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Gléwne motywy analizy

e Przygotowany przez Komisje Europejska pakt o migracji i azylu nie rozwigzuje najistot-
niejszego problemu, jakim jest rozmycie granicy miedzy uchodzcami a imigrantami eko-
nomicznymi

e Prezentowane rozporzadzenia co do zasady wymagajg wpuszczenia na terytorium pan-
stwa cztonkowskiego kazdego imigranta, jesli tylko ztozy wniosek o ochrone miedzyna-
rodowa. Dotyczy to takze oséb, ktére przekroczyty granice nielegalnie. Rodzi to ryzyko
naduzy¢ w postaci kaskadowego sktadania wnioskéw o azyl przez imigrantow ekonomicz-
nych tylko po to, aby zosta¢ wpuszczonym na terytorium.

e Powazne watpliwosci budzi ustanowienie ,mechanizmu solidarno$ciowego”, czyli statych
obcigzen dla panstw cztonkowskich w postaci przymusowej relokacji, wzglednie pomocy
finansowej lub pomocy operacyjne;j.

e Co prawda panstwa cztonkowskie, ktére juz przyjety wielu imigrantéw (jak Polska), moga
ubiegac sie o zwolnienie z tych obcigzen, ale jest ono uzaleznione od uznaniowej decyzji
Rady UE.

o Niektore rozwigzania zastuguja jednak na pozytywna ocene np. ustanowienie mechanizmu
wczesnego ostrzegania przed narastajacymi problemami migracyjnymi czy uregulowanie
kwestii kontroli przesiewowej imigrantéw.
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Rekomendacje

Instytut Ordo luris rekomenduje:

1)

wprowadzenie przepiséw pozwalajgcych na odrzucanie jako niedopuszczalnych wnioskéw
sktadanych przez cudzoziemcoéw, ktorzy nielegalnie przekroczyli granice. Kazdy cudzo-
ziemiec zagrozony przesladowaniami w panstwie spoza UE ma prawo ubiegac sie o azyl,
ale pod warunkiem ztozenia odpowiedniego wniosku w placéwce dyplomatycznej, na
przejsciu granicznym, ewentualnie takze w innym miejscu wyznaczonym przez panstwo
cztonkowskie. Jesli cudzoziemiec nie przestrzega tej zasady, to mozna domniemywacg, ze
przekroczyt on granice nielegalnie, bo wie, ze nie spetnia przestanek udzielenia ochrony
miedzynarodowej;

poszerzenie zakresu zastosowania procedury granicznej i powrotowej, a zwtaszcza zniesie-
nie termindw, po uptywie ktérych panstwo ma obowigzek wpuszczenia imigranta jeszcze
przed rozpoznaniem wniosku o ochrone miedzynarodows;

wprowadzenie przepisu szczegdlnego ustanawiajgcego wyrazng opcje opt-out z mecha-
nizmu solidarnosciowego dla Polski, znajdujacej sie w szczegdlnej sytuacji jako panstwo
cztonkowskie, ktére przyjeto najwiecej uchodzcéw z Ukrainy w catej Unii Europejskiej
(ok. 1,2 miliona). Zwolnienie Polski z mechanizmu solidarno$ciowego nie powinno by¢
uzaleznione od zgody Komisji i powinno by¢ udzielone na czas nieokreslony;

wprowadzenie przepisu szczegdlnego gwarantujacego Polsce wsparcie w ramach mecha-
nizmu solidarnosciowego w zwiazku z przyjmowaniem uchodzcéw z Ukrainy;

doprecyzowanie przestanek opcji opt-out z mechanizmu solidarno$ciowego dla pozosta-
tych panstw cztonkowskich;

ustanowienie gérnych limitéw wktadéw do puli solidarnosciowej, jakie panstwa czton-
kowskie zobowigzane sg wnosi¢ w ramach mechanizmu solidarno$ciowego;
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7) utrzymanie w sytuacjach kryzysowych mozliwosci wktadu do puli solidarno$ciowej w po-
staci pomocy operacyjnej;

8) doprecyzowanie przestanek mozliwosci skorzystania przez panstwa z udogodnien proce-
duralnych w sytuacji kryzysowe;j.
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1. Wprowadzenie

iniejsze opracowanie poswiecone jest analizie najwazniejszych rozwigzan systemu azylo-
wo-imigracyjnego Unii Europejskiej. Najpierw oméwiony zostanie aktualny stan prawny,
nastepnie zostang przedstawione propozycje zmian stanowigce odpowiedz na kryzys imi-
gracyjny z 2015 r., ze szczegdlnym uwzglednieniem paktu o azylu i migracji zaproponowa-
nego przez Komisje Europejska w 2020 r. Na koricu zaproponowane zostang rekomendacje.



SYSTEM AZYLOWO-IMIGRACYJNY UNII EUROPEJSKIEJ DE LEGE LATA | DE LEGE FERENDA 10
- OD ZASADY DUBLIN Ill PO WYMUSZONA SOLIDARNOSC

Analiza Ordo luris

2. Aktualny stan prawny

soby nieposiadajgce obywatelstwa UE i nieposiadajace cztonkéw rodziny z obywa-
Otelstwem UE moga wjechac na terytorium UE na zasadach ogdélnych przyjetych dla
cudzoziemcow w danym panstwie (z reguty warunkiem jest m.in. uzyskanie odpowiedniej
wizy, czyli zgody na pobyt o okre$lonym charakterze - turystyczny czy zawodowy). Prawo
UE zasadniczo w te kwestie nie wkracza, lecz skupia sie na waskim wycinku imigracji cudzo-
ziemcow, a mianowicie prawie azylowym.

Na unijne prawo azylowe sktada sie kilka aktéw prawnych:

1) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/95/UE (dyrektywa kwalifikacyjna)’;
2) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE (dyrektywa bazowa)?;

3) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2013/32/UE (dyrektywa proceduralna)?;

4) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 (tzw. rozporzadzenie
Dublin 111)%;

5) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 (rozporzadzenie Eu-
rodac)>.

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/95/UE z 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli
panstw trzecich lub bezpanstwowcéw jako beneficjentéw ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéow lub oséb kwalifi-
kujacych sie do otrzymania ochrony uzupetniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony,

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania
wnioskodawcow ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa.

3  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2013/32/UE z 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania
ochrony miedzynarodowej.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechani-
zmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego
w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca.

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia systemu Eurodac do
poréownywania odciskow palcow.
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Trzy pierwsze akty prawne okreslaja zreby materialnego i proceduralnego prawa imigra-
cyjnego UE - jako dyrektywy wymagajg implementacji przez panstwa cztonkowskie, co
Z natury rzeczy wiaze sie z pozostawieniem im wiekszej swobody regulacyjnej niz w przy-
padku rozporzadzen. W rozporzadzeniu Dublin 1ll Unia uregulowata jedng sciéle okreslona
kwestie materialng, a mianowicie kryteria ustalania panstwa odpowiedzialnego za rozpo-
znanie wniosku osoby ubiegajgcej sie o azyl - najwazniejszym z nich jest tzw. kryterium
pierwszego wjazdu, oznaczajace, ze za rozpatrzenie wniosku o ochrone miedzynarodowa
odpowiedzialne jest co do zasady panstwo cztonkowskie, ktérego granice dana osoba nie-
legalnie przekroczyta po raz pierwszy (co w praktyce oznacza, ze najwieksza odpowie-
dzialno$¢ spoczywa na panstwach, ktére sg potozone na granicach zewnetrznych UE)¢. Od
tej zasady odstepuje sie wtedy, gdy dana osoba posiada jakie$ zwigzki z innym panstwem
(np. ma tam cztonka rodziny posiadajacego prawo pobytu albo posiada wize wystawiong
przez to panstwo) - wéwczas to ono przejmuje odpowiedzialno$¢ za rozpatrzenie wniosku’.
W drodze rozporzadzenia uregulowano takze kwestie techniczng zwigzang z utworzeniem
informatycznej bazy danych odciskéw palcéw pobieranych od cudzoziemcédw ubiegajgcych
sie 0 azyl i nielegalnych imigrantéw (rozporzadzenie Eurodac).

Koniecznosé pewnej harmonizacji prawa azylowego na poziomie unijnym nie budzi watpliwo-
$ci. Brak kontroli przekraczania granic wewnetrznych Unii Europejskiej powoduje, Ze osoba,
ktéra przekroczyta granice zewnetrzng panstwa cztonkowskiego, zyskuje de facto niemal
nieograniczong swobode poruszania sie wewnatrz UE (co posrednio wynika z art. 77 ust.
1 lit. a TFUE)®. Wymaga to okreslenia pewnych wspélnych regut decydowania o tym, komu
zostaje przyznany status uchodzcy.

Szczegbdlng uwage nalezy zwrdci¢ na rozwiazanie przewidziane w art. 78 ust. 3 TfUE, ktoéry
upowaznia Rade do narzucenia panstwom cztonkowskim przyjecia okreslonej liczby imigran-
téw ,w przypadku, gdy jedno lub wiecej panstw cztonkowskich znajdzie sie w nadzwyczajnej
sytuacji charakteryzujacej sie nagtym naptywem obywateli panstw trzecich”. W 2015 r. na
podstawie tego przepisu Rady podjeta dwie decyzje - najpierw o przymusowej relokacji
40 tysiecy, a nastepnie 120 tysiecy imigrantéw ,w sposéb oczywisty wymagajacych ochro-
ny miedzynarodowej” (czyli azylu) pomiedzy panstwa cztonkowskie UE’. Co do pierwszej
grupy nie sprecyzowano, ilu imigrantoéw majg przyjac¢ poszczegolne panstwa'®. Drugg grupe
podzielono na trzy ,pule” - 15 600 imigrantéw przybytych do Wtoch, 50 400 imigrantow
przybytych do Grecji oraz 54 000 imigrantéw przybytych do innych panstw. Dwie ,pule”

Art. 13 rozporzadzenia Dublin Ill.
7 Art. 8,9, 10, 11,12 14 rozporzadzenia Dublin Ill.
8  Oczywiscie formalnie rzecz biorac, obywatele panstw trzecich moga przemieszczac sie wewnatrz Unii z pewnymi istotnymi ograniczeniami,

bez prawa dtugotrwatego pobytu w danym panstwie. Brak kontroli granicznych wewnatrz Unii utrudnia jednak efektywna kontrole, czy
cudzoziemcy nie przebywaja w danym panstwie dtuzej, niz powinni.

9  Decyzje Rady (UE) nr 2015/1523 z 14 wrzesnia 2015 r. oraz z 22 wrzes$nia 2015 r. nr 2015/1601 ustanawiajace $rodki tymczasowe w ob-
szarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Gregji.

10 Art. 4 decyzji nr 2015/1523.
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rozdysponowano od razu, okreslajac kwoty, jakie maja przyja¢ poszczegdlne panstwa (naj-
wiecej Niemcy, Francja, Hiszpania oraz Polska), a ostatnia ,pula” miata zosta¢ podzielona
proporcjonalnie w pdzniejszym czasie!l. Proces relokacji miat odbywac sie stopniowo: kazde
panstwo miato podawac regularnie, nie rzadziej niz co 3 miesigce, liczbe imigrantéw, kto-
rag gotowe jest przyjac¢*?. Na kazdego relokowanego imigranta panstwo miato otrzymacé ze
srodkéw unijnych kwote ryczattowg w wysokosci 6000 euro®®. Celem przyjetych srodkow
byto zmniejszenie ,presji azylowej”, pod jaka znalazty sie Wtochy i Grecja w tamtym czasie'*.

Byto to pierwsze w historii UE rozstrzygniecie tak daleko wkraczajgce w polityke imigracyj-
ng panstw cztonkowskich. O ile bowiem dotychczas prawo unijne okreslato jedynie ogdlne
zasady rozpatrywania wnioskéw azylowych, to decyzja Rady z 2015 r. konkretnie narzu-
cata panstwom okreslone kwoty imigrantéw, jakie maja przyjaé, z géry przesadzajac, ze
»W SposOb oczywisty wymagaja oni ochrony miedzynarodowej”. Przyjeta decyzja stanowita
odstepstwo od art. 13 ust. 1 rozporzadzenia Dublin Ill, z ktérego wynikato, ze to Wtochy
i Grecja, ktérych granice jako pierwsze przekroczyli imigranci, byty odpowiedzialne za rozpa-
trywanie wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej (tj. azylu). Kwota przeznaczona
na utrzymanie relokowanego imigranta byta tez nieproporcjonalna do obcigzenia, jakie wig-
zato sie dla kazdego panstwa jego przyjecie, co ktdci sie z wyrazong w art. 80 TfUE zasada
powiazania obowigzkéw naktadanych na panstwa z odpowiednimi srodkami finansowymi.

11 Art. 4 ust. 1 decyzji nr 2015/1601.
12 Art. 5 ust. 2 decyzji nr 2015/1601.
13 Art. 10 ust. 1 lit. anr 2015/1601.
14 Motyw 26 decyzji nr 2015/1601.
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3. Propozycje reformy z 2016 r. 1 2017 r.

ryzys imigracyjny w 2015 r. spowodowat zainicjowanie prac nad powaznymi zmianami

w prawie azylowym. W 2016 r. Komisja Europejska przedstawita propozycje reformy?*®.
Wsrdd zaproponowanych zmian znalazt sie m.in. postulat odebrania kompetencji panstwom
cztonkowskim w zakresie decydowania o sprawach azylowych i przekazanie ich Europejskie-
mu Urzedowi Wsparcia w dziedzinie Azylu, ktéry statby sie organem decyzyjnym | instancji
z krajowymi oddziatami w kazdym panstwie cztonkowskim (w Il instancji miatyby orzekaé
réwniez organy unijne, utworzone w razie realizacji reformy).

Inng propozycja byt projekt nowego rozporzadzenia dublinskiego (Dublin V)Y, w ktorym
wprowadzono zobowigzanie osoby ubiegajacej sie o ochrone do ztozenia wniosku w pan-
stwie cztonkowskim pierwszego nielegalnego wjazdu lub w panstwie cztonkowskim legal-
nego pobytu. Przyjeto wyrazng zasade, ze jedno panstwo jest odpowiedzialne od poczatku
do konhca za rozpatrzenie catej sprawy, nawet jesli cudzoziemiec opusci jego terytorium.
A zatem panstwa na obrzezach kontynentu nadal miaty wystepowac w roli ,portiera” Unii
Europejskiej®. Uproszczono procedure przekazania wnioskodawcy panstwu odpowiedzial-
nemu, skrécono réznego rodzaju terminy, zaréwno dla panstw, jak i samych wnioskodawcéw.

Oprocz tego projekt Dublin IV przewidywat ustanowienie ,korekcyjnego mechanizmu przy-
dziatu”, czyli przymusowej relokacji uruchamianej w przypadku, gdy panstwo cztonkowskie
na granicy zewnetrznej UE otrzyma wiecej niz 150% wnioskéw azylowych, niz to wynika
z klucza przydziatu uwzgledniajgcego wielkos¢ populacji danego panstwa oraz PKB. Panstwo,
ktére by sie wytamato, obcigzone zostatoby karg w wysokosci 250 000 euro za kazdego

15 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego i Rady z 6 kwietnia 2016 r. nr COM(2016) 197 final, W kierunku reformy
wspdlnego europejskiego systemu azylowego i zwiekszenia liczby legalnych sposobéw migracji do Europy.

16 Propozycje na razie sformutowano delikatnie, nie precyzujac trybu jej realizacji, a wskazujac jedynie, ze ,w perspektywie dtugookresowej
mozna rozwazy¢ mozliwo$¢” wprowadzenia takiego rozwigzania (s. 9 komunikatu).

17 Wnhniosek Komisji Europejskiej dot. projektu rozporzadzenia w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizmoéw ustalania panstwa cztonkow-
skiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich
przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca nr COM/2016/0270 final - 2016/0133 (COD).

18 F. Maiani, The Reform of the Dublin Il Regulation, Brussels 2016, s. 36, http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
STUD/2016/571360/IPOL_STU%282016%29571360_EN.pdf (14.7.2023).
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przydzielonego imigranta (okreslonego jako ,wptata wktadu solidarnosciowego” na rzecz
panstw cztonkowskich, ktore wpuscity takiego imigranta na teren UE).

Proponowane zmiany byty przedmiotem ozywionej krytyki ze strony ekspertéw, organizacji
pozarzadowych i instytucji miedzynarodowych, wytykajgcych koncentracje obowigzkéw
w rekach kilku panstw i arbitralne kryteria stosowania mechanizmu korekcyjnego'?. spotkaty
sie z poparciem m.in. Wtoch, Grecji, Niemiec, Szwecji i Malty, natomiast sprzeciw zgtosity
m.in. panstwa Grupy Wyszehradzkie;j.

Panstwa V4 przedstawity alternatywna, tatwiejszg do pogodzenia z zasadg suwerenno-
$ci, koncepcje ,elastycznej solidarnosci”. Koncepcja ta zaktada trzy scenariusze dziatania
panstw UE w obliczu wyzwan migracyjnych, w zaleznosci od stopnia natezenia migracji.
Rozporzadzenie Dublin Ill, obcigzajace odpowiedzialnoscia za rozpatrywanie wnioskéw
azylowych panstwa potozone na granicach zewnetrznych UE, pozostatoby w mocy, z drob-
nymi modyfikacjami. W normalnych warunkach dgzono by do petnego wywigzywania sie
panstw z obowigzku rejestracji migrantéw oraz przeciwdziatania wtérnym przeptywom.
W sytuacji kryzysu wszystkie panstwa musiatyby zaangazowac sie w zbiorowa pomoc
tym panstwom cztonkowskim, ktére zmagaja sie z najwiekszg presjg migracyjng. O formie
pomocy decydowatyby jednak same panstwa - mogtyby to by¢ relokacje, ale takze wktady
finansowe czy zwiekszone wsparcie dla unijnych agencji, badzZ przejecie odpowiedzial-
nosci za operacje powrotdéw nielegalnych imigrantéw czy tez udostepnianie osrodkow
dla cudzoziemcow na czas rozpatrywania aplikacji azylowych i wspdlne przeprowadzanie
procedur. W absolutnie wyjatkowych przypadkach projekt dopuszcza przyjecie srodkéw
na podstawie art. 78 ust. 3 TfUE. Zastrzega jednak, ze siegniecie po nie wymagatoby
uprzedniej zgody przywddcodw wyrazonej podczas spotkania Rady Europejskiej, a same
$rodki powinny by¢ oparte na zasadzie dobrowolnosci®°.

W 2017 r. Parlament Europejski zaproponowat zastgpienie kryterium pierwszego wjazdu
systemem przydziatu, zgodnie z ktérym cudzoziemiec mogtby wybrac jedno z czterech
panstw cztonkowskich o najmniejszej liczbie wnioskéw o ochrone miedzynarodows, do
ktorego zostatby przydzielony?!. Owa propozycja réwniez nie otrzymata poparcia odpo-
wiedniej wiekszosci.

19 S. Progin-Theuerkauf, The ‘Dublin IV’ Proposal: Towards more solidarity and protection of individual rights?, ,Sui Generis” 2017 s. 65; UNHCR,
Better Protecting Refugees in The EU and Globally. December 2016, s. 21, www.refworld.org/pdfid/58385d4e4.pdf , K. Strak, Reforma
Wspdlnego Europejskiego Systemu Azylowego - system dublinski w: G. Baranowska, A. Gliszczynska-Grabias, A. Hernandez-Potczynska,
K. Sekowska-Koztowska (red.), O prawach cztowieka. Ksiega jubileuszowa Profesora Romana Wieruszewskiego, Warszawa 2017, s. 451-464.

20 Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych z 2 lutego 2017 r., Perspektywy kompromisu w sprawie reformy wspélnego europej-
skiego systemu azylowego, https://pism.pl/publikacje/Perspektywy_kompromisu_w_sprawie_reformy_wsp_lnego_europejskiego_syste-
mu_azylowego (14.7.2023).

21 Projekt rezolucji ustawodawczej Parlamentu Europejskiego w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizmoéw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpan-
stwowca, COM(2016)0270- C8-0173/2016 - 2016/0133(COD).
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4. Propozycja reformy z 2020 r.
(Pakt o migracji i azylu)

d 2019 r. trwajg prace nad nowa koncepcjg reformy unijnego prawa imigracyjnego.
W 2020 r. Komisja Europejska przedstawita pakt o migracji i azylu, czyli zestaw pro-

pozycji legislacyjnych i politycznych??. Rdzen paktu stanowig cztery projekty rozporzadzen

Parlamentu Europejskiego i Rady:

1)

2)

projekt rozporzadzenia w sprawie zarzadzania azylem i migracjg oraz zmieniajgcego dy-
rektywe Rady 2003/109/WE?,

projekt rozporzadzenia ustanawiajagcego wspdélng procedure ubiegania sie o ochrone mie-
dzynarodowa w Unii i uchylajgcego dyrektywe 2013/32/UE?4,

projekt rozporzadzenia wprowadzajacego kontrole przesiewowsa obywateli panstw trze-
cich na granicach zewnetrznych oraz zmieniajgce rozporzadzenia (WE) nr 767/2008, (UE)
2017/2226, (UE) 2018/1240 i (UE) 2019/817?%.

projekt rozporzadzenia w sprawie reagowania na sytuacje kryzysowe i spowodowane
dziataniem sity wyzszej w dziedzinie migracji i azylu?®

22

23

24

25

26

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw dotyczacy
nowego paktu o migracji i azylu, COM/2020/609 final.

COM(2020) 610. Wersja pierwotna z 2020 r.: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:52020PC0610 Wersja
2 23.06.2023 r. po poprawkach Rady: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CONSIL:ST_10443_2023_REV_1

COM/2016/0467. Wersja pierwotna z 2020 r.: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52016PC0467 Wersja
213.06.2023 r. po poprawkach Rady: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CONSIL:ST_10444_2023_INIT

COM/2020/612. Wersja pierwotna z 2020 r.: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:52020PC0612, Wersja
222.06.2022 r. po poprawkach Rady: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CONSIL:ST_10585_2022_INIT

COM/2020/613. Wersja z 2020 r.: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52020PC0613
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Rada UE wprowadzita do trzech pierwszych projektéw poprawki i przyjeta kwalifikowana
wiekszoscig gtoséw stanowisko negocjacyjne do rozméw z Parlamentem Europejskim, ktéry
rowniez bedzie mogt zaproponowac swoje poprawki?’. W sprawie czwartego projektu Rada
UE jeszcze nie wypracowata stanowiska. Trzy pierwsze projekty bedg omawiane w oparciu
o wersje po poprawkach Rady, z zastrzezeniem, ze moze ona jeszcze ulec zmianie w zalez-
nosci od dalszych decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady.

4.1. Projekt rozporzadzenia o zarzadzaniu azylem i migracja
Istota projektu

Projekt rozporzadzenia o zarzadzaniu azylem i migracja stanowi najwazniejszy i zarazem najbar-
dziej kontrowersyjny punkt paktu migracyjnego. Istotg tego projektu jest korekta tzw. systemu
dublinskiego, ktéry okazat sie nieefektywny w obliczu kryzysu z 2015 r.28 i uzupetnienie go
o tzw. mechanizm solidarno$ciowy, w ktérym co do zasady wszystkie panstwa cztonkowskie UE
partycypujg w kosztach ochrony granic i rozpoznawania wnioskéw o ochrone miedzynarodowa.

Wyjasnienie podstawowych pojeé

Kluczowe znaczenie ma siedem sformutowan: presja migracyjna, znaczaca sytuacja migra-
cyjna, mechanizm solidarnos$ciowy, srodki solidarno$ciowe, pula solidarnosciowa, wktady
solidarnosciowe, cudzoziemcy.

W projekcie rozporzadzenia problemy migracyjne panstw zostaty podzielone na trzy kate-
gorie. Najpowazniejsze sg okreslane jako ,presja migracyjna”, mniej powazne jako ,zagro-
zenie presja migracyjna”, a na koncu wystepuje kategoria ,znaczacej sytuacji migracyjnej”.
Presja migracyjna oznacza nieproporcjonalne obcigzenie danego panstwa cztonkowskiego

naptywem cudzoziemcodw niebedacych obywatelami UE, wymagajace natychmiastowego
podjecia dziatan zaradczych (por. art. 2 lit. w). Przy ocenie skali obcigzenia bierze sie pod
uwage nie tylko punkt widzenia danego panstwa, ale ogdlng sytuacje migracyjng w Unii,
w tym skale nielegalnych migracji miedzy panstwami cztonkowskimi. Kategorie zagrozenia
presja migracyjna trudno wyjasnié, bo projekt w ogdle nie definiuje tego pojecia, pozosta-

wiajac jego interpretacje Komisji. Od presji migracyjnej projekt rozporzadzenia odréznia
pojecie znaczacej sytuacji migracyjnej, ktéra polega na obcigzeniu naptywem cudzoziemcow

niebedacych obywatelami UE prowadzacych do osiggniecia ,granic zdolnosci” przez nawet
dobrze przygotowany system udzielania azylu, przyjmowania i migracji (por. art. 2 lit. wa).

27 Komunikat prasowy Rady UE z 8 czerwca 2023 r., https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2023/06/08/migration-po-
licy-council-reaches-agreement-on-key-asylum-and-migration-laws/

28 Komentarz Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych nr 70/2020 z 25 wrze$nia 2020 r.: J. Szymanska, Pakt w sprawie migracji i azylu
- sprzezenie systemu azylowego z politykq powrotéw, s. 1.
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Mechanizm solidarnos$ciowy to procedura uzgadniania obligatoryjnych srodkéw podejmo-

wanych przez panstwa cztonkowskie w celu wsparcia panstw doswiadczajgcych problemow
migracyjnych. Projekt wyréznia trzy rodzaje alternatywnych $rodkéw solidarnosciowych:

relokacje, pomoc finansowa (partycypacja w kosztach ponoszonych przez panstwa zma-
gajacych sie z takimi problemami) lub pomoc operacyjng (wsparcie materiatowe, kadrowe,
dyplomatyczne itp.). Kazdego roku ustalana jest pula solidarnosciowa, czyli suma $rodkéw

solidarnosciowych, jakie wszystkie panstwa cztonkowskie (z wyjatkiem tych, ktére same
sg poddane presji migracyjnej i zostaty zwolnione z zobowigzan) muszg podjaé¢ w celu
zaradzenia biezacym problemom migracyjnym. Kazde panstwo musi zadeklarowaé, jaki
whniesie wktad solidarnos$ciowy do puli tj. jakie konkretne srodki solidarnosciowe zamierza

podja¢ w danym roku.

Przez cudzoziemcéw nalezy rozumiec osoby niebedace obywatelami UE, ktére ubiegaja sie
o ochrone miedzynarodowa w panstwie cztonkowskim Unii albo nielegalnie przekraczaja
granice UE. W projekcie rozporzadzenia uzywa sie okreslenia ,obywateli panstw trzecich
i bezpanstwowcdéw”, ale pojecie cudzoziemca wydaje sie bardziej klarowne.

Korekta systemu Dublin III

Projekt rozporzadzenia o zarzadzaniu azylem i migracja ma zastgpi¢ wspomniane wyzej roz-
porzadzenie Dublin 111?°. Istotg dotychczasowego systemu byto obcigzenie gtéwng odpowie-
dzialnoscia za rozpoznanie wniosku o ochrone miedzynarodows tego panstwa UE, do ktérego
cudzoziemiec trafit w pierwszej kolejnosci. W praktyce oznacza to, ze najbardziej obcigzone
sg panstwa na obrzezach Unii Europejskiej.

Jak wskazano w uzasadnieniu projektu, w aktualnie obowigzujgcym systemie dublinskim
cudzoziemcy ubiegajacy sie o ochrone miedzynarodowa moga czeka¢ do 10 miesiecy
(w przypadku wnioskéw o wtdorne przejecie) lub 11 miesiecy (w przypadku wnioskow
0 przejecie), zanim w ogdle rozpocznie sie procedura rozpatrzenia samego wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Aktualny system prowadzi do koncentracji wnio-
skéw azylowych w kilku panstwach cztonkowskich i do przecigzenia organdw, ktére zaj-
muja sie ich rozpatrywaniem. Ponadto powszechnym problemem w UE w dalszym ciggu
jest sktadanie kilku wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej. W 2019 r. 32 %
whnioskodawcéw ztozyto juz wczesdniej wnioski w innych panstwach cztonkowskich, mimo
Ze rozporzadzenie Dublin Il tego zakazuje®°.

29 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechani-
zmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego
w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca.

30 Pkt 3.2 uzasadnienia projektu.
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System dublinski od dawna byt krytykowany za niesprawiedliwos¢ i nieefektywnosé. Nie-
sprawiedliwo$¢, bo ,wykreowat wygranych i przegranych «loterii azylowej» w Europie. Do
szczes$liwcoéw nalezg panstwa potozone na uboczu szlakdéw migracyjnych, zas przegranymi
sg panstwa z zewnetrznymi granicami UE"®!. Nieefektywnos¢, bo panstwa formalnie odpo-
wiedzialne za rozpoznanie wnioskéw, z przecigzonymi organami azylowymi i przeludniony-
mi o$rodkami detencyjnymi, przymykaty oko na masowe migracje nielegalnych imigrantéw
(formalnie majacych status oséb ubiegajacych sie o azyl) do innych krajéw Unii Europejskiej.
Nawet jesli wiadzom jednego z tych krajow udato sie zatrzymac nielegalnego imigranta i zde-
cydowac - zgodnie z rozporzadzeniem Dublin Il - o przekazaniu go z powrotem do kraju
pierwszego wjazdu odpowiedzialnego za rozpoznanie wniosku, czesto sie zdarzato, ze sad
krajowy, Trybunat Sprawiedliwosci UE lub Europejski Trybunat Praw Cztowieka zakazywat
wykonania decyzji o wydaleniu z uwagi na ryzyko pogwatcenia praw imigranta tj. brak do-
statecznego komfortu pobytu w o$rodku detencyjnym?®2.

Projekt rozporzadzenia nie znosi zasady odpowiedzialnosci panstwa pierwszego wjazdu, ale
ja tagodzi, dodajac do niej mechanizm solidarnosciowy, zobowigzujacy pozostate panstwa
do udzielenia wsparcia panstwu odpowiedzialnemu oraz o mechanizm wczesnego ostrzega-
nia, umozliwiajgcy planowanie i koordynowanie wsparcia z odpowiednim wyprzedzeniem.
Inaczej niz w projekcie rozporzadzenia Dublin IV, nie przyjeto w tym przypadku sztywnych
kryteriéw ustalania zakresu pomocy, a zamiast tego przewidziano procedure corocznego
ustalania zakresu tej pomocy przez panstwa cztonkowskie.

Panstwo odpowiedzialne

Utrzymana zostaje zasada ogdlna, ze w przypadku nielegalnego przekroczenia granicy za
rozpatrzenie wniosku o ochrone miedzynarodowa odpowiada panstwo pierwszego wjazdu
(art. 21 ust. 1). Rozporzadzenie Dublin Il nie precyzowato, ktére panstwo jest odpowiedzialne
w przypadku checi legalnego przekroczenia granicy - projekt rozporzadzenia o zarzadzaniu
azylem i migracjg doprecyzowuje, ze kazdy cudzoziemiec ma obowigzek ztozenia wniosku
o ochrone miedzynarodowa w panstwie pierwszego wjazdu (art. 9 ust. 1) i musi w nim po-
zostaé do czasu jego rozpatrzenia (art. 9 ust. 4 lit. b). W przypadku relokacji w ramach me-
chanizmu solidarnosci (o czym bedzie mowa ponizej) cudzoziemiec ma obowigzek pozostac
w panstwie, do ktérego zostat relokowany (art. 9 ust. 4 lit. ¢). Cztonkom rodziny przystuguje
prawo do potaczenia z cztonkami, ktérzy ubiegajg sie o ochrone miedzynarodowa w okre-
$lonym panstwie lub jg otrzymali (art. 15-17). W razie naruszenia jednego z tych obowigz-
kéw cudzoziemiec traci prawo do mozliwoéci potaczenia z cztonkami rodziny (art. 10 ust. 1).

31 B. Mikotajczyk, Mechanizm dublinski na rozdrozu - uwagi w zwiqgzku z pracami nad rozporzqdzeniem Dublin 1V, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2018,Nr 3,s. 9.

32 P.M. Huber, O koniecznosci realistycznego i trwatego rozwoju Unii Europejskiej, odrobieniu przez Niemcy ich ,pracy domowej” oraz o znaczeniu
narracji, ,Forum Prawnicze” 2019, Nr 4, s. 10.
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Projekt rozporzadzenia modyfikuje tez czas obowigzywania odpowiedzialnosci:

e panstwo cztonkowskie pierwszego wjazdu bytoby odpowiedzialne za wniosek azylowy
przez okres 2 lat;

e jesli ktéres z panstw chciatoby przekazac¢ dang osobe do panstwa cztonkowskiego, ktére
jest za nig faktycznie odpowiedzialne, a osoba ta uciektaby (np. ukryta sie, zeby uniknaé
przekazania), po 3 latach odpowiedzialno$¢ przechodzitaby na panstwo cztonkowskie
dokonujace przekazania;

e jesli panstwo cztonkowskie odrzucitoby osobe ubiegajaca sie o azyl w procedurze granicz-
nej, jego odpowiedzialno$¢ za te osobe wygasataby po 15 miesigcach (w razie ponownego
whniosku).

Mechanizm wczesnego ostrzegania

Projekt rozporzadzenia przewiduje utworzenie mechanizmu wczesnego ostrzegania o proble-
matycznych ruchach migracyjnych. Mechanizm zaktada state monitorowanie sytuacji przez
Komisje Europejska i systematyczne konsultacje miedzy panstwami na tzw. forach wysokie-
go szczebla i szczebla technicznego w celu ustalenia planu dziatania w odpowiedzi na dany
problem. W ramach omawianego mechanizmu:

1) Komisja Europejska kazdego roku przygotowuje sprawozdanie z ogdlng oceng sytuacji
migracyjnej w UE oraz prognoza na przysztosé, uwzgledniajgce m.in. informacje z samych
panstw cztonkowskich oraz wynik monitorowania prowadzonego przez Agencje ds. Azylu
i Europejska Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeznej (art. 7a ust. 1i 3).

2) Réwnolegle Komisja dokonuje oceny stopnia powagi sytuacji migracyjnej w poszczegol-
nych panstwach cztonkowskich, dzielac je na trzy kategorie: i) ,znajdujace sie pod presja
migracyjng” ii) ,zagrozone wystapieniem presji migracyjnej” iii) ,stojace w obliczu znacza-
cej sytuacji migracyjnej” (art. 7a ust. 4). Pierwszy status uprawnia panstwa do skorzystania
Z wsparcia przewidzianego na dany rok w ramach puli solidarnosciowej (wg procedury
okreslonej w art. 44c). Posiadanie drugiego lub trzeciego statusu nie gwarantuje dostepu
do puli solidarnosciowej, ale jest brane pod uwage przez Komisje Europejska w przy-
sztosci przy podejmowaniu decyzji o dopuszczeniu do tej puli dodatkowych panstw (wg
procedury okreélonej w art. 44d). Panstwa niezakwalifikowane do zadnej z tych grup
mogg takze ubiegad sie o dostep do puli solidarno$ciowej, ale istnieje ryzyko, ze Komisja
bedzie preferencyjnie traktowac panstwa, ktorym wczesniej przyznata status ii) lub iii).

Przy ocenie skali probleméw migracyjnych wystepujacych w danym panstwie i o zakwa-
lifikowaniu do jednej z wyzej wymienionych kategorii Komisja uwzglednia 28 kryteridow,



SYSTEM AZYLOWO-IMIGRACYJNY UNII EUROPEJSKIEJ DE LEGE LATA | DE LEGE FERENDA 20
- OD ZASADY DUBLIN Ill PO WYMUSZONA SOLIDARNOSC

Analiza Ordo luris

5)

w tym m.in. liczbe wnioskéw o udzielenie azylu, liczbe préb nielegalnego przekroczenia
granicy, sytuacje geopolityczng (art. 7b).

W przypadku nieprzyznania panstwu zadnego z trzech wymienionych statuséw Komi-
sja nie wydaje zadnej decyzji, co prima facie moze utrudnic jej zaskarzenie w sytuacji,
w ktoérej pominietemu panstwu zalezatoby na uzyskaniu dostepu do puli solidarnoscio-
wej. Art. 265 TfUE przewiduje jednak mozliwos¢ wniesienia skargi na zaniechanie dzia-
tania ,z naruszeniem Traktatéw” - w doktrynie pojecie to interpretuje sie szeroko, jako
obejmujace naruszenie nie tylko Traktatow, ale takze aktéw prawa pochodnego UE®S.
Jesli wiec panstwo pominiete przez Komisje uznaje, ze nalezy sie jej status panstwa pod-
danego presji migracyjnej, to moze wystgpi¢ do TSUE ze skargg na bezczynnos¢ Komisji.
Wyrok TSUE uwzgledniajacy taka skarge moégtby skutkowaé przyznaniem pozadanego
statusu przez Komisje, cho¢ duzo zalezy od sposobu sformutowania sentencji takiego
orzeczenia (por. art. 266 TfUE).

W oparciu o swoje sprawozdanie Komisja przyjmuje zalecenie, w ktérym proponuje roz-
miar puli solidarnosciowej na nadchodzacy rok i srodki zawarte w statym unijnym zesta-
wie narzedzi niezbedne do stawienia czota sytuacji (art. 7c ust. 1). Innymi stowy, Komisja
wskazuje, w jakim stopniu sytuacji mogg zaradzi¢ relokacje, a w jakim stopniu wystarczy
wyasygnowanie dodatkowych srodkéw finansowych lub pomoc operacyjna.

W odpowiedzi na sprawozdanie i decyzje Rada zwotuje forum wysokiego szczebla ds. mi-
gracji w terminie 15 dni od przyjecia sprawozdania i decyzji Komisji (art. 7d ust. 3). Forum
wysokiego szczebla, ztozone z przedstawicieli painstw w randzie ministréow lub réwno-
rzednym, ma trzy podstawowe zadania: i) dokonuje ,podsumowania ogdlnej sytuacji”; ii)
uzgadnia srodki solidarnos$ciowe i ich potrzebne poziomy zgodnie z procedura okreslong
w art. 44b; iii) a gdy uzna to za konieczne - ,inne $rodki reagowania w dziedzinie migra-
cji pod katem odpowiedzialnosci, gotowosci i zdarzen losowych, a takze w dziedzinie
zewnetrznego wymiaru migracji”” (art. 7d ust. 2). Najwazniejsze jest zadanie drugie, bo
ustalenia tego forum sg uwzglednienia potem przez Rade przy ustalaniu puli solidarno-
sciowej i wktadéw solidarnosciowych, o czym bedzie mowa ponizej.

Zwotanie przez Komisje forum szczebla technicznego ds. migracji po posiedzeniu forum
wysokiego szczebla, ztozonego z przedstawicieli panstw na szczeblu nizszym niz ministe-
rialny (art. 7d ust. 4).

33

M. Szpunar, K. Pacuta w: J. Barcik, R. Grzeszczak, Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2022, s. 370.
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Mechanizm solidarnosci

Jak juz wspominano, w celu zaradzenia nadzwyczajnym problemom migracyjnym pro-
jekt rozporzadzenia przewiduje utworzenie tzw. mechanizmu solidarnosci, czyli proce-
dury uzgadniania srodkéw podejmowanych przez panstwa cztonkowskie w celu wspar-
cia panstw poddanych szczegélnej presji migracyjnej lub narazonych na nig. W pewnym
uproszczeniu panstwa partycypujace w tym mechanizmie mozna podzieli¢ na benefak-
toréw i beneficjentow - benefaktorzy udzielajg pomocy, natomiast beneficjenci z niej
korzystajg. Trzeba jednak podkresli¢, ze granice miedzy tymi dwoma grupami nie zawsze
beda wyrazne: beneficjent moze wystepowac zarazem w roli benefaktora i na odwrét. Sam
fakt pozostawania pod presjg migracyjng nie zwalnia automatycznie panstwa z obowigzku
wktadu do puli solidarnosciowej.

Zgodnie z art. 44a ust. 2 projektu rozporzadzenia, pafstwa maja do wyboru trzy rodzaje
srodkow solidarnosciowych:

1) relokacja z panstwa najbardziej obcigzonego do panstw mniej obcigzonych liczbg imi-
grantow - dotyczy¢ bedzie: i) oséb ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa; ii) osdb
korzystajacych z ochrony miedzynarodowej, ktérym przyznano ochrone miedzynarodowa
mniej niz 3 lata przed przyjeciem aktu wykonawczego Rady ustanawiajgcego pule solidar-
nosciowa, lub do celu powrotu nielegalnie przebywajacych cudzoziemcéw. Minimalna pula
0s6b przeznaczonych do relokacji na dany rok wynosi co najmniej 30 000 imigrantéw dla
catej UE (por. art. 7c ust. 2), przy czym Rada moze ustali¢ wyzszg pule;

2) pomoc finansowa ukierunkowana gtéwnie na projekty zwigzane z dziedzing migracji,
zarzadzania granicami i azylu lub na projekty w panstwach trzecich, ktére to projekty
moga miec bezposredni wptyw na przeptywy na granicach zewnetrznych lub moga
usprawnic¢ systemy azylu, przyjmowania i migracji w danym panstwie trzecim, w tym
programy na rzecz wspomaganego dobrowolnego powrotu i sSrodkéw reintegracyjnych
oraz na rzecz zwalczania handlu ludZzmi lub przemytu ludzi. Minimalny prég pomocy
finansowej w ramach UE wynosi co najmniej 600 mIn euro (art. 7c ust. 2), przy czym
Rada moze ustali¢ wyzsza pule;

3) pomoc operacyjna obejmujaca alternatywne $rodki majace na celu zwiekszenie zdolnosci
panstw cztonkowskich w obszarze azylu, przyjmowania i powrotéw oraz w wymiarze
zewnetrznym.

Przyktadem pomocy operacyjnej moze by¢ wystanie stuzb na granice zewnetrzne UE, wy-
stanie sprzetu, wsparcie stuzb z todzi patrolowych, ktére dziataja na Morzu Srédziemnym,
udzielanie porad nielegalnie przebywajacym obywatelom panstw trzecich w zakresie po-
wrotu i reintegracji, pomoc w dobrowolnym powrocie i reintegracji migrantéw o nieuregu-



SYSTEM AZYLOWO-IMIGRACYJNY UNII EUROPEJSKIEJ DE LEGE LATA | DE LEGE FERENDA 22
- OD ZASADY DUBLIN Ill PO WYMUSZONA SOLIDARNOSC

Analiza Ordo luris

lowanym statusie, wspieranie dialogu merytorycznego z panstwami trzecimi w celu uta-
twienia migrantéw o nieuregulowanym statusie przebywajacych w panstwie cztonkowskim
bedacym beneficjentem.

Skale wsparcia wymaganego od poszczegdlnych panstw (tzw. pule solidarnosciows) usta-
la kwalifikowana wiekszoscig gtoséw Rada w drodze aktu wykonawczego (art. 44b ust. 1),
uwzgledniajac uzgodnienia miedzy panstwami podjete na forum wysokiego szczebla ds. mi-
gracji (o czym byta mowa powyzej). Mechanizm solidarnosci jest wiec powigzany z mecha-
nizmem wczesnego ostrzegania.

Co istotne, z aktualnego brzmienia projektowanych przepiséw wynika, ze paistwa majg obo-
wigzek zobowigzania sie do jakiej$ formy wsparcia, nie mogg wiec odmowic jakiejkolwiek
pomocy (chyba ze skorzystaja z opcji opt-out, o ktérej bedzie mowa ponizej). Panstwa dyspo-
nuja jednak ,petnym zakresem swobody co do wyboru rodzaju $srodkéw solidarnosciowych”,
ktére gotowe sg podjac (art. 44b ust. 3).

Projekt okredla jedynie ogdlne reguty ustalania rozmiaru wktadéw solidarnosciowych panstw,
bez sprecyzowania maksymalnego limitu. Panstwa cztonkowskie bedg zobowigzane do wnie-
sienia wktadu w ramach udziatu obliczanego na podstawie klucza podziatu opartego na 50%
PKB i 50% populacji. Udziat panstwa cztonkowskiego bedacego beneficjentem uwzglednia
sie w kluczu podziatu, tak aby zapewnié, ze wszystkie panstwa cztonkowskie realizujg zasade
sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci (art. 44k).

O pomoc z puli solidarnosciowej ubiegac sie mogg co do zasady wszystkie panstwa czton-
kowskie, ale pierwszenstwo majg panstwa przydzielone przez Komisje do kategorii pod-
danych presji migracyjnej w ramach mechanizmu wczesnego ostrzegania (por. art. 7a).
Pozostate panstwa - jesli uznaja, ze zostaty niestusznie pominiete przez Komisje albo
ze sytuacja ulegta zmianie od czasu ostatniej oceny dokonanej przez Komisje - moga
wystgpi¢ do Komisji i Rady z powiadomieniem ,,0 potrzebie bycia uznanym za panstwo
znajdujace sie pod presjg migracyjna i skorzystania z puli solidarnosciowej” (art. 44d ust.
1). Komisja moze wowczas dokonaé rewaluacji swojej wczesniejszej decyzji i przydzie-
li¢ panstwo do kategorii poddanego presji migracyjnej (art. 44d ust. 3), ale ta decyzja -
w przeciwienstwie do decyzji wydanej w ramach mechanizmu wczesnego ostrzegania - nie
jest ostateczna. Rada moze bowiem, w drodze aktu wykonawczego, zawetowa¢ decyzje
Komisji w dwéch przypadkach:

e jezeli pula solidarno$ciowa na dany rok nie dysponuje dostateczng zdolnoscia, by dane
panstwo cztonkowskie mogto uzyskac do niej dostep;

e istniejg inne obiektywne powody, dla ktérych nie zezwala sie temu panstwu cztonkow-
skiemu na dostep do puli solidarno$ciowej (art. 44d ust. 5).
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Jesli natomiast Komisja po rewaluacji swojej wczes$niejszej decyzji uzna, ze panstwo nadal
nie znajduje sie pod presjg migracyjng, to jest ona ostateczna. Warto zauwazyc, ze inaczej
niz w ramach mechanizmu wczesnego ostrzegania (art. 7a), w tym przypadku Komisja nie
ogranicza sie do zaniechania wydania decyzji pozytywnej, lecz wydaje decyzje odrzucajaca
whniosek panstwa cztonkowskiego (art. 44d ust. 6).

Ponownie pojawia sie zatem pytanie o mozliwos¢ zaskarzenia rozstrzygniecia Komisji. Cho¢
przepisy projektowanego rozporzadzenia nie przewiduja zadnej sciezki odwotawczej, to od-
wotujac sie do regulacji traktatowej mozna postawic teze, ze rozstrzygniecia Komisji i Rady
moga potencjalnie podlegac zaskarzeniu do Trybunatu Sprawiedliwosci UE w trybie art. 263
TfUE jako ,akty zmierzajgce do wywotania skutkéow prawnych wobec podmiotéow trzecich”
W dotychczasowym orzecznictwie TSUE pojecie ,aktu zmierzajacego do wywotania skutkéw
prawnych wobec podmiotéw trzecich” interpretowano niezwykle szeroko, zaliczajac do nich
m.in. pismo Sekretarza Generalnego Komisji wskazujace, ze instytucja ta nie posiada zada-
nych dokumentéw badz ze takowe dokumenty nie istnieja, list Komisji zawierajacy oswiad-
czenie, ktérego skutki dotykajg bezposrednio interesu skarzacego, pismo Komisji, w ktorym
instytucja ta odrzuca wniosek o przyznanie pomocy, a nawet ustne o$wiadczenie rzeczni-
ka Komisji, ztozone na konferencji prasowej®*. ,Decyzja” Komisji i ,akt wykonawczy” Rady
maja pisemna forme, sg wydane w sformalizowanej procedurze uregulowanej w akcie prawa
pochodnego i co najwazniejsze wywotuja skutek prawny w postaci odmowy przyznania
uprawnienia do skorzystania z puli solidarno$ciowej. Jak sie zatem wydaje - mogg podlegac
kontroli TSUE. Trzeba jednak pamietac, ze kontrola TSUE ogranicza sie do oceny legalnosci.
Zarzuty moga ograniczac¢ sie do wiec do i) braku kompetencji, ii) naruszenia istotnych wy-
mogow proceduralnych, iii) naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguty prawnej zwigzanej
Z jego stosowaniem iv) naduzycia wtadzy (art. 263 akapit 2 TfUE). W przypadku omawia-
nych aktéw Komisji i Rady zarzut i) z oczywistych wzgledéw nie wchodzi w gre, a zarzut iv)
mogtby znalezé uzasadnienie tylko w szczegdlnych przypadkach. Najwiekszy potencjat pod
katem ewentualnego zaskarzenia tego typu aktéw majg zarzuty z kategorii ii) i iii). W ramach
zarzutu naruszenia reguty prawnej zwigzanej ze stosowaniem Traktatéw mozliwe bytoby np.
skontrolowanie przez Trybunat w pewnym stopniu poprawnosci wyktadni przestanek ,weta”
Rady wobec pozytywnej decyzji Komis;ji (art. 44d ust. 5).

Opcja opt-out z mechanizmu solidarnosci

Kazde panstwo cztonkowskie moze wystgpi¢ o czeSciowe zmniejszenie lub catkowite zwol-
nienie z wktaddéw do puli solidarnos$ciowej w danym roku (art. 44f ust. 1). Wniosek panstwa
jest rozpatrywany w dwdch etapach: najpierw Komisja przedstawia swojg ocene wniosku (art.
44f ust. 4), a nastepnie Rada w drodze aktu wykonawczego decyduje o zmniejszeniu wktadu,

34 Zob. K. Scheuring, uw. 263.5 do art. 263 w: D. Kornobis-Romanowska, J. tacny, A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz. Tom Ill (art. 223-358), LEX 2012, wraz z cyt. orzecznictwem
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zwolnieniu z wktadu lub odmowie uwzglednienia wniosku (art. 44f ust. 5). Z przepiséw nie
wynika zwigzanie Rady oceng Komisji, a wiec hipotetycznie ta pierwsza moze zdecydowacd
o uwzglednieniu wniosku panstwa nawet w razie negatywnej oceny tej drugie;j.

Z opcji opt-out tatwiej skorzystac tym panstwom, ktérym Komisja wczes$niej, w drodze decyzji
w ramach mechanizmu wczesnego ostrzegania, nadata status ,poddanego presji migracyjnej”.
Takie panstwa nie musza przedstawia¢ woéwczas dowoddéw na wystgpienie u nich takiej presji.
Natomiast panstwa, ktére nie otrzymaty takiego statusu, aby ubiegac sie o opcje opt-out,
muszg przedstawic takie dowody (co wynika z art. 44f ust. 3).

W kazdym razie wniosek panstwa powinien by¢ zawsze szczegétowo uzasadniony, w tym
zawierac:

1) opis sposobu, w jaki czesciowe zmniejszenie lub catkowite zwolnienie z wktadu solidar-
nos$ciowego mogtoby pomadc ustabilizowaé sytuacje;

2) informacje, czy deklarowany wktad mégtby zostaé zastgpiony innym rodzajem wktadu
solidarnosciowego;

3) sposob, w jaki panstwo cztonkowskie zaradzi wszelkim ewentualnym niedostatkom
stwierdzonym w dziedzinie odpowiedzialnosci, gotowosci lub odpornosci (art. 44f ust. 2).

Trzeba podkresli¢, ze pozytywny akt Rady uwzgledniajacy wniosek panstwa gwarantuje zwol-
nienie z wktadu jedynie na okres nieprzekraczajacy roku. Akt dotyczy bowiem zwolnienia
jedynie z wktaddéw do puli solidarnosciowej na dany rok. Nie ma mozliwosci zwolnienia z ta-
kich wktadéw na czas nieokreslony.

Ocena

Wiekszos¢ rozwigzan zawartych w projekcie rozporzadzenia zasadniczo miesci sie w grani-
cach art. 79 TfUE przyznajgcego UE szerokie kompetencje w zakresie rozwijania wspdlnej
polityki imigracyjnej. Jak sie wskazuje w doktrynie, uzycie formuty ,polityki”, a nie ,$srodkow”,
Swiadczy o znacznym poszerzeniu kompetencji uprawnien unijnych w stosunku do wcze-
Sniejszego stanu prawnego. W tym kontekscie zdecydowanie trudniej jest dowodzi¢, ze jakis
akt z dziedziny wspdlnej polityki imigracyjnej wykracza poza kompetencje z art. 79 TfUE®>.

Na pozytywna ocene zastuguje wprowadzenie mechanizmu wczesnego ostrzegania, ktére
moze umozliwi¢ lepszg koordynacje polityk imigracyjnych panstw cztonkowskich, szybsze

35 M. Wilderspin w: M. Kellerbauer, M. Klamert, J. Tomkin (red.), The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights. A Commentary, Oxford
2019, s. 841.



25 SYSTEM AZYLOWO-IMIGRACYJNY UNII EUROPEJSKIEJ DE LEGE LATA | DE LEGE FERENDA
- OD ZASADY DUBLIN Ill PO WYMUSZONA SOLIDARNOSC

Analiza Ordo luris

wykrywanie potencjalnych ognisk kryzysu imigracyjnego, a co za tym idzie - takze umozliwié¢
zapobieganie takim kryzysom.

Projekt nie rozwigzuje jednak najistotniejszego problemu, jakim jest masowe sktadanie wnio-
skdw o ochrone miedzynarodowg przez imigrantéw ekonomicznych, ktérym nie zagraza
zadne niebezpieczenstwo w krajach pochodzenia. Utrzymany zostaje metny stan prawny,
rozmywajacy granice miedzy uchodzca a imigrantem, otwierajac temu ostatniemu furtke do
naduzy¢ w celu uzyskania prawa pobytu na terytorium zamozniejszych panstw europejskich
(do tego problemu wrécimy w pkt 4.2).

Istotne watpliwosci prawne budzi mechanizm solidarnos$ciowy, ktéry przypomina nadzwy-
czajne $rodki podjete przez Rade w odpowiedzi na kryzys imigracyjny w 2015 r., w ra-
mach ktoérych przewidziano m.in. przymusowa relokacje czesci imigrantéw przyjetych
przez Wtochy i Grecje®. Legalnos$¢ srodkéw podjetych w 2015 r. zostata potwierdzona
przez TSUE®¥. Jednak inaczej niz te nadzwyczajne srodki, mechanizm solidarnosciowy
przewidziany w projektowanym rozporzadzeniu nie ma charakteru tymczasowego, lecz
ma stanowi¢ permanentng konstrukcje prawng, wigzaca sie ze statymi zobowigzaniami
panstw cztonkowskich.

Mimo szerokich kompetencji UE w dziedzinie wspdlnej polityki imigracyjnej ustanowienie ta-
kiego mechanizmu wydaje sie nie mie¢ dostatecznych podstaw prawnych. Po pierwsze, wat-
pliwosci budzi relacja miedzy uzgodnieniami forum wysokiego szczebla ds. migracji a decyzja
Rady - czy i w jakim stopniu Rada bedzie nimi zwigzana. Takie zwigzanie bytoby bowiem nie
do pogodzenia z traktatami, bo kompetencje organu traktatowego nie powinny by¢ ograni-
czane przez kompetencje organu utworzonego w drodze aktu prawa pochodnego. Po drugie,
przyjecie mechanizmu solidarnosciowego jako permanentnej konstrukcji prawnej moze by¢
potraktowane jako obejécie art. 78 ust. 3 TFUE. Ow przepis upowaznia Rade do przyjecia
,2Srodkoéw tymczasowych na korzys¢ zainteresowanych panstw cztonkowskich” w przypadku,
gdy co najmniej jedno z nich ,znajdzie sie w nadzwyczajnej sytuacji charakteryzujacej sie na-
gtym naptywem obywateli panstw trzecich”. Tymczasem analizowany projekt ustanawia jako
permanentny mechanizm, ktéry powinien mie¢ charakter tymczasowy i stanowi¢ remedium
na dorazne kryzysy imigracyjne. Po trzecie, krytycznie nalezy ocenic¢ takze brak jakichkol-
wiek gérnych puli solidarnos$ciowej, jak rowniez pojedynczych wktadéw, co moze prowadzi¢
do nadmiernego obcigzenia niektérych panstw cztonkowskich.

Co prawda projekt przyznaje panstwom opcje opt-out, ale skorzystanie z niej zostato uza-
leznione spetnienia przestanki ,presji migracyjnej”, ktéra cho¢ zostata zdefiniowana w pro-

36 Decyzje Rady nr 2015/ 15232015/ 1601.
37 Wyrok TSUE z 6.09.2017 r., C- 643/ 15 C- 647/ 15, Stowacja i Wegry v. Rada.
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jekcie, to na tyle ogélnie, ze pozostawia szerokie pole do interpretacji. W istocie wiec mozli-
wosc¢ zwolnienia z udziatu w mechanizmie solidarno$ciowym uzalezniona jest od zgody Rady.

4.2. Projekt rozporzadzenia o procedurze azylowej
Istota projektu

Projekt rozporzadzenia o procedurze azylowej ustanawia jeden dla wszystkich panstw Unii
Europejskiej schemat postepowania z cudzoziemcami ubiegajacymi sie o ochrone miedzyna-
rodowa (wtasciwos$¢ organdéw azylowych, zasady wnoszenia, rejestrowania i rozpatrywania
whnioskéw o ochrone miedzynarodowa, terminy, ogdlne zasady $ciezki odwotawczej, gwa-
rancje proceduralne takie jak wymog rzetelnego uzasadnienia decyzji, prawo do informacji
o przystugujacych stronie prawach, prawo do ttumacza czy prawo do pomocy prawnej).

Organy odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o azyl

Panstwo cztonkowskie wedtug wtasnego uznania wyznacza organ wtasciwy do rozstrzygania
whnioskdw o ochrone miedzynarodowa (art. 5 ust. 1). W wersji przedstawionej przez Komisje
projekt przewidywat, ze niezaleznie od zadan wtasciwego organu krajowego, dodatkowo
cztery instytucje publiczne powinny miec¢ obowigzek przyjmowania i rejestrowania wnioskéw
tj. 1) policja, 2) straz graniczna, 3) organy ds. imigracji, 4) organy odpowiedzialne za o$rodki
detencyjne. W wersji poprawionej przez Rade zmieniono ten obowigzek na jedynie mozliwos¢
zobowiazania tych instytucji do rejestrowania wnioskow (art. 5 ust. 3), natomiast nadal te
instytucje beda miaty obowiazek przyjmowania wnioskdéw (art. 5 ust. 3aa).

Ztozenie wniosku o azyl

W pierwotnej wers;ji projektu przedstawionej przez Komisje cudzoziemiec mégt wystgpic
z wnioskiem o ochrone miedzynarodowa, wyrazajac po prostu ,chec uzyskania ochrony
miedzynarodowej wobec urzednikow”, i to nie tylko wobec krajowego organu azylowego,
ale takze wobec policjantéow czy straznikdw granicznych. W razie watpliwosci co do inten-
cji cudzoziemca szeroko pojeci urzednicy krajowi mieli obowigzek wyraznego zapytania go,
czy chce otrzymacd ochrone miedzynarodowa (art. 25 ust. 1). Do czasu podjecia ostatecznej
decyzji przez krajowy organ azylowy, cudzoziemca nalezato uznawac za osobe ubiegajaca
sie o ochrone miedzynarodowg (art. 25 ust. 2), z czym wigze sie m.in. zakaz wydalenia go
z terytorium, nawet w razie nielegalnego przekroczenia.

W wersji poprawionej przez Rade cudzoziemiec bedzie mégt wystapi¢ z wnioskiem o ochrone
miedzynarodowg wytgcznie osobiscie i przed wtasciwym organem, przy czym bedzie mégt to
zrobié rowniez wobec policjanta czy straznika granicznego (poprawiony art. 25 ust. 1). Inaczej
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niz w wersji Komisji, urzednicy nie maja jednak obowigzku dopytywania sie cudzoziemca
o chec uzyskania ochrony miedzynarodowe;j.

Whiosek cudzoziemca o ochrone miedzynarodowa powinien zostac zarejestrowany w ter-
minie 7 dni od daty wystapienia (art. 27 ust. 1), z mozliwoscig wydtuzenia do 21 dni
w przypadku nieproporcjonalnie duzej liczby wnioskéw (art. 27 ust. 3). Nastepnie cudzo-
ziemiec powinien ztozy¢ wniosek bezposrednio do wtasciwego organu azylowego ,naj-
szybciej jak to mozliwe”, ale nie pdzniej niz w terminie 21 od daty zarejestrowania jego
whniosku (art. 28 ust. 1).

Rozpatrzenie wniosku

Whiosek moze zosta¢ uznany przez organ krajowy ds. azylowych za:

1) zasadny - co skutkuje przyznaniem azylu;

2) bezzasadny - co skutkuje odmowa przyznania azylu, jesli wnioskodawca nie kwalifikuje
sie do ochrony miedzynarodowej (art. 37 ust. 2);

3) oczywiscie bezzasadny - jezeli w momencie zakonczenia rozpatrywania ma zastosowanie
ktorakolwiek z okolicznosci wymienionych w art. 40 ust. 1i 5 np. wnioskodawca przybyt
na terytorium panstwa cztonkowskiego nielegalnie i ,bez waznego powodu” nie zgtosit sie
do witasciwych organéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej, wywodzi sie z bezpiecz-
nego kraju pochodzenia, przedstawit sprzeczne, wyraznie nieprawdziwe lub ewidentnie
nieprawdopodobne wyjasnienia (art. 37 ust. 3);

4) niedopuszczalny - jezeli np. wnioskodawca kwalifikuje sie do ochrony miedzynarodowe;j
w tzw. kraju pierwszego azylu, czyli w panstwie niebedgcym cztonkiem UE, gdzie spetnia
przestanki do uzyskania azylu (art.36 ust. 1a);

5) wycofany w sposéb dorozumiany - jezeli wnioskodawca odmawia wspoétpracy z organem
azylowym: nie podaje imienia i nazwiska, nie jest w stanie wiarygodnie wyttumaczy¢
braku dowodu tozsamosci, odmawia udzielania odpowiedzi na pytania w trakcie przestu-
chania itp. (art. 39 ust. 1).

Sciezka odwotawcza

Projekt gwarantuje wnioskodawcy prawo do zaskarzenia kazdej negatywnej decyzji do sadu
(art. 53 ust. 1). Kontrola sgdowa obejmuje zaréwno kwestie prawne, jak i faktyczne (art. 53
ust. 2). Whiesienie odwotania zawiesza wykonanie decyzji, z prawem do pozostania na tery-
torium panstwa cztonkowskiego do czasu rozpoznania odwotania (art. 54 ust. 1i 2). W wy-
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jatkowych przypadkach wymienionych w projekcie rozporzadzenia wnioskodawca odwotanie
nie bedzie uprawnia¢ do pozostania na terytorium (art. 54 ust. 3).

Cztery rodzaje procedur

Projekt wyréznia cztery rodzaje procedur: zwykta procedure azylowa, dwie procedury spe-
cjalne (w trybie przyspieszonym i trybie granicznym) oraz procedure powrotowa. We wszyst-
kich procedurach wnioskodawcy przystuguja podobne gwarancje proceduralne przewidziane
w rozdziale Il, roznice dotycza przede wszystkim dtugosci termindw (w specjalnych proce-
durach s krotsze) oraz mozliwosci przebywania przez cudzoziemca na terytorium w trakcie
rozpoznawania wniosku.

Zwykta procedura azylowa. W jej trakcie cudzoziemiec ma prawo i zarazem obowigzek do
pozostawania na terytorium odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego do czasu podjecia
przez organ rozstrzygajacy decyzji (art. 9 ust. 1). Wniosek powinien zosta¢ rozpoznany w ter-
minie 6 miesiecy (art. 34 ust. 2).

Procedura w trybie przy$pieszonym jest specjalnym rodzajem postepowania, w ktérym pan-
stwo ma obowigzek rozpoznac¢ wniosek o azyl w przypadku zaistnienia jednej ze szczegdl-
nych okolicznosci wymienionych w rozporzadzeniu, zazwyczaj $wiadczacych o ztej wierze
cudzoziemca. Chodzi tu o takie sytuacje jak: osoba ubiegajgca sie o ochrone miedzynarodowg
sktada wyraznie niespdéjne lub fatszywe oswiadczenia; wprowadza w btad organy; sktada
whniosek wytacznie w celu opdznienia lub zaktécenia wykonania decyzji o wydaleniu; przyby-
wa z bezpiecznego kraju pochodzenia; przybywa z kraju, dla ktérego odsetek pozytywnych
decyzji azylowych nie przekracza 20% (art. 40 ust. 1).

Tryb przyspieszony oznacza krétsze terminy na rozpoznanie wniosku: co do zasady 2 mie-
sigce (art. 40 ust. 2 zd. 1), 8 dni roboczych w przypadku wnioskéw ztozonych jedynie w celu
opdznienia lub zaktécenia wykonania decyzji o wydaleniu (art. 40 ust. 2 zd. 2).

Trzeba podkresli¢, ze zastosowanie trybu przy$pieszonego nie jest fakultatywne, lecz obliga-
toryjne w przypadku zaistnienia jednej z okolicznos$ci wymienionych w art. 40 ust. 1.

Procedura w trybie granicznym jest specjalnym rodzajem postepowania w przypadku
ztozenia wniosku o azyl na przejsciu granicznym, strefie tranzytowej, w nastepstwie za-
trzymania w zwigzku z nielegalnym przekroczeniem granicy, w nastepstwie zejscia na lad
na terytorium panstwa cztonkowskiego po operacji poszukiwawczo-ratowniczej lub prze-
kazania w ramach relokacji (art. 41). Inaczej niz w przypadku zwyktej procedury azylowej,
w czasie rozpatrywania wniosku wnioskodawca nie otrzymuje zezwolenia na wjazd (art. 41
ust. 2) - albo wiec oczekuje na granicy, albo ,w innych wyznaczonych miejscach na swoim
terytorium” np. w o$rodku detencyjnym (art. 41f ust. 1). Wniosek powinien zosta¢ rozpo-
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znany w terminie 12 tygodni, z mozliwoscia przedtuzenia do 16 tygodni w szczegdlnych
przypadkach (art. 41c ust. 2). Po uptywie tego terminu cudzoziemiec moze wjechac¢ do
panstwa cztonkowskiego (art. 41c ust. 2 zd. 3).

Procedura powrotowa jest odmiang procedury w trybie granicznym i ma zastosowanie
w przypadku odrzucenia wniosku o ochrone miedzynarodowa. Wéwczas panstwo zobo-
wigzuje cudzoziemca do pozostania przez maksymalnie 12 tygodni w miejscach na granicy
zewnetrznej, w jej poblizu, w strefach tranzytowych, a w braku takiej mozliwosci - w innym
wyznaczonym miejscu np. osrodku detencyjnym (art. 41g ust. 2). W tym okresie panstwo
powinno wyda¢ decyzje nakazujaca powrdt do panstwa pochodzenia lub panstwa przybycia,
chyba Ze cudzoziemiec zdecyduje sie na dobrowolny wyjazd (art. 41g ust. 4).

Ocena

Analizowany projekt rozporzadzenia co do zasady miesci sie w granicach kompetencji UE
okreslonych zwtaszcza w art. 78 ust. 2 lit. d) i art. 79 ust. 2 lit. ¢) TFUE. Ujednolicenie proce-
dur azylowych w drodze bezposrednio stosowalnego rozporzadzenia (a nie, jak dotychczas,
dyrektywy) moze przyczynic sie do zwiekszenia ich efektywnosci i utatwienia koordynacji
polityk imigracyjnych miedzy panstwami cztonkowskimi.

Podobnie jak projekt o zarzadzaniu azylem i migracja, tak i ten projekt nie rozwigzuje naj-
istotniejszego problemu, jakim jest masowe sktadanie wnioskéw o ochrone miedzynarodowa
przez imigrantéw ekonomicznych, ktérym nie zagraza zadne niebezpieczenstwo w krajach
pochodzenia. Zamiast tego nakazuje z podobng powaga (z takimi samymi gwarancjami pro-
ceduralnymi) traktowac¢ udokumentowane wnioski ztozone przez ofiary wojen domowych,
przesladowan religijnych czy politycznych oraz wnioski ztozone przez osoby dziatajgce
w sposéb oczywisty w ztej wierze, przede wszystkim te nielegalnie przekraczajace granice.

Hipotetyczna mozliwos$¢ negatywnego rozpatrzenia wniosku nie gwarantuje skutecznego
wyselekcjonowania sposréd wnioskodawcow prawdziwych uchodzcéw oraz faktycznych
imigrantéw ekonomicznych, bo co do zasady samo ztozenie wniosku - poza wyjatkowymi
przypadkami - gwarantuje wnioskodawcy prawo pobytu na terytorium panstwa cztonkow-
skiego, zazwyczaj z mozliwoscig swobodnego przemieszczania sie w czasie rozpatrywania
whniosku. Nawet w razie decyzji odmawiajgcej azylu imigrant zachowuje co do zasady
prawo pobytu, jesli tylko wniesie od niej odwotanie. Nawet w razie oddalenia odwotania
przez sad, wiekszos¢ imigrantéw i tak moze pozostac¢ w kraju z uwagi niskg skutecznos¢
procedur deportacyjnych w wiekszosci panstw cztonkowskich, w ktérych nie wykonuje sie
ponad potowy decyzji o deportacji®. Problemu nie rozwigzuje tez zastosowanie procedury

38 Z raportu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego wynika, ze sposréd 500 000 imigrantéw, wobec ktérych zapadta prawomocna
decyzja o deportacji, wydalonych zostato zaledwie 29% - EU readmission cooperation with third countries: relevant actions yielded limited
results, Luxembourg 2021, s. 7.
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granicznej ani powrotowej, ktére pozwalajg na przetrzymanie imigranta na granicy lub
w osrodku detencyjnym przez maksymalnie 12 tygodni. Nawet jesli krajowy organ azylowy
rozpozna w tym terminie wniosek, nie ma gwarancji, ze sad rozpozna w tym czasie odwo-
tanie, a ono przeciez w wiekszosci przypadkéw zawiesza wykonanie decyzji negatywnej.

Szczegdlnie problematyczny jest wiec wymdg merytorycznego rozpoznawania wnioskéw
o ochrone miedzynarodowa ztozonych przez osoby nielegalnie przekraczajace granice, cho¢-
by zrobity to juz po zatrzymaniu przez stuzby panstwa - tym sposobem cudzoziemcy dzia-
tajacy ewidentnie w ztej wierze, w zaden sposdb niezagrozeni, sktadajgcy wniosek o azyl
dopiero po przytapaniu na goragcym uczynku, sa traktowani tak samo jak uczciwi wniosko-
dawcy, ktérzy nie chcieli przekraczac granicy nielegalnie. Wystarczy, jesli nielegalny imigrant
przedstawi ,wazny powdd”, dla ktérego nie zgtosit sie do wtasciwych organéw o udzielenie
ochrony miedzynarodowej i jego wniosek o ochrone miedzynarodowa musi zosta¢ rozpo-
znany merytorycznie, a jemu na czas rozpoznania wniosku nalezy zapewni¢ prawo pobytu
na terytorium panstwa cztonkowskiego, ktére moze przeciez naduzy¢ np. zmieniajagc miejsce
zamieszkania bez powiadomienia organu azylowego.

Pozytywnie nalezy jednak oceni¢ wprowadzenie mozliwosci dyskwalifikacji wniosku zto-
zonego przez niektére grupy imigrantow dziatajgcych w ztej wierze: podajacych niespdjne
informacje, niebedacych w stanie wiarygodnie wykazac swojej tozsamos$ci, odmawiajgcych
wspotpracy z organem itp. Pozytywnie nalezy ocenié takze poprawke Rady zwalniajaca
urzednikéw krajowych z obowigzku dopytywania sie imigrantéw o chec uzyskania ochrony
miedzynarodowe]j - cudzoziemcy powinni dochowa¢ minimalnej starannosci w zabieganiu
o swoje interesy (zgodnie z zasadg ius civile vigilantibus scriptum est). Obowigzek dopytywania
sie moégtby stymulowac niektérych imigrantéw do naduzy¢ i sktadania oczywiscie bezzasad-
nych wnioskow o ochrone miedzynarodowa mimo niespetnienia przestanek tylko po to, aby
zostac wpuszczonym na terytorium panstwa cztonkowskiego.

Watpliwosci budza takze niektére rozwigzania szczegdétowe jak np. obcigzenie policji
i strazy granicznej obowigzkiem przyjmowania i rejestrowania wnioskéw o azyl, niezalez-
nie od kompetencji wtasciwych organéw krajowych ds. cudzoziemcéw. Formacje mun-
durowe nie s3 z reguty przygotowane do wykonywania czynnosci administracyjnych,
a realizacja ich w warunkach polowych mogtaby sie okaza¢ nadmiernie utrudniona. Jak juz
jednak wspomniano, na etapie prac przed Radg zmodyfikowano to rozwigzanie, likwidujac
obowigzek rejestrowania wnioskdw, a pozostawiajac jedynie mozliwo$¢ dodania takiej
kompetencji. Nadal jednak formacje mundurowe bedg musiaty przyjmowac takie wnio-
ski. Nie oznacza to jednak, ze obowiazek rejestrowania wnioskdw nie wrdéci za sprawg
poprawki Parlamentu Europejskiego.
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4.3. Projekt rozporzadzenia o kontroli przesiewowej
Istota projektu

Celem projektu jest wprowadzenie przed wjazdem na terytorium UE kontroli przesiewowej
(pod katem tozsamosci, stanu zdrowia i bezpieczenstwa migrantow), ktorg powinni by¢ objeci
wszyscy cudzoziemcy znajdujacy sie na granicy zewnetrznej UE i niespetniajagcy warunkow
wjazdu albo sprowadzeni na lad w nastepstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczych.

W uzasadnieniu projektu wskazuje sie, ze kontrola przesiewowa utatwi identyfikacje cudzo-
ziemcow, przyczyni sie on do zwiekszenia bezpieczenstwa strefy Schengen, a takze umozliwi
kierowanie na odpowiednig $ciezke proceduralng wszystkich obywateli panstw trzecich znaj-
dujacych sie na granicy zewnetrznej i niespetniajacych warunkéw wjazdu albo sprowadzonych
na lad w nastepstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczej*.

Zakres przedmiotowy kontroli

Kontrola przesiewowa powinna by¢ przeprowadzana przez wskazane przez panstwa czton-
kowskie organy krajowe i polegac¢ w szczegdlnosci na:

a) wstepnej kontroli stanu zdrowia i identyfikacji oséb wymagajacych szczegdlnego trakto-
wania;

b) kontroli tozsamosci z wykorzystaniem informacji zawartych w europejskich bazach da-
nych;

c) rejestracji danych biometrycznych (tj. danych daktyloskopijnych i danych dotyczacych
wizerunku twarzy) w odpowiednich bazach danych, w zakresie, w jakim jeszcze jej nie
dokonano;

d) kontroli bezpieczenstwa poprzez przeszukanie odpowiednich krajowych i unijnych baz
danych, w szczegdélnosci Systemu Informacyjnego Schengen, w celu zweryfikowania, czy
dana osoba nie stanowi zagrozenia dla bezpieczenstwa wewnetrznego (art. 6 ust. 6).

Zakres podmiotowy kontroli

Kontrola przesiewowa powinna mie¢ zastosowanie na granicach zewnetrznych w odniesieniu
do cudzoziemcow, ktorzy:

39 Uzasadnienie projektu, pkt 1.
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1) przekraczaja granice zewnetrzne poza przejSciami granicznymi i w przypadku ktérych pan-
stwa cztonkowskie sg zobowigzane na mocy wspomnianego wyzej rozporzadzenia Euro-
dac do pobrania odciskéw palcéw; dotyczy to réwniez oséb, ktére ubiegaja sie o ochrone
miedzynarodowas;

2) zostali sprowadzeni na lad w nastepstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczej;

3) zgtaszajg sie na przejsciach granicznych i nie spetniajg warunkow wjazdu i ktérzy ubiegaja
sie o ochrone miedzynarodowa;

4) zostali zatrzymani w zwigzku z niedozwolonym przekroczeniem granicy zewnetrznej pan-
stwa cztonkowskiego droga ladowa, morska lub powietrzng (art. 3).

Kontrola przesiewowa nie ma mie¢ zastosowania do cudzoziemcoéw, ktérzy spetniajg warun-
ki wjazdu okreslone w art. 6 rozporzadzenia 2016/399 (kodeks graniczny Schengen), czyli
w szczegolnosci ich planowany pobyt na terytorium panstwa cztonkowskiego nie przekracza
90 dni w kazdym okresie 180-dniowym, posiadajg wazny dokument podrézy, uzasadnig cel
i warunki planowanego pobytu oraz posiadajg wystarczajgce $rodki utrzymania oraz nie sg
uwazani za stanowiacych zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa wewnetrzne-
g0, zdrowia publicznego lub stosunkéw miedzynarodowych zadnego z panstw cztonkowskich.

Jezeli podczas kontroli przesiewowej okaze sie, ze dany cudzoziemiec spetnia warunki okre-
slone w art. 6 kodeksu granicznego Schengen, kontrola przesiewowa powinna zakonczy¢ sie
natychmiast, a cudzoziemiec powinien uzyskac zezwolenie na wjazd na terytorium panstwa
cztonkowskiego.

Niezalezny mechanizm monitorowania

W wersji projektu przygotowanej przez Komisje zobowigzano panstwa cztonkowskie do
,2ustanowienia niezaleznego mechanizmu monitorowania” (czyli w istocie odrebnej instytucji
publicznej) majacego stanowié gwarancje poszanowania praw podstawowych przy przepro-
wadzaniu kontroli przesiewowej. Ow mechanizm miat:

e zapewni¢ zgodnos$¢ kontroli przesiewowych z prawem unijnym i miedzynarodowym,
w tym z Kartg praw podstawowych;

e zapewni¢ zgodnos$¢ z krajowymi przepisami dotyczgcymi zatrzymania danej osoby,
w szczegoblnosci dotyczacymi podstaw i dtugosci okresu zatrzymania

e zadbacd o to, by skargi dotyczace nieprzestrzegania praw podstawowych; w zwigzku z kon-
trolg przesiewows, w tym w odniesieniu do dostepu do procedury azylowej i nieprze-
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strzegania zasady non-refoulement, byty rozpatrywane skutecznie i bez zbednej zwtoki
(art. 7 ust. 2).

Rada jednak wprowadzita istotne poprawki do art. 7 ust. 2, zastepujac wymog ,ustanowie-
nia” (establish) wymogiem ,zapewnienia” (provide for) oraz likwidujac wymogi ii) oraz iii).
Pierwsza zmiane mozna zinterpretowac jako zapewnienie painstwom wyboru miedzy usta-
nowieniem zupetnie nowej instytucji a powierzeniem nowego zadania jednej z istniejgcych
juz instytucji krajowych. Druga zmiana oznacza, ze kompetencje omawianego mechanizmu
beda mogty zatem by¢ wezsze niz przewidziano w planach Komisji, w szczegdlnosci nie
bedzie musiat on weryfikowac legalnosci zatrzyman cudzoziemcow, ani rozpatrywac skarg
indywidualnych na nieprzestrzeganie ich praw podstawowych. Nie oznacza to oczywiscie
przyzwolenia na tamanie tych praw - jedynie ochrona tych praw bedzie mogta by¢ za-
pewniona przez dotychczasowe instytucje krajowe, a nie przez nowga, odrebng instytucje
w postaci omawianego mechanizmu.

Ocena

Projekt rozporzadzenia zasadniczo miesci sie w granicach kompetencji okreslonych w art.
77 ust. 2 lit. b TfUE, ktéry wprost upowaznia Rade i Parlament Europejski do przyjmowania
,Srodkow dotyczacych kontroli, ktérym podlegajg osoby przekraczajgce granice zewnetrzne”.
Generalnie omawiany projekt nalezy ocenié¢ pozytywnie, bo informacje gromadzone przez
panstwa cztonkowskie w ramach kontroli przesiewowej utatwiag stuzbom identyfikacje imi-
grantow, ocene wiarygodnosci podawanych przez nich informacji i motywacji na potrzeby
whniosku o ochrone miedzynarodows, a takze weryfikacje pod katem zagrozenia dla zdrowia
publicznego i bezpieczenstwa narodowego.

Pewne watpliwosci mégt budzi¢ wymodg ,ustanowienia niezaleznego mechanizmu moni-
torowania”, czyli nowej i odrebnej instytucji zapewniajacej poszanowanie praw podsta-
wowych w trakcie kontroli przesiewowej. Takie rozwigzanie wydaje sie nieproporcjonal-
ng ingerencjg w autonomie proceduralng panstw cztonkowskich, ktére wedtug utartej
praktyki legislacyjnej miaty zazwyczaj pozostawiong dos$¢ szerokg swobode w zakresie
wyboru sposobu realizacji zobowigzan prawa unijnego - w przypadku art. 7 ust. 2 w wer-
sji przedstawionej przez Komisje ta swoboda mogtaby zosta¢ nadmiernie ograniczona.
Wszystkie panstwa cztonkowskie posiadajg jednak juz instytucje zajmujace sie ochrong
praw podstawowych (jak rzecznicy praw obywatelskich czy sady). Ten sam cel w posta-
ci zagwarantowania poszanowania praw podstawowych mozna bytoby zatem osiggna¢,
nakazujac panstwom wyznaczenie organu (lub organéw) panstwa odpowiedzialnych za
strzezenie tych praw w procesie kontroli przesiewowej. Jeéli jednak opisana wyzej po-
prawka Rady do art. 7 ust. 2 zostanie utrzymana, to wéwczas panstwa powinny miec
wybdér miedzy ustanowieniem nowej instytucji a powierzeniem zadania monitorowania
kontroli przesiewowej jednej z istniejgcych instytucji.
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4.4. Projekt rozporzadzenia o reagowaniu na sytuacje kryzysowe
Istota projektu

Ten akt prawny stanowi rozwigzanie awaryjne na wypadek, gdyby zawiodty wszystkie stan-
dardowe procedury i mechanizmy przewidziane w trzech projektach oméwionych powyzej.
Analizowany projekt ,dotyczy zatem wyjatkowych sytuacji masowego naptywu obywateli
panstw trzecich lub bezpanstwowcéw przybywajacych nielegalnie do panstwa cztonkowskiego,
ktorego skala i charakter powodujg, ze system azylowy, przyjmowania lub powrotéw danego
panstwa cztonkowskiego przestatby funkcjonowac i ktéry moze powaznie zagrazac¢ funkcjono-
waniu wspélnego europejskiego systemu azylowego i unijnego systemu zarzadzania migracja
lub powodowac¢ niemoznos¢ stosowania go™°. Jak wskazuje sie w preambule do projektu,
spanstwa cztonkowskie moga by¢ konfrontowane z nadzwyczajnymi i nieprzewidywalnymi
okolicznos$ciami, ktore byty od nich niezalezne i ktérych nastepstw nie mozna byto unikna¢
mimo zachowania nalezytej starannosci. Takie sytuacje spowodowane dziataniem sity wyz-
szej mogtyby uniemozliwi¢ przestrzeganie terminéw okreslonych w rozporzadzeniach” (pkt 7).

Sytuacja kryzysowa

Omawiany projekt ma zastosowanie wytacznie w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowej,
przez ktdrg rozumie sie:

1) wyjatkows sytuacje masowego naptywu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwow-
coéw - przybywajacych nielegalnie do panstwa cztonkowskiego lub sprowadzonych na
lad na jego terytorium w nastepstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczych - ktérego
skala, w stosunku do liczby ludno$ci i PKB danego panstwa cztonkowskiego, i charakter
powoduja, ze system azylowy, przyjmowania lub powrotéw tego panstwa cztonkowskiego
przestaje funkcjonowac i ktéry moze powaznie zagrazac funkcjonowaniu wspélnego eu-
ropejskiego systemu azylowego lub wspdlnych ram okreslonych w oméwionym powyzej
projekcie rozporzadzenia w sprawie zarzadzanie azylem i migracja

2) bezposrednie ryzyko wystapienia takiej sytuacji (art. 1 ust. 2).

Modyfikacje terminéw w procedurze azylowej

Istota rozwigzan przyjetych w projekcie polega na modyfikacji terminéw w procedurze
azylowej na korzys$¢ panstw cztonkowskich doznajgcych sytuacji kryzysowej, a zarazem na

ograniczeniu swobody wyboru $rodkoéw, jakie panstwa zobowigzuja sie podjaé¢ w ramach
mechanizmu solidarnosciowego. Modyfikacje termindw mozna podzieli¢ na trzy kategorie:

40 Uzasadnienie projektu, pkt 1.
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1) modyfikacja terminéw ex lege, 2) modyfikacja termindéw po uzyskaniu zgody Komisji, 3)
modyfikacja terminéw pod warunkiem notyfikowania tej zmiany Komisji.

Modyfikacja terminéw ex lege. Zgodnie ze zwyktymi zasadami ustanowionymi w projekcie
rozporzadzenia w sprawie zarzadzania azylem i migracjg panstwa cztonkowskie sponsorujace
powroty zobowigzuja sie do odsytania migrantéw o nieuregulowanym statusie w imieniu innego
panstwa cztonkowskiego, prowadzac wszystkie niezbedne w tym celu dziatania bezposred-
nio z terytorium panstwa cztonkowskiego bedacego beneficjentem. W standardowej sytuacji,
zgodnie z art. 55 ust. 2 omdéwionego powyzej projektu rozporzadzenia w sprawie zarzadzania
azylem i migracja (pkt 4.1 analizy), jezeli w ciggu 8 miesiecy powrét migrantéw o nieuregulo-
wanym statusie nie dojdzie do skutku, powinni oni zostac¢ przekazani na terytorium sponsoru-
jacego panstwa cztonkowskiego w celu sfinalizowania wykonania decyzji nakazujgcych powrét.
W przypadku sytuacji kryzysowej éw termin ulega skréceniu do 4 miesiecy (art. 2 ust. 7).

Modyfikacja terminéw za zgoda Komisji. Paristwo cztonkowskie doswiadczajace sytuacji
kryzysowej moze wystgpi¢ do Komisji z wnioskiem o zastosowanie korzystniejszych termi-
now (art. 3 ust. 1). Komisja moze wyrazi¢ zgode w drodze decyzji wykonawczej (art. 3 ust. 2),
okreslajac w niej okres stosowania korzystniejszych termindw (art. 3 ust. 3).

W razie uzyskania pozytywnej decyzji Komisji organy krajowe dostajg np. wiecej czasu na
przeprowadzenie procedury granicznej okres dodatkowych 8 tygodni (art. 4 ust. 1 lit. b).
Standardowy termin wynosi 12 tygodni, czyli w sumie organ ma 20 tygodni.

Modyfikacja terminéw pod warunkiem notyfikowania Komisji. Gdy panstwo cztonkowskie
nie jest w stanie dotrzymac standardowego terminu na zarejestrowanie wniosku o ochrone
miedzynarodowa z uwagi na dziatanie sity wyzszej (3 dni robocze w wersji Komisji, 7 dni
w wersji Rady), zostaje on wydtuzony o dodatkowe 4 tygodnie (art. 7 ust. 1 zd. 1). Panstwa
cztonkowskie muszg poinformowac o tej sytuacji Komisje i poda¢ doktadne powody zasto-
sowania odstepstwa (art. 7 ust. 1 zd. 2).

Jezeli z powodu sytuacji spowodowanej dziataniem sity wyzszej w danym panstwie czton-
kowskim, panstwo cztonkowskie nie jest w stanie wypetni¢ swoich obowigzkéw okreslo-
nych w mechanizmie solidarnosci zgodnie z proponowanym rozporzadzeniem w sprawie
zarzadzania azylem i migracja lub przewidzianych w niniejszym rozporzadzeniu, panstwo
cztonkowskie moze powiadomié¢ Komisje o sytuacji i przedtuzy¢ terminy wdrazania takich
srodkéw solidarnosciowych maksymalnie o 6 miesiecy (art. 9 ust. 1).

Inne udogodnienia proceduralne

Panstwa cztonkowskie w sytuacji kryzysowej moga - za zgoda Komisji - skorzystaé takze
z innych udogodnien proceduralnych niz modyfikacje terminéw. Przyktadowo mozliwe jest
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rozszerzenie zakresu stosowania procedury granicznej na cudzoziemcow, w przypadku kto-
rych wskaznik przyznawania azylu w pierwszej instancji w skali UE wynosi 75% lub mniej,
oproécz powoddéw przewidzianych juz w projekcie rozporzadzenia w sprawie procedur azylo-
wych (art. 4 ust. 1 lit. a). Takie rozwigzanie pozwala utrzymanie wiekszej liczby imigrantéw
na granicy bez koniecznosci wpuszczania ich na terytorium panstwa cztonkowskiego przed
rozpatrzeniem wniosku azylowego.

Zaostrzenie mechanizmu solidarnosciowego

Woystapienie sytuacji kryzysowej w rozumieniu art. 1 ust. 2 projektu powoduje zaostrzenie
mechanizmu solidarnosciowego m.in. poprzez ograniczenie wyboru panstwa cztonkowskie-
go w zakresie formy wktadu do dwadch opciji: relokacji lub pomocy finansowej (art. 2 ust. 1).

Natychmiastowa ochrona

Projekt pozwala takze na przyznanie statusu zapewniajacego ochrone miedzynarodowa ze
skutkiem natychmiastowym wysiedleficom, ktérzy w swoim kraju pochodzenia sg szczegdlnie
narazeni na wyjatkowo wysokie ryzyko masowej przemocy w sytuacji konfliktu zbrojnego
i ktorzy nie sg w stanie powracic do tego kraju trzeciego (art. 10).

Ocena

Projekt miesci sie w granicach kompetencji okreslonych w art. 78 akapit drugi lit. c), d) i )
oraz art. 79 akapit drugi lit. ¢) TFUE. Co do zasady zastuguje na pozytywna ocene, bo pozwala
na uelastycznienie procedur azylowych w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowej. Prze-
widziane w omawianym projekcie udogodnienia - jak mozliwos$¢ wykorzystania procedury
granicznej wobec cudzoziemcoéw z krajéw o wskazniku udzielonych azyléw nieprzekraczajg-
cym 75% - realnie moga przyczynic sie do zwiekszenia efektywnosci dziatan zaradczych wo-
bec kryzysu imigracyjnego. Z drugiej strony watpliwosci budzi uzaleznienie wielu udogodnien
od zgody Komisji, ktéra podejmuje decyzje na podstawie ogdlnikowej przestanki wystapienia
w danym kraju ,sytuacji kryzysowe;j”).

Niepokdj budzi tez zaostrzenie mechanizmu solidarnosciowego, ktéry nawet w swojej stan-
dardowej wersji budzit watpliwosci (zob. pkt 4.1). Jest on tym wiekszy, ze pkt 9 preambuty
rozporzadzenia wprost potwierdza mozliwo$¢ kumulacji obcigzen wynikajgcych z mechani-
zmu solidarnosciowego okreslonego w projekcie rozporzadzenia z dodatkowymi obcigzeniami
ustanawianymi przez Rade w trybie art. 78 ust. 3 TfUE . Moze sie to wigza¢ z naktadaniem
nieproporcjonalnych ciezaréw na panstwa cztonkowskie.
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5. Uwagi konricowe

Sposréd rozwigzan proponowanych w pakcie o azylu i migracji pozytywnie nalezy ocenié

w szczegdblnosci:

ustanowienie mechanizmu wczesnego ostrzegania przewidzianego w projekcie rozporza-
dzenia o zarzadzaniu azylem i migracja, ktéry ma szanse stanowic¢ przydatne narzedzie
prewencyjne w polityce imigracyjnej;

ujednolicenie procedur azylowych, ktére moze przyczynic sie do zwiekszenia ich efektyw-
nosci i utatwienia koordynacji polityk imigracyjnych miedzy panstwami cztonkowskimi;

zobowigzanie wszystkich panstw do przeprowadzania kontroli przesiewowej imigrantow,
w szczegolnosci tych przekraczajacych granice nielegalnie. Informacje gromadzone przez
panstwa cztonkowskie w ramach kontroli przesiewowej utatwig stuzbom identyfikacje
imigrantéw, ocene wiarygodnosci podawanych przez nich informacji i motywacji na po-
trzeby wniosku o ochrone miedzynarodowa, a takze weryfikacje pod katem zagrozenia
dla zdrowia publicznego i bezpieczenstwa narodowego;

poprawke Rady odrzucajgca postulat Komisji obcigzenia policji i strazy granicznej obo-
wigzkiem przyjmowania i rejestrowania wnioskoéw o ochrone miedzynarodowa w sytuacji,
gdy zajmuje sie tym inny organ krajowy;

poprawke Rady zwalniajgcg urzednikéw krajowych z obowigzku dopytywania sie imi-
grantéw o che¢ uzyskania ochrony miedzynarodowej. Obowigzek dopytywania sie mégt-
by stymulowaé niektérych imigrantéw do naduzyc i sktadania oczywiscie bezzasadnych
whnioskéw o ochrone miedzynarodowa mimo niespetnienia przestanek tylko po to, aby
zostac wpuszczonym na terytorium panstwa cztonkowskiego;

poprawke Rady odrzucajgca postulat Komisji ustanowienia przez kazde panstwo czton-
kowskie nowej instytucji zajmujacej sie monitorowaniem przestrzeganiem praw podsta-
wowych przy kontroli przesiewowej. Takie zadanie moze wykonywac jeden z istniejgcych
organdow np. rzecznik praw obywatelskich.

Negatywnie nalezy oceni¢ w szczegdlnosci:

nierozwiazanie najistotniejszego problemu, jakim jest rozmycie granicy miedzy uchodz-
cami a imigrantami ekonomicznymi. Prezentowane rozporzadzenia co do zasady wy-
magajg wpuszczenia na terytorium panstwa cztonkowskiego kazdego imigranta, ktory
ztozy wniosek o ochrone miedzynarodowa. Rodzi to ryzyko naduzy¢ w postaci kaska-
dowego sktadania wnioskéw o azyl przez imigrantéw ekonomicznych, ktérzy mimo
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Swiadomosci niespetnienia przestanek udzielenia ochrony miedzynarodowej, beda o nig
wystepowali liczac na wpuszczenie na terytorium panstwa cztonkowskiego. Majac na
wzgledzie, ze przy duzej liczbie wnioskodawcéw wiekszos$¢ przebywa w prywatnych
miejscach zamieszkania na terytorium panstwa (z uwagi na ograniczong liczbe miejsc
w os$rodkach detencyjnych dla imigrantéw), poza kontrolg stuzb krajowych, to istnie-
je obawa, ze wielu z nich rozproszy sie po catym panstwie lub wyjedzie do innego
panstwa cztonkowskiego, nie czekajac na rozpoznanie wniosku. Takie ryzyko zosta-
je ograniczone jedynie w specjalnych procedurach - tzw. procedurze granicznej oraz
procedurze powrotowej - w ktérych panstwo moze rozpoznaé wniosek imigranta bez
wpuszczania go na swoje terytorium, ale nawet w tym przypadku musi go wpusci¢ po
uptywie relatywnie krétkiego terminu;

e wymog merytorycznego rozpoznawania wnioskéw o ochrone miedzynarodowa ztozonych
przez osoby nielegalnie przekraczajace granice, cho¢by zrobity to dopiero przytapane
na goragcym uczynku, po zatrzymaniu przez stuzby panstwa. Wystarczy, jesli nielegalny
imigrant przedstawi ,wazny powdd”, dla ktérego nie zgtosit sie do wtasciwych organéow
o udzielenie ochrony miedzynarodowej i jego wniosek o ochrone miedzynarodowa musi
zostac rozpoznany merytorycznie, a jemu nalezy zapewnic¢ prawo pobytu na terytorium
panstwa cztonkowskiego;

e wymog ustanowienia ,niezaleznego mechanizmu monitorowania”, czyli nowej i odreb-
nej instytucji wyposazonej m.in. w kompetencje do weryfikacji zgodnosci z prawami
podstawowymi zatrzyman imigrantow dokonanych przez wtadze krajowe. Takie roz-
wigzanie wydaje sie nieproporcjonalng ingerencjg w autonomie proceduralng panstw
cztonkowskich, ktére wedtug utartej praktyki legislacyjnej miaty zazwyczaj pozosta-
wiong dos¢ szerokg swobode w zakresie wyboru sposobu realizacji zobowigzan prawa
unijnego. Poza tym takie rozwigzanie dubluje zadania istniejgcych instytucji krajowych
- takich jak sady - ktére zazwyczaj juz w obecnym stanie prawnym zajmuja sie wery-
fikacjg legalnosci zatrzyman. Co prawda poprawka Rady ztagodzita ten wymadg, umoz-
liwiajagc wkomponowanie mechanizmu monitoringu w zadania istniejgcych instytucji
krajowych (bez koniecznosci tworzenia nowej) i pozbawiajgc go kompetencji do wery-
fikacji zgodnosci zatrzymania z prawami podstawowymi, ale na tym etapie procedury
legislacyjnej nie ma jeszcze pewnosci, czy pierwotna wersja mechanizmu nie wrdci do
rozporzadzenia;

e ustanowienie pod postacig ,mechanizmu solidarnosciowego” statych obcigzen dla panstw
cztonkowskich w postaci przymusowej relokacji, wzglednie pomocy finansowej lub pomo-
cy operacyjnej, co budzi watpliwosci ze wzgledu na: i) brak gérnych limitéw tych obcigzen;
ii) niedostateczne podstawy prawne; iii) obejscie art. 78 ust. 3 TfUE, ktéry umozliwia usta-
nowienie blizniaczych rozwigzan, ale tylko w nadzwyczajnym sytuacjach i tymczasowo,
a nie na czas nieokreslony;
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e uzaleznienie mozliwosci skorzystania z opcji opt-out przez panstwa od decyzji Rady, ktéra

jest podejmowana na podstawie ogdlnikowej przestanki ,poddania presji migracyjnej”,
narazonej na dowolng interpretacje;

uzaleznienie mozliwosci skorzystania przez panstwa z niektérych udogodnien procedu-

ralnych od decyzji Komisji, ktora jest podejmowana na podstawie ogdélnikowej przestanki
»Sytuacji kryzysowej”.
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6. Rekomendacje

W zwiazku z powyzszym, rekomenduje sie:

1)

2)

wprowadzenie przepiséw pozwalajgcych na odrzucanie jako niedopuszczalnych wnioskéw
sktadanych przez cudzoziemcoéw, ktorzy nielegalnie przekroczyli granice. Kazdy cudzo-
ziemiec zagrozony przesladowaniami w panstwie spoza UE ma prawo ubiegac sie o azyl,
ale pod warunkiem ztozenia odpowiedniego wniosku w placéwce dyplomatycznej, na
przejsciu granicznym, ewentualnie takze w innym miejscu wyznaczonym przez panstwo
cztonkowskie. Nielegalne przekroczenie granicy przez imigranta pozwala domniemywac,
ze nie ztozyt on wniosku o ochrone miedzynarodowa, bo wie, iz nie spetnia on przestanek;

poszerzenie zakresu zastosowania procedury granicznej i powrotowej, a zwtaszcza zniesie-
nie termindw, po uptywie ktérych panstwo ma obowigzek wpuszczenia imigranta jeszcze
przed rozpoznaniem wniosku o ochrone miedzynarodowa;

wprowadzenie przepisu szczegdlnego ustanawiajgcego wyrazng opcje opt-out z mecha-
nizmu solidarnosciowego dla Polski, znajdujacej sie w szczegblnej sytuacji jako panstwo
cztonkowskie, ktére przyjeto najwiecej uchodzcéw z Ukrainy w catej Unii Europejskiej
(ok. 1,2 miliona). Zwolnienie Polski z mechanizmu solidarno$ciowego nie powinno by¢
uzaleznione od zgody Komisji i powinno by¢ udzielone na czas nieokreslony;

wprowadzenie przepisu szczegdlnego gwarantujgcego Polsce wsparcie w ramach mecha-
nizmu solidarnosSciowego w zwiazku z przyjmowaniem uchodzcéw z Ukrainy;

doprecyzowanie przestanek opcji opt-out z mechanizmu solidarnosciowego dla pozosta-
tych panstw cztonkowskich;

ustanowienie gornych limitow wktadéw do puli solidarnosciowej, jakie panstwa czton-
kowskie zobowigzane sg wnosi¢ w ramach mechanizmu solidarno$ciowego;
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7) utrzymanie w sytuacjach kryzysowych mozliwosci wktadu do puli solidarno$ciowej w po-
staci pomocy operacyjnej;

8) doprecyzowanie przestanek mozliwosci skorzystania przez panstwa z udogodnien proce-
duralnych w sytuacji kryzysowe;j.
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