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Nowy Pakt o migracji i azylu — pomiedzy sp6jnoscia
a fragmentacjg prawa

Stowa kluczowe: elastyczna solidarnosc, procedury graniczne, zintegrowane podejscie, hybrydyzacja
prawa

Artykut stanowi krytyczng analize tych mechanizméw Paktu o Migracji i Azylu, ktére majg
zasadniczy wptyw na ksztatt polityki migracyjnej i azylowej UE. Jego podstawowgq tezg jest to,
ze deklarowana przez prawodawce konwergencja systemu zarzadzania migracjami i azylem oraz
wprowadzone w zwigzku z tym rozwigzania normatywne prowadzg do gtebokiej dekompozyciji
i braku spojnosci poszczegdlnych elementéw dorobku prawnego Schengen, Dublin i azylowego.
Z tego powodu w artykule pokrotce oméwiono najwazniejsze zmiany wprowadzone Paktem
w stosunku do przepiséw juz obowigzujacych. Wskazano na fundamentalne dla Paktu jako cato-
$ci postrzeganie azylu i migracji w kategoriach systemowych, jako elementéw, ktére nalezy trak-
towac w sposéb zintegrowany. Zatozenia te zostaty zestawione z obserwowang hybrydyzacjg
prawa azylowego i migracyjnego przy jednoczesnej fragmentacji przedmiotu regulacji prawne;j.

1. Wprowadzenie

Przyjety przez Rade UE 14.05.2024 r. nowy Pakt o migracji
i azylu' sklada sie z o$miu rozporzadzen i jednej dyrektywy,
ajego przepisy znajda zastosowanie w polowie 2026 r. Na wste-
pie warto wskazad, ze daleko tu do catkowicie nowego podejscia
czy tez nowego startu zapowiadanego przez Komisje Europej-
ska. Nalezy raczej pisaé o polaczeniu ,starego” z ,nowym”,
z zachowaniem wielu elementéw dotychczasowego status guo?,
chodby z tego powodu, ze na Pakt nie sktadaja sie wylacznie
nowe rozwigzania normatywne. Jest to konglomerat zar6wno
takich aktéw prawnych, ktdre rzeczywiscie przyjeto po raz
pierwszy, jak i takich, ktore maja charakter nowelizujacy.

Niniejszy artykutl nie pretenduje do szczegbtowej analizy calej
tej rozleglej materii. Kluczowe wydaje sie spojrzenie catosciowe

1 Jest to nowy Pakt w tym znaczeniu, ze jest on swoistym nastepca
Europejskiego paktu w sprawie imigracji i azylu, przyjetego przez Rade
Europejskg 15-16.10.2008 r., nr 13440/08, https://data.consilium.europa.
eu/doc/document/ST-13440-2008-INIT/pl/pdf/ (dostep: 4.02.2025 r.).

2 Zob. m.in. E. Karageorgiou, Guest Note, The New Pact on Migration and
Asylum: why Pragmatism Cannot Engender Solidarity, ,Nordic Journal
of European Law” 2020/2, s. VII; por. uwagi J. Wessels, Gaps in Human
Rights Law? Detention and Area-Based Restrictions in the Proposed Border
Procedures in the EU, ,,European Journal of Migration and Law” 2023/3,
s. 282-283.

i wskazanie ogélnych mechanizméw zawartych w Pakcie, maja-
cych istotny wplyw na ksztalt polityki migracyjnej i azylowej UE.
Zasadne wydaje sie rowniez kr6tkie oméwienie najwazniejszych
zmian w relacji do przepiséw juz obowiazujacych. Zagadnie-
niem fundamentalnym dla catego Paktu jest postrzeganie azylu
i migracji w kategoriach systemowych i w sposéb zintegrowany.
Zalozenia te zostang zestawione z dajaca sie zaobserwowac
hybrydyzacja przepiséw prawa azylowego i migracyjnego, ktéra
wbrew intencji prawodawcy zamiast do zintegrowania systemu
zdaje sie prowadzi¢ do jego glebokiej dekompozycji.

Przed przejsciem do rozwazan merytorycznych konieczne
jest zasygnalizowanie, ze akty prawne skladajace sie na Pakt
zostaly przyjete bez oceny skutkdw?. Komisja postuzyla sie
w zamian dokumentami roboczymi swoich stuzb?, co w przy-
padku wnioskéw prawodawczych w dziedzinie migracji i azylu

3 Czego wymaga Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomiedzy
Parlamentem Europejskim, Radg Unii Europejskiej a Komisjg Europejska
2 13.04.2016 r. w sprawie lepszego stanowienia prawa (Dz.Urz. UE L 123,
s. 1), pkt I1.12-18.

4 Zob. Commission Staff Working Document, Accompanying the document,
Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council
on asylum and migration management and amending Council Directive
(EC)2003/109 and the proposed Regulation (EU)XXX/XXX [Asylum and
Migration Fund] (COM(2020) 610 final), SWD(2020) 207 final, s. 70.
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staje si¢ niepokojaca regula’. Mozna powiedzied, ze catoksztalt
dziatai prawodawczych Komisji cechowal deficyt w zakresie
standardu tworzenia prawa na podstawie dowodéw i oceny
zebranych danychS, a potrzeba przyjecia niektérych aktéw
prawnych zostala w doktrynie zakwestionowana’. Nie wia-
domo zatem, czy i w jakim stopniu nowe przepisy s dobra
odpowiedzig na dysfunkcje systemu zdiagnozowane przez samg
Komisje Europejska®.

Pakt nie objal wszystkich elementéw polityki migracyjnej
i azylowej. W ramach reformy nie przyjeto nowej dyrektywy
w zakresie powrotow, a funkcjonowanie agencji europejskich
ulegto niewielkim zmianom®, W tym ostatnim przypadku jest
to o tyle uzasadnione, ze do przemian o charakterze funda-
mentalnym doszto juz wcze$niej. Przeksztalcenie Europejskiego
Urzedu Wsparcia Azylowego (EASO) w Europejska Agencje

5 Podobnie bylo w przypadku przeksztalcenia rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1358 z 14.05.2024 r. w sprawie
ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania danych biometrycznych
w celu skutecznego stosowania rozporzadzef Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2024/1351 i (UE) 2024/1350 i dyrektywy Rady 2001/55/WE
oraz w celu identyfikowania nielegalnie przebywajacych obywateli pafistw
trzecich oraz bezpafstwowcow, w sprawie wystgpowania z wnioskami
o poréwnanie z danymi Eurodac przez organy Scigania pafstw
czlonkowskich i Europol na potrzeby ochrony porzadku publicznego,
w sprawie zmiany rozporzadzef Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2018/1240 i (UE) 2019/818 oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 (Dz.Urz. UE
L 2024/1358) — dalej rozporzadzenie 2024/1358; dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/115/WE z 16.12.2008 r. w sprawie wsp6lnych
norm i procedur stosowanych przez paiistwa czlonkowskie w odniesieniu
do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich
(Dz.Urz. UE L 348, s. 98) — dalej dyrektywa 2008/115/WE; dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z 26.06.2013 r. w sprawie
wspélnych procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej
(Dz.Urz. UE L 180, s. 60) — dalej dyrektywa 2013/32/UE. Parlament
Europejski zlecal w zwiazku z tym zastgpcze oceny skutkéw — zob.
K. Eisele i in., The proposed Return Directive (recast). Substitute
Impact Assessment, 2019, https://www.curoparl.europa.eu/RegData/
etudes/STUD/2019/631727/EPRS_STU(2019)631727_EN.pdf (dostep:
6.02.2025 r.); W. van Ballegooij, K. Eisele, Asylum procedures at the border.
European Implementation Assessment, 2020, https://www.europarl.europa.
eu/thinktank/en/document.html?reference=EPRS_STU(2020)654201
(dostep: 6.02.2025 r.).

6 Por. E. Brouwer iin., The European Commission’s legislative proposals in
the New Pact on Migration and Asylum, Brussels 2021, s. 41; G. Cornelisse,
M. Reneman, Border procedures in the Commission’s New Pact on Migration
and Asylum: A case of politics outplaying rationality?, ,European Law
Journal” 2020/3-4, s. 189; M. den Heijer, The Pitfalls of Border Procedures,
»,Common Market Law Review” 2022/3, s. 641.

7 Zob. kwesti¢ redundancji przepiséw dotyczacych sytuacji nadzwyczajnych
regulowanych w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2024/1359 z 14.05.2024 r. w sprawie reagowania na sytuacje kryzysowe
i sytuacje spowodowane dzialaniem sily wyzszej w dziedzinie migracji
iazylu oraz w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) 2021/1147 (Dz.Urz. UE
L 2024/1359) — dalej rozporzadzenie 2024/1359, w stosunku do przepiséw
juz obowigzujacych por. E. Brouwer i in., The European Commission’s...,
s. 137; F. Maiani, Into the Loop: The Doomed Reform of Dublin and
Solidarity in the New Pact [w:] Reforming the Common European Asylum
System: Opportunities, Pitfalls, and Downsides of the Commission Proposals
for a New Pact on Migration and Asylum, red. D. Thym, Baden-Baden 2022,
s. 57.

8 Por. Commission Staff Working Document..., s. 69-74, SWD(2020) 207 final.

9 Co zreszta bylo przedmiotem krytyki doktrynalnej — zob. szerzej A. Pirello,
The European Union Agency for Asylum: Legal Remedies and National
Articulations in Composite Procedures, ,European Law Journal” 2024/1-2,
s. 1-16; E. Tsourdi, The New Pact and EU Agencies: A Tale of Two Tracks of
Administrative Integration and Unsatisfactory Embedding [w:] Reforming
the Common European Asylum System: Opportunities, Pitfalls, and
Downsides of the Commission Proposals for a New Pact on Migration and
Asylum, red. D. Thym, Baden-Baden 2022, s. 113-127.

ds. Azylu (EUAA) nastapito pod koniec 2020 r.'° Z kolei roz-
legta nowelizacja rozporzadzenia Frontex!! miala miejsce rok
wczesniej.

2. Najwazniejsze elementy zmian

Catosciowa wizja polityki migracyjnej i azylowej zostata
zawarta w rozporzadzeniu 2024/1351'? w sprawie zarzadza-
nia azylem i migracjg. W ramach czesci III tego aktu bedzie
funkcjonowal zmieniony system dublifiski, do tej pory bedacy
przedmiotem osobnego rozporzadzenia nr 604/2013"%. Pozo-
stano tu przy zasadzie, ze panstwem odpowiedzialnym za roz-
patrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej jest
pierwsze panstwo, do ktérego dana osoba wjechata (motyw 40,
art. 33 ust. 1 rozporzadzenia 2024/1351), co oznacza utrzy-
mywanie sie dysproporcji w obcigzeniu systeméw azylowych
i migracyjnych poszczeg6lnych panstw UE. W zwigzku z tym
budzaca sprzeciw wielu panistw UE koncepcja obowiazkowe;j
relokacji'* zostala zastapiona przez koncepcje obowigzkowe;j
solidarnosci elastycznej (flexible solidarity)'. Wpisana jest
w nig pewna swoboda co do sposobu realizacji obowigzku
solidarnoéci za pomocy trzech rodzajéw srodkéw: relokagji,
wkiadéw finansowych oraz alternatywnych §rodkéw finan-
sowych w postaci wsparcia kadrowego i rzeczowego (art. 56
ust. 2 lit. a, b, ¢ rozporzadzenia 2024/1351). Laczna roczna
pula solidarnoéci obejmuje co najmniej 30 tys. relokacji oraz
600 mln euro wktadéw finansowych (art. 12 ust. 2 rozporza-
dzenia 2024/1351)'.

Uruchomienie mechanizméw solidarno$ciowych nastepuje
w zwigzku z masowymi przybyciami cudzoziemcéw o réznym

10 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2303
z 15.12.2021 r. ustanawiajace Agencje Unii Europejskiej ds. Azylu
i uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 439/2010 (Dz.Urz. UE L 468, s. 1)
— dalej rozporzadzenie 2021/2303.

11 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896
z 13.11.2019 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej
oraz uchylenia rozporzadzen (UE) nr 1052/2013 i (UE) 2016/1624
(Dz.Urz. UE L 295, s. 1).

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1351
z 14.05.2024 r. w sprawie zarzadzania azylem i migracja, zmiany
rozporzadzen (UE) 2021/1147 i (UE) 2021/1060 oraz uchylenia
rozporzadzenia (UE) nr 604/2013 (Dz.Urz. UE L 2024/1351) — dalej
rozporzadzenie 2024/1351.

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013
226.06.2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizméw ustalania
panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej zlozonego w jednym z panstw
cztonkowskich przez obywatela pafistwa trzeciego lub bezpafnstwowca
(Dz.Urz. UE L 180, 5. 31).

14 Por. Interparliamentary Committee Meeting organised by the Committee
on Civil Liberties, Justice and Home Affairs on the Third Reform of the
Common European Asylum System — Up for the Challenge — Summaries of
Reasoned Opinions and Contributions of National Parliaments, 28.02.2017,
https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/226588/Summaries_of_reasoned_
opinions_and_contributions.pdf, s. 4-6 (dostgp: 6.02.2025 r.).

15 Warto tu zwr6ci¢ uwage na sluszne spostrzezenie E. Karageorgiou
i G. Nolla, ze Pakt jest oparty na niezgodzie i sporze co do ksztaltu i zakresu
solidarnosci w UE w kontekscie migracyjnym — por. What is Wrong with
Solidarity in EU Asylum and Migration Law?, ,Jus Cogens” 2022/4, s. 152.

16 Zgodnie z art. 56 ust. 2 lit. b rozporzadzenia 2024/1351 wktady finansowe
moga réwniez wspieraé dzialania w pafistwach trzecich lub dotyczace
panstw trzecich, ktére moglyby mie¢ bezposredni wplyw na przeplywy
migracyjne na granicach zewngtrznych paistw czlonkowskich lub usprawnié
systemy azylowe, systemy przyjmowania i systemy migracji w danym
paiistwie trzecim, w tym programy na rzecz wspomaganego dobrowolnego
powrotu i reintegracji.
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stopniu natezenia. Prawodawca wyr6znit trzy sytuacje: ryzyko
presji migracyjnej, presj¢ migracyjng oraz znaczaca sytuacje
migracyjng. W rozporzadzeniu 2024/1351 nie wyjasnia sie,
na czym polega ryzyko presji migracyjnej, natomiast pozostate
dwa przypadki zostaly zdefiniowane w rozbudowany sposéb
odpowiednio w jego art. 2 pkt 24'7 oraz 25'%. Rdznica pomie-
dzy tymi dwoma sytuacjami sprowadza sie przede wszystkim
do tego, ze presja migracyjna oznacza, iz masowe przybycia
cudzoziemcdéw stworzyly nieproporcjonalne obowigzki dla
systemOw azylowych, przyjmowania i migracyjnych, natomiast
znaczgca sytuacja migracyjna faczy sie z osiggnieciem granic
zdolnosci tych systemdw, z uwzglednieniem sytuacji obecnej
oraz perspektywy poprzedniego roku. Na uwage zastuguje,
ze w obu definicjach mowa o trudno$ciach dla systemow
dobrze przygotowanych". Samo wprowadzenie tej przestanki
wydaje sie by¢ pozadanym czynnikiem mobilizujgcym pafistwa
do pracy nad mechanizmami krajowymi, ale ,,dobre przygoto-
wanie” to zwrot niedookreslony, dajacy spory margines uznania
Komisji Europejskiej, jak tez pole do potencjalnych spordw.

Jako $rodek solidarnosciowy drugiego stopnia wprowa-
dzono tzw. kompensacje odpowiedzialno$ci polegajace na tym,
ze odpowiedzialno$¢ za rozpatrzenie wniosku o udzielenie
ochrony miedzynarodowej jest przenoszona na pafistwo czton-
kowskie wnoszace wklad, jeSli zobowigzania w zakresie relo-
kacji osiggng okreSlone progi (art. 63 ust. 1 rozporzadzenia
2024/1351).

W obszarze azylu jedyna w calym pakiecie dyrektywa
2024/1346%° w sprawie przyjmowania osob ubiegajacych sie
ochrone miedzynarodowg zastgpi funkcjonujaca do tej pory
dyrektywe 2013/33%'. Z kolei rozporzadzenie 2024/1347%
w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania zajmie miejsce

17 Presja migracyjna oznacza sytuacje spowodowang przybywaniem do danego
pafistwa obywateli pafistw trzecich lub bezpafistwowcow w takiej liczbie,
ze stwarza to nieproporcjonalne obowigzki dla pafistwa cztonkowskiego,
nawet jesli jego system azylowy lub migracyjny jest dobrze przygotowany,
i konieczne jest natychmiastowe dziatanie. W przepisie tym wskazano,
ze chodzi takze o sytuacje, kiedy ze wzgledu na uwarunkowania
geograficzne do danego pafistwa przybywa duza liczba obywateli pafistw
trzecich lub bezpafistwowcoéw lub wystepuje ryzyko takiego przybycia.
Dotyczy to naplywu cudzoziemcéw wynikajacego z powtarzajacych sie
sprowadzen na lad w nastepstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczych
lub z niedozwolonego ich przemieszczania si¢ miedzy pafstwami
czlonkowskimi.

18 Znaczaca sytuacja migracyjna jest definiowana jako odmienna od presji
migracyjnej i w ktorej skumulowany efekt obecnych i poprzednich
rocznych przyby¢ obywateli pafistw trzecich lub bezpafistwowcéw prowadzi
do osiggniecia granic zdolnosci przez dobrze przygotowany system azylowy,
system przyjmowania i system migracyjny.

19 Ten element jest obecny takze w art. 1 ust. 4 lit. a rozporzadzenia 2024/1359,
ktory definiuje wyjatkowa sytuacje masowych przyby¢.

20 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1346
z 14.05.2024 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania
0s6b ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodows (Dz.Urz. UE L 2024/1346,
s. 1) — dalej dyrektywa 2024/1346.

21 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z 26.06.2013 r.
w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcow
ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodows (wersja przeksztalcona)
(Dz.Urz. UE L 180, s. 96) — dalej dyrektywa 2013/33/UE.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1347
z 14.05.2024 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli
panstw trzecich lub bezpafistwowcéw jako o0s6b korzystajacych
z ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub osob
kwalifikujacych sie do otrzymania ochrony uzupetniajacej oraz zakresu
udzielanej ochrony, zmieniajace dyrektywe Rady 2003/109/WE oraz
uchylajace dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE
(Dz.Urz. UE L 2024/1347) — dalej rozporzadzenie 2024/1347.

dyrektywy 2011/95/UE>. Na uwage zastuguje wprowadza-
nie obowigzku oceny, czy w przypadku osoby wnioskujacej
o udzielenie ochrony miedzynarodowej istnieje alternatywa
w zakresie ochrony wewnetrznej, rozumianej jako mozliwo§¢
legalnego i bezpiecznego udania sie do czesci kraju pochodze-
nia i nieprzyznawanie w takim przypadku statusu uchodzcy
(art. 8 rozporzadzenia 2024/1347). Ponadto kwalifikacyjne
organy panstwa czlonkowskiego bedg miaty obowigzek, a nie
jak do tej pory mozliwos¢, pozbawienia danej osoby statusu
uchodzcy, jezeli istniejg uzasadnione podstawy, by uznac oby-
watela pafistwa trzeciego lub bezpafistwowca za zagrozenie dla
bezpieczefistwa tego panstwa czlonkowskiego (art. 14 ust. 1
lit. d rozporzadzenia 2024/1347). To samo dotyczy skazania
prawomocnym wyrokiem sagdowym za szczegdlnie powazne
przestepstwo, a osoba skazana stanowi niebezpieczenistwo dla
spoleczenistwa panstwa cztonkowskiego (art. 14 ust. 1 lit. e
rozporzadzenia 2024/1347).

Wraz z wprowadzeniem rozporzadzenia 2024/1348% nasta-
pily zmiany w zakresie procedur azylowych. Trudno nie dostrzec
istotnego przesuniecia rozwigzan prawodawczych z procedur
regularnych na rzecz rozbudowania i rozszerzenia stosowa-
nia procedur specjalnych, takich jak procedura przyspieszona
czy graniczna procedura azylowa (art. 42-45 rozporzadzenia
2024/1348)%. Obecnie procedury graniczne s3 przedmiotem
regulacji art. 43 dyrektywy 2013/32/UE i mogg by¢ wprowa-
dzone na granicy lub strefie tranzytowej. Majg one charakter
fakultatywny, a w spos6b szczegdtowy ich funkcjonowanie
jest regulowane prawem krajowym. Na dzief dzisiejszy s3 one
stosowane tylko w niektorych panstwach UE, natomiast ogdlng
stalg tendencjg obserwowang jest wzrost liczby przypadkéw
rozpatrywania wnioskéw azylowych na granicy?.

Jedynie z pozoru catkowitym novum jest rozporzadzenie
2024/1356* w sprawie kontroli przesiewowej, wprowadza-
jace jednolite kontrole stanu zdrowia, tozsamosci i bezpieczen-
stwa wszystkich cudzoziemcow nielegalnie przekraczajacych
zewnetrzne granice UE?., Niewatpliwie w porzadku prawnym

23 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z 13.12.2011 r.
w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli pafistw trzecich lub
bezpafistwowcow jako beneficjentéw ochrony miedzynarodowej, jednolitego
statusu uchodzcoéw lub o0séb kwalifikujacych sie do otrzymania ochrony
uzupetniajgcej oraz zakresu udzielanej ochrony (Dz.Urz. UE L 337, s. 9).

24 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1348
z 14.05.2024 r. w sprawie ustanowienia wsp6lnej procedury ubiegania sie
o ochrone miedzynarodowg w Unii i uchylenia dyrektywy 2013/32/UE
(Dz.Urz. UE L 2024/1348) - dalej rozporzadzenie 2024/1348.

25 Szczegbdtowy komentarz zob. ECRE, ECRE Comments on the Regulation of
the European Parliament and of the Council establishing a common procedure
for international protection in the Union and repealing Directive 2013/32/EU,
2024, s. 67-78, https://ecre.org/wp-content/uploads/2024/11/ECRE _
Comments_Asylum-Procedures-Regulation.pdf (dostep: 6.02.2025 r.).

26 Por. FRA, Update of the 2016 Opinion of the European Union Agency
for Fundamental Rights on fundamental rights in the ‘hotspots’ set up
in Greece and Italy, 2019, https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_
uploads/fra-2019-opinion-hotspots-update-03-2019_en.pdf, s. 18 (dostep:
6.12.2025 1.).

27 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1356
2 14.05.2024 r. w sprawie wprowadzenia kontroli przesiewowej obywateli
pafistw trzecich na granicach zewnetrznych oraz zmiany rozporzadzen
(WE) nr 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 i (UE) 2019/817
(Dz.Urz. UE L 2024/1356) — dalej rozporzadzenie 2024/1356.

28 Zob. art. 5 ust. 2 rozporzadzenia 2024/1356 ustanawiajacy kontrole
na granicy zewnetrznej, ktére zgodnie z art. 8 ust. 3 maja trwaé 7 dni,
oraz art. 7 ustanawiajgcy kontrole na terytorium majace stosownie do art. 8
ust. 4 trwaé do 3 dni.
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UE do tej pory nie bylo instrumentu dotyczacego screeningu
przeprowadzanego przed wjazdem. Niemniej jednak przyjete
w nim rozwigzania w zakresie ustalania lub weryfikacji tozsa-
mosci, screeningu bezpieczefistwa oraz zdrowia przynajmnie;j
czeSciowo s3 osadzone w przepisach wczesniej obowiazuja-
cych®lub tez w praktyce pafistw?’. Natomiast faktyczng nowos-
cig jest rezultat kontroli przesiewowych®! — zakwalifikowanie
cudzoziemca do jednej z wlasciwych procedur: granicznej pro-
cedury azylowej, zwyklej procedury azylowej lub granicznej
procedury powrotowej. Graniczna procedura azylowa oraz
zwykla procedura azylowa sg przedmiotem przepiséw wspo-
mnianego juz rozporzadzenia 2024/1348. Natomiast graniczna
procedura powrotowa jest umiejscowiona w rozporzadzeniu
2024/1349%? i ma zastosowanie do os6b, ktére ubiegaly sie
o0 ochrone miedzynarodowa w azylowej procedurze granicz-
nej, a ich wniosek zostal odrzucony (art. 1 ust. 1)*. Cechg
wspolng wszystkich trzech procedur granicznych — przesiewo-
wej, azylowej oraz powrotowej — jest brak zezwolenia na wjazd
cudzoziemca na terytorium pafistwa. Powstata tym samym
fikcja braku wjazdu, nawet jeSli dana osoba fizycznie na nim sie
znajduje’*. W doktrynie stusznie wskazuje sie, ze jest to trik
legislacyjny, ktorego celem jest obejscie zobowigzan w zakresie
praw cztowieka, przede wszystkim w celu uczynienia detencji
powszechng reguly i zamkniecia migrantéw w obozach®.
Wsrod catkowicie nowych aktéw normatywnych wymienié
nalezy rozporzadzenie 2024/13503¢ ustanawiajgce ramy prze-
siedlen i przyjmowania ze wzgledow humanitarnych oraz

29 Por. art. 8 ust. 3 lit. a pkt vi oraz lit. g rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z 9.03.2016 r. w sprawie unijnego
kodeksu zasad regulujacych przeplyw osob przez granice (kodeks graniczny
Schengen) (Dz.Urz. UE L 77, s. 1); art. 13 dyrektywy 2013/33/UE; KE,
Covid-19. Wytyczne dotyczgce srodkéw zarzqdzania granicami w celu
ochrony zdrowia i zapewnienia dostgpnosci towaréw i ustug podstawowych
(Dz.Urz. UE C 86l z 2020 r., s. 1); komunikat Komisji COVID-19:
Wiskazéwki dotyczace wdrazania odpowiednich przepiséw UE w dziedzinie
azylu, procedur powrotu oraz przesiedlen (Dz.Urz. UE C 126 z 2020 r.,
s. 12).

30 Por. systematyczny screening zdrowia prowadzony na granicach morskich
przez paistwa w wyniku akcji ratowniczych na morzu rekomendowany
przez KE — Commission Staff Working Document, Best practices on the
implementation of the hotspot approach accompanying the document report
from the Commission to the European Parliament, the European Council
and the Council. Progress report on the European Agenda on migration,
COM(2017) 669 final, SWD(2017) 372 final, 15.11.2017, pkt 6.

31 Por. L. Jakulevi¢iené, Pre-Screening at the Border in the Asylum and
Migration Pact: A Paradigm Shift for Asylum, Return and Detention Policies?
[w:] Reforming the Common European Asylum System: Opportunities,
Pitfalls, and Downsides of the Commission Proposals for a New Pact on
Migration and Asylum, red. D. Thym, Baden-Baden 2022, s. 82.

32 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1349
2 14.05.2024 r. w sprawie ustanowienia powrotowej procedury granicznej
izmiany rozporzadzenia (UE) 2021/1148 (Dz.Urz. UE L 2024/1349) — dalej
rozporzadzenie 2024/1349.

33 Zob. krytyczne uwagi I. Majcher, The EU return system under the Pact
on Migration and Asylum: A case of tipped interinstitutional balance?,
»European Law Journal” 2020/3-4, s. 216-221.

34 Por. art. 43 ust. 1 rozporzadzenia 2024/1348; art. 4 ust. 1 rozporzadzenia
2024/1349 oraz art. 6 rozporzadzenia 2024/1356. Zob. szerzej
J.B. Cassarino, L. Marin, The Pact on Migration and Asylum: Turning the
European Territory into a non- territory?, ,European Journal of Migration
and Law” 2022/1, s. 1-26.

35 Por. J. Wessel, Gaps in Human Rights Law?..., s. 278.

36 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1350
z 14.05.2024 r. ustanawiajgce unijne ramy przesiedlen i przyjmowania
ze wzgledéw humanitarnych oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE)
2021/1147, (Dz.Urz. UE L 2024/1350) — dalej rozporzadzenie 2024/1350.

rozporzadzenie 2024/1359. W tym ostatnim przypadku
celem prawodawcy bylo stworzenie specyficznych regut
poszerzajacych zakres pomocy i szybsze uruchamianie mecha-
nizmOw reagowania niz te, ktdre wynikajg z rozporzadzenia
2024/1351%. W rozporzadzeniu 2024/1359 przewidziano trzy
sytuacje nadzwyczajne: dwie z nich nazwano sytuacjami kry-
zysowymi, ktorymi s3: wyjatkowa sytuacja masowych przyby¢
obywateli panstw trzecich lub bezpafstwowcow oraz sytua-
cja instrumentalizacji (okreSlanych jako sytuacje kryzysowe).
Trzeci rodzaj to sytuacja spowodowana dziataniem sily wyz-
szej (art. 1 ust. §). W zwigzku z sytuacjami nadzwyczajnymi
funkcjonujg dwa zasadnicze obszary regulacji: wzmocnione
mechanizmy solidarno$ciowe pomiedzy pafstwami cztonkow-
skimi oraz rezim odstepstw, ktory okresla przestanki dopusz-
czalno$ci derogacji niektérych przepiséw procedur udzielania
ochrony miedzynarodowej, odstepstwa od stosowania azylowej
procedury granicznej lub wrecz przeciwnie — rozszerzenie jej
zastosowania®®.

Z kolei rozporzadzenie 2024/1358 przeksztalca Eurodac
we wspdlng europejska baze danych w celu wspierania poli-
tyki UE w zakresie azylu, przesiedlen i nielegalnej migracji®.
W zmienionym rozporzadzeniu wzrosta nie tylko liczba pozy-
skiwanych danych, a ich katalog daleko wykracza poza odciski
palcow, lecz takze dodano kategorie osob, ktorych dane nalezy
przechowywaé zwlaszcza w zwigzku z mechanizmami relo-
kacji i przeniesienia odpowiedzialno$ci przyjetymi w ramach
rozporzadzenia 2024/1351. Poszerzono réwniez liste przesta-
nek dopuszczalnosci udostepniania bazy organom wymiaru
sprawiedliwosci, a dostep do niej stat sie dla tych podmiotéw
tatwiejszy*’. Ponadto Eurodac ma by¢ narzedziem interopera-
cyjnym, taczacym dane z kilku baz*'.

3. Zintegrowanie systemu,
synergia i konwergencja

We wprowadzanych zmianach na pierwszy plan wysuwa sie
intencja, aby polityce azylowej i migracyjnej nada¢ na pozio-
mie prawa wtornego charakter systemowy*2. Caly Pakt oparty
zostal na czterech filarach: silnych granicach zewnetrznych,

37 Por. Wniosek: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
reagowania na sytuacje kryzysowe i spowodowane dziataniem sity wyzszej
w dziedzinie migragji i azylu, COM(2020) 613 final, s. 5.

38 Bardzo przejrzyscie i szczegétowo odstepstwa te s3 oméwione w: ECRE,
ECRE comments on the regulation of the European Parliament and of the
Council addressing situations of crisis and force majeure in the field of
migration and asylum and amending regulation (EU) 2021/1147, 2024,
https://ecre.org/wp-content/uploads/2024/05/ECRE_Comments_Crisis-
and-Force-Majeure-Regulation.pdf, s. 33-49 (dostep: 6.02.2025 r.).

39 Zmieniony wniosek: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania danych
biometrycznych w celu skutecznego stosowania rozporzadzenia (UE)
XXX/XXX [Rozporzadzenie w sprawie zarzadzania azylem i migracja]
irozporzadzenia (UE) XXX/XXX [Rozporzadzenie w sprawie przesiedlefi]
na potrzeby identyfikowania nielegalnie przebywajacych obywateli pafistw
trzecich lub bezpafistwowcow oraz w sprawie wystepowania o poréwnanie
z danymi Eurodac przez organy Scigania pafistw cztonkowskich i Europol
na potrzeby ochrony porzadku publicznego oraz zmieniajgce rozporzadzenia
(UE) 2018/1240 i (UE) 2019/818, COM(2020) 614 final, s. 3.

40 Por. E. Brouwer i in., The European Commission’s..., s. 86.

41 Por. motywy 13-16 rozporzadzenia 2024/1358.

42 Por. A. Doliwa-Klepacka, The New Pact on Migration and Asylum as
a Response to Current Migration Challenges: Selected Issues, ,,Biatostockie
Studia Prawnicze” 2021/1, s. 14-16.
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szybkich i skutecznych procedurach, skutecznym systemie
odpowiedzialnosci i solidarnosci oraz uwzglednianiu kwestii
migracji w partnerstwach miedzynarodowych. W zamierzeniu
Komisji Europejskiej miat on przynie$¢ bardziej wydajny, ptynny
i zharmonizowany system zarzadzania migracjami*. Stowami
kluczami s3: sp6jnosé, kompleksowosé podejicia, zintegrowa-
nie i synergia. W zalozeniach projektodawcow Pakt o migracji
iazylu ,,wyznacza nowy kierunek polityki w dziedzinie migraciji,
opartej na kompleksowym podejsciu do zarzadzania migra-
¢ja”*. Zgodnie z motywem 2 rozporzadzenia 2024/1351 podej-
Scie to taczy elementy wewnetrzne oraz zewnetrzne i ma byé
zrealizowane przez okreslenie wspdlnych ram dzialan Unii
i pafistw czlonkowskich. Punktem odniesienia dla tych ram
jest podtrzymywanie i rozwijanie zasady solidarnosci** oraz
sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci zgodnie z art. 80
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*® jako nadrzed-
nych regul, ktére majg zastosowanie do zarzadzania migracja
w ujeciu catosciowym?’. Konsekwencja deklarowanej spojnosci
oraz zintegrowania wydaje sie by¢ zdecydowana przewaga roz-
porzadzen przyjetych nawet w obszarach dotychczas objetych
dyrektywami.

Kompleksowo$¢ podejscia do zarzadzania azylem i migracjg
znajduje odzwierciedlenie w obowigzku tworzenia dokumen-
tow o charakterze strategicznym na poziomie krajowym?* oraz
unijnym, w formie piecioletniej europejskiej strategii zarzadza-
nia azylem i migracja®. Obok tych instrumentéw przewiduje sie
funkcjonowanie unijnego mechanizmu na potrzeby zapewnie-
nia gotowosci i zarzagdzania kryzysami zwigzanymi z migracja*’.

W przepisach Paktu wspomniane kryzysy zostaly potrak-
towane juz jako staly element funkcjonowania pafistw oraz
UE. Poza mechanizmami solidarnosciowymi i derogacyjnymi
zawartymi w rozporzadzeniu 2024/1351 oraz rozporzadzeniu
2024/1359 na poziomie strategii krajowych nalezy uwzgledniaé
srodki zapobiegawcze w celu zmniejszenia ryzyka presji migra-
cyjnej oraz planowanie kryzysowe (art. 7 ust. 1 lit. a rozporza-
dzenia 2024/1351). Z kolei art. 32 ust. 1 dyrektywy 2024/1346
stanowi, ze kazde panstwo cztonkowskie opracuje plan kryzy-
sowy, z okreSleniem §rodkow w zakresie przyjmowania oséb
ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowg w przypadku nie-
proporcjonalnego naptywu takich oséb, w tym maloletnich

43 Por. Commission Staff Working Document..., SWD(2020) 207 final, s. 70.

44 Whniosek: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady wprowadzajace
kontrole przesiewowg obywateli pafistw trzecich na granicach zewnetrznych
oraz zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE)
2018/1240 i (UE) 2019/817, COM(2020) 612 final, s. 1.

45 Solidarno$¢ jest tu rozumiana jako wspomaganie pafistw szczegdlnie
obcigzonych liczbg wjazdoéw, natomiast odpowiedzialno§é definiuje sie
jako pomoc i zapobieganie wtérnym ruchom migracyjnym.

46 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47 — dalej TFUE.

47 Projekt..., s. 1, COM(2020) 612 final.

48 Por. motyw 9, art. 7 rozporzadzenia 2024/1351.

49 Strategia jest przyjmowana przez Komisje po konsultacji z pafistwami
cztonkowskimi, a jej celem jest spdjne wdrozenie strategii krajowych
na poziomie Unii — motyw 11 i art. 8 ust. 1 rozporzadzenia 2024/1351.
Nie ma ona charakteru wigzacego. Zgodnie z tymi przepisami pierwsza
strategia ma by¢ przyjeta 12.12.2025 r.

50 Sktad i sposob funkcjonowania unijnego mechanizmu okresla zalecenie
Komisji (UE) 2020/1366 z 23.09.2020 r. w sprawie unijnego mechanizmu
na potrzeby zapewnienia gotowosci i zarzadzania kryzysami zwigzanymi
z migracja (plan gotowoéci do reagowania w obszarze migracji i na wypadek
kryzysu migracyjnego) (Dz.Urz. UE L 317, s. 26). Posiedzenie mechanizmu
ma by¢é zwolywane przez Komisje w pierwszej potowie lipca kazdego roku
(art. 9 ust. 8 rozporzadzenia 2024/1351).

bez opieki. Plany te majg zosta¢ opracowane na podstawie
wzoru przygotowanego przez EUAA i dostarczone agencji
do 12.04.2025 r.

Trzeba wspomnieé takze, ze art. 8 ust. 1 rozporzadzenia
2024/1350 naktada na Rade obowiazek przyjecia dwulet-
niego unijnego planu przesiedlen i przyjmowania ze wzgledow
humanitarnych.

W perspektywie krotkoterminowej zarzadzanie migracja
jest zorganizowane w cyklu rocznym, ktéry rozpoczyna sie
przyjeciem przez Komisje europejskiego corocznego sprawoz-
dania dotyczacego azylu i migracji do 15 pazdziernika oraz
przedstawianiem strategicznego przegladu sytuagji (art. 9 roz-
porzadzenia 2024/1351).

Na uwage zasluguje takie zorganizowanie obowigzkéw
panstw oraz instytucji UE, ktore zaktada, ze proces decyzyjny
ma sie opiera¢ na mozliwie pelnej wiedzy na temat proce-
séw migracyjnych zachodzacych w samej UE i na jej grani-
cach zewnetrznych oraz sytuacji w pafistwach trzecich, ktére
je determinuja’!. Wczesniej zbieranie informacji i monitoro-
wanie byly obecne i wpisane cho¢by w kompetencje EUAA.
W przypadku przepiséw Paktu chodzi jednak o obowigzek
ich uwzglednienia w stosownych decyzjach wykonawczych
Komisji, aktach wykonawczych Rady®® oraz przez same pan-
stwa czlonkowskie’*. To dazenie do jak najwyzszego poziomu
wiedzy i opierania procesu decyzyjnego na rzetelnych danych
nie jest jednak konsekwentne. Z niektorych przepiséw Paktu
wynika, ze informacje bedace podstawg podejmowania decyzji
beda pochodzi¢ niemal wylgcznie od pafistw cztonkowskich®.

4. Hybrydyzacja przepisow
w zakresie azylu i migracji

Z przyjeta kompleksowoscig podej$cia zwigzana jest tenden-
¢ja do taczenia elementéw z zakresu ochrony miedzynarodowej
z politykg migracyjng. Kluczowym wyrazeniem, kt6re w intencji
prawodawcy determinuje relacje pomiedzy tymi obszarami
regulacji, zdaje sie by¢ ,,zapewnienie spéjnosci” (art. 3 ust. 1
lit. a rozporzadzenia 2024/1351). Zgodnie z art. 4 rozporzadze-
nia 2024/1351 spdjnosé te m.in. majg zapewnial: ,skuteczne
zarzadzenie granicami zewnetrznymi” (art. 4 lit. b); szybki
i ,skuteczny dostep do skutecznej i sprawiedliwej procedury
ochrony miedzynarodowej” (art. 4 lit. d); ,,dostep do odpo-
wiednich warunkéw przyjmowania” (art. 4 lit. g); ,,skuteczne
zarzadzanie powrotami” (art. 4 lit. h). Trudno w tym kontekscie

51 Zob. motyw 10 oraz 12, art. 7 ust. 1 lit. ¢, art. 9 ust. 3 lit. e rozporzadzenia
2024/1351.

52 Zgodnie z art. 14 ust. 1 rozporzadzenia 2021/2303 EUAA w Scislej
wspolpracy z Komisjg opracowuje mechanizm monitorowania do celéw
monitorowania pod wzgledem operacyjnym i technicznym stosowania
WESA, aby zapobiega¢ ewentualnym nieprawidlowosciom w systemach
azylowych i systemach przyjmowania w pafstwach czlonkowskich lub
identyfikowad je, a takze by ocenié ich zdolnos¢ i gotowosé.

53 Por. np. art. 8 ust. 2 rozporzadzenia 2024/1350 naktadajacy na Rade i Komisje
obowigzek wzigcia pod uwage wynikéw posiedzenn Komitetu Wysokiego
Szczebla ds. Przesiedleni i Przyjmowania ze Wzgledéw Humanitarnych
oraz dokumentu UNHCR pt. ,,Prognoza globalnych potrzeb w zakresie
przesiedlenr” w zakresie przygotowania dwuletniego planu przesiedlen.

54 Por. art. 7 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia 2024/1351, zgodnie z ktérym strategie
krajowe majg zawiera¢ informacje, w jaki sposob uwzgledniono wyniki
monitorowania przeprowadzonego przez EUAA oraz Agencje Strazy
Granicznej i Przybrzeznej.

55 Na przyktad dotyczy to stwierdzenia istnienia sytuacji nadzwyczajnej — zob.
art. 2, art. 3 ust. 5 rozporzadzenia 2024/1359.
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nie zauwazy¢, jak czesto prawodawca europejski uzywa stowa
»skuteczno$¢”, ktére w samym tylko rozporzadzeniu 2024/1351
wystepuje okoto 70 razy. Oczywiscie niekiedy uzycie tego stowa
ma sens i uzasadnienie. Wydaje sie jednak, ze w tym przypadku
prawodawca usitowat niejako ,,zadekretowa¢” dzialanie norm
w praktyce, dajac wyraz przekonaniu, ze skuteczno$é prawa jest
uwarunkowana wylgcznie brzmieniem tekstu aktu prawnego.

W art. 4-8 zawartych w czesci Il rozporzadzenia 2024/1351
niewatpliwie doszto do polaczenia w jednym akcie prawnym
obszaréw unijnego dorobku, ktdre maja rézng charakterystyke, cel
i zroznicowany krag panstw nimi zwigzanych. W doktrynie stusz-
nie zwraca sie uwage, ze konsekwencjg takich dziatan moze by¢
niespdjno$¢ wewnetrzna kazdej z tych polityk z osobna’®. Prawo-
dawca powinien tu dziata¢ ostroznie. Rozporzadzenie nr 604/2013,
kodeks graniczny Schengen i dyrektywa 2008/115/WE,
aczkolwiek sg objete zakresem tytutu V TFUE, dotyczacego prze-
strzeni wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci, nie maja tej
samej podstawy prawnej, co wskazuje, ze kontekst i cele rzeczo-
nych trzech aktéw nie s3 doktadnie tozsame®’. Z pozoru wielka
szkoda sie nie stala, skoro w rozporzadzeniu 2024/1351 chodzi
0 ,zarzadzanie” azylem i migracja, s3 to przepisy ogdlne, a szcze-
gbétowe kwestie nadal sg regulowane w poszczeg6lnych, osobnych
aktach prawnych. Niemniej jednak jest to tylko jeden z przejawdw
tendencji do hybrydyzacji prawa azylowego i migracyjnego’®.

Intencja prawodawcy byto stworzenie za pomocg Paktu
plynnego powigzania pomiedzy réznymi procedurami
w zakresie migracji i azylu poczawszy od nowego etapu przed
wjazdem, skoficzywszy na ostatecznej decyzji w sprawie
udzielenia ochrony miedzynarodowej*””. Wskazywano row-
niez na konieczno$¢ zwiekszenia synergii miedzy kontrolami
na granicach zewnetrznych, procedurami azylowymi i procedu-
rami powrotu®. Ten hybrydowy system zostal pomyslany jako
odpowiedZ na wzrost mieszanych przeptywdéw migracyjnych
w UE. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w literaturze kwestionuje sie
shuszno$¢ ustalenia, iz taki wzrost w ogéle nastgpite!.

Na podstawie takiego zatozenia zostal zbudowany rezim
zintegrowanych kontroli granicznych, ktére zawieraja elementy
prawa azylowego i dorobku prawnego Schengen®. S3 one przed-
miotem trzech roznych aktéw normatywnych, przy czym ich
stosowanie wymaga takze uwzgledniania sytuacji kryzysowych,
o ktérych mowa w rozporzadzeniu 2024/1359%. Pierwszym

56 Por. E. Brouwer i in., The European Commission’s..., s. 115; zob. szerzej
na temat niesp6jnoéci prawa UE R. McCrea, Forward or Back: The Future
of European Integration and the Impossibility of the Status Quo, ,European
Law Journal” 2017/1-2,s. 66 i n.

57 Por. opinia rzecznika generalnego z 8.06.2017 r., C-490/16, A.S. przeciwko
Republice Stowenii i C-646/16, Jafari przeciwko Bundesamt fiir
Fremdenwesen und Asyl, EU:C:2017:443, pkt 138; TS podzielit
to rozumowanie w pozniejszym wyroku z 26.07.2017 r., C-490/16,
A.S. przeciwko Republice Stowenii, EU:C:2017:585, pkt 69-72.

58 Postuguije sie tutaj definicjg hybrydyzacji zaproponowang przez C. Nowak,
Przeszczepy prawa jako instrument hybrydyzacji prawa, ,Studia Prawnicze”
2014/3, s. 5; szerzej zob. A. Doczekalska, Jezyk prawny w tworzeniu
i transpozycji prawa UE. Procesy hybrydyzacji, Warszawa 2021, passim.

59 Projekt..., s. 6, COM(2020) 612 final.

60 Projekt..., s. 11, COM(2020) 612 final.

61 Por. E. Brouwer i in., The European Commission’s..., s. 41.

62 Podstawg prawng dla wprowadzenia powrotowych procedur granicznych
w rozporzadzeniu 2024/1349 jest art. 77 ust. 2 oraz art. 79 ust. 2 lit. ¢ TFUE.

63 Por. art. 1 ust. 1 rozporzadzenia 2024/1349, w ktérym czytamy, ze ustanawia si¢
w nim tymczasowe przepisy szczegdtowe dotyczace powrotowej procedury
granicznej w sytuacjach kryzysowych okreslonych w art. 1 ust. 4 rozporzadzenia
2024/1359.

etapem procedur granicznych sg kontrole przesiewowe. Jak
wspomniano, s3 one regulowane rozporzadzeniem 2024/1356
i majg podstawe prawng zaréwno w art. 78 ust. 2 lit. e TFUE,
dotyczacym kwestii ustalania panstwa cztonkowskiego odpowie-
dzialnego za rozpatrzenie wniosku, jak i w art. 79 ust. 2 lit. a, b
i ¢ TFUE, dotyczacym polityki imigracyjnej. Ponadto regulacje te
sg tak skonstruowane, ze pozostaja w $cistym zwigzku z sytuacja
0s6b poszukujacych ochrony miedzynarodowej, skoro celem
podstawowym screeningu jest identyfikacja na jak najwczesniej-
szym etapie 0sob, ktore prawdopodobnie nie otrzymajg ochrony
w UE®, J. Vedsted-Hansen bardzo stusznie zauwaza, ze to mySle-
nie zasadza sie na zatozeniu, iz prawidtowa ocena sytuacji oséb
znajdujacych sie na granicy UE jest mozliwa niemal od razu®.
Ze wzgledu na kilkudniowe okresy przewidziane na przepro-
wadzenie screeningu takie zatozenie wydaje sie karkotomne.
Rozwigzania te prawdopodobnie bedg skutkowaty zawezaniem
i obnizaniem poziomu ochrony miedzynarodowej oraz pogte-
bieniem sie zjawiska ,,znikania” uchodzcow z systemu®®.

Trzeba réwniez wzigé pod uwage dziatanie tych norm.
Osoby poddane screeningowi, ktore ztozyly wniosek o udzie-
lenie ochrony, majg by¢ traktowane jako asylum seekers®’, ale
ewentualne uruchomienie procedury nastapi dopiero po zakofi-
czeniu kontroli przesiewowej (art. 18 ust. 2 rozporzadzenia
2024/1356). Wobec tego pytaniem zasadniczym pozostaje,
czy organy kontroli przesiewowej w panstwach cztonkowskich
w praktyce nie beda traktowaty takich 0s6b tak samo jak cudzo-
ziemcOw w sytuacji nieregularnej®®. Jest to prawdopodobne
z tego wzgledu, ze wszystkie osoby poddawane screeningowi
majg ,pozostawaé do dyspozycji organéw panstw cztonkow-
skich”®. Oznacza to albo zastosowanie ograniczefn wolnosci
w poruszaniu sie, albo pozbawienie wolnosci, o czym beda
decydowaly przepisy krajowe (art. 6, art. 7 ust. 1 rozporzadze-
nia 2024/1356). Screening jest obowigzkowy, w zwigzku z czym
nalezy sie spodziewaé kumulacji w jednym miejscu duzych grup
cudzoziemcéw w celu identyfikacji znanej juz z hot spotéw™,
a panstwa bedg stosowaly tu gléwnie srodki detencyjne”!.

64 Projekt..., s. 1, COM(2020) 612 final.

65 Por. ]. Vedsted-Hansen, Border Procedure on Asylum and Return: Closing
the Control Gap by Restricting Access to Protection? [w:] Reforming the
common European asylum system: opportunities, pitfalls, and downsides
of the commission proposals for a new pact on migration and asylum,
red. D. Thym, Baden-Baden 2022, s. 101.

66 Por. J.-F. Durieux, The Vanishing Refugee: how EU asylum law blurs the
specificity of refugee protection [w:] The Global Reach of European Refugee
Law, red. H. Lambert, ]. McAdam, M. Fullerton, Cambridge 2013, s. 225-
257; M. Mouzourakis, More laws, less law: The European Union’s New
Pact on Migration and Asylum and the fragmentation of ‘asylum seeker’
status, ,European Law Journal” 2020/3-4, s. 171-180.

67 Por. art. 4 rozporzadzenia 2024/1356.

68 Por. ]. Vedsted-Hansen, Border Procedure..., s. 111; L. Jakuleviciené, Pre-
Screening..., s. 83-84.

69 W art. 8 rozporzadzenia 2024/1356 jest mowa o dowolnych, whasciwych
i odpowiednich miejscach wyznaczonych przez kazde panistwo czlonkowskie,
co do zasady znajdujacych sie na granicach zewnetrznych lub w ich poblizu
lub, alternatywnie, w innych miejscach na jego terytorium.

70 Por. L. Jakulevitiené, Pre-Screening..., s. 82; G. Campesi, Normalising
‘the hotspot approach?’ An analysis of the Commission’s Most Recent
Proposals [w:] 20 years anniversary of the Tampere Programme:
Europeanisation dynamics of the EU area of freedom, security and
justice, red. S. Carrera, D. Curtin, A. Geddes, Florence 2020, s. 93-104.

71 Zob. M. Gerbaudo, The European Commission’s Instrumentalization
Strategy: Normalising Border Procedures and De Facto Detention’, ,European
Papers” 2022/2, s. 615. Jesli dojdzie do detencji, w przypadku asylum
seekers nalezy stosowac art. 10-13 dyrektywy 2024/1346, za$ w przypadku
pozostatych cudzoziemcow art. 15-17 dyrektywy 2008/115/WE.
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W art. 37 rozporzadzeniu 2024/1348 prawodawca potaczyt
bezposrednio procedury azylowe z powrotowymi. W przy-
padku gdy wniosek zostanie odrzucony jako niedopuszczalny,
bezzasadny lub oczywiscie bezzasadny, zar6wno w odniesieniu
do statusu uchodzcy, jak i do statusu ochrony uzupetniajace;j,
albo jako wycofany w sposéb dorozumiany lub wyrazny, pan-
stwa czlonkowskie wydajg decyzje nakazujaca powr6t zgodna
z dyrektywa 2008/115/WE i zgodnie z zasadg non-refoulement.
W tym miejscu z kolei nalezatoby zapytac o spojnos$¢ przepisdw
UE z uktadem kompetencji organéw dziatajacych w poszczegol-
nych panstwach cztonkowskich. Z przeprowadzonych analiz
wynika, ze tylko w niektdrych z nich decyzja o zobowigzaniu
do powrotu moze by¢ wydana przez ten sam organ, co decyzja
w sprawie wniosku azylowego”?. OczywiScie z przepisu tego
nie wynika wprost, ze musi to by¢ ten sam podmiot, ale celem
prawodawcy bylo tutaj przyspieszenie proceséw decyzyjnych
iz tego punktu widzenia najlepiej byloby, gdyby to jeden organ
wydawat obie decyzje.

Podobnym przypadkiem ,,mieszania” r6znej materii norma-
tywnej w jednym przepisie jest art. 2 pkt 22 rozporzadzenia
2024/1351, zgodnie z ktérym relokacja oznacza przekazanie
osoby ubiegajacej sie o ochrone miedzynarodows lub osoby
korzystajacej z ochrony miedzynarodowej z terytorium pan-
stwa czlonkowskiego bedacego beneficjentem na terytorium
pafistwa cztonkowskiego wnoszacego wkiad. Ze wzgledu na to,
ze dochodzi tu do potaczenia kwestii azylowych z dublifiskimi,
stuzby prawne Rady zalecaly, aby relokacja 0s6b korzystaja-
cych juz z ochrony raczej zostata wlaczona do rozporzadzenia
2024/1347, ale ostatecznie tego nie uczyniono’.

Specyficzna mieszanka norm prawnych powstaje rowniez
w sytuacjach kryzysowych. W rozporzadzeniu 2024/1359
wprowadza sie odstepstwa w obszarze dorobku azylowego,
dorobku dublifiskiego oraz dorobku prawnego Schengen.
Wydtuzono w nim termin rejestracji wnioskéw o udzielenie
ochrony miedzynarodowej z maksimum pieciu dni”® do czterech
tygodni od daty wystgpienia z wnioskiem (art. 10 ust. 1 rozpo-
rzadzenia 2024/1359). Co prawda zgodnie z art. 10 ust. 5 op6z-
nienia w rejestracji wniosku nie mogg mie¢ wptywu na dostep
do praw wynikajgcych z warunkéw przyjmowania’® i praw
wynikajacych z rozporzadzenia 2024/1348, ale w praktyce
to jest wlasnie moment najbardziej newralgiczny w catym pro-
cesie azylowym?’.

We wszystkich trzech sytuacjach objetych rozporzadzeniem
2024/1359 azylowa procedura graniczna — trwajgca do 12
tygodni zgodnie z art. 51 ust. 2 rozporzadzenia 2024/1348

72 Por. E. Brouwer i in., The European Commission’s..., s. 147-151.

73 Council of the European Union, Legal Service, The proposed new Pact
on Migration and Asylum — ,Variable geometry” — Schengen and Dublin
acquis relevance of components of the proposed Pact, 6357/21, Brussels,
19.02.2021.

74 Por. Council of the European Union, Legal Service, The proposed new
Pact..., s. 39.

75 Zgodnie z art. 27 ust. 1 rozporzadzenia 2024/1348 wniosek rejestruje sie
niezwlocznie i nie pézniej niz pie¢ dni od daty wystapienia z wnioskiem.

76 Zgodnie art. 3 ust. 1 dyrektywy 2024/1346 oraz art. 26 ust. 1 rozporzadzenia
2024/1348 dostep do warunkéw przyjmowania jest powigzany z datg
wystgpienia z wnioskiem o udzielenie ochrony, a nie z datg jego rejestracji.

77 W ocenie organizacji pozarzadowych to wlasnie na etapie sktadania wniosku
jest najwiecej probleméw z dostepem do warunkéw przyjmowania dla os6b
poszukujacych ochrony miedzynarodowej — por. ECRE, ECRE comments
on the regulation of the European Parliament and of the Council addressing
situations of crisis..., s. 37.

- moze zosta¢ wydtuzona o dodatkowy okres szesciu tygodni
(art. 11 ust. 1 rozporzadzenia 2024/1359)78. Pozostale prze-
stanki odstepstw s3 juz zréznicowane stosownie do rodzaju
sytuacji nadzwyczajnej i dotycza obowigzku stosowania azylo-
wej procedury granicznej”, przedluzenia terminéw dotycza-
cych wnioskéw o przejecie, powiadomien o wtdrnym przejeciu
i przekazan (art. 12 rozporzadzenia 2024/1359)% oraz odstep-
stwa od obowigzku wtdrnego przejecia (art. 13 rozporzadze-
nia 2024/1359). W sytuacjach wskazanych w rozporzadzeniu
2024/1349 dopuszczalne staje si¢ stosowanie dtuzszych okre-
séw detencji w ramach powrotowej procedury granicznej®'.

Nie sposob tez nie wspomniec 0 nowym ksztalcie normatyw-
nym Eurodac, ktéry jak stwierdzit Europejski Inspektor Danych
Osobowych, zaciera granice miedzy réznymi obszarami polityki
azylowej, migracyjnej, wspOlpracy policyjnej, bezpieczefistwa
wewnetrznego i wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych?®2,

Omawiane tutaj zintegrowane podejicie jest oceniane kry-
tycznie jako podwazajgce podstawowe podziaty kompetencyjne
w pafistwach cztonkowskich, a jednoczesnie dajace swoiste pierw-
szefistwo organom wla$ciwym w sprawach polityki migracyjnej
przed podmiotami odpowiedzialnymi za rozpatrywanie wnio-
skow azylowych®3. Procedury ochrony miedzynarodowe;j stajq si¢
jedynie czescig szeroko rozumianego zarzadzania migracja, gdzie
na pierwszym miejscu stawia sie raczej kwestie bezpieczefistwa®“.
Wydaje sie jednak, ze to nie jest wylacznie ,,brukselska” idea, lecz
raczej jedynie efekt proceséw, ktore od dos¢ dawna sg obserwo-
wane w polityce migracyjnej samych panstw cztonkowskich.

Nalezy podkresli¢, ze bynajmniej nie wyklucza to dyskusji
nad zasadno$cig utrzymywania dotychczasowego rozdziatu
pomiedzy dorobkiem Schengen a dorobkiem Dublin.

Trzeba tez dostrzegaé, ze traktowanie uchodzstwa i migracji
nieregularnej jako odrebnych przedmiotéw regulacji praw-
nej byto krytykowane wtasnie w kontek$cie mieszanych prze-
plywéw migracyjnych, jako nieodpowiadajace rzeczywistosci
i demonizujgce osoby migrujace ze wzgledéw ekonomicznych®’.

78 Jednak dotyczy¢ bedzie tylko wnioskéw ztozonych w okresie po wydaniu
decyzji wykonawczej przez Rade - por. art. 11 ust. 1.

79 Por. art. 11 ust. 2 rozporzadzenia 2024/1359, ktory dopuszcza odstepstwo
od obowigzku jej stosowania w przypadku sily wyzszej lub masowych
przybyé, oraz art. 11 ust. 3 i 4, ktdére nakladajg obowiazek stosowania
azylowej procedury granicznej. W przypadku instrumentalizacji panstwo
cztonkowskie moze zwrdcié sie o mozliwo$é rozpatrzenia wszystkich
wnioskow w procedurze granicznej, niezaleznie od odsetka danych decyzji,
chociaz tu nalezy pamietaé o ograniczeniu podmiotowym tylko do tych osb,
ktorych instrumentalizacja dotyczy (art. 11 ust. 6 rozporzadzenia 2024/1359).

80 Dotyczy to termindéw okre$lonych w art. 39, 40, 41, 46 rozporzadzenia
2024/1351. Zgodnie z art. 12 rozporzadzenia 2024/1359 przedtuzenia te
nie maja zastosowania w przypadku instrumentalizacji.

81 Por. art. 6 ust. 1 lit. a rozporzadzenia 2024/1349.

82 EDPS, Opinion on the New Pact on Migration and Asylum, Opinion
2020/9, 30.12.2020, https://www.edps.europa.eu/sites/default/files/
publication/20-11-30_opinion_new-pact-migration-asylum_en.pdf, s. 7
(dostep: 7.02.2025 r.).

83 Por. E. Brouwer i in., The European Commission’s..., s. 151.

84 Por. E. Brouwer i in., The European Commission’s..., s. 112; zob. M. Stepka, The
New Pact on Migration and Asylum: Another Step in the EU Migration-Security
Continuum or Preservation of the Status Quo?, ,Biatostockie Studia Prawnicze”
2023/1,s.23-37; G. Cornelisse, M. Reneman, Border procedures in the European
Union: How the pact ignored the compacts, ,Laws” 2022/3,s. 6 i 10.

85 Por. E. Karageorgiou, Guest Note..., s. V; T. Gammeltof-Hanssen, N. Tan,
The End of the Deterrence Paradigm? Future Directions for Global Refugee
Policy, ,Journal on Migration Human Security” 2017/1, s. 45-47,
J.R. Nogales, Moving beyond refugee law paradigm, ,,American Journal of
International Law” 2017, t. 111, s. 8-12.
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Niemniej jednak istotg tych zastrzezen byl waski zakres prze-
stanek ochrony miedzynarodowej pofaczony ze zawezaniem
dostepu do niej w praktyce i pozostawianie bez zadnej ochrony
0s6b, ktérych ochrone nalezatoby rozwazy¢ ze wzgledéw aksjo-
logicznych. Wprowadzane rozwigzania raczej te problemy jedy-
nie poglebia i nie 1acza sie z zadng zmiang jakoSciowa w tym
obszarze.

5. Podsumowanie i wnioski

Nowy Pakt o migracji i azylu jest oceniany bardzo krytycz-
nie w licznych opracowaniach doktrynalnych. Przedmiotem
zarzutOw s3 zaréwno powazne niedostatki samego procesu
legislacyjnego oraz jego upolitycznienie, jak i pogtebianie ist-
niejacych juz deficytéw w zakresie ochrony praw jednostki,
a takze dostepu do ochrony miedzynarodowej. Przede wszyst-
kim jednak pomimo deklarowanego przez prawodawce zinte-
growanego podejécia do polityki azylowej i migracyjnej wiele
ich elementéw uleglo dezintegracji i hybrydyzacji. Zachowy-
wany do tej pory tréjpodzial instrumentéw prawnych na te,
ktére dotycza dorobku Schengen, i te w zakresie azylu oraz
procedury dublifiskie, ulegt zatarciu. Zwtaszcza tre$¢ rozpo-
rzadzenia 2024/1351 wskazuje na traktowanie migracji i azylu
jako kategorii, ktore w istocie rzeczy sktadaja sie na to samo
zjawisko, a zarzadzanie nimi sprowadza sie do zachowania
kontroli nad wjazdem i pobytem cudzoziemcéw na teryto-
rium panstw. Z jednej strony rezim prawny zwigzany z udzie-
laniem ochrony miedzynarodowej zostaje zachowany w tym
znaczeniu, ze funkcjonujg osobne akty prawa wtérnego
ksztattujgce sytuacje prawng oséb poszukujacych ochrony
pod wzgledem proceduralnym, jak tez w zakresie warunkéw
przyjmowania. Z drugiej strony odrebnos¢ uchodzstwa w sto-
sunku do migracji nieuregulowanej przestaje by¢ klarowna
w skali makro, a takze w przypadku przepiséw stworzonych
w reakcji na mieszane przeplywy migracyjne oraz w sytuacjach
kryzysowych.

Deklarowang spdjnosé i zintegrowanie polityki migracyjnej
i azylowej trzeba takze zestawi z obserwowang fragmentacjg
przedmiotu regulacji prawnej i tendencjg do rozrzucania prze-
piséw dotyczacych tej samej kwestii po kilku aktach prawnych.
Materia Paktu jest z tego powodu skomplikowana i trudna
do stosowania. Dobitnym tego przykladem s procedury gra-
niczne regulowane w sposéb podstawowy w trzech aktach
normatywnych i wymagajace uwzgledniania sytuacji kryzyso-
wych, o ktérych mowa w czwartym. W tym ostatnim obszarze
powstal skomplikowany system derogacji, ktére maja rozny
zakres przedmiotowy w przypadku kazdej z sytuacji nadzwy-
czajnych, przy czym zakres odstepstw w przypadku instrumen-
talizacji rozni sie takze od strony podmiotowej. W zwigzku
z tym jesli pafistwo znajdzie sie jednocze$nie w dwoch roz-
nych sytuacjach kryzysowych, ustalenie dopuszczalnego
zakresu odstepstw bedzie nastreczato ogromnych probleméow.
Ponadto uruchamianie niektoérych z odstepstw jest mozliwe
- co prawda na krotko i warunkowo — w drodze unilateralnej
decyzji pafistwa, co stawia pod znakiem zapytania pewna jed-
nolito$¢ i spojnosé tego rezimu. Zwazywszy za$, ze masowe
przybycia cudzoziemcoéw s3 w UE zjawiskiem coraz czestszym,
a jednocze$nie traktuje sie je przede wszystkim w kategoriach
zagrozen, destabilizacji i kryzysow, istnieje bardzo duze praw-
dopodobiefistwo, ze z przepiséw rozporzadzenia 2024/1359
zardwno pafstwa, jak i UE bedg korzystaé czesto.
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New Pact on Migration and Asylum
— between Coherence and Fragmentation of the Law

Keywords: flexible solidarity, border procedures, integrated
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The article is a critical analysis of the mechanisms of the Pact
on Migration and Asylum having a fundamental impact on the
shape of EU migration and asylum policy. Its basic thesis is
that the convergence of the migration and asylum management
system declared by the legislator, and the normative solutions
introduced in relation thereto, lead to the major decomposi-
tion of and lack of coberence between various elements of the
Schengen, Dublin and asylum acquis. For this reason, the article
briefly discusses the most important changes introduced by the
Pact with respect to the provisions in force. It also emphases
viewing asylum and migration in systemic terms as elements
that should be integrated, which is of fundamental significance
for the Pact as a whole. These assumptions are contrasted with
the observed hybridisation of asylum and migration law with
the simultaneous fragmentation of the subject matter of the
legal regulation.
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