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Wymiar sprawiedliwoœci i sprawy wewnêtrzne

Unii Europejskiej – od Traktatu z Maastricht

do Traktatu Lizboñskiego

Wspó³praca pañstw cz³onkowskich dzisiejszej Unii Europejskiej w zakresie wy-

miaru sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych rozpoczê³a siê w grudniu 1975 roku

podczas spotkania Rady w Rzymie, poœwiêconego wspó³pracy w dziedzinie przeciw-

dzia³ania i zwalczania terroryzmu, radykalizmu, ekstremizmu i miêdzynarodowej

przemocy (ang. terrorism, radicalism, extremism, international violence). Efektem

spotkania by³o powo³anie w czerwcu 1976 roku grupy TREVI. Zadaniem ministrów

spraw wewnêtrznych i ministrów sprawiedliwoœci, tworz¹cych grupê, by³o wypracowy-

wanie strategii walki z przestêpczoœci¹ zorganizowan¹, w szczególnoœci z nielegalnym

handlem narkotykami i terroryzmem. W ramach grupy TREVI nast¹pi³a intensyfikacja

wspó³pracy technicznej, wymiany danych oraz wymiany osobowej. Powo³ano krajowe

centra spotkañ, wprowadzano nowe metody i techniki szkolenia policji i oddzia³ów

specjalistycznych, standaryzowano wyposa¿enie, prowadzono wymianê oficerów ³¹cz-

nikowych i funkcjonariuszy policji1. Mimo rozwoju struktur2 i przedmiotowego zakre-

su dzia³alnoœci, trudno zaliczyæ osi¹gniêcia grupy TREVI do szczególnie udanych.

G³ówn¹ przyczyn¹ by³ nieformalny charakter grupy oraz brak prawnego umocowania

jej dzia³alnoœci. Formalnie grupa TREVI funkcjonowa³a poza oficjaln¹ struktur¹ Wspól-

noty, choæ zrzesza³a wszystkich jej cz³onków.

Wspó³praca w zakresie wymiaru sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych skierowa-

na by³a równie¿ na wypracowanie zasad pozwalaj¹cych zniwelowaæ negatywne skutki

zniesienia granic wewnêtrznych. Z tego wzglêdu w Porozumieniu z Schengen z roku

1985 i Konwencji Wykonawczej z roku 1990 wskazano instrumenty pozwalaj¹ce na

zwalczanie nielegalnej imigracji, umo¿liwiaj¹c pañstwom–stronom prowadzenie kon-

kretnych dzia³añ w zakresie wspó³pracy policyjnej. Zaliczono do nich poœcig transgra-

niczny, obserwacjê transgraniczn¹, usuniêcie i readmisjê. Wszystkie stosowane s¹
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w odniesieniu do osób, które s¹ podejrzane o dokonanie przestêpstw wskazanych w Po-

rozumieniu z Schengen. W paŸdzierniku 1986 roku powo³ano grupê ad hoc do spraw

migracji, odpowiedzialn¹ za okreœlenie zasad dostêpu obywateli pañstw trzecich do ob-

szaru Wspólnoty (polityka imigracyjna, wizowa i azylowa), a w roku 1988 – grupê do

spraw swobodnego przep³ywu osób. Najwa¿niejszym osi¹gniêciem tej pierwszej by³o

przygotowanie projektu Konwencji Dubliñskiej w sprawie pañstwa odpowiedzialnego

za rozpatrywanie wniosków azylowych. Konwencja, przyjêta w czerwcu 1990 roku,

sta³a siê g³ównym instrumentem wykorzystywanym w polityce azylowej, pozwa-

laj¹cym na wyeliminowanie przypadków wielokrotnego sk³adania wniosków azylo-

wych przez tê sam¹ osobê. W walce z przestêpczoœci¹ zorganizowan¹ pomocny mia³

byæ równie¿, przewidziany w Porozumieniu z Schengen, System Informacyjny Schen-

gen, bêd¹cy baz¹ danych o osobach zatrzymanych w zwi¹zku z podejrzeniem pope³nie-

nia przestêpstwa wskazanego w Porozumieniu oraz o przedmiotach s³u¿¹cych do

pope³nienia lub pochodz¹cych z przestêpstwa (obecnie SIS II). Celem Systemu mia³o

byæ utrzymanie porz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa.

Obok rozwijania wspó³pracy policyjnej, uwagê skierowano równie¿ na wspó³pracê

s¹dow¹, doprowadzaj¹c do przyjêcia w 1987 roku konwencji w sprawie przekazywania

osób skazanych, w roku 1989 – konwencji w sprawie uproszczonych wniosków ekstra-

dycyjnych; w 1990 roku – konwencji rzymskiej dotycz¹cej przekazania postêpowañ

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 wesz³y w ¿ycie.

* * *

Pomimo, ¿e do Jednolitego Aktu Europejskiego, przyjêtego w 1986 roku, do³¹czono

deklaracjê, która wi¹za³a swobodny przep³yw osób ze wspó³prac¹ w zakresie imigracji

oraz zwalczania przestêpczoœci, terroryzmu, przemytu narkotyków i dzie³ sztuki3, to

prze³omem w rozwoju wspó³pracy pañstw cz³onkowskich w zakresie wymiaru spra-

wiedliwoœci i spraw wewnêtrznych by³o jednak przyjêcie Traktatu z Maastricht o Unii

Europejskiej. Postanowienia dotycz¹ce wspó³pracy w dziedzinie wymiaru sprawiedli-

woœci i spraw wewnêtrznych zawarto w Tytule VI, okreœlaj¹c nastêpuj¹ce sprawy

wspólnego zainteresowania:

– polityka azylowa;

– zasady reguluj¹ce przekraczanie granic zewnêtrznych;

– polityka imigracyjna;

– zasady wjazdu na obszar Unii i poruszania siê po nim obywateli pañstw trzecich;

– zasady pobytu obywateli pañstw trzecich na terytoriach pañstw cz³onkowskich;

– walka z nielegaln¹ imigracj¹, pobytem i prac¹ obywateli pañstw trzecich;

– walka z narkomani¹;

– walka z oszustwami;

– wspó³praca s¹dowa w sprawach cywilnych i handlowych;
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– wspó³praca s¹dowa w sprawach karnych;

– wspó³praca celna;

– wspó³praca policyjna, skierowana na zapobieganie i zwalczanie terroryzmu, niele-

galnego handlu narkotykami i innych form przestêpczoœci miêdzynarodowej.

Wymienione powy¿ej dziedziny uregulowano w trzecim filarze Unii Europejskiej,

którego cech¹ charakterystyczn¹ sta³a siê wspó³praca miêdzyrz¹dowa i brak uwspólno-

towienia. Tym samym, pañstwa cz³onkowskie odgrywa³y rolê kluczow¹ w decydowa-

niu o tempie i kierunkach wspó³pracy, zaœ rola instytucji wspólnotowych zosta³a

znacznie ograniczona. Zwracano uwagê, ¿e wspó³praca w ramach filaru trzeciego prowa-

dzona jest w oparciu o prawo miêdzynarodowe, a wiêŸ z filarem pierwszym utrzymana

jest przez „wypo¿yczenie” instytucji wspólnotowych, przy jednoczesnym odmiennym

opisaniu ich zadañ i kompetencji4. G³ównym organem w zakresie trzeciego filaru sta³a

siê Rada w sk³adzie ministrów sprawiedliwoœci i ministrów spraw wewnêtrznych. Do-

datkowo, na mocy artyku³u K.4 utworzono komitet koordynacyjny, odpowiedzialny za

przygotowanie prac Rady JHA (ang. Justice and Home Affairs) oraz wydawanie opinii,

który nazwany zosta³ Komitetem K.4. W jego sk³ad weszli wysocy przedstawiciele

ministerstw sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych pañstw cz³onkowskich oraz obser-

wator Komisji Europejskiej. Dzia³ania Komitetu K.4 podejmowane by³y przy wyko-

rzystaniu trzech grup steruj¹cych oraz grup roboczych do spraw: imigracji i azylu;

migracji, azylu, wiz i granic zewnêtrznych; policji i bezpieczeñstwa; terroryzmu,

wspó³pracy policyjnej, narkotyków, wspó³pracy celnej i przestêpczoœci zorganizowa-

nej; wspó³pracy s¹dowej; ekstradycji, miêdzynarodowej przestêpczoœci zorganizowa-

nej i wzajemnego uznawania (decyzji s¹dowych)5. Obok Rady JHA i Komitetu K.4

w ramach filaru trzeciego funkcjonowa³ równie¿ Komitet Sta³ych Przedstawicieli. Eu-

ropejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci nie zyska³ w myœl Traktatu z Maastricht kompeten-

cji do rozstrzygania sporów powsta³ych na gruncie wspó³pracy w ramach trzeciego

filaru. Jedynie w odniesieniu do konwencji, ETS móg³ zyskaæ jurysdykcjê w zakresie

interpretacji lub rozstrzygania sporów dotycz¹cych stosowania konwencji.

Specyfika filaru trzeciego polega³a tak¿e na wykorzystaniu specyficznych instru-

mentów prawnych, które w za³o¿eniu u³atwiæ mia³y wspó³pracê. Wspólne dzia³ania,

wspólne stanowiska i konwencje mia³y charakter miêdzyrz¹dowy i wymaga³y zgody

wszystkich pañstw cz³onkowskich. Dodatkowo, nie mog³y dotyczyæ kwestii zastrze-

¿onych do wy³¹cznej kompetencji pañstw. Podkreœliæ nale¿y równie¿, ¿e wspólne stano-

wiska (podejmowane, gdy cele Unii Europejskiej mog³y zostaæ osi¹gniête w lepszym

stopniu dziêki wspólnemu dzia³aniu pañstw, ni¿ drog¹ dzia³añ indywidualnych) nie

mia³y mocy wi¹¿¹cej. Konwencje natomiast, bêd¹ce instrumentem prawa miêdzynaro-

dowego, których przyjêcie Rada zaleca³a pañstwom cz³onkowskim, czêsto nie zyski-

wa³y mocy wi¹¿¹cej z uwagi na trudnoœci z uzyskaniem wymaganej liczby ratyfikacji.

Przyjêcie Traktatu z Maastricht przyczyni³o siê w nastêpnych latach do rozwoju

wspó³pracy w zakresie wymiaru sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych. W paŸdzier-
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niku 1993 roku, na podstawie porozumienia ministerialnego, utworzono EDU (ang.

Europol Drugs Unit) – Wydzia³ Europolu ds. Narkotyków, którego zakres funkcjo-

nowania, metody dzia³ania i cele szczegó³owo okreœlono we wspólnym dzia³aniu

95/73/JHA z 10 marca 1995 roku (na podstawie uzgodnieñ podjêtych podczas spotkañ

ministerialnych grupy TREVI w Kolding w maju 1993 roku i w Kopenhadze w czerwcu

1993 roku). EDU rozpocz¹³ dzia³alnoœæ 3 stycznia 1994 roku i do 1996 roku uczestniczy³

w ponad 2 tysi¹cach spraw wnoszonych przez pañstwa, udzielaj¹c wsparcia techniczne-

go i osobowego. Podstawowym zadaniem EDU by³o przeciwdzia³anie i zwalczanie nie-

legalnego handlu narkotykami, materia³ami radioaktywnymi i nuklearnymi oraz handlu

ludŸmi, drog¹ wymiany informacji i analizy zagro¿eñ. W swej dzia³alnoœci EDU napo-

tka³ na dwie przeszkody. Pierwsz¹ by³ ograniczony mandat, drug¹ – niemo¿noœæ zbiera-

nia informacji na temat osób podejrzanych o dokonanie przestêpstw6.

Równolegle do dzia³añ powo³uj¹cych do ¿ycia EDU, 26 lipca 1995 roku dosz³o do

podpisania Konwencji o Europolu (jej opracowanie zlecono podczas szczytu Rady

w Lizbonie w czerwcu 1992 roku). Dokument okreœli³ cele i zasady funkcjonowania

Europejskiego Urzêdu Policji, a tak¿e jego strukturê. Europol rozpocz¹³ dzia³alnoœæ

w 1999 roku. Na mocy artyku³u 2.1 Konwencji celem Europolu jest poprawa skutecz-

noœci i umo¿liwienie wspó³pracy w³adz pañstw cz³onkowskich w przeciwdzia³aniu

i zwalczaniu terroryzmu, nielegalnego handlu narkotykami, materia³ami radioaktyw-

nymi i nuklearnymi, handlu ludŸmi, nielegalnemu przemytowi imigrantów oraz handlu

kradzionymi pojazdami7. Dodatkowo, na mocy decyzji Rady z 3 grudnia 1998 roku,

Europol zyska³ kompetencje do prowadzenia dzia³añ w odniesieniu do przestêpstw

przeciw ¿yciu, zdrowiu, wolnoœci i w³asnoœci, jeœli pojawi³y siê w trakcie dzia³alnoœci

terrorystycznej. 29 kwietnia 1999 roku mandat Europolu rozszerzono o walkê z prze-

stêpczoœci¹ finansow¹, w szczególnoœci z fa³szowaniem œrodków p³atniczych, a 30 li-

stopada 2000 roku o przeciwdzia³anie i zwalczanie prania pieniêdzy8. W artykule 3

Konwencji okreœlono, i¿ w celu przeciwdzia³ania i walki z ró¿nymi formami przestêp-

czoœci Europol odpowiedzialny jest za zbieranie i wymianê informacji na temat zagro¿eñ

(zapowiedziano utworzenie Systemu Informacji Europolu – tzw. EIS), prowadzenie

badañ, udzielanie pomocy operacyjnej, technicznej oraz doradztwa w zakresie szkoleñ.

Wzmocnienie roli Europolu przewidziano w dokumencie z marca 2000 roku, zaty-

tu³owanym Strategia Unii Europejskiej na pocz¹tku nowego stulecia – przeciwdzia-

³anie i kontrolowanie przestêpczoœci zorganizowanej. Zezwolono na uczestnictwo

funkcjonariuszy Europolu w dzia³aniach operacyjnych prowadzonych przez wspólne

zespo³y œledcze9. Europol zosta³ równie¿ upowa¿niony do prowadzenia wspó³pracy

z pañstwami trzecimi w zakresie uzyskiwania informacji od pañstw trzecich (na pod-

stawie decyzji Rady z 3 listopada 1998 roku), przekazywania informacji pañstwom

trzecim i organom (na mocy decyzji Rady z 12 marca 1999 roku) oraz prowadzenia
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negocjacji w sprawie porozumieñ z pañstwami trzecimi (na podstawie decyzji Rady

z 27 marca 2000 roku)10.

2 paŸdziernika 1997 roku podpisano Traktat Amsterdamski, który zreformowa³ wy-

miar sprawiedliwoœci i sprawy wewnêtrzne Unii Europejskiej. Prace nad zmianami

w zakresie WSSW zapocz¹tkowa³ projekt zg³oszony przez prezydencjê holendersk¹,

przewiduj¹cy w³¹czenie do Traktatu dorobku prawnego Schengen. Zaproponowano,

aby procedury decyzyjne nie uleg³y zmianie, podkreœlono jedynie mo¿liwoœæ rezygna-

cji z wymogu jednomyœlnego podejmowania decyzji. Po 15 miesi¹cach negocjacji

uzgodniono ostateczny kszta³t Traktatu11.

W uwagi na koniecznoœæ pog³êbienia wspó³pracy w dziedzinie wymiaru sprawie-

dliwoœci i spraw wewnêtrznych, obszary nie wzbudzaj¹ce kontrowersji, w odniesieniu

do których pañstwa cz³onkowskie zdecydowa³y siê na przekazanie swych kompetencji

na poziom unijny, przeniesiono do filaru pierwszego. Do dziedzin tych nale¿a³y polity-

ka imigracyjna i wizowa, polityka azylowa, a tak¿e swobodne przemieszczanie siê po

obszarze Unii Europejskiej oraz wspó³praca s¹dowa w sprawach cywilnych i handlo-

wych. Do Traktatu wprowadzono nowy tytu³ IV Wizy, azyl, imigracja i inne polityki

zwi¹zane ze swobodnym przep³ywem osób (artyku³y 61–69 TWE). Uzgodniono, i¿

w ci¹gu 5 lat od wejœcia w ¿ycie Traktatu Amsterdamskiego przyjête zostan¹ œrodki

zmierzaj¹ce do zapewnienia:

– swobodnego przep³ywu osób;

– zniesienia kontroli granicznych na granicach wewnêtrznych (na podstawie Proto-

ko³u 3 do Traktatu Amsterdamskiego, Wielka Brytania i Irlandia nie uczestnicz¹

w procesie znoszenia granic wewnêtrznych);

– zasad przekraczania granic zewnêtrznych;

– zasad reguluj¹cych zagadnienie azylu.

W filarze trzecim, zgodnie z postanowieniami Traktatu Amsterdamskiego, pozosta-

wiono natomiast wspó³pracê s¹dow¹ w sprawach karnych oraz wspó³pracê policyjn¹

(Tytu³ VI TUE, artyku³y 29–42). Wskazano, i¿ celem Unii jest „zapewnienie obywatelom

wysokiego poziomu bezpieczeñstwa osobistego w przestrzeni wolnoœci, bezpieczeñ-

stwa i sprawiedliwoœci, przez wspólne dzia³anie Pañstw Cz³onkowskich”12. Realizacja

tego celu osi¹gniêta ma byæ przez zapobieganie i zwalczanie przestêpczoœci zorganizo-

wanej (m.in. terroryzmu, handlu ludŸmi, przestêpstw przeciw dzieciom, nielegalnego

handlu narkotykami, broni¹, korupcji i nadu¿yæ finansowych), drog¹ œcis³ej wspó³pra-

cy policji, organów celnych, s¹dów oraz zbli¿ania systemów prawa karnego pañstw

cz³onkowskich. Cele te realizowane s¹ przy wykorzystaniu specyficznych rodzajów

aktów prawnych, do których zaliczono wspólne stanowiska (ustalaj¹ce sposób postê-

powania Unii w okreœlonej sprawie, bêd¹ce zobowi¹zaniem politycznym), decyzje ra-

mowe (nie wywo³uj¹ce skutku bezpoœredniego, zbli¿one charakterem do dyrektyw
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obowi¹zuj¹cych w filarze pierwszym – s¹ wi¹¿¹ce co do celu, pozostawiaj¹ pañstwom

wybór œrodków i form implementacji, przyjmowane s¹ w celu zbli¿enia przepisów

ustawowych i wykonawczych), decyzje (podstawowe uchwa³y prawotwórcze Wspól-

noty, nie wywo³uj¹ce skutku bezpoœredniego) i konwencje (zyskuj¹ moc prawn¹

z chwil¹ ratyfikowania przynajmniej przez po³owê pañstw cz³onkowskich). W ramach

trzeciego filaru Trybuna³ Sprawiedliwoœci zyska³ kompetencjê „do orzekania w trybie

prejudycjalnym o wa¿noœci i wyk³adni decyzji ramowych i decyzji, [...] oraz wa¿noœci

i wyk³adni œrodków wykonawczych do konwencji”13. Traktat Amsterdamski nie do-

puszcza³ natomiast mo¿liwoœci stwierdzania legalnoœci wspólnych stanowisk. Pod-

miotami uprawnionymi do wyst¹pienia z wnioskiem o zbadanie legalnoœci s¹ pañstwa

cz³onkowskie i Komisja. Ponadto, Trybuna³ zosta³ uprawniony do rozstrzygania spo-

rów w ramach filaru trzeciego (dotycz¹cych wyk³adni lub stosowania przyjêtych aktów

prawnych), gdy Rada nie zdo³a³a rozwi¹zaæ sporu w ci¹gu szeœciu miesiêcy. Wy³¹czo-

no natomiast kompetencje ETS do kontroli mocy prawnej i proporcjonalnoœci dzia³añ

prowadzonych przez policjê i organy œcigania oraz do oceny wykonywania obo-

wi¹zków pañstw cz³onkowskich w zakresie utrzymania porz¹dku publicznego i ochrony

bezpieczeñstwa wewnêtrznego14. Szczególne kompetencje przyznane zosta³y Komisji

Europejskiej, która zyska³a prawo inicjatywy w odniesieniu do ka¿dego zagadnienia

dotycz¹cego wspó³pracy policyjnej i s¹dowej w sprawach karnych.

Do Traktatu Amsterdamskiego do³¹czono Protokó³ 2 o w³¹czeniu aquis Schengen

w ramy Unii Europejskiej. Umo¿liwi³ on zastosowanie zasad wskazanych w Porozu-

mieniu z Schengen z 1985 roku oraz Konwencji Wykonawczej z 1990 roku we

wspó³pracy w ramach wymiaru sprawiedliwoœci i sprawach wewnêtrznych, choæ

w stosunku do Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii przyjêto specjalny status, gdy¿ pañ-

stwa te ju¿ na etapie negocjacji sprzeciwia³y siê w³¹czeniu zapisów Porozumienia

z Schengen do dorobku prawnego15. Derogacje w odniesieniu do tych pañstw doprowa-

dzi³y do ustanowienia mechanizmu wzmocnionej wspó³pracy. Jest ona mo¿liwa przy

wykorzystaniu instytucji, procedur i mechanizmów jeœli:

– ma na celu szybsze przekszta³cenie Unii w obszar wolnoœci, bezpieczeñstwa i spra-

wiedliwoœci (artyku³ 40 TUE);

– s³u¿y realizacji celów Unii Europejskiej i wzmocnieniu integracji (artyku³ 43 pkt a);

– respektuje traktaty i jednolite ramy instytucjonalne i szanuje dorobek wspólnotowy

(artyku³ 43 pkt b i c);

– dotyczy co najmniej oœmiu pañstw cz³onkowskich (artyku³ 43 pkt g);

– respektuje prawa i wolnoœci pañstw, które nie uczestnicz¹ we wzmocnionej

wspó³pracy (artyku³ 43 pkt h);

– jest otwarta dla wszystkich pañstw cz³onkowskich (artyku³ 43 pkt j oraz artyku³ 43b);

– stosowana jest jako œrodek ostateczny, gdy cele wspó³pracy nie mog¹ byæ osi¹gniête

w rozs¹dnym terminie przy zastosowaniu odpowiednich postanowieñ przewidzia-

nych w Traktacie (artyku³ 43a).
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W zwi¹zku z wejœciem w ¿ycie Traktatu Amsterdamskiego, w 1999 roku odby³ siê

szczyt Rady w Tampere, poœwiêcony wymiarowi sprawiedliwoœci i sprawom wew-

nêtrznym. W raporcie koñcowym wskazano na „kamienie milowe” na drodze ku stwo-

rzeniu obszaru wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci. Uwagê skoncentrowano

na trzech zagadnieniach: wspólnej polityce imigracyjnej i azylowej; walce z przestêp-

czoœci¹ oraz utworzeniu europejskiego obszaru sprawiedliwoœci. W odniesieniu do

polityki azylowej zasygnalizowano tworzenie Wspólnego Europejskiego Systemu

Azylowego (ang. Common European Asylum System – CEAS), zaœ w ramach polityki

imigracyjnej podkreœlono koniecznoœæ prowadzenia integracji imigrantów ze spo-

³eczeñstwem pañstw goszcz¹cych. Walka z przestêpczoœci¹ skierowana zosta³a na two-

rzenie wspólnych zespo³ów dochodzeniowo-œledczych, do zadañ których nale¿y walka

z przestêpczoœci¹ transgraniczn¹. Europolowi przyznano natomiast kluczow¹ rolê we

wspieraniu prewencji, analiz i badañ nad przestêpczoœci¹ oraz umo¿liwiono podejmo-

wanie specjalnych dzia³añ w celu przeciwdzia³ania praniu pieniêdzy16. Utworzenie eu-

ropejskiego obszaru sprawiedliwoœci uzale¿niono od polepszenia dostêpu do wymiaru

sprawiedliwoœci, wzajemnego uznania decyzji s¹dowych i zbli¿ania prawa cywilnego.

Dodatkowo, wskazano równie¿ na potrzebê intensyfikacji wspó³pracy s¹dowej w spra-

wach karnych, m.in. ujednolicenie zasad dokonywania ekstradycji i uznanie decyzji

s¹dowych w sprawach karnych.

Spotkanie w Tampere doprowadzi³o do przyjêcia kompleksowego i spójnego pro-

gramu wspó³pracy w zakresie wymiaru sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych. Usta-

lono sposoby, œrodki i harmonogram realizacji poszczególnych etapów tworzenia

obszaru wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci17. W efekcie szczytu w Tampere

zintensyfikowano wspó³pracê s¹dow¹ w sprawach cywilnych i handlowych oraz

w sprawach karnych. W odniesieniu do wspó³pracy s¹dowej w sprawach cywilnych

i handlowych podstaw¹ dzia³ania sta³y siê tzw. regulacje brukselskie, przyjête w grud-

niu 2000 i listopadzie 2003 roku. Oba dokumenty okreœli³y zasady jurysdykcji s¹dów

w odniesieniu do spraw cywilnych i handlowych (rozporz¹dzenie nr 44) oraz spraw

ma³¿eñskich i opieki rodzicielskiej (rozporz¹dzenie nr 2201). Wprowadzi³y równie¿

zasadê automatycznego uznania decyzji s¹dowych i zasadê wykonania tych decyzji

na wniosek osoby zainteresowanej. W 2001 roku przyjêto równie¿ rozporz¹dzenie

nr 1206 w sprawie wspó³pracy miêdzy s¹dami pañstw cz³onkowskich w zakresie zbie-

rania i przekazywania materia³u dowodowego. W ramach wspó³pracy s¹dowej w spra-

wach karnych najistotniejsze znaczenie mia³o przyjêcie w maju 2000 roku Konwencji

o wzajemnej pomocy prawnej w sprawach karnych. Umo¿liwi³a ona sk³adanie wnio-

sków o przekazanie dokumentów, odebranie zeznañ od œwiadków, uzyskanie opinii

bieg³ych oraz poszukiwanie osób podejrzanych o dokonanie przestêpstwa, wprowa-

dzaj¹c jednoczeœnie obowi¹zek udzielenia pomocy prawnej. W czerwcu 2002 roku,

w zwi¹zku z wydarzeniami z 11 wrzeœnia 2001 roku, które doprowadzi³y do intensyfi-

kacji wspó³pracy w ramach WSSW, przyjêto decyzjê ramow¹ w sprawie Europejskie-

go Nakazu Aresztowania, której celem by³o usprawnienie procedur przekazywania

miêdzy pañstwami osób podejrzanych o dokonanie przestêpstw. Nowa instytucja
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prawna, bêd¹ca decyzj¹ s¹dow¹ (wyeliminowano polityczny czynnik przy podejmo-

waniu decyzji o przekazaniu), stosowana jest wobec ka¿dej osoby podejrzanej o doko-

nanie czynu zagro¿onego kar¹ powy¿ej 12 miesiêcy pozbawienia wolnoœci. Cech¹

charakterystyczn¹ jest wprowadzenie obowi¹zku wykonania Europejskiego Nakazu

Aresztowania.

W grudniu 2000 roku zakoñczono prace nad projektem nowego traktatu. W Trakta-

cie Nicejskim, przyjêtym 26 lutego 2001 roku, wskazano trzy g³ówne obszary zwi¹zane

z wymiarem sprawiedliwoœci i sprawami wewnêtrznymi. Po pierwsze, rozszerzono

stosowanie kwalifikowanej wiêkszoœci i procedury wspó³decydowania w odniesieniu

do niektórych zagadnieñ. Po drugie, zlikwidowano prawo weta w odniesieniu do

wspó³pracy w zakresie zagadnieñ objêtych filarem trzecim. Pañstwo sprzeciwiaj¹ce siê

podjêciu dzia³añ nie mog³o blokowaæ decyzji, a jedynie od³o¿yæ jej podjêcie przez

skierowanie sprawy do Rady i poddanie jej pod dyskusjê przed ostatecznym g³osowa-

niem. Po trzecie, wprowadzono now¹ strukturê instytucjonaln¹ filaru trzeciego, umo¿-

liwiaj¹c podjêcie dzia³alnoœci przez Europejskie Kolegium Policyjne – CEPOL oraz

Eurojust. Kolegium odpowiedzialne zosta³o miêdzy innymi za prowadzenie szkoleñ

dla wy¿szych urzêdników policyjnych oraz celnych w celu wypracowania wspólnych

mechanizmów dzia³ania. Eurojust, funkcjonuj¹cy na mocy decyzji z 2002 roku, wypo-

sa¿ono w kompetencje do podejmowania dzia³añ maj¹cych na celu usprawnienie i ko-

ordynacjê wspó³pracy miêdzy pañstwami cz³onkowskimi. Zadanie to realizowane jest

przez udzielanie pomocy w prowadzeniu dzia³alnoœci dochodzeniowo-œledczej, do-

tycz¹cej przestêpczoœci transgranicznej oraz wspó³pracê z Europejsk¹ Sieci¹ S¹dow-

nicz¹ w sprawach karnych18.

Wejœcie w ¿ycie Traktatu Nicejskiego doprowadzi³o równie¿ do intensyfikacji

dzia³añ prawodawczych w zakresie polityki wizowej i azylowej. W odniesieniu do po-

lityki wizowej w roku 2003 uzgodniono tzw. Wspólne Instrukcje Konsularne (ang.

Common Consular Instructions), wprowadzaj¹ce ujednolicon¹ procedurê rozpatrywa-

nia wniosków wizowych. W tym samym roku przyjêto decyzjê w sprawie harmonizacji

formularza wizowego, wskazuj¹c na niezbêdne zabezpieczenia wiz wydawanych przez

pañstwa cz³onkowskie (zarówno wiz Schengen, jak i krajowych). Sprecyzowano rów-

nie¿ jakie informacje umieszczane bêd¹ na formularzach wizowych. W ramach regulacji

azylowych 18 lutego 2003 roku przyjêto tzw. Regulacjê Dublin II, maj¹c¹ bezpoœrednie

zastosowanie we wszystkich pañstwach cz³onkowskich z wyj¹tkiem Danii. Dokument

potwierdza postanowienia Konwencji Dubliñskiej z 1990 roku, przyznaj¹c osobom

wnioskuj¹cym o azyl jedn¹ szansê na otrzymanie ochrony w Unii Europejskiej.

29 kwietnia 2004 roku przyjêto natomiast dyrektywê ustanawiaj¹c¹ minimalne stan-

dardy przyznania i cofniêcia statusu uchodŸcy. W dyrektywie, nad któr¹ prace trwa³y

od wrzeœnia 2000 roku, okreœlono kryteria, w oparciu o które podejmowana jest decy-

zja o przyznaniu ochrony w postaci statusu uchodŸcy lub tzw. ochrony subsydiarnej.

Najwa¿niejszym postanowieniem jest jednak uznanie, i¿ podstaw¹ przyznania statusu
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uchodŸcy jest przeœladowanie, którego autorem mog¹ byæ zarówno w³adze pañstwo-

we, jak i tzw. ‘aktorzy niepañstwowi’ (ang. non-state actors).

Nawi¹zuj¹c do ustaleñ podjêtych na szczycie w Tampere, 5 listopada 2005 roku

podczas spotkania Rady w Brukseli og³oszono Program haski. Za priorytet uznano roz-

wój dzia³añ w odniesieniu do:

– praw fundamentalnych i obywatelstwa Unii Europejskiej;

– walki z terroryzmem;

– zarz¹dzania migracj¹;

– ustalenia zasad dotycz¹cych przekraczania granic zewnêtrznych, znoszenia granic

wewnêtrznych oraz polityki wizowej;

– wspólnego europejskiego systemu azylowego;

– prowadzenia polityki integracji;

– ochrony informacji;

– walki z przestêpczoœci¹ zorganizowan¹;

– wspó³pracy s¹dowej w sprawach cywilnych i handlowych;

– podzia³u odpowiedzialnoœci w obszarze wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwo-

œci19.

Realizacjê programu haskiego przewidziano na okres 5 lat.

Mimo stale podejmowanych inicjatyw dotycz¹cych usprawnienia wspó³pracy w za-

kresie wymiaru sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych, nie uda³o siê pog³êbiæ dzia³añ

w trzecim filarze. Jego struktura, brak sprecyzowania celów i zadañ oraz zasada jedno-

myœlnoœci przy podejmowaniu decyzji skutkuje w powolnym tempie rozwoju wspó³pra-

cy. Z tego wzglêdu w Traktacie ustanawiaj¹cym Konstytucjê dla Europy uregulowano

zagadnienia zwi¹zane z tzw. Przestrzeni¹ Wolnoœci, Bezpieczeñstwa i Sprawiedliwo-

œci. Obszar ten mia³ byæ oparty o poszanowanie praw podstawowych i ró¿nych syste-

mów i tradycji prawnych pañstw. Sprecyzowano kwestie dotycz¹ce kontroli granic,

azylu i imigracji (rozdzia³ IV, sekcja 2); wspó³pracy s¹dowej w sprawach cywilnych

oraz w sprawach karnych (rozdzia³ IV, sekcja 3 i 4); oraz wspó³pracy policyjnej (roz-

dzia³ IV, sekcja 5). Zagadnienia te na mocy artyku³u I-14 ust 2 (j) zaliczono do dziedziny

kompetencji dzielonych miêdzy Uniê Europejsk¹ a pañstwa cz³onkowskie. Jednocze-

œnie, zgodnie z artyku³em I-42 (Postanowienia szczególne dotycz¹ce przestrzeni wol-

noœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci) uzgodniono, i¿ narodowe parlamenty mog¹

uczestniczyæ w politycznej kontroli Europolu i w ocenie dzia³añ Eurojustu20, zaœ pañ-

stwa cz³onkowskie maj¹ prawo inicjatywy w odniesieniu do wspó³pracy s¹dowej

w sprawach karnych i wspó³pracy policyjnej. Zmiany dotyczy³y równie¿ aktów prawnych

stosowanych w odniesieniu do zagadnieñ objêtych przestrzeni¹ wolnoœci, bezpieczeñ-

stwa i sprawiedliwoœci. Zgodnie z artyku³em I-33 w celu wykonywania kompetencji

przyznano instytucjom prawo do stosowania ustaw europejskich (akty stosowane

w ca³oœci i bezpoœrednio), europejskich ustaw ramowych (akty wi¹¿¹ce co do rezultatu,

pozostawiaj¹ce swobodê wyboru œrodków i formy), rozporz¹dzeñ europejskich (akty

s³u¿¹ce wprowadzeniu w ¿ycie aktów ustawodawczych, które mog¹ wi¹zaæ w ca³oœci
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i byæ bezpoœrednio stosowane), decyzji europejskich (akty wi¹¿¹ce wy³¹cznie adresa-

tów), zaleceñ i opinii (nie maj¹ charakteru wi¹¿¹cego). W odniesieniu do przestrzeni

wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci przyjmowane mia³y byæ ustawy europej-

skie i europejskie ustawy ramowe, których celem jest zbli¿enie przepisów ustawowych

i wykonawczych pañstw cz³onkowskich21. Rozporz¹dzenia europejskie podejmowane

mia³y byæ w celu zapewnienia wspó³pracy administracyjnej miêdzy s³u¿bami pañstw

cz³onkowskich. Dla oceny wprowadzania w ¿ycie przez w³adze pañstw polityk objêtych

przestrzeni¹, stosowane mia³y byæ decyzje europejskie i rozporz¹dzenia europejskie.

Zmiany przewidziane Traktatem ustanawiaj¹cym Konstytucjê dla Europy przewidy-

wa³y równie¿ rozszerzenie kompetencji Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci

w odniesieniu do wspó³pracy s¹dowej w sprawach karnych i wspó³pracy policyjnej.

Trybuna³ mia³ zyskaæ jurysdykcjê do orzekania o legalnoœci ustaw europejskich i euro-

pejskich ustaw ramowych na podstawie skargi pañstwa cz³onkowskiego, instytucji,

osób prawnych i fizycznych – adresatów tych aktów, lub których akty te mia³y doty-

czyæ; oraz kompetencje do wydawania orzeczeñ wstêpnych dotycz¹cych wyk³adni

Traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy oraz aktów prawa pochodnego.

Z uwagi na odrzucenie Traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy w refe-

rendach przeprowadzonych w Holandii i Francji, rozpoczêto prace nad tekstem nowe-

go traktatu. W lipcu 2007 roku uzgodniono projekt Traktatu Lizboñskiego, który

przyjêty zosta³ 13 grudnia 2007 roku. W odniesieniu do obszaru wolnoœci, bezpieczeñ-

stwa i sprawiedliwoœci uzgodniono, i¿ stanowi on dziedzinê dzielonych kompetencji

miêdzy Uni¹ a pañstwami cz³onkowskimi22. Ca³oœæ zagadnieñ mieszcz¹cych siê w tym

obszarze ujêto w Tytule IV (Obszar wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci), na

który sk³ada siê polityka dotycz¹ca kontroli granicznych, azylu i imigracji, wspó³praca

s¹dowa w sprawach cywilnych, wspó³praca s¹dowa w sprawach karnych oraz wspó³pra-

ca policyjna. Traktat Lizboñski wskaza³, ¿e obszar wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawie-

dliwoœci tworzony bêdzie w oparciu o prawa fundamentalne i poszanowanie ró¿nych

systemów prawnych i tradycji pañstw cz³onkowskich. Uzgodniono zniesienie granic

wewnêtrznych i wprowadzenie wspólnych regulacji w zakresie azylu, imigracji, poli-

tyki wizowej i kontroli na granicach zewnêtrznych. W oparciu o zasadê wzajemnego

uznania decyzji s¹dowych oraz zasadê pomocy prawnej (przewiduj¹c¹ miêdzy innymi

pomoc w zbieraniu materia³u dowodowego), prowadzona bêdzie wspó³praca s¹dowa

w sprawach cywilnych. W Traktacie Lizboñskim przewidziano prowadzenie wspól-

nych szkoleñ dla osób zatrudnionych w s¹downictwie, zapewnienie szerokiego dostê-

pu do wymiaru sprawiedliwoœci oraz rozwój alternatywnych metod rozwi¹zywania

sporów23. Pog³êbienie wspó³pracy s¹dowej w sprawach karnych nast¹pi miêdzy inny-

mi dziêki przyjêciu rozwi¹zañ przewiduj¹cych zasadê wzajemnego uznania wyroków

w sprawach karnych, pozwalaj¹cych na rozwi¹zywanie sporów kompetencyjnych

miêdzy s¹dami pañstw cz³onkowskich oraz okreœlaj¹cych wspólne regu³y okreœlaj¹ce
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prawa ofiar i prawa osób w postêpowaniu karnym. Zgodnie z artyku³em 69f przyjête

zostan¹ zasady dotycz¹ce definiowania przestêpstw oraz gro¿¹cych za nie sankcji

w odniesieniu do czynów takich jak terroryzm, przestêpstwa imigracyjne, seksualne

wykorzystywanie kobiet i dzieci, nielegalny handel narkotykami, pranie brudnych pie-

niêdzy, korupcja, przestêpczoœæ komputerowa i przestêpczoœæ zorganizowana. Szcze-

gó³owo okreœlono kierunki dzia³alnoœci Eurojustu, wskazuj¹c, i¿ jego zadaniem jest

pomoc i wzmocnienie koordynacji i wspó³pracy miêdzy narodowymi w³adzami zaj-

muj¹cymi siê dochodzeniem i s¹dzeniem przestêpstw, w szczególnoœci inicjowanie

i koordynowanie dochodzeñ karnych i rozwi¹zywanie sporów jurysdykcyjnych miê-

dzy pañstwami cz³onkowskimi. Uwagê skierowano równie¿ na zwalczanie przestêp-

stw finansowych, skierowanych przeciw interesom Unii Europejskiej. Zadanie to

realizowane jest przez Eurojust oraz przez Urz¹d Europejskiego Prokuratora, którego

utworzenie przewidziano w Traktacie. G³ówn¹ instytucj¹ dzia³aj¹c¹ w odniesieniu do

wspó³pracy policyjnej jest Europol, do zadañ którego nale¿y wzmacnianie dzia³añ na-

rodowych organów policyjnych, rozwój wspó³pracy oraz zwalczanie przestêpczoœci

dotycz¹cej dwóch lub wiêkszej liczby pañstw cz³onkowskich. Europol odpowiedzialny

jest równie¿ za koordynowanie i organizowanie dzia³alnoœci dochodzeniowej i opera-

cyjnej podejmowanej we wspó³pracy z pañstwami cz³onkowskimi.

* * *

Ewolucja, jak¹ przeszed³ Wymiar sprawiedliwoœci i sprawy wewnêtrzne od chwili

powo³ania Unii Europejskiej do przyjêcia Traktatu Lizboñskiego, jest nie do przecenie-

nia. D¹¿enie do usprawnienia wspó³pracy prowadzonej przez pañstwa cz³onkowskie

w odniesieniu do polityki imigracyjnej, wizowej, azylowej, wspó³pracy s¹dowej w spra-

wach cywilnych oraz w sprawach karnych, a tak¿e wspó³pracy policyjnej, zaowocowa-

³o przeniesieniem czêœci zagadnieñ z trzeciego do pierwszego filaru Unii Europejskiej.

Dokonane uwspólnotowienie przyczyni³o siê do zwiêkszenia tempa wspó³pracy i roz-

woju prawa europejskiego w zakresie polityk dotycz¹cych cudzoziemców (imigracyj-

na, wizowa i azylowa), wspó³pracy s¹dowej w sprawach cywilnych i handlowych oraz

regulacji dotycz¹cych swobody przemieszczania siê na obszarze UE. Z uwagi na brak

postêpów w dzia³aniach w ramach filaru trzeciego, w Traktacie ustanawiaj¹cym Kon-

stytucjê dla Europy, a nastêpnie w Traktacie Lizboñskim przyjêto rozwi¹zania maj¹ce

na celu rozwój dzia³añ w odniesieniu do wspó³pracy s¹dowej w sprawach karnych

i wspó³pracy policyjnej. Zmiany te by³y mo¿liwe do wprowadzenia w du¿ej mierze ze

wzglêdu na zagro¿enie terrorystyczne, które sta³o siê bardziej realne po wydarzeniach

z 11 wrzeœnia 2001 roku oraz atakach dokonanych w Madrycie i Londynie. Przedstawi-

ciele pañstw cz³onkowskich podkreœlili, i¿ wspólnie prowadzone dzia³ania bêd¹ bar-

dziej skuteczne w ograniczaniu zagro¿enia terrorystycznego.
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