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Santrauka

Straipsnyje aptariami Amsterdamo sutartimi dél Europos Sgjungos padaryti pakeitimai prieglobscio srityje, turintys jtakos
prieglobscio teisés raidai. Apzvelgiami po Amsterdamo sutarties pakitusio teisinio reglamentavimo rezultatai: Tarybos direktyvos dél
laikinosios apsaugos, prieglobstio praSytojy priémimo valstybése narése, , Eurodac’ reglamentas, Tarybos sprendimas dél Europos
pabégéliy fondo. Taip pat nagrinéjami Komisijos pasiilymai dél direktyvy, susijusiy su pabégélio savokos ir papildomos apsaugos
nustatymo kriterijais, prieglobscio procediiromis bei pasitilymas dél reglamento, pagal kurj bus nustatoma valstybés narés atsakomybe
uZ prieglobs¢io praymo nagrinéjima, ir kiti su prieglobstio klausimais susij¢ dokumentai. Bandoma pateikti iki $iol vykusio Europos
Bendrijos prieglobstio teisés akty leidybos proceso vertinimg bei jZvelgti tam tikras tendencijas, galiniais lemti tolesng prieglobscio
teisés raida Europos Sajungoje. Autoré iSskiria kelis, jos manymu, ryskiausius probleminius aspektus, darantius neigiamga jtaka
prieglobscio teisés raidai, ir bando $iuos aspektus analizuoti tikslo suderinti prieglobstio teis¢ su Europos Sajungos prieglobstio teise

pozitriu bei valstybiq jsipareigojimy pagal tarptautines sutartis poZitiriu.

Jvadas

Tuo metu, kai buvo priimta Europos Bendrijy steigimo sutartis, prieglobstis buvo lai-
komas kiekvienos valstybés vidaus reikalu. Mastrichto sutartimi prieglobscio klausimai buvo
jtraukti j Europos Sajungos konteksta, priskiriant juos Sagjungos ,Treliojo ramscio® (teisin-
gumo ir vidaus reikalai) sriCiai, grindziamai valstybiy bendradarbiavimu. TreCiojo ramscio
srityje Bendrijos institucijoms teko nedidelis vaidmuo darant jtakg valstybiy tarpusavio ben-
dradarbiavimui. Taciau pripazinus, kad valstybés narés kiekviena atskirai nepajégia tinkamai
spresti vis didéjancio prieglobsCio praSytojy srauto apsaugos klausimy ir kad batina imtis
bendry veiksmy, nuspresta prieglobscio klausimus priskirti Bendrijos kompetencijai. Todél
Amsterdamo sutartimi® prieglobséio klausimai kartu su vizy ir iSoriniy sieny kirtimo klausimais

! Amsterdamo sutartis — sutartis dél Europos Sajungos sutarties, Europos Bendrijy steigimo sutar€iy ir kai
kuriy su jomis susijusiy akty pataisy pri€mimo.
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buvo perkelti j Bendrijos kompetencijos srit] tiek teisiniu, tiek ir instituciniu lygmeniu. Praktine
prasme tai reiSké, kad visi teisés aktai, priimti Mastrichto sutarties kontekste (tokie kaip
rezoliucijos, rekomendacijos, bendros pozicijos ir pan.), bei konvencija, nustatanti valstybe,
atsakingg uz prieglobscio praSymo nagrinéjimg (toliau — Dublino konvencija) [1], bus pakeisti
Bendrijos teisés aktais: direktyvomis ir reglamentais, teisiSkai jpareigojanciais valstybes
nares.

Sio straipsnio tikslas — apzvelgti pagrindinius prieglobséio teisés raidos po
Amsterdamo sutarties rezultatus, siekiant iSrySkinti problemas, kurios kyla tobulinant
ir kuriant prieglobscio teisés normas Europos Sajungoje. Taikant lyginamajj, sistemin;j,
analitinj bei kitus metodus straipsnyje tiriamas pagrindinis objektas — Europos
Sajungos teisinis prieglobsdio srities reglamentavimas po Amsterdamo sutarties. At-
sizvelgiant j tai, kad nauji prieglobscio teisés aktai priimti visiSkai neseniai, o daugelio
projektai iki Siol svarstomi, nagrinéjama tema kol kas beveik neanalizuota uzsienio
autoriy. Lietuvoje i tema nebuvo iSsamiai nagrinéta, nors pati autoré yra analizavusi
prieglobscCio teisés raidg Europos Sajungoje iki Amsterdamo sutarties ir tam tikrais
aspektais Sios sutarties nuostatas nagrinéjusi straipsnyje ,Prieglobscio teisés harmo-
nizavimas Europos Sgjungoje” [29, p. 122—-135]. Atliktas tyrimas gali bati naudingas
institucijoms, derinanioms Lietuvos teisés aktus su Europos Sajungos prieglobscio
srities teisynu, bei asmenims, studijuojantiems pabégéliy teise auksStosiose mokyk-
lose.

Pagrindiniai prieglobscio teisés raidos rezultatai ir jy trakumai

Nuo 1999 m., kai jsigaliojo Amsterdamo sutartis, buvo priimta keletas privalomy prie-
globscio sritj reglamentuojanciy dokumenty:

1) 2000 m. rugséjo 28 d. Tarybos sprendimas, kuriuo steigiamas Europos pabégéliy
fondas [2]. Siuo sprendimu siekiama paremti valstybiy nariy veiksmus pabégéliy priémimo,
integracijos ir savanoriSkos repatriacijos srityse. Be to, fondo IéSos gali bati naudojamos fi-
nansuoti skubias laikinosios apsaugos priemones tokiu atveju, kai susiduriama su masiniu
perkeltyjy asmeny antplidziu. Tokios formos fondas veiks iki 2004 m. gruodzio 31 d. pagal
valstybiy nariy kasmet pateikiamas programas.

2) 2000 m. gruodzio 11 d. Reglamentas, kuriuo steigiama prieglobscio prasytojy pirsty
atspaudy Europos duomeny bazé (toliau — ,Eurodac®) [3, p. 1-10]. Siuo reglamentu bus
stengiamasi uZtikrinti veiksmingg Dublino konvencijos jgyvendinimg. Taciau tam, kad
reglamento nuostatos pradéty veikti, valstybése narése turi bati atliktas parengiamasis dar-
bas, t. y. jgyvendinanciy taisykliy ir batiny techniniy priemoniy, suteikianciy galimybe daly-
vauti sistemoje, taikymas. ,Eurodac” veikla prasidés, kai kiekviena valstybé naré prane$ Eu-
ropos komisijai apie savo pasirengimg. Tikimasi, jog taip atsitiks iki 2002 m. pabaigos.

3) 2001 m. liepos 20 d. direktyva ,Dél laikinosios apsaugos perkeltyjy asmeny masinio
antpladzio atveju” (toliau — direktyva ,Dél laikinosios apsaugos®) [4]. Si direktyva regla-
mentuoja atvejus, kai prieglobs€io valstybés susiduria su masiniu prieglobscio praSytoju at-
vykimu ir taikant jy jprastines prieglobscio procediras nejmanoma priimti Sio asmeny skai-
Ciaus, todél batinos specialios priemoneés, galin€ios uZtikrinti veiksmingg didelio prieglobscio
prasytojy skaiiaus apsaugg. Direktyva nustato laikinosios apsaugos suteikimo pagrindus,
laikotarpj, kurj gali bati teikiama laikinoji apsauga, laikingja apsaugg gavusiems asmenims
suteikiamas teises, laikinosios apsaugos santykj su prieglobscio procedira ir laikinosios
apsaugos pabaigos padarinius. Remiantis direktyva, masinio antplidzio buvimg nustato
Taryba, o ne atskiros valstybés narés. Toks sprendimas lemia laikinosios apsaugos jsteigimg
visose valstybése narése.

4) 2002 m. balandzio 24 d. priimta Tarybos direktyva ,Dél minimaliy prieglobscio pra-
$ytojy priemimo standarty” (toliau — direktyva ,Dél prieglobséio pradytojy priémimo®) [5]. Si
direktyva yra vienintelis dokumentas, nepakeiciantis jokio Mastrichto sutarties pagrindu
priimto teisés akto. Ji skirta reglamentuoti prieglobscio prasytojy priémima, t. y. jvairiy teisiy
suteikimg prieglobscCio prasytojams bei jy pareigas nuo prieglobscio praSymo pateikimo
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momento iki tol, kol valstybéje naréje bus priimtas galutinis sprendimas dél tokio praSymo.
Remiantis direktyva prieglobs¢io prasytojai turi bati informuoti apie jiems suteikiamas teises ir
priskiriamas pareigas, teisine ir kitokig pagalbg teikiangias organizacijas; jiems turi bati is-
duodami dokumentai, patvirtinantys, jog leista bati valstybéje naréje, kol bus nagrinéjamas
prieglobsc€io pradymas; direktyvoje reglamentuojami prieglobs€io prasytojy apgyvendinimo,
sveikatos priezidros, teisés dirbti ir mokytis klausimai. Be to, nustatomi atvejai, kai teikiama
parama gali bati sumazinta arba nutraukta, bei tokiy sprendimy apskundimo taisyklés.

Be Siy priimty dokumenty, Europos komisija parengé keletg kity akty pasitlymy, kurie
rasant §j straipsnj dar nebuvo priimti:

1) Pasitlymas ,Dél Tarybos direktyvos, nustatan€ios minimalius prieglobscio proce-

ddros reikalavimus® (toliau — pasitlymas ,Dél prieglobsc&io procediry direktyvos®)
[6]. Laekeno Europos virsuniy tarybos susitikimo metu Komisija buvo paprasSyta
pateikti pakeistg pasillyma, kuriame baty atsizvelgta | beveik visas 106 Europos
Parlamento padarytas pastabas. Europos komisija 2002 m. birzelio 18 d. pateiké
naujg pasitlymag dél Sios direktyvos [7];

2) Pasiulymas ,Dél Reglamento, pakeisian€io Dublino konvencijg“ (toliau — pasitlymas
,Deél atsakomybés nustatymo reglamento®) [8];

3) Pasiulymas ,Dél Tarybos direktyvos, nustatancios minimalius treciyjy 3aliy pilieciy ir
asmeny be pilietybés pripaZinimo pabégeéliais arba asmenimis, kuriems reikia
tarptautinés apsaugos, ir statuso jiems suteikimo standartus (toliau — pasidlymas
,D€él pabégélio sgvokos direktyvos®) [9].

Nors prieglobscio srityje dar néra priimti visi nauji teisés aktai, kurie uzbaigty prie-
globsc€io teisés karimo procesg pagal Amsterdamo sutartj, verta paanalizuoti jau priimty do-
kumenty bei pateikty pasitlymy turinj bei apzvelgti prieglobsCio teisés raidg Europos Sa-
téms.

Prieglobscio teisés raidos Europos Sajungoje analizé neatsiejama nuo derinimo pro-
ceso, kuriuo siekiama nustatyti valstypbéms naréms bendrus reikalavimus sprendziant prie-
globséio suteikimo klausimus. Taigi direktyvos ir kiti Bendrijos teisés aktai pirmiausia siekia
suderinimo. Tadiau Sis procesas néra toks tolygus kaip atrodyty, kadangi valstybése narése
egzistuoja labai skirtingos teisinés normos, skirtinga praktika ir dar labiau besiskiriantys inte-
resai Sioje srityje. Todél bendro vardiklio paieska, kaip rodo praktika, yra ypa¢ sudétinga. Sj
procesg apsunkina dar ir sprendimy dél prieglobs€io Europos Sajungoje priémimo proce-
ddra, kadangi sprendimai Taryboje 5 mety pereinamuoju laikotarpiu turi bati priimti vienbal-
siai [10, 67 str. 1-2 d.]. Sis pereinamasis laikotarpis, beje, yra batent tas laikotarpis, kai turi
bati priimti visi su prieglobscCio klausimais susije teisés aktai. Tamperés Europos virsiniy ta-
rybos iSvady vertinimo ataskaita rodo, kad prieglobscio klausimy reglamentavimo pakeitimo
perduodant jj Bendrijos kompetencijai nepakako, kad bty padarytas lemiamas postimis
darbui prieglobsc€io ir imigracijos srityje. VienbalsiSkumo taisyklés iSlaikymas yra akivaizdi
pazangos kliatis, todél manoma, kad peréjimas prie kvalifikuotos daugumos balsavimo leisty
reikalams pajudéti [11]. 2000 m. gruodzio 7-9 d. Europos virsiniy tarybos susitikime Nicoje
turéjo bati iSsprestas kvalifikuotos daugumos balsavimo dél prieglobs€io ir imigracijos
jvedimo klausimas. Taciau dél Vokietijos priestaravimo, panaSiai kaip ir 1997 metais priimant
Amsterdamo sutartj, balsavimo procedirose buvo i§ esmés iSlaikytas vienbalsiSkumas. Tai,
kad sprendimy priémimo procediirg Taryboje batina keisti, patvirtino ir Europos Parlamentas,
komentuodamas Sevilijoje vykusiame Europos vir§iniy tarybos susitikime priimtas iSvadas
[12, 12 p.]. Parlamentas iSkélé daugumos balsavimo Taryboje jvedimo véliausiai iki 2004 m.
batinuma.

Be objektyviy veiksniy, lemianciy prieglobscio teisés raidg Europos Sagjungoje, galima
iSskirti ir subjektyviuosius. Pirma, susirlipinimg kelia tai, jog Siuo metu kai kuriose valstybése
narése egzistuojantys pabégéliy priémimo, prieglobscio proceddry, pripazinimo pabégéliais ir
pan. standartai, kurie yra daug aukstesni nei kitose, vykstant bendry reikalavimy paieSkos
procesui gali sumazéti. Pavyzdziui, Belgijoje skundo dél sprendimo atmesti prieglobscio
prasymg skubios procedliros metu pateikimas sustabdo asmens iSsiuntimg, kol bus iSnag-
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rinétas skundas [13, p. 29]. Tuo tarpu Svedijoje tokia teisé néra suteikiama, o tais atvejais,
kai prieglobscio praSytojas kreipiasi dél iSsiuntimo sustabdymo, toks prasymas retai paten-
kinamas [13, p. 277]. Vokietijoje patenkinama tik apie 10 proc. tokiy praSymy [13, p. 109].
Kadangi valstybés, kuriose egzistuoja Zemesni standartai, néra linkusios juos kelti, reikia pa-
zymeéti, kad derinimo proceso metu daromi kompromisai jtvirtinant batent tokiy valstybiy po-
zicijg. Neretai valstybés, turin€ios Siuos Zzemesnius standartus, stengiasi juos jtvirtinti Sgjun-
gos mastu uzuot priémusios bendrus Siek tiek aukstesnius standartus. Akivaizdus Sios ten-
dencijos pavyzdys — kai kurios 2002 m. pradzioje priimtos direktyvos ,Dél prieglobscio pra-
Sytojy priemimo“ nuostatos. Rengiant ir svarstant Sios direktyvos projektg buvo nemaZzai
diskutuojama dél prieglobséio pradytojo’ teisés dirbti prieglobséio procediros metu. Europos
Komisija pasiulé pradzioje skirti 6 mén. laikotarpj prie$ suteikiant prieglobséio prasytojams
teise patekti j darbo rinkg. Véliau Sis terminas buvo pratestas iki 1 mety ir galiausiai nustatyti
§j terming buvo palikta paciy valstybiy nariy diskrecijai, remiantis jy paciy nustatytomis
taisyklémis [5, 11 str. 1-2 d.]. Taip atsitiko todél, kad Prancizija, Airija ir Italija pareidké esg
prie$ teisés dirbti suteikimg. Prancizija ir Airija laikési nuomonés, kad teisés patekti j darbo
rinkg suteikimas i$ karto pritrauks darbo ieSkancius migrantus ir todél uzdés didele nastg
prieglobséio sistemoms. Sis pavyzdys rodo, kad valstybés nelinkusios ir nepasirengusios
sutikti su bet kokiais standartais, kurie reikalauty i§ esmés perziaréti ar pakeisti nacionaline
teise. Taip pat matyti, kad kai kurios valstybés arba neseniai priémé naujus, arba Siuo metu
perzidri savo nacionalinius teisés aktus, susijusius su prieglobs€iu ar imigracija, o daromi
pakeitimai neretai prieStarauja Europos Sajungos institucijy rengiamiems teisés aktams.
Toks nacionaliniy jstatymy priemimas tam tikrais atvejais komplikuoja diskusijas del
Bendrijos teisés akty pasitalymy [11, p. 3].

Antra, problemidka yra tai, kad daugelis naujy derinimo normy atkartoja Mastrichto
epochos dokumenty nuostatas uzuot iStaisiusios jy trikumus. 1999 m. prasidéjus prie-
globséio teisés akty rengimo procesui daugelis stebétojy ir Zmogaus teisiy organizacijy is-
reiSké viltj, kad jvairis anksCiau nustatyti trikumai bus iStaisyti. I3 tiesy, kai kurios nuostatos
buvo kritikuojamos, todél nebebuvo jtrauktos | Bendrijos jstatymy leidybos procesg. Pavyz-
dZiui, skirtingai nei 1996 m. Bendra pozicija dél suderinto pabégélio sgvokos taikymo [14, p.
2], kuri i§ esmés nepripazino nevalstybiniy subjekty vykdomo persekiojimo kaip pagrindo
suteikti pabégélio statusa, pasidlymas ,Dél pabégélio sgvokos direktyvos® jau pripazjsta, kad
persekiojimas gali Kilti ir iS nevalstybiniy subjekty, kai valstybé negali arba nenori suteikti
veiksmingos apsaugos [9, 9 str. 1 d.]. Taip pat ir pasitdlyme ,Dél atsakomybés nustatymo
reglamento“ buvo iSsprestas klausimas dél prieglobsCio prasytojy galimybés prisijungti prie
Seimos nariy dar tuo metu, kai jiems taikoma prieglobs€io procedura, nes pagal Dublino
konvencijg prieglobscCio prasytojas gali susijungti tik su tokiu kitoje valstybéje naréje esanciu
Seimos nariu, kuriam jau suteiktas pabégélio statusas [1, 4 str.]. Antra vertus, pazymétina,
kad daugelis ankstesniy probleminiy Mastrichto dokumenty nuostaty naujosiose buvo tiesiog
pakeistos panaSiomis, ir vienintelis skirtumas yra tik tai, kad pastarosios jau bus teisiSkai
jpareigojancio pobudzio. Pavyzdziui, galima kalbéti apie skundo sustabdomojo poveikio
nebuvimg tais atvejais, kai prieglobs€io praSymas atmetamas pasienyje arba skubiy
procediry metu. Tai leidzia 1995 m. Europos Sgjungos rezoliucija ,Dél minimaliy prieglobs-
Cio proceduros garantijy” [15, 21-22; 24-25 p.], o Siuo metu Si nuostata atkartota pasitlyme
.Dél prieglobscio procediry direktyvos® [7, 39-40 str.]. Direktyvos projektas, palyginti su re-
zoliucija, suteikia netgi daugiau galimybiy netaikyti skundo sustabdomojo poveikio. Jei re-
zoliucija siejo Sios taisyklés iSimtis su akivaizdziai nepagrjstais praSymais arba tais atvejais,
kai taikoma treCiosios saugios valstybés koncepcija, tai pasitGlymas i$ esmés leidzia iSimtis
visais atvejais, kai valstybés tai buvo numaciusios nacionaliniuose jstatymuose iki direktyvos
priémimo [7, 39 str. 2 d.], grésmés nacionaliniam saugumui ar vie$ajai tvarkai [7, 39 str. 4 d.]
ir kitais atvejais.

Trecia, atskiro nagrinéjimo reikalauja pastangos perzitréti Dublino konvencijg. Dublino
konvencijg pakeisiantis reglamentas ,Dél atsakomybés uz prieglobscio praSymo nagrinéjima

! Siame straipsnyje ,prieglobscio pradytoju” vadinamas asmuo, pateikes praSyma dél prieglobs¢io suteikimo ir
kurio praSymas dar nebuvo iki galo iSnagrinétas.
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nustatymo®, be kity atsakomybés nustatymo kriterijy, atsakomybe uZ prieglobs&io pradymo
nagrinéjimg sieja su atsakomybe uz atvykimo kontrole, pavyzdZiui, tais atvejais, kai
pareiSkéjas neteisétai atvyko | valstybe nare i$ valstybés, kuri néra Europos Sgjungos naré
[8, 10 str. 1 d.], kai valstybé naré toleravo treCiosios Salies pilieCio neteisétg buvimg savo te-
ritorijoje [8, 12 str.] bei kai toks asmuo 6 ar daugiau ménesiy neteisétai gyveno jos teritorijoje
[8, 13 str.]. Dél tokio atsakomybés pasidalijimo mechanizmo didZiausia nasta gali bati
perkelta valstybéms, esan€ioms Europos pietuose ir rytuose, kurios yra pagrindiniai atvykimo
j Europos Sajungg punktai. Sios $alys — daugiausia valstybés kandidatés Vidurio Europoje ir
Baltijos Salys, taip pat piety Europos Salys yra bitent tos, kuriose prieglobscio procediros
yra maziausiai iSvystytos. Taigi toks netolygus atsakomybés paskirstymas bus didelé nasta
vis dar trapioms Siy valstybiy prieglobscio sistemoms. Be to, negalédamos susidoroti su Sia
nasta, Sios valstybés gali imtis apsaugos priemoniy, ribojanciy prieglobscio prasytojy
galimybes patekti j valstybés teritorijg ir prieglobscio procediirg, o tai vargu ar padés Siose
valstybése uZtikrinti tinkamus pabégeéliy apsaugos standartus.

Kitas su Dublino konvencija susijes probleminis aspektas yra tai, kad priimant Sig kon-
vencijg 1997 m. ji buvo grindZiama prielaida, kad visose valstybése narése egzistuoja pana-
Sls asmeny pripazinimo pabégéliais standartai. Taciau praktika parodé, jog yra priesingai, t.
y. pripazinimo lygis jvairiose valstybése narése yra toks skirtingas, kad néra jokiy garantijy,
jog tas pats praSymas, pateiktas skirtingose valstybése narése, bus jvertintas panasiai. Todél
dél Dublino konvencijos jgyvendinimo Siuo aspektu buvo gin€ijamasi kai kuriy valstybiy nariy
teismuose. Pavyzdziui, Jungtinéje Karalystéje Lordy Rimai 1999 m. Adan ir Aitsegur bylose
nusprendé, jog Vidaus reikaly ministro sprendimas iSsiysti prieglobscio prasytojus i§ Somalio
ir Alzyro ir atitinkamai i$ Jungtinés Karalystés j Vokietijg ir Pranclizijg néra teisingas, nes
buvo manoma, kad Siose valstybése pabeégélio sgvokos aiSkinimas neatitiko jos aidkinimo
pagal 1951 m. Jungtiniy Tauty konvencijg ,Dél pabégéliy statuso (toliau — 1951 m.
konvencija) tarptautinés prasmés [16]. Taigi logiSkai sekty, kad pirmiausia derinimo uzduotis
turety bati nustatyti bendrus pabégélio sgvokos standartus ir tik tada testi darbg su pro-
cesiniais aspektais. TaCiau Amsterdamo sutartyje buvo jtvirtintas Siek tiek kitoks pozidris, t. y.
procesinius klausimus derinantys teisés aktai turi bati priimti per 2 mety laikotarpj, o mate-
rialine teise derinantys teisés aktai — per 5 mety laikotarpj nuo Amsterdamo sutarties jsiga-
liojimo [17, 36 (b); 37 (b) p.]. Taigi planuojama, kad pabégélio sgvokos direktyvos pasidlymas
bus priimtas tik apie 2004 m., tuo tarpu Dublino konvencijg pakei€iantis reglamentas,
atsizvelgiant j Siuo metu vykstancio priémimo proceso eiga, gali biti priimtas jau 2002 me-
tais. Panasiai kaip ir Dublino konvencija reglamentas greiCiausiai bus pradétas taikyti dar iki
tol, kol bus suderinti asmeny pripazinimo pabégeéliais reikalavimai valstybése narése. Taigi
susidarius tokiai situacijai galima kelti klausima: kaip gali bGti siekiama susitarimo dél kity di-
rektyvy, kai dar néra aisSku, kam jos bus taikomos, t. y. kol direktyva néra apibrézta pabégélio
sgvoka. Susijes klausimas yra tai, kad pasidlymai dél direktyvy pagal 1951 m. konvencijg
jvairias teises nustato tik asmenims, kurie kreipiasi dél pabégélio statuso suteikimo. Pavyz-
dziui, direktyvos ,Dél prieglobsCio prasytojy priemimo“ 3 straipsnio 4 dalyje numatoma, kad
valstybé gali nuspresti jg taikyti asmenims, kurie kreipiasi dél prieglobs€io, remiantis kitomis
priezastimis, nei iSvardytos 1951 m. konvencijoje. Tadiau siekiant suderinimo ir norint jgy-
vendinti nediskriminacinio elgesio ir bendry reikalavimy jvedimo tikslg labai svarbu, kad vi-
siems prieglobscio prasSytojams baty taikomos panasios salygos.

Ketvirta, problemidkas yra tam tikry naujojo prieglobscio teisyno nuostaty santykis su
reikalavimais, nustatytais prie§ daugiau kaip penkiasdesimt mety — 1951 m. konvencijoje,
kuri laikoma tarptautinés pabégéliy teisés Magna Carta. Taip pat ir santykis su kitose Zmo-
gaus teisiy sutartyse, pavyzdziui, Europos Zmogaus teisiy ir pagrindiniy laisviy apsaugos
konvencijoje (toliau — Europos Zmogaus teisiy konvencija) jtvirtintais reikalavimais. Jau mi-
néta, kad kai kurios Mastrichto dokumenty nuostatos buvo kritikuojamos kaip neatitinkancios
pabegeéliy ir Zmogaus teisiy sutarciy reikalavimy (pvz., dél sustabdomojo skundo poveikio),
taCiau dauguma 38iy nuostaty iSliko naujuose teisés aktuose. Be to, atsirado ir naujy

1 Zr. taip pat reglamento ,Dél atsakomybés uz prieglobs€io praSymo nagrinéjimg nustatymo projekto* 2
straipsnio c dalj, pakeisto pasialymo ,Dél prieglobs€io procediry direktyvos® 3 straipsnio 3 dal].
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probleminiy aspekty. PavyzdZiui, pasitlymo ,Dél pabégélio sgvokos direktyvos® 9 straipsnio
3 dalis numato, kad direktyvos kontekste ,valstybés apsaugg gali teikti tarptautinés organi-
zacijos ir stabilios kvazivalstybinés valdzios institucijos, kurios stabiliai kontroliuoja aiskiai
apibréztg didele teritorijg ir kurios sugeba ir nori suteikti teises ir apsaugoti individg nuo Zalos
panasiai, kaip tai padaryty tarptautiniu mastu pripaZinta valstybé“. Siuo atveju atrodyty, kad
pabeégélio statusas nebity suteiktas nustacius, kad asmuo naudojosi ar galéjo pasinaudoti
Siy tarptautiniy organizacijy apsauga. Taciau vargu, ar tarptautiniy organizacijy apsauga gali
bati tapatinama su apsauga, kurig gali teikti valstybés savo pilieCiams. Tuo labiau, kad 1951
m. konvencija apie Salies (angl. ,country®) apsaugos [18, 1 str.] netekimg arba negaléjimg ja
pasinaudoti kalba tik kaip apie vieng iS pabégeélio statuso suteikimo saglygy.

Penkta, panaSios abejonés dél tarptautiniy valstybiy nariy jsipareigojimy atitikimo kyla
ir nagrinéjant Europos Sajungoje priimamas migracijos kontrolés priemones. Prieglobscio
teisés raida néra izoliuota nuo paraleliai vykstan€io migracijos klausimy derinimo proceso
Europos Sajungoje. Migracijos priemoniy ir prieglobsCio teisés suderinamumo poZiliriu ga-
lima paminéti keletg Bendrijos priemoniy, kuriy imtasi siekiant sustabdyti migracinius judé-
jimus, ir kurios gali turéti neigiamos jtakos uztikrinant prieglobsCio prasytojy teises. Taip yra
del to, kad priemones, kuriy imtasi kovojant su nelegalia migracija, nenumato atitinkamy ga-
rantijy prieglobscio pradytojams ir todél i§ esmés apriboja prieglobsc&io pradytojy galimybes
ieSkoti prieglobscio Europos Sagjungoje. Be to, migracijos srityje taikomi apribojimai lemia tai,
kad prieglobscio prasytojai siekdami apsaugos Sajungos teritorijoje priversti pasikliauti vis
pavojingesniais kelionés bidais. Europos Tarybos Parlamentiné Asambléja iSreiSké susi-
rdpinimg dél Siy priemoniy, teigdama, kad ,drakoniski teisétos imigracijos apribojimai, ku-
riuos jvedé Europos Salys, padidins neteiséto zmoniy atvykimo j Europg tikimybe, kadangi
Sios priemonés skatina naudotis nesgziningy asmeny gabentojy paslaugomis <...>“ [19, p.
7]. Siuo pozidriu galima nagrinéti vizy rezimy, sankcijy vezéjams ir iSoriniy sieny kontrolés
jtaka. PavyzdZiui, buvo nustatyti vizy reikalavimai kai kurioms Salims, kuriose vyksta nera-
mumai (Afganistanas, Somalis, Sri Lanka ir pan.) [20], neatsizvelgiant j tai, kad asmenys, ku-
riems reikia apsaugos, vargu ar galés iSpildyti §j reikalavimg iSvykdami i$ kilmés 3alies. Kita
vertus, vezéjai néra linke pervezti pabégeéliy be tinkamy kelionés dokumenty, nes tinkamy
dokumenty neturinciy uzsienieciy jvezimas j Europos Sajungos teritorijg uztraukia vezéjy at-
sakomybe [21, 26 str.]. VeZéjai yra jpareigoti savo léSomis grazinti uzsienieCius, kuriuos at-
sisakoma jleisti j atvykimo valstybe, taip pat jie privalo imtis visy batiny priemoniy, kad uztik-
rinty, jog keliaujantys uZsienieciai turi galiojanCius kelionés dokumentus. Teisinés nuostatos
dél sankcijy vezéjams Siuo metu galioja iS esmés visose Europos Sajungos valstybése. Be
to, valstybés narés taip pat siuncCia savo avialinijy darbuotojus j pagrindinius tarptautinius oro
uostus iSvykimo Salyse bei tranzitinése valstybése, siekdamos uzkirsti kelig keleiviams su
netinkamais dokumentais patekti j Iéktuvus. Kai kurie sankcijas vezéjams nustatantys Eu-
ropos Sajungos ir valstybiy nariy teisés aktai numato tam tikras iSlygas, kai kalbama apie
pabégelius. Pavyzdziui, 2001 m. birzelio 28 d. Tarybos direktyvos, papildanc€ios 1985 m. bir-
Zelio 14 d. Sengeno susitarimg, jgyvendinangios konvencijos 26 straipsnio preambulés 3
punktg, numato, kad Sios direktyvos taikymas neturi jtakos jsipareigojimams, kylantiems i3
1951 m. liepos 28 d. Zenevos konvencijos dél pabégéliy statuso, pakeistos 1967 m. sausio
31 d. Niujorko protokolu [22, p. 45]. Si direktyva jpareigoja valstybes nares imtis bdtiny
priemoniy, kad vezéjams taikomos sankcijos, remiantis Sengeno konvencijos 26 straipsnio 2
dalimi, baty veiksmingos [22, 4 str. 1 d.]. 4 straipsnio 2 dalis numato, kad Sios priemonés
neturi jtakos valstybiy nariy jsipareigojimams tais atvejais, kai treCiosios Salies pilietis siekia
tarptautinés apsaugos. PanasSias nuostatas jtvirtina ir Tarybos Bendrasis sprendimas dél
baudzZiamyjy priemoniy, skirty uzkirsti kelig neteisétam atvykimui, tranzitui ir gyvenimui pa-
lengvinti, stiprinimo [23, 6 str.] bei kiti dokumentai.

Siy i8lygy jtvirtinimas pabrézia skirtingg pabégéliy padétj palyginti su kitais uZsienie-
Ciais, taCiau praktiSkai jas taikyti gali bati problemiSka. VeZéjai neturi pakankamai kompe-
tencijos identifikuoti asmenis, kuriems bty taikomos tarptautinés pabégéliy apsaugos su-
tartys, t. y. atskirti bona fide pabégélius nuo kity uzsienieciy, neturin€iy dokumenty, todél gali
uzkirsti kelig tinkamy dokumenty neturintiems asmenims iSvykti iS kilmés valstybés. Taigi
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naudojimasis veZéjais arba imigracijos pareigiiny siuntimas j uzsienj siekiant, kad asmenys
be tinkamy dokumenty nepatekty j Europa, gali lemti tai, kad savo Salyse persekiojamiems
asmenims gali bati visiSkai uzkirstas kelias iSvykti i savo valstybés. Tai bty nesuderinama
su teise ieSkoti ir naudotis prieglobsciu, garantuota Visuotinés Zmogaus teisiy deklaracijos 14
straipsnyje. Be to, vezéjy veiksmai, kuriais pabégéliui uzkertamas kelias iSvykti iS savo
valstybés, gali prilygti ,nejleidimui | teritorijg“ (angl. ,rejection at the border®), kurj draudzia
tarptautiné teisé, remdamasi asmens negrgzinimo principu [24, p. 154]. Sankcijy vezéjams ir
pagrindiniy pabégéliy apsaugos principy neatitikimo klausimg nuosekliai kélé Europos
Tarybos Parlamentiné Asambléja. Vienoje iS§ rekomendacijy ji teige, kad ,<...> sankcijos
avialinijoms <...> paneigia pagrindinius pabégéliy apsaugos principus ir pabégéliy teise
prasyti prieglobscio, be to, uzdeda didele teising, administracine ir finansing nastg vezéjams,
siekdamos perkelti atsakomybe nuo imigracijos pareiginy peciy“ [25, 10 p.]. Faktas, kad Siy
veiksmy imasi pareigiinai uzsienio valstybés arba vezéjai, nepriklausantys paskirties vietos
valstybei, turi mazai reikSmés sprendziant valstybés atsakomybés uz tarptautiniy
jsipareigojimy pazeidimg klausimg, kadangi Siuo atveju lemiamg reikSme turi valstybés
pareigiiny ar jgalioty asmeny veiksmai.

Pagaliau prieglobscio teisés derinimo procese Europos Sagjungoje kyla dar vienas
klausimas: kaip iSlaikyti tinkamus tarptautinius pabégéliy apsaugos standartus valstybése
narése ir Bendrijai imantis naujy veiksmy po 2001 m. rugséjo 11 d. jvykiy JAV. Si tema do-
minavo Komisijos ir Tarybos diskusijose po 2001 m. rugséjo mén., kurios buvo grindziamos
siekimu apsaugoti valstybiy nacionalinius interesus. 2001 m. gruodzio ménesj Komisija pri-
emé dokumentg ,Dél vidaus saugumo uZtikrinimo ir tarptautiniy apsaugos jsipareigojimy ir
dokumenty jgyvendinimo® (toliau — dokumentas ,Dél saugumo uztikrinimo®) [26], kuris
numato, kad daugelis Bendrijos teisés akty projekty, susijusiy su prieglobsc&io sritimi, turés
bati perzidréti terorizmo prevencijos kontekste. Nors tai suprantama ir teiséta, kai kurie do-
kumente numatyti pavyzdziai, kalbantys apie perzilrg, kelia rimtg susirtpinimg, kad priemo-
nés, skirtos nacionalinio saugumo apsaugai, gali Zzymiai apriboti arba net paneigti pabégéliy
apsaugos galimybes. AkivaizdZiausias pavyzdys galéty bati pabégélio statuso nesuteikimo
atvejai taikant pabégeélio statuso netaikymo nuostatas®. Komisijos dokumento 1.4.3.2. punkte
minimos nuostatos numato, kad tais atvejais, kai prima facie nustatyta, jog asmeniui gali bati
pritaikyta netaikymo nuostata, valstybéms leidZiama nagrinéti tokio asmens prasymg skubos
tvarka ir nenagrinéjant taikymo nuostaty, numatyty 1951 m. konvencijoje, t. y. nenustatant, ar
asmuo yra pabégélis, ar ne. Tokiu atveju prasymg galima atmesti kaip akivaizdziai
nepagrjstg ir taikyti maziau procesiniy garantijy. Jeigu Sios nuostatos bus priimtos ir
jgyvendintos, gali kilti klausimas, ar jos atitinka 1951 m. konvencijg bei Europos Zmogaus
teisiy konvencijg. Be to, panasios nuostatos buvo jtvirtintos rezoliucijoje ,Dél prieglobséio
procedidros garantijy“, tadiau jy nebeliko rengiant naujg Sios srities teisés akta, kadangi jos
buvo kritikuojamos kaip neatitinkancios 1951 m. konvencijos. Valstybiy tarptautiniy jsiparei-
gojimy poziuriu, baty keista, jeigu Sios nuostatos vél baty jrasytos ir patvirtintos.

Kai kurios kovos su terorizmu priemonés buvo jradytos j Pakeistg prieglobscio proce-
diry direktyvos pasitlyma. Sio pasiilymo 25 straipsnis numato atvejus, kai prieglobséio
praSymas gali bati laikomas nepriimtinu. Sio straipsnio d ir e punktai numato, kad prie-
globs€io prasymas gali bati atmestas kaip nepriimtinas, jeigu ,kita nei pareiskéjo kilmés
valstybé pateiké praSymg dél ekstradicijos, ir Si valstybé yra arba kita valstybé naré, arba
treCioji valstybé, kuri laikoma saugia, remiantis <...> priede Nr. | jtvirtintais principais, su
salyga, kad ekstradicija j Sig Salj yra teiséta“. Punkte e numatyta galimybé pripazinti praSymag
nepriimtinu, jeigu yra pateikes kaltinimus Tarptautinis baudziamasis teismas. 18 d punkto
seka, kad prieglobsc&io prasytojas turety bati perduotas ekstradicijos prasanciai valstybei,

! Jvairios tarptautinés sutartys (pvz., 1966 m. Tarptautinis pilietiniy ir politiniy teisiy paktas, Europos Zmogaus
teisiy konvencija) ir jy aiSkinimo praktika patvirtina, kad valstybés teisiniai jsipareigojimai gali bati iSpleCiami ir uz
jos fizineés teritorijos riby.

2 Sjame straipsnyje ,pabégélio statuso netaikymo nuostatomis® vadinami atvejai, kai asmeniui, atitinkanciam
pabégeélio apibrézime iSvardytus kriterijus, pabégélio statusas nesuteikiamas. 1951 m. konvencijos 1F straipsnis
numato, kad pabégélio statusas neturéty bati suteiktas, pavyzdZiui, asmeniui, dél kurio yra rimty priezas¢iy
manyti, kad jis ,jvykdé sunky nepolitinio pobudzio nusikaltima uz jj priglobusios valstybés riby“.
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taCiau neminimas atsakomybés uz prieglobsCio praSymo nagrinéjimg perdavimas. Kadangi
nei Dublino konvencija, nei pasitlymas ,Dél atsakomybés nustatymo reglamento® taip pat
nereglamentuoja tokiy atvejy, tokia nuostata gali apskritai uzkirsti kelig nagrinéti prieglobscio
prasdyma. Siuo atveju i$ prieglobséio prasytojo yra atimama galimybé, kad jo praSymas bus
nagrinéjamas valstybeje nareje, kurioje jis pateiktas. Be to, nei ekstradicijos pradanti valstybé
naré, nei treCioji valstybé, jeigu ji praso ekstradicijos, apskritai neturés pareigos nagrinéti tokj
praSymg. Panasiai ir e punkto atveju — lieka neaiSku, kaip bus sprendziamas prieglobscio
praSymo nagrinéjimo klausimas. Jei Siomis nuostatomis siekiama apskritai nenagrinéti
prasymo jokioje valstybéje, tai baty akivaizdziai nesuderinama su 1951 m. konvencija ir
galéty lemti asmens negrazinimo principo pazeidimg. Pastebétina, kad ankstesniame
Komisijos pasitlyme dél Sios direktyvos, tokiy nuostaty nebuvo [6, 18 str.]. Jos buvo jradytos
pasikonsultavus su valstybémis narémis, remiantis Komisijos Saugumo uztikrinimo
dokumentu [27, p. 14]. |domu pastebéti, kad iki Sio dokumento priémimo Komisija laikési
nuomonés, kad siekiant jgyvendinti 1951 m. konvencijg gera valia, badtina nustatyti, ar
pareidkéjas atitinka konvencijos reikalavimus, o ,automatinés klitys nagrinéti prieglobscio
prasyma, t. y. pradéti prieglobsCio procedlrg net ir jtariamiems nusikaltéliams, yra nesude-
rinamos su 1951 m. konvencija [28, § 22, p. 10-11].
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ISvados

Atsizvelgiant j iSvardytus ir kitus probleminius aspektus, kurie Siame straipsnyje nebuvo
paminéti tik dél ribotos apimties reikalavimy, galima daryti iSvadg, kad prieglobsc€io teisés
raida po Amsterdamo sutarties derinimo déka, nors Iémé nemazai teigiamy rezultaty, visgi iki
Siol yra gana nuvilianti ir akivaizdu, kad valstybés narés bei Europos Sagjungos institucijos turi
dar daug padaryti, siekdamos isaugoti tinkamg pabégéliy apsaugos lygj regione, kuriame
gimé pagrindiné pabegeliy sutartis — 1951 m. konvencija. Tarp teigiamy rezultaty galima
paminéti tai, kad pirmg kartg visos Europos Sgjungos mastu yra kuriami jpareigojancio
pobldzio prieglobscio teisés aktai, Siame procese dalyvauja jau ne vien tik valstybés narés,
vis didesnis vaidmuo tenka Bendrijos institucijoms. Praéjus dvejiems metams po
Amsterdamo sutarties jsigaliojimo Komisija sugebéjo parengti ir pristatyti visy numatyty
dokumenty projektus, o kai kurie i$ jy jau buvo priimti. Vienas svarbiausiy pasiekimy yra tai,
kad pagal Amsterdamo sutartj priimti dokumentai iStaisé keletg anksciau pastebéty ir
praktikoje nemazai problemy sukélusiy trikumuy.

Prieglobscio srities perkélimas pagal Amsterdamo sutartj j Bendrijos kompetencijos sritj
nepadeéjo iS esmés iSspresti prieglobscio teisés raidos problemy. Pagrindinés problemos, su
kuriomis susiduriama tobulinant ir kuriant prieglobscio teise pagal Amsterdamo sutartj, yra
pirmiausia susijusios su sprendimy priémimo procedira Taryboje. Bandymai pakeisti
vienbalsj balsavimg paprastesniu, kol kas nebuvo sékmingi butent dél kai kuriy valstybiy
nariy prieStaravimo. Taciau net jei sprendimy priémimo procedura buty pakeista, vargu, ar
tolesné prieglobscio teisés raida Europos Sajungoje kardinaliai pasukty kita linkme. Tai
susije su tuo, kad valstybés nelinkusios atsisakyti savo nacionalinés specifikos, jos ir toliau
priima 8ig specifikg atspindin€ius nacionalinius teisés aktus paraleliai su Europos Sajungoje
vykstanciu teisés akty Sioje srityje rengimo procesu. Tai lemia jy nepritarimg bandymams
jvesti skirtingus nei nacionalinius bendruosius standartus, kurie versty valstybes nares pa-
kelti pabégéliy apsaugos lygj nacionaliniu mastu ten, kur jis Zemesnis nei kitose valstybése
narése. Nors bendri reikalavimai visoms valstybéms naréms visgi bus jvesti, toks pasiprieSi-
nimas lemia tai, kad neretai linkstama labiau pritarti tiems reikalavimams, kurie yra Zemesni
ir nereikalauja esminiy pokyciy valstybéje naréje. Todél daugelis po Amsterdamo sutarties
priimty normy praktiSkai nesiskiria nuo ankstesniy, iki Amsterdamo sutarties priimty normy.
Taciau daug daugiau problemy kyla dél to, kad visiSkai naujos nuostatos gali net sukelti
prieStaravimus ar nesutapimus su 1951 m. konvencija dél pabégéliy statuso bei kity zmo-
gaus teisiy sutarCiy. Ypatingg susirtipinimg kelia priemonés, kuriy imtasi kovojant su tero-
rizmu ir vykdant jo prevencijg, kadangi jy jtvirtinimas ir jgyvendinimas prieglobscio srityje to-
kiu badu, kuris pazeidzia valstybés interesy ir zmogaus teisiy apsaugos pusiausvyrg, gali i$
esmés pakirsti pripazinimg, kad Europos Sajungos valstybés yra saugios pabégéliams.
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SUMMARY

Transfer of asylum matters under the Community competence by the Amsterdam Treaty meant
the adoption of new, Community legislation of a binding nature, to replace the Maatricht era soft law
instruments. Asylum law development following the Amsterdam Treaty, though by virtue of
harmonisation, brought about some positive results, can generally be viewed as rather disappointing.
Obviously, Member States and the European Union institutions have to go much further in order to
preserve adequate level of protection in the region, where the main refugee protection document - the
1951 Convention Relating to the Status of Refugees was created. Among the positive results that could
be mentioned is that legally binding instruments are being created for the first time in asylum field to
be applied to the whole European Union, and this process involves not only the Member States, but
also increases the role of Community institutions is. Two years after the enforcement of the
Amsterdam Treaty, the Commission managed to draft and present all documents envisaged in asylum
field and some of those were adopted. One of the biggest achievements of the process is that the
documents adopted under the Amsterdam Treaty have filled a number of gaps that were previously
creating a number of practical problems.

However, the transfer of competence under the Amsterdam Treaty over asylum maters to the
Community area of responsibility did not help in solving substantially asylum development related
problems. Retention of the unanimous decision-making process in the Council continued to be a
hindrance in the process of improving and creating a new asylum legislation under the Amsterdam
Treaty. Attempts to change unanimity to different voting procedure were not successful due to
persistent objection of some member states. On the other hand, even if the decision-making procedure
was to be changed, asylum law development in the EU would hardly turn the opposite direction. This
is due to the fact that the Member States are disinclined to drop away their national specifics. They
continue adopting national legal acts reflecting these specifics, in parallel to asylum legislation
drafting process in the EU. They largely disapprove the efforts to introduce common standards, which
would be different from their national ones and require raising the level of refugee protection in some
member states. Though common standards will indeed be introduced for all Member States, such
opposition leads to assent to those requirements that are lower ones and not in need of substantial
changes in the Member States. Therefore many post-Amsterdam provisions are only slightly different
from the previous norms. Many more problems arise in view of the new restrictions being introduced
in this area, as some of these may even raise discrepancies and incompliances with the 1951
Convention and other human rights treaties. Particular concern can be expressed towards the
measures that have been adopted in view of fighting or preventing terrorism, as their adoption and
implementation in asylum field in such a manner, which violates the balance between the interests of
the state and human rights, may virtually undermine the understanding of European Union countries
as safe for refugees.
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