγία 2005/85/ΕΚ του Συµβουλίου «σχετικά µε τις ελάχιστες

προδιαγραφές για τις διαδικασίες µε τις οποίες τα κράτη µέλη χορηγούν και

ανακαλούν το καθεστώς του πρόσφυγα»».
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Β) Με τις διατάξεις του Κεφαλαίου Β΄ (άρθρα 6-15 του Νσχ), ιδρύεται στο

Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη αυτοτελής Υπηρεσία υπαγόµενη απευ-

θείας στον Υπουργό, µε τίτλο «Υπηρεσία Πρώτης Υποδοχής», η οποία περι-

λαµβάνει «Κεντρική Υπηρεσία» και «Περιφερειακές Υπηρεσίες», «Κέντρα

Πρώτης Υποδοχής (ΚΕ.Π.Υ.)» και έκτακτες ή κινητές «Μονάδες Πρώτης Υ-

ποδοχής», συνιστώµενες σε «επιλεγµένα σηµεία της χώρας όπου παρατη-

ρείται σταθερή ροή παρανόµως εισερχοµένων υπηκόων τρίτων χώρων», κα-

θορίζονται δε οι αρµοδιότητες και η στελέχωση των εν λόγω υπηρεσιών, κα-

θώς και οι πιστώσεις που εγγράφονται στον προϋπολογισµό της «Υπηρε-

σίας Πρώτης Υποδοχής» (άρθρα 6 και 8-10 του Νσχ).

Περαιτέρω, θεσπίζονται «∆ιαδικασίες Πρώτης Υποδοχής» υπηκόων τρί-

των χωρών που συλλαµβάνονται «να εισέρχονται χωρίς τις νόµιµες διατυ-

πώσεις στη χώρα» ή «να διαµένουν στη χώρα παράνοµα και δεν αποδεικνύ-

ουν την ιθαγένεια και την ταυτότητά τους µε έγγραφο δηµόσιας αρχής»

(άρθρα 7, 11, 13 του Νσχ).

Γ) Με τις διατάξεις των Κεφαλαίων Γ΄, ∆΄ (άρθρα 16-39 του Νσχ) και των

άρθρων 40 και 41 του Κεφαλαίου Ε΄ εναρµονίζεται η εθνική νοµοθεσία προς

την Οδηγία 2008/115/ΕΚ «σχετικά µε τους κοινούς κανόνες και διαδικασίες

στα κράτη-µέλη για την επιστροφή των παρανόµως διαµενόντων υπηκόων

τρίτων χωρών» (εφεξής «Οδηγία»). Συγκεκριµένως, θεσµοθετείται και ρυθ-

µίζεται η «επιστροφή» (return, retour), κατά ακριβή µετάφραση του σχετικού

όρου της Οδηγίας, ως νέα µορφή αποµάκρυνσης αλλοδαπού από την ελλη-

νική επικράτεια.

Σηµειώνεται ότι ο αλλοδαπός που διαµένει παρανόµως στη χώρα υπόκει-

ται σε διοικητική απέλαση, διότι «έχει παραβιάσει τις διατάξεις» του ισχύο-

ντος ν. 3386/2005, «Είσοδος, διαµονή και κοινωνική ένταξη υπηκόων τρίτων

χωρών στην Ελληνική Επικράτεια», (βλ. άρθρο 76 παρ. 1 β) του εν λόγω νό-

µου), η δε διοικητική απέλαση αποτελεί την «κύρια µορφή αποµάκρυνσης

των αλλοδαπών» από το έδαφος της χώρας (βλ. Ι. Συµεωνίδη, Η διοικητική

απέλαση, 2008, σελ. 222 επ., 285) και συνοδεύεται από διαδικαστικές εγ-

γυήσεις προστασίας θεµελιωδών δικαιωµάτων του αποµακρυνόµενου αλλο-

δαπού (άρθρα 76 έως 81 του ν. 3386/2005).

Οι ανωτέρω εγγυήσεις προτείνεται να ενισχυθούν, επί «επιστροφής» πα-

ρανόµως διαµένοντος αλλοδαπού. Ειδικώς:

α) Παρέχεται στον υπό επιστροφή αλλοδαπό χρονικό διάστηµα για την οι-

κειοθελή αναχώρησή του (voluntary return, retour volontaire) από τη χώρα

(άρθρα 22 και 36 του Νσχ). Η σχετική προθεσµία, επτά έως τριάντα ηµερών,

τάσσεται αυτοδικαίως µε την απόφαση περί επιστροφής και µπορεί να πα-

ραταθεί, αιτιολογηµένως, µέχρι ένα έτος. ∆υνατότητα οικειοθελούς αναχώ-



ρησης δεν παρέχεται ή παρέχεται µε προθεσµία µικρότερη των επτά ηµε-

ρών, εφόσον συντρέχουν συγκεκριµένοι λόγοι (παρ. 4 άρθρου 22 του Νσχ).

Επί διοικητικής απέλασης, προθεσµία προς αναχώρηση, η οποία δεν µπο-

ρεί να υπερβαίνει τις τριάντα ηµέρες, δύναται να τάσσει στον αλλοδαπό ο

πρόεδρος του αρµόδιου διοικητικού πρωτοδικείου, κατ’ αποδοχή αντιρρήσε-

ων κατά της απόφασης κράτησης ή παράτασης της κράτησης του υπό απέ-

λαση (άρθρο 76 παρ. 5 του ν. 3386/2005).

β) Περαιτέρω, τόσο ο υπό απέλαση όσο και ο υπό επιστροφή αλλοδαπός

κρατούνται, «ως την εκτέλεση της απέλασης» (άρθρο 76 παρ. 3 εδ. β΄ του ν.

3386/2005) και «για την προετοιµασία της επιστροφής και τη διεκπεραίωση

της διαδικασίας αποµάκρυνσης [removal process, procédure d’éloignement]»

(άρθρο 30 παρ. 1 εδ. α΄ του Νσχ), αντιστοίχως, εφόσον συντρέχουν οι προ-

βλεπόµενοι στις οικείες διατάξεις λόγοι.

Επί επιστροφής, «η κράτηση [detention, rétention] διατάσσεται εγγράφως

(…) και συνοδεύεται από πραγµατική και νοµική αιτιολόγηση» (άρθρο 30

παρ. 2 εδ. α΄ του Νσχ). Η απόφαση του αρµόδιου δικαστή επί των τυχόν α-

ντιρρήσεων του υπό επιστροφή κατά της κράτησής του µπορεί να ανακληθεί

«ύστερα από αίτηση των διαδίκων, αν η αίτηση ανάκλησης στηρίζεται σε νέα

στοιχεία, κατ’ ανάλογη εφαρµογή του άρθρου 205 παράγραφος 5 του Κώδι-

κα ∆ιοικητικής ∆ικονοµίας» (άρθρο 30 παρ. 2 εδ. δ΄, ε΄ του Νσχ), κατά ρητή

δε πρόβλεψη, «Ο υπήκοος τρίτης χώρας, απολύεται αµέσως εάν διαπιστω-

θεί [από τον αρµόδιο δικαστή] ότι η κράτησή του δεν είναι νόµιµη» (άρθρο 30

παρ. 2 εδ. ζ΄ του Νσχ).

Εξ άλλου, «σε κάθε περίπτωση η συνδροµή των προϋποθέσεων της κρά-

τησης [του υπό επιστροφή] επανεξετάζεται αυτεπαγγέλτως, ανά τρίµηνο, α-

πό το όργανο που εξέδωσε την απόφαση κράτησης. Σε περίπτωση παράτα-

σης της διάρκειας της κράτησης, οι σχετικές αποφάσεις διαβιβάζονται στον

[αρµόδιο δικαστή], ο οποίος κρίνει για τη νοµιµότητα της παράτασης της

κράτησης και εκδίδει παραχρήµα την απόφασή του» (άρθρο 30 παρ. 3 του

Νσχ), όταν δε «καθίσταται πρόδηλο ότι δεν υφίσταται πλέον λογικά προο-

πτική αποµάκρυνσης για νοµικούς ή άλλους λόγους ή όταν παύουν να ισχύ-

ουν οι [προβλεπόµενες πραγµατικές προϋποθέσεις κράτησης], η κράτηση αί-

ρεται και ο υπήκοος τρίτης χώρας απολύεται αµέσως» (άρθρο 30 παρ. 4 του

Νσχ).

Τέλος, επί επιστροφής προτείνεται η κράτηση να «λαµβάνει χώρα σε ειδι-

κές εγκαταστάσεις», µε ειδική µέριµνα για τους ανήκοντες σε ευάλωτες ο-

µάδες και υποχρέωση ενηµέρωσης της Ευρωπαϊκής Επιτροπής σε περίπτω-

ση λήψης επειγόντων µέτρων, «όσον αφορά τις συνθήκες κράτησης», για

την αντιµετώπιση «καταστάσεων έκτακτης ανάγκης» (31 έως 33 του Νσχ).
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Αντιθέτως, επί διοικητικής απέλασης, δεν προβλέπεται δικονοµική δυνα-

τότητα ανάκλησης της επί των αντιρρήσεων κατά της κράτησης δικαστικής

απόφασης ή αυτεπάγγελτη, ανά τρίµηνο, επανεξέταση των προϋποθέσεων

της κράτησης από το αστυνοµικό όργανο που τη διέταξε και δεν ρυθµίζονται

ειδικώς οι όροι κράτησης.

γ) Ρυθµίζεται εκτενώς δυνατότητα των αρµόδιων για την εκτέλεση της α-

πόφασης περί επιστροφής αστυνοµικών αρχών «να αναβάλουν την αποµά-

κρυνση» του αλλοδαπού, «µε αιτιολογηµένη απόφασή τους», «για εύλογο

χρόνο» (άρθρα 24 παρ. 2 – 4 και 37 παρ. 2 – 5 του Νσχ).

Επί διοικητικής απέλασης, προβλέπεται δυνατότητα του αρµόδιου Υπουρ-

γού να αναστέλλει την εκτέλεση της σχετικής απόφασης, «Αν δεν είναι εφι-

κτή η άµεση απέλαση του αλλοδαπού από τη Χώρα για λόγους ανωτέρας

βίας» (άρθρο 78 ν. 3386/2005).

δ) Προτείνεται να «επανεξετάζεται αυτεπαγγέλτως ανά τριετία» η απαγό-

ρευση εισόδου στη χώρα που επιβάλλεται σε αλλοδαπό υπό επιστροφή, ε-

φόσον συντρέχουν οι προβλεπόµενες προϋποθέσεις (άρθρα 26 και 38 του

Νσχ).

Σηµειώνεται ότι η «επιστροφή» παρανόµως διαµένοντος στην ελληνική ε-

πικράτεια υπηκόου τρίτης χώρας διέπεται, όπως και κάθε µορφή αποµά-

κρυνσης αλλοδαπού (Ι. Συµεωνίδης, όπ. π., σελ. 239), από την αρχή της µη

επαναπροώθησης (non-refoulement) (ανωτ. Ι. Α), βλ. και άρθρα 19 παρ. 2 β),

20 και 24 παρ. 1 α) του Νσχ). Η εν λόγω αρχή κατοχυρώνεται στο άρθρο 33

της Σύµβασης της Γενεύης (βλ. ανωτ. Ι. Α), «είναι ευρύτερη της έννοιας του

ασύλου και αφορά και αυτούς που δεν ζητούν άσυλο αλλά χρειάζεται να

προστατευθούν από ενδεχόµενη δίωξη στη χώρα προέλευσής τους» (Συµε-

ωνίδης, όπ. π.), παράβασή της δε δύναται να θεµελιώσει ευθύνη κράτους

συµβαλλοµένου στην ΕΣ∆Α, «όταν υπάρχουν σοβαροί και επιβεβαιωµένοι

λόγοι να πιστεύει κανείς ότι ο [αλλοδαπός], αποµακρυνόµενος [ή επαναπρο-

ωθούµενος] προς τη χώρα προορισµού του, θα διατρέξει πραγµατικό κίνδυ-

νο να υποστεί µεταχείριση αντίθετη προς το άρθρο 3 της Σύµβασης [ΕΣ-

∆Α]», δηλαδή, βασανισµούς ή µεταχείριση απάνθρωπη ή εξευτελιστική (Ε∆-

∆Α, αποφ. της 15.11.1996, υποθ. Chahal κατά Ην. Βασιλείου, παρ. 74 και 80).

∆) Με τις διατάξεις των άρθρων 42 έως 46 του Νσχ τροποποιούνται δια-

τάξεις του ν. 3386/2005 και, ιδίως, επανακαθορίζονται οι προϋποθέσεις και η

διαδικασία χορήγησης ή ανανέωσης άδειας διαµονής για ανθρωπιστικούς

λόγους σε υπηκόους τρίτων χωρών, ρυθµίζονται ζητήµατα αντικειµενικής α-

δυναµίας προσκόµισης ταξιδιωτικού εγγράφου από τον αιτούντα άδεια δια-

µονής, καθώς και ζητήµατα επιβολής προστίµου σε υπηκόους τρίτων χωρών

οι οποίοι παραβιάζουν την προβλεπόµενη προθεσµία οικειοθελούς αναχώ-
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ρησης (άρθρο 42), εισάγεται µεταβατική διάταξη για τις εκκρεµείς αιτήσεις

χορήγησης ή ανανέωσης άδειας διαµονής για ανθρωπιστικούς λόγους (άρ-

θρο 43), διευρύνονται οι κατηγορίες των υπαλλήλων που µπορούν να είναι

µέλη των επιτροπών εξέτασης προσφυγών κατά απορριπτικών αποφάσεων

ασύλου συµφώνως προς το άρθρο 26 του π.δ. 114/2010 και προβλέπεται η

σύναψη σύµβασης παροχής υπηρεσιών ή έργου µε τους ιδιώτες που συµµε-

τέχουν στις επιτροπές αυτές (άρθρο 44).

ΙΙ. Παρατηρήσεις επί των άρθρων του Νσχ

1. Επί του άρθρου 1

Με το προτεινόµενο άρθρο ιδρύεται, όπως αναφέρθηκε ανωτέρω, (βλ. Ι.

Α), στο Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη, αυτοτελής Υπηρεσία Ασύλου, ε-

πιπέδου ∆ιεύθυνσης, η οποία υπάγεται απευθείας στον Υπουργό και έχει ως

αποστολή την εφαρµογή της νοµοθεσίας περί ασύλου και λοιπών µορφών

διεθνούς προστασίας των αλλοδαπών και ανιθαγενών.

Επισηµαίνεται συναφώς, ότι κατά τα άρθρα 12 του ν. 2800/2000 «Αναδιάρ-

θρωση υπηρεσιών Υπουργείου ∆ηµόσιας Τάξης, σύσταση Αρχηγείου Ελλη-

νικής Αστυνοµίας και άλλες διατάξεις» και 8 του π.δ. 14/2001 «Οργάνωση

Υπηρεσιών της Ελληνικής Αστυνοµίας», λειτουργεί, στον Κλάδο Ασφάλειας

και Τάξης του Αρχηγείου της Ελληνικής Αστυνοµίας, ∆ιεύθυνση Αλλοδαπών

που διαρθρώνεται σε τρία Τµήµατα, µεταξύ των οποίων και το Τµήµα Προ-

σφύγων – Πολιτικού Ασύλου, οι περισσότερες από τις αρµοδιότητες του ο-

ποίου είναι κοινές µε αυτές της νέας Υπηρεσίας.

2. Επί των άρθρων 2 παρ. 7 και 9 παρ. 5

Κατά την παρ. 7 του άρθρου 2 του Νσχ, «αν Περιφερειακό Γραφείο Ασύ-

λου αντιµετωπίζει προβλήµατα οµαλής λειτουργίας λόγω έλλειψης επαρ-

κούς ή κατάλληλου προσωπικού ή λόγω υποβολής εξαιρετικώς µεγάλου α-

ριθµού αιτηµάτων, η διεκπεραίωση επιµέρους αρµοδιοτήτων του Γραφείου,

µε εξαίρεση αυτές που συνιστούν άσκηση δηµόσιας εξουσίας, όπως η έκδο-

ση διοικητικών πράξεων, µπορεί να ανατίθεται για ορισµένο χρόνο µε βάση

τις διατάξεις περί δηµοσίου λογιστικού σε φορείς της κοινωνίας των πολι-

τών, που ανταποκρίνονται σε κατάλληλες προδιαγραφές ποιότητας και α-

σφάλειας», οι οποίες προσδιορίζονται µε κοινή υπουργική απόφαση, προ-

βλέπεται δε η σύσταση σχετικού Μητρώου στην Κεντρική Υπηρεσία Ασύ-

λου. Με όµοια απόφαση προσδιορίζονται οι επί µέρους αρµοδιότητες που

µπορούν να ανατίθενται στους εν λόγω φορείς. Περαιτέρω, κατά την παρ. 5

του άρθρου 9, «σε περίπτωση που η αποτελεσµατική λειτουργία Κέντρου ή

Μονάδας Πρώτης Υποδοχής κωλύεται λόγω έλλειψης επαρκούς ή κατάλλη-
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λου προσωπικού», είναι δυνατή η ανάθεση της διεκπεραίωσης «επί µέρους

διαδικασιών υποδοχής, εξαιρουµένων αυτών που συνιστούν άσκηση δηµό-

σιας εξουσίας, όπως η έκδοση διοικητικών πράξεων», για ορισµένο χρόνο

µε βάση τις διατάξεις περί δηµοσίου λογιστικού, οµοίως, σε φορείς της κοι-

νωνίας των πολιτών που ανταποκρίνονται σε κατάλληλες προδιαγραφές

ποιότητας και ασφάλειας.

α) Σηµειώνεται ότι, ως δηµόσια εξουσία νοείται η αρµοδιότητα των δηµό-

σιων οργάνων «να θεσπίζουν κατά τρόπο µονοµερή κανόνες δικαίου που υ-

ποχρεώνουν τα πρόσωπα προς τα οποία απευθύνονται χωρίς τη βούλησή

τους ή και εναντίον της βούλησής τους (…), καθώς και αρµοδιότητα που

συνδέεται αµέσως µε την αρµοδιότητα αυτή», όπως είναι, π.χ. «η διενέρ-

γεια προπαρασκευαστικών πράξεων» (βλ. Ε. Σπηλιωτόπουλο, Εγχειρίδιο ∆ι-

οικητικού ∆ικαίου, τόµος Ι, 2010, αρ. 6, σελ. 5). Εξ άλλου, «η διοικητική πρά-

ξη είναι το νοµικό µέσο µε το οποίο ασκείται η δηµόσια εξουσία από το διοι-

κητικό όργανο για την επιδίωξη δηµόσιου σκοπού (ΣΕ 2329/1996, 677/2002,

1664/2009). Άσκηση δε δηµόσιας εξουσίας µε την έκδοση νοµικών (ή υλι-

κών) πράξεων επιτρέπεται µόνο από διοικητικά όργανα (ΣτΕ Ολ 1934/1998,

Ολ 895/2008) και, σε ευρύτερη έννοια, από τα άλλα πολιτειακά όργανα, το

νοµοθετικό και τα δικαστήρια» (Σπηλιωτόπουλος, όπ. π., αρ. 86, σελ. 101).

Εν προκειµένω, τόσο οι αρµοδιότητες της Υπηρεσίας Ασύλου (παρ. 2 του

άρθρου 1 του Νσχ) όσο και οι διαδικασίες πρώτης υποδοχής (άρθρο 7 παρ.

1) παρίστανται «αναπόσπαστες από τον πυρήνα της κρατικής εξουσίας, ως

έκφραση κυριαρχίας» (ΣτΕ 1511/2002, άρθρα 1 παρ. 3 και 26 παρ. 2 του Συ-

ντάγµατος). Πράγµατι, αφενός το δικαίωµα ασύλου αποτελεί, όπως ήδη α-

ναφέρθηκε (βλ. Ι. Α), δικαίωµα κατεξοχήν του κράτους, η δε χορήγησή του

συνιστά µονοµερή πράξη του και φυσικό προνόµιο της κυριαρχίας του, αφε-

τέρου τα ανωτέρω ζητήµατα άπτονται της προστασίας της αξίας του ανθρώ-

που, της ζωής, της υγείας και της ελεύθερης ανάπτυξης της προσωπικότη-

τάς του, καθώς και πλειάδας άλλων ατοµικών δικαιωµάτων, τα οποία, συµ-

φώνως προς το πρώτο εδάφιο της παρ. 1 του άρθρου 25 του Συντάγµατος,

τελούν υπό την εγγύηση του κράτους.

Υπό το φως των ανωτέρω, είναι αυτονόητο ότι η ανάθεση σε «φορείς της

κοινωνίας των πολιτών» της διεκπεραίωσης επιµέρους αρµοδιοτήτων του

Γραφείου Ασύλου δεν µπορεί να αφορά πράξεις συνυφασµένες µε τη διαδι-

κασία χορήγησης ασύλου, όπως, επί παραδείγµατι, η εξέταση αιτηµάτων α-

σύλου, η διεξαγωγή συνεντεύξεων, ο εφοδιασµός µε ταξιδιωτικά και νοµι-

µοποιητικά έγγραφα κ.λπ., αν δε η διεκπεραίωση επί µέρους διαδικασιών υ-

ποδοχής άπτεται ζητηµάτων προστασίας της αξίας, της ζωής και της υγείας

του ανθρώπου, τελεί υπό την εγγύηση του κράτους και δεν δύναται να εκ-

χωρηθεί (πρβλ. ΣτΕ 3946/2002, Ολ 1934/1998).
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β) Περαιτέρω, είναι αµφίβολο εάν η, κατά τα ανωτέρω, διεκπεραίωση αρ-

µοδιοτήτων Περιφερειακού Γραφείου Ασύλου ή διαδικασιών πρώτης υποδο-

χής αλλοδαπών συνιστά θέµα «ειδικότερο» ή «µε τοπικό ενδιαφέρον ή µε

χαρακτήρα τεχνικό ή λεπτοµερειακό», κατά την έννοια του άρθρου 43 παρ.

2 του Συντάγµατος, δυνάµενο να ρυθµισθεί µε κανονιστική πράξη διοικητι-

κού οργάνου, ενώ η σχετική αρµοδιότητα φαίνεται να ανήκει, εν προκειµέ-

νω, στον Πρόεδρο της ∆ηµοκρατίας.

3. Επί του άρθρου 3

Κατά την παρ. 3 του προς ψήφιση άρθρου, «Οι Επιτροπές Προσφυγών α-

παρτίζονται από ένα πρόσωπο εγνωσµένου κύρους, µε εξειδίκευση ή εµπει-

ρία στο προσφυγικό δίκαιο ή στο δίκαιο των ανθρωπίνων δικαιωµάτων ή στο

διεθνές δίκαιο, ως πρόεδρο, έναν εκπρόσωπο της Ύπατης Αρµοστείας του

Ο.Η.Ε. για τους Πρόσφυγες µε επαρκή γνώση της ελληνικής γλώσσας ή έ-

ναν Έλληνα υπήκοο που υποδεικνύεται από αυτήν και έναν πτυχιούχο Α.Ε.Ι.

µε τίτλο σπουδών νοµικών, πολιτικών ή κοινωνικών επιστηµών µε εξειδικευ-

µένες γνώσεις στα ζητήµατα διεθνούς προστασίας και ανθρωπίνων δικαιω-

µάτων, ως µέλη, µε τους αναπληρωτές τους». Επισηµαίνεται ότι η πράξη χο-

ρήγησης ασύλου αποτελεί έκφανση άσκησης της εθνικής κυριαρχίας και, ε-

ποµένως, δεν φαίνεται να είναι καταρχήν δυνατή η συµµετοχή αλλοδαπών

στις ως άνω επιτροπές.

4. Επί του άρθρου 11

Α) Κατά την παρ. 1 του προτεινόµενου άρθρου, «η υποβολή αιτήµατος υ-

παγωγής σε καθεστώς διεθνούς προστασίας, υποχρεώνει στον διαχωρισµό

του αιτούντος και την παραποµπή του στο κατά τόπο αρµόδιο Περιφερειακό

Γραφείο Ασύλου», η παραλαβή των αιτηµάτων και οι συνεντεύξεις των αι-

τούντων «µπορούν να διεξάγονται εντός των εγκαταστάσεων της Πρώτης

Υποδοχής, οι ίδιοι δε παραµένουν στις εγκαταστάσεις για όσο χρόνο διαρ-

κεί η διαδικασία εξέτασης του αιτήµατος τους», ο οποίος δεν µπορεί να υ-

περβεί τις δεκαπέντε ηµέρες και, κατά αιτιολογηµένη παράταση το πολύ δέ-

κα ηµερών, τις είκοσι πέντε (παρ. 5 άρθρου 11 του Νσχ). «Αν µετά την παρέ-

λευση των προθεσµιών αυτών δεν έχει περατωθεί η εξέταση του αιτήµατος,

το αρµόδιο Περιφερειακό Γραφείο Ασύλου χορηγεί στον ενδιαφερόµενο

δελτίο αιτήσαντος άσυλο και τον παραπέµπει σε κατάλληλες δοµές φιλοξε-

νίας».

Επισηµαίνεται ότι, συµφώνως προς το άρθρο 13 του π.δ. 114/2010 (βλ. α-

νωτ. Ι. Α), «υπήκοος τρίτης χώρας ή ανιθαγενής, που αιτείται διεθνούς προ-

στασίας, δεν κρατείται για µόνο το λόγο ότι εισήλθε και παραµένει παράνο-
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µα στη χώρα» (παρ. 1), η δε κράτησή του σε κατάλληλο χώρο επιτρέπεται

µόνο «κατ’ εξαίρεση και εφόσον δεν µπορούν να εφαρµοσθούν εναλλακτικά

µέτρα» (παρ. 2) και για συγκεκριµένους, απαριθµούµενους στην ανωτέρω

διάταξη, λόγους.

Περαιτέρω, η κράτηση επιτρέπεται, µεταξύ άλλων, και όταν «κρίνεται ανα-

γκαία για την ταχεία και αποτελεσµατική εξέταση του αιτήµατος» υπαγωγής

σε καθεστώς διεθνούς προστασίας ή εφόσον ο αιτών «δεν φέρει ή έχει κα-

ταστρέψει τα ταξιδιωτικά του έγγραφα και είναι αναγκαίο να διαπιστωθεί η

ταυτότητα του, οι συνθήκες εισόδου και τα πραγµατικά στοιχεία προέλευ-

σης του, ιδίως στις περιπτώσεις µαζικών αφίξεων παράνοµα εισερχοµένων

αλλοδαπών» (παρ. 2 άρθρου 13 π.δ. 114/2010), για χρονικό διάστηµα που

δύναται να φτάσει τις ενενήντα ηµέρες (παρ. 4), µε απόφαση του οικείου Α-

στυνοµικού ∆ιευθυντή (και, προκειµένου περί των Γενικών Αστυνοµικών ∆ι-

ευθύνσεων Αττικής και Θεσσαλονίκης, του αρµόδιου για θέµατα αλλοδαπών

Αστυνοµικού ∆ιευθυντή).

Ενόψει της ρύθµισης του άρθρου 45 του Νσχ, συµφώνως προς την οποία

«Από την έναρξη ισχύος του παρόντος καταργείται κάθε γενική ή ειδική διά-

ταξη που αντίκειται στις διατάξεις του», η διάταξη του α΄ εδ. της παραγρά-

φου 4 του άρθρου 13 του π.δ. 114/2010 καταργείται. Εποµένως, τυχόν κρά-

τηση του αιτούντος διεθνή προστασία δεν δύναται, σε καµία περίπτωση, να

υπερβεί τις εικοσιπέντε ηµέρες.

Β) Κατά την παρ. 3 του προς ψήφιση άρθρου, οι υπήκοοι τρίτων χωρών

που δεν έχουν ζητήσει διεθνή προστασία και δεν έχουν συµπεριληφθεί σε

«ευάλωτες οµάδες» (παρ. 1 και 2 του προτεινόµενου άρθρου), «παραπέµπο-

νται στην αρχή που είναι κατά νόµο αρµόδια να αποφασίσει την υπαγωγή

τους σε διαδικασία επανεισδοχής, απέλασης ή επιστροφής [και] µπορεί να

παραµένουν στις εγκαταστάσεις Πρώτης Υποδοχής µέχρι την επαναπροώ-

θησή τους ή την έκδοση της απόφασης επιστροφής ή απέλασης». Περαιτέ-

ρω, «εφόσον η αρχή που είναι αρµόδια να αποφασίσει την απέλαση ή την α-

ναγκαστική επιστροφή του υπηκόου τρίτης χώρας κρίνει ότι αυτή πρέπει να

αναβληθεί ή ότι η κράτηση δεν είναι αναγκαία», επιτρέπεται στον υπήκοο

τρίτης χώρας να αποχωρήσει από τις εγκαταστάσεις πρώτης υποδοχής υπό

τους περιοριστικούς όρους που έχουν τυχόν επιβληθεί κατ’ άρθρο 22 παρ. 3

του Νσχ..

Η κράτηση, ως περιορισµός της προσωπικής ελευθερίας, υπόκειται σε επι-

φύλαξη νόµου, ο δε σχετικός νόµος πρέπει να είναι επαρκώς ακριβής, ώστε

να αποφεύγεται κάθε κίνδυνος αυθαιρεσίας (άρθρα 5 παρ. 3 Συντάγµατος

και 5 ΕΣ∆Α, βλ. σχετικώς και Ε∆∆Α, αποφ. της 6.3.2001, υποθ. Dougoz κατά

Ελλάδας, παρ. 54-55).
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Υπό το φως των ανωτέρω, σκόπιµο θα ήταν να προβλέπεται διάρκεια της

κράτησης µέχρι την έκδοση της απόφασης περί επιστροφής, καθώς και δυ-

νατότητα προβολής αντιρρήσεων κατά της κράτησης (άρθρο 5 παρ. 4 ΕΣ-

∆Α). Σηµειώνεται ότι η προσωρινή κράτηση του αλλοδαπού υπό απέλαση

διατάσσεται, υπό προϋποθέσεις, µέχρι την έκδοση εντός τριών ηµερών σχε-

τικής απόφασης. Κατά το εν λόγω διάστηµα δύναται να προβάλει αντιρρή-

σεις κατά της απέλασής του, εντός σαρανταοκτώ ωρών από τη σύλληψή

του (άρθρο 76 παρ. 2, 3 του ν. 3386/2005).

5. Επί του άρθρου 13

Κατά την περίπτ. α΄ της παραγράφου 3 του προτεινόµενου άρθρου, ο επι-

κεφαλής και το προσωπικό του Κέντρου ή της Μονάδας Πρώτης Υποδοχής

µεριµνούν, ώστε οι υπήκοοι τρίτων χωρών «να τελούν υπό αξιοπρεπείς συν-

θήκες διαβίωσης και να έχουν κατά το δυνατόν κάλυψη των βιοτικών τους α-

ναγκών». Σκόπιµο θα ήταν να απαλειφθεί η φράση «και να έχουν κατά το

δυνατόν κάλυψη των βιοτικών τους αναγκών», εφόσον καλύπτεται νοηµατι-

κώς από την αµέσως προηγούµενη διατύπωση.

6. Επί του άρθρου 14

Συµφώνως προς το β΄ εδάφιο της παραγράφου 1 του προς ψήφιση άρ-

θρου, η εξωτερική φύλαξη των εγκαταστάσεων του Κέντρου ή της Μονάδας

Πρώτης Υποδοχής «µπορεί, µετά από έγκριση του Υπουργού Προστασίας

του Πολίτη, να ανατίθεται και σε εξειδικευµένη ιδιωτική εταιρεία παροχής υ-

πηρεσιών ασφαλείας». Τα θέµατα των ιδιωτικών επιχειρήσεων παροχής υ-

πηρεσιών ασφαλείας ρυθµίζονται από τον ν. 3707/2008.

Επισηµαίνεται ότι η φύλαξη κέντρων φιλοξενίας ή υποδοχής παράνοµων

αλλοδαπών ή συναφών δοµών και εγκαταστάσεων δεν περιλαµβάνεται στις

υπηρεσίες που προβλέπεται να παρέχει ιδιωτική εταιρεία, προκειµένου να ε-

µπίπτει στο πεδίο εφαρµογής του σχετικού νόµου (άρθρο 1 παρ. 1 του ως ά-

νω νόµου). Ερωτάται, ως εκ τούτου, εάν οι τυχόν εξειδικευµένες ιδιωτικές

εταιρείες, στις οποίες αναφέρεται το Νσχ, καλύπτονται από το υφιστάµενο

θεσµικό πλαίσιο. Για τον λόγο αυτό και δεδοµένου ότι το αντικείµενο της εν

λόγω υπηρεσίας συνδέεται αρρήκτως µε τον πυρήνα µιας κρατικής αρµοδιό-

τητας αστυνοµικής φύσεως, γεννάται εκ νέου ο προβληµατισµός που ανα-

πτύχθηκε ανωτέρω (ΙΙ. 2).

Περαιτέρω, θα έπρεπε να προσδιορίζονται ειδικώς, κατ’ εξουσιοδότηση

νόµου, οι εγγυήσεις και οι όροι αδειοδότησης και λειτουργίας των ως άνω ε-

ταιρειών, λόγω της άµεσης συνάφειας των καθηκόντων τους µε την προ-

στασία ατοµικών δικαιωµάτων των µεταναστών και των προσφύγων. Επι-

11



προσθέτως, χρήζουν διευκρίνισης πρακτικά ζητήµατα, µε προεξάρχον αυτό

της δυνατότητας οπλοφορίας των υπαλλήλων των εν λόγω ιδιωτικών εται-

ρειών, αλλά και της δυνατότητας επέµβασης των αστυνοµικών αρχών ή πα-

ράλληλης άσκησης των αρµοδιοτήτων φύλαξης, όταν κρίνεται αυτό ανα-

γκαίο.

7. Επί του άρθρου 21 παρ. 5

Κατά το δεύτερο εδάφιο της προς ψήφιση διάταξης, «δεν είναι δυνατή η

έκδοση απόφασης επιστροφής για υπήκοο τρίτης χώρας για τον οποίο έχει

εκδοθεί απόφαση αναστολής ή προσωρινή διαταγή αναστολής του διοικητι-

κού πρωτοδικείου επί διοικητικής πράξης κατά της οποίας έχει ασκήσει αίτη-

ση ακύρωσης και αφορά την απόρριψη αιτήµατος έκδοσης άδειας διαµονής

ή την ανάκληση άδειας διαµονής, σύµφωνα µε τις κείµενες διατάξεις».

Επισηµαίνεται ότι, κατ’ άρθρο 21 παρ. 1 του Νσχ, «Σε περίπτωση απόρρι-

ψης αιτήµατος χορήγησης ή ανανέωσης τίτλου διαµονής, καθώς και σε πε-

ρίπτωση ανάκλησης ισχύοντος τίτλου διαµονής, η αρµόδια αρχή εκδίδει α-

πόφαση επιστροφής του υπηκόου τρίτης χώρας. Η απόφαση επιστροφής α-

ποτελεί αναπόσπαστο τµήµα της απόφασης απόρριψης του αιτήµατος δια-

µονής ή ανάκλησης του τίτλου διαµονής». Συνεπώς, τυχόν έκδοση αυτοτε-

λούς πράξης περί επιστροφής θα έχει ως συνέπεια την εξουδετέρωση του

«ωφέλιµου αποτελέσµατος» της απόφασης περί αναστολής εκτέλεσης, κα-

τά παράβαση της υποχρέωσης της ∆ιοίκησης να συµµορφώνεται και προς

τις αποφάσεις παροχής προσωρινής δικαστικής προστασίας (ΣτΕ

2059/2007, 2593/1999).

Περαιτέρω, κατ’ άρθρο 54 του ν. 3900/2010 και κατά παρέκκλιση από τον

σχετικό κανόνα (άρθρο 52 παρ. 1 του π.δ. 18/1989), «Σε ακυρωτικές διαφο-

ρές που γεννώνται κατ’ εφαρµογή της νοµοθεσίας περί αλλοδαπών και υπά-

γονται στην αρµοδιότητα του διοικητικού πρωτοδικείου, µπορεί να ζητηθεί η

αναστολή της εκτέλεσης της διοικητικής πράξης µε την υποβολή σχετικής

αίτησης και πριν από την άσκηση αίτησης ακυρώσεως. Στην περίπτωση αυ-

τή, ο διάδικος υποχρεούται να ασκήσει την αίτηση µέσα σε τριάντα ηµέρες

από την κατάθεση της αίτησης αναστολής και πάντως όχι πέραν της προθε-

σµίας του άρθρου 46 του π.δ. 18/1989 [του εξηκονθηµέρου από την πλήρη

γνώση της δυσµενούς διοικητικής πράξης]. Πριν από την άσκηση της αίτη-

σης µπορεί να διαταχθεί η αναστολή της εκτέλεσης της διοικητικής πράξης

µε προσωρινή διαταγή, η οποία ανακαλείται αυτεπαγγέλτως µετά την πάρο-

δο άπρακτης της κατά το προηγούµενο εδάφιο τριακονθήµερης προθεσµίας.

Μετά την ανάκληση της προσωρινής διαταγής, η αίτηση αναστολής τίθεται

στο αρχείο µε πράξη του αρµοδίου προέδρου. Με τον ίδιο τρόπο τίθενται
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στο αρχείο, µετά την άπρακτη παρέλευση της προθεσµίας αυτής εκκρεµείς

αιτήσεις αναστολής, για τις οποίες δεν έχει εκδοθεί κατά τα ανωτέρω προ-

σωρινή διαταγή».

Εξ άλλου, πέραν της απόρριψης αιτήµατος έκδοσης και της ανάκλησης ά-

δειας διαµονής, υφίσταται και η περίπτωση της απόρριψης αιτήµατος ανανέ-

ωσης άδειας διαµονής.

Υπό το φως των ανωτέρω, η προς ψήφιση διάταξη θα µπορούσε να ανα-

διατυπωθεί ως εξής: «δεν είναι δυνατή η έκδοση απόφασης επιστροφής για

υπήκοο τρίτης χώρας για τον οποίο έχει εκδοθεί προσωρινή διαταγή ή από-

φαση διοικητικού πρωτοδικείου για την αναστολή της εκτέλεσης διοικητικής

πράξης που αφορά την απόρριψη αιτήµατος έκδοσης ή ανανέωσης άδειας

διαµονής ή την ανάκληση άδειας διαµονής, σύµφωνα µε τις κείµενες διατά-

ξεις».

8. Επί του άρθρου 22 παρ. 1

Κατά την προτεινόµενη διάταξη, «Η απόφαση επιστροφής του υπηκόου

τρίτης χώρας προβλέπει κατάλληλο χρονικό διάστηµα για την οικειοθελή α-

ναχώρησή του, το οποίο κυµαίνεται µεταξύ επτά (7) έως τριάντα (30) ηµέ-

ρες». Νοµοτεχνικώς σκόπιµη θα ήταν αναδιατύπωσή της ως εξής: «Η από-

φαση επιστροφής του υπηκόου τρίτης χώρας προβλέπει κατάλληλο χρονικό

διάστηµα για την οικειοθελή αναχώρησή του, το οποίο κυµαίνεται µεταξύ ε-

πτά (7) και τριάντα (30) ηµερών».

9. Επί του άρθρου 23 παρ. 3

α) Κατά την παρ. 3 του προς ψήφιση άρθρου, «Στην περίπτωση που η από-

φαση επιστροφής καθίσταται άµεσα εκτελεστή πριν τη λήξη της ταχθείσας

προθεσµίας οικειοθελούς αναχώρησης για τους λόγους του άρθρου 22 πα-

ράγραφος 5, εκδίδεται διαπιστωτική πράξη η οποία επιδίδεται στον υπήκοο

τρίτης χώρας». Σηµειώνεται ότι δεν προσδιορίζεται ρητώς η αρµόδια για την

έκδοση την εν λόγω πράξης αρχή.

β) Περαιτέρω, κατά την παρ. 6 του προτεινόµενου άρθρου : «6. Οι διαδικα-

σίες της αποµάκρυνσης υπόκεινται σε σύστηµα εξωτερικού ελέγχου, που

λειτουργεί µε µέριµνα της Ανεξάρτητης Αρχής «Συνήγορος του Πολίτη», η

οποία συνεργάζεται για τον σκοπό αυτόν µε διεθνείς οργανισµούς και µη

κυβερνητικές οργανώσεις. Με κοινή απόφαση των Υπουργών Εσωτερικών,

Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης και Προστασίας του Πολί-

τη, που εκδίδεται µετά από πρόταση του Συνηγόρου του Πολίτη, ρυθµίζεται

η οργάνωση και λειτουργία του ως άνω συστήµατος ελέγχου». Επισηµαίνε-

ται ότι η ανάθεση της αρµοδιότητας αυτής στον Συνήγορο του Πολίτη δεν

βρίσκεται σε άµεση συνάφεια προς τη φύση της αποστολής του, η οποία εί-

ναι, καταρχήν, διαµεσολαβητική µεταξύ ∆ιοίκησης και πολίτη.
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10. Επί του άρθρου 24 παρ. 4

Κατά την προς ψήφιση διάταξη, η απόφαση αναβολής της αποµάκρυνσης

επιδίδεται στον υπήκοο τρίτης χώρας και συνιστά γραπτή βεβαίωση ότι η α-

πόφαση επιστροφής δεν µπορεί να εκτελεσθεί προσωρινώς, κατά δε το χρο-

νικό διάστηµα ισχύος της γραπτής βεβαίωσης, ο κάτοχός της έχει προσωρι-

νό δικαίωµα διαµονής στην Ελλάδα, προβλέπεται δε ότι «οφείλει, σε κάθε

περίπτωση, να παραµένει στη διάθεση των αρµόδιων για την εκτέλεση της

αποµάκρυνσης αρχών και να συνεργάζεται µαζί τους, ώστε αυτή να κατα-

στεί δυνατή σε σύντοµο χρόνο».

Η ρύθµιση αυτή έχει το προφανές νόηµα ότι ο αλλοδαπός οφείλει να µην

ενεργεί κατά τρόπο που δυσχεραίνει την εφαρµογή του νόµου, όπως δε εί-

ναι διατυπωµένη δεν προβλέπονται έννοµες συνέπειες εκ της παραβάσεώς

της.

11. Επί του άρθρου 26 παρ. 5

Κατά την προς ψήφιση διάταξη, «Οι διατάξεις των προηγούµενων παρα-

γράφων εφαρµόζονται µε την επιφύλαξη του δικαιώµατος διεθνούς προστα-

σίας όπως ορίζεται στο άρθρο 2 στοιχείο α΄ του π.δ. 96/2008 (ΦΕΚ 152 Α΄)».

Επισηµαίνεται ότι από την 22.11.2010, τα σχετικά µε τη διεθνή προστασία

ζητήµατα ρυθµίζονται µε το π.δ. 114/2010 (βλ. ανωτ. Ι. Α), στο οποίο και πρέ-

πει να γίνεται παραποµπή.

12. Επί του άρθρου 28

α) Κατά το δεύτερο εδάφιο της παρ. 2 του προτεινόµενου άρθρου, «Σε πε-

ρίπτωση άσκησης αίτησης ακύρωσης [κατά της απόφασης επιστροφής], ι-

σχύουν οι δικονοµικές διατάξεις του π.δ. 18/1989 περί προσωρινής δικαστι-

κής προστασίας», δηλαδή της δικονοµίας των ακυρωτικών διοικητικών δια-

φορών.

Όπως αναφέρθηκε ανωτέρω (ΙΙ. 9), η προσωρινή δικαστική προστασία του

αλλοδαπού διέπεται και από το άρθρο 54 του ν. 3900/2010, παρέχεται δε αυ-

τοτελώς, δηλαδή και πριν από την άσκηση αίτησης ακυρώσεως. Πρέπει, συ-

νεπώς, να αναδιατυπωθεί η προς ψήφιση διάταξη ως ακολούθως: «Προσω-

ρινή δικαστική προστασία παρέχεται κατά τις διατάξεις του ν. 3900/2010 και

του π.δ. 18/1989».

β) Περαιτέρω, κατά την παρ. 4 του προς ψήφιση άρθρου, «4. Η απαραίτη-

τη νοµική βοήθεια και εκπροσώπηση [υπηκόου τρίτης χώρας] παρέχεται δω-

ρεάν κατόπιν αιτήσεως, σύµφωνα µε τις διατάξεις του ν.3226/2004 (ΦΕΚ 24

Α΄), εφόσον κατά την κρίση του δικαστή η αίτηση ακύρωσης δεν είναι προ-

δήλως απαράδεκτη ή προδήλως αβάσιµη, κατ’ ανάλογη εφαρµογή του άρ-

θρου 15 παράγραφοι 3 έως 6 της Οδηγίας 2005/85/ΕΚ, όπως ενσωµατώθηκε
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στην ελληνική έννοµη τάξη µε το π.δ.114/2010 (ΦΕΚ 195 Α΄)».

Επισηµαίνεται ότι, κατ’ άρθρο 2 του ν. 3226/2004, «Η νοµική βοήθεια πα-

ρέχεται ύστερα από αίτηση του δικαιούχου (…) δεκαπέντε τουλάχιστον η-

µέρες πριν από τη δίκη ή την πράξη για την οποία ζητείται η παροχή νοµικής

βοήθειας. Η αίτηση αναφέρει συνοπτικά το αντικείµενο της δίκης ή της πρά-

ξης και τα στοιχεία που βεβαιώνουν τη συνδροµή των προϋποθέσεων για

την παροχή της βοήθειας (…) Για την παραδοχή της αίτησης αρκεί πιθανο-

λόγηση [της ένδειας του αιτούντος]. Ο αρµόδιος για την εξέτασή της δικα-

στής µπορεί να εξετάσει µάρτυρες, καθώς και τον αιτούντα, µε όρκο ή χωρίς

όρκο, να συγκεντρώσει κάθε αναγκαία πληροφορία και στοιχείο και να δια-

τάξει την κλήτευση του αντιδίκου».

Συνεπώς, κατά την προς ψήφιση διάταξη, το αίτηµα παροχής δωρεάν νο-

µικής βοήθειας διατυπώνεται, και φαίνεται να συµπίπτει χρονικώς, µε επί-

κληση νοµικών ισχυρισµών, τηρουµένων των προϋποθέσεων παραδεκτού

ενδίκου βοηθήµατος, τις οποίες οφείλει να γνωρίζει ο αλλοδαπός.

Αυτό σηµαίνει ότι, κατά την προς ψήφιση διάταξη, το προδήλως απαράδε-

κτο ή το προδήλως αβάσιµο της αίτησης ακυρώσεως, ως προϋπόθεση παρο-

χής δωρεάν νοµικής βοήθειας, ζήτηµα δικονοµικό ή νοµικό, αντιστοίχως, πι-

θανολογείται χωρίς δυνατότητα δωρεάν νοµικής βοήθειας του αιτούντος

αλλοδαπού.

Εξ άλλου, όπως αναφέρθηκε ανωτέρω (ανωτ., υπό α)), νοµική βοήθεια και

εκπροσώπηση του αλλοδαπού είναι αναγκαία και για την άσκηση αίτησης α-

ναστολής εκτέλεσης της δυσµενούς διοικητικής πράξης, πριν από την άσκη-

ση αίτησης ακυρώσεως αυτοτελώς.

Κατά το προαναφερόµενο άρθρο του ν. 3226/2004, «νέα αίτηση µπορεί να

υποβληθεί σε περίπτωση µεταβολής των πραγµατικών περιστατικών. Συ-

µπληρωµατική αίτηση επιτρέπεται σε κάθε περίπτωση».

γ) Περαιτέρω, κατά την παρ. 5 του προς ψήφιση άρθρου, «Η περίπτωση

στ΄ της παρ. 1 του άρθρου 15 του ν. 3068/2002 (ΦΕΚ 274 Α΄), αντικαθίστα-

ται ως εξής: «στ) ∆ιοικητική Απέλαση ή Απόφαση Επιστροφής».

Σηµειώνεται ότι η παράγραφος 1 του ανωτέρω άρθρου του ν. 3068/2002 έ-

χει ήδη αναδιατυπωθεί, µε το άρθρο 49 του ν. 3900/2010, ως εξής: «Στην αρ-

µοδιότητα του τριµελούς διοικητικού πρωτοδικείου υπάγονται οι ακυρωτικές

διαφορές, οι οποίες γεννώνται από την προσβολή ατοµικών διοικητικών

πράξεων που εκδίδονται κατ` εφαρµογή της νοµοθεσίας περί αλλοδαπών εν

γένει», χωρίς απαρίθµηση επί µέρους κατηγοριών διαφορών.

13. Επί του άρθρου 30

α) Κατά την παρ. 1 του προτεινόµενου άρθρου, «Οι υπήκοοι τρίτης χώρας

15



που υπόκεινται σε διαδικασίες επιστροφής τίθενται υπό κράτηση για την

προετοιµασία της επιστροφής και τη διεκπεραίωση της διαδικασίας αποµά-

κρυνσης, εκτός εάν στη συγκεκριµένη περίπτωση δύνανται να εφαρµο-

σθούν αποτελεσµατικά άλλα επαρκή αλλά λιγότερο επαχθή µέτρα, όπως ε-

κείνα που προβλέπονται στο άρθρο 22 παράγραφος 3».

Επισηµαίνεται ότι ο νόµος που προβλέπει κράτηση πρέπει να είναι επαρ-

κώς προσιτός και ακριβής (βλ. και ανωτ. ΙΙ. 4 Β), καθώς και σύµφωνος προς

την αρχή της αναλογικότητας .

Εν προκειµένω, η φράση «που υπόκεινται σε διαδικασίες επιστροφής» εν-

δεχοµένως να µην είναι αρκούντως ακριβής. Θα ήταν ίσως σκόπιµο να διευ-

κρινισθεί, ότι η κράτηση αλλοδαπού προϋποθέτει έκδοση απόφασης επι-

στροφής. Επίσης, η φράση «εκτός εάν στην συγκεκριµένη περίπτωση δύνα-

νται να εφαρµοσθούν αποτελεσµατικά άλλα επαρκή και λιγότερο επαχθή

µέτρα», θα ήταν σκόπιµο να αναδιατυπωθεί ως εξής : «µόνον εάν στην συ-

γκεκριµένη περίπτωση δεν δύνανται να εφαρµοσθούν αποτελεσµατικά άλ-

λα επαρκή και λιγότερο επαχθή µέτρα», ώστε να προκύπτει σαφώς ότι η ε-

πιβολή της κράτησης αποτελεί την εξαίρεση και όχι τον κανόνα.

β) Κατά τη διάταξη του τέταρτου εδαφίου της παρ. 2 του προς ψήφιση άρ-

θρου, «Η απόφαση κράτησης και η απόφαση επί της αίτησης αντιρρήσεων

µπορούν να ανακληθούν, ύστερα από αίτηση των διαδίκων, αν η αίτηση ανά-

κλησης στηρίζεται σε νέα στοιχεία, κατ’ εφαρµογή του άρθρου 205 παρ. 5

του Κώδικα ∆ιοικητικής ∆ικονοµίας».

Σηµειώνεται ότι «η κράτηση διατάσσεται εγγράφως, µε απόφαση των ορ-

γάνων της παρ. 2 του άρθρου 76 του ν. 3386/2005» (άρθρο 30 παρ. 1 εδ. α΄

του Νσχ), ήτοι, του οικείου Αστυνοµικού ∆ιευθυντή και, προκειµένου περί

Γενικών Αστυνοµικών ∆ιευθύνσεων Αττικής και Θεσσαλονίκης, από τον αρ-

µόδιο για θέµατα αλλοδαπών Αστυνοµικό ∆ιευθυντή ή ανώτερο Αξιωµατικό,

που ορίζεται από τον οικείο Γενικό Αστυνοµικό ∆ιευθυντή. Συνεπώς, η εν

λόγω απόφαση συνιστά διοικητική πράξη, και όχι δικαστική απόφαση, υπο-

κείµενη σε αίτηση ανάκλησης κατά τον Κώδικα ∆ιοικητικής ∆ικονοµίας. Ε-

ποµένως, η προς ψήφιση διάταξη θα µπορούσε να αναδιατυπωθεί ως ακο-

λούθως: «η απόφαση επί της αίτησης αντιρρήσεων µπορεί να ανακληθεί, ύ-

στερα από αίτηση των διαδίκων, αν η αίτηση ανάκλησης στηρίζεται σε νέα

στοιχεία, κατ’ εφαρµογή του άρθρου 205 παρ. 5 του Κώδικα ∆ιοικητικής ∆ι-

κονοµίας».

14. Επί του άρθρου 33 παρ. 1

Κατά την προτεινόµενη διάταξη, «Σε περιπτώσεις κατά τις οποίες ο εξαι-

ρετικά υψηλός αριθµός υπηκόων τρίτων χωρών προς επιστροφή δηµιουργεί
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απρόβλεπτο υψηλό φόρτο για το δυναµικό της εγκατάστασης κράτησης ή

στο διοικητικό ή δικαστικό προσωπικό της χώρας µπορεί ενόσω διαρκεί η έ-

κτακτη κατάσταση, να αποφασισθεί η επιµήκυνση της προθεσµίας δικαστι-

κής εξέτασης του άρθρου 30 παράγραφος 2 (…)».

Ωστόσο, µε την εν λόγω διάταξη δεν προβλέπεται προθεσµία εξέτασης α-

ντιρρήσεων κατά της κράτησης. Αντιθέτως, ο αρµόδιος δικαστής «εκδίδει

παραχρήµα την απόφασή του» (άρθρο 76 παρ. 4 του ν. 3386/2005, στο οποίο

παραπέµπει το τρίτο εδάφιο της παρ. 2 του άρθρου 30 του Νσχ). Κατά συνέ-

πεια, η προς ψήφιση διάταξη παρίσταται περιττή.

15. Επί του άρθρου 37 παρ. 3

Κατά την προς ψήφιση διάταξη, «Η αρµόδια αρχή αξιολογεί το εφικτό της

αποµάκρυνσης σε κάθε περίπτωση µε βάση τα ειδικότερα στοιχεία, που επι-

καλείται ο ενδιαφερόµενος, συνεκτιµώντας όλες τις διαθέσιµες πληροφο-

ρίες αναφορικά µε την ακολουθητέα πρακτική εκάστης τρίτης χώρας, ως

προς τη συνεργασία σε θέµατα επανεισδοχής. Προς το σκοπό αυτό η αρµό-

δια αρχή µπορεί να ζητά τη συνδροµή του αρµόδιου Τµήµατος της Υπηρε-

σίας Ασύλου».

Εξ άλλου, όπως προαναφέρθηκε (βλ. Ι. Γ) γ), ευχέρεια να αποφασίσουν α-

ναβολή της αποµάκρυνσης αλλοδαπού υπό επιστροφή παρέχεται (άρθρο 24

παρ. 2 του Νσχ) στις «αρµόδιες για την εκτέλεση της απόφασης επιστροφής

αστυνοµικές αρχές».

Σκόπιµο θα ήταν, κατά συνέπεια, να διευκρινισθεί αν το εφικτό της αποµά-

κρυνσης αξιολογείται από την αρµόδια για την έκδοση της πράξης επιστρο-

φής ή από την αρµόδια για την εκτέλεση της εν λόγω απόφασης αρχή.

16. Επί του άρθρου 38 παρ. 2

Κατά την προτεινόµενη διάταξη, «Ως πλήρης συµµόρφωση µε την απόφα-

ση επιστροφής για την εφαρµογή της παραγράφου 3 του άρθρου 26 λογίζε-

ται και η οικειοθελής αναχώρηση του υπηκόου τρίτης χώρας που τελεί υπό

καθεστώς αναβολής αποµάκρυνσης, καθώς και η οικειοθελής αναχώρηση

του υπηκόου τρίτης χώρας µετά το πέρας της σχετικής προθεσµίας, εφόσον

η καθυστέρηση αυτή οφείλεται σε λόγους ανωτέρας βίας. Η αίτηση υποβάλ-

λεται µέσω των ελληνικών προξενικών αρχών του τόπου διαµονής του εν-

διαφερόµενου».

Θα ενίσχυε τη νοµοτεχνική αρτιότητα της εν λόγω διάταξης προσθήκη,

µετά τη λέξη «αίτηση», της φράσης «ανάκλησης ή αναστολής απαγόρευσης

εισόδου». Ορθότερη είναι, εξ άλλου, η χρήση του όρου «ενδιαφεροµένου»

αντί «ενδιαφερόµενου».
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17. Επί του άρθρου 41

Κατά την παράγραφο 1 του προτεινόµενου άρθρου ορίζεται, µεταξύ άλ-

λων, ότι απαγορεύεται η επιστροφή αλλοδαπού εφόσον είναι γονέας ηµε-

δαπού ανηλίκου και έχει την επιµέλεια ή έχει υποχρέωση διατροφής, την ο-

ποία εκπληρώνει. Επισηµαίνεται η ταυτότητα του νοµικού λόγου και καθό-

σον αφορά τον αλλοδαπό γονέα αλλοδαπού ανηλίκου (βλ. άρθρο 2.2 της

∆ιεθνούς Σύµβασης για τα ∆ικαιώµατα του Παιδιού, που κυρώθηκε µε τον ν.

2101/1992 ΦΕΚ Α΄192).

Εκ παραδροµής δε χρησιµοποιείται στην παρ. 2 του προς ψήφιση άρθρου

ο όρος «απέλαση», αντί του όρου «επιστροφή».

Αθήνα, 10.1.2011

Οι Εισηγητές

Αθανασία ∆ιονυσοπούλου

Αθηνά Κοντογιάννη

Επιστηµονικές Συνεργάτιδες

∆ηµήτρης Κανελλόπουλος

Προϊστάµενος του Τµήµατος ∆ιεθνών

και Αµυντικών Μελετών

Ανδρέας Κούνδουρος

Προϊστάµενος του Τµήµατος Ευρωπαϊκών Μελετών

Ειδικοί Επιστηµονικοί Συνεργάτες

Ο προϊστάµενος του Β΄ Τµήµατος

Νοµοτεχνικής Επεξεργασίας

Στέφανος Κουτσουµπίνας

Επ. Καθηγητής της Νοµικής Σχολής

του Πανεπιστηµίου Θράκης

Ο προϊστάµενος της Β΄ ∆ιεύθυνσης

Επιστηµονικών Μελετών

Αστέρης Πλιάκος

Αν. Καθηγητής του Οικονοµικού

Πανεπιστηµίου Αθηνών

Ο Πρόεδρος του Επιστηµονικού Συµβουλίου

Κώστας Μαυριάς

Καθηγητής της Νοµικής Σχολής του Πανεπιστηµίου Αθηνών
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