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Podstawy traktatowe polityki
imigracyjnej Unii Europejskiej

Treaty bases of the immigration policy
of the European Communities

Artykut przedstawia proces uwspdlnotowienia polityki imigracyj-
nej poczawszy od Traktatow ustanawiajacych Wspodlnoty Europejskie
(EWWIiS, EWG i EWEA) przez kolejne Traktaty rewizyjne: Jednolity
Akt Europejski, Traktat w Maastricht, Traktat z Amsterdamu, Traktat
z Nicei i Traktat z Lizbony. Analiza tych Traktatow potwierdzita, ze po-
lityka imigracyjna z realizowanej w drodze wspotpracy miedzyrzadowe;]
przeistoczyla sie¢ stopniowo w Scista i szerokg wspotprace unijng. Insty-
tucje unijne uzyskaty szeroki zakres kompetencji w obszarze wspdlnej
polityki imigracyjnej oraz znaczny margines swobody jej ksztaltowania.
Koreluje to z ostabieniem pozycji panstw cztonkowskich jako ,kreato-
rOw” polityki imigracyjne;.

Stowa kluczowe: wspdlna polityka imigracyjna, kompetencje instytucji
unijnych i panstw cztonkowskich.

The article presents the process of communitarisation of immigration
policy starting from the Treaties establishing the European Communities
by subsequent Audit Treaties: Single European Act, Maastricht Treaty,
Amsterdam Treaty, Nice Treaty and the Treaty of Lisbon. An analysis of
these Treaties confirmed that immigration policy from intergovernmental
cooperation has gradually transformed into close and broad EU cooper-
ation. The EU institutions have acquired a wide range of competences
in the area of common immigration policy and a significant margin of
discretion in shaping it. This correlates with the weakening of the posi-
tion of Member States as ,, creators of ” immigration policy.
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Wprowadzenie

Polityka imigracyjna — utozsamiana z polityka migracyjna' — postrze-
gana jest jako catoksztalt przepiséw i procedur regulujacych z jedne;j
strony proces naptywu imigrantow, tj. zasady ich selekcji 1 wjazdu
do panistwa przyjmujacego, z drugiej za$ reguly ich pobytu na terytorium
tego panstwa’. Umiejscowiona dzi§ w traktatowej Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (PWBiS UE) jako
odrebna obok polityki azylowej — stanowi szczegdlny obszar wspotpracy
panstw cztonkowskich UE, a obecnie takze Unii Europejskiej. Dotyka
rdzenia panstwowosci, SciSle wigze si¢ z tozsamosScig narodowa 1 istotg
kompetencji przynaleznych panstwu. Od zarania panstwowosci domeng
panstw, potwierdzong w prawie mi¢dzynarodowym, byto decydowanie,
jaka ludno$¢ ,,cudzoziemcza” bedzie zamieszkiwata w danym czasie
na ich terytorium oraz w jakim celu to zamieszkiwanie bedzie akcepto-
wane — bez obowiazku uzasadnienia przez nie ich decyzji. Zrozumiatym
jest zatem, ze panstwa cztonkowskie, a przynajmniej pewna ich czes¢,
tak mocno akcentuja swoja suwerenno$¢ w normowaniu tego obszaru
na poziomie prawa krajowego, zwlaszcza za$ wjazdu i pobytu cudzo-
ziemcOw na ich terytorium, 1 okazuja nieched, a niekiedy wrecz opor,
do cedowania swoich niezaleznych kompetencji ustawodawczych w tym
obszarze na rzecz kompetencji regulacyjnych instytucji unijnych czy dzie-
lenia si¢ tymi kompetencjami z tymi ostatnimi. W konsekwencji poddania
si¢ regulacji unijnej, w tym trybowi przyjmowania regulacji unijnych.
A wspOlprace w tym obszarze podejmuja znacznie chetniej w oparciu
0 znane prawu mi¢dzynarodowemu formy prawne, jak umowy 1 wspdlne
stanowiska mig¢dzyrzadowe.

I Pojgcie polityka imigracyjna obejmuje wylacznie zjawisko imigracji, ktére polega na przyjezdzie
cudzoziemcéw z zagranicy do panstwa docelowego z zamiarem zamieszkania (osiedlenia si¢ na state)
lub czasowego pobytu, podczas gdy polityka migracyjna, a SciSlej migracja, obejmuje réwniez zjawisko
emigracji. Zob. szerzej F. Jasiniski, Przestrzeri Wolnosci, Bezpieczeristwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
[w:]J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2006, s. 530.

2 Por. R. Sudul, Definicje i uwarunkowania nielegalnej imigracji, Roczniki Wydziatu Nauk Prawnych
i Ekonomicznych KUL tom VIII-IX, z. 1 - 2012-2013, s. 374.
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Nie powinno wiec dziwi¢, ze rozwdj wspdlnotowej regulacji w obsza-
rze polityki imigracyjnej, a szczegOlnie w zakresie stanowiacej obecnie
potezny problem nielegalnej imigracji, nie nastegpowal, od poczatku
integracji europejskiej w takim samym stopniu, w jakim rozwijaly si¢
inne dziedziny prawa wspolnotowego, a obecnie unijnego. Ten powscia-
gliwy stan rzeczy w uwspoOlnotowieniu polityki imigracyjnej, azylowe]
i wizowej nie mogl jednak utrzymywac sie w nieskonczonos$¢, zwazywszy
na zaistniale od czasu utworzenia pierwotnych Wspdlnot przeobrazenia
tak w ramach samych Wspolnot, ich panstw cztonkowskich, jak i ich
otoczenia zewngtrznego. Nastapita bowiem jakoSciowa zmiana sytuacji
spotecznej, gospodarczej i politycznej na kontynencie europejskim, jak
1 poza nim. W Europie zasadniczym problemem stato si¢ zjawisko tzw.
,starzejacego spoteczenistwa”, spadek populacji i deficyt wykwalifiko-
wanych pracownikdéw, a takze skutki wczesniejszej polityki kolonialnej
niektorych panstw europejskich. Zaistniaty, zwtaszcza poza Europa,
konflikty o r6znym podtozu, w tym zbrojne, religijne, a takze konflikty
na tle ,,ambicji” imperialistycznej niektorych panstw, a nawet dzialania
terrorystyczne. Dodatkowo zmiany klimatyczne 1 zanieczyszczenie Srodo-
wiska niekorzystnie wplynety na sytuacje spoteczno-gospodarcza panstw
pochodzenia imigrantéw. Wszystkie te przyczyny, cho¢ w réznym stopniu
1 r6znym czasie, skutkowaty globalng imigracja i wygenerowaly u ,,bram”
Europy niezliczone rzesze, a okresowo na masowg skale, imigrantow
— zarOwno ekonomicznych, jak i humanitarnych. Konieczna stata si¢ re-
akcja UE na to nowe masowe zjawisko, z ktorym poszczegdlne panstwa,
zwlaszcza ,,frontowe”, ,,pafnstwa pierwszej linii”, nie byly w stanie sobie
same poradziC.

W miar¢ uptywu czasu i poglebiania procesow integracji europejskiej
sprawy imigracyjne zaczely stopniowo nabierac coraz wigkszego znacze-
nia jako obszar do pilnego uwspdlnotowienia, w tym przyjecia jednoli-
tych na obszarze terytorialnym Wspodlnot Europejskich 1 UE procedur
i kryteriow przyjmowania imigrantéw. Zwlaszcza za$ — nasilajacy si¢
w ostatnich latach gwattownie i falami, a zarazem przekraczajacy natu-
ralne mozliwosci panstw frontowych UE, jak: Wlochy, Grecja, a obecnie
i Polska za sprawa rezimu biatoruskiego oraz wojny na Ukrainie — naptyw
imigrantéw wymusit z jednej strony przyjecie przez UE okreSlonego
mechanizmu ,,radzenia” z tym tak globalnym, mi¢dzynarodowym zja-
wiskiem, a z drugiej strony spowodowat diametralng zmiane podejscia
UE do polityki imigracyjnej, wizowej i azylowej. A takze refleksje, by nie
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powiedzie¢ ,,przebudzenie”, przynajmniej czeSci panstw cztonkowskich
co do ich dotychczasowej wewnetrznej polityki w tym obszarze. Jednym
z najwickszych wyzwan Unii Europejskiej 1 jej cztonkow stala si¢ budo-
wa efektywnej polityki imigracyjnej i skutecznego systemu zarzadzania
ruchami imigracyjnymi przy jednoczesnym niwelowaniu nielegalnej imi-
gracji 1 poszanowaniu praw cziowieka. Tym wyzwaniom ma, w intencji
unijnego prawodawcy, sprostac¢ przygotowany obecnie przez instytucje
unijne projekt tzw. pakietu migracyjnego, obejmujacy kilkanascie po-
chodnych aktoéw unijnych.

I to na tle zaproponowanej w pakiecie imigracyjnym ,,reformy”
unijnej polityki migracyjnej, a zwlaszcza sktadajacego sie nan projektu
rozporzadzenia w sprawie zarzadzania azylem i migracja, toczy sie obec-
nie zagorzala dyskusja w ramach Unii Europejskiej oraz na poziomie
panstw cztonkowskich. A jej osia jest zakres regulacyjnych kompetencji
instytucji unijnych 1 ich podstawy traktatowe, tryb przyjmowania przez nie
aktow wtornych, proponowany ksztatt unijnej polityki imigracyjnej, jej
kierunki rozwoju, zwlaszcza zas$ Srodki zaradcze, wobec prognozowane;j
kolejnej zmasowanej fali nielegalnych imigrantow. Najwigksze rozbiez-
noSci stanowisk instytucji unijnych i panstw cztonkowskich, zwtaszcza
Europy Srodkowo-Wschodniej, oraz spory ujawnily sie — jak dowiédt
czerwcowy szczyt Rady Europejskiej i Rady (UE) i upublicznione jego
konkluzje — wlasnie wokot przyjetego w projekcie tego rozporzadzenia
mechanizmu solidarnosciowego i tzw. puli solidarnoSciowej oraz zakresu
kompetencji instytucji unijnych i swobody decyzyjnej panstw cztonkow-
skich co do regulowania nielegalnej imigracji, w tym zwlaszcza mechani-
zmu relokacji migrantow oraz innych Srodkéw solidarnosciowych. Roz-
poczely sie dyskusje o traktatowe podstawy tak ,,inwazyjnej” aktywnosci
instytucji unijnych. Odzyly jednocze$nie tendencje autonomiczne panstw
cztonkowskich w obszarze regulowania Przestrzeni Wolnosci, Bezpie-
czefistwa 1 SprawiedliwoSci, w tym w zakresie dzielenia kompetencji
miedzy panstwa cztonkowskie i instytucje unijne w obszarach tradycyjnie
przynaleznych do swobodnej decyzji tych panstw, zakresu przekazywania
przez nie czgsci swojego ,,imperium’ na rzecz instytucji unijnych i w efek-
cie zakresu ,,ingerencji” instytucji unijnych w sprawy wewnetrzne panstw
cztonkowskich.

W kontekscie tego sporu istotnym wydaje si¢ przedstawienie prze-
obrazen regulacji traktatowej w obszarze polityki imigracyjnej, ewolucji
zakresu unormowania i zakresu kompetencji prawotworczych instytucji
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unijnych w tym obszarze, a takze aktualnej traktatowej konstrukcji unij-
nej polityki migracyjnej oraz jej wptywu na obecny zakres suwerennosci
panstw cztonkowskich, prawny mechanizm wplywania przez nie na ksztatt
polityki i przyjmowanych w jej ramach mechanizméw w zakresie nie-
legalnej imigracji. W gruncie rzeczy sprowadza si¢ to do rozwazenia
zagadnienia, jak dalece instytucje unijne w oparciu 0 postanowienia
Traktatéw, wbrew woli suwerennych panstw cztonkowskich i ich narodéw
wyrazonych w waznych referendach krajowych, moga ingerowac w ten
tak wrazliwy obszar ,,panstwowosci”.

Polityka imigracyjna w Traktatach ustanawiajacych
EWWiS, EWG i EWEA (Euratom)

Polityka imigracyjna nie byla przedmiotem unormowania traktatéw
konstytuujacych éwcezesne Wspdlnoty Europejskie: najpierw Europej-
ska Wspolnote Wegla i Stali (EWWiS, 1951 r.), a nastepnie Europejska
Wspdlnote Gospodarcza (EWG, 1957 r.) i Europejska Wspodlnote Ener-
gii Atomowej (EWEA, Euratom, 1957 r.). Nie byta w ogéle obiektem
zainteresowania tworcow tych Wspolnot 1 ich panstw cztonkowskich,
chociaz niektérzy’ — z uwagi na powigzanie obecnej koncepcji integracji
europejskiej z traktatowa swoboda przeptywu 0s6b w celu ustanowienia
rynku wewnetrznego — twierdza, ze ,,zacz¢la sie” ona juz od ustanowienia
pierwszej z tych Wspdlnot. Niemniej jednak idea integracji na kontynen-
cie europejskim i zapoczatkowane wdowczas procesy integracyjne z jed-
nej strony zmierzaly do zacieSnienia wspOtpracy gospodarczej miedzy
panstwami tych Wspdlnot, pierwotnie poprzez ustanowienie wspolnego
rynku, wegla i stali, z drugiej zas byly remedium na druga wojng Swiatowa
i gwarancjg réwnosci ludzi wobec prawa w warunkach trwatego pokoju*.
Wyrazano wtedy zgodnie przekonanie, ze ,,coraz silniejszy zwigzek” jest
potrzebny, aby unikna¢ wojny i stworzy¢ dobrobyt przynajmniej w za-
chodniej czeSci Europy, a integracja gospodarcza miedzy panstwami

3 Zob. Y. Diker, International Migration and Asylum in the European Union: Recent Developments and
Policy Reactions,https://www.academia.edu/63822159/International_Migration_and_Asylum_in_the_Eu-
ropean_Union_Recent_Developments_and_Policy_Reactions, dostep 30 lipca 2023 r., s, 5.

* R. Grzeszczak, Historia integracji europejskiej [w:] J. Barcik (red.), R. Grzeszczak (red.), Prawo Unii
Europejskiej, Warszawa 2022, Nb 44-47,'s. 21.
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Wspdlnot miata uczyni¢ ewentualng wojn¢ nieoptacalng. Gwarancje
tego miat za$ stanowi¢ wspdlny rynek wegla, stali i rudy zelaza z uwagi
na jego wage dla zbrojen i znaczenie dla powodzenia wojny. Wspotpraca
gospodarcza miata wowczas na celu zapewnienie pokoju, bezpieczenstwa
i rozwoju ekonomicznego®.

Kontynuujac t¢ wspotprace w kolejnych latach, Wspolnoty dazyly
do coraz Scislejszego dialogu panstw cztonkowskich i w coraz szerszym
zakresie, by ostatecznie utworzy¢ UE, obejmujaca caloksztalt stosunkow
tych pafistw, takze o charakterze politycznym®. A polityka imigracyjna
przez wiele lat rzadko byta podejmowana w debacie dotyczacej pogte-
bienia integracji europejskiej. Status prawny uchodzcéw oraz standard
ich ochrony prawnej normowany byl na poziomie prawa mi¢dzyna-
rodowego i gwarantowany przez Konwencje genewska (1951 r.) wraz
z protokotem nowojorskim (1967 r.). Jednakze zawieraly one niewiele
norm materialnoprawnych i ograniczaly si¢ do definicji uchodzZcy oraz
ustanowienia zasady zakazu wydalania uchodzcy do panstwa, w ktérym
bytby on narazony na przesladowania (zasada non-refoulement). Dopiero
zapoczatkowany, w potowie lat 70-tych XX w. nowy ,,poza traktatowy”
obszar wspotpracy panstw cztonkowskich WE — Wymiar Sprawiedliwosci
i Spraw Wewngetrznych (WSiSW), utworzenie migdzyrzadowego forum
w zakresie tego Wymiaru — tzw. Grupy TREVI (1975 r.), a nastgpnie
podpisanie Uktadu w Schengen (1985 r.) oraz Konwencji Wykonawczej
do tego Uktadu (1990 r.) potozyt podwaliny pod budowe pdzZniejsze;j
Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (PWBIS) i 111
filara Unii Europejskiej, a w jej ramach polityki migracyjnej, oraz stop-
niowe zacieSnianie wspOtpracy panstw w tym obszarze. Zwlaszcza te dwa
ostatnie dokumenty — postrzegane w literaturze jako nowy rozdziat w bu-
dowie europejskiej przestrzeni bezpieczenstwa’ — ktadly gtéwny nacisk

> Zmierzala ona, po pierwsze, do odbudowy potencjatu gospodarczego panistw Wspdlnot znacznie
obnizonego wskutek zniszczen wojennych, rozwoju gospodarczego, wzrostu zatrudnienia i poziomu zycia
w panstwach cztonkowskich poprzez ustanowienie wspdlnego rynku wegla i stali; po drugie, do powstrzymania
gospodarczej dominacji Stanéw Zjednoczonych w Europie oraz nasilajacej si¢ ekspansji imperialistycznej
zwiazku radzieckiego i zepchnigcie w jego wplywy panstw Europy érodkowej i Wschodniej; a po trzecie,
do zapobiezenia odradzaniu si¢ tendencji nacjonalistycznych w Europie oraz kontroli nad gospodarka
niemiecka i wplywu na przebieg demokratycznych reform na terytorium Niemiec. Tak R. Grzeszczak,
op. cit., zwlaszcza Nb 55 -56, s. 26-27, Nb 52-53, s. 24, A. Przyborowska-Klimczak, Prawne aspekty procesu
integracji europejskiej — rys historyczny [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe,
Warszawa 2006, s. I-2/3 oraz I-4/5, czy B. Kuzniak, Art. 1 [w:] K. Lankosz (red.), Traktat o Unii Europejskiej.
Komentarz, Warszawa 2003, s. 15.

© Szerzej na ten temat zob. np. A. Przyborowska-Klimczak, op. cit., s. I-9 1 I-13.

7 F Jasifiski, op. cit., s. [-93.
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na wspoOtprace graniczng i imigracyjna oraz jej zacie$nienie. Chociaz
z formalnego punktu widzenia nie stanowily one regulacji wspolnotowej,
to wiele ich postanowien wskazywalo na zamyst prawodawcy unijnego
unormowania tego obszaru na poziomie WE. A przyjecie regulacji schen-
genskich® spowodowalo konieczno$¢ zaostrzenia kontroli na granicach
zewnetrznych UE i uszcezelnienia tych granic. Diugoterminowym Srod-
kiem do ich realizacji byla zas§ zwtaszcza harmonizacja prawa imigracyj-
nego i polityka wizowa, w tym okreslenie listy panstw, ktorych obywatele
musza posiada¢ wize umozliwiajaca przekroczenie granic zewnetrznych
UE, panstwa wtasciwego do rozpoznania wniosku wizowego i azylowego,
wspotpracy sadowej i policyjnej, oraz utworzenie systemu informacyjnego
Schengen (SIS).

Polityka imigracyjna w Jednolitym Akcie Europejskim

Przyjecie Jednolitego Aktu Europejskiego (JEA, 1987 r.) —aktu po raz
pierwszy dokonujacego rewizji traktatow ustanawiajacych Wspolnoty Eu-
ropejskie oraz ustanawiajacego Europejska Wspolnote Polityczng — byto
waznym, aczkolwiek jeszcze nie milowym, krokiem do uwspdlnotowienia
polityki imigracyjnej. Akt ten stworzyt podstawy do ustanowienia rynku
wewngtrznego jako ,,obszaru bez granic wewnetrznych, na ktorym zosta-
nie zapewniony swobodny przeplyw towaréw, oséb, ustug i kapitatu™.
A jednoczesnie jako pierwszy wspolnotowy dokument powiazat na ptasz-
czyznie prawnotraktatowej swobodny przeptyw os6b w ramach WE
ze wspotpraca, dotyczacy imigracji z panstw trzecich, a nadto zastrzegt,
ze zadne z jego postanowien nie moze naruszac prawa panstw cztonkow-
skich Wspdlnot do podjecia Srodkéw uznawanych przez nie za stosowane
w celu kontrolowania migracji z panstw trzecich!®. Akt ten otworzyt droge
do poglebiania wspotpracy w zakresie kontrolowanej imigracji i podstawy
do okreslenia pdZniejszych nowych ram integracji, juz w UE. Ewidentnym
tego dowodem byla Konwencja Dublifiska o azylu (1990 r.), okre§lajaca
panstwo odpowiedzialne za rozpatrzenie wnioskow azylowych ztozonych

8 Szerzej na temat porozumienia z Schengen zob. np. W. Czaplinski, Wybrane regulacje dotyczqce obszaru
Bezpieczeristwa, Wolnosci i Sprawiedliwosci [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia
systemowe. Prawo materialne i polityki. Oméwienie wybranych orzeczeri ETS. Traktat o Unii Europejskiej.
Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq, Warszawa 2004, s. 1122 — 1124.

9 Zob. art. 13 JAE, dodajacy do Traktatu EWG art. 8a.

10°Zob. Deklaracj¢ ogélng w sprawie artykutéw 13-19 JAE. Tak tez F. Jasiniski, op. cit., s. 1-95/96.
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w jednym z panstw cztonkowskich, oraz Konwencja migdzy panstwami
cztonkowskimi WE o wykonywaniu zagranicznych orzeczen skazujgcych
w sprawach karnych (1991 r.)''. Jednakze z formalnego punktu widzenia
Konwencja nie miata statusu regulacji wspdlnotowej. A panstwa Ow-
czesnych Wspolnot Europejskich podejmowaly wspotprace w obszarze
pOzniejszej unijnej polityki imigracyjnej na podstawie klasycznych metod
wspotpracy migdzynarodowej — czy to w oparciu o umowy miedzynarodo-
we, czy to jako cztonkowie Rady Europy i innych organizacji miedzynaro-
dowych, a wigc w oparciu o akty poza stricte pojmowanym wspolnotowym
porzadkiem prawnym. W tym celu szeroko wykorzystywaty system grup
roboczych, jak przyktadowo Grupa TREVI, CELAD czy Grupa Wzajem-
nej Wspotpracy, a od potowy lat 80 takze umowy z Schengen. Typowymi
dla tej wspotpracy formami dziatania byly klasyczne formy prawa mie-
dzynarodowego: wigzace konwencje oraz niewigzace rezolucje, zalecenia
czy wnioski. Tak rozproszona, cz¢Sciowo nawet nieformalna, wspotpraca
w obszarze polityki imigracyjnej stala si¢ przedmiotem krytyki i postulatu
nadania jej ram traktatowych. Coraz silniejsze stawaly sie glosy, ze nie
wydaje si¢ ona ,,wystarczajaca, brakowato jej odpowiedniego rozmachu
i efektywnosci”'%

Ten stan rzeczy ulegt zmianie z chwilg przyjecia Traktatu w Maastricht,
zwanego Traktatem o Unii Europejskiej, (TUE, 1993 r.), i dokonana
na jego mocy druga rewizja Traktatow powotujacych Wspolnoty Europej-
skie oraz utworzeniem Unii Europejskiej. Wspdlnota Europejska (daw-
nej EWG) zachowala wtedy jeszcze swoja dotychczasowa organizacyjna
odrebnos¢ i prawnomiedzynarodowa podmiotowos¢. A Unia Europejska
— jako nowa specyficzna forma integracyjna wspotpracy panstw czton-
kowskich dotychczasowych Wspolnot, powstata na bazie instytucjonalne;j
Wspdlnot Europejskich, pozbawiona podmiotowosci prawnomiedzyna-
rodowej i oparta na strukturze filarowej (trzy filary)'* — miala realizowac
swoje odrebne od Wspdlnoty cele 1 zadania z poszanowaniem zasady
subsydiarnosci.

1 F. Jasinski, op. cit., s. I-96.

12 Tak P. Filipek, Art. 29 [w:] K. Lankosz (red.), Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2003,
s. 346/347.

3 Pierwszy filar tworzyly 6wczesne trzy WE i dziedziny uregulowane ich traktatami, oparty na wspétpracy
ponadnarodowej, drugi — Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa, trzeci — Wsp6lpraca w Dziedzinie
Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych. Oba ostatnie oparte na wspotpracy miedzyrzadowe;j.
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Uwspolnotowienie polityki imigracyjne;j
w Traktacie z Maastricht

Polityka imigracyjna wraz z polityka wizowg i azylowa oraz zasadami
przekraczania zewnetrznych granic Wspolnot zostata, na mocy Traktatu
z Maastricht, wlaczona w ramy traktatowe, w I1I filar UE jako element
szeroko uksztattowanego obszaru Wymiaru Sprawiedliwosci oraz Spraw
Wewnetrznych'* (tytut VI Traktatu w Maastricht), a jej realizacja zostata
uznana za jeden z celdow i zadan Unii Europejskiej (tytul I artykut B
Traktatu z Maastricht)">. Réwnocze$nie do unijnego porzadku prawnego
Traktat ten wlaczyt: wigkszo$¢ konwencji'® i dorobku oraz doswiadczen
miedzyrzadowych porozumien migdzynarodowych w zakresie wczeSniej
polityki imigracyjnej. Traktat rewizyjny przewidywat réwniez istotna
z punktu widzenia ksztattowania i realizacji tej polityki mozliwosc¢ prze-
noszenia pewnych materii objetych II i III filarem do I filaru, czyli ich
uwspdllnotowienia, a proces rozwoju integracji w tym obszarze mogt by¢
realizowany z wykorzystaniem klauzul rewizyjnych (ogdlnej i szczegoto-
wej) w dziedzinie prawa pierwotnego oraz w ramach klauzuli pomostowej
(procedury ktadki) na plaszczyZznie prawa pochodnego, stanowionego
przez instytucje wspolnotowe'”.

Umiejscowienie polityki imigracyjnej w III filarze UE miato swoje
wymierne konsekwencje tak dla panstw cztonkowskich, jak i instytucji
unijnych. PodkreSlang w doktrynie niewatpliwg zaleta objecia dziedzin
przynaleznych do tego filara podstawami traktatowymi byto sformalizowa-
nie wspOtpracy, wypracowanie jej mechanizmow, ustanowienie pewnych
,nawykow” i kontaktéw's. Istotnie bowiem ustanowiong przez Traktat
w Maastricht zasada bylo, ze polityka imigracyjna, jak i inne dziedziny
objete III filarem UE, nalezaty do kompetencji poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, ale takze stanowily one przedmiot zainteresowania calej
UE (tytut VITM, art. K.1. pkt 3, dawny art. 63 TWE, obecny art. 79 TUE,).

14 Tak A. Przyborowska-Klimczak, op. cit., s. I-14/15 oraz B. Kuzniak, op. cit., s. 29-30.

5 A. Przyborowska-Klimczak, op. cit., s. I-14/15 oraz B. Kuzniak, op. cit., s. 29-30.

16 Z wyjatkiem Uktadu i Konwencji Wykonawczej Schengen, ktére formalnie pozostawaly poza ramami
prawnymi Unii, a prowadzona wsp6ipraca graniczna i policyjna de facto zastgpowata kroki podejmowane
w ramach Unii.

7" A. Przyborowska-Klimczak, op. cit., s. I-16.

8 Tak A. Grzelak, Przestrzeri wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej [w:]
J. Barcik (red.), R. Grzeszczak (red.), Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2022, Nb 1042, s. 523.
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Ujeta wowczas w ramach 111 filaru UE, polityka imigracyjna, zastepujac
bezposrednio Grupe TREVI, nadal miata by¢ realizowana, stosownie
do regut rzadzacych tym filarem, w formie wspotpracy miedzyrzadowe;.
A wlasciwymi dla tego filara Srodkami prawnymi byly wspolne stanowi-
ska i wspOlne dzialania, zalecenia, uzupetniane mozliwoscig zawierania
konwencji migdzy panstwami cztonkowskimi' — ktére co istotne nie byly
poddane jakiejkolwiek kontroli trybunatu sprawiedliwosci (ETS). Wspot-
praca i podejmowanie Srodkéw prawnych opieraly si¢ na koordynacji
1 technicznym wsparciu Rady. Rada nie posiadata jednakze uprawnienia
do wlasnej inicjatywy, a Srodki prawne podejmowata jedynie na wnio-
sek ktoregokolwiek z panstw cztonkowskich lub Komisji (art. K.3 ust. 2
TM) i to — za wyjatkiem kwestii proceduralnych i niektérych wspdlnych
dziatan — jednomyslnie (art. K.4 ust. 3 zdanie pierwsze TM). W celu
koordynacji dziatan w ramach tej wspOtpracy na panstwach cztonkow-
skich ciazyt obowiazek wzajemnego informowania sie 1 konsultowania
w ramach Rady (art. K.3 ust. 1 TM). Poczatkowo tez ustalano wytacznie
dziedziny wspdlnych zainteresowan, co do ktérych zobowigzano sie infor-
mowac, konsultowac oraz koordynowac¢ dziatania na poziomie unijnym.
Zarazem panstwa czlonkowskie mogly podejmowac szersza i Scislejsza
wspOtprace w obszarze polityki imigracyjnej (art. K.7 TM). W efekcie
to panstwa cztonkowskie, a nie instytucje unijne, podejmowatly decyzje,
a ewentualne wspdlne rozstrzygniecia byly przeksztalcone w prawo
krajowe. Z czasem jednak instytucje unijne zaczety podejmowac, nie-
zaleznie od Konwencji dublinskiej, dzialania zmierzajace do zblizania
ustawodawstw panstw cztonkowskich. Byto to mozliwe dzieki przyjetemu
w Traktacie z Maastricht szczegélnemu mechanizmowi, ktory pozwalat
na cze¢s$ciowe przynajmniej uwspoOlnotowienie III filara UE, jednakze
bez uruchamiania formalnej procedury wprowadzenia zmian do tresci
Traktatéw (zgodnie z art. 48 TUE). Wprowadzil on bowiem klauzule
pomostowg (klauzule ktadki, fr. passerelle), ktéra mogta znalez¢ zasto-
sowanie réwniez do polityki imigracyjnej (art. K.9 w zw. z art. 100c ust. 6
TM). Pozwalata ona na przenoszenie srodkOdw wspotpracy realizowanej
w ramach III filara Unii na grunt I filara, a tym samym zmiang charakteru

"W zakresie prawa uchodzcéw UE przyjeta dwa podstawowe instrumenty prawne: wspdlne stanowisko
z 1996 r. dotyczace interpretacji pojecia uchodzZca w rozumieniu art. 1 Konwencji genewskiej oraz uchwate
Rady z 1995 r. w zakresie minimalnych gwarancji proceduralnych. W tej drugiej sprawie, juz na gruncie
TWE w wersji ustalonej TA, w lipcu 2002 r., KE zaproponowata przyjecie dyrektywy precyzujacej minimalny
standard postgpowania w pafistwach cztonkowskich w kwestii przyznania lub pozbawienia statusu uchodzcy.
Zob. W. Czaplinski, op. cit., s. 1128/1129.
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wspOtpracy z migdzyrzadowej na wspdlnotowa (ponadnarodowa). Do-
konywany przy jego zastosowaniu transfer kompetencji prowadzi¢ mogt
w rzeczywistoSci do zmiany Traktatu o UE oraz Traktatu ustanawiaja-
cego WE. A decyzja Rady w tym przedmiocie byla szczegdlng umowa
miedzynarodowa i nie miata charakteru wigzacego®. Ostateczna decyzja
o przeniesieniu wspolpracy do I filara nalezata do panstw cztonkowskich.
Obok uchwaly Rady warunkiem skutecznos$ci prawnej tego transferu
bylo bowiem przeprowadzenie procedury ratyfikacyjnej we wszystkich
panstwach cztonkowskich. Przeniesienie Srodkow wspOtpracy w obsza-
rze polityki imigracyjnej do I filara skutkowato rowniez zastosowaniem
procedury decyzyjnej okreslonej w tytule IV TWE, a wiec art. 67 TWE
facznie z mozliwoScia przyjecia z czasem procedury wspotdecydowania
(art. 251 TWE), a co za tym idzie zmiane trybu gtosowania — wiekszosci
kwalifikowane] w miejsce jednomySInoSci. Zarazem w swojej decyzji
o przeniesieniu wspOtpracy Rada mogta okresli¢ inny niz w tytule IV
prég przyjmowania przez nig uchwat (art. K.9 TM)?.. Prawo wystapienia
z wnioskiem o zastosowanie klauzuli ktadki Traktat przyznat na rowni
Komisji Europejskiej oraz kazdemu panstwu cztonkowskiemu, a decy-
zja Rady, podejmowana jednomyslnie, wymagata uprzedniej konsultacji
z Parlamentem Europejskim (art. K.9 i art. 100c ust. 1 i ust. 6 TM).
W konsekwencji przeniesienia Srodkéw prawnych w obszarze polityki
imigracyjnej zastosowanie znalazla zasada kompetencji dzielonej, bo-
wiem w zakresie poddanym I filarowi kompetencje uzyskaly instytucje
unijne, w zakresie pozostawionym w III filarzepodejmowanie wiazacych
Srodkéw nadal przystugiwato panstwom cztonkowskim.

W zakresie istotnym dla polityki imigracyjnej i1 zintegrowanej z nia
polityki azylowe] Traktat z Maastricht potwierdzil kompetencje panstw
cztonkowskich w zakresie utrzymania porzadku publicznego i ochrony
bezpieczenstwa wewnetrznego (art. 100c ust. 5 TM). Ale tez przyznat
Radzie kilka uprawnief, tj.: uprawnienie do jednomysSlnego okresle-
nia, na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim,
panstw trzecich, ktorych obywatele musieli posiada¢ wize, przekracza-
jac zewnetrzne granice panstw cztonkowskich (art. 100c ust. 1 TM);
uprawnienie do wprowadzenia wigkszosScig kwalifikowana, na wniosek
Komisji, obowigzku wizowego dla obywateli panstwa trzeciego z powodu

% P. Filipiak, Art. 42, op. cit., s. 459.
! Tak P. Filipiak, op. cit., s. 459.
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zaistniate] w nim wyjatkowej sytuacji, grozacej naglym naptywem jego
obywateli do Wspdlnoty (art. 100c ust. 2 TM); oraz uprawnienie do okre-
Slenia w drodze kwalifikowanej wigkszoSci, w okresie do 1 stycznia 1996 1.
na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, jednoli-
tego wzoru wiz dla obywateli objetych unijnym wykazem panstw trzecich,
ktorych obywatele musza uzyskac wize (art. 100c ust. 3 TM). Do czasu
przyjecia tych srodkéw lub aktéw przez instytucje unijne pozostawit
jednak w mocy zawarte miedzy panstwami cztonkowskimi konwencje
w zakresie tych spraw (art. 100c ust. 7 TM).

Na gruncie Traktatu z Maastricht rola Parlamentu Europejskiego,
a wiec 1 parlamentow narodowych, byla zmarginalizowana. Z reguly
byl on jedynie ,informowany” o zamierzonych i realizowanych przez
Rade dziataniach. Przewidziany jednomyslny tryb podejmowania decy-
zji w Radzie prowadzit niekiedy do niemoznosci uzgodnienia pewnych
dziatan. To stanowito impuls do przyjecia dalej idacych przeobrazen tego
obszaru wspdlnych dziatan Unii Europejskiej i panstw czlonkowskich
(wspotpracy wspdlnotowej) oraz zmian regulacji traktatowej. Przyjety
w Traktacie z Maastricht mechanizm ,,wspOtpracy” w tym obszarze,
a oparty na koordynacji i technicznym wsparciu, okazat si¢ bowiem nie-
wystarczajacy w stosunku do realnych potrzeb, a tryb jednomyslnosci przy
podejmowaniu decyzji w Radzie, brak mechanizmow kontrolnych wobec
bardzo ograniczonej roli Komisji Europejskiej i braku kognicji Trybunatu
Sprawiedliwosci, oraz oparcie wspOlpracy na srodkach soft-law stat si¢
przedmiotem krytyki.

Wspolna polityka imigracyjna w Traktacie
z Amsterdamu i Traktacie z Nicei

Fundamentalnym krokiem w uwspolnotowieniu polityki migracyjnej,
przynaleznej do obszaru objetego III filarem (normowanego w tytule
VI TUE), bylo przyjecie Traktatu w Amsterdamie (1999 r.) — kolejnego
zrz¢du rewidujacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktaty ustanawiajg-
ce Wspolnoty Europejskie. Traktat ten zmodyfikowat art. B TUE (obec-
nie art. 3 ust. 2 TUE), w ktorym zamiescit polityke imigracyjna — obok
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polityki azylowej i wizowe] — jako jeden z najwazniejszych celow UE?%.
A prawo imigracyjne i azylowe — wobec zniesienia kontroli na granicach
wewnetrznych Wspolnoty — zaliczyt do tzw. Srodkow towarzyszacych
swobodnemu przeplywowi osob (flanking measures). Z racji Scistego
powiazania z t3 swoboda — zostatlo ono uznane niejako za ,,rekompensa-
te” 1 gwarancj¢ korzystania z tej swobody oraz Srodek rekompensacyjny
bezpieczenistwo publiczne w panstwach cztonkowskich, a zarazem prébe
wywazenia miedzy realizacja swobody przemieszczania si¢ a realizacja
praw podstawowych 1 jednoczesnym zagwarantowaniem bezpieczenstwa
wewnetrznego panstw®. Bylo swoistego rodzaju ceng za mozliwos¢ nie-
kontrolowanego przemieszczania si¢ po terytorium Wspolnoty.

Traktat Amsterdamski — kontynuujac ide¢ dalszego rozwoju procesow
integracyjnych — akcentowat poprawe wspotpracy panstw cztonkowskich
w dotychczasowym obszarze Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw We-
wnetrznych. Szczegdlny nacisk potozyl na walke z terroryzmem 1 prze-
stepczosScia zorganizowana, na polityke azylowa, wizowa i imigracyjna
oraz zwigzane z nimi integralnie usprawnienie — cho¢ w przekonaniu
niektorych zdecydowanie niewystarczajaco’ — procesow decyzyjnych
w UE. Radykalnie zmienit dotychczasowy sposéb funkcjonowania 111
filara UE, a wraz z nim i polityki imigracyjnej. Kluczowa zmiang w sto-
sunku do poprzednich traktatow reformacyjnych, byto wprowadzenie
postanowien co do tzw. Scilejszej wspdtpracy zaréwno w ramach WE,
jak 1 III filara UE, w tym w obszarze polityki imigracyjnej — ktora miata
by¢ podejmowana wowczas gdy w inny sposOb nie mozna byto osiagnac
celow traktatowych. Réwnolegle z uwagi na ograniczone efekty dotych-
czasowych dzialan prowadzonych w ramach Wymiaru Sprawiedliwosci
1 Spraw Wewnetrznych pod rezim prawa wspolnotowego poddat polity-
ke azylowa, wizowa i imigracyjnag. W tym celu zmienit nazwe III filara
na Wspotprace Policyjng i Sgqdowag w Sprawach Karnych, a dotychczasowy
obszar wspOtpracy w dziedzinie Wymiaru Sprawiedliwosci 1 Spraw We-
wnetrznych podzielil na dwie czesci, przenoszac cze$¢ materii miedzyrza-
dowego filara III do porzadku prawnego WE®. W wyniku tych dzialan
polityka imigracyjna, a wraz z nia polityka azylowa i sprawy zwigzane
ze swobodnym przeplywem osob, znalazta sie w I filarze (art. 3 ust. 1 lit.

2 Tak tez F. Jasifiski, op. cit., s. I-99.

2 Tak A. Grzelak, op. cit., Nb 1039-1041, s. 522.
2 Tak R. Grzeszczak, op. cit., Nb 75 -78, s. 33.
» Tak F. Jasinski, op. cit., s. I. 97.
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d), tytul Illa TWE art. 73j — art. 73q). Natomiast wspotpraca policyjna,
antynarkotykowa, ekstradycyjna oraz pomoc prawna w sprawach karnych
—w III filarze (artykut B, tytut V art. K. 1 —art. K.14 TUE, obecny art. 29
TUE)*. Zabiegom tym towarzyszyto, przyjete w Traktacie, rozszerzenie
czesSciowo jurysdykeji Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich
na III filar UE. Rozpoczat si¢ zarazem proces upraszczania i konsolidacji
podstaw traktatowych WE i UE?, a dorobek prawny (acquis) Schengen,
obejmujacy oba porozumienia oraz wydane do nich akty wykonawcze
zostal, na mocy protokotu dodatkowego do TA, wtaczony do prawa UE
(art. 62.2 b TWE). Ten ostatni — wobec rozdzielenia obszaru Wolnosci,
Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci miedzy I (TWE) i 111 filar (TUE) —zo-
stal tozsamo podzielony, a jego podzial przekazany do kompetencji Rady
(art. 2 ust. 1 Protokotu). Ustanowienie Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczen-
stwa i Sprawiedliwosci mialo — co znamienne — nastepowac stopniowo
poprzez stanowienie odpowiednich Srodkéw na poziomie unijnym?. Dla
osiggniecia tego celu Rada zostata upowazniona do wprowadzenia w cia-
gu 5 lat od chwili wejscia w zycie Traktatu z Amsterdamu, wspolnotowych
zasad regulujacych m.in. polityke migracyjna i to zarOwno w obszarze I,
jak i zmienionego przedmiotowo III filara®.

Przeniesienie polityki imigracyjnej a wraz z nig polityki wizowej do I fi-
lara UE — wspotpracy wspolnotowej nie bylo zabiegiem o charakterze
wylacznie technicznym. Przeciwnie, niosto za soba powazne konsekwen-
cje. Skutkowalo przyjeciem w obszarze tej polityki regut obowigzujacych
w [ filarze — bardziej skutecznych instrumentéw dziatania i cz¢sto mniej
rygorystycznej procedury podejmowania decyzji oraz wyposazeniem
instytucji unijnych w kompetencje kontrolne. Umozliwiato Wspdlnocie
stanowienie prawa w zakresie tzw. Srodkow towarzyszacych swobodnemu

% Dotychczasowy art. 3 ust. 11it. d) TWE otrzymat nowe brzmienie: ,,Srodki dotyczace wjazdu i przemieszczania
sie 0sOb zgodnie z tytutem I1Ia”. A dodany do TWE nowy tytul I1la otrzymat tytut ,,Wizy, azyl, migracja i inne
polityki zwiazane ze swobodnym przeptywem os6b”. Natomiast dotychczasowy: art. B TUE otrzymal nowe
brzmienie, m.in. ,,Unia stawia sobie nastepujace cele: utrzymanie i rozwijanie Unii jako przestrzeni wolnosci,
bezpieczefistwa i sprawiedliwosci, w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, w powiazaniu
z whasciwymi Srodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, migracji oraz zapobiegania
izwalczania przestepczosci”, a tytul VI TUE otrzymat tytut ,,Postanowienia o wsp6tpracy policyjnej i sadowej
w sprawach karnych”. Zob. art. 1 pkt. 5, pkt. 10 i pkt 11 oraz art. 2 pkt 3 i pkt 15 Traktatu z Amsterdamu.
27 A. Przyborowska-Klimezak, op. cit., s. I-19/20 i F. Jasiniski, s. 1-97/98.

% Zob. art. 731 TWE w brzemieniu nadanym traktatem z Amsterdamu.

¥ Strategicznym dokumentem Rady Europejskiej stanowiacym praktyczny harmonogram dziatar zwiazanych
zwykonaniem postanowien TA w zakresie wymiaru sprawiedliwosci oraz spraw wewngetrznych byta Agenda
z Tampere, a nast¢pnie program Haski. E Jasinski, op. cit., s. 1-99/100.
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przeptywowi oséb (dawny art. 63 TWE)*. A §rodki w obszarze polityki
imigracyjnej przybraly forme dyrektyw i rozporzadzen, przyjmowanych
w typowych procedurach decyzyjnych, a takze decyzji i mow miedzyna-
rodowych, z tym, ze realizacja rozwigzan prawnych przyjetych w aktach
unijnych zostata powierzona panstwom cztonkowskim. Komisja uzyskata
uprawnienie do kontroli poziomu wdrozenia tych aktow w panstwach
cztonkowskich, a Trybunal Sprawiedliwosci — do dokonywania wyktadni
i oceny przestrzegania zobowigzan przez panstwa cztonkowskie. Z kolei
Rada uzyskata szerokie enumeratywnie wymienione traktatowe kompe-
tencje do przyjmowania §rodkow prawnych (nowy art. 63 ust. 1 TWE),
czeSciowo jednakze w drodze modyfikacji lub unowoczes$nia juz obo-
wigzujacych aktow prawnych, a w szczegdlnosci ich zastapienia aktami
wspolnotowymi®!. Ich katalog w zakresie polityki imigracyjnej obejmowat
stanowienie prawa m.in. w zakresie nielegalnej imigracji i nielegalnego
pobytu oraz odsytania 0sOb przybywajacych nielegalnie czy sSrodkow do-
tyczacych uchodzcow i wysiedleficow, a w zakresie polityki azylowej m.in.
okreSlenie minimalnego standardu przyjecia imigrantow w panstwach
cztonkowskich. W tym obszarze Rada nadal miata, co do zasady, podej-
mowac decyzje jednomyslnie, w tym w zakresie legalnej migracji obywa-
teli panstw trzecich do i miedzy panstwami cztonkowskimi oraz czesci
przepiséw migracyjnych (dawny art. 63 ust. 3 i ust. 4 TWE). Natomiast
system glosowania wiekszoscig kwalifikowana obowiazywal w zakresie
pozostalych spraw imigracyjnych i azylowych, jak przyktadowo podej-
mowanie Srodkow tymczasowych w razie zaistnienia w jednym lub wiece;]
panstw cztonkowskich nadzwyczajnej sytuacji charakteryzujacej si¢ na-
gtym naplywem obywateli panstw trzecich, okreslenie jednolitego wzoru
wizy i regut jednolitej wizy*. Traktat wprowadzil procedure wspotdecy-
dowania. Swoje kompetencje Rada dzielita z Komisja i Parlamentem
Europejskim. A Komisja Europejska dzielita, na rowni z panstwami

% Tak np. W. Czaplinski, op. cit., s. 1121.

31 Chodzi tu o podejmowane Srodki w sferze prawa azylowego, jak: mechanizm ustalania pafistwa wlasciwego
do rozparzenia wniosku o azyl oraz minimalny materialny i procesowy standard przyznawania i pozbawiania
statusu uchodzcéw.

32 Zob. art. 2 pkt 15 TA w zakresie art. 730, art. 731 ust. 2 i art. 73 o ust. 3 i ust. 4 w zw. z art. 73j ust. 2 lit. b)
pkt i) oraz iii) czy ust. 2 lit. b) pkt ii) i iv) TWE. Nadto na mocy decyzji Rady 2004/927/WE przewidujacej
stosowanie procedury okreslonej w art. 251 TWE w odniesieniu do niektorych obszaréw objetych tytutem
IV czgsé 111 TUE (Dz.Urz.UE.2004.L.396/45) postanowiono objaé systemem glosowania wigkszoscia
kwalifikowana sprawy migracyjne i azylowe. Zob. tez F. Jasifiski, op. cit., s. I-99.
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cztonkowskimi, prawo inicjatywy ustawodawczej. Zarazem sprawy objete
tym obszarem zostaly poddane kognicji Trybunatu Sprawiedliwosci®.
Pod rzagdami Traktatu z Amsterdamu polityka migracyjna koncentro-
wata sie przede wszystkim na budowaniu partnerskich stosunkéw z pan-
stwami pochodzenia i tranzytu migrantow, utworzeniu Wspdlnotowego
Europejskiego Systemu Azylowego (WESA), opartego na rozwigzaniach
genewskich, udzielania ochrony tymczasowej, a takze opracowania sys-
temu identyfikacji oséb wnioskujacych o azyl (Agenta z Tampere, cze$¢
pierwsza). A po zamachach terrorystycznych w Stanach Zjednoczonych
dziatania UE skupily sie¢ na walce z terroryzmem oraz kontynuacji bu-
dowy WESA (Program Haski). Rada Europejska potwierdzita gotowos¢
podejmowania decyzji z zakresu polityki wizowej, azylowej, imigracyjne]
oraz ochrony granic zewnetrznych, w tym okreslania wysokosci krajowych
kwot migracyjnych w procedurze wigkszosci kwalifikowanej, co miato
uniemozliwia¢ jednostronne wetowanie dyskutowanych projektow?*.
Spektakularnego przetomu w zakresie dalszego uwspdlnotowienia
polityki imigracyjnej nie przyniost kolejny akt rewizyjny, jakim byl Trak-
tat z Nicei (2003r.). Dokonana na jego mocy reforma instytucjonalna
Traktatow miata bowiem zwiazek z planowanym rozszerzeniem UE,
podwojeniem liczby panstw cztonkowskich oraz mogacymi wigzac sie
z tym problemami w osiggni¢ciu jednego stanowiska i zmierzata jedynie
do modyfikacji dotychczasowych przepiséw traktatowych®. Traktat z Ni-
cei nie zawieral autonomicznych postanowien, a podstawowe i zarazem
konieczne zmiany dotyczyly ,,zamrozonych” Traktatem z Amsterdamu
reform w zakresie sktadu, procedur i podzialu miejsc w instytucjach
unijnych. W stosunku do swojego bezposredniego poprzednika znaczaco
przekonstruowat on tryb glosowania, zwiekszajac katalog spraw, w kto-
rych Rada UE uzyskata po pierwsze uprawnienie do podejmowania decy-
zji kwalifikowang wiekszoscia gloséw oraz po drugie do ,,przechodzenia”
z trybu glosowania jednomyslnego na tryb wigkszosci kwalifikowane;.
W katalogu tym znalazly si¢ niektore Srodki przyjmowane w obsza-
rze owczesne] Wspolpracy Policyjnej i Sadowej w Sprawach Karnych,
w tym w zakresie azylu, uchodzcow 1 wysiedlencow, nielegalnej migracji

¥ Zob. art. 73q TA.

3 Jednakze Niemcy — wbrew przyjetej w Programie Haskim zasadzie poglebiania wspdtpracy w obszarze
imigracji — zagwarantowaly sobie mozliwo$¢ suwerennego ksztattowania polityki imigracyjne;.

3 Tj. TUE, TWE, TEWEA i TEWWWiS.
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i nielegalnego pobytu®. Ta najwazniejsza zmiana byta wyrazem dazenia
prawodawcy unijnego do zblizania obu odrebnych kierunkow integracji,
tj. nurtu ponadnarodowego w I filarze i nurtu miedzyrzadowego w I1 i I11
filarze Unii Europejskiej?’.

Wspdlna polityka imigracyjna w Traktacie z Lizbony

Niewatpliwie zwrotnym punktem w normowaniu polityki imigracyjne;j
na poziomie unijnym byt Traktat z Lizbony (2009 r.). Wprowadzil on
szerokie rewizje w Traktacie o Unii Europejskiej i Traktacie ustanawia-
jacym Wspdlnote Europejska. Ich bezposrednig konsekwencja — istotng
z punktu widzenia wspdlnej polityki imigracyjnej — byto uksztattowanie
UE jako jednolitej organizacji integrujacej Europg. A zostato to zama-
nifestowane juz w zmianie dotychczasowego naglowka tego ostatniego
dokumentu z ,, Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska” (TWE)
na ,, Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej” (TFUE), a nastepnie
zastapieniu nagtowka dotychczasowego tytutu IV TWE ,Wizy, azyl,
imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym przeptywem o0s6b”
tytutem ,,Przestrzen WolnoSci, Bezpieczefistwa i Sprawiedliwosci” z jed-
noczesnym wprowadzeniem w nim pi¢ciu rozdziatow, zatytulowanych
kolejno: Postanowienia ogdlne, Polityki dotyczace kontroli granicznej,
azylu 1 imigracji, WspoOlpraca sadowa w sprawach cywilnych, Wspotpraca
sadowa w sprawach karnych oraz Wspétpraca policyjna®. Pochodnym
tego wyrazem byto réwniez zastapienie terminu Wspdlnota w catym
TWE terminem Unia.

W aspekcie instytucjonalno-organizacyjnym Traktat z Lizbony zrefor-
mowat — co ma kluczowe znaczenie dla aktualnej polityki imigracyjne;j
— tryb funkcjonowania instytucji UE oraz mechanizmy podejmowania
przez nie decyzji. Te zostaly dostostosowane do powigkszonej liczebnie
Unii. A nadto poddal reformie wewnetrzne i zewnetrzne polityki UE
oraz zapewnit wicksza demokratyzacje mechanizméw podejmowania
decyzji w UE. Ciezar decyzyjny Traktat z Lizbony w znacznym zakresie

% Zob. art. 2 pkt 4 Traktatu z Nicei zmieniajacy art. 730 w zw. z art. 73k ust. 1, ust. 2 lit. a) i lit. b) oraz
art. 73m TWE wedlug numeracji nadanej TA (oznaczonych nastgpnie art. 67 w zw. z art. 63 ust. 1 i ust. 2 lit.
a) i lit. b) oraz art. 65TWE), oraz B. Kuzniak, Art. 11 [w:] K. Lankosz (red.), Traktat o UE. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 91/92.

3 Tak R. Grzeszczak, op. cit., Nb 75 -78, s. 33/34.

3 Zob. art. 2 pkt 1 oraz pkt 64 — pkt 68 Traktatu z Lizbony.
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przeniést na instytucje unijne. Rozszerzyt kompetencje instytucji unijnych
w obszarze wspdlnej polityki imigracyjnej, nadajac im szerokie uprawnie-
nia do stanowienia prawa w zakresie tej polityki, ale zdaniem niektorych
przedstawicieli nauki® poprawit koordynacje zadan. Szerokim kompe-
tencjom, ktore w obszarze polityki imigracyjnej wynikaja z dokonywania
wyborow o charakterze politycznym oraz ztozonych ocen, towarzyszy
znaczny zakres dyskrecjonalnosci instytucji unijnych*. Kompetencje te
Traktat poddatl dziataniu zasady kompetencji powierzonych (przyzna-
nych) oraz zasady kompetencji konkurencyjnych, tym samym dzielac
odpowiedzialnos¢ za realizacje wspodlnej polityki imigracyjnej miedzy
instytucje unijne i panstwa cztonkowskie. Aktywnos¢ instytucji unijnych
poddat zarazem dziataniu zasady subsydiarnosci 1 zasady proporcjonal-
nosci, a panstwa cztonkowskie dla rownowagi wyposazyt w traktatowe
uprawnienie do korzystania z tzw. mechanizmu wczesnego ostrzegania
przez panstwa czlonkowskie oraz uprawnienie do wniesienia skargi
do Trybunatu Sprawiedliwosci na akt ustawodawczy instytucji unijnych.
Dla realizacji kompetencji przez instytucje unijne Traktat z Lizbony
wprowadzit procedur¢ wspotdecydowania Rady (UE) i Parlamentu Eu-
ropejskiego oraz zwykla procedure ustawodawcza przyjmowania wtorych
aktow unijnych; normowanie polityki imigracyjnej w drodze typowych dla
Unii aktow prawnych: dyrektyw i rozporzadzen; wymog podejmowania
wigzacych dla wszystkich panstw cztonkowskich decyzji w Radzie (UE) —
z nielicznymi wyjatkami — kwalifikowana wiekszoScig gtosow; a inicjatywe
prawodawca przyznal przede wszystkim Komisji Europejskiej; wreszcie
wprowadzit autonomiczna kontrole przestrzegania prawa i obowigzkowa
jurysdykcje sadéw unijnych*'. Komisja zachowala, przyznane juz Trak-
tatem z Maastricht, uprawienie do kontrolowania poziomu wdrazania
wtornych aktow przez panstwa cztonkowskie, a Trybunat Sprawiedliwosci
uzyskal niemal petny zakres uprawniefi do dokonywania wyktadni i oceny
przestrzegania zobowiazan przez panstwa cztonkowskie. JednoczeSnie
Traktat z Lizbony derogowat wczesniejszy zapis, w mysl ktorego Komisja
Europejska byla zobligowana do analizy wnioskow legislacyjnych sktada-
nych przez panstwa cztonkowskie, a nastepnie przedktadania ich Radzie.

¥ Tak M. Podraza, Traktat z Lizbony a polityka migracyjna Unii Europejskiej, Studia Prawnicze KUL 3 (87)
2021,s. 2591 272.

4 Tak np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 6 wrze$nia 2017 r., C- 643/15 i C-647/15 w sprawie
Republika Stowacka i Wegry przeciwko Radzie Unii Europejskiej.

4 Zob. art. 79 TFUE, a takze R. Grzeszczak, op. cit., Nb 82 — 83, s. 35/36, oraz A. Grzelak, op. cit., Nb 1045,
s. 525.
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Panstwa cztonkowskie utracily, w efekcie, dotychczasowa swobode¢ de-
cyzyjng i w wykonywaniu zobowigzan unijnych, a wiec i wynikajacych
ze Srodkow prawnych przyjmowanych przez instytucje unijne, zostaty
zobowigzane do dziatania ponad wlasnym interesem narodowym*. A na-
stapito to przy rownoleglym wzmocnieniu na poziomie traktatowym praw
imigrantow 1 ich silnej ochrony. Traktat z Lizbony rozszerzyl zarazem
zastosowanie wszystkich zasad ogdlnych prawa Unii Europejskiej, w tym
zasady prawa pierwszenstwa czy zasady lojalnej wspolpracy, na obszar
polityki imigracyjnej, a nadto przyznat Karcie praw podstawowych moc
prawng rowna Traktatom. Prawo imigracyjne w wyniku zmian dokonanych
Traktatem z Lizbony, a naste¢pnie przyjecia wtornych aktow prawnych
przez instytucje unijne, uzyskato status samodzielnej i odrebnie unormo-
wanej od prawa azylowego polityki unijnej. Jej normatywna konstrukcje
— zawarta obecnie w art. 79 1 art. 80 TFUE - Traktat z Lizbony opart
na czterech filarach: legalnej imigracji, integracji, nielegalnej imigracji
oraz wspOlpracy z pafistwami trzecimi w zakresie readmisji imigrantow,
oraz poddat dziataniu wprost wyrazonych zasad: zasady solidarnosci oraz
sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci miedzy panstwami czton-
kowskimi, zasadzie ochrony praw imigrantéw oraz zasadzie sprawiedli-
wego traktowania imigrantow. Wprost jej wystowionym ogllnym celem
bylo ,,zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania prze-
plywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli paiistw
trzecich przebywajacych legalnie w Panstwach Czlonkowskich, a takze
zapobieganie nielegalnej imigracji 1 handlowi ludzmi oraz wzmocnione
ich zwalczanie”®. Traktatowa koncepcja polityki imigracyjnej — wyrazajac
to w pewnym uproszczeniu — koncentruje sie, pomijajac koordynowanie
legalnej imigracji, na zapobieganiu, zwalczaniu oraz ograniczaniu niele-
galnej imigracji, co wigze si¢ oczywiscie z ochrong granic zewnetrznych
UE oraz wspolpraca z panstwami trzecimi. Istotnym elementem tej poli-
tyki jest polityka powrotowa oraz zwalczanie przestepczosci polegajace],
zwlaszcza na handlu ludZmi oraz przemycie imigrantow.

2 Tak wyrok C-643/15 i C-647/15.
# Tak art. 79 ust. 1 FTUE.
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Z.akonczenie

Podstawy traktatowe w obszarze wspdlnej polityki imigracyjnej ule-
gly ewolucji od czasu przyjecia Traktatéw ustanawiajacych pierwotne
Wspolnoty Europejskie, tj. EWWiS, EWG i EWEA, do czasu przyje-
cia Traktatu z Lizbony. A zakres dokonanych zmian jest diametralny
— poczawszy od pozostawienia poza regulacjg traktatowa polityki imi-
gracyjnej w Traktatach konstytuujacych Wspolnoty Europejskie i pierw-
szym Traktacie rewizyjnym — Jednolitym Akcie Europejskim, poprzez
wlaczenie jej do podstaw traktatowych w ramach III filara w Traktacie
z Maastricht, a nastepnie przeniesienie jej do I filara UE w Traktacie
z Amsterdamu i utrzymanie tego stanu w Traktacie z Nicei; a skonczywszy
na ,,pelnym” unormowaniu tej polityki w Traktacie z Lizbony. Traktaty
rewizyjne od Traktatu z Maastricht, wprowadzily zatem nowa jako$¢
w integracji europejskiej w obszarze polityki migracyjnej. Spowodowaty
stopniowg — lecz istotng — zmiane podejscia do integracji europejskiej
w tym obszarze: z ,,Europy miedzyrzadowej”, w ktorej wiodaca role
w ksztaltowaniu polityki imigracyjnej odgrywaly panstwa cztonkowskie
(a scislej ich rzady) a decyzje wymagaty jednomyslnosci lub konsensusu
— przez ,,Europe rzadowo-wspolnotowa”, w ktdrej polityka imigracyjna
nadal byla realizowana w ramach wspotpracy mi¢dzyrzadowej, lecz ob-
jeta regulacja traktatowa przy pewnym zaangazowaniu i kompetencjach
instytucji unijnych — do ,,Europy ponadnarodowej”, w ktorej dotych-
czasowy zakres kompetencji panstw cztonkowskich przejety instytucje
unijne a polityka imigracyjna zaczeta by¢ realizowana w ramach Scistej
i szeroko ujetej wspOlpracy w oparciu o wszystkie reguly przewidziane
w prawie unijnym. Poczawszy od Traktatu z Maastricht poprzez kolejne
reformy Wspodlnot Europejskich coraz bardziej uwidacznial sie¢ zamyst
prawodawcy unijnego objecia polityki imigracyjnej regulacja unijng oraz
coraz SciSlejsza wspOtpraca tak instytucji unijnych, jak i panstw cztonkow-
skich, a takze dazenie do wzmocnienia pozycji instytucji unijnych i ade-
kwatnie do tego ostabienie pozycji panstw cztonkowskich. A zaistniato
to w obszarze, ktory pierwotnie nie byt ani celem dziatania Wspolnot, ani
tez obszarem podejmowania wspoOlnych dzialanh w oparciu o podstawy
traktatowe. W efekcie instytucje unijne uzyskaly co prawda dzielone
z panstwami cztonkowskimi, lecz szerokie i dotychczas przynalezne tym
panstwom, kompetencje do stanowienia instrumentow w obszarze po-
lityki imigracyjnej — w tym w rodzacej najwigksze kontrowersje i opory
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panstw cztonkowskich dziedzinie nielegalnej imigracji i mechanizmu
solidarnoSciowego, a w ramach jego tzw. puli solidarnosSciowej. Takze
tryb i zasady stanowienia tych instrumentow na poziomie unijnym zostaty
zliberalizowane, w tym poprzez zastgpienie jednomyslnosci glosowania
w Radzie kwalifikowana wiekszoScig. A Srodki prawne podejmowane
przez instytucje unijne przybraly charakter wiazacy panstwa cztonkowskie
w miejsce wezesniejszych konwencji, wspdlnych stanowisk czy zalecen.
Wprowadzajac procedure klauzuli pomostowej umozliwiono instytucjom
unijnym — lecz z zachowaniem krajowej procedury ratyfikacyjnej — zmia-
ne traktatow w obszarze tej polityki, poza procedura zmiany traktatow.

Wspdlna polityka imigracyjna w ksztalcie nadanym przez Traktat
z Lizbony jawi si¢ jako wieloaspektowa 1 wieloptaszczyznowa polityka
o sprecyzowanych celach i spojnej konstrukcji normatywnej. Zarazem
opiera si¢ ona — na poziomie traktatowym — na wywazonym, globalnym
1 kompleksowym podejSciu do imigracji dzigki budowaniu pokoju i bez-
pieczenistwa. Podejscie to stanowi odpowiedZ na gtéwne przyczyny imi-
gracji, ktore pozbawiaja dotkniete nimi spotecznosci realnych perspektyw
rozwoju 1 zrodel utrzymania. Tak skonstruowana wspdlna polityka imi-
gracyjna uwypukla oczywiste wiezi miedzy bezpieczefistwem, rozwojem
i prawami czlowieka. W zalozeniu ma by¢ powigzana ze wszystkimi
strategiami 1 instrumentami na rzecz rozwoju, w tym podejmowanymi
w ramach unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, a takze opar-
ta na daleko idacej solidarnosci politycznej 1 operacyjnej, wzajemnym
zaufaniu, przejrzystosci, partnerstwie, wspolnej odpowiedzialnoSci oraz
potaczonych wysitkach, stosowaniu wspdlnych zasad i podejmowaniu
konkretnych dziatan oraz respektowaniu wartosci traktatowych. W wy-
miarze wewnetrznym — stosownie do zalozenia traktatowego — koncen-
trowac si¢ powinna na wspolpracy wewnatrzunijnej i przede wszystkim
na okresleniu stopnia, w jakim UE zamierza otworzy¢ swoje granice
zewnetrzne na przeplywy imigrantéw z krajow trzecich: pochodzenia
i tranzytu w celu zréwnowazenia ich wewnetrznego wzrostu demogra-
ficznego 1 wynikajacych z tego napiec spotecznych i tym samym utrzymac
wewnetrzng stabilnos$¢, oraz na jakich warunkach ma si¢ to odbywac.
W wymiarze zewnetrznym fundamentem wspdlnej polityki imigracyjne;j
powinna z kolei by¢ wspoélpraca z panstwami trzecimi, tak pochodzenia
1 tranzytu imigrantow, jak 1 ,partnerami sojuszniczymi” Czy pozarza-
dowymi organizacjami, zaangazowanymi w walke o pokdj na Swiecie,
stabilizacje polityczna, spoteczng i gospodarcza w rejonach zagrozonych
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ubostwem, konfliktami zbrojnymi czy religijnymi, i ma polegaé na pro-
wadzeniu szerokiego spektrum dziatan wspierajacych te regiony.

Niewatpliwie jednak ostateczny ksztalt obecnej traktatowej wspolne;j
polityce unijnej nadadza dopiero instytucje unijne w drodze aktow pra-
wa pochodnego. Od nich tez bedzie zalezato w jakiej dziedzinie polityki
imigracyjnej skorzystaja ze swoich kompetencji, a takze w jakim zakresie
zdecyduja o przyjeciu wspdlnych mechanizmdw oraz jakiego rodzaju one
beda. Wreszcie, czy bedzie to harmonizacja petna, czy jedynie ujednolice-
nie rozwiazan prawnych oraz jaki zakres swobody pozostawia panstwom
cztonkowskim. Do czasu przyjecia tych mechanizmoéw ksztatt wspolne;j
polityki imigracyjnej jest do pewnego stopnia ,,otwarty”, chociaz podej-
mowane dotychczas Srodki przez instytucje unijne oraz przedstawione
przez nie projekty Srodkéw wprowadzajacych nowe mechanizmy moga
stanowiC¢ pewna prognoze co do ksztaltu tej polityki. Mozna jedynie —
zwazywszy na niezwykle delikatng do unormowania materi¢ przynalezna
do rdzenia panstwowoSci — oczekiwaé, ze zakres aktywnoSci instytucji
unijnych bedzie minimalny, zachecajacy pafistwa do prowadzenia samo-
dzielnych dziatan w tym obszarze. A podejmowane przez nie wigzace
akty prawne beda mie¢ forme dyrektywy, ktore pozwalaja na okreSlenie
standardu minimalnego, do ktorego osiagniecia zobowiazuja sie panstwa
cztonkowskie*. Nadzieje te moga jednak okazacé sie ztudne, skoro decyzje
w tym obszarze maja charakter polityczny, instytucje unijne dysponuja
szerokim marginesem swobody i z tej racji dokonywane przez nie wybory
pozostaja poza jakakolwiek kontrolg sadowa.

# Tak A. Grzelak, op. cit., Nb 1054-1056, s. 530.
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