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OPINIA PRAWNA

na temat oceny zaistnienia podstaw do zaskarzenia do Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej aktow ustawodawczych
wchodzacych w sktad Paktu o Migracji i Azylu

Cel opinii:
Wykorzystanie w ramach procesu decyzyjnego dotyczacego wniesienia przez Rzeczpospolity

Polska do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej skargi opartej na art. 263 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej

Przedmiot opinii:

Mozliwo$¢ wniesienia przez Rzeczpospolita Polska do Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej skargi w trybie kontroli legalnosci aktoéw ustawodawczych na podstawie art. 263
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnosci zasadno$¢ podniesienia
wskazanych w tym artykule zarzutow w odniesieniu do aktow prawnych wchodzacych w sktad
tzw. paktu o migracji i azylu

Zamawiajacy:

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych 1 Administracji, Departament Spraw Migdzynarodowych 1
Migracji

TEZA:

Okolicznosci faktyczne 1 prawne zwigzane z przyjeciem i brzmieniem aktow ustawodawczych
sktadajacych si¢ na pakt o migracji i azylu nie uzasadniaja podniesienia wobec ktoregokolwiek
z tych aktéw jednego lub wigcej zarzutoéw wymienionych enumeratywnie w art. 263 akapit
drugi TFUE i tym samym nie uzasadniajg domagania si¢ przez panstwo czlonkowskie
stwierdzenia niewaznos$ci ktoregokolwiek z tych aktéw w trybie sadowej kontroli legalnos$ci
aktéw ustawodawczych UE przewidzianej w art. 263 akapit pierwszy TFUE, zainicjowanej
skargg oparta na art. 263 akapit drugi TFUE.
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I
WPROWADZENIE

1. Skarga o stwierdzenie niewaznosci aktu prawa UE

Kontroli legalnosci aktow UE, w tym aktéw ustawodawczych, dokonuje Trybunat
Sprawiedliwosci UE na podstawie art. 263 TFUE. W tym celu, zgodnie z akapitem drugim tego
artykutu, Trybunal jest wlasciwy do orzekania w zakresie skarg wniesionych przez panstwo
cztonkowskie, Parlament Europejski, Rade¢ Iub Komisje, podnoszacych zarzut braku
kompetencji, naruszenia istotnych wymogoéw proceduralnych, naruszenia Traktatow lub
jakiejkolwiek reguly prawnej zwigzanej z ich stosowaniem lub naduzycia wiadzy. Zgodnie z
art. 264 TFUE, jezeli skarga jest zasadna, Trybunat orzeka o niewazno$ci danego aktu. Jednakze
Trybunat wskazuje, jesli uzna to za niezbedne, ktore skutki aktu, o ktorego niewaznosci orzekt,
powinny by¢ uwazane za ostateczne.

1.1. Brak kompetencji

Brak kompetencji UE do dziatania wystepuje wowczas, gdy ktorakolwiek z instytucji unijnych
podejmuje dziatania wiadcze, do ktorych nie ma upowaznienia w prawie UE. W praktyce moze
to mie¢ miejsce w trzech sytuacjach: podjecia przez instytucje UE dziatania w ramach
kompetencji nalezacych do innej instytucji UE lub wydania przez instytucje UE aktu
nieprzewidzianego w konkretnej normie kompetencyjnej (zarzut braku kompetencji
horyzontalnej); podj¢cia przez instytucjc UE dzialania w obszarze nienalezacym do
kompetencji powierzonych UE lub w ramach kompetencji dzielonych UE, z naruszeniem
zasady pomocniczosci okre$lonej w art. 5 ust. 3 TUE (zarzut braku kompetencji wertykalnej);
naruszenia kompetencji przestrzennej] UE, co ma miejsce wowczas, gdy akt w sposob
nadmierny oddziatuje, w ramach eksterytorialnego zastosowania prawa UE, poza terytorium
UEL

1.2. Naruszenie istotnych wymogéw proceduralnych

Naruszenie istotnego wymogu proceduralnego przez instytucje UE zachodzi wowczas, gdy nie
zachowaty one przewidzianych przepisami prawa UE procedur przyjmowania aktow
sktadajacych sie na to prawo, przy czym pominigcie stosownych przepisow okreslajacych
procedure moglo mie¢ wptyw na tres¢ wydanego aktu. W orzecznictwie sadéw unijnych
warunki te uznaje si¢ za spetnione, gdy akt podjety bez btedu formalnego mogt mie¢ inng tresc.
W praktyce pojecie ,naruszenie istotnych wymogéw proceduralnych” obejmuje wszelkie
reguly postepowania, ktore obowiazujg w prawie UE przy wydawaniu aktéw. Wystarczajaca
przestanka niewaznos$ci jest naruszenie wlasciwej procedury legislacyjnej polegajace na
przyjeciu nieodpowiedniej podstawy prawnej dla danego aktu, w szczegdlnosci jezeli wybor
takiej podstawy wptywa na uprawnienia pozostatych uczestnikow procesu tworzenia prawa
UE. Przestanka ta jest speilniona takze w przypadku naruszenia wymogow zwigzanych z
uzyskaniem wigkszosci glosow niezbednej do przyjecia okreslonego aktu w ramach danej
instytucji. Podstawg skargi 0 stwierdzenie niewazno$ci aktu prawa UE moze by¢ takze
naruszenie praw proceduralnych strony w postepowaniu prowadzacym do przyjecia danego
aktu, jak np. brak obligatoryjnego wystuchania strony przed jego wydaniem, w sytuacji gdy

! K. Scheuring [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom III (art. 223-358), red. D.
Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrobel, Warszawa 2012, art. 263.
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jest ona do tego uprawniona z mocy stosownego przepisu prawa UE. Natomiast niedoktadne
uzasadnienie jest kwalifikowane przez sady UE jako naruszenie prawa materialnego®.

1.3. Naruszenie Traktatéw lub reguly prawnej zwigzanej z ich stosowaniem

Przestanka naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguly prawnej zwigzanej z ich
stosowaniem zwigzana jest z kwestig hierarchii zrodet prawa UE, a wigc akty prawa wtornego
UE podlegajg kontroli pod katem ich materialnej zgodnosci z przepisami traktatowymi, jak
rowniez z pozostatymi normami prawa pierwotnego UE, tj. z ogélnymi zasadami tego prawa
oraz prawami podstawowymi uznanymi w Karcie Praw Podstawowych UE. Kompetencja
Trybunatu do wydawania orzeczen odnosnie do waznosci aktow wydanych przez instytucje UE
rozcigga si¢ na wszystkie mozliwe podstawy ich uniewaznienia. Dlatego tez akty UE musza
by¢ zgodne z umowami migdzynarodowymi zawartymi przez UE. Ponadto poje¢cie ,,reguta
prawna zwigzana ze stosowaniem Traktatdéw” moze odnosi¢ si¢ do norm zwyczajowego prawa
miedzynarodowego®.

Na potrzeby dalszej analizy nalezy zdefiniowaé pojecie ogdlnych zasad prawa UE. Jak
wskazata A. Zawidzka-Lojek:

W prawie UE nie zostata zawarta ani definicja ogolnych zasad prawa, ani ich wigzqcy katalog.
W niejednorodnym zbiorze ogolnych zasad prawa wyroznia si¢ najczesciej zasady strukturalne
(systemowe, ustrojowe), lezgce u podstaw unijnego porzqdku prawnego i okreslajgce jego
autonomig, oraz reguly podziatu i wykonywania kompetencji Unii i panstw cztonkowskich (np.
zasada skutku bezposredniego, pierwszenstwa, skutku posredniego, lojalnosci, przyznania,
pomocniczosci, proporcjonalnosci), oraz zasady wynikajgce z koncepcji rzqdow prawa i
poszanowania praw podstawowych (np. zasada pewnosci prawa, zasada rownosci i zakaz
dyskryminacji, zasada jawnosci, prawo do prywatnosci, prawo do obrony)*.

1.4. Naduzycie wladzy

Ta podstawa skargi posiada, w przeciwienstwie do naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek
reguly prawnej zwigzanej z ich stosowaniem, ograniczone znaczenie, gdyz wymaga wykazania
$wiadomego stworzenia czy tez Wykorzystania przez dang instytucj¢ istniejacej sytuacji dla
osiggniecia celu sprzecznego z normg kompetencyjna. Oprocz tego konieczne jest takze
udowodnienie zwigzku przyczynowego zachodzacego pomiedzy zdarzeniem a samym
dziataniem instytucji. Zgodnie z orzecznictwem luksemburskim, naduzycie witadzy ma miejsce
woweczas, gdy mozna stwierdzi¢, na podstawie obiektywnych, relewantnych i konsekwentnych
czynnikow, ze dany akt zostal przyjety przez instytucj¢ UE wylacznie lub przede wszystkim z
zamiarem osiggnigcia celu innego niz deklarowany, lub w celu obejscia procedury zatatwienia
sprawy wyznaczonej przez Traktat®.

2 K. Scheuring [w:] Traktat o funkcjonowaniu...

8 K. Scheuring [w:] Traktat o funkcjonowaniu...

4 A. Zawidzka-Lojek [w:] System prawa Unii Europejskiej. Podstawy i zrédta prawa Unii Europejskiej. T. 1, red.
S. Biernat, Warszawa 2020, s. 715.

5 K. Scheuring [w:] Traktat o funkcjonowaniu...
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2. Zakres przedmiotowy dokonywanej analizy i oceny

Tak rozumiane kwestie braku kompetencji po stronie UE, naruszenia przez jej instytucje
istotnych wymogdéw proceduralnych, naruszenia przez akt prawa wtérnego Traktatow lub
jakiejkolwiek reguty prawnej zwigzanej z ich stosowaniem lub naduzycia wiladzy przez
instytucje UE wyznaczaja zakres przedmiotowy niniejszej opinii. Przedkladana opinia nie
dotyczy wiec zagadnien innych niz: kompetencje przyznane UE; wymogi proceduralne
zwigzane z przyjmowaniem aktéw prawa wtornego UE, przy czym chodzi o wymogi, ktorym
nalezy przypisa¢ przymiot istotnosci; brzmienie wlasciwych postanowien traktatowych oraz
sposob ich interpretacji i stosowania; cel postepowania instytucji UE w $wietle posiadanych
przez nie kompetencji, w szczegolnosci cigzacych na nich obowigzkow.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢ utrwalone stanowisko Trybunatu Sprawiedliwosci, ze
instytucjom UE nalezy przyzna¢ szeroki zakres uznania w dziedzinach wymagajacych od nich
dokonywania wyboréw o charakterze politycznym, atakze dokonywania ztozonych
ocen. W konsekwencji, jedynie oczywiscie niewlasciwy charakter srodka podjetego w tych
dziedzinach w odniesieniu do celu, jaki realizujg te instytucje, moze wplywa¢ na wazno$¢
takiego $rodka®. Same wybory o charakterze politycznym nie podlegajg za$ ocenie Trybunatu
Sprawiedliwoséci’. Dlatego zagadnienia polityczne i zwigzane z nimi wybory okre§lonych
rozwigzan materialnych nie podlegaja ocenie w ramach niniejszej opinii. To samo odnosi si¢
do dziatan prawodawcy unijnego wiazacych si¢ z dokonywaniem wyborow o charakterze
gospodarczym i spotecznym?,

Przypomnienia wymaga roéwniez, ze z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci
wynika, iz wazno$¢ aktu prawa UE nie moze zaleze¢ od pdzniejszych ocen jego skutecznosci.
W sytuacji, gdy prawodawca UE jest zmuszony do oszacowania przysztych skutkow
wydawanej regulacji, a skutkow tych nie mozna doktadnie przewidzie¢, jego ocen¢ mozna
podwazy¢ tylko wtedy, gdy w $wietle informacji, ktorymi dysponowat w chwili wydawania
danej regulacji, okaze sic ona w oczywisty sposob bledna’. Dlatego takze potencjalna
skutecznos¢ aktéw sktadajacych sie na pakt o migracji 1 azylu pozostaje poza zakresem
przedmiotowym niniejszej opinii.

& Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 6 wrze$nia 2017 1., C-643/15 i C-647/15, Stowacja przeciwko Radzie,
ECLI:EU:C:2017:631, dalej wyrok C-643/15 i C-647/15, pkt 124 1 207.

7 Wyrok C-643/15 i C-647/15, pkt 257.

8 Por. wyroki Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 4 maja 2016 r., C-358/14, Polska przeciwko Parlamentowi i
Radzie, ECLI:EU:C:2016:323, dalej wyrok C-358/14, pkt 79 oraz z dnia 22 lutego 2024 r., C-311/22, Moesgaard
Meat 2012, ECLI:EU:C:2024:145, pkt 50.

9 Wyrok C-643/15 i C-647/15, pkt 221.
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1T
KRYTERIA OCENY WYNIKAJACE Z PRAWA PIERWOTNEGO UE

1. Cele UE w dziedzinie azylu i migracji

Stosownie do art. 3 ust. 2 TUE, UE zapewnia swoim obywatelom przestrzen wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewngtrznych, w ktorej zagwarantowana jest
swoboda przeptywu oso6b, w powigzaniu z wlasciwymi srodkami w odniesieniu do kontroli
granic zewngtrznych, azylu, imigracji, jak rowniez zapobiegania i zwalczania przestgpczosci.

Jak wynika z orzecznictwa sagdow unijnych, art. 3 TUE okresla ogélne cele i zasady, ktore sg
koniecznie stosowane w zwiazku z odpowiednimi rozdziatami TUE wdrazajacymi te zasady
icele. Skutkiem samego postanowienia zawartego w art. 3 TUE nie moze zatem byc¢
ustanowienie jasnych i bezwarunkowych obowigzkow prawnych. W skardze opartej na art. 263
TFUE skarzacy powinien wigc wykaza¢, ze zaskarzony akt narusza okre§lone szczegdlne
postanowienia TUE ustanawiajace jasne i bezwarunkowe obowigzki prawne. W konsekwencji
oraz w razie braku stwierdzenia takich naruszen nie mozna uzna¢é, ze zaskarzony akt narusza
art. 3 TUE'.

Uscisleniem art. 3 ust. 2 TUE jest art. 67 ust. 2 zdanie pierwsze TFUE, zgodnie z ktérym UE
zapewnia brak kontroli osob na granicach wewnetrznych i rozwija wspolng polityke w
dziedzinie azylu, imigracji 1 kontroli granic zewnetrznych, oparta na solidarno$ci miedzy
panstwami cztonkowskimi i sprawiedliwa wobec obywateli panstw trzecich??.

Z kolei dalszym uscisleniem jest art. 77 ust. 1 TFUE, ktory stanowi, ze UE rozwija polityke
majaca na celu: zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli oséb, niezaleznie od ich
obywatelstwa, przy przekraczaniu przez nie granic wewnetrznych; zapewnienie kontroli osob 1
skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic zewngtrznych; stopniowe wprowadzanie
zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewngtrznymi.

Podobng role petni art. 78 ust. 1 TFUE, zgodnie z ktorym UE rozwija wspolng polityke w
dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajacej i tymczasowej ochrony, majaca na celu przyznanie
odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi pafnstwa trzeciego Wwymagajagcemu
miedzynarodowej ochrony oraz majaca na celu zapewnienie przestrzegania zasady non—
refoulement, przy czym polityka ta musi by¢ zgodna z Konwencja genewska z dnia 28 lipca
1951 roku 1 Protokotem z dnia 31 stycznia 1967 roku dotyczacymi statusu uchodzcow, jak
réwniez z innymi odpowiednimi traktatami.

Jak potwierdzit Trybunal Sprawiedliwosci, zart. 78 TFUE wynika, Ze prawidlowe
funkcjonowanie wspdlnego europejskiego systemu azylowego, ktorego podstawa jest
stosowanie kryteriow wspolnych panstwom cztonkowskim, stanowi cel interesu ogdélnego
uznawany przez UE®2.

Kolejnym uscisleniem jest 79 ust. 1 TFUE, na podstawie ktérego UE rozwija wspolng polityke
imigracyjnag majacg na celu zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania

10 Wyrok Sadu z dnia 21 grudnia 2002, T-187/21, Firearms United Network iin. przeciwko Komisji,
ECLI:EU:T:2022:848, pkt 203 i 204. Por. wyroki Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 26 kwietnia 2022 r., C-368/20
1 C-369/20, Landespolizeidirektion Steiermark (Durée maximale du controle aux frontieres intérieures),
ECLLLEU:C:2022:298, pkt 66 oraz z dnia 21 czerwca 2022 r., C-817/19, Ligue des droits humains,
ECLI:EU:C:2022:491, pkt 276.

11 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 14 czerwca 2012 1., C-606/10, ANAFE, ECLI:EU:C:2012:348, pkt 25.
12 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 14 wrzeénia 2017 1., C-18/16, K., ECLI:EU:C:2017:680, pkt 36.
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przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich
przebywajacych legalnie w panstwach czlonkowskich, a takze zapobieganie nielegalne;j
imigracji i handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich zwalczanie.

Uzupetieniem wszystkich powotanych w tym miejscu postanowien traktatowych jest art. 80
TFUE, w mysl ktorego polityki UE dotyczace kontroli granicznej, azylu i imigracji oraz ich
wprowadzanie w zycie podlegaja zasadzie solidarnosci i1 sprawiedliwego podziatu
odpowiedzialno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi, w tym rowniez na plaszczyznie
finansowej. Akty UE przyjete na podstawie powotanych tu postanowien traktatowych
zawieraja, w kazdym niezb¢dnym przypadku, odpowiednie $rodki w celu zastosowania tej
zasady.

Zgodnie z interpretacjg Trybunatu Sprawiedliwosci, w art. 80 TFUE ,,przypomniano zasadze
solidarnosci 1 sprawiedliwego  podzialu  odpowiedzialno§ci  migdzy  panstwami
czlonkowskimi”®3, a zatem nie jest to jedyne zrédto normatywne tej zasady. W art. 67 ust. 2
TFUE wymieniono bowiem wyraznie solidarno$¢ migdzy panstwami cztonkowskimi
w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych, za$ stosowanie tej zasady w tej
materii zostato potwierdzone w art. 80 TFUE. Jak réwniez zauwazyt Trybunat, dyrektywa
Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardow przyznawania
tymczasowej  ochrony na  wypadek  masowego naptywu  wysiedlencow oraz
srodkow wspierajacych réwnowage wysitkow miedzy Panstwami Cztonkowskimi zwigzanych
z przyjeciem takich 0s6b wraz z jego nastepstwami (Dz.U. L 212 z 7.8.2001, s. 12) stanowi
przyktad tej solidarnosci, ale przewidziane w niej mechanizmy solidarnosci sg zastrzezone dla
catkowicie wyjatkowych sytuacji objetych zakresem stosowania tej dyrektywy, a mianowicie
masowego naptywu wysiedlencow®®. Co nalezy jednak podkresli¢, na zasadzie solidarnoéci i
sprawiedliwego podziatu odpowiedzialno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi, w tym na
ptaszczyznie finansowej, zgodnie z art. 80 TFUE, opiera si¢ realizacja calej wspdlnej unijne;j
polityki azylowej'®. Co rownie istotne, zasada solidarnoéci nie ma abstrakcyjnego charakteru,
gdyz:

W odniesieniu do domniemanego abstrakcyjnego charakteru zasady solidarnosci, na ktory
powolata sie¢ Republika Federalna Niemiec, utrzymujgc, ze nie mozna jej zastosowac w ramach
kontroli legalnosci aktow Komisji, nalezy podkresli¢, ze Trybunal — jak zauwazyt rzecznik
generalny w pkt 69 opinii — wyraznie odniost si¢ do zasady solidarnosci wspomnianej
wart. 80 TFUE w celu stwierdzenia, iz wistocie panstwa czlonkowskie uchybity pewnym
cigzqgcym na nich zobowigzaniom wynikajgcym z prawa Unii w dziedzinie kontroli granic, azylu
i imigracji [wyroki: z dnia 6 wrzesnia 2017 r., Stowacja i Wegry/Rada, C-643/15 i C-647/15,
EU:C:2017:631, pkt 291, a takze z dnia 2 kwietnia 2020 r., Komisja/Polska, Wegry i Republika
Czeska (tymczasowy mechanizm relokacji 0sob ubiegajgcych si¢ o udzielenie ochrony
miedzynarodowej) (C-715/17, C-718/17 i C-719/17, EU:C:2020:257, pkt 80, 181]*'.

W jednym z najnowszych wyrokow Trybunat Sprawiedliwos$ci stanowczo stwierdzit zas:

(...) postepowanie Wegier skutkuje miedzy innymi przeniesieniem na inne panstwa
cztonkowskie odpowiedzialnosci, ktora na tym panstwie cztonkowskim spoczywa, w tym

13 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 21 grudnia 2011 r., C-411/10 i C-493/10, N.S.,
ECLI:EU:C:2011:865, dalej wyrok C-411/10, pkt 10.

1% Wyrok Trybunalu Sprawiedliwoéci z dnia 15 lipca 2021 r., C-848/19 P, Niemcy przeciwko Polsce,
ECLI:EU:C:2021:598, dalej wyrok C-848/19 P, pkt 40.

15 Wyrok C-411/10, pkt 93.

18 Por. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci C-643/15 i C-647/15, pkt 252, 291 1 329 oraz z dnia 2 kwietnia 2020 r.,
C-715/17, C-718/17 1 C-719/17, Komisja przeciwko Polsce (Tymczasowy mechanizm relokacji osob ubiegajgcych
sig o udzielenie ochrony miedzynarodowej), ECLI:EU:C:2020:257, pkt 70, 80, 97 1 181.

17 Wyrok C-848/19 P, pkt 42.
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odpowiedzialnosci finansowej, za zapewnienie przyjmowania osob ubiegajgcych sie o ochrong
miedzynarodowq w Unii, za rozpatrywanie wnioskow zgodnie z procedurami requlujgcymi
przyznawanie i cofanie tej ochrony, a takze za zagwarantowanie zgodnych z prawem Unii
warunkéw powrotu nielegalnie przebywajgcych obywateli  panstw  trzecich. Takie
postegpowanie stanowi wyjgtkowo powazne naruszenie zasady solidarnosci i sprawiedliwego
podziatu odpowiedzialnosci — w tym finansowej — miedzy panstwa czlonkowskie, ktore to
zasady, w mysl art. 80 TFUE, regulujq wspolng polityke w dziedzinie azylu, ochrony
uzupelniajqcej iochrony tymczasowej, jak rowniez wspolng polityke imigracyjng [z0b.
podobnie wyrok zdnia 2 kwietnia 2020 r., Komisja/Polska, Wegry i Republika Czeska
(Tymczasowy mechanizm  relokacji  0s6b  ubiegajgcych  si¢ o udzielenie ochrony
miedzynarodowej), C-715/17, C-718/17 i C-719/17, EU:C:2020:257, pkt 80 i przytoczone tam
orzecznictwo]. W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, Ze zasada solidarnosci stanowi jedng
z podstawowych zasad prawa Unii i nalezy do wspolnych panstwom cztonkowskim wartosci,
na ktorych, zgodnie z art. 2 TUE, opiera si¢ Unia (zob. podobnie wyrok z dnia 16 lutego
2022 r., Wegry/Parlament iRada, C-156/21, EU:C:2022:97, pkt129 i przytoczone tam
orzecznictwo). Jednostronne naruszenie przez panstwo czltonkowskie rownowagi miedzy
korzysciami a zobowigzaniami wynikajgcymi z jego przynaleznosci do Unii podwaza
poszanowanie zasady rownosci panstw czionkowskich wobec prawa Unii. To uchybienie
obowigzkom solidarnosci, na ktore panstwa cztonkowskie wyrazily zgode przez fakt swego
przystgpienia do Unii, narusza najglebsze podwaliny porzqdku prawnego Unii (zob. podobnie
wyrok zdnia 7 lutego 1979 r. Komisja/Zjednoczone Krolestwo, 128/78, EU:C:1979:32,
EU:C:1979:32, pkt 12)*8,

Jak stanowi art. 3 ust. 6 TUE, UE dazy do osiagnigcia swoich celow wlasciwymi $srodkami
odpowiednio do kompetencji przyznanych jej w Traktatach.

2. Kompetencje UE w dziedzinie azylu i migracji

Na podstawie art. 5 ust. 1 TUE, granice kompetencji UE wyznacza zasada przyznania, za$
wykonywanie tych kompetencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Jak stanowi art. 5 ust. 2 TUE, zgodnie z zasadg przyznania UE dziata wylacznie w granicach
kompetencji przyznanych jej przez panstwa cztonkowskie w Traktatach do osiggnigcia
okreslonych w nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane UE w Traktatach nalezg do
panstw cztonkowskich.

Jak wskazuje si¢ w doktrynie prawa UE, podstawowa konsekwencjg zasady przyznania jest
konieczno$¢ znalezienia dla kazdego aktu prawa pochodnego witasciwej podstawy prawne;.
Traktatowa podstawa prawna dla wydania aktow prawa pochodnego okresla, w jakich
dziedzinach UE moze stanowi¢ prawo, oraz wskazuje na podzial uprawnien migdzy jej
instytucjami przez odniesienie do witasciwej procedury przyjecia aktu. Wybor wilasciwej
podstawy prawnej ma znaczenie konstytucyjne i pozwala uzasadni¢ dziatania UE i broni¢ je
przed zarzutem niewaznosci®.

W art. 5 ust. 3 akapit pierwszy TUE zostata wyrazona zasada pomocniczosci, zgodnie z ktora
w dziedzinach, ktére nie nalezg do jej wylacznej kompetencji, UE podejmuje dziatania tylko
wowczas 1 tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie mogg zostac¢
osiggniete w sposOb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, zar6wno na poziomie

18 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 13 czerwca 2024 r., Komisja przeciwko Wegrom (Accueil des
demandeurs de protection internationale IT), C-123/22, ECLI:EU:C:2024:493, pkt 114 — 117.

1 R. Grzeszczak [w:] Traktat o Unii Buropejskiej. Komentarz, red. D. Kornobis-Romanowska, Warszawa 2023,
art. 5.
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centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki
proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiggnigcie na poziomie UE. Stosownie do
art. 5 ust. 3 akapit drugi zdanie pierwsze TUE, instytucje UE stosuja zasad¢ pomocniczosci
zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci 1 proporcjonalnosci. Jak
stanowi art. 5 ust. 4 TUE, zgodnie z zasadg proporcjonalno$ci zakres i forma dziatania UE nie
wykraczajg poza to, co jest konieczne do osiggnigcia celow Traktatow. Instytucje UE stosuja
zasade¢ proporcjonalnosci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i
proporcjonalnosci.

Jak precyzuje orzecznictwo luksemburskie, zasady pomocniczos$ci i proporcjonalnosci zostaly
wyrazone w art. 5 TUE 1 wdrozone przez Protokot (nr 2) w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci 1 proporcjonalno$ci. Pierwsza z tych zasad sktada si¢, po pierwsze, z kryterium
negatywnego, zgodnie z ktorym przewidywane cele nie moga by¢ osiggnigte w sposob
wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, i po drugie, z kryterium pozytywnego, zgodnie
z ktorym cele te, ze wzgledu na ich rozmiary lub skutki, moga by¢ lepiej osiggni¢te na poziomie
Unii. Za pomocg tych dwoch sktadnikoéw zasady pomocniczo$ci ostatecznie rozpatrywana jest
z dwoch roéznych punktow widzenia ta sama kwestia, a mianowicie, czy dla realizacji
wspomnianych celéw nalezy podja¢ dziatania na poziomie Unii, czy tez na poziomie panstw
cztonkowskich?. Z kolei zasada proporcjonalnoéci wymaga, aby akty prawne instytucji UE
byly odpowiednie do realizacji zgodnych z prawem celéw zamierzonych przez dane
uregulowanie i nie wykraczaty poza to, co konieczne do realizacji tych celow, przy czym tam,
gdzie istnieje mozliwo$¢ wyboru sposrod wigkszej liczby odpowiednich rozwigzan, nalezy
stosowa¢ najmniej dotkliwe, a wynikajace ztego niedogodno$ci nie moga by¢ nadmierne
w stosunku do zamierzonych celow?L.

W odniesieniu do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci, a zatem réwniez
dziedzin azylu 1 migracji, UE dzieli kompetencje z panstwami cztonkowskimi (art. 4 ust. 2 lit.
J) TFUE). Zgodnie z art. 2 ust. 2 TFUE, jezeli Traktaty przyznaja UE w okreslonej dziedzinie
kompetencj¢ dzielong z panstwami cztonkowskimi, UE 1 panstwa cztonkowskie mogg stanowi¢
prawo 1 przyjmowac akty prawnie wigzace w tej dziedzinie. Panstwa cztonkowskie wykonuja
swoja kompetencje w zakresie, w jakim UE nie wykonata swojej kompetencji. Panstwa
cztonkowskie ponownie wykonuja swoja kompetencje w zakresie, w jakim UE postanowita
zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji.

Zgodnie z jedynym artykulem Protokotu (nr 25) w sprawie wykonywania kompetencji
dzielonych, w odniesieniu do art. 2 ust. 2 TFUE dotyczacego kompetencji dzielonych, jezeli
UE prowadzi dziatania w pewnej dziedzinie, zakres wykonywania tych kompetencji obejmuje
wylgcznie elementy regulowane przedmiotowym aktem Unii, w zwigzku z czym nie obejmuje
calej dziedziny.

Jak wskazuje art. 2 ust. 6 TFUE, zakres 1 warunki wykonywania kompetencji UE okreslaja
postanowienia Traktatéw odnoszace si¢ do kazdej dziedziny.

Pierwszym takim postanowieniem jest art. 77 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktérym Parlament
Europejski 1 Rada, stanowiagc zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza, przyjmuja srodki
dotyczace: wspolnej polityki w zakresie wiz i1 innych dokumentéw uprawniajacych do
krotkiego pobytu; kontroli, ktorym podlegaja osoby przekraczajace granice zewnetrzne;
warunkow swobodnego przemieszczania si¢ obywateli panstw trzecich, w krotkim okresie, na
terytorium UE; wszelkich $§rodkéw niezbednych dla stopniowego wprowadzania

2 Wyrok Sadu z dnia 13 lipca 2022 1., T-227/21, Illlumina przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2022:447, pkt 1571 158.
2L Wyrok Sadu z dnia 20 grudnia 2023 r., T-383/21, Banque postale przeciwko CRU, ECLI:EU:T:2023:845, pkt
150.
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zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi; braku jakiejkolwiek kontroli
0s0Ob, niezaleznie od ich obywatelstwa, przy przekraczaniu przez nie granic wewngtrznych.

Innym takim postanowieniem jest art. 78 ust. 2 TFUE, w ktorym upowazniono prawodawce
UE do przyjmowania $rodkéw dotyczacych wspolnego europejskiego systemu azylowego??,
gdyz na jego podstawie Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedura
ustawodawczg, przyjmuja srodki dotyczace wspolnego europejskiego systemu azylowego
obejmujacego: jednolity status azylu dla obywateli panstw trzecich, obowigzujacy w catej UE;
jednolity status ochrony uzupeiniajacej dla obywateli panstw trzecich, ktorzy nie uzyskawszy
azylu europejskiego, wymagaja miedzynarodowej ochrony; wspdlny system tymczasowej
ochrony wysiedlencow, na wypadek masowego naptywu; wspdlne procedury przyznawania i
pozbawiania jednolitego statusu azylu lub ochrony uzupetniajacej; kryteria i mechanizmy
ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrywanie wniosku o udzielenie
azylu lub ochrony uzupelniajacej; normy dotyczace warunkdéw przyjmowania oséb
ubiegajacych si¢ o azyl lub o ochron¢ uzupeiniajaca; partnerstwo i wspdlprace z panstwami
trzecimi w celu zarzadzania przeptywami osob ubiegajacych si¢ o azyl lub o ochrong
uzupelniajacg lub tymczasowa.

Zgodnie z wyktadnig Trybunatu Sprawiedliwosci, art. 78 ust. 2 TFUE stanowi podstawe prawnag
do przyjecia aktow o charakterze ustawodawczym, majacych na celu rozwigzanie, w sposob
trwaty 1 og6lny, problemu strukturalnego, ktory pojawit si¢ w ramach wspdlnej unijnej polityki
azylowej. Trybunal zaznaczyl rdwniez, ze art. 78 ust. 2 TFUE wyraznie stanowi, iz $rodki
wymienione wjego lit.a) - h) przyjmowane sa ,zgodnie ze zwykla procedurg
ustawodawcza”?., W tym kontekscie nalezy wskaza¢, ze takze dla Komisji Europejskiej
oczywiste byto w przesztosci, ze jezeli przedstawia wniosek na podstawie art. 78 ust. 2 TFUE,
to przekazuje go parlamentom krajowym?*,

Kolejnym istotnym z punktu widzenia przedmiotu niniejszej analizy przepisem
kompetencyjnym jest art. 79 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktorym Parlament Europejski 1 Rada,
stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, przyjmuja $rodki w nastepujacych
dziedzinach: warunki wjazdu i pobytu, jak rowniez normy dotyczace procedur wydawania
przez panstwa cztonkowskie dtugoterminowych wiz 1 dokumentéw pobytowych, w tym do
celéw laczenia rodzin; okreslenie praw obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w
panstwie cztonkowskim, w tym warunkow dotyczacych swobody przemieszczania si¢ 1 pobytu
w innych panstwach cztonkowskich; nielegalna imigracja i nielegalny pobyt, w tym wydalanie
1 odsylanie osOb przebywajacych nielegalnie; zwalczanie handlu ludZzmi, w szczegolnosci
kobietami i dzie¢mi.

Oczywiscie, jak potwierdzit Trybunal Sprawiedliwos$ci, postanowienie to nalezy interpretowac
w kontek$cie, w ktory si¢ wpisuje, mianowicie rozdziatu 2, zatytulowanego ,Polityki
dotyczace kontroli granicznej, azylu i imigracji”’, tytutu V. TFUE oraz w $wietle art. 79
ust. 1 TFUE, zgodnie z ktérym UE dazy do rozwijania wspolnej polityki imigracyjnej, aby
zapewni¢ skuteczne zarzadzanie przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwe traktowanie
obywateli panstw trzecich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji 1 handlowi ludzmi oraz

wzmocnione ich zwalczanie®.

22 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 16 stycznia 2024 r., C-621/21, Intervyuirasht organ na DAB pri MS
(Femmes victimes de violences domestiques), ECLI:EU:C:2024:47, pkt 46.

2 Wyrok C-643/15 1 C-647/15, pkt 651 73.

2 Wyrok C-643/15 1 C-647/15, pkt 41 6.

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 26 wrze$nia 2013 1., C-431/11, Zjednoczone Krélestwo przeciwko
Radzie, ECLI:EU:C:2013:589, pkt 63.
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3. Akty prawne UE

Jak stanowi art. 288 akapit pierwszy TFUE, w celu wykonania kompetencji UE instytucje
przyjmuja rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie.

Stosownie do art. 288 akapit drugi TFUE, rozporzadzenie ma zasieg ogdlny, wigze w catosci i
jest bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich.

Na mocy art. 288 akapit trzeci TFUE, dyrektywa wiaze kazde panstwo cztonkowskie, do
ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktory ma by¢ osiggniety, pozostawia jednak
organom krajowym swobode¢ wyboru formy i §rodkow.

Zgodnie z art. 289 ust. 3 TFUE, akty prawne przyjmowane w drodze procedury ustawodawczej
sg aktami ustawodawczymi. Jak zauwazyl Trybunal Sprawiedliwos$ci, rozrdznienie na akty
ustawodawcze i akty nieustawodawcze jest istotne, gdyz tylko akty ustawodawcze musza by¢
przyjmowane z zachowaniem pewnych wymogéw, w szczegdlnosci, wymogu udziatu
parlamentéw krajowych zgodnie z art. 3 i 4 Protokolu (nr 1) w sprawie roli parlamentow
narodowych w UE oraz art. 6 i 7 Protokotu (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
I proporcjonalno$ci, atakze wynikajacego z art. 16 ust. 8 TUE oraz zart. 15 ust. 2 TFUE
wymogu jawnos$ci posiedzen Rady, w sytuacji gdy Rada obraduje i glosuje nad projektem aktu
ustawodawczego?®.

Jak wyjasnia ,,Wsp6lny przewodnik praktyczny Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji”?/,

wszystkie akty o zasiegu ogélnym redagowane sg zgodnie ze standardowg struktura: tytut,
preambuta, czg$¢ normatywna, ewentualnie zataczniki. ,, Tytul” obejmuje wszelkie informacje
znajdujace si¢ na poczatku aktu pozwalajace go zidentyfikowac. Nastepnie moga by¢
umieszczone pewne elementy techniczne (informacje o autentycznej wersji jezykowej,
znaczenie dla Europejskiego Obszaru Gospodarczego, numer administracyjny). ,,Preambutg”
jest nazywana czg$¢ tekstu znajdujaca si¢ miedzy tytulem a czeScig normatywng aktu
prawnego, zawierajagca umocowania, motywy i formule prawodawczg. ,,Cze¢$¢ normatywna”
jest czgscig aktu zawierajaca przepisy prawne. Sktada si¢ z artykutow, ktore z kolei moga by¢
zebrane w czesci, tytuly, rozdzialy i1 sekcje. CzeSci normatywnej moga towarzyszyc
zalgczniki®®.

Do celow podzniejszej analizy nalezy zwroci¢ uwage w szczegdlnosci na umocowanie,
uzasadnienie 1 cz¢$¢ normatywna.

Celem umocowania jest okreslenie podstawy prawnej aktu i gtdéwnych etapoéw procedury
prowadzacej do przyjecia aktu. Umocowania, zamieszczane na poczatku preambuty, wskazuja
zatem podstawe prawng aktu, tj. przepis nadajacy uprawnienie do przyjecia danego aktu, oraz
propozycje, inicjatywy, zalecenia, wnioski lub opinie przewidziane przez Traktaty. Akty
ustawodawcze zawieraja umocowanie dotyczace przekazania projektu aktu parlamentom
narodowym oraz zastosowanej procedury ustawodawczej (zwyklej procedury ustawodawczej
lub specjalnej procedury ustawodawczej). Pierwsze umocowanie odnosi si¢ w 0golny sposob
do Traktatu stanowigcego ogo6lng podstawe dla podejmowanych dziatan. Jezeli bezposrednig
podstawa prawng danego aktu jest postanowienie Traktatu, ogdlne umocowanie uzupetnione
jest wyrazeniem ,,w szczeg6lnosci”, po ktérym podaje si¢ odpowiedni artykul. Podstawe
prawng nalezy wyraznie odrozni¢ od przepisow okreslajacych cele, warunki i aspekty
materialne podejmowanych decyzji. Przepisy czysto proceduralne nie stanowig podstawy

26 Wyrok C-643/15 i C-647/15, pkt 59.

21 Wspolny przewodnik praktyczny Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji przeznaczony dla 0séb
redagujgcych akty prawne Unii Europejskiej, Luksemburg 2015, dostgpny pod adresem: https://eur-
lex.europa.eu/content/techleg/KB0213228PLN.pdf (dostep: 23 lipca 2024 r.).

B Wspolny przewodnik praktyczny..., s. 25.
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prawnej. Jezeli akt okresla w kilku artykulach cel przysztych decyzji, a w innym artykule
instytucj¢ uprawniong do podjecia tych decyzji, to w umocowaniu przywotuje si¢ tylko ten
ostatni artykut. Podobnie, jesli w akcie w ramach tego samego artykutu jeden ustep wymienia
cel podejmowanych srodkow, a inny nadaje uprawnienie danej instytucji, woéwczas przywotuje
si¢ jedynie ten ostatni ustep, nie za§ caly artykul. W przypadku zwyktej procedury
ustawodawczej, jesli zachodzi konieczno$¢ zaangazowania w prace komitetu pojednawczego,
a w wyniku procedury pojednawczej osiggni¢to porozumienie, zaznacza Ssi¢ to W
umocowaniu?®.

Rozporzadzenia, dyrektywy oraz decyzje muszg zawiera¢ uzasadnienie, ktore umieszcza si¢ w
motywach. Ma to na celu wyjasnienie okoliczno$ci, w ktdrych instytucja przyjmujaca akt
skorzystala ze swych uprawnien prawodawczych, tak aby strony w sporze miaty mozliwosci
obrony swoich praw, jak rowniez aby Trybunat Sprawiedliwosci UE mogl wykonywaé swoje
uprawnienia kontrolne. Podania szczeg6lnego uzasadnienia wymagaja zasady pomocniczos$ci i
proporcjonalnos$ci. Przy korzystaniu ze swych uprawnien do stanowienia prawa, instytucje sg
zobowigzane uwzglednia¢ zasade pomocniczo$ci i nawigzywaé¢ do niej w uzasadnieniu
wniosku, a w sposob bardziej zwiezty — w motywach. W dziedzinach, ktore nie naleza do
wylacznej kompetencji Unii, motyw zawiera odeslanie zar6wno do zasady pomocniczos$ci
sensu stricto, jak i do zasady proporcjonalnosci®.

W nawigzaniu do uwag poczynionych na wstepie, w odniesieniu do uprawnien kontrolnych
Trybunatu, nalezy podkresli¢, ze w sytuacji, gdy instytucjom UE przystuguje szeroki zakres
uznania, a w szczegolnosci gdy wymaga si¢ od nich dokonywania wyboréw o charakterze
migdzy innymi politycznym, a takze dokonywania ztozonych ocen, kontrola sagdowa ocen
lezacych u podstaw korzystania z tego uznania powinna ograniczy¢ si¢ do zbadania, czy nie
popelniono oczywistego btedu. Jednakze ograniczona kontrola sagdowa szerokiego zakresu
uznania instytucji unijnych ma na celu w szczeg6lnosci zweryfikowanie nie tylko tego, czy nie
popelniono oczywistego bledu w ocenie, ale roéwniez tego, czy uzasadnienie jest
wystarczajace®l.

W tym konteks$cie nalezy jeszcze przypomnie¢, ze w odniesieniu do Rzeczypospolitej Polskie;j
Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil, ze jezeli panstwo czlonkowskie bralo udziat na zasadach
przewidzianych w TFUE w procesie ustawodawczym zakonczonym przyjeciem dyrektywy,
ktora jest skierowana do tego panstwa w taki sam sposob, jak do innych panstw cztonkowskich
reprezentowanych w Radzie, to nie moze ono skutecznie powotywaé si¢ na okolicznos¢, iz
Parlament 1 Rada, autorzy dyrektywy, nie umozliwily mu zapoznania si¢ z uzasadnieniami
rozstrzygnie¢ w zakresie srodkow, ktore instytucje te zamierzaty przyjaé3.

Standardowa struktura czg¢sci normatywnej ma zazwyczaj nastgpujaca postac: przedmiot i
zakres stosowania, definicje, prawa 1 obowigzki, przepisy przekazujace uprawnienia
delegowane powierzajagce uprawnienia wykonawcze, przepisy proceduralne, $rodki
wykonawcze, przepisy przejsciowe 1 koncowe. Jak wskazano, w stosownych przypadkach na
poczatku czeéci normatywnej zamieszcza si¢ artykut okreslajacy przedmiot i zakres stosowania
aktu. ,,Przedmiotem” jest materia, ktorej dany akt dotyczy, natomiast ,,zakres stosowania”
odnosi si¢ do kategorii sytuacji faktycznych lub prawnych oraz osob, do ktorych dany akt ma
zastosowanie. Potrzebe zamieszczenia tych elementow ocenia si¢ dla kazdego przypadku z

B Wspolny przewodnik praktyczny..., s. 26 — 29.

30 Wspolny przewodnik praktyczny..., s. 31 oraz 34 i 35.

31 Wyrok Sadu z dnia 16 czerwca 2021 t., T-126/19, Krajowa Izba Gospodarcza Chiodnictwa i Klimatyzacji
przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2021:360, pkt 152 1 153.

32 Wyrok C-358/14, pkt 125.
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osobna. Jezeli pojecia uzywane w akcie sg wieloznaczne, powinny one zosta¢ zdefiniowane w
odrebnym artykule na poczatku aktu®3.

4. Zwykla procedura ustawodawcza

Z brzmienia art. 289 ust. 1 w zwigzku z art. 294 ust. 1 TFUE wynika, ze zwykta procedura
ustawodawcza polegajaca na przyjeciu aktu prawa UE wspolnie przez Parlament i Rade na
wniosek Komisji, znajduje zastosowanie tylko wowczas, gdy postanowienia Traktatu, na
podstawie ktorych przyjmowany jest dany akt, ,,czynig odwotanie” do tej wlasnie procedury
ustawodawczej**.

Jak stanowi art. 289 ust. 3 TFUE, zwykta procedura ustawodawcza polega na przyjeciu
rozporzadzenia, dyrektywy lub decyzji wspolnie przez Parlament Europejski i Rade na wniosek
Komisji. Procedure te okresla artykul 294 TFUE. Jezeli akt ustawodawczy nie jest poddany
zwyktej procedurze ustawodawczej z inicjatywy grupy panstw czlonkowskich, na zalecenie
Europejskiego Banku Centralnego lub na wniosek Trybunatu Sprawiedliwo$ci, maja
zastosowanie ustepy 1 -14 tego artykutu. Na ich podstawie, jezeli w Traktatach znajduje si¢
odwotanie do zwyklej procedury ustawodawczej w celu przyjecia aktu, stosowana jest
nastepujaca procedura.

Parlamentowi Europejskiemu i Radzie projekt aktu przedstawia Komisja. Jak podkreslit
Trybunat Sprawiedliwosci, prawo inicjatywy ustawodawczej przyznane Komisji na mocy
art. 17 ust. 2 TUE oraz art. 289 TFUE wpisuje si¢ wramy zasady podzialu uprawnien
okreslonej w art. 13 ust. 2 TUE, aujmujac rzecz szerzej, stanowi wyraz zasady rownowagi
instytucjonalnej, charakterystycznej dla struktury instytucjonalnej UE, ktéra oznacza, Ze to
Komisja ma prawo do decydowania o przedstawieniu wniosku w sprawie aktu
ustawodawczego. W tym kontekscie to do Komisji — ktora zgodnie z art. 17 ust. 1 TUE wpiera
ogoblny interes UE i podejmuje w tym celu odpowiednie inicjatywy — nalezy tez okreslenie
przedmiotu, celu i tresci tego wniosku®,

W pierwszym czytaniu Parlament Europejski uchwala stanowisko i przekazuje je Radzie. Jezeli
Rada zatwierdzi to stanowisko, projektowany akt zostaje przyjety w brzmieniu
odpowiadajacym stanowisku Parlamentu Europejskiego. Jezeli Rada nie zatwierdzi stanowiska
Parlamentu Europejskiego, przyjmuje wiasne stanowisko i1 przekazuje je Parlamentowi
Europejskiemu. Rada informuje w petni Parlament Europejski o powodach, ktére doprowadzity
ja do przyjecia jej stanowiska. Komisja informuje w pelni Parlament Europejski o swoim
stanowisku.

Nastepnie rozpoczyna si¢ etap procedury zwany drugim czytaniem. Jezeli w terminie trzech
miesigcy od tego przekazania Parlament Europejski zatwierdzi stanowisko Rady w pierwszym
czytaniu lub nie wypowie si¢, dany akt uwaza si¢ za przyjety w brzmieniu odpowiadajagcym
stanowisku Rady. Jezeli w terminie trzech miesiecy od tego przekazania Parlament Europejski
odrzuci, wigkszoscig glosow wchodzacych w jego sklad czlonkéw, stanowisko Rady w
pierwszym czytaniu, proponowany akt uwaza si¢ za nieprzyjety. Jezeli w terminie trzech
miesiecy od tego przekazania Parlament Europejski zaproponuje wigkszoscia glosow
wchodzacych w jego sktad cztonkow poprawki do stanowiska Rady w pierwszym czytaniu,
zmieniony w ten sposob tekst jest przekazywany Radzie i Komisji, ktora wydaje opini¢ w
przedmiocie tych poprawek. Jezeli w terminie trzech miesigcy od otrzymania poprawek

38 Wspolny przewodnik praktyczny..., s. 38 oraz 40 — 42.
3 Wyrok C-643/15 i C-647/15, pkt 60.
¥ Wyrok C-643/15 i C-647/15, pkt 146.
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Parlamentu Europejskiego Rada, stanowiac wigkszoscig kwalifikowana, przyjmie wszystkie te
poprawki, dany akt uwaza si¢ za przyjety. Jezeli w terminie trzech miesiecy od otrzymania
poprawek Parlamentu Europejskiego Rada, stanowigc wigkszoscig kwalifikowana, nie
przyjmie wszystkich poprawek, przewodniczacy Rady w porozumieniu z przewodniczacym
Parlamentu Europejskiego zwoluje komitet pojednawczy w terminie szesciu tygodni. Rada
stanowi jednomyslnie w sprawie poprawek, ktore staty si¢ przedmiotem negatywnej opinii
Komisji.

W ramach kolejnego etapu, czyli procedury pojednawczej, zadaniem komitetu pojednawczego,
w ktorego skitad wchodza cztonkowie Rady lub ich przedstawiciele oraz taka sama liczba
cztonkoéw reprezentujgcych Parlament Europejski, jest doprowadzenie do porozumienia w
sprawie wspolnego projektu wigkszoscig kwalifikowang cztonkow Rady lub ich przedstawicieli
oraz wigkszos$cig gtosow cztonkéw reprezentujacych Parlament Europejski, w terminie sze$ciu
tygodni od jego zwotania, na podstawie stanowisk Parlamentu Europejskiego i Rady w drugim
czytaniu. Komisja uczestniczy w pracach komitetu pojednawczego i podejmuje wszelkie
niezbedne inicjatywy na rzecz zblizenia stanowisk Parlamentu Europejskiego i Rady. Jezeli w
terminie szesciu tygodni od jego zwotania komitet pojednawczy nie zatwierdzi wspdlnego
projektu, proponowany akt uwaza si¢ za nieprzyjety.

Kolejny etap, czyli trzecie czytanie, polega na tym, ze jezeli w tym terminie komitet
pojednawczy zatwierdzi wspolny projekt, Parlament Europejski i Rada dysponuja terminem
sze$ciu tygodni od tego zatwierdzenia na przyjecie danego aktu zgodnie z tym projektem, przy
czym Parlament Europejski stanowi wigkszoscig oddanych glosow, a Rada — wigkszo$cig
kwalifikowana. Jezeli tak si¢ nie stanie, proponowany akt uwaza si¢ za nieprzyjety. Terminy
trzech miesigcy i szesciu tygodni sg przedtuzane najwyzej, odpowiednio, o miesiac i o dwa
tygodnie, z inicjatywy Parlamentu Europejskiego lub Rady.

5. Udzial parlamentéow narodowych w zwyklej procedurze ustawodawczej

Jak przewiduje art. 12 lit. a) i b) TUE, parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do
prawidtowego funkcjonowania UE, otrzymujgc od instytucji UE informacje oraz projekty
aktow ustawodawczych UE zgodnie z Protokolem w sprawie roli parlamentow narodowych w
UE oraz czuwajac nad poszanowaniem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurami
przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Zgodnie z art. 2 akapit pierwszy 1 drugi Protokotu (nr 1) w sprawie roli parlamentow
narodowych w UE (dalej Protokét nr 1), projekty aktow ustawodawczych kierowane do
Parlamentu Europejskiego 1 do Rady sg przekazywane parlamentom narodowym, przy czym
przez ,,projekty aktéw ustawodawczych” rozumie si¢ m.in. majace na celu przyjecie aktu
ustawodawczego wnioski Komisji. Stosownie do art. 2 akapit trzeci Protokotu nr 1, projekty
aktéw ustawodawczych pochodzace od Komisji sg przekazywane parlamentom narodowym
bezposrednio przez Komisj¢ rownoczesnie z ich przekazaniem Parlamentowi Europejskiemu 1
Radzie.

W mysl art. 3 akapit pierwszy Protokolu nr 1, parlamenty narodowe moga przesylaé
przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady 1 Komisji uzasadniong opini¢ na temat
zgodno$ci projektu aktu ustawodawczego z zasada pomocniczosci, zgodnie z procedura
przewidziang w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci 1 proporcjonalnosci.
Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 2 akapit drugi zdanie drugie TUE, parlamenty narodowe czuwaja
nad przestrzeganiem zasady pomocniczo$ci zgodnie z procedurg przewidziang w Protokole w
sprawie stosowania zasad pomocniczosci 1 proporcjonalnosci. Nadto, na podstawie art. 69
TFUE, parlamenty narodowe zapewniajg zgodno$¢ wnioskéw 1 inicjatyw ustawodawczych
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przedktadanych w ramach wspotpracy wymiaréow sprawiedliwosci w sprawach karnych oraz
wspotpracy policyjnej z zasadg pomocniczosci, zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania
zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci.

Jak stanowi art. 4 Protokotu nr 1, termin migdzy przekazaniem parlamentom narodowym
projektu aktu ustawodawczego w jezykach urzedowych UE a datg jego wpisania do wstepnego
porzadku obrad Rady w celu jego przyjecia lub przyjecia stanowiska w ramach procedury
ustawodawczej wynosi osiem tygodni. W pilnych przypadkach mozliwe sa wyjatki, ktore
zostajg uzasadnione w akcie lub w stanowisku Rady. Z wyjatkiem przypadkéw pilnych, ktore
zostaly nalezycie uzasadnione, w ciggu tych o$miu tygodni nie zawiera si¢ zadnego
porozumienia w sprawie projektu aktu ustawodawczego. Z wyjatkiem przypadkow pilnych,
ktoére zostaly nalezycie uzasadnione, termin mi¢dzy wpisaniem projektu aktu ustawodawczego
do wstepnego porzadku obrad Rady a przyjeciem stanowiska wynosi dziesi¢¢ dni.

Na mocy art. 3 i 4 akapit pierwszy Protokotu (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci
1 proporcjonalnosci (dalej Protokot nr 2), Komisja przekazuje parlamentom narodowym swoje
projekty i swoje zmienione projekty aktow ustawodawczych rownocze$nie z ich przekazaniem
prawodawcy UE, przy czym przez ,,projekty aktow ustawodawczych” rozumie si¢ wnioski
Komisji majace na celu przyjecie aktu ustawodawczego.

Zgodnie z art. 5 Protokotu nr 2, projekty aktoéw ustawodawczych sg uzasadniane w odniesieniu
do zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Jak zostato sprecyzowane w tym artykule, kazdy
projekt aktu ustawodawczego powinien zawiera¢ szczegdlowe stwierdzenie umozliwiajace
ocen¢ zgodnosci z zasadami pomocniczos$ci 1 proporcjonalnosci. Takie stwierdzenie powinno
zawiera¢ dane umozliwiajagce ocen¢ skutkéw finansowych danego projektu aktu oraz, w
przypadku dyrektywy, jej skutkéw dla regulacji wprowadzanych przez panstwa cztonkowskie,
w tym, w stosownym przypadku, dla prawodawstwa regionalnego. Podstawy stwierdzenia, ze
cel UE moze zosta¢ lepiej osiggniety na poziomie UE, s3 uzasadniane na podstawie
wskaznikow jakosciowych, a tam gdzie to mozliwe, iloSciowych. Projekty aktow
ustawodawczych biorg pod uwage konieczno$¢ zminimalizowania wszelkich obcigzen
finansowych lub administracyjnych naktadanych na UE, rzady krajowe, wtadze regionalne lub
lokalne, podmioty gospodarcze 1 obywateli oraz to, by takie obcigzenia byty wspdétmierne do
zamierzonego celu.

Stosownie do art. 6 akapit pierwszy Protokotu nr 2, kazdy parlament narodowy lub kazda izba
parlamentu narodowego moze, w terminie o$miu tygodni od daty przekazania projektu aktu
ustawodawczego, przestaé przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji
uzasadniong opini¢ zawierajaca powody, dla ktdrych uznaje, ze dany projekt nie jest zgodny z
zasadg pomocniczosci. Do parlamentu narodowego lub izby parlamentu narodowego nalezy
konsultowanie si¢, w stosownym przypadku, z parlamentami regionalnymi majacymi
kompetencje ustawodawcze.

Postanowienia zawarte w art. 7 Protokotu nr 2 przewiduja, ze Parlament Europejski, Rada i
Komisja uwzgledniajg uzasadnione opinie wydane przez parlamenty narodowe lub izbeg
parlamentu narodowego. Kazdy parlament narodowy dysponuje dwoma gltosami rozdzielonymi
w zaleznosci od krajowego systemu parlamentarnego. W dwuizbowym krajowym systemie
parlamentarnym kazda z izb dysponuje jednym glosem. W przypadku gdy uzasadnione opinie
o niezgodnosci projektu aktu ustawodawczego z zasadg pomocniczo$ci stanowig co najmniej
jedng trzecig glosow przyznanych parlamentom narodowym, projekt zostaje poddany
ponownej analizie. Po ponownej analizie, Komisja moze postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie
lub wycofaniu projektu. Decyzja ta musi by¢ uzasadniona. Ponadto, jezeli w ramach zwyklej
procedury ustawodawcze] uzasadnione opinie o niezgodnosci wniosku dotyczacego aktu
ustawodawczego z zasada pomocniczo$ci stanowig co najmniej zwykla wiekszos¢ glosow

Strona 14 z 76



przyznanych parlamentom narodowym, wniosek zostaje poddany ponownej analizie. Po
ponownej analizie Komisja moze postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu wniosku.
Jezeli Komisja postanowi podtrzyma¢ wniosek, powinna przedstawi¢ uzasadniong opini¢
okreslajacg przyczyny, dla ktorych uwaza, ze wniosek ten jest zgodny z zasadg pomocniczosci.
Wspomniana uzasadniona opinia, a takze uzasadnione opinie parlamentéw narodowych,
powinny zosta¢ przekazane prawodawcy UE w celu ich wzigcia pod uwage w ramach
procedury ustawodawczej, co odbywa si¢ nastepujgco: przed zakonczeniem pierwszego
czytania prawodawca (Parlament Europejski i1 Rada) rozwaza zgodno$¢ wniosku
ustawodawczego z zasada pomocniczosci, bioragc w szczegdlnosci pod uwage powody podane
1 podzielane przez wigkszos¢ parlamentdow narodowych, jak rowniez uzasadniong opini¢
Komisji 1 jezeli wigkszoscig gtosdw wynoszaca 55% cztonkow Rady lub wigkszoscig gtosow
oddanych w Parlamencie Europejskim prawodawca stwierdzi, ze jego zdaniem wniosek nie jest
zgodny z zasadg pomocniczosci, wniosek ustawodawczy nie bedzie dalej analizowany.

Co szczegblnie istotne, na mocy art. 8 akapit pierwszy Protokolu nr 2, Trybunat
Sprawiedliwos$ci UE jest wlasciwy do orzekania w zakresie skarg w sprawie naruszenia przez
akt ustawodawczy zasady pomocniczo$ci wniesionych przez panstwo cztonkowskie zgodnie z
zasadami okre§lonymi w artykule 263 TFUE lub przekazanych przez nie zgodnie z jego
porzadkiem prawnym w imieniu jego parlamentu narodowego lub izby tego parlamentu.

Skarga panstwa cztonkowskiego oparta na art. 8 akapit pierwszy Protokolu nr 2 moze zatem
podnosi¢ zarzut naruszenia procedur obowigzujacych przy dokonywanej przez parlamenty
narodowe kontroli ex ante aktow ustawodawczych, zgodnie z warunkami okres§lonymi w art. 4
- 7 tego Protokotu. Dotyczy to naruszenia przez Komisj¢ obowigzku przekazywania projektow
oraz zmian projektow aktow ustawodawczych (art. 4), zaniechania uzasadnienia
umozliwiajgcego ocene zgodnosci projektu z zasadami pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, w
szczegblnosci w zakresie umozliwiajacym ocene skutkéw finansowych danego projektu aktu
oraz w przypadku dyrektywy jej skutkow dla regulacji wprowadzanych przez panstwa
cztonkowskie, w tym dla prawodawstwa regionalnego (art. 5), a takze naruszenia procedur
postepowania po otrzymaniu przez dang instytucj¢ opinii parlamentu narodowego,
przewidzianych w art. 7 protokotu®.

6. Udzial Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow w zwyklej
procedurze ustawodawczej

Zgodnie z art. 13 ust. 4 TUE oraz art. 300 ust. 1 TFUE, Parlament Europejski, Rada i Komisja
sa wspomagane przez Komitet Ekonomiczno-Spoleczny 1 Komitet Regionow, ktore petnig
funkcje doradcze.

W mysl art. 304 TFUE, Komitet Ekonomiczno-Spoteczny jest konsultowany przez Parlament
Europejski, Rade¢ lub Komisje w przypadkach przewidzianych w Traktatach. Moze by¢
konsultowany przez te instytucje w przypadkach, gdy uznaja to za stosowne. Moze on wydawac
opinie z wlasnej inicjatywy w przypadkach, gdy uzna to za stosowne. Parlament Europejski,
Rada lub Komisja wyznaczajg Komitetowi, jesli uznajg to za niezbedne, termin na dostarczenie
opinii, ktory nie moze by¢ krétszy niz miesigc od daty skierowania do przewodniczacego
zawiadomienia w tej sprawie. Po uplywie wyznaczonego terminu brak opinii nie stanowi
przeszkody w podjeciu dalszych dzialan. Opinia Komitetu, jak rowniez protokot z obrad, sa
przesytane Parlamentowi Europejskiemu, Radzie 1 Komisji.

3% K. Scheuring [w:] Traktat o funkcjonowaniu..., art. 263.
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Podobnie, na mocy art. 307 TFUE, Komitet Regionow jest konsultowany przez Parlament
Europejski, Rad¢ lub Komisj¢ w przypadkach przewidzianych w Traktatach oraz we wszelkich
innych przypadkach, w szczegdlnosci gdy maja one zwigzek ze wspolpraca transgraniczng, o
ile jedna z tych instytucji uzna to za stosowne. Parlament Europejski, Rada lub Komisja
wyznaczaja Komitetowi, jesli uznaja to za niezbedne, termin na dostarczenie opinii, ktory nie
moze by¢ krotszy niz miesigc od daty skierowania do przewodniczacego zawiadomienia w tej
sprawie. Po uptywie wyznaczonego terminu brak opinii nie stanowi przeszkody w podjeciu
dalszych dziatan. W przypadku gdy Komitet Ekonomiczno-Spoteczny jest konsultowany na
mocy art. 304 TFUE, Komitet Regionéw jest informowany przez Parlament Europejski, Rade
lub Komisje o zadaniu wydania opinii. Komitet Regionéw moze, jesli uzna, ze wchodza w gre
specyficzne interesy regionalne, wyda¢ opini¢ w tym przedmiocie. Moze on wydawaé opinie z
wlasnej inicjatywy w przypadkach, gdy uzna to za stosowne. Opinia Komitetu, jak rowniez
protokot z obrad sg przesylane Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i Komisji.

I1I
OCENA PRZYJECIA I TRESCI AKTOW PRAWNYCH PAKTU

1. Pakt o migracji i azylu

Pierwsze wnioski legislacyjne dotyczace reformy wspdlnego europejskiego systemu
azylowego Komisja Europejska przedstawita w 2016 r.:

- Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia systemu
Eurodac do poréwnywania odciskéw palcéw w celu skutecznego stosowania [rozporzadzenia
(UE) nr 604/2013 w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
mig¢dzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa
trzeciego lub bezpanstwowca] na potrzeby identyfikowania nielegalnie przebywajacych
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow oraz w sprawie wystgpowania o poréwnanie z
danymi Eurodac przez organy Scigania panstw cztonkowskich 1 Europol na potrzeby ochrony
porzadku publicznego (wersja przeksztalcona), Bruksela, dnia 4.5.2016 r., COM(2016) 272
final;

- Wniosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia norm
dotyczacych przyjmowania o0so6b ubiegajacych si¢ o ochron¢ migdzynarodowa (wersja
przeksztalcona), Bruksela, dnia 13.7.2016 r., COM(2016) 465 final;

- Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie norm dotyczacych
kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw jako osob korzystajacych z
ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcoéw lub oso6b kwalifikujacych si¢ do
otrzymania ochrony uzupelniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony oraz zmieniajace
dyrektywe Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczacg statusu obywateli panstw
trzecich bedacych rezydentami dlugoterminowymi, Bruksela, dnia 13.7.2016 r., COM(2016)
466 final;
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- Wnhniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajagce wspdlng
procedure ubiegania si¢ o ochron¢ miedzynarodowa w Unii 1 uchylajace dyrektywe
2013/32/UE, Bruksela, dnia 13.7.2016 r., COM(2016) 467 final;

- Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace unijne ramy
przesiedlen i zmieniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014,
Bruksela, dnia 13.7.2016 r., COM(2016) 468 final.

Nowy pakt o migracji i azylu z 2020 r. zachowywal osiaggnigte kompromisy w sprawie
przedstawionych juz wnioskow idodawatl nowe elementy w celu zapewnienia rownowagi
potrzebnej we wspolnych ramach, taczacych wszystkie aspekty polityki azylowe;j
i migracyjnej®’. Komunikatowi w sprawie nowego paktu o migracji i azylu towarzyszyt szereg
wnioskow legislacyjnych:

- 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 r., COM(2020) 610 final;

- Zmieniony wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce
wspolng procedure ubiegania si¢ o ochron¢ migdzynarodowa w Unii i uchylajace dyrektywe
2013/32/UE, Bruksela, dnia 23.9.2020 r., COM(2020) 611 final,

- Whniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady wprowadzajace kontrole
przesiewowa obywateli panstw trzecich na granicach zewnetrznych oraz zmieniajace
rozporzadzenia (WE) nr 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 1 (UE) 2019/817,
Bruksela, dnia 23.9.2020 r., COM(2020) 612 final;

- Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie reagowania na
sytuacje kryzysowe 1 spowodowane dzialaniem sily wyzszej w dziedzinie migracji 1 azylu,
Bruksela, dnia 23.9.2020 r., COM(2020) 613 final;

- Zmieniony wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady w sprawie
ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania danych biometrycznych w celu skutecznego
stosowania rozporzadzenia (UE) XXX/XXX [Rozporzadzenie w sprawie zarzadzania azylem 1
migracja] i rozporzadzenia (UE) XXX/XXX [Rozporzadzenie w sprawie przesiedlen] na
potrzeby identyfikowania nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich lub
bezpanstwowcoOw oraz w sprawie wystgpowania o pordwnanie z danymi Eurodac przez organy
scigania panstw czlonkowskich 1 Europol na potrzeby ochrony porzadku publicznego oraz
zmieniajace rozporzadzenia (UE) 2018/1240 i1 (UE) 2019/818, Bruksela, dnia 23.9.2020 r.,
COM(2020) 614 final.

Nastepnie Komisja przedlozyta jeszcze:

- Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady zmieniajace rozporzadzenie
(UE) 2019/816 ustanawiajace scentralizowany system sluzacy do ustalania panstw
cztonkowskich posiadajacych informacje o wyrokach skazujacych wydanych wobec obywateli
panstw trzecich i bezpanstwowcow (ECRISTCN) na potrzeby uzupehnienia europejskiego
systemu przekazywania informacji z rejestrow karnych 1 rozporzadzenie (UE) 2019/818 w
sprawie ustanowienia ram interoperacyjnosci systeméw informacyjnych UE w obszarze
wspolpracy policyjnej 1 sadowej, azylu 1 migracji oraz zmieniajace rozporzadzenia (UE)
2018/1726, (UE) 2018/1862 i (UE) 2019/816 do celow wprowadzenia kontroli przesiewowe;j

37 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionow dotyczacy nowego paktu o migracji i azylu, Bruksela, dnia 23.9.2020 r. COM(2020) 609
final, s. 2.
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obywateli panstw trzecich na granicach zewnetrznych, Bruksela, dnia 2.3.2021 r., COM(2021)
96 final.

W sprawie wnioskow legislacyjnych odbyly si¢ dwie pelne rundy konsultacji ze wszystkimi
panstwami  cztonkowskimi, Parlamentem Europejskim, parlamentami krajowymi,
spoteczenstwem obywatelskim, partnerami spotecznymi i przedsigbiorstwami. We wrzes$niu
2022 r. pi¢¢ rotacyjnych Prezydencji Rady uzgodnito z Parlamentem Europejskim wspolny
plan dziatania dotyczacy zaplanowania, koordynacji i wdrozenia harmonogramu negocjacji w
sprawie paktu. W grudniu 2023 r. Parlament Europejski i Rada osiggnety porozumienie
polityczne w sprawie pieciu podstawowych elementéow paktu®. W dniu 10 kwietnia 2024 r.
Parlament Europejski przyjat pakt, czyli dziesie¢ sktadajacych sie na niego aktow prawnych®®.
Rada uczynita to samo w dniu 14 maja 2024 r.*

Parlament Europejski i Rada byly zobowigzane, na mocy przytoczonych wyzej postanowien
traktatowych, stanowi¢ zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, natomiast konsultacja z
Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym 1 Komitetem Regiondw nie byla obligatoryjna, gdyz
wlasciwe postanowienia traktatowe jej nie przewiduja, wbrew informacjom widniejacym w
bazie EUR-Lex, ktére zostaly wykorzystane w dalszej czgsci niniejszej opinii do zbadania
okolicznosci faktycznych zwigzanych z przyjeciem aktéw sktadajacych sie na pakt o migracji
1 azylu. Komisja byta natomiast zobowigzana przekaza¢ wnioski legislacyjne parlamentom
narodowym, zgodnie z powolanymi wyzej postanowieniami Protokotow nr 1 i nr 2. Odbywato
si¢ to wigc nie tylko ,,do celow informacyjnych”, wbrew informacjom widniejagcym w bazie
EUR-Lex.

Przed przystapieniem do dalszej analizy nalezy zaznaczy¢, ze nie przedstawiono tu informacji
na temat wnioskow legislacyjnych Komisji, nad ktérymi zaprzestano prac w zwigzku z brakiem
porozumienia mi¢dzy panstwami cztonkowskimi. Jak wskazala Komisja Europejska:

Chociaz w odniesieniu do wielu z tych wnioskow poczyniono zmnaczne postepy, a
wspolprawodawcy osiggneli wstepne porozumienia polityczne w kwestii wnioskow dotyczgcych
rozporzqdzenia o kwalifikowaniu, dyrektywy w sprawie warunkow przyjmowania,
rozporzgdzenia ustanawiajqcego unijne ramy przesiedlen, rozporzqdzenia FEurodac i
pierwszego wniosku ustanawiajgcego Agencje Unii Europejskiej ds. Azylu, to jednak w
odniesieniu do wnioskow dotyczqcych rozporzqdzenia dublinskiego i rozporzqdzenia w sprawie
procedury azylowej osiggnigto mniejsze postepy, gtownie ze wzgledu na rozbiezne stanowiska
w Radzie. Oprocz porozumienia co do petnej reformy wystarczajgcego poparcia nie uzyskato
takze uzgodnienie jedynie niektorych wnioskéw odnoszgcych sie do reformy azylowej*.

Wznawiajac prace nad reformg wspolnego europejskiego systemu azylowego, Komisja
przypomniata, Ze:

W konkluzjach Rady Europejskiej z dnia 28 czerwca 2018 r. wezwano do przeprowadzenia
reformy rozporzgdzenia dublinskiego w oparciu o rownowage miedzy odpowiedzialnoscig a
solidarnosciq, uwzgledniajqc osoby sprowadzone na lgd na skutek operacji poszukiwawczo-
ratowniczych®.

38 Pakt o migracji i azylu, https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/promoting-our-
european-way-life/migration-and-asylum/pact-migration-and-asylum_pl#dokumenty (dostep: 24.07.2024 r.).

3 Parlament Europejski przyjmuje nowy pakt o migracji i azylu, https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-
room/202404081PR20290/parlament-europejski-przyjmuje-nowy-pakt-o-migracji-i-azylu (dostgp: 24.07.2024 r.),
O Rada przyjmuje unijny pakt o migracji i azylu, https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-
releases/2024/05/14/the-council-adopts-the-eu-s-pact-on-migration-and-asylum/ (dostep: 24.07.2024 r.).

4 COM(2020) 610 final, s. 3-4.

42 COM(2020) 610 final, s. 110.
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W konkluzjach tych®®, w czesci poswieconej migracji, o reformie wspélnego europejskiego
systemu azylowego wspomina si¢ w dwoch miejscach — w pierwszym w powigzaniu z zasadg
dobrowolnosci i w drugim, gdzie mowa jest juz o samej tej reformie. Pierwszy fragment brzmi
nastepujaco:

Na terytorium UE, zgodnie z prawem migdzynarodowym, nalezy wspolnie zajqc si¢ osobami
uratowanymi, przekazujgc je do centrow kontroli ustanowionych w panstwach cztonkowskich
na zasadzie dobrowolnosci, gdzie szybkie i bezpieczne procedury pozwolg, przy petnym
wsparciu UE, odrozni¢ nielegalnych migrantow, ktorzy zostang odestani, od o0sob
potrzebujgcych ochrony miedzynarodowej, do ktorych zastosowanie bedzie mie¢ zasada
solidarnosci. Wszystkie Srodki dotyczqce tych centrow kontroli, rownmiez relokacje i
przesiedlenia, bedg podejmowane na zasadzie dobrowolnosci, bez naruszania reformy
systemu dublinskiego (podkr. moje, I.W.)*.

Gdy mowa jest o zasadzie dobrowolno$ci, nie mozna poming¢ — znajdujacego si¢ w
bezposrednim sgsiedztwie 1 bez watpienia odnoszacego si¢ do poprzedzajacej go wypowiedzi
- wyrazenia ,,bez naruszania reformy systemu dublinskiego”, oznaczajacego prymat zasad,
zgodnie z ktorymi reforma ta zostaje przeprowadzona. O zasadach tych mowi za$ drugi
fragment, ktory nalezy przywotac:

Co do reformy na rzecz nowego wspolnego europejskiego systemu azylowego, znaczny postep
osiggnieto takze dzieki niestrudzonym wysitkom prezydencji bulgarskiej i poprzednich
prezydencji. Niektore dossier sq juz bliskie finalizacji. Nalezy wypracowac konsensus w sprawie
rozporzgdzenia dublinskiego, tak aby zreformowac je w oparciu o rownowage miedzy
odpowiedzialnoscig a solidarnosciq, uwzgledniajgc osoby wysadzone na lgd na skutek operacji
poszukiwawczo-ratowniczych. Niezbedna jest takze dalsza analiza wniosku dotyczgcego
procedur azylowych. Rada Europejska zwraca uwage na potrzebe pilnego znalezienia
rozwigzania dotyczqcego calego pakietu i wzywa Rade, aby dalej prowadzita prace z myslg o
Jjak najszybszym ich ukonczeniu. (...)"

Reforma miata by¢ zatem przeprowadzona ,w oparciu o roéwnowage migdzy
odpowiedzialnoscia a solidarno$cia, uwzgledniajac osoby wysadzone na lad na skutek operacji
poszukiwawczo-ratowniczych”. To zasady odpowiedzialnosci 1 solidarnosci miaty stanowié
ramy reformy. Nie mogto by¢ inaczej, skoro art. 80 TFUE, jak wyzej wspomniano, wprowadza
jako obligatoryjne zasady solidarnosci i1 sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci w
odniesieniu do wspolnej polityki w dziedzinie azylu. Bez watpienia ta czg$¢ konkluzji jest
bezposrednim nawigzaniem do art. 80 TFUE, a nie sformulowaniem przypadkowym. Z tego
réwniez wzgledu t¢ czgs¢ konkluzji nalezy traktowaé jako okreslajaca glowne zasady, a w
istocie przypominajacg zasady traktatowe, 1 dlatego we wczesniej cytowanym fragmencie
znalazto si¢ wyrazenie ,,.bez naruszania reformy systemu dublinskiego”. Oba te fragmenty
tacznie nalezy odczytywa¢ w ten sposob, ze w pierwszym rzedzie powinny zosta¢ wdrozone
zasady odpowiedzialno$ci i solidarnosci, a w dalszej kolejnosci zasada dobrowolnosci.
Wyrazenie ,,na zasadzie dobrowolnosci, bez naruszania reformy systemu dublinskiego” jest na
tyle jasne i precyzyjne, ze do zrozumienia jego znaczenia i zakresu wystarcza wykladnia
jezykowa, na ktorej w zwigzku z tym nalezy poprzestac.

Co do konsensusu, to oczywistym jest, ze odnosi si¢ on do konsensusu w Radzie Europejskiej,
a nie Radzie, poniewaz w mysl Traktatow tylko Rada Europejska podejmuje decyzje w drodze

43 https://www.consilium.europa.eu/media/35952/28-euco-final-conclusions-pl.pdf (dostep: 29.07.2024 r.).
4 Pkt L.6.
4 Pkt 1.12.
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konsensusu 1 Rada Europejska nie moze zmienia¢ Traktatow w drodze konkluzji,
wprowadzajac w Radzie sposéb podejmowania decyzji nieprzewidziany w Traktatach.

Wracajac do kwestii materialnych, przedstawionej wyzej interpretacji konkluzji Rady
Europejskiej odpowiada w peini reforma zaproponowana przez Komisj¢. Jak czytamy w
uzasadnieniu cytowanego juz wniosku legislacyjnego dotyczacego reformy wspdlnego
europejskiego systemu azylowego:

W niniejszym wniosku przewidziano nowy mechanizm solidarnosci — elastyczny i opracowany
w sposob pozwalajgcy na jego dostosowanie do indywidualnych sytuacji wynikajgcych z
poszczegolnych wyzwan zwiqzanych z migracjq, z jakimi mierzq sie panstwa cztonkowskie,
poprzez okreslenie srodkow solidarnosciowych, sposrod ktorych panstwa cztonkowskie mogg
wybraé te stanowigce ich wkiad. To nowe podejscie do solidarnosci zapewnia nieustanne i
zroznicowane wsparcie dla panstw cztonkowskich znajdujgcych sie pod presjq lub zagrozonych
znalezieniem sig¢ pod presjq i obejmuje szczegolny proces odniesienia si¢ do specyfiki
sprowadzania na lgd w nastepstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczych. Ponadto panstwa
czlonkowskie bedg mogly zaoferowac¢ dobrowolny wktad w dowolnym momencie. Komisja
zapewni cigglq koordynacje takich srodkéw?®.

Nadto:

Panstwo cztonkowskie moze w dowolnym momencie zwroci¢ sie o dobrowolne wsparcie
solidarnosciowe ze strony innych panstw cztonkowskich. Kazde panstwo czlonkowskie moze
wnies¢ dobrowolny wkiad na rzecz tego panstwa cztonkowskiego, w tym poprzez relokacje osob
ubiegajqgcych si¢ o ochrone miedzynarodowq podlegajqgcych procedurze granicznej zgodnie z
rozporzgdzeniem (UE) XXX/XXX [rozporzqdzenie w sprawie procedury azylowej] Ilub
nielegalnie przebywajgcych obywateli panstw trzecich. Ponadto panstwa czlonkowskie mogg,
na zasadzie dobrowolnosci, wnies¢ wklady majgce na celu zwigkszenie zdolnosci panstw
cztonkowskich w obszarze azylu, przyjmowania i powrotow oraz wymiaru zewnetrznego.
Panstwa czlonkowskie, ktore wniosty wktad lub planujq wnies¢ wktad w postaci srodkow
solidarnosciowych, informujg o tym Komisje przez ztozenie planu wsparcia solidarnosciowego
stanowiqcego zalqcznik do niniejszego wniosku. Jezeli takie dobrowolne wkiady odpowiadajq
srodkom okreslonym w akcie wykonawczym w sprawie presji migracyjnej, poziom wkiadow
wniesionych przez panstwa czlonkowskie zostanie odliczony od udziatu wskazanego w akcie

wykonawczym®'.

W przyjetym na podstawie tego wniosku akcie, tj. omoéwionym w dalszej czg$ci rozporzadzeniu
o zarzadzaniu azylem i imigracj3, w motywie 22 prawodawca unijny wskazat, ze:

W celu zapewnienia sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci, solidarnosci zapisanej w art.
80 TFUE oraz rownowagi staran miedzy panstwami czlonkowskimi, naleZy ustanowié
obowigzkowy mechanizm  solidarnosci, zapewniajgcy skuteczne wsparcie panstw
cztonkowskich znajdujgcych sie pod presjq migracyjng oraz zapewniajgcy szybki dostep do
sprawiedliwych i skutecznych procedur udzielania ochrony migdzynarodowej. Mechanizm taki
powinien umozliwia¢ zastosowanie roznego rodzaju srodkow solidarnosciowych majgcych takg
samq wartos¢ oraz powinien byé elastyczny i mozliwy do szybkiego dostosowania do
zmieniajgcego si¢ charakteru wyzwan zwigzanych z migracjq. Reagowanie solidarnosciowe
nalezy opracowac odrebnie w kazdym przypadku, aby byto dostosowane do potrzeb danego
panstwa czlonkowskiego.

46 COM(2020) 610 final, s. 2.
47 COM(2020) 610 final, s. 24.
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Z kolei w motywie 31 prawodawca unijny wyjasnit, ze:

Do funkcjonowania mechanizmu solidarnosci nalezy stosowac¢ zgodnie z zasadg
obowigzkowego sprawiedliwego podziatu klucz referencyjny okreslony na podstawie liczby
ludnosci i wielkosci PKB panstw czlonkowskich, umoZzliwiajgcy ustalenie ogolnego wktadu
kazdego z panstw cztonkowskich. Panstwo cztonkowskie moze, na zasadzie dobrowolnosci,
wnies¢ ogolny wkiad powyzej swojego obowigzkowego sprawiedliwego udziatu, aby pomoc
panstwom cztonkowskim znajdujgcym si¢ pod presjq migracyjng. Podczas realizacji rocznej
puli solidarnosciowej panstwa czlonkowskie wnoszgce wktad powinny wykona¢ swoj
deklarowany wkiad proporcjonalnie do ich ogolnego deklarowanego wkitadu, tak aby
kazdorazowo gdy majq byé wykorzystane srodki solidarnosciowe objete pulg te panstwa
czlonkowskie wnosity wktad zgodnie z zasadq sprawiedliwego podziatu. Aby zagwarantowaé
funkcjonowanie niniejszego rozporzqdzenia, panstwa cztonkowskie wnoszqce wkiad nie
powinny by¢ zobowigzane do wykonania swoich deklarowanych wktadow solidarnosciowych
wobec panstwa czlonkowskiego bedgcego beneficjentem, w przypadku gdy Komisja
zidentyfikowata w tym panstwie cztonkowskim bedgcym beneficjentem niedociggniecia
systemowe w odniesieniu do zasad okreslonych w czesci Il niniejszego rozporzqdzenia, ktore
moglyby mie¢ powazne negatywne konsekwencje dla funkcjonowania niniejszego
rozporzqdzenia.

Zgodnie za$ z art. 56 ust. 2 powotanego rozporzadzenia, rodzajami srodkow solidarno$ciowych,
ktére uznaje si¢ za majace taka samag wartos¢, sa: relokacja, wktady finansowe, alternatywne
srodki solidarnosciowe. Relokacja nie jest wigc obowigzkowa, podobnie jak nie s3
obowigzkowe wklady finansowe. Obowigzkowa jest natomiast partycypacja w mechanizmie
solidarno$ciowym, poniewaz nie moze by¢ inaczej w $wietle brzmienia art. 80 TFUE. Nie
mamy tam wszak sformutowania ,,Polityki Unii, o ktorych mowa w niniejszym rozdziale, oraz
ich wprowadzanie w zycie moga podlega¢ (podkr. moje, .W.) zasadzie solidarnosci i
sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci migdzy Panstwami Czlonkowskimi, w tym
rowniez na plaszczyznie finansowej”, lecz ,,Polityki Unii, o ktorych mowa w niniejszym
rozdziale, oraz ich wprowadzanie w Zycie podlegaja (podkr. moje, IW.) zasadzie solidarno$ci
1 sprawiedliwego podzialu odpowiedzialno$ci miedzy Panstwami Czlonkowskimi, w tym
réwniez na plaszczyznie finansowej”. Natomiast, jak wynika z réznych zacytowanych
fragmentéw nowego aktu, realizuje on zasade dobrowolno$ci na roézne sposoby. Zasada
dobrowolnosci zostata wigc zrealizowana bez naruszania zasad odpowiedzialnosci i1
solidarnosci, doktadnie w taki sposob, jaki zostal przewidziany w konkluzjach Rady
Europejskie;j.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze ani brzmienie konkluzji Rady Europejskiej nie powinno by¢
sprzeczne z Traktatami ani, tym bardziej, interpretacja ich tre$ci nie powinna sta¢ w
sprzecznosci z Traktatami, w tym przypadku z art. 80 TFUE.

Jak wskazuje si¢ w komentarzach do tego artykutu, zawarta w nim klauzula solidarnos$ci
zajmuje w Traktatach wyjatkowe miejsce, poniewaz uwzglednia fakt, ze w polityce azylowe;j
W sposOb oczywisty istnieje szczegdlnie wysoka potrzeba solidarno$ci. Jednoczesnie artykut
ten sformutowany jest w sposob raczej niejasny 1 niekonkretny, co ostabia jego sile¢ normatywna
1 — co za tym idzie — mozliwo$¢ kontroli sgdowej wykonujacych go aktow prawa wtornego,
czego konsekwencja jest daleko idgca swoboda instytucji UE w zakresie interpretowania
pojecia ,,odpowiednie $rodki” stuzace wpieraniu solidarnosci i sprawiedliwego podziatu

solidarnosci®.

48 D. Saracino, Solidaritt in der Asylpolitik der Europdischen Union, Wiesbaden, s. 62 — 63.
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Nawet gdyby przyjac, ze mozliwa jest inna interpretacja konkluzji Rady Europejskiej i przyjete
w odpowiedzi na nie poszczegdlne akty prawne sktadajace si¢ na pakt o migracji i azylu sg
sprzeczne z t3 interpretacja, to nalezy z cala moca podkresli¢, Ze potencjalna sprzecznos¢ tresci
tych aktow z konkluzjami Rady Europejskiej nie podlega kontroli sadowej w trybie art. 263
TFUE (ani w zadnym innym trybie).

Jak bowiem orzekl Trybunat Sprawiedliwosci:

Co sig tyczy ewentualnego ,,politycznego” przetozenia konkluzji Rady Europejskiej z dni 25
i 26 czerwca 2015 r., zarowno na prawo inicjatywy ustawodawczej Komisji, jak tez na reguty
glosowania w Radzie przewidziane w art. 78 ust. 3 TFUE, tego rodzaju wplhyw, nawet gdyby sie
potwierdzit i byl przedmiotem dyskusji w ramach Rady Europejskich, nie moze stanowi¢ dla
Trybunatu podstawy do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej decyzji.

Otoz z jednej strony prawo inicjatywy ustawodawczej przyznane Komisji na mocy art. 17
ust. 2 TUE oraz art. 289 TFUE wpisuje sie w ramy zasady podziatu uprawnien okreslonej
wart. 13 ust. 2 TUE, aujmujgc rzecz szerzej, stanowi wyraz zasady rownowagi
instytucjonalnej, charakterystycznej dla struktury instytucjonalnej Unii, ktora oznacza, Ze to
Komisja ma prawo do decydowania o przedstawieniu wniosku w sprawie aktu
ustawodawczego. W tym kontekscie to do Komisji — ktora zgodnie z art. 17 ust. 1 TUE wpiera
ogolny interes Unii i podejmuje w tym celu odpowiednie inicjatywy — nalezy tez okreslenie
przedmiotu, celu itresci tego wniosku (zob. podobnie wyrok z dnia 14 kwietnia 2015 r.,
Rada/Komisja, C-409/13, EU:C:2015:217, pkt 64, 70).

Zasady te pozostajq aktualne rowniez na gruncie prawa inicjatywy Komisji w kontekscie
przyjmowania, na podstawie art. 78 ust. 3 TFUE, aktow nieustawodawczych takich jak
zaskarzona decyzja. W tym wzgledzie, jak rowniez zauwazyl rzecznik generalny w pkt 145
opinii, art. 78 ust. 3 TFUE nie uzaleznia prawa inicjatywy Komisji od uprzedniego przyjecia
konkluzji przez Rade Europejskq na mocy art. 68 TFUE.

Z drugiej strony art. 78 ust. 3 TFUE uprawnia Rade do przyjmowania Srodkow wigkszoscig
kwalifikowang, co tez Rada zrobita, przyjmujgc zaskarzong decyzje. Zasada rownowagi
instytucjonalnej nie pozwala Radzie Europejskiej na zmiang tej reguly glosowania poprzez
narzucenie Radzie, w konkluzjach przyjmowanych na podstawie art. 68 TFUE, reguly
glosowania jednomysinego.

Jak bowiem wynika z orzecznictwa Trybunatu, w zakresie, w jakim normy regulujgce sposob
ksztattowania sie¢ woli instytucji Unii ustanowione sq przez traktaty i nie pozostajq do
dyspozycji ani panstw czlonkowskich, ani samych instytucji, jedynie traktaty mogq -
w szczegolnych przypadkach — upowaznié instytucje do zmiany ustanowionej w nich procedury
decyzyjnej (wyrok z dnia 10 wrzesnia 2015 r., Parlament/Rada, C-363/14, EU:C:2015:579,
pkt 43)%.

Nalezy takze przypomnie¢, ze Rzeczpospolita Polska podnosita juz zarzut ,naruszenia
kompetencji Rady Europejskiej okreslonych w art. 15 TUE oraz naruszenia zasady lojalne;j
wspolpracy”. Trybunal zarzut ten oddalit jako bezzasadny, uzasadniajac swoje stanowisko
nastepujaco:

Rzeczpospolita Polska wywodzi rowniez argument z faktu, ze Rada Europejska wskazata, iz EU
ETS powinien by¢é powigzany z instrumentem stabilizacji rynku ,,zgodnie z wnioskiem
Komisji”, ktory — w momencie gdy Rada Europejska wyrazita si¢ w ten sposob — przewidywat,
ze MSR wejdzie w zycie w roku 2021.

49 Wyrok C-643/15 i C-647/15, pkt 145 — 149.
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W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze wart. 15 ust. | TUE zadania Rady Europejskiej
zostaly okreslone w ten sposob, Ze nadaje ona ,, Unii impulsy niezbedne do jej rozwoju i okresla
ogolne kierunki i priorytety polityczne. W postanowieniu tym uscislono, ze instytucja ta ,,nie
petni funkcji prawodawczej”.

Kompetencje prawodawcze zastrzezone dla Parlamentu i Rady w art. 14 ust. ] TUEiw art. 16
ust. 1 TUE, ktore wpisujg sie wramy zasady podzialu uprawnien okreslonej w art. 13
ust. 2 TUE, a ujmujgc rzecz szerzej, stanowiq wyraz zasady rownowagi instytucjonalnej,
charakterystycznej dla struktury instytucjonalnej Unii, oznaczajg natomiast, Ze ustalanie tresci
aktu prawodawczego lezy w gestii wylgcznie tych instytucji (zob. podobnie, w odniesieniu do
inicjatywy prawodawczej przyznanej Komisji, wyrok z dnia 6 wrzesnia 2017 r., Stowacja
i Wegry/Rada, C-643/15i C-647/15, EU:C:2017:631, pkt 146).

Tymczasem, jak wskazal rzecznik generalny w pkt 33 opinii, interpretowanie odniesienia do
wniosku Komisji z 2014 r. jako nakazu ze strony Rady Europejskiej, aby wprowadzi¢ MSR
dopiero od 2021 r., prowadzitoby, po pierwsze, do zredukowania roli Parlamentu i Rady jedynie
do rejestrowania konkluzji Rady Europejskiej, a po drugie, do przypisania tej ostatniej prawa
do bezposredniego ingerowania w sfere ustawodawczq, z naruszeniem zasady podziatu
uprawnien przewidzianej w art. 13 ust. 2 TUE.

Ponadto postulowane polityczne przelozenie konkluzji Rady Europejskiej na prawo inicjatywy
prawodawczej Parlamentu i Rady nie moze stanowic¢ podstawy do stwierdzenia niewaznosci
zaskarzonej decyzji przez Trybunat (zob. podobnie wyrok z dnia 6 wrzesnia 2017 r., Stowacja

i Wegry/Rada, C-643/15i C-647/15, EU:C:2017:631, pkt 145).
Pierwszq czes¢ zarzutu drugiego nalezy zatem oddali¢ jako bezzasadng.
W swietle powyzszych rozwazan nalezy oddali¢ takze drugq czes¢ zarzutu drugiego.

Jak bowiem wynika z pkt 85 niniejszego wyroku, wyktadnia, ktorg proponuje skarzgce panstwo
cztonkowskie, skutkowataby naruszeniem kompetencji legislacyjnych Parlamentu i Rady na
rzecz poszanowania woli politycznej wyrazonej przez Rade Europejskq.

Tymczasem zgodnie z utrwalonym orzecznictwem lojalna wspolpraca miedzy instytucjami Unii,
przewidziana wart. 13 ust. 2 TUE, jest prowadzona w poszanowaniu granic uprawnien
przyznanych w traktatach kazdej instytucji. Obowigzek wynikajgcy z tego postanowienia nie
moze zatem zmieni¢ wspomnianych uprawnien (zob. podobnie w szczegolnosci wyroki: z dnia
14 kwietnia 2015 r, Rada/Komisja, C-409/13, EU:C:2015:217, pkt 64 iprzytoczone tam
orzecznictwo, a takze z dnia 6 pazdziernika 2015 r., Rada/Komisja, C-73/14, EU:C:2015:663,
pkt 84 i przytoczone tam orzecznictwo). W konsekwencji wspolpraca ta nie moze stanowic
ingerencji w wykonywanie kompetencji przez danq instytucje, z korzyscig dla innej instytucji®®.
Na koniec mozna jeszcze odda¢ glos Sadowi:

Nastepnie nalezy przypomniec, ze art. 15 ust. I TUE stanowi, ze ,,Rada Europejska nadaje
Unii impulsy niezbedne do jej rozwoju i okresla ogdlne kierunki i priorytety polityczne. Rada
Europejska nie petni funkcji prawodawczej”.

Tymczasem trzeba zauwazyc, Ze przepis ten nie stoi na przeszkodzie temu, aby Rada Europejska
mogta wyrazi¢ swoje stanowisko w kwestii bedqcej przedmiotem procedury ustawodawczej.

Nalezy wreszcie przypomnied, ze przelozenie polityczne konkluzji Rady Europejskiej na prawo
inicjatywy ustawodawczej Parlamentu i Rady nie moze stanowi¢ podstawy do stwierdzenia
przez Sqd niewaznosci zaskarzonej decyzji (zob. podobnie wyroki: z dnia 6 wrzesnia 2017 r.,

50 Wyrok Trybynatu Sprawiedliwosci z dnia 21 czerwca 218 r., C-5/16, Polska przeciwko Parlamentowi i Radzie,
ECLLLEU:C:2018:483, pkt 82 — 90.
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Stowacja/Rada, C-643/15 i C-647/15, EU:C:2017:631, pkt 145, z dnia 21 czerwca 2018 .,
Polska/Parlament i Rada, C-5/16, EU:C:2018:483, pkt 86)*.

Z powyzszych wzgledow, w dalszej czesci analizy zagadnienie zgodnosci poszczegdlnych
aktéw prawnych sktadajacych si¢ na pakt o migracji 1 azylu z konkluzjami Rady Europejskiej
nie bedzie poruszane.

2. Dyrektywa o przyjmowaniu oso6b ubiegajacych si¢ 0 ochron¢ mi¢gdzynarodowa

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1346 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie
ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania os6b ubiegajacych si¢ o ochrong
miedzynarodowa  (wersja  przeksztalcona) (Dz.U. L, 2024/1346, 22.5.2024,
ELI: http://data.europa.eu/eli/dir/2024/1346/0]), w niniejszej opinii jako dyrektywa (UE)
2024/1346 lub dyrektywa recepcyjna

2.1. Umocowania

Zgodnie z treScig umocowan, dyrektywa recepcyjna zostata przyjeta przez Parlament
Europejski i Rade na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po przekazaniu projektu aktu
ustawodawczego parlamentom narodowym, po uwzglednieniu opinii Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i opinii Komitetu Regiondow, zgodnie ze zwykla procedurg
ustawodawczga. Podstawa prawna przyjecia tego aktu ustawodawczego jest TFUE, w
szczegblnosci jego art. 78 ust. 2 lit. f).

Zgodno$¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach o$wiadczenia dotyczacego
procedury potwierdzaja informacje na temat procedury zawarte w bazie aktow prawnych UE
EUR-Lex®? oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego®.
Komisja przyjeta — wyzej powotany — wniosek ustawodawczy (odbiorca do celow przyjecia
aktu: Parlament Europejski, Rada oraz odbiorca do celow informacyjnych: Europejski
Inspektor Ochrony Danych, a takze konsultacja obligatoryjna: Komitet Ekonomiczno-
Spoteczny, Komitet Regionoéw, parlamenty narodowe), Komitet Ekonomiczno-Spoteczny
przedstawil opini¢ (w dniu 14 grudnia 2016 r.), Komitet Regionow przedstawit opini¢ (w dniu
8 lutego 2017 r.). Parlament Europejski stanowisko w pierwszym czytaniu przyjal w dniu 10
kwietnia 2024 1. (glosow za 398, przeciw 162, wstrzymujacych si¢ 60). Zatwierdzenie przez
Radg tego stanowiska nastapito w dniu 14 maja 2024 r. (gtoséw za 20, reprezentujacych 83,45%
populacji UE, przeciw 3, reprezentujace 12,84% populacji UE, wstrzymujacych si¢ 2,
reprezentujace 3,71% populacji UE, przy 2 panstwach nieuczestniczacych). Kolejne etapy
procedury to zatwierdzenie przez przewodniczacych Parlamentu Europejskiego i Rady w dniu
14 maja 2024 r. (podpis) i publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie
uczestniczylty na poziomie UE parlamenty narodowe z 4 panstw czlonkowskich (5
dokumentow), bez takiego udziatu parlamentu polskiego. Tres¢ umocowan potwierdzaja
rowniez informacje na stronie EU Law Tracker®*.

1 Wyrok Sadu z 12 grudnia 2019 ., T-527/16, Tapias przeciwko Radzie, ECLI:EU:T:2019:856, pkt 115 — 117.

2 hitps://eur-lex.europa.ew/legal-content/PL/HIS/?uri=CELEX:32024L1346&qid=1721817594406  (dostep:
24.07.2024 1.)

3 https://ocil.secure.curoparl.ecuropa.cu/ocil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2016/0222(OLP)
(dostep: 24.07.2024 t.).

54 https://law-tracker.europa.eu/procedure/2016 222 (dostep: 24.07.2024 r.).
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Wskazang w umocowaniach podstaw¢ prawng nalezy przeanalizowaé, odwolujac si¢ do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czegsci niniejszej opinii.

Zgodnie z normg prawa pierwotnego UE zawartg w art. 78 ust. 2 lit. f) TFUE, Parlament
Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawczg, przyjmuja $rodki
dotyczace wspdlnego europejskiego systemu azylowego obejmujacego normy dotyczace
warunkow przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl lub o ochron¢ uzupetniajaca, do celow
rozwijania przez UE wspolnej polityki w dziedzinie azylu, ochrony uzupelniajacej i
tymczasowej ochrony, majacej na celu przyznanie odpowiedniego statusu kazdemu
obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu miedzynarodowej ochrony oraz majacej na
celu zapewnienie przestrzegania zasady non-refoulement, a przy tym zgodnej z Konwencja
genewska z dnia 28 lipca 1951 roku i Protokotem z dnia 31 stycznia 1967 roku dotyczacymi
statusu uchodzcéw, jak réwniez z innymi odpowiednimi traktatami.

Podstawa prawna zostala zatem wlasciwie wybrana, zar6wno co do celu, jaki ma by¢
osiggnigty, jak i upowaznienia do podjecia dziatan stuzacych osiggnieciu tego celu.

2.2. Uzasadnienie ogdlne podjetego dzialania normatywnego

W pierwszych motywach przypomniano, ze wspdlna polityka azylowa jest integralng czg¢$cia
celu UE, jakim jest stopniowe ustanowienie przestrzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i
sprawiedliwo$ci otwartej dla obywateli panstw trzecich i dla bezpanstwowcow, ktorzy ubiegaja
si¢ o ochrong¢ w UE, a tym samym potwierdzenie zasady non-refoulement. Polityka taka
powinna by¢ regulowana zasadg solidarnosci i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci
(motyw 2). Wskazano takze, ze pomimo postepdw poczynionych w rozwoju wspdlnego
europejskiego systemu azylowego migdzy panstwami cztlonkowskimi nadal istniejg znaczne
roznice, jesli chodzi o stosowane procedury, warunki przyjmowania osdb ubiegajacych si¢ o
ochrone¢ mig¢dzynarodowa, wskazniki udzielania ochrony mig¢dzynarodowej oraz rodzaj
ochrony przyznawanej osobom korzystajacym z ochrony mig¢dzynarodowej. Roznice te
stanowig istotny czynnik napg¢dzajacy wtorne przemieszczanie si¢ oraz podwazaja cel, jakim
jest zapewnienie rdéwnego traktowania wszystkich osob ubiegajacych si¢ o ochrong
miedzynarodowa niezaleznie od tego, w jakim miejscu w UE wystepuja z wnioskiem o
udzielenie ochrony migdzynarodowej (motyw 3). Wyjasniono tez, ze warunki przyjmowania w
panstwach czlonkowskich nadal bardzo si¢ roéznig, w szczego6lnosci pod wzgledem norm
przyjmowania osOb ubiegajacych si¢ o ochron¢ miedzynarodowa. Bardziej zharmonizowane
normy przyjmowania ustalone na odpowiednim poziomie we wszystkich panstwach
cztonkowskich przyczyniag si¢ do roéwnego traktowania i do bardziej sprawiedliwego
rozmieszczenia osob ubiegajacych sie¢ o ochrong miedzynarodowa w catej UE (motyw 5).
Wspomniano o zapewnieniu panstwom cztonkowskim odpowiedniego wsparcia we wdrazaniu
norm przyjmowania okreslonych w nowej dyrektywie, w tym panstwom cztonkowskim,
ktérych systemy azylowe znajduja si¢ pod szczegdlng 1 nieproporcjonalng presja, w
szczegblnosci ze wzgledu na ich polozenie geograficzne lub sytuacje demograficzng (motyw
6). Aby zapewni¢ réwne traktowanie osob ubiegajacych si¢ o ochron¢ migdzynarodowa w catej
Unii, nowa dyrektywa powinna by¢ stosowana na wszystkich etapach 1 we wszystkich
rodzajach procedur przyznawania ochrony migdzynarodowej, we wszystkich miejscach oraz
osrodkach zakwaterowania 0sob ubiegajacych si¢ o ochrone miedzynarodows 1 tak dtugo, jak
s3 one uprawnione do pozostawania na terytorium panstw cztonkowskich jako osoby
ubiegajace si¢ 0 ochron¢ migdzynarodowg (motyw 7). Innym waznym elementem tej czesci
analizowanego aktu jest stwierdzenie, ze nalezy ustanowi¢ normy dotyczace warunkow
przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o ochrone¢ miedzynarodows, ktére sg wystarczajagce do
zapewnienia im odpowiedniego poziomu zycia i porownywalnych warunkow zycia we
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wszystkich panstwach czlonkowskich oraz ze harmonizacja warunkéw przyjmowania osob
ubiegajacych si¢ o ochron¢ miedzynarodowa powinna pomoc w ograniczaniu wtdrnego
przemieszczania si¢ tych osob, na ktére wpltyw ma zréznicowanie warunkow ich przyjmowania

(motyw 11).

Takie uzasadnienie nalezy uznaé za wystarczajace, bez potrzeby siegania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.

Nalezy roéwniez zauwazy¢, ze liczne motywy dyrektywy recepcyjnej (1, 9, 10, 26, 31, 38, 40,
42, 47, 49, 62) odwotuja si¢ do prawa migdzynarodowego, co stuzy zapewnieniu wyktadni
przepiséw dyrektywy zgodnej z odpowiednimi wigzagcymi i niewigzacymi instrumentami
miedzynarodowymi. W szczegdlnosci motyw 10 stwierdza, ze w odniesieniu do traktowania
0sOb objetych zakresem stosowania nowej dyrektywy panstwa cztonkowskie zwigzane sa
zobowigzaniami wynikajagcymi z aktoéw prawa mig¢dzynarodowego, ktorych sa stronami.
Siedem motywow odwotuje si¢ do Karty Praw Podstawowych UE, w szczeg6lno$ci motyw 75
wyjasnia, ze dyrektywa nie narusza praw podstawowych i jest zgodna z zasadami uznanymi w
szczegolnosci w Karcie, w szczegdlnosci dyrektywa ma na celu zapewnienie pelnego
poszanowania godnosci ludzkiej oraz promowanie stosowania art. 1, 4, 6, 7, 18, 21, 24 1 47
Karty oraz musi by¢ odpowiednio wykonana.

2.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczos$ci i proporcjonalnosci

Zgodnie z motywem 71, poniewaz cel dyrektywy recepcyjnej, a mianowicie ustanowienie
zharmonizowanych norm dotyczacych warunkéw przyjmowania osob ubiegajacych sie o
ochron¢ miedzynarodowa w panstwach cztonkowskich, nie moze zosta¢ osiggniety w sposob
wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, natomiast ze wzgledu na rozmiary i1 skutki
dziatania mozliwe jest jego lepsze osiagnigcie na poziomie UE, moze ona podjaé¢ dziatania
zgodnie z zasadg pomocniczosci okreslong w art. 5 TUE. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci
okreslona w tym artykule, nowa dyrektywa nie wykracza poza to, co jest konieczne do
osiggniecia tego celu.

Warto w tym kontek$cie zauwazy¢, ze dokonywana jest harmonizacja, nie za$ ujednolicanie, a
zatem zabieg mniej ,,dolegliwy”, gdy chodzi o zakres ingerencji w krajowe porzadki prawne.
Zasadnos$¢ podjecia dziatania na poziomie UE jest za§ bezsporna, gdy chodzi o kazdy srodek
wspolnego europejskiego systemu azylowego.

2.4. Przedmiot i zakres stosowania

Zgodnie z art. 1 dyrektywy (UE) 2024/1346, ustanawia ona normy dotyczace przyjmowania
0sOb ubiegajacych si¢ o ochrong migdzynarodowa w panstwach cztonkowskich. Jak stanowi
art. 3 ust. 1 dyrektywy (UE) 2024/1346, ma ona zastosowanie do wszystkich obywateli panstw
trzecich 1 do bezpanstwowcow, ktorzy wystepuja z wnioskiem o udzielenie ochrony
miedzynarodowej na terytorium, w tym na granicy zewngtrznej, na morzu terytorialnym lub w
strefach tranzytowych, panstw czlonkowskich, pod warunkiem Ze s3 oni uprawnieni do
pozostawania na danym terytorium jako osoby ubiegajace si¢ o ochrone¢ migdzynarodowa.
Dyrektywa 2024/1346 ma rowniez zastosowanie do cztonkow rodziny osoby ubiegajacej si¢ o
ochron¢ migedzynarodowa, pod warunkiem ze s3 oni objeci takim wnioskiem o udzielenie
ochrony mi¢dzynarodowej zgodnie z prawem krajowym. Na mocy art. 3 ust. 2 dyrektywy (UE)
2024/1346, nie ma ona zastosowania do wnioskow o azyl dyplomatyczny lub terytorialny
zlozonych w przedstawicielstwach panstw cztonkowskich. Zgodnie z art. 3 ust. 1 dyrektywy
(UE) 2024/1346, panstwa cztonkowskie moga zadecydowac o stosowaniu tej dyrektywy w
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zwigzku z procedurami rozpatrywania wnioskéw o inne formy ochrony niz te na podstawie
rozporzadzenia (UE) 2024/1347.

W ten sposob przedmiot i zakres stosowania aktu nie wykraczaja poza ramy nakre§lone
wiasciwymi postanowieniami TFUE.

2.5. Pozostale przepisy czesci normatywnej

Na pozostale przepisy czg¢sci normatywnej sktada sie 36 artykutow (tacznie dyrektywa ma ich
38) 1 jeden zalacznik. Pierwszy z tych artykutow, tj. art. 2, zawiera definicje poje¢ o
podstawowym znaczeniu dla prawidtowego interpretowania i stosowania przepisow dyrektywy
recepcyjnej, np. poje¢ ,,0osoba ubiegajagca si¢ o ochron¢ miedzynarodows”, ,.cztonkowie
rodziny”, ,,warunki przyjmowania”. Kolejne przepisy to:

- upowaznienie dla panstw czlonkowskich do wprowadzania lub utrzymywania
korzystniejszych przepiséw dotyczacych warunkéw przyjmowania (art. 4);

- przepisy ogolne dotyczace warunkow przyjmowania, regulujgce nastepujace zagadnienia:
informacje przekazywane osobom ubiegajacym si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodowa (art. 5),
dokumenty wydawane osobom ubiegajacym si¢ o ochron¢ miedzynarodowa i wymagane od
takich osob, organizacja systemdw przyjmowania, przydzial oséb ubiegajacych si¢ o ochrong
migdzynarodowa na dany obszar geograficzny, ograniczenia swobody przemieszczania sie,
detencja, gwarancje dla 0sob ubiegajacych si¢ o ochron¢ miedzynarodowa umieszczonych w
detencji, warunki detencji, detencja osob ubiegajacych si¢ o ochron¢ migdzynarodowa o
szczegblnych potrzebach w zakresie przyjmowania, utrzymanie jedno$ci rodziny, badania
przesiewowe ze wzgledu na zdrowie publiczne, nauka szkolna i edukacja maloletnich,
zatrudnienie, kursy jezykowe i1 szkolenie zawodowe, ogolne zasady dotyczace Swiadczen
materialnych w ramach przyjmowania oraz opieki zdrowotnej, zasady dotyczace warunkow
Swiadczen materialnych w ramach przyjmowania, warunki przyjmowania w panstwie
cztonkowskim innym niz panstwo, w ktorym osoba ubiegajaca si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodowa
jest zobowiazana przebywac, opieka zdrowotna (art. 5 - 22);

- przepisy regulujace ograniczenie lub cofnigcie $wiadczen materialnych w ramach
przyjmowania (art. 23);

- przepisy dotyczace osoOb ubiegajacych si¢ o ochronge miedzynarodowa o szczegdlnych
potrzebach w zakresie przyjmowania, z ktorych pierwszy artykut dotyczy takich osob, drugi -
oceny szczegblnych potrzeb w zakresie przyjmowania, trzeci i czwarty — maloletnich 1
matoletnich bez opieki, a pigty — ofiar tortur i przemocy (art. 24 — 28);

- przepisy dotyczace Srodkow zaskarzenia, regulujace srodki odwotawcze (art. 29);

- przepisy regulujace dzialania majace na celu poprawe skutecznosci systemu przyjmowania,
obejmujace nastgpujace zagadnienia: wlasciwe organy, system wytycznych, monitorowania i
kontroli, planowanie kryzysowe, personel i zasoby, monitorowanie i ocena, transpozycja,
uchylenie dyrektywy 2013/33/UE®, wejscie w Zycie, adresaci (art. 30 — 37).

Zataczniki zawierajg termin transpozycji do prawa krajowego (o ktorym mowa w art. 35) i
tabele korelacji.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia
norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcow ubiegajacych si¢ o ochron¢ mig¢dzynarodowa (wersja
przeksztatcona) (Dz. U. L 180 z 29.6.2013, s. 96).
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Do zobowigzan migdzynarodowych znajdujemy odwotanie w art. 20 ust. 10, art. 21, art. 23
ust. 4, do Karty Praw Podstawowych UE — w art. 19 ust. 2, art. 20 ust. 10, art. 21, art. 23 ust. 4.

Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyzej.

2.6. Ocena zasadnoSci podniesienia zarzutéw wskazanych w art. 263 TFUE

W odniesieniu do dyrektywy (UE) 2024/1346/dyrektywy recepcyjnej nalezy uznaé, ze nie
zaistniaty przestanki stwierdzenia niewaznosci aktu okreslone w art. 263 akapit drugi TFUE.

W pierwszym rzedzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatéw lub jakiejkolwiek reguty
prawnej zwigzanej z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie dyrektywy recepcyjnej jest w petni
zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE 1 TFUE oraz zasadami og6lnymi
prawa UE, w szczegolnos$ci tymi, ktore sg szczegdlnie istotne z uwagi na wymagany sposob
przyjecia i tre$¢ badanego aktu, a takze brzmienie to zapewnia przestrzeganie Karty Praw
Podstawowych UE 1 zobowigzan mi¢dzynarodowych, zaréwno UE, jak i panstw
cztonkowskich. W odniesieniu do postanowien traktatowych, dla powodzenia skargi opartej na
art. 263 TFUE konieczne bytoby wykazanie naruszenia przepisdéw zawartych w czesci trzeciej,
tytule V TFUE, a dokfadnie art. 78 ust. 2 lit. f) TFUE, co nie miato miejsca.

Bezzasadny bylby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zarowno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak 1 Parlament Europejski i Rada byly
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikaty
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, Zadna z instytucji nie dziatata w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podjete dziatania bezspornie miescity si¢
w ramach kompetencji przyznanych UE 1 pozostawaly w zgodzie z zasadga pomocniczosci.

Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogow proceduralnych réwniez nie znajduje
uzasadnienia w okoliczno$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu 1 jego
przyjeciem. Dokonany wybor podstawy prawnej aktu byl prawidlowy, co przesadzito o
zastosowaniu wtasciwej procedury, przy czym zostaty zachowane jej wszystkie obligatoryjne
elementy mogace mie¢ wplyw na tre§¢ aktu, w szczegélnosci zapewniony zostat udzial
parlamentéw narodowych.

Podobnie, na poparcie nie zastuguje podniesienie zarzutu naduzycia wiadzy, gdyz Zadna
okolicznos¢ zwigzana z przebiegiem prac nad projektem aktu 1 jego przyjeciem nie wskazuje
na wylaczny badZz dominujacy zamiar osiggnigcia celu innego niz deklarowany we wniosku
legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obej§cia wymogow proceduralnych
okreslonych w TFUE.

3. Rozporzadzenie o kwalifikowaniu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1347 z dnia 14 maja 2024 r. w
sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow
jako 0s06b korzystajacych z ochrony migdzynarodowe;j, jednolitego statusu uchodzcoéw lub osob
kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony uzupetiajacej oraz zakresu udzielanej ochrony,
zmieniajgce dyrektywe Rady 2003/109/WE oraz wuchylajace dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady  2011/95/UE (Dz.U. L, 2024/1347, 22.5.2024,
ELI: http://data.europa.eu/eli/req/2024/1347/0j), w niniejszej opinii jako rozporzadzenie (UE)
2024/1347 lub rozporzadzenie kwalifikacyjne
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3.1. Umocowania

Zgodnie z trescig umocowan, rozporzadzenie kwalifikacyjne zostato przyjete przez Parlament
Europejski 1 Rad¢ na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po uwzglednieniu opinii
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i opinii Komitetu Regiondéw, zgodnie ze
zwykla procedurg ustawodawcza. Podstawa prawng przyjecia tego aktu ustawodawczego jest
TFUE, w szczegolnosci jego 0 art. 78 ust. 2 lit. @) 1 b) oraz art. 79 ust. 2 lit. a).

Nalezy zauwazy¢, ze posrod tych informacji nie znalazta si¢ wzmianka o przekazaniu projektu
aktu ustawodawczego parlamentom narodowym (nie umieszczono jej takze w projekcie aktu
ustawodawczego). W s$wietle okoliczno$ci faktycznych zawarte w umocowaniach
o$wiadczenie dotyczace procedury nalezy uznaé za niepetne.

Zgodnos$¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach o$wiadczenia dotyczacego
procedury oraz zgodno$¢ tej procedury z prawem UE w zakresie udzialu parlamentow
narodowych potwierdzaja informacje na temat procedury zawarte w bazie aktoéw prawnych UE
EUR-Lex® oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego®’.
Komisja przyjeta — wyzej powolany — wniosek ustawodawczy (odbiorca do celow przyjecia
aktu: Parlament Europejski, Rada oraz odbiorca do celow informacyjnych: Europejski
Inspektor Ochrony Danych, a takze konsultacja obligatoryjna: Komitet Ekonomiczno-
Spoteczny, Komitet Regionéw, parlamenty narodowe), Komitet Ekonomiczno-Spoteczny
przedstawil opini¢ (w dniu 14 grudnia 2016 r.), Komitet Regionéw przedstawil opini¢ (w dniu
8 lutego 2017 r.). Parlament Europejski stanowisko w pierwszym czytaniu przyjat w dniu 10
kwietnia 2024 r. (glosow za 340, przeciw 249, wstrzymujacych si¢ 34). Zatwierdzenie przez
Radg tego stanowiska nastgpito w dniu 14 maja 2024 r. (gtosow za 20, reprezentujacych 83,45%
populacji UE, przeciw 2, reprezentujace 10,77% populacji UE, wstrzymujacych si¢ 3,
reprezentujace 5,78% populacji UE, przy 2 panstwach nieuczestniczacych®®). Kolejne etapy
procedury to zatwierdzenie przez przewodniczacych Parlamentu Europejskiego 1 Rady w dniu
14 maja 2024 r. (podpis) 1 publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie
uczestniczylty na poziomie UE parlamenty narodowe z 6 panstw cztonkowskich (8
dokumentow), bez takiego udziatu parlamentu polskiego. Tres¢ umocowan potwierdzajg
réwniez informacje na stronie EU Law Tracker®®. Dodatkowymi dowodami mozliwosci udziatu
parlamentéw narodowych w pracach na poziomie UE s3a informacje zamieszczone na
platformie IPEX® oraz na stronach Sejmu® i Senatu®.

Wskazang w umocowaniach podstawe prawng nalezy przeanalizowac, odwotujac si¢ do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czgsci niniejszej opinii.

% hitps:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/HIS/?uri=CELEX:32024R 1347 &qid=1721818969376#2024-05-
14 APR RI1 byCONSIL (dostep: 24.07.2024 1.)

57 https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2016/0223(OLP)
(dostep: 24.07.2024 1.).

%8 Doktadne wyniki glosowania w Radzie nie sg dostepne w EUR-Lex ani w EU Law Tracker, lecz sa dostepne
w Rejestrze dokumentéw Rady pod adresem https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9983-2024-
INIT/pl/pdf (dostep: 24.07.2024 1.).

%9 https://law-tracker.europa.eu/procedure/2016 223 (dostep: 24.07.2024 r.).

80 https://www.ipex.ew/I[PEXL-WEB/document/COM-2016-0466 (dostep: 24.07.2024 r.(.

61

https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/EDLS .xsp?view=3&docld=9545C2162AATE9ESC12584A80039AE94&lan
g=PL (dostep: 24.07.2024 r.).

62 https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/posiedzenia, 149,17 komisja-spraw-zagranicznych-i-unii-
europejskiej.html (dostep: 24.07.2024 r.).
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Zgodnie z normami prawa pierwotnego UE zawartymi w art. 78 ust. 2 lit. a) i b) TFUE,
Parlament Europejski 1 Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza,
przyjmuja s$rodki dotyczace wspdlnego europejskiego systemu azylowego obejmujacego
jednolity status azylu dla obywateli panstw trzecich, obowigzujacy w calej UE, oraz jednolity
status ochrony uzupelniajacej dla obywateli panstw trzecich, ktérzy nie uzyskawszy azylu
europejskiego wymagaja miedzynarodowej ochrony, do celow rozwijania przez UE wspolnej
polityki w dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajacej i tymczasowej ochrony, majacej na celu
przyznanie odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu
miedzynarodowej ochrony oraz majacej na celu zapewnienie przestrzegania zasady non—
refoulement, a przy tym zgodnej z Konwencjg genewska z dnia 28 lipca 1951 roku i Protokotem
z dnia 31 stycznia 1967 roku dotyczacymi statusu uchodzcow, jak rowniez z innymi
odpowiednimi traktatami.

Stosownie do normy prawa pierwotnego UE wyrazonej w art. 79 ust. 2 lit. a) TFUE, Parlament
Europejski 1 Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza, przyjmuja srodki
okreslajace warunki wjazdu i pobytu, jak rowniez normy dotyczace procedur wydawania przez
panstwa cztonkowskie dlugoterminowych wiz i dokumentéw pobytowych, w tym do celow
taczenia rodzin, co stuzy rozwijaniu przez UE wspdlnej polityki imigracyjnej majacej na celu
zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania przeplywami migracyjnymi,
sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach
cztonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludzmi oraz wzmocnione
ich zwalczanie.

Podstawa prawna zostata zatem wlasciwie wybrana, zarbwno co do celow, jakie maja byc
osiagnigete, jak i upowaznienia do podjecia dziatan stuzacych osiggnieciu tych celow.

3.2. Uzasadnienie ogo6lne podjetego dzialania normatywnego

Z motywu 1 dowiadujemy sig, ze chodzito o to, by ograniczy¢ zachety do przemieszczania si¢
w ramach UE, zacheci¢ osoby korzystajace z ochrony miedzynarodowej do pozostania w
panstwie cztonkowskim, ktére udzielito im ochrony, oraz zapewni¢ rowne traktowanie osob
korzystajacych z ochrony miedzynarodowej. W motywie 2 przypomniano, ze wspolna polityka
azylowa, w tym wspdlny europejski system azylowy, stanowi nieodlaczny element unijnego
celu w zakresie stopniowego tworzenia przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i1 sprawiedliwosci
otwartej dla wszystkich tych, ktérzy zmuszeni okoliczno$ciami zasadnie szukajg ochrony w
UE. Polityce takiej powinna przyswieca¢ zasada solidarnosci i sprawiedliwego podziatu
odpowiedzialnosci, w tym skutkow finansowych, migdzy panstwami cztonkowskimi. W
motywie 3 zauwazono, ze pomimo poczynionych postepow w stopniowym rozwoju wspolnego
europejskiego systemu azylowego, nadal istnieja znaczne réznice migdzy panstwami
cztonkowskimi w zakresie stosowanych przez nie procedur, wskaznikéw udzielania ochrony
mi¢dzynarodowej, rodzaju udzielanej ochrony oraz materialnych warunkéw przyjmowania i
Swiadczen zapewnianych osobom ubiegajacym si¢ o ochron¢ miedzynarodowag oraz
korzystajacym z takiej ochrony. Roznice te moga prowadzi¢ do wtdrnego przemieszczania si¢
0sOb ubiegajacych si¢ o ochrone migdzynarodows i utrudnia¢ osiggniecie celu, jakim jest rowne
traktowanie wszystkich osob ubiegajacych si¢ o ochrong¢ mig¢dzynarodowa, niezaleznie od
miejsca wystapienia z wnioskiem w UE. W motywie 5 podkreslono, ze majac na wzgledzie, iz
w art. 78 ust. 2 TFUE zaapelowano o jednolity status azylu oraz o sprawnie funkcjonujacy
wspolny europejski system azylowy, nalezy poczyni¢ znaczne postepy w zakresie zbieznosci
krajowych systeméw azylowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem roznic dotyczacych
wskaznikow udzielania ochrony miedzynarodowej 1 rodzajéow statusOw ochrony w
poszczegolnych panstwach cztonkowskich. Nalezy ponadto w dalszym ciagu doprecyzowywacé
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1 harmonizowac¢ prawa przyznawane osobom korzystajagcym z ochrony migdzynarodowe;j. Tak
wiec, jak wskazuje motyw 6, konieczne jest rozporzadzenie zapewniajgce wyzZszy poziom
harmonizacji w catej UE oraz wigksza pewnos$¢ prawa i przejrzystos¢. Zgodnie z motywem 7,
gléwnym celem nowego rozporzadzenia jest zapewnienie, po pierwsze, by panstwa
cztonkowskie stosowaty wspolne kryteria identyfikacji osob rzeczywiscie wymagajacych
ochrony miedzynarodowej, oraz, po drugie, by osoby korzystajace z ochrony mi¢dzynarodowej
mogly korzysta¢ ze wspolnego zbioru praw we wszystkich panstwach cztonkowskich. Jak glosi
motyw 8, wigksze zblizenie przepisow dotyczacych uznawania oraz zakresu statusu uchodzcy
1 statusu ochrony uzupetniajacej powinno tez pomoéc ograniczy¢ wtdrne przemieszczanie si¢
miedzy panstwami cztonkowskimi 0sob ubiegajacych si¢ o ochrong migdzynarodowa i oso6b
korzystajacych z tej ochrony.

Takie uzasadnienie nalezy uzna¢ za wystarczajace, bez potrzeby siggania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze liczne motywy rozporzadzenia kwalifikacyjnego (2, 11, 12, 15,
23,25,26,39,42,43, 44, 45, 46, 48, 49, 62, 66, 67) odwoluja si¢ do prawa mi¢dzynarodowego
lub zobowiazan z niego wyptywajacych, co ma zapewni¢ wykladnie przepisow rozporzadzenia
zgodng z prawem migdzynarodowym. W szczegdlnosci motyw 12 stwierdza: ,,W odniesieniu
do traktowania osOb objetych zakresem stosowania niniejszego rozporzadzenia panstwa
cztonkowskie sg zwigzane zobowigzaniami wynikajacymi z aktéw prawa migdzynarodowego,
ktérych sg stronami, w tym w szczegolnos$ci aktow zakazujacych dyskryminacji”. Dwa motywy
odwotuja si¢ do Karty Praw Podstawowych UE — 11 1 42.

3.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczosci i proporcjonalnosci

Zgodnie z motywem 76, poniewaz cele rozporzadzenia kwalifikacyjnego, a mianowicie
ustanowienie norm dotyczacych udzielania ochrony miedzynarodowej obywatelom panstw
trzecich i1 bezpanstwowcom przez panstwa czitonkowskie, norm dotyczacych jednolitego
statusu uchodzcy lub osoby kwalifikujacej si¢ do otrzymania ochrony uzupetniajgcej oraz norm
dotyczacych zakresu udzielanej ochrony, nie moga zosta¢ osiggnigte w sposob wystarczajacy
przez panstwa cztonkowskie, natomiast ze wzgledu na skale 1 skutki niniejszego rozporzadzenia
mozliwe jest ich lepsze osiagnigcie na poziomie UE, moze ona podja¢ dziatania zgodnie z
zasadg pomocniczosci okreslong w art. 5 TUE. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, okreslong
w tym artykule, nowe rozporzadzenie nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiggnigcia
tych celow.

Zasadnos$¢ podjecia dziatania na poziomie UE jest bezsporna, gdy chodzi o kazdy $rodek
wspolnego europejskiego systemu azylowego. To samo odnosi si¢ do $rodkéw stuzacych
skutecznemu zarzadzaniu przeptywami migracyjnymi, co stanowi pierwszy cel wspolnej
polityki imigracyjne;.

3.4. Przedmiot i zakres stosowania

Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia (UE) 2024/1347, akt ten okre§la normy dotyczace:
kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako osob korzystajacych z
ochrony mi¢dzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub oséb kwalifikujacych si¢ do
otrzymania ochrony uzupelniajacej, zakresu udzielanej ochrony miedzynarodowej. Na
podstawie art. 2 wust. 1 rozporzadzenia (UE) 2024/1347, ma ono zastosowanie do
kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako oséb korzystajacych z
ochrony miedzynarodowej oraz do zakresu udzielanej ochrony migedzynarodowej. Stosownie
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do art. 2 ust. 2 rozporzadzenia (UE) 2024/1347, akt ten nie ma zastosowania do krajowych form
ochrony humanitarnej udzielanych przez panstwa cztonkowskie obywatelom panstw trzecich i
bezpanstwowcom, ktdrzy nie sa objgci zakresem rozporzadzenia. Krajowe formy ochrony
humanitarnej, o ile s3 udzielane, s udzielane w taki sposob, aby nie powstato ryzyko pomylenia
ich z ochrong migdzynarodowa.

W ten sposob przedmiot i zakres stosowania aktu nie wykraczaja poza ramy nakreslone
wiasciwymi postanowieniami TFUE.

3.5. Pozostale przepisy cze$ci normatywnej

Obok powolanych wyzej przepisow okreslajacych przedmiot 1 zakres stosowania,
rozporzadzenie kwalifikacyjne zawiera:

- przepisy definiujace kluczowe pojecia, takie jak ,status uchodzcy” 1 ,status ochrony
uzupetniajacej”’, ,,ochrona migdzynarodowa” 1 ,wniosek o udzielenie ochrony
migdzynarodowej, ale takze np. ,,zabezpieczenie spoteczne” i ,,pomoc spoteczna” (art. 3);

- przepisy regulujace ocen¢ wnioskow o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej, tj. nastgpujace
zagadnienia: przedktadanie informacji oraz ocena faktéw 1 okolicznosci, potrzeba ochrony
migdzynarodowej powstala po przybyciu do panstwa czitonkowskiego, podmioty
dopuszczajace si¢ przesladowania lub wyrzadzajace powazna krzywde, podmioty zapewniajace
ochrong, alternatywa ochrony wewnetrznej (art. 4 - 8);

- przepisy odnoszace si¢ do kwestii kwalifikowania si¢ do otrzymania statusu uchodzcy, ktére
reguluja: akty przes§ladowania, powody przesladowania, ustanie statusu uchodzcy, wykluczenie
z mozliwosci uzyskania statusu uchodzcy (art. 9 — 12);

- przepisy dotyczace statusu uchodzcy, a konkretnie nadania statusu uchodzcy oraz pozbawienia
statusu uchodzcy (art. 13 — 14);

- przepisy majace za przedmiot kwalifikowanie si¢ do ochrony uzupelniajacej, a konkretnie:
powazna krzywde, ustanie statusu ochrony uzupehiajacej, wykluczenie z mozliwosci
otrzymania ochrony uzupetniajacej (art. 15 17);

- przepisy dotyczace statusu ochrony uzupetniajacej, tj. nadania statusu ochrony uzupehiajace;
oraz pozbawienia statusu ochrony uzupeiniajacej (art. 18 — 19);

- przepisy okre$lajace zakres ochrony mig¢dzynarodowej oraz prawa i obowigzki 0sob
korzystajacych z ochrony migdzynarodowej, w tym przepisy wspolne, czyli zasady ogdlne,
ochrong przed odestaniem, informowanie na temat praw i obowigzkow zwigzanych ze statusem
uchodzcy lub statusem ochrony uzupetniajgcej, utrzymanie jednosci rodziny (art. 20 — 23), oraz
prawa i obowigzki zwigzane z miejscem pobytu lub miejscem pozostawania, w tym zezwolenia
na pobyt, dokument podrézy, swobode przemieszczania si¢ w ramach panstwa
cztonkowskiego, przemieszczanie si¢ w ramach UE (art. 24 - 27), a takze prawa powiazane z
integracja, obejmujace dostep do zatrudnienia, dostgp do edukacji, dostep do procedur
uznawania kwalifikacji 1 potwierdzanie umiej¢tnosci, zabezpieczenie spoteczne i pomoc
spoteczna, opieke zdrowotng, ustanowienie opiekuna dla maloletniego bez opieki 1 inne prawa
przystugujace matoletnim bez opieki, dostgp do zakwaterowania, dostgp do Srodkow
integracyjnych, w szczegdlnosci do kursow jezykowych, programow ksztattujacych
Swiadomos$¢ obywatelska, programow integracyjnych oraz szkolenia zawodowego, repatriacje
(art. 28 - 36);
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- przepisy dotyczace wspotpracy administracyjnej (art. 37 i 38) oraz przepisy koncowe,
regulujagce: monitorowanie i oceng, zmiany w dyrektywie 2003/109/WE®3 uchylenie
dyrektywy 2011/95/UE® oraz wejscie w zycie i stosowanie (art. 39 - 42).

Zakaczniki zawierajg informacje udzielane osobom korzystajacym z ochrony migdzynarodowe;j
i tabelg korelacji.

W art. 5 ust. 2, art. 9 ust. 1, art. 12 ust. 1, art. 14 ust. 3, art. 20 ust. 1, art. 25 ust. 1 1 3 znajduja
si¢ odwotania do Konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodzcow, w art. 5 ust. 2 — takze
do Konwencji o ochronie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci 1 Karty praw
podstawowych UE, w art. 9 ust. 1 — do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, w art. 12 ust. 21 17 ust. 1 — do Karty Narodéw Zjednoczonych, w art. 12 ust. 2 i art.
17 ust. 1 — do aktow migdzynarodowych, w art. 27 — do umoéw miedzynarodowych, w art. 40 —
do przepisOw miedzynarodowych. Przepis art. 21 stanowi: ,,Zgodnie z prawem Unii i prawem
mie¢dzynarodowym przestrzega si¢ zasady non-refoulement”.

Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyzej.

3.6. Ocena zasadno$ci podniesienia zarzutow wskazanych w art. 263 TFUE

W odniesieniu do rozporzadzenia (UE) 2024/1347/rozporzadzenia kwalifikacyjnego nalezy
uzna¢, ze nie zaistnialy przestanki stwierdzenia niewaznosci aktu okre§lone w art. 263 akapit
drugi TFUE.

W pierwszym rzgdzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguty
prawnej zwigzanej z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie rozporzadzenia kwalifikacyjnego
jest w pelni zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE 1 TFUE oraz zasadami
ogolnymi prawa UE, w szczego6lnos$ci tymi, ktdre sg szczegolnie istotne z uwagi na wymagany
sposob przyjecia i tres¢ badanego aktu, a takze brzmienie to zapewnia przestrzeganie Karty
Praw Podstawowych UE 1 zobowigzah migdzynarodowych, zaré6wno UE, jak 1 panstw
cztonkowskich. W odniesieniu do postanowien traktatowych, dla powodzenia skargi opartej na
art. 263 TFUE konieczne bytoby wykazanie naruszenia przepisoOw zawartych w cze¢sci trzeciej,
tytule V TFUE, a dokladnie art. 78 ust. 2 lit. a) 1 b) oraz art. 79 ust. 2 lit. a) TFUE, co nie
nastapito.

Bezzasadny bytby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zarowno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak 1 Parlament Europejski 1 Rada byly
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikaty
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, Zadna z instytucji nie dziatata w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podjete dziatania bezspornie miescity si¢
w ramach kompetencji przyznanych UE i pozostawaly w zgodzie z zasadg pomocniczosci.

Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogdéw proceduralnych réwniez nie znajduje
uzasadnienia w okolicznos$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego

8 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczaca statusu obywateli panstw trzecich
bedacych rezydentami dtugoterminowymi (Dz.U. L 16 z 23.1.2004, s. 44).

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego iRady 2011/95/UE zdnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm
dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentow ochrony
miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub oséb kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony
uzupelniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony (wersja przeksztalcona) (Dz.U. L 337 z 20.12.2011, s. 9).
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przyjeciem. Dokonany wybor podstawy prawnej aktu byl prawidlowy, co przesadzito o
zastosowaniu witasciwej procedury, przy czym zostaty zachowane jej wszystkie obligatoryjne
elementy mogace mie¢ wplyw na tre§¢ aktu, w szczeg6lnos$ci zapewniony zostat udziat
parlamentéw narodowych, co zostalo wykazane, po doktadnym zbadaniu z uwagi na brak
wzmianki o tym fakcie w samym rozporzadzeniu.

Podobnie, na poparcie nie zasluguje podniesienie zarzutu naduzycia wiladzy, gdyz zadna
okoliczno$¢ zwigzana z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego przyjeciem nie wskazuje
na wylaczny badz dominujgcy zamiar osiggnigcia celu innego niz deklarowany we wniosku
legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obej$cia wymogow proceduralnych
okreslonych w TFUE.

4. Rozporzadzenie o procedurze azylowej

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1348 z dnia 14 maja 2024 r. w
sprawie ustanowienia wspdlnej procedury ubiegania si¢ o ochron¢ migdzynarodowa w Unii i
uchylenia dyrektywy 2013/32/UE (Dz.U. L, 2024/1348, 22.5.2024,
ELI: http://data.europa.eu/eli/req/2024/1348/0j), w niniejszej opinii jako rozporzadzenie (UE)
2024/1348 lub rozporzadzenie o procedurze azylowej

4.1. Umocowania

Zgodnie z treScig umocowan, rozporzadzenie o procedurze azylowej zostato przyjete przez
Parlament Europejski i Rade na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po przekazaniu
projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym, po uwzglednieniu opinii
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego 1 opinii Komitetu Regionow, zgodnie ze
zwykla procedurg ustawodawcza. Podstawg prawna przyjecia tego aktu ustawodawczego jest
TFUE, w szczeg6lnosci jego art. 78 ust. 2 lit. d).

Zgodno$¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach o$wiadczenia dotyczacego
procedury potwierdzaja informacje na temat procedury zawarte w bazie aktow prawnych UE
EUR-Lex® oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego®.
Komisja przyjeta dwa — wyzej powotane — wnioski ustawodawcze (wniosek 1 - odbiorca do
celow przyjecia aktu: Parlament Europejski, Rada oraz odbiorca do celow informacyjnych:
Europejski Inspektor Ochrony Danych, a takze konsultacja obligatoryjna: Komitet
Ekonomiczno-Spoleczny, Komitet Regiondéw, parlamenty narodowe; wniosek II - odbiorca do
celow przyjecia aktu: Parlament Europejski, Rada, parlamenty narodowe), Komitet
Ekonomiczno-Spoleczny przedstawit dwie opinie (w dniach 14 grudnia 2016 1 24 lutego
2021 r.), Komitet Regionéw przedstawil dwie opinie (w dniach 8 lutego 2017 r. 1 19 marca
2021 r.). Parlament Europejski stanowisko w pierwszym czytaniu przyjal w dniu 10 kwietnia
2024 1. (gtosow za 301, przeciw 269, wstrzymujacych sie 51)87. Zatwierdzenie przez Rade tego
stanowiska nastgpito w dniu 14 maja 2024 r. (glosow za 20, reprezentujacych 85,4% populacji
UE, przeciw 2, reprezentujace 10,77% populacji UE, wstrzymujacych si¢ 3, reprezentujace

8 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/HIS/?uri=CELEX:32024R 1348&qid=1721824836586  (dostep:
24.07.2024 1.)

€6 https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2016/0224A(COD)&l=en
(dostep: 24.07.2024 1.).

87 Wyniki glosowania w Parlamencie Europejskim nie sa dostepne na stronie Obserwatorium Legislacyjnego, lecz
sa dostepne pod adresem https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/202404081PR20290/parlament-
europejski-przyjmuje-nowy-pakt-o-migracji-i-azylu (dostegp: 24.07.2024 r.).
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3,83% populacji UE, przy 2 panstwach nieuczestniczacych®®). Kolejne etapy procedury to
zatwierdzenie przez przewodniczacych Parlamentu Europejskiego i Rady w dniu 14 maja 2024
r. (podpis) i publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie uczestniczyly
na poziomie UE parlamenty narodowe z 5 panstw cztonkowskich (5 dokumentéw), bez takiego
udziatu parlamentu polskiego®. Tre$¢ umocowan potwierdzaja rowniez informacje na stronie
EU Law Tracker®.

Wskazang w umocowaniach podstawg¢ prawng nalezy przeanalizowaé, odwotujac si¢ do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czgsci niniejszej opinii.

Zgodnie z normg prawa pierwotnego UE zawartg w art. 78 ust. 2 lit. d) TFUE, Parlament
Europejski 1 Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, przyjmuja srodki
dotyczace wspolnego europejskiego systemu azylowego obejmujgcego wspolne procedury
przyznawania i pozbawiania jednolitego statusu azylu lub ochrony uzupeiniajacej, do celow
rozwijania przez UE wspoélnej polityki w dziedzinie azylu, ochrony uzupeiniajacej i
tymczasowej ochrony, majacej na celu przyznanie odpowiedniego statusu kazdemu
obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu miedzynarodowej ochrony oraz majacej na
celu zapewnienie przestrzegania zasady non-refoulement, a przy tym zgodnej z Konwencja
genewska z dnia 28 lipca 1951 roku i Protokotem z dnia 31 stycznia 1967 roku dotyczacymi
statusu uchodzcow, jak rowniez z innymi odpowiednimi traktatami.

Podstawa prawna zostala zatem wlasciwie wybrana, zar6wno co do celu, jaki ma by¢
osiggnigty, jak i upowaznienia do podjecia dziatan stuzacych osiggnieciu tego celu.

4.2. Uzasadnienie ogdlne podjetego dzialania normatywnego

Zgodnie z motywem 1, celem rozporzadzenia o procedurze azylowej jest usprawnienie,
uproszczenie 1 zharmonizowanie ustalen proceduralnych obowiazujacych w panstwach
cztonkowskich poprzez ustanowienie wspolnej procedury ubiegania si¢ o ochrong
migdzynarodowa w UE. W motywie 2 przypomniano, ze wspolna polityka azylowa jest
integralnym elementem wytyczonego przez UE celu, polegajacego na stopniowym
ustanawianiu przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci otwartej dla obywateli
panstw trzecich 1 bezpanstwowcow, ktorzy ubiegaja si¢ o ochron¢ w UE. Polityka taka powinna
podlega¢ zasadzie solidarno$ci i1 sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci migdzy
panstwami cztonkowskimi, w tym na plaszczyznie finansowe;j. Jak zauwazono w motywie 3,
pomimo postepoéw dokonanych w rozwoju wspolnego europejskiego systemu azylowego nadal
istniejg znaczne rdznice pomiedzy panstwami czlonkowskimi pod wzgledem stosowanych
procedur, wskaznikow przyznawania ochrony mie¢dzynarodowej, rodzaju przyznawanej
ochrony, poziomu $§wiadczen materialnych w ramach przyjmowania oraz korzysci
przyznawanych osobom ubiegajacym si¢ o ochrone migdzynarodowa i z niej korzystajacym.
Te roznice stanowig istotny czynnik zachecajacy do wtornych przeptywoéw 1 utrudniajg
osiggnigcie celu, jakim jest zapewnienie, aby w ramach wspdlnego europejskiego systemu
azylowego wszystkie osoby ubiegajace si¢ o ochron¢ mig¢dzynarodowa byly jednakowo
traktowane niezaleznie od tego, w ktérym panstwie cztonkowskim UE ubiegaja si¢ o te
ochrong. Jak wskazano w motywie 5, aby zapewni¢ dobrze funkcjonujacy wspolny europejski

68 Doktadne wyniki glosowania w Radzie nie sg dostepne w EUR-Lex ani w EU Law Tracker na skutek
pomyiki, lecz sa dostgpne w Rejestrze dokumentéw Rady pod adresem
https://data.consilium.europa.cu/doc/document/ST-9842-2024-INIT/en/pdf (dostgp: 24.07.2024 r.).

8 Informacje na ten temat nie sa dostepne na stronie Obserwatorium Legislacyjnego, lecz sa dostgpne na
platformie IPEX pod adresem https://secure.ipex.eu/IPEXL-WEB/document/COM-2020-0611  (dostep:
24.07.2024 r.), przy czym podane dane dotycza tylko zmienionego wniosku.

70 https://law-tracker.europa.eu/procedure/2016 224 (dostep: 24.07.2024 r.).
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system azylowy, nalezy znacznie zwigkszy¢ spdjnos¢ krajowych systeméw azylowych.
Obecnie obowigzujace we wszystkich panstwach cztonkowskich zroéznicowane procedury
azylowe nalezy =zastapi¢ wspolng procedurg udzielania 1 pozbawiania ochrony
miedzynarodowej majaca zastosowanie we wszystkich panstwach cztonkowskich zgodnie z
rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1347, zapewniajac jednoczesnie
szybkos$¢ 1 skuteczno$¢ tej procedury. Wnioski o udzielenie ochrony migdzynarodowej, z
ktorymi wystgpuja obywatele panstw trzecich lub bezpanstwowcy, powinny by¢ rozpatrywane
w ramach procedury regulowanej tymi samymi przepisami, niezaleznie od tego, w ktérym
panstwie czlonkowskim wniosek zostat ztozony, aby zapewni¢ osobom ubiegajacym si¢ o
ochrone miedzynarodowg roéwne traktowanie tych wnioskow, przejrzystos¢ i pewnos¢ prawa.
Motyw 7 wyjasnia, ze wspdlna procedura udzielania i pozbawienia ochrony mi¢dzynarodowej
powinna ograniczy¢ wtorne przeptywy miedzy panstwami cztonkowskimi oséb ubiegajacych
si¢ o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej — w przypadku gdy tego rodzaju przeptywy bylyby
spowodowane roznicami ram prawnych — poprzez usprawnienie procedur oraz poprzez
doprecyzowanie praw i obowigzkdéw osob ubiegajacych si¢ o ochrone miedzynarodows, a takze
skutkéw niewywigzywania si¢ z tych obowigzkow, powinna tez stworzy¢ jednakowe warunki
stosowania rozporzadzenia (UE) 2024/1347 w panstwach cztonkowskich.

Takie uzasadnienie nalezy uzna¢ za wystarczajace, bez potrzeby siggania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.

Motywy 2, 13, 23, 24, 25, 45, 46, 47, 48, 58, 89, 92 odwotuja si¢ do prawa miedzynarodowego,
co ma zapewni¢ wykladni¢ przepisoOw rozporzadzenia zgodng z tym prawem. Cztery motywy
odwotuja si¢ do Karty Praw Podstawowych UE, w szczegdlnosci motyw 108 wyjasnia, Ze:
,Niniejsze rozporzadzenie zapewnia poszanowanie praw podstawowych i zasad uznanych w
szczegolnosci w Karcie. Niniejsze rozporzadzenie stuzy w szczeg6lnosci zapewnieniu petnego
poszanowania godnos$ci ludzkiej oraz wspieraniu stosowania art. 1, 4, 8, 18, 19, 21, 23, 24147
Karty”.
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4.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczosci i proporcjonalnosci

Zgodnie z motywem 105, poniewaz cel rozporzadzenia o procedurze azylowej, a mianowicie
ustanowienie wspolnej procedury udzielania i pozbawienia ochrony migdzynarodowej nie
moze zosta¢ osiggniety w sposOb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, natomiast ze
wzgledu na rozmiary i skutki rozporzadzenia mozliwe jest jego lepsze osiggnigcie na poziomie
UE, moze ona podja¢ dziatania zgodnie z zasadg pomocniczosci okreslong w art. 5 TUE.
Zgodnie z zasadga proporcjonalnosci okreslong w tym artykule, nowe rozporzadzenie nie
wykracza poza to, co jest konieczne do osiggniecia tego celu.

Do zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci odnosi si¢ takze motyw 88.

Zasadno$¢ podjecia dziatania na poziomie UE jest bezsporna, gdy chodzi o kazdy $rodek
wspolnego europejskiego systemu azylowego.

4.4. Przedmiot i zakres stosowania

Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia (UE) 2024/1348, ustanawia ono wspdlng procedur¢ udzielania
i pozbawienia ochrony migdzynarodowej na podstawie rozporzadzeniu (UE) 2024/1347. Na
mocy art. 2 ust. 1 rozporzadzenia (UE) 2024/1348, akt ten ma zastosowanie do wszystkich
wnioskow o udzielenie ochrony migdzynarodowej, z ktorymi wystapiono na terytorium panstw
cztonkowskich, w tym na granicy zewng¢trznej, na morzu terytorialnym lub w strefach
tranzytowych panstw cztonkowskich, oraz do pozbawienia ochrony mi¢dzynarodowej. W mysl
art. 2 ust. 2 rozporzadzenia (UE) 2024/1348, akt ten nie ma zastosowania do wnioskow o
udzielenie ochrony migdzynarodowej ani do wnioskow o udzielenie azylu dyplomatycznego
lub terytorialnego przedtozonych w przedstawicielstwach panstw cztonkowskich. Zgodnie z
art. 2 ust. 3 rozporzadzenia (UE) 2024/1348, panstwa cztonkowskie moga podja¢ decyzje o
stosowaniu tego rozporzadzenia do wnioskéw o udzielenie ochrony, do ktdrych nie stosuje si¢
rozporzadzenia (UE) 2024/1347.

W ten sposob przedmiot 1 zakres stosowania aktu nie wykraczaja poza ramy nakre§lone
wlasciwymi postanowieniami TFUE.

Co nalezy podkresli¢ do celéw dalszej analizy, rozporzadzenie o procedurze azylowej nie
stanowi rozwinig¢cia przepisOw dorobku Schengen.

4.5. Pozostale przepisy czeSci normatywnej
Dalsze przepisy rozporzadzenia o procedurze azylowej:

- definiujg kluczowe pojecia, takie jak ,,uchodzca” ,,osoba kwalifikujaca si¢ do otrzymania
ochrony uzupetniajacej”, ,,ostateczna decyzja”, ,,rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej”, ,,organ rozstrzygajacy”’, oraz okreslajg wlasciwe organy i pomoc na rzecz
wlasciwych organdéw, a takze role Wysokiego Komisarza Narodéow Zjednoczonych ds.
Uchodzcow 1 zasade poufnosci (art. 3 - 7);

- ustanawiajg podstawowe zasady i gwarancje, tj. prawa i obowigzki 0osob ubiegajacych si¢ o
ochron¢ miedzynarodowa, w tym ogolne gwarancje dla os6b ubiegajacych si¢ o ochrone
migdzynarodowa, obowiazki osob ubiegajacych si¢ o ochrone migdzynarodowa, prawo do
pozostania w trakcie procedury administracyjnej (art. 8 — 10), oraz zasady i1 gwarancje
dotyczace przestuchan, w tym przestuchanie dotyczace dopuszczalno$ci, przestuchanie
dotyczace przyczyn ztozenia wniosku, wymogi dotyczace przestuchan, protokét i nagranie z
przestuchania (art. 11 - 14), a takze zapewnianie doradztwa prawnego i pomocy prawnej oraz
zastgpstwa prawnego, w tym prawo do doradztwa prawnego i pomocy prawnej oraz zastgpstwa
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prawnego, nieodptatne doradztwo prawne w procedurze administracyjnej, nieodptatng pomoc
prawng 1 nieodplatne zastepstwo prawne w postgpowaniu odwolawczym, zakres doradztwa
prawnego i pomocy prawnej oraz zastepstwa prawnego, warunki zapewniania nieodptatnego
doradztwa prawnego, nicodptatnej pomocy prawnej i nicodptatnego zastepstwa prawnego (art.
15 - 19) oraz szczegdlne gwarancje, w tym: ocen¢ potrzeby szczegdlnych gwarancji
proceduralnych, wsparcie os6b ubiegajacych si¢ o ochron¢ miedzynarodowa potrzebujacych
szczegblnych gwarancji proceduralnych, gwarancje dla matoletnich, szczegdlne gwarancje dla
matoletnich bez opieki (art. 20 - 23), badanie lekarskie i ocen¢ wieku, w tym badanie lekarskie
i ocen¢ wieku matoletnich (art. 24 i 25);

- reguluja procedur¢ administracyjng, a konkretnie nast¢pujace zagadnienia: dostep do
procedury, w tym wystapienie z wnioskiem o udzielenie ochrony mie¢dzynarodowej,
rejestrowanie  wnioskow o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej, ztozenie wniosku o
udzielenie ochrony miedzynarodowej, dokumenty wydawane osobie ubiegajacej si¢ o ochrong
migdzynarodowa, dostep do procedury w osrodkach detencyjnych i na przejsSciach granicznych,
wnioski w imieniu oséb pelnoletnich wymagajacych pomocy w dokonywaniu czynnosci
prawnych, wnioski w imieniu matoletniego pod opieka, wnioski maloletnich bez opieki (art. 26
- 33), oraz procedure rozpatrywania wnioskow, w tym rozpatrywanie wnioskow 1 czas trwania
procedury rozpatrywania wniosku (art. 34 1 35), a takze decyzje w sprawie wnioskow, w tym
sposob wydania i tre$¢ decyzji w sprawie wnioskow, odrzucenie wniosku i wydanie decyz;ji
nakazujacej powrot, decyzja w sprawie dopuszczalnosci wniosku, decyzja co do zasadnosci
wniosku, wyrazne wycofanie wnioskow, dorozumiane wycofanie wnioskow (art. 36 —41), oraz
procedury specjalne, w tym procedura rozpatrywania wniosku w trybie przyspieszonym,
warunki stosowania azylowej procedury granicznej, decyzje w ramach azylowej procedury
granicznej, obowigzkowe stosowanie azylowej procedury granicznej, odpowiednia zdolno$¢ na
poziomie UE, odpowiednia zdolnos$¢ panstwa cztonkowskiego, srodki majace zastosowanie w
przypadku, gdy odpowiednia zdolno$¢ panstwa cztonkowskiego jest wyczerpana,
powiadomienie przekazywane przez panstwo cztonkowskie w przypadku, gdy odpowiednia
zdolno$¢ panstwa czlonkowskiego zostata wyczerpana, powiadomienie przekazywane przez
panstwo cztonkowskie w przypadku, gdy maksymalna liczba wnioskoOw zostata osiggnigta,
terminy, ustalenie odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego i relokacja, wyjatki dotyczace
stosowania azylowej procedury granicznej, miejsca przeprowadzania azylowej procedury
granicznej, kolejne wnioski, wyjatek od stosowania prawa do pozostania w przypadku
kolejnych wnioskow (art. 42 - 56), nadto koncepcje bezpiecznego kraju, w tym pojecie
skutecznej ochrony, koncepcja kraju pierwszego azylu, koncepcja bezpiecznego kraju
trzeciego, wskazanie bezpiecznych krajow trzecich na poziomie UE, koncepcja bezpiecznego
kraju pochodzenia, wskazanie bezpiecznych krajow pochodzenia na poziomie UE, zawieszenie
1 usunigcie wskazania panstwa trzeciego jako bezpieczny kraj trzeci lub jako bezpieczny kraj
pochodzenia na poziomie UE, wskazanie panstw trzecich jako bezpieczne kraje trzecie lub
bezpieczne kraje pochodzenia na poziomie krajowym (art. 57 — 64);

- okre$laja procedury pozbawienia ochrony migdzynarodowej, wilaczajac w to: pozbawienie
ochrony migdzynarodowej 1 przepisy proceduralne dotyczace pozbawienia ochrony
migdzynarodowej (art. 65 i 66);

- reguluja postgpowania odwotawcze, w tym prawo do skutecznego srodka zaskarzenia,
zawieszajacy skutek odwotania i czas trwania odwotania w pierwszej instancji (art. 67 - 69);

- reguluja pozostate zagadnienia (jako przepisy koncowe), tj.: mozliwos¢ odwolania si¢ przez
organy publiczne, wspotprace, przechowywanie danych, obliczanie terminéw, wykonywanie
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przekazanych uprawnien, srodki przejSciowe, wsparcie finansowe, monitorowanie i oceng,
uchylenie dyrektywy 2013/32/UE", wejscie w Zycie i rozpoczecie stosowania (art. 70 — 79).

Zalacznik zawiera tabele korelacji.

Czes$¢ normatywna zawiera odwotania do prawa mi¢dzynarodowego, czego przyktadem moze
by¢ art. 58 ust. 1 lub art. 61 ust. 4 lit. b).

Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyze;j.

4.6. Ocena zasadnoS$ci podniesienia zarzutéw wskazanych w art. 263 TFUE

W odniesieniu do rozporzadzenia (UE) 2024/1348/rozporzadzenia o procedurze azylowej
nalezy uznaé, ze nie zaistnialy przestanki stwierdzenia niewaznos$ci aktu okre$lone w art. 263
akapit drugi TFUE.

W pierwszym rzgdzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguty
prawnej zwigzanej z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie rozporzadzenia o procedurze
azylowej jest w pelni zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE 1 TFUE oraz
zasadami ogdélnymi prawa UE, w szczegdlnos$ci tymi, ktére sg szczegolnie istotne z uwagi na
wymagany sposob przyjecia i tres¢ badanego aktu, a takze zapewnia ono przestrzeganie Karty
Praw Podstawowych UE i zobowigzan migdzynarodowych, zaréwno UE, jak i1 panstw
cztonkowskich. W odniesieniu do postanowien traktatowych, dla powodzenia skargi opartej na
art. 263 TFUE konieczne bytoby wykazanie naruszenia przepisdéw zawartych w czesci trzeciej,
tytule V TFUE, a doktadnie art. 78 ust. 2 lit. d) TFUE, co nie miato miejsca.

Bezzasadny bytby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zarowno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak 1 Parlament Europejski 1 Rada byly
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikaty
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, Zadna z instytucji nie dziatata w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podjete dziatania bezspornie miescily si¢
w ramach kompetencji przyznanych UE 1 pozostawaly w zgodzie z zasadga pomocniczosci.

Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogow proceduralnych réwniez nie znajduje
uzasadnienia w okoliczno$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu 1 jego
przyjeciem. Dokonany wybor podstawy prawnej aktu byl prawidlowy, co przesadzito o
zastosowaniu wtasciwej procedury, przy czym zostaty zachowane jej wszystkie obligatoryjne
elementy mogace mie¢ wplyw na tres¢ aktu, w szczegdlnosci zapewniony zostat udziat
parlamentéw narodowych.

Podobnie, na poparcie nie zastuguje podniesienie zarzutu naduzycia wiadzy, gdyz Zadna
okolicznos$¢ zwigzana z przebiegiem prac nad projektem aktu 1 jego przyjeciem nie wskazuje
na wylaczny badZz dominujacy zamiar osiggnigcia celu innego niz deklarowany we wniosku
legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obej§cia wymogow proceduralnych
okreslonych w TFUE.

"l Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych
procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej (przeksztatcenie) (Dz.U. L 180 z 29.6.2013, s. 60).
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5. Rozporzadzenie o powrotowej procedurze granicznej

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1349 z dnia 14 maja 2024 r. w
sprawie ustanowienia powrotowej procedury granicznej i zmiany rozporzadzenia (UE)
2021/1148 (Dz.U. L, 2024/1349, 22.5.2024, ELI: http://data.europa.eu/eli/req/2024/1349/0j),
w niniejszej opinii jako rozporzadzenie (UE) 2024/1349 lub rozporzadzenie o powrotowej
procedurze granicznej

5.1. Umocowania

Zgodnie z tre$cig umocowan, rozporzadzenie o powrotowe] procedurze granicznej zostato
przyjete przez Parlament Europejski i Rad¢ na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po
przekazaniu projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym, po uwzglgdnieniu opinii
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i opinii Komitetu Regiondéw, zgodnie ze
zwykta procedurg ustawodawcza. Podstawa prawna przyjecia tego aktu ustawodawczego jest
TFUE, w szczegodlnosci jego art. 77 ust. 2 i art. 79 ust. 2 lit. c).

Zgodnos¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach o$wiadczenia dotyczacego
procedury potwierdzaja informacje na temat procedury zawarte w bazie aktow prawnych UE
EUR-Lex’? oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego’.
Komisja przyj¢ta dwa — wyzej powotane — wnioski legislacyjne dotyczace rozporzadzenia o
procedurze azylowej, Komitet Ekonomiczno-Spoteczny przedstawit do tych wnioskow dwie
opinie (w dniach 19 pazdziernika 2016 i 24 lutego 2021 r.), Komitet Regionow przedstawit do
tych wnioskow dwie opinie (w dniach 8 grudnia 2016 r. i 19 marca 2021 r.). Parlament
Europejski stanowisko w pierwszym czytaniu przyjal w dniu 10 kwietnia 2024 r. (gloséw za
329, przeciw 253, wstrzymujacych si¢ 40). Zatwierdzenie przez Radg tego stanowiska nastgpito
w dniu 14 maja 2024 r. (gloséw za 21, reprezentujacych 85,52% populacji UE, przeciw 2,
reprezentujace 10,77% populacji UE, wstrzymujacych si¢ 2, reprezentujace 3,71% populacji
UE, przy 2 panstwach nieuczestniczacych). Kolejne etapy procedury to zatwierdzenie przez
przewodniczacych Parlamentu Europejskiego i Rady w dniu 14 maja 2024 r. (podpis) 1
publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie uczestniczyty na poziomie
UE parlamenty narodowe z 5 panstw cztonkowskich (5 dokumentéw), bez takiego udziatu
parlamentu polskiego, przy czym chodzi o etap prac nad rozporzadzeniem o procedurze
azylowej i dokumenty sporzadzone przez parlamenty narodowe w latach 2020 i 2021.

Okoliczno$ci zwigzane z powstaniem na poczatku 2024 r. projektu odrgbnego rozporzadzenia
0 powrotowej procedurze granicznej, opartego na art. 79 ust. 2 lit. ¢) TFUE, wyjasnia pismo
przewodniczacego Komitetu Stalych Przedstawicieli do przewodniczacego Komisji Wolnosci
Obywatelskich, Sprawiedliwosci 1 Spraw Wewngtrznych Parlamentu Europejskiego z dnia 8
lutego 2024 r., ktorego kopie otrzymata takze komisarz ds. wewnetrznych, wskazujac, ze byt
to wynik osiggnigtego 20 grudnia 2023 r. porozumienia w sprawie zmienionego wniosku
dotyczacego rozporzadzenia o procedurze azylowej i wniosku dotyczacego rozporzadzenia o
sytuacjach kryzysowych i zwigzanej z tym porozumieniem konieczno$ci znalezienia przez

72 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:32024R1349&qid=1721831225352#ntr1 -
L 202401349PL.000101-E0001 oraz https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/HIS/?uri=CELEX:32024R1349&qid=1721831225352 (dostep: 24.07.2024 1.)

B https://oeil.secure.curoparl.curopa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2016/0224B(COD)&l=en
(dostep: 24.07.2024 r.).
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Shuzby Prawne Parlamentu Europejskiego i Rady technicznych rozwigzan w odniesieniu do
ryzyka braku zgodno$ci z prawem W nastepstwie zmiennej geometrii’4,

Zagadnienie to, a dokladnie tzw. zmienna geometria Schengen (ang. Schengen variable
geometry), zostanic wyjasnione w czeSci dotyczacej przedmiotu i zakresu stosowania
rozporzadzenia 0 powrotowej procedurze granicznej. Odwotujac si¢ do opinii Stuzby Prawnej
Rady na temat zmiennej geometrii w kontekscie paktu o migracji i azylu’®, krotko mozna jednak
wskaza¢ w tym miejscu, ze zagadnienie zmiennej geometrii dotyczy tego, czy i w jakim
zakresie przepisy danego aktu nalezg do dorobku Schengen, dorobku dublinskiego czy tez do
innych obszaréw dorobku unijnego, oraz konsekwencji tego przyporzadkowania w odniesieniu
do stosowania wtasciwych Protokoldw i uczestnictwa badz braku uczestnictwa okreslonych
panstw’®,

Rozwigzanie zaproponowane przez Stuzby Prawne obu unijnych prawodawcow, tj.
sporzadzenie projektu odrgbnego rozporzadzenia na tak pdznym etapie prac legislacyjnych,
jest z pewnoscia postepowaniem niestandardowym, jednakze nie powinno budzi¢ watpliwosci
co do prawidlowosci catej procedury, gdyz nie podwaza ciagglosci prac merytorycznych. W
istocie bowiem, do celéw zapewnienia zgodnos$ci z zasadg zmiennej geometrii Schengen, a
doktadniej zapewnienia operacyjnosci i1 spojnosci dorobku Schengen, pierwotnie
zaproponowany projekt rozporzadzenia o procedurze azylowej zostal, w ramach czysto
technicznego zabiegu, podzielony na: cze$¢ pierwsza, zawierajacg wszystkie przepisy
ustanawiajgce wspdlng procedure ubiegania si¢ o ochron¢ migedzynarodowa w UE, z ktorej to
czgscl usunigto przepisy o powrotowej procedurze granicznej, i czg$¢ druga, w ktorej
umieszczono te wlasnie usunigte przepisy dotyczace powrotowej procedury granicznej, a takze
jeden z artykuldow rozporzadzenia o sytuacjach Kkryzysowych, ktérych brzmienie zostato
skonsultowane, wynegocjowane 1 tymczasowo uzgodnione w toku prac nad rozporzadzeniem
0 procedurze azylowej oraz rozporzadzeniem o sytuacjach kryzysowych. Chodzi przy tym o
przepisy dotyczace powrotu obywateli panstw trzecich, ktore to zagadnienie pierwotnie byto
regulowane postanowieniami Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen (art. 23 i 24), i
jako takie sa czeScig acquis Schengen, lecz nie znalazty si¢ w zadnym akcie stanowigcym
rozwinigcie tego dorobku. Aspekty dotyczace wyboru podstawy prawnej dla nowego projektu
z 2024 r. oraz jego zwiazkow z acquis Schengen przeanalizowata juz Komisja Prawna
Parlamentu Europejskiego’’. Réwniez w kontekécie jej opinii nalezy uznaé dokonang zmiang
za czysto techniczng, gdyz juz Komisja Europejska w swoim zmienionym wniosku dotyczacym
rozporzadzenia o procedurze azylowej jako jedng z dwoch podstaw prawnych wskazata art. 79
ust. 2 lit. ¢) TFUE, za$ formalne przyporzadkowanie postanowienia czy tez aktu do dorobku
Schengen niczego nie zmienia w zakresie zwykltej procedury ustawodawczej ani tym bardziej
w zakresie tresci przyporzadkowywanych postanowien lub calych aktow.

Wskazang w umocowaniach podstawe prawng nalezy przeanalizowaé, odwotujac sie do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czgsci niniejszej opinii.

Zgodnie z normami prawa pierwotnego UE wyrazonymi w art. 77 ust. 2 TFUE, do celow
wskazanych w art. 77 ust. 1 TFUE Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla
procedurg ustawodawcza, przyjmujg Srodki dotyczace: wspdlnej polityki w zakresie wiz i
innych dokumentoéw uprawniajacych do krétkiego pobytu; kontroli, ktorym podlegaja osoby
przekraczajace granice zewngtrzne, warunkéw swobodnego przemieszczania si¢ obywateli

& https://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014 2019/plmrep/COMMITTEES/LIBE/DV/2024/02-
14/05.RBP_ReturnBorderProcedure EN.pdf (dostep: 24.07.2024 r.).

7S https://www.statewatch.org/media/2239/eu-council-legal-service-opinion-migration-pact-6357-21.pdf (dostep:
24.07.2024 1.).

8 S. 4 cytowanej opinii.

7 https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/JURI-AL-759943 EN.pdf (dostep: 24.07.2024 1.).
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panstw trzecich, w krotkim okresie, na terytorium UE; wszelkich $rodkow niezbednych dla
stopniowego wprowadzania zintegrowanego systemu zarzgdzania granicami zewng¢trznymi;
braku jakiejkolwiek kontroli 0s6b, niezaleznie od ich obywatelstwa, przy przekraczaniu przez
nie granic wewnetrznych. Zgodnie za$ z art. 77 ust. 1 TFUE, UE rozwija polityke majaca na
celu: zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli osob, niezaleznie od ich obywatelstwa, przy
przekraczaniu przez nie granic wewnetrznych; zapewnienie kontroli osob i1 skutecznego
nadzoru przy przekraczaniu granic zewngtrznych; stopniowe wprowadzanie zintegrowanego
systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi.

W mysl art. 79 ust. 2 lit. ¢) TFUE, Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla
procedurg ustawodawcza, przyjmuja $rodki dotyczace nielegalnej imigracji i nielegalnego
pobytu, w tym wydalania i1 odsylania 0s6b przebywajacych nielegalnie, co stuzy rozwijaniu
przez UE wspolnej polityki imigracyjnej majacej na celu zapewnienie, na kazdym etapie,
skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli
panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach cztonkowskich, a takze zapobieganie
nielegalnej imigracji i handlowi ludzmi oraz wzmocnione ich zwalczanie.

Podstawa prawna zostata zatem wlasciwie wybrana, zardowno co do celow, jakie majg by¢
osiggnigte, jak i upowaznienia do podjecia dziatan stuzacych osiggnigciu tych celow.

5.2. Uzasadnienie ogo6lne podjetego dzialania normatywnego

Jak przypomina motyw 1, UE, ustanawiajac przestrzen wolno$ci, bezpieczenstwa i
sprawiedliwo$ci, powinna zapewnia¢ brak kontroli 0sob na granicach wewnetrznych, rozwijac
wspolng polityke w dziedzinie azylu 1 migracji, kontroli granic zewnetrznych oraz powrotow,
a takze zapobiega¢ niedozwolonemu przemieszczaniu si¢ miedzy panstwami cztonkowskimi,
w oparciu o solidarno$¢ 1 sprawiedliwy podzial odpowiedzialno$ci migdzy panstwami
cztonkowskimi, co ma by¢ rowniez sprawiedliwe wobec obywateli panstw trzecich 1
bezpanstwowcow 1 ma przebiega¢ w pelnym poszanowaniu praw podstawowych. Jak z kolei
wyjasnia motyw 2, celem nowego rozporzadzenia jest usprawnienie, uproszczenie i
zharmonizowanie ustalen proceduralnych obowiazujacych w panstwach czlonkowskich
poprzez ustanowienie powrotowej procedury granicznej. Procedura ta powinna mieé
zastosowanie do obywateli panstw trzecich 1 bezpanstwowcdw, ktorych wniosek zostat
odrzucony w konteks$cie granicznej procedury azylowej przewidzianej w rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1348.

Takie uzasadnienie nalezy uznaé za wystarczajace, bez potrzeby siegania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.

Zgodnie z motywem 25, nowe rozporzadzenie zapewnia poszanowanie praw podstawowych i
zasad uznanych w szczegolnosci w Karcie praw podstawowych UE, w szczegdlnosci stuzy
zapewnieniu petnego poszanowania godnos$ci ludzkiej oraz wspieraniu stosowania art. 1, 4, 8,
18, 19, 21, 23, 24 1 47 Karty, co jest wazne dla sposobu interpretacji i stosowania przepisow
tego rozporzadzenia. Podobnie istotne jest brzmienie motywu 4, zgodnie z ktérym odniesieniu
do traktowania osob objetych zakresem stosowania rozporzadzenia panstwa czlonkowskie
zwigzane s3 zobowigzaniami wynikajacymi z instrumentow prawa miedzynarodowego,
ktorych sg stronami.

5.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczo$ci i proporcjonalnosci

Zgodnie z motywem 19, poniewaz cele rozporzadzenia o powrotowej procedurze granicznej —
a mianowicie ustanowienie powrotowej procedury granicznej, wprowadzenie tymczasowych
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przepiséw szczegdtowych zapewniajacych, aby panstwa cztonkowskie byly w stanie reagowac
na sytuacje kryzysowe, oraz umozliwienie finansowania na mocy rozporzadzenia (UE)
2021/1148 wsparcia na rzecz dzialan solidarno$ciowych w kontekscie rozporzadzenia (UE)
2024/1351 — nie mogg by¢ w wystarczajagcym stopniu osiggni¢te przez panstwa cztonkowskie,
natomiast ze wzgledu na rozmiary i skutki rozporzadzenia mozliwe jest ich lepsze osiagnigcie
na poziomie UE, moze ona podja¢ dziatania zgodnie z zasadg pomocniczosci okreslong w art.
5 TUE. Zgodnie z zasadg proporcjonalno$ci okreslong w tym artykule nowe rozporzadzenie nie
wykracza poza to, co jest konieczne do osiggni¢cia tych celow.

Zasadnos¢ podjecia dziatania na poziomie UE jest bezsporna, gdy chodzi o $rodki dotyczace
granic wewngtrznych (braku kontroli) 1 granic zewnetrznych (skutecznych kontroli) w ramach
wspolnej przestrzeni oraz przede wszystkim stuzace zintegrowanemu systemowi zarzadzania
granicami zewngetrznymi. To samo odnosi si¢ do srodkow dotyczacych nielegalnej imigracji i
nielegalnego pobytu stuzacych zapobieganiu i zwalczaniu tych zjawisk w ramach wspdlnej
przestrzeni.

5.4. Przedmiot i zakres stosowania

Zgodnie z art. 1 ust. 1 akapit pierwszy rozporzadzenia (UE) 2024/1349, rozporzadzenie to
ustanawia powrotowa procedure graniczng i ma ono zastosowanie do obywateli panstw trzecich
i bezpanstwowcow, ktorych wniosek zostal odrzucony w kontek$cie azylowej procedury
granicznej przewidzianej w art. 43 — 54 rozporzadzenia (UE) 2024/1348. Akt ten ustanawia
takze tymczasowe przepisy szczegdétowe dotyczace powrotowej procedury granicznej w
sytuacjach kryzysowych okreslonych w art. 1 ust. 4 rozporzadzenia o sytuacjach kryzysowych.
Jak stanowi art. 1 ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia (UE) 2024/1349, zmienia ono
rozporzadzenie (UE) 2021/1148"® w celu umozliwienia finansowania na mocy tego
rozporzadzenia wsparcia na rzecz dziatan solidarnosciowych w kontekscie rozporzadzenia o
zarzadzaniu azylem i1 imigracjg. Na mocy art. 1 ust. 3 rozporzadzenia (UE) 2024/1349, $rodki
przewidziane w rozdziale III tego aktu stosuje si¢ wytacznie w zakresie, w jakim $cisle wymaga
tego sytuacja, tymczasowo i1 w ograniczony sposOb oraz wylacznie w wyjatkowych
okolicznosciach. Na wniosek panstwa cztonkowskie mogg stosowac $rodki przewidziane w
rozdziale III wyltacznie w zakresie przewidzianym w decyzji, o ktorej mowa w art. 4 ust. 3
rozporzadzenia o sytuacjach kryzysowych.

Stosownie do art. 2 rozporzadzenia (UE) 2024/1349, w przypadku panstw cztonkowskich
niezwigzanych rozporzadzeniem (UE) 2024/1348 odestania do przepiséw rozporzadzenia (UE)
2024/1348 rozumie si¢ jako odestania do rownowaznych przepisow, ktore panstwa te mogty
wprowadzi¢ do swojego prawa krajowego.

Rozporzadzenie (UE) 2024/1349 stanowi bowiem rozwinigcie przepisow dorobku Schengen i
jako takie, odmiennie niz rozporzadzenie (UE) 2024/1348, wiaze Islandig, Norwegie,
Szwajcarie¢ 1 Liechtenstein.

Przedmiot i zakres stosowania aktu nie wykraczaja poza ramy nakreslone wlasciwymi
postanowieniami TFUE.

& Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1148 z dnia 7 lipca 2021 r. ustanawiajace,

wramach Funduszu Zintegrowanego Zarzadzania Granicami, Instrument Wsparcia Finansowego na rzecz
Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz.U. L 251 z 15.7.2021, s. 48).
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5.5. Pozostale przepisy czesci normatywnej

Rozporzadzenie o powrotowe] procedurze granicznej jest krotkim aktem. Oprécz  juz
omoéwionych przepisow zawiera definicje trzech poje¢ — ,,wniosek o udzielenie ochrony
miedzynarodowej”, ,,wniosek™ 1 ,,0soba ubiegajaca si¢ o ochron¢ migdzynarodowa” (art. 3),
przepisy o powrotowej procedurze granicznej (art. 4) i detencji (art. 5) oraz przepisy
ustanawiajgce odstepstwa majace zastosowanie w sytuacjach kryzysowych, tj. sSrodki majace
zastosowanie w sytuacji kryzysowej do powrotowej procedury granicznej (art. 6), przepisy
proceduralne (art. 7), przepisy szczegdtowe i gwarancje (art. 8), nadto przepisy wprowadzajace
zmiany w rozporzadzeniu (UE) 2011/11487° (art. 9) i przepisy koncowe, dotyczace mozliwosci
odwotania si¢ przez organy publiczne (art. 10), obliczania termindéw (art. 11), Srodkéw
przejSciowych (art. 12), monitorowania i oceny (art. 13), wejscia w zycie 1 rozpoczgcia
stosowania (art. 14).

Istota powrotowej procedury granicznej polega przy tym na tym, ze obywatelom panstw
trzecich 1 bezpanstwowcom, ktorych wniosek zostal odrzucony w kontek$cie azylowe;j
procedury granicznej, nie zezwala si¢ na wjazd na terytorium danego panstwa cztonkowskiego
(art. 4 ust. 1). Panstwa cztonkowskie zobowigzuja takie osoby do pobytu w miejscach na
granicy zewnetrznej, w jej poblizu lub w strefach tranzytowych przez okres nieprzekraczajacy
12 tygodni. W przypadku gdy panstwo cztonkowskie nie moze umiesci¢ takich oséb w tych
miejscach, moze skorzysta¢ z innych miejsc na swoim terytorium. Ten 12-tygodniowy okres
zaczyna si¢ w dniu, w ktéorym osoba ubiegajaca si¢ o ochron¢ miedzynarodowa, obywatel
panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec nie ma juz prawa do pozostania ani zezwolenia na
pozostanie. Wymog pobytu w konkretnym miejscu nie jest uznawany za zezwolenie na wjazd
ani pobyt na terytorium panstwa cztonkowskiego (art. 4 ust. 2).

Jak zapewnia art. 1 ust. 2: ,,Tymczasowe $rodki przyjmowane na podstawie rozdziatu III
niniejszego rozporzadzenia spelniaja wymogi koniecznosci 1 proporcjonalnosci, s3
odpowiednie do osiggnigcia ich ustalonych celow i do zapewniania ochrony praw o0sob
ubiegajacych si¢ o ochron¢ miedzynarodows, a takze s3 spdjne z zobowigzaniami panstw
cztonkowskich wynikajacymi z Karty i prawa migdzynarodowego™.

Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyzej.

5.6. Ocena zasadnoSci podniesienia zarzutow wskazanych w art. 263 TFUE

W odniesieniu do rozporzadzenia (UE) 2024/1349/rozporzadzenia o powrotowej procedurze
granicznej nalezy uznaé, ze nie zaistnialy przestanki stwierdzenia niewaznosci aktu okreslone
w art. 263 akapit drugi TFUE.

W pierwszym rzedzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatéw lub jakiejkolwiek reguty
prawnej zwigzane] z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie rozporzadzenia o powrotowej
procedurze granicznej jest w pelni zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE
1 TFUE oraz zasadami og6lnymi prawa UE, w szczeg6lnosci tymi, ktore sg szczegolnie istotne
zZ uwagi na wymagany sposob przyjecia i tres¢ badanego aktu, a takze zapewnia ono
przestrzeganie Karty Praw Podstawowych UE i zobowigzan mi¢dzynarodowych, zarowno UE,
jak 1 panstw cztonkowskich. W odniesieniu do postanowien traktatowych, dla powodzenia
skargi opartej na art. 263 TFUE konieczne byloby wykazanie naruszenia przepisow zawartych

9 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1148 z dnia 7 lipca 2021 r. ustanawiajace, w
ramach Funduszu Zintegrowanego Zarzadzania Granicami, Instrument Wsparcia Finansowego na rzecz
Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz.U. L 251 z 15.7.2021, s. 48).
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w czesci trzeciej, tytule V TFUE, a doktadnie art. 77 ust. 2 i art. 79 ust. 2 lit. ¢) TFUE, lub
przepiséw dotyczacych acquis Schengen, co nie nastgpilo. Pierwotne ryzyka zwigzane z
nieuwzglednieniem na wczesnych etapach prac legislacyjnych wymogow integracji prawnej o
zmiennej geometrii zostaly wyeliminowane dzigki pdzniejszym dzialaniom Komisji,
Parlamentu Europejskiego i Rady, opartym na wnikliwej analizie i pelnym porozumieniu co do
tej kwestii.

Bezzasadny bylby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zar6wno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak i1 Parlament Europejski i Rada byty
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikaty
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, zadna z instytucji nie dzialata w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podj¢te dziatania bezspornie miescity sig¢
w ramach kompetencji przyznanych UE i pozostawaly w zgodzie z zasadg pomocniczosci.

Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogdéw proceduralnych réwniez nie znajduje
uzasadnienia w okolicznos$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego
przyjeciem. Dokonany ostatecznie wybor podstawy prawnej aktu byl prawidtowy, co
przesadzilo o zastosowaniu wiasciwej procedury, przy czym zostaly zachowane jej wszystkie
obligatoryjne elementy mogace mie¢ wptyw na tre$¢ aktu, w szczegolno$ci zapewniony zostat
udziat parlamentéw narodowych, a pdzniejsza zmiana podstawy prawnej nie wptynela na
formalng prawidlowos$¢ 1 merytoryczne znaczenie tego udziatu.

Podobnie, na poparcie nie zasluguje podniesienie zarzutu naduzycia wiladzy, gdyz zadna
okoliczno$¢ zwigzana z przebiegiem prac nad z przebiegiem prac nad aktu i jego przyjeciem
nie wskazuje na wylaczny badz dominujacy zamiar osiggniecia celu innego niz deklarowany
we wniosku legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obej$cia wymogow
proceduralnych okreslonych w TFUE.

6. Rozporzadzenie o ramach przesiedlen i przyjmowania ze wzgledow
humanitarnych

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1350 z dnia 14 maja 2024 r.
ustanawiajace unijne ramy przesiedlen i przyjmowania ze wzgledéw humanitarnych oraz
zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2021/1147 (Dz.U. L, 2024/1350, 22.5.2024,
ELI: http://data.europa.eu/eli/req/2024/1350/0j), w niniejszej opinii jako rozporzadzenie (UE)
2024/1350 lub rozporzadzenie o ramach przesiedlen.

6.1. Umocowania

Zgodnie z trescia umocowan, rozporzadzenie o ramach przesiedlen zostato przyjete przez
Parlament Europejski i Rade na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po przekazaniu
projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym, po uwzglednieniu opinii
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i opinii Komitetu Regiondéw, zgodnie ze
zwykla procedurg ustawodawcza. Podstawa prawna przyjecia tego aktu ustawodawczego jest
TFUE, w szczegolnosci jego art. 78 ust. 2 lit. d) i ).

Zgodno$¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach o$wiadczenia dotyczacego
procedury potwierdzajg informacje na temat procedury zawarte w bazie aktow prawnych UE
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http://data.europa.eu/eli/reg/2024/1350/oj

EUR-Lex® oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego®
Komisja przyjeta — wyzej powotany — wniosek ustawodawczy (odbiorca do celow przyjecia
aktu: Parlament Europejski, Rada oraz odbiorca do celow informacyjnych: Europejski
Inspektor Ochrony Danych, a takze konsultacja obligatoryjna: Komitet Ekonomiczno-
Spoteczny, Komitet Regiondéw, parlamenty narodowe), Komitet Ekonomiczno-Spoteczny
przedstawil opini¢ (w dniu 25 stycznia 2017 r.), Komitet Regionéw przedstawil opini¢ (w dniu
8 lutego 2017 r.). Parlament Europejski stanowisko w pierwszym czytaniu przyjat w dniu 10
kwietnia 2024 r. (glosow za 452, przeciw 154, wstrzymujacych sie 14)%. Zatwierdzenie przez
Radg tego stanowiska nastgpito w dniu 14 maja 2024 r. (gtoséw za 21, reprezentujacych 85,52%
populacji UE, przeciw 2, reprezentujace 10,77% populacji UE, wstrzymujacych si¢ 2,
reprezentujace 3,71% populacji UE, przy 2 pafstwach nieuczestniczacych)®. Kolejne etapy
procedury to zatwierdzenie przez przewodniczacych Parlamentu Europejskiego i Rady w dniu
14 maja 2024 r. (podpis) i publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie
uczestniczylty na poziomie UE parlamenty narodowe z 5 panstw cztonkowskich (7
dokumentow), bez takiego udziatu parlamentu polskiego. Tres¢ umocowan potwierdzajg
réwniez informacje na stronie EU Law Tracker®*.

Wskazang w umocowaniach podstawe¢ prawng nalezy przeanalizowaé, odwotujac si¢ do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czesci niniejszej opinii.

Zgodnie z postanowieniami traktatowymi zawartymi w art. 78 ust. 2 lit. d) i g) TFUE, Parlament
Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza, przyjmuja srodKki
dotyczace wspolnego europejskiego systemu azylowego obejmujacego wspdlne procedury
przyznawama 1 pozbawiania jednolitego statusu azylu lub ochrony uzupehiajacej oraz
partnerstwo i wspotprace z panstwami trzecimi w celu zarzadzania przeptywami osob
ubiegajacych si¢ o azyl lub o ochron¢ uzupetniajaca lub tymczasowa, do celow rozwijania przez
UE wspolnej polityki w dziedzinie azylu, ochrony uzupelniajacej 1 tymczasowej ochrony,
majacej na celu przyznanie odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego
wymagajacemu mi¢dzynarodowej ochrony oraz majacej na celu zapewnienie przestrzegania
zasady non-refoulement, a przy tym zgodnej z Konwencja genewska z dnia 28 lipca 1951 roku
1 Protokotem z dnia 31 stycznia 1967 roku dotyczacymi statusu uchodzcoéw, jak réwniez z
innymi odpowiednimi traktatami.

Podstawa prawna zostata zatem wlasciwie wybrana, zarowno co do celu, jaki ma by¢
osiggnigty, jak i upowaznienia do podjecia dziatan shuzacych osiaggnieciu tego celu.

6.2. Uzasadnienie ogdlne podjetego dzialania normatywnego

Jak wskazuje motyw 3, nalezalo ustanowi¢ unijne ramy przesiedlen i1 przyjmowania ze
wzgledow humanitarnych w celu uzupehienia innych legalnych drég migracji. Unijne ramy
powinny oferowa¢ obywatelom panstw trzecich lub bezpanstwowcom znajdujagcym si¢ w
najtrudniejszej sytuacji i wymagajacym ochrony mie¢dzynarodowej, dostgp do trwalego

8 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/HIS/?uri=CELEX:32024R 1350&qid=1721837532738  (dostep:
24.07.2024 r.)

8l https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2016/0225(OLP)
(dostep: 24.07.2024 1.).

82 Wyniki glosowania w Parlamencie Europejskim nie sg dostepne na stronie Obserwatorium Legislacyjnego, lecz
sa dostgpne pod adresem https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/20240408IPR20290/parlament-
europejski-przyjmuje-nowy-pakt-o-migracji-i-azylu (dostgp: 24.07.2024 r.).

8 Dokladne wyniki glosowania w Radzie nie sg dostepne w EUR-Lex ani w EU Law Tracker, lecz sg dostepne
w Rejestrze dokumentow Rady pod adresem https://data.consilium.europa.cu/doc/document/ST-9974-2024-
INIT/pl/pdf (dostep: 24.07.2024 1.).

8 https://law-tracker.europa.eu/procedure/2016 225 (dostep: 24.07.2024 r.).
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rozwigzania zgodnie z prawem UE i prawem krajowym. Bardzo wazna jest tre§¢ motywu 4,
przypominajaca, ze w dniu 19 wrzesnia 2016 r. Zgromadzenie Ogdlne Organizacji Narodow
Zjednoczonych (ONZ) wezwato panstwa do zwigkszenia wysitkow w zakresie przesiedlen oraz
przewidziato kompleksowe ramy dziatan na rzecz uchodzcow, w ktorych kontekscie panstwa
daza do tego, by zapewni¢ miejsca dla osob przesiedlanych i inne legalne drogi migracji na
skal¢ umozliwiajaca zaspokojenie okreslonych przez Biuro Wysokiego Komisarza Narodow
Zjednoczonych ds. Uchodzcéw (UNHCR) rocznych potrzeb w zakresie przesiedlen. Globalne
porozumienie w sprawie uchodzcoéw przyjete przez Zgromadzenie Ogolne ONZ w dniu 17
grudnia 2018 r. stanowi, ze panstwa bgda proszone o dobrowolne wktady w celu ustanowienia
programéw przesiedlen lub w celu zwiekszenia zakresu 1 wielkosci oraz poprawy jakosci takich
programéw. Jak podkresla motyw 11, bazujac na dotychczasowych inicjatywach i w kontekscie
istniejgcej architektury miedzynarodowej, nalezy ustanowi¢ stabilne i1 sprawnie dzialajace
unijne ramy przyjmowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow wymagajacych
ochrony miedzynarodowej, ktore to ramy powinny by¢ realizowane zgodnie z unijnym planem
przesiedlen i przyjmowania ze wzgledow humanitarnych, ktory powinien w petni respektowac
konkretne orientacyjne informacje panstw cztonkowskich w odniesieniu do ich zobowigzan.
Natomiast zgodnie z motywem 12, unijne ramy nalezy rozpatrywaé¢ w konteks$cie
migdzynarodowych wysitkow w zakresie przesiedlen 1 przyjmowania ze wzgledow
humanitarnych. Wktad tych unijnych ram w zaspokajanie globalnych potrzeb w zakresie
przesiedlen 1 przyjmowania ze wzgledow humanitarnych powinien poméc wzmocnié
partnerstwo UE z panstwami trzecimi, po to, by okaza¢ solidarno$¢ z krajami w regionach, do
ktérych wysiedlona zostala duza liczba osdb wymagajacych ochrony miedzynarodowe;,
poprzez pomoc W zmniejszeniu presji migracyjnej na te kraje, by wspiera¢ zdolnos¢ tych
krajow do poprawiania warunkéw przyjmowania i ochrony mie¢dzynarodowej, a takze by
ogranicza¢ nieuregulowane i1 niebezpieczne dalsze przemieszczanie si¢ obywateli panstw
trzecich 1 bezpanstwowcoOw wymagajacych ochrony migdzynarodowej, w kontekscie migracji.
Motyw 13 wyjasnia z kolei, ze w celu przyczynienia si¢ do zwigkszenia wysitkow w zakresie
przesiedlen 1 przyjmowania ze wzgledow humanitarnych i w celu zredukowania réznic
pomiedzy krajowymi praktykami i procedurami w zakresie przesiedlen nalezy ustanowic
wspolng procedure wraz ze wspolnymi kryteriami kwalifikowalnosci i podstawami do odmowy
przyjecia, jak rowniez wspolne zasady odnoszace si¢ do statusu przyznawanego osobom

przyjetym.
Takie uzasadnienie nalezy uzna¢ za wystarczajace, bez potrzeby siggania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.

Nalezy doda¢, ze motyw 2 zaznacza, 1Z nowe rozporzadzenie opiera si¢ na pelnym i
inkluzywnym stosowaniu Konwencji Narodéw Zjednoczonych dotyczacej statusu uchodzcow
sporzadzonej dnia 28 lipca 1951 r., uzupeinionej Protokotem Nowojorskim z dnia 31 stycznia
1967 r., co jest wazne dla sposobu interpretacji i stosowania przepisOw rozporzadzenia.
Kontekstu migdzynarodowego dotycza tez motywy 12, 18 1 41. Z kolei motyw 46 wyjasnia, ze
nowe rozporzadzenie respektuje prawa podstawowe i jest zgodne z zasadami uznanymi w
szczegblnosci w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej, a zatem powinno by¢
stosowane w sposob spdjny z tymi prawami i zasadami, w szczeg6lnosci w odniesieniu do praw
dziecka, prawa do poszanowania zZycia rodzinnego 1 do ogdlnej zasady niedyskryminacji.

6.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczosci i proporcjonalnosci

Zgodnie z motywem 49, poniewaz cel rozporzadzenia o ramach przesiedlen, a mianowicie
ustanowienie unijnych ram, nie moze zosta¢ osiggni¢ty w sposob wystarczajacy przez panstwa
cztonkowskie, natomiast ze wzgledu na rozmiary i skutki unijnych ram przesiedlen mozliwe
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jest jego lepsze osiagnigcie na poziomie UE, moze ona podja¢ dziatania zgodnie z zasada
pomocniczosci okreslong w art. 5 TUE. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci okreslong w tym
artykule rozporzadzenie nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiggnig¢cia tego celu.

Zasadno$¢ podjecia dziatania na poziomie UE jest bezsporna, gdy chodzi o kazdy $rodek
wspolnego europejskiego systemu azylowego.

6.4. Przedmiot i zakres stosowania

Przedmiot rozporzadzenia o ramach przesiedlen reguluje art. 1 tego aktu, skladajacy si¢ z
czterech ustepow. I tak, rozporzadzenie (UE) 2024/1350 ustanawia unijne ramy przesiedlen i
przyjmowania ze wzgledow humanitarnych w celu przyjmowania obywateli panstw trzecich
lub bezpanstwowcow na terytorium panstw cztonkowskich z mys$la o udzieleniu im zgodnie z
tym rozporzadzeniem ochrony migdzynarodowej lub statusu humanitarnego na mocy prawa
krajowego, ktory przewiduje prawa i obowigzki réwnowazne tym ustanowionym w art. 20 —
26 1 art. 28 — 35 rozporzadzenia (UE) 2024/1347 w odniesieniu do osob korzystajacych z
ochrony uzupetniajacej, a takze przepisy dotyczace przyjmowania — w drodze przesiedlen lub
przyjmowania ze wzgledow humanitarnych — obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow
na terytorium panstw cztonkowskich do celow wykonania omawianego rozporzadzenia.
Rozporzadzenie nie ustanawia prawa obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow do
ubiegania si¢ o przyjecie lub do bycia przyjetym na terytorium panstwa cztonkowskiego.
Rozporzadzenie (UE) 2024/1350 nie naktada na panstwa cztonkowskie obowigzku przyjecia
danego obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca. Jak stanowi dalej rozporzadzenie
(UE) 2024/1350, panstwa czlonkowskie na zasadzie dobrowolno$ci wnosza wkilad w
wykonanie unijnego planu przesiedlen i przyjmowania ze wzgledéw humanitarnych, o ktorym
mowa w art. 8 tego aktu. Panstwa czlonkowskie na zasadzie dobrowolno$ci przedstawiaja na
forum Komitetu Wysokiego Szczebla ds. Przesiedlen 1 Przyjmowania ze Wzgledow
Humanitarnych orientacyjne informacje, ktére obejmuja szczegdty udzialu panstw
cztonkowskich, w tym rodzaj przyjecia 1 regiony lub panstwa trzecie, z ktorych ma nastgpi¢
przyjecie, oraz szczegoOty ich wktadu w taczna liczbe 0sob, ktore maja zostaé przyjete w ramach
unijnego planu.

W ten sposob przedmiot 1 zakres stosowania aktu nie wykraczaja poza ramy nakreslone
wlasciwymi postanowieniami TFUE.

6.5. Pozostale przepisy cze$ci normatywnej

Do tych przepisow nalezy przepis definiujacy okreslone pojecia, tj. ,,przesiedlenie”, ,,ochrona
miedzynarodowa”, ,,przyjmowanie ze wzgledow humanitarnych” 1 ,,przyjmowanie w sytuacji
kryzysowej” (art. 2) oraz dalsze przepisy, ktore okreslaja: unijne ramy przesiedlen i
przyjmowania ze wzgledoéw humanitarnych, wyznaczenie regiondéw lub panstw trzecich, z
ktorych ma nastagpi¢ unijne przesiedlenie lub przyjmowanie ze wzgleddéw humanitarnych,
kwalifikowanie si¢ do przyjecia, podstawy do odmowy przyjecia, zgode na bycie przyjetym,
unijny plan przesiedlen i przyjmowania ze wzgledéw humanitarnych, procedure¢ przyjmowania,
wspolprace operacyjng, Komitet Wysokiego Szczebla ds. Przesiedlen 1 Przyjmowania ze
Wzgledéw Humanitarnych, wigczenie Islandii, Liechtensteinu, Norwegii i Szwajcarii, wsparcie
finansowe dla panstw czlonkowskich, zmiany do rozrzadzenia (UE) 2021/1147%°, oceng i
przeglad oraz wejscie w zycie (art. 3 — 16).

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1147z dnia 7 lipca 2021 r. ustanawiajace Fundusz
Azylu, Migracji i Integracji (Dz.U. L 251 z 15.7.2021, s. 1).
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Warto takze dodaé, ze zgodnie z art. 3 unijne ramy przesiedlen i przyjmowania ze wzgledow
humanitarnych:

- okres$laja zasady legalnego i1 bezpiecznego przybycia na terytorium panstwa cztonkowskiego
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow, ktorzy kwalifikujg si¢ do przyjecia i do
ktérych nie majg zastosowania podstawy do odmowy przewidziane w rozporzadzeniu o ramach
przesiedlen, w celu udzielenia tym osobom ochrony mi¢dzynarodowej zgodnie z tym
rozporzadzeniem lub statusu humanitarnego na mocy prawa krajowego, oraz zachgcaja
wszystkie panstwa cztonkowskie do zwigkszenia ich wysitkoéw w tym zakresie;

- przyczyniaja si¢ do zwickszenia wktadu UE w realizacj¢ migdzynarodowych inicjatyw w
zakresie przesiedlenia i przyjmowania ze wzgledéw humanitarnych w celu zwigkszenia ogolne;j
liczby miejsc dostegpnych na potrzeby przesiedlenia 1 przyjmowania ze wzgledow
humanitarnych;

- przyczyniaja si¢ do wzmocnienia partnerstw UE z panstwami trzecimi w regionach, w ktorych
znajduje si¢ duza liczba oséb wysiedlonych wymagajacych ochrony migedzynarodowe;.

W art. 9 znajduja si¢ odwotania do Konwencji genewskiej, a kontekst mi¢dzynarodowy
znajduje odzwierciedlenie takze w art. 2, 31 6.

Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyzej.

6.6. Ocena zasadnoSci podniesienia zarzutow wskazanych w art. 263 TFUE

W odniesieniu do rozporzadzenia (UE) 2024/1350/rozporzadzenia o ramach przesiedlen nalezy
uznad, ze nie zaistnialy przestanki stwierdzenia niewaznos$ci aktu okreslone w art. 263 akapit
drugi TFUE.

W pierwszym rzedzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguty
prawnej zwigzanej z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie rozporzadzenia o ramach
przesiedlen jest w pelni zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE 1 TFUE oraz
zasadami ogdélnymi prawa UE, w szczegdlnoS$ci tymi, ktore sg szczegdlnie istotne z uwagi na
wymagany sposob przyjecia 1 tres¢ badanego aktu, a takze zapewnia ono przestrzeganie Karty
Praw Podstawowych UE 1 zobowigzah migdzynarodowych, zaré6wno UE, jak 1 panstw
cztonkowskich. W odniesieniu do postanowien traktatowych, dla powodzenia skargi opartej na
art. 263 TFUE konieczne byloby wykazanie naruszenia przepisow zawartych w cze¢sci trzeciej,
tytule V TFUE, a doktadnie art. art. 78 ust. 2 lit. d) 1 g) TFUE, co nie mialo miejsca.

Bezzasadny bytby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zar6wno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak 1 Parlament Europejski i1 Rada byly
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikatly
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, Zadna z instytucji nie dziatala w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podj¢te dziatania bezspornie miescity si¢
w ramach kompetencji przyznanych UE i pozostawaly w zgodzie z zasadg pomocniczosci.

Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogow proceduralnych rowniez nie znajduje
uzasadnienia w okoliczno$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego
przyjeciem. Dokonany wybor podstawy prawnej aktu byl prawidtowy, co przesadzilo o
zastosowaniu wlasciwej procedury, przy czym zostaly zachowane jej wszystkie obligatoryjne
elementy mogace mie¢ wpltyw na tres¢ aktu, w szczegdlnosci zapewniony zostat udziat
parlamentéw narodowych.
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Podobnie, na poparcie nie zasluguje podniesienie zarzutu naduzycia wiladzy, gdyz zadna
okolicznos¢ zwigzana z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego przyjeciem nie wskazuje
na wylaczny badz dominujacy zamiar osiggnigcia celu innego niz deklarowany we wniosku
legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obej$cia wymogow proceduralnych
okreslonych w TFUE.

7. Rozporzadzenie o zarzadzaniu azylem i migracja

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1351 z dnia 14 maja 2024 r. w
sprawie zarzadzania azylem 1 migracja, zmiany rozporzadzen (UE) 2021/1147 i (UE)
2021/1060 oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 604/2013, (Dz.U. L, 2024/1351, 22.5.2024,
ELI: http://data.europa.eu/eli/req/2024/1351/0j), w niniejszej opinii jako rozporzadzenie (UE)
2024/1351 lub rozporzadzenie o zarzadzaniu azylem i migracjg

7.1. Umocowania

Zgodnie z trescig umocowan, rozporzadzenie o zarzadzaniu azylem i migracja zostato przyjete
przez Parlament Europejski i Radg na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po przekazaniu
projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym, po uwzglednieniu opinii
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i opinii Komitetu Regionow, zgodnie ze
zwykta procedurg ustawodawcza. Podstawa prawna przyjecia tego aktu ustawodawczego jest
TFUE, w szczeg6lnosci jego art. 78 ust. 2 lit. e) oraz art. 79 ust. 2 lit. a), b) i c).

Zgodnos¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach o$wiadczenia dotyczacego
procedury potwierdzaja informacje na temat procedury zawarte w bazie aktow prawnych UE
EUR-Lex® oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego®’.
Komisja przyjeta — wyzej powotany — wniosek ustawodawczy (odbiorca do celow przyjecia
aktu: Parlament Europejski, Rada, parlamenty narodowe oraz konsultacja obligatoryjna:
Komitet Ekonomiczno-Spoleczny, Komitet Regioné6w), Komitet Ekonomiczno-Spoteczny
przedstawil opini¢ (w dniu 24 lutego 2021 r.), Komitet Regionow przedstawil opini¢ (w dniu
19 marca 2021 r.). Parlament Europejski stanowisko w pierwszym czytaniu przyjat w dniu 10
kwietnia 2024 r. (gloséw za 322, przeciw 266, wstrzymujacych sie 31%). Zatwierdzenie przez
Radg tego stanowiska nastapito w dniu 14 maja 2024 r. (gloséw za 19, reprezentujacych 83,33%
populacji UE, przeciw 3, reprezentujace 12,01% populacji UE, wstrzymujacych si¢ 3,
reprezentujace 4,66% populacji UE, przy 2 pafstwach nieuczestniczacych)®®. Kolejne etapy
procedury to zatwierdzenie przez przewodniczacych Parlamentu Europejskiego 1 Rady w dniu
14 maja 2024 r. (podpis) i publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie
uczestniczylty na poziomie UE parlamenty narodowe z 5 panstw czlonkowskich (5
dokumentéw), bez takiego udziatu parlamentu polskiego®.

8 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/HIS/?uri=CELEX:32024R 1351&qid=1721840586486  (dostep:
24.07.2024 r.)

87 https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2020/0279(OLP)
(dostep: 24.07.2024 1.).

8 Wyniki glosowania w Parlamencie Europejskim nie sa dostepne na stronie Obserwatorium Legislacyjnego, lecz
sa dostgpne pod adresem https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/20240408IPR20290/parlament-
europejski-przyjmuje-nowy-pakt-o-migracji-i-azylu (dostep: 24.07.2024 r.).

8 Doktadne wyniki gtosowania w Radzie nie sg dostepne w EUR-Lex ani w EU Law Tracker, lecz sg dostepne w
Rejestrze dokumentdow Rady pod adresem https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9978-2024-
INIT/pl/pdf (dostep: 24.07.2024 1.).

9 W chwili sporzgdzania niniejszej opinii strona EU Law Tracker z informacjami na temat tego aktu nie dziatata.
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Wskazang w umocowaniach podstaw¢ prawng nalezy przeanalizowaé, odwolujac si¢ do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czegsci niniejszej opinii.

Zgodnie z normg prawa pierwotnego UE zawartg w art. 78 ust. 2 lit. ¢) TFUE, Parlament
Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, przyjmuja srodki
dotyczace wspolnego europejskiego systemu azylowego obejmujacego kryteria i mechanizmy
ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrywanie wniosku o udzielenie
azylu lub ochrony uzupetniajacej, do celow rozwijania przez UE wspolnej polityki w dziedzinie
azylu, ochrony uzupelniajacej i tymczasowej ochrony, majacej na celu przyznanie
odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu
miedzynarodowej ochrony oraz majacej na celu zapewnienie przestrzegania zasady non—
refoulement, a przy tym zgodnej z Konwencja genewska z dnia 28 lipca 1951 roku i Protokotem
z dnia 31 stycznia 1967 roku dotyczacymi statusu uchodzcoéw, jak réwniez z innymi
odpowiednimi traktatami.

Na podstawie art. 79 ust. 2 lit. a), b) i ¢) TFUE, Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie
ze zwykla procedurg ustawodawcza, przyjmuja srodki w zakresie: warunkéw wjazdu i pobytu,
jak réwniez norm dotyczacych procedur wydawania przez panstwa cztonkowskie
dlugoterminowych wiz i dokumentéw pobytowych, w tym do celéw taczenia rodzin; okreslenia
praw obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie czlonkowskim, w tym
warunkéw dotyczacych swobody przemieszczania si¢ 1 pobytu w innych panstwach
cztonkowskich; nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym wydalania i odsytania os6b
przebywajacych nielegalnie, co stuzy rozwijaniu przez UE wspdlnej polityki imigracyjnej
majacej na celu zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania przeptywami
migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich przebywajacych
legalnie w panstwach cztonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi
ludZzmi oraz wzmocnione ich zwalczanie.

Z uwagi na kompleksowy charakter aktu, podstawa prawna zostala wlasciwie wybrana,
zarowno co do celow, jakie majg by¢ osiagniete, jak 1 upowaznienia do podjecia dziatan
stuzacych osiagnieciu tych celow.

7.2. Uzasadnienie ogdlne podjetego dzialania normatywnego

Motyw 1 przypomina, ze UE, stanowigc przestrzen wolno$ci, bezpieczenstwa 1
sprawiedliwo$ci, powinna zapewnia¢ brak kontroli oséb na granicach wewngtrznych oraz
rozwija¢ wspolng polityke w dziedzinie azylu, imigracji 1 zarzadzania granicami zewnetrznymi
panstw cztonkowskich, oparta na solidarnos$ci i1 sprawiedliwym podziale odpowiedzialnosci
miedzy panstwami czlonkowskimi, sprawiedliwg wobec obywateli panstw trzecich i
bezpanstwowcdw oraz zgodng z prawem mi¢dzynarodowym i unijnym, w tym w zakresie praw
podstawowych. Zgodnie z motywem 2, w celu wzmocnienia wzajemnego zaufania miedzy
panstwami czlonkowskimi, niezbgdne jest kompleksowe podejscie do zarzadzania azylem i
migracja, faczace elementy wewnetrzne 1 zewnetrzne. Skutecznos¢ takiego podejscia zalezy od
wspolnego uwzglednienia wszystkich elementéw oraz ich spdjnego wdrozenia, w sposob
zintegrowany. Jak gtosi motyw 3, nowe rozporzadzenie powinno przyczynia¢ si¢ do takiego
kompleksowego podej$cia poprzez okreslenie wspolnych ram dzialan UE 1 panstw
cztonkowskich — zgodnie z ich odpowiednimi kompetencjami — w dziedzinie azylu oraz
odpowiednich polityk zarzadzania migracja, poprzez podtrzymywanie i rozwijanie zasady
solidarnosci 1 sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci, w tym skutkéw finansowych tej
zasady, miedzy panstwami czlonkowskimi, ktéra to zasada reguluje polityke w dziedzinie azylu
1 migracji zgodnie z art. 80 TFUE. Zgodnie z motywem 5, aby wzmocni¢ wspotprace z
panstwami trzecimi w zakresie azylu i migracji, w tym w odniesieniu do readmisji oraz
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eliminowania pierwotnych przyczyn i czynnikow napedowych migracji nieuregulowanej i
przymusowych przesiedlen, konieczne jest promowanie i rozwijanie dostosowanego do potrzeb
i korzystnego dla obu stron partnerstwa z tymi panstwami. Takie partnerstwa powinny
zapewnia¢ ramy stuzace lepszej koordynacji odpowiednich polityk i narzedzi UE z panstwami
trzecimi oraz powinny opiera¢ si¢ na prawach czlowieka, praworzadnosci i poszanowaniu
wspolnych wartosci UE. W odniesieniu do elementéw zewnetrznych kompleksowego
podejscia, zaden z przepisdéw nowego rozporzadzenia nie wplywa na dotychczasowy podziat
kompetencji migdzy panstwami cztonkowskimi a UE lub miedzy instytucjami UE.
Kompetencje te beda nadal wykonywane z pelnym poszanowaniem przepiséw proceduralnych
traktatow oraz zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci, w szczegolnosci w
odniesieniu do niewigzacych instrumentéw UE. Motyw 6 wyjasnia z kolei, ze wspdlne ramy sa
konieczne w celu skutecznego zwalczania coraz powszechniejszego zjawiska mieszanych
przyby¢ oséb wymagajacych ochrony miedzynarodowej i oséb, ktére jej nie wymagaja, oraz
uznania, ze odpowiedzialno$¢ zwigzana z nieuregulowanym przybywaniem migrantow i os6b
ubiegajacych si¢ o azyl do UE nie powinna by¢ ponoszona samodzielnie przez poszczegdlne
panstwa cztonkowskie, lecz przez UE jako calo$¢. I wreszcie, stosownie do motywu 7, aby
zapewni¢ spojnos¢ 1 skutecznosé dziatan i srodkéw podejmowanych przez UE i jej panstwa
cztonkowskie, dziatajagce w ramach ich odpowiednich kompetencji, konieczne jest
zintegrowane ksztaltowanie polityki oraz kompleksowe podejscie w dziedzinie zarzadzania
azylem 1 migracja, obejmujace zarowno elementy wewng¢trzne, jak 1 zewngetrzne. UE 1 panstwa
cztonkowskie powinny zapewnia¢ — w ramach swoich odpowiednich kompetencji oraz zgodnie
z majacym zastosowanie prawem UE 1 zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi — spdjnos¢ i
wdrazanie polityki zarzadzania azylem i migracja.

Takie uzasadnienie nalezy uzna¢ za wystarczajace, bez potrzeby siggania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.

Do konkretnych aktoéw prawa migdzynarodowego znajduja si¢ odniesienia w motywach 36, 46,
48, 49, 65, wiele jest takze ogolnych odniesien do zobowigzan miedzynarodowych. W
szczegblnosci motyw 80 przypomina, ze w odniesieniu do traktowania osob objetych zakresem
stosowania rozporzadzenia, panstwa cztonkowskie zwigzane sa swoimi zobowigzaniami
wynikajacymi z instrumentow prawa mi¢dzynarodowego, w tym odpowiedniego orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Do Karty Praw Podstawowych UE odwotujg si¢
liczne motywy - 18, 46, 48, 58, 62, 63, 661 87.

7.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczosci i proporcjonalnosci

Zgodnie z motywem 88, poniewaz cele rozporzadzenia o zarzadzaniu azylem i migracja, a
mianowicie ustanowienie kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego
odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o wudzielenie ochrony mi¢dzynarodowej
zarejestrowanego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub
bezpanstwowca, a takze ustanowienie mechanizmu solidarno$ci w celu wspierania panstw
cztonkowskich w reagowaniu na sytuacje presji migracyjnej, nie moga zosta¢ osiagni¢te w
sposOb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, natomiast ze wzgledu na rozmiary 1 skutki
mozliwe jest ich lepsze osiagnigcie na poziomie UE, moze ona podja¢ dziatania zgodnie z
zasadg pomocniczosci okreslong w art. 5 TUE. Zgodnie z zasadg proporcjonalno$ci okre§long
w tym artykule, nowe rozporzadzenie nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiggnigcia
tych celow.

Zasadnos$¢ podjecia dziatania na poziomie UE jest bezsporna, gdy chodzi o kazdy $rodek
wspolnego europejskiego systemu azylowego. To samo odnosi si¢ do srodkéw wdrazajacych
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zasade solidarno$ci w ramach wspdlnej przestrzeni oraz §rodkdéw stuzacych realizacji celow
wspolnej polityki imigracyjne;.

7.4. Przedmiot i zakres stosowania

Przedmiot rozporzadzenia (UE) 2024/1351 jest okreslony w jego art. 1. Zgodnie z zasada
solidarnosci 1 sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnos$ci, zapisang w art. 80 TFUE, oraz w
celu zwigkszenia wzajemnego zaufania, w rozporzadzeniu tym: okresla si¢ wspolne ramy
zarzadzania azylem i1 migracjag w UE oraz funkcjonowania wspdlnego europejskiego systemu
azylowego, ustanawia si¢ mechanizm solidarnosci, okresla si¢ kryteria i mechanizmy ustalania
panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
mie¢dzynarodowe;j.

W zwigzku z tym ostatnim elementem, rozporzadzenie (UE) 2024/1351, a doktadnie jego czgsci
III, V i VI, stanowi rozwini¢cie dorobku dublinskiego (ang. Dublin acquis) i jako takie odnosi
si¢ rowniez do Islandii, Norwegii, Szwajcarii i Liechtensteinu.

W ten sposob przedmiot i zakres stosowania aktu nie wykraczaja poza ramy nakres$lone
wlasciwymi postanowieniami TFUE. W tym miejscu mozna przypomniec, ze polityki azylowa
1 imigracyjna oraz ich wprowadzanie w zycie podlegaja zasadzie solidarnosci i sprawiedliwego
podziatu odpowiedzialno$ci miedzy panstwami cztonkowskimi i ze zawsze, gdy to niezbedne,
akty przyjmowane w ramach tych polityk maja zawiera¢ odpowiednie $rodki w celu
zastosowania tej zasady.

7.5. Pozostale przepisy cze¢$ci normatywne;j

Poza art. 1 rozporzadzenia o zarzadzaniu azylem 1 migracja, okreslajacym przedmiot regulacji,
obszerna czg¢$¢ normatywna tego aktu zawiera:

- przepisy definiujgce pojecia, takie jak ,.krewny”, ,,dokument pobytu”, ,,dyplom lub dokument
poswiadczajacy kwalifikacje”, ,,ucieczka”, ,,presja migracyjna” (art. 2);

- przepisy okreslajace wspolne ramy zarzadzania azylem 1 migracja, a doktadnie kompleksowe
podejscie do zarzadzania azylem i migracja, wewngtrzne elementy kompleksowego podejscia,
zewnetrzne elementy kompleksowego podejsScia, zasad¢ solidarnosci i1 sprawiedliwego
podzialu odpowiedzialno$ci, strategiczne podejscie do zarzadzania azylem i1 migracja na
poziomie krajowym, dlugoterminowg europejska strategi¢ zarzadzania azylem 1 migracja,
europejskie roczne sprawozdanie dotyczace azylu i migracji, informacje stuzace do oceny
ogolnej sytuacji migracyjnej, presji migracyjnej, ryzyka presji migracyjnej lub znaczacej
sytuacji migracyjnej, decyzje¢ wykonawcza Komisji w sprawie ustalenia panstw cztonkowskich
znajdujacych si¢ pod presja migracyjng, narazonych na ryzyko presji migracyjnej lub stojacych
w obliczu znaczacej sytuacji migracyjnej, wniosek Komisji dotyczacy aktu wykonawczego
Rady w sprawie ustanowienia rocznej puli solidarno$ciowej, unijne forum wysokiego szczebla
ds. solidarnos$ci, unijne forum szczebla technicznego ds. solidarnosci, unijnego koordynatora
ds. solidarnosci (art. 3 — 15);

- przepisy ustanawiajace kryteria 1 mechanizmy ustalania odpowiedzialnego panstwa
cztonkowskiego, a doktadnie normujgce nastepujace zagadnienia: dostep do procedury
rozpatrywania wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, obowigzki osoby ubiegajace;j
si¢ 0o ochron¢ migdzynarodowg oraz wspoélpraca z wilasciwymi organami, konsekwencje
nieprzestrzegania obowigzkow, prawo do informacji, dostepnos¢ informacji, prawo do
doradztwa prawnego, przestuchanie, gwarancje dla matoletnich, hierarchia kryteriow, matoletni
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bez opieki, cztonkowie rodziny przebywajacy legalnie w panstwie cztonkowskim, cztonkowie
rodziny bedacy osobami ubiegajacymi si¢ o ochron¢ mig¢dzynarodowa, postgpowanie
dotyczace rodziny, wydanie dokumentéw pobytu lub wiz, dyplomy lub inne dokumenty
poswiadczajace kwalifikacje, wjazd bezwizowy, wniosek ztozony w strefie tranzytu
migdzynarodowego portu lotniczego, wjazd, osoby zalezne, klauzule dyskrecjonalne,
obowigzki odpowiedzialnego panstwa czlonkowskiego, wygasniecie odpowiedzialnosci,
rozpoczecie procedury, ztozenie wniosku o przejecie, odpowiedz na wniosek o przejecie,
zlozenie powiadomienia o wtdérnym przejeciu, powiadomienie o decyzji o przekazaniu, srodki
prawne, detencja, terminy w przypadku umieszczonych w detencji oso6b ubiegajacych si¢ o
ochron¢ miedzynarodowsa, szczegdtowe zasady 1 terminy przekazan, koszty przekazania,
wymiana odpowiednich informacji przed przeprowadzeniem przekazania, wymiana informacji
zwigzanych z bezpieczenstwem przed dokonaniem przekazania, wymiana danych dotyczacych
zdrowia przed przekazaniem, wymiana informacji w ramach wspotpracy administracyjnej,
wlasciwe organy 1 zasoby, uzgodnienia administracyjne, sie¢ podmiotow odpowiedzialnych,
postepowanie pojednawcze (art. 16 — 55);

- przepisy dotyczace solidarnosci, ktérych przedmiotem sg nastgpujace zagadnienia: roczna
pula solidarno$ciowa, akt wykonawczy Rady ustanawiajacy roczng pulg solidarno$ciowa,
informowanie przez panstwo czlonkowskie wskazane w decyzji Komisji jako znajdujace si¢
pod presja migracyjng o zamiarze skorzystania z rocznej puli solidarno$ciowej, powiadomienie
przez panstwo cztonkowskie, ktore uwaza, ze znajduje si¢ pod presja migracyjng, o potrzebie
skorzystania z rocznej puli solidarno$ciowej, wdrazanie 1 koordynacja wkladow
solidarno$ciowych, zwolnienie z wnoszenia wktadow solidarno$ciowych w przypadkach presji
migracyjnej, zwolnienie z wykonania wkladow solidarno$ciowych w znaczacej sytuacji
migracyjnej, kompensacje odpowiedzialnosci, wklady finansowe, alternatywne $rodki
solidarnosciowe, klucz referencyjny, procedura poprzedzajaca relokacje, procedura nastgpujaca
po relokacji, procedura dotyczaca kompensacji odpowiedzialno$ci, inne zobowigzania,
wsparcie finansowe relokacji (art. 56 — 71);

- przepisy dotyczace zagadnien ogélnych, ktorymi sg: bezpieczenstwo i ochrona danych,
poufnos¢, kary, obliczanie terminow, zakres terytorialny, procedura komitetowa, wykonywanie
przekazanych uprawnien, monitorowanie i ocena, statystyki (art. 72 - 80);

- przepisy wprowadzajace zmiany w innych aktach, tj. zmiany w rozporzadzeniu (UE)
2021/1147, zmiany w rozporzadzeniu (UE) 2021/1060%* (art. 81 i 82);

- przepisy przejéciowe i przepisy koncowe: uchylenie rozporzadzenia (UE) 604/2013%, $rodki
przejSciowe, wejscie w zycie i rozpoczgcie stosowania (art. 83 — 85).

Zaktaczniki zawierajg wzor obliczenia klucza referencyjnego 1 tabelg korelacji.

Bezposrednie odwotanie do prawa migdzynarodowego zawieraja art. 2 pkt 23, art. 4 i art. 7

ust. 1. Do Karty Praw Podstawowych UE odwotujg si¢ trzy artykuty (art. 6 ust. 3, art. 18 ust. 1,
art. 43 ust.1).

91 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajgce
wspoOlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego Plus, Funduszu Spojnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego
Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na
potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Instrumentu Wsparcia
Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz.U. L 231 z 30.6.2021, s. 159).

92 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie
wniosku o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela
panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (przeksztalcenie) (Dz.U. L 180 z29.6.2013, s. 31).
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Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyze;j.

7.6. Ocena zasadnoSci podniesienia zarzutéw wskazanych w art. 263 TFUE

W odniesieniu do rozporzadzenia (UE) 2024/1351/rozporzadzenia o zarzadzaniu azylem i
migracjg nalezy uznac, ze nie zaistniaty przestanki stwierdzenia niewaznos$ci aktu okreslone w
art. 263 akapit drugi TFUE.

W pierwszym rzgdzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguly
prawnej zwigzanej z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie rozporzadzenia o zarzadzaniu
azylem 1 migracjg jest w petni zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE i
TFUE oraz zasadami ogélnymi prawa UE, w szczeg6élnoS$ci tymi, ktore sg szczeg6lnie istotne
Z uwagi na wymagany sposob przyjecia i tre§¢ badanego aktu, a takze zapewnia ono
przestrzeganie Karty Praw Podstawowych UE i zobowiazah mi¢dzynarodowych, zarowno UE,
jak 1 panstw cztonkowskich. W odniesieniu do postanowien traktatowych, dla powodzenia
skargi opartej na art. 263 TFUE konieczne byloby wykazanie naruszenia przepisow zawartych
w czesci trzeciej, tytule V TFUE, a doktadnie art. 78 ust. 2 lit. e) oraz art. 79 ust. 2 lit. a), b) 1
c¢) TFUE, co nie miato miejsca.

Bezzasadny bylby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zarowno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak i Parlament Europejski i Rada byly
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikaty
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, zadna z instytucji nie dziatata w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podjgte dziatania bezspornie miescity si¢
w ramach kompetencji przyznanych UE i pozostawaly w zgodzie z zasadg pomocniczosci.

Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogoéw proceduralnych roéwniez nie znajduje
uzasadnienia w okolicznos$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego
przyjeciem. Dokonany wybor podstawy prawnej aktu byl prawidtowy, co przesadzilo o
zastosowaniu wlasciwej procedury, przy czym zostaly zachowane jej wszystkie obligatoryjne
elementy mogace mie¢ wplyw na tres¢ aktu, w szczegdlnos$ci zapewniony zostal udziat
parlamentéw narodowych.

Podobnie, na poparcie nie zasluguje podniesienie zarzutu naduzycia witadzy, gdyz zadna
okoliczno$¢ zwigzana z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego przyjeciem nie wskazuje
na wylaczny badZz dominujacy zamiar osiggni¢cia celu innego niz deklarowany we wniosku
legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obej$cia wymogow proceduralnych
okreslonych w TFUE.

8. Rozporzadzenie o zmianach dotyczacych europejskiego systemu przekazywania
informacji z rejestrow karnych o obywatelach panstw trzecich (ECRIS-TCN)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1352 z dnia 14 maja 2024 r. w
sprawie zmiany rozporzadzen (UE) 2019/816 1 (UE) 2019/818 do celéw wprowadzenia kontroli
przesiewowej obywateli panstw trzecich na granicach zewnetrznych (Dz.U. L, 2024/1352,
22.5.2024, ELI: http://data.europa.eu/eli/req/2024/1352/0]), w niniejszej opinii  jako
rozporzadzenie (UE) 2024/1352 lub rozporzadzenie dotyczace ECRIS-TCN

8.1. Umocowania
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http://data.europa.eu/eli/reg/2024/1352/oj

Zgodnie z trescig umocowan, rozporzadzenie dotyczace ECRIS-TCN zostato przyjete przez
Parlament Europejski i Rade na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po przekazaniu
projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym, zgodnie ze zwykla procedurg
ustawodawczg. Podstawg prawng przyjecia tego aktu ustawodawczego jest TFUE, w
szczegdlnosci jego art. 78 ust. 2 lit. e), art. 79 ust. 2 lit. ), art. 82 ust. 1 akapit drugi lit. d) oraz
art. 87 ust. 2 lit. a).

Zgodnos¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach o$wiadczenia dotyczacego
procedury potwierdzajg informacje na temat procedury zawarte w bazie aktow prawnych UE
EUR-Lex® oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego®.
Komisja przyjeta — wyzej powotany — wniosek ustawodawczy (odbiorca do celow przyjecia
aktu: Parlament Europejski, Rada oraz odbiorca do celow informacyjnych: Europejski
Inspektor Ochrony Danych, parlamenty narodowe), Komitet Ekonomiczno-Spoteczny i
Komitet Regionéw nie otrzymaly wniosku i nie przedstawily opinii. Parlament Europejski
stanowisko w pierwszym czytaniu przyjat w dniu 10 kwietnia 2024 r. (gtosow za 414, przeciw
182, wstrzymujacych si¢ 29). Zatwierdzenie przez Rade tego stanowiska nastgpito w dniu 14
maja 2024 r. (glosow za 21, reprezentujacych 85,52% populacji UE, przeciw 2, reprezentujace
10,77% populacji UE, wstrzymujacych sie 2, reprezentujace 3,71% populacji UE, przy 2
panstwach nieuczestniczacych). Kolejne etapy procedury to =zatwierdzenie przez
przewodniczacych Parlamentu Europejskiego i Rady w dniu 14 maja 2024 r. (podpis) i
publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie uczestniczyly na poziomie
UE parlamenty narodowe z 2 panstw cztonkowskich (2 dokumenty), bez takiego udziatu
parlamentu polskiego®.

Wskazang w umocowaniach podstawe¢ prawng nalezy przeanalizowaé, odwotujac si¢ do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czgsci niniejszej opinii.

Wedlug normy prawa pierwotnego UE zawartej w art. 78 ust. 2 lit. ) TFUE, Parlament
Europejski 1 Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, przyjmuja srodki
dotyczace wspolnego europejskiego systemu azylowego obejmujacego kryteria i mechanizmy
ustalania panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrywanie wniosku o udzielenie
azylu lub ochrony uzupetniajacej, do celow rozwijania przez UE wspolnej polityki w dziedzinie
azylu, ochrony uzupelniajacej 1 tymczasowej ochrony, majacej na celu przyznanie
odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi pafnstwa trzeciego Wwymagajagcemu
mie¢dzynarodowe] ochrony oraz majacej na celu zapewnienie przestrzegania zasady non—
refoulement, a przy tym zgodnej z Konwencja genewska z dnia 28 lipca 1951 roku i Protokotem
z dnia 31 stycznia 1967 roku dotyczacymi statusu uchodzcow, jak rowniez z innymi
odpowiednimi traktatami.

Stosownie do normy prawa pierwotnego UE z art. 79 ust. 2 lit. ¢) TFUE, Parlament Europejski
1 Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, przyjmuja srodki dotyczace
nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym wydalania i odsytania os6b przebywajacych
nielegalnie, co stluzy rozwijaniu przez UE wspolnej polityki imigracyjnej majacej na celu
zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi,
sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach
cztonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludZzmi oraz wzmocnione
ich zwalczanie.

% hitps:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/HIS/?uri=CELEX:32024R1352&qid=1721842371020  (dostep:
24.07.2024 1.)

% https://ocil.secure.curoparl.europa.cu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2021/0046(OLP)
(dostep: 24.07.2024 t.).

% W chwili sporzadzania niniejszej opinii strona EU Law Tracker z informacjami na temat tego aktu nie dzialata.
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Zgodnie z normg prawa pierwotnego UE wyrazong w art. 82 ust. 1 akapit drugi lit. d) TFUE,
Parlament Europejski 1 Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza,
przyjmuja $rodki majace na celu ulatwianie wspotpracy migdzy organami sagdowymi lub
rOwnowaznymi organami panstw Czlonkowskich w ramach $cigania karnego i wykonywania
orzeczen.

Z kolei art. 87 ust. 2 lit. a) TFUE stanowi, ze Parlament Europejski i Rada, stosujac zwykla
procedure ustawodawcza, moga ustanawia¢ srodki dotyczace gromadzenia, przechowywania,
przetwarzania, analizowania i wymiany istotnych informacji, do celow rozwijania przez UE
wspoOtpracy policyjnej obejmujacej wszystkie wiasciwe organy panstw cztonkowskich, w tym
stuzby policji, stuzby celne oraz inne organy $cigania wyspecjalizowane w zapobieganiu
przestepstwom lub ich wykrywaniu i $ciganiu.

Z uwagi na horyzontalny charakter aktu w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i
sprawiedliwo$ci, podstawa prawna zostata zatem wlasciwie wybrana, zarowno co do celow,
jakie maja by¢ osiagniete, jak 1 upowaznienia do podjecia dziatan stuzacych osiagnieciu tych
celow.

8.2.Uzasadnienie ogdlne podjetego dzialania normatywnego

Z uwagi na techniczny charakter rozporzadzenia dotyczacego ECRIS-TCN, jego motywy
odwotuja si¢ do rozporzadzenia o kontroli przesiewowej. Motyw 1 wyjasnia, ze rozporzadzenie
to przewiduje identyfikacje lub weryfikacj¢ tozsamosci, kontrole bezpieczenstwa oraz wstgpne
kontrole stanu zdrowia 1 wstepne kontrole shuzace identyfikacji osdb wymagajacych
szczegolnego traktowania na granicach zewnetrznych lub na terytorium panstw cztonkowskich
wobec obywateli panstw trzecich, ktorzy nie zostali poddani odprawie granicznej na granicach
zewngtrznych panstw cztonkowskich, a takze tych obywateli panstw trzecich, ktorzy ztozyli
wniosek o udzielenie ochrony migdzynarodowej na przej$ciach granicznych lub w strefach
tranzytowych, nie spelniajac warunkéw wjazdu okre§lonych w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego 1 Rady (UE) 2016/399. W rozporzadzeniu (UE) 2024/1356 stworzono jednolite
przepisy umozliwiajace sprawng identyfikacje¢ lub weryfikacje¢ tozsamosci obywateli panstw
trzecich oraz kierowanie ich na odpowiednig $ciezke proceduralng. Rozporzadzenie to ma na
celu podniesienie poziomu kontroli obywateli panstw trzecich przekraczajacych granice
zewngetrzne 1 zapewnienie mozliwosci przeszukania odpowiednich systemow informacyjnych i
baz danych UE w celu sprawdzenia, czy obywatele panstw trzecich poddawani kontroli
przesiewowe] moga stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa wewnetrznego. Motyw 2
wskazuje, ze rozporzadzenie (UE) 2024/1356 stanowi, iz weryfikacje osob podlegajacych
kontroli przesiewowej do celow bezpieczenstwa nalezy przeprowadzac z wykorzystaniem tych
samych systemow, co w przypadku osob ubiegajacych si¢ o wiz¢ lub zezwolenie na podréz w
ramach europejskiego systemu informacji o podrozy oraz zezwolen na podroz (ETIAS). W
szczegolnosci rozporzadzenie (UE) 2024/1356 stanowi, ze dane osobowe 0sob poddawanych
kontroli przesiewowe] majg by¢ sprawdzane z wykorzystaniem europejskiego systemu
przekazywania informacji z rejestrow karnych o obywatelach panstw trzecich (ECRIS-TCN)
ustanowionego rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2019/816 w
odniesieniu do 0sob skazanych za przestepstwa terrorystyczne lub inne powazne przestepstwa.
Z kolei motyw 3 podkresla, ze organy ds. kontroli przesiewowej zdefiniowane w
rozporzadzeniu (UE) 2024/1356, potrzebuja dostepu do ECRIS-TCN w celu ustalenia, czy dana
osoba moze stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa wewngtrznego.

Takie uzasadnienie nalezy uzna¢ za wystarczajace, bez potrzeby siggania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.
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8.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczosci i proporcjonalnoS$ci

Zgodnie z motywem 8, poniewaz cel rozporzadzenia dotyczacego ECRIS-TCN, a mianowicie
umozliwienie organom ds. kontroli przesiewowej dostepu do danych zawartych w ECRIS-TCN
lub we wspolnym repozytorium danych umozliwiajacych identyfikacje do celéw identyfikacji
lub weryfikacji tozsamosci oraz kontroli bezpieczenstwa ustanowionej rozporzadzeniem (UE)
2024/1356, nie moze zosta¢ osiggnigty w sposdb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie,
natomiast ze wzgledu na jego rozmiary i skutki mozliwe jest lepsze jego osiggniecie na
poziomie UE, moze ona podja¢ dziatania zgodnie z zasadg pomocniczo$ci okreslong w art. 5
TUE. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci okreslong w tym artykule, nowe rozporzadzenie nie
wykracza poza to, co jest konieczne do osiggniecia tego celu.

Z uwagi na horyzontalny charakter §rodka oraz wspdlne bazy, zasadno$¢ podj¢cia dziatania na
poziomie UE jest bezsporna.

8.4. Przedmiot i zakres stosowania

Rozporzadzenie (UE) 2024/1352 ma specyficzng budowe ze wzgledu na swdj waski zakres
materialny, dlatego nie zawiera odrgbnego artykulu dotyczacego przedmiotu regulacji, lecz
tylko trzy inne artykuty — pierwszy, wprowadzajacy zmiany w rozporzadzeniu (UE)
2019/816%, drugi, zmieniajacy rozporzadzenie (UE) 2019/818%, i trzeci, regulujacy wejscie w
zycie i rozpoczecie stosowania.

Z tego wzgledu przedmiot i zakres stosowania aktu nie wykraczajg poza ramy nakres$lone
wlasciwymi postanowieniami TFUE.

8.5. Pozostale przepisy cze¢$ci normatywnej

W uzupetnieniu podanych wyzej informacji, nalezy wskazac, ze rozporzadzenie dotyczace
ECRIS-TCN do rozporzadzenia (UE) 2019/816 dodaje m.in. artykul poswiecony
wykorzystaniu ECRIS-TCN do celow kontroli przesiewowej, zas do rozporzadzenia (UE)
2019/818 artykul dotyczacy dostepu do wspolnego repozytorium danych umozliwiajacych
identyfikacj¢ lub werytfikacje tozsamosci zgodnie z rozporzadzeniem (UE) 2024/1356.

Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyzej.

8.6. Ocena zasadnoSci podniesienia zarzutow wskazanych w art. 263 TFUE

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/816 z dnia 17 kwietnia 2019 r. ustanawiajgce
scentralizowany system stuzacy do ustalania panstw cztonkowskich posiadajacych informacje o wyrokach
skazujacych wydanych wobec obywateli panstw trzecich i bezpanstwowcow (ECRIS-TCN) na potrzeby
uzupelnienia europejskiego systemu przekazywania informacji z rejestrow karnych oraz zmieniajace
rozporzadzenie (UE) 2018/1726 (Dz.U. L 135 z 22.5.2019, s. 1).

97 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/818 z dnia 20 maja 2019 r. w sprawie ustanowienia
ram interoperacyjnosci systemow informacyjnych UE w obszarze wspotpracy policyjnej i sadowej, azylu i
migracji oraz zmieniajace rozporzadzenia (UE) 2018/1726, (UE) 2018/1862 i (UE) 2019/816 (Dz.U. L 135 z
22.5.2019, s. 85).
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W odniesieniu do rozporzadzenia (UE) 2024/1352/rozporzadzenia dotyczacego ECRIS-TCN
nalezy uznac¢, ze nie zaistnialy przestanki stwierdzenia niewaznosci aktu okre§lone w art. 263
akapit drugi TFUE.

W pierwszym rzedzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek
reguly prawnej zwigzanej z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie rozporzadzenia dotyczacego
ECRIS-TCN jest w petni zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE i TFUE
oraz zasadami ogolnymi prawa UE, w szczeg6lnosci tymi, ktore sg szczegolnie istotne z uwagi
na wymagany sposob przyjecia i tres¢ badanego aktu. W odniesieniu do postanowien
traktatowych, dla powodzenia skargi opartej na art. 263 TFUE konieczne byloby wykazanie
naruszenia przepisow zawartych w czgsci trzeciej, tytule V TFUE, a doktadnie art. art. 78 ust.
2 lit. e), art. 79 ust. 2 lit. ¢), art. 82 ust. 1 akapit drugi lit. d) oraz art. 87 ust. 2 lit. a) TFUE, co
nie miato miejsca.

Bezzasadny bylby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zarowno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak 1 Parlament Europejski i Rada byly
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikaty
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, zadna z instytucji nie dziatata w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podjete dziatania bezspornie miescity si¢
w ramach kompetencji przyznanych UE i pozostawaly w zgodzie z zasadg pomocniczosci.

Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogoéw proceduralnych réwniez nie znajduje
uzasadnienia w okoliczno$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego
przyjeciem. Dokonany wybdr podstawy prawnej aktu byl prawidtowy, co przesadzito o
zastosowaniu wlasciwej procedury, przy czym zostaty zachowane jej wszystkie obligatoryjne
elementy mogace mie¢ wplyw na tres¢ aktu, w szczegdlno$ci zapewniony zostal udziat
parlamentéw narodowych.

Podobnie, na poparcie nie zastuguje podniesienie zarzutu naduzycia wiladzy, gdyz Zadna
okolicznos¢ zwigzana z przebiegiem prac nad projektem aktu 1 jego przyjeciem nie wskazuje
na wylaczny badZz dominujacy zamiar osiggnigcia celu innego niz deklarowany we wniosku
legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obej$cia wymogow proceduralnych
okreslonych w TFUE.

9. Rozporzadzenie o kontroli przesiewowej na granicach zewnetrznych

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1356 z dnia 14 maja 2024 r. w
sprawie wprowadzenia kontroli przesiewowej obywateli panstw trzecich na granicach
zewngetrznych oraz zmiany rozporzadzen (WE) nr 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240
i (UE) 2019/817, (Dz.U. L, 2024/1356, 22.5.2024,
ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2024/1356/0j), w niniejszej opinii jako rozporzadzenie (UE)
2024/1356 lub rozporzadzenie o kontroli przesiewowej

9.1. Umocowania

Zgodnie z treScig umocowan, rozporzadzenie o kontroli przesiewowej zostato przyjete przez
Parlament Europejski i Rade na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po przekazaniu
projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym, po uwzglgdnieniu opinii
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego 1 opinii Komitetu Regionéw, zgodnie ze
zwykla procedurg ustawodawcza. Podstawg prawng przyjecia tego aktu ustawodawczego jest
TFUE, w szczeg6lnosci jego art. 77 ust. 2 lit. b) i d).
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Zgodno$¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach o$wiadczenia dotyczacego
procedury potwierdzajg informacje na temat procedury zawarte w bazie aktow prawnych UE
EUR-Lex® oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego®.
Komisja przyjeta — wyzej powotany — wniosek ustawodawczy (odbiorca do celow przyjecia
aktu: Parlament Europejski, Rada, parlamenty narodowe), Komitet Ekonomiczno-Spoteczny
przedstawil opini¢ (w dniu 24 lutego 2021 r.), Komitet Regionow przedstawit opini¢ (w dniu
19 marca 2021 r.). Parlament Europejski stanowisko w pierwszym czytaniu przyjat w dniu 10
kwietnia 2024 r. (glosow za 366, przeciw 229, wstrzymujacych sie 261%). Zatwierdzenie przez
Radg tego stanowiska nastgpito w dniu 14 maja 2024 r. (gtoséw za 21, reprezentujacych 85,52%
populacji UE, przeciw 2, reprezentujace 10,77% populacji UE, wstrzymujacych si¢ 2,
reprezentujace 3,71% populacji UE, przy 2 panstwach nieuczestniczacych). Kolejne etapy
procedury to zatwierdzenie przez przewodniczacych Parlamentu Europejskiego i Rady w dniu
14 maja 2024 r. (podpis) i publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie
uczestniczyty na poziomie UE parlamenty narodowe z 4 panstw cztonkowskich (4 dokumenty),
bez takiego udziatu parlamentu polskiego®?.

Wskazang w umocowaniach podstawe¢ prawng nalezy przeanalizowaé, odwotujac si¢ do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czesci niniejszej opinii.

Na podstawie norm prawa pierwotnego UE sformutowanych w art. 77 ust. 2 lit. b) i d) TFUE,
Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza,
przyjmuja $rodki dotyczace kontroli, ktorym podlegaja osoby przekraczajace granice
zewnetrzne, oraz wszelkich $rodkow niezbednych dla stopniowego wprowadzania
zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewngtrznymi, do celéw rozwijania przez UE
polityki zmierzajacej do: zapewnienia braku jakiejkolwiek kontroli osob, niezaleznie od ich
obywatelstwa, przy przekraczaniu przez nie granic wewngetrznych; zapewnienia kontroli oséb 1
skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic zewngtrznych; stopniowego wprowadzania
zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewngtrznymi.

Podstawa prawna zostata zatem wlasciwie wybrana, zarowno co do celu, jaki ma by¢
osiggnigty, jak i upowaznienia do podjecia dziatan stuzacych osiaggnieciu tego celu.

9.2. Uzasadnienie ogdlne podjetego dzialania normatywnego

W motywie 1 przypomniano, ze strefa Schengen zostala utworzona, aby ustanowi¢ obszar bez
granic wewnetrznych, w ktorym zapewniony jest swobodny przeptyw osob, jak okreslono w
art. 3 ust. 2 TUE. Poprawne funkcjonowanie tego obszaru zalezy od wzajemnego zaufania
miedzy panstwami cztonkowskimi i skutecznego zarzadzania granicami zewnetrznymi. Z kolei
motyw 2 wyjasnia, ze zasady regulujace kontrolg graniczng osob przekraczajacych granice
zewnetrzne panstw cztonkowskich UE okreslono w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
1 Rady (UE) 2016/399. Pomimo stosowanych $rodkoéw ochrony granic w panstwach
cztonkowskich moze dochodzi¢ do niedozwolonego przekraczania granicy przez obywateli
panstw trzecich unikajacych odprawy granicznej. Aby dalej rozwija¢ polityke UE majacg na
celu zapewnienie kontroli oséb 1 skutecznego nadzoru nad przekraczaniem granic

% https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/HIS/?uri=CELEX:32024R 1356 &qid=1721843995336  (dostep:
24.07.2024 r.)

9 https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2020/0278(OLP)
(dostep: 24.07.2024 1.).

100 Wyniki gtosowania w Parlamencie Europejskim nie sg dostepne na stronie Obserwatorium Legislacyjnego, lecz
sa dostepne pod adresem https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/202404081PR20290/parlament-
europejski-przyjmuje-nowy-pakt-o-migracji-i-azylu (dostep: 24.07.2024 r.).

101 W chwili sporzadzania niniejszej opinii strona EU Law Tracker z informacjami na temat tego aktu nie dziatala.
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zewnetrznych, o czym mowa w art. 77 ust. 1 TFUE, dodatkowe $rodki powinny dotyczy¢
sytuacji, w ktorych obywatele panstw trzecich sg zatrzymywani w zwigzku z niedozwolonym
przekroczeniem granic zewnetrznych, w ktorych obywatele panstw trzecich sa sprowadzani na
lad w nastgpstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczych, oraz w ktorych obywatele panstw
trzecich wystepuja z wnioskiem o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej na przejsSciu
granicznym, nie spelniajac przy tym warunkow wjazdu. Nowe rozporzadzenie uzupetnia
rozporzadzenie (UE) 2016/399 w odniesieniu do tych sytuacji. Konieczne jest zapewnienie,
aby w tych sytuacjach obywatele panstw trzecich byli poddawani kontroli przesiewowej, co ma
utatwi¢ wlasciwa identyfikacj¢ i umozliwi¢ sprawne kierowanie ich na odpowiednig §ciezke
proceduralng, ktora w zaleznosci od okoliczno$ci mogtaby obejmowac procedury zwigzane z
ubieganiem si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodowg lub procedury speliajace wymogi dyrektywy
Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2008/115/WE. Kontrola przesiewowa takich obywateli
panstw trzecich powinna w sposéb niezaktdocony uzupeinia¢ kontrole przeprowadzane na
granicy zewnetrznej lub kompensowac fakt, ze podczas przekraczania granicy zewnetrznej nie
przeprowadzono tych kontroli.

Takie uzasadnienie nalezy uzna¢ za wystarczajace, bez potrzeby siggania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.

Nalezy doda¢, ze szerokie odniesienia do prawa miedzynarodowego zawieraja motywy 3 1 27.
Ogodlne odwotanie do prawa mie¢dzynarodowego zawiera takze motyw 11. O prawach
podstawowych uznanych w Karcie Praw Podstawowych UE przypominaja motywy 25, 27 1 38.

9.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczo$ci i proporcjonalnosci

Zgodnie z motywem 59, zwazywszy, ze cele rozporzadzenia o kontroli przesiewowej, a
mianowicie wzmocnienie kontroli obywateli panstw trzecich przekraczajacych granice
zewnetrzne 1 zapewnienie identyfikacji lub weryfikacji tozsamosci wszystkich obywateli
panstw trzecich podlegajacych kontroli przesiewowej oraz sprawdzanie odpowiednich baz
danych w celu weryfikacji, czy obywatele panstw trzecich poddani kontroli przesiewowej moga
stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa wewnetrznego 1 przyczyni¢ si¢ do kierowania ich na
odpowiednig $ciezke proceduralng, nie moga zosta¢ osiggnigte w sposOb wystarczajacy przez
panstwa cztonkowskie, natomiast ze wzgledu na rozmiar dziatanh mozliwe jest ich lepsze
osiggniecie na poziomie UE, moze ona podja¢ dziatania zgodnie z zasada pomocniczos$ci
okreslong w art. 5 TUE. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, okreslong w tym artykule, nowe
rozporzadzenie nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiggnigcia tych celow.

Zasadnos¢ podjecia dziatania na poziomie UE jest bezsporna, gdy chodzi o $rodki dotyczace
granic zewnetrznych (skutecznych kontroli) w ramach wspdlnej przestrzeni oraz przede
wszystkim stuzace zintegrowanemu systemowi zarzadzania granicami zewn¢trznymi.
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9.4. Przedmiot i zakres stosowania

Przedmiot rozporzadzenia (UE) 2024/1356 okresla jego art. 1 — ustanawia ono, po pierwsze,
kontrole przesiewowg obywateli panstw trzecich na granicach zewnetrznych panstw
cztonkowskich, ktorzy, nie spetniajgc warunkéw wjazdu okreslonych w art. 6 rozporzadzenia
(UE) 2016/399'%2) przekroczyli granice zewnetrznag w sposob niedozwolony, wystapili o
udzielenie ochrony migdzynarodowej podczas odprawy granicznej lub zostali sprowadzeni na
lad w nastgpstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczej, przed skierowaniem ich na
odpowiednig $ciezke proceduralng, oraz, po drugie, kontrolg¢ przesiewowa obywateli panstw
trzecich nielegalnie przebywajacych na terytorium panstw cztonkowskich, w przypadku gdy
nic nie wskazuje na to, ze ci obywatele panstw trzecich zostali poddani kontroli na granicach
zewnetrznych, przed skierowaniem ich na odpowiednig $ciezke proceduralng (akapit pierwszy).
Jak precyzuje akapit drugi, celem kontroli przesiewowej jest wzmocnienie kontroli obywateli
panstw trzecich przekraczajacych granice zewnetrzne, identyfikacja wszystkich obywateli
panstw trzecich podlegajacych kontroli przesiewowej oraz sprawdzenie przy pomocy
odpowiednich baz danych, czy osoby poddane kontroli przesiewowej moga stanowic
zagrozenie dla bezpieczenstwa wewngtrznego. Kontrola przesiewowa obejmuje réwniez
wstepne kontrole stanu zdrowia i1 kontrole stuzace identyfikacji oséb wymagajacych
szczegolnego traktowania majace na celu zidentyfikowanie 0sob potrzebujacych opieki
zdrowotnej oraz osob, ktore moga stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego i majace na
celu zidentyfikowanie 0s6b wymagajacych szczegdlnego traktowania. Kontrole takie utatwiaja
kierowanie takich os6b na odpowiednig $ciezke proceduralna.

Zgodnie z akapitem trzecim, rozporzadzenie o kontroli przesiewowej ustanawia réwniez
niezalezny mechanizm monitorowania w kazdym panstwie czlonkowskim stuzacy
monitorowaniu przestrzegania prawa UE 1 prawa mig¢dzynarodowego, w tym Karty praw
podstawowych UE, podczas kontroli przesiewowe;.

Rozporzadzenie (UE) 2024/1356 stanowi rozwinigcie przepisow dorobku Schengen, a zatem
stosuja je takze okreslone panstwa spoza UE.

Przedmiot i zakres stosowania aktu nie wykraczaja zatem poza ramy nakreslone wlasciwymi
postanowieniami TFUE.

9.5. Pozostale przepisy cze$ci normatywnej

Dalsza czg$¢ normatywna rozporzadzenia o kontroli przesiewowej reguluje nastgpuje kwestie:
definicje takich poje¢, jak ,zagrozenie dla zdrowia publicznego”, ,weryfikacja” czy
,»identyfikacja” (art. 2), prawa podstawowe (art. 3), zwigzek z innymi instrumentami prawnymi
(art. 4), kontrola przesiewowa na granicy zewnetrznej (art. 5), zezwolenie na wjazd na
terytorium panstwa cztonkowskiego (art. 6), kontrole przesiewowe na terytorium (art. 7),
wymogi dotyczace kontroli przesiewowych (art. 8), obowigzki obywateli panstw trzecich
podlegajacych kontroli przesiewowej (art. 9), monitorowanie przestrzegania praw
podstawowych (art. 10), przekazywanie informacji (art. 11), wstepne kontrole stanu zdrowia 1
osoby wymagajace szczegdlnego traktowania (art. 12), gwarancje dla matoletnich (art. 13),
identyfikacje lub weryfikacje tozsamosci (art. 14), kontrole bezpieczenstwa (art. 15),
uzgodnienia dotyczace identyfikacji i kontroli bezpieczenstwa (art. 16), formularz kontroli
przesiewowej (art. 17), zakonczenie kontroli przesiewowej (art. 18), procedurg komitetowa (art.

102 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego
kodeksu zasad regulujgcych przeptyw 0sob przez granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz.U. L 77 z 23.3.2016,
s. 1).
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19), zmiany w rozporzadzeniu (WE) nr 767/2008% (art. 20), zmiany w rozporzadzeniu (UE)
2017/2226%% (art. 21), zmiany w rozporzadzeniu (UE) 2018/1240'% (art. 22), zmiany w
rozporzadzeniu (UE) 2019/817 (art. 23), oceng (art. 24) i wejscie w zycie (art. 25).

Nalezy zwroci¢ uwage na art. 3, zgodnie z ktorym stosujac rozporzadzenie, panstwa
cztonkowskie w pelni przestrzegaja odpowiednich przepisow prawa UE, w tym Karty,
odpowiedniego prawa mi¢dzynarodowego, w tym Konwencji genewskiej dotyczacej statusu
uchodzcéw z dnia28 lipca 1951 r., uzupetnionej Protokotem Nowojorskim z dnia 31 stycznia
1967 r., a takze zobowigzan zwigzanych z dostgpem do ochrony miedzynarodowej, w
szczegolnosci zasady non-refoulement, oraz praw podstawowych. Do Karty Praw
Podstawowych UE lub aktéw prawa miedzynarodowego odniesienia znajdujemy takze w art. 2
pkt 14, art. 8 ust. 8, art. 10 ust. 2, art. 13 ust. 1.

Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyzej.

9.6. Ocena zasadno$ci podniesienia zarzutow wskazanych w art. 263 TFUE

W odniesieniu do rozporzadzenia (UE) 2024/1356/rozporzadzenia o kontroli przesiewowe;j
nalezy uznac¢, ze nie zaistnialy przestanki stwierdzenia niewaznosci aktu okreslone w art. 263
akapit drugi TFUE.

W pierwszym rzgdzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguty
prawnej zwiazanej z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie rozporzadzenia o kontroli
przesiewowej jest w petni zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE 1 TFUE
oraz zasadami og6lnymi prawa UE, w szczegdlnosci tymi, ktore sg szczegolnie istotne z uwagi
na wymagany sposob przyjecia 1 tre§¢ badanego aktu, a takze zapewnia ono przestrzeganie
Karty Praw Podstawowych UE 1 zobowigzan mi¢edzynarodowych, zarowno UE, jak 1 panstw
cztonkowskich. W odniesieniu do postanowien traktatowych, dla powodzenia skargi opartej na
art. 263 TFUE konieczne bytoby wykazanie naruszenia przepisow zawartych w czesci trzeciej,
tytule V TFUE, a doktadnie art. 77 ust. 2 lit. b) i d) TFUE, co nie miato miejsca.

Bezzasadny bytby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zar6wno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak 1 Parlament Europejski 1 Rada byly
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikaty
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, Zadna z instytucji nie dziatata w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podjete dziatania bezspornie miescity si¢
w ramach kompetencji przyznanych UE i pozostawaly w zgodzie z zasadg pomocniczosci.

103 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 767/2008 z dnia 9 lipca 2008 r. w sprawie
Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) oraz wymiany danych pomiedzy panstwami cztonkowskimi na temat
wiz krotkoterminowych (rozporzadzenie w sprawie VIS) (Dz.U. L 218 z 13.8.2008, s. 60).

104 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2226 z dnia 30 listopada 2017 r. ustanawiajace
system wjazdu/wyjazdu (EES) w celu rejestrowania danych dotyczacych wjazdu i wyjazdu obywateli panstw
trzecich przekraczajacych granice zewnetrzne panstw cztonkowskich i danych dotyczacych odmowy wjazdu w
odniesieniu do takich obywateli oraz okreslajace warunki dostgpu do EES na potrzeby ochrony porzadku
publicznego i zmieniajace konwencj¢ wykonawcza do uktadu z Schengen i rozporzadzenia (WE) nr 767/2008 i
(UE) nr 1077/2011 (Dz.U. L 327 2 9.12.2017, s. 20).

105 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1240 z dnia 12 wrze$nia 2018 r. ustanawiajace
europejski system informacji o podrozy oraz zezwolen na podroz (ETIAS) i zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr
1077/2011, (UE) nr 515/2014, (UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 i (UE) 2017/2226 (Dz.U. L 236 2 19.9.2018, s. 1).
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Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogéw proceduralnych réwniez nie znajduje
uzasadnienia w okolicznos$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego
przyjeciem. Dokonany wybdr podstawy prawnej aktu byl prawidtowy, co przesadzito o
zastosowaniu witasciwej procedury, przy czym zostaty zachowane jej wszystkie obligatoryjne
elementy mogace mie¢ wpltyw na tre§¢ aktu, w szczegdlnosci zapewniony zostal udziat
parlamentéw narodowych.

Podobnie, na poparcie nie zasluguje podniesienie zarzutu naduzycia wiladzy, gdyz zadna
okolicznos$¢ zwigzana z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego przyjeciem nie wskazuje
na wylaczny badz dominujgcy zamiar osiggnigcia celu innego niz deklarowany we wniosku
legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obej$cia wymogow proceduralnych
okreslonych w TFUE.

10. Rozporzadzenie o systemie Eurodac

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1358 z dnia 14 maja 2024 r. w
sprawie ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania danych biometrycznych w celu
skutecznego stosowania rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1351 i
(UE) 2024/1350 i dyrektywy Rady 2001/55/WE oraz w celu identyfikowania nielegalnie
przebywajacych obywateli panstw trzecich oraz bezpanstwowcoéw, w sprawie wystepowania z
wnioskami o porownanie z danymi Eurodac przez organy $cigania panstw czlonkowskich i
Europol na potrzeby ochrony porzadku publicznego, w sprawie zmiany rozporzadzen
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1240 i (UE) 2019/818 oraz w sprawie uchylenia
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 603/2013 (Dz.U. L, 2024/1358,
22.5.2024, ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2024/1358/0j), w niniejszej opinii  jako
rozporzadzenie (UE) 2024/1358 lub rozporzadzenie Eurodac

10.1. Umocowania

Zgodnie z treScig umocowan, rozporzadzenie Eurodac zostalo przyjete przez Parlament
Europejski 1 Rade na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po przekazaniu projektu aktu
ustawodawczego parlamentom narodowym, po uwzglednieniu opinii Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego 1 opinii Komitetu Regionow, zgodnie ze zwykla procedura
ustawodawczg. Podstawg prawng przyjecia tego aktu ustawodawczego jest TFUE, w
szczegolnosci jego art. 78 ust. 2 lit. ¢), d), e) 1 g), art. 79 ust. 2 lit. ¢), art. 87 ust. 2 lit. a) 1 art.
88 ust. 2 lit. a).

Zgodno$¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach o$wiadczenia dotyczacego
procedury potwierdzajg informacje na temat procedury zawarte w bazie aktow prawnych UE
EUR-Lex'%® oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego®’.
Komisja przyje¢ta dwa — wyzej powolane — wnioski legislacyjne (wniosek I — odbiorca do celow
przyjecia aktu: Parlament Europejski, Rada oraz odbiorca do celéw informacyjnych: Europejski
Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, Komitet Regionow, a takze konsultacja obligatoryjna:
Europejski Inspektor Ochrony Danych, parlamenty narodowe; wniosek II - odbiorca do celow
przyjecia aktu: Parlament Europejski, Rada, parlamenty narodowe), Komitet Ekonomiczno-
Spoteczny przedstawit dwie opinie (w dniach 19 pazdziernika 2016 i 24 lutego 2021 r.),
Komitet Regionow przedstawit dwie opinie (w dniach 8 grudnia 2016 r. 1 19 marca 2021 r.).

106 hitps://eur-lex.europa.ew/legal-content/PL/HIS/?uri=CELEX:32024R 1358&qid=1721810747548  (dostep:
24.07.2024 1.)

107 https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2016/0132(OLP)
(dostep: 24.07.2024 t.).
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Ponadto opini¢ przedtozyt Europejski Inspektor Ochrony Danych (w dniu 21 wrze$nia 2016 1.).
Parlament Europejski stanowisko w pierwszym czytaniu przyjat w dniu 10 kwietnia 2024 r.
(gtosow za 404, przeciw 202, wstrzymujacych si¢ 16). Zatwierdzenie przez Rade tego
stanowiska nastgpito w dniu 14 maja 2024 r. (gtoséw za 21, reprezentujacych 85,52% populacji
UE, przeciw 2, reprezentujace 10,77% populacji UE, wstrzymujacych si¢ 2, reprezentujgce
3,71% populacji UE, przy 2 panstwach nieuczestniczacych). Kolejne etapy procedury to
zatwierdzenie przez przewodniczacych Parlamentu Europejskiego i Rady w dniu 14 maja 2024
1. (podpis) 1 publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie uczestniczyly
na poziomie UE parlamenty narodowe z 8 panstw czlonkowskich (9 dokumentdéw), bez takiego
udziatu parlamentu polskiego. Tres¢ umocowan potwierdzaja réwniez informacje na stronie
EU Law Tracker'®,

Wskazang w umocowaniach podstawe prawng nalezy przeanalizowa¢, odwotujac si¢ do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czesci niniejszej opinii.

Zgodnie z postanowieniami traktatowymi zawartymi w art. 78 ust. 2 lit. c), d), e) i g) TFUE,
Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza,
przyjmuja $rodki dotyczace wspdlnego europejskiego systemu azylowego obejmujacego:
wspolny system tymczasowej ochrony wysiedlencow, na wypadek masowego naptywu, a takze
wspolne procedury przyznawania i pozbawiania jednolitego statusu azylu lub ochrony
uzupetniajacej, kryteria i mechanizmy ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrywanie wniosku o udzielenie azylu lub ochrony uzupehiajacej oraz partnerstwo i
wspolprace z panstwami trzecimi w celu zarzadzania przeptywami osob ubiegajacych si¢ o azyl
lub o ochrong uzupetniajaca lub tymczasowa, do celéw rozwijania przez UE wspolnej polityki
w dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajacej i tymczasowej ochrony, majacej na celu przyznanie
odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu
mig¢dzynarodowej ochrony oraz majacej na celu zapewnienie przestrzegania zasady non-—
refoulement, a przy tym zgodnej z Konwencja genewska z dnia 28 lipca 1951 roku i Protokotem
z dnia 31 stycznia 1967 roku dotyczgcymi statusu uchodzcoéw, jak roéwniez z innymi
odpowiednimi traktatami.

Stosownie do art. 79 ust. 2 lit. ¢) TFUE, Parlament Europejski 1 Rada, stanowigc zgodnie ze
zwykla procedura ustawodawcza, przyjmuja Srodki dotyczace nielegalnej imigracji i
nielegalnego pobytu, w tym wydalania i odsytania os6b przebywajacych nielegalnie, co stuzy
rozwijaniu przez UE wspodlnej polityki imigracyjnej majacej na celu zapewnienie, na kazdym
etapie, skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania
obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach cztonkowskich, a takze
zapobieganie nielegalnej imigracji 1 handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich zwalczanie.

Na mocy art. 87 ust. 2 lit. a) TFUE, Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykta
procedurg ustawodawcza, moga ustanawia¢ §rodki dotyczace gromadzenia, przechowywania,
przetwarzania, analizowania i wymiany istotnych informacji, do celow rozwijania przez UE
wspolpracy policyjnej obejmujacej wszystkie wlasciwe organy panstw cztonkowskich, w tym
stuzby policji, sluzby celne oraz inne organy §cigania wyspecjalizowane w zapobieganiu
przestgpstwom lub ich wykrywaniu 1 §ciganiu.

Zgodnie z normg prawa pierwotnego UE zawarta w art. 88 ust. 2 lit. a) TFUE, Parlament
Europejski 1 Rada, stanowigc w drodze rozporzadzen zgodnie ze zwykla procedura
ustawodawcza, okreslaja strukture, funkcjonowanie oraz zakres dziatan i zadan Europolu, ktore
moga obejmowac¢ gromadzenie, przechowywanie, przetwarzanie, analiz¢ 1 wymian¢

108 https://law-tracker.europa.eu/procedure/2016 132 (dostep: 24.07.2024 r.).
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informacji, przekazywanych zwtaszcza przez organy panstw cztonkowskich, panstw trzecich
lub instytucji spoza Unii.

Z uwagi na horyzontalny charakter aktu w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i
sprawiedliwo$ci, podstawa prawna zostata wlasciwie wybrana, zarowno co do celow, jakie
majg by¢ osiagnigte, jak i upowaznienia do podjecia dziatan shuzacych osiagnieciu tych celow.

10.2. Uzasadnienie ogolne podjetego dzialania normatywnego

W motywie 1 przypomniano, ze wspolna polityka azylowa, w tym wspolny europejski system
azylowy, jest integralnym elementem wytyczonego przez UE celu, polegajacego na
stopniowym ustanawianiu przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci otwartej dla
tych, ktorzy, zmuszeni okoliczno$ciami, ubiegaja si¢ o ochron¢ migdzynarodowa w UE.
Kolejne motywy wskazuja natomiast materialne powigzania mi¢dzy rozporzadzeniem Eurodac
a innymi aktami prawa wtornego UE, ktérych skuteczne stosowanie wymaga odpowiedniego
korzystania z systemu Eurodac, czyli rozporzadzeniem (UE) 2024/1347, rozporzadzeniem
(UE) 2024/1348, rozporzadzeniem (UE) 2024/1350 i rozporzadzeniem (UE) 2024/1351 oraz i
dyrektywa Rady 2001/55/WE i dyrektywa (UE) 2024/1346.

Nalezy zwr6oci¢é uwage, ze w ten sposob motywy dodaja nowe elementy wyjasniajace w
stosunku do tych zawartych w tytule rozporzadzenia Eurodac, ktérego fragment brzmi ,,w celu
skutecznego stosowania rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1351 i
(UE) 2024/1350 1 dyrektywy Rady 2001/55/WE”. W szczegdlnosci motyw 7 wskazuje, Ze na
potrzeby wspierania systemu azylowego poprzez stosowanie rozporzadzen Parlamentu
Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1351, (UE) 2024/1348 i (UE) 2024/1347 oraz dyrektywy
Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1346 niezbedne jest zapisywanie, czy, w
nastepstwie przeprowadzenia kontroli bezpieczenstwa, o ktérych mowa w rozporzadzeniu
Eurodac, okazuje si¢, ze dana osoba moze stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa
wewnetrznego.

Jezeli chodzi o rozporzadzenia (UE) 2024/1351 1 (UE) 2024/1350 i1 dyrektywe 2001/55/WE, to
motywy szczegdtowo wyjasniaja, co jest konieczne na potrzeby ich stosowania i znalazto swe
odzwierciedlenie w rozporzadzeniu Eurodac. Tytulem przyktadu mozna poda¢ za motywem 2,
Ze na potrzeby stosowania rozporzadzenia (UE) 2024/1351 niezbedne jest ustalanie tozsamosci
osOb ubiegajacych si¢ o ochrong mig¢dzynarodowg i1 osOb zatrzymanych w zwigzku z
niedozwolonym przekroczeniem granic zewngtrznych panstw cztonkowskich 1 ze aby moc
skutecznie stosowac to rozporzadzenie, kazde panstwo cztonkowskie powinno mie¢ réwniez
mozliwo$¢ sprawdzania, czy obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec uznani za
przebywajacych nielegalnie na jego terytorium wystgpili o udzielenie ochrony
migdzynarodowej w innym panstwie cztonkowskim. Motyw 3 wskazuje, ze na potrzeby
skutecznego stosowania rozporzadzenia (UE) 2024/1351 niezbedne jest wyrazne zapisanie w
Eurodac faktu, Ze nastgpilo przeniesienie odpowiedzialnoSci miedzy panstwami
cztonkowskimi, w tym w przypadkach relokacji. Podobnie uksztattowano motywy 4 1 5.

Motyw 9 informuje natomiast, ze w dyrektywie 2001/55/WE przewidziano system
tymczasowej ochrony, ktory zastosowano po raz pierwszy na mocy decyzji wykonawczej Rady
(UE) 2022/382 w odpowiedzi na wojn¢ w Ukrainie. Zgodnie z tym systemem tymczasowe;j
ochrony panstwa cztonkowskie majg rejestrowac osoby korzystajace z tymczasowej ochrony
na ich terytorium. Panstwa cztonkowskie maja rowniez obowiazek, miedzy innymi, taczenia
cztonkow rodzin 1 wspotpracowania miedzy sobg w odniesieniu do przenoszenia miejsca
pobytu 0sob korzystajacych z tymczasowej ochrony z jednego panstwa cztonkowskiego do
innego. Nalezy uzupehi¢ przepisy dyrektywy 2001/55/WE dotyczace gromadzenia danych
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poprzez uwzglednienie w Eurodac osob korzystajacych z tymczasowej ochrony. W tym
kontekscie dane biometryczne s3 waznym elementem ustalania tozsamosci takich oséb lub ich
zwigzkow rodzinnych, czyli dane te stuza ochronie waznego interesu publicznego w
rozumieniu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679. Ponadto, dzieki
temu, ze dane biometryczne beneficjentow tymczasowej ochrony zostang uwzglednione w
Eurodac, a nie w systemie obowigzujagcym mig¢dzy panstwami cztonkowskimi na zasadzie
wzajemnosci, osoby takie beda korzysta¢ z zabezpieczen i sSrodkéw ochrony ustanowionych w
rozporzadzeniu, w szczegolnosci w odniesieniu do okreséw zatrzymywania danych, ktore
powinny by¢ jak najkrotsze.

Takie uzasadnienie nalezy uzna¢ za wystarczajace, bez potrzeby siegania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.

Do prawa miedzynarodowego odwotuja sie¢ motywy 6, 20, 53, 56, 85, za§ do Karty Praw
Podstawowych UE — 32, 33, 52, 53, 55, 90, 94, co jest istotne na potrzeby interpretacji i
stosowania przepisOw nowego rozporzadzenia.

10.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczoSci i proporcjonalnosci

Zgodnie z motywem 96, poniewaz cel rozporzadzenia Eurodac — a mianowicie utworzenie
systemu do porownywania danych biometrycznych wspierajagcego wdrazanie unijnej polityki
azylowej 1 migracyjnej — nie moze zosta¢, ze wzgledu na swoj charakter, osiggniety w sposob
wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, natomiast mozliwe jest lepsze jego osiggniecie na
poziomie UE, moze ona podja¢ dziatania zgodnie z zasadg pomocniczo$ci, o ktérej mowa w
art. 5 TUE. Zgodnie z zasada proporcjonalnos$ci okreslong w tym artykule nowe rozporzadzenie
nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiggniecia tego celu.

Z uwagi na znaczenie regulowanych kwestii dla prawidlowego funkcjonowania przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwosci UE w roznych jej aspektach, w tym wspolny
system, zasadno$¢ podjecia dziatania na poziomie UE jest bezsporna.

10.4. Przedmiot i zakres stosowania

Przedmiot i zakres stosowania rozporzadzenia (UE) 2024/1358 zostal okreslony poprzez cel
systemu o nazwie Eurodac, ktory ten akt ustanawia. Zgodnie z art. 1 ust. 1 rozporzadzenia (UE)
2024/1358, celem systemu Eurodac jest: a) wspieranie systemu azylowego, w tym poprzez
pomoc w ustalaniu, ktore panstwo cztonkowskie ma odpowiadaé, zgodnie z rozporzadzeniem
(UE) 2024/1351, za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej
zarejestrowanego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub
bezpanstwowca, oraz poprzez utatwianie stosowania tego rozporzadzenia zgodnie z warunkami
okreslonymi w omawianym tu rozporzadzeniu; b) pomoc w stosowaniu rozporzadzenia (UE)
2024/1350 zgodnie z warunkami okreslonymi w omawianym tu rozporzadzeniu; ¢) pomoc w
kontrolowaniu imigracji nieuregulowanej do UE, w wykrywaniu wtornego przemieszczania si¢
w obrgbie UE oraz w identyfikowaniu nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich 1
bezpanstwowcow — w celu okreslania odpowiednich $rodkow, ktore maja podjaé panstwa
cztonkowskie; d) pomoc w ochronie dzieci, w tym w kontekscie ochrony porzadku
publicznego; e) okreslenie warunkow, zgodnie z ktérymi wyznaczone organy panstw
cztonkowskich 1 wyznaczony organ Europolu moga wystgpowac z wnioskami o porownanie
danych biometrycznych lub alfanumerycznych z danymi przechowywanymi w Eurodac na
potrzeby ochrony porzadku publicznego w celu zapobiegania przestgpstwom terrorystycznym
lub innym powaznym przestgpstwom, ich wykrywania lub prowadzenia postgpowan
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przygotowawczych w ich sprawie; f) pomoc w prawidlowym identyfikowaniu o0sob
zarejestrowanych w Eurodac zgodnie z art. 20 rozporzadzenia (UE) 2019/818, poprzez
przechowywanie danych dotyczacych tozsamosci, danych dotyczacych dokumentow podrozy
1 danych biometrycznych we wspolnym repozytorium danych (CIR); g) wspieranie celow
europejskiego systemu informacji o podrozy oraz zezwolen na podréz (ETIAS) ustanowionego
na mocy rozporzadzenia (UE) 2018/1240; h) wspieranie celow wizowego systemu
informacyjnego (VIS), o ktorym mowa w rozporzadzeniu (WE) nr 767/2008; 1) wspieranie
ksztaltowania polityki opartej na dowodach poprzez sporzadzanie statystyk; j) pomoc we
wdrazaniu dyrektywy 2001/55/WE.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 akapit pierwszy rozporzadzenia (UE) 2024/1358, bez uszczerbku dla
przetwarzania danych przeznaczonych do Eurodac przez panstwo cztonkowskie pochodzenia
w bazach danych ustanowionych na mocy prawa krajowego tego panstwa cztonkowskiego,
dane biometryczne i inne dane osobowe moga by¢ przetwarzane w Eurodac wytacznie w celach
okreslonych w niniejszym rozporzadzeniu, w rozporzadzeniach (WE) nr 767/2008, (UE)
2018/1240, (UE) 2019/818, (UE) 2024/1351 1 (UE) 2024/1350 oraz w dyrektywie 2001/55/WE.

W art. 1 zawarto takze bezposrednie odniesienie do Karty Praw Podstawowych UE, za$§ w art.
13 — do Karty i europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
w art. 14 ust. 1 — do Konwencji Narodow Zjednoczonych o prawach dziecka.

W ten sposob przedmiot i zakres stosowania aktu nie wykraczaja poza ramy nakres$lone
wlasciwymi postanowieniami TFUE.

10.5. Pozostale przepisy czeSci normatywnej

W art. 2 zdefiniowane wiele kluczowych poje¢, np. ,,osoba zarejestrowana w celu
przeprowadzenia procedury przyjmowania”, ,,osoba przyj¢ta zgodnie z krajowym programem
przesiedlen”, ,nielegalny pobyt”, ,,dane Eurodac”, ,,przestepstwo terrorystyczne”, ,,powazne
przestepstwo”, ,,dane daktyloskopijne”, ,,dane dotyczace wizerunku twarzy”.

Kolejne przepisy ogdlne dotycza: architektury systemu 1 podstawowych zasad, zarzadzania
operacyjnego, organéw panstw cztonkowskich wyznaczonych na potrzeby ochrony porzadku
publicznego, organdow weryfikujacych panstw cztonkowskich wyznaczonych na potrzeby
ochrony porzadku publicznego, wyznaczonego organu Europolu i organu weryfikujacego
Europolu wyznaczonych na potrzeby ochrony porzadku publicznego, interoperacyjnosci z
ETIAS, warunkéw dostepu do Eurodac na potrzeby recznego przetwarzania danych przez
jednostki krajowe ETIAS, dostepu wilasciwych organéw wizowych do Eurodac,
interoperacyjnos$ci z VIS, statystyk, obowigzku pobierania danych biometrycznych, rozwigzan
szczegblnych dotyczacych matoletnich (art. 3 — 14).

Kolejna grupa przepisdw, dotyczaca osob ubiegajacych si¢ o ochron¢ migdzynarodowa,
reguluje nastgpujace zagadnienia: gromadzenie 1 przesylanie danych biometrycznych,
informacje na temat statusu osoby, ktérej dane dotycza, zapisywanie danych (art. 15 — 17).
Kolejne przepisy majg za przedmiot kwestie dotyczace osob zarejestrowanych w celu
przeprowadzenia procedury przyjmowania oraz o0sOb przyjetych zgodnie z krajowym
programem przesiedlen, tj. o0sob zarejestrowanych w celu przeprowadzenia procedury
przyjmowania na podstawie unijnych ram przesiedleh i1 przyjmowania ze wzgledow
humanitarnych oraz osob przyjetych zgodnie z krajowym programem przesiedlen, czyli
gromadzenie i1 przesytanie danych biometrycznych oraz zapisywanie danych (art. 18 — 21).
Gromadzenie 1 przesytanie danych biometrycznych uregulowano takze w odniesieniu do
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow zatrzymanych w zwigzku z niedozwolonym
przekroczeniem granicy zewnetrznej (art. 22), obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow
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przebywajacych nielegalnie w panstwie cztonkowskim (art. 23), obywateli panstw trzecich lub
bezpanstwowcoOw sprowadzonych na lad w nastgpstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczej
(art. 24). Przepisy ujete w rozdziatl zatytulowany ,,Informacje na temat relokacji” reguluja
informacje na temat statusu relokacji osoby, ktérej dane dotyczg (art. 25). Przepisy art. 26
odnoszg si¢ do gromadzenia i przesytania danych biometrycznych beneficjentéw tymczasowe;j
ochrony. Nastgpnie grupa przepisow dotyczy procedury poréwnywania danych dotyczacej osob
ubiegajacych si¢ o ochron¢ migdzynarodowsa, obywateli panstw trzecich i bezpanstwowcow
zatrzymanych podczas niedozwolonego przekraczania granicy lub przebywajacych nielegalnie
na terytorium panstwa czlonkowskiego, obywateli panstw trzecich i bezpanstwowcoéw
zarejestrowanych w celu przeprowadzenia procedury przyjmowania i1 przyjetych zgodnie z
krajowym programem przesiedlen, obywateli panstw trzecich 1 bezpanstwowcoOw
sprowadzonych na lad w nastgpstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczej 1 beneficjentow
tymczasowej ochrony, regulujac nastepujace zagadnienia: poréwnywanie danych
biometrycznych 1 porownywanie danych dotyczacych wizerunku twarzy (art. 27 1 28). W art.
29 — 31 znajduja si¢ przepisy o przechowywaniu danych, wczesniejszym usuwaniu danych i
oznaczaniu danych. Przepisy odnoszace si¢ do procedury poréwnywania i przesytania danych
na potrzeby ochrony porzadku publicznego reguluja: procedurg¢ poréwnywania danych
biometrycznych lub alfanumerycznych z danymi Eurodac, warunki dostgpu wyznaczonych
organdow do Eurodac, warunki dostepu Europolu do Eurodac, komunikacj¢ mig¢dzy
wyznaczonymi organami, organami weryfikujacymi, krajowymi punktami dostepu i punktem
dostepu Europolu (art. 31 — 35). Kolejne przepisy reguluja: odpowiedzialnos$¢ za przetwarzanie
danych, przesytanie danych, przeprowadzanie pordwnan i przesytanie wynikéw, komunikacje
migdzy panstwami cztonkowskimi i Eurodac, dostep do danych zapisanych w Eurodac oraz ich
sprostowanie lub usunigcie, prowadzenie rejestréw, prawo do informacji, prawo do dostepu do
danych osobowych, do ich sprostowania, uzupelnienia 1 usuni¢cia i do ograniczenia ich
przetwarzania, nadzor ze strony krajowych organéw nadzorczych, nadzor ze strony
Europejskiego Inspektora Ochrony Danych, wspotprace krajowych organdow nadzorczych i
Europejskiego Inspektora Ochrony Danych, ochrong¢ danych osobowych na potrzeby ochrony
porzadku publicznego, bezpieczenstwo danych, zakaz przekazywania danych do panstw
trzecich, organizacji mi¢dzynarodowych i podmiotéw prywatnych, przekazywanie danych do
panstw trzecich w celu przeprowadzania powrotow, rejestrowanie 1 dokumentacje,
odpowiedzialnos¢ (art. 36 — 52). Nastepnie zostaty uregulowane zmiany w rozporzadzeniach
(UE) 2018/1240 1 (UE) 2019/818 (art. 53 1 54). Przepisy koncowe reguluja: koszty, procedure
komitetowa, sprawozdania, monitorowanie i 0gdlng ocen¢ Eurodac, ocene innych kwestii, jak
ocena funkcjonowania 1 skutecznosci operacyjnej wszelkich systemow informatycznych
wykorzystywanych do wymiany danych dotyczacych beneficjentow tymczasowej ochrony na
potrzeby wspodlpracy administracyjnej, o ktérej mowa w art. 27 dyrektywy 2001/55/WE,
sankcje, zakres terytorialny, powiadomienie o wyznaczonych organach 1 organach
weryfikujacych, uchylenie rozporzadzenia 603/2013% oraz wejscie w zycie i stosowanie (art.
55 — 63). Zalaczniki zawieraja tabele odpowiednikow i korelacji.

109 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
ustanowienia systemu Eurodac do porownywania odciskow palcow w celu skutecznego stosowania
rozporzadzenia (UE) nr 604/2013 w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej ztozonego w
jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca oraz w sprawie
wystgpowania o porownanie z danymi Eurodac przez organy $cigania panstw cztonkowskich i Europol na potrzeby
ochrony porzadku publicznego, oraz zmieniajgce rozporzadzenie (UE) nr 1077/2011 ustanawiajace Europejska
Agencje¢ ds. Zarzadzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi w Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (przeksztatcenie) (Dz.U. L 180 z 29.6.2013, s. 1).
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Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyze;j.

10.6. Ocena zasadnosci podniesienia zarzutow wskazanych w art. 263 TFUE

W odniesieniu do rozporzadzenia (UE) 2024/1358/rozporzadzenia Eurodac nalezy uznaé, ze
nie zaistniaty przestanki stwierdzenia niewaznosci aktu okreslone w art. 263 akapit drugi
TFUE.

W pierwszym rzgdzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguly
prawnej zwigzanej z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie rozporzadzenia Eurodac jest w peini
zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE 1 TFUE oraz zasadami ogdlnymi
prawa UE, w szczegdlnos$ci tymi, ktore sa szczegdlnie istotne z uwagi na wymagany sposob
przyjecia i tre§¢ badanego aktu, a takze zapewnia ono przestrzeganie Karty Praw
Podstawowych UE 1 zobowigzan mi¢dzynarodowych, zarowno UE, jak 1 panstw
cztonkowskich. W odniesieniu do postanowien traktatowych, dla powodzenia skargi opartej na
art. 263 TFUE konieczne byloby wykazanie naruszenia przepisow zawartych w czgsci trzeciej,
tytule V TFUE, a doktadnie art. art. 78 ust. 2 lit. ¢), d), ) 1 g), art. 79 ust. 2 lit. ¢), art. 87 ust. 2
lit. a) i art. 88 ust. 2 lit. a) TFUE, co nie miato miejsca.

Bezzasadny bylby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zarowno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak i1 Parlament Europejski i Rada byly
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikaty
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, zadna z instytucji nie dziatata w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podj¢te dziatania bezspornie miescity si¢
w ramach kompetencji przyznanych UE i pozostawaly w zgodzie z zasada pomocniczosci.

Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogoéw proceduralnych roéwniez nie znajduje
uzasadnienia w okoliczno$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego
przyjeciem. Dokonany wybor podstawy prawnej aktu byl prawidtowy, co przesadzito o
zastosowaniu wlasciwej procedury, przy czym zostaly zachowane jej wszystkie obligatoryjne
elementy mogace mie¢ wplyw na tres¢ aktu, w szczegdlnos$ci zapewniony zostal udziat
parlamentéw narodowych.

Podobnie, na poparcie nie zasluguje podniesienie zarzutu naduzycia wiadzy, gdyz zadna
okoliczno$¢ zwigzana z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego przyjeciem nie wskazuje
na wylaczny badZz dominujacy zamiar osiggni¢cia celu innego niz deklarowany we wniosku
legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obej$cia wymogoéw proceduralnych
okreslonych w TFUE.

11. Rozporzadzenie o sytuacjach Kkryzysowych i sytuacjach spowodowanych
dzialaniem sily wyzszej

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1359 z dnia 14 maja 2024 r. w
sprawie reagowania na sytuacje kryzysowe i sytuacje spowodowane dziataniem sity wyzszej w
dziedzinie migracji i azylu oraz w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) 2021/1147 (Dz.U. L,
2024/1359, 22.5.2024, ELI: http://data.europa.eu/eli/req/2024/1359/0j), dalej rozporzadzenie
(UE) 2024/1359 lub rozporzadzenie o sytuacjach kryzysowych
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11.1. Umocowania

Zgodnie z trescig umocowan, rozporzadzenie o sytuacjach kryzysowych zostato przyjete przez
Parlament Europejski i Rade na podstawie wniosku Komisji Europejskiej, po przekazaniu
projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym, po uwzglednieniu opinii
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i opinii Komitetu Regiondéw, zgodnie ze
zwykla procedurg ustawodawcza. Podstawa prawng przyjecia tego aktu ustawodawczego jest
TFUE, w szczeg6lnosci jego art. 78 ust. 2 lit. d) i e).

Zgodno$¢ ze stanem faktycznym zawartego w umocowaniach oswiadczenia dotyczacego
procedury potwierdzaja informacje na temat procedury zawarte w bazie aktéow prawnych UE
EUR-Lex!'? oraz na stronie Obserwatorium Legislacyjnego Parlamentu Europejskiego®**.
Komisja przyjeta — wyzej powotany — wniosek ustawodawczy (odbiorca do celow przyjecia
aktu: Parlament Europejski, Rada, parlamenty narodowe oraz konsultacja obligatoryjna:
Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, Komitet Regionéw), Komitet Ekonomiczno-Spoteczny
przedstawil opini¢ (w dniu 24 lutego 2021 r.), Komitet Regionéw przedstawit opini¢ (w dniu
19 marca 2021 r.). Parlament Europejski stanowisko w pierwszym czytaniu przyjat w dniu 10
kwietnia 2024 r. (glosow za 301, przeciw 272, wstrzymujacych si¢ 46). Zatwierdzenie przez
Radg tego stanowiska nastapito w dniu 14 maja 2024 r. (gtoséw za 20, reprezentujacych 83,45%
populacji UE, przeciw 4, reprezentujace 14,08% populacji UE, wstrzymujacy si¢ 1,
reprezentujacy 14,08% populacji UE, przy 2 panstwach nieuczestniczacych). Kolejne etapy
procedury to zatwierdzenie przez przewodniczacych Parlamentu Europejskiego 1 Rady w dniu
14 maja 2024 r. (podpis) i publikacja w dniu 22 maja 2024 r. W pracach nad aktem aktywnie
uczestniczylty na poziomie UE parlamenty narodowe z 5 panstw cztonkowskich (5
dokumentow), bez takiego udziatu parlamentu polskiego. Tres¢ umocowan potwierdzajg

rowniez informacje na stronie EU Law Tracker!!2,

Wskazang w umocowaniach podstawe prawng nalezy przeanalizowaé, odwotujac sie do
postanowien traktatowych przytoczonych w pierwszej czgsci niniejszej opinii.

Zgodnie z postanowieniami traktatowymi zawartymi w art. 78 ust. 2 lit. d) i e) TFUE, Parlament
Europejski 1 Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, przyjmuja srodki
dotyczace wspolnego europejskiego systemu azylowego obejmujacego wspolne procedury
przyznawania i pozbawiania jednolitego statusu azylu lub ochrony uzupetniajacej oraz kryteria
1 mechanizmy ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrywanie wniosku
o udzielenie azylu lub ochrony uzupetniajacej, do celow rozwijania przez UE wspolnej polityki
w dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajacej 1 tymczasowej ochrony, majacej na celu przyznanie
odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu
mie¢dzynarodowej ochrony oraz majacej na celu zapewnienie przestrzegania zasady non—
refoulement, a przy tym zgodnej z Konwencja genewska z dnia 28 lipca 1951 roku i Protokotem
z dnia 31 stycznia 1967 roku dotyczacymi statusu uchodzcéw, jak réwniez z innymi
odpowiednimi traktatami.

Podstawa prawna zostata zatem wtasciwie wybrana, zarowno co do celu, jaki ma by¢
osiagniety, jak 1 upowaznienia do podjecia dziatan stuzacych osiagnigciu tego celu.

10 hitps://eur-lex.europa.ew/legal-content/PL/HIS/?2uri=CELEX:32024R 1359&qid=1721845668406  (dostep:
24.07.2024 1.)

11 https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2020/0277(OLP)
(dostep: 24.07.2024 t.).

112 https://law-tracker.europa.eu/procedure/2020 277 (dostep: 24.07.2024 ).
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11.4. Uzasadnienie ogolne podjetego dzialania normatywnego

Motyw 1 wskazuje, ze UE, stanowigc przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
powinna zapewnia¢ brak kontroli os6b na granicach wewngtrznych, rozwija¢ wspolna polityke
w dziedzinie azylu i migracji, kontroli granic zewn¢trznych i powrotow, oraz zapobiegad
niedozwolonemu przemieszczaniu si¢ migdzy panstwami cztonkowskimi, w oparciu o
solidarnos$¢ 1 sprawiedliwy podzial odpowiedzialno$ci miedzy panstwami cztonkowskimi, co
jest rowniez sprawiedliwe wobec obywateli panstw trzecich i bezpanstwowcow oraz w pelnym
poszanowaniu praw podstawowych. Zgodnie z motywem 2, niezbedne jest kompleksowe
podejécie, aby wzmocni¢ wzajemne zaufanie migdzy panstwami cztonkowskimi, przy
jednoczesnym uznaniu, ze skuteczno$¢ takiego ogoélnego podejscia zalezy od wspolnego
uwzglednienia i wdrozenia wszystkich elementéw w sposob zintegrowany. Motyw 3 wyjasnia,
ze UE 1 jej panstwa cztonkowskie moga stanag¢ w obliczu wyzwan migracyjnych, ktore moga
by¢ bardzo zrdéznicowane, w szczegdlnosci pod wzgledem skali i struktury przyby¢. W zwigzku
z tym niezbedne jest, aby UE dysponowala réznorodnymi narz¢dziami umozliwiajacymi
reagowanie na wszystkie rodzaje sytuacji. W ramach kompleksowego podejscia okreslonego w
rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1351, w tym poprzez partnerstwa
z odpowiednimi pafnstwami trzecimi, nalezy zapewni¢, aby UE miata do dyspozycji
szczegotowe przepisy umozliwiajace skuteczne zarzadzanie migracja, w szczegdlno$ci w
odniesieniu do uruchamiania obowigzkowego mechanizmu solidarno$ciowego, oraz aby
wprowadzono wszelkie niezbgdne $rodki stuzace zapobieganiu wystapienia kryzysu. Nowe
rozporzadzenie okres§la przepisy, ktore uzupelniajg to podejscie oraz przepisy okreslone w
dyrektywie Rady 2001/55/WE, ktére moga by¢ wykorzystywane w tym samym czasie. Motyw
4 dodaje, ze niezaleznie od wprowadzenia niezb¢dnych $rodkéw zapobiegawczych, nie mozna
wykluczy¢ wystgpienia sytuacji kryzysowej lub sytuacji spowodowanej dziataniem sity
wyzsze] w dziedzinie migracji 1 azylu wynikajacych z okoliczno$ci pozostajacych poza
kontrolg UE 1 jej panstw czlonkowskich. Takie wyjatkowe sytuacje moga obejmowa¢ masowe
przybycia obywateli panstw trzecich 1 bezpanstwowcdw na terytorium jednego lub wigkszej
liczby panstw cztonkowskich lub sytuacj¢ instrumentalizacji migrantow przez panstwo trzecie
lub wrogi podmiot niepanstwowy, ktorych celem jest destabilizacja panstwa cztonkowskiego
lub UE, lub sytuacj¢ spowodowang dziataniem sily wyzszej w panstwie cztonkowskim. W tych
okolicznosciach mozliwe jest, ze srodki 1 elastyczno$¢ przewidziane w rozporzadzeniu (UE)
2024/1351 1 rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1348 nie beda
wystarczajgce do reagowania na takie wyjatkowe sytuacje. Te wyjatkowe sytuacje roznig si¢
od sytuacji, w ktorych panstwo cztonkowskie stoi w obliczu znaczacej sytuacji migracyjnej ze
wzgledu na laczny skutek, jaki przybycia wywieraja na jego dobrze przygotowany system
azylowy, system przyjmowania i system migracyjny, lub w przypadku gdy panstwo
cztonkowskie znajduje si¢ pod presjag migracyjng z powodu skali przyby¢, ktore jednak nie
osiggaja pozioméw masowych przyby¢, ale stwarzaja nieproporcjonalne obowiazki na jego
dobrze przygotowane systemy, i do ktorych zastosowanie majg Srodki przewidziane w
rozporzadzeniu (UE) 2024/1351.

Takie uzasadnienie nalezy uzna¢ za wystarczajace, bez potrzeby siegania do uzasadnienia
wniosku legislacyjnego.

Motywy 8, 18 1 48 wspominajg o prawie mi¢dzynarodowym jako zrodle zobowigzan panstw
cztonkowskich. Na temat Karty Praw Podstawowych UE znalazty si¢ wzmianki w motywach
8, 18 1 42. Jak w przypadku wczesniej omowionych aktow, s3a to istotne wskazowki
interpretacyjne dla podmiotéw majacych stosowac nowe rozporzadzenie.
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11.3. Uzasadnienie dotyczace pomocniczosci i proporcjonalnosci

Zgodnie z motywem 63, poniewaz cele rozporzadzenia o sytuacjach kryzysowych, a
mianowicie niezbedne dostosowanie przepisow dotyczacych procedur azylowych oraz, w
stosownych przypadkach, przepisow dotyczacych solidarnosci, aby zapewni¢ panstwom
cztonkowskim mozliwo$¢ reagowania na sytuacje kryzysowe i na sytuacje spowodowane
dziataniem sity wyzszej w dziedzinie zarzadzania azylem 1 migracja w UE, nie moga zosta¢
osiggnigte w sposOb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, natomiast ze wzgledu na skale
1 skutki dziatania mozliwe jest ich lepsze osiggnigcie na poziomie UE, moze ona podjac
dziatania zgodnie z zasada pomocniczo$ci okreslong w art. 5 TUE. Zgodnie z zasada
proporcjonalno$ci, okreslong w tym artykule, nowe rozporzadzenie nie wykracza poza to, co
jest konieczne do osiagniecia tych celow.

Zasadno$¢ podjecia dziatania na poziomie UE jest bezsporna, gdy chodzi o kazdy $rodek
wspolnego europejskiego systemu azylowego.

11.4. Przedmiot i zakres stosowania

Zgodnie z art. 1 ust. 1 rozporzadzenia (UE) 2024/1359, odpowiada ono na wyjatkowe sytuacje
kryzysowe, w tym sytuacje instrumentalizacji, oraz sytuacje spowodowane dziataniem sity
wyzsze] w dziedzinie migracji 1 azylu w UE w drodze tymczasowych s$rodkéw. W
rozporzadzeniu tym przewidziano zwigkszone §rodki solidarno$ciowe i §rodki wsparcia, ktore
opieraja si¢ na rozporzadzeniu (UE) 2024/1351, przy jednoczesnym zapewnieniu
sprawiedliwego podzialu odpowiedzialno$ci, oraz tymczasowe przepisy szczegOlowe
stanowigce odstepstwo od przepiséw okreslonych w rozporzadzeniach (UE) 2024/1351 i (UE)
2024/1348.

Jak stanowi art. 1 ust. 2 rozporzadzenia (UE) 2024/1359, tymczasowe $rodki przyjmowane na
podstawie tego rozporzadzenia muszag spelnia¢ wymogi koniecznos$ci 1 proporcjonalnosci,
musza by¢ odpowiednie do osiagnigcia ich zaloZzonych celow oraz do zapewniania ochrony
praw 0sob ubiegajacych si¢ o ochrone migdzynarodowa 1 0s6b korzystajacych z ochrony
miedzynarodowej, a takze musza by¢ spdjne z zobowigzaniami panstw czlonkowskich
wynikajagcymi z Karty Praw Podstawowych UE, prawa miedzynarodowego oraz dorobku
prawnego UE w dziedzinie azylu. Rozporzadzenie to nie wptywa na podstawowe zasady 1i
gwarancje ustanowione w aktach ustawodawczych, od ktorych zgodnie z tym rozporzadzeniem
dopuszczalne sg odstepstwa.

Namocy art. 1 ust. 3 rozporzadzenia (UE) 2024/1359, srodki przyjete zgodnie z nim stosuje si¢
wylacznie w zakresie, w jakim bezwzglednie wymaga tego sytuacja, tymczasowo i w
ograniczony sposob oraz wytacznie w wyjatkowych okoliczno$ciach. Panstwa cztonkowskie
moga stosowac $rodki przewidziane w rozdziale IV oraz korzysta¢ ze srodkéw przewidzianych
w rozdziale III wytacznie na wniosek 1 w zakresie przewidzianym w decyzji wykonawczej
Rady, o ktérej mowa w art. 4 ust. 3, bez uszczerbku dla art. 10 ust. 5.

W art. 1 ust. 4 akapit pierwszy rozporzadzenia (UE) 2024/1359 sprecyzowano, ze do celow
tego aktu ,,sytuacja kryzysowa” oznacza:

- wyjatkowa sytuacje masowych przyby¢ obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow do
panstwa cztonkowskiego droga ladowa, powietrzng lub morska, w tym oséb sprowadzonych
na lad w nastepstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczych, i1 o takiej skali i charakterze,
bioragc pod uwage, migdzy innymi, liczbe ludnosci, PKB i specyficzne uwarunkowania
geograficzne danego panstwa czlonkowskiego, w tym wielkosci terytorium, ze powoduje, iz
dobrze przygotowany system azylowy, system przyjmowania, w tym stuzby odpowiedzialne za

Strona 73z 76



ochron¢ dzieci, lub system powrotow w danym panstwie cztonkowskim przestaje
funkcjonowac — w tym w wyniku sytuacji wystepujacej na poziomie lokalnym lub regionalnym
— do tego stopnia, ze mogloby to mie¢ powazne konsekwencje dla funkcjonowania wspolnego
europejskiego systemu azylowego; lub

- sytuacj¢ instrumentalizacji, w ktorej panstwo trzecie lub wrogi podmiot niepanstwowy
zachgcajg obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcdéw do przemieszczania si¢ na granice
zewnetrzne lub do panstwa czlonkowskiego, lub utatwiaja im to przemieszczanie, w celu
destabilizacji UE lub panstwa czlonkowskiego, oraz w przypadku gdy takie dzialania moga
zagrozi¢ podstawowym funkcjom panstwa cztonkowskiego, w tym utrzymaniu prawa i
porzadku lub ochronie jego bezpieczenstwa narodowego.

Jak stanowi art. 1 ust. 4 akapit drugi rozporzadzenia (UE) 2024/1359, panstwa cztonkowskie
moga wystepowac¢ z wnioskiem o zezwolenie na stosowanie $rodkow wymienionych w
rozdziatach Il i IV w szczeg6lnos$ci w przypadku nieoczekiwanego znaczacego zwigkszenia
liczby wnioskow na granicach zewnetrznych. Panstwa czlonkowskie moga stosowac
odstepstwa przewidziane w decyzji wykonawczej Rady, o ktorej mowa w art. 4 ust. 3, w sytuacji
instrumentalizacji wylacznie w odniesieniu do obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow
bedacych przedmiotem instrumentalizacji, ktérzy zostali zatrzymani lub znalezieni w poblizu
granicy zewnetrznej — oznaczajacej granice ladowe, w tym granice na rzekach 1 jeziorach, oraz
granice morskie panstwa cztonkowskiego, a takze jego porty lotnicze, porty rzeczne, porty
morskie 1 porty na jeziorach, pod warunkiem Ze nie stanowig one granic wewnetrznych — w
zwigzku z niedozwolonym przekroczeniem granicy droga ladowa, morska lub powietrzna, lub
ktérzy zostali sprowadzeni na lad w nastgpstwie operacji poszukiwawczo-ratowniczych, lub
ktorzy sami zgtosili si¢ na przej$ciach granicznych.

Zgodnie z art. 1 ust. 5 rozporzadzenia (UE) 2024/1359, do celéw tego aktu sytuacja
spowodowana dziataniem sity wyzszej oznacza nadzwyczajne 1 nieprzewidywalne
okoliczno$ci, ktore sa poza kontrolg panstwa czlonkowskiego i ktorych konsekwencji nie
mozna bylo unikng¢ mimo zachowania nalezytej staranno$ci, uniemozliwiajace temu panstwu
cztonkowskiemu wywigzywanie si¢ z obowigzkéw wynikajacych z rozporzadzenia (UE)
2024/1351 1 rozporzadzenia (UE) 2024/1348.

Nalezy doda¢, ze art. 12 1 13 oraz art. 1 rozporzadzenie (UE) 2024/1359 w zakresie, w jakim
dotycza odstepstw przewidzianych w art. 12 1 13 tego aktu, stanowig rozwini¢cie dorobku
dublinskiego.

Przedmiot i zakres stosowania aktu nie wykraczajg zatem poza ramy nakreslone wlasciwymi
postanowieniami TFUE.

11.5. Pozostale przepisy cze¢sci normatywnej
Kolejne przepisy rozporzadzenia o sytuacjach kryzysowych reguluja nastepujace kwestie:

- zarzadzanie, w tym uzasadniony wniosek panstwa cztonkowskiego, decyzje wykonawcza
Komisji stwierdzajacg istnienie sytuacji kryzysowej lub sytuacji spowodowanej dziataniem sity
wyzszej, wniosek Komisji oraz decyzje wykonawcza Rady dotyczaca zezwolenia na
odstgpstwa 1 ustanowienia srodkéw solidarnosciowych, okres stosowania, monitorowanie,
zadania unijnego koordynatora ds. solidarnosci (art. 2 — 7);

- §rodki solidarno$ciowe majace zastosowanie w sytuacji kryzysowej, wtaczajac w to srodki
solidarno$ciowe i srodki wsparcia w sytuacji kryzysowej i kompensacje odpowiedzialnosci (art.
819);
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- odstepstwa, co obejmuje: rejestracje wnioskéw o udzielenie ochrony migdzynarodowej w
sytuacjach kryzysowych lub w sytuacjach spowodowanych dzialaniem sity wyzszej, srodki
majace zastosowanie do azylowej procedury granicznej w sytuacji kryzysowej lub w sytuacji
spowodowanej dziataniem sity wyzszej, przedluzenie terminow dotyczacych wnioskow o
przejecie, powiadomien o wtornym przejeciu i przekazan w sytuacji kryzysowej, o ktorej mowa
w art. 1 ust. 4 lit. a), lub w sytuacji spowodowanej dziataniem sity wyzszej, odstepstwa od
obowigzku wtdrnego przejecia osoby ubiegajacej si¢ o ochron¢ miedzynarodowa w sytuacji
nadzwyczajnych masowych przyby¢ (art. 10 — 13);

- procedurg przyspieszong, w tym zalecenie dotyczace zastosowania procedury przyspieszonej
(art. 14).

Przepisy koncowe obejmuja przepisy szczegodtowe i gwarancje, gotowos¢ na wypadek sytuacji
kryzysowej, wspotprace i oceng, wsparcie finansowe dla panstw cztonkowskich, zmiang
rozporzadzenia (UE) 2021/1147, wejscie w zycie (art. 15 — 20).

Powyzszy przeglad przepisow nie daje podstaw do stwierdzenia naruszenia ram
przedmiotowych wskazanych wyzej.

11.6. Ocena zasadnoSci podniesienia zarzutow wskazanych w art. 263 TFUE

W odniesieniu do rozporzadzenia (UE) 2024/1359/ rozporzadzenia o sytuacjach kryzysowych
nalezy uznac¢, ze nie zaistnialy przestanki stwierdzenia niewaznosci aktu okreslone w art. 263
akapit drugi TFUE.

W pierwszym rzgdzie bezzasadnym bylby zarzut naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguty
prawne] zwigzanej z ich stosowaniem, poniewaz brzmienie rozporzadzenia o sytuacjach
kryzysowych jest w pelni zgodne z wlasciwymi materialnymi postanowieniami TUE 1 TFUE
oraz zasadami og6lnymi prawa UE, w szczegdlnosci tymi, ktore sg szczegolnie istotne z uwagi
na wymagany sposob przyjecia 1 tre§¢ badanego aktu, a takze zapewnia ono przestrzeganie
Karty Praw Podstawowych UE 1 zobowigzan mi¢dzynarodowych, zarowno UE, jak 1 panstw
cztonkowskich. W odniesieniu do postanowien traktatowych, dla powodzenia skargi opartej na
art. 263 TFUE konieczne byloby wykazanie naruszenia przepisOw zawartych w czesci trzeciej,
tytule V TFUE, a doktadnie art. art. 78 ust. 2 lit. d) 1 ), co nie miato miejsca.

Bezzasadny bytby takze zarzut braku kompetencji, gdyz zarowno Komisja byta upowazniona
do przedlozenia wniosku ustawodawczego, jak 1 Parlament Europejski 1 Rada byly
upowaznione do przyjecia aktu jako prawodawca unijny, przy czym upowaznienia te wynikaty
z konkretnych norm kompetencyjnych zawartych w TFUE, Zadna z instytucji nie dziatata w
ramach kompetencji nalezacych do innej instytucji, a podjete dziatania bezspornie miescity si¢
w ramach kompetencji przyznanych UE 1 pozostawaly w zgodzie z zasadg pomocniczosci.

Podniesienie zarzutu naruszenia istotnych wymogdéw proceduralnych réwniez nie znajduje
uzasadnienia w okoliczno$ciach zwigzanych z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego
przyjeciem. Dokonany wybor podstawy prawnej aktu byl prawidlowy, co przesadzito o
zastosowaniu witasciwej procedury, przy czym zostaty zachowane jej wszystkie obligatoryjne
elementy mogace mie¢ wplyw na tres¢ aktu, w szczegdlno$ci zapewniony zostal udziat
parlamentéw narodowych.

Podobnie, na poparcie nie zasluguje podniesienie zarzutu naduzycia wiladzy, gdyz zadna
okolicznos$¢ zwigzana z przebiegiem prac nad projektem aktu i jego przyjeciem nie wskazuje
na wylaczny badz dominujacy zamiar osiggnigcia celu innego niz deklarowany we wniosku
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legislacyjnym lub w tresci przyjetego aktu ani tez na zamiar obejs$cia wymogoéw proceduralnych
okreslonych w TFUE.

v
PODSUMOWANIE

Przeprowadzona analiza nie wykazala zaistnienia jakichkolwiek przestanek ani innych
okolicznosci mogacych przemawia¢ za zasadno$cig podniesienia w stosunku do
ktéregokolwiek z aktéw prawnych sktadajacych si¢ na pakt o migracji i azylu zarzutu braku
kompetencji, zarzutu naruszenia istotnych wymogoéw proceduralnych, zarzutu naruszenia
Traktatow lub jakiejkolwiek reguty prawnej zwiazanej z ich stosowaniem czy tez zarzutu
naduzycia wtadzy, zgodnie z zamknigtym katalogiem dopuszczalnych zarzutow zawartym w
art. 263 akapit drugi TFUE.

W tym stanie rzeczy, nalezy uznaé, ze zainicjowanie dokonywanej w trybie art. 263 TFUE
sagdowej kontroli legalnosci ktoregokolwiek z aktow prawnych sktadajacych si¢ na pakt o
migracji 1 azylu w drodze wniesienia skargi przez panstwo cztonkowskie podnoszace w
stosunku do tego aktu jeden lub wigcej sposrod wymienionych zarzutéw bytoby bezzasadne i
jako takie powinno zakonczy¢ si¢ oddaleniem skargi na dany akt oraz obciazeniem skarzacego
panstwa kosztami postgpowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci.

Na koniec, w nawigzaniu do uwag poczynionych na wstepie, nalezy wskaza¢, ze azyl i1
imigracja niewatpliwie nalezg do dziedzin wymagajacych dokonywania wyboroéw o
charakterze politycznym, a takze w pewnym stopniu gospodarczym 1 spolecznym.
Niewatpliwie tez wymagaja one dokonywania zlozonych ocen, zwlaszcza w dzisiejszym
skomplikowanym kontek$cie migdzynarodowym. Nalezy tez przypomnie¢, Ze pewna
arbitralno$¢ co wyborow, z punktu widzenia panstw cztonkowskich, wpisana jest w system
instytucjonalny UE, gdyz okreslenie przedmiotu, celu i tresci wniosku legislacyjnego nalezy do
Komis;ji Europejskie;.

W zwiagzku z powyzszym, w tych dziedzinach jedynie oczywiscie niewtasciwy charakter
srodka w odniesieniu do celu, jaki ma by¢ zrealizowany, moze wptywa¢ na waznos$¢ tego
$rodka. Srodka odpowiadajacego temu, co zostato przewidziane w Traktatach, wypracowanego
przy udziale wielu instytucji, organdow 1 stuzb oraz osob, popartego przez wigkszos$¢ panstw
cztonkowskich, nie sposdb uznaé¢ za oczywiscie niewlasciwy. Z tych samych wzgledow
niemozliwe jest wykazanie, ze wszystkie te podmioty dokonaly oceny skutecznos$ci srodka w
oczywisty sposob btedne;j.
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