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Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne
Unii Europejskiej — od Traktatu z Maastricht
do Traktatu Lizbonskiego

Wspolpraca panstw cztonkowskich dzisiejszej Unii Europejskiej w zakresie wy-
miaru sprawiedliwosci 1 spraw wewnetrznych rozpoczgla si¢ w grudniu 1975 roku
podczas spotkania Rady w Rzymie, poswigconego wspolpracy w dziedzinie przeciw-
dziatania i zwalczania terroryzmu, radykalizmu, ekstremizmu i migdzynarodowe;j
przemocy (ang. terrorism, radicalism, extremism, international violence). Efektem
spotkania byto powotanie w czerwcu 1976 roku grupy TREVI. Zadaniem ministréw
spraw wewngetrznych i ministrow sprawiedliwosci, tworzacych grupe, byto wypracowy-
wanie strategii walki z przestgpczo$cia zorganizowana, w szczegolnosci z nielegalnym
handlem narkotykami i terroryzmem. W ramach grupy TREVI nastapita intensyfikacja
wspolpracy technicznej, wymiany danych oraz wymiany osobowej. Powotano krajowe
centra spotkan, wprowadzano nowe metody i techniki szkolenia policji 1 oddziatow
specjalistycznych, standaryzowano wyposazenie, prowadzono wymiang oficerow tacz-
nikowych i funkcjonariuszy policji'. Mimo rozwoju struktur” i przedmiotowego zakre-
su dziatalnosci, trudno zaliczy¢ osiagnigcia grupy TREVI do szczegolnie udanych.
Gloéwna przyczyna byt nieformalny charakter grupy oraz brak prawnego umocowania
jej dziatalno$ci. Formalnie grupa TREVI funkcjonowata poza oficjalna strukturg Wspol-
noty, cho¢ zrzeszata wszystkich jej cztonkow.

Wspotpraca w zakresie wymiaru sprawiedliwos$ci 1 spraw wewngetrznych skierowa-
na byta réwniez na wypracowanie zasad pozwalajacych zniwelowa¢ negatywne skutki
zniesienia granic wewngtrznych. Z tego wzgledu w Porozumieniu z Schengen z roku
1985 i Konwencji Wykonawczej z roku 1990 wskazano instrumenty pozwalajace na
zwalczanie nielegalnej imigracji, umozliwiajac panstwom-stronom prowadzenie kon-
kretnych dziatan w zakresie wspolpracy policyjnej. Zaliczono do nich poscig transgra-
niczny, obserwacj¢ transgraniczng, usunigcie i readmisje. Wszystkie stosowane sa

' F. Jasifiski, P. Rakowski, Walka z przestepczosciq zorganizowangq i terroryzmem, w: F. Jasin-
ski, K. Smoter (red.), Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza,
stan i perspektywy rozwoju, Warszawa 2005, s. 12.

% Grupa TREVI I skierowana byta na zapobieganie i zwalczanie terroryzmu; TREVI IT odpowie-
dzialna byta za wspolprace stuzb policyjnych. Przedmiotowy zakres TREVI 11l obejmowat zwalcza-
nie handlu narkotykami i przestgpczosci zorganizowanej. TREVI IV zajmowata sig bezpieczenstwem
nuklearnym, TREVI V — swobodnym przeptywem oso6b, za§ zadaniem TREVI VI, w sktad ktorej
wchodzito okoto 50 osob, byto przygotowanie projektu powotania Europejskiego Urzedu Policji.
Grupa TREVI 92 zajmowata si¢ analiza konsekwencji wprowadzenia w zycie zasady swobodnego
przemieszczania si¢ na porzadek publiczny w panstwach cztonkowskich.
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w odniesieniu do 0sob, ktore sg podejrzane o dokonanie przestepstw wskazanych w Po-
rozumieniu z Schengen. W pazdzierniku 1986 roku powotano grupe ad hoc do spraw
migracji, odpowiedzialng za okreslenie zasad dostgpu obywateli panstw trzecich do ob-
szaru Wspdlnoty (polityka imigracyjna, wizowa i azylowa), a w roku 1988 — grupe do
spraw swobodnego przeptywu osob. Najwazniejszym osiagni¢ciem tej pierwszej byto
przygotowanie projektu Konwencji Dublinskiej w sprawie panstwa odpowiedzialnego
za rozpatrywanie wnioskow azylowych. Konwencja, przyjeta w czerweu 1990 roku,
stata si¢ gldéwnym instrumentem wykorzystywanym w polityce azylowej, pozwa-
lajacym na wyeliminowanie przypadkoéw wielokrotnego sktadania wnioskoéw azylo-
wych przez t¢ sama osobg. W walce z przestgpczo$cia zorganizowang pomocny miat
by¢ réwniez, przewidziany w Porozumieniu z Schengen, System Informacyjny Schen-
gen, bedacy baza danych o osobach zatrzymanych w zwiazku z podejrzeniem popelnie-
nia przestgpstwa wskazanego w Porozumieniu oraz o przedmiotach stuzacych do
popetnienia lub pochodzacych z przestepstwa (obecnie SIS II). Celem Systemu miato
by¢ utrzymanie porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa.

Obok rozwijania wspotpracy policyjnej, uwage skierowano rowniez na wspotprace
sadowa, doprowadzajac do przyjecia w 1987 roku konwencji w sprawie przekazywania
0s6b skazanych, w roku 1989 — konwencji w sprawie uproszczonych wnioskow ekstra-
dycyjnych; w 1990 roku — konwencji rzymskiej dotyczacej przekazania postgpowan
w sprawach karnych oraz w roku 1991 — konwencji w sprawie wykonywania zagra-
nicznych decyzji karnych. Z uwagi na brak wymaganej liczby ratyfikacji dwie ostatnie
umowy nie weszlty w zycie.

* %k ok

Pomimo, ze do Jednolitego Aktu Europejskiego, przyjetego w 1986 roku, dotaczono
deklaracje, ktora wiazata swobodny przeptyw osob ze wspolpraca w zakresie imigracji
oraz zwalczania przestgpczosci, terroryzmu, przemytu narkotykow i dziet sztuki’, to
przelomem w rozwoju wspotpracy panstw cztonkowskich w zakresie wymiaru spra-
wiedliwosci 1 spraw wewngtrznych byto jednak przyjecie Traktatu z Maastricht o Unii
Europejskiej. Postanowienia dotyczace wspotpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedli-
wosci 1 spraw wewngetrznych zawarto w Tytule VI, okreslajac nastepujace sprawy
wspolnego zainteresowania:

— polityka azylowa;

— zasady regulujace przekraczanie granic zewngtrznych;

polityka imigracyjna;

— zasady wjazdu na obszar Unii 1 poruszania si¢ po nim obywateli panstw trzecich;
— zasady pobytu obywateli panstw trzecich na terytoriach panstw cztonkowskich;
— walka z nielegalng imigracja, pobytem i praca obywateli panstw trzecich;

— walka z narkomania;

— walka z oszustwami;

— wspotpraca sadowa w sprawach cywilnych i handlowych;

3 Patrz: F. Jasinski, P. Rakowski, op. cit., s. 16.
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— wspotpraca sadowa w sprawach karnych;
— wspolpraca celna;
— wspolpraca policyjna, skierowana na zapobieganie i zwalczanie terroryzmu, niele-
galnego handlu narkotykami i innych form przestgpczo$ci migdzynarodowe;.
Wymienione powyzej dziedziny uregulowano w trzecim filarze Unii Europejskie;j,
ktorego cecha charakterystyczna stala si¢ wspotpraca migdzyrzadowa i brak uwspolno-
towienia. Tym samym, panstwa cztonkowskie odgrywaty role kluczowa w decydowa-
niu o tempie 1 kierunkach wspoélpracy, zas rola instytucji wspolnotowych zostala
znacznie ograniczona. Zwracano uwage, ze wspolpraca w ramach filaru trzeciego prowa-
dzona jest w oparciu o prawo migdzynarodowe, a wigz z filarem pierwszym utrzymana
jest przez ,,wypozyczenie” instytucji wspdlnotowych, przy jednoczesnym odmiennym
opisaniu ich zadan i kompetencji’. Gtownym organem w zakresie trzeciego filaru stata
si¢ Rada w sktadzie ministréw sprawiedliwosci i ministrow spraw wewngtrznych. Do-
datkowo, na mocy artykulu K.4 utworzono komitet koordynacyjny, odpowiedzialny za
przygotowanie prac Rady JHA (ang. Justice and Home Affairs) oraz wydawanie opinii,
ktory nazwany zostal Komitetem K.4. W jego sklad weszli wysocy przedstawiciele
ministerstw sprawiedliwo$ci i spraw wewngtrznych panstw cztonkowskich oraz obser-
wator Komisji Europejskiej. Dziatania Komitetu K.4 podejmowane byly przy wyko-
rzystaniu trzech grup sterujacych oraz grup roboczych do spraw: imigracji i azylu;
migracji, azylu, wiz 1 granic zewngtrznych; policji i bezpieczenstwa; terroryzmu,
wspolpracy policyjnej, narkotykow, wspotpracy celnej 1 przestgpczosci zorganizowa-
nej; wspotpracy sadowej; ekstradycji, miedzynarodowej przestepczosci zorganizowa-
nej i wzajemnego uznawania (decyzji sadowych)’. Obok Rady JHA i Komitetu K.4
w ramach filaru trzeciego funkcjonowal rowniez Komitet Statych Przedstawicieli. Eu-
ropejski Trybunal Sprawiedliwo$ci nie zyskat w my$1 Traktatu z Maastricht kompeten-
¢ji do rozstrzygania sporow powstalych na gruncie wspotpracy w ramach trzeciego
filaru. Jedynie w odniesieniu do konwencji, ETS mogt zyskac¢ jurysdykcje w zakresie
interpretacji lub rozstrzygania sporow dotyczacych stosowania konwencji.
Specyfika filaru trzeciego polegata takze na wykorzystaniu specyficznych instru-
mentow prawnych, ktére w zatozeniu utatwi¢ miaty wspodtpracg. Wspolne dzialania,
wspolne stanowiska i konwencje miaty charakter miedzyrzadowy i wymagaty zgody
wszystkich panstw cztonkowskich. Dodatkowo, nie mogly dotyczy¢ kwestii zastrze-
zonych do wylacznej kompetencji panstw. Podkresli¢ nalezy rowniez, ze wspdlne stano-
wiska (podejmowane, gdy cele Unii Europejskiej mogly zosta¢ osiagnigte w lepszym
stopniu dzigki wspdlnemu dziataniu panstw, niz droga dzialan indywidualnych) nie
miaty mocy wiazacej. Konwencje natomiast, bedace instrumentem prawa mi¢dzynaro-
dowego, ktorych przyjecie Rada zalecata panstwom cztonkowskim, czgsto nie zyski-
waty mocy wiazacej z uwagi na trudnosci z uzyskaniem wymagane;j liczby ratyfikacji.
Przyjecie Traktatu z Maastricht przyczynito si¢ w nastepnych latach do rozwoju
wspolpracy w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych. W pazdzier-

* A. Gorski, A. Sakowicz (red.), Zwalczanie przestepczosci w Unii Europejskiej. Wspélpraca
sqdowa i policyjna w sprawach karnych, Warszawa 2006, s. 34-35.

> 1. D. Occhipinti, The Politics of EU Police Cooperation. Toward a European FBI?, London
2003, s. 38.
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niku 1993 roku, na podstawie porozumienia ministerialnego, utworzono EDU (ang.
Europol Drugs Unit) — Wydziat Europolu ds. Narkotykow, ktorego zakres funkcjo-
nowania, metody dziatania i cele szczegétowo okreslono we wspdlnym dzialaniu
95/73/JHA z 10 marca 1995 roku (na podstawie uzgodnien podjetych podczas spotkan
ministerialnych grupy TREVI w Kolding w maju 1993 roku i w Kopenhadze w czerwcu
1993 roku). EDU rozpoczat dziatalno$é 3 stycznia 1994 roku i do 1996 roku uczestniczyt
w ponad 2 tysiacach spraw wnoszonych przez panstwa, udzielajac wsparcia techniczne-
go i osobowego. Podstawowym zadaniem EDU bylo przeciwdziatanie i zwalczanie nie-
legalnego handlu narkotykami, materiatami radioaktywnymi i nuklearnymi oraz handlu
ludZzmi, droga wymiany informacji i analizy zagrozen. W swej dziatalno$ci EDU napo-
tkat na dwie przeszkody. Pierwsza byt ograniczony mandat, druga — niemozno$¢ zbiera-
nia informacji na temat os6b podejrzanych o dokonanie przestepstw®.

Réwnolegle do dziatan powotujacych do zycia EDU, 26 lipca 1995 roku doszto do
podpisania Konwencji o Europolu (jej opracowanie zlecono podczas szczytu Rady
w Lizbonie w czerwcu 1992 roku). Dokument okreslit cele i zasady funkcjonowania
Europejskiego Urzedu Policji, a takze jego strukturg. Europol rozpoczat dziatalnosé
w 1999 roku. Na mocy artykutu 2.1 Konwencji celem Europolu jest poprawa skutecz-
nos$ci i umozliwienie wspotpracy wiadz panstw cztonkowskich w przeciwdziataniu
1 zwalczaniu terroryzmu, nielegalnego handlu narkotykami, materiatami radioaktyw-
nymi i nuklearnymi, handlu ludzmi, nielegalnemu przemytowi imigrantow oraz handlu
kradzionymi pojazdami’. Dodatkowo, na mocy decyzji Rady z 3 grudnia 1998 roku,
Europol zyskatl kompetencje do prowadzenia dziatan w odniesieniu do przestepstw
przeciw zyciu, zdrowiu, wolnoS$ci 1 whasnosci, jesli pojawity si¢ w trakcie dziatalnosci
terrorystycznej. 29 kwietnia 1999 roku mandat Europolu rozszerzono o walke z prze-
stepczoscia finansowa, w szczegdlnosci z fatszowaniem srodkow ptlatniczych, a 30 li-
stopada 2000 roku o przeciwdziatanie i zwalczanie prania pieniedzy®. W artykule 3
Konwencji okreslono, iz w celu przeciwdziatania 1 walki z r6znymi formami przestgp-
czo$ci Europol odpowiedzialny jest za zbieranie i wymiang informacji na temat zagrozen
(zapowiedziano utworzenie Systemu Informacji Europolu — tzw. EIS), prowadzenie
badan, udzielanie pomocy operacyjnej, technicznej oraz doradztwa w zakresie szkolef.
Wzmocnienie roli Europolu przewidziano w dokumencie z marca 2000 roku, zaty-
tutowanym Strategia Unii Europejskiej na poczqtku nowego stulecia — przeciwdzia-
tanie i kontrolowanie przestepczosci zorganizowanej. Zezwolono na uczestnictwo
funkcjonariuszy Europolu w dziataniach operacyjnych prowadzonych przez wspolne
zespoly $ledcze’. Europol zostat rowniez upowazniony do prowadzenia wspotpracy
z panstwami trzecimi w zakresie uzyskiwania informacji od panstw trzecich (na pod-
stawie decyzji Rady z 3 listopada 1998 roku), przekazywania informacji panstwom
trzecim i organom (na mocy decyzji Rady z 12 marca 1999 roku) oraz prowadzenia

® W. Bruggeman, Europol: A Castle or a House of Cards?, w: A. Pauly (ed.), De Schengen ¢ Ma-
astricht: voie royale et course d’obstacles, Maastricht 1996, s. 22.

7 M. Haberfeld, W. H. McDonald, International Cooperation in Policing, w: Ph. Reichel (ed.),
Handbook of Transnational Crime and Justice, Thousand Oaks—London—New Delhi 2005, s. 299.

& Zwalczanie przestepczosci, op. cit., s. 312-313.

? Ibidem, s. 319.
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negocjacji w sprawie porozumien z panstwami trzecimi (na podstawie decyzji Rady

z 27 marca 2000 roku)'’.

2 pazdziernika 1997 roku podpisano Traktat Amsterdamski, ktory zreformowatl wy-
miar sprawiedliwos$ci i sprawy wewngtrzne Unii Europejskiej. Prace nad zmianami
w zakresie WSSW zapoczatkowal projekt zgloszony przez prezydencj¢ holenderska,
przewidujacy wiaczenie do Traktatu dorobku prawnego Schengen. Zaproponowano,
aby procedury decyzyjne nie ulegly zmianie, podkreslono jedynie mozliwo$¢ rezygna-
¢ji z wymogu jednomyslnego podejmowania decyzji. Po 15 miesiacach negocjacji
uzgodniono ostateczny ksztatt Traktatu''.

W uwagi na koniecznos$¢ poglebienia wspoipracy w dziedzinie wymiaru sprawie-
dliwosci 1 spraw wewnetrznych, obszary nie wzbudzajace kontrowersji, w odniesieniu
do ktérych panstwa cztonkowskie zdecydowaty si¢ na przekazanie swych kompetencji
na poziom unijny, przeniesiono do filaru pierwszego. Do dziedzin tych nalezatly polity-
ka imigracyjna i wizowa, polityka azylowa, a takze swobodne przemieszczanie si¢ po
obszarze Unii Europejskiej oraz wspotpraca sadowa w sprawach cywilnych i handlo-
wych. Do Traktatu wprowadzono nowy tytut IV Wizy, azyl, imigracja i inne polityki
zwiqzane ze swobodnym przeplywem osob (artykuty 61-69 TWE). Uzgodniono, iz
w ciagu 5 lat od wejscia w zycie Traktatu Amsterdamskiego przyjgte zostana $rodki
zmierzajace do zapewnienia:

— swobodnego przeptywu o0sob;

— zniesienia kontroli granicznych na granicach wewngtrznych (na podstawie Proto-
kotu 3 do Traktatu Amsterdamskiego, Wielka Brytania i Irlandia nie uczestnicza
W procesie znoszenia granic wewngtrznych);

— zasad przekraczania granic zewngtrznych;

— zasad regulujacych zagadnienie azylu.

W filarze trzecim, zgodnie z postanowieniami Traktatu Amsterdamskiego, pozosta-
wiono natomiast wspotpracg sadowa w sprawach karnych oraz wspotprace policyjna
(Tytut VI TUE, artykuty 29—42). Wskazano, iz celem Unii jest ,,zapewnienie obywatelom
wysokiego poziomu bezpieczenstwa osobistego w przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci, przez wspélne dziatanie Panstw Cztonkowskich”'?. Realizacja
tego celu osiagnigta ma by¢ przez zapobieganie i zwalczanie przestepczosci zorganizo-
wanej (m.in. terroryzmu, handlu ludzmi, przestepstw przeciw dzieciom, nielegalnego
handlu narkotykami, bronia, korupcji i naduzy¢ finansowych), droga $cistej wspotpra-
cy policji, organéw celnych, sadow oraz zblizania systemoéw prawa karnego panstw
cztonkowskich. Cele te realizowane sa przy wykorzystaniu specyficznych rodzajow
aktow prawnych, do ktorych zaliczono wspdlne stanowiska (ustalajace sposob poste-
powania Unii w okre$lonej sprawie, bedace zobowigzaniem politycznym), decyzje ra-
mowe (nie wywolujace skutku bezposredniego, zblizone charakterem do dyrektyw

19" Szerzej: H. G. Nilsson, Organs and Bodies of the Third Pillar as Instruments of External Rela-
tions of the Union, w: G. de Kerchove, A. Weyembergh (eds.), Sécuritié et justice: enjeu de la poli-
tique extérieure de ’Union européenne, Bruxelles 2003, s. 203-205.

""" Szerzej: S. Parzymies, R. Zigba (red.), Instytucjonalizacja wielostronnej wspéipracy miedzyna-
rodowej w Europie, Warszawa 2004, s. 73.

12 Artykut 29 Traktatu o Unii Europejskiej. Tekst ujednolicony, Urzad Komitetu Integracji Euro-
pejskiej, Departament Dokumentacji Europejskiej i Publikacji, Warszawa 2005, s. 419.
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obowiazujacych w filarze pierwszym — sg wiazace co do celu, pozostawiaja panstwom
wybor $rodkéw 1 form implementacji, przyjmowane sa w celu zblizenia przepiséw
ustawowych 1 wykonawczych), decyzje (podstawowe uchwaty prawotwdrcze Wspol-
noty, nie wywotujace skutku bezposredniego) i konwencje (zyskuja moc prawna
z chwila ratyfikowania przynajmniej przez potowe panstw cztonkowskich). W ramach
trzeciego filaru Trybunat Sprawiedliwosci zyskat kompetencjg ,,do orzekania w trybie
prejudycjalnym o waznosci 1 wyktadni decyzji ramowych i decyzji, [...] oraz wazno$ci
i wyktadni $rodkéw wykonawczych do konwencji”". Traktat Amsterdamski nie do-
puszczal natomiast mozliwosci stwierdzania legalno$ci wspolnych stanowisk. Pod-
miotami uprawnionymi do wystapienia z wnioskiem o zbadanie legalnosci sa panstwa
cztonkowskie i Komisja. Ponadto, Trybunat zostat uprawniony do rozstrzygania spo-
réow w ramach filaru trzeciego (dotyczacych wyktadni lub stosowania przyjetych aktow
prawnych), gdy Rada nie zdotata rozwiaza¢ sporu w ciagu sze$ciu miesigcy. Wytaczo-
no natomiast kompetencje ETS do kontroli mocy prawnej i proporcjonalnos$ci dzialan
prowadzonych przez policj¢ 1 organy S$cigania oraz do oceny wykonywania obo-
wiazkow panstw cztonkowskich w zakresie utrzymania porzadku publicznego i ochrony
bezpieczenstwa wewngtrznego'!. Szczegdlne kompetencje przyznane zostaty Komisji
Europejskiej, ktora zyskata prawo inicjatywy w odniesieniu do kazdego zagadnienia
dotyczacego wspodtpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych.
Do Traktatu Amsterdamskiego dotaczono Protokot 2 o wlaczeniu aquis Schengen
w ramy Unii Europejskiej. Umozliwit on zastosowanie zasad wskazanych w Porozu-
mieniu z Schengen z 1985 roku oraz Konwencji Wykonawczej z 1990 roku we
wspolpracy w ramach wymiaru sprawiedliwosci i sprawach wewngtrznych, chod
w stosunku do Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii przyjgto specjalny status, gdyz pan-
stwa te juz na etapie negocjacji sprzeciwialy si¢ wlaczeniu zapiséw Porozumienia
z Schengen do dorobku prawnego"’. Derogacje w odniesieniu do tych pafistw doprowa-
dzity do ustanowienia mechanizmu wzmocnionej wspotpracy. Jest ona mozliwa przy
wykorzystaniu instytucji, procedur i mechanizmoéw jesli:
— ma na celu szybsze przeksztatcenie Unii w obszar wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwosci (artykut 40 TUE);
— stuzy realizacji celéw Unii Europejskiej i wzmocnieniu integracji (artykul 43 pkt a);
— respektuje traktaty i jednolite ramy instytucjonalne i szanuje dorobek wspolnotowy
(artykut 43 pkt b i ¢);
— dotyczy co najmniej o$miu panstw cztonkowskich (artykut 43 pkt g);
— respektuje prawa 1 wolnosci panstw, ktdre nie uczestnicza we wzmocniongj
wspoOtpracy (artykut 43 pkt h);
— jest otwarta dla wszystkich panstw czlonkowskich (artykut 43 pkt j oraz artykut 43b);
— stosowana jest jako §rodek ostateczny, gdy cele wspdtpracy nie moga by¢ osiagnigte
w rozsadnym terminie przy zastosowaniu odpowiednich postanowien przewidzia-
nych w Traktacie (artykut 43a).

3 Artykut 35 Traktatu o Unii Europejskiej. Tekst ujednolicony, op. cit., s. 429.
4 Zwalczanie przestepczosci, op. cit., s. 43. Por: artykut 35.5 Traktatu o Unii Europejskiej, op. cit.
15°S. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, Essex 2000, s. 39.
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W zwiazku z wejsciem w zycie Traktatu Amsterdamskiego, w 1999 roku odbyt si¢
szczyt Rady w Tampere, poswigcony wymiarowi sprawiedliwos$ci i sprawom wew-
netrznym. W raporcie koncowym wskazano na ,,kamienie milowe” na drodze ku stwo-
rzeniu obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Uwage skoncentrowano
na trzech zagadnieniach: wspdlnej polityce imigracyjnej i azylowej; walce z przestep-
czoscia oraz utworzeniu europejskiego obszaru sprawiedliwosci. W odniesieniu do
polityki azylowej zasygnalizowano tworzenie Wspolnego Europejskiego Systemu
Azylowego (ang. Common European Asylum System — CEAS), za§ w ramach polityki
imigracyjnej podkreslono konieczno$¢ prowadzenia integracji imigrantow ze spo-
teczenstwem panstw goszczacych. Walka z przestgpczoscia skierowana zostata na two-
rzenie wspolnych zespotéw dochodzeniowo-sledczych, do zadan ktoérych nalezy walka
z przestgpczoscia transgraniczna. Europolowi przyznano natomiast kluczowa rolg we
wspieraniu prewencji, analiz i badan nad przestepczoscia oraz umozliwiono podejmo-
wanie specjalnych dziatan w celu przeciwdziatania praniu pienigdzy'’. Utworzenie eu-
ropejskiego obszaru sprawiedliwos$ci uzalezniono od polepszenia dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci, wzajemnego uznania decyzji sadowych i zblizania prawa cywilnego.
Dodatkowo, wskazano rowniez na potrzebg intensyfikacji wspotpracy sadowej w spra-
wach karnych, m.in. ujednolicenie zasad dokonywania ekstradycji i uznanie decyzji
sadowych w sprawach karnych.

Spotkanie w Tampere doprowadzito do przyjecia kompleksowego i spojnego pro-
gramu wspolpracy w zakresie wymiaru sprawiedliwos$ci i spraw wewngtrznych. Usta-
lono sposoby, $rodki i harmonogram realizacji poszczegolnych etapow tworzenia
obszaru wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci'’. W efekcie szczytu w Tampere
zintensyfikowano wspotprace sadowa w sprawach cywilnych i handlowych oraz
w sprawach karnych. W odniesieniu do wspdtpracy sadowej w sprawach cywilnych
i handlowych podstawa dziatania staty si¢ tzw. regulacje brukselskie, przyjete w grud-
niu 2000 i listopadzie 2003 roku. Oba dokumenty okreslity zasady jurysdykcji sadow
w odniesieniu do spraw cywilnych i handlowych (rozporzadzenie nr 44) oraz spraw
matzenskich 1 opieki rodzicielskiej (rozporzadzenie nr 2201). Wprowadzity réwniez
zasad¢ automatycznego uznania decyzji sadowych i zasade wykonania tych decyzji
na wniosek osoby zainteresowanej. W 2001 roku przyj¢to réwniez rozporzadzenie
nr 1206 w sprawie wspotpracy miedzy sadami panstw cztonkowskich w zakresie zbie-
rania i przekazywania materiatu dowodowego. W ramach wspotpracy sadowej w spra-
wach karnych najistotniejsze znaczenie miato przyjecie w maju 2000 roku Konwencji
0 wzajemnej pomocy prawnej w sprawach karnych. Umozliwita ona sktadanie wnio-
skéw o przekazanie dokumentow, odebranie zeznan od $wiadkdéw, uzyskanie opinii
bieglych oraz poszukiwanie os6b podejrzanych o dokonanie przestgpstwa, wprowa-
dzajac jednoczesnie obowiazek udzielenia pomocy prawnej. W czerwcu 2002 roku,
w zwiazku z wydarzeniami z 11 wrze$nia 2001 roku, ktore doprowadzity do intensyfi-
kacji wspotpracy w ramach WSSW, przyjgto decyzje ramowa w sprawie Europejskie-
go Nakazu Aresztowania, ktorej celem byto usprawnienie procedur przekazywania
migdzy panstwami osob podejrzanych o dokonanie przestgpstw. Nowa instytucja

16 F. Jasifski, P. Rakowski, op. cit., s. 44.
7" E.Kawecka-Wyrzykowska, E. Synowiec (red.), Unia Europejska, t. 1, Warszawa 2004, s. 421.
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prawna, bedaca decyzja sadowa (wyeliminowano polityczny czynnik przy podejmo-
waniu decyzji o przekazaniu), stosowana jest wobec kazdej osoby podejrzanej o doko-
nanie czynu zagrozonego kara powyzej 12 miesigcy pozbawienia wolnosci. Cecha
charakterystyczng jest wprowadzenie obowiazku wykonania Europejskiego Nakazu
Aresztowania.

W grudniu 2000 roku zakonczono prace nad projektem nowego traktatu. W Trakta-
cie Nicejskim, przyjetym 26 lutego 2001 roku, wskazano trzy gtdéwne obszary zwiazane
z wymiarem sprawiedliwos$ci 1 sprawami wewngtrznymi. Po pierwsze, rozszerzono
stosowanie kwalifikowanej wigkszosci 1 procedury wspdtdecydowania w odniesieniu
do niektorych zagadnien. Po drugie, zlikwidowano prawo weta w odniesieniu do
wspolpracy w zakresie zagadnien objetych filarem trzecim. Panstwo sprzeciwiajace si¢
podjeciu dziatan nie moglo blokowa¢ decyzji, a jedynie odtozy¢ jej podjecie przez
skierowanie sprawy do Rady i poddanie jej pod dyskusje przed ostatecznym gltosowa-
niem. Po trzecie, wprowadzono nowg strukturg instytucjonalna filaru trzeciego, umoz-
liwiajac podjecie dziatalnosci przez Europejskie Kolegium Policyjne — CEPOL oraz
Eurojust. Kolegium odpowiedzialne zostatlo migdzy innymi za prowadzenie szkolen
dla wyzszych urzednikow policyjnych oraz celnych w celu wypracowania wspdlnych
mechanizméw dziatania. Eurojust, funkcjonujacy na mocy decyzji z 2002 roku, wypo-
sazono w kompetencje do podejmowania dziatan majacych na celu usprawnienie i ko-
ordynacj¢ wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi. Zadanie to realizowane jest
przez udzielanie pomocy w prowadzeniu dzialalno$ci dochodzeniowo-$§ledczej, do-
tyczacej przestgpczosci transgranicznej oraz wspotprace z Europejska Siecia Sadow-
nicza w sprawach karnych'®,

Wejscie w zycie Traktatu Nicejskiego doprowadzito rowniez do intensyfikacji
dziatan prawodawczych w zakresie polityki wizowej 1 azylowej. W odniesieniu do po-
lityki wizowej w roku 2003 uzgodniono tzw. Wspdlne Instrukcje Konsularne (ang.
Common Consular Instructions), wprowadzajace ujednolicong procedurg rozpatrywa-
nia wnioskow wizowych. W tym samym roku przyj¢to decyzje w sprawie harmonizacji
formularza wizowego, wskazujac na niezbedne zabezpieczenia wiz wydawanych przez
panstwa cztonkowskie (zarowno wiz Schengen, jak i krajowych). Sprecyzowano row-
niez jakie informacje umieszczane bgda na formularzach wizowych. W ramach regulacji
azylowych 18 lutego 2003 roku przyjeto tzw. Regulacje Dublin 11, majaca bezposrednie
zastosowanie we wszystkich panstwach cztonkowskich z wyjatkiem Danii. Dokument
potwierdza postanowienia Konwencji Dublinskiej z 1990 roku, przyznajac osobom
wnioskujacym o azyl jedna szansg¢ na otrzymanie ochrony w Unii Europejskie;j.
29 kwietnia 2004 roku przyjeto natomiast dyrektywe ustanawiajaca minimalne stan-
dardy przyznania i cofnigcia statusu uchodzcy. W dyrektywie, nad ktdra prace trwaty
od wrzesnia 2000 roku, okres§lono kryteria, w oparciu o ktére podejmowana jest decy-
zja o przyznaniu ochrony w postaci statusu uchodzcy lub tzw. ochrony subsydiarne;.
Najwazniejszym postanowieniem jest jednak uznanie, iz podstawa przyznania statusu

'8 Szerzej na temat Eurojustu patrz: J. Costa, Eurojust vis a vis the European Prosecutor, w:
J. Apap (ed.), Justice and Home Affairs in the European Union. Liberty and Security Issues after En-
largement, Cheltenham—Northampton 2004, s. 141-150.
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uchodzcy jest przesladowanie, ktdrego autorem moga by¢ zardéwno wiadze panstwo-
we, jak 1 tzw. ‘aktorzy niepanstwowi’ (ang. non-state actors).

Nawiazujac do ustalen podjetych na szczycie w Tampere, 5 listopada 2005 roku
podczas spotkania Rady w Brukseli ogtoszono Program haski. Za priorytet uznano roz-
woj dziatan w odniesieniu do:
praw fundamentalnych i obywatelstwa Unii Europejskiej;

— walki z terroryzmem;

— zarzadzania migracja;

— ustalenia zasad dotyczacych przekraczania granic zewngtrznych, znoszenia granic
wewngtrznych oraz polityki wizowej;

— wspdlnego europejskiego systemu azylowego;

— prowadzenia polityki integracji;

— ochrony informacji;

— walki z przestgpczo$cia zorganizowana;

— wspotpracy sadowej w sprawach cywilnych i handlowych;

- p0(119zialu odpowiedzialnosci w obszarze wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo-
sci .

Realizacj¢ programu haskiego przewidziano na okres 5 lat.

Mimo stale podejmowanych inicjatyw dotyczacych usprawnienia wspotpracy w za-
kresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych, nie udato si¢ poglebi¢ dziatan
w trzecim filarze. Jego struktura, brak sprecyzowania celow i1 zadan oraz zasada jedno-
mys$Inosci przy podejmowaniu decyzji skutkuje w powolnym tempie rozwoju wspotpra-
cy. Z tego wzgledu w Traktacie ustanawiajacym Konstytucj¢ dla Europy uregulowano
zagadnienia zwiazane z tzw. Przestrzenia Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo-
$ci. Obszar ten miat by¢ oparty o poszanowanie praw podstawowych i roznych syste-
moéw 1 tradycji prawnych panstw. Sprecyzowano kwestie dotyczace kontroli granic,
azylu 1 imigracji (rozdziat IV, sekcja 2); wspotpracy sadowej w sprawach cywilnych
oraz w sprawach karnych (rozdziat IV, sekcja 3 i1 4); oraz wspodtpracy policyjnej (roz-
dziat 1V, sekcja 5). Zagadnienia te na mocy artykutu I-14 ust 2 (j) zaliczono do dziedziny
kompetencji dzielonych migdzy Uni¢ Europejska a panstwa cztonkowskie. Jednocze-
$nie, zgodnie z artykutem 1-42 (Postanowienia szczegolne dotyczqce przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci) uzgodniono, iz narodowe parlamenty moga
uczestniczyé w politycznej kontroli Europolu i w ocenie dziatan Eurojustu®’, za$ pan-
stwa cztonkowskie maja prawo inicjatywy w odniesieniu do wspotpracy sadowe;j
w sprawach karnych i wspotpracy policyjnej. Zmiany dotyczyly rowniez aktéw prawnych
stosowanych w odniesieniu do zagadnien objetych przestrzenia wolnosci, bezpieczen-
stwa 1 sprawiedliwosci. Zgodnie z artykutem [-33 w celu wykonywania kompetencji
przyznano instytucjom prawo do stosowania ustaw europejskich (akty stosowane
w cato$ci 1 bezposrednio), europejskich ustaw ramowych (akty wiazace co do rezultatu,
pozostawiajace swobodg wyboru $rodkéw i formy), rozporzadzen europejskich (akty
stuzace wprowadzeniu w zycie aktow ustawodawczych, ktére moga wiaza¢ w catosci

19 Monitor europejski” 2004, nr 7, s. 19.

2 Artykut 1-42.2 Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy, Rzym 29 pazdziernika 2004,
Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2004, s. 32.
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1 by¢ bezposrednio stosowane), decyzji europejskich (akty wiazace wylacznie adresa-
tow), zalecen i opinii (nie maja charakteru wiazacego). W odniesieniu do przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci przyjmowane mialy by¢ ustawy europe;j-
skie i europejskie ustawy ramowe, ktorych celem jest zblizenie przepisow ustawowych
i wykonawczych panstw cztonkowskich®'. Rozporzadzenia europejskie podejmowane
mialy by¢ w celu zapewnienia wspotpracy administracyjnej migdzy stuzbami panstw
cztonkowskich. Dla oceny wprowadzania w zycie przez wtadze panstw polityk objetych
przestrzenia, stosowane miaty by¢ decyzje europejskie i rozporzadzenia europejskie.
Zmiany przewidziane Traktatem ustanawiajacym Konstytucje dla Europy przewidy-
waly réwniez rozszerzenie kompetencji Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwos$ci
w odniesieniu do wspotpracy sadowej w sprawach karnych i wspotpracy policyjne;.
Trybunat miat zyskac jurysdykcje do orzekania o legalnosci ustaw europejskich i euro-
pejskich ustaw ramowych na podstawie skargi panstwa cztonkowskiego, instytucji,
0s6b prawnych i fizycznych — adresatéw tych aktow, lub ktorych akty te miaty doty-
czy¢; oraz kompetencje do wydawania orzeczen wstgpnych dotyczacych wyktadni
Traktatu ustanawiajacego Konstytucj¢ dla Europy oraz aktéw prawa pochodnego.

Z uwagi na odrzucenie Traktatu ustanawiajacego Konstytucj¢ dla Europy w refe-
rendach przeprowadzonych w Holandii i Francji, rozpoczgto prace nad tekstem nowe-
go traktatu. W lipcu 2007 roku uzgodniono projekt Traktatu Lizbonskiego, ktory
przyjety zostat 13 grudnia 2007 roku. W odniesieniu do obszaru wolno$ci, bezpieczen-
stwa 1 sprawiedliwosci uzgodniono, iz stanowi on dziedzing dzielonych kompetencji
migdzy Unia a pafstwami cztonkowskimi**. Calo$¢ zagadnien mieszczacych si¢ w tym
obszarze ujgto w Tytule IV (Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci), na
ktory sktada sig polityka dotyczaca kontroli granicznych, azylu i imigracji, wspolpraca
sadowa w sprawach cywilnych, wspotpraca sadowa w sprawach karnych oraz wspotpra-
capolicyjna. Traktat Lizbonski wskazat, ze obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci tworzony bedzie w oparciu o prawa fundamentalne i poszanowanie r6znych
systemow prawnych i tradycji panstw cztonkowskich. Uzgodniono zniesienie granic
wewnetrznych 1 wprowadzenie wspolnych regulacji w zakresie azylu, imigracji, poli-
tyki wizowej 1 kontroli na granicach zewngtrznych. W oparciu o zasad¢ wzajemnego
uznania decyzji sadowych oraz zasad¢ pomocy prawnej (przewidujaca migdzy innymi
pomoc w zbieraniu materiatu dowodowego), prowadzona bedzie wspotpraca sadowa
w sprawach cywilnych. W Traktacie Lizbonskim przewidziano prowadzenie wspol-
nych szkolen dla 0sob zatrudnionych w sadownictwie, zapewnienie szerokiego dostg-
pu do wymiaru sprawiedliwosci oraz rozwdj alternatywnych metod rozwiazywania
sporéw™. Poglebienie wspotpracy sadowej w sprawach karnych nastapi miedzy inny-
mi dzigki przyjeciu rozwigzan przewidujacych zasad¢ wzajemnego uznania wyrokow
w sprawach karnych, pozwalajacych na rozwiazywanie sporéw kompetencyjnych
migdzy sadami panstw cztonkowskich oraz okreslajacych wspdlne reguty okreslajace

2 Artykut 1-42.1 (a) Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy, op. cit., s. 32.

2 Artykut 4.2 Traktatu Lizboriskiego zmieniajgcego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajqcy Wspolnote Europejskq, Conference of the Representatives of the Governments of the Mem-
ber States, Brussels 2007, CIG 1/07.

3 Artykut 69d Traktatu Lizboriskiego, op. cit.
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prawa ofiar i prawa osdéb w postepowaniu karnym. Zgodnie z artykutem 69f przyjete
zostana zasady dotyczace definiowania przestepstw oraz grozacych za nie sankcji
w odniesieniu do czynéw takich jak terroryzm, przestgpstwa imigracyjne, seksualne
wykorzystywanie kobiet i dzieci, nielegalny handel narkotykami, pranie brudnych pie-
nigdzy, korupcja, przestepczo$¢ komputerowa i przestepczos¢ zorganizowana. Szcze-
gotowo okreslono kierunki dziatalnosci Eurojustu, wskazujac, iz jego zadaniem jest
pomoc i wzmocnienie koordynacji i wspotpracy miedzy narodowymi wtadzami zaj-
mujacymi si¢ dochodzeniem i sadzeniem przestgpstw, w szczegdlnosci inicjowanie
i koordynowanie dochodzen karnych i rozwigzywanie sporéow jurysdykcyjnych mig-
dzy panstwami cztonkowskimi. Uwagg skierowano rdwniez na zwalczanie przestep-
stw finansowych, skierowanych przeciw interesom Unii Europejskiej. Zadanie to
realizowane jest przez Eurojust oraz przez Urzad Europejskiego Prokuratora, ktorego
utworzenie przewidziano w Traktacie. Gtowna instytucja dziatajaca w odniesieniu do
wspolpracy policyjnej jest Europol, do zadan ktoérego nalezy wzmacnianie dziatan na-
rodowych organéw policyjnych, rozwoj wspolpracy oraz zwalczanie przestepczosci
dotyczacej dwoch lub wigkszej liczby panstw cztonkowskich. Europol odpowiedzialny
jest rowniez za koordynowanie i organizowanie dziatalno$ci dochodzeniowej i opera-
cyjnej podejmowanej we wspotpracy z panstwami cztonkowskimi.

k ok sk

Ewolucja, jaka przeszedt Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewngtrzne od chwili
powotania Unii Europejskiej do przyjecia Traktatu Lizbonskiego, jest nie do przecenie-
nia. Dazenie do usprawnienia wspolpracy prowadzonej przez panstwa cztonkowskie
w odniesieniu do polityki imigracyjnej, wizowej, azylowej, wspolpracy sadowej w spra-
wach cywilnych oraz w sprawach karnych, a takze wspotpracy policyjnej, zaowocowa-
to przeniesieniem czg$ci zagadnien z trzeciego do pierwszego filaru Unii Europejskiej.
Dokonane uwspoélnotowienie przyczynito si¢ do zwigkszenia tempa wspolpracy i roz-
woju prawa europejskiego w zakresie polityk dotyczacych cudzoziemcow (imigracyj-
na, wizowa i azylowa), wspotpracy sadowej w sprawach cywilnych i handlowych oraz
regulacji dotyczacych swobody przemieszczania si¢ na obszarze UE. Z uwagi na brak
postepow w dziataniach w ramach filaru trzeciego, w Traktacie ustanawiajacym Kon-
stytucj¢ dla Europy, a nastgpnie w Traktacie Lizbonskim przyjgto rozwiazania majace
na celu rozwoj dziatanh w odniesieniu do wspotpracy sadowej w sprawach karnych
1 wspotpracy policyjnej. Zmiany te byly mozliwe do wprowadzenia w duzej mierze ze
wzgledu na zagrozenie terrorystyczne, ktore stato si¢ bardziej realne po wydarzeniach
z 11 wrze$nia 2001 roku oraz atakach dokonanych w Madrycie i Londynie. Przedstawi-
ciele panstw cztonkowskich podkreslili, iz wspdlnie prowadzone dziatania bgda bar-
dziej skuteczne w ograniczaniu zagrozenia terrorystycznego.
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