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Wstep

Jednym z najtrudniejszych i budzacych najwieksze emocje tematéw
debat prowadzonych w panistwach cztonkowskich i na forum instytucji Unii
Europejskiej w pierwszych latach XXI wieku stala sie sytuacja obywateli
panstw trzecich, w szczegdlnoéci imigrantéw ekonomicznych. W ciagu ostat-
nich kilkunastu miesiecy miejsce dlugo pozostajacych na pierwszym planie
spraw azylowych zajely imigracja zarobkowa oraz integracja przybyszow
ze spoleczefistwami przyjmujacymi. Mimo ze wiele zagadnien azylowych
prawodawca wspélnotowy juz uregulowal, droga do osiggniecia celéw pro-
cesu integracji europejskiej w tym zakresie jest jeszcze dluga. Cele te, stuzace
stworzeniu wspélnego europejskiego systemu azylowego, sa jednak jasne
iznalazty odzwierciedlenie w przyjetych aktach prawa wspdlnotowego. Nie
mozna natomiast tego stwierdzenia odnies¢ do kwestii zwigzanych z imigra-
cjalegalng. Walka z nielegalnymi imigrantami od dawna jednoczyla pafistwa
czlonkowskie, lecz okrelenie wsp6lnych celéw i sSrodkéw ich realizacji w za-
kresie warunkéw przyjmowania i statusu obywateli panstw trzecich prag-
nacych legalnie pracowac na terytorium panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej jest nadal postrzegane jako zadanie niezmiernie trudne, co pokazata
wznowiona z poczatkiem 2005 r. debata na ten temat. Na jej rozstrzygnie-
cie w postaci przyjetego aktu prawa wspdlnotowego przyjdzie jeszcze za-
pewne dlugo poczekac. Prawodawca wspdlnotowy ma juz jednak pierwsze
osiggniecia pozwalajace méwic o istnieniu wspolnotowego prawa imigra-
cyjnego, ktérego zasadniczym elementem jest dyrektywa dotyczaca statu-
su obywateli pafistw trzecich bedacych rezydentami dtugoterminowymi.

Wszystko to sprawia, Ze sytuacja prawna obywateli pafistw trzecich
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej jest obecnie ciekawym i za-
stugujacym na szczeg6lng uwage obszarem badawczym, gdyz na jego przy-
kladzie mozna przesledzi¢ rozw6j prawa wspélnotowego w dziedzinach,
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ktore zostaly objete procesem integracji europejskiej stosunkowo niedaw-
no i wcigz podlegaja dynamicznym zmianom. Mimo skromnych wczes-
niejszych do$wiadczen ze wspéipracg duzej grupy panstw europejskich
w sprawach wizowych, azylowych i imigracyjnych, prawodawca wspol-
notowy stanat przed koniecznoscia wydania przepisow, ktore ulatwilyby
panstwom czlonkowskim rozwigzywanie wspdlnych probleméw i odpo-
wiadanie na wspélne wyzwania ostatniej dekady XX wieku i pierwszych lat
XXI'wieku. Do wyzwan tych mozna zaliczy¢ zwiekszony naptyw obywateli
panstw trzecich poszukujgcych ochrony miedzynarodowej i lepszych wa-
runkéw zycia w Unii Europejskiej, spoleczne i ekonomiczne skutki starze-
nia sie spoteczenstw europejskich, powsciggliwos¢ panstw cztonkowskich
w reformowaniu narodowych rynkéw pracy, trudnoéci z realizacjg Strate-
gii Lizbonskiej, ktora miafa uczyni¢ z Unii najdynamiczniej rozwijajacy sie
pod wzgledem gospodarczym i najbardziej konkurencyjny region $wiata
w 2010 ., a takze coraz mniejszg przydatno$¢ dotychczasowych modeli in-
tegrowania przybyszoéw ze spoleczefistwami przyjmujacymi.

Szczegblowe polityki dotyczace statusu obywateli panhstw trzecich
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej nabraty wspélnotowego
charakteru dopiero z chwilg wejécia w zycie Traktatu Amsterdamskiego,
czyli z dniem 1 maja 1999 r., i stanowig cze$¢ szerszego zamierzenia inte-
gracyjnego, jakim jest stworzenie i rozwijanie w panstwach cztonkowskich
obszaru wolnoéci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Przyjmowanie prze-
pisow wspdlnotowych regulujacych zagadnienia zwigzane z pierwszym
etapem kreowania tego obszaru miafo przypas¢ na okres od 1 maja 1999 .
do 1 maja 2004 r. Jednak z uwagi na opdznienia, jakie wystapily w proce-
sie legislacyjnym, pierwszy etap tworzenia wspélnotowego prawa azylo-
wego przedtuzyt sie do dnia 1 grudnia 2005 r., kiedy przyjeto dyrektywe
w sprawie minimalnych norm dotyczacych nadawania i cofania statusu
uchodzZcy w pafistwach cztonkowskich. Jednocze$nie zatwierdzony przez
Rade Europejska w dniu 5 listopada 2004 r. tzw. Program Haski rozpoczat
drugi etap budowy obszaru wolnoéci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci,
obejmujacy miedzy innymi dalszy rozwdj wspélnotowego prawa wizowe-
go, azylowego i imigracyjnego.

Postanowienia Traktatu Amsterdamskiego dotyczace wymiaru spra-
wiedliwosci i spraw wewnetrznych wynikaly z doSwiadczen plynacych ze
stosowania przepiséw Traktatu z Maastricht, a takze zmian politycznych,
gospodarczych i spolecznych, jakie zaszly w Europie w pierwszej potowie
lat 90. XX wieku. Traktat Nicejski wprowadzit jedynie niewielkie modyfi-
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kacje w postanowieniach dotyczacych wspdlnotowych polityk wizowej,
azylowejiimigracyjnej. Oczekiwania wobec Traktatu ustanawiajacego Kon-
stytucje dla Europy byly wiec duze, jednakze w obliczu trudnosci z jego ra-
tyfikacja przez wszystkie panstwa czlonkowskie nalezy podkresli¢, iz ujat
on w ramy prawa pierwotnego kwestie od dawna obecne w dyskursie po-
litycznym i w dzialaniach legislacyjnych instytucji wspélnotowych. Dla-
tego tez zasadniczym przedmiotem analizy powinny by¢ najnowsze akty
wspélnotowego prawa wtérnego, ktére odzwierciedlajg wyznaczony przed
kilkoma laty kierunek rozwoju wspétpracy na poziomie europejskim, jak
réwniez niemal kompleksowo reguluja status wybranych grup obywateli
panstw trzecich wjezdzajacych na terytorium panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej i na nim przebywajacych.

W przypadku regulacji dotyczacych statusu obywateli panistw trzecich
szczegblnie widoczny jest wplyw prawa miedzynarodowego publicznego,
okreslajacego ramy, w ktérych musi poruszac si¢ prawodawca wspélnoto-
wy, by wydawane przez niego akty nie naruszaly prawnomiedzynarodo-
wych zobowigzan panstw cztonkowskich. Najlepszym przyktadem jest Kon-
wencja dotyczaca statusu uchodzcéw, ktora stanowi punkt odniesienia dla
kazdego aktu wspolnotowego prawa azylowego. Pordéwnanie norm prawa
miedzynarodowego i prawa wspélnotowego dotyczacych cudzoziemcow
pozwala jednak dostrzec pewne réznice, miedzy innymi w zakresie termino-
logii i istoty poszczegolnych instytucji prawnych, co podkresla specyfike obu
systemow. Kazda z zasadniczych czedci niniejszych rozwazan rozpoczyna
sie wiec krotkim wprowadzeniem, w ktérym zostaly wyjasnione kluczowe
pojecia w Swietle prawa miedzynarodowego i wspdlnotowego.

Pierwszy rozdzial przybliza geneze i rozw6j wspdlnotowych polityk
dotyczacych obywateli pafstw trzecich; siega do poczatkéw wspétpracy
w zakresie wymiaru sprawiedliwoéci i spraw wewnetrznych miedzy pan-
stwami cztonkowskimi Wspélnot Europejskich, ktéra do czasu wejécia w zy-
cie Traktatu Amsterdamskiego miata niemal wylacznie charakter miedzyrza-
dowy, co opézniato proces integracji w tej dziedzinie. Na obecna dynamike
zmian wplynela zatwierdzona w Amsterdamie reforma podstaw traktato-
wych, ktéra umozliwila formutowanie ambitnych celéw politycznych i roz-
wijanie coraz bardziej kompleksowego i spdjnego prawa wtérnego.

Zasadom dopuszczania obywateli panstw trzecich na terytorium
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej oraz prawom i obowigzkom zwig-
zanym z pobytem krétkoterminowym na tym terytorium zostat poswiecony
rozdziat drugi. Samo zagadnienie dopuszczania cudzoziemcéw na teryto-
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rium panstwa oméwiono z punktu widzenia teorii prawa migedzynarodowe-
go. Natomiast zasady i warunki dopuszczania obywateli pafstw trzecich na
terytorium panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wynikaja z Konwencji
wykonawczej Schengen, stanowiacej obecnie jeden z elementéw dorobku
prawnego Unii i systematycznie uzupelnianej aktami prawa wspdlnotowe-
go dotyczacymi dokumentéw uprawniajacych do wjazdu i pobytu krétko-
terminowego. Status obywatela pafistwa trzeciego podczas pobytu na tery-
torium panstw czlonkowskich, nieprzekraczajacego trzech miesiecy, nie stat
sie dotad przedmiotem rozbudowanej regulacji wspélnotowej, gdyz swobo-
de poruszania sie takich 0s6b zagwarantowano juz w umowach z Schengen,
przewidujacych jednoczes$nie okre$lone obowigzki do spelnienia.

Rozdziat trzeci dotyczy statusu osob ubiegajacych sie o azyl w pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Pierwsza kwestiag wigzaca sie z sy-
tuacja prawna i faktyczna takich osob jest wybor panistwa cztonkowskiego
wladciwego do rozpatrzenia wniosku o ochrone miedzynarodowa. Wybor
nastepuje na podstawie kryteriow wskazanych w prawie wspdélnotowym.
Drugim zagadnieniem poddanym analizie s3 wsp6lne minimalne standar-
dy okreslajace warunki przyjmowania oséb ubiegajacych sie o ochrone.
Trzecim elementem wplywajacym na sytuacje oséb poszukujacych ochro-
ny miedzynarodowej w Unii Europejskiej s3 wspdlnotowe normy proce-
duralne, ktore wspotksztattuja krajowe postepowania w sprawie o nadanie
statusu uchodzcy.

W kolejnym rozdziale przedstawiono sytuacje prawng uchodzcow
i 0s6b korzystajacych z innych form ochrony w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej. Rozwazania rozpoczeto jednak od oméwienia wsp6l-
nych kryteriéw kwalifikowania obywateli panstw trzecich jako uchodzcow
lub jako osoby z innych przyczyn potrzebujace ochrony miedzynarodowej.
Obecnie na gruncie prawa wspdlnotowego mozna méwic o trzech formach
ochrony: statusie uchodzcy, ochronie subsydiarnej oraz ochronie tymczaso-
wej, dzieki czemu europejski system azylowy obejmuje rézne grupy obywa-
teli panstw trzecich, rowniez tych, ktérzy nie moga by¢ uznani za uchodz-
céw, lecz potrzebuja ochrony miedzynarodowej i powinni korzystac z jej
dodatkowych form. Tym samym system ten wypetnia istniejace w prawie
miedzynarodowym luki, ktérych skutki byly szczegélnie dotkliwe w pan-
stwach czlonkowskich Unii, przyjmujacych znaczaca liczbe wszystkich osob
zmuszonych opusci¢ swéj kraj pochodzenia lub pobytu.

Ostatni rozdzial zostal po$wigcony statusowi imigrantéw w pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Regulacje wspélnotowe dotyczace
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tej kategorii obywateli pafistw trzecich wciaz nie s3 jednak pelne, gdyz nie
okreslaja warunkéw wjazdu i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich
0s6b, ktorych celem jest podjecie pracy najemnej badZ prowadzenie samo-
dzielnej dzialalnosci zarobkowej — a zatem najwiekszej grupy imigrantéw.
Znaczacym krokiem w rozwoju wspélnotowego prawa imigracyjnego jest
okreSlenie statusu obywateli pafistw trzecich bedacych rezydentami dtu-
goterminowymi w panstwach cztonkowskich.

Z uwagi na dynamiczny rozwéj wspélnotowego prawa wizowego,
azylowego i imigracyjnego oraz fakt, Ze najwazniejsze jego akty pochodza
z trzech ostatnich lat, a nawet z kilku ostatnich miesiecy, problematyka po-
ruszona w niniejszej rozprawie jest nowa i nie poswiecono jej jeszcze wielu
opracowan naukowych, zwlaszcza w Polsce. Dominuja publikacje dotyczace
poczatkow ksztattowania sie polityki Unii Europejskiej w dziedzinie wymia-
ru sprawiedliwoéci i spraw wewnetrznych, przede wszystkim obcojezyczne.
Najnowsze zmiany w prawie wspdélnotowym poddano analizie we wcigz
jeszcze bardzo nielicznych artykutach zamieszczonych w czasopismach
naukowych oraz materialach roboczych instytucji badawczych, gtéwnie
zagranicznych. W Polsce — w przeciwiefistwie do ,starych” panstw czlon-
kowskich — tworzenie obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
w Unii nie budzi dostatecznego zainteresowania badaczy, dlatego publikacje
na ten temat s rzadkie. Niniejsza rozprawa jest pierwszym opracowaniem
kompleksowo ujmujacym status r6znych kategorii obywateli panistw trze-
cich, przebywajacych na terytorium panstw cztonkowskich Unii, z punktu
widzenia prawa wspdlnotowego.

Podstawg analizy s3 normy tego prawa, jak rowniez normy prawa
miedzynarodowego, do ktérych odwoluja sie akty prawa wspélnotowego.
W wyjatkowych przypadkach w celu ukazania wptywu prawa wspélno-
towego na narodowe porzadki prawne lub wplywu rozwigzan przyjetych
w ustawodawstwach krajowych na ostateczny ksztait nowych wspélno-
towych instytucji prawnych uwzgledniono normy krajowe. Nalezy zato-
wac, ze dopelnieniem podstaw analizy nie moze by¢ orzecznictwo sadow
wspdlnotowych, na ktére przyjdzie zapewne dtugo poczeka¢, gdyz termin
transpozycji kilku dyrektyw jeszcze nie uptynal, a inne akty wspdlnotowe
iakty krajowe o charakterze implementujacym sa stosowane od niedawna.
Wydane dotychczas orzeczenia odnosza sie do prezentowanej problematy-
ki w niewielkim zakresie; wynika to réwniez z ograniczonych przez dlugi
czas kompetencji sagdow wspolnotowych w tej dziedzinie.

Rozprawa odzwierciedla stan prawny na dziei 1 czerwca 2007 r.
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Rozdziat 1
Geneza i rozw6j wspolnotowych polityk
dotyczacych obywateli panstw trzecich

Poczatki wspotpracy p6zniejszych panstw cztonkowskich Wspdlnot Eu-

ropejskich i Unii Europejskiej w dziedzinie wymiaru sprawiedliwodcii spraw
wewnetrznych siegaja konca XIX w.' O intensyfikagji i instytucjonalizacji tej
wspélpracy na szersza skale mozna wszakze méwic dopiero od polowy XX w.
Od tego czasu europejska wspélpraca miedzyrzadowa poswiecona tej wlasnie
problematyce rozwijata sie na poziomie bilateralnym (brytyjsko-irlandzkim®
czy francusko-niemieckim?®), subregionalnym (w gronie panstw nordyckich*

1

Por. A. Gruszczak, Historia wsptpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych:
od TREVI do Tampere (w:) Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza,
stan i perspektywy rozwoju, pod red. E Jasifiskiego i K. Smoter, Warszawa 2005, s. 7.

Najbardziej znaczacym efektem tej wspotpracy jest Brytyjsko-Irlandzki Wspélny Obszar Podré-
zowania, istniejacy od 1922 r.

Najdonioslejszym rezultatem wspétpracy francusko-niemieckiej w kontekscie pézniejszej wspét-
pracy wielostronnej panstw czlonkowskich Wspélnot Europejskich byta umowa o stopniowym
znoszeniu kontroli granicznych na granicy miedzy obydwoma panstwami, zawarta 13 lipca 1984 1.
w Saarbriicken. Umowa ta data poczatek systemowi Schengen, gdyz okreslonymi w niej zasada-
mi kontroli granicznej obejmowano stopniowo kolejne panstwa europejskie. Innym przykladem
wspodlpracy francusko-niemieckiej jest porozumienie ministrow spraw wewnetrznych w sprawie
rozwoju wspdlpracy policyjne;j.

Wspdlpraca panstw nordyckich zaowocowata powstaniem Nordyckiej Unii Paszportowej, usta-
nowionej na mocy Konwencji w sprawie zniesienia kontroli paszportowej na wewnetrznych
granicach panstw nordyckich, podpisanej w Kopenhadze 12 lipca 1957 . (weszla w zycie 1 maja
1958 r.). Innym przejawem tej wspdlpracy sa dwie konwencje dotyczace wspétpracy sadowej:
Konwencja w sprawie uznawania wyrokow sadéw panstw nordyckich (1948) oraz Konwencja
o daleko idacej pomocy prawnej przy sciganiu i ekstradycji (1958). Szerzej na ten temat zob.:
L.B. Larsen, Schengen, the Third Pillar and Nordic Cooperation (w:) The Implementation of Schengen:
First the Widening, Now the Deepening, M. den Boer (ed.), Maastricht 1997, 5. 17in.; A. Gruszczak,
Historia wspdlpracy w dziedzinie..., s. 8 oraz Z.M. Doliwa-Klepacki, Integracja europejska, Bialystok
2000, s. 344.
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czy panstw Beneluksu®), regionalnym (w ramach Rady Europy®) i miedzy-
narodowym (przy wykorzystaniu Interpolu’ i Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych®). Historia wspolpracy w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych jako jednego z obszaréw integracji w ramach Wspélnot Euro-
pejskich i Unii Europejskiej jest natomiast stosunkowo krétka. Stwierdzenie
to odnosi sie w szczeg6lnosci do polityk dotyczacych obywateli panistw trze-
cich, ktére przedmiotem wspolnych przedsiewzie¢ podejmowanych w ra-
mach instytucjonalnych Unii sa od zaledwie kilkunastu lat.

Aczkolwiek Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarcza
juz w 1957 r. przewidywal swobode poruszania sie 0s6b wewnatrz Wsp6l-
noty, jednak nie towarzyszyly temu zadne dzialania w zakresie ochrony
granic zewnetrznych, regulacji wizowych czy kontroli naptywu oséb po-
szukujacych azylu i imigrantéw. Termin ,swoboda poruszania sie 0s6b” byt
poczatkowo rozpatrywany wylacznie na plaszczyZznie ekonomicznej i do-

® Belgia, Holandia i Luksemburg zawarly miedzy soba 11 kwietnia 1960 r. Konwencje w sprawie

przeniesienia kontroli wjazdu i wyjazdu na zewnetrzne granice terytorium Beneluksu, ktéra we-
szla w zycie 1lipca 1960 r. Réwnie duze znaczenie i pionierski charakter mial Traktat o ekstradycji
i wzajemnej pomocy w sprawach karnych z 27 czerwca 1962 r., przewidujacy rozwiazania z za-
kresu wspdlpracy policyjnej spopularyzowane dopiero przez uklad z Schengen. Szerzej na ten
temat zob. A. Gruszczak, Historia wspdlpracy w dziedzinie..., s. 8 in.

Konwencje Rady Europy dotyczace zagadnien z zakresu wymiaru sprawiedliwosci i spraw we-
wnetrznych stanowily — jak pisze J. Garstka — przez 40 lat XX w. prawny fundament prowa-
dzenia wspélpracy w sprawach karnych miedzy czlonkami Unii, a w sensie formalno—prawnym
nadal nim sa, gdyz wszystkie instrumenty prawne Unii dotyczace zakresu przedmiotowego tych
konwencji powoluja sie na zawarte w nich przepisy umozliwiajace wprowadzanie rozwigzan
ulatwiajacych wspoélprace (J. Garstka, Wspdlpraca w sprawach karnych (w:) Obszar wolnosci, bezpie-
czefistwa i sprawiedliwosci..., s. 342). Podobna uwage mozna sformutowac odnosnie do wspdtpracy
sadowej w sprawach cywilnych (por. T. Darkowski, D. Jasifiska, Wspdtpraca sgdowa w sprawach cy-
wilnych (w:) Obszar wolnosci, bezpieczeiistwa i sprawiedliwosci..., s. 300). Na ten temat zob. takze np.
A. Gruszczak, Historia wspdtpracy w dziedzinie..., s. 8 oraz A. Florczak, Rada Europy (w:) Organizacje
w stosunkach migdzynarodowych. Istota — mechanizmy dziatania — zasigg, pod red. T Los-Nowak,
Wroclaw 2004, s. 289. Rada Europy zapewnia nie tylko ramy prawne, ale i instytucjonalne wspéi-
pracy miedzyrzadowej w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, czego przy-
kladem jest Grupa Pompidou; na jej temat zob. np. P Rakowski, Wspdtpraca policyjna i narkotykowa
(w) Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci..., s. 220.

Na temat wspétpracy panstw w ramach Interpolu zob. np. B. Bolechéw, Migdzynarodowa Orga-
nizacja Policji Kryminalnych — Interpol (w:) Organizacje w stosunkach migdzynarodowych..., s. 386 i n.
Zob. takze J. Sturm, Schengen — Europol — Interpol. Konkurrenz oder Partnerschaft?, ,Kriminalistik”
1997, nr 2, s. 103.

Na temat samej Organizacji Narodéw Zjednoczonych zob. np. A. Nowak, Organizacja Narodow
Zjednoczonych (w:) Organizacje w stosunkach migdzynarodowych..., s. 82in. Natomiast na temat dzie-
dzin wspétpracy bedacych przedmiotem zainteresowania zaréwno Unii Europejskiej, jak i ONZ,
a takze na temat dziatan podejmowanych przez obie organizacje i pozostajacych ze soba w zwiaz-
ku zob. np. E Jasifiski, P Rakowski, Walka z przestgpczoscig zorganizowang i terroryzmem (w:) Obszar
wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci..., s. 229 i n.
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tyczyl jedynie pracownikoéw’. Z jednej strony umacniato sie przekonanie,
ze nalezy rozszerzy¢ krag os6b korzystajacych z tej swobody, z drugiej zas
narastaly negatywne zjawiska, jak np. przestepczos¢ zorganizowana, han-
del narkotykami, nielegalna imigracja czy terroryzm. Konsekwencja tego
stanu rzeczy bylo podjecie przez pafistwa cztonkowskie Wspélnot w latach
70. staran na rzecz rozwiniecia praktycznej wspotpracy w dziedzinie wy-
miaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych", w powiazaniu z planami
utworzenia unii politycznej jako kolejnego etapu integracji europejskiej,
w tym unii paszportowej, ktorej dopelnieniem miato by¢ zniesienie kon-
troli 0sob na granicach wewnetrznych''.

1.1. Narodziny wspolpracy pafistw czlonkowskich
Wspdlnot Europejskich w sprawach wizowych,
azylowych i imigracyjnych

Pierwsze podstawy prawne' i formy instytucjonalne” wspétdziata-
nia panstw czlonkowskich Wspélnot Europejskich w dziedzinie wymiaru

Por. W. Kalamarz, Swobodny przeplyw osdb i polityka wizowa (w:) Obszar wolnosci, bezpieczetistwa i spra-
wiedliwosci..., s. 107 i n.

Ein Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, strony internetowe Unii Europejskiej, http://eu-
ropa.eu.int/scadplus/leg/de/lvb/133022.htm.

Szerzej na ten temat zob. A. Gruszczak, Historia wspdtpracy w dziedzinie..., s. 14; H. Taschner, Tto
historyczne wejscia w zycie Uktadu z Schengen oraz jego zwigzek z Traktatem Ustanawiajgcym Wspélnote
Europejskg (w:) Uklad z Schengen. Wspdlpraca policji i organdw sprawiedliwosci po Maastricht, redakcja
naukowa J. Beczala, £6dz 1998, s. 27; D. Lasok, Zarys prawa Unii Europejskiej. Czgs¢ druga: Prawo
gospodarcze, Torun 1998, s. 110 i n.; J. Galster, C. Mik, Podstawy europejskiego prawa wspdlnotowego.
Zarys wyktadu, Torun 1998, s. 27; K. Lenaerts, P Van Nuffel, Podstawy prawa europejskiego, Warsza-
wa 1998, s. 501 n.; C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa
2000, s. 51 i n.; R. Streinz, Prawo europejskie, Warszawa 2002, s. 12in.

Za pierwszy akt prawny dotyczacy wspdlpracy miedzy pafistwami cztonkowskimi Wspélnot Eu-
ropejskich w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych uwaza sie Konwencje
0 wzajemnej pomocy administracji celnych, podpisang 7 wrzesnia 1967 r. w Neapolu (tzw. I Kon-
wencja neapolitafiska). Szerzej na ten temat zob. S. Barkowski, E Jasinski, Wspdtpraca celna w obsza-
rze wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci (w:) Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci...,
s.186in.

W 1975 1. powstala pierwsza z tzw. grup TREVL Terminy zaczerpniete z jezyka francuskiego, jakie
wybrano na okreslenie przedmiotu dziatalnosci grupy (Terrorisme, Radicalisme, Extremisme, Violen-
ce Internationale), wskazuja, Ze nazwa rzymskiej fontanny stala sie a posteriori akronimem pocho-
dzacym od wyrazéw: terroryzm, radykalizm, ekstremizm i przemoc miedzynarodowa. Na temat
genezy i nazwy grupy nie ma jednak wéréd autoréw jednomyéInosci. W przypadku struktury
TREVI zwraca uwage ogromna rozbiezno$¢ nazw, dat i numeracji podawanych na stronach in-
ternetowych samej Unii Europejskiej oraz w literaturze przedmiotu. Rozbieznos¢ ta ma niekiedy

17



Rozdzial 1. Geneza i rozwdj wspélnotowych polityk dotyczgcych obywateli paristw trzecich

sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych nie dotyczyly spraw wizowych,
azylowych czy imigracyjnych. Jednakze poczawszy od 1975 r. stopniowo
rozwijala si¢ na poziomie rzagdoéw i poza ramami prawno-instytucjonalnymi
Wspélnot wspdlpraca policyjna i sadowa, ktora z czasem objeta takze zagad-
nienia zwigzane z nielegalna imigracjg, a nastepnie wspotpraca w dziedzinie
imigracji i azylu, wykraczajaca juz swym zakresem przedmiotowym poza
kwestie odnoszace si¢ do dziatah organéw Scigania i sadéw w kontekscie
zwalczania przestepczosci transgranicznej.

Zgtoszona na posiedzeniu Rady Europejskiej w Paryzu w grudniu
1974 1. inicjatywa dotyczaca wprowadzenia unii paszportowej miedzy pan-
stwami cztonkowskimi Wspdlnot nie zostala zrealizowana na skutek braku
woli politycznej ich reprezentantow'. Niemal dziesie¢ lat pézniej, podczas
spotkania Rady Europejskiej w Fontainebleau w czerwcu 1984 1., szefowie
panistw i rzadoéw zgodnie opowiedzieli si¢ za zniesieniem kontroli os6b i to-
waréw przekraczajacych granice wewnetrzne, jednakze w $lad za tym nie
poszly zadne dalsze decyzje ani konkretne dziatania. W wyniku towarzy-
szacych spotkaniu dwustronnych uzgodnien miedzy prezydentem Fran-
cji E Mitterandem i kanclerzem Niemiec H. Kohlem w dniu 13 lipca 1984 .
w Saarbriicken podpisano francusko-niemieckie porozumienie w sprawie
stopniowego znoszenia kontroli na granicy miedzy tymi dwoma panstwa-
mi"”. Ustanowiony w ten sposob nowy model wspotpracy spotkat sie wkrot-
ce z zainteresowaniem czlonkéw Unii Gospodarczej Beneluksu i w dniu 14
czerwca 1985 . pie¢ panstw (Belgia, Francja, Holandia, Luksemburg i Niem-
cy) zawarto Uklad w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspél-
nych granicach™.

miejsce w tekstach sktadajacych sie na jedna prace zbiorowa, co wydaje sie szczegdlnie razacym
niedopatrzeniem. Cze$ciowym uzasadnieniem tej sytuacji moga by¢ trudnosci w dotarciu do $ci-
slych informacji, gdyz wspoétpraca panstw czionkowskich sprzed trzydziestu lat miata charakter
nieformalny i w duzej mierze tajny. Por. A. Gruszczak, Historia wspdtpracy w dziedzinie..., s. 11in.;
P. Rakowski, Wspdlpraca policyjna..., s. 203 i n.; E Jasinski, P Rakowski, Walka z przestgpczoscig zor-
ganizowang..., s. 230. Szerzej na temat struktury TREVI zob. J. Peek, International Police Cooperation
within Justified Political and Juridical Framework: Five Theses on TREVI (w:) The Third Pillar of the Eu-
ropean Union. Cooperation in The Fields of Justice and Home Affairs, ]. Monar, R. Morgan (eds.), Brus-
sels 1994, s. 201.

Zob. A. Gra$, Porozumienia z Schengen — geneza i stan obecny (w) Polska droga do Schengen. Opinie
ekspertéw, Warszawa 2001, s. 13.

A. Gruszczak, Historia wspdtpracy w dziedzinie..., s. 15 oraz R. Rybicki, Ochrona granic zewnetrznych
w kontekscie wspdtpracy Schengen (w:) Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci..., s. 167 in.
Uklad miedzy Rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec
oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach
(Dz. Urz. WE L 239 z 22 wrzesnia 2000 r., s. 13).
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Uklad ten przewidywat krétko- i diugoterminowe $rodki realizacji
gléwnego celu. Wéréd tych pierwszych znalazlo sie dazenie do zblizenia
narodowych polityk wizowych, w najkrétszym mozliwym czasie, w celu
unikniecia niekorzystnych konsekwencji w zakresie imigracji i bezpieczen-
stwa, wywolanych zlagodzeniem kontroli na wspdlnych granicach. Pan-
stwa-strony mialy — w miare mozliwosci — podja¢ do dnia 1 stycznia
1986 r. niezbedne kroki w celu stosowania wlasnych procedur wydawania
wiziwjazdu naich terytorium, uwzgledniajacych koniecznoé¢ zapewnienia
ochrony calosci terytorium pieciu panstw przed nielegalng imigracja oraz
innymi dziataniami mogacymi zagrozi¢ bezpieczenstwu". Pafistwa zobo-
wigzaly sie rowniez do wzmocnienia wsp6tpracy miedzy organami celnymi
i policyjnymi w zakresie zwalczania przestepczoéci, w tym w szczeg6lnosci
nielegalnego wjazdu i pobytu 0sob™. W ramach $rodkéw dlugotermino-
wych panstwa-strony mialy zmierza¢ do zniesienia kontroli na wspélnych
granicach i przesuniecia ich na granice zewnetrzne, podejmujac dodatkowe
dzialania w celu zapewnienia bezpieczefistwa wewnetrznego i zapobiega-
nia nielegalnej imigracji obywateli panstw niebedacych cztonkami Wsp6l-
not Europejskich. Uklad natozyt ponadto na panstwa-strony obowigzek
harmonizacji polityk wizowych i warunkéw wjazdu na ich terytorium oraz
niektérych aspektéw sytuacji prawnej obywateli panstw nienalezacych do
Wspolnot Europejskich®.

Za kamienh milowy na polu wspdlpracy w dziedzinie wymiaru spra-
wiedliwosci i spraw wewnetrznych uznawany bywa Jednolity Akt Euro-
pejski z 1986 . Na mocy jego postanowief do Traktatu ustanawiajacego Eu-
ropejska Wspélnote Gospodarcza wlaczono art. 8a (obecnie art. 14 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska), przewidujacy stworzenie w ra-
mach Wspélnoty do dnia 31 grudnia 1992 r. rynku wewnetrznego, oparte-
go na swobodnym przeptywie towar6w, osob, ustug i kapitatu®. Swoboda
poruszania sie pracownikéw (oraz cztonkéw ich rodzin), obejmujgca prawo
do pobytu w innym panstwie cztonkowskim, zostata w ten sposéb w znacz-
nym stopniu urzeczywistniona. O wiele trudniejszym zadaniem — z uwagi
na sprzeciw niektorych panstw cztonkowskich* — okazato si¢ natomiast
wprowadzenie w Zycie ogélnej swobody poruszania si¢ obywateli panstw

7" Art. 7 ukladu.

' Art. 9 ukladu.

¥ Art. 171 20 ukladu.

* Por. Z.J. Pietra$, Prawo wspdlnotowe i integracja europejska, Lublin 2005, s. 64.
' Przede wszystkim Wielkiej Brytanii i Irlandii.
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cztonkowskich Wspoélnot i obywateli pafistw trzecich, ktérej warunkiem
bylo zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych. Punktem spornym
byla zwlaszcza definicja terminu ,0soba”, zawartego w art. 8a Traktatu usta-
nawiajacego Europejska Wspdlnote Gospodarcza. Spory prowadzily do
trudnosci z ustaleniem zakresu podmiotowego zasady swobodnego prze-
mieszczania si¢ os6b, gdyz nie bylo jasne, czy ma ona odnosi¢ sie jedynie
do obywateli panstw czlonkowskich Wspélnot czy tez réwniez do obywa-
teli panstw trzecich®. Jednocze$nie panowala jednak zgoda co do tego, ze
swobode poruszania si¢ w ramach Wspélnoty nalezaloby zréwnowazy¢
wzmocnieniem kontroli na granicach zewnetrznych oraz sformulowaniem
zalozen europejskiej polityki azylowej i imigracyjnej®.

Jedna z konsekwencji podpisania Jednolitego Aktu Europejskiego
i przygotowan do realizacji wynikajacych z niego zadan bylo powolanie
do zycia nowych grup roboczych, w tym w pazdzierniku 1986 r. Grupy ad
hoc ds. Imigracji, dzialajacej — jak inne podobne gremia — poza systemem
instytucjonalnym Wspélnot, jednak majacej w swym sktadzie obserwato-
ra Komisji**. Grupa ta opracowata projekt Konwencji w sprawie okresla-
nia panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl ztozonego
w jednym z panstw czlonkowskich Wspdélnot Europejskich, ktéra zostata
podpisana 15 czerwca 1990 r. w Dublinie, weszla za§ w zycie 1 wrzeénia
1997 1, a takze projekt Konwencji w sprawie przekraczania granic ze-
wnetrznych. W przypadku drugiego z wymienionych projektéw ministro-
wie spraw wewnetrznych nie osiggneli porozumienia co do terytorialnego
zakresu stosowania Konwencji z powodu brytyjsko-hiszpaniskiego sporu
o Gibraltar®, dalsze prace legislacyjne zostaly wiec wstrzymane”.

Na uwage zastuguja takze dokonania kolejnej grupy, utworzonej
w 1988 1. i odpowiadajacej za koordynacje dziatanh podejmowanych przez
wczesniej powstale gremia, tj. Grupy Koordynatoréw ds. Przeptywu Oséb
(tzw. Grupy Rodos). Jak wskazuje nazwa tej struktury, zajmowatla si¢ ona za-

2 Szerzej na ten temat zob. H.C. Taschner, Traktat Ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskq oraz Traktat

o Unii Europejskiej: ramy prawne (w:) Uktad z Schengen..., s. 17 oraz S. Peers, EU Justice and Home Af-
fairs Law, Harlow 2000, s. 64 i n. Por. takze R. Rybicki, Ochrona granic zewngtrznych..., s. 174.
3 Ein Raum der Freiheit, der Sicherheit...
4 Ibidem.
5 Dz. Urz. WE C 254 2 19 czerwca 1997 1, s. 1.
Konsekwencja sporu miedzy Wielka Brytania a Hiszpania o przynaleznos¢ Gibraltaru byla nie-
mozno$¢ ustalenia przebiegu granicy zewnetrznej Unii w tej czesci Potwyspu Iberyjskiego — gra-
nice te mozna bylto widzie¢ miedzy Gibraltarem a Hiszpanig albo za Gibraltarem, w zaleznoéci od
stanowiska zajmowanego w sporze.
¥ A. Gruszczak, Historia wspdlpracy w dziedzinie..., s. 17.
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gadnieniami zwigzanymi z likwidacja kontroli na granicach wewnetrznych
panstw cztonkowskich Wspélnot Europejskich. Prowadzone w jej ramach
prace zaowocowaly przedstawieniem w 1989 r. Dokumentu z La Palma, za-
wierajacego plan dziatai poprzedzajacych zniesienie kontroli granicznych
wewnatrz Wspdlnoty; dzialania te obejmowaly réowniez harmonizacje na-
rodowych polityk wizowych i azylowych®.

Kolejnym krokiem na drodze do rozszerzenia i poglebienia wspélpracy
miedzyrzadowej w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrz-
nych bylo podpisanie 19 czerwca 1990 r. Konwencji wykonawczej do Uktadu
z Schengen”, kt6ra weszta w zycie w 1993 1., lecz nie byla stosowana przez
wszystkich cztonkéw Grupy Schengen az do 26 marca 1995 1. Nawet zresztg
po tym dniu Francja utrzymywata kontrole graniczne oséb poruszajacych
sie miedzy jej terytorium a terytorium innych panstw Grupy Schengen™.
Mimo wszystko jednak znaczenie tego aktu dla rozwoju dalszej wspdtpra-
cy w ramach Wspdlnot Europejskich bylo ogromne. Podobnie jak porozu-
mienie z Saarbriicken i uktad z 1985 ., Konwencja wykonawcza dotyczyla
nie tylko obywateli panstw-stron, lecz takze obywateli wszystkich pafistw
cztonkowskich Wspélnot, a za cudzoziemca uznawata ,kazda osobe inng
niz obywatel panstwa cztonkowskiego Wspdlnot Europejskich”*'. Swoboda
przeplywu oséb wewnatrz Grupy Schengen objela przy tym zaréwno oby-
wateli panstw cztonkowskich Wspélnot, jak i cudzoziemcéw. W Konwengji
wykonawczej znalazly sie przepisy odnoszace sie do: zniesienia kontroli 0s6b
na granicach wewnetrznych, zasad przekraczania granic zewnetrznych, wiz
krétko- i dlugoterminowych, zasad regulujacych przemieszczanie sie cudzo-
ziemcow, dokumentéw pobytowych oraz wpisoéw dla celéw odmowy wijaz-
du, wlasciwosci w sprawach dotyczacych udzielenia azylu, wspétpracy po-
licyjnej, wzajemnej pomocy w sprawach karnych, stosowania zasady ne bis
in idem, ekstradycji, przekazywania wykonania wyrokéw karnych, srodkéw
odurzajacych, broni i amunicji, Systemu Informacyjnego Schengen, ochro-
ny i bezpieczenistwa danych osobowych, transportu i przeptywu towaréw.

% Szerzej na ten temat zob. W. de Lobkowicz, Intergovernmental Cooperation in the Field of Migration
— from the Single European Act to Maastricht (w:) The Third Pillar..., s. 107 i n.

Konwencja wykonawcza do Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 roku miedzy Rzadami
Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej
w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach (Dz. Urz. WE L 239 z 22
wrzesnia 2000 r., s. 19).

*J. Apap, A. Tchorbadjiyska, What about the Neighbours? The Impact of Schengen along the EU’s Exter-
nal Borders, CEPS Working Document No. 210, October 2004, s. 3.

Art. 1 Konwencji wykonawczej.
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Wspotpraca tylko miedzy niektérymi panstwami cztonkowskimi
Wspélnot Europejskich przynosita pozytywne efekty, cho¢ nie przebiega-
la tak sprawnie i nie posuwala sie naprzéd tak szybko, jak oczekiwano.
Wiecej trudnosci napotykata wspétpraca w gronie wszystkich 6wczesnych
cztonkéw Wspdlnot. Duze problemy sprawiata bowiem koordynacja dzialan
réznych grup roboczych. Bylo to wynikiem rosnacej nieprzejrzystosci ich
struktury i braku jednolitych wytycznych politycznych®. Ponadto, z powo-
du szczegélnego charakteru wspétpracy w dziedzinie wymiaru sprawied-
liwosci i spraw wewnetrznych, uchwalane w jej ramach $rodki nie mogty
by¢ poddawane kontroli Parlamentu Europejskiego ani parlamentéw po-
szczegolnych panstw cztonkowskich. Wykorzystywane instrumenty nie
wykraczaty poza katalog tradycyjnych srodkéw wspoétpracy miedzyrzado-
wej, gdyz ograniczano si¢ do zawierania uméw miedzynarodowych oraz
opracowywania rezolugji, konkluzji i zalecen, czyli dokumentéw o charak-
terze niewigzacym. Z mysla o efektywniejszym realizowaniu wspétpracy
w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych oraz za-
gwarantowaniu silniejszej kontroli demokratycznej wysunieto zatem po-
stulat wigczenia grup roboczych w jednolite ramy prawno-instytucjonal-
ne Wspolnot Europejskich. Stato sie to mozliwe dopiero z chwilg przyjecia
Traktatu o Unii Europejskiej, zawierajacego odpowiednie przepisy z zakresu
wymiaru sprawiedliwoéci i spraw wewnetrznych. Istniejace wéwczas gre-
mia zostaly zintegrowane z kompleksowa struktura™ skiadajaca sie z grup
roboczych, grup sterujacych, Komitetu Koordynacyjnego, powotanego na
mocy éwczesnego art. K.4 (obecnie art. 36) Traktatu o Unii Europejskiej,
Komitetu Statych Przedstawicieli oraz Rady Ministrow Sprawiedliwosci
i Spraw Wewnetrznych™.

Poza ramami Unii Europejskiej wcigz jednak pozostawat system usta-
nowiony na podstawie Ukladu i Konwencji wykonawczej z Schengen, gdyz
nie wszystkie panstwa cztonkowskie akceptowaty jego cele. Obok Danii,
powolujacej sie na swe zobowigzania miedzynarodowe, przystapienia do
wspomnianych uméw konsekwentnie odmawiaty Irlandia i Wielka Bryta-

2 ]. Monar, Die Bereiche Inneres und Justiz im Proze der Integration (w:) R. Hrbek (Hrgs.), Die Reform
der Europdischen Union. Positionen und Perspektiven anliflich der Regierungskonferenz, Baden-Baden
1997, s. 242.

Na temat powstalej w wyniku reformy z Maastricht struktury instytucjonalnej wspdtpracy w dzie-
dzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych zob. J. Menkes, Od wspdtpracy policyjnej
do ,przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci”, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1997, nr 3,
s.631n.; A. Gruszczak, Unia Europejska wobec przestgpczosci, Krakow 2002, s. 13 i n.

3 Ein Raum der Freiheit, der Sicherheit...
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nia. W przypadku dwéch ostatnich pafistw argumentem przemawiajacym
za takim stanowiskiem miat by¢ fakt, iz s3 to pafistwa wyspiarskie, a zatem
kontrola granic zewnetrznych jest rownoznaczna z kontrolg granic we-
wnetrznych (granic z innymi pafistwami czlonkowskimi Wspélnot), z cze-
go wyprowadzano wniosek, ze polozenie geograficzne Irlandii i Wielkiej
Brytanii uniemozliwia przewidziane w umowach z Schengen wyelimino-
wanie kontroli na granicach wewnetrznych. W innych panstwach Zrodet
takiego stanowiska doszukiwano sie¢ w ,mentalnosci wyspiarskiej” i po-
strzegano je jako zagrozenie dla petnego urzeczywistnienia zasady swo-
bodnego przeptywu oséb jako jednego z fundamentéw wspdlnotowego
rynku wewnetrznego™.

Posiedzenie Rady Europejskiej w Maastricht (9 i 10 grudnia 1991 r.)
zakoniczylo dwie rownolegle przebiegajace Konferencje Miedzyrzadowe,
zktorych pierwsza dotyczyta Unii Politycznej, druga za§ — Unii Gospodar-
czej i Walutowej. W trakcie obrad przedstawiciele pafistw cztonkowskich
Wspélnot Europejskich osiggneli porozumienie w sprawie projektu Trakta-
tu o Unii Europejskiej, opierajacego sie na propozycjach dotyczacych Unii
Politycznej oraz projektu Traktatu o Unii Gospodarczej i Walutowej. Rada
Europejska zapowiedziala, ze niezbedne opracowanie prawne i jezykowe
oraz zharmonizowanie postanowief ujetych w uzgodnionych projektach
zostanie zakoficzone w takim terminie, by podpisanie nowego Traktatu
moglo nastapic na poczatku lutego 1992 r.* Zgodnie z zapowiedzig Traktat
o Unii Europejskiej zostal podpisany w dniu 7 lutego 1992 . Przyjecie tego
aktu mialo przelomowe znaczenie dla rozwoju wspétpracy w dziedzinach
dotyczacych obywateli panistw trzecich, gdyz dostarczyto wyraznych pod-

% R.McMahon, Maastricht's Third Pillar: Load—Bearing or Purely Decorative?, ,Legal Issues of European
Integration” 1995, nr 1, s. 53 i n. Nie nalezy wszakze zapomina¢, iz wspélpraca oparta na modelu
Schengen napotykata liczne przeszkody nie tylko z powodu stanowiska panstw odmawiajacych
przystapienia do niej. Wejscie w Zycie ustalefr z Schengen op6zniaty spory miedzy pozostatymi
panstwami czlonkowskimi, dotyczace takich kwestii, jak: transgraniczny poscig policyjny, zasa-
dy nabywania i posiadania broni, polityka antynarkotykowa oraz ochrona danych osobowych
w zwiazku z przewidywanym utworzeniem Systemu Informacyjnego Schengen (SIS). Nie bez
znaczenia byly réwniez techniczne problemy z uruchomieniem tego ostatniego. Sprawily one, ze
otwarcie granic w ramach obszaru Schengen w dniu 1 lipca 1995 r. odbylo sie bez udzialu Wloch
iGrecji, gdyz pafistwa te nie zdolaly przygotowac sie do stosowania przepiséw dotyczacych bazy
danych SIS. Stusznie zatem podkreslano, ze dwa i p6t roku po uplywie terminu ustanowienia
rynku wewnetrznego i dziesie¢ lat po zawarciu pierwszej umowy z Schengen swoboda przepty-
wu 0s6b zostala wprowadzona jedynie w siedmiu z pigtnastu panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej (E Fries, Spdr o Europg, Warszawa 1998, s. 384).

SchluBfolgerungen der Tagung des Européischen Rates der Staats- und Regierungsschefs vom 9.
und 10. Dezember 1991 in Maastricht (,Europa-Archiv” 1992, Folge 3,s. D 911in.).
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staw prawnych i solidnych ram instytucjonalnych dla wspdlnych dziatan
w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych”.

Traktat o Unii Europejskiej, ktory wszed! w zycie 1 listopada 1993 .,
byt rezultatem kompromisu zawartego miedzy pafhstwami dazacymi do
rozszerzenia zakresu integracji na poziomie ponadnarodowym oraz tymi,
ktore opowiadaly sie za wspétpraca o charakterze miedzyrzagdowym. Od-
zwierciedleniem owego kompromisu byla zaréwno specyficzna budowa
samego traktatu, jak i stworzona na jego podstawie oryginalna tréjfilaro-
wa struktura Unii Europejskiej, okreslana niekiedy mianem ,konstrukgji
$wiatyni”®.

Z preambuly Traktatu wynikalo, ze jednym z powodéw ustanowie-
nia Unii Europejskiej bylo pragnienie umozliwienia swobodnego przeply-
wu 0s6b z jednoczesnym zapewnieniem bezpieczefistwa narodom panstw
czlonkowskich przez miedzyrzadowa wspdiprace w dziedzinie wymiaru
sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych”. W tytule pierwszym, zawiera-
jacym postanowienia wspolne, zostaly sformutowane w art. B¥ cele Unii,
do ktérych zaliczono rozwijanie bliskiej wsp6tpracy w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. Inne postanowienia o charakterze
ogbélnym przewidywaly dla calej Unii — a zatem i dla jej filaru trzeciego
— jednolite ramy instytucjonalne, zapewniajace konsekwencje i cigglos¢
dziataf podejmowanych dla osiggniecia celow traktatowych, z jednoczes-
nym poszanowaniem i wykorzystywaniem dorobku Europejskiej Wspdl-
noty Gospodarczej, przemianowanej na Wspdlnote Europejska*.

Przepisy szczegbélowe dotyczace wspdlpracy w dziedzinie wymia-
ru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych znalazly sie w tytule sz6stym
Traktatu. Nie zawarto tam jednak ogdlnej definicji ani opisu majacego cha-

7 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe..., s. 67.

O. Schmuck, Der Maastrichter Vertrag zur Europiischen Union. Fortschritt und Ausdifferenzierung der
Europiischen Einigung, ,Europa-Archiv” 1992, Folge 4, s. 9. Szerzej na temat $cierania sie dwoch
odmiennych stanowisk w sprawie uksztaltowania Unii Europejskiej oraz przyjetego ostatecznie
rozwigzania, ktére okreslane bywa mianem ,struktury hybrydalnej”, zob. np. R. Dehousse, From
Community to Union (w:) Europe After Maastricht. An Ever Closer Union, edited by R. Dehousse,
Miinchen 1994, s. 6in.

Dokumenty europejskie, t. 1, oprac. A. Przyborowska-Klimczak i E. Skrzydlo-Tefelska, Lublin 1996,
s. 296.

W tej czesci rozwazan, przedstawiajacej zarys historii wspétpracy w dziedzinie wymiaru spra-
wiedliwosci i spraw wewnetrznych, zostaly zachowane pierwotne oznaczenia dotyczacych jej
artykuléw Traktatu o Unii Europejskiej oraz Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska,
przyjete w Maastricht i obowigzujace do czasu wejscia w zycie Traktatu Amsterdamskiego.

Art. C zdanie 1 Traktatu o Unii Europejskiej w wersji z Maastricht.

38
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rakter klauzuli generalnej w odniesieniu do dziedzin z zakresu wymiaru
sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych®. Postuzono sie metoda wylicze-
nia, stwierdzajac jedynie, Ze panstwa czlonkowskie traktuja jako obszary
wsp6lnego zainteresowania miedzy innymi:

- polityke azylowa®;

- zasady przekraczania zewnetrznych granic pahstwowych i sprawo-
wania nad nimi kontroli;

— polityke dotyczacg imigracji i sytuacji prawnej obywateli pafistw trze-
cich, obejmujaca: zasady wjazdu i poruszania si¢ obywateli panstw
trzecich po terytorium panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, za-
sady pobytu obywateli panstw trzecich na terytorium panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej, w tym zasady laczenia rodzin i zatrud-
niania cudzoziemcéw, jak réwniez zwalczanie nielegalnej imigracji,
nielegalnego pobytu i nielegalnej pracy obywateli panstw trzecich*.

2

P-Ch. Miiller-Graff, Europiische Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres — Funktion, Aus-
gestaltung und Entwicklungsoptionen des dritten Pfeilers der Europiischen Union (w:) Europiische Zu-
sammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres. Der dritte Pfeiler der Europiischen Union, P-Ch. Miil-
ler-Graff (Hrsg.), Baden-Baden 1996, s. 14; P-Ch. Miiller-Graff, The Legal Bases of the Third Pillar
and Its Position in the Framework of the Union Treaty (w:) The Third Pillar..., s. 21.

Na temat poczatkéw polityki azylowej UE zob.: H.PA. Nawijn, Asylpolitik in Europa — Eine politische
Analyse (w:) Wege zur europiischen Rechtsgemeinschaft, M. Knoche (Hrsg.), Koblenz 1988; A. Bleck-
mann, Verfassungsrechtliche Probleme einer Beschrinkung des Asylrechts. Zur Notwendigkeit der Harmo-
nisierung des Asylrechts im Zuge des Europiischen Einigungsprozesses, Koln-Berlin-Bonn-Miinchen
1992; R. von Arnim, Asylrecht in der Europiischen Gemeinschaft vor und nach 1993 (w:) Asylrecht im
Binnenmarkt. Die europiische Dimension des Rechts auf Asyl, K. Barwig, K. Lorcher, Ch. Schumacher
(Hrsg.), Baden-Baden 1989; K. Hailbronner, Perspectives of a Harmonization of the Law of Asylum after
the Maastricht Summit, ,Common Market Law Review” 1992, vol. 29; K.P. Nanz, The Harmonization
of Asylum and Immigration Legislation within the Third Pillar of the Union Treaty — A Stocktaking (w:)
The Third Pillar...; W. Braun, Asylpolitik in der Europiischen Union (w:) Europdische Zusammenarbeit
in den Bereichen Justiz...; R. Wallace, Refugee and Asylum: a Community Perspective, London-Dublin
-Edinburgh 1996; J. van Selm-Thorburn, Refugee Protection in Europe. Lessons of the Yugoslav Cri-
sis, The Hague-Boston-London 1998; O. Reermann, Lastenteilung und zeitweilige Aufnahme (w:)
Von Schengen nach Amsterdam. Auf dem Weg zu einem europdischen Einwanderungs — und Asylrecht,
K. Hailbronner, P Weil (Hrsg.), Kéln 1999; K. Strak, Polityka azylowa Unii Europejskiej, ,Przeglad
Prawa Europejskiego” 1999, nr 1.

Dokumenty europejskie, t. 1, s. 306. Na temat poczatkéw polityki imigracyjnej UE zob.: D. O’Keeffe,
The Emergence of a European Immigration Policy, ,European Law Review” 1995, vol. 20; S. Peers, Un-
dercutting Integration: Developments in Union Policy on Third-Country Nationals, ,European Law Re-
view” 1997, vol. 22; S. Peers, Building Fortress Europe: The Development of EU Migration Law, ,Common
Market Law Review” 1998, vol. 35; J. Widgren, The European Union and the Need For a Repatriation
Policy (w:) Von Schengen nach Amsterdam...; K. Hailbronner, European Immigration and Asylum Law
under the Amsterdam Treaty, ,Common Market Law Review” 1998, vol. 35; ES. Hakura, The External
EU Immigration Policy: The Need to Move beyond the Orthodoxy, ,European Foreign Affairs Review”
1998, vol. 3; ].L. De Brouwer, Some Thoughts of the Commission on Future Migration and Asylum Poli-
cy in the Framework of the Treaty of Amsterdam (w:) Europiische Migrationspolitik, Band 1, Beitrige zur

25



Rozdzial 1. Geneza i rozwdj wspélnotowych polityk dotyczgcych obywateli paristw trzecich

Ustalane w ramach polityki wizowej reguly postepowania wobec oby-
wateli panstw trzecich, ktérzy zamierzaja wjecha¢ na terytorium panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej, wigza sie z zasadami przekraczania gra-
nic zewnetrznych. Zasady te zostaly objete wspolpraca oparta na tytule
szostym Traktatu z Maastricht. W odniesieniu jednak do samych spraw
wizowych przyjeto czesciowo rozwigzanie odmienne, poddajac niektére
z nich metodzie wspélnotowej®. Do Traktatu ustanawiajacego Wspélno-
te Europejska wprowadzono bowiem art. 100c, zgodnie z ktérym Rada,
dziatajac jednomyslnie (od dnia 1 stycznia 1996 r. wiekszoscig kwalifikowa-
ng), na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim miata
wskazywac panstwa trzecie, ktorych obywatele podlegaliby obowigzkowi
posiadania wizy przy przekraczaniu granic zewnetrznych. W wypadku
wyjatkowej sytuacji w panstwie trzecim, grozacej naglym naptywem jego
obywateli do Wspélnoty, Rada mogta wprowadzi¢, wiekszoscig kwalifiko-
wana i na zalecenie Komisji, obowiazek wizowy dla obywateli tego pafistwa
na okres nie dluzszy niz sze$¢ miesiecy. Ustanowiony w ten sposéb obo-
wigzek wizowy Rada mogla rozszerzy¢, podejmujac uchwate jednomysl-
nie (od dnia 1 stycznia 1996 r. wiekszoscig kwalifikowang), na wniosek Ko-
misji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Ponadto, takze na mocy
Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska, do dnia 1 stycznia 1996 r.
Rada miata podja¢ kroki stuzace wprowadzeniu jednolitego wzoru wiz* we
wszystkich pafistwach cztonkowskich Unii Europejskiej, stanowigc wiek-
szoscig kwalifikowang, na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem
Europejskim. Dalej za$ w art. 100c znalazlo si¢ stwierdzenie, Ze dotyczace
spraw wizowych postanowienia konwencji obowigzujacych miedzy pan-
stwami czlonkowskimi pozostana w mocy jedynie do chwili wydania od-
powiednich dyrektyw wspdlnotowych lub zastosowania innych srodkéw
opierajacych sie na tym artykule?.

Analyse der europiischen Zuwanderungspolitik und der internationalen Zusammenarbeit, M. Matzka,
D. Wolfslehner (Hrsg.), Wien 1999.

Na temat pojecia metody wspélnotowej oraz réznic miedzy nig a zasadami, na jakich oparte sa
wspélna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa oraz wspdtpraca w ramach trzeciego filaru Unii
Europejskiej, zob. C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe..., s. 393 i n.

W blednym tlumaczeniu A. Przyborowskiej-Klimczak i E. Skrzydlo-Tefelskiej mowa jest o ,jed-
nolitej procedurze wizowej” (Dokumenty europejskie, t. I).

Dokumenty europejskie, t. 1, s. 87 i n. Na temat poczatkéw wspdlnotowej polityki wizowej zob.:
K. Hailbronner, Visa regulation and Third-Country Nationals in EC Law, ,Common Market Law
Review” 1994, vol. 31; K.-P. Nanz, Visapolitik und Einwanderungspolitik der Europiischen Union
(w:) Europiische Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz...; A. Cruz, Visa Policy under the First Pillar:
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Powyzsze rozwigzanie, tzn. rozdzielenie zagadnien zwigzanych
z przekraczaniem granic zewnetrznych panstw czlonkowskich i umiesz-
czenie ich w dwéch réznych traktatach, spowodowalo, Ze granice miedzy
materig podlegajaca metodzie wspélnotowej i bedaca przedmiotem mie-
dzyrzadowej wspétpracy w ramach trzeciego filaru Unii Europejskiej byty
ptynne i wywotywaty spory*.

Dziatania inicjowane w dziedzinach wymienionych w tytule sz6stym
Traktatu o Unii Europejskiej miaty by¢ realizowane zgodnie z Konwencja
Rady Europy z dnia 4 listopada 1950 1. 0 ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci oraz z Konwencja z dnia 28 lipca 1951 1. o statusie uchodz-
cow, jak rowniez z poszanowaniem ochrony przyznawanej przez panstwa
czlonkowskie osobom przesladowanym z przyczyn politycznych. Wsp6t-
praca w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych nie mo-
gla przy tym ogranicza¢ wykonywania spoczywajacych na poszczegdlnych
panstwach obowiazkéw zwigzanych z przestrzeganiem prawa i porzadku
publicznego oraz z ochrona bezpieczenistwa wewnetrznego®. Nie mogta
takze stanowi¢ przeszkody do ustanawiania i rozwijania blizszej wspotpracy
miedzy dwoma lub wieksza liczbg panistw cztonkowskich, jesli tylko wspét-
praca taka nie hamowataby przedsiewziec realizowanych na podstawie ty-
tulu széstego Traktatu z Maastricht ani nie kolidowataby z nimi®.

Formy i instrumenty wspétpracy przewidzianej w ramach trzeciego
filaru Unii byty dos¢ tradycyjne®. Pafistwa cztonkowskie miaty informowac
sieikonsultowa¢ wzajemnie na forum Rady w celu skoordynowania swych
dziatan. Radzie przyznano natomiast kompetencje w zakresie: uchwalania
wspdlnych stanowisk i wspierania — przy uzyciu odpowiednich srodkéw
i procedur — wszelkiej wspélpracy przyczyniajacej sie do urzeczywistnie-
nia celéw Unii; podejmowania wspdlnych dziatan, o ile cele Unii mogty by¢
w drodze wspoélnej akcji — z uwagi na jej skale lub przewidywany rezultat
— zrealizowane lepiej niz przez panstwa czlonkowskie odwotujace sie do

A Meaningless Compromise (w:) Schengen, Judicial Cooperation and Policy Coordination, M. den Boer
(ed.), Maastricht 1997.

S. Peers, National Security and European Law, ,Yearbook of European Law” 1999, nr 16, 5. 387; M. Pech-
stein, Ch. Koenig, Die Europiische Union. Die Vertrige von Maastricht und Amsterdam, Tiibingen 1998,
5. 180in.

# Art. K.1 Traktatu o Unii Europejskie;.

% Art. K7 Traktatu o Unii Europejskie;.

Na temat réznic miedzy instrumentami prawa wspélnotowego a tradycyjnymi instrumentami
prawa miedzynarodowego publicznego zob. J. Kolasa, Prawo wewngtrzne Wspélnot Europejskich.
Zarys problemu (w:) Wspdlnoty Europejskie. Wybrane problemy prawne, cz. 1, pod red. J. Kolasy, Wroc-
faw 1998, 5. 821in.
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indywidualnych rozwigzan™; opracowywania konwengji, ktére mialy by¢

zalecane pafistwom czlonkowskim do przyjecia zgodnie z ich wymogami
konstytucyjnymi. Rada mogta réowniez przyjmowac §rodki implementuja-
ce wspdlne dziatania (kwalifikowana wiekszoscia gloséw) oraz §rodki im-
plementujace konwencje (wiekszoscig dwoch trzecich gloséw umawiaja-
cych sie stron)®.

Powyzszy katalog instrumentéw™ szybko okazat sie niewystarczajacy,
akorzystanie z niego w praktyce wywotywalo wiele watpliwoéci. Po wspdl-
ne stanowiska siegano, by ustali¢ zasady postepowania cztonkéw Unii w od-
niesieniu do wybranych kwestii. Pierwsze wspdlne stanowisko dotyczyto
definicji uchodZcy w rozumieniu Konwencji genewskiej z 1951 . i miato na
celu zagwarantowanie stosowania we wszystkich panstwach cztonkowskich
jednolitych kryteriéw interpretacyjnych”™. Wspdlne dziatania odnosity sie
najczesciej do programéw stuzacych usprawnieniu wspéipracy organéow
policyjnych, sadowych i celnych oraz do przedsiewzie¢ zwigzanych z przyj-
mowaniem uchodzcéw™. Moc prawna obu wspomnianych instrumentow
byla wszakze niejasna. Cze$¢ panstw czlonkowskich postrzegata je jako do-
kumenty o charakterze politycznym?. Niekorzystny wptyw na gotowosé
do korzystania z wymienionych instrumentéw miafo czeste odwotywanie

2 W tym miejscu Traktatu o Unii Europejskiej odwotano sie wyraznie do zasady subsydiarnosci,
sformulowanej w 6wczesnym — takze wprowadzonym na mocy ustaler z Maastricht — art. 3b
zdanie 2 (obecnie art. 5) Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska. Na temat zasady sub-
sydiarnosci zob. Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw 1999; E. Poplawska,
Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht i Amsterdamu, Warszawa 2000; E. Poplawska, Zasada
pomocniczosci (subsydiarnosci) jako zasada konstytucyjna Rzeczypospolitej Polskiej oraz Unii Europejskiej
(w) Europeizacja prawa krajowego. Wplyw integracji europejskiej na klasyczne dziedziny prawa krajowe-
go, praca zbiorowa pod red. C. Mika, Torun 2000.

% Art. K.3. Traktatu o Unii Europejskiej.

J. Kolasa, Traktat z Maastricht — Zarys podstawowych zagadnieri konstytucyjnych (w:) Wspdlnoty Eu-

ropejskie (Unia). Wybrane problemy prawne, cz. II, pod red. J. Kolasy, Wroclaw 1998, s. 451 n.

96/196/WSiSW: wspélne stanowisko z dnia 4 marca 1996 — przyjete przez Rade na podstawie

art. K.3 Traktatu o Unii Europejskiej — dotyczace zharmonizowanego stosowania definicji terminu

»uchodZca” w artykule 1 Konwencji genewskiej z 28 lipca 1951 r. o statusie prawnym uchodzcéw

(Dz. Urz. WE L 63 z 13 marca 1996 r., s. 2). Akt ten utracil moc obowigzujaca w 1999 r.

% Przyktadem takiego aktu jest 99/290/WSiSW: wspolne dziatanie z dnia 26 kwietnia 1999 r. — przyje-

te przez Rade na podstawie art. K.3 Traktatu o Unii Europejskiej — dotyczace projektéw i dziatan

stuzacych konkretnemu wsparciu przyjmowania i dobrowolnych powrotéw uchodzcéw, wype-
dzonych i 0s6b ubiegajacych sie o azyl, Iacznie ze $rodkami natychmiastowej pomocy dla oséb,

ktore staly sie uciekinierami w nastepstwie najnowszych wydarzeh w Kosowie (Dz. Urz. WE L

114 z 1 maja 1999 ., s. 2). Akt ten przestal obowigzywac z koficem 1999 1.

Na temat argumentéw przemawiajacych za wiazacym charakterem wspélnych stanowisk i wspél-

nych dzialan zob. B. Meyring, Intergovernmentalism and Supranationality: Two Stereotypes for a Com-

plex Reality, ,European Law Review” 1997, vol. 22, s. 232 i n.
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sie do niewigzacych prawnie i nieprzewidzianych w Traktatach aktow —
rezolugji, zalecen, uchwat, deklaracji czy konkluzji*®. Praktyka siegania po
konwencje, klasyczny instrument prawa miedzynarodowego publicznego,
pokazala, ze od momentu opracowania tego rodzaju aktu do chwili jego
wejscia w zycie uptywalo wiele miesiecy, a cze$ciej — kilka lat. Nierzadkie
bywaly tez przypadki, gdy dtugo oczekiwane i z trudem uzgodnione kon-
wengcje w ogole nie wchodzily w zycie z powodu nieratyfikowania ich przez
jedno lub wiecej panstw cztonkowskich”.

Rozwiazania instytucjonalne przyjete w ramach trzeciego filaru Unii
Europejskiej sprawily, Ze w zakresie objetych nim dziedzin wspoétpracy
organy wspélnotowe dysponowaly tylko ograniczonymi mozliwoscia-
mi ksztaltowania tej wspélpracy i sprawowania kontroli nad decyzjami
panstw czlonkowskich. Najwiekszymi przeszkodami we wiasciwej wspot-
pracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych oka-
zaly sie cztery problemy:

- ograniczone uprawnienia kontrolne Trybunatu Sprawiedliwosci, wias-
ciwego jedynie w zakresie wykltadni konwengiji i rozstrzygania zwia-
zanych z ich stosowaniem sporéw miedzy pafistwami czlonkowskimi,
o ile odpowiednie postanowienia konwencji wyrazZnie to przewidy-
waty®;

- niedostateczny zakres informowania Parlamentu Europejskiego, z kt6-
rym miat konsultowac sie Urzad Przewodniczacego, jednakze w wiek-
szosci przypadkéw Parlament otrzymywat informacje dopiero po pod-
jeciu okreslonych dziatah, w wyniku czego nie mogt zajaé stanowiska
w sprawie toczacych sie dyskusji;

- niezadowalajacy zakres prawa inicjatywy Komisji, ograniczonego do
sze$ciu z dziewieciu wymienionych w tytule sz6stym dziedzin wspot-
pracy i dzielonego z panstwami cztonkowskimi;

- trudny do spelnienia wymdg osiagniecia jednomyslnosci w Radzie,
ktory czesto paralizowat proces podejmowania decyzji®'.

Na temat tego typu aktéw zob. np. C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe..., s. 521in.; A. Jurcewicz,
Rola , migkkiego prawa” w praktyce instytucjonalnej Wspdlnoty Europejskiej (w:) Implementacja prawa in-
tegracji europejskiej w krajowych porzqdkach prawnych, praca zbiorowa pod red. C. Mika, Torun 1998,
s.111in.

Ein Raum der Freiheit, der Sicherheit...

Na temat braku ogélnego systemu kontroli sadowej w ramach trzeciego filaru Unii zob. np.
D. O'Keeffe, Recasting the Third Pillar, ,Common Market Law Review” 1995, vol. 32, s. 908.
Szerzej na ten temat zob. J. Monar, European Union — Justice and Home Affairs: A Balance Sheet and
an Agenda for Reform (w:) The Politics of European Treaty Reform. The 1996 Intergovernmental Confe-
rence and Beyond, edited by G. Edwards, A. Pijpers, London-Washington 1997, s. 328 i n.
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W Maastricht zarysowano kierunek dalszych zmian prawnych, mimo
6éwczesnego braku zgody na nie. Odzwierciedleniem tego kierunku byt
art. K.9 Traktatu o Unii Europejskiej, ktory stanowit, ze Rada — dzialajac
jednomygélnie i z inicjatywy Komisji lub panstwa cztonkowskiego — moze
zadecydowac o zastosowaniu art. 100c Traktatu ustanawiajacego Wspélnote
Europejska do dziatah podejmowanych w zakresie miedzy innymi polityki
azylowej, zasad przekraczania i ochrony granic zewnetrznych oraz polityki
imigracyjnej. Rada miala przy tym okresli¢ odpowiednie reguly glosowa-
nia w wymienionych dziedzinach. Nastepnie powinna zaleci¢ pafistwom
cztonkowskim przyjecie opartej na art. K.9 decyzji zgodnie z ich wymoga-
mi konstytucyjnymi”. W drodze powyzszych postanowief ustanowiono
zatem ,pomost” czy tez ,kladke” (ang. footbridge) miedzy trzecim i pierw-
szym filarem Unii Europejskiej, otwierajac droge do uwspélnotowienia wy-
branych dziedzin wspétpracy miedzyrzadowej bez rewizji traktatow®. Do
czasu wejscia w zycie Traktatu Amsterdamskiego nie odwotano si¢ wszak-
ze ani razu do art. K.9%.

Historie rozwoju wspodlpracy prowadzonej na podstawie przepisow
Traktatu z Maastricht mozna przeéledzi¢ na przykltadzie probleméw, jakimi
Rada Europejska zajmowatla si¢ na swych posiedzeniach w latach 1993-1997.
Konkluzje wydawane w wyniku tych posiedzen ukazuja kierunki i zakres
zmian oraz niewatpliwe osiggniecia w poréwnaniu ze stanem sprzed 1 li-
stopada 1993 r. Mimo jednak prezentowanego przez Rade Europejska op-
tymizmu i zadowolenia z osigganych rezultatéw padaty opinie, zar6wno
ze strony organéw wspoélnotowych i panstw czlonkowskich, jak i nieza-
leznych komentatoréw i przedstawicieli nauki, Ze wspotpraca w dziedzi-
nie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych z powodu znacznych
réznic w krajowych systemach prawnych i administracyjnych, powszech-
nej obawy przed utrata suwerennosci® oraz niedoskonatoéci przyjetych

2 Ibidem, s. 309.

Szerzej na ten temat zob. R. Bieber, Links between the ,Third Pillar” (Title VI) and the European Com-
munity (Title II) of the Treaty on European Union (w:) The Third Pillar..., s. 42in.

Fakt ten mozna traktowac jako potwierdzenie stusznosci opinii E Friesa, ze przewidziana w art. K.9
procedura przeniesienia okazataby sie w praktyce zmudna i niewiele odbiegajaca od procedury
zmiany przepiséw traktatowych ze wzgledu na wymog jednomyslnosci cztonkéw Rady i koniecz-
noé¢ ratyfikacji przez wszystkie panistwa czlonkowskie zgodnie z ich zasadami konstytucyjnymi
(E Fries, Spdr o Europe, s. 381).

Na temat ,muru niezgody panstw, odrzucajacych nakladanie na nie obowiazkéw lub ograniczanie
uprawnief” w imie obrony suwerennoéci, mimo $wiadomoéci wspdlnych intereséw, zob. J. Men-
kes, Konstytucja, suwerennosc, integracja — spdzniona (?) polemika? (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, pod red. C. Mika, Torun 1999, s. 92.
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w Traktacie rozwigzan instytucjonalnych postepowata z trudem®. Dlatego
tez potrzeby przeprowadzenia reformy w tym zakresie nie kwestionowat
zaden z uczestnikow procesu integracji europejskie;j.

1.2. Rozwo6j wspélnotowych polityk wizowej,
azylowej i imigracyjnej

Szczyt w Amsterdamie (16-17 czerwca 1997 r.) zakonczyt Konferencje
Miedzyrzadowg, w ramach ktorej uzgodniono projekt Traktatu zmieniaja-
cego Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty Euro-
pejskie oraz niektére zwigzane z nimi akty prawne. Nowy Traktat zostat
podpisany w dniu 2 pazdziernika 1997 r., wszedt za$ w zycie 1 maja 1999 .
Ustalenia z Amsterdamu — nader skromne w odniesieniu do wielu kwestii,
ktore mieli rozstrzygna¢ uczestnicy Konferencji Miedzyrzadowej® — sta-
ly sie podstawa glebokiej reformy tej sfery aktywnosci Unii Europejskiej,
ktorej granice wyznaczata miedzyrzadowa wspétpraca w zakresie wymia-
ru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych®.

Przyjete w Amsterdamie zmiany mialy charakter dwukierunkowy.
Z jednej strony dokonano istotnej rewizji zalozen trzeciego filaru Unii Eu-
ropejskiej, redukujac go do dwdch dziedzin wspétpracy i odmiennie ksztat-
tujac jego ramy prawne i instytucjonalne. W tym ostatnim przypadku wy-
raznie okreslono cele i zadania wspoélpracy oraz zmodyfikowano formy
i §rodki ich realizacji, jak réwniez zakres kompetencji niektdrych instytu-

Ein Raum der Freihet, der Sicherheit...; E Emmert, M. Morawiecki, Prawo europejskie, Warszawa—
Wroclaw 1999, s. 53; E Fries, Spdr o Europg, s. 392 i n.; W. de Lobkowicz, Der ,dritte Pfeiler” des
Unionsvertrags in der Perspektive der Regierungskonferenz 1996 (w:) Europiische Zusammenarbeit in
den Bereichen..., s. 47 in.

Tagung des Européischen Rates am 16. und 17. Juni 1997 in Amsterdam. Schlussfolgerungen des
Vorsitzes (strony internetowe Unii Europejskiej, http://ue.ew.int).

Na temat niedostatkéw reformy amsterdamskiej oraz jej elementéw ocenianych pozytywnie, do
ktorych zaliczano m.in. zmiany w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, zob.
S. Parzymies, Traktat o Unii Europejskiej, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1997, nr 3, s. 21in.; M. Plen-
zler, Konferencja Migdzyrzqdowa Unii Europejskiej i jej efekty dla rozwoju europejskich proceséw integra-
cyjnych, Poznan 1998, s. 89 in.

Jak zauwaza sie w literaturze przedmiotu, Konferencja Miedzyrzadowa 1985-1987 stala pod zna-
kiem rynku wewnetrznego, Konferencji Miedzyrzadowej 1990-1993 towarzyszyly hasta ,subsy-
diarno$¢” i ,unia walutowa”, natomiast motywem przewodnim Konferencji 1996-1997 byt ,ob-
szar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (S. Kux, Zusammenarbeit im Bereich Justiz und In-
neres (w:) Der Vertrag von Amsterdam — ein Vertrag fiir alle Biirger. Analysen und Kommentare, R. Kirt
(Hrsg.), Wien 1998, s. 108).
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cji. Z drugiej zas$ strony wiekszos¢ zagadnien, ktére pierwotnie uznano za
domene dziatan o charakterze miedzyrzadowym, zostala poddana ponad-
narodowej metodzie regulacji przez wigczenie do Traktatu ustanawiaja-
cego Wspolnote Europejska w postaci nowego tytutu Illa (obecnie tytulu
IV), co w doktrynie przyjeto okresla¢ mianem uwspdlnotowienia. Nowe
postanowienia traktatowe stworzyly tym samym ,podstawe dla jednoli-
tego i spojnego postepowania w tych zasadniczych dziedzinach europej-
skiej integracji””.

W wyniku zmian wprowadzonych Traktatem Amsterdamskim, w art. 2
Traktatu o Unii Europejskiej ogélne stwierdzenie o rozwijaniu bliskiej wsp6t-
pracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych zastg-
piono bardziej konkretnym sformulowaniem — jednym z celéw Unii jest
obecnie utrzymywanie jej i rozwijanie jako obszaru wolnosci, bezpieczen-
stwaisprawiedliwosci, w ktorym zapewniony jest swobodny przeplyw oséb
w powigzaniu z wiasciwymi §rodkami w zakresie kontroli granic zewnetrz-
nych, azylu, imigracji oraz zapobiegania i zwalczania przestepczo$ci”. Tak
okreslony cel Unii wyznacza zatem pole dzialania w sferze wymiaru spra-
wiedliwosci i spraw wewnetrznych zaréwno w ramach filaru pierwszego
(wspdlnotowego), jak i filaru trzeciego (miedzyrzadowego). Stwierdzenie
to mozna jednak odnie$¢ takze do filaru drugiego, gdyz cel Unii, jakim jest
utrzymywanie i rozwijanie obszaru wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedli-
wosci, powinien by¢ realizowany za pomoca wszystkich dostepnych metod
i srodkow, a zatem w razie potrzeby réwniez przy wykorzystaniu instru-
mentow wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa’.

Wraz z wejsciem w zycie Traktatu Amsterdamskiego podstawg praw-
na dla dziatan podejmowanych na poziomie Unii w zakresie polityk doty-
czacych obywateli panstw trzecich stat si¢ tytul czwarty Traktatu ustana-
wiajacego Wspdlnote Europejska, dotyczacy wiz, azylu, imigracji i innych
zagadnien zwigzanych ze swobodnym przeptywem oséb. W art. 61 Rada
zostala zobowigzana do podjecia uchwat miedzy innymi w sprawie:

™ 'W. Hoyer, Der Vertrag von Amsterdam — ein wichtiger Schritt europiischer Integration (w:) Der Vertrag
von Amsterdam — ein Vertrag fiir alle Biirger. Analysen und Kommentare, R. Kirt (Hrsg.), Wien 1998, 5. 27.
Dokumenty europejskie, t. 111, oprac. A. Przyborowska-Klimczak i E. Skrzydlo-Tefelska, Lublin 1999,
s. 50.

Zdaniem M. Andersona w ramach polityki drugiego filaru mogtaby by¢ ksztalttowana ogdlna poli-
tyka dotyczaca ochrony granic wschodnich (M. Anderson, Border Regimes and Security in an Enlarged
European Community: Implications of the Entry into Force of the Amsterdam Treaty, EUI Working Papers,
RSC 2000, No. 8, s. 14).
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- $rodkéw zapewniajacych swobodny przeplyw o0séb zgodnie z posta-
nowieniami dotyczacymi rynku wewnetrznego, w polaczeniu z bez-
posrednio zwigzanymi z tym $rodkami odnoszacymi sie do kontroli
na granicach zewnetrznych, azylu i imigracji — w ciaggu pieciu lat od
dnia wejScia w zycie Traktatu Amsterdamskiego™;

- pozostalych srodkéw w dziedzinie azylu, imigracji i ochrony praw
obywateli panstw trzecich — bez wyznaczenia terminu liczonego od
dnia wejScia w zycie Traktatu Amsterdamskiego’™.

Terminy wynikajace z tych postanowien od poczatku budzity watpli-
wosci. W pierwszym przypadku piecioletni okres nie wydawat si¢ wystar-
czajacy, mimo ze wiele kwestii zostalo juz uzgodnionych w trakcie miedzy-
rzadowych negocjacji poprzedzajacych przyjecie uméw z Schengen. Traktat
Amsterdamski nie przewidziat specjalnych sankcji za uchybienie okreslo-
nemu w nim terminowi, lecz Rada zawsze powinna liczy¢ si¢ z wniesie-
niem przeciwko niej skargi na zaniechanie dziatania prawotwoérczego. Juz
w momencie podpisywania Traktatu bylo jednak wiadomo, ze duza grupa
panstw zamierzala zmieni¢ dotychczasowe ustalenia lub wykazywata da-
leko posunieta powsciagliwos¢ wobec dalszych krokéw w dziedzinie wy-
miaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, co zasada jednomyslnosci
mogla tylko utatwic. Te same czynniki byly takze podstawa opinii, ze brak
terminu w drugim przypadku oznacza odsuniecie realizacji celow w bli-
zej nieokreslong przyszios¢”. W swietle pozniejszych wydarzen powyzsze
obawy okazaly sie stuszne.

W kolejnych przepisach tytutu IV Traktatu ustanawiajacego Wspolno-
te Europejska pogrupowane zostaly srodki realizacji poszczegélnych poli-
tyk dotyczacych obywateli panstw trzecich. Artykut 62 wymienia dziafania

Ze wzgledu na krétki termin wykonania przez Rade tego zadania, chodzilo tu jedynie o: $rodki
dotyczace przekraczania granic zewnetrznych panstw czlonkowskich (art. 62 pkt 2); srodki okre-
Slajace warunki korzystania przez obywateli panstw trzecich ze swobody podrézowania po te-
rytorium panstw czlonkowskich przez okres nie dtuzszy niz trzy miesigce (art. 62 pkt 3); $rodki
dotyczace kryteriéw i procedur okreslania pafistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za badanie
wniosku o0 azyl, zlozonego przez obywatela panistwa trzeciego w jednym z pafistw czlonkowskich
(art. 63 pkt 1 lit. a); Srodki dotyczace norm minimalnych w zakresie ochrony tymczasowej oséb
wypedzonych z panstw trzecich i niemogacych wréci¢ do kraju pochodzenia oraz 0séb potrze-
bujacych innego rodzaju ochrony miedzynarodowej (art. 63 pkt 2 lit. a).

Dokumenty europejskie, t. 111, s. 140; Konsolidierte Fassung des Vertrags zur Griindung der Euro-
paischen Gemeinschaft (,Bulletin des Presse- und Informationsamts der Bundesregierung” 1997,
Nr. 94,s.1170in.).

” Th. Wiedmann (w:) EU-Kommentar, ]. Schwarze (Hrsg.), Baden-Baden 2000, s. 852.
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