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POLITYKA IMIGRACYJNA UNII EUROPEJSKIEJ
W SWIETLE WYDARZEN ARABSKIEJ WIOSNY LUDOW

GENEZA WSPOLPRACY PANSTW CZLONKOWSKICH UE
W DZIEDZINIE IMIGRACIJI

Wspdtpraca wielostronna panstw cztonkowskich dzisiejszej Unii Europejskiej,
skierowana na wypracowanie zasad traktowania cudzoziemcéw ubiegajacych sie
0 wjazd i pobyt na terytoriach tych panstw, korzeniami siega roku 1985. W porozu-
mieniu z Schengen oraz w konwencji wykonawczej przyjetej w 1990 r., wskazano
instrumenty pozwalajagce na zwalczanie nielegalnej imigracjil, okre$lono réwniez
zasady przekraczania granic zewnetrznych i przemieszczania sie po terytoriach
panstw cztonkowskich. W pazdzierniku 1986 r. powotano grupe ad hoc do spraw
migracji, odpowiedzialng za okreslenie zasad dostepu obywateli panstw trzecich do
obszaru Wspo6lnoty (polityka jmigracyjna, wizowa i azylowa), a w r. 1988 - grupe
do spraw swobodnego przeptywu oséb. Najwazniejszym osiggnieciem tej pierwszej
byto przygotowanie projektu tzw. konwencji dublifiskiej w sprawie panstwa
odpowiedzialnego za rozpatrywanie wnioskow azylowych. Umowa, przyjeta w cze-
rwcu 1990 r., stata sie gtownym instrumentem polityki azylowej, pozwalajgcym na
wyeliminowanie przypadkdw wielokrotnego sktadania wnioskéw azylowych przez
te samg osobe. W walce z przypadkami nielegalnego wjazdu i/lub pobytu na
terytoriach panstw cztonkowskich pomocny miat by¢ roéwniez, przewidziany
w uktadach schengenskich, System Informacyjny Schengen.

Pomimo ze do Jednolitego Aktu Europejskiego, przyjetego w 1986 r., dotgczono
deklaracje, wigzaca swobodny przeptyw osob ze wspotpracg w zakresie imigracji2,
to przetomem w rozwoju wspotpracy bylo przyjecie traktatu z Maastricht o Unii

1 Do instrumentéw tych zaliczono poscig i obserwacje transgraniczng oraz usunigcie i readmisje.

2 Patrz: F. Jasinski, P. Rakowski, Walka z przestepczo$cig zorganizowang i terroryzmem, w:
Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy
rozwoju, F. Jasinski, K. Smoter (red.), Warszawa 2005, s. 16.
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Europejskiej. W tytule VI, definiujgc obszary wspélnego zainteresowania, wskaza-
no na polityke jmigracyjna, wizowg i azylowa, zadeklarowano réwniez przyjecie
zasad regulujgcych przekraczanie granic zewnetrznych oraz zasad wjazdu i pobytu
obywateli panfstw trzecich na obszarze Unii Europejskiej. Zobowigzano sie takze do
walki z nielegalng imigracjg, pobytem i pracg obywateli panstw trzecich. Wymie-
nione powyzej dziedziny uregulowano w trzecim filarze Unii Europejskiej, ktérego
cechg charakterystyczng stata sie wspoOlpraca miedzyrzadowa i brak uwspél-
notowienia. Tym samym panstwa cztonkowskie odgrywaty role kluczowg w decy-
dowaniu o tempie i kierunkach kooperacji, za$ rola instytucji wspélnotowych byta
znacznie ograniczona. Wspdtprace w ramach filaru trzeciego prowadzono przede
wszystkim opierajgc sie na prawie miedzynarodowym, a wiez z filarem pierwszym
utrzymana byla przez ,wypozyczenie” instytucji wspolnotowych, przy jednoczes-
nym odmiennym opisaniu ich zadan i kompetencji3

Stabosci trzeciego filaru uniemozliwiaty rzeczywiste prowadzenie kooperacji
w dziedzinie imigracji, wiz i azylu. W uwagi na koniecznos¢ jej pogiebienia, na
mocy traktatu amsterdamskiego przeniesiono polityke imigracyjna, wizowa i azylo-
wa z trzeciego filaru Unii Europejskiej do filaru pierwszego (tytut IV Wizy, azyl,
imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym przeptywem o0s6b). Uzgodniono, iz
w ciggu 5 lat od wejscia w zycie traktatu amsterdamskiego przyjete zostang $rodki
zmierzajgce do zniesienia kontroli granicznych na granicach wewnetrznych oraz
okreslenia zasad przekraczania granic zewnetrznych4. Kompleksowe podejscie do
tych zagadnien objeto rozwigzania prawne i instytucjonalne dotyczace zasad wjazdu
na obszar Unii Europejskiej, kwestii wizowych, warunkow pobytu krotko- i dtugo-
trwatego. Szansg na wzmocnienie wspdtpracy w ramach polityki jmigracyjnej,
wizowej i azylowej stato sie wiaczenie aguis Schengen w ramy Unii Europejskiej.
Protokot drugi, dotaczony do traktatu amsterdamskiego, umozliwit zastosowanie
zasad wskazanych w porozumieniu z Schengen i konwencji wykonawczej we
wspotpracy imigracyjnej, wizowej i azylowej, choé¢ w stosunku do Wielkigj
Brytanii, Irlandii i Danii przyjeto specjalny status. Pafstwa te juz na etapie

3 Zwalczanie przestepczosci w Unii Europejskiej. Wspoétpraca sgdowa i policyjna w sprawach
karnych, A. Gorski, A. Sakowicz (red.), Warszawa 2006, s. 34-35.

4 W latach 1993-1997 przyjeto sze$¢ aktow wskazujacych ksztatt polityki imigracyjnej. W czerwcu
1993 r. zaakceptowano zasade taczenia rodzin jako cze$¢ polityki imigracyjnej UE, wskazujac, ze
wspoétmatzonek oraz dzieci osoby, ktéra posiada zezwolenie na pobyt w panstwie cztonkowskim, sa
uprawnione do pobytu w tym panstwie. W grudniu 1994 r. prawo pobytu zyskali studenci (osoby
pobierajace nauke na najwyzszym szczeblu edukacji) oraz osoby samozatrudniajace sie. Zgodnie
z ustaleniami, jakie zapadty w 1996 r., osoba, ktéra przebywa nieprzerwanie w panstwie cztonkowskim
minimum 10 lat, moze ubiega¢ sie o status statego lub dtugotrwatego rezydenta (ang. long-term resident
- LTR), nie zyskuje jednak prawa réwnego traktowania w dostepie do zatrudnienia. W grudniu 1997 r.
uregulowano kwestie tzw. wygodnych matzenstw, wskazujac, iz pafnstwa cztonkowskie majg prawo
sprawdzania faktycznoéci zwigzku matzenskiego, a w sytuacji stwierdzenia fikcyjnego matzenstwa
osoba traci prawo pobytu.
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negocjacji sprzeciwiaty sie wigczeniu zapisow porozumiern schengenskich do
dorobku prawnego5 Derogacje w odniesieniu do tych panstw doprowadzity do
ustanowienia mechanizmu wzmocnionej wspotpracy®é.

Wejscie w zycie traktatu nicejskiego skutkowato intensyfikacjg dziatan
prawodawczych w zakresie polityk uzupetniajgcych rozwigzania jmigracyjne,
tj. polityki wizowej i azylowej. W 2003 r. uzgodniono tzw. wspdlne instrukcje
konsularne (Common Consular Instructions), wprowadzajgce ujednolicong proce-
dure rozpatrywania wnioskéw wizowych. W tym samym roku przyjeto decyzje
w sprawie harmonizacji formularza wizowego, wskazujac na niezbedne zabez-
pieczenia wiz wydawanych przez panstwa cztonkowskie (zaréwno wiz Schengen,
jak i krajowych). Sprecyzowano réwniez, jakie informacje umieszczane bedg na
formularzach wizowych. W ramach rozwiagzan azylowych 18 lutego 2003 r.
przyjeto tzw. regulacje Dublin 11, majacg bezposrednie zastosowanie we wszystkich
panstwach cztonkowskich z wyjatkiem Danii. Rozporzadzenie potwierdzito po-
stanowienia konwencji dublinskiej z 1990 r., przyznajac osobom wnioskujgcym
0 azyl jedng szanse na otrzymanie ochrony w Unii Europejskiej. 29 kwietnia 2004 r.
przyjeto natomiast dyrektywe ustanawiajagcg minimalne standardy przyznania
1 cofniecia statusu uchodzcy. Okreslono w niej kryteria, na podstawie ktdrych
mozna podjg¢ decyzje o przyznaniu ochrony w postaci statusu uchodzcy lub tzw.
ochrony subsydiarnej. Najwazniejszym postanowieniem jest jednak uznanie, iz
podstawg przyznania statusu uchodzcy jest przesladowanie, ktdrego autorem moga
by¢ zar6wno wiadze panstwowe, jak i tzw. aktorzy niepanstwowi (non-state actors).

Z chwilg wejscia w zycie traktatu lizboriskiego, w odniesieniu do polityki
ochrony granic, imigracji i azylu, uzgodniono zniesienie granic wewnetrznych
i zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli osob, niezaleznie od ich przynaleznosci
panstwowej. Kontrola ta przeniesiona zostala na zewnetrzne granice Unii Eu-
ropejskiej w ramach zintegrowanego systemu zarzgdzania granicami. Jest to
szczegdlnie istotne zwazywszy na fakt, ze co roku na obszar Unii Europejskiej
przybywa 1,5-2 milionéw o0s6b7, w tym okoto 500 tysiecy stanowig nielegalni
imigranci. Zabiegajac o zwiekszenie skutecznosci w walce z nielegalng imigracja,

5 S. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, Essex 2000, s. 39.

6 Wzmocniona wspo6tpraca mogta by¢ podjeta, jesli: miata na celu szybsze przeksztatcenie Unii
Europejskiej w przestrzen wolnosci, bezpieczeAstwa i sprawiedliwosci (artykut 40 TUE); stuzyta
realizacji celéw Unii Europejskiej i wzmocnieniu integracji (artykut 43 pkt a); respektowata traktaty
ijednolite ramy instytucjonalne i szanowata dorobek wspélnotowy (artykut 43 pkt b i c); dotyczyta co
najmniej odmiu panstw cztonkowskich (artykut 43 pkt g); respektowata prawa i wolnosci panstw, ktére
nie uczestniczyty we wzmocnionej wspétpracy (artykut 43 pkt h); byta otwarta dla wszystkich pafstw
cztonkowskich (artykut 43 pkt j oraz artykut 43b); stosowana byta jako Srodek ostateczny, gdy cele
wspotpracy nie mogty by¢ osiagniete w rozsagdnym terminie przy zastosowaniu odpowiednich po-
stanowien przewidzianych w traktacie (artykut 43a).

7 G. Gancarz, J. Wisniewski, Unia Europejska a wyzwania migracyjne, ,,Biuletyn Analiz UKIE”
2009, nr 23, s. 42.

Przeglad Zachodni, nr 2, 2012 Instytut Zachodni



216 Anna Potyrata

za niezbedng uznano $cistg kooperacje stuzb granicznych panstw cztonkowskich,
wspomaganych przez Frontex - Europejska Agencje Zarzadzania Wspdtpracy
Operacyjng na Granicach Zewnetrznych Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej.
Dziatania podejmowane przez krajowe stuzby graniczne i Frontex muszg by¢
zgodne z obowigzujagcymi rozwigzaniami prawnymi, nakazujacymi odmienne
traktowanie imigrantéw nielegalnych i os6b zabiegajacych o miedzynarodowg
ochrone. Z tego wzgledu w traktacie lizboriskim podkreslono konieczno$¢ wprowa-
dzania dalszych regulacji w zakresie azylu, imigracji, polityki wizowej i kontroli na
granicach zewnetrznych. Przyznano Unii Europejskiej mozliwos$¢ zawierania z pan-
stwami trzecimi umow miedzynarodowych dotyczacych wspdtpracy w zarzadzaniu
przeptywami osob, w szczegdlnosci ubiegajacych sie o azyl, ochrone tymczasowg
lub subsydiama8

CHARAKTERYSTYKA POLITYKI IMIGRACYJNEJ UNII EUROPEJSKIEJ

Wspotpraca panstw czionkowskich Unii Europejskiej w zakresie imigracji
koncentruje sie na walce z imigracja nielegalng oraz na regulacji przyjazdow
legalnych. Kwestia imigracji rozpatrywana jest z uwzglednieniem dwéch przeciw-
stawnych zasad: wolnosci przemieszczania si¢ i suwerennosci panstwa. Wskazuje
sie na prawo jednostki do opuszczenia whasnego panstwa i wjazdu oraz osiedlenia
sie w innym panstwie. Uprawnienia te nie majgjednak charakteru bezwzglednego.
Panstwo jest wiadne okres$la¢ warunki wjazdu i pobytu na swym terytorium, moze
réwniez zakaza¢ wjazdu lub nakaza¢ opuszczanie swego terytorium, jesli osoba
stanowi zagrozenie bezpieczenstwa panstwa, porzadku wewnetrznego lub zdrowia
publicznego.

Na tym tle stwierdzi¢ nalezy, ze imigracja legalna dotyczy wjazdu na obszar UE
obywateli panstw trzecich, ktérzy spetniajg warunki pobytu krétkotrwatego - posia-
daja dokument tozsamosci stwierdzajagcy obywatelstwo i uprawniajacy do prze-
kraczania granic oraz wize, jeSli wymaga tego UE. Imigracja nielegalna obejmuje
natomiast przypadki:

- nielegalnego wjazdu na terytorium panstwa cztonkowskiego przez zielong lub
niebieska granice w przypadku braku wymaganych dokumentéw lub przez
wyznaczone legalne przejscie graniczne, lecz przy uzyciu fatszywych dokumen-
téw (indywidualnie lub w ramach tzw. miedzynarodowego przemytu 0so6b);

- przedtuzonych pobytdw (tzw. overstaying lub pobyt przeterminowany) ponad
okres waznosci wizy lub ponad 3 miesigce w przypadku obywateli panstw, wobec
ktorych zniesiono obowigzek wizowy;

8 Por.: artykut 79(3), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej C 115/358, 9.05.2008.
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- handlu ludZmi, rozumianego (zgodnie z definicja zawartg w decyzji ramowej
2002/629 z lipca 2002 r.) jako werbowanie, przew0z, przekazywanie, prze-
chowywanie, przymusowe przerzucanie 0s6b przez granice, z uzyciem sity,
zastraszenia, podstepu, oszustwa lub naduzycia finansowego, naduzycia wiadzy
lub posrednictwo w takich dziataniach. Zgoda osoby, bedacej ofiarg handlu
ludzmi, nie jest brana pod uwage, jesli zastosowano jedno z dziatan wskazanych
powyzej.

Skuteczna regulacja legalnej imigracji oraz walka z przejawami imigracji
nielegalnej uzalezniona jest od wzmocnienia kontroli granic zewnetrznych. To
z kolei wigze sie z konieczno$cig budowania wzajemnego zaufania miedzy
panstwami cztonkowskimi. Odpowiedzialno$¢ za nadzoér granic zewnetrznych
spoczywac musi nie tylko na panstwach posiadajacych takie granice, ale rbwniez na
pozostatych cztonkach Unii Europejskiej, gdyz zahamowanie naptywu imigrantéw
czynione jest w interesie wszystkich panstw nalezgcych do UE.

Biorgc pod uwage powyzsze, w maju 2002 r. Rada zaakceptowata projekt
wsp0lnej, zintegrowanej polityki bezpieczernstwa i zarzadzania granicami zewnetrz-
nymi Unii Europejskiej, majacej podstawowe znaczenie w tworzeniu spojnej
polityki jmigracyjnej. Bezpieczeristwo na granicach zewnetrznych uzalezniono od
spojnego funkcjonowania czterech elementéw9.

Pierwszym elementem sg kontrole graniczne na granicach zewnetrznych.
Zgodnie z postanowieniami wprowadzonymi na mocy porozumienia z Schengen
oraz konwencji wykonawczej uzgodniono, ze przekraczanie granic zewnetrznych
(ladowych - zielonych, morskich - niebieskich oraz granic na miedzynarodowych
lotniskach) odbywac sie moze jedynie w miejscach do tego wyznaczonych. Kazda
préba przekroczenia granicy w innym miejscu jest nielegalna i podlega penalizacji.
Osoba przekraczajaca granice zewnetrzng Unii Europejskiej podlega kontroli
dokumentdw, pozwalajacej na identyfikacje. Celem kontroli jest stwierdzenie
tozsamosci osoby na podstawie okazanego dokumentu oraz zapobieganie i wy-
krywanie zagrozen dla bezpieczenstwa narodowego. Obywatel panstwa trzeciego
dodatkowo posiadaé musi wize (jesli z panstwem trzecim prowadzony jest ruch
wizowy), wskaza¢ na cel i czas pobytu w panstwie cztonkowskim, nie moze
stanowi¢ zagrozenia dla prawa i porzadku panstwa cztonkowskiego (w tym celu
wykorzystywane sg informacje zawarte m.in. w systemie SIS). Panstwa cztonkow-
skie zachowaly wylaczne prawo do decydowania o przyznaniu lub odmowie
przyznania prawa wjazdu obywatelowi panstwa trzeciego.

W celu usprawnienia kontroli na granicach zewnetrznych, 26 pazdziernika
2004 r. Rada podjeta decyzje o utworzeniu wspomnianej Europejskiej Agencji
Zarzadzania Wspotpracg Operacyjng na Granicach Zewnetrznych Panstw
Cztonkowskich UE. Mandat Frontex objat: koordynacje wspotpracy panstw

9 Por.: Report on the implementation of programmes, ad hoc centres, pilot projects and joint
operations, 10058/03, 3.06.2003.

Przeglad Zachodni, nr 2, 2012 Instytut Zachodni



218 Anna Potyrata

cztonkowskich w zakresie zarzadzania granicami zewnetrznymi Unii Europejskiej,
udzielanie panstwom cztonkowskim pomocy technicznej i operacyjnej; prowadze-
nie szkolen dla narodowych instytucji zajmujacych sie ochrong granic; pomoc
w zakresie organizowania programéw powrotow dla nielegalnych imigrantow,
w odniesieniu do ktérych podjeto decyzje o usunieciu lub readmisji oraz uchodzcow
odsytanych do panstw bezpiecznych i repatriantow. W dziataniach agencja
wspieranajest przez Srddziemnomorska Sie¢ Patroli Przybrzeznych {Mediterranean
Coastal Patrol Network - MEDSEA), europejski system nadzoru policyjnego,
narodowe sity policyjne, graniczne i celne. Istotnym elementem wsp6tpracy sg tzw.
RABITs (Rapid Border Intervention Teams) - graniczne grupy szybkiego
reagowania. Propozycje powotania granicznych grup szybkiego reagowania,
ktorych celem ma by¢ ograniczenie nielegalnej imigracji, wysuneta Komisja
Europejska w lipcu 2006 r., zatwierdzita za$ Rada na mocy rozporzadzenia
863/2007/WE z 11 lipca 2007 r. Zgodnie z zatozeniem grupy skladajg sie ze
statego zespotu okoto 200-300 oséb, zdolnego do interwencji na kazde zadanie
panstwa cztonkowskiego. Udziat panstw cztonkowskich w sitach jest dobrowolny.
Graniczne grupy szybkiego reagowania nie sg europejskg strazg graniczng, lecz
grupg przeznaczong do konkretnych zadan, reagujaca na konkretne kryzysy
jmigracyjne.

Ochrona granic zewnetrznych jest przedmiotem wsp6lnej odpowiedzialnosci
panstw cztonkowskich. Z tego powodu podjeto decyzje o finansowaniu jej kosztow
z budzetu Unii Europejskiej. Poczatkowo dziatania skierowane na zapewnienie
bezpieczenstwa na granicach zewnetrznych finansowano z tymczasowego Funduszu
Schengen. Obecnie zarzadzanie granicami zewnetrznymi Unii Europejskiej jest
wspomagane przez Europejski Fundusz Granic Zewnetrznych, utworzony na mocy
decyzji 574/2007/WE z 23 maja 2007 r., w nawigzaniu do postanowien Programu
w sprawie Solidarnosci i Zarzadzania Przeptywami Migracyjnymi. Fundusz od-
powiedzialny jest miedzy innymi za wspieranie panstw w zakresie: prowadzenia
ewidencji 0sob przekraczajacych granice zewnetrzne; podnoszenia kwalifikacji
strazy granicznej i wprowadzenia jednolitego systemu szkolenia; skutecznego
zarzadzania przeptywami os6b na granicach zewnetrznych; organizowania szkolen
z zakresu wykrywania podrobionych, sfalszowanych dokumentdw; jednolitego
stosowania przez straz graniczng przepisow prawa wspolnotowego dotyczacego
przekraczania granic (w szczeg6lnosci rozporzadzenia ustanawiajgcego wspdlno-
towy kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice tzw. kodeks graniczny
Schengen). Fundusz wspiera dziatania zwigzane z infrastrukturg przejs¢ granicz-
nych, zabudowaniami i systemami niezbednymi do ochrony granic miedzy przejs-
ciami granicznymi, sprzetem operacyjnym (czujniki, sprzet do monitoringu wizyj-
nego, urzadzenia do badania dokumentdw, terminale z dostepem do systeméw SIS,
VIS, FADO, S$rodki transportu zapewniajgce kontrole granic zewnetrznych, sprzet
umozliwiajacy wymiane informacji, programamy szkolenia, wymiany i delegacji
personelu, inwestycje w rozwoj, testowanie i wykorzystanie najnowszej techno-
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logii). Budzet na realizacje dziatann finansowanych z tego funduszu w latach
2007-2013 wynosi ponad 10 milionéw euro. Srodki te rozdzielane sg stosownie do
stopnia zaangazowania panstw cztonkowskich (poza Wielkg Brytanig i Irlandia,
ktore nie uczestniczg w funduszu oraz Bulgarig i Rumunig, ktore biorag udziat
w funduszu od 2010 r.10 w zarzgdzanie granicami zewnetrznymi z uwzglednieniem
dwoch rodzajow czynnikdw:

1) statych, do ktérych zaliczono m.in. diugos¢ granicy zewnetrznej, liczbe
przejs¢ granicznych i oficer6w strazy granicznej, oraz

2) zmiennych (liczba os6b przekraczajacych granice zewnetrzng).

Drugi element zintegrowanej polityki bezpieczenstwa i zarzadzania granicami
obejmuje wymiang informacji o osobach przekraczajacych granice zewnetrzne
Unii Europejskiej. Stuzg temu przede wszystkim System Informacyjny Schengen
(SIS, SIS 1), System Informacji Wizowej (VIS), System ldentyfikacji Osob Whnios-
kujacych o Azyl (Eurodac) oraz system informacyjny Europolu.

Zagwarantowanie bezpieczenstwa na granicach zewnetrznych uzalezniono
réwniez od skutecznego wykrywania przestepczosci transgranicznej, ze szcze-
goInym uwzglednieniem nielegalnej imigracji. Chodzi zaréwno o walke z miedzy-
narodowym przemytem o0s6b, jak i nielegalnym handlem ludzmi. Ws$rdd regulacji
dotyczacych zwalczania nielegalnej imigracji kluczowe znaczenie ma decyzja
ramowa 2002/946/WSSW z listopada 2002 r. w sprawie wzmochienia systemu
karnego w celu zapobiegania utatwianiu nielegalnego wjazdu, przejazdu i pobytu.
Panstwa cztonkowskie maja obowigzek natozenia kar na osoby odpowiedzialne za
pomoc lub organizowanie nielegalnego wjazdu, przejazdu lub pobytu obywateli
panstw trzecich. Obok sankcji izolacyjnych (kara minimum 6 lat pozbawienia
wolnosci, a w sytuacji, gdy dziatano w celu osiggniecia korzysci finansowej,
W zorganizowanej grupie przestepczej lub z narazeniem zycia 0séb - kara minimum
8 lat pozbawienia wolnos$ci) mozliwe jest zastosowanie konfiskaty Srodka transportu
uzytego do popetnienia przestepstwa, zakazu wykonywania dziatalnosci zawodo-
wej, podczas ktérej dokonano przestepstwa, a nawet wydalenia osoby odpowiedzia-
Inej za dokonanie przestepstwall W odniesieniu do os6b prawnych, w zwigzku
z nielegalnym wjazdem, przejazdem lub pobytem, stosuje sie kary finansowe,
a takze zakaz korzystania ze $rodkéw publicznych lub pomocy publicznej, zakaz
(czasowy lub staty) prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, nadzér sgdowy, a nawet
sadowy nakaz likwidacji osoby prawnej. Zwracajac uwage, iz walka ze zjawiskiem
handlu ludZmi oraz miedzynarodowym przemytem ludzi uzalezniona jest od
wyeliminowania mozliwosci przewozu, 28 czerwca 2001 r. Rada przyjeta dyrek-
tywe 2001/51/WE w sprawie kar finansowych dla przewoznikow. Na przewoz-
nikbw natozono obowiazek odsylania obywateli panstw trzecich, ktérym od-
mowiono wjazdu na obszar Unii Europejskiej. Na przewoznikow natozone zostaty

10 Commission Decision of 18.12.2007 adopting the annual programme for Community actions

within theframework o fthe External Borders Fundfor the year 2007, C (2007) 6437, Brussels 2007.
1 Patrz: Dziennik Urzedowy L 328, 5.12.2002.
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kary finansowe w minimalnej wysokosci 3000 euro (lub réwnowartos$¢ tej kwoty
w walucie krajowej) za kazdg przewozong osobe. Maksymalng wysokos¢ kar
ustalono na poziomie 5000 euro. Dodatkowo organ sgdowy moze zdecydowac
o konfiskacie $rodkdw transportu uzytych do nielegalnego przewozu; zakazie
prowadzenia dziatalno$ci zawodowej, podczas wykonywania ktorej doszio do
popetnienia przestepstwa; zakazie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a nawet
o likwidacji osoby prawnej12

Ostatnim elementem systemu bezpieczenstwa i zarzadzania granicami zewnet-
rznymi jest wspotpraca z panstwami pochodzenia imigrantéw, w szczeg6lnosci
z pétnocnej Afryki i Bliskiego Wschodu. W listopadzie 2006 r. Komisja Europejska
zaprezentowata komunikat ,Podejscie globalne do migracji w rok pézniej: ku
kompleksowej europejskiej polityce migracyjnej” 13 Nawigzujac do raportu z grud-
nia 2000 r., optowata za zmiang podej$cia do imigracji, wskazujac trzy powody
takiego stanowiska: 1) perspektywy demograficzne i starzenie sie spoteczenstwa
europejskiego (patrz: tabela 1); 2) konieczno$¢ zagwarantowania konkurencyjnosci
UE na Swiatowym rynku; a takze 3) brak mozliwosci skutecznego zapobiegania
nielegalnemu naptywowi os6b. W zwiazku z tym zaproponowano nastepujace
podejscie do kwestii imigracji. Kluczowym elementem miata by¢ kooperacja
z panstwami trzecimi. Postulowano wzmocnienie dialogu i wspdtpracy nie tylko
z panstwami pochodzenia, ale takze panstwami tranzytowymi, zwtaszcza w rejonie
potnocnej Afryki. Wysunieto propozycje stworzenia w panstwach pochodzenia
imigrantéw tzw. stref ochronnych, zapobiegajgcych przedostawaniu sie imigrantow
do Unii Europejskiej. Strefy buforowe powigzano z funkcjonowaniem grup wspar-
cia migracji (Migration Support Teams), ktdrych zadaniem jest udzielanie panst-
wom trzecim pomocy technicznej i o charakterze eksperckim. Z drugiej strony,
ponowiono propozycje z 2000 r. dotyczaca legalizowania imigracji na zasadzie
systemu kwotowego - chodzito o coroczne wskazywanie liczby oséb, ktére moga
legalnie wijecha¢, przebywac i podjaC prace w panstwach cztonkowskich, a takze
0 coroczne okreslenie zawodoéw, do wykonywania ktérych potrzebni byliby
imigranci, gtdwnie wysoko wykwalifikowani. Postulowano stworzenie europejskich
portali mobilnosci pracy (European Job Mobility Portals), w ramach ktorych
udostepniane bedg informacje o mozliwosci podjecia pracy w Unii Europejskiej 4.
Centra Mobilnosci Migracyjnej, finansowane z budzetu UE, bedg natomiast
odpowiedzialne za organizowanie wymiany studentéw, naukowcow, zatrudnienia
dla pracownikéw sezonowych oraz szkoleh zawodowych zgodnie z zapotrzebowa-

12 Patrz: Dziennik Urzedowy L 187, 10.07.2001.

B Szerzej: The Global Approach to Migration One Year on: Towards a comprehensive European
migration policy, Communicationfrom the Commission to the Council and the European Parliament,
Brussels, 30.11.2006, COM (2006) 735 final.

U Szerzej: Communicationfrom the Commission to the European Parliament and the Council on
Circular Migration and Mobility Partnerships between the European Union and Third Countries,
Brussels, 16.05.2007, COM (2007) 248 final, s. 10.
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Tabela 1

Dynamika demograficzna w regionie Bliskiego Wschodu i Afryki Pétnocnej w poréwnaniu
z Unig Europejska w latach 2005-2030
(dane w milionach, obejmujgce osoby w wieku 15-64 lata)

Region Bliskiego Wschodu

Rok i Afryki Péinocnej Unia Europejska
2005 286 836 330 137
2010 322 423 332 364
2015 354 452 328 430
2020 384 648 322 832
2025 414 696 315 800
2030 443 154 306 471

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Ph. Fargues, Emerging Demographic Patterns across Mediterranean
and Their Implicationsfor Migration through 2030, Washingon 2008, s. 7.

niem europejskiego rynku pracy. Inicjatywy te przynies¢ miaty obopolne korzysci,
prowadzac do wzmocnienia rynkdw pracy i rozwoju gospodarczego. Na zwigzek
miedzy imigracjg i rozwojem wskazata réwniez Rada UE ds. Stosunkéw Zewnetrz-
nych 20 listopada 2007 r. W przyjetych wdwczas konkluzjach podkreslono, ze
wiasciwe zarzadzanie migracja moze ,,promowac bliskie wiezi” miedzy panstwami
pochodzenia, tranzytowymi i pafstwami docelowymi, a w konsekwencji przyczynic
sie do rozwoju tych panstw i pomdc w projektowaniu polityk zatrudnienials
Praktyczng realizacje tych zatozen zapewni¢ ma Program na rzecz nowych
umiejetnosci i zatrudnienia, zaprezentowany przez Komisje Europejskg w 2010 .
Chodzi o prowadzenie ,,kompleksowej polityki migracji zarobkowej, ktéra umoz-
liwitaby elastyczne zaspokajanie potrzeb rynku pracy” 16 we wspétpracy z pan-
stwami trzecimi.

ARABSKA WIOSNA LUDOW JAKO CZYNNIK DETERMINUJACY ZMIANY
W EUROPEJSKIEJ POLITYCE IMIGRACYJNEJ

] tym, jak istotne znaczenie ma kooperacja z panstwami pochodzenia imigran-
tow, przekonywaty rzady panstw narazonych na naptyw 0séb z rejonu potnocnej
Afryki, zwkaszcza z Algierii, Egiptu, Libii, Maroka i Tunezji (patrz tabela 2).

15 Pkt. 7, EU Council conclusions on coherence between EU migration and development policies,
CL 07-275EN, 20.11.2007.
16 Ibidem.

Przeglad Zachodni, nr 2, 2012 Instytut Zachodni



222 Anna Potyrata

Tabela 2

Emigracja z panstw Afryki Pétnocnej w 2000 r.

Procent 0séb przebywajacych

Parnistwo pochodzenia Liczba emigrantéw w UE
Algieria 2 070 840 79,1%
Egipt 2 173 711 8,9%
Libia 78 109 24,6%
Maroko 2 589 108 71,9%
Tunezja 607 491 75,1%

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie L. Marchiori, F. Docquier, The impact of MENA-to-EU migration in
the context ofdemographic change, Luxemburg 2010, s. 8-9; oraz Ph. Fargues, International Migration in the Arab
Region: Trends and Policies, United Nations Expert Group Meeting on International Migration and Development in the
Arab Countries, Beirut 2006, s. 24-25.

Uwzgledniajac skale imigracji z tych panstw, ministrowie spraw wewnetrznych
Francji, Hiszpanii, Wielkiej Brytanii, Niemiec i Wioch, od 1999 r. dyskutowali
0 niebezpieczenstwach zwigzanych ze zjawiskiem nielegalnej imigracji. Spotkanie
w La Baule w 2003 r. doprowadzito do przyjecia trzech rekomendacji w sprawie:
bezpiecznych panstw trzecich, minimalnych kwot, jakie przy wjezdzie na obszar UE
muszg posiadac¢ osoby ubiegajace sie 0 wize Schengen oraz w sprawie obowigzku
linii lotniczych przekazywania informacji na temat pasazeréw (w celu identyfikacji
0s6b, ktére nie wykorzystaty biletbw powrotnych i zachodzi podejrzenie, Zze
pozostaty w Unii Europejskiej)17. Podczas spotkania wysunieto propozycje utwo-
rzenia tzw. strefy bezpieczenstwa z zachodniej czeéci Morza Srédziemnego,
w ktdrej udzial miaty wzig¢ panstwa najbardziej zagrozone nielegalng imigracja
z tego rejonu (Hiszpania, Francja, Wiochy) oraz panstwa pochodzenia imigrantow
(Algieria, Tunezja i Maroko). Chodzito o wsparcie finansowe parnstw afrykanskich,
umozliwiajgce lepsze zarzadzanie ruchami migracyjnymi.

Podczas nieformalnego spotkania Rady Europejskiej w Hampton Court 27
pazdziernika 2005 r. przedstawiona zostata francusko-hiszpanska inicjatywa doty-
czaca opracowania skutecznych metod walki z nielegalng imigracjg z panstw
afrykanskich. Efektem szczytu bylo wydanie komunikatu Komisji Europejskiej
Dziatania priorytetowe stanowigce odpowiedZ na wyzwania zwigzane z migracja:
pierwsze dziatania podjete w nastepstwie szczytu w Hampton Court. Przyjete
wowczas tzw. globalne podejscie do migracji, potwierdzone w konkluzjach Rady
z grudnia 2006 r., sprowadzato sie do wspotpracy UE z panstwami afrykanskimi

i E. Posel-Czes$cik, Grupa Pieciu plus Polska?, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny” 2004, t. 4,
nr 1, s. 60-61.
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i z rejonu Morza Srédziemnegol8 Zaangazowanie na rzecz zarzadzania migracja
wspolnie z panstwami pdinocnej Afryki znalazto wyraz w lipcu 2006 r. podczas
konferencji w Rabacie dotyczacej migracji i rozwoju oraz podczas konferencji
ministerialnej w Trypolisie w listopadzie 2006 r.19 Szczegdlng uwage zwrdcono na
koniecznos¢ prowadzenia dialogu politycznego z uwzglednieniem artykutu 8 i 13
porozumienia z Cotonou. W efekcie, w grudniu 2007 r. podczas szczytu Unia
Europejska - Afryka w Lizbonie zaaprobowano plan dziatania i wspolng strategie,
skladajace sie na Partnerstwo UE - Afryka na rzecz migracji, mobilnosci i zatrud-
nienia. Stworzyto ono, podejmowane w interesie obu partneréw, mechanizmy
wspélnej odpowiedzi na wskazane wyzwania.

Wydarzenia z 2011 r., okre$lane mianem Arabskiej Wiosny Ludéw, przyczynity
sie do wszczecia ogélnounijnej debaty nad polityka jmigracyjna. Cho¢ pierwsze
reakcje europejskiej dyplomacji na wydarzenia w krajach Afryki Potnocnej
w 2011 r. byly zaledwie wezwaniem do powsciggliwosci w uzyciu sity i po-
szanowania podstawowych wolnosci, a takze nawotywaniem do wystuchania
uczestnikow protestow2), naptyw imigrantow na terytoria panstw cztonkowskich
wymusit wiekszg aktywno$¢ UE. W stan najwyzszej gotowosci postawione zostalty
zarbwno Biuro Pomocy Humanitarnej Wspdlnoty Europejskiej {ECHO), jak
i Frontex2'. Za niezbedne uznano podjecie konkretnych krokow, przejawiajgcych
sie w udzieleniu wsparcia tym panstwom cztonkowskim, ktdre zanotowaty wzmo-
zone fale migracyjne oraz w opracowaniu i przyjeciu nowych rozwigzan, sktadajg-
cych sie na europejska polityke imigracyjna.

Wsparcie dla panstw cztonkowskich

Zgodnie z danymi Urzedu Wysokiego Komisarza NZ ds. Uchodzcéw, w okresie
od 20 lutego do 2 marca 2011 r. panstwa poinocnej Afryki opuscito okoto 88,5

B W czerwcu 2007 r. rozszerzono kooperacje, obejmujac nig panstwa innych regionéw, miedzy
innymi Azji Srodkowej i Dalekiego Wschodu oraz Rosje, Ukraine i panstwa batkanskie. Szerzej:
Communication from the Commission of 16 May 2007 to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions applying the Global
Approach to Migration to the Eastern and South-Eastern Regions Neighbouring the European Union,
COM (2007) 247 final.

19 Szerzej: Rabat Declaration and Action Plan, Euro-African Ministerial Conference on Migration
and Development, Rabat, 10-11 July 2006, http://europa.eu (18.12.2011) oraz Joint Africa-EU
Declaration on Migration and Development and Ouagadougou Action Plan to combat trafficking in
human beings, especially women and children, Africa-EU Ministerial Conference on Migration and
Development, Tripoli, 22-23 November 2006, http://europa.eu (18.12.2011).

41 Slowa Catherine Ashton. Cyt. za: Tunisia closes schools and universities following riots, BBC
News, http://www.bbc.co.uk (4.03.2011) oraz Libia jak Egipt? ,,Dzien gniewu" wobec Muammara
Kaddafiego, http://www.tokfm.pl (17.10.2011).

2 Voice after exit revolution and migration in the Arab world, http://www.social-euro-
Pe.eu/2011/05 (14.10.2011).
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tysigca oséb, w tym 85 tysiecy Tunezje2 Kryzys humanitarny doprowadzit do
rozpoczecia akcji ewakuacyjnych - do 14 marca zorganizowano 161 lotéw przy
udziale UNHCR i Miedzynarodowej Organizacji ds. Migracji, umozliwiajagc opusz-
czenie Egiptu i Tunezji grupie blisko 25,5 tysigca 0s6b23. Obok zorganizowanych
ewakuacji od poczatku Arabskiej Wiosny Ludéw obserwowano niezorganizowane
fale migracyjne, w kierunku Unii Europejskiej, a w szczegolnosci Wioch. Od
potowy stycznia do 14 marca 2011 r. do niewielkiego wioskiego portu Lampedusa,
oddalonego okoto 225 km od wybrzezy Tunezji i okoto 280 km od Sycylii, przybyto
ponad 8,8 tysiecy imigrantéw. Do potowy kwietnia 2011 r. wladze Malty od-
notowaty przyjazd ponad tysigca imigrantow.

Sytuacja ta wymusita na Unii Europejskiej podjecie natychmiastowych dziatan,
majacych wesprze¢ panstwa cztonkowskie narazone na wzmozony naptyw imigran-
tow z panstw objetych Arabskg Wiosng Ludéw. Zainicjowana na wniosek Wioch
w lutym 2011 r. operacja Hermes 2011 zmierzata do udzielenia pomocy w nad-
zorowaniu potudniowej granicy UE i prowadzenia kontroli statkdw z imigrantami
usitujagcymi przedosta¢ sie na wody terytorialne Wioch. Na potudnie Wioch
skierowano dwudziestu specjalistow Frontexu, a takze todzie patrolowe i samoloty
w ramach granicznych grup szybkiego reagowania. Wsparcia w tym zakresie
udzielity: Francja, Hiszpania, Holandia, Malta i Niemcy24 23 marca 2011 r. podjeto
decyzje o przedtuzeniu operacji Hermes o pie¢ miesiecy i objecie nig réwniez
Sardynii (ktéra odnotowata presje migracyjna z Algierii). Podkreslajac konieczno$¢
zapewnienia wsparcia technicznego i osobowego, zwiekszono liczbe i zasieg
patroli, ktérych zadaniem byto z jednej strony zawracanie todzi z imigrantami
i niedopuszczenie do przekroczenia granic UEZX a z drugiej - pomoc w rozpa-
trywaniu wnioskéw o status uchodzcy lub inne formy ochrony przewidziane
w prawie europejskim. O tym, jak kontrowersyjne byty dziatania podejmowane
w ramach operacji Hermes, $wiadczy¢ moze przypadek statku Mistral Express, na
ktorego poktadzie przebywato ponad tysigc osiemset 0s6b z Maroka, Egiptu, Libii,
Algierii, Tunezji, Syrii, a nawet Sudanu i Mauretanii. Statek nie zostat wpuszczony
na wioskie morze terytorialne, gdyz ministerstwo spraw wewnetrznych Wioch przed
wydaniem zgody na wptyniecie na morze terytorialne i wody wewnetrzne usitowato
zyska¢ informacje, ktérzy z imigrantéw ztozg wnioski azylowe, a ktorzy beda
ubiegali sie o prawo pobytu w UE. Cze$¢ z imigrantow, ktorym udato sie dotrzeé
legalnie do Wioch, a ktérzy nie otrzymali zgody na pobyt czasowy, usitowata
przedosta¢ sie na terytorium Francji. Doprowadzito to do ostrego sporu na linii

2 Update No. 1 on the Humanitarian Situation in Libya and in the Neighbouring Countries,
UNHCR, Geneva, 2.03.2011, http://www.unhcr.ch (7.11.2011).

2 Update No. 8 on the Humanitarian Situation in Libya and in the Neighbouring Countries,
UNHCR, Geneva, 15.03.2011, http://www.unhcr.ch (7.11.2011).

24 Hermes 2011 Running, http://www.frontex.europa.eu/newsroom (14.12.2011).

5 Hermes Operation Extended, http://wwmw.frontex.europa.eu/newsroom (14.12.2011).
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Rzym-Paryz26. Francuskie wtadze, powotujgc sie na konieczno$¢ zagwarantowania
porzadku wewnetrznego, chcac unikng¢ naptywu imigrantow, uniemozliwity wjazd
pociagdw z Wioch. Przywrécono tym samym kontrole graniczne na przejsciu
Ventimiglia-Menton. W $lad za Francjg podazyty wiadze Danii, wracajgc do
kontroli na granicach wewnetrznych. W ten sposéb obalony zostat mit europejskiej
jednosci i solidarnosci wobec wyzwan i zagrozen. Wsparcie ze strony instytucji
europejskich i innych panstw cztonkowskich okazato sie niezbedne.

Warto zwréci¢ uwage, iz pomoc dla panstw cztonkowskich narazonych na
naptyw imigrantow z potnocnej Afryki nie ograniczyfa sie jedynie do warstwy
technicznej i osobowej w ramach operacji Hermes 2011. W pierwszym etapie
dziatan podjetych w odpowiedzi na kryzysy w poinocnej Afryce, Unia Europejska
wyasygnowata Srodki w wysokosci 102 milionéw euro na ewakuacje i repatriacje
obywateli Unii Europejskiej oraz na zapewnienie pomocy osobom potrzebujgcym.
Ze $rodkéw Funduszu Granic Zewnetrznych i Europejskiego Funduszu na Rzecz
Uchodzcéw przekazano kolejne 25 milionéw euro na pomoc panstwom cztonkow-
skim dotknietym presjg migracyjng z potnocnej Afryki. Bylo to szczegodlnie istotne
poniewaz do potowy maja 2011 r. do Wioch przybylto blisko 38 tysiecy imigrantow,
w przewazajacej czesci z Tunezji (okoto 24 tysiecy) i Libii (okoto 14 tysiecy). Do
potowy czerwca liczby te siegnety blisko 43 tysiecyZ27, z czego 1,5 tysigca dotarto na
Malte, pozostali do Woch. W potowie sierpnia liczba imigrantéw przybytych do
Wioch wyniosta ponad 52 tysigce.

Warto odnotowac, ze bezposrednig konsekwencjg wydarzen Arabskiej Wiosny
Ludéw byto podjecie decyzji o zwiekszeniu $Srodkéw na zarzadzanie bezpie-
czenstwem na granicach zewnetrznych i realizacje polityki wizowej. W ramach
Funduszu Granic Zewnetrznych na 2012 r. zapowiedziano 35% wzrost srodkow
na realizacje narodowych programéw do kwoty 370 miliondw euro. Najwieksza
cze$é przypadnie pafnstwom cztonkowskim basenu Morza Srédziemnego - 53
miliony euro zostang przeznaczone dla Wioch, ponad 48 milionéw euro dla
Hiszpanii, ponad 44,5 miliona euro dla Grecji, blisko 15 milionéw euro dla
Malty i 7 milionéw dla Cypru2s

Propozycje nowych rozwigzan imigracyjnych

Naptyw imigrantéw jako skutek Arabskiej Wiosny Ludéw uzmystowit wtadzom
panstw cztonkowskich i przedstawicielom Unii Europejskiej konieczno$¢ zrefor-
mowania wspdélnej polityki jmigracyjne;.

2% Voice after exit revolution...

27 Update No. 26 on the Humanitarian Situation in Libya and in the Neighbouring Countries,
UNHCR, Geneva, 27.05.2011, http://www.unhcr.ch (7.11.2011)

28 EU External Borders Fund to allocate euro 370 million to Member States in 2012, European
Commission Press Release, 5.08.2011, 1P/11/953.
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un marca 2011 r. zwotano nadzwyczajny szczyt poswiecony analizie sytuacji
w potnocnej Afryce. Z jednej strony celem spotkania byta dyskusja nad sposobami
zagwarantowania bezpieczenstwa panstw cztonkowskich i mozliwo$ciami zahamo-
wania naptywu imigrantéw, z drugiej jednak zdawano sobie sprawe z koniecznosci
wsparcia demokratycznych dazen w krajach afrykanskich. Zdaniem Alvaro de
Vasconcelo, dyrektora Instytutu Badan nad Bezpieczenstwem (Institute for Security
Studies) wydarzenia Arabskiej Wiosny Ludéw powinny by¢ wykorzystane przez
Unie Europejska: ,,Przestanmy myslec, ze ludzie walczacy o demokracje w Afryce
Pétnocnej to ekstremisci. Zajmujmy sie Syria, tak jak Biatorusig (...) Unia
Europejska musi teraz pokazaC, ze wspiera dgzenia demokratyczne tych naro-
dow” 2. Stanowisko przyjete w efekcie spotkania panstw cztonkowskich przejawia-
to sie przede wszystkim w uzaleznieniu pomocy dla panstw regionu od postepow,
jakie osiggng na drodze ku transformacji. Pomoc objagé miata wsparcie w prze-
prowadzeniu wyboréw parlamentarnych (Tunezja) i prowadzenie dialogu z nowymi
wihadzami (Egipt). Gtowny temat rozmdw stanowita sytuacja w Libii. Podkre$lajac,
iz rzad Muammara Kaddafiego przestat by¢ dla Unii Europejskiej partnerem do
rozmow, rozpoczeto dialog z tymczasowg rewolucyjng radg narodowg. Celem byto
przede wszystkim zagwarantowanie bezpieczeristwa obywatelom UE przebywaja-
cym w Libii i przeprowadzenie ich ewakuacji
Podstawowe znaczenie w ksztattowaniu nowej polityki imigracyjnej miaty
inicjatywy Komisji Europejskiej oraz konkluzje Rady UE i Rady Europejskiej 'l
Pod naciskiem rzaddéw Francji i Wioch, w zaprezentowanym 4 maja 2011 r.
komunikacie, Komisja Europejska za niezbedne uznata osiagniecie wiekszej
solidarnosci panstw cztonkowskich w przyjmowaniu imigrantow oraz wzmocnienie
kontroli zewnetrznych granic w celu szybszego i bardziej skutecznego reagowania
na wyzwania jmigracyjne. Podkreslita konieczno$¢ rozszerzenia mandatu Frontexu,
a takze rozwazenia mozliwosci jednostronnego przywrécenia przez panstwo czton-
kowskie kontroli granicznych. Zdaniem przedstawicieli KE przywrocenie kontroli
granicznych moze by¢ uzasadnione ,,nadzwyczajnymi okoliczno$ciami, takimi jak
silny, nieoczekiwany nacisk migracyjny na granice zewnetrzng”32 Jednocze$nie
podkreslono jednak, ze kontrole takie moga by¢ przywrdcone po uprzednim
wykorzystaniu innych dostepnych srodkéw zarzadzania imigracja, oraz ograniczone
czasowo i terytorialnie. 24 maja 2011 r. w komunikacie po$wieconym imigracji
i azylowi, KE za niezbedng w zakresie polityki imigracyjnej uznata poprawe

2 11 marcaszczyt UE ws. Libii, apotem strefy euro http://europarlament.pap.pl (14.10.2011) oraz
wypowiedz dla ,,Gazety Wyborczej” z 9 marca 2011 r., http://www.gazeta.pl (14.10.2011).

10 W tym celu podjeto wspotprace z Urzedem Wysokiego Komisarza NZ ds. UchodZcow,
Miedzynarodowg Organizacjg ds. Migracji, a takze Miedzynarodowym Ruchem Czerwonego Krzyza
i Czerwonego Pétksiezyca oraz organizacjami pozarzagdowymi.

3l Por.: M. Duszczyk, Polityka jmigracyjna UE - odpowiedZ na ,,kryzys migracyjny™ 2011
»Wspdlnoty Europejskie” 2011, nr 4, s. 20.

2 Cyt. za: A. Franco, EU moots new Schengen rules, http://www.swissinfo.ch (14.10.2011).
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infrastruktury przejs¢ granicznych, prowadzenie szkolen dla funkcjonariuszy grani-
cznych, co skutkowa¢ ma prowadzeniem skutecznych kontroli granicznych. Dodat-
kowo, w komunikacie podkreslono konieczno$¢ stworzenia mechanizmu pozwala-
jacego na ocene skutecznosci funkcjonowania strefy Schengen oraz zaciesnienie
wspoOtpracy miedzy Frontexem Europolem i krajowymi stuzbami imigracyjnymi,
granicznymi i policyjnymi33.

9 czerwca 2011 r. propozycje te staty sie przedmiotem dyskusji Rady UE ds.
Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (dalej: Rada WSSW). Podobng tematyke
w ramach Rady WSSW podjeto podczas polskiej prezydencji. 18 i 19 lipca 2011 r.
w Sopocie doszto do nieformalnego spotkania ministréw sprawiedliwosci i mini-
strow spraw wewnetrznych panstw cztonkowskich, poswieconego dyskusjom nad
funkcjonowaniem strefy Schengen, Wspdlnego Europejskiego Systemu Azylowego
oraz mozliwosciami zwiekszenia efektywnosci zarzadzania granicami zewnetrz-
nymi34 Uwidocznity sie wowczas roznice interesow miedzy panstwami cztonkows-
kimi. Przedstawiciele Francji i Wioch, wsparci przez niemiecka dyplomacie,
optowali za wprowadzeniem zmian do porozumien schengenskich, przewidujacych
mozliwo$¢ wprowadzenia kontroli na granicach wewnetrznych. Polska prezydencja
natomiast, wzmocniona m.in. stanowiskiem belgijskim, wskazywata, iz pomysty
takie sg zaprzeczeniem idei ,,Europy bez granic”. Postulowata w zamian podjecie
dziatan na rzecz usprawnienia zarzadzania w strefie Schengen, zarzadzania granica-
mi oraz ustanowienia nowych instrumentdw polityki jmigracyjnej i azylowej,
pozwalajacych na legalizacje imigracji i na stworzenie skutecznej, ,.efektywnej
i zrownowazonej polityki powrotow i readmisji”%.

Kwestia migracji i azylu stata sie takze przedmiotem zainteresowania Rady
Europejskiej. Na spotkaniu z 24 czerwca 2011 r. podkreslono konieczno$¢
prowadzenia $cistej wspétpracy z paistwami regionu Morza Srédziemnego w celu
rozwijania dialogu na rzecz migracji, mobilnosci i bezpieczerstwa3. W ten sposéb
nawigzano do rezolucji Parlamentu Europejskiego z 5 kwietnia 2011 r., w ktorej
postulat ten zajat czotowe miejsce3’. Celem bylo zwiekszenie skutecznosci za-
rzagdzania imigracjg legalng i ograniczenie nielegalnego naptywu osob. Podobnie jak
wczesniej Komisja Europejska, tak i Rada Europejska rozwazata mozliwosc
jednostronnego przywrdcenia przez panstwo cztonkowskie kontroli granicznych.

3B Annual Report on Immigration and Asylum (2010). Communicationfrom the Commission to the
European Parliament and the Council, Brussels, 24.05.2010, COM (2011) 291 final, s. 10.

A Nieformalna Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwos$ci i Spraw Wewnetrznych, http://pl20n.eu/
content (14.10.2011).

3H Program polskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej. 1 lipca 2011-31 grudnia 2011,
Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Warszawa 2011, s. 25.

% Co postulowano juz w marcu 2011 r. Por.: Komisja Europejska nawigzuje ambitne Partnerstwo
na rzecz Demokracji i Wspélnego Dobrobytu z poludniowym regionem Morza S$rédziemnego,
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction (14.10.2011).

37 Por.: European Parliament resolution o f5 April, 2011 on migrationflows arisingfrom instability:
scope and role of EUforeign policy, 2010/2269 (INI).
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W konkluzjach Rady z 23 i 24 czerwca zaproponowano wzmocnienie kompetencji
Frontexu oraz strefy Schengen, a takze stworzenie spojnej polityki zarzadzania
imigracjg we wspolpracy z panstwami trzecimi.

Uwzgledniajgc powyzsze postulaty wysuwane przez Rade WSSW, Rade Euro-
pejskg i Komisje Europejska, oraz dgzac do pogodzenia sprzecznych wizji
dotyczacych europejskiej polityki jmigracyjnej, podjeto decyzje o rozszerzeniu
mandatu Frontexu. Rozporzadzenie z 26 pazdziernika 2011 r. przewiduje wzrost
zdolnosci operacyjnych agencji m.in. dzieki wzmocnieniu personelu, ilosciowemu
zwiekszeniu granicznych grup szybkiego reagowania oraz mozliwosci wsparcia
przez miedzynarodowe zespoty panstw cztonkowskich, ktére z powodu duzej presji
migracyjnej nie beda w stanie realizowa¢ samodzielnie kontroli granicznych3
Kluczowe znaczenie przyznano kooperacji z panstwami trzecimi opartej na
projektach przewidujacych finansowe itechniczne wsparcie w realizacji programow
powrotéw (readmisji i usunie¢). Dodatkowo, z inicjatywy Parlamentu Europejs-
kiego, w ciggu najblizszego roku. Komisja Europejska ma zbada¢ mozliwosci
powotania europejskiej strazy granicznej, ztozonej z istniejgcych juz zespotow
wsparcia, granicznych grup szybkiego reagowania i oddelegowanych przez panstwa
krajowych stuzb granicznych. Rozszerzenie istniejgcych i nadanie nowych kom-
petencji ma usprawnié¢ dziatanie agencji. Celem jest takze bardziej skuteczna
odpowiedz na ewentualne przyszte kryzysy migracyjne.

Nawigzujagc do wczesniejszych ustalef, po wydarzeniach w pdinocnej Afryce
podjeto konkretne dziatania zmierzajgce do uruchomienia elektronicznego portalu
imigracyjnego Unii Europejskiej, powigzanego z centrami mobilnosci migracyjne;j.
Portal, funkcjonujacy od 18 listopada 2011 r., dostepny jest w jezyku angielskim,
hiszpanskim i arabskim. Zawiera podstawowe informacje dotyczace wymogow
wjazdowych na obszar Unii Europejskiej, procedur migracyjnych, a takze mozliwo-
$ci podjecia w panstwach cztonkowskich legalnej pracy, nauki lub studiéw.

Tego samego dnia Komisja Europejska zaprezentowata komunikat w sprawie
globalnego podejscia do problemu migracji. Zasygnalizowano dalsze utatwienia dla
imigrantow zabiegajacych o legalny pobyt i prace w panstwach UE, przy jednoczes-
nym nasileniu walki z nielegalng imigracjag o charakterze indywidualnym, jak
i miedzynarodowym przemytem 0s6b i zjawiskiem handlu ludZzmi. Zapowiedziano
skrdcenie procedur wizowych dla os6b, ktdére zabiegajg o pobyt krétkoterminowy
(dla celow turystycznych, naukowych, badawczych lub pracy sezonowej) oraz
realizacje systemu kwotowego dla os6b chcacych sie osiedli¢ i podja¢ prace3.

3B Patrz: pkt 9,13-14 oraz artykut 3 (Ib), 3b, 8a, Regulation (EU) No. 1168/2011ofthe European
Parliament and the Council of 25 October 2011 amending Council Regulation (EC) No. 2007/2004
establishing a European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External
Borders ofthe Member States ofthe European Union, ,,Official Journal” L 304/1, 22.11.2011.

P Por.: Czeé¢ 5, The Global Approach to Migration and Mobility, Communication from the
Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee
and the Committee o fthe Regions, Brussels 18.11.2011, COM (2011) 743 final.
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Istotnym elementem nowego podejscia do imigracji bedzie system uznawania
kwalifikacji i dyplomdw, a takze rozwoj wspotpracy w zakresie azylu i innych form
ochrony. W pierwszej kolejnosci utatwienia skierowane bedg do potencjalnych
imigrantéw z Egiptu, Tunezji i Maroka, z mozliwoscig rozpoczecia dialogu na ten
temat z nowymi wiadzami Libii.

W 2003 r. imigranci stanowili 3,6% populacji w Unii Europejskiej. Siedem lat
poOzniej ich liczba siegneta ponad 20 milionéw, co stanowito 4% ogotu mieszkan-
cow UE4 Legalne i nielegalne przyjazdy obywateli panstw trzecich, nastawionych
na diugoterminowy pobyt na obszarze Unii Europejskiej, wymusity koniecznos¢
przyjecia wspolnych zasad zarzadzania imigracjg. Cho¢ poczatki tworzenia polityki
imigracyjnej Unii Europejskiej siegajg 1993 r. (gdy na mocy traktatu z Maastricht
ustanowiono filar 111, do ktoérego wigczono rozwigzania jmigracyjne, wizowe
i azylowe), a jej rozwdj przypada na okres funkcjonowania traktatu amsterdam-
skiego, to Arabska Wiosna Ludéw przyczynifa sie do zainicjowania dyskusji nad
koniecznoscig zreformowania dotychczasowego podejscia do imigracji. Postulaty
wysuwane w 2011 r. skutkujg i skutkowa¢ bedg w najblizszym czasie przyj-
mowaniem nowych rozwigzan prawnych. Warto jednak podkresli¢, ze cho¢
czynnikiem determinujagcym zmiany byt naptyw imigrantéw z pétnocnej Afryki, to
konsekwencje nowego ksztattu polityki jmigracyjnej UE bedg odczuwalne nie tylko
dla nielegalnych imigrantéw, ale réwniez dla tych obywateli panstw trzecich, ktorzy
do Unii Europejskiej przybywajg w ramach imigracji krotkoterminowej (turystyka,
podjecie nauki, studiéw lub badan, prowadzenie intereséw) i diugoterminowej
(legalne osiedlenie sie i podjecie pracy).

Cel, jaki wskazujg panstwa cztonkowskie uzasadniajgc koniecznos¢ reformy
polityki jmigracyjnej, jest wyraznie okreslony: walka z nielegalnym naptywem oséb
z panstw trzecich i ich nielegalnym pobytem na terytoriach panstw UE. Zadaniem
jest wiec ochrona liczacej 136 tysiecy kilometrdw morskiej granicy zewnetrznej,
9 tysiecy kilometrow zewnetrznej granicy lagdowej oraz ponad 300 lotnisk utrzymu-
jacych ruch miedzynarodowy. Warto jednak zauwazy¢, ze ze strony wszystkich
organéw i instytucji UE padajg réwniez hasta o jednoczesnym legalizowaniu
imigracji na rzecz rozwoju i stabilizacji europejskiego rynku pracy. Niewatpliwie
takie podejscie uchroni Unie Europejska przez wpadnieciem w tzw. zaklete koto
polityki jmigracyjnej4l, gdy wzrost nakfadéw na kontrole granic zewnetrznych
celem zwiekszenia efektywnos$ci dziatan stuzb granicznych prowadzi do zwigk-
szenia spotecznego przekonania o zagrozeniu migracyjnym, co z kolei powoduje
dalszy wzrost srodkéw przeznaczonych na kontrole graniczne.

40 Annual Report on Immigration and Asylum (2010)..., s. 1.
4 Nawigzujace do koncepcji Douglasa S. Masseya.
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ABSTRACT

Multilateral cooperation ofthe member states o ftoday's European Union which is oriented towards
the creation ofuniform immigration legislation goes back to 1985 when the Schengen Treaty was signed.
However, it was the ratification o fthe Maastricht Treaty on European Union that marked a turning point.
When defining the areas ofcommon interest the member states indicated immigration, visa and asylum
policy and declared to accept regulations on the crossing o fexternal borders. The objective agreed upon
was to suppress illegal immigration, residence and work in the EU of the citizen of third countries.
Implementation ofa unified immigration policyfor the member states o fthe EU proved to be especially
important in the situation ofan increased influx ofpeoplefrom the region ofNorth Africa. Developments
known as the Arab Spring and the migration pressure from North Africa triggered a debate on the
necessity ofreforming the EU's immigration policy. The object o fthe reform is twofold. On the one hand
it is to increase the effectiveness ofpreventive measures against illegal influx ofpersons from third
countries and their illegal residence in the EU. On the other hand, attention is drawn to constructing the
EU % immigration policy in such a way as tofacilitate legal immigration with a view to the development
and stabilization ofthe European labor market.
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