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Regulacje prawne dotyczace statusu uchodzcy —
prawo pierwotne

1. Prawo pierwotne

1.1. Jednolity Akt Europejski

Podpisany 17 lutego w Luksemburgu (z wyjatkiem Wtoch, Grecji i Danii) i w Hadze
28 lutego 1986 r. JAE obowiazywal od 1 lipca 1987 r. Stanowit najwieksza modyfika-
cje Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska odjego podpisania w 1957 r., byt
dokumentem prawnym o charakterze konstytucyjnym, poniewaz przygotowywal
wspdtprace polityczng i bezpieczenistwa europejskiego. W relacjach pomigedzy pan-
stwami ustanowit zasadg subsydiarnosci. Zawarty w nim polityczny konsensus miat
zapobiec dalszej fragmentacji rynkéw Wspdlnoty i w koficu doprowadzi¢ do osiag-
nigcia zatozonych celow w Traktacie ustanawiajacym EWG.

Znaczenie JAE polegato na tym, ze:juz w art. | jego sygnatariusze dali wyraz swej
zdecydowanej woli przeksztalcenia catosci stosunkéw wzajemnych w Unig Europejska,
ktorej podstawa beda wspdlnoty i wspdlna polityka zagraniczna. Jednym z najwaz-
niejszych postanowient JAE bylo stopniowe utworzenie rynku wewnetrznego, tj. ob-
szaru o swobodnym przeptywie towaréw, ustug i kapitatu. JAE wprowadzit w miejsce
jednomysinego system glosowania w Radzie zasade kwalifikowanej wigkszosci glo-
s6w (z wyjatkiem decyzji w dziedzinie podatkéw, przeptywu osob oraz interesow
i praw os6b pracujacych). Za podstawowy problem w Jednolitym Akcie Europejskim
uznano problem tzw. spdjnosci spotecznej i gospodarczej we Wspdlnocie!.

Jednolity Akt Europejski uszeregowat zadania Europejskiej Wspoipracy Politycznej
w trzy zasadnicze grupy:

' Por. Unia Europejska — przygotowania Polski do czlonkostwa, red. E. Kawecka-Wyrzykowska,
E. Synowiec, Warszawa 2001, s. 29-35.
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wspolne formulowanie i realizowanie polityki zagranicznej;

potwierdzenie wlaczenia do EWP polityki bezpieczenstwa;

umocnienie wspolpracy poprzez zobowiazanie panstw czlonkowskich do dzia-
tan politycznych w instytucjach migdzynarodowych.

Katalog fundamentalnych praw zawartych w preambule tego aktu byl oparty
w szczegolnosci na zasadach: wolnosci, rdwnosci i sprawiedliwosei spolecznej, za-
wartych w takich aktach, ;jak Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolno$ci oraz Europejska Karta Socjalna. Podkreslat §wiadomosé
odpowiedzialnosci spoczywajacej na Europie, chgé tworzenia jednolitej polityki, re-
alizowania wspdlnych celow, solidarnosci, skutecznosci dziatania wspdlnotowego,
priorytetu prawa i praw czlowieka, demokracji, dazenia do stworzenia $wiatowego
pokoju i bezpieczenstwa miedzynarodowego w ramach zobowigzan wynikajacych
z Karty Narodéw Zjednoczonych?. Europejska Wspolpraca Polityczna byla deklaracja
panstw czlonkowskich o dazeniu do wypracowania wspodlnego stanowiska w spra-
wach polityki zagranicznej.

Jesli chodzi o sprawy poddawane pod glosowanie, to zgodnie ze stwierdzeniem
A. Noble’a ,,gdy za czym$ opowiadala si¢ kwalifikowana wigkszo$¢, to panstwa
cztonkowskie nie powinny wystawia¢ na niebezpieczenstwo swej jednomyslinosei’™.
Artykut 30 ust. 2¢ stanowi, ze w celu zwigkszenia mozliwosci wspdlnego dziatania
w zakresie polityki zagranicznej, strony zapewniaja stopniowy rozwdj i definiowanie
wspodlnych celéw. Ustep 5 podkreslit spojnosé dziatan Wspdlnoty Europejskiej. Byl to
najlepszy zapis na poczynienie staran w kierunku ujednolicenia polityki, ktora trwa az
po dzis dzien.

Czas, ktory zaczatl ptynaé od chwili wejscia w zycie JAE (1 lipca 1987 r.) i wymie-
niona w nim nieruchoma data 31 grudnia 1992 r. dla catkowitej realizacji idei:jednoli-
tego rynku wewnetrznego, stat si¢ prawdziwym wyzwaniem dla wszystkich organéw
wspolnotowych. Musialy one w tym czasie zmaksymalizowa¢ swoje wysitki dla umoz-
liwienia osiagnigcia wytyczonego celu. W szczegdlnosci nalezato podja¢ olbrzymi wy-
sitek legislacyjny na rzecz catkowitej harmonizacji ustawodawstw panstw-cztonkow
w celu wyeliminowania wszystkich kwestionowanych barier, utrudniajacych w:jakim-
kolwiek stopniu proces integracji. Cel w postaci Jednolitego, Wewngtrznego Rynku
Europejskiego zostat osiagniety z dniem 1 stycznia 1993 r., kiedy rungly nieodwotal-
nie wszystkie przeszkody i bariery biurokratyczne i taryfowe, utrudniajace wolna cyr-
kulacje dobr i ustug pomigdzy dwunastoma panstwami czlonkowskimi*.

2 E. Skrzydto-Tefelska, Dokumenty europejskie, Lublin 1994, s. 313-314.

> A. Noble, Przewodnik po Unii Europejskiej, Warszawa 1998, s. 114.

¢ The European Council in Copenhagen, 21-22 June 1993, Conclusions of the Presidency, SN 180/ 93,
No. 11/12.
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Jednolity Akt Europejski jest wlasciwym aktem prawnym dajacym poczatek
wspolnej polityce wobec uchodZcdw przysziej Unii Europejskiej. W swojej preambule
wyraza decyzje panstw czlonkowskich do podjecia wspdtpracy na rzecz demokracji,
opartej na podstawowych prawach uznanych w konstytucji i ustawach panstw czton-
kowskich®. Niektérzy mowia, ze byl zaledwie cieniem $miatej koncepcji projektu
Unii Europejskiej, lansowanego w lutym 1984 r. przez Parlament pod wplywem wizji
Altiero Spinellego®. Chociaz nie zawiera bezposrednich postanowien, odnoszacych sie
do polityki wobec uchodzcéw, to jednak istniejgce zapisy, dotyczace poszanowania
praw cztowieka, odnoszg sie rdwniez do uchodzcow. Ponadto, skoro w tak niedtugim
czasie przyjeto kolejny traktat (Traktat z Maastricht), to znaczy, ze to wiasnie Jednolity
Akt Europejski traktowal Europejska Wspotprace Polityczng jako etap procesu inte-
gracji politycznej i zapowiedz:jej rozwoju. Uswiadomit réwniez panstwom cztonkow-
skim konieczno$¢ wiaczenia polityki wobec uchodZcow do wspdlnych dziatan’.

1.2. Traktat z Maastricht

Traktat z Maastricht®, ktory zostat przyjety 7 lutego 1992 r., wszedt w zycie 1 listo-
pada 1993 r. i powotat do istnienia Uni¢ Europejska. Do podstawowych celéw Unii
zaliczyt:

— wspieranie trwalego i zréwnowazonego postgpu gospodarczego i spotecznego,

a w szczeg6lnosci utworzenie obszaru bez granic wewnetrznych, wzmocnienie
spojnosci spotecznej, ekonomicznej oraz utworzenie unii gospodarczej i walu-
towej;

— wzmocnienie ochrony praw i interesow obywateli krajow cztonkowskich po-

przez wprowadzenie obywatelstwa Unii;

— rozwdj bliskiej wspotpracy w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw we-

wnetrznych;

— przestrzeganie calego acquis communautaire z. mysla o mozliwosci:jego rewizji.

Stworzona przez niego Unia Europejska obejmowala trzy filary: pierwszy objety
traktatami ustanawiajacymi EWWiS, WE i EURATOM; drugi wspoélng polityke za-
graniczng i bezpieczenstwa; trzeci filar sprawy wewnetrzne i wymiar sprawiedliwosci.

5 Por. Traktat o Unii Europejskiej — komentarz, s. 119.

¢ 1. Galster, Z. Witkowski, Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, Torun 2002, s. 42._

" Dowodem tego bylo zatozenie w pazdzierniku 1986 r. ,,Grupy migracyjnej ad-hoc”, ktéra skiada-
fa si¢ z urzednikow krajowych ministerstw odpowiedzialnych za kwestie migracji oraz funkcjonariuszy
Komisji. Zadaniem tej grupy bylo uzgadnianie narodowych strategii dotyczacych podan o przyznanie
azylu, wydanie i wiz. Grupa ta opracowala propozycje dotyczace wprowadzenia trudnych do sfalszowa-
nia dokument6éw osobistych i ulepszonej kontroli granic zewnetrznych oraz brata udzial w wynegocjo-
waniu ,,Dublinskiej umowy o ustaleniu panstwa odpowiedzialnego za sprawdzenie podania o azyl”
(1990} i projektu ,,Konwencji o przekraczaniu granic zewnetrznych” (1991).

# Tekst:;jednolity Ol 325 C, 24.12.2002.
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Czg$¢ dziatan, takich jak rozwdj polityki zagranicznej i bezpieczefistwa oraz
wspOlpracy w sprawach wewnetrznych w wymiarze sprawiedliwosci, pozostawiono
poza ramami Traktatu ustanawiajacego Wspdlnotg¢ Europejska. Zwigkszono takze
uprawnienia Parlamentu. Traktat zakladat jego przeglad po pigciu latach. Wspdtpraca
w zakresie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci miata obejmowac:

— polityke azylowa;

— zasady przekraczania granic zewngtrznych Unii przez osoby fizyczne oraz $rod-

ki kontroli granic;

— polityke migracyjna oraz regulacje pozwolen na pobyt i pojecie pracy przez

obywateli panstw trzecich;

— zwalczanie przestgpczosci migdzynarodowej;

— wspotprace sadowg w sprawach cywilnych i karnych;

— wspotprace policyjna;

— wspotpracg celna;

— wymiang informacji poprzez Europol.

Na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych XX w. wyksztalcily sig
dwie podstawowe formy wspotpracy panstw cztonkowskich UE w zakresie azylu.
Pierwsza w ramach Uktadéw z Schengen oraz druga wspdtpraca wszystkich panstw
cztonkowskich w formie odbywajacych si¢ dwa razy do roku spotkan ministréw od-
powiedzialnych za sprawy w ramach tzw. Europejskiej Wspotpracy Politycznej®.

Traktat z Maastricht uregulowat kwestie dotyczace polityki wizowej, azylowej
i migracyjnej oraz innych spraw zwiazanych ze swobodnym przeptywem oséb w dziale
lila — przepisy 73i—73q. Migracja zostala potraktowana jako sprawa wspdlnego inte-
resu razem z miedzyrzadowa wspdtpracqa w sprawach wewnetrznych. Nie nalezata
onajeszcze do wspodlnej polityki europejskiej, poniewaz zaliczana byla do spraw tzw.
trzeciego filaru. Co prawda, wlaczenie tej dziedziny do trzeciego filaru miato byé
krokiem ku bardziej skutecznej harmonizacji prawa azylowego w Europie, jednak
rozwiazania konstytucyjne stworzone dla trzeciego filaru okazaty si¢ zbyt skompliko-
wane i nieskuteczne, uniemozliwiajac stworzenie jednolitej polityki azylowe;j. Przesa-
dzito o tym wiele czynnikéw, migdzy innymi niejasny charakter nowych instrumen-
tow prawnych trzeciego filaru, tzw. wspolnych stanowisk i wspolnych dzialad, a takze
konieczno$é uzyskania jednomysinej decyzji Rady Unii Europejskiej dla uchwalenia
jakiegokolwiek wiazacego aktu prawnego. Podstawg prawng trzeciego filaru mozna
poréwna¢ do piaskowca, podczas gdy pierwszego do granitu'®,

® M. Gondek, Harmonizacja prawa azylowego, ,, Z obcej ziemi” 2002, nr 17, s. 4-5.

10 P, Miille-Graff, The Legal Basis of the Third Pillar and its Position in the Framework of the Union
Treaty, ,,Commission Market Law Review” 1994, nr 31, s. 493—495; patrz szerzej: K. Hailbrounner,
Immigration, s. 48.
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Podstawa wspdlnej polityki wizowej byl art. 100¢ Traktatu. Przewidywatl on wy-
danie przepiséw okre$lajacych panstwa trzecie, ktérych obywatele beda musieli po-
siada¢ wize, aby wej$¢ na terytorium Unii. Co wigeej, ust. 2 przewidywal mozliwos¢
wprowadzenia wiz takze dla obywateli innych panstw, jezeli ich sytuacja wewnetrzna
zagrazalaby naglym naptywem uchodZcow na terytorium Unii.

Nieco szerzej, cho¢ nadal w postaci bardzo ogolnych sformutowan, prawa czto-
wieka wkroczyly w sfere prawa pierwotnego. Panstwa cztonkowskie zatozyly juz
w preambule wzmocnienie ochrony praw i interesow jednostki. W art. F Traktatu
widnial zapis o tym, ze Unia opiera si¢ na zasadach: wolno$ci, demokracji, poszano-
wania praw i fundamentalnych wolno$ci czlowieka oraz regut prawnych, zasadach,
ktdre sa wspolne dla wszystkich panstw czlonkowskich. Zapewnial poszanowanie
podstawowych praw cztowieka zagwarantowanych przez Konwencj¢ Europejska oraz
praw wynikajacych ze wspdlnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich,
majacych stanowi¢ ogdlne zasady prawa wspdlnotowego''. Tym samym ochrona praw
cztowieka po raz pierwszy nabrala w prawie unijnym charakteru normy traktatowe;j,
a przez to rangi i zasady konstytucyjnej dla Unii. Doktryna nazywa to okresleniem
tozsamosci europejskiej. Artykul formutuje ja przez zamiane zasad panstw cztonkow-
skich w zasady unijne. Organy unijne sg zobowiazane do ich przestrzegania w dziata-
niach na wewngtrznej ptaszczyZnie Unii i na zewnatrz!2. Traktat nie posiadat jednak
instrumentu, ktéry umozliwilby egzekwowanie od panstw przestrzegania tych praw.
Taki mechanizm zostal wprowadzony dopiero w art. 7 Traktatu Amsterdamskiego,
a zaostrzony w Traktacie Nicejskim.

Ponadto Traktat z Maastricht rozszerzyt zasade swobodnego przeplywu osdéb na
wszystkich obywateli Europy i wyrazit ja w art. 7a oraz stworzyl nowe regulacje
prawne dotyczace tylko obywateli Unii w art. 8a"*. Zniesienie kontroli 0séb na grani-
cach wewnetrznych Unii bylo jednym z gléwnych przedmiotow, ktéry nie zostat
wprowadzony, tak jak planowano od 1 stycznia 1993 r., tzn. réwnoczesnie ze stworze-
niem jednolitego rynku. Ten cel zostat osiagniety dopiero w Traktacie Amsterdamskim.
Porozumienie rzadowe z 1998 r. datlo mozliwos$¢ stworzenia SIS, do ktdrego przysta-
pito trzynascie panstw.

Traktat z Maastricht byt szczegdlnie krytykowany za przeszkode w zniesieniu gra-
nic wewnetrznych, wynikajaca z niejasnego rozrdznienia pomigdzy legislacjg wspol-

"' Ten poglad zostal zawarty w wyroku z 12 listopada 1969 r. w sprawie nr 29/69 Stauder v. Miasto
Ulm oraz w sprawie nr 11/70 Internationale Handelsgeseschaft GmbH u Einfuhr — und Vorratsstelle fur
Getreide und Futtermittel

12 Patrz: S. Hambura, M. Muszynski, op.cit., s. 96-97.

" O dyskusji na temat czy prawa wynikajace z obywatelstwa UE sg prawami cztowieka zob. C. Mik,
Europejskie prawo wspdinotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. |, Warszawa 2000, s. 443-444,
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notowa i wspdtpraca miedzyrzadowa'®. Nie bylo porozumienia pomigdzy panstwami
cztonkowskimi, co do podziatu obywateli panistw trzecich na kategorie ,,pozytywne”
i ,negatywne” lub na tych, w stosunku do ktérych powinien zosta¢ zniesiony obowia-
zek wizowy. Ponadto podejmowanie decyzji w ramach trzeciego filaru nie przyniosto
ustalenia minimalnych standardéw regulujacych wszystkie wspdlne interesy na posta-
wie art, K.1, ktéry przewidywal miedzyrzadowa wsp6iprace z poszanowaniem polity-
ki azylowej, zasad przekraczania i dokonywania kontroli, polityki migracyjnej i poli-
tyki odnoszacej si¢ do obywateli panstw trzecich.

Tylko niektére sprawy staly si¢ przedmiotem wsp6lnych stanowisk, wspétdziata-
nia lub konwencji migdzynarodowych. Dodatkowo, nowe instrumenty przyjgte w ra-
mach trzeciego filaru byly Zrédtem prawa migdzynarodowego, a nie wspdlnotowego,
w zwiazku z czym nie miaty bezposredniego wplywu ani na prawo wewngtrzne
w poszczeg6lnych panstwach, ani nie stanowily precedensu na tle prawa narodowego.
Najwazniejsze byly niewatpliwie dwie konwencje, ktérych zadaniem mialo by¢
uproszczenie procedur ekstradycyjnych pomiedzy panstwami czlonkowskimi.

W czasie obowigzywania Traktatu z Maastricht nie istnialy szczeg6lne przepisy
dotyczace praw czlowieka czy upowazniajace Wspélnoty do zawierania przez nie
umoéw miedzynarodowych w tej dziedzinie. Europejski Trybunal Sprawiedliwosci
stwierdzil, ze wbrew pozorom, takich upowaznien nie mozna wyprowadza¢ z art. 308
TWE, a w szczeg6lnosci nie moze on stuzy¢ jako podstawa do poszerzania zakresu
uprawnien poza ramy ogélnie wyznaczone przez Traktat'®.

1.3. Traktat Amsterdamski

Regulacje traktatowe dotyczace azylu w Unii Europejskiej mialy stuzy¢ i stuza
realizacji waznego celu, jakim jest stopniowe przeksztalcanie Unii Europejskiej
w obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Sg one zawarte w Traktacie
o Wspdlnocie Europejskiej w wersji z Amsterdamu, ktéry wszedt w zycie 1 maja 1999
roku. Do preambuly Traktatu o UE zostalo dodane sformutowanie potwierdzajace
przywiazanie panstw czlonkowskich do podstawowych praw okreslonych w Euro-
pejskiej Karcie Socjalnej i we Wspdlnotowej Karcie Podstawowych Praw Socjalnych
Pracownikéw z 1989 r.

Traktat Amsterdamski umiescit wszystkie przepisy odnoszace si¢ do spraw azylo-
wych w osobnym dziale IV zatytulowanym, tak samo jak w Traktacie z Maastricht,

14 8. Magiera, Essavs in honour of Klaus Stern, LAN, Gemeinschaftstrecht der Drittstaatsangehrigen
1998, s. 339.

15 Znaczenie poszanowania praw czlowieka zostalo réwniez po§wiadczone w licznych aktach orga-
néw wspolnotowych oraz panstw czlonkowskich. Potwierdza to réwniez orzecznictwo Trybunalu, z kiére-
go niezmiennie od lat wynika, ze ,,prawa fundamentalne stanowia integralna cz¢$¢ zasad ogdlnych prawa,
ktorych poszanowanie zapewnia Trybunal”. Cyt. za: S. Parzymies, Unia Europejska a Europa..., s. 179.
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»Polityka wizowa, azylowa i migracyjna oraz inne dotyczace swobodnego przeptywu
osob™. Obejmuje artykuty od 61 do 69'¢. Mamy tu do czynienia z przeniesieniem za-
kresu tego obszaru z filaru trzeciego (z poziomu wspdtpracy miedzynarodowej) do
pierwszego filaru (na poziom wspdtpracy wspolnotowej). Tych samych kwestii doty-
cza takze protokoty dotaczone do Traktatu Amsterdamskiego oraz innych trak: trak-
tow wspolnotowych.

Pierwszy z nich zwalnia Irlandig i Wielka Brytanig ze stosowania unijnych przepi-
sow w sprawie kontroli granicznych i zezwala im na dziatania wedtug odrebnych
przepisow'’. Dwa kolejne protokoty umozliwiaja Wielkiej Brytanii i Irlandii oraz
Danii zachowanie specjalnych uregulowan w dziedzinach objetych tytutem IV. Trak-
tatu o WE. Wreszcie piaty protokdt dotyczy wnioskdw azylowych przesyfanych sobie
wzajemnie przez panstwa cztonkowskie'®,

Polityka azylowa przez diugi czas pozostawata w kompetencji panstw cztonkow-
skich, ktére — wykorzystujac procedury panstwowe — staraly sie wszelkimi sposobami
ograniczy¢ nielegalny naplyw ludnosci z panstw trzecich. Sytuacja jeszcze bardziej
skomplikowata si¢ w momencie ustanowienia rynku wewnetrznego i zwiazanych
z nim podstawowych swobdd wspdlnotowych (art. 14 TWE), ktére stopniowo znosity
ograniczenia w przeplywie osob i kontrole przekraczania granic migdzy poszczegdl-
nymi panstwami czlonkowskimi. Niektére z panstw cztonkowskich podjely prébe
harmonizacji zasad przekraczania granic i prawa pobytu dla obywateli z panstw trze-
cich. Dowodem tego byly dwa uktady: uktad zawarty w Dublinie 14 czerwca 1990 r.
oraz uktad z Schengen z 19 czerwca 1990 r.

Z pieciu protokotéw dotyczacych problematyki tytutu IV, najwazniejszy jest pro-
tokot wiaczajacy dorobek Schengen do acquis Unii Europejskiej. Sktada sig on z pre-
ambuty, o$miu artykuléw i aneksu zawierajacego postanowienia z Schengen. W pre-
ambule przypomina si¢, Ze porozumienia w sprawie stopniowego zniesienia kontroli
na wspdlnych granicach zostaly podpisane przez niektére panstwa czionkowskie
w Schengen w latach 1985 i 1990. Przypomina, ze porozumienia z Schengen moga
by¢ stosowane pod warunkiem ich zgodnosci z prawem Unii Europejskiej. Zwraca sie
tez uwagg, ze Irlandia i Wielka Brytania nie podpisaty tych porozumien podkreslajac,
ze w kazdej chwili mogg to uczynié.

' Dokumenty Europejskie t. \Wl: Traktat o Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajqcy Wspdinote
Europejska w wersji Traktatu Amsterdamskiego, red. A. Przyborowska-Klimczak, E. Skrzydto-Tefelska,
Lublin 1999, s. 141-148.

"7 Por. 8. Parzymies, Stosunki miedzynarodowe w Europie 1945-1999, Warszawa 1999, s. 212-213.

'8 Les traites de Rome, Maastricht et Amsterdam, Textes compares, ,L.a Documentation Francaise”
1998, 5. 255-261. Cyt. za: S. Parzymies, Polityka azylowa i imigracyjna w uchwalach Rady Europejskiej
w Sewilli, . .Sprawy Migdzynarodowe™ 2002, nr 4, s. 29.
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Realizacja porozumien z Schengen zaktada przyjecie wielu srodkow o charakterze
policyjnym, administracyjnym i sadowniczym, gwarantujacych bezpieczenstwo we-
wnetrzne panstw uczestniczacych, w tym migdzy innymi koordynacjg polityki wizo-
wej, azylowej i ekstradycyjnej wobec obywateli pafistw trzecich.

Artykut 61 stanowi, ze Rada w przeciagu pigciu lat od wejscia Traktatu w zycie
przyjmie $rodki majace na celu zapewnienie swobodnego przeptywu osob zgodnie
z art. 14 TWE. Stanowi ponadto podstawg prawng pozwalajaca na ujednolicenie poli-
tyki azylowej. Jezeli Rada nie wywiazalaby si¢ z nalozonego na nig zadania, to moz-
liwe bedzie wniesienie skargi do Trybunatu na podstawie art. 232 TWE o naruszenie
Traktatu poprzez niewydanie okre§lonych decyzji. Dla osiggnigcia celow okreslonych
w art. 61 wlaczono automatycznie postanowienia Porozumienia z Schengen do acquis
communautaire. Zasady Schengen sg wiazace dla wszystkich panstw cztonkowskich,
ktére podpisaty Uktad.

Istotng rzecza jest to, ze wspolne $rodki przyjete w stosunku do przekraczania
granic zewngtrznych nie beda mie¢ wplywu na prawo panstw do zawarcia indywidu-
alnych porozumien z panstwami trzecimi w tych sprawach. Jednak Wielka Brytania
i Irlandia zastrzegly sobie opt outjako generalna zasadg, czyli w dalszym ciagu zacho-
wujg prawo kontrolowania wszystkich podroznych przybywajacych na ich teryto-
rium.

Artykut 100c Traktatu z Maastricht stat si¢ art. 62 regulujacym kontrolg graniczng
i kwestie wizowe. W pkt. 1 tworzy koncepcje jednolitego rynku w odniesieniu do oby-
wateli Unii oraz os6b pochodzacych z panstw trzecich. Wyraznie méwi sig o wyelimi-
nowaniu jakiejkolwiek kontroli 0séb, zaréwno obywateli Unii, jak i panstw trzecich,
podczas przekraczania granic wewngtrznych. Punkty 2 i 3 dotycza polityki wizowej'?
oraz zasad poruszania si¢ i przebywania na terytorium Unii Europejskiej do 3 miesig-
cy i dluzej.

Pomimo braku orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, co do no-
wego art. 62, nie wydaje sig, zeby posiadal on walor bezposredniej skutecznosci. Po
pierwsze, nie nadaje on w sposob jasny praw jednostkom. Po drugie, w powigzaniu
z 5-letnim okresem na wydanie srodkéw przez Radg, trudno jest mowi¢ o bezwarun-
kowosci tego przepisu®. O ile poczatkowy brak zainteresowania Wspélnot prawami
cztowieka moze by¢ wytlumaczony, o tyle trudno usprawiedliwia¢ brak odpowiednie-
go zabezpieczania tych praw w kolejnych traktatach?',

Artykut 63 Traktatu jest przepisem szczeg6lnym wobec art. 61. Zawiera on ramo-
wy plan na okres przej$ciowy pieciu lat. Srodki, jakie maja zostaé przyjete, dotycza;

19" Ustanowiono jednolite procedury wydawania wiz, jednolity formularz.

7. Brodecki, M. Drobysz, S. Makowski, Traktat o UE — Traktat ustanawiajqcy wspolnote
Europejskq, Warszawa 2002, s. 225-226.

3 P, Gallagher, The Treaty of Amsterdam and fundamental rights, 1JEL 1998, vol. 7, s. 21.
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— kryteridw okreslenia, ktdre z panstw jest odpowiedzialne za rozpoznanie wnio-
sku? (1a);

— minimalnych standardéw odnosnie przyjecia oséb ubiegajacych si¢ o azyl®
(1b);

— minimalnych standardéw odnosnie uznania obywatela panstwa trzeciego lub
bezpanstwowca za uchodzce?( 1¢);

— minimalnych standardéw odno$nie procedury przyznania lub cofnigcia statu-
su® (1d);

— minimalnych standardéw odnosnie ochrony czasowej® (2a);

— ,promowania zasady dzielenia odpowiedzialnosci pomiedzy panistwami” (2b);

— warunkéw przyznania wizy dtugoterminowej, pozwolenia na pobyt?*’ oraz na
osiedlenie si¢ razem z rodzina (3a);

— nielegalnych migracji i osiedleni, wiaczajac w to deportacj¢®™ (3b);

— prawa i warunkdw, dzigki ktorym obywatele panstw trzecich legalnie przeby-
wajacy na terenie:jednego z panstw cztonkowskich moga osiedlaé si¢ w innym
panstwie® (3c). Trzy z wyzej wymienionych (2a, 3a i 3¢c) moga wej$¢ w zycie
poZniej niz po pigciu latach.

Jesli chodzi o $rodki dotyczace uchodzcow i osoéb wysiedlonych, to maja one do-
tyczy¢ przede wszystkim minimalnych standardéw w zakresie przyznawania tymcza-
sowej ochrony wysiedlonym z panstw trzecich osobom, ktore nie moga powrocic¢ do
panstwa pochodzenia oraz osobom, ktére z innych powodow potrzebuja ochrony.

2 Council Regulation (EC) No 343/2003 of 18 February 2003 establishing the criteria and mecha-
nisms for determining the Member State responsible for examining an asylum application lodged in one
of the Member States by a third-country national, OJL 50, 25.02.2003.

* Council Directive 2003/9/EC of 27 January 2003 laying down minimum standards for the recep-
tion of asylum seekers, OJL 31, 06.02.2003.

* Proposal for a Council Regulation amending Regulation (EC) No 1683/95 laying down a uniform
Jormat for visas COMI1200110577 final — CNS 2001/0232, O) 51CE, 26.02.2002.

3 Council Directive 2005/85/EC on minimum standards on procedures in Member States for grant-
ing and withdrawing refugee status, OJL 326, 13/12/2005.

* Proposal for a Council Directive on minimum standards for giving temporary protection in the
event of a mass influx of displaced persons and on measures promoting a balance of efforts between
Member States in receiving such persons and bearing the consequences thereof COM. 12000/0303 final
—CNS 2000/0127, OJ 311 CE, 31.10.2000.

7 Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards for giving temporary pro-
tection in the event of a mass influx of displaced persons and on measures promoting a balance of efforts
between Member State in receiving such persons and bearing the consequences thereof OJL 212,
07.08.2001.

™ 2002/946/JHA: Council framework Decision of 28 November 2002 on the strengthening of the
penal framework to prevent the facilitation of unauthorized entry, transit and residence, OJL 328,
05.12.2002.

* Proposal for a Council Directive laying down minimum standards on the reception of applicants
Jor asylum in Member States COM/200110181 final — CNS 2001/0091, OJ 213 C, 31.7.2001.
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Ponadto, Rada UE powinna zastanowic¢ sig, jak zapewni¢ réwnowage pomiedzy dzia-
taniami podj¢tymi przez panstwa czlonkowskie w zwiazku z przyjeciem uchodzcow,
0s6b wysiedlonych oraz ponoszonymi przez nie konsekwencjami zwiazanymi z ich
przyjeciem.

Wiele watpliwosci wywotato sformutowanie uzyte w art. 63 ,,inne podobne trakta-
ty”. Co ma oznacza¢ ,,podobne”? Czy chodzi tu o traktaty migdzynarodowe, ktérych
sygnatariuszami sa wszystkie panstwa czionkowskie? Nalezy przypuszcza¢, ze cho-
dzito tu tylko o pewne traktaty w rozumieniu prawa migdzynarodowego, tj. art. 7, 13
czy 17 Migdzynarodowej Konwencji o Prawach Cywilnych i Politycznych czy art. 3
Konwencji zakazujacej stosowania tortur,

W ust. 4 art. 63 zmieniono dotychczasowe sformutowanie ,,prawo do pobytu
i pracy”, zawgzajac je tylko do prawa do pobytu. Powstaje od razu pytanie, jak oby-
watele panstw trzecich maja utrzymaé sie sami bez prawa do pracy. Przeciez takie
rozwiazanie, jak mozna bylo przypuszczaé, nie uchronito Unii od zmniejszenia napty-
wu liczby uchodZcow, wrecz przeciwnie, wywotalo reakcje odwrotna, powodujac
zwigkszenie ich naptywu.

Na mocy art. 63 wprowadzono niewigzacy zapis o ustanowieniu konsultacji po-
migdzy Unig a UNHCR oraz innymi organizacjami migdzynarodowymi w sprawach
zwiazanych z polityka azylowa. W tym momencie powstato kolejne pytanie, czy ,,inne
organizacje migdzynarodowe” to tylko organizacje rzadowe, czy tez pozarzadowe.

Dwa nastgpne artykuly dotycza $rodkéw podejmowanych w zakresie wspétpracy
sadowej w sprawach cywilnych, majacych charakter transgraniczny, oraz wspétpracy
w sprawach dotyczacych polityki wizowej, azylowej, migracyjnej oraz innych polityk
zwigzanych ze swobodnym przepltywem oso6b. Zgodnie z art. 67 ust. 1 przewidziano
pigcioletni okres przejsciowy na dostosowanie przepiséw prawa wewngtrznego po-
szczeg6lnych panstw do przepiséw Traktatu i zgtaszanie propozycji Radzie Europej-
skiej. Postanowiono jednak, ze te kwestie beda nadal glosowane w trybie:jednomysl-
nym.

Mozna powiedzieé, ze w okresie przejsciowym Traktat nie wprowadzit wigkszych
zmian co do uprawnien organdéw unijnych w zakresie kwestii zwiazanych z polityka
azylowa. Po uplywie tego okresu zgodnie z art. 67 ust. 2, Komisja Europejska otrzy-
ma wylaczne prawo inicjatywy w sprawach azylowych. Bedzie to znaczaca zmiana,
poniewaz od tej chwili Komisja bedzie rozpatrywala wszelkie propozycje zglaszane
przez panstwa cztonkowskie w sprawie przedlozenia wniosku Radzie. Rada nadal
bedzie podejmowata decyzje jednomyslne. Wyjatek stanowi polityka wizowa, ponie-
waz tutaj sprawy sa glosowane w trybie wigkszosci kwalifikowanej. Po pigciu latach
ma by¢ wprowadzona procedura wspétdecydowania z Parlamentem. Polityka wizowa
zostata bardziej uwspdlnotowienia niz inne kwestie nalezace do tego dziatlu. Wpro-
wadzono nowy instrument, jakim jest decyzja ramowa. De facto istniala ona;jeszcze
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w Traktacie z Maastricht (art. K. 6), ale miata charakter fakultatywny. Byla stworzona
gléwnie z mysla o trzecim filarze. Decyzja ramowa polega na tym, ze okre$la ona
tylko cel, jaki ma by¢ osiagnigty, pozostawiajac metody i formy jego wprowadzenia
kazdemu panstwu cztonkowskiemu.

Wazng rzecza bylo wprowadzenie w art. 13 Traktatu zasady niedyskryminacji,
polegajacej na zwalczaniu wszelkich form i przejawdéw dyskryminacji zwiazanych
zZ rasa, pochodzeniem badz wyznaniem. Byl i;jest to na pewno przetom oraz pierwszy
krok postawiony w kierunku ochrony praw cztowieka. Co prawda nie wspomina nic
0 zapobieganiu takim formom dyskryminacji, lub milczy na temat dyskryminacji ze
wzgledu na pled, to;jednak mozna potraktowac ten zapis jako zwycigstwo dla organi-
zacji, ktore od lat walczyly o taki przepis prawny. Réwniez art. 29 Traktatu dotyczy
zwalczania i tym razem tez zapobiegania zjawiskom rasizmu i ksenofobii. Nowoscia
byt zapis wprowadzony przez art. 286 Traktatu Amsterdamskiego o ochronie danych
osobowych od | stycznia 1999 r. Wczesniej czynita to dyrektywa z 1995 r.

ECRE (European Council Refugees and Exiles — Rada Europejska ds. UchodZcow
1 Wygnancow* zwrdcit uwage panstwom czlonkowskim, ze w obliczu zaistniatych
okolicznoéci powinny oddzielnie negocjowa¢ kazdy instrument wspdlnej polityki.
Ponadto tworzenie wspdlnej polityki azylowej powinno sie zaczaé od przyjecia defi-
nicji uchodZcy takiej, jakq podaje konwencja genewska i ustalenia podstawy prawne;j
przyznawania statusu uchodzcy. Dopiero po przyjeciu tych fundamentalnych elemen-
tow prawa materialnego i azylowego mozna méwié o wypracowaniu wspolnej prak-
tyki, w takich sprawach, jak zasady wspdlnej ochrony czasowej w sytuacji masowego
naplywu czy ustalanie odpowiedzialno$ci za rozpatrzenie wniosku lub stworzenie eu-
ropejskich mechanizméw dzielenia odpowiedzialnosci miedzy panstwami.

Wiaczenie polityki migracyjnej w ramy stosunkdéw Unii z pafistwami trzecimi jest
jednym ze sposoboéw walki z nielegalna migracja do Unii. Chodzi tu o siggnigcie do
rzeczywistych i glebokich przyczyn nielegalnej migracji, ktérych usuniecie w porozu-
mieniu z panstwami pochodzenia moze ta migracje ograniczy¢?'.

Z problemem azylu i migracji panstwa cztonkowskie zmagaja si¢ od poczatku in-
tegracji. R6znice w podejéciu do tej kwestii poszczegolnych panstw wynikaja z réz-
nego stopnia:jej dolegliwo$ci dla nich. Z tego powodu bardzo dlugo panstwa ,,piet-

¥ Ibidem.

' Rada Europejska uwaza, ze mozna tego dokonaé przez intensyfikacje wspolpracy gospodarczej
z tymi krajami, rozwoj wymiany handlowej z nimi, pomoc w ich rozwoju oraz zapobieganie konfliktom,
w ktore mogag by¢ one uwiklane. Dlatego tez Rada Europejska sformulowata zadanie, aby w przysziosci
kazde porozumienie o wspolpracy, o stowarzyszeniu lub rownorzgdne, ktére Unia zawrze z jakimkol-
wiek panistwem, zawieralo klauzulg o wspdlnym zarzadzaniu ruchami migracyjnymi i o readmisji przy-
padku niclegalnej migracji. Patrz szerzej: S. Parzymies, Polityka azylowa i imigracja W uchwalach Rady
Europejskiej w Sewilli, .Sprawy Migdzynarodowe™ 2002, nr 4, s. 38-39.
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nastki” mialy problem ze znalezieniem wspdlnego mianownika, przede wszystkim
w odniesieniu do zakresu i metod zwalczania nielegalnej migracji.

Na dobra sprawg problem azylu, uchodzcéw i migracji stat si¢ przedmiotem deba-
ty na szczeblu unijnym dopiero na nadzwyczajnym posiedzeniu Rady Europejskiej
w Tampere w 1999 r. Podjgte tam decyzje tylko w niewielkim stopniu wptyngty na
przyspieszenie legislacji unijnej w tym zakresie. Zamach terrorystyczny z 11 wrze$nia
2001 r., dziesiatki ofiar sposrod osob nielegalnie prébujacych przekroczy¢ granice
panstw cztonkowskich Unii, zwlaszcza Wielkiej Brytanii i Hiszpanii, spowodowal, ze
proby ujednolicenia polityki azylowej i migracyjnej pafistw cztonkowskich zakoficzy-
1y si¢ powodzeniem.

Przeniesienie niektorych zagadnien z filaru trzeciego do pierwszego nie byto za-
biegiem czysto technicznym, lecz miato znaczenie praktyczne, zwlaszcza w zakresie
procedur podejmowania decyzji oraz mozliwo$¢ egzekwowania ustanowionego pra-
wa. Panstwa cztonkowskie doszty do wniosku, ze zadania okre$lone w Tytule VI zo-
stang lepiej wykonane przez instytucje dziatajace na zasadzie supranarodowej niz na
bazie wspoétpracy miedzypanstwowej®.

1.4. Traktat Nicejski

Jeszcze przed wejsciem w zycie zmian zawartych w Traktacie Amsterdamskim
stato si¢ jasne, ze reformy pozostaja w tyle za potrzebami i kierunkami ewolucji
Unii*. Traktat Nicejski zostal podpisany 26 lutego 2001 r., a wszedt w Zycie 1 lutego
2003 r. Pierwsza i najwazniejsza zmiana, jaka wprowadzit Traktat*, jest zmiana trybu
glosowania z jednomysinego, a wlasciwie poszerzenie spraw, ktorych bedzie doty-
czy¢ zmiana, na tryb kwalifikowanej wigkszosci gltoséw. Dotyczy to:

— $rodkéw ulatwiajacych swobodny przeptyw obywateli Unii;

— wspdtpracy w sprawach cywilnych;

— polityki wizowej azylowej i migracyjne;j.

Z tym ze wobec tej ostatniej system kwalifikowanej wigkszosci glosow zostat
wstrzymany do 2004 r. i ma zastosowanie tylko do czgsci spraw. Nie bgdzie dotyczyt
takich kwestii, jak: dzielenie odpowiedzialnosci czy warunkéw przekroczenia granic
i pobytu na terytorium Unii przez obywateli panstw trzecich. Unia uczynita postep,
zwigkszajac pole wspotdecydowania. Odnosi sig:jednak wrazenie, Zze uczynita to pod
silng presja réznych organizacji, np. ECRE.

2 Traktat o Unii Europejskiej — komentarz, s. 347.

3 Presidency Conclusions, Stockholm European Council Meeting, 23 and 24 March 2001, SN
100/01.

34 Tekst Traktatu Nicejskiego opublikowany zostat w OJ 80 C, 10.03.2001.
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Z deklaracji wynika ponadto, ze Rada UE podejmie starania, majace na celu umoz-
liwienie stosowania od 1 maja 2004 r., lub wczesniej, procedury podejmowania decy-
zji kwalifikowang wigkszoscig gloséw w odniesieniu do innych dziedzin objgtych
tytutem IV lub ich czesci®®. Jednomyslno$é podejmowania decyzji w Unii przy udzia-
le prawie trzydziestu panstw czlonkowskich spowalniataby lub nawet blokowataby
podjecie jakiejkolwiek decyzji w tym zakresie. Jak wida¢, takie rozwiazanie byto
konsekwencja podjetej wezesniej decyzji o rozszerzeniu Unii, poniewaz na tak ogrom-
nym obszarze bez granic wewnetrznych panstwa cztonkowskie nie zdofatyby dluzej
same kontrolowa¢ naptywu uchodzcow z paristw trzecich na szczeblu panstwowym.

Zgodnie z art. 7 Traktatu Amsterdamskiego Rada Europejska moze stwierdzi¢ ist-
nienie powaznego i trwatego ztamania podstawowych praw. Traktat Nicejski uzupet-
nit t¢ procedurg o nowy srodek zapobiegawczy*. Polega on na tym, Ze na podstawie
propozycji 1/3 panstw cztonkowskich, Parlamentu lub Komisji, Rada dziatajac wigk-
szoscig 4/5 swoich czlonkow, moze stwierdzi¢ po otrzymaniu zgody Parlamentu, ze
istnieje jjawne niebezpieczenistwo ze strony panstwa cztonkowskiego, ze moze ono
powaznie naruszy¢ fundamentalne prawa.

Pierwszym posunieciem Rady jest skierowanie wowczas do takiego panstwa od-
powiedniego zalecenia. Jedynym wiasciwym organem do rozstrzygania sporow, doty-
czacych procedur wyniklych ze stosowania art. 7, jest Trybunat Sprawiedliwosci. Nie
jest on natomiast kompetentny do wydawania uzasadnien lub rozstrzyganiu o stuszno-
$ci decyzji podjetej na podstawie tego przepisu.

Do Traktatu Nicejskiego zostat wlaczony Traktat o Ochronie Socjalnej na podstawie
art. 144%. Do art. 13 i 67 dodano sformutowania, ze w przypadku naruszenia tych prze-
pisdbw Rada ma podja¢ odpowiednie dziatania na podstawie art. 251 Traktatu. W Trak-
tacie Nicejskim dodano do art. 67 nowy ustep, ktory jednoczeénie stanowi wyjatek od
ust. 1. Ustalono, ze Rada podejmie okreslone w tym wzgledzie $rodki wedtug proce-
dury zawartej w art. 251, Tryb ten dotyczy dwdch grup dziatan. Pierwsza zwigzana
jest z podejmowaniem srodkow w zakresie azylu oraz srodkéw dotyczacych minimal-
nych standardéow udzielania pomocy osobom wysiedlonym z panstw trzecich, Chodzi
tu wylacznie o osoby, ktore nie moga powroci¢ do panstwa pochodzenia oraz tym,
ktore z innych przyczyn potrzebuja ochrony migdzynarodowej. Jednakze podjecie po-

¥ Traktat z Nicei, Wnioski dla Polski, Warszawa 2001, s. 101, 159 i 163. Cyt. za: S. Parzymies,
Polityka azylowa..., s. 31 oraz A. Gruszczak, Il filar Unii Europejskiej po Traktacie Nicejskim, [w:]
Traktat Nicejski, red. A. Podraza, Lublin 2001, s. 194-198.

¥ L. Szymczyk, Analiza postanowied instytucjonalnych Traktatu Nicejskiego (II), ,,Wspdlnoty
Europejskie — Biuletyn Informacyjny” 2001, nr 3.

3 <http://www.europa.eu.int/news>

*® Traktat z Nicei zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktat ustanawiajqcy Wspélnote Europej-
skq oraz niektore zwiqzane z nimi akty prawne, Bruksela, 14.02.2001 (umaczenie MSZ, Warszawa,
15.02.2001).
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wyzszych $rodkéw jest mozliwe tylko wtedy, gdy Rada — stanowiac zgodnie z posta-
nowieniami ust. 3 — przyjeta uprzednio akty prawa wspolnotowego w zakresie wspol-
nych regut rzadzacych wskazanymi zagadnieniami. Druga grupa dziatan dotyczy po-
dejmowania $rodkow w zakresie wspétpracy sadowej, w sprawach cywilnych, maja-
cych charakter transgraniczny, podejmowanych w stopniu, w:jakim jest to konieczne
do wlasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego. Z tej grupy Traktat Nicejski
wylaczyt jednak aspekty odnoszace si¢ do prawa rodzinnego.

Deklaracja w sprawie art. 67 zobowigzuje Rade do podjecia decyzji o stosowaniu
procedury przewidzianej w art. 251 niniejszego Traktatu w stosunku do podejmowa-
nia kolejnych grup $rodkéw, poczawszy od 1 maja 2004 r. Jedna z grup obejmuje
$rodki okre§lajace warunki, na;jakich obywatelom panstw trzecich przystuguje prawo
do swobodnego przemieszczania sie po terytoriach panstw cztonkowskich przez okres
nie dluzszy niz trzy miesiace. Kolejna grupa zawiera srodki dotyczace polityki migra-
cyjnej w dziedzinie nielegalnej migracji i nielegalnego pobytu, wiacznie z repatriacja
0s6b przebywajacych nielegalnie. Ponadto deklaracje zobowiazuja Radg¢ do podejmo-
wania decyzji o stosowaniu trybu z art. 251, poczawszy od daty osiagnigcia porozu-
mienia w sprawie zakresu $rodk6w dotyczacych przekraczania przez osoby granic
zewnetrznych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej™.

W koncu deklaracja w sposob ogdlny zobowiazuje Rade do podjecia staran w celu
umozliwienia stosowania trybu z art. 251, poczawszy od 1 maja 2004 r. lub, jesli;jest
to mozliwie, Rada powinna stosowa¢ wspomniany tryb szybciej w stosunku do in-
nych obszar6w objetych tytutem IV lub przynajmniej do niektérych ;jego czesci.
Generalng intencja ustalen Traktatu z Nicei jest wigc objecie procedurg z art. 251
mozliwie jak najwigkszej liczby spraw zwigzanych ze swobodnym przeptywem
0s6b.

Patrzac na ewolucje polityki azylowej Unii Europejskiej stwierdzamy, Ze zostata
ona stworzona w momencie kryzysu gospodarczego. Miata na celu ograniczenie liczby
uchodzcow, wprowadzata pewne restrykcje. Pierwszy zapis pojawit si¢ w Jednolitym
Akcie Europejskim, powolujac si¢ na zasady poszanowania praw cztowieka. Precy-
zyjniejsze zatozenia polityki azylowej i migracyjnej oraz przepisy prawne wystepujg
dopiero w Traktacie z Maastricht.

Jak wynika z powyzej przedstawionych faktéw, istniejaca polityka Unii wobec
uchodzcow jest reakcja wymuszong zmiang sytuacji politycznej, ktéra z kolei byta
powodowana ciaglym i wcale niemalejacym naptywem uchodzcéw. Natomiast istnie-
jace regulacje prawne okazaly si¢ niewystarczajace do uporania si¢ z zaistnialym pro-
blemem i:jego rozwiagzania.

3 7. Brodecki, M. Drobysz, S. Makowski, Traktat o UE..., s. 233. Por. A Capik, B. Kuzniar, Traktat
Nicejski — komentarz, Warszawa 2002, s. 34-40.
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Traktat Amsterdamski wprowadzit jeszcze wigksze zaostrzenia*, ktadac nacisk na
obywateli unijnych i ograniczajac prawa uchodzcow do minimum. Dowodem na to sg
przepisy dyrektyw i ich stosowanie. Po pierwsze, to sam Traktat Amsterdamski zakla-
dat wypracowanie okre$lonych standardow, ktore zostaty nazwane minimalnymi.
Miato to oznaczac, ze kazde pafistwo moze zapewni¢ duzo lepsza ochrong. W prakty-
ce wyglada to;jednak inaczej. Niestety, z reguly minimalne standardy staly si¢ tym
wszystkim, na co uchodZzcy moga liczy¢. Niepokojacym zjawiskiem wspélczesnego
zycia spolecznego ;jest zjawisko marginalizacji, ktére dotyczy rowniez uchodzcow.
Marginalizacja dokonuje si¢ na plaszczyznie negacji praw. Zepchnigcie uchodzcow
na margines zycia spotecznego moze dokonywac si¢ z jednej strony poprzez sam fakt
zderzenia z nowg rzeczywistoscia, ktorej efektem ;jest utrata tozsamosci etniczne;j,
z drugiej za$ strony, poprzez Zle pojeta harmonizacje prawa*'.

Pierwsze kroki w tej kwestii byly skierowane na ograniczenie naptywu uchodz-
cow i1 polepszenie sytuacji gospodarczej wspélnoty. Od samego poczatku Unia kladia
nacisk na wytworzenie wspolnej polityki gospodarczej. Wiele posunigé bylo wyni-
kiem naglych zmian politycznych i gospodarczych, jakie miaty wczesniej miejsce.

Traktat Nicejski, tak ;jak Traktat Amsterdamski, nie zawiera autonomicznych po-
stanowien*?, lecz;jedynie modyfikuje okreslone artykuty Traktatu o Unii Europejskiej
oraz Traktatow Ustanawiajacych Wspdlnoty Europejskie. Najwazniejsze zmiany
wprowadzone do Traktatu o Unii Europejskiej dotycza: stworzenie Eurojust oraz pro-
cedury zawieszania okre$lonych praw dla panstw cztonkowskich w razie powaznego
i trwatego naruszenia przez to panstwo podstawowych zasad Unii, wspdlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa. Natomiast w zakresie polityki wobec uchodzcow Traktat
uszczegdtowil zasade wzmocnionej wspotpracy i warunkijej stosowania. Nalezy jed-
nak pokresli¢, ze Traktat zastrzega, ze wzmocniona wspotpraca ma by¢ rozwiazaniem
wyjatkowym. Traktat Nicejski doprecyzowuje, ze moze by¢ ona stosowana wowczas,
gdy Rada stwierdzi, ze jej cele nie beda mogly by¢ osiagnigte w rozsadnym czasie
poprzez zastosowanie odpowiednich przepisow®.

W Traktacie poswigcono wiele uwagi podstawowym prawom cztowieka, wprowa-
dzajac nowe sformutowanie w art. 6, ze Unia opiera si¢ na zasadach praworzadnosci.
Mowajest takze o przestrzeganiu przez Unie podstawowych praw zagwarantowanych

“ L. Jesien, Po Amsterdamie, przed rozszerzeniem. Panorama polityczna Unii Europejskiej, Warsza-

wa 1998.

41" Por. H. Skorowski, Problem marginalizacji migrantow i uchodzcow, ,,Roczniki Naukowe Caritas™,
1999, Rok 111, s. 82.

2 Por. Provisional text approved by Intergovermental Conference on instutional raform, Conference
of the Representatives of the Goverments of the Member States, SN 533/00, Brussels, 12.12.2000.

“ Patrz art. 43 Traktatu o Unii Europejskiej. (Dz.U. z 30 kwietnia 2004, nr 90, poz. 864/30).
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przez Konwencje Europejska*'. W powyzszym kontek$cie wprowadzono mozliwosé
zawieszenia przez Uni¢ Europejska niektérych praw parnistw cztonkowskich, ktére na-
ruszaja w istotny i trwaly sposéb podstawowe prawa (art. 7).

Zapis art. 6 ust. 2 Traktatu Nicejskiego jest kolejnym krokiem na drodze szerszej
integracji problematyki praw czlowieka (w tym praw uchodzcéw) w porzadku praw-
nym Unii Europejskiej. Od poczatku swego istnienia Wspdlnoty byly organizacjami
funkcjonalnymi zajmujacymi si¢ przede wszystkim zagadnieniami gospodarczymi.
Nie przewidywaty ochrony praw czlowieka ;jako odrgbnej swej aktywnosci. Wobec
podpisania w 1950 r. Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka oraz stworzenia przez
panstwa czlonkowskie wlasnych katalogéw praw czlowieka zawartych w konstytu-
cjach, osobny zapis w prawie wspdlnotowym uznano za zbyteczny*. Prawdopodobnie
tworcy traktatow zatozycielskich nie przypuszczali, ze Wspdlnoty nabiora az takiego
tempa rozwoju i obejma tyle dziedzin wspoétpracy. Temat praw cztowieka byt zupetnie
obcy Wspélnotom.

W celu zapewnienia pelnej swobody przeplywu 0séb w ramach Unii Europejskiej
oraz stworzenia obszaru wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci poddano zasa-
dom wspoélnotowej procedury decyzyjnej*® polityke wizows, azylowa, migracyjna
oraz wspotprace sadowa w sprawach cywilnych. Prawa czlowieka stanowia réwniez
jeden z celéw wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa®’.

44 W Tytule VI Europejska Konwencja Praw Czlowieka stanowi wyznacznik prawidlowosci dziatan
panstw cztonkowskich w ramach wspélpracy w dziedzinie sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych.

4 Zob. F. Emmert, Europarecht, Monachium 1996, s. 257.

% Traktat o Unii Europejskief — komentarz, s. 121.

47 Art. 11 TUE, uprzednio J.1.2. (wersja z Maastricht) a nastgpnie J.1.1. (wersja Traktatu Amster-
damskiego).



