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Preventing illegal immigration in the European Union since the coming into
force of the Lisbon Treaty. The legislation in force after the Treaty of Lisbon
The article analyses the activities of the European Union aimed at preventing il-
legal immigration. The author describes the legal basis for immigration policy
prior to and after the Treaty of Lisbon came into force. The most important el-
ements of the multiannual programs for justice and home affairs adopted by the
European Council between 1999 and 2009 are also discussed. Chronologically,
these were: The Tampere, The Hague and The Stockholm Programs. Finally, the
article presents statistical data related to the number of illegal third country citi-
zens in the EU Member States.
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Przedmiotem analizy w niniejszym artykule sa podejmowane przez Uni¢ Europejska
dziatania zmierzajace do zapobiegania nielegalnej imigracji. Wprawdzie problematyka
okreslona w tytule sktania do skupienia uwagi na reformach przewidzianych w trakra-
cie lizboriskim, lecz ze wzgledu na range wydarzen przed 2007 r., a w szczeg6lnosci re-
forme wprowadzona przez traktat amsterdamski, czgé¢ pierwsza artykutu poswiecona
zostata zagadnieniom poprzedzajacym wejscie w zycie reformy lizbonskiej.
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Drugim obszarem zainteresowania, poza zmianami traktatowymi w polityce imi-
gracyjnej, sa dziatania podejmowane w kolejnych latach przez instytucje wspdlnoto-
Wwe, a nastepnie unijne, dotycza‘ce zarOwno przyjmowania aktow prawnych W omawia-
nej dziedzinie, jak réwniez ich wdrazania we wspolpracy z panstwami czlonkowskimi.
Aktywnos¢ instytucji w tym obszarze powigzana jest w duzym stopniu z wieloletni-
mi programami dla polityk z obszaru wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych
przyjmowanymi przez Rade Europejska od 1999 do 2009 r. W kolejnosci chronolo-
gicznej byly to: Program z Tampere, Program Haski oraz realizowany obecnie Program
Sztokholmski'.

Artykul przedstawia tez dynamike nielegalnej imigracji w latach 2002-2011, co po-
zwala na zrozumienie skali omawianego zjawiska oraz na ocen¢ skutecznosci dziatan
podejmowanych przez UE.

Na wstepie rozwazan dotyczacych nielegalnej imigracji warto zwréci¢ uwage, ze
w dokumentach publikowanych przez instytucje unijne, a wezesniej wspdlnotowe, wi-
doczna jest tendencja do stosowania pojecia ,,nieregularna” zamiast ,nielegalna” imi-
gracja. Wydaje sie, iz okreslenia te nalezy stosowaé zamiennie, tym bardziej ze w sa-
mym Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE) mowa jest wylacznie
o zapobieganiu nielegalnej imigracji. Jednakze cz¢é¢ autoréw dostrzega wystepujace
miedzy tymi pojeciami réznice. Przykladowo Krystyna Iglicka wskazuje, ze okreslenie
»nielegalna imigracja” powinno odnosi¢ si¢ do nielegalnego przekraczania granicy, na-
tomiast termin ,,nieregularna imigracja” obejmuje szerszy zakres aspektéw zwigzanych
z procesem migracji®. Z kolei Steve Peers argumentuje, iz osoby przebywajace w danym
kraju bez zezwolenia moga ponosi¢ odpowiedzialno$¢ jedynie za naruszenie przepi-
sOw prawa imigracyjnego, co cz¢sto pociaga za soba sankcje administracyjne i nie jest
réwnoznaczne z popelnieniem przestgpstwa o charakterze kryminalnym - dlatego
okredlenie ,,nieregularna imigracja” wydaje si¢ wlasciwsze®. Nalezy tez dodad, ze pra-
wo UE definiuje nielegalnych imigrantéw jako obywateli paristw trzecich, kedrzy nie
spelniaja lub przestali spelnia¢ warunki pobytu badz zamieszkania w danym panstwie
cztonkowskim®. Podobnymi definicjami postuguje si¢ Migdzynarodowa Organizacja
Pracy oraz Organizacja Narodéw Zjednoczonych do Spraw Oswiaty, Nauki i Kultury
(UNESCO).

Zob. A. Gruszczak, Program Sztokholmski — uwagi wstepne, [w:] Program Sztokholmski — implikacje
i wyzwania dla Unii Europejskiej i Polski, Warszawa 2010, Materialy Robocze — Centrum Europejskie
Natolin. Forum Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy Wewngtrzne UE, 2 (16)/2010.

K. Iglicka, Nielegalna imigracja w Europie. Problemy, dane, techniki oraz wezesniejsze proby stworze-
nia pordwnawczej bazy danych lub szacunkowych danych, ,Raporty i Analizy”, Centrum Stosunkéw
Miedzynarodowych”, 2008, s. 1, [online] http://csm.org.pl/fileadmin/files/csm/PUBLIKACJE/
Krystyna%20Iglicka. NIELEGALNA%20IMIGRACJA%20W%20EUROPIE..pdf, 17 IX 2012.

> S.Peers, EU Justice and Home Affairs Law, Oxford—New York 2011, s. 501.
Por. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/52/WE z dnia 18 czerwca 2009 r. przewidujgca

minimalne normy w odniesienin do kar i srodkdw stosowanych wobec pracodawcéw zatrudniajgcych nie-
legalnie przebywajgcych obywateli krajéw trzecich, Dz. U. UE L 168, 30 V 2009, s. 24, art. 2(b); Traktat
o0 Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ust. 3, art. 79.
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1. PODSTAWY TRAKTATOWE PRZED WEJSCIEM W ZYCIE
TRAKTATU LIZBONSKIEGO

Przed 1 grudnia 2009 r. polityka imigracyjna UE realizowana byla w oparciu o rozwia-
zania wprowadzone przez traktat amsterdamski; przyjety pozniej traktat nicejski nie
wprowadzil w tej dziedzinie zadnych istotnych zmian®. Na skutek reformy amsterdam-
skiej do Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska (TWE) dodano Tytul IV na-
zwany Wizy, azyl, imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym przeplywem oséb,
przenoszac w ten sposob m.in. polityke imigracyjna do I filaru UE. Przepisy dotyczace
nielegalnej imigracji zostaly w traktacie umieszczone w art. 63 ust. 3 Tytutu IV TWE.
Stanowil on, iz Rada mogta przyjmowa¢ $rodki dotyczace polityki imigracyjnej w na-
stepujacych dziedzinach: warunki przyjazdu i pobytu; standardy procedury wydawania
przez panstwa cztonkowskie wiz dlugoterminowych i zezwolen pobytowych z wiacze-
niem tych, ktérych celem jest faczenie rodzin; nielegalna imigracja i nielegalny pobyt
z wlaczeniem odsytania oséb nielegalnie przebywajacych w UE. Rada zostata réwniez
zobowiazana do przyjecia odpowiednich przepiséw dotyczacych nielegalnej imigracji
w okresie pigciu lat od wejécia w zycie traktatu amsterdamskiego®.

Tytul IV nie gwarantowat jednak kompetencji wspélnotowych do zajmowania si¢
wszystkimi aspektami polityki imigracyjnej. Kompetencje dotyczace srodkéw zmie-
rzajacych do wydalenia i deportacji oraz zapobiegania imigracji nie zostaly precyzyj-
nie okreslone. Réwniez dziatania skierowane przeciwko nielegalnemu przekraczaniu
granicy i przedtuzaniu pobytu poza okres dozwolony przez wiz¢ pobytowa nie mialy
wyraznej podstawy traktatowej. Jednakze s3 powody, aby interpretowaé uprawnienia
Wspdlnoty szeroko. Kompetencje w zakresie nielegalnego pobytu musza bowiem za-
wiera¢ mozliwo$¢ przeciwdzialania takim zjawiskom, jak nielegalne przekraczanie gra-
nicy i przekraczanie dozwolonej dtugosci pobytu. Odsytanie nielegalnych imigrantéw
takze musi pociaga¢ za soba konieczno$¢ wydalenia i deportacji, tym bardziej ze trakrat
nie méwi jedynie o dobrowolnym odestaniu’. Co cickawe, w polskiej wersji jezykowej
TWE uzyto sformutowania odsylanie 0séb przebywajgcych nielegalnie, podczas gdy wer-
sje angiclska i francuska uzywaja w tym kontekscie stowa ,repatriacja” (odpowiednio:
repatriation, rapatriement). Wydaje si¢ to o tyle istotne, ze wyraz ,repatriacja’ ma nie-
watpliwie znaczenie wezsze, zaktada bowiem mozliwo$¢ wydalenia danej osoby jedynie
do jej kraju pochodzenia, a ,,odestanie” moze oznacza¢ wydalenie do dowolnego miej-
sca, na przykfad do kraju tranzytowego.

Postanowienia dotyczace udzialu poszczegélnych instytucji w podejmowaniu

decyzji w ramach Tytulu IV TWE zawarte zostaly w art. 67 TWE. W piecioletnim

5 Zob. Traktat Nicejski, red. A. Podraza, Lublin 2001, Zrddla i Monografie — Towarzystwo Naukowe
Karolickiego Uniwersytetu Lubelskiego.

Traktat z Amsterdamu zmieniajgcy Traktar o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajgce Wspdlnoty
Europejskie i nicktore zwigzane z nimi akty, Dz. U. UE C 340, 10 XI 1997, s. 3.

7 S.Peers, EU Justice... (wyd. 2000), s. 100.
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okresie przejéciowym, czyli od 1 maja 1999 r. do 1 maja 2004 r., Rada miala dziata¢
jednomyslnie na wniosek Komisji lub z inicjatywy panstw cztonkowskich i po konsul-
tacji z Parlamentem Europejskim. Pewnym zovum bylo odebranie Komisji monopo-
lu w zakresie inicjatywy prawodawczej, keéry dotychcezas posiadata w ramach I filaru.
Komisja miata wprawdzie to wylaczne uprawnienie odzyska¢ po zakonczeniu okresu
przejéciowego, lecz i po tym czasie zostala zobowiazana do zbadania kazdej propozycji
przedtozonej przez panstwo czlonkowskie i podjecia decyzji, czy skierowaé ja w for-
mie wniosku do Rady. Bylo to réwniez rzadko spotykane rozwiazanie, ktére mozna
odnalez¢ w usunietym przez traktat amsterdamski artykule 100c TWE; na jego mocy
Rada miata prawo wprowadzi¢ nadzwyczajne $rodki w przypadku wystapienia wyjat-
kowej sytuacji w panstwie trzecim, grozacej nagtym naplywem obywateli tego panistwa
do Wspdlnoty.

Po zakonczeniu okresu przejsciowego Rada, dzialajac jednomyslnie i po konsultacji
z Parlamentem Europejskim, miafa podja¢ decyzje o objeciu catoéci lub czgéci proble-
matyki zawartej w Tytule IV TWE rezimem art. 251 TWE, czyli procedury wspétdecy-
dowania, w ktérej ramach Rada stanowita wigkszoscia kwalifikowang®. Sformulowania
zawarte w traktacie wskazujg, iz Rada zostata zobligowana do podjecia decyzji, o ktérej
mowa w art. 67, a zalaczona do traktatu amsterdamskiego deklaracja nr 21 dodatkowo
wspiera t¢ interpretacje. Deklaracja ta stanowila, ze Rada miata zaja¢ si¢ analiza po-
szczegolnych czedci decyzji, o ktdrej méwi art. 67, jeszeze przed koncem pigcioletnie-
go okresu przejéciowego, tak aby mozliwe bylo jak najszybsze jej przyjecie i wdrozenie
po uplywie tego czasu. Ostatecznie decyzja ta, uwzgledniajaca postanowienia traktatu
z Nicei, zostala podjeta 22 grudnia 2004 r.”

Od postanowien art. 67 przewidziano dwa wyjatki dotyczace polityki wizowe;j.
Pierwszy dotyczyl $rodkéw okreslonych w art. 62 ust. 2b (i) i (iii), czyli ustalania li-
sty panstw trzecich, ktérych obywatele musza posiada¢ wizy przy przekraczaniu gra-
nic zewnetrznych UE, oraz ujednoliconego wzoru wizy. Srodki te mialy by¢ przyj-
mowane wigkszo$cia kwalifikowana wylacznie na wniosek Komisji i po konsultacji
z Parlamentem Europejskim juz od wejscia w Zycie traktatu amsterdamskiego. Drugi
wyjatek odnosit si¢ do przyjmowania $rodkéw na podstawie art. 62 ust. 2b (ii) i (iv),
czyli przepiséw dotyczacych procedur i warunkéw wydawania wiz przez paristwa czton-
kowskie oraz zasad dotyczacych ujednoliconej wizy. Srodki te mialy w sposob automa-
tyczny podlega¢ procedurze wspdtdecydowania po zakonczeniu pigcioletniego okresu
przejsciowego'’. W rezultacie wszystkie kompetencje dotyczace wiz zawarte w TWE
mialy by¢ wykonywane w oparciu o glosowanie wickszoscia kwalifikowana.

Kolejny przypadek zwigzany z omawiang tematyka, ktéry podlegat innej proce-
durze decyzyjnej, zostal zawarty w art. 64 TWE. Odnosit si¢ on do zdarzen nadzwy-

Traktat z Amsterdamu...

Decyzja Rady z dnia 22 grudnia 2004 r. przewidujgca stosowanie procedury okreslonej w art. 251
Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejskq w odniesienin do niektdrych obszaréw objetych Tytutem
1V czgsci trzeciej Traktatu, Dz. U. UE L 396, 31 XI12004, s. 45.

Traktat z Amsterdamu...
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czajnych polegajacych na naglym naptywie obywateli panistw trzecich do jednego lub
wiccej panstw czlonkowskich. Rada podejmowata wéwezas decyzje wickszoscia kwa-
lifikowang na wniosek Komisji i mogta przyjmowa¢ srodki tymczasowe na okres nie-
przekraczajacy szedciu miesigcy na potrzeby zainteresowanych panstw cztonkowskich.
Artykut ten zastapil przepisy usunigtego art. 100c TWE, jednak cztery jego postano-
wienia byly odmienne. Artykut 64 nie méwit juz o ,zagrozeniu” naglym naplywem
ludzi, a reakcja na ten naplyw nie zostala tu sprecyzowana (na mocy art. 100c wpro-
wadzano obowiazek wizowy). Nie przewidziano tez kontynuowania wprowadzonych
restrykeji poza okres sze$ciomiesigezny, a wprowadzone $rodki mialy stuzy¢ wylacznie
potrzebom konkretnych panstw cztonkowskich, nie catej UE.

Zmiany mialy na celu ograniczenie oddzialywania tych przepiséw. Dlatego tez do
zastosowania owego artykulu nie wystarczalo juz jedynie wystgpienie zagrozenia na-
glym naptywem os6b, nie mégt on tez by¢ stosowany do przedtuzenia przyjetych weze-
$niej srodkéw, a wprowadzone rozwiazania nie mogly by¢ z korzyscia dla calej UE, chy-
ba ze wszystkie paristwa cztonkowskie doswiadczylyby naglego naptywu oséb z panstw
trzecich'. Jak zauwaza Peers, interpretacja ograniczajaca zakres stosowania art. 64 jest
zgodna ze standardami z zakresu ochrony praw cztowieka. Nagle, nieprzemyslane dzia-
lania podj¢te w reakeji na domniemane zagrozenie mogty skutkowaé wprowadzeniem
nadmiernie restrykcyjnych przepiséw. Ponadto Rada powinna mie¢ obowiazek wyja-
$nienia Parlamentowi Europejskiemu i parlamentom narodowym, z jakiego powodu
wystapita konieczno$¢ przyjecia tego rodzaju rozwiazan. W szczeg6lnosci niewlasci-
we byloby, zdaniem Peersa, przedluzanie okresu obowiazywania przepiséw przyjetych
w tym trybie bez konsultacji z Parlamentem Europejskim'>.

Artykul 68 zawieral postanowienia dotyczace kompetencji Trybunatu Sprawiedli-
wosci w zakresie Tytulu IV. Rola Trybunatu zdefiniowana w artykule 234 TWE, czyli
w zakresie wydawania orzeczen prejudycjalnych dotyczacych interpretacji postanowien
Tytulu IV lub waznosci i interpretacji aktéw instytucji Wspdlnoty opartych na posta-
nowieniach tego tytulu, zostata tutaj ograniczona do spraw toczacych si¢ przed orga-
nami sagdowymi panstw czlonkowskich, od ktérych rozstrzygnie¢ nie przewidywano
odwolania w prawie krajowym. Trybunal nie byt wlasciwy do orzekania odnosnie do ja-
kichkolwick $rodkéw lub decyzji podjetych na podstawie art. 62 ust. 1 odnoszacych si¢
do utrzymania prawa i porzadku oraz ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego'®. Nalezy
podkresli¢, ze ograniczenie to nie odnosilo si¢ do catego Tytutu IV, lecz wylacznie do
srodkéw przyjetych w celu zniesienia kontroli na wewnetrznych granicach UE.

Rada, Komisja lub panstwo cztonkowskie mogly zwrécié¢ si¢ do Trybunatu w spra-
wie interpretacji postanowiert Tytutu IV lub aktéw instytucji Wspélnoty opartych na
jego postanowieniach, przy czym orzeczenia Trybunalu wydane w tej procedurze nie
mialy zastosowania do rozstrzygnigé organéw sadowych panstw cztonkowskich'.

S, Peers, EU Justice... (wyd. 2000), s. 80.
Tamze, s. 81.
Traktat z Amsterdamu...

Tamsze.
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Nalezy tez wspomnie¢ o inkorporacji dorobku prawnego Schengen do prawa UE,
ktérej dokonano na mocy protokotu nr 2 zataczonego do traktatu amsterdamskiego,
wlaczajac ten dorobek do Tytutu IV TWE i Tytulu VI Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE). Fake ten mial istotne znaczenie réwniez dla przeciwdziatania niclegalnej imi-
gracji, jako ze cze$¢ przepiséw Konwencji wykonawczej z 19 czerwea 1990 r. odnosita
si¢ bezposrednio do tej problematyki. 20 maja 1999 r. Rada przyjeta decyzje doprecy-
zowujaca podstawe prawnga dla dorobku Schengen. Przepisy Konwencji majace zwiazek
z zapobieganiem nielegalnej imigracji i dotyczace wydawania wiz dtugoterminowych,
zobowiazan przewoznikéw, wydalania nielegalnych imigrantéw oraz naktadania kar
za ulatwianie nielegalnej imigracji znalazly podstawe prawna w art. 62 i 63 Tytutu IV
TWE. Te same artykuly staly si¢ podstawa prawna decyzji Komitetu Wykonawczego
(organu powolanego na mocy Konwencji wykonawczej) dotyczacych wydawania wiz,
dokumentéw zezwalajacych na pobyt, jak réwniez w sprawie przyjecia srodkéw do wal-
ki z nielegalng imigracja".

W celu realizacji postanowieri traktatowych Rada Europejska na posiedzeniu
w Tampere w dniach 15-16 pazdziernika 1999 r. przyjeta kierunkowe wytyczne w for-
mie konkluzji, ktére w duzej czgéci odnosily si¢ do polityki imigracyjnej. W dokumen-
cie tym wyrazono nieztomne postanowienie przeciwdziatania problemowi nielegalnej
imigracji poprzez zwalczanie zjawiska handlu ludZmi, poprawe warunkéw zycia w kra-
jach pochodzenia, prowadzenie polityki powrotéw i zawieranie uméw o readmisjiz pan-
stwami trzecimi. Rada Europejska zalecata Radzie zawieranie takich uméw lub wlacza-
nie klauzul o readmisji do innych uméw zawieranych przez Wspélnote Europejska'®.

W tym miejscu warto doda¢, iz Rada od dlugiego czasu poszukiwata sposobéw wy-
wierania presji na kraje trzecie, by te wyrazaly zgode na przyjmowanie na siebie zobo-
wiazan wynikajacych z uméw o readmisji. Wysitki te znalazly wyraz w komunikacie
prasowym z posiedzenia Rady do spraw ochrony $rodowiska z 4 marca 1996 r. W ostat-
niej czgéci komunikatu pojawita sig lista rekomendowanych przez Radg klauzul, kedre
nalezalo w przysztosci dofacza¢ do uméw migdzynarodowych mieszanych zawieranych
przez UE oraz jej panistwa czlonkowskie. Zastosowanie tych klauzul miato by¢ jednak
rozwazane odrebnie dla kazdej umowy i uzaleznione od konkretnej sytuacji. Rada zgo-
dzila si¢, ze w preambule umdéw powinno znalez¢ si¢ postanowienie, iz wspdlpraca na
rzecz zapobiegania i kontroli nielegalnej imigracji stanowi jeden z gléwnych celéw da-
nego porozumienia. Ponadto w tresci umowy mialy znalez¢ si¢ artykuly méwiace, ze
panstwa cztonkowskie UE oraz dane panstwo-strona umowy zgadzaja si¢ wspStpraco-
wa¢ na rzecz zapobiegania i kontroli nielegalnej imigracji'’.

Decyzja Rady z dnia 20 maja 1999 . okreslajgca, zgodnie ze stosownymi postanowieniami Traktatu usta-
nawiajgcego Wspdlnote Europejskq i Traktatu o Unii Europejskiej, podstawe prawng dla kazdego z posta-
nowien lub decyzji stanowigcych dorobek Schengen, Dz. U, WE 176, 10 VII 1999, 5. 17.

Tampere European Council 15 and 16 October 1999 Presidency Conclusions, Parlament Europejski,
1999, [online] http://www.curoparl.europa.cu/summits/tam_en.htm, 17 IX 2012.

7 Press Release 1905th Council Meeting — Environment — Brussels, 4 March 1996, Unia Europejska, 1996,
[online] http://curopa.cu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=PRES/96/45&format=HTML
&aged=1&language=EN&guiLanguage=en, 17 IX 2012.
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Odnosnie do problematyki handlu ludZmi podjeto dziatania, ktérych celem bylo
zagwarantowanie praw przejéciowych obywatelom panstw trzecich, ktérzy stali sie
ofiarg tego typu przestepstw, lecz zadeklarowali cheé wspétpracy z wlasciwymi organa-
mi panistw cztonkowskich. W tym celu Rada przyjela 29 kwietnia 2004 r. dyrekeywe,
ktéra okreslita warunki przyznawania dokumentéw pobytowych obywatelom panstw
trzecich wspolpracujacych przy zwalczaniu przestgpstw zwigzanych z handlem ludzmi
lub utatwianiem nielegalnej imigracji'®.

Pewne rozwigzaniazmierzajace do zwalczania handlu ludZmi przyjmowano tez w ra-
mach III filaru. Przykladem takiego instrumentu byla decyzja ramowa Rady z 2002 r.”
Zgodnie z jej postanowieniami wszystkie panstwa cztonkowskie zobowiazane zostaty
do $cigania i karania czynéw zwiazanych z werbowaniem, przewozem lub przetrzymy-
waniem os6b przy uzyciu sity w celu $wiadczenia przymusowej pracy, prostytucji lub
poddawania ich innym formom wykorzystywania seksualnego. Przestgpstwa te mialy
by¢ karane pozbawieniem wolnosci, a jesli dopuszczono si¢ ich wobec 0séb nieletnich
lub narazone zostalo zdrowie lub zycie ofiar, wowczas kara maksymalna nie mogta by¢
nizsza niz osiem lat. Decyzja ramowa przewidywata tez udzielanie pomocy ofiarom tego
typu przestepstw, w szczegdlnosci jesli dotyczyly one dzieci lub 0s6b matoletnich®.

Dokumentem odpowiadajacym na sformulowane w Tampere oczekiwanie Rady
Europejskiej rozwinigcia programéw pomocowych dla krajéw pochodzenia i tranzytu
emigrantéw byt komunikat Komisji z grudnia 2002 r. w sprawie zintegrowania polityki
imigracyjnej ze sfera relacji UE z krajami trzecimi®!. W okresie tym podpisano tez umo-
wy o readmisji z Hongkongiem, Makau, Sri Lankg oraz prowadzono zaawansowane ne-
gocjacje z Albania, Rosja, Marokiem, Ukraing oraz Chinami.

Nalezy doda¢, ze wykonanie agendy z Tampere w zakresie polityki imigracyj-
nej i azylowej” spotkalo si¢ tez z krytycznymi opiniami. Pozarzadowa organizacja
Statewatch zajmujaca si¢ monitorowaniem dziatan UE w zakresie wymiaru sprawie-
dliwosci i spraw wewnetrznych opublikowata analiz¢ najwazniejszych decyzji podje-
tych w ramach implementacji traktatu amsterdamskiego w dziedzinie azylu i imigra-
cji. Stwierdzita w niej, iz nowe rozwiazania przyjete w zakresie polityki azylowej i do-
tyczace przyznania tymczasowej ochrony oraz zdefiniowania minimalnych norm dla
przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl dawaly panstwom czlonkowskim dodatko-

'8 Dyrektywa Rady 2004/81/WE z dnia 29 kwietnia 2004 ». w sprawie dokumentu pobytowego wydawane-
go obywatelom pastw trzecich, ktdrzy sq ofiarami handlu ludgmi lub wezesniej byli przedmiotem dzia-
lan ulatwiajgcych nielegalng imigracje, ktdrzy wspdlpracujg z wlasciwymi organami, Dz. U. UE L 261,
6 VIII 2004, s. 19.

Decyzja ramowa Rady z dnia 19 lipca 2002 ». w sprawie zwalczania handlu ludgmi, Dz. U WE L 203,
1 VIII 2002, s. 1.

20 Tamze.

2 Commaunication from the Commission to the Council and the European Parliament integrating migra-

tion issues in the European Union’s relations with third countries, Archive of European Integration, [on-

line] htep://aci.pitt.edu/37715/1/COM_(2002)_703_final.pdf, 13 X 2013.

Zob. E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna, [w:] Przestrzen wol-
nosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej, red. ]. Barcz, Warszawa 2009.
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we uprawnienia, ktore niekorzystnie wplywaly na sytuacje imigrantéw. Przepisy te, zda-
niem Statewatch, pozwalaty m.in. na zatrzymywanie imigrantéw w specjalnie utworzo-
nych osrodkach, $wiadczenie opieki zdrowotnej jedynie w sytuacjach zagrozenia zycia,
uniemozliwienie podjecia zatrudnienia czy tez ograniczenie prawa do edukacji dzieci
wylacznie do miejsc pobytu®.

Ponadto w uzgodnionym tekscie dyrektywy wprowadzajacej minimalne standardy
dla procedury przyznawania statusu uchodzcy i azylu znalazly si¢ przepisy pozwalajace
panstwom czlonkowskim na ograniczenie imigrantom prawa dostepu do ustug thuma-
cza oraz bezplatnej pomocy prawnej. Dodatkowo w wypadku odmowy przyznania azy-
lui odwotania od tej decyzji dyrektywa nie gwarantowata prawa do jej zawieszenia. Jesli
dodatkowo wydano postanowienie o deportacji, prawo do odwotania stawalo si¢ bez-
uzyteczne, gdyz nawet w przypadku pozytywnego rozstrzygniecia takie osoby praw-
dopodobnie juz wezesniej zostatyby zmuszone do powrotu do kraju, z ktérego uciekly.
Watpliwosci moze budzi¢ tez nieprecyzyjne sformulowanie dotyczace jezyka, w jakim
nalezalo udziela¢ informacji osobom ubiegajacym si¢ o azyl. Projekt dyrekeywy stano-
wil, ze paistwa czlonkowskie mialy obowiazek informowania tych oséb w jezyku, co
do ktérego istniato domniemanie, ze zostanie on przez nie zrozumiany. Ten nieostry
przepis w polaczeniu z mozliwoécig ograniczenia dostgpu do ustug ttumacza mégt po-
wodowad, iz osoby ubiegajace si¢ 0 azyl nie mialy pelnej $wiadomosci przebiegu proce-
dury i przystugujacych im praw?. Ostatecznie dyrektywa ta zostala przyjeta przez Rade
w niezmienionym ksztalcie 1 grudnia 2005 r.”

W zakresie wydalania os6b nielegalnie przebywajacych na terytorium paristw czton-
kowskich krytyce poddano dyrektywe z 2001 r. w sprawie wzajemnego uznawania decyzji
o wydaleniu obywateli panistw trzecich. Przyjeto wéwczas rozwigzania, kedre przewidy-
waly wprawdzie mozliwo$¢ odwolania od nickorzystnej decyzji, lecz réwniez w tym wy-
padku nie skutkowalo ono zawieszeniem procedury wydalenia. Ponadto przyjmujac te
dyrektywe, Rada zignorowata stanowisko Parlamentu Europejskiego, ktory opowiedzial
si¢ za jej odrzuceniem. Parlament podtrzymat swoje stanowisko, wydajac réwniez nega-
tywna opini¢ wobec przyjetej decyzji w sprawie wzajemnej refundacji kosztéw poniesio-
nych w zwiazku z wydaleniem o0séb w imieniu innego paristwa cztonkowskiego®.

Krytykowano tez rozwiazania przyjete w dyrektywie w sprawie pomocy w przypad-
kach tranzytu do celéw deportacji droga powietrzng. Zgodnie z jej postanowieniami
zadne panstwo czlonkowskie nie moglo zakwestionowa¢ stanowiska panistwa wniosku-

» B. Hayes, Implementing the Amsterdam Treaty: Cementing Fortress Europe, ,Statewatch Bulletin”

2004, vol. 14, nr 2, s. 20, [online] htep://database.statewatch.org/article.asp?aid=25748, 16 IX 2012.
Por. tez Dyrektywa Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. ustanawiajgca minimalne normy doty-
czqce przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ 0 azyl, Dz. U. UE L 31, 6112003, s. 18.

- Amended proposal for a Council Directive on minimum standards on procedures in Member States

Jfor granting and withdrawing refugee status, EUR-Lex, 2002, [online] http://eur-lex.curopa.cu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0QJ:C:2002:291E:0143:0171:EN:PDF, 16 IX 2012.

Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm do-
tyczqcych procedur nadawania i cofania statusu uchodécy w Partstwach Czlonkowskich, Dz. U, UE L 326,
13 XI12005,s. 13.

B. Hayes, Implementing the Amsterdam Treaty..., s. 22.
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jacego moéwiacego o tym, ze osoby poddawane wydaleniu nie byly zagrozone torturami,
$miercig czy tez innego rodzaju nieludzkim lub ponizajacym traktowaniem®.

Z kolei realizowany w latach 2004-2009 Program Haski klad} nacisk na: polityke
powrotéw; dziatania faczace problematyke migracji ze wspdlpraca na rzecz rozwoju;
zarzadzanie granicami zewnetrznymi, w tym dziatalno$¢ agencji Frontex oraz zwal-
czanie nielegalnego zatrudnienia. W ramach wdrazania zalozen programu 16 grudnia
2008 r. przyjeto dyrektywe okreslajaca wspSlne, minimalne standardy w odniesieniu do
wydalania nielegalnych imigrantéw (tzw. dyrektywa powrotowa)®. Nalezy dodag, ze
dyrekeywa ta zostala przyjeta krytycznie przez organizacje pozarzadowe, ktére zarzu-
caly jej obnizanie standardéw dotyczacych ochrony praw czlowieka, a w szczeg6lnosci
zezwolenie na zbyt dtugi okres aresztu wobec 0séb poddanych wydaleniu.

Ponadto w 2007 r. utworzony zostal Fundusz Powrotéw Imigrantéw; mial on funk-
cjonowa¢ w latach 2008-2013 jako instrument wzajemnego wsparcia paristw cztonkow-
skich. Na finansowanie jego dziatalnosci przeznaczono 676 mln euro. Z kolei w listopadzie
2006 r. Komisja Europejska wysunela projekt utworzenia europejskiego systemu nadzo-
ru granic (Eurosur). Wdrozenie tego projektu miato stanowi¢ istotny krok na drodze do
utworzenia europejskiego systemu zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrzny-
mi. Zasadno$¢ utworzenia systemu Eurosur zostala nastepnie potwierdzona w Programie
Sztokholmskim, a rozpoczgcie jego dziatania jest planowane na rok 2013%.

Komisja przedtozyta tez w 2006 r. projekt rozporzadzenia dajacego podstawe praw-
n3 do tworzenia zespoldw szybkiej interwencji (RABIT), kedre mialy by¢ wykorzysty-
wane w sytuacji gwaltownej presji migracyjnej na granicy zewnetrznej jednego z panstw
cztonkowskich. Rozporzadzenie to zostato przyjete 11 lipca 2007 r.*° i wprowadzito me-
chanizm, na mocy ktérego dyrektor agencji Frontex, po otrzymaniu prosby od paristwa
czlonkowskiego, podejmuje decyzje o wystaniu w trybie niezwlocznym granicznych ze-
spotéw szybkiej interwencji udzielajacych wsparcia krajowym stuzbom granicznym.

Warto tez wspomnie¢ o przyjetej w 2009 r. dyrektywie wprowadzajacej minimalne
standardy w zakresie sankcji dla pracodawcéw zatrudniajacych pracownikéw nielegal-
nie przebywajacych w panistwach cztonkowskich?®'. Na mocy tych przepiséw natozono

¥ Tamsze. Por. tez Dyrektywa Rady 2003/110/UE z dnia 25 listopada 2003 r. w sprawie pomocy w przy-
padkach tranzytu do celow deportacji drogg powietrzng, Dz. U. UE L 326, 6 XI12003, . 26.

# Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia z 16 grudnia 2008 7. w sprawie
wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czlonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegal-
nie przebywajgcych obywateli parstw trzecich, Dz. U. UE L 348, 24 XI12008, s. 98.

Komunikar Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Analiza projektn stworzenia europejskiego systemu nadzorowania
granic (Eurosur), COM(2008) 68 wersja ostateczna, Bruksela, 13 II 2008, [online] htep://eur-lex.
curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do 2uri=COM:2008:0068: FIN:EN: PDE.

3 Rozporzqdzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 1. ustana-
wiajgce mechanizm tworzenia zespoldw szybkiej interwencji na granicy oraz zmieniajgce rozporzqdze-
nie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesienin do tego mechanizmu i okreslajgce uprawnienia i zadania
zaproszonych funkconariuszy, Dz. U. UE L 199, 31 XII 2007, http://cur-lex.curopa.cu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2008:0068:FIN:EN:PDF.

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/52/WE z dnia 18 czerwea 2009 r. przewidujgca mi-
nimalne normy w odniesieniu do kar..., s. 24.
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na panstwa czlonkowskie obowiazek wprowadzenia do swoich systeméw prawnych
zakazu zatrudniania oséb o nieuregulowanym statusie w zakresie prawa do pobytu
oraz okreslono minimalne standardy dotyczace kar wobec pracodawcéw naruszaja-
cych ten zakaz.

Interesujacym zagadnieniem w ramach omawianej problematyki jest kwestia pra-
wa do swobodnego przemieszczania si¢ po terytorium UE przyznanego obywate-
lom UE i czlonkom ich rodzin pochodzacym z panstw trzecich. Nalezy stwierdzi¢,
ze nadane uprawnienia zardbwno w prawie pierwotnym, jak i wtérnym sprawiaja, iz
bardzo trudno jest obywatelom UE i czlonkom ich rodzin sta¢ si¢ nielegalnymi imi-
grantami. Trzeba przy tym pamietaé, ze cztonkowie rodzin niebedacy obywatelami
UE musza posiada¢ wazny paszport oraz wiz¢ wjazdowa, jedli jest ona wymagana, jed-
nak sam brak waznych dokumentéw nie jest wystarczajacym powodem do wydania
odmowy wjazdu na terytorium UE. Potwierdzit to Trybunatl Sprawiedliwosci w orze-
czeniu w sprawie Mouvement contre le racisme, lantisémitisme et la xénophobie ASBL
(MRAX) przeciwko Belgii z 2002 r.>* Trybunal stwierdzil, iz malzonek obywatela pan-
stwa czfonkowskiego bedacy obywatelem panstwa trzeciego nie moze by¢ wydalony
z terytorium UE z powodu nielegalnego przekroczenia granicy lub dlatego, ze jego
wiza utracita wazno$¢. W tym samym orzeczeniu uznal réwniez, ze osoba taka nie
moze by¢ zawrdcona na granicy, nawet jedli nie posiada paszportu, a jest w stanie udo-
wodni¢ swoja tozsamo$¢ i zwigzek malzeniski z obywatelem UE*. Ponadto z innych
orzeczenn Trybunalu wynika wyraznie, iz obywatele UE oraz czlonkowie ich rodzin
nie moga zosta¢ wydaleni z danego panstwa cztonkowskiego jedynie ze wzgledu na
naruszenie formalnych wymagan administracyjnych, takich jak obowiazek posiada-
nia pozwolenia na pobyt lub dokonania rejestracji w odpowiednim urzedzie panistwa
przyjmujacego’.

Do powyzszych zagadnien odnosi si¢ tez dyrektywa Parlamentu Europejskiego
iRady z 29 kwietnia 2004 r., kt6rej przepisy jasno stanowig, ze paristwa czlonkowskie
maja wprawdzie prawo naklada¢ obowiazek rejestracji na obywateli panistw trzecich
bedacych cztonkami rodzin obywateli UE, lecz ewentualne sankcje za jego niedopet-
nienie muszg by¢ proporcjonalne i niedyskryminujgce®. Wedtug art. 15 dyrekeywy
wygasniecie dowodu tozsamosci lub paszportu, na ktérego podstawie zainteresowa-

2 Wyrok Trybunatu z dnia 25 lipca 2002 r. w sprawie C-459/99 — Mouvement contre le racisme, lanti-

sémitisme et la xénophobie ASBL (MRAX) v. Belgia.

L. Boruta, Swoboda przeplywu oséb (obywateli UE), [w:] Prawo Unii Europejskiej, cz.2: Prawo material-

ne i polityki, red. ]. Barcz, Warszawa 2005, s. 81.

¥ Por. Wyrok Trybunatu z dnia z dnia 17 lutego 2005 r. w sprawie C-215/03 Salah Oulane przeciw-
ko ministerstwu ds. imigracji, integracji i azylu; Wyrok Trybunalu z dnia 14 lipca 1977 v. w sprawie
8/77 Sagulo i inni; Wyrok Trybunatu z dnia 23 marca 2006 r. w sprawie C-408/03 Komisja przeciwko
Belgii.

33

3 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady = dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sig i pobytu na terytorium Pastw
Czlonkowskich, zmieniajgca rozporzqdzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajgca dyrektywy 64/221/EWG,
68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/
EWGi93/96/EWG, Dz. U.UE L, 158,30 IV 2004, s. 77.
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na osoba wjechata do panstwa czlonkowskiego, nie daje podstawy do jej wydalenia
z tego pafistwa®.

Interesujaca kwestia jest tez odpowiedz na pytanie, czy osoby, ktére mialy status nie-
legalnych imigrantéw przed zawarciem zwiazku matzenskiego z obywatelem UE, moga
korzysta¢ z prawa do swobodnego przeplywu oséb na terytorium UE. W orzeczeniu
wydanym w sprawie Metock z 2008 r. Trybunat orzekl, iz dyrektywa 2004/38 znaj-
duje zastosowanie do wszystkich obywateli UE, kt6rzy przemieszczaja si¢ do innego
panstwa cztonkowskiego, oraz do cztonkéw ich rodzin. Tymczasem definicja cztonkéw
rodziny zawarta w art. 2 dyrektywy 2004/38 nie ustanawia rozréznienia w zaleznosci
od fakru, czy osoby te przebywaly w innym panstwie czlonkowskim zgodnie z prawem,
czy tez nie”.

2. POSTANOWIENIA TRAKTATU LIZBONSKIEGO

Postanowienia traktatu dotyczace polityki imigracyjnej zostaly umieszczone w Tytule V
TfUE wraz z innymi politykami tworzacymi przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci (PWBiS) UE®. Artykut 79 TfUE, zawierajacy przepisy odnoszace
si¢ do nielegalnej imigracji, rozni si¢ w niektorych aspektach od tresci odpowiadajacego
mu art. 63 TWE. Czytamy w nim: Unia rozwija wspdlng polityke imigracyjng majgcq
zapewnic skuteczne zarzqdzanie przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwe traktowanie
obywateli panstw trzecich przebywajgcych legalnie w panstwach cztonkowskich, a takze
zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludémi oraz wzmocnione ich zwalczanie®.
W tym celu Rada wraz z Parlamentem Europejskim, dziatajac zgodnie ze zwykla proce-
dura ustawodawcza, ma przyjmowa¢ $rodki dotyczace m.in. nielegalnej imigracji i nie-
legalnego pobytu, w tym wydalania i odsylania oséb przebywajacych nielegalnie, oraz
zwalczania handlu ludZmi, w szczegélnosci kobietami i dzie¢mi®. Monopol na inicja-
tywe ustawodawcza w ramach polityki imigracyjnej posiada Komisja, gdyz trakeat usu-
nat przepisy TWE obligujace ja do analizy wnioskéw legislacyjnych sktadanych przez
panistwa czlonkowskie i przedkladania ich Radzie. Polityka imigracyjna zostala tez ob-
jeta petna jurysdykeja Trybunatu Sprawiedliwosci, jako ze wystepujace w TWE ograni-

% Tumsze.

3 Wyrok Trybunatu z dnia 25 lipca 2008 r. w sprawie C-127/08 Metock i inni.

¥ Zob. A. Grzelak, T. Ostropolski, Przestrzert wolnosci, bezpieczertstwa i sprawiedliwosci Unii
Europejskicj, cz. 1: Wipdlpraca policyjna i sqdowa w sprawach karnych, Warszawa 2009, System Prawa
Unii Europejskiej, t. 11; Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza,
stan i perspektywy rozwoju, red. F. Jasinski, K. Smoter, Warszawa 2005; A. Grzelak, Reforma przestrze-
ni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, (w:) Traktat z Lizbony. Gldwne reformy ustrojowe Unii
Europejskiej, red. nauk. J. Barcz, Warszawa 2008; W. Czaplinski, Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i spra-
wiedliwosci. Wspdlpraca w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych, Warszawa 2005.

¥ Traktarz Lizbony, zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskicj i Traktat ustanawiajgcy Wipdlnote Europejskg
podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz. U. C, 2012, nr 326.

O Tumze.
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czenie roli prejudycjalnej Trybunatu do rozstrzygniec sadéw ostatniej instancji zostato
na mocy traktatu lizbonskiego zniesione.

Analizujac traktatowa podstawe prawng, nalezy zaznaczy¢, iz w Tytule IV TWE
nie znajdowalo si¢ bezposrednie odniesienie do przeciwdziatania handlowi ludZmi,
cho¢ w Trakracie konstytucyjnym przepis ten zostal juz umieszczony. Warto tez zwrd-
ci¢ uwagg na réznice migdzy art. 67 TfUE i art. 79 TEUE w kontekscie sprawiedliwego
traktowania obywateli panistw trzecich. Artykut 67 zawiera postanowienia ogélne i sta-
nowi m.in., ze UE ma rozwija¢ wspélna polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontro-
li granic zewngtrznych, sprawiedliwa wobec obywateli panistw trzecich. Z treéci arty-
kutu wynika, iz sprawiedliwe traktowanie odnosi si¢ do wszystkich obywateli panistw
trzecich, a wiec takze tych, ktérzy przebywaja w UE nielegalnie. Jednakze w art. 79
mozna przeczytaé, ze UE rozwija wspdlna polityke imigracyjng, a jednym z jej celow
jest zapewnienie sprawiedliwego traktowania obywateli panistw trzecich przebywaja-
cych legalnie w paristwach czlonkowskich*. Przepis ten nalezy zatem traktowad jako
lex specialis majacy zastosowanie wylacznie do polityki imigracyjnej, a nie do pozosta-
lych obszaréw PWBS.

Z kolei ust. 3 art. 79 nadaje UE kompetencje do zawierania z pafistwami trzecimi
umow o readmisji dotyczacych przyjmowania na swoje terytorium osdb, ktdre nie spel-
niaja warunkéw pobytu w panstwach cztonkowskich UE. Réwniez to uprawnienie nie
byto wprost zdefiniowane w TWE, cho¢ nie znaczy to, ze UE nie miata kompetencji
do zawierania tego typu uméw. Nalezy jednak doda¢, iz na mocy traktatu lizbonskiego
Parlament Europejski uzyskal uprawnienie do wydawania zgody na zawieranie takich
umoéw przez UE. Nowym przepisem traktatowym jest tez ust. 5 omawianego artykutu,
ktéry daje panstwom cztonkowskim prawo do ustalania wielkosci naptywu obywateli
paristw trzecich przybywajacych na ich terytorium w poszukiwaniu pracy*.

Odnotowa¢ nalezy réwniez zmiang sposobu podejmowania decyzji w stosunku do
srodkédw dotyczacych legalnej imigracji, przyjmowanych dotychczas przez Radg jed-
nomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Sposéb podejmowania decyzji
w odniesieniu do nielegalnej imigracji na mocy traktatu lizbonskiego nie zmienit sie;
procedura wspdtdecydowania obowigzywata w tej dziedzinie juz od 1 stycznia 2005 r.*?
Zmianie ulegl jednak zakres jurysdykeji Trybunatu Sprawiedliwosci, co, jak zauwaza
Peers, moze skutkowaé zwickszona liczbg spraw przed Trybunalem dotyczacych wyda-
len obywateli paristw trzecich, zwlaszcza po wejsciu w zycie przepiséw dyrekeywy po-
wrotowej*. Warto zaznaczy¢, iz przed wejéciem w zycie traktatu lizboriskiego Trybunat
Sprawiedliwosci orzekat w trybie prejudycjalnym tylko w jednej sprawie odnoszacej
si¢ do interpretacji przepisow tej dyrekeywy, dotyczacej zasad pobytu w osrodkach
detencyjnych®.

4§, Peers, EU Justice..., s. S07.

2 Traktat z Lizbony...

® Decyzja Rady z dnia 22 grudnia 2004 7....s. 1.

# S, Peers, EU Justice..., s. 506.

S Wyrok Trybunatu z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie C-357/09 PPU Kadzoev.
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Nalezy réwniez odnies¢ si¢ do ust. 3 art. 78 TFUE, dotyczacego sytuacji nadzwyczaj-
nych, charakteryzujacych si¢ nagtym naptywem obywateli panistw trzecich do jednego
lub wigcej panstw cztonkowskich. Przepisy te zastapily postanowienia art. 64 TWE.
Réznica polega na zrezygnowaniu z ograniczenia okresu obowiazywania przepiséw
tymczasowych do szesciu miesiecy oraz na wprowadzeniu obowiazkowej konsultacji
z Parlamentem Europejskim przed podjeciem przez Rad¢ odpowiednich $rodkéw.

Istotny z punktu widzenia polityki imigracyjnej jest tez art. 77 TfUE, zawierajacy
postanowienia dotyczace kontroli granic. W pordéwnaniu z uprzednio obowiazujacymi
przepisami zmiana, kt6ra nalezy odnotowaé, jest dodanie nowego celu w postaci stop-
niowego tworzenia zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi oraz
stworzenia podstawy prawnej pozwalajacej na przyjmowanie wszelkich niezb¢dnych
srodkéw dla jego realizacji. Wazna zmiana w tej dziedzinie zostata tez wprowadzona
przezart. 77 ust. 3. Nadaje on Radzie kompetencje do przyjmowania przepiséw dotycza-
cych paszportéw, dowoddw tozsamosci, dokumentéw pobytowych lub innych podob-
nych dokumentéw. Rada moze jednak wykonywac¢ ja tylko w celu realizacji uprawnien
zdefiniowanych w art. 20 ust. 2(a) TfUE, czyli prawa obywateli UE do swobodnego
przemieszczania si¢ po terytorium paristw cztonkowskich. Podobne postanowienia za-
wierat art. 18 TWE, ktdry znajdowat si¢ w czgéci traktatu poswigconej obywatelstwu
UE. Stwierdzal on jednak w ust. 3, iz uprawnienie Rady do przyjmowania srodkéw uta-
twiajacych korzystanie z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ po terytorium UE
nie obejmowato przepiséw dotyczacych paszportdéw, dokumentédw tozsamosci i innych
podobnych dokumentéw. Uprawnienie nadane Radzie przez trakrat lizboriski jest zatem
rozwigzaniem catkiem nowym. Nalezy tez doda¢, ze $rodki te majg by¢ przyjmowane
przez Rade¢ w drodze specjalnej procedury ustawodawczej, w ktérej ramach podejmuje
ona decyzje¢ jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Jest to zarazem
jedyny przypadek w dziedzinie imigracji i wiz, kiedy zastosowana zostaje specjalna pro-
cedura ustawodawcza®. Pozostale akty prawne dotyczace polityki imigracyjnej przyjmo-
wane s3 wedtug zwyklej procedury ustawodawczej przez Radg i Parlament Europejski.

Tytut V TfUE, podobnie jak Tytul IV TWE, nie zawiera jednak podstawy praw-
nej do przyjmowania $rodkéw regulujacych problematyke nielegalnego zatrudnienia.
UE moze uchwala¢ akty prawne w tej dziedzinie w sposéb posredni, w sytuacji gdy
jest to kompetencja pomocnicza wobec jednej z dziedzin majacych oparcie traktato-
we, np. przeciwdzialanie nielegalnej imigracji. Na tej zasadzie przyjeta zostata dyrekey-
wa wprowadzajaca minimalne sankcje wobec pracodawcéw zatrudniajacych obywateli
panistw trzecich.

Wazna wydaje si¢ réznica migdzy kompetencja UE dotyczaca problematyki handlu
ludZmi w ramach prawa karnego i imigracyjnego. Artykut 79 Tf UE nadaje UE wyraz-
ne kompetencje do regulowania tej kwestii w ramach polityki imigracyjnej. Jednakze
przepisy odnoszace si¢ do prawa karnego powigzane z handlem ludZmi moga by¢ przyj-
mowane na podstawie art. 83 TfUE znajdujacego si¢ w rozdziale 4 po$wigconym

S, Peers, EU Justice..., s. 506.
7 Tamsze,s. 510.
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wspolpracy sadowej w sprawach karnych. Rozréznienie to jest istotne, gdyz legislacja
przyjmowana na podstawie art. 83 podlega procedurze odwotawczej*, a art. 79 takiej
mozliwosci nie przewiduje. Stad tez, przykladowo, dyrektywa z kwietnia 2011 r. na
temat zapobiegania i zwalczania handlu ludZmi, zawierajaca pewne przepisy z zakresu
prawa karnego, jako podstawe prawna wskazuje art. 83 TFUE®.

Warto tez zaznaczy¢, iz na mocy traktatu lizboniskiego PWBIS, a wraz z nig polity-
ka imigracyjna nalezy do kompetencji dzielonych mi¢dzy UE a panstwa czlonkowskie.
Traktat lizboniski usunat tez cz¢$¢ postanowien art. 63 TWE, ktére stanowily, ze $rod-
ki przyjete przez Radg, dotyczace m.in. nielegalnej imigracji, nie ograniczaly panstw
czlonkowskich w utrzymywaniu lub wprowadzaniu w tych dziedzinach przepiséw kra-
jowych zgodnych z TWE. Jednakze mimo takich uregulowan traktatowych panstwa
cztonkowskie nie mialy pelnej swobody w przyjmowaniu aktéw prawnych niezaleznie
od legislacji wspolnotowej, a instytucje wspélnotowe mogly dokonywa¢ harmonizacji
prawa krajowego w oparciu o zasade¢ pomocniczosci.

Nalezy tez odnie$¢ si¢ do trzech aspektéw, kedre od wejscia w zycie trakeatu lizbon-
skiego maja wptyw na polityke w zakresie nielegalnej imigracji. Po pierwsze, nadanie
Karcie praw podstawowych (KPP) statusu prawnic wigzacego zobowiazuje instytucje
UE oraz panistwa czlonkowskie do przyjmowania przepiséw i wdrazania ich w zgo-
dzie z prawami podstawowymi okreslonymi w KPP. Wigkszo$¢ z tych praw obowia-
zuje niezaleznie od statusu imigracyjnego danych oséb, ktére moga si¢ na nie powoty-
wac przed instytucjami i sagdami UE. Po drugie, po przystapieniu UE do Europejskiej
konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (EKPCz) osoby, kté-
re uznaja, ze ich prawa zostaly naruszone przez instytucje UE, beda miaty mozliwos¢
kierowania skarg do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu. Dzicki
temu dziatania UE beda poddane bardziej rygorystycznej kontroli zewnetrznej w za-
kresie przestrzegania praw czlowieka. Po trzecie, traktat lizbonski rozszerza uprawnie-
nia Trybunatu Sprawiedliwosci poprzez usuniecie ograniczenia jego jurysdykeji w za-
kresie postepowania prejudycjalnego do sadéw ostatniej instancji. Dzigki temu istnieje
prawdopodobienistwo, iz liczba pytan wstepnych kierowanych przez sady krajowe do
Trybunatu wzrosnie, czego pozytywnym efektem moze by¢ bardziej jednolite stosowa-
nie prawa imigracyjnego w paristwach czlonkowskich®.

Réwnolegle z wejsciem w zycie traktatu lizbonskiego w grudniu 2009 r. Rada
Europejska przyjeta nowy wieloletni program dla PWBIS na lata 2010-2014, zatytulo-
wany Program sztokholmski — otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli.

# Szerzej na temat procedur odwolawczych w PWBIS por. J. . Wec, Traktat Lizboriski. Polityczne aspekty

reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2009, Krakéw 2011, s. 277, Societas, 36.

© Dyrekrywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/36/UE z dnia S kwietnia 2011 r. w sprawie zapobie-
gania handlowi ludgmi i zwalczania tego procederu oraz ochrony ofiar, zastgpujgca decyzje ramowg Rady
2002/629/WSiSW, Dz. U UE L 101, 151V 2011, s. 1.

0 M. Merlino, J. Parkin, Irregular Migration in Europe: EU Policies and the Fundamental Rights Gap,
Centre for European Policy Studies, European Trade Union, 2011, s. 5-6, [online] http://migra
tion.ctuc.org/en/docs_en/1%20Irregular%20Migration%20in%20Europe_%20EU%20policies%20
and%20the%20Fundamental%20Rights%20Gap.pdf, 17 IX 2012.
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W zakresie przeciwdziatania nielegalnej imigracji priorytetami mialy by¢ w dalszym
ciagu dziatania zmierzajace do zwalczania handlu ludZmi i wprowadzenia zintegrowa-
nego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi oraz wspdlpraca z krajami pocho-
dzenia i tranzytu imigrantéw. Zwracano ponadto uwage na polityke powrotéw jako
niezbedny element unijnej strategii przeciwdziatania nielegalnej imigracji. Uznano,
ze zaréwno UE, jak i paristwa cztonkowskie powinny zintensyfikowaé wysitki w celu
odsylania os6b nielegalnie przebywajacych na terytorium UE. W pierwszej kolejno-
$ci nalezy czyni¢ wysitki na rzecz dobrowolnego powrotu, lecz w razie koniecznosci
dopuszczalne jest stosowanie $rodkéw w celu zmuszenia danych oséb do wyjazdu.
Ponowniec wspomniano o wspdlpracy z krajami trzecimi i koniecznosci zawierania
umoéw o readmisji’’.

W dalszej czgéci Program Sztokholmski w wigkszosci zapowiadal kontynuacje juz
prowadzonych dziatai; wéréd priorytetéw wymieniono m.in.: wspomaganie przez
Komisje i Frontex panstw cztonkowskich znajdujacych si¢ pod szczegélng presja mi-
gracyjna; opracowywanie informacji na temat szlakéw migracyjnych oraz propagowa-
nie wspolpracy w zakresie nadzoru nad granicami; promowanie polityki powrotéw
i reintegracji poprzez wspieranie krajéw trzecich; zawieranie skutecznych i operacyj-
nych uméw o readmisji; rozwijanie sieci oficeréw facznikowych w krajach pochodzenia
i tranzytu; promowanie wspolpracy migdzy panstwami cztonkowskimi w celu wspdl-
nego czarterowania samolotéw (finansowanych przez Frontex) do odsytania nielegal-
nych imigrantéw>~.

W zakresie zarzadzania granicami program przewidywat réwniez kontynuacje pro-
wadzonych i zapowiadanych juz wezeéniej projektéw. Uznano za konieczne doprecy-
zowanie mandatu agencji Frontex i zwigkszenie jego roli w dziedzinie kontroli granic,
np. we wspdlnych operacjach morskich. Rada Europejska wezwata tez Komisje do roz-
poczecia debaty na temat dlugookresowego rozwoju agencji Frontex, ktéra powinna
obejmowa¢, zgodnie z postanowieniami Programu Haskiego, mozliwo$¢ utworzenia
europejskiego systemu strazy granicznej.

Ponadto Rada Europejska wyrazila zainteresowanie dalszym rozwijaniem europej-
skiego systemu kontroli granic (Eurosur) oraz uznala, ze elektroniczny system rejestru-
jacy wjazdy i wyjazdy na terytorium parnistw cztonkowskich méglby stanowi¢ warto-
$ciowe uzupetnienie istniejacych systeméw, takich jak SIS II oraz VIS.

3. DYNAMIKA NIELEGALNE]J IMIGRACJI W UE W LATACH 2002-2011

Omawiajac aktywno$¢ UE na polu przeciwdziatania zjawisku nielegalnej imigracji
i ograniczenia jego skali, warto przyjrze¢ si¢ dostepnym danym liczbowym zwiazanym
z nielegalnym pobytem na terytorium panstw cztonkowskich. Nalezy jednak zazna-

' Rada Unii Europejskicj, Program sztokholmski — Otwarta i bezpieczna Europa w stuzbie obywatels,

17024/09, JAI 896, Bruksela, 2 XII 2009, s. 66.

2 Tamsze,s. 67.
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czy¢, iz ze wzgledu na specyficzny charakter omawianego zjawiska precyzyjne i w pelni
wiarygodne dane s3 trudno dostepne, a ewentualne wnioski mozna wyciaga¢ jedynie na
podstawie danych szacunkowych oraz obserwacji trendéw.

Wyniki badan uzyskane w ramach projektu Clandestino pokazuja wyrazng ten-
dencj¢ spadkows liczby obywateli krajéw trzecich nielegalnie przebywajacych w UE.
Projekt ten byl wspétfinansowany przez Komisj¢ Europejska i realizowano go w latach
2007-2009, a jednym z jego celéw bylo zebranie i analiza danych dotyczacych niele-
galnej imigracji w krajach UE*. Wedtug przedstawionego raportu, w 2002 r. w UE
przebywato migdzy 3,1 mln a 5,3 mln nielegalnych imigrantéw. Z kolei w 2005 r. sza-
cowano, ze liczba ta wynosita migdzy 2,2 mln a 4,8 mln os6b. W 2008 r. dla UE 15 mi-
nimalna warto$¢ wyniosta 1,8 mln oséb, a maksymalna 3,3 mln. W tym samym roku
dla UE 27 liczb¢ nielegalnych imigrantéw szacowano w przedziale miedzy 1,9 mln
a 3,8 mln. Autorzy raportu spadek ten tlumacza wystapieniem trzech czynnikéw. Po
pierwsze, rozszerzenie UE spowodowalo, iz wielu nielegalnych imigrantéw stato sie
jej obywatelami, obj¢tymi prawem do swobodnego przeptywu oséb. Po drugie, ok. 1,8
mln obywateli panstw trzecich nielegalnie przebywajacych w krajach UE zostato ob-
jetych w latach 2002-2008 krajowymi programami regularyzacji, co znaczaco zmniej-
szylo ogdlng liczbe nielegalnych imigrantéw. Trzecim czynnikiem byl ogélny spadek
nielegalnych przeplywéw migracyjnych wyrazajacy si¢ rowniez zmniejszeniem liczby
sktadanych wnioskéw o przyznanie azylu*.

Tabela 1. Szacunkowe dane o liczbie niclegalnych imigrantéw w krajach UE

Rok Il ludnosci UE obcokrajowcéw
minimum maksimum minimum maksimum minimum maksimum

UE 15

2002 3,1 5,3 0,80% 1,40% 14% 25%

2005 2,2 4,8 0,58% 1,23% 8% 18%

2008 1,8 3,3 0,46% 0,83% 7% 12%
UE 27

2008 1Y) 3,8 0,39% 0,77% 7% 13%

Zrédlo: Clandestino Projekt, [online] http://www.clandestino.eliamep.gr, 16 IX 2012.

3 A. Kraler, M. Rogoz, Irregular Migration in the European Union since the Turn of the Millennium
— Development, Economic Background and Discourses, Clandestino Project, Database on Irregular
Migration, Working Paper no. 10/2011, [online] http://irregular-migration.net/fileadmin/irregular-
-migration/dateien/4.Background_Information/4.7 Working Papers/WP10_2011_Kraler_Rogoz_
Europe_IrregularMigration_Decl1_fin.pdf, 16 IX 2012.
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Zasadne wydaje si¢ tez przedstawienie danych pochodzacych z raportéw agencji
Frontex na temat liczby préb nielegalnego przekroczenia granicy w latach 2008-2011.
W latach 2002-2007 odnotowano na tym polu znaczny spadek; trend ten utrzymat
si¢ w kolejnych dwoch latach. W 2008 . zatrzymano 159 100 oséb prébujacych niele-
galnie przekroczy¢ granice, a w 2009 r. — juz tylko 104 599. Jednakze, co podkreslaja
autorzy raportu, nalezy pamieta¢, ze liczby te zalezg od wysitku, jaki stuzby graniczne
wkladaja w wykrywanie nielegalnych imigrantéw na granicy, oraz liczby oséb naply-
wajacych do UE. Zwigkszona liczba zatrzyman na granicy moze by¢ wynikiem nara-
stajacej presji migracyjnej lub przeznaczenia wickszych zasobéw na ten cel, dlatego do
przedstawianych danych nalezy podchodzié z ostroznoscia®.

Gwaltowny trend spadkowy obserwowany w latach 2008-2009 nie zostal jednak
utrzymany. W 2010 r. odnotowano 104 049 préb nielegalnego przekroczenia granic
ladowych i morskich, a wigc liczbe zblizona do tej w roku poprzednim. W 2010 r.
nastapil tez gwattowny wzrost liczby nielegalnych imigrantéw na granicy grecko-
-tureckiej; tym samym trasa wschodnio-§rédziemnomorska stala si¢ gléwnym kana-
lem przeplywu nielegalnej imigracji do UE, a Turcja — gléwnym krajem tranzyto-
wym. Na tej granicy w 2010 r. zanotowano az 47 706 préb nielegalnego przedostania
si¢ do Gregji, co stanowito wzrost 0 45% wzgledem 2009 r. W pazdzierniku 2010 r.
na granicy grecko-tureckiej w poblizu miasta Orestiada zatrzymywano kazdego dnia
ok. 350 nielegalnych imigrantéw, z ktérych wickszos¢ pochodzita z Afganistanu,
Iraku oraz Afryki Péinocnej. Mieszkanicow Afryki przyciagaly niskie koszty zwigza-
ne z podréza do Turcji oraz brak utrudnien w otrzymaniu wizy tureckiej. Przyczyna
tak gwaltownego wzrostu bylo tez wykorzystanie przez zorganizowane grupy prze-
stepcze slabiej chronionego 12,5-kilometrowego odcinka granicy ladowej, ktd-
ra w pozostalej czedci przebiega wzdhuz rzeki Evros, stanowiacej naturalna, trudng
do pokonania przeszkode. Warto tez odnotowa’, ze doszto wéwcezas do pierwszej
operacji zespotu szybkiej interwencji (RABIT), w ktérej brato udzial 191 oficeréw
z 26 panistw cztonkowskich®®. Przyktad granicy grecko-tureckiej z 2010 r. moze stu-
zy¢ jako ilustracja tezy, iz istnieje bardzo wiele czynnikéw, czgsto trudnych do prze-
widzenia, ktére moga wplywaé na dane statystyczne dotyczace nielegalnej imigracji
w poszczegdlnych latach.

W 2011 r. zanotowano nagly wzrost liczby oséb prébujacych nielegalnie przekro-
czy¢ granicg. Zatrzymano 140 980 imigrantéw (przy czym najwigksza grupe stanowili
Tunezyjczycy), co wzgledem poprzedniego roku stanowito wzrost o 35%. Wydarzenia
w Afryce Pétnocnej byly przyczyna fali imigracji do krajow UE. Warto zauwazy¢, ze
w tym samym okresie Grecja zliberalizowala swoja polityke wizowa wobec Albanii,
czego skutkiem byla mniejsza liczba préb nielegalnego przekraczania granicy podej-
mowanych przez obywateli tego kraju. Nalezy zgodzi¢ si¢ z autorami raportu, iz wzrost

> Extract from the Annual Risk Analysis 2010, Frontex, s. 11-12, [online] http://www.frontex.curopa.

cu/assets/Publications/Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2010.pdf, 16 IX 2012.

Annual Risk Analysis 2011, Frontex, s. 14-15, [online] http://www.frontex.curopa.cu/assets/
Publications/Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2011.pdf; 17 IX 2012.
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liczby zatrzyman w 2011 r. mégt by¢ znacznie wigkszy, gdyby nie doszlo do zmiany po-
lityki Grecji wobec obywateli Albanii®”.

Na koniec warto zwrdci¢ uwagg na liczbe zatrzyman nielegalnych imigrantéw na te-
rytorium wybranych krajéw w latach 2008-2010. Przedstawione dane dotycza szesciu
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, ktére sa w najwickszym stopniu dotknigte
problemem nielegalnej imigracji: Gregji, Francji, Hiszpanii, Wloch, Wielkiej Brytanii
oraz Niemiec. W czterech sposrdd tych paristw, czyli we Whoszech, Francji, Hiszpanii
i Wielkiej Brytanii, odnotowano spadek liczby zatrzyman, w Niemczech sytuacja jest
ustabilizowana, a w Grecji odnotowano w 2010 r. wzrost, cho¢ wynikat on prawdopo-
dobnie z przyczyn oméwionych powyzej. Szczegétowe dane zawiera tabela 2.

Tabela 2. Liczba zatrzyman nielegalnych imigrantéw w wybranych paristwach UE w latach 2008-2010

Paristwo czlonkowskie 2008 2009 2010 2010/2008
Francja 111 690 76355 56220 -49,66%
Wiochy 68175 53 440 46995 -31,07%

Hiszpania 92730 90 500 70315 -24,17%
Wielka Brytania 69 840 69 745 56 120 -19,64%
Belgia 13 800 13710 12115 -12,21%
Grecja 146 337 126 145 132 524 -9,44%
Niemcy 53 695 49555 50250 -6,42%

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Practical Measures for Reducing Irregular Migration, Country
Reports, European Migration Network, Komisja Europejska, 2010, [online] http://emn.intrasoft-intl.
com/Downloads, 10 IX 2012.

Nicktére kraje publikujg tez wlasne opracowania zawierajace szacunkowe po-
miary ogdlnej liczby nielegalnych imigrantéw przebywajacych na ich terytorium.
Przyktadowo twércy raportu niemieckiego szacuja, ze w 2005 r. w tym kraju przebywa-
lo nielegalnie 300-700 tys. oséb. W kolejnych latach widoczna jest wyrazna tendencja
spadkowa i w 2010 r. liczba ta miesci si¢ juz w przedziale miedzy 150 tys. a 350 tys.>®
Z kolei badania przeprowadzone przez brytyjski Home Office wskazuja w 2001 r. war-
to$¢ 310-570 tys. Kolejne badanie zostato przeprowadzone w 2007 r. przez London
School of Economics przy zastosowaniu tej samej metodologii, a jego rezultat wskazal

przedzial migdzy 417 tys. a 863 tys.”

7 Annual Risk Analysis 2012, Frontex,s. 12, [online] http://www.frontex.curopa.cu/assets/Publications/
Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2012.pdf, 17 IX 2012.

8 Practical Measures for Reducing Irregular Migration. Research Study in the Framework of the European
Migration Network (EMN), red. J. Schneider, Federalny Urzad ds. Imigracji i Uchodzcéw, 2002, s. 82,
[online] http://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/EN/Publikationen/EMN/Nationale-Studien-
-WorkingPaper/emn-wp41-irregular-migration-en.pdf ?__blob=publicationFile, 17 IX 2012.

H. Toms, K. Thorpe, Practical Measures for Reducing Irregular Migration, Komisja Europejska, 2011,
s. 55-56, [online] http://ec.curopa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migra
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PODSUMOWANIE

Podsumowujac rozwazania na temat polityki w zakresie przeciwdzialania nielegal-
nej imigracji, nalezy przyzna¢, iz UE, a wezesniej Wspdlnota Europejska dokonaty na
przestrzeni lat znacznego postepu zaréwno w zakresie efektywnosci przepiséw trak-
tatowych, jak i uzupelniajacych je aktéw prawnych przyjmowanych przez instytucje
wspdlnotowe, a nastgpnie unijne. Odnoszac si¢ do zmian traktatowych wprowadzo-
nych przez trakeat lizbonski, pozytywnie nalezy oceni¢ potaczenie wszystkich polityk
wchodzacych w sktad przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci w jed-
nym tytule z ujednoliconym katalogiem instrumentéw prawnych i niemal identyczny-
mi kompetencjami instytucji. Przejécie do podejmowania decyzji w trybie wigkszosci
kwalifikowanej oraz zwigkszenie uprawnien Parlamentu Europejskiego i Trybunalu
Sprawiedliwosci moze przyczyni¢ si¢ z jednej strony do uproszczenia procesu decy-
zyjnego poprzez odejscie od wymogu jednomyslnosci, z drugiej — do zwigkszenia jego
przejrzystosci poprzez wlgczenie Parlamentu na réwnych prawach do procedury usta-
wodawczej. Zdaniem Jana Barcza dazenie do powigzania PWBIS z obszarem wspélno-
towym w ramach jednolitej organizacji nalezy uzna¢ za pozadane przede wszystkim ze
wzgledu na rosnacy zakres regulacji w politykach dawnego III filaru. Ponadto wzmoc-
nienie spdjnosci w zakresie omawianych polityk odgrywa duza role z uwagi na wzrost
znaczenia PWBIS w ramach procesu integracji europejskiej®.

Przyjmowane przez UE rozwigzania dotyczyly dotychczas gtéwnie nastepuja-
cych kwestii: przekraczanie granic zewnetrznych; wydawanie dokumentéw upraw-
niajacych do przekraczania granicy i poruszania si¢ po obszarze Schengen; rozwijanie
wspOlpracy na granicach zewnetrznych; nakladanie obowiazkéw na przewoznikéw;
definiowanie i karanie ulatwiania nielegalnego wjazdu i pobytu imigrantéw; przy-
znawanie praw ofiarom handlu ludZmi; wzajemne uznawanie decyzji o wydaleniu
oraz nawigzywanie z krajami trzecimi wspélpracy dotyczacej m.in. uméw o readmi-
sji. Ponadto przyjeto minimalne standardy w zakresie polityki powrotéw oraz prze-
pisy harmonizujace sankeje dla pracodawcéw zatrudniajacych nielegalnych imigran-
téw. Jak zauwaza Izabela Wrébel, kwestie zwiazane z walka z nielegalng imigracja
zostaly unormowane w sposéb bardzo kompleksowy, przy czym nacisk ktadzie si¢
na niedopuszczenie 0séb niepozadanych na terytorium UE oraz na wydalanie ich
z poszczegdlnych panistw cztonkowskich®. Z drugiej strony wprowadzane zabezpie-
czenia proceduralne przed osobami nielegalnie przebywajacymi w UE traktowane
sa czesto jako niezbedne ustgpstwa wynikajace z praw zagwarantowanych w aktach
prawa mi¢dzynarodowego lub z zadan paristw trzecich, ktére w zamian za zgode na

tion_network/reports/docs/emn-studies/irregular-migration/uk_20120402_practicalmeasuresfor-
reducingirregularmigration_final_en.pdf, 16 IX 2012.

& J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europejskq. Stan obecny oraz tek-

sty skonsolidowane w brzmienin Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008, s. 82.

o L. Wrébel, Wspdlnotowe prawo imigracyjne, Warszawa 2008, s. 439, Monografie — Wolters Kluwer
Polska, 1897-4392.
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podpisanie umowy o readmisji domagaja si¢ przyznania dodatkowych praw wlasnym
obywatelom®.

Analizujac z kolei przedstawione wezesniej dane statystyczne, mozna wyciggnaé
whniosek, ze liczba nielegalnych imigrantéw w UE systematycznie spada, cho¢ od trendu
znizkowego zdarzajg si¢ odstgpstwa, najczeéciej spowodowane sytuacjami nadzwyczaj-
nymi. Warto tez pamigtaé, iz na publikowane dane wplyw ma bardzo wiele czynnikéw,
zkeorych czegéé jest trudna do przewidzenia, co w jakims stopniu moze zaburzaé rzeczy-
wisty obraz sytuacji. Nalezy tez zwrdci¢ uwagg, ze polityka UE, ktorej czescia jest da-
zenie do poprawy poziomu zycia w krajach pochodzenia imigrantéw, moze w krétkim
terminie prowadzi¢ do zwigkszenia migracji, a nie ograniczenia jej. Odpowiedzialne
za to jest zjawisko tzw. ,garbu migracyjnego’, polegajace na tym, iz w pierwszym eta-
pie rozwoju gospodarczego mieszkancy krajéw pochodzenia uzyskuja dostep do $rod-
kéw finansowych umozliwiajacych im odbycie podrézy. Réwnoczesnie warunki byto-
we w tych krajach pozostaja caly czas na niskim poziomie, co skfania do wyjazdu do
krajéw rozwinigtych. W ten sposdb polityka stymulowania rozwoju daje mozliwo$¢
migracji osobom, ktére wezesniej nie mogly sobie na nig pozwoli¢ ze wzgledéw finan-
sowych. Zjawisko to znika w pézniejszym etapie, gdy poziom rozwoju danego kraju
osiggnie stadium bardziej dojrzale.

Nalezy tez zaznaczy¢, ze z krytyka spotkaly si¢ te dzialania UE, ktére nie poswig-
caly wystarczajaco duzo uwagi kwestii ochrony praw nielegalnych imigrantéw i kon-
centrowaly si¢ przede wszystkim na aspektach bezpieczenistwa. Podejscie takie charak-
terystyczne jest dla stanowisk prezentowanych przez panstwa cztonkowskie na forum
Rady. Komisja i Parlament Europejski prébuja jednak poszukiwa¢ réwnowagi mig-
dzy prawami jednostek a ograniczaniem nielegalnej imigracji. Priorytetem dla paristw
czlonkowskich jest niewatpliwie zmniejszenie liczby 0sob przebywajacych nielegalnie
na ich terytorium, co moze powodowac, iz kwestie poszanowania praw podstawowych
i unikania kryzyséw humanitarnych pozostaja na dalszym planie. Przyktadem krytyko-
wanych dzialait moze by¢ fake, ze Hiszpania wymusita na Maroku w latach 2002-2003
utworzenie obozéw dla imigrantéw z Afryki subsaharyjskiej, uzalezniajac od tego do-
starczanie dalszej pomocy rozwojowej. W 2004 r. wyszly na jaw nieludzkie warunki,
w jakich imigranci byli przetrzymywani we wspomnianych obozach w poblizu Ceuty
i Mellili®®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wejécie w zycie traktatu lizbonskiego i nadanie
Karcie praw podstawowych charakteru prawnie wigzacego zmusi instytucje UE do
uwzgledniania w wigkszym stopniu praw jednostek. Podobny skutek moze wywotaé
przystapienie Unii Europejskiej do Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci.

2 Tamze.

¢ J. Valluy, European Policies for Morocco, ,Statewatch Bulletin” 2009, vol. 19, nr 1, s. 13, [online], heep://
www.statewatch.org/subscriber/protected/sw19n1.pdf, 16 IX 2012.
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Jakub LERCEL, absolwent Instytutu Nauk Politycznych i Stosunkéw Miedzynarodo-
wych Uniwersytetu Jagiellonskiego. Jego praca magisterska, napisana pod kierownictwem
prof. Janusza Weca, dotyczyla zapobiegania nielegalnej imigracji w Unii Europejskiej
i zwigzanych z tym reform traktatowych w latach 2002-2007. Zainteresowania auto-
ra koncentruja si¢ wokét przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci Unii
Europejskiej oraz problematyki rozwoju.



	Title page
	Wstęp
	1. Podstawy traktatowe przed wejściem w życie traktatu lizbońskiego
	2. Postanowienia traktatu lizbońskiego
	3. Dynamika nielegalnej imigracji w UE w latach 2002‑2011
	Podsumowanie
	References



