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Streszczenie

Autor artykutu postawit sobie dwa cele badawcze. Pierwszym celem jest rekon-
strukcja dynamiki sporu mi¢dzy Komisja Europejska a rzadami panstw cztonkowskich
0 ustanowienie w Unii Europejskiej stalego systemu relokacji migrantow. Spor na ten
temat rozpoczal si¢ juz w 2015 r., ale w 2019 r. zakonczyl si¢ niepowodzeniem Komisji
Europejskiej, ktora w czerwcu tegoz roku wycofata projekt rozporzadzenia o utworzeniu
kryzysowego mechanizmu relokacji i zmieniajagcego rozporzadzenie Dublin III
[COM(2015) 450]. Powodem byt sprzeciw panstw Grupy Wyszehradzkiej, ktorym nie
spodobat si¢ zamyst Niemiec, Francji, Wtoch i Grecji w sprawie narzucenia UE statego
mechanizmu relokacji. Dlatego 23 wrze$nia 2020 r. Komisja zglosita nowy wniosek
legislacyjny, czyli projekt rozporzadzenia o zarzadzaniu migracja i azylem, ktorego
analiza polityczno-prawna jest drugim celem artykutu.

Stowa kluczowe: reforma polityki imigracyjnej, kontroli granic zewnetrznych i po-
lityki azylowej UE, kryzys uchodzczy i humanitarny na Ukrainie; Komisja Europejska;
nowy pakt o migracji i azylu

Wstep

Pierwszym celem badawczym pracy jest rekonstrukcja dynamiki
sporu migdzy Komisjg Europejskg a rzadami panstw cztonkowskich
0 ustanowienie statego systemu relokacji migrantéw w Unii Europejskiej.
Drugim celem jest analiza prawna projektu rozporzadzenia o zarzadzaniu
migracjg i azylem, ogloszonego przez Komisje Europejska 23 wrze$nia
2020 r. Autor formutuje hipoteze badawczg, ktora opiera si¢ na zatoze-
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niu, ze analizowany projekt nie stwarzal rownowagi migdzy mechani-
zmem solidarno$ciowym a instrumentami ustalania panstwa cztonkow-
skiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej. W $lad za tym autor stawia dwa pytania badawcze:
Jakie byly roznice i podobienstwa migdzy analizowanym projektem
a wycofanym przez Komisj¢ Europejska wnioskiem ustawodawczym
22016 r.? Ktoére przepisy analizowanego projektu rozporzadzenia
byty konsekwencja kryzysu uchodzczego i humanitarnego na Ukrainie
w latach 2022-2024?

Tzw. nowy pakt o migracji i azylu
z 23 wrze$nia 2020 r.

Reforma polityki imigracyjnej, kontroli granic zewngtrznych oraz
polityki azylowej w latach 2015-2020 nie powiodta sig¢, poniewaz spo-
sob jej przeprowadzenia za pomoca nowych aktéw prawnych zapropo-
nowanych przez Komisje Europejska wzbudzil liczne kontrowersje
wérod rzadow panstwach cztonkowskich'. Zasadniczy spor dotyczyt
projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady z 9 wrze$nia
2015 r. w sprawie ustanowienia statego mechanizmu relokacji w Unii
Europejskiej jako metody na przewyci¢zenie kryzysu migracyjnego
w latach 2015-2016 oraz na sprostanie nowym wyzwaniom migracyj-
nym w przysztosci’. Projekt ten zostal zablokowany przez panstwa Gru-
py Wyszehradzkiej (V4), co spowodowalo, ze Komisja Europejska mu-
siala go wycofa¢. Panstwom V4 nie spodobat si¢ bowiem zamyst
Niemiec, Francji, Wtoch i Grecji w sprawie narzucenia UE stalego me-
chanizmu relokacji. W walce z kryzysem migracyjnym z lat 2015-2016
sprawdzity si¢ natomiast tymczasowe mechanizmy relokacji UE, obo-
wigzujgce w latach 2015-2017, oraz unijno-turecki mechanizm 1 : 1

! Szerzej na ten temat por. J.J.Wec, Fiasko reformy polityki imigracyjnej, kontroli
granic zewnetrznych oraz polityki azylowej Unii Europejskiej w latach 2015-2020. Ana-
liza krytyczna, ,,Politeja”, 2023, nr 6; M. Duszczyk, K. Podgorska, D. Pszczotkowska,
From mandatory to voluntary. Impact of V4 on the EU relocation scheme, “European
Politics and Society”, 2020, Issue 4, s. 470—487.

2 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajace kryzysowy mechanizm relokacji i zmieniajgce rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 23 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowie-
nia kryteriow i mechanizmow ustalania pafistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej zlozonego w jednym
z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, Brukse-
la, 9 wrzesnia 2015 r. COM(2015) 450 final, s. 1-24.
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ustanowiony w 2016 r.® Bilans prac legislacyjnych nad wnioskami usta-
wodawczymi Komisji Europejskiej z lat 2015-2016 i 2018 r. byl zasad-
niczo negatywny. Na laczng liczbg czternastu projektow aktow praw-
nych Komisji trzy zostaly uchwalone w latach 2015-2016 przez
Parlament Europejski i Rade Unii Europejskiej, przy czym przepisy
dwdch z nich obowiazywaly jedynie tymczasowo, tzn. odpowiednio do
16 oraz 26 wrzesnia 2017 r.; trzy wnioski Komisja sama wycofala, zas
nad siedmioma projektami prace legislacyjne przedtuzaty si¢ w nieskon-
czono$¢ i nie zostaty zakonczone do 2020 r. Ponadto jeden wniosek zo-
stal przyjety przez samg Komisje¢ Europejska w granicach jej kompeten-
cji do samodzielnego stanowienia prawa.

W zwiazku z tym 23 wrzesnia 2020 r. Komisja Europejska oglosita
tzw. nowy pakt o migracji i azylu. W jego sktad weszly trzy nowe akty
prawne, dwa zmienione wnioski ustawodawcze z 2016 r. oraz pi¢¢ pro-
jektow z lat 2016 i 2018, co do ktoérych osiagnig¢to juz wezesniej poli-
tyczny kompromis na szczeblu Rady i Parlamentu®. Nowe wnioski usta-
wodawcze objely trzy projekty rozporzadzen Parlamentu Europejskiego
i Rady Unii Europejskiej. Pierwszy wniosek zaktadat ustanowienie sta-
tego systemu zarzadzania azylem i migracjg oraz uchylenie rozporzadze-
nia Dublin 111°. Drugi przewidywat wprowadzenie kontroli przesiewowej
dla obywateli panstw trzecich i bezpanstwowcoéw na granicach ze-
wnetrznych Unii oraz zmiang rozporzadzen (WE) nr 767/2008, (UE)
2017/2226, (UE) 2018/1240 i (UE) 2019/817°. Trzeci wniosek okre$lat
zasady reagowania na sytuacje kryzysowe oraz przypadki spowodowane
dziataniem sity wyzszej w dziedzinie migracji i azylu’. Dwoma wnio-
skami ustawodawczymi, ktore Komisja Europejska zmienita 23 wrzesnia

% Szerzej na ten temat por. J.J.Wec, Reforma polityki imigracyjnej, kontroli granic
zewnetrznych oraz polityki azylowej Unii Europejskiej w dobie kryzysu migracyjnego
(2015-2016), ,,Przeglad Zachodni”, 2017, nr 2, s. 14-28.

* Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Eu-
ropejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw dotyczacy nowego
paktu o migracji i azylu, Bruksela, 23 wrzesnia 2020 r. COM(2020) 609 final, s. 2.

® Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie zarzadzania azylem i migracja oraz zmieniajace dyrektywe Rady
2003/109/WE, Bruksela, 23 wrzes$nia 2020 r., COM(2020) 610 final, s. 1-125.

® Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Ra-
dy wprowadzajace kontrole przesiewowa obywateli panstw trzecich na granicach
zewngtrznych oraz zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 767/2008, (UE) 2017/2226,
(UE) 2018/1240 i (UE) 2019/817, Bruksela, 23 wrze$nia 2020 r., COM(2020) 612
final, s. 1-59.

" Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
W sprawie reagowania na sytuacje kryzysowe i spowodowane dziataniem sily wyzszej
W dziedzinie migracji i azylu, Bruksela, 23 wrze$nia 2020 r., COM(2020) 613 final, s. 1-37.
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2020 r., byly: projekt rozporzadzenia z 4 maja 2016 r. w sprawie syste-
mu Eurodac oraz projekt rozporzadzenia proceduralnego z 13 lipca tegoz
roku. Pierwszy wniosek zawieral przepisy reformujace i wzmacniajace
system Eurodac i byt przeznaczony m.in. do porownywania danych bio-
metrycznych obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcoéw nielegal-
nie przebywajacych na terytorium UE®,

Celem drugiego projektu bylo ustanowienie wspodlnej procedury
ubiegania si¢ o ochron¢ mi¢edzynarodowa w Unii, uchylenie dotychcza-
sowej dyrektywy proceduralnej oraz scalenie w jednym akcie prawnym
procedur: azylowej i powrotowej’. Natomiast piccioma projektami aktow
prawnych, w sprawie ktorych osiagnigto juz wczesniej porozumienie
polityczne na szczeblu Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europej-
skiej, byly: projekt rozporzadzenia z 4 maja 2016 r. 0 utworzeniu Agen-
cji Unii Europejskiej ds. Azylu™®; projekt rozporzadzenia z 13 lipca 2016 r.
w sprawie ustanowienia stalych regulacji prawnych dotyczacych do-
browolnych przesiedlen (tzw. unijnych ram przesiedlen) obywateli pan-
stw trzecich lub bezpanstwowcdéw wymagajacych ochrony migdzynaro-
dowej", projekt rozporzadzenia kwalifikacyjnego z 13 lipca tegoz
roku', projekt dyrektywy recepcyjnej z tego samego dnia oraz projekt

8 Komisja Europejska. Zmieniony wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady w sprawie ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania danych bio-
metrycznych w celu skutecznego stosowania rozporzadzenia (UE) w sprawie zarzadzania
azylem i migracja i rozporzadzenia (UE) w sprawie przesiedlen na potrzeby identyfiko-
wania nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow oraz
W sprawie wystepowania o porownanie z danymi Eurodac przez organy §cigania panstw
cztonkowskich i Europol na potrzeby ochrony porzadku publicznego oraz zmieniajace
rozporzadzenia (UE) 2018/1240 i (UE) 2019/818, Bruksela, 23 wrzesnia 2020 r.,
COM(2020) 614 final, s. 1-69.

® Komisja Europejska. Zmieniony wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady ustanawiajace wspolng procedurg ubiegania si¢ o ochron¢ migdzynarodo-
wa w Unii i uchylajace dyrektywe 2013/32/UE, Bruksela, 23 wrze$nia 2020 r.,
COM(2020) 611 final, s. 1-38.

10 K omisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu i uchylajace rozporzadzenie (UE)
nr 439/2010, Bruksela, 4 maja 2016 r., COM (2016) 271 final, s. 1-75.

! Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgce unijne ramy przesiedlen i zmieniajace rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 516/2014, Bruksela, 13 lipca 2016 r., COM(2016) 468 final,
s. 1-36.

12 K omisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpan-
stwowcow jako osob korzystajacych z ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu
uchodzcow lub osob kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony uzupehniajacej oraz
zakresu udzielanej ochrony i zmieniajace dyrektywe Rady 2003/109/WE z dnia 25 listo-
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dyrektywy powrotowej z 12 wrze$nia 2018 r."* Jak wspomniano wyzej,
przedmiotem niniejszego artykutu bedzie jednak tylko analiza politycz-
no-prawna projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
z23 wrzesnia 2020 r. w sprawie zarzadzania azylem i migracja jako
najbardziej kontrowersyjnego projektu z catego pakietu dziesigciu wnio-
skow ustawodawczych Komisji Europejskiej.

Projekt rozporzadzenia w sprawie zarzadzania migracjg
i azylem

Projekt analizowanego rozporzadzenia wzbudzil najwigksze kon-
trowersje pomiedzy Komisja Europejska a rzadami panstw czionkow-
skich, poniewaz stanowit kluczowy element tzw. nowego paktu o migra-
cji 1 azylu. Okreslal on bowiem wspdlne ramowe przepisy zarzgdzania
azylem i migracja w Unii, ustanawial tzw. staly mechanizm solidarno-
Sciowy, a takze wprowadzal nowe kryteria i mechanizmy ustalania pan-
stwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzie-
lenie ochrony mig¢dzynarodowej (art. 1 rozporzadzenia). W ramach
mechanizmu solidarno$ciowego wszystkie panstwa cztonkowskie UE
bytyby zobowigzane do wnoszenia solidarnosciowego wktadu finanso-
wego na podstawie nastepujacych kryteriow: liczby ludnosci (50%
wspoiczynnika wazenia) oraz wielkosci swojego PKB (50% wspotczyn-
nika wazenia) (art. 54 rozporzadzenia). Projekt zaktadat zatem ustano-
wienie statego systemu relokacji oraz uchylenie i zastgpienie rozporza-
dzenia Dublin 1™,

Nalezy stwierdzi¢, ze analizowany projekt byt w wielu aspektach
podobny do wycofanego 21 czerwca 2019 r. przez Komisje Europejska
wniosku ustawodawczego z 9 wrzesnia 2015 r. w sprawie ustanowienia
statego mechanizmu relokacji. Rowniez podstawowa zasada funkcjono-
wania Wspdlnego Europejskiego Systemu Azylowego (WESA) miataby

pada 2003 r. dotyczaca statusu obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami dtugo-
terminowymi, Bruksela, 13 lipca 2016 r., COM(2016) 466 final, s. 1-57.

% Komisja Europejska. Whniosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
W sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o ochrone
mig¢dzynarodowa (wersja przeksztalcona), Bruksela, 13 lipca 2016 r., COM(2016) 465
final, s. 1-86. Komisja Europejska. Whniosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odnie-
sieniu do powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich (wersja prze-
ksztatcona), Bruksela, 12 wrzesnia 2018 r., COM(2018) 634 final, s. 1-44.

14 K omisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie zarzadzania azylem i migracja..., s. 45-50.
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pozosta¢ bez zmian. Obowigzywalby bowiem nadal co do zasady wy-
moég ubiegania si¢ 0 azyl w pierwszym panstwie cztonkowskim Unii
Europejskiej, do ktorego przedostatby sie dany imigrant, chyba ze miat-
by on rodzing w innym panstwie cztonkowskim. Jednak inaczej niz do-
tad w przypadku, gdy dane panstwo cztonkowskie byloby przeciazone,
podziat odpowiedzialnosci za rozpatrzenie wnioskow rozktadatby sie na
wszystkie panstwa Unii Europejskiej. Gtownie dlatego wzbudzit on duze
kontrowersje pomiedzy Komisja Europejska a czgscig panstw cztonkow-
skich UE. 18 grudnia 2020 r. rzady sze$ciu panstw: Polski, Czechy, Sto-
wacji, Wegier, Estonii i Stowenii we wspolnym non-paper, przekazanym
ustepujacej prezydencji niemieckiej oraz rozpoczynajacej kadencje pre-
zydencji portugalskiej, zawarly ostra krytyke tegoz projektu™. Wedtug
sygnatariuszy non-paper proponowany w projekcie rozporzadzenia
W sprawie zarzadzania migracja i azylem ,.klucz podziatlu uwzgledniaja-
cy wylacznie prosty algorytm oparty na liczbie ludnosci i PKB jest nie
do przyjecia”. Sposob oceny ,,sprawiedliwego udziatu” w mechanizmie
solidarnosci ,,powinien odzwierciedla¢ faktyczne wysitki panstw czton-
kowskich w zakresie zarzadzania azylem, migracja i granicami, ich sku-
teczno$§¢ w powrotach, dziatania w wymiarze zewnetrznym, ich ogo6lng
zdolno$¢ 1 ewentualng presje migracyjna na ich terytorium”. Sygnatariu-
sze wyrazili przy tym przekonanie, ze w normalnych okolicznosciach,
gdyby ,,zobowigzania panstw cztonkowskich w zakresie ochrony granic
zewngtrznych” oraz wewnetrznych regulacji zostaty spetnione, wowczas
»potrzeba uruchomienia mechanizmu solidarno$ci” bytaby ,niewielka
lub zadna”. Jezeli jednak nadal bytoby to konieczne, to ,,Rada powinna
podja¢ decyzje o uruchomieniu mechanizmu solidarnosci i sposobie
sprawiedliwego podziatu obcigzen”. Wszelako relokacja lub inne formy
przyjmowania migrantéw ,,musza mie¢ charakter dobrowolny”. Panstwa
cztonkowskie ,,nie mogg by¢ zmuszane do wdrazania zadnych konkret-
nych instrumentéw, co mogloby zosta¢ uznane za naruszenie ich suwe-
rennogci™.

Negatywne stanowisko az sze$ciu panstw czlonkowskich wobec
analizowanego projektu nie przeszkodzito w kontynuowaniu prac legi-
slacyjnych. Podczas sprawowania prezydencji w UE przez Stowenie
w drugiej potowie 2021 r. odbylo si¢ trzecie czytanie techniczne w Gru-
pie Roboczej Rady ds. Azylu. 10 czerwca 2022 r. podczas posiedzenia
Rady ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych grupa

15 New Pact on Migration and Asylum. Joint Position of Poland, Hungary, Slovakia,
Czech Republic, Estonia, and Slovenia, New Pact, http://new_pact_on_migration.pdf,
s. 1-3 (20.12.2023).

1% Ibidem.
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21 panstw cztonkowskich, a wigc bez wspomnianych wyzej szeéciu kra-
jow z Polska na czele, przyjeta z inicjatywy prezydencji francuskiej de-
klaracje w sprawie solidarnosci, przewidujaca mechanizm dobrowolnego
wktadu solidarnosciowego w postaci relokacji lub innych rodzajow
wktadow, zwlaszcza finansowych'’. 16 wrzesnia 2022 r. prezydencja
czeska zaproponowata nowa koncepcje reformy systemu azylowego UE.
W okresie urzedowania prezydencji szwedzkiej w pierwszej potowie
2023 r. kontynuowano prace nad zmodyfikowanym tekstem ustawodaw-
czym. Byl on omawiany na forum Grupy Roboczej Rady ds. Azylu
w dniach 18-19 stycznia, 10 lutego oraz 28 lutego do 1 marca 2023 r.
W §lad za tym Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwos$ci i Spraw Wewngtrz-
nych w czasie posiedzenia w dniach 8-9 czerwca 2023 r. wypracowata
tzw. podejscie ogodlne (general approach) w sprawie projektu rozporza-
dzenia, czyli wstgpne porozumienie na temat jego kluczowych przepi-
sOw, majace stanowi¢ podstawe do pozniejszych negocjacji Rady z Par-
lamentem. Zostato ono jednak przyjete przy sprzeciwie Polski i Wegier
oraz glosach wstrzymujacych sie: Bulgarii, Malty, Litwy i Stowacji'®.

Z drugiej strony jednak, tzw. podejscie og6lne Rady ds. Wymiaru
Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych z 9 czerwca 2023 r. wyjasniato
wiele kwestii, ktore wzbudzaty dotad watpliwosci rzagdow panstw czton-
kowskich UE. I tak, strony uzgodnity, ze przepisy dotyczace bezposred-
nich wktadow finansowych panstw nieprzyjmujacych migrantéw ,,nie sg
czescig podejscia ogodlnego i zostang zmienione na pdézniejszym etapie”
negocjacji'®. Ponadto art. 7a oraz art. 44c ust. 1 zmodyfikowanego pro-

7 Deklaracje podpisaty rowniez trzy panstwa stowarzyszone, czyli Norwegia, Is-
landia i Liechtenstein. Por. Posiedzenie Rady ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw
Wewnetrznych. Komunikat prasowy, Bruksela, 9-10 czerwca 2022 r., Rada Europejska,
https://www.consilium.europa.eu, s. 1-2 (20.12.2023).

18 Council of the European Union. Terminology to be used in Council and CORE-
PER agendas for legislative items under the Ordinary Legislative Procedure (OLP),
Brussels, 13 January 2012, 5084/12, s. 1-2.

19 procedura 2020/0279 (COD), Rada Unii Europejskiej. Wniosek Komisji Europej-
skiej dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zarzadzania
azylem i migracja oraz zmieniajacego dyrektywe Rady (WE) 2003/109 i proponowane
rozporzadzenie (UE) XXX/XXX [Fundusz Azylu i Migracji] — Podejscie ogélne, Bruk-
sela, 13 czerwca 2023 r., 10443/23, s. 1. Mimo to zmodyfikowany projekt rozporzadze-
nia wzbudzit ostry sprzeciw polskiego rzadu. 15 czerwca 2023 r. z inicjatywy PiS Sejm
RP przyjat uchwate krytycznie oceniajaca mechanizm solidarno$ciowy i zobowigzal rzad
do stanowczego sprzeciwu wobec podobnych praktyk Unii Europejskiej. W tym samym
dniu prezes PiS Jarostaw Kaczynski zapowiedziat nawet przeprowadzenie referendum
w sprawie relokacji migrantow w Unii Europejskiej. Por. A. Lewicka, Kaczyrnski o kwe-
stii relokacji migrantow w UE. Zapowiada referendum, Dziennik.pl, https://dziennik.pl,
s. 1, 15.06.2023 (20.12.2023).
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jektu rozporzadzenia zawieraly przepisy, iz panstwa cztonkowskie UE,
ktore znalaztyby si¢ pod presjg migracyjng lub bylyby nig zagrozone, nie
musialyby uiszcza¢ zadnych ,solidarnosciowych wkladéw finanso-
wych”®, co odnosilo siec m.in. do Polski i stwarzato realng mozliwos¢
zwolnienia z wktadu solidarnosciowego z powodu przyjecia w latach
2022-2023 (stan na 3 kwietnia 2023 r.) az 1 581 148 uchodzcéw wojen-
nych z Ukrainy, czyli najwigcej w catej Unii Europejskiej*. Z kolei z art.
7b tzw. podejscia ogdlnego Rady wynikato, ze Komisja Europejska,
dokonujac ,,oceny ogolnej sytuacji w zakresie migracji lub tego, czy
dane panstwo czlonkowskie znajduje si¢ pod presjg migracyjng, jest
zagrozone wystapieniem presji migracyjnej lub stoi w obliczu znaczacej
sytuacji migracyjnej”, bedzie musiala uwzglednia¢ m.in. ,,liczbg obywa-
teli panstw trzecich Iub bezpanstwowcow, ktorzy korzystaja z tymcza-
sowej ochrony zgodnie z dyrektywa 2001/55/WE”. Odnosito si¢ to do
wszystkich panstw cztonkowskich UE, w tym Polski, w ktorych ukrain-
scy uchodzcy wojenni zarejestrowali si¢ w tzw. mechanizmie tymczaso-
wej ochrony?. Panstwa czlonkowskie, ktore uwazatyby, ze znajduja sie
,»pod presja migracyjng”’, moglyby ,.,powiadomi¢ Komisj¢ i Rade o po-
trzebie bycia uznanym za panstwo znajdujace si¢ pod presja migracyjng”
(art. 44d ust. 1)%.

2 procedura 2020/0279 (COD) Rada Unii Europejskiej. .., s. 46-47, 114,

2 Dane te obejmuja tylko tych Ukraincow, ktorzy zarejestrowali sic w mechanizmie
tymczasowej ochrony dla uchodzcéw. Wedhlug stanu na 3 kwietnia 2023 r. z tymczasowej
ochrony w UE skorzystato az 5 027 182 uchodzcow z Ukrainy, rejestrujac si¢ w mechani-
zmie tymczasowej ochrony, w tym najwiecej w Polsce (1 581 148), Niemczech (922 657)
i Czechach (504 107), przy czym do grudnia 2023 r. terytorium Polski opuscito ok. 500 tys.
ukrainskich uchodzcéw wojennych, udajac si¢ gtownie do Niemiec i Norwegii. Por. J.J.
Wec, Unia Europejska wobec kryzysu uchodzczego i humanitarnego na Ukrainie w latach
2022-2023. Dynamika — instrumenty prawne i instytucjonalne — srodki pomocowe,
Przeglad Zachodni”, 2023, nr 1-2, s. 15-16; idem, Instrumenty prawne, instytucjonalne
i pomocowe Unii Europejskiej oraz UNHCR w walce z kryzysem uchodzczym i humanitar-
nym na Ukrainie w latach 2022-2023, ,,Studia Polityczne”, 2024, nr 1.

22 Mechanizm ten opiera si¢ wprawdzie na dyrektywie nr 2001/55/WE, ale decyzje
wykonawcza do tej dyrektywy Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrz-
nych uchwalita dopiero 4 marca 2022 r., czyli po agresji Rosji na Ukraing, por. J.J. Wec,
Unia Europejska wobec kryzysu uchodzczego i humanitarnego na Ukrainie..., S. 14;
M. Duszczyk, Pomiedzy dwoma kryzysami migracyjnymi: Czego si¢ nauczyliSmy, a co
moze nas czeka¢ w przyszlosci. Raport, Gazeta Prawna, https://www.gazetaprawna.pl,
11.11.2022 (20.12.2023); M. Lis, GUS podat szacowang liczbe cudzoziemcéw w Polsce.
Przekroczyla dwa miliony, Business Insider, https://businessinsider.com.pl (20.12.2023);
M. Duszczyk, P. Kaczmarczyk, Wojna i migracja: napbyw uchodzcéw wojennych z Ukra-
iny i mozliwe scenariusze na przysztosé, ,,Centre of Migration Research”, 2022, No. 4,
s. 1-14.

2 procedura 2020/0279 (COD) Rada Unii Europejskiej. .., s. 115.
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Tzw. podejscie ogolne Rady ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw
Wewngtrznych wprowadzalo rowniez pojecie tzw. puli solidarnosciowe;,
ktéra miataby sie sktada¢ z trzech alternatywnych elementow sktado-
wych. Oznaczato to, ze kazde panstwo cztonkowskie UE miatoby trzy
mozliwosci do wyboru: albo zgodziloby si¢ na relokacje, albo wptacito-
by alternatywny wktad finansowy na rzecz panstwa przyjmujacego mi-
grantow (panstwa beneficjenta), albo zdecydowatoby si¢ na alternatywne
srodki solidarno$ciowe w postaci tzw. wsparcia operacyjnego, przy
czym decyzja o formie wsparcia nalezalaby do panstwa beneficjenta,
ktore mogloby zwrdci¢ si¢ o nie takze do kazdego innego kraju czton-
kowskiego UE. Wsparcie operacyjne nie byto zatem traktowane na row-
ni z pozostatymi elementami tzw. puli solidarnociowej*.

Minimalng liczb¢ relokowanych migrantow w skali roku dla calej
Unii Europejskiej okreslono na poziomie 30 tys. osob, za§ minimalny
alternatywny wktad solidarno$ciowy winien wynosi¢ 600 min euro (art.
7¢ rozporzadzenia)®. Rozporzadzenie miatoby obowiazywaé w 25 pan-
stwach czlonkowskich Unii Europejskiej, poniewaz w przypadku Danii
i Irlandii ich ,,uczestnictwo” zalezatoby ,,0d wykonywania” przez nie
»praw okreslonych w odpowiednich protokotach i innych instrumen-
tach™®. Ponadto tzw. podejécie ogolne Rady potwierdzato przepisy za-
warte we wniosku ustawodawczym Komisji z 23 wrze$nia 2020 r.,
zgodnie z ktorymi rowniez Unia Europejska wnositaby swoj wkiad do
mechanizmu solidarno$ciowego na rzecz panstw godzacych si¢ na relo-
kacje. Pochodzitby on ze §rodkéw Funduszu Azylu i Migracji i wynosit-
by m.in.: 10 tys. euro rekompensaty za kazdego relokowanego migranta;
dodatkowe 10 tys. euro na kazdg osobg¢ przybyla w p6zniejszym terminie
do UE w ramach laczenia rodzin, a takze 12 tys. euro za kazdego relo-
kowanego maloletniego migranta bez opieki. Z kolei panstwo benefi-
cjent otrzymywatoby rekompensate w wysokosci 500 euro na pokrycie
kosztéw przekazania migranta w ramach relokacji (art. 72 ust. 1-2 roz-
porzadzenia)®’.

Jesli chodzi o minimalng liczbe migrantow, ktorzy na podstawie
projektu rozporzadzenia o zarzadzaniu migracjg i azylem, mogliby by¢
rokrocznie relokowani do Polski, jak i minimalny alternatywny wktad
solidarnosciowy, to mozemy te dane obliczy¢ w nastepujacy sposob,
bazujac na danych Eurostatu z 31 grudnia 2022 r. Poniewaz procentowy
udziat Polski w ogodlnej liczbie ludnosci UE-25 w tym dniu wynosit

% |bidem, s. 53-54.
5 |pidem, s. 53.

% |hidem, s. 149.

2 |bidem, s. 144-145.
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8,62%%°, oznacza to, ze na Polske przypadtoby 2 586 0sob rocznie spo-
$rod tacznej liczby 30 tys. migrantow relokowanych do Unii®®. Nato-
miast roczny wklad solidarno$ciowy Polski réwnaltby si¢ sumie 50%
tzw. czynnika ludno$ci oraz 50% tzw. czynnika rocznego PKB Polski,
przy czym czynnik ludnos$ci to liczba ludnosci Polski podzielona przez
liczbe ludnosci 25 panstw cztonkowskich UE, za$§ czynnik PKB to war-
to$¢ PKB Polski podzielona przez PKB 25 krajow UE*’. Wktad solidar-
nosciowy Polski jako alternatywa wobec zgody na relokacje migrantow
wynositby zatem 39,054 mln euro. Dane te wynikaja z nastgpujacego
wyliczenia: 50% z procentowego udziatu Polski w liczbie ludnosci UE-
25 daje czynnik ludnos$ci wynoszacy 0,04310. Natomiast PKB Polski
podzielone przez PKB UE-25 daje czynnik PKB 0,04399, przy czym
50% z tego czynnika stanowi 0,02199. Suma obu czynnikéw wynosi
0,06509, co po pomnozeniu przez 600 min euro daje kwote 39,054 min
euro (art. 44k rozporzqdzenia)3l. Oznacza to, ze wktad solidarnosciowy
na kazdego migranta przypadajacego na Polske wynositby 15 102 euro.

23 czerwca 2023 r podczas posiedzenia COREPER Il uzgodnione
zostaly przepisy dotyczace bezposrednich wkladéw finansowych panstw
nieprzyjmujacych migrantow. O ile postanowienia zawarte w tzw. po-
dejsciu ogolnym Rady z 9 czerwca 2023 r. przewidywaly, ze alternatyw-
ny wktad solidarno$ciowy panstw wstrzymujacych si¢ od przyjecia mi-
grantow bedzie przez nie bezposrednio transferowny do budzetow
panstw beneficjentow (art. 44 i ust. 1-2 rozporzadzenia)®, o tyle po-
prawki wniesione przez COREPER II stanowily, iz winien on by¢ prze-
kazywany najpierw do budzetu ogdélnego UE, a nastgpnie za posrednic-
twem Komisji Europejskiej na rzecz panstw beneficjentow™.

% Eyrostat. Data Browser. Population on 1 January 2023, Komisja Europejska,
https://ec.europa.eu, s. 1-2 (20.12.2023).

% Dane te wynikaja z nastepujacego wyliczenia: 37,554 mln ludnosci Polski po-
dzielone przez 435,802 min ludnosci UE-25 daje 8,62%. 30 000 migrantdéw pomnozone
przez 8,62% daje 2 586 osob.

% W obliczeniach tych nie uwzgledniam na razie Danii i Irlandii ze wzgledu na
wspomniany wyzej ich status w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci UE.

3t Eurostat. Data Browser. Population..., s. 53-54, 128, 149. W obliczeniach tych
opieram si¢ na nastgpujacych danych Eurostatu z 1 stycznia 2023 r.. PKB UE-25 —
14,931 616 bln euro; PKB Polski — 656,905 mld euro. Por. Eurostat. Data Browser. GDP
and main components (output, expenditure and income), Komisja Europejska,
https://ec.europa.eu, s. 1-2 (20.12.2023).

32 |bidem, s. 127.

% Procedura 2020/0279 (COD), Rada Unii Europejskiej. Wniosek Komisji Europej-
skiej dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zarzadzania
azylem i migracja oraz zmieniajacego dyrektywe¢ Rady (WE) 2003/109 i proponowane
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20 grudnia 2023 r. Rada Unii Europejskiej i Parlament Europejski
osiggnety wstepne porozumienie polityczne w sprawie projektu rozpo-
rzadzenia o zarzadzaniu migracja i azylem, podobnie jak w kwestii czte-
rech innych projektow aktow prawnych, takich jak: wniosek w sprawie
rozporzadzenia ustanawiajacego kontrole przesiewowa obywateli panstw
trzecich na granicach zewnetrznych UE; projekt rozporzadzenia doty-
czacego reagowania na sytuacje kryzysowe i spowodowane dzialaniem
sity wyzszej w dziedzinie migracji i azylu; zmieniony wniosek w spra-
wie rozporzadzenia o Eurodac, a takze znowelizowany projekt rozporza-
dzenia proceduralnego ustanawiajacy wspolng procedurg ubiegania si¢
0 ochrone migdzynarodowa w Unii®*.

8 lutego 2024 r. na forum COREPER Il uzgodniono ostateczny
kompromis w sprawie projektu rozporzadzenia o zarzadzaniu migracja
i azylem. 10 kwietnia tegoz roku uchwalil go w pierwszym czytaniu Par-
lament Europejski, za§ 14 maja 2024 r. zaakceptowala Rada Unii Euro-
pejskiej wigkszoscig dziewigtnastu gloséw przeciw trzem glosom: Pol-
ski, Stowacji i Wegier, oraz przy trzech glosach wstrzymujacych sig:
Czech, Austrii i Malty®. Jezeli wziagé pod uwage, ze w tym samym cza-
sie uchwalono pozostatych dziewie¢ projektow aktéw prawnych, sktada-
jacych si¢ na caty pakiet legislacyjny, to mozna sformutowac opinig, ze
po niemal dziewigciu latach negocjacji, liczac od 2015 r., udato si¢ osia-
gna¢ bardzo istotny przetom w procesie reformy polityki imigracyjnej,

rozporzadzenie (UE) XXX/XXX [Fundusz Azylu i Migracji] — Podejscie ogolne, Bruk-
sela, 23 czerwca 2023 r., 10443/1/23, s. 1-2, 127-128.

3 Kilka lat weze$niej na szczeblu Rady Unii Europejskiej i Parlamentu Europej-
skiego zawarto réwniez wstepne porozumienia polityczne odnosnie do pozostatych
czterech wnioskow legislacyjnych Komisji Europejskiej: projektu rozporzadzenia z 13
lipca 2016 r. o ustanowieniu statych regulacji prawnych dotyczacych dobrowolnych
przesiedlen (tzw. unijnych ram przesiedlen) obywateli panstw trzecich lub bezpanstwow-
cOw wymagajacych ochrony migdzynarodowej; projektu rozporzadzenia kwalifikacyjnego
z 13 lipca tegoz roku; projektu dyrektywy recepcyjnej z tego samego dnia oraz projektu dy-
rektywy powrotowej z 12 wrzesnia 2018 r. Por. Przelom w pracach Rady i Parlamentu
Europejskiego nad reformgq systemu azylowego i migracyjnego UE, 20 grudnia 2023 r.,
Rada Europejska, https://www.consilium.europa.eu, s. 1-3 (21.12.2023).

% Procedure 2020/0279 (COD), Council of the European Union. Voting result Reg-
ulation of the European Parliament and of the Council on asylum and migration man-
agement, amending Regulations (EU) 2021/1147 and (EU) 2021/1060 and repealing
Regulation (EU) No 604/2013 Adoption of the Legislative Act 4023rd meeting of the
Council of the European Union (Economic and Financial Affairs), Brussels, 14 May
2024, 9978/24, s. 1-2. Por. Procedura 2020/0279 (COD): Rada Unii Europejskiej. Pro-
jekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zarzadzania azylem
i migracja, zmiany rozporzadzen (UE) 2021/1147 i (UE) 2021/1060 oraz uchylenia roz-
porzadzenia (UE) nr 604/2013 (pierwsze czytanie). Przyjgcie aktu ustawodawczego.
Oéwiadczenia, Bruksela, 3 maja 2024 r., 9030/24 ADD 1, s. 1-5.
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kontroli granic zewnetrznych i polityki azylowej Unii Europejskiej.
Z drugiej strony jednak ocena catego pakietu, w szczegdlnosci analizo-
wanego rozporzadzenia, wypada ambiwalentnie z trzech nastgpujacych
powodow: po pierwsze, analizowane rozporzadzenie stwarza staty me-
chanizm relokacji, co moze w przysztosci zachgca¢ migrantow zarobko-
wych do masowego naplywu do Unii Europejskiej. Po drugie, ten nowy
akt prawa pochodnego nie zapewnia wlasciwej rownowagi migdzy me-
chanizmem solidarno$ciowym a instrumentami ustalania panstwa czion-
kowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie
ochrony mi¢dzynarodowej. Po trzecie, ani prezentowane rozporzadzenie,
ani caly pakiet legislacyjny nie uwzgledniaja w wystarczajacym stopniu
specyficznej sytuacji panstw czlonkowskich graniczacych z Biatorusia
i Rosja, znajdujacych sie pod stalg i znaczng presja spowodowang otwie-
raniem przez te panstwa sztucznych szlakéw migracyjnych.

Z.akonczenie

Analiza dostgpnych materiatow zrodlowych potwierdzita hipoteze
badawcza postawiong w tej pracy. Projekt rozporzadzenia Komisji Euro-
pejskiej w sprawie zarzadzania migracja i azylem z 23 wrze$nia 2020 r.
nie stwarzal rownowagi migdzy mechanizmem solidarno$ciowym a in-
strumentami ustalania panstwa czionkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej i w tym
sensie niewiele r6znit si¢ on od wniosku ustawodawczego z 9 wrzesnia
2015 r. Odpowiadajac na pierwsze pytanie badawcze, nalezy stwierdzic,
ze nowymi elementami w procesie reformy polityki imigracyjnej, kon-
troli granic zewnetrznych i polityki azylowej UE byty przede wszystkim:
(1) propozycja ustanowienia statego mechanizmu solidarno$ciowego
panstw czlonkowskich w polityce azylowej, doprecyzowanie procedury
rejestracji migrantow oraz ustanowienie dwoch nowych procedur: relo-
kacji migrantéw i sponsorowania ich powrotow; (2) projekt wprowadze-
nia tymczasowych $rodkéw nadzwyczajnych w tej dziedzinie na wypa-
dek sytuacji kryzysowych i dzialania sity wyzszej, a takze (3) inicjatywa
ustanowienia obowiazkowej przedwjazdowej kontroli przesiewowej
tozsamosci, stanu zdrowia i ewentualnego zagrozenia dla bezpieczen-
stwa oraz obligatoryjnego pobierania juz na tym etapie odciskéw palcow
i rejestracji w bazie danych Eurodac. Z kolei zasadnicze podobienstwo
miedzy obu projektami polegato na tym, Zze obydwa projekty aktow
prawnych stwarzaly mechanizm relokacji, ktory winien funkcjonowaé
nie tylko w czasie kryzysu migracyjnego, ale na stale, co mogloby za-
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checa¢ nie tylko uchodzcow, ale takze migrantow zarobkowych do ma-
sowego naptywu do Unii Europejskiej. Konsekwencja kryzysu uchodzczego
i humanitarnego na Ukrainie — i to jest odpowiedz na drugie pytanie badaw-
cze — byly przepisy projektu rozporzadzenia w sprawie zarzadzania migra-
cja 1 azylem, ktore zwalnialy wszystkie panstwa cztonkowskie UE, znajdu-
jace sie pod presja migracyjng lub bedace nig zagrozone, z obowigzku
wyrazania zgody na relokacje nowych migrantow lub uiszczania alterna-
tywnego wktadu solidarnosciowego. Dotyczyto to m.in. Polski, ktora przy-
jeta najwigcej ukrainskich uchodzcow wojennych.
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Controversy between the European Commission and the governments
of the Member States of the European Union on the draft regulation on migration
and asylum management in the years 2020-2023

Abstract

The author of this article has set himself two research objectives. The first objective
is to reconstruct the dynamics of the dispute between the European Commission and the
governments of the Member States over the establishment of a permanent relocation
programme for migrants in the European Union. The dispute on this issue began back in
2015, but ended in 2019 with the failure of the European Commission to withdraw the
draft regulation establishing a crisis relocation mechanism and amending the Dublin 11l
Regulation in June of the same year [COM(2015) 450]. The reason for this was the oppo-
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sition of the Visegrad countries, who did not like the idea of Germany, France, Italy and
Greece imposing a permanent relocation mechanism on the EU. Therefore, on 23 Sep-
tember 2020, the Commission presented a new legislative proposal, namely the draft
regulation on migration and asylum management, the political and legal analysis of
which is the second objective of this article.

Keywords: the reform of the European Union's immigration, external border con-
trol, and asylum policies; the refugee and humanitarian crisis in Ukraine in 2022-2023;
European Commission, New Pact on Migration and Asylum



