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POLITYKA IMIGRACYJNA I AZYLOWA UNII EUROPEJSKIE]J
- ZARYS HISTORYCZNY I PROGNOZY ROZWOJU
NA POCZATKU XXI WIEKU

Aktualny rozwdj gospodarki $wiatowej oraz poglebiajace sie roznice migdzy bogata
poinocg a ubogim poludniem naszego globu prowadza do rozwoju migracji ludnosci
migdzy krajami i kontynentami. Najistotniejsze kierunki tych migracji to wysoko
rozwinigte panstwa Europy Zachodniej, Stany Zjednoczone, Kanada, Australia’.
Tym samym teren Unii Europejskiej jest docelowym miejscem wedrowki wielu
mieszkancow innych regionéw $wiata. Jednoczesnie wewngtrz samej Unii dochodzi
do migracji, najcze¢sciej z krajow nowoprzyjetych do panstw o wyzszym poziomie
rozwoju gospodarczego. Poza typowa migrach zarobkowa, mozna wyr6zni¢ kilka
kategorii ruchéw ludnoécwwych zwigzanych m.in. z przesladowaniami politycznymi
czy kleskami zywiotowymi®. W ramach UE musiaty powstac odpow1edn1e regulaCJe
prawne, okreélajqce spos6b realizacji polityki imigracyjnej na poziomie struktur unij-
nych oraz panstw czlonkowskich. Tworzyly si¢ one stopniowo, a kolejne etapy tego
procesu zostaty zarysowane w ponizszym artykule.

Polityka migracji ludno$ci pozostawata w obszarze zainteresowania politykéw
juz od zarania Wspdlnot Europejskich. Poczatkowo, w pierwszych dziesiecioleciach
funkcjonowania wspdlnot, kwestig migracji ludnosci zajmowano si¢ w wymiarze
wewnetrznym. P6Zniej zauwazono istotng rolg¢ ruchéw migracyjnych wychodzacych
poza terytorium Wspdlnoty. Wraz z traktatami rzymskimi zagwarantowana zostata
swoboda przeptywu pracownikéw pomiedzy krajami cztonkowskimi’. Wprowadze-
nie tego prawa w zycie bylo mozliwe w oparciu o szereg dokumentow i regulacji

! http://www.cia.gov/cia/publications/factbook.
2 Por.: W. Aniol, Migracje migdzynarodowe a bezpieczeristwo europejskie, Warszawa 1992, s. 19-22,
* Traktat ustanawiajacy Europejska Wspélnote Gospodarcza, rozdz. 1, art. 48.
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- wspolnotowych, wirod ktérych jednym z najwazniejszych jest Rozporzadzenie Rady
(EWG) nr 1612/68 z 15 pazdziemika 1968 r. w sprawie swobodnego przeptywu
pracownikéw wewnatrz Wspolnoty*. Dzigki tej gwarancji umozliwiony zostat swo-
bodny przeptyw pracownikéw — zaréwno specjalistéw, jak i robotnikéw niewykwali-
fikowanych. Wymiana taka stuzyla wzrostowi gospodarczemu panstw oraz stopnio-
wemu poprawianiu si¢ standardu zycia w krajach zachodniej Europy.

Do czasu zatamania si¢ koniunktury i kryzysu energetycznego w potowie lat
70., na terenach panstw czlonkowskich wspdlnoty europejskiej osadzono wielu robot-
nikéw spoza jej granic. Do Europy przyjezdzali w poszukiwaniu pracy mieszkaricy
zamorskich kolonii — Algierii, Indii, Indonezji. Bogatsze i lepiej rozwinigte panstwa
europejskie rekrutowalty pracownikow takze z nieodleglych krajéw potudniowej Euro-
py, m.in. Grecji, Portugalii, Wloch, Turcji, skad ludno$é che¢tnie przemieszczala sig
w poszukiwaniu zatrudnienia i dla poprawy warunkéw Zzycia. Masowo sprowadzana
tania sita robocza byta nieoceniong pomoca dla podreperowania zdewastowanego po Il
wojnie $wiatowej przemyshu Francji czy Niemiec. Z czasem jednakze okazalo sig, ze
niekontrolowany naplyw imigrantéw powoduje istotne zmiany spoteczne i gospodar-
cze, czego inicjatorzy tych dziatan nie przewidzieli. Efekty tych niedociagnig ob-
serwujemy obecnie w obu wspomnianych panstwach’.

Masowe imigracje automatycznie powodujg transformacj¢ jednolitych naro-
dowych panstw Europy Zachodniej w spoleczenstwa wielokulturowe. Zachdd bedzie
si¢ broni¢ a rdzenni mieszkancy nielatwo zrezygnuja ze swojej tozsamosci kulturo-
wej. Dlatego proces budowania spoleczenstw wielokulturowych we wspolczesnej
Europie bedzie rodzi¢ duzo wigcej konfliktow i napigé, niz wywolalo tworzenie sig
panstw postkolonialnych®.

Swoboda przeplywu obywateli — inicjatywa i pierwsze regulacje

W poczatkach funkcjonowania Wspolnot Europejskich kwestia swobody poruszania
si¢ zawezona byla do migracji ekonomicznych, dotyczyta wigc jedynie przeptywu
pracownikoéw w obrebie Wspolnoty. W latach 70. $wiatlo dzienne ujrzaty pierwsze
dazenia do poszerzenia swobody poruszania si¢ na wszystkich obywateli.

Pierwszym sygnalem wspolpracy ministréw spraw wewnetrznych i sprawiedli-
wosci bylo TREVI. W 1976 r. nazwa rzymskiej fontanny stata si¢ akronimem stow:
terroryzm, radykalizm, ekstremizm, przestepczo$¢ migdzynarodowa (violence inter-
nationale). TREVI stal si¢ zalazkiem wspolpracy w zakresie ochrony przed terrory-
zmem, jednakze zakres aktywnos$ci zostal z czasem poszerzony o kwestie zwigzane
z dzialalno$cia policyjng na granicznych terenach panstw czlonkowskich. W ten
sposOb istotnym, Zywym obiektem zainteresowania stali si¢ nielegalni imigranci

4 Dyrektywa Rady z 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie zniesienia ograniczen w przemieszczaniu sig i po-
bycie pracownikéw Panistw Czlonkowskich i ich rodzin we Wspélnocie (68/360/EWG).

3 Pod koniec 2005 1. we Francji i Hiszpanii wybuchty gwaltowne zamieszki na tle rasowym. W hiszpanskich
enklawach na terenie Afryki Pélnocnej: Melili i Ceucie, kilkakrotnie doszto nawet do krwawych star¢ z imigrantami.
Natomiast we Francji wybuchly zamieszki wywolane tragiczng Smiercia nastolatkow z rodzin imigrantow.

®W. Aniol, op. cit., s. 28.



POLITYKA IMIGRACYINA I AZYLOWA UNH EUROPEJSKIEJ 155

przekraczajacy owe granice. Wspolpraca rozpoczeta Powstzym porozumieniem
pozwolila w dalszej przysztosci na utworzenie Europolu’ (poczatek dziatalno$ci przy-
pada na rok 1994). Jest to organizacja, ktorej celem jest poprawa skutecznosci oraz
wspdtpracy migdzy wlasciwymi organami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
w przeciwdziataniu i zwalczaniu powaznych form przestepczosci miedzynarodowej
(w tym handel zywym towarem, nielegalne przekraczanie granic, zorganizowany
proceder przemycania ludzi).

W ramach Wspolnot Europejskich, w roku 1986, ministrowie spraw wewne-
trznych zainicjowali wspolprace w zakresie kontroli granic i azylu (4d Hoc Group
on Immigration). Grupa ztozona z urzgdnikéw krajowych ministerstw odpowiedzial-
nych za sprawy imigracji oraz przedstawicieli Komisji miala za zadanie uzgadnianie
narodowych strategii dotyczacych imigracji, przyznawania azylu oraz wydawania wiz.
Zawierane wowczas konwencje shuzyly gléwnie wymianie do$wiadczen miedzy pan-
stwami cztonkowskimi®,

Pod koniec lat 80. powotano do Zycia rézne grupy, ktore miaty stuzyé wymia-
nie do$wiadczen w sprawach azylu i imigracji’. Jednym z najwigkszych osiagnie¢
tego dziesigciolecia w polityce spraw wewngtrznych i sprawiedliwosci jest traktat
z Schengen, nieoceniony dla budowania wspdlnej przestrzeni wolnosci i bezpieczer-
stwa w Europie. Dla calosciowego zorganizowania tej przestrzeni nie mozna byto
pomina¢ kwestii azylu. UchodZcy do dzi$ stanowig spory odsetek ludnosci naptywa-
jacej do krajow europejskich. Obecnie ich liczba jest nawet zagrozeniem dla maleni-
kich enklaw UE, takich jak Ceuta, Melila lub europejskie wyspy (Wyspy Kanaryj-
skie, Malta, Lampeduza).

Pierwszy akt prawny regulujacy t¢ kwesti¢ to Konwencja Dublinska przyjeta
w czerwcu 1990 r. Wprowadzita ona fundamentalna zasad¢ odpowiedzialnosci jed-
nego kraju za rozpatrzenie wniosku o przyznanie azylu — wprowadzita system wery-
fikacji, ktore z panstw cztonkowskich powinno t¢ procedur¢ prowadzié. Zawierala
takze uzgodnienia dotyczace obowiazkéw tych panstw wzgledem uchodZcéow lub
cudzoziemcow starajacych si¢ o azyl. Byly to pierwsze regulacje prawa mi¢dzynaro-
dowego, ktore w przysziosci staly si¢ baza dla wprowadzanych zmian, uaktualniefi
oraz bardziej szczegotowych postanowieni odnosnie uchodzcow.

Strefa Schengen

Milowym krokiem w polityce swobodnego przemieszczania si¢ oséb byl traktat
z Schengen (1985 r.), ktéry do dzi$ stanowi bazg dla wszelkich dzialan panstw sygna-
tariuszy tego porozumienia (Niemcy, Francja, Holandia, Belgia, Luksemburg,
w 1995 r. do strefy Schengen weszly Wlochy, Grecja, Hiszpania, Portugalia). W ukla-

7 hitp://www.europol.eu.int.

¥ Polityka imigracyjna, wizowa i azylowa Unii Europejskiej ~ najwazniejsze instrumenty prawne i aktual-
na dyskusja, http://www.biuletyn.ukie.gov.pl.

% Wymieni¢ tu mozna Grupg Koordynatoréw ds. Swobodnego Przeptywu Oséb oraz Komitet ds. Zwalczania
Narkotykéw powolane do zycia przez Radg Europejska. A. Marszatek, Integracju europejska, Warszawa 2004,
s.384.
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dzie zaproponowano stopniowe zniesienie kontroli granicznych na wewnetrznych
granicach UE z jednoczesnym wzmocnieniem kontroli na granicach zewngtrznych;
rozbudowanie wspélpracy policyjnej migdzy wszystkimi paristwami cztonkowskimi,
stworzenie wspolnej polityki azylowej i wizowej. Wprowadzone tym porozumieniem
Zmiany nie sq ostateczne — ulegaja ciaglym modyfikacjom, co pokazuje ponizej przed-
stawiona historia zawarcia i funkcjonowania uktadu.

W polowie czerwca 1984 r. Niemcy i Francja zawarly porozumienie w Saarbrii-
cken, w sprawie ulatwiania obywatelom obu paristw przekraczania wspélnej granicy'’.
Umowa ta dotyczyla jedynie kontroli na drogowych przejéciach granicznych. Porozu-
mieniem zainteresowaly si¢ kraje Beneluksu, majace juz do§wiadczenie w funkcjono-
waniu unii paszportowej. W 1985 r. w miejscowosci Schengen podpisano nowe poro-
zumienie'' o stopniowym znoszeniu kontroli na wspélnych granicach (tzw. Schengen
I) migdzy krajami Unii Gospodarczej Beneluksu, Francja i RFN). Umowa ta zostala
zawarta poza wspolnotowym porzadkiem prawnym. Kolejne porozumienie — tzw.
wykonawcze — podpisano w 1990 r., aby pig¢ lat p6Zniej znie$¢ wewnetrzne granice
migdzy sygnatariuszami porozumienia. W ten sposob powstata jedna zewnetrzna gra-
nica, na ktérej prowadzono kontrolg przeplywu osob, stosujac jednakowe zasady od-
noénie do imigracji, wiz, uchodZcow.

Uklad jest otwarty dla wszystkich czlonkéw Unii Europejskiej. Wynikajaca
z niego swoboda przepltywu os6b wewnatrz tzw. strefy Schengen dotyczy nie tylko
obywateli pafistw sygnatariuszy, ale wszystkich osob wszelkiej narodowosci i o do-
wolnym obywatelstwie, ktore przekraczaja granice wewngtrzne na terenie objgtym
porozumieniem'?.

Do uktadu Schengen nalezy obecnie trzynascie panstw Unii Europejskiej, ktore
stopniowo dotaczaty do zalozycielskiej pigtki. Islandia i Norwegia, wchodzaca w skiad
Zwiazku Paszportowego Krajow Nordyckich, sa z grupa z Schengen stowarzyszone.
Przyjecie przepisoéw wynikajacych z ukladu z Schengen jest jednym z wymogdw uzy-
skania czlonkostwa w Unii Europejskiej przez kraje kandydujace, tak wiec w przy-
szloéci strefa swobodnego, niekontrolowanego przeptywu oséb znacznie si¢ powigk-
szy i obejmie prawie cala Europg. Takze Polska dolaczy do tego ukiadu, jednakze
dopiero po spelieniu wszystkich wymogéw gwarantujacych bezpieczefistwo oby-
wateli wewnatrz Unii. Najwczeéniejszy termin okre$lajacy przystapienie Polski do
strefy Schengen to pazdziernik 2007 r."?

Aby zapewni¢ pafnstwom czionkowskim jednocze$nie wolnoéé (przeptywu
ludnosci) oraz bezpieczenstwo w obregbie granic ukladu, podjgto szereg dodatkowych
$rodkéw. Dotyczyly one wzmocnienia wspoélpracy migdzy krajowymi organami po-
licji, wspélpracy celnej i prawnej. Poglebienie tej wspéltpracy miato réwniez wspomoc
proces zwalczania migdzynarodowej przestgpczosci oraz zagrozen wynikajacych
z rozpowszechniajacego si¢ terroryzmu.

' Blizej o genezie powstania systemu Schengen zob.: P. Wawrzyn, Sprawy wewnetrzne i wymiar spra-
wiedliwosci w Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 24-25.

U The Schengen Acquiis and its Integration into the Union, http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/133020 htm.

2 A. Marszatek, op. cit., s. 384.

By Pawlicki, Za dwa lata zniknie granica z Uniq, www.gazeta.pl, 26.01.2005.
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Konwencja wykonawcza z Schengen z 1990 r. wprowadzita tzw. $rodki kom-
pensacyjne, ktdre mialy na celu wzmocnienie bezpieczenstwa wewnetrznego po znie-
sieniu kontroli osobowych w granicach systemu Schengen'®. Najistotniejszym érod-
kiem, jaki podjeto jest zaostrzenie kontroli na jej zewnegtrznych granicach, przez
wzglad na likwidacje wewnegtrznych kontroli granicznych. Przyjeto wspodlne zasady
przekraczania tych granic, jednakowe procedury kontrolne. Na terminalach lotniczych
i w portach wprowadzono osobne przejécia dla ludzi podrézujacych w obrebie strefy
Schengen oraz dla podréznych przybywajacych spoza niej. Dla zapewnienia spraw-
nego funkcjonowania calego systemu konieczne bylo nawiazanie wspoétpracy po-
migdzy administracja i shuzbami granicznymi poszczegdlnych czlonkow ukladu,
a takze ujednolicenie regulaminéw dzialania i szkolenia nowych pracownikow.

Nie tylko stuzby graniczne wymagaty poglebienia wsp6ipracy. Podobne dzia-
lania konieczne byly réwniez na poziomie stuzb policyjnych, aby utatwi¢ patrolowa-
nie terendw nadgranicznych oraz ewentualne przekraczanie granic w celach posci-
gowych (w ramach strefy Schengen). Zauwazono réwniez istotng role przewoznikow
migdzynarodowych, szczegdlnie linii lotniczych, w procesie walki z nielegalna imi-
gracja — ich pozycja i zakres obowiazkow shuzacych podwyzszeniu standardéw bez-
pieczenstwa zostal zdefiniowany na potrzeby strefy wolnego przeptywu oséb. Oby-
watele pochodzacy spoza Unii Europejskiej zostali zobligowani do skiadania
deklaracji o przemieszczaniu si¢ z jednego kraju do drugiego.

Wszelkie dzialania na poziomie shuzb granicznych, policji czy tez administra-
cji poprzedza¢ musialo ujednolicenie prawa, aby owa wspoélpraca byla legalna. Har-
monizacja prawa zostata wprowadzona w Zycie zaréwno w stosunku do zasad wkra-
czania na terytorium Schengen, jak i udzielania wiz krotkiego pobytu. Okreslono
zasady udzielania azylu uchodZcom (Konwencja Dublifiska, Regulacja Dublin II
w 2003 r.'*). Wzmocniono prawna wspélprace przez szybkie ekstradycje oraz spraw-
na wymiang informacji o wchodzeniu w Zycie wyrokow.

System informacyjny Schengen

Calo$¢ wspélpracy ukoronowalo utworzenie Systemu Informacyjnego Schengen
(SIS), ktory jest jednym z najistotniejszych narzedzi uzywanych w ramach porozu-
mienia. Stworzono go w celu wymiany danych, istotnych dla zapewnienia bezpieczen-
stwa na zewnetrznych granicach ukladu.

¥ Por. R. Rybicki, Ochrona granic zewnetrznych w kontekicie wspélpracy Schengen, [w:) Obszar wol-
nosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwaju, red. F. Jasinski,
K. Smoter, Warszawa 2005, s. 169.

13 Rozporzadzenie Dublin 11 z lutego 2003 r. zastapilo Konwencjg Dublifiska o ustanowieniu mechani-
zméw okre$lania panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl; w $wietle Konwen-
cji oraz Rozporzadzenia osoby wnioskujace o azyl nie s3 imigrantami, ale cudzoziemcami korzystajacymi z opie-
ki migdzynarodowej, www.biuletynmigracyjny-uw.edu.pl, kwiecien 2006.
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W praktyce SIS petni funkcje ,.centralnego rejestru poszukiwawczego™'®. In-
formacje w nim zawarte pochodza od wszystkich sygnatariuszy ukladu, a stuzg jed-
nostkom konsularnym, policji, stuzbom granicznym w tychze krajach. Gléwne katego-
rie zawartych tam danych to'’: osoby $cigane przez wymiar sprawiedliwosci w jednym
z panistw czlonkowskich, osoby pod szczeg6lnym nadzorem, osoby o narodowosciach
spoza Schengen, ktérym zabroniono wstgpu na jej terytorium, dane 0sob wykorzysty-
wane jako falszywa tozsamos¢, informacje o zaginionych lub skradzionych pojazdach
lub innych obiektach. SIS jest monitorowany przez niezalezne cialo — Schengen Joint
Supervisory Authority (JSA) z siedzibg w Brukseli.

Sie¢ informacyjna systemu tworza krajowe bazy danych (N-SIS) polaczone
z centralg (C-SIS), ktora wspierajg krajowe jednostki SIRENE (Supplementary In-
formation Request at the National Entry). Podstawowym zadaniem SIRENE jest wy-
miana informacji zwiazanych z funkcjonowaniem SIS'*. Na tym poziomie dodawane
sg do systemu nowe informacje o osobach lub przedmiotach oraz opis czynnosci,
jakie nalezy podja¢ w zwiazku z ich lokalizacja na terenie strefy Schengen. W krajo-
wych jednostkach SIRENE przechowywane sa takze wszelkie dokumenty stanowiace
podstawe wpisu. W mysl Konwencji Wykonawczej do Ukladu Schengen, SIRENE
shuza jako punkt {acznikowy pomigdzy stuzbami krajowymi oraz organami mi¢dzyna-
rodowymi odpowiedzialnymi za bezpieczenistwo publiczne (np. Interpolem).

Funkcjonujacy obecnie system SIS byl zaprojektowany dla 13 panstw czion-
kowskich i dlatego, majac w perspektywie przylaczenie si¢ kolejnych panstw, rozpo-
czgto przygotowania nad systemem drugiej generacji SIS 11, ktory miatby mozliwos¢
sprawnego funkcjonowania na poziomie 15 i wigcej pafistw. W 2001 r. Rada uczyni-
fa Komisj¢ odpowiedzialng za przeprowadzenie tego przedsiewziecia.

W maju 2005 r. Komisja przyjela trzy propozycje instrumentéw prawnych
w sprawie utworzenia, dziatania i wykorzystania Systemu Informacyjnego Schengen 11
generacji (SIS I1)*®. Od tego czasu — na mocy Rozporzadzenia Rady z kwietnia 2004 r.
— do systemu SIS doloZone zostaly nowe funkcje, migdzy innymi odnoszace si¢ do
walki z terroryzmem migdzynarodowym?.

Dodatkowym porozumieniem majacym na celu utatwienie wspolpracy, szcze-
golnie w zakresie wymiany danych, byto tzw. Schengen IIl. Sygnatariuszami poro-
zumienia byli ministrowie Austrii, Belgii, Francji, Hiszpanii, Luksemburga, Holandit
i Niemiec, ktorzy zebrali si¢ w niemieckim miasteczku Priim w maju 2005 r.

Uklad dotyczy poglebienia wspolpracy transgranicznej, przewiduje wzajemny
dostgp do krajowych baz oraz wymiang danych dotyczacych kodow DNA, odciskow
palcow, danych personalnych osob podejrzewanych o dziatalnos¢ terrorystyczna lub
zaklocenie przebiegu imprez masowych (rowniez posiedzen Rady Europejskiej),
a takze organizowanie wspdlnych lotdw deportacyjnych oraz wykorzystywanie
uzbrojonych funkcjonariuszy ochrony na poktadach samolotéw cywilnych?'.

16 A Marszatek, op. cit., s. 386.

' The Schengen Information System concerns you, JSA Secretariat.

T Noszczyhski, SIRENE, ,Gazeta Policyjna” 2004, nr 34, www.gazeta.policja.pl.

"% http://europa.eu.int/scadplus.

 Rozporzadzenie Rady nr 871/2004 z 29 kwietnia 2004 r.

2 A. Gruszczak, F. Jasinski, Uklad z Priim: czv nowe porozumienie o wspdlpracy w zwalczaniu zagrozen
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Caly dorobek prawny porozumienia z Schengen zostal wiaczony do acquis
communautaire®* Unii Europejskiej na mocy protokolu dotaczonego do Traktatu Am-
sterdamskiego. Postanowienia z Schengen ulegaja jednak ciaglej modyfikacji wraz ze
zmieniajacymi si¢ warunkami — aby jak najlepiej odpowiadaé wspoétczesnym wymo-
gom bezpieczefistwa panstw sygnatariuszy. Traktat z Schengen mial podstawowe
znaczenie dla obrania kierunku, w jakim zmierzaly panstwa europejskie — na diugo
przed utworzeniem Unii Europejskie;.

Migracje w Unii Europejskiej — traktat z Maastricht

Cofnijmy sig teraz do poczatku lat 90., aby prze$ledzié ewolucje polityki imigracyj-
nej wraz z utworzeniem Unii Europejskiej. Wraz z traktatem z Maastricht (1992 r.),
kompetencje dotyczace wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych przechodza
w obszar ponadnarodowy — nastgpuje utworzenie trzeciego filaru Wspolpracy Mieg-
dzyrzadowej. Do polityki wspolnotowej tego filaru wpisane zostaly: polityka azylo-
wa, wizowa, swobodny przeplyw osob, regulacje zwiazane z przekraczaniem granic
zewngtrznych UE, polityka imigracyjna oraz prawa obywateli panstw trzecich na
terenie Wspolnoty.

Traktat ustanawiajacy Uni¢ Europejska wprowadzit pojecie obywatelstwa eu-
ropejskiego i zagwarantowal kazdemu obywatelowi panstwa czlonkowskiego prawo
do swobodnego przemieszczania si¢ i zamieszkiwanie na obszarze UE®. Wraz
z podpisaniem Traktatu o UE, panstwa cztonkowskie zobowiazaty si¢ do wspolpracy
w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, podczas gdy wczeséniej
opierala si¢ ona na zasadzie dobrowolnosci, w gremiach migdzyrzadowych? (jak np.
wspélpraca z Schengen). Obszar ten okreflalo dziewieé dziedzin (m.in. polityka
azylowa, imigracyjna, wspolpraca celna), w zakresie ktorych pafistwa koordynowaty
swoje dziatania.

Wprowadzone instrumenty do realizacji tych dziatan mialy charakter migdzy-
rzadowy i wymagaty zgody wszystkich pafistw cztonkowskich. Dla ulatwienia im-
plementacji wspélpracy, utworzono Komitet Wysokich Funkcjonariuszy koordynu-
jacy prace trzech grup w ramach trzeciego filaru”. W zakresie form dzialania
przewidziano wspolne stanowiska i dziatania oraz konwencje migdzynarodowe.

Nalezy tutaj zaznaczyc, ze trzeci filar w wersji ustalonej w traktacie z 1992 r.
nie okreslat celéw, ktéorym wspomniana wspoélpraca miataby stuzy¢. Braki te uzupet-
nia traktat z Amsterdamu, stwierdzajac, iz ,,celem Unii ma by¢ zapewnienie obywa-

dla por=adku i bezpieczenstwa publicznego to wlasciwy kierunek wspdlpracy w Europie?, www.wsisw.natolin.edu.pl.

*2 Pod pojeciem tym, w odniesieniu do Unii Europejskiej, rozumie¢ nalezy calosé pisanego i niepisanego
prawa pierwotnego, wtdmego, zawarte umowy migdzynarodowe oraz ogélne zasady prawa; por.: C. Zacker, S. Wer-
nicke, Prawo europejskie w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2000, s. 21.

2 M. Mazinska, Obywatele panstw trzecich w poszerzonej Unii Europejskiej, www.wspolnota-polska.org.pl.

*S. Wernicke, C. Zacker, op. cit, s. 27.

» A.Marszalek, op. cit., s. 387.
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telom wysokiego poziomu bezpieczefistwa (safety) w przestrzeni wolnosci, bezpie-
czenstwa (security) i sprawiedliwosci™?.

Traktat Amsterdamski

Regulacje prawne dla omawianych polityk znajduja sie¢ w Traktacie Amsterdamskim
(data podpisania: 2 pazdziernika 1997 r.), w artykulach 61-63 traktatu. Traktat Am-
sterdamski, ktory wszedl w zycie 1 maja 1999 r., przewidywal powstanie w 2004 r.
»obszaru wolno$ci, bezpieczenstwa (wewngtrznego) i sprawiedliwoscei”. Polityka
imigracyjna, azylowa i kontrola zewngtrznych granic ma funkcjonowaé jako wsp6l-
na polityka, a nie — jak do tej pory — w formie luznej wspolpracy miedzyrzadowe;.
Zakres regulacji oraz cele polityki imigracyjnej zawarte w Traktacie sprowadzaja si¢
do kilku najwazniejszych punktéw?’:
1) Usunigcie kontroli os6b, zaréwno obywateli UE, jak i krajow trzecich, na grani-
cach wewnetrznych UE.
2) Wspdlpraca w zakresie standardéw i metod kontroli osob przekraczajacych gra-
nice zewnetrzne UE.
3) Zasady przyznawania wiz.
4) Zasady przebywania obywateli nieunijnych na terytorium Wspdlnoty w okresie
nieprzekraczajacym trzech miesigcy. Utworzenie wykazu panstw trzecich, ktérych
obywatele musza posiada¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych, oraz
panstw, ktérych obywatele sq zwolnieni z takiego wymogu.
5) Ujednolicenie kryteribw i mechanizmow okreSlajacych zasady udzielania azylu
oraz warunkow, jakie muszg by¢ spetnione, by uzyskaé status uchodzcy.
6) Sposoby przeciwdzialania nielegalnej imigracji, wlaczajac w to procedury repa-
triacji, zasady przyznawania wiz dlugoterminowych oraz warunki okre$lajace moz-
liwosci taczenia rodzin.
7) Zasady i prawa legalnego przebywania na terytorium panstw cztonkowskich UE.
W sprawie wiz, imigracji i azylu Traktat ustanawia, Ze panstwa czionkowskie
zachowuja kompetencj¢ w zakresie utrzymania prawa i porzadku oraz zapewnienia
bezpieczenstwa wewnetrznego. Pozwala on tez na reagowanie na gwaltowny napltyw
0s6b z panstw trzecich®®. Panstwa czlonkowskie zachowuja daleko idaca samodziel-
no$¢ w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. Rada Europejska
ma inicjowa¢ wspolne dziatania tylko wowczas, gdy samodzielne dzialania poszcze-
golnych panstw nie byly wystarczajace lub skuteczne. W takich sytuacjach Rada
moze zajmowa¢ wspolne stanowiska i wspiera¢ wspolpracg, podejmowaé wspdlne
dzialania, wydawa¢ wspoélne konwencje, zalecenia czy opinie dla panstw cztonkow-
skich. Panistwa czionkowskie maja jednak obowiazek wzajemnych konsultacji w zwiaz-
ku z dzialaniami przez nie podejmowanymi.

% C. Mik, E. Wojtaszek-Mik, Traktaty europejskie, Krakéw 2000, s. 19.
27 http://www.ue. krakow.pl/pliki/023.pdf.
% C.Mik, E. Wojtaszek-Mik, op. cit., s. 25.
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Nastapilo takze wzmocnienie prerogatyw Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspol-
not Europejskich przez objgcie jurysdykcja Trybunatu dziedzin przeniesionych z III
do I filaru — polityki wizowej, azylowej, imigracyjnej i zagadniefi zwiazanych ze
swobodnym przeptywem osdb.

Traktat Amsterdamski przewidziat pigcioletni okres dochodzenia do Wypraco-
wania wspolnych procedur, ktére docelowo winny doprowadzi¢ do utworzenia ,,prze-
strzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci” na terenie Unii Europejskiej,
gdzie nie bedzie kontroli 0s6b na granicach wewnetrznych, bez wzgledu na ich naro-
dowos¢. W ciagu kolejnych lat od zawarcia tego traktatu polityka imigracyjna oraz
azyl byly istotnym obszarem dzialana dla kazdej prezydencji.

Nalezy zaznaczy¢, ze Wielka Brytania, Irlandia i Dania nie wyrazily zgody na
stosowanie wspdlnych procedur przewidzianych w Traktacie Amsterdamskim. Nie-
ktore z pafistw czlonkowskich w okresie przewodniczenia Radzie Europejskiej do-
prowadzily jednakze do uwypuklenia tego tematu i podjecia kolejnych waznych
postanowien.

Spotkania Rady Europejskiej

Podczas szczytu Rady Europejskiej w Wiedniu w 1998 r., dostrzezono potrzebe przy-
jecia globalnych rozwiazan dotyczacych udzielania tymczasowej ochrony i opracowa-
nia systemu europejskiej solidarno$ci — w zakresie przyjmowania uchodzcéw. Postu-
lowano kontynuowanie prac nad systemem Eurodac®, zasadami traktowania osob
przybywajacych z krajow trzecich oraz globalna strategia wobec migracji. Rada Euro-
pejska pozytywnie zaopiniowata decyzj¢ Rady UE w sprawie powotania grupy robo-
czej na wysokim szczeblu ds. azylu i migracji®®. Rada Europejska podkreslita znacze-
nie szybkiego wlaczenia uktadu z Schengen do porzadku prawnego Unii Europejskiej.

Na szczycie w Wiedniu pozytywnie zaopiniowano wejscie w Zycie Konwencji
o Europolu®, co jednoznacznie wskazywalo na zaciesnianie wspéipracy policji w wal-
ce z wszelkimi groZnymi przejawami przestgpczosci zorganizowane;j. Nie jest to temat
obojetny polityce migracyjnej, bowiem zjawisko handlu ludZmi oraz nielegalne prze-
kraczanie granic z roku na rok odbywa sie na coraz wigksza skale.

Warto nadmieni¢, ze Europejskie Biuro Policji uczestniczyto w kilku istotnych
mi¢dzynarodowych operacjach, zwiazanych m.in. z przemytem narkotykow (opera-
cja Bravo, Page), przemycaniem ludzi (Samof) oraz kradzieza pojazdow (Victor)™.
W ten sposob przedstawia si¢ aktywna rola tej organizacji, pozostajacej réwnocze-
$nie Zrodtem informacji dochodzeniowych i o$rodkiem analitycznym pomagajacym
zwalcza¢ migdzynarodowa przestgpczos¢.

¥ W systemie tym pafstwa czlonkowskic zobowigzane sa do pobrania odciskéw palcow kazdej osobie
powyzej 14 roku zycia ublegajqcej si¢ o azyl; por. E. Borawska-Kg¢dzierska, M. Prus, Polityka imigracyina
i azylowa [w:] Obszar wolnosci. . .5 lSl.
3 Spotkania Rady Europejskiej 19932002, ,Monitor Integracji Europejskiej”, www2.ukie.gov.pl.
3! Konwencja sporzadzona na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie ustanowienia Eu-
ropejskiego Urzedu Policji (Konwencja o Europolu), sporzadzona w Brukseli 26 lipca 1995 r., weszla w zycie w 1998 1.
2 p. Wawrzyk, Sprawy wewnetrzne i wymiar sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s, 45.
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Oficjalnie zapowiedziano takze, iz na szczycie Rady Europejskiej 15 i 16 paz-
dziernika 1999 r. w Tampere zostang ocenione dotychczasowe postepy oraz przyjete
wytyczne co do przyszlych dzialan Unii w dziedzinie wymiaru sprawiedliwo$ci
1 spraw wewngetrznych.

Szczyt Rady Europejskiej w Tampere przyniost najwazniejsze decyzje w oma-
wianej tu dziedzinie. Z biegiem czasu problem rosnacej liczby imigrantdw naptywaja-
cych do Europy — niemal jak do krainy mlekiem i miodem ptynacej — musial znalez¢
odpowiedZ w unijnej polityce. Pomimo narastajacych nastrojéw ksenofobicznych
w niektérych panstwach (szczegoélnie tych z duzym odsetkiem imigrantéw), funk-
cjonariusze unijni nie chca zamyka¢ bram Europy. Stanowisko Rady Europejskiej
jest jednoznaczne: ,,Odmawianie wolnoséci tym, ktérych okoliczno$ci zmuszajg do
uzasadnionych staran o mozliwo$¢ wjazdu w nasze granice, byloby sprzeczne
z europejska tradycja™’

Tego rodzaju polityka musi by¢ oparta na zasadach, ktore sa jasne zaréwno dla
obywateli panstw UE, jak i wychodza naprzeciw tym, ktorzy szukaja badZ ochrony
w ramach Unii, badZ dostgpu do niej. Oczywiste jest, ze realizacja tej idei wymaga
od Unii opracowania wspdlnej polityki w sprawach azylu i migracji oraz wlasciwego
zorganizowania systemu kontroli granic, tak by powstrzymaé nielegalng imigracje
oraz zwalczac tych, ktérzy planuja oraz popelniaja zwiazane z tym przestepstwa
migdzynarodowe. Takie podejscie politykow europejskich narzuca konieczno$é bu-
dowania stabilnych porozumiefi z wladzami panstw trzecich, skad pochodzg imi-
granci. Ma to shuzy¢ ograniczaniu nielegalnej imigracji, wspieraniu integracji oraz
wiekszej kontroli nad przeptywem ludnosci.

Poniewaz Unia nie jest w stanie przyja¢ wszystkich chetnych imigrantow, na-
lezy takze wspiera¢ obcokrajowcow przebywajacych na terenie UE w powrocie do
ich kraju. Dla realizacji tego ostatniego postulatu potrzebne s porozumienia o read-
misji zawierane z panstwami trzecimi oraz spdjna dla calej Unii polityka wizowa
i azylowa. Nie chodzi tu jednak o przymknigcie drzwi ,,do raju”, ale o zapewnienie
obecnym i przysztym mieszkancom bezpieczenstwa.

Podsumowujac, Rada Europejska wyznaczyla najwazniejsze obszary przy-
sztych dziatan Unii Europejskiej na polu polityki migracyjnej i azylowej:

1) partnerstwo z krajami pochodzenia,

2) wspdlny Europejski System Azylowy,

3) zapobieganie dyskryminacji obywateli panstw trzecich,
4) kontrola masowych ruchéw migracyjnych®.

Efektem szczytu w Tampere bylo ustalenie pigcioletniego programu dziatan
w wyzZej wymienionych obszarach w celu tworzenia spdjnej i calosciowej polityki
imigracyjnej oraz azylowej. Ta za$, funkcjonujac prawidlowo, ulatwi¢ miata zarzadza-
nie falami migracji skierowanej na teren Unii Europejskiej.

3 Spotkania Rudy Europejskiej 1993-2002..., s. 288-300.

* Te podstawowe zadania w obszarach objgtych trzecim filarem Unii okre$lono w konkluzjach z posie-
dzenia w Tampere; por. Posiedzenie Rady Europejskiej w Tampere 15-16 paZdziernika 1999 r. Wnioski prezyden-
¢ji, [w:] Obszar wolnosci..., s. 488-498.
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Dla skonkretyzowania powyzszych dziatafi, ktore sg bardzo ogolnikowe i zawie-
ra¢ mogg wiele réznorodnych posuni¢é, Komisja Europejska wprowadzita w marcu
2000 r. tablice wynikow (score-board)’®. Okresla ona poszczegéine cele, ktore sg
niezbedne do realizacji programu z Tampere. W ten sposob z jednej strony informo-
wano obywateli o Srodkach juz podjetych 1 realizowanych, a z drugiej, tabela wska-
zywala opoznienia w ich wprowadzaniu w poszczegolnych panstwach. Tabela jest
wcigz uzupeiniana i dostgpna dla opinii publicznej na stronach internetowych Unii
Europejskiej.

Wiele z postanowien Traktatu Amsterdamskiego pozostawato martwych, co by-
lo przedmiotem ostrej krytyki ze strony Komisji Europejskiej. Czesto przyczyna tkwita
w opieszalosci panstw czlonkowskich, ktére nie podejmowaly stosownych dziatan dla
harmonizacji prawa w polityce imigracyjnej. Dlatego tez sama Komisja przyjeta nowe
rozwiazania legislacyjne dla usprawnienia wdrazania programu z Tampere.

Przetomem w przyhamowanej do tej pory realizacji programu z 1999 r. byt
szczyt Rady Europejskiej w Laeken w 2001 r., gdzie dokonano oceny dotychczaso-
wych osiagnig¢ w dziedzinie swobod obywatelskich, bezpieczenstwa i wymiaru
sprawiedliwosci. Przede wszystkim skrytykowano utrzymywanie zasady jednomysl-
nosci, co utrudnialo przyjmowanie nowych aktéw prawa wtérnego®.

Mimo pewnych osiagni¢é, takich jak Europejski Fundusz na rzecz Uchodz-
cow, rozporzadzenie w sprawie Eurodac (bazy odciskéw palcow 0s6b ubiegajacych
si¢ o azyl) 1 dyrektywy w sprawie tymczasowej ochrony, postep byl wolniejszy niz
oczekiwano. Potrzebne bylo nowe podejscie.

Rada Europejska zobowiazala si¢ — na podstawie wnioskéw z Tampere — do
jak najszybszego uchwalenia wspolnej polityki azylowej i imigracyjnej, nie zapomi-
najac o koniecznosci zachowania rownowagi migdzy ochrong uchodzcow, zgodnie
z Konwencja Genewska z 1951 r., a mozliwosciami Unii i jej panstw cztonkowskich
w zakresie przyjmowania obywateli krajow trzecich®’.

Podczas szczytu w Laeken, Rada zaproponowata wprowadzenie ponizszych
instrumentow:

1) integracja polityki dotyczacej przeptywow migrujacej ludnosci z polityka zagranicz-
ng Unii Europejskiej; w szczegdlnodci umowy o readmisji musza byé zawierane z za-
interesowanymi pafistwami na podstawie nowe;j listy priorytetow i jasno okreslonego
planu dziatan; Rada Europejska zaapelowala o opracowanie planéw dziatan na pod-
stawie o$wiadczenia Komisji w sprawie nielegalnej imigracji i przemytu 0s6b*®;

2) opracowanie europejskiego systemu wymiany informacji w sprawie azylu, imigracji
i krajow pochodzenia; wdrozenia Eurodac oraz stworzenia skutecznych procedur dla
realizacji Konwencji Dublifiskiej;

3) ustanowienie wspolnych standardéw w zakresie procedur udzielania azylu, przyj-
mowania uchodzcow i 1aczenia rodzin;

% http://europa.ew/scadplus/leg/en/lvb/133121 htm.

¥E, Borawska-Kedzierska, M. Prus, op. cit., s. 133.

3 Spotkania Rady Europejskiej 1993-2002..., s. 163-164,

* Przykladem zawartego porozumienia w sprawie readmisji i ruchu wizowego jest porozumnienie z Rosja
z 25 maja 2006 r. Negocjacje prowadzone byly juz od 2002 r., www.pap.pl.


http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/133121
http://www.pap.pl

164 ALEKSANDRA SABIK

4) przyjgcie specjalnych programéw majacych na celu walke z dyskryminacjg i rasi-
zmem.

Postulowano skuteczniejsze sprawowanie kontroli nad zewnetrznymi granica-
mi Unii, co mialo pomé6c w walce z terroryzmem, sieciami nielegalnej imigracji oraz
w sterowaniu migracjami.

Do czasu szczytu w Sewilli w 2002 r. pojawily sie nowe, negatywne efekty ro-
sngcej imigracji do krajow Unii, powiazane takze ze zjawiskiem terroryzmu miedzy-
narodowego. Znalazto to swoje odbicie w postanowieniach Rady Europejskiej
w Sewilli. Nie nastapilo jednak zatrzymanie procesu tworzenia obszaru wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwoéci w obrgbie Unii Europejskiej, ale wprowadzenie
dodatkowych §rodkéw ostrozno$ci®. Rada zadecydowala o przyspieszeniu realizacji
zainicjowanego w Tampere programu zmierzajacego do opracowania wspdlnej poli-
tyki Unii Europejskiej w dziedzinach azylu i imigracji.

Nalezy pamigta¢, ze dzialania podejmowane w krétkiej i redniej perspektywie
na rzecz wspolnego zarzadzania ruchami migracyjnymi musza uwzglednia¢ odpo-
wiednia rownowage migdzy, z jednej strony, polityka integracji imigrantéw przeby-
wajacych w poszczegllnych krajach zgodnie z litera konwencji miedzynarodowych,
a przede wszystkim z Konwencja Genewska z 1951 r., z drugiej za$ — zdecydowany-
mi dzialaniami majacymi na celu zwalczanie nielegalnej imigracji i handlu ludZmi.

Wyznaczono wigc podstawowe zasady dzialania Unii w tej dziedzinie, ktore
maja zagwarantowa¢ przybywajacym licznie imigrantom ich prawa przy jednocze-
snym wskazaniu podstawowych obowiazkow, jakie owi przybysze powinni realizo-
wac. Unia Europejska nie ma bowiem nieskoriczonych i niewyczerpanych mozliwo-
$ci wspierania kazdej liczby masowo naplywajacych imigrantow. Uwypuklenie tego
aspektu na szczycie w Sewilli oraz stala obecnoé¢ tego aspektu w europejskiej deba-
cie imigracyjnej moga da¢ org¢z zwolennikom teorii o budowaniu Europy-fortecy.
Wydaje sie jednak, iz niezauwazenie oczywistych ograniczen finansowych i organi-
zacyjnych mogloby spowodowa¢ jeszcze glgbsze problemy w przysztodci, wynikaja-
ce z kompletnego braku kontroli nad przeptywem ludnosci na terenie Europy.

Podczas szczytu podkreslono réwniez wcigz wazne i niezmienne idealy Kon-
wencji Genewskiej z 1951 r., jak np. zapewnienie uchodZcom bezzwlocznej i sku-
tecznej ochrony dla prawdziwych ofiar prze§ladowan 1 represji. Jednoznacznie potg-
piono naduzywanie tego systemu ochrony przez imigrantdw niespelniajacych
kryteriow genewskich. Kraj przyjmujacy wnioski potencjalnych uchodZzcéw powi-
nien zapewni¢ szybki powr6t do ojczyzny tych oséb, ktorych wnioski o przyznanie
azylu zostaly odrzucone.

3 W okresie prezydencji hiszpanskiej w 2002 r. kilka panstw europcjskich (Dania, Wiochy) zadecydowato
o zaostrzeniu krajowych regulacji odnoszacych si¢ do imigrantéw, zmniejszano tez pomoc $wiadczong uchodzcom.
Najwigksze koszty zwiazane z nielegalng imigracja ponosity panstwa $rodziemmomorskie — Grecja, Wiochy, Hiszpa-
nia — tutaj bowiem $ciagaly rzesze imigrantow z Afryki. Nie powinno zaskakiwa¢, iz kwestia ochrony granic zewng-
trych Unii oraz dalsze tworzenie wspélnej polityki imigracyjnej bylo istotnym punktem debaty Rady Europejskiej
w Sewilli. Bilans prezydencji hiszpahiskiej w Unii Europejskiej (1 stycznia 2002 r. — 30 czerwca 2002 r), htp://www.
biuletyn.ukie.gov.pl.
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Istotne decyzje zapadty takze w kontekscie zwalczania nielegalnej imigracji.
Unia Europejska ustanowila $rodki umozliwiajace kierowanie ruchami migracyjny-
mi i przeciwdzialanie nielegalnej imigracji. Rada Europejska wezwala Rade i Komi-
sjg, aby w ramach swej dziatalnosci zapewnily realizacje takich srodkéw jak*’:

1) przeglad listy krajow trzecich, ktorych obywatele musza mie¢ wizy lub sg zwol-
nieni z tego wymogu,;

2) wprowadzenie wspodlnego systemu identyfikacji danych wizowych;

3) przyspieszenie zawarcia obecnie negocjowanych porozumien o readmisji i za-
twierdzeniu podstawowych zatozeri do negocjacji tych porozumien;

4) przyjgcie ramowej decyzji w sprawie przeciwdziatania handlu ludZmi, zapobiega-
nie nielegalnemu wjazdowi, tranzytowi oraz pobytowi.

Podczas szczytu w Sewilli zainicjowano stopniowe wprowadzanie skoordyno-
wanego i zintegrowanego administrowania granicami zewnetrznymi, co stuzyé ma
uszczelnieniu granic i poprawieniu ich bezpieczenistwa. Najwazniejszymi instrumenta-
mi mialy by¢ shuzby europejskiej policji granicznej. Plany powolania takich stuzb wy-
wotaly wiele kontrowersji ze wzgledu na narodowy charakter ochrony granic kazdego
z panstw czlonkowskich*'. Ostatecznie wysuniety zostal wniosek wobec Rady, Komi-
sji i pafistw cztonkowskich, aby w ramach swojej odpowiedzialnosci wdrozyly m.in.:
1) wspoélne operacje przy granicach zewnetrznych;

2) stworzenie sieci imigracyjnych urze¢dnikéw {acznikowych (immigration liaison offi-
cers) panstw czlonkowskich; _

3) ustanowienie wspolnego podstawowego programu szkolen dla strazy granicznej
i ujednolicenie przepiséw europejskich dotyczacych granic.

Jedna z wazniejszych decyzji bylo uznanie koniecznoéci ozywienia dialogu
z pafistwami trzecimi w zakresie polityki imigracyjnej i azylowej*. Podczas szczytu
podkreslono, Ze przeciwdzialanie nielegalnej imigracji wymaga zastosowania wszyst-
kich instrumentéw w kontekscie stosunkow zewngtrznych Unii Europejskie;.

Likwidowanie podstaw nielegalnej imigracji — wlaczone do celow dlugofalo-
wych Unii Europejskiej, mialo si¢ takze odbywaé przez wspieranie rozwoju gospo-
darczego w krajach dotknigtych tym problemem. Zapobieganie wzmoZonej emigracji
z krajow ubogich i rozwijajacych si¢ mialo odbywac si¢ przez wspdlprace gospodar-
cza, intensyfikacj¢ handlu, pomoc na rzecz rozwoju i zapobieganie konfliktom.

Wszelkie porozumienia o wspolpracy czy stowarzyszeniu, zawierane przez
dowolne panstwa trzecie z Unia Europejska lub Wspdlnota Europejska, miaty zawie-
ra¢ kiauzule o wspdlnym administrowaniu ruchami migracyjnymi oraz o przymuso-
wej readmisji w przypadku nielegalnej imigracji®’.

“ Spotkania Rady Europejskiej 1993-2002..., s. 225.

*' A. Gruszczak, F. Jasinski, Granice zewngtrzne Unii granicami integracji?, www.wsisw.natolin.edu.pl.

“por.: E. Borawska-Kedzierska, M. Prus, gp. cit., s. 133.

“ Readmisja przez pafistwa trzecie powinna obejmowa¢ readmisje ich wlasnych obywateli przebywajacych
bezprawnie na terenie kraju czlonkowskiego oraz obywateli innych krajéw, gdy wykazano, ze dostali sie na teren Unii
przez dany kraj. UE zobowiazala si¢ jednoczesnie do udzielenia niezbgdnej pomocy technicznej i finansowej z tym
zakresie, po przyznaniu odpowiednich $rodkow na ten cel z wspdlnotowego budzetu; Spotkania Rady Europejskiej
1993-2002..., Sewilla 21-22.06.2002, www2.ukie.gov.pl.
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Rada zadeklarowala udzielenie niezbgdnej pomocy technicznej i finansowej
w tym zakresie, przy wydzieleniu odpowiednich srodkéw w ramach perspektywy fi-
nansowej UE. ‘

Ostatnig z kluczowych wytycznych z Sewilli bylo przyspieszenie prac legisla-
cyjnych nad wspélna polityka w dziedzinie imigracji i azylu®. W kwietniu 2002 r.
zostala przyjeta dyrektywa okreslajaca minimalne standardy przyjmowania oséb
ubiegajacych si¢ o azyl. Ujednolica ona podstawowe warunki i prawa przyshugujace
osobom starajacym si¢ o azyl, pozostawiajac panstwom czlonkowskim mozliwo$¢
przyjecia przepiséw korzystniejszych®. Przedstawiono podstawowe prawa i obo-
wiazki takich osob, ktére to ustalenia powinny by¢ przestrzegane na terenie calej
Unii Europejskiej.

W ten sposéb w przyszlosci wladze Unii pragnely zmniejszy¢ niekorzystne
zjawisko nazywane asylum shopping, ktére powodowane bylo istotnymi réznicami
w jakosci traktowania uchodZcow lub obcokrajowcow starajacych si¢ o ten status.
Wyréwnanie tych roznic miato shuzy¢ zaréwno uchodzcom, jak i instytucjom pai-
stwowym odpowiedzialnym za dzialania w tym zakresie. Na powyZsze instytucje na-
fozono obowiazek informowania oséb starajacych si¢ o azyl o ich prawach, zapewnie-
nie podstawowych $rodkéw do godnego zycia (zakwaterowanie, wyzywienie, pomoc
zdrowotna) oraz rozwoju (dostep do ksztalcenia, pracy). Warunki zatrudnienia oséb
wnioskujacych o azyl pozostawiono do ustalenia w kazdym z krajow cztonkowskich.

Podsumowujac, wspomniana dyrektywa zagwarantowata osobom starajgcym
si¢ o azyl szeroki zakres praw, dzigki ktérym panstwo przyjmujace nie moglo im
odméwi¢ zabezpieczenia podstawowych potrzeb. Jednoczesnie wprowadzenie jedno-
litej regulacji na terenie calej Unii mogloby doprowadzi¢ w przysztosci do obniZenia
standardéw przyjmowania uchodzcow, jesli wezesniej dane panstwo oferowalo wyz-
szy poziom wsparcia. Bez wzgledu jednak na te mozliwe negatywne skutki wejscia
w zycie powyzszej dyrektywy, z pewnoscia stanowita ona istotny wktad w budowe
Wspdlnego Europejskiego Systemu Azylowego, postulowanego juz od roku 1999.

W 2003 r., czerwcowy szczyt Unii Europejskiej w Salonikach potwierdzil wa-
g¢ zjawiska imigracji wystgpujacego w Europie. Pierwszym tego dowodem byt do-
kument ,,0 imigracji, integracji i zatrudnieniu™*, przygotowany tuz przed szczytem
przez Komisje Europejska i okreslajacy stan realizacji postanowiei z Tampere w za-
kresie podanym w tytule. Jego tre$¢ byta podstawa do dyskusji na temat imigracji na
szczycie Rady Europejskiej w Salonikach. Polityka integracji imigrantow w krajach
Unii miata by¢ odpowiedzia na problemy demograficzne i ekonomiczne®’.

“ Gléwnie chodzilo o przyjecie rozporzadzenia Dublin 11, dyrektywy o minimalnych standardach kwalifiko-
wania i nadawania statusu uchodZcow, postanowicnia o fgczeniu rodzin i statusic dlugotcrminowych, statych miesz-
karicéw UE, wspolne standardy procedur udziclania azylu.

S A. Sobicch, Polityku azylowa w Unii Europejskiej — aktualny stan prawny, ,Z Obcej Ziemi” 2004, or 21,
http://www.unhcr.pl.

* M. Mazinska, Obywatele panstw trzecich w poszerzonej Unii Europejskiej, http://www.wspolnota-
polska.org.pl/index.php?id=kr310265.

47 Spotkanie Rady Europejskiej w Salonikach, ,Monitor Integracji Europejskiej”, www2.ukie.gov.pl.
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Sukces takiej polityki upatrywano w zaangazowaniu wiadz kazdego szczebla,
organizacji pozarzadowych, stowarzyszen, zwiazkow oraz wszelkich instytucji zaj-
mujacych si¢ migrantami.

Niedhugo po szczycie w Salonikach, podczas sesji Rady ds. Sprawiedliwos$ci
i Spraw Wewnetrznych w Luksemburgu, odbyla si¢ dyskusja na temat minimalnych
standardéw w zakresie procedur przyznawania i odbierania statusu uchodzcy. W jej
ramach stalym elementem bylo wprowadzenie listy krajow trzecich, ktérych obywa-
tele nie beda mogli otrzyma¢ azylu w zadnym z krajéw unijnych. Lista tzw. pafistw
bezpiecznych budzi wiele kontrowersji ze wzglgdu na rézna oceng warunkéw spo-
lecznych oraz poziomu bezpieczenstwa w tych krajach. Jednoznaczne przypadki
tortur i prze$ladowari automatycznie umozliwiaja obywatelom tego kraju staranie sig
o status uchodZcy w panstwach UE.

Istnieja jednak specyficzne obrzgdy i praktyki religijne lub kulturowe, ktére
w opinii organizacji humanitamych zaliczy¢ mozna do przesladowan lub tortur, ale
mimo to kraj, w ktérym sa one stosowane, na proponowanej przez Komisje¢ Europej-
ska liécie oznaczony jest jako bezpieczny®. Na skutek licznych protestéw oraz ciagle
zywej debaty nadal nie zostala stworzona ostateczna wersja owej listy. Jej wprowa-
dzenie byloby kolejnym krokiem w budowie Wspdlnego Systemu Azylowego.

Program Haski

W listopadzie 2004 r., czyli pig¢ lat po Tampere, przywddcy UE przyjeli Program
Haski, utworzony w celu zacies$nienia wspétpracy migedzy panstwami Unii w obsza-
rze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Szczegélowe wytyczne do tego Pro-
gramu przyjgte zostaly w oparciu o sprawozdanie z realizacji programu nakreslonego
w Tampere w 1999 r.** Program Haski, ktérego realizacja przypada na lata 20052010,
zaklada poprawg zdolnosci panstw czlonkowskich UE do dzialania w nastepujacych
obszarach: zagwarantowanie fundamentalnych praw czlowieka, dostgp do organéw
sprawiedliwosci, walka ze zorganizowang przestgpczoscia, pohamowanie grozby ter-
roryzmu, zapewnienie ochrony uchodzcom regulacja naplywu nowych imigrantow
oraz kontrola granic zewnetrznych Unii*’. Jednoczesnie zauwazono, iz od konca lat 90.
nastapil postgp w realizacji polityki imigracyjnej i azylowe;.

Osiagnigto tez zgodg polityczna w kwestii dyrektywy ustalajacej normy mini-
malne dotyczace procedur przyznawania i cofania statusu uchodZcy przez parnstwa
czlonkowskie. Najwazniejszym osiagni¢gciem bylo ustalenie wspoélnej definicji

* Nieoficjalnie méwi sie o uznaniu bezpiecznym afrykanskiego Mali, gdzie powszechnie stosuje sig praktyki
obrzezania kobiet; projekt listy stworzy¢ miat Franco Frattini, komisarz odpowiedzialny za sprawiedliwos¢ i sprawy
wewngtizine, UE o lidcie par’lstw bezpiecmych, hittp://www.polskieradio.pViar/kor.aspxiID=7500.

* Précz polityki migracyjnej i azylowej dotyczyly one obywatelstwa Unii, polityki wizowej, wzmocnie-
nia bezpieczenstwa i wymiaru sprawiedliwosci; por. M. Lewandowski, Ocena wykonania ,, Agendy z Tampere "
Jako punkl wyjscia dla opracowania Programu Haskiego, [w:] Obszar wolnosci..., s. 429-438.

). van Selm, The Hague Program Reflects New European RealmeA, http://www.migrationinforma-
tion.org/Feature/display.cfm?id=276.
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uchodZcy oraz minimalnych warunkéw, ktore musza spetnié obywatele pafistw trze-
cich, aby ubiega¢ si¢ o taki status.

Dyrektywe w tej ostatniej kwestii Rada Europejska przyjela w kwietniu 2004 r.>!
Okreslono wowczas generalne zasady, wedtug ktérych przyznawany ma by¢ status
uchodZcy oraz ,,ochrona subsydiarna” (w prawie polskim ,,pozwolenie na pobyt to-
lerowany”)*. Liderzy unijni byli réwniez zgodni co do nowego sposobu podejmo-
wania decyzji w obszarach azylu, imigracji oraz kontroli granic. Wymog jednomysl-
nosci pomigdzy krajami czlonkowskimi zostal przeniesiony na metode wiekszosci
kwalifikowanej, w wigkszosci obszaréw podlegajacych dziedzinom sprawiedliwosci
i spraw wewnetrznych.

Zasadniczo Program Haski nie wychodzi poza granice wyznaczone w Tampe-
re, ale rozni si¢ sposobem podejscia do tematu. Kilkuletnie doswiadczenia w rozwia-
zywaniu probleméw imigracji pozwolity na udoskonalenie formuty realizacji wspél-
nej polityki imigracyjnej i azylowej. Terminologia Programu wydaje si¢ by¢ bardziej
pragmatyczna. Zrezygnowano z niedookre$lonego partnerstwa z krajami trzecimi, na
rzecz ,,zewngtrznego wymiaru” polityki migracyjnej. W tej formie Program miat
promowac ochrong uchodZcow takze poza granicami UE oraz wiaczaé pozaeuropej-
skie rzady, instytucje i organizacje do udzialu w zarzadzaniu falami migracyjnymi.

Jednym z namacalnych efektow wprowadzenia tego elementu w Zycie jest
konferencja ,,Migracje i Rozwé;j”, ktéra odbyla si¢ w Rabacie w lipcu 2006 r.* Przed-
stawiciele sze$édziesigciu panstw Europy i Azji oraz dwudziestu organizacji miedzy-
narodowych debatowali nad wprowadzeniem strategii dla Afryki oraz zapobieganiu
nielegalnej imigracji.

Program powstaly w okresie prezydencji dunskiej zaklada takze aktywna dzia-
lalno$¢ Komisji, polegajaca na skladaniu propozycji legislacyjnych oraz planéw
wdrazania wspolnej polityki w zakresie imigracji i azylu. Jednym z przejawow tej
dzialalnosci bylo wydanie przez Komisj¢ Europejska tzw. Zielonej Ksiegi, w spra-
wie podejécia UE do zarzadzania migracja ekonomiczna®. Odnosila si¢ ona do wa-
runkéw przyjmowania imigrantéw zarobkowych oraz sposobu zarzadzania falami
migracyjnymi i skali harmonizacji prawa na poziomie wspélnotowym.

Inne $rodki majace doprowadzi¢ do powstania europejskiej strefy wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci to: zacie$nienie wspoélpracy policyjnej i wymiaru
sprawiedliwo$ci migdzy krajami Unii, lepsza wymiana informacji o zagrozeniach,
$rodki umozliwiajace podejmowanie legalnej pracy w UE w zaleznosci od potrzeb
rynkowych krajow cztonkowskich, wspdlne zasady wizowe, procedury azylowe i och-
rony uchodZcéw, jednolite ramy polityki integracji imigrantéw w krajach ich goszcza-

3! Dyrektywa Rady nr 2004/83/WE z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych standardéw kwalifikowa-
nia i statusu obywateli pafistw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcow lub jako osdb, ktére z innych wzgledow
potrzebuja miedzynarodowej ochrony oraz zakresu przyznawanej ochrony.

*2A.Sobiech, op. cit.

%3 Glownym inicjatorem konferencji byta Hiszpania, ktéra ma najwigcej probleméw z masowym naptywem
nielegalnych imigrantéw docierajacych do wybrzezy Wysp Kanaryjskich oraz hiszpanskich enklaw w Afryce; hitp://
www.wsisw.natolin.edu.pl/wsisw/wsisw.nsf/viewDOC/AGRK-6RMHS55.

34 Dokument przyjgty w styczniu 2005 r. przez Komisje Europejska mial na celu zapoczatkowanie debaty na
temat harmonizacji procedur legalnego zatrudnienia obywateli krajow trzecich oraz statusu migrantéw legalnie pra-
cujacych w jednym z krajow UE, ,,Biuletyn Migracyjny”, czerwiec 2005, www.migration-news.uw.edu.pl.
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cych, koordynacja dzialaii z pafistwami pochodzenia w zakresie wydalania nielegal-
nych imigrantow.

Jak widaé, lista proponowanych $rodkow dla osiagniecia stabilno$ci w polityce
wewnetrznej Unii jest bogata i nie brak tu nowych rozwiazan. Sukces pigcioletniego
planu zalezy od kazdego z panstw cztonkowskich, ktore kolejne rozwiazania powin-
ny wdraza¢ na swoim terytorium. Pomimo najlepszych politycznych checi, nie
wszyscy wydawali si¢ usatysfakcjonowani podjgtymi propozycjami.

Przedstawiciele Amnesty International w otwartym licie do Rady Europej-
skiej®> wyrazili zaniepokojenie niedostatecznym zapewnieniem ochrony podstawo-
wych praw czlowieka dla uchodzcow starajacych si¢ o uzyskanie tego statusu w kra-
jach UE (dodatkowo zatracono zupelnie ideg, iz prawo do azylu jest jednym
z podstawowych praw czlowieka). Natomiast Wysoki Komisarz ds. UchodZcéw,
Ruud Lubbers, ostrzegal, ze przerzucenie ci¢zaru opieki nad uchodZcami na pafistwa
rozwijajace si¢ niechybnie b¢dzie zmierzato do oslabienia i upadku globalnego syste-
mu ochrony uchodzcow.

Pomimo wielu niedociagni¢é, Program Haski byl niezbednym stymulatorem
dalszego rozwoju polityki imigracyjnej i azylowej, ktory wyznaczyt cele do osia-
gnigcia na kolejne pigé lat — od czasu zakoriczenia programu z Tampere.

Brukselskie spotkania Rady Europejskiej z marca i czerwca 2005 r. nie przy-
niosty zasadniczych zmian w rozwoju polityki imigracyjnej i azylowej. Polozono
natomiast nacisk na intensyfikacj¢ wspoélpracy operacyjnej miedzy stuzbami zaanga-
zowanymi w bezpieczenstwo wewngtrzne Unii. I to wlasnie element bezpieczenstwa
nabiera coraz wigkszego znaczenia. Juz od czasu zamachu na WTC we wrze$niu
2001 r., poprzez zamach w Madrycie w marcu 2004 r., europejska polityka imigra-
cyjna nie mogia by¢ planowana i rozpatrywana bez perspektywy zachowania bezpie-
czenstwa wewnetrznego Unii.

Masowo naptywajaca ludnos¢ afrykanska, postugujgca si¢ innym jezykiem,
kulturowo obca, religijnie odrgbna, zaczgta wywotywaé napiecia spoteczne w kra-
jach przyjmujacych imigrantéw i uchodZcéw. Wizerunek stereotypowego terrorysty
— wywodzacego si¢ z krajow arabskich, wojujacego wyznawcy Allacha — nie sprzy-
jal szerszemu otwarciu drzwi Afryce. Niestety, mieszkaricy najbiedniejszego konty-
nentu, uciekajac przed skrajnym ubostwem czgsto decydowali si¢ na mordercza wy-
prawe do wrét Unii, probujac nielegalnie dosta€ si¢ na terytoria hiszpanskie, wloskie
lub greckie. W ten sposdb w kwestie imigracji i azylu wplatala si¢ nie tylko potrzeba
zachowania bezpieczenstwa UE, ale i konieczno$¢ stworzenia programu rozwoju dia
Afryki. Bez takiej strategii Europa skazana bylaby na regulary przyptyw imigran-
tow z potudnia®®.

Koncowka roku 2005 byla owocna w zakresie wspolnej polityki azylowe;.
Wraz z przyjeciem 1 grudnia 2005 r. dyrektywy Rady 2005/85/WE w sprawie usta-
nowienia minimalnych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu

%% htp://www.euractiv.com/en/justice/hague-programme-jha-programme-2005-10/article-130657.

%6 parlament Europejski przyjal rezolucje w sprawie strategii rozwoju dla Afryki w listopadzie 2005 r., za$
Rada Europejska przyjela strategie miesiac pozniej na szczycie w Brukseli. Owocem tej strategii bedzie konferen-
cja europejsko-afrykanska w Rabacie, stolicy Maroka w lipcu 2006 r.
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uchodZcy w panstwach czlonkowskich (dyrektywa dotyczaca procedur azylowych),
zakoficzono kolejny etap tworzenia wspolnego europejskiego systemu azylowego®’.

Polityka imigracyjna oraz azylowa prowadzona przez Uni¢ Europejska ciagle
si¢ rozwija, dlatego nie mozna pokusié si¢ o ostateczne i definitywne oceny czy pod-
sumowania. Najwazniejszy etap w rozwoju tej dziedziny jest jeszcze przed nami.
Kwestia imigracji coraz bardziej zaczyna wplywaé na stan spoleczenstwa, gospodar-
ki oraz na polityke kazdego z krajow europejskich, szczegélnie panstw cztonkow-
skich Unii. Tutaj bowiem przybywa najwigksza grupa emigrantéw z Afryki, Azji czy
wschodniej Europy. Wszyscy w poszukiwaniu lepszych warunkow zycia, z pragnie-
niem wydostania si¢ z ubdstwa i ngdzy. Zachodnia Europa potrzebuje odmtodzenia
swoich starzejacych si¢ spoleczenistw, miedzy innymi dzigki integrowaniu przyby-
szOw z krajow trzecich.

Nierozwiazana pozostaje na razie kwestia, w jaki sposob zachowa¢ rownowa-
g¢ pomigdzy dazeniami poszczego6lnych stron do realizacji wlasnych potrzeb i inte-
resow. Politycy na szczeblu krajowym i migdzynarodowym zdajq juz sobie sprawe
ze wszystkich zagrozen, ktore moze nie$¢ zar6wno niepohamowany naptyw imigran-
tow, jak 1 — w takim samym stopniu — calkowita blokada ich przyjazdow.

W tym duchu ostatnie rozmowy na szczeblu ministerialnym w Rabacie, stolicy
Maroka, majq otworzy¢ prawdziwy dialog mi¢dzy krajami pochodzenia, tranzytu
oraz krajami, do ktérych emigranci zmierzaja. Pozostaje zywi¢ nadzieje, ze takich
inicjatyw bedzie si¢ tworzy¢ coraz wigcej, na kazdym szczeblu politycznym — migdzy-
narodowym, krajowym i lokalnym. Jak pokazuja dotychczasowe do$wiadczenia, nie
nalezy szuka¢ rozwigzania w budowaniu wyzszych muréw granicznych na potudniu
Europy.

Juz w kilka miesi¢gcy po wyzej wspomnianej konferencji pojawily si¢ glosy
sprzeciwu z kontynentu afrykanskiego. Unia nadal organizuje swoje dzialania w kie-
runku ulepszania systemu ochrony i kontroli granic. To nadal bl¢dny kierunek. Roz-
wigzania nalezy szuka¢ w rzeczywistym wsparciu dla Afryki, a na terenie Europy,
w polityce integracji. Jak ta polityka ma wygladaé? W obliczu braku wspdlnej poli-
tyki europejskiej, o ktéra dopomina si¢ Parlament Europejski w rezolucji z wrze$nia
2006 r., kazde panstwo wprowadza wlasne rozwiazania. Masowa regularyzacja nie-
legalnych imigrantéw (przyktad Hiszpanii) nie wydaje si¢ by¢ posunigciem daleko-
wzrocznym. Zacheca tylko kolejne grupy do wyprawy w strone Europy.

Bez wzgledu na sposoby wkroczen# na teren UE, zadaniem kazdego panstwa
jest stworzenie warunkéw i uruchomienie koniecznych mechanizméw integraciji
imigrantow. Do dyskusji powinno wiaczy¢ si¢ takze specjalistow od ekonomii i go-
spodarki oraz samych przedsigbiorcow, ktorzy dla przybywajacych imigrantéw sa
Zrodtem potencjalnych miejsc pracy. Bez zatrudnienia, Zrédla dochodéw kazdy no-
wy uchodZca czy imigrant staje si¢ dla budzetu panstwa cigzarem.

Poza aspektem politycznym i gospodarczym, pozostaje jeszcze wymiar spo-
teczny, najtrudniejszy do przystosowania. Opinia publiczna z trudem bedzie si¢ go-

57 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie wzmozonej wspolpracy praktyczne;.
Nowe struktury, nowe koncepcje: poprawa jakosci procesu decyzyjnego w ramach wspilnego europejskiego systemu
azylowego, www.europa.eu.int.
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dzi¢ na przyjmowanie kolejnych fal imigrantow, jesli sytuacja gospodarcza danego
kraju nie bedzie pozwala¢ na pomoc spoleczng dla wiasnych obywateli. Jest to wi-
doczne w obrebie samej Unii, gdzie nadal czg$¢ panistw odmawia prawa do swobod-
nego podejmowania zatrudnienia na swoim terytorium obywatelom panstw przyje-
tych do Wspdlnoty w roku 2004. Tym samym wzrasta¢ moze poparcie dla skrajnie
prawicowych i nacjonalistycznych ruchéw spotecznych i politycznych.

W ten sposob tworzy si¢ zamknigte kolo nierozwiazanego problemu, bowiem
kompletne zamknigcie si¢ na réznorodnos¢ jeszcze nikomu nie przyniosto dobrych
wynikow.



