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Polityka Unii Europejskiej wobec nieregularnej imigracji'

Wprowadzenie

Nieregularna imigracja® nalezy do niejawnej sfery zycia spotecznego. Obejmuje
szeroka i bardzo zréznicowang game sytuacji migracyjnych, ktore taczy to, ze wszyst-
kie odbywajg si¢ z naruszeniem przepiséw imigracyjnych, dotyczacych wjazdu, tran-
zytu, pobytu i/lub pracy cudzoziemcdéw w panstwie przyjmujagcym. Proceder ten ma
wiele przyczyn i przejawodw, nie zawsze jest dziataniem intencjonalnym, nierzadko
jest wynikiem sytuacji, na ktdrg imigranci nie majga zadnego wptywu, ale zawsze wia-
ze si¢ z wykluczeniem, a czg¢sto i z dyskryminacja.

Zjawisko to jest stosunkowo mtode, jego pierwsze przejawy siegaja lat 20. XX w.,
odkad w panstwach przyjmujacych imigrantéw zaczeto intensywniej rozwijac instru-
menty polityki imigracyjnej, ograniczajace swobodny wjazd, pobyt i podejmowanie
pracy przez cudzoziemcdw. Panstwa regulujgc dostep do swojego terytorium, formu-
hujac zasady 1 warunki przyjmowania imigrantow oraz rozbudowujac narzgdzia egze-
kwowania tych przepiséw, uznaty tym samym pewne formy migrowania za legalne,
a inne za niezgodne z prawem, wymagajace penalizacji. Niemniej w Europie az do
lat 90. XX w. nie byto to zjawisko szczegdlnie problematyczne ani z punktu widzenia
polityk panstw przyjmujacych, ani tez z uwagi na reakcje spoteczne i polityczne, ktore
wywotywato (Diivell, 2006, s. 22-24). Dopiero wraz z upowszechnieniem regulacji
wizowych w relacjach z panstwami trzecimi, minimalizujacych swobodny przeptyw
0s6b, a nastepnie takze bardziej restrykcyjnym podejsciem przez panstwa europejskie
do przyznawania azylu, dajacego prawo pobytu i pracy imigrantom?, upowszechnito
si¢ myslenie o ,,nielegalnej imigracji” jako zjawisku jednoznacznie pejoratywnym,
stanowigcym zagrozenie dla europejskich spoteczenstw i gospodarek. Taki wydzwigk

! Publikacja finansowana w ramach programu Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego pod na-
zwa ,,DIALOG” w latach 2019-2021.

2 W niniejszym artykule termin ,,nieregularna imigracja” jest uzywany w sensie szerokim odno-
szacym si¢ do przeptywow ludzi i oznacza taka ,,forme migrowania, ktora nie jest regularna i zgodna
prawem, bo narusza reguly migracji (niekoniecznie bedac nielegalna czy przestepcza)” (Trianda-
fyllidou, 2016, s. 2-3). Stad tez autorka konsekwentnie unika okreslenia ,niclegalna” jako styg-
matyzujacego, taczacego w bezposredni sposob migracje z przestepczoscia, co prowadzi¢ moze do
kryminalizacji tego zjawiska. Szerzej na ten temat: Trojanowska-Strzgboszewska, 2020.

3 Wprowadzone wowczas zaostrzenia w procedurach azylowych stanowity odpowiedz panstw
europejskich na wzrost naptywu 0sob poszukujacych ochrony miedzynarodowej, ktore gdy nie uzy-
skaly tego statusu pozostawaty na terytoriach panstw europejskich niezgodnie z przepisami.
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zyskato ono zar6wno w debatach publicznych na temat imigracji i mozliwosci przyj-
mowania imigrantow, jak i w politykach imigracyjnych panstw, ktore ukierunkowa-
ty swoje dziatania na rozwoj instrumentow zwalczajacych nieregularng imigracje.
W efekcie, sukcesywnie we wszystkich europejskich krajach wprowadzono przypisy
definiujace nieregularng imigracje w kategoriach wykroczenia czy to w ramach proce-
dur administracyjnych, czy karnych.

Chociaz od kilku juz dekad rozwijane sa instrumenty, ktore stuzy¢ miatyby ogra-
niczeniu imigracji nieregularnej, nadal jest ona obecna w panstwach europejskich.
Wprawdzie brak jest miarodajnych danych na temat tego zjawiska, a ujawniana
w wyniku dziatan kontrolnych liczba nieregularnych imigrantéw stanowi jedynie
jego czesé, potwierdza jednak, ze problem ten jest statym elementem rzeczywi-
stosci migracyjnej w Europie*. W dramatyczny sposob jedna z form nieregularnej
imigracji ujawnita si¢ w latach 2015-2016, gdy bezprecedensowo duza liczba 0s6b
probowata pokona¢ Morze Srodziemne i przekroczy¢ granice zewnetrzne panstw
UE w sposéb nieregularny®. Co wigcej, 6wczesna sytuacja uwypuklita specyficzng
natur¢ nieregularnej imigracji jako zjawiska dynamicznego i niejednoznacznego,
ktore w warunkach Unii problematyzowano w szczegdlny sposob. Chociaz znie-
siono kontrole na granicach wewngtrznych panstw cztonkowskich, to utrzymywane
jest zré6znicowanie krajowych systemow imigracyjnych, w ramach ktoérych panstwa
stosujg odmienne przepisy regulujgce np. warunki pobytu cudzoziemcow na swoich
terytoriach. Sytuacja ta komplikuje efektywne stosowanie srodkdw ograniczajacych
nieregularng imigracje, a nawet utrudnia pozyskiwanie danych i informacji stuza-
cych przeciwdziataniu temu zjawisku.

Stad tez wychodzac z zalozenia, Zze nieregularna imigracja jest zjawiskiem nie-
pozadanym oraz wymagajacym szczegolnych dziatan, UE uznala ja za jeden z pod-
stawowych obszarow swojej polityki imigracyjnej. W niniejszym artykule podjete
zostanie zadanie analizy tego obszaru polityki. Identyfikacja i omowienie unijnych
dziatan wobec nieregularnej imigracji obejma okres od 1999 r. tj., przyznania UE

4 QOstatnia proba oszacowania skali nieregularnej imigracji w UE podjeta zostata w ramach pro-
jektu Clandestino, w ktorym przeanalizowano sytuacje w panstwach cztonkowskich, uwzgledniajac
rézne dane ilo$ciowe dotyczace przeptywdw migracyjnych, zasobu migracji, dziatan kontrolnych
stuzb granicznych (w tym zwlaszcza osob zatrzymywanych za niezgodne z prawem przekroczenie
granicy zewnetrznej UE), imigracyjnych i policyjnych, efektow przeprowadzanych akcji i procesow
regularyzacyjnych, jak i dane jako$ciowe (wywiady i anonimowe ankiety przeprowadzane wsrod
imigrantow, wywiady z badaczami i ekspertami). W wyniku tych badan oszacowano, ze w 2008 r.
populacja nieregularnych imigrantow w UE-27 mie$ci si¢ w przedziale 1,9-3,8 mln 0s6b (Clandesti-
no Project, 2009, s. 12). Istotne byto jednak to, Ze analizy te ujawnily, iz niezgodny z prawem wjazd
w celu podjecia pracy nie jest zasadniczym przejawem nieregularnej imigracji w UE. A w znacznej
mierze odnosi si¢ ona do 0sob, ktore wjechaty do UE spelniajac wymagania wjazdu i pozostaty w UE
pomimo, ze nie uzyskaly zgody na dalszy pobyt.

5 W 2015 r. odnotowano 1 822 177 przypadkow nielegalnego przekroczenia granic zewngtrznych
miedzy punktami kontroli granicznej, zas w roku 2016 — 511 371 (Frontex, 2017, s. 16). W 2019 r.
wykryto okoto 142 tys. prob nielegalnego przekroczenia granic zewngtrznych UE, co byto najnizsza
wartos$cig od pigciu lat, zblizong do poziomu sprzed kryzysu migracyjnego (Frontex, 2020, s. 9).
Natomiast nadal na wysokim poziomie pozostata liczba 0s6b ujawnionych na terytorium panstw
cztonkowskich w zwiazku z ich nielegalnym pobytem (niezwigzanym z nieuprawnionym wjazdem),
ktora w 2019 r. wyniosta blisko 403 tys. (Frontex, 2020, s. 9).
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kompetencji w dziedzinie polityki imigracyjnej na mocy traktatu z Amsterdamu, do
2020 r., kiedy to konczy si¢ obowigzywanie strategicznych wytycznych planowania
ustawodawczego 1 operacyjnego w Przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci na lata 20142020 oraz pi¢¢ lat realizacji Europejskiego programu w zakresie
migracji. Prowadzone analizy koncentrowac si¢ bedq na ujawnieniu zasadniczych roz-
wigzan programowych oraz wynikajacych z nich instrumentéw prawnych, tworzacych
ramy unijnej polityki wobec nieregularnej imigracji. Celem tych analiz bedzie nie tyle
szczegotowa charakterystyka wszystkich dokumentow programowych i prawnych,
przyjmowanych przez instytucje UE z my$la o nieregularnej imigracji, ile ukazanie
kluczowych wektoréw tej polityki, jej zasadniczych instrumentdw, a takze ewentual-
nych zmian jej celow czy stosowanych narzgdzi w latach 1999-2020. Waznym punk-
tem wyjscia dla prowadzonych analiz bedzie przedstawienie sposobu definiowania
nieregularnej imigracji w unijnej polityce imigracyjnej. Nastgpnie omoéwione zostang
umocowania prawne unijnej polityki wobec nieregularnej imigracji oraz jej rozwoj
do konca 2014 r. Za istotng cenzur¢ czasowg w okresie objetym analizami przyjeto
rok 2015, kiedy to zarowno ujawniono najwigkszg w historii UE liczbg 0sob probu-
jacych przedostac si¢ do panstw cztonkowskich w sposob nieregularny, jak i przyjeto
dokument Europejski program w zakresie migracji, wazny w procesie ksztaltowania
unijnej polityki imigracyjnej. Stad tez w ostatniej czgséci artykulu oméwione zostang
te elementy unijnego programu w zakresie migracji, ktore odnoszg si¢ do imigracji
nieregularnej. Wskazane zostang najwazniejsze osiggniecia i deficyty unijnej polityki
w tym obszarze w ostatnich pigciu latach.

Definiowanie nieregularnej imigracji w polityce UE

Aby wskaza¢ sposob definiowania nieregularnej imigracji w unijnej polityce na-
lezy odnotowac, ze w terminologii stosowanej w dokumentach prawnych i politycz-
nych UE dominuje uzywanie okreslenia ,,nielegalny” wobec wszystkich form migracji
niezgodnych z przepisami imigracyjnymi. Terminologia ta stosowana jest zarowno
w prawie pierwotnym i wtornym UE, jak i w wiekszo$ci dokumentéw programowych
przyjmowanych w obszarze polityki imigracyjnej UE. Niemniej, w ostatniej dekadzie,
zaobserwowac¢ mozna odchodzenie przez wybrane instytucje, takie jak Parlament Eu-
ropejski czy Europejska Agencja Praw Podstawowych od uzywania tego okreslenia,
na rzecz stosowania terminu ,,nieregularny”.

W UE nie ma prawnej definicji nieregularnej imigracji. Na gruncie prawnym de-
finiowane sg natomiast pojecia, ktdre ujawniaja sposob rozumienia tego zjawiska
w unijnej polityce imigracyjnej. W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ definicje
utatwiania nielegalnej imigracji, ktéra zostata wprowadzona do unijnego porzadku
prawnego na mocy dyrektywy 2002/90/WE. W dyrektywie przyjeto, ze panstwa moga
obja¢ sankcjami karnymi osobg, ktéra ,,umys$lnie pomaga osobie niebgdacej obywa-
telem Panstwa Cztonkowskiego we wjezdzie, lub tranzycie przez terytorium Panstwa
Cztonkowskiego z naruszeniem przepiséw dotyczacych wjazdu lub tranzytu cudzo-
ziemcow” badz tez ,.ktora dla korzysci finansowych umysinie pomaga osobie niebg-
dacej obywatelem Panstwa Cztonkowskiego w zamieszkaniu na terytorium Panstwa
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Cztonkowskiego z naruszeniem przepisoOw dotyczacych pobytu cudzoziemcow” (Dy-
rektywa 2002/90/WE).

Drugim waznym ustaleniem bylo zdefiniowanie w prawie UE poje¢cia ,,nielegalne-
go pobytu”. Definicje¢ t¢ przyjeto na mocy tzw. dyrektywy powrotowej w 2008 r., ktora
ustanowita wspdlne normy i procedury w odniesieniu do powrotow nielegalnie prze-
bywajacych na terytoriach panstw cztonkowskich obywateli panstw trzecich. Dyrek-
tywa ta za nielegalny pobyt uznata ,,obecnos¢ na terytorium panstwa cztonkowskiego
obywatela panstwa trzeciego, ktory nie spetnia lub przestat spetnia¢ warunki wjazdu
do panstwa cztonkowskiego, okreslone w art. 5 kodeksu granicznego Schengen, albo
innych warunkéw wjazdu, pobytu lub zamieszkania w tym panstwie cztonkowskim”
(Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE). Oznacza to, ze dyrek-
tywa 2008/115/WE okreslajac przestanki do uznania pobytu za nielegalny postuzyta
si¢ definicja negatywna, odwolujacg si¢ w sposob ogolny do przepiséw dotyczacych
zardwno warunkow legalnego wjazdu, wspolnych dla panstw cztonkowskich UE, jak
1 warunkow legalnego wjazdu, legalnego pobytu i legalnego zamieszkania, okreslo-
nych w przepisach krajowych panstw cztonkowskich. Usankcjonowano tym samym,
istniejace zroznicowanie krajowych systemoéw imigracyjnych, ktére postugujac si¢
pojeciami legalnego pobytu (legal stay) lub zgodnego z prawem zamieszkania (lawful
residence), tworza wlasne ich kategoryzacje i nadajg im rézne znaczenia, od bardzo
waskich definicji stosowanych w Portugalii i Hiszpanii do znacznie szerszego rozu-
mienia tych pojg¢ we Francji, Niemczech czy Wtoszech (Baldwin-Edwards, Kraler,
2009, s. 3-4).

Pewnego rodzaju wykladni znaczenia terminu ,,nielegalna imigracja” dokonala
Komisja Europejska w 2006 r. w komunikacie na temat priorytetow politycznych
UE w walce z tego rodzaju zjawiskiem. Zgodnie z interpretacjg przyjeta przez Ko-
misje okreslenie to w sensie ogdlnym ma odniesienie do obywateli panstw trze-
cich®, ktorzy wjechali i/lub przebywaja na terytorium panstwa cztonkowskiego UE
w sposoOb niezgodny z prawem. Ponadto, Komisja wyjasniajac nielegalng imigracje,
odniosta jg do trzech réznych kategorii oso6b. Po pierwsze, wskazano na obywateli
panstw trzecich, ktérzy w nieuprawniony sposob przekroczyli granicg zewnetrzng
UE droga ladowa, morska lub powietrzna, na przyktad z wykorzystaniem falszy-
wych lub podrobionych dokumentéw albo za posrednictwem sieci przestgpczosci
zorganizowanej. Uznano, ze w zwigzku z tego rodzaju naruszeniem przepisow wjaz-
dowych, pobyt takich 0sob na terytorium panstw cztonkowskich UE nie moze by¢
uznany za zgodny z prawem. Po drugie, zjawisko nieregularnej imigracji odniesiono
do obywateli panstw trzecich, ktorzy wjechali do UE spelniwszy wymogi prawne
np. za okazaniem waznej wizy lub skorzystali z systemu bezwizowego, ale bezpraw-
nie przedtuzyli swoj pobyt lub zmienili jego cel bez zgody witasciwych wtadz. Po
trzecie, Komisja wskazata, ze zjawisko to dotyczy tez osob, ktore ubiegaty sie o azyl
w panstwie cztonkowskim UE i pozostaty w tym kraju pomimo, ze podjeto w ich
sprawie ostateczng decyzje odmowng (Komisja Wspdlnot Europejskich, 2006).

¢ Za obywatela panstwa trzeciego uznaje si¢ kazdg osobe, ktora nie jest obywatelem kraju
cztonkowskiego UE lub nie korzysta ze wspolnotowego prawa do swobodnego przemieszczania si¢
w strefie Schengen.
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Umocowanie prawne i rozwoj unijnych dzialan wobec nieregularnej imigracji
do 2015 r.

Zagadnienie nieregularnej imigracji jest przedmiotem unijnych dziatan w sferze
polityki imigracyjnej, ktora stanowi za$ element szerszej sfery unijnej aktywnos$ci
zwanej Przestrzenig wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE. Podstawe praw-
ng do dziatan UE w zakresie imigracji tworzg art. 79 i 80 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE). Na mocy tych postanowien UE rozwija wspdlng polityke
imigracyjng w celu ,,zapewnienia, na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania prze-
ptywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli pafstw trzecich prze-
bywajacych legalnie w Panstwach Cztonkowskich, a takze zapobiegania nielegalnej
imigracji 1 handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich zwalczanie” (art. 79 ust. 1 TFUE).
Polityka ta nalezy do sfery kompetencji dzielonych UE z panstwami cztonkowskimi,
a Unia w jej zakresie dziata w oparciu o zwykla procedure prawodawcza’. W pkt 2
art. 79 TFUE czytamy, ze $rodki przyjmowane przez UE w tym obszarze obejmuja
takze dziedzing ,,nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym wydalania i odsy-
fania 0sob przebywajacych nielegalnie”. Wyodrebnienie nieregularnej imigracji w za-
pisach traktatowych jako jednej z czterech gtéwnych dziedzin dziatania UE w sferze
migracji, pokazuje, ze nie tylko od poczatku wiaczano to zagadnienie w zakres unijnej
polityki imigracyjnej®, ale tez ze traktowano je zdecydowanie priorytetowo.

Uzyskujac na mocy traktatu z Amsterdamu odpowiednie kompetencje UE ksztatto-
wata polityke imigracyjng i przyjmowata akty prawne w jej zakresie z uwzglednieniem
problematyki dotyczacej niezgodnego z przepisami wjazdu i pobytu cudzoziemcoOw na
terytorium panstw cztonkowskich. Jednym z pierwszych waznych ustalen w tym zakre-
sie bylo uznanie podczas Rady Europejskiej w Laeken w grudniu 2001 r. koniecznoS$ci
przygotowania planu dziatania w sprawie tego typu imigracji. Odpowiadajac na te po-
trzebe Komisja Europejska przygotowata komunikat na temat wspolnej polityki wobec
nielegalnej imigracji (Commission of European Communities, 2001). Byt to pierwszy
dokument unijny dedykowany w cato$ci tym zagadnieniom. Kwestie nieregularnej imi-
gracji, zwane ,,nielegalng imigracja” (illegal immigration) ujete zostaty szeroko i odno-
szone byly zarowno do nielegalnych wjazdéw na terytorium panstw cztonkowskich, jak
1 nielegalnego pobytu. Komisja nakreslita w tym dokumencie zakres unijnego dziatania
wobec nielegalnej imigracji wskazujac na wiele obszarow, w ktorych powinny by¢ po-
dejmowane dziatania zwalczajace 1 przeciwdziatajace temu zjawisku. Wowczas tez jed-
noznacznie potgczono polityke wobec nielegalnej imigracji z potrzebg rozwijania unij-
nych dzialan w kierunku utworzenia: wspolnej polityki powrotow, europejskiej strazy
granicznej jako elementu zarzadzania granicami zewnetrznymi, a takze europejskiego
systemu identyfikacji wizowej jako instrumentu polityki wizowe;.

7 Wyjatkiem od tej zasady jest przyjmowanie $rodkéw tymczasowych w przypadku naglego
naptywu obywateli panstw trzecich, o ktorych samodzielnie decyduje Rada, po konsultacji z Parla-
mentem (art. 78 ust. 3 TFUE).

§ Kwestie te byly juz poruszane podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Tempere (15—
16.10.1999 r.), ich znaczenie dostrzezono takze w Planie Wiedenskim z 1999 r., przyjetym przez
Rade UE ds. Sprawiedliwosci i Spraw Wewngtrznych, a takze w komunikacie Komisji na temat
wspolnotowej polityki migracyjnej z 2000 r. (Duszczyk, 2010/2011, s. 113).
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Na podstawie komunikatu Komisji w dniu 28 lutego 2002 r. Rada przyje¢ta ,,Plan
zwalczania nielegalnej imigracji oraz handlu ludzmi na obszarze UE”, uznajac w nim,
ze ,,przeciwdziatanie 1 walka z nielegalng imigracjg sg istotnymi czg$ciami wspolnej
polityki azylowej i imigracyjnej UE” (European Union, pkt 2). W planie tym, analo-
gicznie do komunikatu KE, wskazano gtéwne obszary, w ktorych panstwa cztonkow-
skie powinny prowadzi¢ dziatania stuzace ,,przeciwdziataniu i zwalczaniu nielegalne;j
imigracji”. Zaliczono do nich: polityk¢ wizowa, wymiang informacji i analiz, dziata-
nia podejmowane poza granicami zewngetrznymi UE (w ramach réznych instrumen-
tow wspotpracy z krajami trzecimi), zarzadzanie granicami zewngtrznymi, polityke
readmisji 1 powrotow, dziatania w ramach Europolu, oraz penalizacj¢ takich dziatan
jak przemyt ludzi, handel ludzmi, nielegalne zatrudnianie, czerpanie korzysci finanso-
wych z nielegalnej imigracji i kwestie wynikajace z odpowiedzialnosci przewoznikow.

Wymiernymi efektami pierwszych dziatan UE w kierunku zwalczania nieregular-
nej imigracji byto przyjecie trzech $rodkéw prawnych. Pierwszym z nich byta dy-
rektywa 2001/51/WE w sprawie odpowiedzialno$ci przewoznikow, ktéra wiaczata te
podmioty w zakres dzialan eliminujacych nieuprawniong imigracj¢. Naktadata ona
bowiem na przewoznikow obowiazek kontrolowania dokumentéw podrdzy obywateli
panstw trzecich, ktore uprawniatyby ich do przekroczenia granicy i pobytu na tery-
torium panstw cztonkowskich’. Kolejne dwa $rodki prawne dotyczyly sankcji kar-
nych dla oséb utatwiajacych nielegalng imigracje albo poprzez umyslng pomoc w nie-
uprawnionym wjezdzie lub tranzycie, badz tez poprzez umyslna i kierowang korzyscia
finansowg pomoc w pobycie cudzoziemca na terytorium panstwa cztonkowskiego
z naruszeniem przepisow pobytowych (Dyrektywa 2002/90/WE; Decyzja Ramowa
2002/946/WSiSW).

Kolejnym istotnym dokumentem pos$wigconym nieregularnej imigracji byt ko-
munikat KE z 19 lipca 2006 r. w sprawie priorytetow politycznych w walce z niele-
galng imigracjg obywateli panstw trzecich (Komisja Wspdlnot Europejskich, 2006).
W zatozeniu KE komunikat ten stanowi¢ miat element cato§ciowego podejscia UE do
zarzadzania migracjami, tworzacego wielostronng koncepcje dziatan identyfikujaca
srodki, ktore powinny by¢ stosowane na kazdym etapie procesu migracyjnego. Nie-
mniej KE uznata, ze gldéwnymi celami unijnej polityki wobec nieregularnej imigracji
powinno by¢ ograniczenie naplywu nieregularnych imigrantoéw do UE, unikanie kry-
zysow humanitarnych zwigzanych z nielegalnymi przeprawami przez Morze Srod-
ziemne oraz radykalne ograniczenie aktywnosci grup przestepczych czerpigcych zyski
z nieuprawnionej imigracji. Innymi stowy, priorytetem staty si¢ te rozwiazania, ktére
shuzy¢ miaty powstrzymaniu imigrantéw przed nieuprawnionym przedostaniem si¢ na
terytoria panstw cztonkowskich. Sposréd dziewieciu obszarow wskazanych przez KE
jako istotnych dla zwalczania nieregularnej imigracji az sze$¢ dotyczyto eliminowania
nielegalnych wjazdow cudzoziemcoéw do UE. Byly to: 1) wspotpraca z krajami trze-
cimi (pochodzenia i tranzytu imigrantow), 2) rozwoj nowych instrumentéw w ramach
zarzadzania granicami (w tym m.in. rozszerzenia uprawnien Frontexu, uruchomieniu
VIS, realizacji koncepcji e-granic, stosowania technologii biometrycznych i systemu
ewidencji wjazdow i wyjazdow), 3) walka z handlem ludZzmi, 4) zabezpieczenie do-

® W 2004 r. dyrektywa ta zostata uzupetniona o dyrektywe 2004/82/WE z 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie zobowiqgzania przewoznikow do przekazywania danych o pasazerach.
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kumentow podrézy i tozsamosci (aby eliminowaé przekraczanie granic z wykorzy-
staniem podrobionych dokumentow), 5) wymiana informacji o charakterze technicz-
no-strategicznym miedzy panstwami (poprzez sie¢ ICONet, ktéra stuzyta wymianie
informacji na temat nielegalnych ruchéw migracyjnych), 6) kwestie odpowiedzial-
nos$ci przewoznikow za kontrole dokumentow podréznych przekraczajacych granice.
Wsrdd pozostatych spraw Komisja wskazata kwestie dotyczace: prawodawstwa regu-
lujacego pobyt cudzoziemcow, nielegalnego ich zatrudniania oraz polityki powroto-
wej (w tym ustanowienia wspolnych norm i procedur powrotowych oraz koniecznos$ci
zawierania umow o readmisji).

Realizowana w kolejnych latach rozbudowa instrumentarium zintegrowanego za-
rzgdzania granicami, zwigzana m.in. z wej$ciem w zycie Kodeksu granicznego Schen-
gen, poszerzenia mandatu Frontexu, utworzenia VIS, zainicjowania prac nad budowsg
Eurosur oraz propozycjami wprowadzenia: systemu rejestrowania wjazdu/wyjazdu
obywateli panstw trzecich, utatwien dla podrézujacych w dobrej wierze oraz elektro-
nicznego systemu zezwolen na wjazd (Trojanowska-Strzeboszewska, 2014, s. 320),
wraz z intensyfikacja wspolpracy z krajami trzecimi (zwlaszcza w zakresie podpi-
sywanych umow o readmisji, m.in. z Albanig, Algieria, Bo$nig i Hercegowing, Byla
Jugostowianska Republikag Macedonii, Chinami, Czarnogdra, Marokiem, Motdowa,
Pakistanem, Rosja, Serbig, Ukraing) pokazaty, ze Unia skoncentrowata swoje dziata-
nia stuzgce zwalczaniu nielegalnej imigracji na kwestiach eliminujgcych nielegalny
wjazd. W odniesieniu do pozostalych kwestii istotnymi osiggnigciami byto ustanowie-
nie przepiséw nt. sankcji karnych dla pracodawcow zatrudniajacych nielegalnych imi-
grantow (Dyrektywa 2009/52/WE) oraz okreslenie wspdlnych norm 1 procedur doty-
czace powrotdw nielegalnych imigrantow (Dyrektywa 2008/115/WE) oraz utworzenie
Europejskiego Funduszu Powrotu Imigrantow, z ktérego miaty by¢ finansowane m.in.
koszty wspolnych lotow, realizowanych przez panstwa w celu odsytania imigrantow.

Walka z nielegalng imigracjg znalazta si¢ takze wséréd zadan Unii wskazanych
w ramach tzw. zewnetrznego wymiaru polityki imigracyjnej, ktory intensywniej za-
czeto rozwijac od 2011 r.' Wowczas to Komisja przedstawita komunikat zat. ,,Global-
ne podejscie do kwestii migracji i mobilno$ci” (tzw. GAMM) i okreslita w nim ogdlne
ramy stosunkéw UE z panstwami trzecimi w dziedzinie migracji (Komisja Europej-
ska, 2011). Ideg tego podejscia byto wiaczenie krajow trzecich do walki z nielegalng
imigracja, zwlaszcza panstw tranzytowych oraz panstw, z ktérych pochodzi najwiecej
docierajacych do UE imigrantow. W komunikacie, ktory przedstawita KE wsrod czte-
rech priorytetéw wymiaru zewnetrznego unijnej polityki imigracyjnej umieszczono
wiasnie nielegalng imigracje i handel ludzmi. Wskazano, ze w ramach swojej polityki
UE powinna: przekazywa¢ swoje umiejetnosci, rozwigzania, zasoby krajom partner-
skim w celu przeciwdziatania handlowi, przemytowi i nielegalnej imigracji; wlaczaé
kraje trzecie w zintegrowane zarzadzanie granicami zewng¢trznymi UE; dziala¢ w kie-
runku zabezpieczenia dokumentéw podrozy; chroni¢ ofiary handlu ludzmi; monito-
rowaé dziatania dyrektywy powrotowej we wspolpracy z krajami trzecimi. Kwestie

10 Na potrzebe rozwijania w unijnej polityce tzw. zewnetrznego wymiaru migracji zwrocono
uwage juz w 2005 r. podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Hampton Court. Efektem tego szczy-
tu byto m.in. przyjecie tzw. Globalnego podejscia do migracji, ktére Komisja odnowila wtasnie
w2011 r.
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te nie byly bynajmniej nowe, a samo podejscie polegajace na wigczaniu krajow trze-
cich w rozwigzywanie problemow istotnych dla UE nie byto nowatorskie. W zakresie
PWBIS stosowano je z powodzeniem, zwtaszcza w odniesieniu do kontroli granic ze-
wnetrznych UE. Teraz podejécie to miato dotyczy¢ takze innych aspektow zarzadzania
przeplywami migracyjnymi, jak walka z nielegalna imigracja.

W latach poprzedzajacych kryzys migracyjny konczyt si¢ okres obowigzywania tzw.
Programu Sztokholmskiego, ktéry stanowi strategie funkcjonowania Przestrzeni wolno-
$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE w latach 2010-2014. Konieczna byta zatem
nowa strategia, ktora zgodnie z postanowieniami traktatu z Lizbony miata by¢ przyje-
ta w formule strategicznych wytycznych planowania ustawodawczego i operacyjnego
w Przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci na lata 2014-2020. Zostaty
one przyjete podczas posiedzenia Rady Europejskiej w dniach 26-27 czerwca 2014 r.
W odniesieniu do takich kwestii jak migracje, uznano konieczno$¢ wzmocnienia kore-
lacji migdzy politykami wewnetrzng i zewngtrzng UE, co przetozyto si¢ na postulat, aby
problematyke te jeszcze w wigkszym stopniu wiaczy¢ w stosunki UE z krajami trzeci-
mi. W odniesieniu do migracji nieregularnych za kluczowe uznano skoncentrowanie si¢
na ,,pierwotnych przyczynach przeptywow migracyjnych” (European Council, 2014).
Wskazano takze cztery gldwne priorytety unijnych dziatan w tym obszarze: 1) wzmoc-
nienie i rozszerzenie Regionalnych Programow Ochrony, w szczegdlnosci w poblizu
regiondw pochodzenia imigrantow, w Scistej wspotpracy z UNHCR; 2) skuteczniejsze
zajecie sie problemami przemytu i handlu ludZzmi; 3) ustanowienie skutecznej wspdl-
nej polityki powrotow 1 egzekwowanie obowigzkow w zakresie readmisji w umowach
z krajami trzecimi; 4) pelne wdrozenie dziatan okreslonych przez Srédziemnomorska
Grupe Zadaniowg'!. Zasadniczo nalezy zauwazy¢, ze w catym pakiecie zadan okreslo-
nych w strategicznych wytycznych PWBIS na latach 2014-2020 nie ma istotnych no-
wosci, ale akcent potozony zostal na skuteczniejsze wdrazanie i skonsolidowanie we-
wnetrzne juz istniejgcych instrumentow prawnych, a takze intensyfikacje wspotpracy
zarowno wewnatrz UE, jak i miedzy UE a krajami trzecimi.

Polityka UE wobec nieregularnej imigracji w latach 2015-2020
zgodnie z ,,Europejskim programem w zakresie migracji”

W maju 2015 r. w sytuacji narastajacego z kazdym tygodniem kryzysu humanitar-
nego na granicach zewnetrznych UE wywotanego masowym naptywem imigrantow,
w tym 0s6b poszukujgcych azylu, potegujacym atmosfere napieé politycznych w sa-
mej UE, Komisja Europejska przedstawita ,,Europejski program w zakresie migracji”
(Komisja Europejska, 2015a). Dokument ten bedac politycznym drogowskazem UE
w obszarze migracji, okreslit unijne priorytety w tej dziedzinie, zar6wno wobec dzia-
fan wymagajacych natychmiastowej reakcji, jak i tych postulowanych do przyjecia
w perspektywie $rednio- 1 dtugookresowe;.

1 Srodziemnomorska Grupa Zadaniowa (Task Force Mediterranean) zostata utworzona po po-
siedzeniu Rady WSiSW w dniach 7-8 pazdziernika 2013 r., ktore odbyto si¢ tuz po tragicznej kata-
strofie zatonigcia pond 500 imigrantéw w poblizu wloskiej wyspy Lampeduza. Zakres jej dzialania
okresla komunikat KE z 2013 r. (Komisja Europejska, 2013).
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Problematyka dotyczaca imigracji nieregularnej stanowita obszerng cze$¢ tego
dokumentu. W istocie bowiem niemal wszystkie (z wyjatkiem programow: relokacji
1 przesiedlen imigrantéw) zaproponowane dziatania natychmiastowe ukierunkowane
byty na powstrzymanie niekontrolowanego naptywu imigrantow do UE. Obejmowaty
one: zwigkszenie zdolnosci i §rodkow finansowych wspolnych operacji nadzoru i ra-
townictwa na granicach morskich prowadzonych przez Frontex (operacje ,,Tryton”
i ,,Posejdon”), wiaczenie instrumentow wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony
UE w walkg z sieciami przemytnikow ludzi, zintensyfikowanie wspotpracy z krajami
trzecimi w celu opanowania migracji w krajach pochodzenia i tranzytu, wdrozenie po-
dejscia ,,hot-spot” usprawniajacego identyfikacje, rejestracje i weryfikacje imigrantow
przez kraje pierwszej linii, oraz dodatkowe wsparcie finansowe dla panstw granicz-
nych UE.

Z kolei wsrod dziatan postulowanych do podjecia w $redniej 1 dtuzszej perspek-
tywie zadanie ,,ograniczania zachg¢t dla nielegalnych imigrantow” stanowito jeden
z czterech filarow ,lepszego zarzadzania migracja” (Komisja Europejska, 2015a,
s. 8-9)'2. Uznano, ze realizacja tego celu powinna odbywa¢ sie na trzy sposoby po-
przez: 1) zajecie si¢ pierwotnymi przyczynami nielegalnej i wymuszonej migracji po
stronie panstw trzecich, 2) walke z przemytnikami i handlarzami ludzmi, 3) realiza-
cje powrotow. Identyfikujac wsrod pierwotnych przyczyn nielegalnej i wymuszone;j
imigracji takie kwestie jak wojny domowe, ubostwo, przesladowania, nieréwnosci,
bezrobocie i zmiany klimatu KE zwrécita uwage na znaczenie wspotpracy na rzecz
rozwoju z krajami pochodzenia i tranzytu imigrantow (postulat uczynienia kwestii
migracyjnych kluczowymi dla delegatur UE) oraz pomocy humanitarnej przeznaczo-
nej dla uchodzcow i1 0s6b wewnetrznie przesiedlonych (postulat zwigkszenia srodkoéw
finansowych na ten cel). Z kolei w sferze zwalczania przemytu i handlu ludzmi KE
zapowiedziata przygotowanie planu dziatania przeciwko przemytowi ludzi, wtaczenie
krajow trzecich oraz agencji UE do walki z sieciami przemytniczymi, a takze przeglad
prawa UE w zakresie walki z przemytem migrantow i osobami, ktdre czerpig z nie-
go korzysci, uzupehienie strategii przeciwko handlowi ludZzmi oraz intensyfikacje¢
dziatan przeciwko nielegalnemu zatrudnianiu obywateli panstw trzecich. Natomiast
w odniesieniu do powrotéw, KE wskazata trzy gtdéwne zadania: intensyfikacje dziatan,
dzigki ktorym kraje trzecie wypelnia swoje zobowigzania do przyjmowania z powro-
tem swoich obywateli, opracowanie ,,Podr¢cznika powrotéw” (jako zbioru wytycz-
nych, najlepszych praktyk, zalecen dla panstw w zakresie realizacji powrotow) wraz
z monitorowaniem wdrozenia dyrektywy powrotowej, a takze zwigkszenie uprawnien
Frontexu o mozliwo$¢ $§wiadczenia pomocy operacyjnej panstwom cztonkowskim
w zakresie powrotow.

W kolejnych miesigcach i latach ,,Europejski program w zakresie migracji” zostat
uszczegolowiony licznymi aktami wykonawczymi oraz rozwini¢ty w postaci wnio-
skow ustawodawczych, wprowadzajacych modyfikacje do unijnej polityki wobec
migracji, w tym dotyczacej jej formy nieregularnej. Ponizej przedstawione zostana

12 Pozostale trzy to: zarzadzanie granicami zewnetrznymi, wspolna polityka azylowa, nowa po-
lityka dotyczaca legalnej migracji. Oznaczalo to, Ze $cisle dotad taczone w wielu dokumentach unij-
nych kwestie zarzadzania granicami i zwalczania nielegalnej imigracji zostaty tu ujete w oddzielne
bloki tematyczne.
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zasadnicze dziatania podejmowane przez UE w okresie pigciu ostatnich lat w trzech
konkretnych obszarach, wskazanych w programie w odniesieniu do imigracji niere-
gularne;j.

Zwalczanie pierwotnych przyczyn nieregularnej imigracji

W realizacji tego zadania UE skoncentrowata si¢ w istocie na ograniczaniu czyn-
nikéw wypychajacych migrantéw z ich krajow pochodzenia, poprzez uruchomienie
szerokiego spektrum instrumentow polityki zewnetrznej UE. W pierwszej kolejnosci
nalezy odnotowa¢ fakt przyjecia koncepcji wspolpracy z krajami trzecimi, nazwanej
ramami partnerstwa (Komisja Europejska, 2016, 385). Rozwigzanie to miato na celu
wzmocnienie spojnosci miedzy dziataniami (w tym instrumentami finansowymi, poli-
tycznymi, dyplomatycznymi) prowadzonymi na szczeblach unijnym i krajowym w re-
lacjach z panstwami trzecimi, tak by lepiej zarzadza¢ migracjami. Zwigzane to byto
z tworzeniem dla ,,kazdego panstwa partnerskiego zestawu pozytywnych i negatyw-
nych bodzcow, ktorych wykorzystanie powinno podlega¢ wyraznie okreslonemu wa-
runkowi, ze ogodlne stosunki miedzy UE a tym krajem begdg zaleze¢ przede wszystkim
od zdolnosci i gotowosci tego kraju do wspolpracy w zakresie zarzgdzania migracjg”
(Komisja Europejska, 2016, 385). Oznaczato to uczynienie z kwestii migracyjnych
waznego elementu w stosunkach zewnetrznych UE, ale takze de facto uwarunkowanie
wspolpracy (partnerstwa) z krajem trzecim od jego wiaczenia si¢ w dziatania stuzace
ograniczaniu naptywu nieregularnej imigracji do UE. Podejscie to miato w istocie
charakter horyzontalny i odnosito si¢ do roznych aspektow zarzadzania migracjami,
takze posrednio zwigzanych z ograniczaniem nieregularnej imigracji jak np. wzmac-
nianie skuteczno$ci kontroli granicznych na granicach zewnetrznych UE oraz grani-
cach zewnetrznych panstw sgsiednich'® i panstw tranzytu imigrantow'4. KE opisujac
proces utworzenia ram partnerstwa zdefiniowata ich cel jako podwdjny, obejmujacy
»zwalczanie pierwotnych przyczyn nielegalnej migracji poprzez wspolprace na rzecz
rozwoju oraz wspieranie wigkszej wspolpracy panstw trzecich w zakresie wszystkich
aspektow migracji, w tym walki z przemytem i akceptowania readmisji obywateli”
(Komisja Europejska, 2017a, s. 6). Oznacza to wlgczenie panstw trzecich w realizacje
pozostatych zadan UE wobec nieregularnej imigracji, jak walka z przemytem i han-
dlem ludzi oraz efektywniejsze funkcjonowanie instrumentu powrotowego.

Konkretnym rozwigzaniem uruchomionym w celu ograniczania czynnikéw wy-
pychajacych imigrantéw z ich krajow pochodzenia byt fundusz powierniczy Unii na
rzecz stabilnosci oraz eliminowania przyczyn migracji nieuregulowanej i wysiedlen
w Afryce, utworzony w efekcie ustalen na szczycie przywodcoéw panstw europejskich
1 afrykanskich w sprawie migracji w Valletcie w listopadzie 2015 r. W ramach fundu-

13 W tym przypadku kluczowe bylo porozumienie UE z Turcjg z marca 2016 r. dotyczgce zatrzy-
mania naptywu imigrantow na szlaku wschodnio-§rédziemnomorskim, w tym osob, ktore potencjal-
nie moglyby wystapi¢ o ochron¢ migdzynarodowa w UE.

4 Dotyczylo to takich dziatan jak uruchomienie programéw wsparcia dla stuzb granicznych kra-
jow afrykanskich (Libia, Maroko, Niger, Etiopia, Sudan Potudniowy), poprzez wzmocnienie infra-
struktury kontrolnej w tych panstwach czy prowadzenie szkolen dla urzednikéw i stuzb granicznych.
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szu przewidziano wsparcie w wysokos$ci 4,5 mld EUR na okres do 2020 1. (z czego ok.
4 mld pochodzito z funduszy UE, a reszta od panstw cztonkowskich UE, Szwajcarii
1 Norwegii) dla 26 panstw w trzech regionach Afryki: regionie Sahelu i Jeziora Czad,
w Rogu Afryki oraz w Afryce Pdinocnej. Zakres dziatan objetych funduszem byt bar-
dzo szeroki. Projekty dotyczyty zar6wno usprawnienia zarzadzania migracjami (rozu-
mianego jako podniesienie poziomu szczelnos$ci granic) i zwalczania sieci przemyt-
niczych (np. Libia, Maroko, Tunezja), jak i projektow zwigzanych z podniesieniem
stopnia spdjnosci spotecznej i zatrudnienia (Gambia), zapewnieniu bezpieczenstwa
zywno$ciowego (Rog Afryki), czy zdrowia i edukacji (Sudan Poludniowy) (Komisja
Europejska, 2019, s. 14-15).

Poza dziataniami zainicjowanymi w panstwach pochodzenia imigrantdow, by eli-
minowa¢ czynniki wypychajace, Unia uruchomita takze w grudniu 2014 r. pomoc dla
0s6b, ktore juz opuscity swoj kraj z uwagi na wojn¢ czy zagrozenie bezpieczenstwa
i schronity si¢ w krajach sasiednich. Tego typu instrumentem byt Regionalny fun-
dusz powierniczy UE w odpowiedzi na kryzys w Syrii, ktérego celem byto wspieranie
spotecznosci przyjmujacych, uchodzcow i 0oséb wewnetrznie przesiedlonych w Jor-
danii, Libanie, Turcji i Iraku'>. W latach 2014-2019 przeznaczono na ten fundusz
1,6 mld EUR (kwota obejmuje pomoc w Syrii i regionie), wykorzystanych na projekty
dotyczace edukacji, zrodet utrzymania, zdrowia 1 wsparcia spoteczno-ekonomiczne-
go. Wedlug sprawozdania KE ze $rodkow tych do konca 2018 r. udato si¢ zapewnié
dostep do szkolnictwa podstawowego dla prawie 290 tys. dzieci uchodzcow w Jor-
danii i Libanie, dostgp do §wiadczen zdrowotnych dla 375 tys. os6b w Libanie oraz
comiesi¢czne $wiadczenia na pokrycie podstawowych potrzeb dla 143 tys. uchodzcoéw
w Jordanii (Komisja Europejska, 2019, s. 8). Jednak, gdy zestawi si¢ te statystyki
z liczbg syryjskich uchodzcow przebywajacych w tych krajach, ukazuje si¢ wielka
skala niezaspokojonych nadal potrzeb.

Takze w ramach Instrumentu pomocy dla uchodzcoéw w Turcji o tacznej wartosci
6 mld EUR (z czego zaprogramowano do potowy 2019 r. 5,8 mld EUR, a wyptacono
2,57 mld EUR) przewidziano wsparcie dla uchodzcéw przebywajacych w tym kraju's,
w zamian za zobowigzanie wtadz tureckich do powstrzymania nieregularnej imigracji
tych 0sob do panstw cztonkowskich UE. Jak podaje KE ze srodkow tych finansowane
jest m.in. wsparcie dla 1,7 mln Syryjezykéw na pomoc w zakresie podstawowych
potrzeb zycia codziennego (Komisja Europejska, 2019, s. 6). Oznacza to, ze pomoc ta
dociera do mniej niz potowy syryjskich uchodzcow przebywajacych w Turcji.

Walka z przemytem i handlem ludzi

Realizacja tego priorytetowego dzialania bazowala na zatozeniu, ze skuteczna wal-
ka z przemytem i handlem IudZmi powinna by¢ prowadzona przez UE i panstwa czton-

5°W 2019 r. Syryjczykdéw uznanych za uchodzcow mandatoryjnych UNHCR przebywato w:
Jordanii — 654 tys., Libanie — 910 tys., Iraku — 245 tys. (Refugee).

16 Wedlug szacunkow UNHCR w Turcji w kwietniu 2020 r. zarejestrowanych bylo ponad
3,6 mln syryjskich uchodzcow oraz 330 tys. uchodzcow i 0sob ubiegajacych si¢ o azyl z panstw
takich jak Afganistan, Irak i Iran (UNHCR, 2020).
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kowskie na catej dlugosci szlaku przemytniczego: od panstw pochodzenia, przez pan-
stwa tranzytu, az po terytorium UE. Stad tez dziatania podejmowane w tym obszarze
byly réznego rodzaju, miescily si¢ w sferze polityki wewnetrznej, jak i zewngtrznej;
miaty charakter programowo-polityczny, instytucjonalny, prawny, a takze operacyjny.

Juz w 2015 r. Komisja przedstawita Unijny plan dzialania na rzecz zwalczania
przemytu migrantow na lata 2015-2020 (Komisja Europejska, 2015b), ktory stanowit
drogowskaz pozniejszych dziatan UE w tym zakresie'’. Mial one dwa nadrzedne cele:
przerwanie istniejgcych siatek przemytniczych oraz zapobieganie przemytowi. Zapla-
nowano, ze podejmowane dziatania powinny uwzgledniaé: 1) wspodtprace z krajami
trzecimi, 2) wielosektorowo$¢ i wielopodmiotowos¢, 3) wsparcie przez instrumenty
wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony UE.

W zakresie wspOtpracy z krajami trzecimi na uwage zastuguje zwlaszcza urucho-
mienie wspotpracy migdzy organami $ciggania poprzez wspolne partnerstwa ope-
racyjne. Najczescie] przywolywanym pozytywnym przyktadem takich dziatan jest
wspoélpraca z Nigrem, polegajaca na ustanowieniu wspolnych zespotow dochodze-
niowo-sledczych'® oraz budowaniu zdolno$ci organow miejscowych przy wsparciu
organow francuskich i hiszpanskich. W 2019 r. zapowiedziano tez rozpoczg¢cie wspol-
nych partnerstw operacyjnych w Senegalu i Gwinei, ukierunkowanych zaréwno na
przemyt, jak i handel ludZzmi.

Waznym aspektem unijnego podejscia do walki z przemytem bylo zaangazowanie
w te dziatania poza panstwami cztonkowskimi i panstwami trzecimi takze agencji UE
(np. Frontexu, Eurojustu) oraz skoordynowanie ich dziatan z pracg organéw innych
zewnetrznych instytucji wyspecjalizowanych, jak Europol czy Interpol. Za gtéwne
centrum dziatan uznano funkcjonujgce od 2016 r. w ramach Europolu Europejskie
Centrum Zwalczania Przemytu Migrantow, ktére wspiera policje i sluzby graniczne
w koordynacji ztozonych transgranicznych operacji antyprzemytniczych. Nalezy pod-
kresli¢, ze w ciagu ostatnich lat znacznie usprawniono wymiang informacji prowadzo-
ng przez specjalne unijne mig¢dzyagencyjne mechanizmy koordynacji, jak 1 poprzez
ustanowienie sieci specjalnych punktow kontaktowych w kazdym panstwie cztonkow-
skim. Nadal wyzwanie stanowi osiggni¢cie wigkszej synergii w zakresie wymiany in-
formacji pomigdzy unijnymi misjami i operacjami cywilnymi oraz wojskowymi a or-
ganami $cigania w panstwach cztonkowskich oraz wspotpracujacych krajach trzecich.

Kolejnym aspektem unijnych dziatan zwalczajacych przemyt i handel ludZzmi byto
wykorzystanie do tego celu instrumentow wspolnej polityki bezpieczenstwa i obro-
ny, w postaci misji wojskowych i cywilnych. Najwazniejszag wsrdd tych misji byta
wojskowa operacja morska EUNAVFOR MED SOPHIA, dziatajgca od 22 czerwca
2015 1. do 31 marca 2020 r. w poludniowo-$rodkowej czesci Morza Srodziemnego.
Jej kluczowym zadaniem byto rozbijanie siatek przemytu migrantéow i1 handlu ludZmi.
Poza tym jej mandat obejmowat: ratowanie ludzi na morzu, szkolenie libijskiej stra-
zy przybrzeznej i marynarki wojennej oraz przyczynianie si¢ do wdrozenia embarga
ONZ na bron na pelnym morzu u wybrzezy Libii. W wyniku tej operacji znacznie
zmniegjszylta si¢ zdolnos$¢ przemytnikéw na wodach migdzynarodowych w $rodkowej

17 Zostal on uzupetniony w grudniu 2018 r. o zestaw $rodkow operacyjnych.
18 Do konca 2018 r. doprowadzity one do wszczecia ponad 200 postepowan sagdowych w zakre-
sie przemytu i handlu ludzmi (Komisja Europejska, 2019, s. 16).



RIE 14 °20 Polityka Unii Europejskiej wobec nieregularnej imigracji 179

cze$ci Morza Srodziemnego®, a ich dzialania ograniczaly si¢ gtéwnie do libijskich
wod terytorialnych, na ktorych operacja nie byta prawnie dozwolona, co nierzadko
konczyto si¢ porzucaniem przez przemytnikow statkow z ludzmi na pelnym morzu na
granicy libijskich wod terytorialnych.

Wraz z wygaszaniem operacji SOPHIA, w basenie Morza Sroédziemnego rozpocze-
ta dziatalno$¢ nowa unijna misja wojskowa EUNAVFOR MED. IRINI z mandatem do
31 marca 2021 r. Gléwnym celem tej operacja uczyniono wdrozenie embarga ONZ na
bron (wraz z mozliwos$cig przeprowadzania inspekcji statkdw na pelnym morzu u wy-
brzezy Libii podejrzanych o przew6z broni lub powiazanych materiatéw do i z Libii).
Wsrdd jej dodatkowych zadan zapisano tez ,,przyczynianie si¢ do zaktécenia modelu
biznesowego sieci przemytu ludzi i handlu ludZzmi poprzez gromadzenie informacji
1 patrolowanie samolotami” (Mission).

Poza misjami wojskowymi wsparcie dla zwalczania przemytu i handlu ludZzmi
przynosity tez cywilne misje WPBiO, prowadzone w krajach pochodzenia i tranzy-
tu imigrantéw. Wérdd tego typu misji wskaza¢ nalezy: EUBAM Libya (mandat do
30.06.2020) oraz dziatajace w regionie Sehelu: EUCAP Sahel Niger (mandat do
30.09.2020), EUCAP Sahel Mali (mandat do 14.01.2021) i EUTM Mali (mandat do
18.05.2024). Istotna w tym wzgledzie jest misja w Libii ukierunkowana na wspar-
cie wladz kraju w zakresie zarzadzania granicami, $cigania przestepstw oraz wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych, tak by zwalcza¢ dziatalno$¢ zorganizowanych
siatek przestepczych zajmujacych si¢ przemytem migrantéw, handlem ludzmi i terro-
ryzmem w Libii i w regionie $rodkowej czesci Morza Srodziemnego. Takze operacja
EUCAP Sahel Niger nastawiona na walke z przestgpczo$cia i terroryzmem miala na
celu wspierac stuzby krajowe w zakresie zwalczania nieregularnej imigracji.

Poza dzialaniami wynikajacymi wprost z Planu na rzecz zwalczania przemytu mi-
grantow, aktywnos¢ UE w tym obszarze dotyczyla tez inicjatyw ograniczajacych czyn-
niki przyciagajace imigrantow do UE. W tym aspekcie nalezy odnotowac¢ intensyfika-
cje¢ dziatan przeciwko nielegalnemu zatrudnianiu obywateli panstw trzecich. W 20009 r.
przyjeto dyrektywe, ktora okreslita minimalne normy w odniesieniu do kar i srodkéw
stosowanych wobec pracodawcow zatrudniajacych nielegalnie przebywajacych obywa-
teli krajow trzecich (Dyrektywa 2009/52/WE). Jej celem bylo zwalczanie nieregularnej
imigracji w oparciu o wewngtrzng kontrole pracodawcow, ktorzy sprzyjaja rozwojowi
tego zjawiska, zatrudniajac nielegalnie przebywajacych pracownikdéw. Warto zwrdcié
uwagge, ze dyrektywa ta przyniosta tez ochrong prawa obywateli panstw trzecich do pod-
jecia legalnej pracy i korzystania z prawa do oskarzenia pracodawcy, ktory nawigzat nie-
legalny stosunek pracy z obywatelem panstwa trzeciego, legalnie przebywajacym w UE.

Wigksza skutecznosé w realizacji powrotow

Nalezy podkresli¢, ze od 2015 r. wyraznie wzrosto zaangazowanie UE w poprawe
skutecznos$ci polityki powrotow obywateli panstw trzecich przebywajacych niezgod-

1 W 2017 r. raportowano, ze operacja ta przyczynila si¢ (od momentu jej uruchomienia) do
zatrzymania 117 oséb podejrzanych o przemyt ludzi i handel ludzmi oraz przejecia 478 jednostek
ptywajacych, shuzacych do przemytu, ktére rozmieszczono na pelnym morzu w poblizu Libii (Ko-
misja Europejska, 2017a).
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nie z prawem na terytorium panstw cztonkowskich. W 2017 r. Komisja stwierdzita

nawet, ze ten aspekt polityki migracyjnej ,,wysunagt si¢ na pierwszy plan” (Komisja

Europejska, 2017b, s. 2).

Priorytetowe stato si¢ zwtaszcza podniesienie odsetka realizowanych powrotow
(stosunek liczby wydanych decyzji nakazujacych powr6t do liczby zrealizowanych
powrotéw), ktory w 2015 r. wynidst zaledwie 36,6%. Kwestia ta byla podnoszona
w zwigzku z duzg liczbg sktadanych wnioskow o azyl, z ktorych nawet blisko potowa
rozpatrywana byla negatywnie?. Stad tez umacniano podejscie, wedtug ktorego pro-
cedura azylowa i procedura powrotowa powinny si¢ wzajemnie dopetniac.

Aby wzmocni¢ realizacje powrotow we wrzesniu 2015 r. KE zaproponowata unijny
plan dziatania w zakresie powrotow, ktory zostat nastepnie uaktualniony i rozszerzony
w 2017 r. (Komisja Europejska, 2017b). KE zapowiedziata utrzymanie priorytetowego
podejscia do dobrowolnych powrotdéw oraz rozwijanie zintegrowanego systemu zarza-
dzania powrotami, skupiajgcego panstwa cztonkowskie i unijne sieci odpowiedzialne
za powroty i reintegracje imigrantow. Zasadniczo zaproponowane przez KE dziatania
podzieli¢ mozna na dwie grupy: wewnetrzne i zewngtrzne.

W ramach zastosowanych srodkow wewnetrznych wskazaé nalezy zwtaszcza na:
1) rozszerzenie mandatu Frontexu (przemianowanego w Europejska Agencje Strazy

Granicznej i Przybrzeznej) o kompetencje w zakresie polityki powrotow. W 2019 r.

nastgpito dalsze wzmocnienie kadrowe 1 sprzgtowe agencji, aby zapewnié¢ panstwom

cztonkowskim wsparcie techniczne i operacyjne przy operacjach powrotowych,

a takze poszerzenie mandatu o udzielanie pomocy panstwom cztonkowskim w opra-

cowywaniu i obstudze systemow zarzadzania powrotami oraz systemow wymiany

informacji (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896);

2) wprowadzenie ustandaryzowanych dokumentéw powrotowych, aby mogty by¢
honorowane przez wszystkie strony procedury (Rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2016/1953);

3) zwickszenie wsparcia finansowego w zakresie powrotéw (na lata 2014—2020 przy-
znano ok. 806 mln EUR na powroty i reintegracj¢ w ramach Funduszu Azylu, Mi-
gracji i Integracji, ale w 2017 r. budzet zwigkszono o 200 min (Komisja Europe;j-
ska, 2017b); ponadto w 2016 r. zwickszono z 10 mln EUR do 65 min EUR budzet
Frontexu na wspolne operacje powrotowe (Komisja Europejska, 2016, s. 20));

4) opublikowanie przez KE zalecen dla panstw cztonkowskich w postaci ,,Podreczni-
ka dotyczacego powrotow”, w ktérym zawarto opis procedur prawnych oraz naj-
lepsze praktyki i rekomendacje, co do ich stosowania.

Ponadto, aby usprawni¢ procedury powrotowe w 2018 r. KE zaproponowala prze-
ksztatcenie obowiazujacej dyrektywy powrotowej. Sprawa ta nie zostata jednak roz-
patrzona przez Parlament w kadencji 2014-2018, stad tez w marcu 2020 r. Komisja
zaproponowata zweryfikowany wniosek (Komisja Europejska, 2020).

Z kolei podejmowane dzialania zewnetrzne sprowadzaty si¢ przede wszystkim do
wykorzystania readmisji do ograniczania nieregularnej imigracji w UE. Z jednej strony,

2 Tylko w latach 2015/2016 ztozono okoto 2,6 mln wnioskéw o udzielenie azylu. Bioragc pod
uwage, ze wskaznik przyznawania azylu na poziomie pierwszej instancji w pierwszych trzech kwar-
tatach 2016 r. wynidst 57%, po rozpatrzeniu wnioskow o udzielenie azylu panstwa cztonkowskie
moga mie¢ do odestania ponad milion 0s6b” (Komisja Europejska, 2017, s. 2).
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starano si¢ doprowadzi¢ do wdrozenia juz podpisanych uméw o readmisji*!, gdyz czgséé
panstw si¢ z nich nie wywigzywala (byty zwlaszcza deficyty w praktycznym wymiarze
tej wspOlpracy, np. trudnos$ci w uzyskiwaniu dokumentéw podrdzy imigrantow obje-
tych procedurg powrotowg). W tym celu zdecydowano si¢ na zastosowanie podejécia
rozszerzonego wptywu politycznego, ktéry umozliwiat potaczenie stosowania okreslo-
nych rozwigzan wizowych (na bazie zmienionego od lutego 2020 r. Wspolnego kodeksu
wizowego) badz innych aspektow polityki wobec danego panstwa trzeciego z realizacja
przez to panstwo zobowigzan readmisyjnych (Komisja Europejska, 2019, s. 17).

Z drugiej strony, podejmowano dzialania w kierunku przyjmowania nowych umow
o readmisji. Z punktu widzenia UE istotne byto zwlaszcza doprowadzenie do podpisa-
nia umoéw z krajami, z ktorych pochodzito najwigcej nieregularnych imigrantoéw w UE
lub ktére byly krajami tranzytu w ich drodze do UE. Realizacja tego celu okazala
si¢ bardzo trudna, zwlaszcza w odniesieniu do panstw, w ktorych znaczny odsetek
populacji utrzymuje si¢ z przekazoéw pienieznych pochodzacych od diaspor przebywa-
jacych nielegalnie w UE. Dlatego UE i wybrane panstwa cztonkowskie ustanawiaty
takze nieformalne porozumienia o powrotach i readmisji, takie jak umowa ,,Wspodlna
droga naprz6d” z Afganistanem?. Nadal brak jest uméw o readmisji z takimi krajami
pochodzenia imigrantéw jak: Tunezja, Indie, Chiny oraz waznymi krajami tranzytu
jak: Maroko czy Algieria.

Podsumowanie

Zapobieganie i zwalczanie nieregularnej imigracji byto jednym z zasadniczych ce-
16w unijnej polityki imigracyjnej, od momentu uzyskania przez UE kompetencji w tej
dziedzinie. I chociaz na gruncie tej polityki imigracja nieregularna definiowana jest sze-
roko i obejmuje zjawiska dotyczace nielegalnego wjazdu, tranzytu oraz pobytu imigran-
tow w panstwach cztonkowskich, UE zdecydowanie skoncentrowata swoje wysitki na
eliminowaniu nielegalnego wjazdu. W tym celu podejmowano dziatania w obszarach
bezposrednio z tym zwigzanych, jak zwalczanie przemytu i walka z handlem ludzmi,
a takze takich, ktore stopniowo wyksztalcity wlasna logike polityk szczegétowych jak:
zarzadzanie granicami zewngtrznymi, polityka wizowa czy polityka azylowa*. Ozna-
czalo to, ze od poczatku aktywno§¢ UE wobec imigracji nieregularnej byta rozproszona
1 stanowita elementy kilku szczegdtowych polityk, strategii i planéw dziatania. Z wy-

2l Na koniec 2019 r. funkcjonowato 17 uméw o readmisji, podpisanych przez UE z panstwami
trzecimi oraz sze$¢ praktycznych rozwigzan readmisyjnych. Kolejna umowa — z Biatorusiag — ma
wejs¢ w zycie 2 lipca 2020 r.

22 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze tego typu dokumenty byty krytykowane przez PE, ktory zostat
wykluczony z procesu ich ustanawiania (European Parliament, 2019).

% Aktywnosci UE na polach zarzadzania granicami zewn¢trznymi, wiz i azylu, ukierunkowa-
ne sg na osigganie wlasnych celéw. Zarzadzanie granicami zewnetrznymi podporzadkowano logice
ograniczania naptywu imigrantow do UE poprzez wzmacnianie procedur kontrolnych na granicach,
a tym samym ich uszczelnianie. Pytanie na ile dziatania te przyczyniaja si¢ do skutecznego przeciw-
dziatania i zwalczania nieregularnej imigracji. Czy ograniczajgc legalne kanaty dostepu do UE oraz
rzeczywiste mozliwosci aplikowania o azyl na granicach zewnetrznych UE dziatania te nie zwigk-
szaja de facto presji na nieregularne przekraczanie unijnych granic?
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jatkiem ,,Planu zwalczania nielegalnej imigracji oraz handlu ludZzmi na obszarze UE”,
przyjetego w 2002 r. i co do — wskazanych w nim zadan — zrealizowanego, kwestia nie-
regularnej imigracji nie doczekata si¢ kompleksowego podejscia ze strony instytucji UE.

Kryzys migracyjny lat 2015-2016 jedynie nieznacznie zweryfikowat unijne po-
dej$cie do nieregularnej imigracji. Priorytetem nadal pozostato eliminowanie niere-
gularnego wjazdu poprzez walke z przemytem (prowadzong srodkami kontroli granic
zewnetrznych z wykorzystaniem nawet instrumentoéw polityki bezpieczenstwa i obro-
ny), przy wzmocnieniu wysitkow na rzecz drugiego celu, jakim stalo si¢ zwieksze-
nie realizacji powrotow imigrantow, ktorzy nie uzyskali zgody na pobyt w panstwach
cztonkowskich. Ponadto, zgodnie z ,,Europejskim programem w zakresie migracji”
unijna uwaga w wigkszym stopniu zostala tez zwrocona w kierunku eliminowania
pierwotnych przyczyn nieregularnej imigracji. W tym zakresie UE postawita przede
wszystkim na rézne instrumenty polityki zewngtrznej, by wspolpracowa¢ z krajami
pochodzenia i tranzytu imigrantow.

Podsumowujac, pie¢ lat realizacji ,,Europejskiego programu w zakresie migracji”
w czeséel odnoszacej si¢ do imigracji nieregularnej nalezy odnotowaé, ze wlasciwie
wszystkie wskazane w nim konkretne zadania zostaly w mniejszym, badz wigkszym
stopniu zrealizowane. Nie oznacza to bynajmniej, ze udato si¢ osiggnaé przyjete w nim
cele. Eliminacja przemytu imigrantow poprzez wzmozong kontrole granic zewngtrz-
nych oraz wspoélprace z krajami trzecimi w tym zakresie (takimi jak Turcja) rzeczy-
wiscie postuzyta ograniczeniu presji imigracyjnej. Chociaz polityka ta ma tez swoje
stabe strony: moze prowadzi¢ do ,,uzaleznienia” od polityki krajow trzecich; skutkuje
nie tyle likwidacja, co zmiang szlakow nieuprawnionej imigracji**. Watpliwosci rodzi
tez samo przenoszenie odpowiedzialnosci za kontrole imigracji do UE na kraje trzecie
(np. w Turcji czy pdtnocnej Afryce), co staje si¢ barierg dla dziatanh humanitarnych
1 przestrzegania procedur azylowych. Innymi stowy, eliminacja przemytu musi by¢
potaczona nie tylko z zaburzaniem dzialalno$ci siatek przestgpczych, ale takze z elimi-
nowaniem przyczyn tego przemytu, to z kolei wymagaloby intensywniejszych dziatan
w kierunku legalnych kanatéw dostepu do EU (zwtaszcza dla uchodzcow). Znacznie
stabszy jest natomiast bilans unijnych dziatan w zakresie skutecznych powrotow, kto-
rych odsetek nie ulegl poprawie i w 2018 r. byt na poziomie 36%. Kwestie te wyma-
gaja bowiem nie tylko dziatan wewnatrz UE, ale przede wszystkim wspotpracy z kra-
jami pochodzenia i tranzytu imigrantéw. Ten aspekt powinien by¢ przedmiotem coraz
intensywniejszych unijnych dziatan, zwtaszcza w kierunku eliminowania pierwotnych
przyczyn imigracji nieregularnej, jakimi sg bieda, brak perspektyw zyciowych i zawo-
dowych, a takze wojna, przesladowania i brak poczucia bezpieczenstwa.

Na koniec, nalezy podkresli¢, ze unijna polityka wobec nieregularnej imigracji
powinna by¢ bardziej zréznicowana i1 wieloaspektowa. Nadmierne koncentrowanie
si¢ na instrumentach ograniczajacych nieregularny wjazd, nie dos¢, ze pomija fakty
dowodzace, iz wigkszo$¢ imigrantéw przebywajacych w UE w sposob nieregularny

2 W efekcie umowy z Turcjg z 2016 r. gwaltownie spadl naptyw imigrantow do UE szlakiem
wschodniosrodziemnomorskim, ale juz w kolejnym roku nastapit wzrost na szlaku $rodkowosrod-
ziemnomorskim. W 2019 r. odnotowano ponowny wzrost niedozwolonych przekroczen granic ze-
wnetrznych UE na szlaku wschodnio$rodziemnomorskim (z Turcji do Grecji i Cypru) oraz na szlaku
zachodniobatkanskim (Komisja Europejska, 2019).
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wjechato do UE catkiem legalnie, to paradoksalnie moze prowadzi¢ tez do zwigksza-
nia si¢ odsetka 0sob decydujacych sie na nielegalny pobyt (skoro wjazd do UE stanowi
tak powazne wyzwanie). A zjawisko to, bedgce poza kontrolg organéw panstwowych
stanowi zagrozenie przede wszystkim dla samych imigrantow.
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Streszczenie

Zapobieganie i zwalczanie nieregularnej imigracji byto jednym z zasadniczych celow unij-
nej polityki imigracyjnej, od uzyskania przez UE kompetencji w tej dziedzinie. I chociaz na
gruncie tej polityki imigracja nieregularna definiowana jest szeroko i obejmuje zjawiska doty-
czace nielegalnego wjazdu, tranzytu oraz pobytu imigrantoéw w panstwach cztonkowskich, UE
zdecydowanie skoncentrowala swoje wysitki na eliminowaniu nielegalnego wjazdu. W tym
celu podejmowano dziatania w obszarach bezpos$rednio z tym zwigzanych, jak zwalczanie prze-
mytu i walka z handlem Iudzmi, a takze takich, ktore stopniowo wyksztatcity wtasng logike
polityk szczegdtowych jak: zarzadzanie granicami zewngtrznymi, polityka wizowa czy polity-
ka azylowa. Oznaczato to, ze od poczatku aktywno§¢ UE wobec imigracji nieregularnej byta
rozproszona i stanowita elementy kilku szczegdtowych polityk, strategii i plandw dziatania.
Kryzys migracyjny lat 2015-2016 jedynie nieznacznie zweryfikowal unijne podejscie do nie-
regularnej imigracji. Priorytetem nadal pozostato eliminowanie nieregularnego wjazdu poprzez
walke z przemytem (prowadzona §rodkami kontroli granic zewnetrznych z wykorzystaniem
nawet instrumentow polityki bezpieczenstwa i obrony), przy wzmocnieniu wysitkow na rzecz
drugiego celu, jakim stato si¢ zwigkszenie realizacji powrotdw imigrantow, ktorzy nie uzyska-
li zgody na pobyt w panstwach cztonkowskich. Ponadto, unijna uwaga w wigkszym stopniu
zostata tez zwrocona w kierunku eliminowania pierwotnych przyczyn nieregularnej imigracji.
W tym zakresie UE postawita przede wszystkim na rézne instrumenty polityki zewngtrznej, by
wspotpracowaé z krajami pochodzenia i tranzytu imigrantow.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, polityka migracyjna, imigranci, nielegalna imigracja, nie-
regularni imigranci

European Union Policy Towards Irregular Immigration
Summary

Preventing and combating irregular immigration has been one of the key objectives of EU
immigration policy since the EU gained competence in this field. Although irregular immigra-
tion is broadly defined in this policy and covers the phenomenon of illegal entry, transit and
residence of immigrants in Member States, the EU has focused its efforts on eliminating illegal
entry. To achieve this, actions were taken in areas directly related to it, such as combating mi-
grant smuggling and the fight against trafficking in human beings, as well as those that gradu-
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ally developed their own logic of specific policies such as: management of external borders,
visa or asylum. This meant that from the very beginning, EU activity against illegal immigration
was scattered and was a part of several specific policies, strategies and action plans. The migra-
tion crisis in 2015-2016 only slightly verified the EU approach to irregular immigration. The
elimination of illegal entry by combating smuggling (carried out by means of external border
controls and even security and defence policy instruments) remained a priority, complemented
by strengthening efforts for the second objective, which was to increase the return of immi-
grants who were not allowed to stay in member countries. Additionally, EU attention has been
turned more towards eliminating the root causes of irregular immigration. In this respect, the
EU has focused primarily on various external policy instruments to cooperate with the countries
of origin and transit of immigrants.

Key words: European Union, migration policy, immigrants, illegal immigration, irregular im-
migrants
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