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Problematyka cudzoziemcoéw jako czynnik
integracji panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej!

Slowa kluczowe: integracja europejska, prawo wspélnotowe, swoboda przeplywu oséb, obywa-
telstwo Unii Europejskiej.

We wspodlczesnej literaturze prawniczej (prawo administracyjne, kon-
stytucyjne, miedzynarodowe) oraz w judykaturze krajowej? i miedzyna-
rodowej3 ugruntowala sie jednolita linia, wedlug ktérej cudzoziemiec nie
moze skutecznie domagaé sie prawa wjazdu i pobytu na terytorium innego
panstwa, o ile nie powola sie na obowigzujgcg umowe miedzynarodowsg lub
inne zrodlo prawa przyznajgce mu atrybut wystepowania z roszczeniem
o zezwolenie na wjazd i pobyt%.

Takim atrybutem, wynikajacym z pierwotnego i wtornego prawa wspol-
notowego, dysponujg wobec kazdego panstwa czlonkowskiego przede
wszystkim obywatele — pracownicy, uslugodawcy lub przedstawiciele wol-
nych zawodow, posiadajgcy obywatelstwo ktoregokolwiek panstwa czlon-
kowskiego (nationals). Przyznanie takiego atrybutu jest konsekwencjg za-
lozen teleologicznych integracji europejskiej, zwlaszcza jej pierwszej fazy,
wyraznie zorientowanej na osiggniecie wspolnych celow ekonomicznych
(rynek wewnetrzny). Wlasnie tenze rynek wewnetrzny zostal zdefiniowany
w art. 14 (7 a ust. 2 TWE)® jako ,obszar bez granic wewnetrznych, na kté-

1 Pierwotna wersja artykulu zostala opublikowana w Zeszytach z dzialalno$ci naukowej
Szkoty Wyzszej im. Pawla Wiodkowica w Plocku, filia w Itawie, nr 21 z 2002, s. 6-21.

2 Np. Sad Najwyzszy USA w sprawie Nishimura Etkiu v. USA. 1242 U.S. 651-659.

3 Sedzia Read w votum separatum do wyroku w sprawie Fryderyka Nottebohma. ICJ
REports 1955, s. 46.

4J. Bialocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca w Swietle standardéw miedzynarodo-
wych, Torun 1999, s. 101 i n.

5TWE — traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejskg z 7.02.1992 r. W artykule powyz-
szym numeracja podawana jest w wersji skonsolidowanej po zmianach wprowadzonych trakta-
tem amsterdamskim z 2 pazdziernika 1997 r., natomiast w nawiasie podano dawna numeracje.
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rym zagwarantowany jest swobodny przeplyw towarow, ushig i kapitalu
oraz w obrebie ktorego swobodnie mogg przemieszczaé sie osoby zgodnie
z ustaleniami tego traktatu”.

Przebieg proceséw integracyjnych w Europie ma charakter zlozony
i wielowgtkowy dlatego tez przy analizie jakiegokolwiek zagadnienia z sze-
rokiego spektrum tej problematyki latwo o uproszczenia. Takich uprosz-
czen $§wiadomie dopuszcza sie tez autor niniejszego artykulu, kladgc ak-
cent na jedno zagadnienie (wjazd i pobyt cudzoziemcow), a jednoczeénie
trywializujgc kontekst, w ktérym ono powstaje i funkcjonuje.

W pierwszej fazie integracja europejska (w $cistym tego slowa znacze-
niu) miala charakter par excellence ekonomiczny i de facto wszystkie pozo-
stale sfery zycia spolecznego obywateli panstw ,sz6stki” byly podporzgdko-
wane wspolnotowym celom ekonomicznym.

W tej fazie integracji wjazd i pobyt cudzoziemcéw® byly wiec dekodowa-
ne jako reguly wlasciwe dla wspélnego rynku wewnetrznego? i jako jedno
z podstawowych osiggnieé natury socjalnejS.

Prawna materializacja wjazdu i pobytu w celach ekonomicznych sfor-
mulowana zostala w traktacie rzymskim (25.03.1957 r.), ktory posrod ru-
dymentarnych podstaw integracji gospodarczej wymienial zasade swobod-
nego przeplywu oséb (art. 48 ust. 2)°, otwierajac tym samym mozliwosé
podejmowania pracy najemnej, prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej
i éwiadczenia ustug przez obywateli jednego panstwa czlonkowskiego na
terytorium kazdego innego panstwa czlonkowskiegol©.

Zasade swobodnego przeplywu osob szczegolowo dekodowano we wspdl-
notowym prawie wtérnym (rozporzadzenie i dyrektywy)!l, ktére okre-
glilo m.in. czas pobytu na terytorium innego panstwa czlonkowskiego
celem podjecie pracy najemnej, S§wiadczenia ushig lub wykonywania wol-
nego zawodu oraz inne warunki. Art. 1 Dyrektywy nr 360/68 wymagal, aby
wszystkie panstwa czlonkowskie uchylily istniejgce ograniczenia dotyczgce
swobodnego przeplywu i osiedlania sie cudzoziemcow z obszaru Wspélnoty,
a tym samym umozliwily w praktyce osiggniecie wspdlnych celow.

7Z uwagi na to, ze zaréwno traktat rzymski (dalej: TR), jak rowniez
traktat amsterdamski z 2.10.1997 r. (dalej: TA) postugujg sie pojeciem

6 J. Biatocerkiewicz, Kontrola wjozdu i pobytu cudzoziemcéw na terytorium Unii Euro-
pejskiej — implikacje dla Rzeczypospolitej Polskiej, w: Wschodnia granica RP zewnetrzng grani-
cq Unii Europejskiej. Materiaty z konferencji, red. J. Bialocerkiewicz, Ketrzyn 2001, s. 551 n.

7 B. Schulte, Reformy zabezpieczenia spotecznego w Europie, w: Referaty na Europejski
Kongres Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego, Warszawa 1999, s. 283.

81.. Florek, Prawo pracy Unii Europejskiej, w: Europejskie prawo pracy i ubezpieczeh
spotecznych, red. L. Florek, Warszawa 1996, s. 19.

9W TA numeracja zostala zmieniona (39, ust. 2).

10B. Skulimowska, Prawne ramy swobodnego przeplywu pracownikéw w ramach Unii
Europejskiej, w: Europejskie prawo pracy..., s. 91 i n. Por. D. Lasok, Zarys prawa Unii Euro-
pejskiej, cz. I1: Prawo gospodarcze, Torun 1998, s. 911i n.

11 Do najwazniejszych nalezy Dyrektywa nr 860 z 15.10.1968 r. z pézn. zm. oraz rozp.
nr 1612/68 z 15.10. 1968 r. z pézn. zm.
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o bardzo pojemnej semantycznie tresci (worker), ogromng role w interpre-
tacji zasady swobody przeplywu pracownikow odegral ETS (np. Walrave
and Koch v. Union Cycliste Internationale 1974, ECR 1405, Dona v Mon-
tero 1976, ECR 1333, Adoui R., Cornauille D. v Krélestwu Belgii 1982,
ECR 1665, Bosman v. Krélestwu Belgii ECR 1995, s. I — 4921) 12 dekodujac
w sposob bardziej elastyczny powyzszag zasade, czyli rozstrzygajac zdecy-
dowang wiekszo$¢ spraw na korzysé pracownikéw, opowiedzial sie de facto
przeciwko restryktywnemu rozumieniu pojecia ,pracownik”.

W pierwszej fazie integracji prawo wjazdu i osiedlania sie powigzane
bylo z aktualng ofertg pracy (istniejgca i realna oferta pracy). Wylomu
w tym ortodoksyjnym podejsciu do wjazdu i pobytu dokonal Europej-
ski Trybunal Sprawiedliwosci (dalej: ETS). Za szczegélnie istotne w tym
wzgledzie uwazam orzeczenie ETS, przyznajgce prawo pobytu w celu po-
szukiwania pracy przez okres 6 miesiecy, a nawet dluzej, gdy zaintereso-
wany cudzoziemiec dowiedzie, ze nadal poszukuje pracy i ma realne szan-
se na jej znalezienie (The Queen v. Immigration Appeal Tribunal, ex parte
Gustaff Desiderius Antonissen — Report of cases 1991, 0745). Orzeczenie
powyzsze statuuje drugg zasade ogdlng, wedlug ktorej wjazd i pobyt w celu
poszukiwania pracy miesci sie w tresci art. 48 ust. 2 TR.

W tej fazie integracji swoboda wjazdu i pobytu celem wykonywania
pracy najemnej, §wiadczenia ustug lub wykonywania wolnego zawodu byla
wystarczajgca dla osiggniecia zalozonych celow ekonomicznych i nie bu-
dzila zasadniczych kontrowersji miedzy panstwami czlonkowskimi. Poza
pracownikiem ze swobody przemieszczania sie i osiedlania sie korzystaja,
pozostajgcy na jego utrzymaniu, czlonkowie rodziny (malzonek i zstepni
do lat 21 lub bedgcy na utrzymaniu pracownika, wstepni pracownika lub
malzonka pozostajgcy na utrzymaniu pracownika) bez wzgledu na obywa-
telstwo (art. 10 rozp. nr 1612/68). Na tej samej podstawie rowniez osoby
o podwoéjnym obywatelstwie korzystaly w pelni z dobrodziejstwa prawa
wspoélnotowego (fundamentalne dla tej kwestii jest prejudycjalne orzecze-
nie z 7 lipca 1992 r. w sprawie Marco Vincente Micheletti v. Delegation del
Gobierno en Cantabria, w ktorym ETS orzekl, ze stawianie dodatkowych,
nie wynikajgcych z prawa wspélnotowego warunkow jest naruszeniem za-
sady swobodnego przeplywu pracownikéw)!s.

Na podstawie przepiséw prawa wtornego kraje czlonkowskie zostaly
zobowigzane do ulatwienia czlonkom rodziny, nie speliajgcym warunkow
z prawa wspolnotowego wtornego, polgczenia sie z pracownikiem, jezeli
w kraju pochodzenia pozostawali na jego utrzymaniu lub z nim zamiesz-
kiwali (art. 10 ust. 3 rozp. nr 1612/68). Nie mogg natomiast korzystac
z dobrodziejstwa prawa wspoélnotowego osoby, ktére nie posiadajg natio-
nals panstwa czlonkowskiego lub panstwa Europejskiego Obszaru Gospo-

12 Przeglad najwazniejszych orzeczen, w: J. Bialocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca
w Swietle standardéw miedzynarodowych, Torun 1999, s. 70-73.

13 Prawo miedzynarodowe. Materialy do studiéw, red. B. Wierzbicki, Bialystok 1996,
s. 367-368 .
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darczego (dalej: EOG), chociaz prawo wjazdu, przemieszczania sie i osied-
lania sie moze im sluzy¢ na podstawie innego tytulu prawnego (lgczenie
rodzin, azyl, bezpanstwowcy, mieszkancy terytoriow zaleznych i stowa-
rzyszonych)14. Orzeczenie o takiej tresci, dotyczgce obywatelki brytyjskiej
w Krolestwie Holandii, ktorej malzonek posiadal obywatelstwo panstwa
trzeciego w rozumieniu prawa wspolnotowego, wydal ETS w sprawie Levin
v. Staatsecretaris van Justice ECR 1982, s. T — 3479.

Restrykcyjna interpretacja art. 48 ust. 2 TR byla stopniowo lagodzona
w prawie pierwotnym i wtérnym, gdyz jej utrzymanie blokowaloby przej-
Scie do dalszych etapow integracji. Wskazujg na to jednoznacznie dzia-
lania podejmowane na poziomie wspoélnotowym. Zawarcie porozumienia
z panstwami EFTA w dniu 2 maja 1992 r. i utworzenie EOG poszerzylo
krag os6b korzystajgcych z prawa swobodnego przemieszczania oraz osied-
lania sie na podstawie prawa wspolnotowego (prawo pierwotne).

Dyrektywy Rady nr: 364, 365, 3666/ 1990 r. oraz uklad o EOGL® rozsze-
rzaly uprawnienia w zakresie prawa pobytu na osoby, ktore zaprzestaly
dzialalnosci zawodowej, niezdolne do pracy, uczgce sie oraz majgce przy-
chody, wystarczajgce na utrzymanie sie na terytorium panstwa czlonkow-
skiego na odpowiednim poziomie (ta ostatnia to tzw. the playboy Directive).

Prawo do przemieszczania sie i pobytu, funkcjonujgce poczgtkowo jako
element polityki rynku wewnetrznego, dotyczgce transferu pracownikow,
ewoluowalo nastepnie w kierunku obywatelskiego prawa do swobodnego
przemieszczania sie i zamieszkania na terytorium kazdego panstwa czlon-
kowskiego. Innymi slowy — obok wymiaru ekonomicznego swobody prze-
mieszczania sie i osiedlania sie — pojawil sie wymiar ludzki i jest to wlas-
ciwy kierunek ewolucji, ktora wszakze nastepowata powoli, gdyz panstwa
niezbyt przychylnie otwieraly sie na zmiany, ktore nie byly warunkiem
sine qua non osiggniecia wspoélnotowych celow ekonomicznych.

Najbardziej zdumiewajgce jest to, ze te same panstwa, ktéore w ramach
Rady Europy lub OECD podejmowaly inicjatywy, a potem dokonywaly im-
plementacji instrumentéw, przyjetych pod ich auspicjami, w przedmiocie
liberalizacji wjazdu i pobytu byly nastawione sceptycznie wobec identycz-
nych czy tez podobnych rozwigzan w oparciu o prawo wspélnotowe. Jednak
nawet eurosceptycy podzielali poglad o koniecznosci przejscia do kolejnej
fazy integracji europejskiej, zanim oslabnie impet formuly ,ekonomicznej”.

W tym stanie rzeczy, w latach 70. na salonach politycznych panstw
czlonkowskich zaczela stopniowo dojrzewac koncepcja powigzania obywa-
teli panstw czlonkowskich ze Wspdlnotami takze innymi, niz ekonomicz-
ne, wiezami (Europa obywateli) z jednoczesnym wprowadzeniem wsp6lnej

14 Department of Health and Society Security (Wyspa Man) v. Baar. ECR 1991, s. I — 3479.
15 Opinia nr 1/91 ETS dotyczaca projektu umowy. A. Evans, P. Falk, Prawo integracji
europejskiej. Wybor zrédet, cz. 11, Warszawa 1996, s. 91 n.
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polityki wobec obywateli panstw trzecich®. Mimo woli w koncepcji tej wy-
czuwalo sie wyrazna opozycje ,swoi — obcy.”17

Na szczycie szefow panstw i rzgdow EWG w 1974 r. postanowiono
stworzy¢ Europe obywateli, ktorej materialnym przejawem miala by¢ unia
paszportowa. Konferencja zlecila 6wczesnemu premierowi Belgii, Leo Tin-
demansowi, przygotowanie raportu bez blizszego sprecyzowania material-
nej tresci pojecia — ,Europa obywateli”. W 1984 r. na szczycie Rady Euro-
pejskiej w Fontainebleau dorazna komisja przedstawila raport, z ktorego
jasno wynikala teza o koniecznosci ustanowienia swobodnego przeplywu
os6b i prawa osiedlania sie dla obywateli panstw czlonkowskich, niezalez-
nie od motywu lezgcego u ich podstaw!8. Jednak osiggniecie tego celu nie
bylo latwe. Pomimo tego, ze w Europie funkcjonowaly de facto 3 odmienne
unie paszportowe (Benelux, panstwa skandynawskie, Wielka Brytania,
Irlandia i wyspy Kanalu La Manche) komisja nie przedstawila konceptual-
nej wizji Europy obywateli, ktorej jednym z przejawéw miala byé swoboda
podrézowania i pobytu.

W poszczegélnych panstwach czlonkowskich obowigzywalo prawo we-
wnetrzne zezwalajgce na wjazd nie tylko na podstawie paszportu, ale tak-
ze na podstawie innego dokumentu podrézy. To oznaczalo zniesienie obo-
wigzku wizowego, ale nie zwalnialo ze szczegodlowej kontroli granicznej
i obowigzku okazywania §rodkéw pienieznych. Komisja Europejska i ETS
uznaly, ze szczegélowa kontrola i obowigzek okazywania §rodkéw pieniez-
nych sg sprzeczne z prawem wspolnotowym. W 1981 r. zatwierdzono pasz-
port europejski, co oznaczalo, ze bedzie on jednolity w kolorze, wzorze oraz
tresci wpis6wl9. Byl to trzeci, po fladze i hymnie, element utozsamiajgcy
jednostki ze Wspdlnotami Na tej podstawie wjazd i pobyt ulegly dalszej
liberalizacji az do zlikwidowania w 1986 r. kontroli w ruchu osobowym
obywateli panstw czlonkowskich EWG. W odniesieniu do obywateli panstw
trzecich miala obowigzywaé¢ wspélna polityka wizowa, a ta generowala
konieczno$¢ ujednolicenia wiz. W rezultacie panstwa czlonkowskie wpro-
wadzily dwa rodzaje wizy: tranzytowg i pobytowg, ujednolicajgc takze jej
wzér i forme.20 W wizie pobytowej i tranzytowej wpisuje sie rodzaj zezwole-
nia oraz deklarowany cel wjazdu i pobytu.

Kolejnym krokiem milowym w przedmiocie zasad wjazdu i pobytu
jest zawarte w 1984 r. porozumienie francusko-niemieckie (porozumienie

18 W. Danielak, Status prawny obywatela Unii Europejskiej oraz cudzoziemca na teryto-
rium Unii Europejskiej, niepubl. praca licencjacka, Torun 1999, s. 15 i n.

17 Zob. E. Nowicka, Opozycja ,swéj — obcy” w przekonaniach Polakéw. Dynamika zjawi-
ska, w: Wschodnia granica RP...,s. 1211in.

18 C. Taschner, Tfo historyczne wejicia w zycie uktadu z Schengen oraz jego zwiqzek
z Traktatem Ustanawiajgcym Wspélnote Europejska, w: Uktad z Schengen. Wspéépraca policji
i organéw sprawiedliwosci po Maastricht, red. J. Beczala, Lodz 1998.

19D, Lasok, op. cit, s. 110-111.

20 A. Wasowski, Jednolity system wizowy pafistw Schengen a prawo swobodnego podré-
zowania, w: Wschodnia granica RP..., s. 38.
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z Saarbriicken),?! ktére otworzylo droge do dalszej liberalizacji w zakresie
kontroli ruchu osobowego. Rozszerzenie porozumienia z Saarbricken na
kraje Beneluksu, bedgce stronami unii paszportowej oraz Austrie, niebedg-
cg podéwezas czlonkiem EWG (Porozumienie z Schengen)?2, mialo wazne
znaczenie dla dalszej liberalizacji wjazdu i pobytu i poézniejszego III Filara
UE. Porozumienie spotkalo sie z gwaltowng krytykg niektoérych panstw
i de facto podzielilo Pietnastke na trzy grupy: panstwa, ktére w pelni wy-
konujg uklady z Schengen, panstwa, ktore nie przystagpily do ukladow oraz
panstwa, ktore — zdaniem Komitetu Wykonawczego z Schengen — nie spel-
niajg kryteriow. Grozilo to podzialem, ktorego skutki trudne byly do prze-
widzenia.

19 czerwca 1990 r. zawarte zostalo Porozumienie Wykonawcze do Po-
rozumienia z Schengen (dalej: PWS)23, a 15 czerwca 1990 r. przyjeta zosta-
la Dublinska Konwencja Azylowa, ktora ustala zasady wspolpracy w dzie-
dzinie azylu (weszla w zycie 1 wrzesnia 1997 r.) oraz zakresla minimalny
standard wspoélnotowy w tej dziedzinie. Jeden z Protokoléw do TA inkorpo-
ruje zasady do systemu Unii (acquis Schengen), a to oznacza, ze wspolpra-
ca w tym przedmiocie odbywac sie bedzie w instytucjonalnych i prawnych
ramach UE.24

Niezwykle istotne jest to, ze PWS dokonalo dychotomicznego podziatu
obszaru UE na granice wewnetrzne i zewnetrzne, co oznaczalo w praktyce
wprowadzenie dwu rezimow kontroli: wnikliwy na zewnetrznych granicach
1 calkowita rezygnacja z kontroli przy przekraczaniu granic wewnetrznych.
Nakladalo to na panstwo poczgtkujgce terytorium UE obowigzek weryfi-
kacji tego, czy dana osoba moze wjechac i przebywac na terytorium UE.
W 1998 r. w prasie niemieckiej krytykowano ,gorliwe” wykonywanie po-
stanowien z Schengen przez belgijskie stuzby graniczne, ktére zatrzymaly,
a nastepnie odeslaly do Rio de Janeiro obywatelke Brazylii, lecgcg via
Bruksela do Berlina, z uwagi na niewystarczajgce srodki finansowe?2®

Ponadto PWS wprowadzilo pojecia: bezpiecznego kraju pochodzenia
1 bezpiecznego kraju trzeciego, pozwalajgce apriorycznie kwalifikowaé cu-
dzoziemca, jesli idzie o prawo azylu i wydalenie. Wdrazanie Porozumien
z Schengen bylo nacechowane daleko idgcg ostroznoscig z uwagi na to,
ze przystgpienie do Porozumien oznaczalo przejecie odpowiedzialnosci za
bezpieczenstwo UE. Przystapienie do Schengen oznacza nie tylko obowigz-
kowe wdrozenie procedur prawnych, ale tez stworzenie technicznych moz-
liwosci weryfikacji danych dotyczgcych osob i rzeczy. Egzemplifikacjg trud-

21 Szczegétowe kalendarium Schengen przedstawia T. Siedlecki, Uklad z Schengen
— urzeczywistnienie idei Europy bez granic, w: Integracja RP z Uniq Europejskq. Zadania
Strazy Granicznej. Materiaty z konferencji, Ketrzyn 2000, s. 22-23 i n.

22 Thidem, s. 21 i n.

23 Polski tekst: Seria Dokumenty, MSWiA, z. 2, s. 13-19.

24 M. Zdanowicz, Ruch osobowy i zniesienie kontroli na wewnetrznych granicach pastw
w Ukladzie z Schengen i Porozumieniu Wykonawczym a prawo polskie, w: Wschodnia gra-
nica RP...;s. 13.

25 Podaje za: Uklad z Schengen..., s. 99.
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nosci, na jakie napotykajg panstwa we wdrozeniu systemu Schengen, moze
byé przypadek Republiki GrecjiZ6, dla ktérej zniesienie granicy wewnetrznej
z pozostalymi panstwami UE nastgpilo dopiero w roku 200027,

Zniesienie granic wewnetrznych generuje konieczno$é zacie$nienia
wspolpracy i zaostrzenie kontroli na granicach zewnetrznych terytorium
UE. Konieczna tez jest wspodlna polityka wobec obywateli panstw trzecich.
Instrumentami ochrony terytorium UE sg:

a) umowy readmisyjne,

b) System Informatyczny Schengen,

¢) porozumienie ekstradycyjne,

d) Dublinska Konwencja Azylowa,

e) ustalenie listy bezpiecznych krajow pochodzenia i bezpiecznych kra-
jow trzecich.

Porozumienia z Schengen wywolaly powazny problem interpretacyjny
w dwu warstwach normatywnych, a to: po pierwsze, czy Wspélnota posia-
da kompetencje w dziedzinie spraw wewnetrznych oraz po drugie, czy pra-
wo wspoélnotowe ma precedencje przed umowami z Schengen. W zasadzie
art. 134 Porozumienia z Schengen stanowi, ze jego postanowienia mogg
by¢ stosowane jedynie wowczas, jezeli sg zgodne z prawem wspolnotowym.
Dodatkowo miedzy panstwami UE powstaly roznice zdan co do tego, czy
zniesienie kontroli dotyczy wszystkich obywateli panstw czlonkowskich,
czy tylko obywateli panstw—stron umowy, stosownie do ugruntowanej re-
guly prawa traktatow: pacta tertis nec nocent nec prosunt®s.

W. Czaplinski shusznie zauwaza, ze trudno optowac za inng interpreta-
cja niz ta, ktora obejmuje wszystkich obywateli panstw czlonkowskich UE,
a to z kolei oznacza, ze w tym przypadku mamy do czynienia z traktatem
o charakterze pactum in favorem tertii?. Nie ma natomiast watpliwosci co
do stusznosci wprowadzenia przez PWS ex definitione kategorii cudzoziem-
ca z panstwa trzeciego (art. 1), oznaczajacej dywersyfikacje de iure w trak-
towaniu cudzoziemcow pod wzgledem wjazdu i pobytu.

Stosownie do stypulacji PWS, osoba pochodzgca z panstwa trzeciego,
dopuszczona na terytorium Schengenlandu, moze przekraczaé granice we-
wnetrzne w kazdym miejscu bez potrzeby poddawania sie kontroli osobi-
stej. Kazde panstwo—strona moze jednakze wprowadzi¢ na czas okres§lony
kontrole, jezeli wymaga tego bezpieczenstwo narodowe lub porzadek pub-
liczny.

Szczegodlnie restryktywnie ETS interpretowal prawo panstwa czlonkow-
skiego do derogacji swobody przeplywu pracownikéw z uwagi na bezpie-
czenstwo publiczne, porzgdek publiczny, zdrowie lub moralnosé publiczng.

26 Ten szczegélny przypadek polega na tym, ze Republika Grecji ma skomplikowana tech-
nicznie granice z Turcja, z ktorej pltynie fala emigrantéw ekonomicznych do krajow UE.

27 Zob. T. Siedlecki, op. cit., s. 24.

28 Zob. art. 34 z dziatu 4 wiedenskiej konwencji o prawie traktatéw z 23.05.1969 r.

29W. Czaplinski, Biata ksiega Polska — UE. Status obywateli paristw nie bedgcych czton-
kami UE, nr 84, Warszawa 1995, s. 8.
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Przytoczone tu sprawy wskazujg, ze brakuje konceptualnej wizji, w jaki
sposob ujednolici¢ pojecia zagrozenia bezpieczenstwa i porzgdku publicz-
nego, a takze zdrowia i moralno$ci publicznej. W sprawie R. Rutili v. fran-
cuskiemu ministrowi spraw wewnetrznych — ECR 1975, s. 1219 § 26 ETS
uznal, ze prowadzenie dzialalnosci zwigzkowej i nawolywanie do podjecia
strajku nie godzi w porzgdek publiczny, gdyz jest elementem praw pracow-
niczych, w zwigzku z czym nie moze by¢ podstawg wydalenia cudzoziemca,
korzystajgcego ze wspoélnotowej zasady swobody przeplywu pracownikow.
W sprawie Y. van Duyn v. Home Office — ECR 1974, s. 1337 ETS skon-
statowal jednak, ze odmowa prawa do podjecia przez cudzoziemca pracy
W organizacji nieuznawanej przez wladze (np. Kosciot scjentologiczny) nie
stanowi naruszenia swobody przeplywu pracownikow.

Liberalizacja ruchu osobowego wymagala podjecia wspo6lnych dzialan,
na szczeblu miedzypanstwowym i wspoélnotowym, zmierzajgcych do zwal-
czania narkomanii, przestepczosci, nielegalnego przekraczania granicy oraz
imigracji ekonomicznej (tak expressis verbis art. 7 i 8 ukladu z Schengen
z 14 czerwca 1985 r.)30. W szczegélnosci PWS ujednolica zasady kontroli do-
konywanej na granicach zewnetrznych i podstawy odmowy udzielenia wizy
lub odmowy wjazdu (art. 3).

Wzmozona ochrona terytorium UE data asumpt do sformulowania tezy,
ze zintegrowana Europa staje sie hermetyczna i nieprzyjazna dla cudzo-
ziemcéw spoza UESL. Teza ta, odpowiednio sparafrazowana, przedostala sie
do jezyka politycznego w postaci imperatywu: liberalizowac¢ wjazd i pobyt
w obrebie Wspdlnoty, zaostrzy¢ kontrole wjazdu i pobytu na granicach ze-
wnetrznych. Wspélnota dokonywala tez zabiegow, zmierzajgcych do ochro-
ny swoich zewnetrznych granic i po czesci swobody przeplywu w umowach
readmisyjnych3? i ukladach stowarzyszeniowych?®3 z panstwami aplikujgcy-
mi o nabycie czlonkostwa. W zasadzie wiec panstwa niebedgce ani strona-
mi Porozumien z Schengen, ani panstwami czlonkowskimi UE przejely de
facto i de iure czesé obowigzkoéw zwigzanych z ochrong obszaru UE. No-
welizacja polskiego prawa o cudzoziemcach z 1 kwietnia 2001 r. jest tego
ewidentnym przykladem (wiza schengenowska, Krajowy System Informa-
tyczny, dokument podrézy)34.

W odniesieniu do obywateli panstw trzecich PWS wprowadza wspélne
zasady polityki wizowej we wjazdach turystycznych (do 3 miesiecy). Jedno-
lita wiza nazywana jest czasami wizg schengenowskg, gdyz wydana przez

30 A. Tkacz, Prawne aspekty zwalczania nielegalnej migracji. Wybrane problemy dziata-
nia Unii Europejskiej, w: Wschodnia granica RP...,s. 25 in.

31 W. Czaplinski, Uktady z Schengen. Czy pierwszy bastion twierdzy Europa? ,Przeglad
Zachodni”, 1992, nr 1.

32 Porozumienie grupy Schengen z RP z dnia 29.03.1991 r. o przyjmowaniu oséb przeby-
wajgcych bez zezwolenia. Tekst w: Dokumenty europejskie, t. II, Lublin 1999, poz. 11. 2.

33 B. Skulimowska, Stowarzyszenie Polski z Uniq Europejskq a swoboda przeplywu oséb,
yPolityka Spoteczna”, 1995, nr 11/12,s. 18in.

34 Szerzej: J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej, Torui 2001, ko-
mentarz.
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ktorekolwiek panstwo czlonkowskie uprawnia do wjazdu i pobytu na te-
rytorium calego Schengenlandu. Wizy wydawane cudzoziemcom na okres
przekraczajagcy 3 miesigce nalezg do prerogatyw kazdego panstwa czlon-
kowskiego i nie mogg by¢ przedmiotem regulacji wspolnotowej lub miedzy-
rzgdowej. Szczegoblne zasady wjazdu i pobytu dotyczg cudzoziemcow, ktorzy
aplikujg o nadanie statusu uchodzcy w rozumieniu konwencji genewskiej
z 28 lipca 1951 r. — o statusie uchodzcéw, uzupelionej Protokolem nowo-
jorskim z 1967 r. PWS harmonizuje procedury azylus®, ktérych celem jest
m. in. zlikwidowanie zjawiska refugees in orbit, czyli uchodzcow bez pan-
stwa schronienia, ktore powstaje w zwigzku z brakiem jasnych regul, kto-
re panstwo obowigzane jest rozstrzygng¢ wniosek cudzoziemca o nadanie
statusu uchodzcy.

Wspélna polityka w zakresie wjazdu i pobytu cudzoziemcow to tylko
polowa tej skomplikowanej operacja. Druga polowa to wprowadzenie efek-
tywnego systemu informacji o osobach, ktorych wjazd i pobyt na teryto-
rium Schengenlandu jest niepozgdany. PWS wprowadzilo elektroniczny
system informatyczny (System Informacyjny Schengen — SIS)36. Jest to
system koncentryczny, ktorego dzialanie polega na tym, ze wpis dokona-
ny w systemie jakiegokolwiek panstwa czlonkowskiego przekazywany jest
do centralnego komputera w Strasburgu, a z centralnego komputera do
wszystkich systemoéw panstw czlonkowskich. Umozliwia on niemal natych-
miastowg identyfikacje personalng i rzeczowg.®” SIS jest niezwykle waz-
nym elementem integracji nie tylko w dziedzinie wjazdu i pobytu, ale tak-
ze w dziedzinie realizacji III Filara UESS,

Krokiem milowym na drodze do osiggania integracji europejskiej w za-
kresie wjazdu i pobytu jest traktat z Maastricht z 7.02.1992 r. (dalej: TM).
Powolal on do zycia UE oraz ustanowil obywatelstwo europejskie3®, co sta-
nowi przelom w zakresie powigzania obywateli z Europg (swoboda wjaz-
du i pobytu na calym terytorium UE) i stworzyl podstawy traktatowe do
wspolpracy w dziedzinie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci
(instrumenty wymienione w art. K. 3). Wczesniej panstwa czlonkowskie
podejmowaly z powodzeniem wspélne dzialania w tym przedmiocie w ra-
mach tzw. Grupy Trevi.40

35 M. Zdanowicz, Harmonizacja procedur uchodsczych w Polsce ze standardami europej-
skimi, w: ,Z obcej ziemi”, 1999, nr 8, s. 5-7.

36 M. T. Ford-Classen, System Informacyjny Schengen, w: Uktad...,s. 61in.

37 Polskie prawo o cudzoziemcach, po nowelizacji z 11.04.2001 r. jest przygotowane do
wlaczenia sie do powyzszego systemu. Patrz J. Bialocekiewicz, Cudzoziemcy..., Torun 2001,
komentarz do rozdzialu 10 A, s. 4391 n.

38 Strukture organizacyjng III Filara przedstawiono w pracy: M. Amin, J. Justynski,
Instytucje i porzadek prawny Unii Europejskiej, Torun 1999, s. 163.

39 C. Mik, Obywatelstwo europejskie w $wietle prawa wspélnotowego i miedzynarodowe-
go, ,Torunski Rocznik Praw Czlowieka i Pokoju” 1994.

40 Strukture Trevi (Trevi I, IT, IT1 i 92 ) szczegélowo przedstawiono w pracy: S. M., Amin,
J. Justynski, op. cit., s. 147.
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Obszar wspolnego zainteresowania panstw czlonkowskich przedstawial
sie nastepujgco: polityka azylowa, przekraczanie granic zewnetrznych,
polityka imigracyjna, walka z przestepczoscig, w tym takze zorganizowa-
ng, walka z narkomanig, terroryzmem, wspoélpraca wymiaréw sprawiedli-
wosci w sprawach cywilnych i karnych, wspoélpraca w sprawach celnych,
wspolpraca policji. Traktatowg podstawg wspolpracy jest konwencja
z 26 lipca 1995 r. o ustanowieniu Europejskiego Urzedu Policji (Europol)4L.
Dla prezentowanego zagadnienia ogromne znaczenie mialo ustanowienie
obywatelstwa europejskiego. W jednej z publikacji napisano, ze nic tak nie
Lksztaltuje wiezi duchowej z kulturg i cywilizacjg europejskg oraz poczucia
solidarnoéci z narodami Europy jak obywatelstwo europejskie”#2.

Wsrod korzysci pltyngcych z obywatelstwa europejskiego na pierwszym
miejscu wymienia sie prawo do swobodnego poruszania sie i przebywania na
terytorium panstw czlonkowskich (art. 8a). Wprawdzie nie jest to novum,
ale dzieki przepisom traktatowym prawo powyzsze uzyskalo postaé uogol-
niong i wyzszg range formalng*s. TM nie przyznal prawa wjazdu i pobytu
czlonkom rodziny obywatela europejskiego, ktorzy nie legitymujg sie na-
tionals panstwa czlonkowskiego, ale mogg oni wjechac i przebywac na te-
rytorium innego panstwa na podstawie wspélnotowego prawa pierwotnego
i wtornego, jezeli spelniajg kryteria w nim zawarte. Bedzie to wywolywacé
kontrowersje w praktyce i stanowisku judykatury*¢, gdyz panstwa euro-
pejskie zobowigzaly sie politycznie (Akt Koncowy KBWE oraz Dokumenty
w sprawie Ludzkiego Wymiaru KBWE) oraz prawnie (Europejska Karta
Spoleczna z 1961 r. oraz Zrewidowana Karta Spoleczna z 1996 r.) do ula-
twien w zakresie lgczenia rodzin.

Mozna wiec z calym przekonaniem stwierdzi¢, ze prawo wjazdu i po-
bytu na terytorium wspdlnotowym ewoluowalo. Po wejsciu w zycie TM
okazalo sie, ze przejscie do kolejnego etapu integracji wymaga reformy,
zwlaszeza I1 i III Filara®. 2 pazdziernika 1997 r. przyjety zostal TA. Gléw-
na modyfikacja polegala na ograniczeniu zakresu merytorycznego Tytulu

41 Tekst w: OJ C 816 z 27.X1.1995 r.

427 Brodecki, Prawo europejskiej integracji, Warszawa 2000, s. 167.

43 ¢. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa
2000, s. 423.

44D, O’Keeffe, P. Maro, Wprowadzenie do prawa Wspélnot Europejskich, L6dz 1998, s. 96.

45 Poszczegéblne filary UE sa bardzo rozbudowane, dlatego na potrzeby tego artylkutu po-
shuze sie pewnymi skrétami i uproszczeniami:

I Filar obejmuje wszelkie zagadnienia zwigzane z harmonijnym rozwojem dzialan gospo-
darczych, trwatego i nie inflacyjnego wzrostu z poszanowaniem Srodowiska naturalnego, wy-
sokiego poziomu zatrudnienia i opieki socjalnej, podnoszenia stopy zyciowej i jakosci zycia,
ekonomicznej i spolecznej spojnosci oraz solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi;

IT Filar obejmuje bezpieczenstwo i wspolng polityke zagraniczng, w tym umacnianie bez-
pieczenstwa Unii i jej panstw czlonkowskich;

ITI Filar obejmuje wspolprace panstw cztonkowskich w zakresie wymiaru sprawiedliwosci
i spraw wewnetrznych. Panstwa czlonkowskie uzgodnily dziedziny wspolnego zainteresowa-
nia, w ramach ktorych prowadza konsultacje i wymieniaja informacje oraz koordynujg wspol-
ne polityki. Przedmiot prezentowanego artykutu miesci sie w obrebie III Filara.
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IV TM (wspélpraca policji i wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych)
oraz wlagczeniu do III Filara tzw. acquis Schengen®. Z powyiszego wyni-
ka, ze wspolpraca w zakresie wynikajgcym z Schengen bedzie prowadzona
w ramach instytucjonalnych i prawnych UE, co oznacza przeniesienie do
porzadku wspoélnotowego zasad wjazdu i pobytu takze w celach pozaekono-
micznych..

Z punktu widzenia niniejszego opracowania niezwykle istotny byl
art. 2 TA, wprowadzajgcy do katalogu celow UE (art. B. TM) ,utrzymanie
i rozwijanie Unii jako obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
na ktorym swobodny przeplyw oséb jest zapewniony w powigzaniu z wilas-
ciwymi §rodkami dotyczgcymi zewnetrznej kontroli granic, azylu, imigracji
oraz zapobiegania i zwalczania przestepczosci”. W zasadzie tendencje
rozwojowe w przedmiocie objetym opracowaniem wyznaczajg trzy doku-
menty (zaden z nich nie jest umowg miedzynarodowg ani prawem wtor-
nym): Deklaracja Podstawowych Praw i Wolnosci przyjeta w Strasburgu
12 kwietnia 1989 r.47 |, Karta Wspélnotowa Podstawowych Praw Socjal-
nych Pracownikéw przyjeta w Strasburgu 9 grudnia 1989 r.48 Karta Praw
Podstawowych Unii Europejskiej przyjeta w 2000 r4°. w Nicei.

Krotkg charakterystyke rozpoczynam od dokumentu 2, ktéry petryfi-
kuje zasady, dotyczgce swobody przeplywu pracownikéw na calym tery-
torium Wspoélnoty z zastrzezeniem ograniczen z uwagi na porzgdek pub-
liczny, bezpieczenstwo publiczne i zdrowie publiczne (ust. 1 tytulu I).
W ust. 2 podkreslono po raz kolejny rownoéé traktowania w zakresie doste-
pu do pracy, warunkéw pracy i ochrony socjalnej. Swoboda przepltywu oséb
implikuje tez m.in. lgczenie rodzin i uznawanie dyploméw potwierdzaja-
cych kwalifikacje zawodowe (ust. 3). Odmienne sformulowanie znajdujemy
w pierwszym z dokumentow. Art. 8 (Wolnosé poruszania sie), stanowi, ze
L,obywatele Wspé6lnoty majg prawo swobodnego poruszania sie na teryto-
rium wspélnotowym i wybierania tam swojego miejsca zamieszkania”.
Z powyzszego wynika, ze w dokumencie tym horyzontalnie rozszerzono
katalog podmiotow uprawnionych. Wedlug tej reguly nie tylko obywatele—
pracownicy, ale wszyscy obywatele Wspolnoty majg prawo swobodnego po-
ruszania sie po terytorium wspolnotowym i wyboru miejsca zamieszkania.

Na szczycie w Nicei powrdcono do koncepcji, wedlug ktorej rzeczywista
integracja to nie tylko integracja ekonomiczna. Przyjecie Karty Praw Pod-
stawowych UE®%0 (nie jest dokumentem wigzgcym) wskazuje na to, ze UE
ewoluuje w tym sensie, ze w procesie integracji ekonomicznej dostrzega

46 Strukture III Filara po wejéciu w zycie TA przedstawia A. Gruszczak, Unic Europej-
ska wobec przestepczosci, Krakéow 2002, s. 25.

47 Tekst w: Prawa czlowieka. Dokumenty miedzynarodowe, red. B. Gronowska, T. Jasu-
dowicz, C. Mik, Torun 1996, s. 2891 n.

48 Thidem, , s. 3041 n.

49 Traktat z Nicei. Wnioski dla Polski, Warszawa 2001, s. 2141 n.

50 Zob. stanowisko Rady Doradczej do spraw Praw Czlowieka przy Ministrze Spraw
Zagranicznych, w: ibidem, , s. 228—238.
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sie tez prawa czlowieka (wjazd, pobyt, dostep do wymiaru sprawiedliwosci,
traktowanie). W zasadzie mozna dokonaé¢ porzgdkujgcego podzialu praw
podstawowych®! na prawa dotyczgce kazdego czlowieka (np. art. 1), pra-
wa dotyczgce pracownikow (rozdz. IV), prawa dotyczace pracownikow, kto-
rzy sg obywatelami jednego z panstw Unii (art. 34), prawa os6b fizycznych
i prawnych zamieszkalych na terytorium UE (art. 41), prawa obywateli
panstw trzecich (art. 45 ust. 2), prawa obywateli europejskich (rozdz. V).
Z punktu widzenia problematyki niniejszego opracowania najwazniej-
sze znaczenie ma art. 45 ust.1, ktéry przyznaje kazdemu obywatelowi
Unii prawo do swobodnego poruszania sie i zamieszkiwania na teryto-
rium panstw czlonkowskich. W przekonaniu autora mamy tu do czynienia
z istotng zmiang; TM i TA odwolywaly sie do prawa Rady Europy tam,
gdzie powstawala konieczno$¢ respektowania praw czlowieka, a Karta
Wspélnotowa Praw Socjalnych i Karta Praw Podstawowych UE wskazuje
na to, ze zagadnienia te bedg stopniowo przechodzi¢ w sfere prawa wspol-
notowego.

kg

1. Ewolucje w zakresie wjazdu i pobytu cudzoziemcow na terytorium
Wspdélnot (UE) mozna podzieli¢ na cztery etapy. W pierwszym etapie kon-
cepcja ekonomicznego powigzania Europy Zachodniej (R. Schuman) skut-
kowala tym, ze swoboda przeplywu i osiedlania sie obejmowala pracow-
niké6w najemnych, uslugodawcow i osoby wykonujgce wolne zawody oraz
czlonkow ich rodzin. To ,ograniczenie” podmiotowe nie pozwalalo na przej-
Scie do dalszych etapéw integracji;

2. W wyniku zmian prawa wspélnotowego i orzecznictwa ETS nastepu-
je rozszerzenie podmiotowe uprawnionych do wjazdu, pobytu i do osiedle-
nia sie. Niektore panstwa europejskie kontestujg te restryktywne rozwig-
zania TR i domagajg sie szerszego, niz ekonomiczne, powigzania obywateli
ze Wspoélnotami. Materialnym wyrazem tego jest paszport europejski,
uproszczone kontrole graniczne, wspélne kontrole graniczne;

3. W obawie, ze na poziomie wspoélnotowym nie da sie zrealizowac
koncepcji Europa obywateli, panstwa czlonkowskie podejmujg dzialania
na szczeblu miedzypanstwowym. W tej sposob ksztaltuje sie trzeci etap.
Zawarcie Porozumien z Schengen zmierza do maksymalnej liberalizacji
przeplywu oséb z jednoczesnym ustaleniem regul wspolnej polityki wobec
panstw trzecich (wspdlna polityka wizowa, imigracyjna, azylowa). Poro-
zumienia z Schengen ,dzielg” panstwa Pietnastki i wywolujg liczne spory
o charakterze kluczowym. ,Docieranie” sie Porozumien z Schengen powo-
duje, ze na szczycie nicejskim ostrze krytyki oslablo, gdyz Porozumienia
z Schengen zaczynajg przynosi¢ oczywiste rezultaty;

4. TM przynosi nowe rozwigzania w prawie wspolnotowym. Prze-
de wszystkim statuuje on obywatelstwo europejskie, ktore uprawnia do

51 Po raz pierwszy takiego pojecia uzyt ETS w sprawie Stauder w 1969 r.
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wjazdu i pobytu na terytorium kazdego panstwa czlonkowskiego, a nadto
przenosi na poziom wspoélnotowy zagadnienia bezpieczenstwa i polityki
zagranicznej (II Filar) oraz wspolprace w dziedzinie spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwosci (IIT Filar);

5. Osnowe czwartego kierunku w przedstawionej ewolucji tworzg doku-
menty nalezgce do wspélnotowego soft — law, a zwlaszcza Karta Wspol-
notowa Podstawowych Praw Socjalnych i Karta Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. W dotychczasowej praktyce (TM i TA) tam, gdzie zachodzila
konieczno$é ochrony praw czlowieka przy stosowaniu prawa wspolnotowe-
go odwolywano sie do zréodel prawa miedzynarodowego przyjetych pod au-
spicjami Rady Europy (KEuropejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, Europejska Karta Spoleczna). Przyjecie Karty
Praw Podstawowych oznacza, ze UE uznaje i szanuje prawa podstawowe,
ale jednoczesénie dokonuje ich dywersyfikacji w zaleznosci od tego, do kogo
dane prawo ma zastosowanie.
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Summary

The European Commission has recently rekindled the debate about a possible future
ruling on economic immigration, including the conditions and procedures for entry and
residence, the principle of Community preference and the rights of third-country workers.
The purpose of this paper is to recapitulate the main phases of Community action in the
area of legal migration for economic reasons, starting with the political mandate given to the
European Commission by the Tampere European Council. It moves on to outline the EU’s
current legislative programme to introduce policy instruments in 2007-09 for regulating the
migration of specific categories of workers, some of which are aimed at easing the entry of
highly skilled workers. It underscores the case for cohesive EU action in this controversial
area in view of the need to improve the economic competitiveness of the EU and the risks
posed by its ageing population.



