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EWOLUCJA ACQUIS COMMUNAUTAIRE W SFERZE AZYLU

Wstep

Integracja europejska w obszarze azylu! jest ciggle otwartym procesem, ktory
rozpoczal si¢ dos¢ pézno i dopiero od kilku lat wywiera istotny wptyw na ksztatt
systemOw prawnych i polityki paistw cztonkowskich UE. Pomimo Ze integracja
w tym obszarze jest procesem budzacym w krajach ‘starej Unii’ wiele kontrower-
sji i szeroko dyskutowanym zaréwno na ptaszczyZznie prawnej, jak i politologicznej,
pozostaje ona, niestety, na marginesie zainteresowania nauki prawa w Polsce.?

Prawo migracyjne i azylowe Unii Europejskiej nalezy przy tym odr6zni¢ od
swobody przeptywu obywateli Unii Europejskiej oraz cztonkéw ich rodzin, w tym
swobody przeptywu pracownikéw. Prawo pobytu w innym paristwie cztonkowskim
wynika, zgodnie z art. 18 Traktatu o Wspdlnocie Europejskiej (TWE), z posiada-
nia obywatelstwa Unii Europejskiej.> Swoboda przeptywu pracownikéw, okreslona
w art. 39-42 TWE, jest jedng z czterech podstawowych swobdd, stuzagcych urzeczy-
wistnieniu rynku wewnetrznego. W odréznieniu od wspomnianych wyzej swobdd,
prawo migracyjne i azylowe Unii Europejskiej dotyczy obywateli paristw trzecich.

W artykule pragne przedstawié proces rozwoju prawa azylowego UE — zagad-
nienie o tyle istotne, ze uwarunkowania historyczne w duzej mierze zdeterminowaty
ksztalt obecnie obowigzujacych rozwigzan. Integracja w tym obszarze byta bowiem
Scisle powigzana z procesem tworzenia najpierw ,,wspolnego rynku”, a pézniej ,,0b-

1 Przez pojecie ,azylu” nalezy rozumie¢ status uchodzcy, ochrong subsydiarng oraz ochrong czasowg — a wigec
wszystkie formy ochrony miedzynarodowej przewidziane w prawie Unii Europejskiej. Nie obejmuje ono nato-
miast azylu udzielanego na podstawie przepiséw prawa wewnegtrznego panstw cztonkowskich (w tym azylu
udzielanego na podstawie art. 90 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej).

2 Polska literatura przedmiotu jest, niestety; bardzo uboga, wiekszo$¢ opracowan dotyczacych zaréwno prawa mi-
gracyjnego, jak i prawa europejskiego, poswieca europejskiemu prawu azylowemu tak mato miejsca, ze sg one
w zasadzie nieprzydatne. Z tego wzgledu korzystatem przede wszystkim ze zrédet obcojezycznych. W szerszym
kontekscie integracji w ramach trzeciego filaru UE, prawo azylowe zostato przedstawione w pracy zbiorowej pod
red. F. Jasinskiego, Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i per-
spektywy rozwoju, Warszawa 2005.

3 Zgodnie z art. 17 pkt 1 Traktatu ustanawiajgcego Wspoélnote Europejska (Dz.Urz. UE C 340 z 10.11.1997), oby-
watelem Unii jest kazda osoba posiadajgca obywatelstwo jednego z panstw cztonkowskich.
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szaru wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci”. Ponadto, wobec zasadniczych
réznic pomiedzy rozwigzaniami prawnymi istniejgcymi w poszczeg6lnych pan-
stwach cztonkowskich, uksztalttowany zostat system oparty przede wszystkim na ze-
spole minimalnych standardéw czy tez gwarancji, praw oséb ubiegajacych si¢ o sta-
tus uchodzcy i uchodzcow.

Ramy prawne integracji w obszarze azylu wyznaczaja umowy mi¢dzynaro-
dowe, ktdérych stronami sg wszystkie panistwa cztonkowskie UE. Prawo i praktyka
panstw cztonkowskich UE powinny by¢ zgodne z konwencjg genewska dotyczaca
statusu uchodzcéw* oraz uzupelniajgcym jg Protokotem nowojorskim.> Konwencja
okresla definicje uchodZcy, sytuacje prawng uchodZcow w kraju udzielajacym im
ochrony, nie zawiera natomiast postanowieft odnoszacych si¢ do postepowania usta-
lajgcego status uchodzcy. Ponadto, Europejska konwencja praw czlowieka®, Mig-
dzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych’ oraz niektére inne umowy
mi¢dzynarodowe ograniczajg swobode paiistw cztonkowskich w wydalaniu cudzo-
ziemcow.

Przedmiotem analizy sg przede wszystkim zagadnienia o charakterze og6lnym,
wyznaczajgce zasadniczy kierunek zmian, gtéwnie na poziomie prawa pierwotnego
UE. Z koniecznosci natomiast ograniczylem do minimum omdwienie prawa wtor-
nego UE i szczegbtowych rozwiazan prawnych.

Poczatki. Biata Ksiega

Traktaty rzymskie z 1957 r. nie przewidywaly jakichkolwiek kompetencji Eu-
ropejskiej Wspdlnoty Gospodarczej ani pozostatych Wspdlnot w odniesieniu do mi-
gracji i azylu, a sytuacja w tym zakresie nie zmienita si¢ w ciggu nastgpnych trzech
dekad. Przyczyn tego nalezy upatrywa¢ w niskiej liczbie os6b ubiegajacych si¢
o azyl, nieznacznych przemieszczeniach tych os6b pomiedzy krajami Wspdlnoty
oraz niecheci painstw do wyzbywania si¢ pewnej czesci suwerennosci w kwestiach
postrzeganych jako kluczowe z punku widzenia bezpieczeristwa panstwa.®

4 Konwencja genewska dotyczgca statusu uchodzcoéw, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r., Dz.U.1991,
nr 119, poz. 515.

5 Protokot dotyczacy statusu uchodzcéw, sporzadzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r., Dz.U.1991,
nr 119, poz. 517.

6 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci sporzgdzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 .,
Dz.U.1993, nr 61, poz. 284.

7 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia
1966 r., Dz.U.1977, nr 38, poz. 137.

8 Pewng dziatalno$¢ w sferze migracji i azylu przejawiata natomiast Rada Europy, zwlaszcza Zgromadzenie Parla-
mentarne, ktére wydato w tym okresie szereg dokumentéw, odnoszacych sig do polityki azylowej, np.: Council of
Europe, Parliamentary Assembly, Recommendation 787 (1976) on harmonisation of eligibility practice under the
1951 Geneva Convention on the Status of Refugees and the 1967 Protocol, http://www.hrea.org/learn/tutorials/
refugees/list—-coe—decl.html
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Dopiero w zwigzku z procesem upraszczania, a nastgpnie likwidacji kontroli
granicznych pomiedzy niektérymi paristwami Wspdlnoty Europejskiej, rozpocze-
ta si¢ dyskusja nad pewnymi formami wspdipracy w dziedzinie migracji i azylu.
W 1974 r. przywddey paristw Wspdlnot Europejskich powotali komisje pod prze-
wodnictwem L. Tindemansena, ktéra miata wypracowac zalozenia przysziej Unii
Europejskiej’. Przedstawiony w nastepnym roku raport zawieral propozycje znie-
sienia kontroli na granicach wewngtrznych jako jeden ze Srodkéw zmierzajacych do
urzeczywistnienia Unii.

Propozycje komisji Tindemansena zostaty w znacznej czesci powtérzone w Bia-
tej Ksigdze, przedstawionej przez Komisj¢ Europejskg w czasie szczytu Wspdlnoty
w Mediolanie w czerwcu 1985 r.!° Biata Ksigga zawierata diagnozg istniejacych ba-
rier dla stworzenia Wolnego Rynku oraz okreslata propozycje dziatan, ktére Wspdl-
nota powinna podjgé w przysziosci w celu realizacji zasady swobodnego przeptywu
débr, oséb i kapitatu. Jedng ze wskazanych barier bylo istnienie kontroli granicz-
nych na granicach wewnetrznych — dokument zawierat postulat, by granice te zo-
staly stopniowo zniesione, czemu powinny towarzyszy¢ srodki kompensujgce pan-
stwom cztonkowskim utrate kontroli nad przeptywem obywateli paristw trzecich.
W ramach srodkéw kompensujacych Biata Ksigga przewidywata wypracowanie do
1990 r. wspélnej polityki wizowej oraz wprowadzenie srodkdw dotyczacych prawa
do azylu oraz praw oséb, ktére uzyskaly status uchodzcy.!" Dokument ten stal si¢
punktem wyjscia obrad konferencji rzadowej zwotanej we wrzesniu 1985 r. w celu
zmiany postanowien traktatéw zatozycielskich Wspdlnot Europejskich.

W ten spos6b zapoczatkowany zostal proces integracji europejskiej w sferze
migracji 1 azylu, ktéry poczatkowo odbywat si¢ si¢ dwutorowo: poza strukturami
Wspdlnot Europejskich w ramach omdéwionego nizej tzw. procesu Schengen oraz
w ramach Wspdlnoty Europejskiej, przy czym Biata Ksigga z 1985 r. stanowita in-
spiracje dla obu Sciezek integracji. Ostatecznie okazatly si¢ one zbiezne, a dorobek
procesu Schengen stat si¢ czesScig acquis communautaire.

Integracja poza strukturg WE — proces Schengen

Wobec tego, ze przez dtugi czas po opublikowaniu raportu komisji Tindemanse-
na nie udalo si¢ osiggna¢ wlasciwie zadnego postgpu w realizacji postulatu zniesie-

9 A. Gruszczak, Historia wspdtpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych: od Trevi do
Tampere (w:) Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy
rozwoju, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa, 2005, s. 14-15.

10 Biata Ksiega w sprawie utworzenia jednolitego rynku wewnetrznego z czerwca 1985 r. (European Commission,
Completing the Internal Market. White Paper from the Commission to the European Council, COM(85) 310 final,
http://europa.eu.int/comm/off/pdf/1985_0310_f_en.pdf )

1 European Commission, Completing the Internal Market. White Paper (...) par. 55 i 56.
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nia kontroli granicznych pomigdzy pandstwami Wspodlnoty, czgsé panstw cztonkow-
skich opowiadajacych si¢ za poglebieniem integracji europejskiej i rozczarowanych
jej tempem, postanowily ograniczy¢ kontrole na granicach wewngtrznych niezalez-
nie od dziatari podjetych na plaszczyZnie wspdlnotowej. W ten sposéb zostat za-
poczatkowany dlugi proces, prowadzacy do likwidacji kontroli na granicach we-
wngetrznych painstw Wspdlnoty, a nastepnie Unii Europejskie;j.'

W czerwcu 1985 r. Francja, Niemcy i kraje Beneluxu podpisaty Uktad z Schen-
gen w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach.”® Na pod-
stawie porozumienia doszto do uproszczenia, jednak nie likwidacji kontroli gra-
nicznych. W porozumieniu zawarto jednak postanowienie, iz jego strony powinny
zmierza¢ do catkowitej likwidacji kontroli granicznych w ruchu osobowym. W tym
celu w czerwcu 1990 r., po trwajacych rok negocjacjach, podpisana zostata konwen-
cja w sprawie wprowadzenia w zycie porozumienia z Schengen.!

Zniesienie kontroli granicznych okazato si¢ niemozliwe bez wprowadzenia do-
datkowych instrumentéw gwarantujgcych bezpieczeristwo migracyjne stron Kon-
wencji z Schengen — w istocie odpowiadajacych ,,srodkom kompensacyjnym’ wspo-
mnianym przez Komisje Europejska w Bialej Ksiedze. Wprowadzenie Srodkéw
kompensacyjnych przewidywalo juz porozumienie z Schengen — o ile jednak poro-
zumienie zawieralo tylko ogdlng klauzule, umozliwiajgcg paristwom wprowadzenie
,uzupetniajacych srodkéw w celu ochrony bezpieczefistwa i zwalczania nielegalne;j
imigracji”’, to do konwencji z Schengen wprowadzone zostaly regulacje odnosza-
ce si¢ wprost do spraw zwigzanych z azylem. W art. 30 konwencji zawarto postano-
wienia okreslajgce odpowiedzialnos¢ panstwa za rozpatrzenie wniosku o azyl, zto-
zonego w jednym z panstw—stron konwencji. Jako podstawowg zasade przyjeto, iz
paistwem odpowiedzialnym za rozpatrzenie wniosku o azyl jest to paistwo, ktére
zezwolito na wjazd cudzoziemca do strefy Schengen (a wigc w praktyce to panstwo,
ktére udzielito cudzoziemcowi wizy). W razie nielegalnego wjazdu cudzoziemca na
terytorium Schengen, odpowiedzialnos¢ spoczywala na panstwie, przez ktérego gra-
nic¢ zewnetrzng nastapit wjazd.'

12 Nie byto to bynajmniej pierwsze porozumienie tego typu w Europie. W 1957 r. Dania, Finlandia, Norwegia i Szwe-
cja zawarty porozumienie unii paszportowej, ktérego elementem byto zniesienie kontroli paszportowych na gra-
nicach wewnetrznych. W 1960 r. Belgia, Holandia i Luksemburg podpisaty porozumienie o zniesieniu kontroli
paszportowych na granicach wewnetrznych, wspoélnej polityce wobec obywateli panstw trzecich oraz ujednolice-
niu przepiséw wizowych. Zob. A. Gruszczak, Historia wspotpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych..., s. 8-9. Procesy te nie miaty jednak znaczacego wptywu na rozwoj integracji europejskiej w tej
dziedzinie — dotyczyly specyficznych grup panstw, a ich zatozeniem nie byto stworzenie europejskiego obszaru
bez granic wewnetrznych.

13 Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych grani-
cach, Dz.Urz. UE L 239 z 22.09.2000.

14 Konwencja Wykonawcza z dnia 19 czerwca 1990 r. do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. w sprawie
stopniowego znoszenia kontroli na wspoélnych granicach, Dz.Urz. UE L 239 z 22.09.2000. Tekst w jezyku pol-
skim: Departament ds. Migracji i Uchodzstwa MSWIA, seria: ,Dokumenty”, zeszyt 2, Warszawa 1998

15 Boccardi, Europe and Refugees. Towards an EU Asylum Policy, The Hague, London, New York 2002, s. 37.

54



Ewolucja acquis communautaire w sferze azylu

Jak wspomnialem wyzej, integracja w ramach procesu Schengen byta owocem
wspélpracy miedzyrzadowej poza strukturami Wspdlnoty Europejskiej. Niemniej
jednak, jednym z zatozeri wspétpracy w tym procesie byto zachowanie jej norma-
tywnej spdjnosci z dziataniami podjgtymi w ramach Wspdlnoty. Przyjete rozwig-
zania byly w zasadzie zgodne z postulatami zawartymi w oméwionej nizej Bia-
tej Ksiedze z 1985 r. Ponadto, konwencja z Schengen zawierata klauzulg, zgodnie
z ktérg jej postanowienia konwencji powinny by¢ stosowane tylko w takim zakresie,
w jakim byly zgodne z prawem wspdlnotowym.'®* W 1999 r. acquis procesu Schen-
gen zostalo inkorporowane do struktur Unii Europejskiej, na podstawie protokotu
do traktatu amsterdamskiego!’.

Rola procesu Schengen jest trudna do przecenienia — zniesienie granic pomig-
dzy paristwami strefy Schengen niewatpliwie wptyneto na istotne przyspieszenie
dalszej integracji europejskiej w obszarze migracji i azylu. Ustalenie zasad odpo-
wiedzialnosci panistw Schengen za rozpatrywanie wnioskéw azylowych stanowito
pierwszy instrument w ramach procesu integracji, odnoszacy si¢ do postepowania
azylowego.

Od Jednolitego Aktu Europejskiego do traktatu z Maastricht

Jednolity Akt Europejski'®, podpisany w lutym 1986 r., po wielu latach dysku-
sji nad pozadanymi zmianami w funkcjonowaniu Wspdlnoty, stanowil najpowaz-
niejsza modyfikacj¢ prawa pierwotnego Unii Europejskiej od 1957 r. W trakcie prac
nad traktatem zalozeniem wyjsciowym byla propozycja utworzenia Unii Europej-
skiej, obejmujgcej catoksztalt ich stosunkéw — postulat zrealizowany dopiero w ko-
lejnym traktacie.” Art. 13 Jednolitego Aktu Europejskiego wprowadzit do trakta-
tu ustanawiajacego Europejskg Wspdlnote Gospodarczg kluczowy art. 8A, zgodnie
z ktérym ,,(...) wspOlny rynek obejmuje obszar bez granic wewnetrznych, na kt6-
rym zapewniony jest, zgodnie z postanowieniami niniejszego traktatu, swobodny
przeptyw towaréw, oséb, ustug i kapitatu™.

Art. 13 JAE miat istotne, chociaz niebezposrednie, znaczenie dla integracji
w dziedzinie migracji i azylu. Komisja Europejska i wigkszos¢ panstw Wspdlnoty
Europejskiej staty na stanowisku, ze zapewnienie ,,swobody przepltywu oséb” wy-
magalo zniesienia kontroli na granicach wewngtrznych paristw Wsp6lnoty. Paiistwa,

16 Konwencja z Schengen, art. 134.

17 Protokét wigczajgcy dorobek Schengen do systemu Unii Europejskiej, zob. Conference of the Representatives of
the Governments of the Member States, Doc. No. CONF 4007/97, TA/P/en 5, 6.10.1997). http://www.consilium.
europa.eu/uedocs/cms_data/docs/cig1996/04007en7.pdf

18 Jednolity Akt Europejski, podpisany 17.02.1986 r. w Luksemburgu oraz 28.02.1986 r. w Hadze (Dz.Urz. WE
1987 L 169).

19 Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, praca zbiorowa pod redakcjg J.Barcza, s. 38.
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byly tez zgodne, ze osiggnigcie tego celu wymagato pewnych form koordynacji po-
lityki migracyjnej i azylowej.”

Potrzeba wspétpracy pomigdzy paristwami Wspdlnoty w sferze migracji i azylu
zostata wyrazona w Deklaracji politycznej paristw cztonkowskich, dotyczacej swo-
bodnego przeptywu oséb, stanowiace aneks do Jednolitego Aktu Europejskiego.
wZmierzajgc do wolnego przeptywu osob, Paristwa Czlonkowskie bedg wspotpra-
cowad, nie naruszajgc uprawnieni Wspolnoty, w szczegolnosci w sprawach dotyczg-
cych wjazdu, przemieszczania sie i pobytu obywateli paristw trzecich.”?'

Jednolity Akt Europejski nie przenidst jednak zadnych kompetencji we wskaza-
nych wyzej sprawach na poziom wspélnotowy, co znalazto potwierdzenie w Dekla-
racji Ogoélnej do artykutéw 13 do 19 JAE: ,,Postanowienia te nie naruszajq prawa
Paristw Cztonkowskich do podjecia takich dziatan, ktore uwazajq one za konieczne
w celu kontroli imigracji z paristw trzecich, zwalczania terroryzmu, przestepczosci,
przemytu narkotykow oraz nielegalnego handlu dzietami sztuki i zabytkami.”?

Po wejsciu w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego, panstwa cztonkowskie
Wspdlnot Europejskich porozumiaty si¢ w pilnej sprawie ustalenia zasad odpowie-
dzialnosci za rozpatrywanie wnioskow azylowych. W czerwcu 1990 r. podpisano
w Dublinie konwencj¢ okreslajaca zasady odpowiedzialnosci paristw za rozpatrze-
nie wnioskéw o azyl zlozonych w jednym z paristw cztonkowskich Wspélnot Eu-
ropejskich®. Zgodnie z preambutg konwencji, jej celem mialo by¢ zagwarantowa-
nie rozpatrzenia wniosku azylowego oraz wyeliminowanie praktyki wielokrotnego
sktadania wnioskéw o status uchodzcy przez t¢ samg osobg¢ w réznych panstwach
cztonkowskich.

Poniewaz prace nad konwencja dubliniska i konwencja z Schengen przebiegaty
rOéwnolegle, przyjete rozwigzania w czg¢sci dotyczacej ustalania zasad odpowiedzial-
nosci za rozpatrzenie wniosku azylowego byly w istocie dos¢ podobne, przy czym
w konwencji dubliiskiej byly one bardziej szczegétowe i regulowaty kwestie zwig-
zane z zasadami odpowiedzialnosci panistwa w spos6b bardziej kompleksowy. Ze
wzgledu na mozliwos¢ konfliktu pomiedzy postanowieniami konwencji dubliniskiej
a odpowiadajagcymi im postanowieniami konwencji z Schengen, Komitet Wyko-
nawczy Schengen przyjat w kwietniu 1994 r. rezolucjg, zgodnie z ktérg postanowie-

20 Niektore panstwa, w tym Wielka Brytania, stangly na stanowisku, ze zniesienie kontroli na granicach wewnetrz-
nych Wspdlnoty powinno dotyczy¢ wytacznie obywateli panstw Wspolnoty, natomiast panstwa mogty utrzymac¢
kontrole graniczne w stosunku do obywateli panstw trzecich, czego logiczng konsekwencjg byto utrzymanie ca-
tej struktury kontroli granicznych.

21 Deklaracja Polityczna Rzadéw Panstw Cztonkowskich w sprawie swobodnego przeptywu oséb, aneks do Jedno-
litego Aktu Europejskiego (Dz.Urz. UE 1987 L169/26).

22 Deklaracja Ogdlna w Sprawie Arykutéw 13 do 19 Jednolitego Aktu Europejskiego, aneks do Jednolitego Aktu
Europejskiego (Dz.Urz. UE 1987 L169/25).

23 Konwencja wyznaczajgca panstwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw o azyl ztozonych w jednym
z Panstw Cztonkowskich Wspélnot Europejskich, sporzadzona w Dublinie 15 czerwca 1990 r. (Dz.U. 2005,
nr 24, poz. 194).
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nia konwencji z Schengen, w czesci dotyczacej zasad ustalania odpowiedzialnosci
panistw czlonkowskich za rozpatrzenie wniosku azylowego, przestang mie¢ zastoso-
wanie z chwilg wejscia w zycie konwencji dublinskiej.*

Sama konwencja dublifiska byta stosowana przez parnistwa cztonkowskie Unii
Europejskiej do chwili wejscia w zycie rozporzadzenia Rady WE w tej sprawie;
obecnie znajduje zastosowanie w stosunkach pomi¢dzy Danig a innymi paistwami
cztonkowskimi UE.»

Dziatania podejmowane w ramach Wspdlnoty Europejskiej na podstawie JEA
okazaly si¢ jednakze malo efektywne, a dorobek Wspdlnot dos¢ dlugo pozostawat
w cieniu skuteczniejszego, chociaz ograniczonego przedmiotowo, mechanizmu in-
tegracji w ramach rozwijajgcego si¢ rownolegle procesu Schengen.

Traktat z Maastricht — polityka azylowa w ramach trzeciego
filaru UE

Traktat z Maastricht stanowit kolejny element procesu poszerzania zakresu
przedmiotowego integracji europejskiej. Na mocy Traktatu ustanowiono Uni¢ Eu-
ropejska, przy jednoczesnym zachowaniu Wspdlnoty Europejskiej, ktéra zachowata
tez podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa. Zgodnie z art. A in fine ,,Unig¢ stanowiq
Wspaolnoty Europejskie, uzupetnione procesami politycznymi i formami wspotpra-
¢y przewidzianymi niniejszym Traktatem”. Integracja w ramach Wspdlnot Europej-
skich stanowi pierwszy, ponadnarodowy filar Unii Europejskiej, pozostate obszary
integracji okreslone zostaly jako drugi i trzeci filar integracji europejskiej.?

W trakcie prac nad traktatem wigkszos¢ panstw podzielala poglad, ze w celu
osiggniecia swobodnego przeptywu osob konieczne jest wzmocnienie dziatan ko-
ordynujacych wspélng polityke azylowq i migracyjna, a dotychczas podjete w tym
kierunku dziatania okazaly si¢ niewystarczajace. Kwestig sporng bylo natomiast
ustalenie, w jaki sposdb koordynacja ta ma by¢ osiggnigta.

Delegacja niemiecka zaproponowala wigczenie spraw dotyczacych migra-
cji i azylu do obszaru kompetencji Wspdlnoty Europejskiej, to jest do pierwszego,
ponadnarodowego filaru integracji europejskiej. Propozycja zaktadata ujednolice-
nie regulacji w tej dziedzinie na podstawie aktéw prawa wspdlnotowego (dyrek-
tyw 1 rozporzadzen). Propozycja niemiecka zostala poparta jedynie przez delegacje

24 Boccardi, Europe and Refugees... s. 54.

25 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajgce kryteria i mechanizmy okresla-
nia Panstwa Cztonkowskiego wtasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym z Panstw
Cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego (Dz.Urz. UE L 50 z 25.2.200).

26 Traktat o Unii Europejskiej, podpisany 7 lutego 1992 r. w Maastricht (Dz.Urz. WE 1992 C 191) Szerzej na temat
struktury, organéw i prawa Unii Europejskiej zob. M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2005.
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belgijska, wigkszos$¢ panstw byta jej zdecydowanie przeciwna. Ostatecznie zdecy-
dowano o wiaczeniu polityki azylowej i migracyjnej do trzeciego filaru Unii Euro-
pejskiej. W pierwszym filarze znalazly si¢ jedynie pewne kwestie dotyczace polity-
ki wizowej.”

Zakres kompetencji Unii Europejskiej w sferze migracji i azylu okreslony zo-
stat w art. K.1 traktatu:

Do realizacji celow Unii, a w szczegolnosci swobodnego przeptywu osob, nie
naruszajgc uprawnieri Wspdlnoty Europejskiej, Paristwa Czionkowskie uwazajq za
przedmiot wspdlnego zainteresowania nastepujgce dziedziny:

1) polityke azylowa;

2) zasady regulujace przekraczanie przez osoby zewnetrznych granic Paristw
Cztonkowskich 1 sprawowanie kontroli nad tym ruchem:;

3) polityke imigracyjng i polityke wobec obywateli panstw trzecich:

a) warunki wjazdu i przemieszczania si¢ obywateli paristw trzecich na tery-
torium Paristw Czionkowskich;

b) warunki pobytu obywateli paristw trzecich na terytorium Paristw Czion-
kowskich, wlgcznie z tqczeniem rodzin i dostepem do rynku pracy;

c) walka z nielegalng imigracjq, pobytem i pracq obywateli paristw trzecich
na terytorium Paristw Cztonkowskich. (...)"*

Zwrécié nalezy uwage, ze w odréznieniu od ogélnego sformutowania ,,polityka
azylowa”, pozostate kompetencje Unii w sferze migracji zostaly szczegétowo wyli-
czone. Unia Europejska uzyskata zatem peing kompetencje ratione materiae w spra-
wach azylowych.”

O ile jednak zakres przedmiotowy integracji polityki azylowej zostal okreslony
szeroko, to kompetencje Unii Europejskiej w ramach trzeciego filaru nie pozwolity
w praktyce na rzeczywistg integracje. Wigkszos$¢ sposréd instrumentéw prawnych,
ktérymi dysponowata Unia Europejska — wspdlne stanowiska, wspdlne dziatania
oraz rekomendacje przyjecia porozumieri migdzynarodowych — miata charakter nie-
wigzacy. Instrumentem wigzacym byty wylgcznie umowy migdzynarodowe zawarte
z rekomendacji Rady UE. Ponadto, skrajnie ograniczona zostata wtasciwosé Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych kontroli stosowania
instrumentow przyjetych w ramach trzeciego filaru.

27 Boccardi, Europe and Refugees..., s. 62-63.
28 Ttumaczenie wg tekstu Urzgdu Komitetu Integracji Europejskie;.
29 Boccardi, Europe and Refugees..., s. 64.
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Integracja na podstawie traktatu z Maastricht pomineta narastajacy problem in-
nych niz status uchodZcy form ochrony migdzynarodowej. Problem ten dotyczyt
przede wszystkim cudzoziemcéw, ktérych wydalenie stanowiloby naruszenie wig-
zacych parstwa czlonkowskie norm prawa mig¢dzynarodowego, w szczegdlnosci
Europejskiej konwencji praw cztowieka. W wielu krajach cztonkowskich nie istnia-
ty procedury przewidujace legalizacj¢ pobytu i przyznanie pewnych praw tej grupie
cudzoziemcow.*

Propozycje dalszych reform

Przed rozpoczeciem negocjacji nad nowym traktatem, Rada Unii Europejskie;j
stworzyla Grupe Refleksji, zlozong z przedstawicieli ministrow spraw zagranicz-
nych, ktérej zadaniem bylto wskazanie obszaréw, w ktérych niezbgdna byta zmiana
Traktatu o Unii Europejskiej. W przedstawionym w grudniu 1995 r. raporcie’, Gru-
pa dos¢ ostro skrytykowala stan integracji europejskiej w trzecim filarze — stwier-
dzajac, ze osiggnigty postep w zakresie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedli-
wosci byt niewspotmierny w stosunku do wyzwan stojacych przed Unig Europejska.
Grupa zwrdcita przede wszystkim uwage na paraliz decyzyjny, zwigzany z wymo-
giem jednomyslnosci oraz brak wigzgcych terminéw do wprowadzenia srodkéw
prawnych w ramach trzeciego filaru w sprawach dotyczacych migracji i azylu, na
podstawie art. 1 K Traktatu o Unii Europejskiej, przez co przepis ten byl traktowany
przez panstwa czionkowskie bardziej jako deklaracja polityczna, wyrazajaca wole
wspolpracy niz jako Zrédlo wigzacych zobowigzan.»

Negocjacje nad nowym traktatem rozpoczgty si¢ w marcu 1996 r. Ich celem
bylo z jednej strony osiggnigcie dalszego postepu w dziedzinie integracji, a z dru-
giej — przygotowanie Unii do kolejnego rozszerzenia. J. Barcz wskazal, ze ,pra-
ce konferencji koncentrowaty si¢ wokot trzech grup problemow: zblizenia UE do jej
obywateli, przeprowadzenia zmian instytucjonalnych oraz zwigkszenia efektywnosci
zewnetrznych dziatan.”*

Zgodnie z propozycjg prezydencji irlandzkiej, zmiany prawa pierwotnego Unii
w nowym traktacie powinny prowadzi¢ do stworzenia ,,obszaru wolnosci, bezpie-
czenistwa i sprawiedliwosci”, wzmocnienia praw obywateli Unii, rozwoju polityki

30 W sprawie Ahmed przeciwko Austrii (Ahmed v. Austria, Judgment of 15 November 1996) ETPC stwierdzit, ze
wydalenie cudzoziemca stanowitoby naruszenie art. 3 EKPC. Wnioskodawca utracit wczes$niej status uchodzcy,
poniewaz popefnit przestgpstwa. Pomimo orzeczenia ETPC, nie mégt on uzyska¢ zadnego alternatywnego sta-
tusu w Austrii, znajdujac sie w pustce prawnej. Zob. Council of Europe, Proceedings of the 6th Round Table with
the European Ombudsmen, St. George’s Bay, St. Julian’s (Malta), 7-9 October 1998, http://www.coe.int/t/e/com-
missioner_h.r/communication_unit/documents/Actes%206e%20TR%20E.pdf

31 ICG Reflection Group’s Report, SN 520/95, Brussels, 5/12/95.

32 |. Boccardi, Europe and Refugees..., s. 122.

33 Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, pod redakcjg J. Barcza, Warszawa 2003, s. 44.
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zagranicznej Unii, reformy instytucji oraz ,,wzmocnienia wspotpracy i elastyczno-
$ci” polityki Unii.**

Stworzenie ,,0bszaru wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci” mialo sta-
nowié, zgodnie z propozycja, kontynuacj¢ integracji wspélnotowej, ktéra doprowa-
dzita do powstania wsp6lnego rynku i pozwoli¢ obywatelom Unii na korzystanie
z ich praw podstawowych na catym jej obszarze. Prezydencja irlandzka zapropono-
wala niezwykle odwazng koncepcje, przewidujaca przeniesienie wiekszosci spraw
zwigzanych z wymiarem sprawiedliwosci i sprawami wewngtrznymi, w tym migra-
cji i azylu, z trzeciego do pierwszego, ponadnarodowego filaru Unii Europejskie;j.
Miato to na celu stworzenie skutecznych mechanizméw integracji w tym zakresie
przez poddanie ich prawu wspdlnotowemu oraz objecie wlasciwoscig Europejskie-
go Trybunatu Sprawiedliwosci.

Traktat amsterdamski — uwspoélnotowienie polityki azylowej

Pomimo iz nie wszystkie postulaty prezydencji zostaly uwzglednione, tekst
traktatu zostal w wigkszosci oparty na zaproponowanych przez nig rozwigzaniach.
Zmiany objety nawet te obszary, ktére Prezydencja Irlandzka wskazala jako zbyt
kontrowersyjne, aby mogly by¢ w tamtym czasie reformowane, zwlaszcza kwe-
sti¢ jurysdykcji ETS.”* Propozycje prezydencji dotyczace azylu i imigracji zostaty
w catosci wiaczone do tekstu traktatu amsterdamskiego.

Traktat amsterdamski, zmieniajacy traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustana-
wiajgce Wspolnoty Europejskie i niektére odnosne akty, podpisany 2 pazdzierni-
ka 1997 r., wszedl w zycie 1 maja 1999 r. 3¢ Postanowienia odnoszgce si¢ do azy-
lu umieszczono w odrebnym tytule IV, zatytulowanym identycznie jak w traktacie
z Maastricht ,,Wizy, azyl, imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym przepty-
wem 0sob.”

Zgodnie z art. 61a traktatu, Rada Europejska zobowigzana zostala do przyjecia
w ciggu pigciu lat od wejscia w zycie traktatu ,,srodkow zmierzajgcych do zapewnie-
nia swobodnego przeptywu osob zgodnie z artykutem 14°’, wraz ze Srodkami towa-
rzyszgcymi bezposrednio zwigzanymi ze swobodnym przeptywem osob, dotyczgcych
kontroli granic zewnetrznych, azylu i imigracji, (...) jak réowniez srodkow stuiq-
cych zapobieganiu i zwalczaniu przestgpczosci zgodnie z artykutem 31 (e) Traktatu
o Unii Europejskiej.” Na podstawie art. 62, w tym samym terminie Rada zobowia-

34 Conference of the Representatives of the Governments of the Member States, The European Union today and
tomorrow. Adapting the European Union for the benefit of its peoples, Brussels, 9 Dec 1996, CONF 2500/96.

35 |. Boccardi, Europe and Refugees..., s. 126.

36 Dz.Urz. UE 1997 C 340.

37 Art. 14 traktatu, dawny art. J.4., okresla kompetencje Rady m.in. w dziedzinie stanowienia prawa wspdinotowe-
go.
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zana zostata do przyjecia srodkéw zmierzajacych do zapewnienia iz ,,0s0by bedgce
obywatelami Unii lub obywatelami paristw trzecich nie podlegajq jakiejkolwiek kon-
troli przy przekraczaniu granic wewngtrznych.”

Oprocz tego, na podstawie art. 61 (b) traktatu, Rada jest uprawniona do przyje-
cia ,innych srodkéw w dziedzinie azylu, imigracji i ochrony praw obywateli pafistw
trzecich”, przy czym traktat nie okresla terminu przyjecia tych srodkow.

Odmiennie niz w traktacie z Maastricht, ktéry zaktadal ogélng kompetencje
Unii Europejskiej w obszarze azylu, w traktacie amsterdamskim zakres tych kompe-
tencji zostal scisle okreslony w art. 63 traktatu:

»Rada, stanowiqc zgodnie z procedurq przewidziang w artykule 67, przyjmuje
w ciggu 5 lat od chwili wejscia w Zycie Traktatu 7 Amsterdamu:

1) srodki dotyczgce azylu, zgodnie 7z Konwencjq genewskq z 28 lipca 1951 roku
i Protokotem z 31 stycznia 1967 roku dotyczqcymi statusu uchodzcow, jak
réwniez z innymi odpowiednimi traktatami w nastgpujgcych dziedzinach:

a) kryteria i mechanizmy ustalania Paristwa Cztonkowskiego odpowiedzial-
nego za badanie wniosku o azyl ztozonego przez obywatela paristwa trze-
ciego w jednym z Paristw Cztonkowskich,

b) minimalne normy w sprawie przyjmowania w Paristwach Cztonkowskich
0s0b ubiegajqgcych sig o azyl,

c) minimalne normy dotyczqce warunkow, ktére powinni spetni¢ obywatele
paristw trzecich, by mogli ubiegac si¢ o przyznanie statusu uchodzcy,

d) minimalne normy dotyczqce procedury przyznania lub cofnigcia statusu
uchodzcy w Paristwach Cztonkowskich;

2) srodki dotyczqce uchodzcow i wysiedlericow® w nastepujgcych obszarach:

a) minimalnych norm dotyczqcych przyznania tymczasowej ochrony wysied-
lericom z paristw trzecich, ktorzy nie mogq powrocic do paristw swego po-
chodzenia oraz osobom, ktore z innych powodow potrzebujg ochrony mie-
dzynarodowej;

b) srodkow zmierzajgcych do zapewnienia rownowagi wysitkow uzgodnio-
nych przez Paristwa Cztonkowskie, zwigzanych z przyjeciem uchodZcow
i wysiedlericow oraz z jego nastepstwami.”

Wigkszos¢ instrumentdw przewidzianych w art. 63 traktatu ma charakter
wzglednie imperatywny — Rada jest uprawniona do okreslenia minimalnych stan-
dardéw, ktérym odpowiadaé powinny prawo i praktyka parnistw cztonkowskich. pan-

38 ,Displaced persons” w tekscie oryginalnym.

61



Barttomiej Tokarz

stwa cztonkowskie mogg przy tym wprowadzac rozwigzania, ktére sg korzystniej-
sze dla osdb, o ktérych mowa w art. 63. Jedynie instrumenty, o ktérych mowa w art.
63 1 (a), majg charakter bezwzglednie imperatywny. Podziatlowi temu odpowiada-
ja przyjete przez Rade srodki: dyrektywy wydane na podstawie upowaznien zawar-
tych w art. 63 1 (b) — (d) oraz 2 (a) oraz rozporzadzenie wydane na podstawie upo-
waznienia zawartego w art. 63 1 (a).

Oprécz wymienionych wyzej kompetencji Unii, Tytut IV traktatu przewidu-
je harmonizacje prawa migracyjnego w nastgpujacych dziedzinach: wykonywanie
kontroli 0s6b na granicach zewng¢trznych Wspdlnoty, szczegétowe regulacje doty-
czace wiz krétkoterminowych (w tym m.in. lista paistw trzecich, ktérych obywate-
le podlegaja obowigzkowi wizowemu oraz lista panistw trzecich, ktérych obywate-
le sa zwolnieni z tego obowigzku, procedura i warunki wydawania wiz), procedury
wydawania przez paistwa cztonkowskie wiz dtugoterminowych i dokumentéw po-
bytowych, srodki zapobiegajace nielegalnej imigracji, w tym dotyczace odsytania
0s6b przebywajacych nielegalnie oraz prawa i warunki, na podstawie ktérych oby-
watele panstw trzecich, zamieszkujacy legalnie w jednym z parnistw cztonkowskich,
mogga przebywacé w innych krajach cztonkowskich.

W art. 64.1. traktatu sformutowana zostata klauzula, zgodnie z ktérg Tytut IV
»(...) nie narusza wykonywania przez Parnistwa Cztonkowskie obowiqzkow dotyczg-
cych utrzymania porzqdku publicznego i ochrony bezpieczeristwa wewnetrznego,”
natomiast art. 64.2. zawiera klauzulg solidarnosciowa, upowazniajacg Rade, w przy-
padku naglego naptywu obywateli panstw trzecich do jednego lub wigcej panstw
cztonkowskich, do wprowadzenia srodkéw tymczasowych na korzys¢ zaintereso-
wanych panstw cztonkowskich na okres nieprzekraczajgcy 6 miesiecy.

Konsekwencje przeniesienia polityki w dziedzinie azylu i migracji do pierw-
szego filaru byty niezwykle istotne. Akty prawne powstajace w pierwszym filarze
majg w przewazajgcej mierze charakter wigzacy (dyrektywy, rozporzadzenia i decy-
zje). Czes¢ z nich moze by¢ bezposrednio stosowana.

Jedng z najistotniejszych konsekwencji przeniesienia polityki azylowej i mi-
gracyjnej z trzeciego do pierwszego filaru w traktacie z Amsterdamu byto poddanie
tej polityki kontroli Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, obejmujacej proces
tworzenia i stosowania prawa oraz rozwigzywanie sporow interpretacyjnych. Zakres
kompetencji Trybunatu zostal wyznaczony przez zasady ogdlne, okreslone w trakta-
cie®, jednak z ograniczeniami okreslonymi w art. 68 traktatu. Podstawowa réznica
dotyczy trybu prejudycjalnego orzekania trybunatu, okreslonego w art. 234 traktatu.
Na zasadach og6lnych, trybunat jest wiasciwy do orzekania w tym trybie m.in. o wy-
ktadni traktatu i o waznosci i wykladni aktow przyjetych przez instytucje Wspdlno-

39 Art. 220 i nast. traktatu z Amsterdamu.

62



Ewolucja acquis communautaire w sferze azylu

ty, na wniosek sadu jednego z panistw cztonkowskich, w przypadku gdy podniesione
zostanie pytanie z tym zwigzane i decyzja w tej kwestii jest niezbedna do wydania
wyroku. W przypadku gdy pytanie takie zostanie podniesione w sprawie przed sg-
dem, ktérego orzeczenia nie podlegajg dalszemu zaskarzeniu wedlug prawa krajo-
wego, sad taki jest zobowigzany do wniesienia sprawy do Trybunalu Sprawiedli-
wosci. W przypadku spraw toczacych si¢ przed innymi sagdami, wniesienie sprawy
jest fakultatywne. Zgodnie z art. 68.1., tryb prejudycjalny orzekania trybunatu zostat
ograniczony w sprawach okreslonych w Tytule IV traktatu wylgcznie do spraw to-
czacych si¢ przed sadem, ktérego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu. Ponadto, na
podstawie art. 68.2., wykluczona zostata wtasciwos¢ trybunatu do orzekania w spra-
wie ,.srodkow lub decyzji podjetych na podstawie art. 62.1 dotyczgcych utrzymania
porzqdku publicznego i ochrony bezpieczeristwa wewnetrznego.”

Do traktatu amsterdamskiego dotgczono kilka protokotéw, majacych istotne
znaczenie dla ksztaltu przyszlych systeméw azylowych paristw cztonkowskich.

Zgodnie ze wspomnianym wyzej Protokotem wiaczajagcym acquis Schengen do
struktury Unii Europejskiej*, z dniem wejscia w zycie traktatu z Amsterdamu, do-
robek Schengen, w tym dotychczasowe decyzje Komitetu Wykonawczego, ustano-
wionego na podstawie porozumienia z Schengen, znalazly bezposrednie zastosowa-
ne w stosunku do krajéow cztonkowskich Unii Europejskiej. Komitet Wykonawczy
zostal, z dniem wejScia w zycie traktatu, zastgpiony przez Rade Unii Europejskiej.*!

Protokét zachowat dotychczasowa pozycje Wielkiej Brytanii i Irlandii — pozo-
staly one niezwigzane acquis Schengen, z tym ze uzyskaty mozliwos¢ przystapie-
nia do czgsci lub calosci acquis.”? Odrebny protokét okreslit szczeg6lng pozycje Da-
nii.*

Z punktu widzenia spraw azylowych, istotniejszy byt Protok6t dotyczacy prawa
azylu obywateli paristw cztonkowskich Unii Europejskiej.* W Preambule stwierdzo-
no, ze zgodnie z art. F(2) Traktatu o Unii Europejskiej zarowno Unia, jak i paristwa
cztonkowskie, zobowigzane sg do przestrzegania praw podstawowych, w zakresie,
w jakim sa one okreslone w Europejskiej konwencji praw cztowieka, podkreslono
ochrong tych praw na poziomie wspdlnotowym, zwrécono uwage na swobod¢ prze-
mieszczania si¢ i zamieszkania na terytorium panstw cztonkowskich oraz wyrazo-
no wole, by ,.instytucje azylowe nie byty wykorzystywane do celow innych niz te, dla
ktorych zostaty one przewidziane”. Opierajgc si¢ na tych zatozeniach, w jedynym
artykule Protokotu przyjeto, ze paristwa cztonkowskie Unii Europejskiej powinny

40 Protokot wigczajgcy dorobek Schengen do systemu Unii Europejskiej.

41 Ibidem, art. 2.

42 Ibidem, art. 4.

43 Ibidem, art. 3.

44 Protokét w sprawie prawa azylu dla obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, aneks do traktatu amster-
damskiego.
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uznawaé si¢ wzajemnie za ,,bezpieczne kraje trzecie”, a wnioski obywateli pafistw
Unii Europejskiej moga by¢ uznane za dopuszczalne i rozpatrzone tylko w wyjatko-
wych okolicznosciach, okreslonych w tym artykule.

Protokdét wzbudzit wiele kontrowersji — w szczegélnosci UNHCR zwrécit uwa-
ge na jego niezgodnos¢ ze zobowigzaniami migdzynarodowymi panistw cztonkow-
skich, wynikajacymi z konwencji genewskiej.*

Ocena rozwigzan przyjetych w traktacie z Amsterdamu jest generalnie pozy-
tywna. Wedlug wrecz entuzjastycznej opinii 1. Boccardi, ,,[plostep w dziedzinie
wspdtpracy azylowej, osiggnigty w Amsterdamie, byt pod kazdym wzgledem wyjqgt-
kowy. Przeniesienie kompetencji w sprawach azylowych do filaru wspdlnotowego
byt wydarzeniem o charakterze historycznym, ktore zaledwie pigc lat wczesniej by-
toby niewyobrazalne. Pod tym wzgledem, ostro krytykowane postanowienia dotyczq-
ce azylu zawarte w Traktacie z Maastricht powinny by¢ docenione jako niezbedny
stopieri przejsciowy dla dalszej ewolucji. Uwspolnotowienie oznaczato zmniejszenie
uprzednich problemow instytucjonalnych. Do nowych przepisow w dziedzinie azy-
lu znalazty zastosowanie zasady demokratycznej odpowiedzialnosci, kontroli sqdo-
wej, rzqdow prawa — w rozumieniu wspolnotowym, odpowiedniej pozycji Komisji,
otwartosci i przejrzystosci. Z punktu widzenia operatywnosci systemu, instrumenty
legislacyjne, pozostajgce do dyspozycji Wspdlnoty, stanowity pozgdane antidotum
na uprzedniq nieefektywnos¢ dziatan.”*

Bardziej ostrozne stanowisko zajat w tej kwestii G. Noll. Wymienit on w istocie
te same aspekty pozytywne traktatu co I. Boccardi. Wskazat jednak takze kilka istot-
nych probleméw, zwlaszcza ,,deficyt demokratyczny™ procesu tworzenia wspdlno-
towego prawa azylowego, w zwigzku z wytacznie doradczymi kompetencjami Par-
lamentu Europejskiego.*

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem powotanych wyzej autoréw, iz traktat am-
sterdamski po raz pierwszy w historii integracji europejskiej pozwolil na wypra-
cowanie wspdlnej polityki azylowej panstw Unii Europejskiej. Tym niemniej, re-
gulacje przyjete na podstawie art. 63 traktatu amsterdamskiego sg nie do korica
satysfakcjonujace.

45 UNHCR Position on the proposal of the European Union concerning the treatment of asylum applications from
citizens of European Union Member States, Geneva, January 1997, dostgpne w UNHCR Tool Box on EU Asy-
lum Matters: Tool Box 2: The Instruments, http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/home/opendoc.pdf?tblI=PUBL&
id=406a8c432

46 I. Boccardi, Europe and Refugees..., s. 152.

47 G. Noll, Negotiating asylum. The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the Common Market of Deflection,
The Hague, Boston, London 2000, s. 158.
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Instrumenty przyjete na podstawie traktatu

amsterdamskiego

W ciggu pigcioletniego okresu przejSciowego Rada przyjeta na podstawie upo-

waznienia zawartego w traktacie amsterdamskim migdzy innymi nastepujgce akty
prawne, dotyczace azylu:

— Rozporzadzenie Rady WE Nr 343/2003 z 18 lutego 2003 r. okreslajace kry-

teria i mechanizmy ustalania paistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku azylowego ztozonego w jednym z panstw cztonkow-
skich przez obywatela kraju trzeciego®,

— Dyrektywe Rady WE Nr 2003/9/EC z 27 stycznia 2003 r. okreslajacg mini-

malne standardy recepcji cudzoziemcédw ubiegajgcych si¢ o azyl*,

— Dyrektywe Rady WE Nr 2001/55/EC z 20 lipca 2001 r. okreslajacg mini-

malne standardy udzielania ochrony czasowej w przypadku masowego wy-
siedlenicéw oraz innych srodkach zmierzajacych do zréwnowazenia wysit-
kéw paristw cztonkowskich w przyjmowaniu takich oséb i ponoszenia jego
konsekwencji®,

— Rozporzadzenie Rady WE Nr 2725/2000 z 11 grudnia 2000 r. dotyczace

utworzenia ,,Eurodac” dla celéw poréwnywania odciskow palcéw w celu
skutecznego zastosowania konwencji dublifskiej™,

— Decyzja Rady WE Nr 2000/596/EC z 28 wrzesnia 2000 r. o utworzeniu Eu-

ropejskiego Funduszu UchodZczego™,

— Dyrektywe Rady WE Nr 2004/83/EC z 29 kwietnia 2004 r. okreslajacg mi-

nimalne standardy kwalifikowania oraz status obywateli panistw trzecich
oraz bezpanstwowcow jako uchodZcow lub osoby, ktére z innych wzgledow
wymagaja ochrony mi¢gdzynarodowej oraz zakres udzielonej ochrony?.
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Rozporzadzenie Rady (WE) nr 343/2003 ustanawiajgce kryteria i mechanizmy okreslania panstwa cztonkow-
skiego wiasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, zZtozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez oby-
watela panstwa trzeciego (Dz.Urz. UE L 050 z 25.02.2003).

Dyrektywa Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. ustanawiajgca minimalne normy dotyczace przyjmowania
os6b ubiegajacych sie o azyl (Dz.Urz. UE L 031, 06.02.2003).

Dyrektywa Rady 2001/55/EC z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych norm przyznawania tymczasowej
ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlencéw oraz $rodkéw wspierajgcych réwnowage wysitkdw mie-
dzy panstwami cztonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego nastepstwami (Dz.Urz. UE L
212, 07/08/2001).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2725/2000 dotyczgcego ustanowienia systemu ,Eurodac” stuzgcego poréwnywa-
niu odciskéw palcéw w celu efektywnego stosowania konwencji dublinskiej, (Dz.Urz. UE L 316, 15.12.2000)
Decyzja Komisji nr 2000/596/WE z dnia 28 wrzesnia 2000 r. ustanawiajgca Europejski Fundusz Uchodzczy (Dz.
Urz. UE L 252, 06/10/2000).

Dyrektywa Rady 2004/83/EC z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw jako uchodzcow lub jako osoby, ktére z innych wzgledoéw potrze-
buja miedzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej ochrony (Dz.Urz. UE L 304/12, 30/9/2004.
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Do koiica kwietnia 2004 r. zostaly przyjete wszystkie akty prawne, wymaga-
ne na podstawie Tytutu IV traktatu amsterdamskiego, z jednym waznym wyjatkiem.
Ze wzgledu na bardzo daleko idace réznice pogladéw pomiedzy panstwami czion-
kowskimi nie udato si¢ przyjaé Dyrektywy Proceduralnej. Zostata ona przyjeta do-
piero 1 grudnia 2005 r.**

Zaden z oméwionych wyzej instrumentéw nie wzbudzit tak wielkich kontrower-
sji jak Dyrektywa Proceduralna. W trakcie prac nad nig tekst byt kilkakrotnie zmie-
niany, przy czym zmiany te zwykle zmierzaty do obnizenia standardéow, gtéwnie
przez wprowadzanie wyjatkéw od ogdlnych gwarancji proceduralnych. W 2003 r.
najwazniejsze organizacje dziatajace na rzecz uchodzcéw w Europie, w tym ECRE
(European Council for Refugees and Exiles), zwrdcity sie do Rady UE zwrdcity si¢
o odrzucenie w calosci projektu Dyrektywy, wskazujac, ze przyjecie niektérych roz-
wigzan zawartych w projekcie mogtoby doprowadzi¢ do naruszenia mi¢dzynarodo-
wych zobowigzari paristw cztonkowskich wynikajacych z Konwencji Genewskiej.>

Przysztosé. Zatozenia wspdlnego systemu azylowego
Unii Europejskiej

Po przyjeciu traktatu amsterdamskiego rozpoczeta si¢ dyskusja nad osiagnig-
ciem dalszej integracji systemow migracyjnych i azylowych panstw cztonkowskich.
W pazdzierniku 1999 r. odbylo si¢ nadzwyczajne posiedzenie Rady Unii dotyczace
obszaru wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej w Tampe-
re. Konkluzje szczytu * stanowig zalozenia wieloletniej polityki Unii Europejskiej
w tym obszarze. W dokumencie koficowym wyodrebniono cztery grupy zagad-
niefi: wspdlng polityke UE w dziedzinie migracji i azylu, europejski system wymia-
ru sprawiedliwosci, walka z przestepczoscia oraz wzmocnienie dziatan zewnetrz-
nych Unii.

Znamiennym jest, Ze polityka migracyjna i azylowa wymieniona zostala jako
pierwsza i poswigcono jej stosunkowo najwiecej miejsca. Zgodnie z dokumentem,
polityka azylowa i migracyjna powinna zawiera¢ nastepujace elementy (w kolejno-
Sci, w ktérej zostaly wymienione): wspotprace z krajami pochodzenia uchodzcow
1 migrantéw, obejmujaca dzialania w celu ograniczenia ubdstwa, poprawe warun-
kéw zycia, zapobieganie konfliktom oraz zapewnienie przestrzegania praw czlowie-

54 Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm dotyczg-
cych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach cztonkowskich, (Dz.Urz. UE L 326/13,
13.12.2005).

55 ECRE, Refugee-NGOs in more than 30 European Countries reject draft directive on asylum procedures, Brus-
sels, 30 September 2003, http://www.ecre.org/press/jha300903.shtml

56 Tampere European Council 15 and 16 October 1999. Presidency Conculsions, petny tekst dostepny pod adre-
sem internetowym http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm#annexe
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ka, wspdlny europejski system azylowy, oméwiony nizej, sprawiedliwe traktowanie
obywateli panstw trzecich, oparty na zasadzie niedyskryminacji oraz zarzadzanie
przeptywami migracyjnymi, w szczegélnosci przez zwalczanie przemytu i handlu
ludZmi oraz wzmocnienie kontroli granic zewngtrznych Unii.

Konkluzje z Tampere zaktadajg dwa etapy tworzenia wspdlnego systemu azy-
lowego Unii. W pierwszym etapie nalezy doprowadzi¢ do przyjecia instrumentéw
prawnych przewidzianych w traktacie amsterdamskim. Kolejnym etapem powin-
no by¢ stworzenie ,,wspolnej procedury azylowej oraz jednolitego statusu dla oséb,
ktére uzyskaty azyl, obowigzujacy na catym obszarze Unii.”*” Deklaracja z Tampe-
re nie zawierata zadnych wytycznych co do praktycznych aspektéw funkcjonowania
wspodlnej procedury azylowej, w tym sposobu jego powotania do zycia oraz ewentu-
alnego podziatu kompetencji pomigdzy panistwa cztonkowskie a administracj¢ Unii
w ramach tego systemu.

Bardziej szczegdtowe rozwigzania dotyczgce wspdlnego systemu azylowego
przedstawione zostaty przez Komisje Europejska w 2000 r.*® Wstgpnym zalozeniem
propozycji komisji jest zasada, iz rozpatrywanie spraw dotyczacych ustalania statusu
uchodZcy lub udzielenia ochrony subsydiarnej powinno pozosta¢ w sferze kompe-
tencji panstw cztonkowskich — w zadnym przypadku indywidualne decyzje nie po-
winny by¢ podejmowane przez organy Unii, poniewaz pozostawatoby to w sprzecz-
nosci z zasadami proporcjonalnosci i subsydiarnosci.

Ujednolicone powinny zosta¢ zasady postgpowania w sprawach dotyczacych
udzielenia ochrony migdzynarodowej. Jak wspomnialem wyzej, w pierwszej fazie
budowy europejskiego systemu azylowego harmonizacja oparta jest przede wszyst-
kim na minimalnych standardach prawa materialnego i zasad postgpowania, przy
czym panstwa cztonkowskie, zwlaszcza w odniesieniu do przepisOw postgpowa-
nia, majg szeroki margines swobody w ksztaltowaniu swoich systeméw azylowych.
W drugiej fazie swoboda ksztattowania procedur azylowych powinna zosta¢ mocno
ograniczona — propozycja komisji wskazywata w szczegdlnosci na potrzebe wpro-
wadzenia bardziej jednolitych rozwigzan w odniesieniu do stwierdzania dopuszczal-
nosci wniosku, postgpowan przyspieszonych i postgpowarnt granicznych — a wigc
tych elementéw systeméw azylowych, ktérych stosowanie wzbudzato najwigce]
watpliwosci co do ich zgodnosci z zasadg dostepu do postgpowania azylowego. Po-
winny zostaé takze wprowadzone gwarancje niezaleznosci organdéw orzekajacych
w sprawach azylowych od wtadz politycznych.

57 Tampere Conclusions, par. 15.

58 Commission of the European Communities, Communication from the Commission to the Council and the Euro-
pean Parliament. Towards a common asylum procedure and a uniform status, valid throughout the Union, for
persons granted asylum, Brussels, 22.11.2000, Com (2000) 755 Final.
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Zgodnie z zatozeniami komisji, procedura azylowa powinna by¢ jednolita, co
oznacza, ze w jednym postepowaniu powinno rozpatrywac si¢ zarowno nadanie sta-
tusu uchodzcy, jak i — w razie stwierdzenia braku przestanek z art. 1 konwencji ge-
newskiej dotyczacej statusu uchodZcé6w — udzielenie ochrony subsydiarnej.”

Propozycje komisji zaktadajg réwniez stworzenie mechanizmu decydowania
w przedmiocie udzielenia ochrony mi¢dzynarodowej poza terytorium Unii, a nastep-
nie przesiedlenia uznanych uchodzcéw lub os6b, ktérym udzielono ochrony subsy-
diarnej — zaproponowano, by wykorzysta¢ w tym zakresie doswiadczenia Standw
Zjednoczonych i zastrzezono, ze taki system nie moze ogranicza¢ prawa do ubiega-
nia si¢ o ochrong 0séb, ktére spontanicznie przybyly na terytorium Unii.

Komisja zaproponowata, by rozwazy¢ wprowadzenie jednolitego statusu praw-
nego oséb, ktére uzyskaty status uchodzcy badz ochrone subsydiarng. W wigekszosci
systeméw prawnych panstw czlonkowskich prawa te sa zréznicowane, co sprawia,
ze status uchodZcy jest forma ,,atrakcyjniejszg” z punktu widzenia cudzoziemcéw.
Poniewaz prawa uchodZcéw sg oparte na postanowieniach konwencji genewskiej
dotyczacej statusu uchodZcéw i nie mogg by¢, w zasadzie, ograniczone, propozycja
Komisji zakltada w istocie podwyzszenie standardow w zakresie praw oséb, ktdre
uzyskaty ochrong subsydiarng do poziomu praw przyznanych uchodZcom.

Ujednolicone zostang prawa i obowigzki zwigzane z uzyskaniem jednej z form
ochrony (statusu uchodZcy lub ochrony subsydiarnej), osoby objete ochrong beda
korzystaty, pod pewnymi warunkami, ze swobody przeptywu oséb w ramach Unii
(uzyskajg swobodg¢ przemieszczania si¢ oraz swobode¢ osiedlania si¢ w innych pan-
stwach cztonkowskich Unii).

Komisja nie wypowiedziala si¢ jednoznacznie, czy stworzenie opisanego wy-
zej systemu bedzie mozliwe na podstawie obecnie obowigzujacych przepiséw pra-
wa podstawowego Unii Europejskiej, czy tez wymaga zmian w traktatach. Komisja
wskazata réwniez, ze przejscie do drugiej fazy budowy wspélnego systemu azylo-
wego Unii Europejskiej nie powinno by¢ zbyt pospieszne, poniewaz nalezy pozosta-
wi¢ pewien czas na ocen¢ funkcjonalnosci rozwigzan przyjetych w ramach pierw-
szej fazy.

Postanowienia, majgce stanowi¢ podstawe dla przyjecia instrumentéw praw-
nych niezbg¢dnych do stworzenia wspdlnego systemu azylowego Unii Europejskiej,

59 Jednolite postepowanie azylowe funkcjonuje juz w niektérych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Pol-
ska wprowadzita jednolitg procedure azylowag w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2003, nr 128, poz. 1176 z pozn. zmianami). Zgodnie
z art. 104 ust. 1 pkt 2 oraz art. 104 ust. 1 pkt 3 ustawy, Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziem-
cow w postepowaniu w pierwszej instancji, a Rada do Spraw Uchodzcéw w postepowaniu odwotawczym udzie-
la z urzgdu zgody na pobyt tolerowany, stanowigcy funkcjonalny odpowiednik ochrony subsydiarnej, w decyzji
o odmowie nadania statusu uchodzcy, jezeli stwierdzi, iz zachodzg przestanki, o ktérych mowa w art. 97 ust. 1
pkt 1 ustawy.
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zostaty wprowadzone do Konstytucji dla Europy. Art. III-266 ust. konstytucji prze-
widuje przyjecie ustaw europejskich lub europejskich ustaw ramowych ustanawia-
jacych srodki obejmujace m.in.: jednolity status azylu dla obywateli paistw trze-
cich, obowigzujacy w calej Unii, jednolity status dodatkowej ochrony dla obywateli
panistw trzecich, ktérzy nie uzyskawszy azylu europejskiego wymagajg mi¢dzyna-
rodowej ochrony oraz wspdlne procedury przyznawania i pozbawiania jednolitego
statusu azylu lub ochrony dodatkowe;j.

Podsumowanie

Proces integracji europejskiej w dziedzinie azylu daleki jest od zakoriczenia.
Osiagnigty postep sklania do umiarkowanego optymizmu. Przyjete rozwigzania
prawne, pomimo ich licznych wad, powinny pozwoli¢ w nastepnych latach na ogra-
niczenie przynajmniej niektérych niekorzystnych zjawisk, ktére ujawnily si¢ czasie
kilku ostatnich dekad i byly zwigzane z masowym naptywem cudzoziemcéw ubie-
gajacych sie o azyl w Europie: z jednej strony obnizania standardéw postgpowania
azylowego przez panstwa europejskie, a z drugiej zjawiska naduzywania instytu-
cji azylu w celu uzyskania prawa pobytu na terytorium panstw czlonkowskich UE.
Obecnie trwa proces transpozycji przepiséw dyrektyw przyjetych na podstawie po-
stanowien traktatu amsterdamskiego do porzadku prawnego paristw cztonkowskich
— jego wynik bedzie zalezat przede wszystkim od gotowosci panstw cztonkowskich
do wyjscia poza minimalne standardy, okreslone w dyrektywach, przede wszystkim
w Dyrektywie Proceduralne;.

Niezaleznie od tego, nawet najlepsza implementacja dyrektyw nie rozwig-
ze wszystkich probleméw zwigzanych z azylem w Europie. Niezbgdne jest przy-
jecie co najmniej niektérych rozwigzan proponowanych w ramach drugiej fazy bu-
dowy europejskiego systemu azylowego — przede wszystkim dalsze ujednolicenie
procedur azylowych, zréwnania statusu prawnego uchodzcéw i oséb, ktére uzyska-
ty ochrone subsydiarng oraz zapewnienie, przynajmniej w ograniczonym zakresie,
mozliwosci wyboru miejsca osiedlenia si¢ na obszarze Unii przez osoby, ktdre uzy-
skaty ochrong. Wobec odrzucenia Konstytucji dla Europy, ktéra zawiera podstawe
prawng dla przyjecia niezbednych w tym zakresie aktéw prawnych, przez niektére
panistwa cztonkowskie, nie wydaje si¢ to niestety prawdopodobne w przewidywal-
nej przysztosci.

69



