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Unia Europejska czesto jest analizowana przez pryzmat dotykajacych ja kryzysow.
Pomimo ich mnogosci (polikryzys) i czestotliwosci wystepowania (permakryzys)
zaden z nich nie byl tak gteboki jak kryzys migracyjny, ktérego punkt kulminacyjny
nastapil w 2015 r. O ,kryzysie integracji europejskiej” i nowym uskoku wewnatrz
UE zaczeto jednak mowic¢ nie z powodu presji migracyjnej na systemy azylowe
poszczegolnych panstw czlonkowskich, lecz z powodu niemoznosci wspolnego
wypracowania efektywnego rozwiazania na poziomie europejskim. Najwiecej
kontrowersji wzbudzil mechanizm tymczasowej relokacji, ktory wedlug niektorych
stanowil naruszenie zasady prawa miedzynarodowego do decydowania o tym kto
moze wjechac oraz przebywac na terytorium danego panstwa. Reforma Wspoélnego
europejskiego systemu azylowego wprowadza trwaly mechanizm relokacji, ktory
bedzie mogt zostac¢ uzyty od 1 lipca 2026 r. i to wlasnie do niego odnosza sie
zamieszczone na koncu rekomendacje.

Definicja relokacji

W kontekscie unijnym relokacja to proces, w ktorym beneficjenci ochrony miedzynarodowej
(uchodzcy w swietle Konwencji dotyczacej statusu uchodzcy[1] lub beneficjenci ochrony
subsydiarnej) sa relokowani do innego panstwa cztonkowskiego, w ktorym otrzymaja
podobna ochrone; lub sytuacja, w ktorej osoby, ktore ztozyly wniosek o taka ochrone sa
relokowane z panstwa wtasciwego do rozpatrzenia ich wniosku do innego panstwa
cztonkowskiego gdzie ich wniosek zostanie rozpatrzony. Relokacja rozni sie od
przesiedlenia, w ktorym to transfer osoby ubiegajacej sie o ochrone miedzynarodowa
odbywa sie z terytorium panstwa trzeciego do panstwa cztonkowskiego UE na prosbe Biura
Wysokiego Komisarza ONZ ds. UchodZcow. Obszarem zainteresowania ponizszego tekstu
jest wylacznie relokacja, ktéra w swym zatozeniu jest unijnym mechanizmem stuzacym
dzieleniu sie odpowiedzialnoscia/solidarnoscia w sytuacji, w ktorej ,panstwa cztonkowskie
pierwszej linii” mierza sie z niekontrolowanym naptywem osob szukajacych ochrony
miedzynarodowej.

Rozporzadzenie Dublin IIT - kamien wegielny czy grzech pierworodny?

Zniesienie granic wewnetrznych w UE wymagato przeciwwagi w postaci zharmonizowanych
regulacji na poziomie unijnym, ktore przyczynityby sie nie tylko do wzmocnienia granic
zewnetrznych oraz kooperacji w dziedzinie polityk migracyjnych, lecz takze przyspieszytyby
droge ku uniformizacji standardow ochrony miedzynarodowej udzielanej obywatelom
panstw trzecich, m.in. po to, aby uniknac¢ ,turystyki azylowej”. Jednym z celow Wspolnego
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europejskiego systemu azylowego (WESA) miato by¢ dzielenie sie odpowiedzialnoscia za
procedowanie aplikacji 0s6b szukajacych ochrony w panstwach Unii Europejskiej, jednak w
praktyce Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 (tzw. Dublin
IT)[2] czyni panstwem odpowiedzialnym za rozpatrzenie wniosku pierwsze panstwo
cztonkowskie, do ktérego dociera osoba szukajaca ochrony miedzynarodowej. Prowadzi to
do sytuacji, w ktérych panstwa znajdujace sie na obrzezach UE sa eksponowane na presje
migracyjne. Sytuacje pogarsza fakt, iz Dublin III nie uwzglednia zadnego mechanizmu, ktéry
pomagatby w roztadowaniu tejze presiji.

Kiedy liczba 0s6b docierajacych na terytorium UE wczesna wiosna 2015 r. zaczeta rosnac,
okazalo sie, iz niewydolnos$¢ systemdéw azylowych Wioch i Grecji ma przelozenie na caty
system europejski, ktéry zostal zreformowany tuz przed kryzysem. Brak woli siegniecia po
mechanizm ochrony tymczasowej[3] sprawil, iz jedyna szansa na poprawienie sytuacji stato
sie skorzystanie z mozliwosci przyjecia srodka tymczasowego na podstawie art. 78 ust. 3
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). W jego Swietle Rada, na wniosek
Komisji, moze przyjac srodki tymczasowe na korzys¢ panstwa lub panstw znajdujacych sie w
nadzwyczajnej sytuacji charakteryzujacej sie nagtym naptywem obywateli panstw trzecich.
Wskazany artykut TFUE jest artykutem ramowym, ktéry nie precyzuje jakie srodki moga
zostac przyjete, ani na jaki okres.

Mechanizm tymczasowej relokacji

Tragiczne wydarzenia rozgrywajace sie na Morzu Srédziemnym w kwietniu 2015 r.
doprowadzily Komisje Europejska do przedstawienia Europejskiego Programu w zakresie
Migracji, w ktérym Komisja po raz pierwszy w historii unijnej polityki migracyjnej
zaproponowata wykorzystanie mechanizmu tymczasowej relokacji w oparciu o art. 78 ust. 3
TFUE. Mechanizm ten miat by¢ odstepstwem od od zasady okreslonej w art. 3 ust. 1
rozporzadzenia Dublin III, zgodnie z ktéra wnioski o udzielenie ochrony miedzynarodowej sa
rozpatrywane przez panstwa czlonkowskie na podstawie kryteriow w nim wymienionych.
Celem srodkow tymczasowych miato by¢ zmniejszenie presji azylowej pod jaka znalazly sie
Wtochy i Grecja. Do inncyh panstw cztonkowskich mialy by¢ relokowane wytacznie osoby
posiadajace obywatelstwo panstwa, w przypadku ktérego 75% lub wiecej obywateli
otrzymywato ochrone miedzynarodowa[4].

Decyzje Rady (UE) 2015/1523[5] przyjeto jednomyslnie 14 wrzesnia 2015 r. W jej Swietle
relokowanych miato zostac¢ 40 000 os6b (24 000 z Wtoch, 16 000 z Grecji) na podstawie
rozmieszczenia ustalonego w drodze konsensusu. Decyzje Rady (UE) 2015/1601[6] przyjeto
22 wrzesnia 2015 r. Zaktadala ona relokacje 120 000 oséb na podstawie obowigzkowego
przydziatu ustalonego dla kazdego z pozostatych panstw cztonkowskich. Pierwotnie, oprocz
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Wtoch i Gregji, za ,, panstwo czlonkowskie pierwszej linii” uznano takze Wegry, z ktérych
relokwane miato by¢ 54 000 oséb. Wegry odrzucily jednak te kwalifikacje i w konsekwencji
staly sie panstwem czlonkowskim relokacji[7], a zatem miaty przyjaé¢ wskazana pule oséb
relokowanych z Wtoch i Gregji.

Nieefektywnos¢ tymczasowego mechanizmu relokacji

Decyzja (UE) 2015/1601 zawierajaca obowigzkowe przydziaty osob relokowanych z Wtoch i
Grecji od poczatku budzita kontrowersje. Republika Czeska, Rumunia, Stowacja oraz Wegry
gtosowaly przeciwko jej przyjeciu. Finlandia wstrzymata sie od gtosu, a Wielka Brytania
odmowita wziecia udzialu w mechanizmie. Finalnie, w trakcie dwoch lat trwania
mechanizmu relokowano okoto 29 000 osdb. Polska i Wegry nie przyjely zadnego
relokowanego uchodzcy. Wegry nie zobowigzaly sie do przyjecia zadnych osob, z kolei
Polska zobowigzata sie w grudniu 2017 r. do przyjecia 100 oséb (65 wnioskodawcow z
Grecji, 35 z Wtoch), lecz nigdy nie wywiagzala sie z tego zobowigzania. Czechy przyjety 12
0s6b i na tym poprzestaty.

W zwiazku z tymczasowym mechanizmem relokacji przed Trybunatem Sprawiedliwosci
toczyly sie dwie sprawy. Najpierw Stowacja i Wegry wniosty skarge o stwierdzenie
niewaznosci decyzji (UE) 2015/1601. Polska poparta zadania obu panstw. Z kolei Belgia,
Niemcy, Grecja, Francja, Witochy, Luksemburg, Szwecja oraz Komisja Europejska popartly
zadania Rady. W dlugim wyroku wielka izba oddalita wszystkie zarzuty i oddalita skargi
uznajac, iz decyzja 2015/1601 jest zgodna z prawem[8]. W drugim przypadku Komisja
Europejska wniosta skargi przeciwko Polsce, Wegrom i Republice Czeskiej o stwierdzenie, iz
przez uchylanie sie od zobowigzania do podawania liczby oséb, ktore mozna byto relokowac
na ich terytorium, uchybily pozostatym zobowigzaniom dotyczacym relokacji. TSUE przyznat
racje Komisji[9], cho¢ wyrok miat wytgcznie wymiar symboliczny, gdyz kraje nie poniosty
zadnych konsekwencji.

Pomimo obrony mechanizmu relokacji przed TSUE, sama Komisja Europejska zauwazyta, iz
w unijnym systemie brakuje ,sprawnie dzialajagcego mechanizmu solidarnosci oraz
efektywnych przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci”[10].

Nowy pakt o migracji i azylu i Relokacja w swietle Rozporzadzenia 2024/1351

We wrzesniu 2020 r. Komisja Europejska przyjeta wniosek w sprawie Paktu o migracji i
azylu, ktory miat reformowa¢ WESA[11]. W swietle pakietu zatwierdzonego przez Rade UE
w maju 2024 r., Dublin III ma zosta¢ zastapiony Rozporzadzeniem 2024/1351 w sprawie
zarzadzania azylem i migracja[12]. Zasadniczo nowy akt zachowuje kryteria okreslania
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odpowiedzialnosci za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, co
oznacza, iz w dalszym ciagu dominujacym jest kryterium panstwa pierwszego wjazdu
(wyjatki odnosza sie np. do sytuacji, w ktorej cztonek rodziny wnioskodawcy przebywa w
innym panstwie cztonkowskim; lub kiedy wnioskodawca uzyskat dyplom w innym panstwie
cztonkowskim).

Rozporzadzenie wprowadza jednak trwaty mechanizm solidarnosciowy, ktéry ma by¢
potaczeniem obowiazkowej solidarnosci z elastycznoscia w obszarze wyboru wktadu do puli
solidarnosciowej przez panstwo cztonkowskie. Jego czescia jest relokacja, a zatem przyjecie
osoby szukajacej ochrony miedzynarodowej lub przejecie odpowiedzialnosci za rozpatrzenie
wniosku takiej osoby. Oprocz relokacji do puli solidarnosciowej panstwa moga wnosi¢ wktad
finansowy i alternatywny. Ten ostatni typ wktadu moze oznacza¢ wsparcie operacyjne,
budowanie zdolnosci, wsparcie personelu, obiektow i wyposazenia technicznego.

W s$wietle rozporzadzenia, kazdego roku Rada (na wniosek Komisji) bedzie ustanawiac
wspomniang roczna pule pule solidarnosciowa, ktoéra bedzie wynosi¢ co najmniej 30 000
relokacji oraz 600 mln EUR. We wniosku Komisji okreslone beda roczne ,orientacyjne”
wktady kazdego panstwa cztonkowskiego. W tym celu Komisja ma uwzgledniaé kryteria
jakosciowe i ilosciowe (catkowita liczbe przyby¢, sredni wskaznik udzielania ochrony
miedzynarodowej, a takze Sredni odsetek powrotow w danym roku). Akt wykonawczy
ustanawiajacy roczna pule solidarnosciowa, w tym kwoty wymaganych relokacji, wktadow
finansowych oraz konkretne zobowigzania podjete przez panstwa cztonkowskie ma by¢
przyjmowany wiekszoscig kwalifikowana, co ponownie moze doprowadzi¢ do pekniecia
wewnatrz Unii.

Z wnoszenia wkltadow Komisja bedzie zwalnia¢ panstwa, ktore sa beneficjentami
solidarnos$ci[13]; oraz panstwa cztonkowskie, ktére znajduja sie pod presja migracyjna (w
zwiazku z przybywaniem obywateli panstw trzecich mierza sie z nieproporcjonalnymi
obowiagzkami i wymagaja natychmiastowego dziatania) lub stojace w obliczu znaczacej
sytuacji migracyjnej (w wyniku kumulacji biezacych i poprzednich przybyc).

Na koniec warto doda¢, iz w zgodnie z nowymi przepisami to panstwo-beneficjent, a zatem
panstwo, do ktérego przybywa osoba szukajaca ochrony miedzynarodowej jest
odpowiedzialne za sprawdzenie czy dana osoba nie stanowi zagrozenia dla bezpieczenstwa
wewnetrznego. Jesli istnieje uzasadnione podejrzenie, ze tak jest, osoba ta jest wykluczana z
procesu. Panstwo czlonkowskie relokacji moze postanowi¢ zweryfikowaé informacje
przekazane przez panstwo przekazujace w drodze przestuchania danej ososby. Jesli
potwierdzi sie, ze dana osoba stwarza zagrozenie, nie dochodzi do jej relokacji. W dalszym
ciggu to jednak panstwo beneficjent wskazuje, ktore osoby moga zosta¢ relokowane.
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Podsumowanie

W zwiazku ze swoim potozeniem i sytuacja polityczng w bliskim i dalszym sasiedztwie Unia
Europejska jest i bedzie eksponowana na presje migracyjne. W dalszym ciagu w szczegolnie
trudnej sytuacji beda panstwa na granicach Unii, ktére mierza sie niekontrolowanymi
naptywami obywateli panstw trzecich. Bedac takze panstwami pierwszego wjazdu beda
narazone na przecigzenie swoich systemow azylowych, co z kolei bedzie przektada¢ sie na
funkcjonowanie systemow w innych panstwach cztonkowskich. Przestanka dla dla
funkcjonowania ,, wspolnego” systemu azylowego na obszarze bez granic wewnetrznych
pozostaje zatem niezmienna. ,Wspdlny” nie oznacza jednak ,jednolitego”. Panstwa
cztonkowskie przez wzglad na odmienna historie, sytuacje ekonomiczna czy infrastrukture
przyjec i integracji powinny zachowac¢ dyskrecjonalnosé¢ w kwestii wyboru srodka
solidarnosci. Szczegoélnie, iz préba ingerencji w obszar tak ,wrazliwy” z politycznego punktu
widzenia jakim sa uprawnienia dotyczace przyjmowania obywateli panstw trzecich, moze dla
opinii publicznej czesci panstw czlonkowskich wydawac sie zbyt daleko posunieta penetracja
w suwerennos¢ kraju.

Z perspektywy unijnego acquis sytuacja jest jednak oczywista. W mysl art. 80 TFUE unijna
polityka azylowa opiera sie na zasadzie solidarnosci i sprawiedliwego podziatu
odpowiedzialnosci, a mechanizmu tymczasowej relokacji w oparciu o art. 78 ust. 3 TFUE
jest zgodny z prawem. Zreszta oba przywotane wczesniej wyroki moga by¢ w przysztosci
przytoczone w sytuacjach, w ktérych panstwo cztonkowskie zechciatoby jednostronnie
uchyli¢ sie od wykonanania decyzji w obszarze migracji. Zakonczona w tym roku reforma
WESA wprowadza trwaty mechanizm relokacji, co oznacza, iz szanse na ponowne
wykorzystanie art. 78 ust. 3 - przynajmniej w celu ustanowienia tymczasowej relokacji - sa
niskie. Natomiast fakt, iz trwaly mechanizm relokacji zostat uregulowany prawem wtornym
UE nie oznacza, iz zostanie wykorzystany w trakcie kolejnego kryzysu. Wystarczy
wspomnie¢, iz mechanizm ochrony tymczasowej pozostawal niewykorzystany przez 20 lat.

Rekomendacje

« Polska jest strong Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw z 1951 r. oraz Protokotu
Nowojorskiego z 1967 r., co oznacza, ze powinna beneficjentow ochrony
miedzynarodowej znajdujacych sie na jej terytorium oraz traktowac ich zgodnie ze
standardami miedzynarodowymi.

» W odniesieniu do okreslonego wktadu minimalnego do puli (30 000 relokacji oraz
600 000 000 euro), to jest on wiazacy wytacznie dla Komisji, a nie dla unijnego forum
ds. solidarnosci (przedstawiciele panstw cztonkowskich na poziomie ministerialnym lub
innym wysokim poziomie politycznym). To zatem forum bedzie ustanawia¢ poziom
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solidarnosci. Dodatkowo, bedzie takze mogto wskazaé¢ inne srodki reagowania.
Kluczowe zatem dla przedstawicieli polskiego rzadu beda umiejetnosci obrony interesu
narodowego i negocjacji z przedstawicielami pozostatych panstw cztonkowskich.

» Panstwa czlonkowskie wnoszace wktad dysponuja petna swoboda co do wyboru
rodzajow srodkéw solidarnosciowych. Panstwa czlonkowskie moga sktada¢ swoje
zobowiazania co do alternatywnych srodkéw solidarnosciowych, nawet jesli nie zostaty
one wskazane we wniosku Komisji. Oznacza to, iz Polska powinna by¢ przygotowana
do udzielenia np. wsparcia operacyjnego, wsparcia personelu czy wyposazenia
technicznego, ktére moze postuzy¢ jako substytut dla relokacji.

» Rozporzadzenie wprowadza ,staly unijny zestaw narzedzi wsparcia w obszarze
migracji”, ktéry bedzie funkcjonowatl obok puli solidarnosciowej. Zestaw ten zawiera
m.in. pomoc operacyjna i techniczng swiadczona przez unijne agencje; wsparcie z
Funduszu Azylu, Migracji i Integracji; Srodki ulatwiajace dzialania dotyczace powrotow
i reintegracji, a takze strategie komunikacyjne oraz dziatania dyplomatyczne i
polityczne. W interesie Polski jest, aby zestaw ten byl jak najbardziej efektywny w
niwelowaniu skutkéw presji migracyjnych.

» W nawiazaniu do powyzszego, szczegolne znaczenie bedzie miat pogtebiony dialog
pomiedzy panstwami cztonkowskimi znajdujacymi sie na potudniowych i wschodnich
granicach UE, ktorych systemy sa najbardziej narazone na presje migracyjne, co
udowodnity kryzysy zwigzane z naptywem obywateli panstw trzecich w latach 2015 i
2022,

[1] Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw, sporzadzona w Genewie z dnia 28 lipca 1951
r.,Dz. U.z 1991 r. Nr 119, poz. 5151 517.

[2] Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa
trzeciego lub bezpanstwowca (wersja przeksztatcona), Dz. U. L 180 z 29.6.2013.

[3] Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardow
przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlencow oraz
srodkéw wspierajacych rownowage wysitkow miedzy Panstwami Cztonkowskimi zwigzanych
z przyjeciem takich osob wraz z jego nastepstwami, Dz.U. L 212 z 7.8.2001.

[4] W owym czasie byty to Syria i Erytrea.
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[5] Decyzja Rady (UE) 2015/1523 z dnia 14 wrzesnia 2015 r. ustanawiajaca srodki
tymczasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Gregji, Dz.U. L 239 z
15.9.2015..

[6] Decyzja Rady (UE) 2015/1601 z dnia 22 wrzesnia 2015 r. ustanawiajaca srodki
tymczasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji Dz.U. L 248 z
24.9.2015.

[71 Pojecie to jest uzywane, aby okresli¢ panstwo cztonkowskie, do ktérego ma nastapic
relokacja z panstwa cztonkowskiego pierwszej linii.

[8] Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 6 wrzesnia 2017 r. Stowacja i Wegry przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2017:631.

[9] Wyrok Trybunatu (trzecia izba) z dnia 2 kwietnia 2020 r. Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej i in., ECLI:EU:C:2020:257.

[10] Wniosek Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zarzadzania
azylem i migracja oraz zmieniajace dyrektywe Rady 2003/109/WE i proponowane
rozporzadzenie (UE) XXX/XXX [Fundusz Azylu i Migracji], Bruksela, dnia 23.9.2020,
COM(2020) 610 final.

[11] Komisja Europejska, Komunikat Komisji dotyczacy nowego paktu o migracji i azylu,
Bruksela, dnia 23.9.2020, COM(2020) 609 final.

[12] Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1351 z dnia 14 maja 2024
r. w sprawie zarzadzania azylem i migracja, zmiany rozporzadzen (UE) 2021/1147 i (UE)
2021/1060 oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 604/2013, Dz.U.UE.L.2024.1351.

[13] Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1351 nie stosuje
okreslenia , panstwo pierwszej linii”, lecz uzywa terminu ,panstwa beneficjenta”.
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dr Sylwia Mazur - doktorka nauk prawnych. Badaczka w Centrum Badawczym nad
Przysztoscig Prawa na Universidade Catdlica Portuguesa oraz Adiunktka w Katedrze Nauk o
Polityce i Administracji w Wyzszej Szkole Informatyki i Zarzadzania z siedziba w Rzeszowie.
Autorka publikacji naukowych poswieconych unijnej polityce migracyjnej i azylowej oraz
relacjom zewnetrznym UE. Redaktorka bloga , Obserwator Miedzynarodowy” poswieconemu
prawu miedzynarodowemu, bezpieczenstwu oraz polityce. Stypendystka Fundacji
Kosciuszkowskiej (University of Michigan) oraz programu ,Mistrzowie Dydaktyki”
(Rijksuniversiteit Groningen). Cztonkini Team Europe Direct.

]

Artykul powstal w ramach projektu pod tytulem ,Dwugtos ekspertow w sprawach
miedzynarodowych: Polska i Wegry” realizowanego przez Instytut Sobieskiego, nr umowy o
dofinansowanie: DOF-K/IF/RD12/15/2024. Grantodawca jest Instytut Wspotpracy Polsko-
Wegierskiej im.

Wactawa Felczaka.

Publikacja wyraza jedynie poglady autora/ow i nie moze by¢ utozsamiana z oficjalnym
stanowiskiem Instytutu Wspdtpracy Polsko-Wegierskiej im. W. Felczaka.
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