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WSTEP

Niniejsza monografia ma za zadanie przedstawi¢ polityke Unii Euro-
pejskiej w zakresie powrotéw. Giéwnym celem badan bylo ustalenie,
czy ogodt dziatan podejmowanych przez Uni¢ Europejska, w tym przede
wszystkim ogét instrumentéw prawnych przez nig przyjetych, jest w sta-
nie zagwarantowac skutecznos¢ polityki Unii Europejskiej w dziedzinie
powrotéw. Definicje pojecia ,,skuteczno$¢” w powyzszym kontekscie
instytucje unijne, gtéwnie Komisja Europejska i Rada, konstruowaty
konsekwentnie od konica XX w. w przyjmowanych przez siebie doku-
mentach politycznych, jednak to dopiero konkretne instrumenty prawne
(w tym przede wszystkim dyrektywa 2008/115 w sprawie wspdlnych
norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesie-
niu do powrotdw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich)
i interpretujace je wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci przyczynily sie
do ustalenia obecnej jego tresci. Pojeciu ,skuteczno$¢ polityki Unii
Europejskiej w dziedzinie powrotéw” nadano nastepujaca tres¢: sku-
teczna polityka powrotéw UE wyraza si¢ w zakonczeniu nielegalnego
pobytu obywatela panstwa trzeciego. Zakonczenie nielegalnego po-
bytu nastepuje w ten sposdb, ze osoba przebywajaca nielegalnie na
terytorium danego panstwa czlonkowskiego opuszcza obszar danego
panstwa albo uzyskuje tytut do dalszego, legalnego juz, przebywania na
jego terytorium. Z analizy wspomnianych powyzej zrodet wynika, ze
polityka UE dotyczaca powrotow moze by¢ oceniona jako skuteczna
wtedy, gdy spelnione zostang dwa warunki. Po pierwsze, liczba decyzji
nakazujgcych powr6t wydanych przez panstwa cztonkowskie bedzie sie
réwnac liczbie 0sob, ktére rzeczywiscie i w sposob trwaly opuscity tery-
torium tych panstw. Jednoczesnie — po drugie - o pelnej skutecznosci
polityki powrotéw UE mozna méwic jednak dopiero wtedy, gdy osoba
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przebywajaca nielegalnie opuszcza obszar Unii Europejskiej, a nie tylko
konkretnego panstwa cztonkowskiego, wyjazd ten ma charakter trwaty,
a ponadto - gdy wyjazd ten nastapi w najszybszym mozliwym terminie,
a prawa podstawowe osoby zainteresowanej pozostang nienaruszone.

Nalezy wskaza¢, ze Unia Europejska dysponuje rozwigzaniami, ktére
prima facie pozwalaja na okreslanie polityki powrotow jako skutecznej.
W monografii przyjeto wiec zalozenie, ze Unia Europejska dysponuje
mechanizmami, ktére powinny gwarantowac skutecznos¢ polityki po-
wrotéw. Wérdd nich wymieni¢ nalezy: obowigzek wydawania decyzji
nakazujacych powro6t, traktowany jako zasade, zakaz ponownego wjazdu
nie tylko na terytorium danego panstwa czlonkowskiego, lecz takze na
obszar catej Unii, wzajemne uznawanie decyzji nakazujacych powrét,
wzmacnianie wspdlpracy operacyjnej panstw czlonkowskich, wiaczajac
w to organizacje¢ wspolnych lotéw (we wspélpracy z FRONTEX-em),
wspolprace panstw cztonkowskich z urzedami konsularnymi panstw
trzecich, finansowanie polityki UE w dziedzinie powrotéw, pierwszen-
stwo wyjazdéw dobrowolnych przed powrotami przymusowymi, ogra-
niczenie stosowania $rodkéw przymusu, takich jak srodki detencyjne,
czy tez system $rodkow odwotawczych. W tym kontekscie niezwy-
kle istotny pozostaje fakt, Ze procedura powrotu obywatela panstwa
trzeciego uwzglednia¢ musi pelne poszanowanie praw podstawowych,
w tym zasade non-refoulement, zasad¢ proporcjonalnoséci — na przykltad
w kontekscie umieszczenia danej osoby w osrodku detencyjnym, czy
prawa matoletnich. Upraszczajac, mozna powiedzie¢, ze obowigzek
poszanowania praw podstawowych stoi niejednokrotnie w sprzecznosci
z mozliwo$cig osiggania celéw polityki powrotéw w wielu panstwach
cztonkowskich. Przyklady mozna znalez¢ zaréwno w liczacej si¢ prasie
codziennej, przekazach telewizyjnych, jak i w opracowaniach nauko-
wych i - co najwazniejsze — w orzecznictwie sagdéw miedzynarodo-
wych i najwyzszych krajowych organéw sadowych. Stad w monografii
w ramach analizy skuteczno$ci unijnej polityki powrotéw nalezalo si¢
miedzy innymi skupi¢ na wzajemnych relacjach miedzy ewidentnie
restrykcyjnymi wobec obywateli panstw trzecich elementami polityki
powrotow (jak chociazby juz wymieniony zakaz ponownego wjazdu na
terytorium calej Unii Europejskiej przez okreslony w decyzji nakazujacej
powrot okres czy srodek detencyjny) a konieczno$cia poszanowania
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w ramach Unii praw podstawowych, a takze na okresleniu charakteru
tych mechanizméw. Obecnie nalezy postawic teze, ze — przynajmniej
z perspektywy organdw krajowych stosujacych prawo Unii Europejskiej
- konieczno$¢ ta stanowi niejednokrotnie przeszkode w prowadzeniu
krajowych polityk w zakresie powrotow, a przynajmniej zrédlo réznic
interpretacyjnych, a z kolei z perspektywy Unii Europejskiej w usta-
wodawstwie panstw czlonkowskich w dalszym ciagu - cho¢ dzieki
dialogowi Komisji Europejskiej z panstwami cztonkowskimi w coraz
mniejszym stopniu — istniejg takie rozwigzania prawne lub co gorsza
praktyki, ktore uniemozliwiaja osigganie celow stawianych przez Unie.
Taki stan rzeczy nasilit si¢ w 2015 r. w zwiazku z niekontrolowanym na-
plywem obywateli panstw trzecich do Unii Europejskiej. Stad tez role nie
do przecenienia odgrywa Trybunal Sprawiedliwosci UE, ktory poprzez
swa dzialalno$¢ orzeczniczg w formie odpowiedzi na pytania sagdow
wskazuje te przepisy krajowe, ktérych funkcjonowanie w obrocie praw-
nym stanowi zagrozenie dla celéw polityki powrotéw UE. W wyniku
przeprowadzonych badan mozliwe stalo si¢ wyciagniecie wnioskow na
temat tego, czy uzasadnione sg w $wietle przedstawionych okoliczno$ci
twierdzenia, ze dzialania Unii zmierzaja do ustanowienia rzeczywiscie
skutecznej polityki w zakresie powrotdw.

Nalezy stwierdzi¢, ze rozprawa doktorska (zamknieta we wrzesniu
2014 r.), na ktorej oparta jest ponizsza monografia, dotyczyla w rze-
czywistosci dopiero ksztaltujacej si¢ polityki i mechanizmoéw jej od-
dzialywania na systemy prawne panstw cztonkowskich UE. Natomiast
znaczng zmiane co do srodkéw i sposobow dochodzenia do skutecznosci
tej jeszcze nieugruntowanej polityki przyniost kryzys uchodzczy 2015 r.
Co prawda historia polityki powrotow UE siega lat 80 XX w., jednak to
dopiero w 2008 r. przyjeto dyrektywe 2008/115 ustanawiajacg wspdlne
normy i procedury dotyczace powrotéw nielegalnie przebywajacych
obywateli panstw trzecich, ktdra stanowi najwazniejszy instrument
w omawianej dziedzinie. Wtasnie w 2014 r. pojawila sie pierwsza ocena
wdrozenia dyrektywy 2008/115, dokonana przez Komisje Europejska.
Termin na implementacje dyrektywy, z wyjatkiem art. 13, minat w grud-
niu 2010 r., jednak proces implementacji w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich trwal znacznie dtuzej. Tytulem przykladu, formalna
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implementacja dyrektywy do polskiego porzadku prawnego nastapila
wraz z wej$ciem w Zycie nowej ustawy o cudzoziemcach z 12.12.2013 r.

Monografia obejmuje systematyczne i calo$ciowe opracowanie kwestii
polityki UE w dziedzinie powrotéw w jej aspektach prawnych i w tym
ujeciu dotyczy bezposrednio problematyki nowej, nieporuszanej do-
tychczas w takim zakresie w pismiennictwie polskim. Znana jest jedna
monografia napisana w jezyku niemieckim, ktdrej stan prawny datowany
jest na styczen 2016 r. Do tej pory natomiast powstawaty gléwnie opra-
cowania czastkowe, wcze$niej bardzo czesto nacechowane negatywnym
podejsciem ich autoréw do kwestii polityki powrotdw, a nastepnie, wraz
zrozwojem orzecznictwa TS, komentarze do poszczegdlnych wyrokow
Trybunatu. Niemniej nigdy nie byty to pozycje obejmujace caloksztatt
acquis return. Rzeczywiscie, nowymi instytucjami polityki powrotéw
wymagajacymi opracowania, a wynikajacymi z przyjecia dyrektywy,
byty, tytulem przykladu: pojecie ,,powrotu’, definicja ,,decyzji nakazu-
jacej powrot’, pojecie ,wyjazdu dobrowolnego” w opozycji do ,,powrotu
dobrowolnego’, pojecie ,,zakazu ponownego wjazdu” w kontekscie jego
europejskiego wymiaru i dokonywania wpiséw zakazdw wjazdu do Sy-
stemu Informacyjnego Schengen, kwestia srodkéow zaskarzenia czy prob-
lemy rodzace sie na styku postepowania w sprawie przyznania ochrony
miedzynarodowej i postepowania w sprawie powrotu. Dokladnego
okreslenia wymagat zakres podmiotowy polityki powrotow, ustalenie
granic (rozpoczecia i zakonczenia) postepowania w sprawie powrotu
czy dokonanie rozgraniczenia pomiedzy postepowaniem w sprawie
powrotu a krajowym postepowaniem karnym. Zmiany w naturalny spo-
sOb wymuszane sg tez w sferze krajowych polityk dotyczacych kontroli
legalnosci pobytu, w tym okresleniu nowego sposobu funkcjonowania
organdw administracyjnych i organéw sadowniczych. Dobrowolny wy-
jazd i zakaz ponownego wjazdu stanowig obecnie element ksztattujacy
tre$¢ praktycznie kazdej decyzji nakazujgcej powr6t, co determinuje
rozszerzony zakres sadowej kontroli decyzji nakazujacych powrét (np.
teoretyczna mozliwos$¢ orzekania w kwestii prawidlowosci okreslenia
dlugosci zakazu wjazdu). Niemniej nie jest przedmiotem zaintereso-
wan badawczych autorki problem wdrozenia dyrektywy 2008/115 do
krajowych porzadkéw prawnych czy funkcjonowanie w nich innych
instrumentéw prawa unijnego z zakresu polityki powrotéw, chociaz
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powinna sie ona doczeka¢ szczegdtowego opracowania w przyszlosci.
Pojawienie si¢ na terytorium panstw cztonkowskich UE fali obywateli
panstw trzecich w2015 r., z ktérych wiekszo$¢ ubiegata si¢ o przyznanie
ochrony miedzynarodowej, wymusito wypracowanie legalnych i sku-
tecznych sposobow zawracania 0s6b niewymagajacych takiej ochrony.
Ich pelna ocena bedzie mozliwa za kilka lat. O wadze podejmowanych
w monografii problemoéw, a takze o potrzebie wyjasnienia i usyste-
matyzowania wiedzy w tej dziedzinie $wiadczy z pewnoscig fakt, ze
ustanawianie wspdlnych kryteriéw stanowilo przedmiot wielu sporéw
jeszcze podczas prac nad dyrektywa; na etapie jej transpozycji panstwa
zglaszaly Komisji Europejskiej liczne problemy wynikajace z watpliwosci
co do poprawnosci przyjmowanych rozwigzan, natomiast obecnie prob-
lemy interpretacyjne w dalszym ciagu zgtaszajg sady krajowe orzekajace
w sprawach, w ktorych wykladnia dyrektywy stanowi element konieczny
do prawidlowego wydania rozstrzygniecia.

Na obecnym etapie rozwoju i stanu polityki UE w dziedzinie powrotow
nalezy wnioskowa¢, ze w rezultacie podjetej w tej dziedzinie harmoni-
zacji, w wyniku dziatalnosci orzeczniczej Trybunalu Sprawiedliwo$ci
UE, a takze w wyniku dziatan, tych politycznych i prawnych, podjetych
w zwigzku i jako konsekwencja masowego naplywu obywateli panstw
trzecich w 2015 r. i wlatach kolejnych (co ciekawe, z deklaracji politycz-
nych wyglaszanych przez Komisje Europejska i Rade Unii Europejskiej
w 2014 r. wynikalo, Ze w kolejnym pigcioletnim programie dotyczacym
budowy i konsolidacji Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawied-
liwosci w latach 2015-2020 polityka powrotéw UE nie bedzie stanowita
priorytetu) uzyskujemy konstrukcje o coraz bardziej spdjnym charakte-
rze, w ktdrej stopniowo okreslane sg zaréwno te czynniki, na podstawie
ktorych wnioskowa¢ mozna o skutecznosci prowadzonej polityki, jak
i elementy, tolerowanie ktérych stoi w ostrej sprzecznosci z utrzymy-
waniem tej skuteczno$ci. Wsrdd tych ostatnich w pierwszym rzedzie sa
to wszelkie przepisy panstw cztonkowskich, ktére stoja w sprzecznosci
z ustanowionym w instrumentach unijnych postegpowaniem w sprawie
powrotow nielegalnych imigrantow. Ten aspekt zagadnienia wigze si¢
w bezposredni sposob z problematyka rozgraniczenia postgpowania
w sprawie powrotow od rezimu prawa karnego panstw cztonkowskich.
Wymierzenie kary pozbawienia wolno$ci na podstawie norm prawa
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krajowego w trakcie trwajacego postepowania w sprawie powrotu moze
nie osiggna¢ pozadanego rezultatu w $wietle stosowania wspdlnych
norm i procedur okres$lonych w dyrektywie 2008/115 i opdzniaé po-
wrot obywatela panstwa trzeciego, naruszajac w ten sposob skuteczno$é
polityki powrotéw UE (konsekwencja wyroku TS w sprawie El Dri-
di). Sa to zatem czynniki, wyeliminowanie ktérych mozliwe jest dzieki
orzecznictwu Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory nie ogranicza si¢ jedy-
nie do §rodkoéw z zakresu prawa karnego, ale nakazuje wyeliminowa¢
wszystkie przepisy krajowe, stosowanie ktorych w jakikolwiek sposob
prowadzi do przedtuzenia postepowania w sprawie powrotéw. Trybunat
stusznie Iaczy tu cel dyrektywy 2008/115 z jej skutecznoscia. Niestety,
taka dziatalno$¢ orzecznicza nie jest mozliwa w przypadku wspotpra-
cy z panstwami pochodzenia i panstwami tranzytu — w ktorej nalezy
upatrywa¢ dotychczasowych niepowodzen w uzyskiwaniu prawdziwej
skutecznosci polityki Unii w zakresie powrotéw, cho¢ obecnie dziata-
nia Unii nakierowane sg na nawigzywanie, a nastepnie wzmacnianie
tej wspolpracy. Zaréwno dzialania Unii, jak i jednostronne dzialania
panstw czlonkowskich w ramach prowadzonych przez nie dzialan ze-
wnetrznych muszg jednak spelnia¢ warunek pozostawania w zgodzie
z prawami podstawowymi 0séb podlegajacych powrotowi, aby mogly
zosta¢ uznane za odzwierciedlenie skutecznej realizacji europejskiej
polityki powrotdw. W $wietle koniecznosci szybkiej realizacji powro-
tow 0s6b, ktérym odmdwiono ochrony miedzynarodowej, pozostaje
to najwiekszym wyzwaniem dla Unii i jej panstw cztonkowskich na
przysztos$¢. Tym bardziej ze — w zwiazku z charakterem naptywu -
mimo formalnej odrebnosci polityka w zakresie powrotéw i polityka
azylowa Unii Europejskiej majg coraz wiecej punktow stycznych. Z caly
pewnoscig natomiast cel polityki UE w zakresie powrotéw nie zostanie
osiagniety, jesli polityka ta nie bedzie stanowita czesci wspolgrajacej
z innymi politykami realizowanymi w ramach Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenistwa i Sprawiedliwo$ci.

Przyjeta w monografii metoda badawcza obejmuje przede wszystkim
krytyczng analize przepiséw prawnych regulujacych polityke UE w dzie-
dzinie powrotdéw, w tym w szczegolnosci wspolnych norm i procedur
stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw
nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, zasady solidar-
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noéci i sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci miedzy panstwami
czlonkowskimi wraz z instrumentarium finansowania polityki powro-
tow, a takze przepiséw dotyczacych wydalania i wspdtpracy operacyjnej
panstw czlonkowskich. Ponadto analizie poddane zostaly dokumen-
ty prawnie niewiazace, takie jak wszelkiego rodzaju konkluzje Rady
(przykladem mogg tu by¢ konkluzje Rady dotyczace wspdlnej polityki
readmisyjnej z 2011 r., konkluzje Rady w sprawie wspdlnych ram praw-
dziwej i praktycznej solidarnosci z panstwami cztonkowskimi, ktérych
systemy azylowe sg szczegolnie obcigzone, m.in. z powodu mieszanych
przeplywoéw migracyjnych z 2012 r., konkluzje Rady w sprawie polityki
UE w dziedzinie powrotéw z 2014 r.), komunikaty Komisji Europejskiej,
ankiety przesytane paiistwom czlonkowskim w ramach konsultacji do-
tyczacych przyjmowania konkretnych dziatan prawnych w przysztosci
(np. ankieta na temat stosowanych przez panstwa cztonkowskie rozwig-
zan w odniesieniu do warunkow nakladania przez nie zakazu wjazdu
isrodkow w celu uzyskiwania szybkiego dostepu do informacji na temat
zakazu wjazdu z 2011 r.), zalecenia Komisji (a wérdd nich niewatpliwie
zalecenia z 2017 r. ustanawiajgce Podrecznik dotyczacy powrotéw),
ktére niejednokrotnie zawieraja niezwykle precyzyjne wskazéwki co
do interpretacji przepiséw prawnych. Niestety, czgste byly tez sytuacje,
kiedy autorce odmawiano dostepu do dokumentéw. Analizie poddane
zostato przede wszystkim orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci -
wnioskowanie o ksztalcie, zakresie i skuteczno$ci polityki powrotoéw
bez uwzglednienia wyrokéw TS jest niemozliwe. Na koniec, krytycznej
analizie poddano dotychczasowe pi$miennictwo zaréwno na temat unij-
nej polityki powrotow, jak i polityk prowadzonych przez poszczegolne
panstwa cztonkowskie. Wnioski wyplywajace z analizy owych czterech
zrédet postuzyly do oceny poprawnosci, potwierdzenia lub ewentual-
nego odrzucenia zalozonej hipotezy badawczej.

Monografia sklada sie ze wstepu, stanowigcego wprowadzenie do te-
matu, dziewieciu rozdzialéw i zakonczenia. W rozdziale pierwszym
przedstawione zostaly zalozenia polityki UE w zakresie powrotdw, tak
jak zostaly one wypracowane w dokumentach politycznych, przede
wszystkim w komunikatach Komisji Europejskiej, instrumenty prawa
wtornego przyjete w ramach tej polityki, a takze problematyka ochrony
praw podstawowych w UE, w tym ochrona praw podstawowych w ra-



22 Wstep

mach polityki powrotéw i rola Trybunatu Sprawiedliwosci UE w zapew-
nianiu tej ochrony. Rozdzial drugi poswiecony jest zakresowi podmioto-
wemu polityki powrotow, jak i wylaczeniom wynikajacym z dyrektywy
2008/115, z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci i ze swobody
przeptywu oséb. Najistotniejszym rozdziatem pracy jest rozdzial trzeci,
w ktérym poddano analizie charakter prawny decyzji nakazujacej po-
wrot, wraz z jej dwoma istotnymi elementami — terminem dobrowolnego
wyjazdu i zakazem wjazdu. Rozdzial ten zawiera ponadto szczegdtowy
opis postepowania w sprawie powrotow osob przebywajacych nielegal-
nie, a takze analizuje relacje miedzy tym postepowaniem a bedgcymi
z nim w konflikcie normami prawa karnego panstw cztonkowskich.
W rozdziale czwartym dokonano analizy gwarancji proceduralnych
przystugujacych osobie, wobec ktorej toczy sie postepowanie w sprawie
powrotu. Rozdzial pigty obejmuje problematyke charakteru prawnego
i stosowania $rodka detencyjnego. Z kolei w rozdziale széstym przed-
stawiono instytucje wydalenia i zwigzang z nim wspotprace operacyjna
panstw cztonkowskich, obejmujaca miedzy innymi pomoc w przypadku
tranzytu dla celéw powrotowych droga powietrzng i organizacje wspol-
nych lotéw w celach powrotowych. Rozdzial sioédmy obejmuje instytu-
cje readmisji. Rozdzial dsmy dotyczy wzajemnego uznawania decyzji
nakazujacych powrdt. W rozdziale dziewiagtym przedstawiono zasade
solidarnosci i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci, a takze in-
strumenty finansowania polityki UE w zakresie powrotdw. Zakoniczenie
zawiera probe oceny polityki powrotéw w jej aspekcie prawnym.

Publikacja tej monografii zbiega sie z dziesigta rocznicg przyjecia dyrek-
tywy 2008/115 przez Parlament Europejski i Rade. Autorka ma nadzieje,
ze ksigzka bedzie wartosciowym wkladem w toczacg si¢ obecnie dyskusje
naukowa na temat Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedli-
wosci Unii Europejskie;.

Autorka dedykuje te ksiazke J.iR. S., Y. i1 ZZ.B.1]G.

Niniejsze opracowanie uwzglednia stan prawny na dzien 21.12.2018 r.



Rozdziaf 1

ZAtOZENIA POLITYKI UNII EUROPEJSKIEJ
W ZAKRESIE POWROTOW

1.1. Podstawy traktatowe

Kompetencja (6wczesnej) Wspolnoty Europejskiej w dziedzinie po-
wrotow jako elementu polityki migracyjnej uregulowanej w tytule IV
traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska zostata ustanowiona
wraz z wejSciem w zycie traktatu z Amsterdamu w 1999 r. Wczesniej
polityke te realizowano na zasadzie miedzyrzadowej wspotpracy panstw
cztonkowskich w postaci trzeciofilarowej wspotpracy w zakresie wy-
miaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych.

Przeniesienie kompetencji do wspdtpracy ponadnarodowej nie byto wte-
dy jednak pelne'. W konsekwencji w pigcioletnim okresie przej$ciowym
do 2004 r., tytutem IV rzadzily nastepujace reguly: inicjatywa prawodaw-
cza nalezala do KE i panstw czlonkowskich, projekty aktéw prawnych
wymagaly jednomyslnosci panstw czlonkowskich w ramach Rady UE,
a Parlament Europejski uczestniczyt jedynie w procedurze konsultacji.
Jest to istotne, poniewaz w tymze okresie przyjeto wiekszos¢, cho¢ nie
najwazniejszych, instrumentéw w zakresie polityki powrotéw. Ponadto
do momentu wejscia w zycie traktatu z Lizbony w 2009 r. ograniczona
byta jurysdykcja TS, jako ze jedynie sady krajowe, od ktérych wyrokdw

! Szerzej: K. Strak [w:] Traktat ustanawiajgcy Wspélnote Europejskq. Komentarz,
t. 2, red. A. Wrobel, Warszawa 2009, art. 67, s. 230-235.
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nie bylo $rodka zaskarzenia, mogly przedklada¢ pytania prejudycjalne.
W tym tez okresie pytania prejudycjalne dotyczace polityki powrotdéw
zostaly przedlozone tylko w dwdch sprawach.

Dla przeciwwagi do krytycznego podejscia co do rozwoju kwestii insty-
tucjonalnych nalezy jednak podkresli¢, ze jednoczesnie, poczawszy od
1999 r., realizowane byly kolejne piecioletnie programy majace na celu
ustanowienie Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci?,
a od maja 2015 r. - europejski program w zakresie migracji, dgzacy do
zapobiezenia negatywnym i tragicznym skutkom kryzysu uchodzczego.

Podstawe traktatowa dziatan podejmowanych w ramach polityki UE
w zakresie powrotéw stanowi zasadniczo art. 79 TFUE, natomiast
w szerszym kontekscie PWBIS nalezy uwzglednic jeszcze art. 3 ust. 2
TUE’iart. 67 ust. 1i2 TFUE".

Artykul 79 ust. 1 TFUE stanowi:

,»Unia rozwija wspolna polityke imigracyjng majaca na celu zapewnienie,
na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi,
sprawiedliwego traktowania obywateli panistw trzecich przebywajacych
legalnie w Panstwach Czlonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej
imigracji i handlowi ludzmi oraz wzmocnione ich zwalczanie”

> Zob. szerzej: E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Zarzqdzanie granicami, polityka
wizowa, azylowa i imigracyjna, Warszawa 2011, s. 16-20; A. Grzelak [w:] Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 1, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, art. 67,
s. 1037-1040.

? Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawied-
liwosci bez granic wewnetrznych, w ktorej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb,
w powigzaniu z wlasciwymi §rodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych,
azylu, imigracji, jak rowniez zapobiegania i zwalczania przestepczosci.

* Unia stanowi przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w poszanowaniu
praw podstawowych oraz réznych systemoéw i tradycji prawnych panstw czlonkowskich.
Unia zapewnia brak kontroli 0séb na granicach wewnetrznych i rozwija wspdlng polityke
w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych, opartg na solidarnosci
miedzy pafistwami cztonkowskimi i sprawiedliwg wobec obywateli panstw trzecich. Do
celéw niniejszego tytulu, bezpanstwowcy sa traktowani jak obywatele panstw trzecich.
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Zgodnie zart. 79 ust. 2 lit. c TFUE do celéw ust. 1 Parlament Europejski
iRada, stanowigc zgodnie ze zwykta procedurg prawodawcza, przyjmuja
srodki w dziedzinie nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym
wydalania i odsytania 0sdb przebywajacych nielegalnie.

Natomiast zgodnie z art. 79 ust. 3 TFUE:

»Unia moze zawrze¢ z panstwami trzecimi umowy o readmisji obywateli
panstw trzecich, ktorzy nie spelniaja warunkéw wjazdu, obecnosci lub
pobytu na terytorium jednego z Panstw Czltonkowskich lub przestali je
spelnia¢, do pafistw pochodzenia lub panstw, z ktdrych oni przybywajg”

Z tresci przytoczonego przepisu wynika, ze reguluje on $rodki odnosza-
ce si¢ zardwno do dziatan w ramach polityki migracji legalnej (zasady
wjazdu, pobytu, procedury wydawania wiz dtugoterminowych i doku-
mentéw pobytowych oraz status prawny 0sob przebywajacych legalnie
w panstwie cztonkowskim), jak i do dziatan w ramach zapobiegania
nielegalnej imigracji (nielegalny wjazd, nielegalny pobyt, powroty osob
przebywajacych nielegalnie w panstwie cztonkowskim). W tym miejscu
nalezy wyjasni¢ pojecie ,,globalne podejscie do kwestii migracji’, cho¢
nie jest ono pojeciem wystepujacym w traktatach, tylko w dokumen-
tach politycznych. Po raz pierwszy pojawito sie podczas nieformalnego
szczytu szefow panstw i rzadow UE w Hampton Court w pazdzierniku
2005 r.°, nastepnie w 2011 r. przeksztalcone zostalo w globalne podej-
$cie do kwestii migracji i mobilnosci (GAMM), ostatecznie w 2015 r.
wyewoluowalo w Europejski Program w zakresie Migracji. Okresla ono
mianowicie $cisty zwigzek miedzy migracja legalna i migracja nielegalna
w ten sposob, ze srodki dotyczace migracji legalnej na poziomie unij-
nym opracowywane s3 jednoczesnie ze srodkami ukierunkowanymi
na skuteczniejsze przeciwdzialanie nielegalnej imigracji. Podejscie to
opiera si¢ na trzech zasadach: zasadzie solidarno$ci migdzy panstwami
cztonkowskimi, zasadzie partnerstwa z panstwami trzecimi i zasadzie

° Zob. Dzialania priorytetowe stanowigce odpowiedz na wyzwania zwigzane z migra-
cja: pierwsze dzialania podjete w nastepstwie szczytu w Hampton Court, KOM(2005)621
230.11.2005 r. i n.; Globalne podejécie do kwestii migracji i mobilnoéci, KOM(2011)743
z18.11.2011 r.



Katarzyna Strak — doktor nauk prawnych, adiunkt w Zaktadzie Prawa Europejskiego
Instytutu Nauk Prawnych PAN, autorka publikacji z zakresu prawa Unii Europejskiej.

Ksigzka stanowi kompleksowe omdéwienie prawnych aspektow polityki Unii Europej-
skiej w zakresie powrotow. Autorka analizuje, czy ogét dziatan podejmowanych przez
Unie Europejska sprzyja skutecznosci polityki powrotow, ktdrej rezultatem moze by¢
zakonczenie nielegalnego pobytu obywatela na terytorium danego panstwa czton-
kowskiego albo uzyskanie tytutu do dalszego, legalnego przebywania na jego terytorium.

Monografia uwzglednia:

— analize przepisow dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115 z 16.12.2008 r.
w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czlonkowskie w od-
niesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, w tym
omoéwienie charakteru prawnego decyzji nakazujacej powrdt,

- tematyke wspolpracy operacyjnej panstw czlonkowskich oraz wspoétpracy z pan-
stwami trzecimi w dziedzinie powrotéw,

— kwestie solidarnosci i instrumentow finansowania polityki Unii Europejskiej w za-
kresie polityki powrotow.

Publikacja jest przeznaczona dla praktykow prawa: adwokatow, radcéw prawnych
isedziow, a takze dla pracownikéw administracji rzadowej i samorzadowej. Moze za-
interesowa¢ rowniez pracownikow naukowych i studentow.

»Tematyka analizowana w monografii jest wazna i szczegolnie aktualna - zwlaszcza
w $wietle problemu uchodzcow i migrantéw ekonomicznych oraz prac nad wspdlng
polityka migracyjng. Polityka powrotow jest (i bedzie) jednym z filaréw polityki
migracyjnej.”

Prof. dr hab. Jan Barcz
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