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UWAGI WSTEPNE

Celem artykutu' jest odtworzenie dynamiki reformy polityki imigracyjnej, kon-
troli granic zewngtrznych oraz polityki azylowej Unii Europejskiej w dobie kryzysu
migracyjnego w latach 2015-2016. Podstawowa hipoteza badawcza pracy wskazuje,
ze dotychczasowe przepisy regulujace wymienione polityki nie przewidywaty nigdy
konieczno$ci radzenia sobie z tak ogromng liczbg migrantéw w tak krotkim czasie,
jak miato to miejsce w UE w analizowanym okresie. Dlatego ta nowa sytuacja zmu-
sita Uni¢ do ponownej rewizji dotychczasowego dorobku prawnego, instrumentéw
humanitarnych i finansowych oraz programéw pomocowych dla migrantow przyby-
wajacych gtownie z krajow Azji i Afryki.

Pierwsza cz¢s$¢ pracy poswigcona zostata omowieniu przebiegu kryzysu migracyj-
nego w latach 2015-2016. W drugiej czesci zaprezentowano reforme polityki imigra-
cyjnej 1 kontroli granic zewnetrznych UE, analize umowy mi¢dzynarodowej zawartej
18 marca 2016 r. z Turcjg w sprawie wspolpracy w zwalczaniu kryzysu migracyjnego
oraz nowe instrumenty humanitarne i finansowe, a takze programy pomocowe dla
migrantow ustanowione przez Uni¢ w latach 2015-2016. Natomiast w czgsSci trzeciej
przedstawiono zaprojektowane przez UE w 2016 r. zmiany w istniejacym od 2013 r.
wspdlnym europejskim systemie azylowym (WESA).

DYNAMIKA KRYZYSU MIGRACYJNEGO UE W LATACH 2015-2016

W latach 2015-2016 naptyneta do Europy najwigksza od czasow drugiej woj-
ny $wiatowej fala migrantow?. Zostata ona wywolana m.in. nastepstwami arabskiej
wiosny (2010-2013), powstaniem tzw. Panstwa Islamskiego w 2014 r. oraz konflik-

! Artykut zostat napisany w ramach grantu Jean Monnet Chair EUCRIS: European Union in Crisis:
What is Wrong and How to Fix It?, przyznanego autorowi przez Uni¢ Europejska.

2 Szerzej na temat pierwszej fazy kryzysu migracyjnego UE w 2015 r. por. H. Tendera-Waszczuk,
Kryzys migracyjny zagrozeniem dla realizacji projektu zjednoczonej Europy, , Krakowskie Studia Migdzy-
narodowe”, 2016, nr 3, s. 9-25. B. Koszel, Unia Europejska, Niemcy i problem uchodzcow (2014-2016),
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tami zbrojnymi w krajach Afryki i Azji. Exodus migrantow do UE rozpoczal si¢ juz
w 2011 r. W pierwszej potowie tegoz roku z Afryki Pétnocnej do Wioch przybyto po-
nad 40 tys. 0sob. W samych Wtoszech doszto do przeludnienia wyspy Lampedusa oraz
ogloszenia przez tamtejsze wladze stanu kryzysu humanitarnego. 20 lutego 2011 r.
z inicjatywy rzadu wtoskiego Europejska Agencja Zarzadzania Wspolpracag Opera-
cyjng na Zewngtrznych Granicach Panstw Czlonkowskich UE (Frontiéres extérieures
— Frontex) rozpoczgta operacje ,,Hermes 20117, majaca na celu udzielenie wspar-
cia w nadzorowaniu potudniowej granicy UE®. Mimo to od 2011 r. rokrocznie nadal
wzrastata liczba migrantéw z panstw trzecich, ubiegajacych si¢ o azyl w UE. O ile
w 2011 r. wyniosta ona 309 040 osob, o tyle w 2015 r. osiggnela kulminacyjny putap
1 322 825 migrantow, zas§ w 2016 r. obnizyta si¢ do poziomu 1 259 955 o0séb*.
Glownymi szlakami przeptywu migrantow byly: wschodni szlak §rédziemnomor-
ski (z Turcji do Grecji i Bulgarii), centralny szlak §rodziemnomorski (z Libii 1 Egiptu
do Wtoch) oraz zachodni szlak $rodziemnomorski (z Maroka do Hiszpanii). Wedtug
danych urzedu Wysokiego Komisarza NZ ds. Uchodzcow (UN High Commisioner
for Refugees — UNHCR) w 2015 r. zdecydowana wigkszo$¢ migrantéw dostawata si¢
do Unii Europejskiej wschodnim szlakiem $rodziemnomorskim (ok. 860 tys. osob),
znacznie mniejsza grupa korzystata z centralnego szlaku §rodziemnomorskiego (po-
nad 153 tys. 0sob), za$ zachodnim szlakiem $rodziemnomorskim docieraty jedynie
nieznaczne grupy przesiedlencow (ok. 16 tys. osob)’. Lacznie w 2015 r. agencja Fron-
tex odnotowata az 1 822 337 préb nielegalnych wtargni¢¢ przez granice zewngtrzne
UE®. Wedtug danych Komisji Europejskiej niemal 90% migrantow placito za trans-
port do Europy zorganizowanym grupom przestepczym i przemytnikom’”.W §lad za
tym tysigce ludzi zgingty na Morzu Srédziemnym w trakcie przeprawiania sie na
kontynent. Wedtug danych urzedu UNHCR w 2015 r. podczas prob przedostania si¢
do Europy przez Morze Srodziemne utongto 3 712 0séb, za§ w 2016 1. 5 019 0s6b®.
Jak podaje Eurostat sposrod 1 322 825 migrantow, ktorzy ztozyli wnioski o azyl
w 2015 1. az ok. 90% wybrato 9 panstw cztonkowskich UE: Niemcy (476 510 osob),
Wegry (177 135 os6b), Szwecje (162 450 osdb), Austrie (88 160 osob), Wiochy

,-Rocznik Integracji Europejskiej”,2016,nr 10,s. 143-156; A. Potyrata, Pozamilitarne aspekty bezpieczenstwa
miedzynarodowego - kryzys migracyjny 2015-2016, ,,Przeglad Strategiczny”, 2016, nr 9, s. 295-313.

3 Por. J.J. Wec, Pierwsza polska prezydencja w Unii Europejskiej. Uwarunkowania — Procesy
decyzyjne — Osiggniecia i niepowodzenia, Krakow 2012, s. 199-200.

4 Eurostat. Asylum and first time asylum applicants by citizenship, age and sex Annual aggregated
data (rounded). Asylum applicant, http//:appssoeurostat.ec.europa.cu, s. 1-2 (dostep 26 kwietnia 2017 r.).

> UNHCR. The UN Refugee Agency. Bureau for Europe, February 2017, https://data2.unhcr.org/en/
documents/ details/56311, s. 1-9.

¢ Dane te nie odzwierciedlajg jednak doktadnej liczby migrantow, ktorzy faktycznie nielegalnie prze-
kroczyli granice zewnetrzne Unii, poniewaz obejmuja one takze osoby probujace uczynic to wielokrotnie,
por. FRONTEX. Risk Analysis for 2016, Warszawa 2016, s. 16-17. J. Dobrowolska-Polak, Niemieckie
przewodnictwo w Unii Europejskiej w procesie zarzqdzania kryzysem migracyjnym, ,,Przeglad Zachodni”,
2016, nr 3, s. 124.

7 Komisja Europejska. UE a kryzys uchodzczy, Bruksela 2016, s. 3.

8 UNHCR. The UN Refugee Agency. Mediterranean. Dead and Missing at sea, April 2017, https://
data2. unhcr.org/en/ documents/ details/56311, s. 1.
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(83 540 o0sob), Francje (76 165 osob), Holandie (44 970 osob), Belgie (44 660 0sob)
i1 Wielka Brytanie (40 160 osob). W pozostatych panstwach cztonkowskich wnioski
takie ztozyto 129 075 o0sob, przy czym w Grecji byto to 13 205 osob’.

Niebagatelny wptyw na zintensyfikowanie naptywu migrantéw do UE miata ogto-
szona w nocy z 4 na 5 wrzes$nia 2015 r. btedna decyzja rzadu niemieckiego o czasowym
zawieszeniu przepisow rozporzadzenia Dublin III w odniesieniu do ludnosci syryjskiej,
w szczegolnoscei za§ wymogu ubiegania si¢ o azyl w pierwszym panstwie cztonkow-
skim Unii, do ktérego imigrant si¢ dostanie. Niemiecka polityka ,,otwartych drzwi”
(Tiiroffnungspolitik), nazywana tez polityka ,,powitania” (Willkommenspolitik) wysied-
lencow, ktorej symbolem byty stowa kanclerz Merkel — ,,Damy rade¢! (Wir schaffen
das!), napotkata ostrg krytyke zarowno w RFN, jak i w innych panstwach cztonkow-
skich UE. Gléwnym adwersarzem kanclerz w Niemczech stata si¢ wspotrzadzaca CSU.
Natomiast najwigcej stow krytyki z zagranicy poptyneto z panstw Europy Srodkowo-
-Wschodniej, gtéwnie Wegier i Polski'’. Niemiecka Willkommenspolitik spowodowata,
ze juz 13 wrzesnia 2015 r. pod naporem coraz wigkszych rzesz migrantéw rzad federal-
ny zmuszony byt przywrdci¢ kontrole na granicy z Austrig, za§ w listopadzie tegoz roku
ponownie zaczal przestrzega¢ postanowien rozporzadzenia Dublin III''. Mimo to do
konca 2015 r. wedtug danych Federalnego Urzedu ds. Migracji i Uchodzcow (Bundes-
amt fiir Migration und Fliichtlinge — BAMF) przybyto do Niemiec ok. 890 tys. 0sob'2.
Sposrod tej grupy 441 899 migrantow zlozyto pierwszy wniosek o udzielenie azylu,
za$ 34 750 ponowny wniosek azylowy w BAMF'. Natomiast az ok. 413 350 migrantow
przedostato si¢ w tymze roku do RFN z innych panstw cztonkowskich UE, co dopro-
wadzito w Niemczech do kumulacji dwoch grup migrantow (z panstw trzecich i krajow

> Burostat. Asylum and first time asylum applicants (...). Asylum applicant, s. 1-2. Wedtug danych
Federalnego Urzgdu ds. Migracji i Uchodzcow (Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge — BAMF)
aczna liczba wnioskow azylowych ztozonych w REN w 2015 r. wyniosta 476 649 osob, por. Bundesamt
fiir Migration und Fliichtlinge. Migrationsbericht 2015, 14. Dezember 2016, http://www.bamf.de, s. 1.

10 Angela Merkel broni decyzji o otwarciu granicy dla uchodzcow z Syrii, 12 wrze$nia 2015 r., wia-
domosci.onet.pl, s. 1. Niemieckie media: Merkel przyznaje sie do bledu w sprawie uchodzcow, http://
www. newsweek.pl, s. 1-2. PO i PiS jednym glosem w sprawie imigrantow. Decyzje dopiero po wyborach,
1 wrzesnia 2015 r., http://www.gazetaprawna.pl/, s. 1. Leszek Miller, Merkel jest najwigkszym szkodni-
kiem Europy, 15 listopada 2015 . https://pl.sputniknews.com/polityka, s. 1. Czy Niemcy zmuszq Polske do
przyjecia 100 tysiecy uchodzcow?, 24 sierpnia 2015 r., http://www.defence24.pl/, s. 1-2. Angela Merkel
czyli o zwycigstwie postpolityki, 21 pazdziernika 2015 r., s.1-3.

I O$wiadczenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych RFN por. Voriibergehende Wiedereinfiihrung
von Grenzkontrollen. De Maiziére verkiindet Wiedereinfiihrung von Kontrollen an Binnengrenzen —
Schwerpunkt vorerst Grenze zu Osterreich, http://www.bmi.bund.de, s. 1-2. F. Trauner, Wie sollen
Fliichtlinge in Europa verteilt werden? Der Streit um einen Paradigmenwechsel in der EU-Asylpolitik,
,Integration”, 2016, nr 2, s. 99.

12 W systemie wstepnej rejestracji migrantow ubiegajacych si¢ o azyl (Erstverteilung der Asylbegehren-
den — EASY) w Niemczech odnotowano do kofica 2015 r. az 1 091 894 migrantow. Jednak weryfikacja tych
danych przez BAMF w ciagu 2016 r. wykazata, ze liczba ta byla znacznie zawyzona i wyniosta ostatecznie
ok. 890 000 osob. Podstawowa przyczyng tej duzej roznicy bylo to, ze EASY nie wymaga podawania danych
osobowych. Stad zdarzaty si¢ btedne lub nawet podwojne zapisy w systemie rejestracji, a ponadto niektorzy
zarejestrowani w EASY wyjezdzali nastgpnie do innych panstw cztonkowskich Unii, por. Bundesamt fiir
Migration und Fliichtlinge. Migrationsbericht 2015, 14. Dezember 2016, http:/www.bamf.de, s. 1.
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cztonkowskich UE)". Sprawa tych tzw. wtornych przeptywdéw migrantow pomigdzy
panstwami cztonkowskimi stata si¢ pozniej jednym z istotniejszych problemow beda-
cych przedmiotem reformy WESA. Sposrod wspomnianych wyzej 476 649 wniosko-
dawcow w 2015 r. jedynie 140 915 0s6b uzyskato w Niemczech zgodg na azyl, ale i tak
byla to najwyzsza kwota pozytywnych decyzji w catej Unii Europejskiej'*.

Jak wspomniano wyzej, w 2016 r. naptyw imigrantéw do UE byt nizszy anizeli
w roku poprzednim, ale mimo to osiggnat poziom az 1 259 955 o0so6b. Tym razem
jednak az 59% migrantéw ztozyto wnioski azylowe w Niemczech, za§ 41% w po-
zostatych panstwach cztonkowskich Unii. REN i Wtochy byty jedynymi krajami,
w ktorych liczba wnioskodawcow w 2016 r. przewyzszyla liczbe starajacych sig
0 azyl w poprzednim roku. Podczas gdy w Niemczech ztozono ogotem 745 545
wnioskow, to we Wioszech takich wnioskow byto 122 960. O ile w RFN pierwsze
wnioski azylowe ztozyto az 722 370 zainteresowanych, za§ ponowne wnioski —
23 175 o0s0b, o tyle we Wtoszech pierwszych wnioskéw byto 121 765, za$ ponow-
nych — 1605". Oznaczato to, ze w Niemczech liczba pierwszych wnioskow azylo-
wych w 2016 r. wzrosta nawet o 63,5% w poréwnaniu z rokiem poprzednim, zas
liczba ponownych wnioskow zmniejszyta si¢ w tym samym okresie 0 33,3%'¢. Na-
tomiast we Wtoszech liczba pierwszych wnioskéw azylowych byta w 2016 r. nie-
mal o 46% wyzsza anizeli w roku poprzednim, za$ liczba ponownych wnioskow
ulegta obnizeniu az o 82%'7. Wedtug danych BAMF tacznie w 2016 r. Niemcy
przyjety 433 920 azylantdéw, co stanowito podobnie jak w 2015 r., najwyzsza kwote
pozytywnych decyzji w catej Unii Europejskiej's.

Wedlug danych Eurostatu taczna liczba wnioskdéw azylowych ztozonych w latach
2015-2016 byta najwicksza w nastepujacych panstwach cztonkowskich UE: w Niem-
czech (1 221 665), we Wtoszech (206 500), na Wegrzech (206 565) i w Wielkiej

13" BAMF rozr6znia miedzy pierwszym, ponownym i drugim wnioskiem azylowym. Pierwszy wnio-
sek azylowy to wniosek, ktory po raz pierwszy zostaje zlozony przez zainteresowang osob¢ w BAMF.
Jezeli jednak wycofa ona taki wniosek przed jego rozpatrzeniem lub wniosek ten zostanie odrzucony, to
zainteresowny moze wystapi¢ z ponownym wnioskiem. Natomiast drugi wniosek azylowy mozna ztozy¢
wtedy, gdy postgpowanie o przyznanie azylu w tzw. bezpiecznym panstwie trzecim (panstwa cztonkow-
skie UE oraz Norwegia i Szwajcaria) zostato zakonczone niepowodzeniem. Wtedy taki wniosek trakto-
wany jest przez BAMF jak pierwszy wniosek azylowy. Szerzej na ten temat por. Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge. Erst-, Folge-, Zweitantrdge, 1. August 2016, http:/ www.bamf.de, s. 1. Laczna liczba
migrantow, ktorzy ztozyli pierwsze i nastgpne wnioski azylowe w 2015 r. w RFN, wyniosta 476 649 oséb,
czyli 0 135% wigcej w pordwnaniu z 2014 r.

14 Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge. Aktuelle Zahlen zu Asyl, Berlin, April 2017, http://www.
bamf.de, s. 10.

15 Eurostat. Asylum and first time asylum applicants (...). Asylum applicant..., s.. 1-2. Eurostat. Asy-
lum and first time asylum applicants by citizenship, age and sex Annual aggregated data (rounded). First
time applicant, http//:appsso eurostat. ec.europa.eu, s. 1-2 (dostgp 26 kwietnia 2017 r.).

' Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge. Aktuelle Zahlen zu Asyl, Berlin 2016, s. 3-4.

17 Eurostat. Asylum and first time asylum applicants (...). Asylum applicant..., s. 1-2. Eurostat. Asy-
lum and first time asylum applicants (...). First time applicant..., s. 1-2.

18 Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge. Aktuelle Zahlen zu Asyl, Berlin, April 2017..., s. 10.
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Brytanii (78 945)". Oznaczalo to, iz na ogolng liczbe 2 333 710 wnioskodawcow
(wnioski pierwsze i ponowne) w catej UE w analizowanym przedziale czasowym az
52,35% wnioskéw przypadto na Niemcy, 8,85% — na Wtochy, 8,85% —na Wegry, za$
3,38% — na Wielka Brytani¢. Natomiast w pozostatych 24 panstwach cztonkowskich
ztozono tacznie 21,68% wnioskow?. Jednocze$nie wedlug danych BAMF w latach
2015-2016 Niemcy przyjety tacznie 574 835 azylantow?!.

ZMIANY W POLITYCE IMIGRACYIJNEJ
I KONTROLI GRANIC ZEWNETRZNYCH UE

Podstawy prawne polityki imigracyjnej i kontroli granic zewnetrznych

Podstawy prawne polityki imigracyjnej i kontroli granic zewnetrznych zostaty sko-
dyfikowane w prawie pierwotnym i wtornym UE. Po wej$ciu w zycie Traktatu lizbon-
skiego z 13 grudnia 2007 r. zasady tej polityki okreslajg art. 67 ust. 2, art. 79 ust. 1-5
oraz art. 80 TFUE. Przepisy ogolne, zawarte w art. 67 ust. 2 TFUE, stanowia, Ze poli-
tyka azylowa, imigracyjna i kontroli granic zewngtrznych UE powinna opiera¢ si¢ na
solidarnos$ci panstw cztonkowskich 1 by¢ sprawiedliwa wobec obywateli panstw trze-
cich, przy czym bezpanstwowcy maja by¢ traktowani tak samo jak obywatele tychze
panstw. Postanowienia szczeg6lowe, dotyczace trzech wspomnianych wyzej polityk,
zawarte w art. 80 TFUE naktadaja dodatkowo na panstwa cztonkowskie zobowigza-
nie do ,,solidarnosci i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci” za ich realizacje,
,,W tym rowniez na plaszczyznie finansowej”. Z kolei przepisy szczegdtowe odnoszace
si¢ do polityki imigracyjnej upowazniajg UE do skutecznego zarzadzania przeptywami
migrantow, sprawiedliwego ich traktowania, jezeli przebywajg legalnie w panstwach
cztonkowskich Unii, a takze zapobiegania nielegalnej migracji i handlowi ludzmi (art.
79 ust. 1 TFUE). W ramach polityki imigracyjnej Unii okreslone sa warunki wjazdu
i pobytu legalnych migrantow (w tym normy dotyczace wydawania przez panstwa
cztonkowskie dhugoterminowych wiz i dokumentéw pobytowych) wjezdzajacych do
danego panstwa cztonkowskiego i legalnie w nim przebywajacych, takze w celu tacze-
nia rodzin (art. 79 ust. 2 lit. a) TFUE). Jednakze to panstwa cztonkowskie zachowuja
prawo do okre$lania wielko$ci naptywu migrantéw zarobkowych na swoje terytoria
(art. 79 ust. 5 TFUE). Unia moze takze wspiera¢ panstwa cztonkowskie w procesie
integracji legalnych migrantow z ich spoteczenstwami przez stwarzanie odpowiednich
bodzcow 1 zachet, ale nie istniejg w tym zakresie zadne przepisy harmonizujace regu-
lacje krajowe (art. 79 ust. 2 lit. b) oraz art. 79 ust. 4 TFUE). Z drugiej strony UE jest
zobowigzana do zapobiegania 1 ograniczania nielegalnej imigracji, w szczego6lnosci

1 Do podanych liczb nalezy jeszcze doda¢ (zwthaszcza w przypadku RFN i Wielkiej Brytanii) tych
migrantow, ktorzy przybyli z innych panstw cztonkowskich Unii. Liczby te na razie maja jedynie charak-
ter szacunkowy, ale juz wiadomo, ze np. do RFN w 2015 r. przybyto w ten sposéb ok. 413 350 migrantow,
por. Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge. Erst-, Folge-, Zweitantrdge..., s. 1.

20 Eurostat. Asylum and first time asylum applicants (...). Asylum applicant..., s. 1-2. Eurostat. Asy-
lum and first time asylum applicants (...). First time applicant..., s. 1-2.

2! Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge. Aktuelle Zahlen zu Asyl, Berlin, April 2017..., s. 10.
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przez skuteczng polityke powrotow, a takze do zwalczania handlu ludZzmi, zwlaszcza
kobietami i dzie¢mi (art. 79 ust. 2 lit. c-d) TFUE). Ponadto UE ma prawo do zawierania
umoéw o readmisji do krajow pochodzenia lub panstw wceze$niejszego pobytu — mi-
grantow niespetniajacych warunkéw wjazdu, obecnosci lub pobytu, a takze migrantow
przestajacych spetnia¢ takie warunki (art. 79 ust. 3 TFUE)*.

Traktat lizbonski rozszerza kompetencje UE w polityce imigracyjnej. Ustanawia
on nowg podstawe prawng do uchwalania przez Parlament Europejski i Rade UE
srodkow stuzacych integracji migrantow, wiaczajac tym samym te dwie instytucje
do procedury ich stanowienia. Srodki te nie moga jednak prowadzi¢ do harmonizacji
przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw czlonkowskich. Ponadto wyraznie
wlacza on zwalczanie handlu ludZzmi, zwlaszcza kobietami i dzie¢mi, oraz procedurg
zawierania umow o readmisji do instrumentow polityki imigracyjnej UE.

Akty prawa wtornego, okreslajace zasady polityki imigracyjnej i kontroli granic
zewnetrznych, mozna podzieli¢ na akty dotyczace legalnej migracji, integracji mi-
grantdOw oraz nielegalnej migracji. Wérod tych pierwszych najwazniejszymi aktami
sg: po pierwsze, dyrektywa Rady UE z 25 maja 2009 r. w sprawie warunkow wjazdu
i pobytu obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajacym
wysokich kwalifikacji, przewidujaca przyspieszong procedure wydawania specjalne-
go zezwolenia na pobyt i prace na bardziej atrakcyjnych warunkach (tzw. niebieska
karte, Blue Card)?; po drugie, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 13
grudnia 2011 r., wprowadzajaca procedure jednego zezwolenia na pobyt i prace dla
obywateli panstw trzecich, uzyskiwanego na podstawie jednego wniosku i majacego
charakter jednej decyzji administracyjnej, a takze wspolny zbior praw przyznanych
legalnym migrantom?®*; po trzecie, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady UE
z 26 lutego 2014 1., regulujaca warunki wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich
w celu podjecia zatrudnienia w charakterze pracownika sezonowego, posiadajacych
czasowy pobyt maksymalnie do 5 lub 9 miesigcy zaleznie od panstwa cztonkowskie-
go, a takze precyzujgca zestaw przystugujacych im praw?; po czwarte, dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 15 maja 2014 r. w sprawie warunkoéw wjazdu
i pobytu obywateli panstw trzecich w ramach przeniesienia wewnatrz przedsigbior-
stwa lub korporacji miedzynarodowej, utatwiajaca tym podmiotom czasowe przeno-

2 Traktat z Lizbony, zmieniajqcy traktat o Unii Europejskiej i traktat ustanawiajgcy Wspdlnotg
Europejskq, podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r. (teksty skonsolidowane) (dalej: Traktat z Lizbony),
Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej C, 2010, nr 83, s. 73, 77-78.

2 Dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie warunkow wjazdu i pobytu oby-
wateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajqcym wysokich kwalifikacji, Dziennik
Urzedowy L, 2009, nr 155, s. 7-29.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/98/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
procedury jednego wniosku o jedno zezwolenie dla obywateli panstw trzecich na pobyt i prace na tery-
torium panstwa cztonkowskiego oraz w sprawie wspolnego zbioru praw dla pracownikow z panstw trze-
cich przebywajqcych legalnie w panstwie cztonkowskim, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2011,
nr 343, s. 1-9.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/36/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie wa-
runkow wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu zatrudnienia w charakterze pracownika se-
zonowego, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2014, nr 94, s. 375-390.
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szenie kadry kierowniczej, specjalistow i pracownikow, odbywajacych staz, do od-
dziatoéw lub jednostek zaleznych na terytorium Unii?,

W odréznieniu od legalnej migracji UE posiadata do czasu wybuchu kryzysu mi-
gracyjnego bardzo skromny dorobek w dziedzinie prawa wtdrnego w zakresie inte-
gracji legalnych migrantow oraz zapobiegania, ograniczania i zwalczania nielegalnej
migracji. W dziedzinie integracji migrantow kompetencje UE sg bardzo ograniczo-
ne, poniewaz dziatalnos¢ ta stanowi domene panstw cztonkowskich. Dlatego jednym
z niewielu aktow prawnych regulujacych t¢ kwesti¢ na poziomie Unii jest dyrektywa
Rady UE z 22 wrzeénia 2003 r. dotyczaca prawa legalnych migrantow do taczenia ro-
dzin*. Natomiast najwazniejszymi aktami prawa wtornego w zakresie zapobiegania,
ograniczania i zwalczania nielegalnej migracji sa: dyrektywa Rady UE z 28 listopada
2002 r., zawierajaca m.in. wspolng definicje przestgpstwa nielegalnego wjazdu, tran-
zytu i pobytu®; dyrektywa Rady UE z 29 kwietnia 2004 r. przewidujaca przyznanie
dokumentu pobytowego ofiarom handlu ludzmi lub przemytu ludzi, wspotpracujacy-
mi z wlasciwymi rzeczowo organami®’; dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
UE z 16 grudnia 2008 r., okreslajaca wspolne normy i procedury dotyczace powrotow
obywateli panstw trzecich nielegalnie przebywajacych na terytorium Unii*’; dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 18 czerwca 2009 r., przewidujaca mi-
nimalne normy dotyczace kar i1 §rodkéw, stosowanych przez panstwa cztonkowskie
wobec pracodawcow zatrudniajacych nielegalnych migrantow?!.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/66/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie wa-
runkow wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w ramach przeniesienia wewngqtrz przedsiebiorstwa,
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2014, nr 157, s. 1-22. Regulacje te uzupetnia dyrektywa Par-
lamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej z 11 maja 2016 r. w sprawie warunkoéw wjazdu i po-
bytu obywateli panstw trzecich w celu prowadzenia badan naukowych, odbycia studiow, szkolen, udziatu
w wolontariacie, programach wymiany mtodziezy szkolnej lub projektach edukacyjnych oraz podjecia
pracy w charakterze au pair, por. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/801 z dnia
11 maja 2016 r. w sprawie warunkow wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu prowadzenia
badan naukowych, odbycia studiow, szkolen, udziatu w wolontariacie, programach wymiany miodziezy
szkolnej lub projektach edukacyjnych oraz podjecia pracy w charakterze au pair (wersja przeksztatcona),
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2016, nr 132, s. 21-57. Dyrektywa winna by¢ transponowana
przez panstwa cztonkowskie do 23 maja 2018 r.

2" Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrzesnia 2003 r. w sprawie prawa do lgczenia rodzin,
Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2003, nr 251, s. 12-19.

2 Dyrektywa Rady 2002/90/WE z dnia 28 listopada 2002 r. definiujgca utatwianie nielegalnego wjaz-
du, tranzytu i pobytu, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2002, nr 328, s. 17-65.

¥ Dyrektywa Rady 2004/81/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie dokumentu pobytowego
wydawanego obywatelom panstw trzecich, ktorzy sq ofiarami handlu ludzmi lub wczesniej byli przed-
miotem dziatan ulatwiajgcych nielegalng imigracje, ktorzy wspolpracujg z wlasciwymi organami, Dzien-
nik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2004, nr 261, s. 69-73.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotow niele-
galnie przebywajqgcych obywateli panstw trzecich, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2008, nr 348,
s. 98-107.

3U Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/52/WE z dnia 18 czerwca 2009 r. przewidujgca
minimalne normy w odniesieniu do kar i srodkoéw stosowanych wobec pracodawcow zatrudniajgcych



14 Janusz Jozef Wec

Zrealizowane i projektowane zmiany aktow prawa pochodnego
w polityce imigracyjnej i kontroli granic zewnetrznych
po wybuchu kryzysu migracyjnego

Reakcja UE na kryzys migracyjny byly zmiany w polityce imigracyjnej i kontroli
granic zewnetrznych. 24 kwietnia 2015 r. Rada Europejska podczas nadzwyczajne-
go posiedzenia w Brukseli wezwata Komisj¢ Europejska do opracowania nowego
programu w dziedzinie polityki imigracyjnej, wychodzacego naprzeciw ustawicznie
wzrastajacemu, masowemu naptywowi migrantoéw do UE*. 13 maja 2015 r. Komisja
Europejska opublikowata komunikat zatytutowany Europejski program w zakresie
migracji. W pierwszej czeg$ci programu Komisja zaproponowata wprowadzenie na-
tychmiastowych inicjatyw w zakresie walki z kryzysem, za$ w drugiej przedstawita
cztery filary zarzadzania migracjami w przysztosci. Wérdd srodkow, ktore naleza-
loby podja¢ niezwtocznie wymienione zostaty: akcje poszukiwawcze i1 ratownicze,
w tym zwigkszenie naktadow finansowych na operacje Tryfon i Posejdon realizowane
przez agencj¢ Frontex w latach 2015-2016; likwidacja przestepczych sieci przemyt-
niczych, w tym wyslanie do krajow pochodzenia specjalnych misji petersberskich
ds. walki z przemytem migrantow; przedstawienie wniosku ustawodawczego Komisji
w sprawie tymczasowego mechanizmu relokacji uchodzcow w panstwach cztonkow-
skich (do konca maja 2015 r.), a nastepnie wniosku ustawodawczego przewidujacego
ustanowienie stalego systemu relokacji dla catej UE (do konca 2015 r.); opracowa-
nie programu bezpiecznych i legalnych przesiedlen z krajow pochodzenia do Unii
i przeznaczenie 50 mln euro na ten cel w latach 2015-2016; podjecie partnerskiej
wspoOlpracy z krajami pochodzenia w celu ograniczenia migracji i udzielania poten-
cjalnym migrantom pomocy ekonomicznej oraz finansowej w tychze krajach; wspar-
cie najbardziej obcigzonych naptywem migrantéw panstw cztonkowskich Unii przez
ustanowienie punktéw szybkiej ich rejestracji (tzw. Hotspotow), w ramach ktoérych
Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu (European Asylum Support Office —
EASO)®, Frontex i Europejski Urzad Policji (European Police Office — Europol), po-
magatyby tym panstwom w rejestracji i identyfikacji migrantow, a takze utworzenie
nadzwyczajnego funduszu wyposazonego w kwote 60 mln euro z przeznaczeniem na
ten sam cel*.

nielegalnie przebywajgcych obywateli krajow trzecich, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2009,
nr 168, s. 24-32.

32 Nadzwyczajne posiedzenie Rady Europejskiej w dniu 24 kwietnia 2015 r. Oswiadczenie, Bruksela,
23 kwietnia 2015 r., EUCO 18/15, s. 3. Program nawiazywat do decyzji Rady Spraw Zagranicznych oraz
Rady Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych, przyjetej podczas ich wspolnego posiedzenia
w dniu 20 kwietnia 2015 r., por. A. Adamczyk, Kryzys migracyjny w UE i sposoby jego rozwigzania,
,.Przeglad Politologiczny”, 2016, nr 3, s. 48-49.

33 EASO zajmuje sig zbieraniem i wymiana informacji, a takze ocena potrzeb panstw czlonkowskich
podlegajacych szczegdlnej presji azylowej. Rozpoczat on dziatalnos¢ w 2011 r.

3 Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow. Europejski program w zakresie migracji,
Bruksela, 13 maja 2015, COM(2015) 240 wersja ostateczna, s. 4-8.
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Zarzadzanie migracjami Komisja Europejska proponowata w przysziosci oprze¢
na czterech nastepujacych filarach: po pierwsze, na ograniczeniu zachet dla niele-
galnych migrantow przez zajgcie si¢ pierwotnymi przyczynami migracji, walke
z przemytnikami i handlarzami ludZzmi, a takze zorganizowanie systemu powrotow
nielegalnych migrantow do krajow pochodzenia; po drugie, na poprawie zarzadza-
nia granicami zewnetrznymi Unii przez rozszerzenie kompetencji Frontexu i wpro-
wadzenie nowych przepisow w tym zakresie (m.in. dotyczacych tzw. inteligentnych
granic), a takze wzmocnienie zdolnosci panstw trzecich do skutecznej kontroli wias-
nych granic; po trzecie, na zmianach w polityce imigracyjnej UE przez Scislejsze jej
powiazanie z polityka rozwojowa, modernizacj¢ systemu tzw. niebieskiej karty oraz
okreslenie nowych zasad finansowania polityki integracyjnej; po czwarte, na wzmoc-
nieniu WESA, w tym zwlaszcza tzw. systemu dublinskiego®’, procedur azylowych
oraz systemu EURODAC®.

Pierwszy pakiet srodkéw do ,,Europejskiego programu w zakresie migracji” Ko-
misja Europejska przedtozyta 27 maja 2015 r. Byly to m.in.: wniosek ustawodawczy
w sprawie tymczasowego mechanizmu relokacji na korzy$¢ Wtoch i Grecji, zalecenie
dotyczace dobrowolnego programu przesiedlen oraz plan przeciwdziatania przemy-
towi ludzi na lata 2015-2020. Wniosek ustawodawczy przewidywat wprowadzenie
tymczasowych srodkow w dziedzinie ochrony miedzynarodowej na korzys¢ Grecji
1 Wloch na okres 24 miesi¢gcy w postaci relokacji przybytych tam migrantow do in-
nych panstw cztonkowskich UE?’. Zalecenie Komisji Europejskiej w sprawie dobro-
wolnych przesiedlen, przyjete 8 czerwca 2015 r., stanowito natomiast, ze UE przyj-

3 System dublinski ksztaltowat si¢ stopniowo. Na poczatku obowigzywata Konwencja dublifiska
podpisana 15 czerwca 1990 r. przez rzady panstw czlonkowskich w stolicy Irlandii (weszta w zycie
1 wrzesnia 1997 r.). W ramach procesu implementacji traktatu amsterdamskigo oraz zwigzanego z tym
uwspoélnotowiania polityki azylowej 18 lutego 2003 r. konwencje zastapito rozporzadzenie Rady UE,
okreslajace kryteria i procedury postgpowania panstwa cztonkowskiego Unii, odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku azylowego osoby z panstwa trzeciego (Dublin II). Natomiast w ramach proce-
su implementacji traktatu lizbonskiego Parlament Europejski i Rada UE 26 czerwca 2013 r. przyjely
nowe rozporzadzenie (Dublin III), zastepujace i doprecyzowujace dotychczasowe przepisy. Szerzej na
temat konwencji jako instrumentu prawnego w IlI filarze UE, por. J. J. Wec, Spor o ksztalt ustrojowy
Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej 1950-2010. Miedzy ideq ponadnarodowosci a wspolpracq
migdzyrzqdowq. Analiza politologiczna, Krakow 2012, s. 223-224, 282. W niektorych dokumentach UE
okreslenie Dublin I odnosi si¢ do rozporzadzenia Rady UE z 18 lutego 2003 r., za$ pojgcie Dublin II
— do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 26 czerwca 2013 r., por. Komisja Europej-
ska. Kryzys zwigzany z uchodzcami: zdecydowane dziatania Komisji Europejskiej: pytania i odpowie-
dzi, Strasburg, 9 wrzesnia 2015 r., http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-15-5597, s. 1-6. Por. tez
1. J. Wec, Pierwsza polska prezydencija..., s. 195-198.

% Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow. Europejski program w zakresie migracji...,
s. 8-20.

37 Komisja Europejska. Wniosek. Decyzja Rady wprowadzajqca srodki przejsciowe w dziedzinie och-
rony miedzynarodowej na korzys¢ Wloch i Grecji, Bruksela, 27 maja 2015 r. COM(2015) 286 wersja
ostateczna, s. 1-21.
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mie w porozumieniu z krajami pochodzenia (Afryka Pdtnocna, Rog Afryki, Bliski
Wschod) 20 tys. legalnych przesiedlencow w latach 2015-2016°%,

W $lad za tym w dniach 25-26 czerwca 2015 r. Rada Europejska uzgodnita dwu-
kierunkowe dziatania w celu przesiedlenia tacznie 60 tys. migrantow. Nakreslaty
je: decyzja Rady UE o nadzwyczajnej i tymczasowej relokacji 40 tys. osob z Grecji
1 Wloch oraz porozumienie migdzy rzadami panstw cztonkowskich w sprawie dobro-
wolnego przesiedlenia 20 tys. 0sob spoza UE*. To ostatnie nawigzywato do wspo-
mnianego wyzej zalecenia Komisji Europejskiej. W $lad za tym 20 lipca tegoz roku
przedstawiciele rzadow panstw cztonkowskich, zebrani w Radzie Unii Europejskiej,
przyjeli dwa wazne dokumenty: rezolucje w sprawie relokacji z Grecji i Wtoch 40 000
0s6b oraz konkluzje dotyczace dobrowolnego przesiedlenia 22 504 azylantéw spoza
UE, co w tym ostatnim przypadku oznaczato zresztg wzrost o 2504 osoby w stosunku
do zalecenia Komisji Europejskiej*.

Na mocy rezolucji relokacja 40 tys. 0osob z Grecji i Wioch miata by¢ dokonana
w dwoch fazach: w pierwszej postanowiono przesiedli¢ 32 256 migrantow, natomiast
w drugiej dalsze 7744 osoby*'. Zgodnie z ,,Europejskim programem w zakresie migra-
¢ji” klucz podzialu migrantow na poszczegolne panstwa cztonkowskie Unii opierat
si¢ na czterech kryteriach: liczbie ludnosci (40% wagi), wysokosci PKB (40% wagi),
$redniej liczbie spontanicznych wnioskow o udzielenie azylu i liczbie przesiedlonych
uchodzcow na 1 mln mieszkancow w ciggu ostatnich czterech lat (10% wagi), a takze
stopie bezrobocia (10% wagi)**. W pierwszej fazie najwigcej migrantow miaty przy-

3% Komisja zapowiedziata rowniez wsparcie finansowe programu w pierwszym okresie jego realizacji
kwota 50 mln euro ze $rodkow Funduszu Azylu, Migracji i Integracji. Dobrowolny program przesiedlen
winien umozliwi¢ osobom ubiegajacym si¢ o azyl bezpieczny i legalny wjazd na terytorium UE oraz
panstw stowarzyszonych, zas jego podstawowym celem powinno by¢ ograniczenie naptywu nielegalnych
imigrantow, por. Komisja Europejska. Zalecenie Komisji z dnia 8 czerwca 2015 r. dotyczqce europejskie-
go programu przesiedlen, Bruksela, 8 czerwca 2015 r., COM(2015) 3560 wersja ostateczna, s. 1-6.

¥ Ponadto konkluzje Rady Europejskiej przewidywaly utworzenie Hotspotow ,,w panstwach
cztonkowskich pierwszej linii” w celu ustalenia, ,,kto potrzebuje ochrony mig¢dzynarodowej, a kto nie”;
opracowanie programu readmisji migrantéw o nieuregulowanym statusie do krajow pochodzenia i tran-
zytu na podstawie propozycji przedtozonej przez Komisje Europejska 16 czerwca 2015 r.; zacie$nienie
wspotpracy z krajami pochodzenia i tranzytu, w tym zwlaszcza z panstwami afrykanskimi, Turcja,
Irakiem, Jordanig i Libanem, w celu ograniczenia naptywu nielegalnych migrantéw oraz zwalczania prze-
mytu migrantow, por. Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 25-26 czerwca 2015 r. Konkluzje, Bruk-
sela, 26 czerwca 2015 r., EUCO 22/15, s. 1-5.

40 Rada Unii Europejskiej. Rezolucja przedstawicieli rzqdow panstw cztonkowskich zebranych w Ra-
dzie w sprawie relokacji z Grecji i Wloch 40 000 0sob w sposob oczywisty wymagajgcych ochrony miedzy-
narodowej, Bruksela, 22 lipca 2015, 11131/15, s. 1-5. Rada Unii Europejskiej. Konkluzje przedstawicieli
rzqdow panstw cztonkowskich zebranych w Radzie w sprawie przesiedlenia — za pomocq wielostronnych
i krajowych systemow — 20 000 0sob w sposob oczywisty wymagajgcych ochrony miedzynarodowej, Bruk-
sela, 22 lipca 2015, 11130/15, s. 1-6. W tytule konkluzji byla mowa o 20 tys. osob, ale w zataczniku,
zawierajacym klucz podziatu uchodzcéw na panstwa UE i EFTA, znajdowata si¢ liczba 22 504 przesied-
lencow.

4 Rada Unii Europejskiej. Rezolucja..., s. 3.

4 Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow. Europejski program w zakresie migracji..., s. 22-23.
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ja¢ Niemcy (10 500), Francja (6752) i Holandia (2047). Do Polski winno przyby¢
1100 wysiedlencéw. Natomiast klucz podzialu przesiedlencow w drugiej fazie rza-
dy panstw cztonkowskich winny opracowaé¢ do konca 2015 r. Z kolei w konkluzjach
przedstawicieli rzadow panstw cztonkowskich przewidywano, ze najwigcej wysied-
lencow — zgodnie z wyzej wspomnianym kluczem — przyjma Francja (2375), Wielka
Brytania (2200) i Wlochy (1989). Polsce przypadto 900 osob, za$ sposrod panstw
EFTA, ktore rowniez zglosily udziat w programie, jako tzw. panstwa stowarzyszone
z dorobkiem Schengen i systemem dublinskim, najwigksza grupa miata by¢ reloko-
wana do Norwegii (3500)*. Lacznie na mocy rezolucji i konkluzji przedstawicieli
rzadow panstw cztonkowskich z 20 lipca 2015 r. UE miata zatem przyjac 62 504 mi-
grantow.

14 wrze$nia 2015 r. Rada UE uchwalita decyzj¢ o tymczasowej relokacji. Podsta-
wa prawng decyzji byty: art. 78 ust. 3 i art. 80 TFUE. Przepisy art. 78 ust. 3 stanowity,
ze w przypadku, ,,gdy jedno lub wigcej panistw cztonkowskich znajdzie si¢ w nadzwy-
czajnej sytuacji charakteryzujacej si¢ naglym naptywem obywateli panstw trzecich”,
Rada UE, na wniosek Komisji, moze przyja¢ wigkszoscia kwalifikowang ,,$rodki
tymczasowe na korzy$¢ zainteresowanego Panstwa lub Panstw Cztonkowskich”#4.
Natomiast art. 80 TFUE — jak wspomniano wyzej — mowil o stosowaniu w polityce
imigracyjnej, azylowej i kontroli granic ,,zasady solidarnosci i sprawiedliwego po-
dziatu odpowiedzialno$ci”, w tym réwniez na ,,plaszczyznie finansowe;j”®.

Relokacja mieli zosta¢ objeci migranci, ktorzy wprawdzie ztozyli wnioski o udzie-
lenie azylu we Wloszech lub w Grecji, ale teraz winni by¢ przekazani panstwu be-
dacemu celem relokacji. W ten sposdb to ostatnie panstwo, a nie pierwszy kraj po
przekroczeniu granicy zewngetrznej Unii, byloby odpowiedzialne za rozpatrzenie
wnioskOw o azyl (art. 1-2 oraz art. 3 ust. 1). Przesiedleniu podlegali jedynie migranci
pochodzacy z tych panstw, dla ktorych $redni wskaznik przyznawania azylu w UE
wedtug biezacych dostepnych danych Eurostatu wynosit co najmniej 75% w pierw-
szej instancji (art. 3 ust. 2)*. Sposrod tacznie 40 tys. migrantéw objetych relokacja,
24 tys. miato pochodzi¢ z Wtoch, za$ 16 tys. z Grecji (art. 4). Panstwa cztonkowskie
uczestniczace w mechanizmie relokacji winny otrzymacé za kazda relokowang osobe
kwote ryczaltowa w wysokosci 6 tys. euro (art. 10). Decyzja o tymczasowe;j relokacji
miata by¢ stosowana wobec 0sob przebywajacych na terytorium Wtoch i Grecji od
16 wrzesnia 2015 r. do 17 wrzeénia 2017 r. oraz wnioskodawcow, ktorzy przybyli na
terytoria tych panstw poczawszy od 15 sierpnia 2015 r. (art. 13)*.

Rada Unii Europejskiej. Rezolucja, op. cit., s. 4-5. Rada Unii Europejskiej. Konkluzje..., s. 5-6.
4 Traktat z Lizbony..., s. 76-77.
+ Ibidem, s. 78.
Wedtug ostatnich wowczas, branych pod uwage danych kwartalnych Eurostatu (kwiecien-czerwiec
2015 r.) byli to obywatele Syrii, Iraku i Erytrei, por. Komisja Europejska. Kryzys zwiqzany z uchodzcami...,
s. 4. Por. tez F. Trauner, op. cit., s. 102.

47 Decyzja Rady (UE) 2015/1523 z dnia 14 wrzesnia 2015 r. ustanawiajgca srodki tymczasowe w ob-
szarze ochrony migdzynarodowej na rzecz Wloch i Grecji, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2015,
nr 239, s. 151-153. Zgodnie z art. 1 i 2 protokotu nr 21 w sprawie stanowiska Zjednoczonego Krolestwa
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Z powodu trwajacego masowego naptywu migrantow, w szczegdlnosci do Wtoch,
Grecji i na Wegry, 9 wrzesnia 2015 r. Komisja Europejska przedtozyta drugi pakiet
srodkow do ,,Europejskiego programu w zakresie migracji”*®. Obejmowat on m.in.:
wniosek ustawodawczy w sprawie tymczasowej relokacji z Wtoch, Grecji 1 Wegier
120 tys. migrantow*’; wniosek legislacyjny dotyczacy opracowania unijnego wykazu
bezpiecznych krajow pochodzenia®®, wniosek ustawodawczy przewidujacy ustano-
wienie statego kryzysowego mechanizmu relokacji dla wszystkich panstw cztonkow-
skich’!, a takze plan dziatania w sprawie powrotow i wspdlny podrecznik powrotow,

Whiosek ustawodawczy w sprawie tymczasowej relokacji z Wioch, Grecjii Wegier
120 tys. migrantow stanowit uzupekienie wniosku Komisji z 27 maja 2015 r. w po-
dobnej sprawie. Natomiast wniosek o ustanowienie wspdlnego europejskiego wykazu
bezpiecznych krajow pochodzenia miat utatwic¢ panstwom cztonkowskim przestrze-
ganie procedur zwigzanych z pojeciem bezpiecznego kraju pochodzenia. Komisja
proponowata, aby na liscie tej znalazty si¢ przede wszystkim: Albania, Kosowo, Ma-
cedonia, Serbia, Bosnia-Hercegowina, Czarnogora i Turcja®.

Najwiecej kontrowesji wzbudzat jednak wniosek ustawodawczy w sprawie usta-
nowienia statego kryzysowego mechanizmu relokacji i zwigzanej z tym rewizji roz-

i Irlandii w odniesieniu do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, zataczonego do TUE
i TFUE, Wielka Brytania i Irlandia nie byly zwigzane tg decyzja. Podobnie wygladata sytuacja Danii na
mocy art. 1 i 2 protokotu nr 22 w sprawie stanowiska Danii, zataczonego do TUE i TFUE.

“8 Drugi pakiet $rodkow Komisji Europejskiej odwotywat si¢ do wspomnianych wyzej konkluzji
Rady Europejskiej z 26 czerwca 2015 r., por. Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 25-26 czerwca
2015r...,s. 1-5.

4 Komisja Europejska. Wniosek. Decyzja Rady wprowadzajgca srodki przejsciowe w dziedzinie och-
rony miedzynarodowej na korzys¢ Wioch, Grecji i Wegier, Bruksela, 9 wrzesnia 2015 r. COM(2015) 451
wersja ostateczna s. 1-29.

30 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce
unijny wspolny wykaz bezpiecznych krajow pochodzenia do celow dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2013/32/UE w sprawie wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej, oraz
zmieniajgce dyrektywe 2013/32 UE, Bruksela, 9 wrzesnia 2015 r. COM(2015) 452 wersja ostateczna,
s. 1-20.

1 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce
kryzysowy mechanizm relokacji i zmieniajqce rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
604/2013 z dnia 23 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej
zlozonego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca,
Bruksela, 9 wrzesnia 2015 r. COM(2015) 450 wersja ostateczna s. 1-24.

52 Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Plan dzialania
UE w zakresie powrotow, Bruksela, 9 wrzesnia 2015 r., COM(2015) 453 wersja ostateczna, s. 1-17.
Na temat podre¢cznika dotyczacego powrotow nielegalnych imigrantow, por. Zalecenie Komisji z dnia
1 pazdziernika 2015 r. ustanawiajace wspdlny ,,Podrecznik dotyczacy powrotow” przeznaczony do stoso-
wania przez wlasciwe organy panstw cztonkowskich wykonujace zadania zwigzane z powrotami, Bruk-
sela, 1 pazdziernika 2015 r. COM(2015) 6250 wersja ostateczna, s. 1-5.

33 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce
unijny wspolny wykaz bezpiecznych krajow pochodzenia, op. cit., s. 1-20. Komisja Europejska. Kryzys
zwigzany z uchodzcami. .., s. 2-3.
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porzadzenia Dublin III. Inaczej niz wnioski o tymczasowej relokacji opierat si¢ on na
art. 78 ust. 2 lit. e) oraz art. 80 TFUE. W odr6znieniu od tychze wnioskow wprowa-
dzat on takze metode¢ ustalania na okreslony czas, ktore panstwo cztonkowskie winno
rozpatrywaé wnioski o azyl, ztozone w kraju znajdujacym si¢ w sytuacji kryzysowe;.
Oznaczato to, ze pewna liczba wnioskow azylowych miata by¢ rozpatrywana takze
przez panstwo cztonkowskie bedace celem relokacji (art. 33a ust. 2). Decyzj¢ o relo-
kacji miata podejmowaé¢ Komisja Europejska, przyjmujac akt delegowany. W takim
akcie Komisja miata stwierdzi¢, ze w panstwie korzystajacym z relokacji faktycznie
zaistniata sytuacja kryzysowa, okresli¢ taczng liczbe 0sob relokowanych z tego pan-
stwa oraz kwoty migrantow przesiedlanych do innych panstw cztonkowskich wedtug
specjalnego klucza podziatu, a takze ustali¢ czas obowiazywania kryzysowego me-
chanizmu relokacji (art. 33a ust. 4). Klucz podziatu migrantéw byt zblizony do klucza
okreslonego we wnioskach ustawodawczych o tymczasowej relokacji, cho¢ nieznacz-
nej modyfikacji ulegly kryteria trzecie i czwarte. Jednak w poréwnaniu z wnioskami
o tymczasowej relokacji analizowany projekt Komisji Europejskiej przewidywatl tak-
ze sankcje dla tych panstw cztonkowskich, ktore nie moglyby uczestniczy¢ w statym
kryzysowym mechanizmie relokacji (np. z powodu kleski zywiotowej). W takiej sy-
tuacji kazde zainteresowane panstwo musialoby wnie$¢ wktad finansowy do budzetu
ogolnego UE w wysokosci 0,002% swojego PKB (art. 33b ust. 2). Podobnie jak do-
tad, relokacja mieli by¢ objeci jedynie migranci, dla ktorych sredni wskaznik przy-
znawania azylu w UE wynosit co najmniej 75% w pierwszej instancji (art. 33¢ ust. 2).
Akt delegowany wchodzit w zycie, jesli ani Rada UE, ani Parlament Europejski nie
sprzeciwity si¢ mu w ciggu jednego miesigca od momentu przekazania im tego aktu
przez Komisje (art. 32a ust. 3)*.

Sposrod wymienionych wnioskow najszybciej przez procedurg legislacyjng prze-
szed! projekt Komisji w sprawie tymczasowej relokacji. 22 wrzeénia 2015 r. Rada UE
podjeta decyzje o przesiedleniu 120 tys. migrantéw z Wtoch 1 Grecji do innych panstw
cztonkowskich. W pierwszej fazie relokacji podlegato 66 tys. migrantow, w tym
50 400 z Grecji oraz 15 600 z Wioch wedhug klucza przyjetego w zalgcznikach 11 11
do tejze decyzji. Natomiast w drugiej fazie, poczawszy od 26 wrzes$nia 2016 r., winno
by¢ relokowanych dalsze 54 tys. migrantow z Grecji i Wtoch — proporcjonalnie do
danych liczbowych wtasciwych dla pierwszej fazy, zamieszczonych w zalgcznikach
[ i Il — chyba ze Komisja wystgpitaby do tego dnia z wnioskiem o przydzial miejsc
konkretnemu panstwu cztonkowskiemu, ktore znajdzie si¢ w nadzwyczajnej sytuacji
charakteryzujacej si¢ naglym napltywem migrantow (art. 4 ust. 1-3)*. Przydzial kwot
migrantéw z Grecji i Wloch na poszczegdlne panstwa czlonkowskie opierat si¢ na

3% Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce
kryzysowy mechanizm relokacji, op. cit., s. 9-24. Komisja Europejska. Kryzys zwigzany z uchodzcami...,
s. 2-3. Komisja Europejska. Solidarnos¢ europejska. System relokacji uchodzcow, https://ec.europa.eu/,
s. 1.

55 Decyzja Rady (UE) 2015/1601 z dnia 22 wrzesnia 2015 r. ustanawiajgca srodki tymczasowe w ob-
szarze ochrony migdzynarodowej na rzecz Wloch i Grecji, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2015,
nr 248, s. 88.
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wspomnianych wyzej kryteriach przyjetych w ,,Europejskim programie w zakresie
migracji”*®. Podobnie jak dotad, mechanizmem korekcyjnym winni by¢ objeci jedynie
migranci, dla ktorych §redni wskaznik przyznawania azylu w UE wynosil co najmniej
75% w pierwszej instancji (art. 3). Panstwa czlonkowskie uczestniczace w systemie
relokacji miaty otrzymac za kazdg relokowang osobe kwote ryczaltowa w wysokos$ci
6 tys. euro, zas Wlochy i Grecja kwote w wysokosci co najmniej 500 euro (art. 10)%.
Decyzja Rady UE miata by¢ stosowana wobec 0sob przebywajacych na terytorium
Witoch i Grecji od 25 wrzesnia 2015 r. do 26 wrze$nia 2017 r. oraz wnioskodawcow,
ktorzy przybyli na terytorium tychze panstw poczawszy od 24 marca 2015 r. (art. 13).
Najwigcej migrantéw z Wioch miaty przyja¢ Niemcey (4027), Francja (3064), Hiszpa-
nia (1896) i Polska (1201). Do tych samych panstw postanowiono réwniez reloko-
wac najwicksze grupy migrantow z Grecji. I tak, w RFN schronienie miato uzyskaé
13 009 osob, we Francji — 8898 zainteresowanych, w Hiszpanii — 6127 osob, za$
w Polsce 3881 migrantéw. Decyzja Rady UE nie przewidywata relokacji 54 000 mi-
grantdw z Wegier, cho¢ we wniosku Komisji Europejskiej z 9 wrzeénia 2015 r. byta
o tym mowa®®, Stalo si¢ tak dlatego, ze rzad Wegier sprzeciwit si¢ uchwaleniu tej
decyzji, postanawiajac najwyrazniej we wlasnym zakresie rozwigzaé problem maso-
wego naptywu migrantow.

Decyzja Rady UE z 22 wrze$nia 2015 r. o przesiedleniu 120 tys. migrantow
z Wtoch 1 Grecji do innych panstw cztonkowskich zostata uchwalona kwalifikowang
wigkszoscia gtoséw z udziatem Polski. Jednak rzady Republiki Czeskiej, Stowacji,
Wegier i Rumunii uznatly ja za ,,dyktat”. Premier Stowacji Robert Fico zapowiedziat
zaskarzenie jej do Trybunatu Sprawiedliwosci UE, za§ premier Republiki Czeskiej
Bohuslav Sobotka nie tylko sprzeciwit si¢ kwotowemu systemowi relokacji migran-
tow, ale takze wskazat na pilng koniecznos$¢ zakonczenia konfliktéw w Syrii 1 Libii
jako sposob na zazegnanie kryzysu migracyjnego Unii®.

Realizacja obu decyzji Rady UE z 14 i1 22 wrze$nia 2015 r. miala umozliwi¢ relo-
kacje az 160 tys. osob. W pierwszej kolejnosci zamierzano przesiedli¢ 98 256 migran-
tow, w tym 32 256 oséb przewidywanych w decyzji z 14 wrzesnia oraz 66 000 0séb

¢ Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow. Europejski program w zakresie migracji...,
s.22-23.

57 Decyzja Rady (UE) 2015/1601 z dnia 22 wrzesnia 2015 r. ustanawiajgca srodki tymczasowe
w obszarze ochrony migdzynarodowej na rzecz Wioch i Grecji, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
L, 2015, nr 248, s. 80-94. Podobnie jak w przypadku decyzji z 14 wrze$nia 2015 r. Wielka Brytania,
Irlandia i Dania nie byly zwigzane analizowanym aktem prawnym na mocy odpowiednio: art. 1 i 2
protokotu nr 21 w sprawie stanowiska Zjednoczonego Krélestwa i Irlandii w odniesieniu do przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, zatagczonego do TUE i TFUE, a takze art. 1 i 2 protokotu nr
22 w sprawie stanowiska Danii, zataczonego do TUE i TFUE.

5% We wniosku Komisji Europejskiej byta mowa o relokacji 15 600 0sob z Wioch, 50 400 migrantow
z Grecji oraz 54 000 przesiedlencow z Wegier (art. 4 ust. 1 projektu decyzji), por. Komisja Europejska.
Whiosek. Decyzja Rady wprowadzajqca Srodki przejsciowe w dziedzinie ochrony miedzynarodowej na
korzys¢ Wioch, Grecji i Wegier, Bruksela, 9 wrzesnia 2015 1..., s. 23-24.

% A. Potyrala, op. cit., s. 304-306.
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planowanych w decyzji z 22 wrze$nia 2015 r. Pozostate 61 744 przesiedlencéw mialo
by¢ relokowanych w drugiej fazie, przy czym 7744 migrantOw na mocy pierwszej
decyzji Rady UE oraz 54 000 przesiedlencow na podstawie drugiej decyzji. Pod-
czas gdy decyzja z 14 wrzeénia 2015 r. opierala si¢ na dobrowolnym porozumieniu
rzadow panstw cztonkowskich, uzgodnionym w rezolucji z 20 lipca 2015 r., to decy-
zja z 22 wrzeénia tegoz roku naktadata na panstwa cztonkowskie prawny obowigzek
dokonania relokacji®. Obydwie decyzje oznaczaly rowniez tymczasowe zawieszenie
niektorych przepisow rozporzadzenia Dublin I1I, w tym przede wszystkim art. 13
ust. 1, zgodnie z ktorym to Wiochy i1 Grecja, a nie panstwa, do ktérych kierowano
migrantéw, bytyby odpowiedzialne za rozpatrzenie wnioskow o azyl.

Praktyczna realizacja obu decyzji Rady UE przebiegata bardzo powoli, co mo-
glo §wiadczy¢ o tym, ze ta metoda przezwyci¢zania kryzysu migracyjnego Unii
nie sprawdzita si¢. W jedenastym sprawozdaniu Komisji Europejskiej w sprawie
relokacji i przesiedlen stwierdzono, ze do 10 kwietnia 2017 r. przeprowadzono
tacznie 16 340 relokacji 0os6b, w tym 5001 z Wtoch oraz 11 339 z Grecji. Byto
to jedynie 16,6% z 98 256 0s6b przewidzianych w obu decyzjach Rady UE z 14
122 wrze$nia 2015 r. Z drugiej strony catkowita liczba os6b kwalifikujacych sie do
relokacji, a przebywajacych w Grecji 1 we Wtoszech, okazata si¢ znacznie mniej-
sza od kwot ustalonych we wspomnianych decyzjach Rady. Na poczatku kwietnia
2017 r. w Grecji przebywato ok. 14 tys. kandydatow do relokacji, za§ we Wloszech
ok. 3,5 tys. 0sob. Przyczyng mogly by¢ m.in. bledy popetnione w czasie rejestra-
cji migrantéw, wtorne przeplywy czy turystyka azylowa. Mimo to dotychczaso-
we tempo relokacji Komisja Europejska uznawata za niezadowalajace, kontestu-
jac brak zaagazowania niektorych panstw cztonkowskich w realizacje programu.
W analizowanym sprawozdaniu, wskazano, ze jedynie Malta i Finlandia sg ,,na
dobrej drodze” do wywigzania si¢ ze swoich zobowigzan. Natomiast inne panstwa,
jak Republika Czeska, Stowacja, Bulgaria i Chorwacja, czynig to w ograniczo-
nym zakresie, za$ jeszcze inne, jak Polska i Wegry uporczywie odmawiajg udziatu
w programie®. Natomiast program dobrowolnych przesiedlen spoza UE przebiegat
zgodnie z planem. Do 10 kwietnia 2017 r. przesiedlono w ten sposob 15 492 oso-
by, co stanowito 68,8% catkowitej liczby 22 505 migrantdw uzgodnionej w tym
programie®?.

Skutki wdrazania drugiego pakietu srodkow Komisji Europejskiej byty potowicz-
ne. Decyzja o tymczasowej relokacji z Grecji, Wegier i Wioch 120 tys. migrantow
zostata, jak wspomniano wyzej, oprotestowana przez rzady niektdrych panstw czton-
kowskich i ostatecznie Rada UE przyjeta go w mocno okrojonej postaci. Ponadto jego
realizacja w praktyce byla niezadowalajaca. Natomiast jeszcze bardziej kontrower-
syjny wniosek ustawodawczy Komisji Europejskiej przewidujacy ustanowienie sta-
lego kryzysowego mechanizmu relokacji dla wszystkich panstw cztonkowskich oraz

% Na temat pierwszych relokacji z Wtoch i Grecji por. A. Adamczyk, op. cit., s. 53-55.
61 Komisja Europejska. Komunikat prasowy, Bruksela, 12 kwietnia 2017 r., IP/17/908, s. 1-2.
2 Ibidem, s. 2.
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wniosek w sprawie ustalenia wspdlnego wykazu bezpiecznych krajow pochodzenia
nadal znajduja si¢ w traktacie procesu legislacyjnego®.

W zwiazku z tym, ze realizacja drugiego pakietu srodkéw Komisji Europejskiej
napotkata przeszkody, za§ masowy naplyw migrantéw nie tylko nie ustawat, lecz
nasilal si¢ jeszcze bardziej, panstwa cztonkowskie UE zdecydowaly si¢ na nowe
rozwigzania. Najpierw szefowie panstw i rzadow podczas nieformalnego posiedze-
nia 23 wrze$nia 2015 r. w Brukseli przyjeli zalecenia, ktore w wigkszosci wytyczaty
nowe kierunki dziatan antykryzysowych Unii: wzmocnienie dialogu z Turcjg w celu
zacie$nienia wspoltpracy w zakresie powstrzymywania i zarzgdzania przeptywami
migracyjnymi; wsparcie dla Turcji, Jordanii, Libanu i innych panstw przyjmujacych
syryjskich uchodzcow m.in. przez zwigkszenie srodkoéw na rzecz funduszu Madad,
pomoc dla panstw Batkanow Zachodnich borykajacych sie¢ z naptywem uchodzcow,
$wiadczona m.in. poprzez fundusze przedakcesyjne; zwigkszenie §rodkow dla nad-
zwyczajnego funduszu powierniczego na rzecz stabilno$ci oraz eliminowania przy-
czyn i zjawiska wysiedlencoéw w Afryce, a takze wzmocnienie kontroli na zewngtrz-
nych granicach UE poprzez zapewnienie dodatkowych zasobow, personelu i sprzg-
tu ze strony panstw cztonkowskich dla Frontexu, EASO i Europolu®*. Nastepnie
15 pazdziernika 2015 r. podczas posiedzenia Rady Europejskiej uzgodniono dalsze
dziatania, w tym m.in. zawarcie porozumienia z Turcjg w sprawie walki z nielegal-
ng imigracja na podstawie planu wynegocjowanego przez Komisj¢ Europejskg oraz
rozszerzenie kompetencji Frontexu w celu ustanowienia zintegrowanego systemu
zarzadzania granicami®,

Oznaczato to, ze na przetlomie wrzesnia i pazdziernika 2015 r. podpisanie porozu-
mienia z Turcja o zwalczaniu nielegalnej migracji oraz uszczelnienie granic zewnetrz-
nych Unii zaczely mie¢ dla Rady Europejskiej znaczenie priorytetowe w walce z kry-
zysem. Swiadczyly o tym uzgodnienia przyjete podczas rozméw przewodniczacego
Rady Europejskiej Donalda Tuska z prezydentem Recepem Tayyipem Erdoganem
oraz premierem Ahmetem Davutoglu w dniach 9-10 wrzeénia 2015 r. Jesli natomiast
chodzi o uszczelnianie granic, to 15 grudnia 2015 r. Komisja Europejska przedtozyta
wniosek ustawodawczy w sprawie rozszerzenia kompetencji Frontexu w celu ustano-
wienia zintegrowanego systemu zarzadzania granicami. Podstawa prawng wniosku

% Procedura 2015/0208/COD, http://eur-lex.curopa.cu, s. 1-2 (dostgp 3 marca 2017 r.). Procedura
2015/0211/COD, http://eur-lex.europa.eu, s. 1-2 (dostep 3.03.2017).

% W nawigzaniu do wczeséniejszych decyzji Rady Europejskiej szefowie panstw i rzadow zalecali
réwniez udzielenie dodatkowego wsparcia w wysokosci co najmniej 1 mld euro pomocy na rzecz Wyso-
kiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcow, Swiatowego Programu Zywnos$ciowego i in-
nych agencji, ustanowienie Hotspotow w Grecji i we Whoszech oraz pomoc w zapewnieniu relokacji i po-
wrotow nie pozniej niz do listopada 2015 r. oraz zwigkszenie srodkow finansowych dla Nadzwyczajnego
Funduszu na rzecz Azylu, Integracji i Migracji oraz Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego — Granice,
por. Rada Europejska. Nieformalny szczyt szefow panstw i rzqdow (23 wrzesnia 2015 r). Oswiadczenie,
Bruksela, 24 wrze$nia 2015 r., nr 673/15, s. 1.

% Posiedzenie Rady Europejskiej w dniu 15 pazdziernika 2015 r. Konkluzje, Bruksela, 16 pazdziernika
2015 r., EUCO 26/15, s. 1-5. Kryzys migracyjny wciqz bez rozwigzania, Euractiv, 19 pazdziernika 2015 r.,
s. 1-3.
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byty art. 77 ust. 2 lit. b) i d) oraz art. 79 ust. 2 lit. ¢) TFUE®. Po zakonczeniu pro-
cedury ustawodawczej 14 wrzesnia 2016 r. Parlament Europejski 1 Rada UE przy-
jety rozporzadzenie o ustanowieniu Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej
(ESGiP). W sktad ESGiP weszty: Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzez-
nej (EASGIP), powstata na bazie Frontexu, oraz organy panstw cztonkowskich, od-
powiedzialne za zarzadzanie granicami, w tym straze przybrzezne w zakresie reali-
zowanych przez nie zadan kontroli granicznej (art. 1-2, 6). EASGiP winna si¢ zajmo-
wac¢ monitorowaniem ruchéw migracyjnych i zapobieganiem kryzysom (art. 9-13),
zarzadzaniem granicami zewn¢trznymi (art. 14-26) oraz organizowaniem powrotow
dla nielegalnych imigrantow (art. 27-33)". Miata ona mie¢ zatem znacznie wigksze
kompetencje anizeli Frontex.

Na wniosek panstwa lub panstw cztonkowskich EASGiP winna m.in. koordy-
nowac¢ wspolne operacje jednego lub wiekszej liczby panstw, organizowac szybkie
interwencje na granicach zewnetrznych Unii oraz wspiera¢ Hotspoty. We wszyst-
kich tych przypadkach miala by¢ odpowiedzialna za dostarczenie i rozmieszcze-
nie zespotow ESGiP, przy czym w przypadku szybkich interwencji zespoty takie
winny pochodzi¢ z tzw. rezerwy szybkiego reagowania (art. 14). W sktad zespotow
ESGiP mieli wchodzi¢ funkcjonariusze strazy granicznej panstw czlonkowskich
1 inni wlasciwi cztonkowie personelu, petnigcy funkcje ekspertow krajowych. Win-
ni oni by¢ oddelegowani do ESGiP przez panstwa cztonkowskie na okres dwunastu
miesiecy lub dtuzszy, ale nie krétszy niz trzy miesigce. Udziaty poszczegdlnych
panstw w zespotach ESGiP, zajmujacych si¢ wspolnymi operacjami na nastgpny
rok, planowane by¢ mialy na podstawie corocznych, dwustronnych porozumien
migdzy Agencja a tymi panstwami. Natomiast w przypadku szybkich interwencji
na granicy decyzje w tej sprawie podejmowat zarzad EASGiP kwalifikowana wigk-
szo$cig ¥4 glosow. W razie koniecznosci rozmieszczenie zespotow z rezerwy szyb-
kiego reagowania winno by¢ niezwlocznie uzupetnione przez dodatkowe zespotly
ESGiP. W tym celu panstwa cztonkowskie winny w ciggu siedmiu dni roboczych
od rozpoczecia szybkiej interwencji na granicy udostepni¢ swoich funkcjonariu-
szy strazy granicznej i1 innych wlasciwych cztonkow personelu. Rezerwa szybkie-
go reagowania mogta by¢ rozmieszczona w ciggu pigciu dni od uzgodnienia planu
operacyjnego przez dyrektora wykonawczego EASGIP oraz przyjmujace panstwo
cztonkowskie. Laczna liczba personelu udostepnionego przez panstwa cztonkow-
skie na rzecz rezerwy szybkiego reagowania winna wynosi¢ co najmniej 1500 funk-

% Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz uchylajgce rozporzqdzenie (WE) nr 2007/2004,
rozporzqdzenie (WE) nr 863/2007 i decyzje Rady 2005/267/WE, Strasburg, 15 grudnia 2015 r., COM(2015)
671 wersja ostateczna, s. 1-116.

7 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrzesnia 2016 r.
w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmieniajgce rozporzqdzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajqce rozporzqdzenie (WE) nr 863/2007, rozporzqdzenie
(WE) nr 2007/2004 i decyzje Rady 2005/267/WE, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2016, 251,
s. 1-32.
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cjonariuszy strazy granicznej lub innych wlasciwych cztonkow personelu. Sity te
miaty stanowi¢ ,,staty korpus” pozostajacy w ciagltej dyspozycji EASGiP (art. 20
ust. 1-12). Najwigkszy udziat osobowy w rezerwie szybkiego reagowania winny
mie¢ Niemcy (225), Francja (170), Wtochy (125), Hiszpania (111) i Polska (100)%.
Rezerwa szybkiego reagowania winna uzupetniaé, ale nie zastepowac personel stra-
zy granicznej panstw cztonkowskich, liczacy ok. 100 tys. funkcjonariuszy®. Sie-
dzibg EASGIP jest Warszawa (art. 56-57). Rozporzadzenie o ustanowieniu ESGiP
weszto w zycie 6 pazdziernika 2016 r.”' ESGiP nie osiagneta jednak dotad zdolnosci
operacyjnej z powodu brakéw materialnych dotyczacych rezerwy szybkiego reago-
wania, obserwatorow przymusowych powrotow, eskorty przymusowych powrotow
oraz specjalistow ds. powrotow’?.

Umowa UE z Turcja z 18 marca 2016 r. w sprawie wspélpracy
w zwalczaniu kryzysu migracyjnego oraz nowe unijne programy pomocowe,
instrumenty humanitarne i finansowe

Efektem wspomnianych wyzej rozméw, prowadzonych przez przewodni-
czacego Rady Europejskiej D. Tuska z prezydentem Erdoganem i premierem
Davutoglu we wrzesniu oraz w pazdzierniku 2015 r., bylo przyjecie 29 listo-
pada tegoz roku wspolnego planu dziatania o zacie$nieniu wspodtpracy migdzy
UE a Turcja w zakresie zarzadzania migracjg. Na podstawie tego planu podjgte
zostaly negocjacje dyplomatyczne, ktore doprowadzity do uzgodnienia 7 mar-
ca 2016 r. wstepnego porozumienia w sprawie zasad wspOtpracy i1 instrumen-
tow jej realizacji. Rzad turecki zobowigzatl si¢ w nim do przyjecia na koszt UE
wszystkich nowych migrantéw przedostajacych si¢ z Turcji do Grecji, ktorzy
nie wymagajg ochrony miedzynarodowej. Ponadto kazdej readmisji jednego
obywatela Syrii z wysp greckich do Turcji miato towarzyszy¢ przesiedlenie in-
nego obywatela Syrii z Turcji do Unii. Na sfinansowanie tego przedsigwzigcia
UE winna przekaza¢ Turcji 3 mld euro, z perspektywa dalszego zwigkszenia tej
kwoty. Postanowiono rowniez przyspieszy¢ realizacj¢ planu dziatania dotycza-
cego liberalizacji rezimu wizowego ze wszystkimi panstwami cztonkowskimi

8 Ibidem, s. 19, 24-26.

% Komisja Europejska. Komunikat prasowy, Bruksela, 2 marca 2017 r., IP/17/348, s. 3.

9 marca 2017 r. podpisana zostata umowa mi¢dzy Polska a EASGIP, regulujaca kwestie zwigzane
z jej siedzibg w Warszawie oraz statusem prawnym Agencji i jej pracownikow, por. E. Gajewska, Pol-
ska i Frontex podpisaly umowe w sprawie siedziby agencji w Warszawie, https://www.strazgraniczna.pl,
s. 1-2.

" Procedura 2015/0310/COD, http://eur-lex.europa.eu, s. 1-2 (dostgp 3 marca 2017 r.). Niektore
przepisy analizowanego rozporzadzenia zaczgly jednak obowiazywac¢ 7 grudnia tegoz roku (tworzenie
zespolow rezerwy interwencyjnej i rezerwy wyposazenia technicznego) lub 7 stycznia 2017 r. (tworzenie
zespolow tzw. powrotow), por. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia
14 wrzesnia 2016 r., op. cit., s. 46, 61-63.

> Komisja Europejska. Komunikat prasowy, Bruksela, 2 marca 2017 r., IP/17/348, s. 3.
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,»Z mysla o zniesieniu obowigzku wizowego dla obywateli Turcji najp6zniej do
konca czerwca 2016 1.7

Porozumienie z 7 marca 2016 r. zostato doprecyzowane w umowie podpisanej jede-
nascie dni pozniej przez UE i Turcje. Przewidywata ona, Zze od 20 marca 2016 r. wszy-
scy nielegalni migranci, ktorzy przybywaja z Turcji do Grecji, powinni by¢ odsytani do
Turcji. Jednocze$nie postanowiono, ze za kazdego obywatela Syrii odestanego z Grecji
do Turcji w nastepstwie nielegalnego przekroczenia granicy zewnetrznej Unii Europej-
skiej, Unia przyjmie jednego obywatela Syrii z Turcji, ktory nie podjat proby przedosta-
nia si¢ do Unii w nielegalny sposob™. Operacje powrotow z Grecji do Turcji winny si¢
odbywac rownolegle z lotami przesiedlencow z Turcji do panstw cztonkowskich UE.
Przesiedlenia obywateli Syrii miatyby si¢ odbywac zgodnie ze zobowigzaniami pod;je-
tymi przez panstwa cztonkowskie i obja¢ 72 000 oséb. 18 000 migrantéw zamierzano
przesiedli¢ na mocy konkluzji politycznych Rady UE z 20 lipca 2015 r., za§ 54 000
uchodzcow planowano przyja¢ w ramach miejsc pozostajacych jeszcze do wykorzysta-
nia wskutek wspomnianej wyzej rezygnacji Wegier z prawa do relokacji na podstawie
decyzji Rady UE z 22 wrzesnia 2015 r.”> W zamian za dotrzymanie tych zobowigzan
Turcja miata uzyska¢ w latach 2016-2018 pomoc finansowg przeznaczong dla uchodz-
cow na tgczng kwote 6 mld euro’. Ponadto po spetnieniu przez Turcje tzw. kryteriow
odniesienia, UE zobowigzala si¢ do konca czerwca 2016 r. znies¢ wymogi wizowe dla
tamtejszych obywateli”’. Realizacja umowy z Turcjg z 18 marca 2016 r. przebiegata
dotychczas na tyle pomyslnie, ze doprowadzita do radykalnego wstrzymania naptywu
migrantow wschodnim szlakiem $rodziemnomorskim. Wedhug danych urzedu UNHCR
w 2016 r. z Turcji do Grecji przedostato si¢ 174 500 osob, przy czym od kwietnia do
grudnia tegoz roku bylo to jedynie 23 108. Z drugiej strony do 12 maja 2017 r. prze-
siedlono z Turcji do Unii Europejskiej 69 695 obywateli Syrii’®. Umowa ta miata zatem
fundamentalne znaczenie w walce UE z kryzysem migracyjnym.

3 Oswiadczenie szefow panstw i rzgdow UE, 7T marca 2016 r., http://www.consilium.europa.eu, s. 1-3.

™ Turcja przyjela jak dotad najwigksza liczbe uchodzcow, tzn. tacznie okoto 3 min osob, sposrod
ktorych 2,5 mln to obywatele Syrii, por. Komisja Europejska. UE ... a kryzys...,s. 3.

5 29 wrze$nia 2016 r. Rada UE przyjeta decyzje o zmianie decyzji Rady z 22 wrze$nia 2015 r. w sprawie
tymczasowej relokacji na rzecz Wtoch i Grecji. Zobowigzywata ona panstwa cztonkowskie do przyjecia na
swoje terytorium obywateli syryjskich przebywajacych w Turcji, a wymagajacych w sposob oczywisty och-
rony migdzynarodowej. ,,Liczba 0sob przyjetych w ten sposob przez dane panstwo cztonkowskie” winna
by¢ nastepnie odjeta od liczby 0sob, ktore miaty by¢ relokowane do tego panstwa na mocy art. 4 ust. 1 lit ¢)
decyzji Rady z 22 wrzesnia 2015 r. (art. 4 ust. 3a), por. Decyzja Rady (UE) 2016/1754 z dnia 29 wrzesnia
2016 r. zmieniajgca decyzje (UE) 2015/1601 ustanawiajgcq srodki w obszarze ochrony miedzynarodowej na
rzecz Wtoch i Grecji, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2016, nr 268, s. 84.

" Oswiadczenie UE-Turcja, Bruksela, 18 marca 2016 r., http://www.consilium.europa.eu, s. 1-3.
W slad za tym Komisja Europejska utworzyta nowy program pomocowy, w ramach ktorego finansowana
jest dziatalno$¢ Turcji na rzecz wsparcia uchodzcow.

7 Ibidem, s. 2.

8 UNHCR. The Refugee Agency. Bureau for Europe, Weekly Report, February 2017, https://data.
unhcr.org/en/, s. 2. Komisja Europejska. Komunikat prasowy, Bruksela, 12 kwietnia 2017 r..., s. 2.
Por. tez E. Lesiewicz, Strefa Schengen w dobie kryzysu imigracyjnego, ,,Przeglad Politologiczny”,
2016, nr 4, s. 190.
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W odpowiedzi na kryzys migracyjny UE uruchomita w latach 2015-2016 nowe
instrumenty humanitarne i finansowe oraz programy pomocowe: akcje poszuki-
wawczo-ratownicze na morzu, pomoc humanitarng i rozwojowa, zwalczanie sieci
przemytu migrantéw, programy powstrzymywania ich niekontrolowanego napty-
wu, programy powrotow, a takze programy dobrowolnych przesiedlen.” Juz w la-
tach 2013-2014 Wtochy przy wspolpracy z Frontexem przeprowadzity w srodkowe;j
czesci Morza Srédziemnego operacje Mare Nostrum. Jej celem byto poszukiwa-
nie todzi z migrantami w odlegtosci 100 mil morskich od wiloskiego wybrzeza.
Dziatanie te byly niemal w catosci finansowane przez rzad Wtoch i pozwolity na
uratowanie ok. 170 tys. 0osob w ciggu jednego roku. Operacja zostata zakonczona
w 2014 r., poniewaz prosby Wtoch o wsparcie finansowe ze strony UE pozostaty
bez odpowiedzi. W tej sytuacji Frontex rozpoczat w 2014 r. operacj¢ Tryton, ktora
roznita si¢ jednak od poprzedniej tym, ze byla o wiele mniej kosztowna, ale takze
zakres realizowanych w jej ramach dziatan byt znacznie skromniejszy. Skupiata si¢
ona bowiem na patrolowaniu granic, a nie na ratowaniu ludzi. Ponadto wykony-
wala swoje zadania w odlegtosci jedynie 30 mil morskich od wtoskiego wybrzeza,
co uniemozliwiato udzielanie pomocy wielu rozbitkom. Niezaleznie od tego Fron-
tex kontynuowat, rozpoczeta juz w 2006 r., operacje Posejdon na Morzu Egejskim
i wschodniej czeéci Morza Srodziemnego®. Natomiast w latach 2015-2016 UE jesz-
cze bardziej wzmocnita swojg aktywnos$¢ w prowadzaniu operacji poszukiwawczo-
-ratowniczych na Morzu Sroédziemnym. Eacznie w tym okresie realizowano dwie
dotychczasowe operacje poszukiwawczo-ratownicze Posejdon 1 Tryton oraz jedna
operacje wojskowa WPBI1O rozpoczeta w 2015 r. Ta ostatnia nosita kryptonim EU
NAVFOR MED Sophia, byta skierowana przeciw przemytowi ludzi i objeta potu-
dniowy rejon $rodkowej czgsci Morza Srodziemnego. W ramach wszystkich trzech
operacji w 2015 r. udato si¢ uratowaé ponad 250 tys. osob, zas§ od 1 stycznia do 31
maja 2016 1. ok. 50 tys. 0sob®!.

W samym tylko 2015 r. UE przeznaczyta ok. 430 mIn euro na pomoc humani-
tarno-rozwojowa w ramach walki z kryzysem migracyjnym. Ok. 22 mln euro z tej
kwoty przypadto na panstwa Batkanow Zachodnich, ktére jako gtowne kraje tranzy-
towe uruchomity Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci (Grecja, Stowenia, Chorwa-
cja, Serbia i Wegry) przeznaczony na pomoc finansowa w sytuacjach nadzwyczaj-
nych®2, Natomiast 408 mln euro Unia wydata na operacje humanitarno-ratunkowe

" Oswiadczenie UE-Turcja, Bruksela, 18 marca 2016 ., op. cit., s. 2.

80 Obecny kryzys migracyjny, uchodzcy.info, s. 1-3.

81 Rada Unii Europejskiej. Sekretariat Generalny. Unijne operacje na Morzu Srodziemnym 2016,
http://www. consilium.europa.eu, s. 1-2.

8 Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci stuzy zacie$nianiu i koordynacji wspétpracy miedzy UE
a panstwami cztonkowskimi w dziedzinie ochrony ludnosci w sytuacji klgski zywiotowej lub katastrofy
spowodowanej przez cztowieka, por. Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1313/2013/UE z dnia
17 grudnia 2013 r. w sprawie unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci, Dziennik Urzgdowy Unii Eu-
ropejskiej L, 2013, nr 347, s. 924-947.
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w panstwach pochodzenia: Syrii (160 mln euro), Libanie (97 mIn euro), Iraku (79 min
euro), Jordanii (58 mln euro) i Turcji (36 mln euro)®.

W ramach przeciwdziatania przemytowi oraz zwalczania sieci przestepczych
werbujacych migrantow do Europy 27 maja 2015 r. Komisja Europejska opubliko-
wata plan na lata 2015-2020. Przewidywat on podj¢cie przez UE m.in. nastgpujacych
dziatan: identyfikowanie, przechwytywanie i niszczenie podejrzanych statkow; po-
zbawianie przemytnikéw ich dochodow; zintensyfikowanie wspolpracy operacyjnej
w zakresie zwalczania przemytu migrantéw; udoskonalenie procesu gromadzenia
informacji przez wzmocnienie zespotu operacyjnego Mare jako unijnego centrum in-
formacji w zakresie przemytu migrantow; zacie$nienie wspotpracy w ramach wspol-
noty wywiadowczej Afryka-Frontex oraz monitorowanie strefy przygranicznej przez
Eurosur; zapobieganie przemytowi nielegalnych migrantéw m.in. przez zwigkszenie
pomocy dla 0séb najbardziej narazonych oraz wzmocnienie skutecznosci procedury
powrotu jako czynnika zniechgcajacego do przemytu®.

Praktyczna realizacja tego planu bylo m.in. wzmocnienie Europolu poprzez utwo-
rzenie dwoch nowych struktur: Europejskiego Centrum ds. Zwalczania Terroryzmu
oraz Europejskiego Centrum ds. Przemytu Migrantow. O ile to pierwsze Centrum
zostato utworzone 1 stycznia 2016 1. i zajmuje si¢ m.in. analiza podejrzanych tresci
w internecie oraz przelewami srodkow finansowych nalezacych do terrorystow, o tyle
to drugie Centrum powstato 22 lutego 2016 r. w celu aktywnego wspierania panstw
cztonkowskich UE w rozbijaniu zorganizowanych sieci przestepczych zajmujacych
si¢ przemytem migrantows,

W przezwycig¢zaniu kryzysu migracyjnego mialy rowniez pomoc programy po-
wstrzymywania niekontrolowanego naptywu nielegalnych migrantéw. Aby wesprzec
wladze Grecji 1 Wloch w zarzadzaniu przeptywami migracyjnymi, UE utworzyta
Hotspoty, w ramach ktorych unijni eksperci winni pomaga¢ w szybkiej rejestracji przy-
bywajacych tam os6b oraz koordynacji powrotow nielegalnych migrantow do krajow

8 Kwota na operacje humanitarno-ratunkowe dla Turcji nie obejmuje 6 mld euro przyznanych
temu panstwu na lata 2016-2018 na mocy porozumienia z 18 marca 2016 r. por. Komisja Europejska.
Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady. Sprawozdanie roczne dotyczgce poli-
tvki Unii Europejskiej w zakresie pomocy humanitarnej i ochrony ludnosci oraz wdrazania tej polityki
w 2015 r., Bruksela, 1 grudnia 2016 r. COM(2016) 751 wersja ostateczna, s. 4, 7-9. Wedlug danych
Komisji Europejskiej Unia zamierzata przeznaczy¢ tacznie ponad 10 mld euro na przezwyci¢zenie
kryzysu migracyjnego w latach 2015-2016, por. Komisja Europejska. UE ... a kryzys..., s. 3. Por. tez
P. Kugiel, Rola pomocy rozwojowej w rozwigzywaniu kryzysu uchodzczego, ,,Biuletyn PISM”, 14 grud-
nia 2016 r., nr 89, s. 1-2.

8 Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow. Unijny plan dzialania na rzecz zwalczania
przemytu migrantow na lata 2015-2020, Bruksela, 27 maja 2015, COM(2015) 285 wersja ostateczna,
s. 1-13.

85 Komisja Europejska. UE ... a kryzys..., s. 3-4. Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parla-
mentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady. Zwigkszenie bezpieczenstwa w mobilnym swiecie: ulep-
szona wymiana informacji na rzecz walki z terroryzmem i wzmocnionych granic zewnetrznych, Bruksela,
14 wrze$nia 2016 r., COM(2016) 602 wersja ostateczna, s. 13-17.
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pochodzenia®. Ponadto postanowiono opracowaé programy partnerstw UE z pan-
stwami pochodzenia migrantow i azylantow, aby w ten sposob umozliwi¢ im pozosta-
nie blizej swego kraju. W $lad za tym w czasie posiedzenia na szczycie 12 listopada
2015 . w stolicy Malty Valletcie z udziatem afrykanskich szefow panstw i rzagdow oraz
przedstawicieli krajow UE przyjeto plan wspotdziatania w zakresie zwalczania niele-
galnej migracji z tego kontynentu do Europy oraz ustanowiono nadzwyczajny fundusz
powierniczy na rzecz Afryki®”. W dluzszej perspektywie programy partnerstw winny
umozliwi¢ wspieranie rozwoju gospodarczego i spolecznego panstw pochodzenia, aby
wyeliminowaé przyczyny nielegalnej migracji. UE zamierza do 2021 r. przeznaczy¢ na
realizacj¢ programow partnerstw taczng kwote 8 mld euro®.

W sprawie powrotow nielegalnych migrantéw Komisja Europejska opublikowata
9 wrzesénia 2015 r. plan dziatania UE. Z dotychczasowych do$wiadczen Unii wyni-
kato, ze np. w 2014 r. jedynie ok. 40% nielegalnych migrantéw, ktérym nakazano
opuszczenie jej terytorium faktycznie wyjechato z Unii. W zwigzku z tym Komi-
sja zalecata znaczace wzmocnienie skuteczno$ci unijnego systemu powrotow przez
wsparcie panstw czlonkowskich ze $rodkéw Funduszu Azylu, Migracji i Integracji,
wzmocnienie kompetencji Frontexu w zakresie wspotorganizowania i koordynowa-
nia powrotow nielegalnych migrantéw, a takze ustanowienie w przysztosci zintegro-
wanego systemu zarzadzania powrotami, ktory winien doprowadzi¢ do potaczenia
wszystkich finansowanych przez Unig sieci i programow pomocowych w zakresie
powrotow 1 readmisji*®. Jednoczes$nie 1 pazdziernika 2015 r. Komisja Europejska
opublikowata wspolny ,,Podrecznik dotyczacy powrotéw”. Mial on forme zalecenia
Komisji 1 zawieral wskazoéwki dla organow wlasciwych panstw cztonkowskich do
wykonywania zadan zwiazanych z przymusowymi powrotami nielegalnych migran-
tow, szkoleniami pracownikéw, ktorym powierzone zostang takie zadania, a takze
doksztalcaniem ekspertow uczestniczacych w misjach ewaluacyjnych Schengen®.

ZMIANY W POLITYCE AZYLOWEJ UE

Podstawy prawne polityki azylowej

Podobnie jak w przypadku polityki imigracyjnej i kontroli granic, podstawy praw-
ne polityki azylowej okreslone sg w prawie pierwotnym i wtornym UE. Po wejsciu
w zycie traktatu lizbonskiego z 13 grudnia 2007 r. zasady polityki azylowej okreslaja
art. 67 ust. 2, art. 78 ust. 1-3 oraz art. 80 TFUE. Przepisy ogdlne dotyczace polityki

8 Komisja Europejska. UE ... a kryzys..., s. 3-4.

87 Valletta Summit on Migration, 11-12 November 2015. Action Plan, Valletta, 12 November 2015,
s. 1-17.

8 Komisja Europejska. UE ... a kryzys..., s. 4.

8 Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Plan dziatania UE
w zakresie powrotow ..., s. 1-10.

% Zalecenie Komisji z dnia 1 paZdziernika 2015 r. ustanawiajgce wspdlny ,, Podrecznik dotyczgcy
powrotow”, op. cit., s. 1-5.
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azylowej, imigracyjnej i kontroli granic zewnetrznych UE zawarte sa —jak wspomnia-
no wyzej —w art. 67 ust. 2 TFUE oraz art. 80 TFUE. Natomiast przepisy szczegdtowe
dotyczace samej polityki azylowej okreslone sag w art. 78 ust. 1-3 TFUE. Upowazniajg
one UE do ustanowienia polityki w dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajacej i tym-
czasowej, majacej na celu przyznanie odpowiedniego statusu obywatelowi panstwa
trzeciego zgodnie z zasadg non-refoulement’'. Polityka azylowa UE ma by¢ zgodna
z Konwencja genewska z 28 lipca 1951 r. w sprawie statusu uchodzcow, uzupehia-
jacym ja protokotem nowojorskim z 31 stycznia 1967 r. oraz innymi ,,odpowiednimi
traktatami” (art. 78 ust. | TFUE)®2. Traktat lizboniski przewiduje ustanowienie WESA
gwarantujgcego jednolity status azylanta dla obywateli panstw trzecich w catej Unii;
jednolity status ochrony uzupetiajacej dla osob, ktore nie uzyskaty azylu w Unii,
ale wymagaja miedzynarodowej ochrony; wspdlny system tymczasowej ochrony wy-
siedlencéw na wypadek ich masowego naptywu; wspdlne procedury przyznawania
i pozbawiania jednolitego statusu azylu i ochrony uzupehiajacej; kryteria i mechani-
zmy ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrywanie wniosku
azylowego lub ochrony uzupehiajacej; normy dotyczace warunkow przyjmowania
0sOb ubiegajacych sie o azyl lub ochrone uzupehiajaca, a takze partnerstwo i wspot-
prace z panstwami trzecimi w celu zarzadzania przeptywami trzech wyzej wymie-
nionych kategorii os6b (art. 78 ust. 2 TFUE). Ponadto, jak wspomniano wyzej, Rada
UE moze przyjac srodki tymczasowe na korzys¢ panstwa lub panstw cztonkowskich,
ktore znajda si¢ w nadzwyczajnej sytuacji z powodu naglego naptywu obywateli kra-
jow trzecich (art. 78 ust. 3 TFUE)*.

W odréznieniu od dotychczasowych regulacji, traktat lizbonski rozszerza kom-
petencje UE w polityce azylowej w sposdb umozliwiajacy przejécie od norm mi-
nimalnych do harmonizacji przepisow poszczegoélnych panstw cztonkowskich w tej
dziedzinie, co stworzylo realne przestanki do ustanowienia WESA. Traktat wlacza
rowniez po raz pierwszy Parlament Europejski do procedury ustanawiania srodkow
tymczasowych na korzys$¢ panstwa lub panstw cztonkowskich, ktére znajda si¢ w nad-

%l Zasada non-refoulement zostata skodyfikowana w art. 33 Konwencji genewskiej z 28 lipca
1951 r. w sprawie statusu uchodzcow. Stanowi ona, ze zadne ,,Umawiajace si¢ Panstwo nie wydali lub
nie zawrdci w zaden sposob uchodzcy do granicy terytoridw, gdzie jego zyciu lub wolnosci zagrazatoby
niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rase, religi¢, obywatelstwo, przynaleznos¢ do okreslonej grupy
spotecznej lub przekonania polityczne”. Oznacza to, ze zadnej osoby, ktorej odmdéwiono przyznania sta-
tusu uchodzcy, nie wolno deportowa¢ do panstwa, w ktorym grozitoby jej przesladowanie, nalezy jej
natomiast przyzna¢ inng forme¢ ochrony mi¢dzynarodowej. Od tej zasady dopuszczalne sa dwa wyjatki:
jezeli osoba taka stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa lub jest zagrozeniem dla spoleczenstwa
panstwa, poniewaz zostata skazana prawomocnie za powazng zbrodnig.

2 Inne stosowne traktaty to: Europejska Konwencja Praw Czlowieka, Konwencja NZ o prawach
dziecka, Konwencja NZ w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub
ponizajqcego traktowania albo karania, Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych ONZ
oraz Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ, por. Podrecznik eu-
ropejskiego prawa dotyczqcego azylu, granic i migracji, Bruksela 2014, s. 67.

% Inaczej niz dotychczasowe regulacje, traktat lizbonski nie precyzowal okresu obowigzywania
przyjetych srodkow tymczasowych, por. Traktat z Lizbony, op. cit., s. 76-77.
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zwyczajnej sytuacji. Ponadto nadaje on po raz pierwszy status traktatowy wspolnemu
europejskiemu systemowi azylowemu.

Wszelako proces konstytuowania WESA rozpoczat si¢ duzo wczesniej. Najpierw
w latach 1999-2005 na mocy traktatu amsterdamskiego oraz aktéw prawa pochodne-
g0, dwoch rozporzadzen i trzech dyrektyw, doszto do przyjecia kryteriow oraz mecha-
nizmo6w ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wnio-
sku o azyl, ustanowienia norm minimalnych w sprawie ubiegania si¢ o azyl, przyjmo-
wania azylantow oraz przyznania lub cofnigcia statusu uchodzcy, a takze utworzenia
systemu EURODAC (European Dactyloscopy)’** gromadzacego odciski palcow osob
przekraczajacych zewngtrzne granice Unii w celach azylowych®. Nastgpnie w latach
2011-2013 na mocy traktatu lizbonskiego oraz aktow prawa pochodnego zmieniono
wspomniane wyzej rozporzadzenia i dyrektywy w sposob umozliwiajacy przejscie
od norm minimalnych do harmonizacji przepisow poszczegolnych panstw cztonkow-
skich w polityce azylowej. Odtad zasady funkcjonowania WESA okres$la pig¢ ak-
tow prawa wtornego. Sg to: po pierwsze, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady UE z 26 czerwca 2013 r., wskazujace panstwo cztonkowskie odpowiedzialne
za rozpatrzenie wniosku azylowego; po drugie, dyrektywa kwalifikacyjna Parlamentu
Europejskiego i Rady UE z 13 grudnia 2011 r. stanowigca, jakie osoby kwalifikuja si¢
do objecia ochrong migdzynarodowa; po trzecie, dyrektywa proceduralna Parlamen-
tu Europejskiego i Rady UE z 26 czerwca 2013 r., przewidujgca wspdlne procedury
udzielania i cofania azylu; po czwarte, dyrektywa recepcyjna Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady UE z 26 czerwca 2013 r., ustanawiajgca normy i standardy przyjmowa-
nia 0s6b poszukujgcych ochrony; po piate, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady UE z 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia systemu EURODAC.

Wsrod wspomnianych aktow prawa pochodnego fundamentalne znaczenie ma
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 26 czerwca 2013 r. Zobo-

% EURODAC to informatyczny system rozpoznawania odciskow palcéw azylantow oraz niele-
galnych imigrantow na terytorium UE. System ten pozwala panstwom cztonkowskim zidentyfikowaé
osoby wystepujace o azyl oraz osoby zatrzymane przy probie nielegalnego przekroczenia zewngtrznej
granicy Unii. Dzigki porownaniu danych daktyloskopijnych panstwa cztonkowskie moga stwierdzié,
czy wnioskujacy o azyl lub nielegalny imigrant, nie ubiegat si¢ poprzednio o azyl w innym panstwie
czlonkowskim albo tez czy nie przedostal si¢ na terytorium Unii nielegalnie. System zostat ustanowiony
na mocy rozporzadzenia Rady UE z 11 grudnia 2000 r. i uzyskat zdolnos¢ operacyjna w 2003 r.

% Wkroétce po wejSciu w zycie traktatu amsterdamskiego Rada Europejska podczas posiedze-
nia w dniach 15-16 pazdziernika 1999 r. w Tampere zapowiedziala realizacj¢ pierwszego etapu kon-
stytuowania WESA. Podczas posiedzenia w dniach 4-5 listopada 2004 r. przyjeta ona program haski
okreslajacy dalsze zadania UE w tej dziedzinie w latach 2005-2009. Natomiast po wejsciu w zycie
traktatu lizbonskiego Rada Europejska w czasie posiedzenia w dniach 10-11 grudnia 2009 r. przyjeta,
a 4 maja 2010 r. opublikowata program sztokholmski, w ktorym wezwata instytucje UE do zakonczenia
do 2012 r. prac nad WESA. Szerzej na ten temat por. J. J. We¢e, Powstanie i rozwoj przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w ramach Unii Europejskiej (1997-2004), w: Amerykomania, pod red.
W. Bernackiego 1 A. Walaszka, Krakow 2012, s. 929-959. Por. tez Rada Europejska. Program sztokhol-
mski — Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli, Dziennik Urzedowy Unii Europe-
jskiej C, 2010, nr 115, s. 1-38. Rada Europejska. Program haski: Wzmacnianie wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C, 2005, nr 53, s. 1-14.
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wigzuje ono panstwa cztonkowskie do rozpatrzenia kazdego wniosku o udzielenie
ochrony miedzynarodowej, ztozonego przez obywatela panstwa trzeciego lub bez-
panstwowca na ich terytorium, w tym na granicy lub w strefach tranzytowych. Wnio-
sek jest rozpatrywany tylko przez jedno panstwo cztonkowskie, zasadniczo pierwszy
kraj, na terytorium ktorego znajdzie si¢ osoba ubiegajaca si¢ o azyl. W przypadku,
gdy nie mozna wyznaczy¢ ,,odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego™ na podsta-
wie kryteriow wymienionych w rozporzadzeniu, odpowiedzialno$¢ za rozpatrzenie
wniosku spada na pierwsze panstwo, w ktorym wniosek zostal ztozony (art. 3 ust.
1-2). Jezeli wnioskodawca nieleganie przekroczyt granice ladowa, morska lub po-
wietrzng danego panstwa cztonkowskiego, a nastepnie ztozyt tam wniosek o udzie-
lenie ochrony mi¢dzynarodowej, to wlasnie to panstwo jest zobowigzane do rozpa-
trzenia tegoz wniosku. Winno ono to uczyni¢ w ciggu dwunastu miesi¢cy od czasu
nielegalnego przekroczenia granicy, inaczej jego odpowiedzialno$¢ wygasa (art. 13
ust. 1). Rozporzadzenie potwierdza i wzmacnia klauzulg¢ humanitarng oraz klauzule
suwerennos$ci, znajdujace si¢ juz w rozporzadzeniu Dublin II. Klauzula humanitarna
stanowi, ze panstwo czlonkowskie, w ktérym ztozono wniosek o udzielenie ochrony
migdzynarodowej i ktore prowadzi postgpowanie w sprawie ustalenia ,,odpowiedzial-
nego panstwa cztonkowskiego”, lub ,,odpowiedzialne panstwo cztonkowskie”, moga
zwrdci¢ si¢ do innego panstwa czlonkowskiego o przyjecie wnioskodawcy w celu
potaczenia rodzin (art. 17 ust. 2). Klauzula suwerennos$ci przewiduje natomiast, ze
kazde panstwo cztonkowskie moze rozpatrzy¢ wniosek ayzlowy nawet wtedy, gdy nie
jest ono ,,odpowiedzialnym panstwem cztonkowskim” w rozumieniu rozporzadzenia
(art. 17 ust. 1)*,

Rozporzadzenie ustanawia po raz pierwszy procedur¢ wczesnego ostrzegania,
przygotowania i zarzadzania kryzysami azylowymi?’. Jezeli Komisja Europejska na
podstawie danych EFASO ustali, Zze stosowanie tego rozporzadzenia ,,moze zostac na-
razone na szwank” z powodu ryzyka szczegdlnego obcigzenia systemu azylowego
danego panstwa cztonkowskiego Iub problemoéw zwigzanych z jego funkcjonowa-
niem, kieruje ona do takiego panstwa zalecenia w sprawie opracowania planu dziatan
zapobiegawczych. Z drugiej strony jednak panstwo moze takze z wlasnej inicjatywy
przygotowac plan dziatan prewencyjnych. Po opracowaniu planu na zalecenie Ko-
misji Europejskiej lub z wihasnej inicjatywy, zainteresowane panstwo przedstawia go
Radzie UE i Komisji. Jezeli Komisja na podstawie analizy EASO stwierdzi, ze ,,rea-

% Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowie-
dzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ztozonego w jednym z panstw
cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (wersja przeksztalcona), Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej L, 2013 nr 180, s. 37.

9 W czasie prac legislacyjnych wigkszo$¢ panstw czlonkowskich podjeta decyzje o ustanowieniu
systemu wczesnego ostrzegania, przygotowania i zarzadzania kryzysami azylowymi, cho¢ Komisja Eu-
ropejska w swoim wniosku ustawodawczym zaproponowala utworzenie tzw. mechanizmu awaryjnego.
Mechanizm ten dawat mozliwo$¢ czasowego zawieszenia procedury przekazywania osob ubiegajacych
si¢ o azyl do panstwa czlonkowskiego, ktorego ,,system azylowy znalazlby si¢ w sytuacji silnej i nie-
wspotmiernej presji”, por. J. J. Wec, Pierwsza polska prezydencja..., s. 197-198.
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lizacja planu dziatan zapobiegawczych nie doprowadzita do usunigcia stwierdzonych
niedoskonatosci” lub ze istnieje powazne ryzyko wybuchu kryzysu migracyjnego,
ktéremu ,,najprawdopodobniej nie zaradzi plan dziatan zapobiegawczych”, to moze
si¢ ona zwrdcic¢ do takiego panstwa o opracowanie planu zarzgdzania kryzysowego.
Nie pozniej niz trzy miesigce od wezwania zainteresowane panstwo opracowuje plan
we wspotpracy z Komisjg Europejska 1 EASO. W czasie catej procedury wezesnego
ostrzegania, przygotowania i zarzadzania kryzysowego Rada UE ,,uwaznie monito-
ruje sytuacje”. Moze ona rowniez wydaé zainteresowanemu panstwu wytyczne poli-
tyczne, dotyczace planu dzialan zapobiegawczych albo planu zarzgdzania kryzyso-
wego (art. 33 ust. 1-4)*%. Analizowane rozporzadzenie stanowi podstawe tzw. systemu
dublinskiego, ktory opiera si¢ na dwdch fundamentalnych zatozeniach: po pierwsze,
panstwem odpowiedzialnym za przyjecie i rozpatrzenie wniosku azylowego jest tylko
jedno panstwo cztonkowskie Unii, zasadniczo pierwsze panstwo, na terytorium ktdre-
go znajdzie si¢ osoba ubiegajaca si¢ o azyl; po drugie, osoba starajaca si¢ o azyl winna
posiada¢ takie same warunki i by¢ traktowana w poréwnywalny sposob w catej Unii.

Dyrektywa kwalifikacyjna Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 13 grudnia
2011 r. okres$la normy dotyczace kwalifikowania obywateli panstw trzecich Iub bez-
panstwowcdow jako beneficjentow ochrony migdzynarodowej, a takze normy odno-
szace si¢ do jednolitego statusu uchodzcow i1 0s6b uzyskujacych ochrong uzupeia-
jaca (art. 1). Beneficjentami ochrony migdzynarodowej mogg by¢ uchodzey, czyli
osoby, ktére w razie powrotu do swego kraju moglby by¢ poddane przesladowaniom
z powodow zamieszczonych w konwencji genewskiej o statusie uchodzcow z 28 lipca
1951 r. oraz protokole nowojorskim z 31 stycznia 1967 r. (art. 13). Ponadto ochrong
taka moga by¢ objeci tzw. beneficjenci ochrony uzupetniajacej, czyli osoby, ktore
nie kwalifikujg si¢ jako uchodzcy, ale ich powrdt wigze si¢ z rzeczywistym ryzykiem
doznania powaznych szkod (art. 18). Dyrektywa okre$la rowniez prawa i obowigzki
zwigzane z ochrong uchodzcow lub 0séb potrzebujacych ochrony miedzynarodowej
(art. 20-35). Kluczowym elementem tej ochrony jest wspomniana wyzej zasada non-
-refoulement (art. 21 ust. 1). Dyrektywa gwarantuje, ze niezaleznie od tego, z ktorego
miejsca w UE dana osoba zwroéci si¢ o przyznanie azylu, jej potrzeby w zakresie
ochrony miedzynarodowej bgda oceniane na podstawie wspolnych unijnych kryte-
ridw. Tym samym zapewniony jest rowniez okre$lony poziom §wiadczen. Nowe zasa-
dy winny uprosci¢ podejmowanie decyzji w trakcie procedur azylowych, zwickszy¢
skutecznos$¢ procesu azylowego, a takze przeciwdziata¢ naduzyciom. Osoby, ktorym
przyznano ochron¢ mi¢dzynarodowa, moga utraci¢ swoj status, jezeli nastgpi rzeczy-
wista poprawa sytuacji w ich kraju pochodzenia®.

% Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r.
w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa cztonkowskiego..., s. 48-49.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
norm dotyczqcych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentow
ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub osob kwalifikujgcych sie do otrzymania
ochrony uzupeltniajqcej oraz zakresu udzielanej ochrony (wersja przeksztatcona), Dziennik Urzedowy
Unii Europejskiej L, 2011, nr 337, s. 9-26.
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Dyrektywa proceduralna Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 26 czerwca
2013 r.przewiduje wspolne procedury udzielania i cofania ochrony mig¢dzynarodo-
wej. Dyrektywe stosuje si¢ w odniesieniu do wszystkich wnioskow azylowych, z kto-
rymi wystgpiono na terytorium panstw cztonkowskich, w tym na granicy, wodach
terytorialnych Iub w strefach tranzytowych oraz do cofania zgody na azyl. Nie ma
ona natomiast zastosowania do wnioskow o azyl dyplomatyczny lub terytorialny, zto-
zonych w przedstawicielstwach panstw cztonkowskich Unii (art. 3 ust. 1-2). Panstwa
cztonkowskie sg zobowigzane do rejestracji wnioskéw azylowych w ciggu trzech dni
roboczych od ich ztozenia, gdy wnioskodawca wystapit do organu wtasciwego dla re-
jestracji, lub szesciu dni roboczych, gdy zgtosit si¢ do innego organu moggcego przy-
jac¢ wniosek (art. 6 ust. 1). Wnioski o udzielenie azylu, ktére ztozono w danym pan-
stwie cztonkowskim do organow innego panstwa cztonkowskiego prowadzacego tam
kontrole granicznag lub imigracyjng, rozpatrywane sg przez panstwo cztonkowskie, na
ktérego terytorium wystapiono z takim wnioskiem (art. 4 ust. 5). Osoby, ktore prze-
kroczyty granice zewngtrzng Unii, mogg pozosta¢ w danym panstwie czlonkowskim
do czasu podjecia decyzji w sprawie udzielenia lub odmowy przyznania azylu (art. 9
ust. 1). Procedura rozpatrywania wniosku nie moze trwa¢ dtuzej niz sze$¢ miesiecy od
momentu jego ztozenia. Moze ona jednak by¢ wydtuzona o kolejne dziewig¢ miesiecy
m.in. w przypadku, gdy o udzielenie azylu wystepuje jednoczesnie duza liczba obywateli
panstw trzecich lub bezpanstwowcow (art. 31 ust. 3). Wniosek azylowy moze by¢ roz-
patrywany na granicach lub w strefach tranzytowych panstw cztonkowskich m.in. wow-
czas, gdy jest on uznawany za niedopuszczalny (art. 33 ust. 2)!% lub jest rozpatrywany
w ramach tzw. procedury przyspieszonej (art. 43 ust. 1-2)°!, W obu sytuacjach wiadze
panstwa cztonkowskiego majg cztery tygodnie na podjecie decyzji od ztozenia wnio-
sku. W przeciwnym wypadku muszg zgodzi¢ si¢ na wjazd osoby wnioskujacej na
terytorium tego panstwa'®,

Dyrektywa recepcyjna Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 26 czerwca
2013 r. ustanawia normy dotyczace przyjmowania wnioskodawcow ubiegajacych sie
o ochrone migdzynarodowsa (art. 1). Stanowi ona, ze w ciggu 15 dni od ztozenia wnio-
sku o udzielenie azylu osoba zainteresowana winna zosta¢ poinformowana o przystu-
gujacych jej $wiadczeniach oraz cigzacych na niej obowigzkach. Powinna réwniez
uzyska¢ informacje na temat dostgpnej pomocy prawnej lub wsparcia (art. 5 ust. 1).
Dyrektywa zobowigzuje panstwa cztonkowskie do dor¢czenia wnioskodawcy ,,w ter-

100 Whiosek jest niedopuszczalny m.in. w nastgpujacych przypadkach: inne panstwo cztonkowskie
Unii udzielito juz azylu; wniosek jest kolejnym wnioskiem, za§ poprzedni zostat odrzucony; panstwo
niebedace cztonkiem Unii jest uznawane za bezpieczny kraj trzeci dla wnioskodawcy; panstwo niebedace
cztonkiem Unii jest uznawane za kraj pierwszego azylu dla wnioskodawcy.

101 Procedura przyspieszona obowigzuje m.in. wtedy, gdy wnioskodawca pochodzi z bezpiecznego
kraju pochodzenia; wprowadzit w btad organy rozpatrujace wniosek; w ztej wierze zniszczyt lub pozbyt
si¢ dokumentu tozsamosci; wjechal nielegalnie na terytorium panstwa czlonkowskiego; stanowi zagroze-
nie dla bezpieczenstwa panstwa cztonkowskiego.

12" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej (wersja przeksztatcona), Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej L, 2013 nr 180, s. 60-95.
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minie trzech dni od dnia ztozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowe;”,
dokumentu ,,potwierdzajacego jego status wnioskodawcy lub poswiadczajacego, ze
uzyskal on zezwolenie na pobyt na terytorium panstwa cztonkowskiego podczas,
gdy jego wniosek ma by¢ lub jest rozpatrywany” (art. 6 ust. 1). Dyrektywa okresla
réwniez warunki przyjmowania wnioskodawcow (art. 5-19), zasady ograniczenia lub
cofniecia §wiadczen materialnych w ramach przyjmowania (art. 20), procedure odwo-
tania od decyzji w sprawie przyznania, cofnigcia lub ograniczenia §wiadczen (art. 26),
a takze dziatania na rzecz poprawy skutecznos$ci systemu przyjmowania wnioskodaw-
cow (art. 27-29)'%, Niespehienie obowiazkow wynikajacych z dyrektywy w sprawie
warunkéw przyjmowania moze by¢ zaskarzone jako naruszenie prawa unijnego'*.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 26 czerwcea 2013 r. w spra-
wie systemu EURODAC rozszerza jego dotychczasowe kompetencje. Nadaje mu bo-
wiem po raz pierwszy uprawnienia do zapobiegania przestepstwom terrorystycznym
lub innym powaznym przestgpstwom. O ile dotad za pomoca tego systemu mozna
byto wskazywaé panstwo wlasciwe do badania wnioskéw azylowych zlozonych
w danym kraju czlonkowskim, co ulatwiato skuteczniejsze stosowanie przepisow
Konwencji dublinskiej z 15 czerwca 1990 1., o tyle odtad system ten winien by¢
réwniez wykorzystywany do dziatan panstw cztonkowskich stuzacych zapobiega-
niu aktom terrorystycznym lub innym powaznym przestepstwom, ich wykrywaniu
lub $ciganiu. Rozporzadzenie okresla rowniez warunki, na jakich wlasciwe organy
panstw cztonkowskich Iub Europol powinny wystepowa¢ do EURODAC z wnio-
skiem o poréwnanie danych daktyloskopijnych w celu zapobiegania przestepstwom
terrorystycznym lub innym powaznym przestgpstwom, jezeli zachodzi podejrzenie,
ze ich sprawca ubiega si¢ o pomoc mi¢dzynarodowa w Unii (art. 5-7). Ponadto roz-
porzadzenie wzmacnia dotychczasowe procedury poréwnywania i przesylania da-
nych na potrzeby ochrony porzadku publicznego w panstwach cztonkowskich Unii
(art. 19-22)1%,

Wszystkie wspomniane akty prawne weszlty w zycie 19 lipca 2013 r., z wy-
jatkiem dyrektywy kwalifikacyjnej, w przypadku ktérej nastgpito to 10 stycznia
2012 r. Z drugiej strony jednak rozporzadzenie o EURODAC miato by¢ stosowane

103

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
ustanowienia norm dotyczqcych przyjmowania wnioskodawcow ubiegajqcych sig o ochrong migdzynaro-
dowq (wersja przeksztalcona), Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2013 nr 180, s. 96-116.

194 Por. Podrecznik europejskiego prawa dotyczqcego azylu, granic i migracji..., s. 114.

195 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 z dnia 26 czerwca
2013 . w sprawie ustanowienia systemu EURODAC do poréwnywania odciskow palcow w celu skutecz-
nego stosowania rozporzqdzenia (UE) nr 604/2013 w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmow
ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bez-
panstwowca oraz w sprawie wystepowania o poréownanie z danymi EURODAC przez organy Scigania
panstw czlonkowskich i Europol na potrzeby ochrony porzqdku publicznego, oraz zmieniajqce rozporzq-
dzenie (UE) nr 1077/2011 ustanawiajqce Europejskq Agencje ds. Zarzgdzania Operacyjnego Wielkoska-
lowymi Systemami Informatycznymi w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (wersja
przeksztatcona), Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2013 nr 180, s. 1-30.
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dopiero od 20 lipca 2015 r., za$ pojedyncze artykuly dyrektywy proceduralnej i dy-
rektywy recepcyjnej od 21 lipca tegoz roku. Nalezy podkresli¢, ze wymienione akty
prawne, z wyjatkiem rozporzadzenia o EURODAC, nawigzuja wprost i opierajg si¢
na przepisach konwencji genewskiej w sprawie statusu uchodzcoéw oraz uzupetnia-
jacego ja protokotu nowojorskiego. Tym samym wlaczaja one te przepisy do prawa
unijnego.

Wspolny europejski system azylowy miat doprowadzi¢ do harmonizacji prawa
i praktyk azylowych w poszczegolnych panstwach cztonkowskich UE, a takze za-
pewni¢, ze bedg one dzieli¢ si¢ odpowiedzialno$cig za kwestie azylowe. Okreslat on
panstwo odpowiedzialne za migrantow starajacych si¢ o ochrong migdzynarodowa,
w tym takze za bazy danych daktyloskopijnych. Wprowadzal wspolne normy doty-
czace procedur azylowych i warunkdw przyjmowania oraz uznawania i ochrony osob
korzystajacych z ochrony migdzynarodowej. Jego ustanowienie winno m.in. sprawic,
ze obywatel panstwa trzeciego ubiegajacy si¢ o status uchodzcy mialby rowne szanse
na jego otrzymanie we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii, podczas gdy dotad
starajacy sie o taki status np. obywatel Iraku miat 82% szans na jego uzyskanie we
Francji, 63% — w RFN i 2% — w Grecji'®.

Projektowane zmiany aktéw prawa pochodnego w polityce azylowej
po wybuchu kryzysu migracyjnego

Wybuch kryzysu migracyjnego w UE w 2015 r. obnazyt stabosci WESA, w szcze-
gblnosci jednak uwypuklit ograniczenia systemu dublinskiego. Trzeba wszakze
przyznaé, ze dotychczasowe przepisy WESA nie przewidywaty nigdy koniecznosci
radzenia sobie z tak ogromng liczbg migrantow w tak krotkim czasie. Ta nowa sy-
tuacja zmusita Uni¢ do ponownej rewizji polityki azylowej. Najwigcej problemow
stwarzaly przepisy art. 13 ust. 1 rozporzadzenia Dublin 111, zobowigzujace panstwo
cztonkowskie potozone na granicy zewnetrznej Unii, do ktérego dostat si¢ imigrant,
do rozpatrzenia ztozonego przez niego wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodo-
wej. W dobie kryzysu migracyjnego w latach 2015-2016 okazato si¢, ze przepisy te
nieproporcjonalnie obcigzyly Grecje i Wiochy, czyli panstwa znajdujace si¢ na potu-
dniowej granicy UE, przez ktorg przedostawali si¢ migranci wschodnim i centralnym
szlakiem $rodziemnomorskim. Ponadto pojawit si¢ problem tzw. wtérnych przepty-
wow migrantow miedzy poszczegdlnymi panstwami czitonkowskimi, wynikajacy
ze zroéznicowania dhugosci obowigzujacych tam procedur, warunkéw przyjmowania
0s0b ubiegajacych si¢ o ochrong mi¢dzynarodowa, wskaznikow przyznawania azylu
oraz rodzajow przyznawanej ochrony.

4 maja 2016 r. Komisja Europejska przedtozyta pierwszy, za$ 13 lipca tegoz roku
drugi pakiet projektéw aktow prawnych reformujacych WESA. W pierwszym pakie-
cie znalazly si¢ trzy wnioski ustawodawcze zmieniajagce odpowiednio: rozporzadzenie

1% Wspdlny europejski system azylowy do korica 2012 r., http://www.unhcr-centraleurope.org/pl/, s. 1.
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Dublin T, rozporzadzenie w sprawie systemu EURODAC'® oraz rozporzadzenie
stanowigce podstawe prawng funkcjonowania EASO'®, Ich celem byto wzmocnienie
systemu dublinskiego przez wprowadzenie statego kryzysowego mechanizmu reloka-
cji dla wszystkich panstw cztonkowskich oraz podatku solidarnosciowego dla panstw
odmawiajacych przyjmowania migrantdw; umocnienie i rozszerzenie kompetencji
systemu EURODAC, co winno umozliwi¢ lepsze monitorowanie wtoérnych przepty-
woOw oraz zwalczanie nielegalnej imigracji, a takze przeksztatcenie EASO w Agencje
Unii Europejskiej ds. Azylu.

Sposéréd wymienionych projektéw aktow prawnych najwigcej kontrowersji wzbu-
dzaly propozycje zmiany rozporzadzenia Dublin III, w szczego6lnosci przepis usta-
nawiajacy tzw. korekcyjny mechanizm przydziatu wnioskoéw (the fairness mecha-
nism), ktory bylby automatycznie uruchamiany w sytuacji kryzysowej, tzn. gdy dane
panstwo cztonkowskie musiatoby si¢ upora¢ z ,,nieproporcjonalng liczba wnioskoéw
o0 udzielenie ochrony miedzynarodowej, za ktore jest odpowiedzialne na mocy niniej-
szego rozporzadzenia” (art. 34 ust. 1)!°. Podobnie jak wniosek ustawodawczy z 9
wrzesnia 2015 r. w sprawie ustanowienia statego kryzysowego mechanizmu reloka-
cji, tak i ten projekt Komisji Europejskiej opierat si¢ na art. 78 ust. 2 lit. e) oraz art. 80
TFUE. O ile jednak wniosek z 9 wrzes$nia 2015 r. przewidywal, ze Komisja na mocy
aktu delegowanego winna uruchamia¢ mechanizm relokacji, okreslajagc w nim takze
liczbe 0s6b objetych relokacja, o tyle analizowany projekt wprowadzat automatycz-
nie uruchamiany korekcyjny mechanizm przydziatu wnioskoéw o azyl. Z drugiej stro-
ny obydwa wnioski ustawodawcze mialy podobny cel. Dlatego Komisja Europejska
zapowiedziata, ze w zaleznosci od wynikow dyskusji nad przedtozonym projektem
ustawodawczym podejmie dziatania zmierzajace do wycofania wniosku z 9 wrze$nia
2015 .M

17 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie

ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za roz-
patrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich
przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (wersja przeksztatcona), Bruksela, 4 maja 2016 r,
COM(2016) 270 wersja ostateczna, s. 1-123.

1% Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
ustanowienia systemu EURODAC do porownywania odciskow palcow w celu skutecznego stosowania
[rozporzgdzenia (UE) nr 604/2013 w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania pan-
stwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej
zlozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca] na
potrzeby identyfikowania nielegalnie przebywajqcy obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow oraz
w sprawie wystepowania o porownanie z danymi EURODAC przez organy Scigania panstw cztonkow-
skich i Europol na potrzeby ochrony porzgdku publicznego (wersja przeksztatcona), Bruksela, 4 maja
2016 r., COM(2016) 272 wersja ostateczna, s. 1-117.

19 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu i uchylajqce rozporzqdzenie (UE) nr 439/2010, Bruksela, 4 maja
2016 r., COM(2016) 271 wersja ostateczna, s. 1-81.

10 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
ustanowienia kryteriow i mechanizmow, op. cit., s. 76.

" Ibidem, s. 3-5, 23, 33, 74-80.
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Analizowany projekt przewidywat, ze jezeli dane panstwo cztonkowskie UE za-
rejestrowatoby nieproporcjonalnie duzo wnioskéw azylowych, czyli ,,po dodaniu do
liczby faktycznie przesiedlonych” liczba wnioskow azylowych przekraczataby 150%
ustalonej wczesniej wartosci referencyjnej, to wszyscy kolejni migranci byliby prze-
mieszczani do innych panstw cztonkowskich (art. 34 ust. 2-3). W ustalaniu warto$ci
referencyjnej liczby wnioskow azylowych, ktore moglyby by¢ ztozone w danym pan-
stwie, pod uwage brane bylyby: liczba ludno$ci danego panstwa i poziom jego do-
brobytu (wyrazony wartoscig PKB). Obydwa kryteria miatyby jednakowg wagg, tzn.
liczba ludnosci stanowitaby 50% wartosci referencyjnej i poziom PKB réwniez 50%
takiej wartosci (art. 35 ust. 1-3). Korekcyjny mechanizm przydziatu wnioskow dzia-
latby az do chwili, gdy liczba wnioskéw ponownie spadtaby ponizej ustalonej warto-
Sci referencyjnej. Z drugiej strony kazde panstwo cztonkowskie, ktore nie chcialoby
partycypowac w korekcyjnym mechanizmie przydzialu wnioskow, mogtoby to uczy-
ni¢ pod dwoma warunkami: po pierwsze, nieuczestniczenie w nim miatoby charakter
tymczasowy (na odnawialny okres 12 miesigcy); po drugie, panstwo takie musiatoby
uisci¢ ,,wktad solidarno$ciowy” w wysokosci 250 tys. euro za kazdego wnioskodaw-
cg, ktoéry ,,w innym wypadku zostatby przydzielony do tego panstwa cztonkowskiego
w danym okresie dwunastu miesiecy”. Ten swoisty podatek solidarnosciowy bylby
przekazany pod koniec 12-miesigcznego okresu absencji bezposrednio temu panstwu
cztonkowskiemu, ktoére przyje¢to na siebie obowiazek rozpatrzenia wniosku (art. 37
ust. 1-3)""2. Nalezy podkresli¢, ze podstawowa zasada funkcjonowania WESA miata-
by pozosta¢ bez zmian. Obowigzywatby bowiem nadal wymog ubiegania si¢ o azyl
w pierwszym panstwie cztonkowskim UE, do ktérego przedostatby si¢ dany imigrant,
chyba ze miatby on rodzing w innym panstwie cztonkowkim. Jednak inaczej niz do-
tad, w przypadku gdy dane panstwo cztonkowskie bytoby przecigzone, podziat odpo-
wiedzialno$ci za rozpatrzenie wnioskow rozktadatby si¢ na wszystkie panstwa UE.

Drugi pakiet Komisji Europejskiej z 13 lipca 2016 r. obejmowal cztery wnioski
ustawodawcze, sposrdd ktorych dwa pierwsze dotyczyly zastapienia dyrektyw azy-
lowej 1 kwalifikacyjnej rozporzadzeniami, za$ trzeci i czwarty mowily o zmianach
w dyrektywie recepcyjnej oraz rozporzadzeniu w sprawie unijnych ram przesiedlen.
Celem tych projektow aktow prawnych miato by¢ dalsze wzmocnienie harmonizacji
norm we wszystkich panstwach cztonkowskich. Rozporzadzenie proceduralne prze-
widywato m.in.: uproszczenie i skrocenie procedury azylowej (decyzje powinny by¢
podejmowane w ciggu 6 miesi¢cy); wspolne gwarancje dla wnioskodawcow, w tym
do indywidualnej rozmowy oraz bezptatnej pomocy prawnej, a takze zaostrzenie
przepisow dotyczacych wspdltpracy z instytucjami oraz nadanie obowigzkowego cha-
rakteru sankcjom za naduzycia (dotad sankcje byly fakultatywne)'s. Nowe przepisy
miaty umozliwi¢ stworzenie w przysztosci wspolnej procedury azylowej. Natomiast

12 Ibidem, s. 76-78.

13 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajqce
wspolng procedure ubiegania si¢ o ochrone miedzynarodowg w Unii i uchylajgce dyrektywe 2013/32/UE,
Bruksela, 13 lipca 2016 r., COM(2016) 467 wersja ostateczna, s. 1-100.
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rozporzadzenie kwalifikacyjne zaktadato m.in.: podobny poziom wskaznikdéw przy-
znawania azylu (na podstawie wytycznych Agencji UE ds. Azylu), zharmonizowanie
form ochrony mi¢dzynarodowej oraz okres6w wazno$ci zezwolen na pobyt osobom
z nich korzystajacym, a takze sankcje dla migrantow uprawiajacych tzw. turystyke
azylowa (asylum shopping), polegajaca na sktadaniu wielu wnioskéw o udzielenie
azylu w r6znych panstwach cztonkowskich!'“,

Znowelizowana dyrektywa recepcyjna przewidywata z kolei ujednolicenie warun-
kow przyjmowania, zwigkszenie mozliwosci integracji migrantow ze spoteczenstwa-
mi przyjmujacymi oraz ograniczenie wtornych przeptywow!'’>. Natomiast znowelizo-
wane rozporzadzenie w sprawie unijnych przesiedlen miato doprowadzi¢ do uporzad-
kowania dotychczasowych przepisow w tym zakresie, a w konsekwencji przyczyni¢
si¢ do bardziej ustrukturyzowanego podejscia UE do ochrony miedzynarodowej,
zwigkszenia legalnych sposoboéw migracji oraz eliminacji czynnikdw zachecajacych
do migracji nielegalnej''s. Wszystkie wspomniane wnioski ustawodawcze znajduja
si¢ nadal w trakcie procedury legislacyjnej'"’.

ZAKONCZENIE

Przedstawiona analiza potwierdza podstawowa hipoteze badawcza sformutowana
we wstepie, ze UE w Zzadnej mierze nie byla przygotowana na tak masowy naptyw
migrantéw w tak krotkim czasie, jak miato to miejsce w latach 2015-2016. Kryzys
migracyjny zmusil Uni¢ do radykalnej rewizji dotychczasowego dorobku prawnego,
a takze instrumentéw humanitarnych i finansowych w polityce imigracyjnej i kontroli

114 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie norm
dotyczgcych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako osob korzystajgcych
z ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub osob kwalifikujgcych sie do otrzymania
ochrony uzupetniajgcej oraz zakresu udzielanej ochrony oraz zmieniajqce dyrektywe Rady 2003/109/WE
z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczqcq statusu obywateli panstw trzecich bedgcych rezydentami diugoter-
minowymi, Bruksela, 13 lipca 2016 r., COM(2016) 466 wersja ostateczna, s. 1-57.

15 Komisja Europejska. Wniosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustano-
wienia norm dotyczqcych przyjmowania osob ubiegajgcych si¢ o ochrong miedzynarodowq (wersja prze-
ksztatcona), Bruksela, 13 lipca 2016 r., COM(2016) 465 wersja ostateczna, s. 1-86. Aby przeciwdziata¢
turystyce azylowej i wtornym przeptywom, panstwa cztonkowskie moglyby m.in. nakaza¢ migrantom
przebywanie w $cisle okreslonym miejscu, regularnie sprawdzac ich dostgpnosc, a takze ustanowi¢ geo-
graficzne ograniczenia w zakresie wyptaty $wiadczen socjalnych.

116 Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce
unijne ramy przesiedlen i zmieniajqce rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014,
Bruksela, 13 lipca 2016 1., COM(2016) 468 wersja ostateczna, s. 1-36.

17 Procedura 2016/0133/COD, http://eur-lex.europa.eu, s. 1-2 (dostgp 3 marca 2017 r.). Procedura
2016/0132/COD, http://eur-lex.europa.eu, s. 1-2 (dostgp 3 marca 2017 r.). Procedura 2016/0131/COD,
http://eur-lex.europa.eu, s. 1-2 (dostgp 3 marca 2017 r.). Procedura 2016/0222/COD, http://eur-lex.euro-
pa.eu, s. 1-2 (dostep 3 marca 2017 r.). Procedura 2016/0223/COD, http://eur-lex.europa.eu, s. 1-2 (dostep
3 marca 2017 r.). Procedura 2016/0224/COD, http://eur-lex.europa.eu, s. 1-2 (dostgp 3 marca 2017 r.).
Procedura 2016/0225/COD, http://eur-lex.europa.eu, s. 1-2 (dostgp 3 marca 2017 r.).
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granic zewnetrznych oraz w polityce azylowej. Bledna decyzja rzadu niemieckiego
0 czasowym zawieszeniu przepisoOw rozporzadzenia Dublin III w odniesieniu do lud-
nosci syryjskiej, nie tylko wzmogta masowy naptyw migrantow, ale takze doprowa-
dzita do ostrych kontrowersji z wieloma panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej,
w szczegolnosci z Wegrami, Republikg Czeska, ze Stowacja i z Rumunig. Rzady tych
panstw zakwestionowaty decyzje Rady UE z 22 wrzeénia 2015 r. w sprawie usta-
nowienia obowigzkowego mechanizmu relokacji na rzecz Wtoch i Grecji, ale prze-
de wszystkim z bardzo ostrg krytyka odniosly si¢ do projektu Komisji Europejskiej
z 4 maja 2016 r., dotyczacego wprowadzenia statego mechanizmu relokacyjnego dla
catej UE oraz podatku solidarnosciowego dla panstw odmawiajacych przyjmowa-
nia migrantow. Do grona przeciwnikow tych ostatnich rozwiazan antykryzysowych
dotaczyta takze Polska po przejeciu wiadzy jesienia 2015 r. przez nowy rzad koa-
licyjny PiS, Polski Razem i Solidarnej Polski. Skutki wdrazania decyzji Rady UE
z 22 wrze$nia 2015 1. byly potowiczne, poniewaz Republika Czeska, Stowacja, Bul-
garia i Chorwacja angazowaly si¢ w jej realizacje w ograniczonym stopniu, za$ Pol-
ska, Wegry, a nawet Austria uporczywie odmawialy udziatu w programie relokacji,
a prace legislacyjne nad wnioskiem Komisji Europejskiej z 4 maja 2016 r. rokowaly
jeszcze mniejsze szanse na ostateczny sukces, poniewaz zbyt duze byty rozbieznosci
pogladow w tej sprawie pomiedzy rzadami panstw cztonkowskich. Oznacza to, ze
jezeli nowelizacja rozporzadzenia Dublin III zostanie przyj¢ta przez Parlament Euro-
pejski i Rade UE, to raczej nie na warunkach przedtozonych w pierwotnym wniosku
Komisji Europejskiej.
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ABSTRACT

The first part of the study presents the dynamics of migration crisis in the European Union in the years
2015-2016. The second part discusses the reform of immigration policy and control of the EU's external
borders, the international agreement between the EU and Turkey on cooperation in stopping irregular
migration signed on March 18, 2016 is analyzed and new humanitarian and funding instruments as well
as aid programmes for migrants established by the EU in the years 2015-2016 are described. The third
part characterizes the changes in asylum policy designed by the EU in 2016.
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Zbadanie pogladéw i opinii polskich elit politycznych na temat relacji Polski z Niemcami
w ramach Unii Europejskiej, wazne zaréwno ze wzgledéw naukowych, jak i praktycznych,
byto celem projektu realizowanego w Instytucie Zachodnim w latach 2013-2016 (Polskie
elity polityczne wobec stosunkow Polski z Niemcami w ramach Unii Europejskiej). Chodzito
o przeanalizowanie stanowiska polskich elit politycznych wobec istotnych zagadnien zwia-
zanych z UE (wizje przeksztatcen, polityka wschodnia, sprawy bezpieczenstwa, problema-
tyka energetyczno-klimatyczna) w okresie od poczatku kryzysu w strefie euro w 2009 r. do
2015 r., czyli do pojawienia sie kryzysu migracyjnego. W ramach projektu przeanalizowano
dyskurs elit parlamentarnych i srodowisk eksperckich, a takze przeprowadzono badania
ankietowe i wywiady.

Stanowisko elit wobec stosunkéw Polski z Niemcami w krytycznej fazie rozwoju UE nace-
chowane byto rozbiezno$ciami Swiadczacymi o braku konsensu politycznego. Miaty one
gtebsze podtoze i wynikaty z odrebnych podstawowych orientacji politycznych wystepuja-
cych wérdd elit. Odmienne wyobrazenia o roli Polski w Europie i UE tgczyty sie z roznym
podejsciem do Niemiec i koncepcjami wzajemnych stosunkéw, a w tym przede wszystkim
z kwestig, jak dalece strategiczne znaczenie majg Niemcy dla Polski w Europie. Mozna
tez zauwazy¢, ze polaryzacja opinii i poglgdow polskich elit na temat stosunkéw Polski
z Niemcami nastepowata w korelacji z réznicowaniem sie ocen coraz bardziej prominen-
tnej, przywddczej roli, jakg Niemcy zaczety odgrywaé¢ w UE w nastepstwie kryzysu zadtu-
zenia w strefie euro oraz w obliczu konfliktu na Ukrainie. Rozne interpretacje zachowania
Niemiec korespondowaty z brakiem konsensu w polskich elitach na temat oceny szans
i perspektyw Polski w ramach Unii Europejskie;.



