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I. Przedmiot oceny

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena zasadnosci zaskarzenia aktéw ustawodawczych,

sktadajacych sie na pakt o migracji i azylu. Sa to:



1) rozporzadzenia Eurodac},

2) rozporzadzenie w sprawie kontroli przesiewowej?,

3) rozporzadzenie w sprawie zarzadzania azylem i migracja?,

4) rozporzadzenie kryzysowe?,

5) rozporzadzenie proceduralne’,

6) rozporzadzenie kwalifikacyjne®,

7) rozporzadzenie ustanawiajgce unijne ramy przesiedleri’,

8) dyrektywa recepcyjna?,

9) rozporzadzenie w sprawie powrotowej procedury granicznej’,

10) rozporzadzenie dotyczace systemu ECRIS-TCN™.

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1358 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie ustanowie-
nia systemu Eurodac do poréwnywania danych biometrycznych w celu skutecznego stosowania rozporza-
dzen 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 bezparnistwowcow,
w sprawie wystepowania z wnioskami o poréwnanie z danymi Eurodac przez organy Scigania panstw
cztonkowskich 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 i Rady (UE) nr 603/2013.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1356 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie wprowa-
dzenia kontroli przesiewowej obywateli panstw trzecich na granicach zewnetrznych oraz zmiany rozpo-
rzadzen (WE) nr 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 i (UE) 2019/817.

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

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i 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.

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1348 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie ustanowie-
nia wspolnej procedury ubiegania si¢ o ochrone miedzynarodowa w Unii i uchylenia dyrektywy
2013/32/UE.

¢ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1347 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie norm do-
tyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw jako oséb korzystajacych z
ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub oséb kwalifikujacych sie do otrzymania
ochrony uzupelniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony, zmieniajace dyrektywe Rady 2003/109/WE oraz
uchylajace dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE.

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1350 z dnia 14 maja 2024 r. ustanawiajgce unijne
ramy przesiedlen i przyjmowania ze wzgledéw humanitarnych oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE)
2021/1147.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1346 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie ustanowienia
norm dotyczacych przyjmowania oséb ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa.

 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1349 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie ustanowie-
nia powrotowej procedury granicznej i zmiany rozporzadzenia (UE) 2021/1148.

10 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1352 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie zmiany
rozporzadzen (UE) 2019/816 i (UE) 2019/818 do celéw wprowadzenia kontroli przesiewowej obywateli pan-
stw trzecich na granicach zewnetrznych.



Pakt o migracji i azylu ma stanowic¢ cato$ciowa reforme unijnych ram prawnych w tym
zakresie. Jego cele to uporzadkowane zarzadzanie imigracja, stworzenie skutecznych i jed-
nolitych procedur oraz sprawiedliwe podzielenie obcigzen wynikajacych z imigracji miedzy
panstwa cztonkowskie.

W opinii tej uzywamy poje¢ takich jak migranci oraz imigracja w znaczeniu szerokim,
obejmujacym zarowno osoby przemieszczajace si¢ z powoddéw ekonomicznych, jak
i uchodzcéw. Konwencja taka umozliwia wigksza zwiezlos¢ wywodu, ponadto zas odpo-
wiada na sformulowana w nauce krytyke Scistych rozroznien rodzajow migracji, zwtaszcza
rozroznien opartych na motywacji samych migrantow!.

Poszczegdlne akty prawne, przede wszystkim rozporzadzenia, sktadajace si¢ na pakt
o migradcji i azylu, stanowia czesciowo kontynuacje dotychczasowych rozwiazan legislacyj-
nych, czeSciowo zas nowe regulacje. Skfadaja si¢ one przy tym na spojny system wzajemnie
uzupelniajacych sie i wspierajacych rozwiazan, tak ze pojedynczych aktéw nie mozna ro-
zumie¢ w oderwaniu od catosci.

Korzenie paktu siegaja roku 2015 i kryzysu migracyjnego, ktdry ujawnil niedostatecz-
nos¢ dotychczasowych rozwigzan prawnych na poziomie Unii i wymusit zastosowanie roz-
wiazan tymczasowych'2.

Pakt zaktada kontrole przesiewowe migrantdw przybywajacych do Unii, a takze mozli-
wo$¢ ich zatrzymania na granicy do czasu ustalenia, czy stanowia zagrozenie dla bezpie-
czenstwa albo zaliczaja sie do kategorii 0s6b szczegdlnie narazonych. Wprowadza przyspie-
szone procedury azylowe. Umozliwia panistwom cztonkowskim odejscie od zwyktych pro-
cedur w sytuacjach kryzysowych. Wprowadza mechanizm solidarnosciowy, dzielacy odpo-
wiedzialnos¢ za migrantow pomiedzy panstwa cztonkowskie. Wprowadza wspdlne stan-
dardy przesiedlania, nowe standardy warunkéw zycia azylantéw. Poszerza mozliwosc¢
przetwarzania danych osobowych azylantow, przede wszystkim w rozbudowanym syste-

mie Eurodac, zawierajacym miedzy innymi dane biometryczne i status prawny.

Il. Podstawa prawna skargi

Skarge na niewazno$¢ aktu prawnego reguluje art. 263 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (TFUE). Na gruncie tego przepisu panstwa czlonkowskie, jako podmioty uprzy-

wilejowane, maja uniwersalng legitymacje procesowa czynna (w doktrynie prawa unijnego

11 Zob. np. E. Karageorgiou, , The New Pact on Migration and Asylum: Why Pragmatism Cannot Engender Sol-
idarity”, Nordic Journal of European Law 2/2020, s. V.

12 M. Stepka, ,, The New Pact on Migration and Asylum: Another Step in the EU Migration-Security Continuum
or Preservation of the Status Quo?”, Bialostockie Studia Prawnicze 1/2023.



zwana zazwyczaj locus standi). Oznacza to, Ze maja prawo zaskarzania wiazacych aktow
prawnych Unii bez spelnienia jakichkolwiek dalszych przestanek, takich jak indywidualne
dotkniecie aktem prawnym. Nie ma przy tym watpliwosci, ze akty prawne stanowigce
przedmiot niniejszej opinii sa wigzacymi aktami podlegajacymi zaskarzeniu. Jak z tego wy-
nika, nie ma formalnych przeszkod, by rzad polski zaskarzyl niektdre lub wszystkie opinio-
wane akty.

Warto réwniez nadmieni¢, ze stanowisko zajmowane przez panstwo czionkowskie
w toku negocjacji nad trescig paktu, a nawet w samej procedurze legislacyjnej, pozostaje bez
wplywu na mozliwos¢ jego zaskarzenia'®.

Podstawq skargi musza by¢ zarzuty zaliczajace si¢ do przynajmniej jednej z czterech
kategorii: (1) brak kompetencji, (2) naruszenie istotnych wymogoéw proceduralnych, (3) na-
ruszenie Traktatow lub jakiejkolwiek reguly prawnej zwigzanej z ich stosowaniem, (4) nad-
uzycie wladzy. W dalszej czesci opinii po kolei rozwazymy zasadno$¢ podniesienia tych
zarzutéw, przedtem nalezy jednak poczynic¢ dwie uwagi natury ogolnej.

Po pierwsze, skuteczne skargi na niewaznos¢ aktow prawa unijnego zdarzaja si¢ bardzo
rzadko. W ocenie Trybunatu Sprawiedliwosci prawodawca unijny cieszy sie duza swoboda
legislacyjna. Domena demokratycznego prawodawcy unijnego, w granicach wyznaczonych
przez prawa podstawowe, jest zwlaszcza okreslenie pozadanego poziomu ochrony intere-
sOw publicznych'. Kiedy wigc mamy do czynienia z przeciwstawnymi wartosciami lub in-
teresami, zapewnienie miedzy nimi réwnowagi nalezy do prawodawcy unijnego. Pozostaje
on pod kontrolg Trybunatu Sprawiedliwosci w zakresie proporcjonalnosci wybranego roz-
wigzania, jednakze kontrola ta sprowadza si¢ do oceny, czy wybrane rozwigzanie nie byto
oczywiscie nieodpowiednie do realizowanego celu'® oraz czy nie doszto do oczywiscie bled-
nej oceny niezbednosci tego rozwigzania'®.

Po drugie, nie da sie abstrakcyjnie stwierdzi¢, czy zaden z kilkuset artykuléw zawartych
w dziesigciu ocenianych aktach ustawodawczych nie narusza zadnego z kilkuset artykutéw
traktatow i Karty praw podstawowych UE. Z koniecznos$ci analiza nasza bedzie ograni-
czona do znanych nam faktéw dotyczacych paktu oraz do formutowanych pod jego adre-

sem zarzutow. Nie da si¢ wykluczy¢, Ze ujawnienie nowych faktéw zmienitoby nasza ocene

13 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 12 lipca 1979 r. w sprawie 166/78, Rzqd Republiki Wioskiej p.
Radzie Wspélnot Europejskich, ECLI:EU:C:1979:195, ak.ak. 51 6.

14 Zob. opinie Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 30 kwietnia 2019 r. w sprawie 1/17 (CETA), ECLI:EU:C:2019:341,
ak.ak. 148 i nast.

15 Zob. np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 11 lipca 1989 r. w sprawie 265/87, Hermann Schrider HS
Kraftfutter GmbH & Co. KG p. Hauptzollamt Gronau, ECLI:EU:C:1989:30, ak. 22.

16 Zob. np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 14 lipca 1998 r. w sprawie C-284/95, Safety Hi-Tech Srl p. S.
& T. Srl., ECLI:IEU:C:1998:352, ak. 37.



lub ze w przysztosci uda sie¢ komus sformutowac celniejsze zarzuty pod adresem ktoregos

z aktéw — obecnie jednak takich zarzutéw nie dostrzegamy.

lll. Zarzut braku kompetencji

Zarzuty braku kompetencji rozpatrywane sa przez Trybunat Sprawiedliwosci z urzedu, jesli
tylko wynikaja z ustalonego w sprawie stanu faktycznego'”. Dotycza one sytuacji, gdy pod-
miot wydajacy akt prawny dziatat z przekroczeniem lub zgota bez kompetencji, przyzna-
nych mu przez prawo Unii zgodnie z zasada legalizmu. Opiniowane akty wydat prawo-
dawca unijny, na ktérego skladaja si¢ dwie instytucje: Parlament Europejski i Rada. Tak
wiec to ich kompetencje do wydania aktow podlegaty beda ocenie.

Opiniowane akty powotuja nastepujace podstawy prawne.

Rozporzadzenie Eurodac powotuje art. 78 ust. 2 lit.lit. ¢, d, ei g, art. 79 ust. 2 lit. ¢, art. 87
ust. 2 lit. ai art. 88 ust. 2 lit. a TFUE.

Powotane przepisy art. 78 TFUE pozwalaja przyja¢, w zwyklej procedurze ustawodaw-
czej, srodki w dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajacej i tymczasowej ochrony, w zakresie:
wspdlnego systemu tymczasowej ochrony wysiedlencéow, na wypadek masowego na-
plywu; wspdlnych procedur przyznawania i pozbawiania jednolitego statusu azylu lub
ochrony uzupetniajacej; kryteridow i mechanizméw ustalania panistwa cztonkowskiego od-
powiedzialnego za rozpatrywanie wniosku o udzielenie azylu lub ochrony uzupetniajacej
oraz partnerstwa i wspolpracy z panstwami trzecimi w celu zarzadzania przeptywami osob
ubiegajacych sie o azyl lub o ochrone uzupetniajaca lub tymczasowa.

Powotany przepis art. 79 TFUE pozwala przyjac, w zwyklej procedurze ustawodawczej,
$rodki w dziedzinie nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym wydalanie i odsyta-
nie 0sOb przebywajacych nielegalnie. Musza by¢ one przyjete w celu zapewnienia skutecz-
nego zarzadzania przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli pan-
stw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach czlonkowskich, a takze zapobieganie
nielegalnej imigragji i handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich zwalczanie.

Powotany przepis art. 87 TFUE przewiduje mozliwos¢ rozwijania wspotpracy policyjnej
przez przyjmowanie, w zwyklej procedurze ustawodawczej, srodkéw dotyczacych groma-

dzenia, przechowywania, przetwarzania, analizowania i wymiany istotnych informacji.

17 Zob. zamiast wielu Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie C-210/98, Salzgitter
AG, uprzednio Preussag Stahl AG p. Komisji Wspdlnot Europejskich i Republice Federalnej Niemiec,
ECLL:EU:C:2000:397 ak. 56.



Powotany przepis art. 88 przewiduje z kolei mozliwos¢ okreslenia, w drodze zwyklej
procedury ustawodawczej, struktury, funkcjonowania oraz zakresu dziatan i zadan Euro-
polu, ktore moga obejmowac gromadzenie, przechowywanie, przetwarzanie, analize i wy-
miang informagji, przekazywanych zwtaszcza przez organy panstw cztonkowskich, panstw
trzecich lub instytucji spoza Unii.

Rozporzadzenie w sprawie kontroli przesiewowej powotuje art. 77 ust. 2 litlit. bid
TFUE. Przepisy te pozwalaja przyja¢, w zwyklej procedurze ustawodawczej, srodki doty-
czace kontroli, ktérym podlegaja osoby przekraczajace granice zewnetrzne oraz wszelkich
srodkow niezbednych dla stopniowego wprowadzania zintegrowanego systemu zarzadza-
nia granicami zewnetrznymi. Celem tych kompetencji jest zapewnienie braku kontroli na
granicach wewnetrznych Unii, skutecznej kontroli i nadzoru na granicach zewnetrznych
oraz zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi.

Rozporzadzenie w sprawie zarzadzania azylem i migracja powotuje art. 78 ust. 2 lit. e
oraz art. 79 ust. 2 litlit. a, b i ¢ TFUE. Przepisy te zostaty w wigekszosci omowione odnosnie
do rozporzadzenia Eurodac. Pozostate przepisy, tj. art. 79 ust. 2 lit. a i b, pozwalaja okreslic,
w zwyklej procedurze ustawodawczej, warunki wjazdu i pobytu, jak rowniez normy doty-
czace procedur wydawania przez panstwa czlonkowskie diugoterminowych wiz i doku-
mentow pobytowych, w tym do celéw taczenia rodzin oraz okreslenie praw obywateli pan-
stw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie cztonkowskim, w tym warunkéw doty-
czacych swobody przemieszczania sie i pobytu w innych panstwach czlonkowskich.

Rozporzadzenie kryzysowe powotuje art. 78 ust. 2 lit.lit. d i e TFUE. Przepisy te zostaly
omowione w odniesieniu do rozporzadzenia Eurodac.

Rozporzadzenie proceduralne powotuje art. 78 ust. 2 lit. d TFUE, j.w.

Rozporzadzenie kwalifikacyjne powotuje art. 78 ust. 2 lit.lit. ai b oraz art. 79 ust. 2 lit. a
TFUE. Przepisy art. 78 ust. 2 lit. a i b pozwalajq przyjaé, w zwyklej procedurze ustawodaw-
czej, srodki wprowadzajace jednolity status azylu dla obywateli panstw trzecich, obowia-
zujacy w calej Unii oraz jednolity status ochrony uzupetniajacej dla obywateli panstw trze-
cich, ktérzy nie uzyskawszy azylu europejskiego, wymagaja miedzynarodowej ochrony.
Powotany przepis art. 79 zostat juz omdéwiony w odniesieniu do rozporzadzenia w sprawie
zarzadzania azylem i migracja.

Rozporzadzenie ustanawiajace unijne ramy przesiedlen powotuje art. 78 ust. 2 lit.lit. d
i g TFUE. Przepisy te zostaly omowione w odniesieniu do rozporzadzenia Eurodac.

Dyrektywa recepcyjna powotuje art. 78 ust. 2 lit. f TFUE. Przepis ten pozwala przyjac,
w zwyklej procedurze ustawodawczej, normy dotyczace warunkéw przyjmowania osob

ubiegajacych sie o azyl lub o ochrone uzupekniajaca.



Rozporzadzenie w sprawie powrotowej procedury granicznej powoluje art. 77 ust. 2
i art. 79 ust. 2 lit. ¢ TFUE. Przepisy te zostaly juz omdéwione.

Rozporzadzenie dotyczace systemu ECRIS-TCN powotuje 78 ust. 2 lit. e, art. 79 ust. 2 lit.
¢, art. 82 ust. 1 ak. 2 lit. d oraz art. 87 ust. 2 lit. a TFUE. Nie oméwiony do tej pory przepis
art. 82 pozwala na przyjecie, w zwyklej procedurze ustawodawczej, srodkéw majacych na
celu utatwianie wspdtpracy miedzy organami sagdowymi lub réwnowaznymi organami
panstw cztonkowskich w ramach $cigania karnego i wykonywania orzeczen.

Brak przestanek, by stwierdzi¢, ze oceniane akty prawne wykraczaja poza kompetencje
prawodawcy unijnego w dziedzinie migracji i azylu. Przeciwnie, wszystkie wydaja si¢ mie-
$ci¢ w podstawach prawnych, ktére wprost przywotuja. Konkluzje taka wzmacnia jeszcze
ta okolicznos¢, ze Trybunat Sprawiedliwosci interpretuje kompetencje Unii bardzo sze-

roko!s.

IV. Zarzut naruszenia istotnych wymogoéw proceduralnych

Zarzuty naruszenia istotnych wymogow proceduralnych rozpatrywane sa przez Trybunat
Sprawiedliwosci z urzedu, jesli tylko wynikaja z ustalonego w sprawie stanu faktycznego?®.
Dotyczy on uchybien przy przyjmowaniu aktu prawa unijnego. Istotny charakter maja przy
tym takie naruszenia jak brak wystuchania, brak uzasadnienia, czy wymaganych prawem
konsultacji.

Wszystkie dziesig¢ ocenianych aktéw zostato uchwalonych w zwyklej procedurze usta-
wodawczej. Jak wskazano w poprzednim rozdziale, jest to wlasciwa procedura do przyjecia
aktow tego rodzaju, przewidziana przez TFUE. Nie sa nam znane zadne nieprawidtowosci
w przeprowadzeniu tej procedury. Zgodnie z posiadang przez nas wiedza, w kazdym przy-
padku procedowano zgodnie z wymogami zwyklej procedury ustawodawczej. W kazdym
wypadku procedure wszczal wymagany wniosek Komisji Europejskiej. Parlamenty naro-
dowe otrzymaly projekty aktéw zgodnie z wymogami odpowiednich protokotéw.
Uwzgledniono opinie Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu

Regionow.

18 P. Craig, G. de Barca, EU Law, OUP 2011, s. 520.

19 Zob. zamiast wielu Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 30 marca 2000 r. w sprawie C-265/97, Codpera-
tieve Vereniging De Verenigde Bloemenuveilingen Aalsmeer BA (VBA) p. Florimex BV i Vereniging van Groothandela-
ren in Bloemkwekerijproducten (VGB), ECLI:EU:C:2000:170, ak. 114.



W dyskusji wokoét paktu podnosi si¢ rowniez, ze przy przyjmowaniu aktow, sktadaja-
cych sie na pakt, naruszono wymdg jednomyslnosci, wynikajacy z konkluzji Rady Europej-
skiej z dnia 28 czerwca 2018 r22 W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze konkluzje Rady
Europejskiej maja charakter polityczny, nie zas prawny. Sama Rada Europejska (w przeci-
wienstwie do Rady, innej instytucji o podobnej nazwie) nie ma kompetencji ustawodaw-
czych. Tak wigc, nie wchodzac w tres¢ samych konkluzji Rady Europejskiej, nalezy stwier-
dzi¢, Ze nie majq one znaczenia dla oceny prawidlowosci procedury ustawodawczej. Moga
miec¢ one znaczenie polityczne i pafistwa cztonkowskie moga powotywac si¢ na nie podczas
dyskusji w Radzie; nie wigza natomiast unijnego ustawodawcy.

Znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci, ktdry — rozpo-
znajac skarge na decyzje w sprawie relokacji uchodzcow, odnidst si¢ do bardzo podobnego
zarzutu Stowacji i Wegier. Podnosily one?, ze Rada miata obowigzek przestrzegania kie-
runkow okreslonych w konkluzjach Rady Europejskiej, w tym wymogu jednomyslnosci

i zasady dobrowolnosci. Trybunat stwierdzit jednak, ze:

»art. 78 ust. 3 TFUE nie uzaleznia prawa inicjatywy Komisji od uprzedniego przyjecia konkluzji przez

Rade Europejska na mocy art. 68 TFUE.

Z drugiej strony art. 78 ust. 3 TFUE uprawnia Rade do przyjmowania srodkow wiekszoscia kwalifiko-
wana, co tez Rada zrobila, przyjmujac zaskarzong decyzje. Zasada rownowagi instytucjonalnej nie
pozwala Radzie Europejskiej na zmiane tej reguly gtosowania poprzez narzucenie Radzie, w konklu-

zjach przyjmowanych na podstawie art. 68 TFUE, reguly gtosowania jednomys$lnego”?2.

Z powyzszych wzgledow brak podstaw do podniesienia zarzutu naruszenia istotnych

wymogow proceduralnych.

VI. Zarzut naruszenia Traktatow

VI.1. Wstep

Zarzut naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek reguly prawnej zwiazanej z ich stosowaniem
dotyczy materialnoprawnej niezgodnosci zaskarzonego aktu z prawem wyzszego rzedu.

, Traktaty” oznaczaja tutaj Traktat o Unii Europejskiej, TFUE, Karte praw podstawowych

20 Zob. Pawet Jabtonski, Interpelacja w sprawie braku powotania si¢ przez rzqd RP na zasade dobrowolnosci w kontekscie
paktu migracyjnego z dnia 21 czerwca 2024 r., nr 3409.

2 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 6 wrzesnia 2017 r. w sprawach potaczonych C-643/15 i C-647/15,
Republika Stowacka i Wegry p. Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2017:631, ak. 137.

22 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 6 wrzesnia 2017 r. w sprawach polaczonych C-643/15 i C-647/15,
Republika Stowacka i Wegry p. Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2017:631, ak.ak. 147 i 148.



UE (ktora ma range réwna traktatom) oraz zasady niepisane z nich wynikajace, zaréwno
w postaci zasad ogdlnych, jak i ustrojowych (jak pierwszenistwo czy skutek bezposredni).
W zarzucie tym miesci sie rOwniez naruszenie umow miedzynarodowych, ktérych strong
jest Unia oraz, potencjalnie, naruszenie aktu ustawodawczego przez akt delegowany lub
wykonawczy (co jednak nie ma znaczenia w sprawie).

Zarzuty naruszenia Traktatow rozpoznawane sa wylacznie na wniosek, co znaczy, ze
musialy zosta¢ podniesione przez skarzacego?. Wymog podniesienia zarzutu w skardze nie
oznacza koniecznosci wlasciwej kwalifikacji prawnej naruszenia (tj. trafnego okreslenia na-
ruszonego przepisu); niezbedne jest jedynie okreslenie treSci naruszenia oraz charakteru
naruszenia na gruncie art. 263 TFUE? (tj. Ze naruszenie dotyczy Traktatow lub reguly zwia-
zanej z ich stosowaniem).

W tym kontekscie warto przywotac zarzuty, ktore pod adresem paktu o migragji i azylu
sformutowat publicznie rzad polski.?> Po pierwsze, stwierdzil on, ze pakt niedostatecznie
uwzglednia szczegdlng sytuacje panstw graniczacych z Rosjq i Bialorusia, ktére podlegaja
presji migracyjnej sztucznie wygenerowanej przez te panstwa. Po drugie, pakt ma nie za-
pewniac rownowagi miedzy odpowiedzialnoscia a solidarnos$cia i w rezultacie moze stano-
wi¢ zarzewie przyszlych sporéw miedzy instytucjami unijnymi a panstwami cztonkow-

skimi.

VI.2. Niedostateczne uwzglednienie sytuacji na granicy z Rosjq i Biatorusig

Sformulowanie zarzutu, ze akty prawne sktadajace si¢ na pakt niewystarczajaco uwzgled-
niaja szczegolng sytuacje panstw doswiadczajacych presji migracyjnej na granicy z Rosja
i Bialorusia, wymagatoby po pierwsze znalezienia podstawy prawnej do zakwestionowania
aktu z tego powodu, po drugie zas — zbadania, czy pakt istotnie jest w tym wzgledzie niea-
dekwatny. Samo znalezienie podstawy prawnej moze by¢ problematyczne; natomiast ana-
liza, czy aktjest w tym wzgledzie prawnie nieadekwatny okazuje si¢ bardziej jednoznaczna.

Pakt zostat wprowadzony w efekcie wielu lat negocjacji miedzy panstwami cztonkow-
skimi o roznych, czesto sprzecznych interesach. Ogolnym przyjetym w nim kierunkiem jest

utrudnianie przekraczania zewnetrznych granic Unii: przez wprowadzenie mechanizmu

2 Zob. np. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 2 kwietnia 1998 r. w sprawie C-367/95, Komisja Wspdlnot
Europejskich p. Chambre syndicale nationale des entreprises de transport de fonds et valeurs (Sytraval) i Brink's
France SARL, ECLI:EU:C:1998:154 ak. 67.

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 15 grudnia 1961 r. w sprawach potaczonych 19/60, 21/60, 2/61 i 3/61,
Société Fives Lille Cail i inni p. Wysokiej Wiadzy EWWiS, ECLI:EU:C:1961:30.

% Komunikat w sprawie Paktu o Migragji i Azylu, dostepny na https://www.gov.pl/web/mswia/komunikat-pra-

sowy-w-sprawie-paktu-o-migracji-i-azylu2.



https://www.gov.pl/web/mswia/komunikat-prasowy-w-sprawie-paktu-o-migracji-i-azylu2
https://www.gov.pl/web/mswia/komunikat-prasowy-w-sprawie-paktu-o-migracji-i-azylu2

przesiewowego, wzmocnienie Eurodac, procedur granicznych i powrotowych, wprowa-
dzenie mechanizmoéw kryzysowych i przeciwdziatajacych instrumentalizacji. Uproszczone
procedury azylowe w pewnych okolicznosciach daja mniej praw i gwarancji. W rezultacie
poszerza si¢ mozliwos¢ zatrzymywania migrantow na granicach. W doktrynie dostrzega
sie zagrozenia dla praw emigrantéw, ptynace z kontroli przesiewowych i procedur granicz-
nych wprowadzonych w pakcie?. Zauwaza si¢ rowniez, ze pakt wpisuje si¢ w dyskurs se-
kuratyzacji?.

Piec¢dziesiat organizacji pozarzadowych skierowato do Unii Europejskiej list otwarty?,

w ktérym twierdza, Ze wprowadzenie paktu

,doprowadzi do normalizacji arbitralnego uzycia zatrzyman imigrantéw, wilaczajac dzieci i rodziny,
zwiekszy skale profilowania rasowego, uzywania procedur »kryzysowych« w celu uzasadnienia
pushbackéw 1 wydalania ludzi do tak zwanych »bezpiecznych krajow trzecich«, w ktérych beda nara-

Zeni na przemoc, tortury i arbitralne pozbawienie wolnosci” (ttumaczenie wtasne).

Przedstawione rozwiazania paktu zostaly przyjete w celu umozliwienia panstwom
czlonkowskim skutecznego radzenia sobie z migracja. Nie potrafimy oczywiscie oceni¢, czy
idzie w tym kierunku wystarczajaco daleko z perspektywy politycznej; natomiast z per-
spektywy prawnej nie widzimy podstaw do podwazenia rozwigzan paktu jako niezapew-
niajacych wtasciwych instrumentow panstwom cztonkowskim na granicy z Biatorusia i Ro-
sja. Przeciwnie, bardziej realna wydaje si¢ proba podwazenia niektorych rozwigzan paktu
z przeciwnej strony niz chcialby tego polski rzad —a mianowicie jako gwarantujacych prawa
migrantow w zbyt matym stopniu w stosunku do bezpieczenstwa panstw cztonkowskich.

Podobny argument do obecnych twierdzen polskiego rzadu podniesiony zostat juz kie-
dys$ w skardze na niewaznos¢ decyzji dotyczacej relokacji uchodzcéw, gdzie twierdzono, ze
nie sg one w stanie naprawic systemowych probleméw dotykajacych migrantéw w Gregji
i we Wloszech. W odpowiedzi na ten zarzut Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil jednak,
ze:

,Z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu wynika [...], Ze wazno$¢ aktu prawa Unii nie moze zaleze¢

od pézniejszych ocen jego skutecznosci. W sytuacji gdy prawodawca Unii jest zmuszony do oszaco-

wania przysztych skutkéw wydawanej regulacji, a skutkdw tych nie mozna dokladnie przewidzie¢,

jego ocene mozna podwazy¢ tylko wtedy, gdy w swietle informacji, ktérymi dysponowat w chwili

% J.-P. Cassarino i L. Marin, , The Pact on Migration and Asylum: Turning the European Territory into a Non-
territory?”, European Journal of Migration and Law 1/2022.
27 M. Stepka, op.cit. Zob. réwniez E. Karageorgiou, op.cit., ss. V i nast.

28 An open letter to negotiators in the European Commission, the Spanish Presidency of the Council of the
European Union, and the European Parliament ahead of the final negotiations on the EU Pact on Migration”,

dostepny na https://picum.org/blog/open-letter-eu-human-rights-risks-migration-pact
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wydawania danej regulagji, okaze si¢ ona w oczywisty sposéb btedna (zob. w szczegdlnosci wyroki: z
dnia 12 lipca 2001 r., Jippes i in., C-189/01, EU:C:2001:420, pkt 84; z dnia 9 czerwca 2016 r., Pesce i in.,
C-78/16 1 C-79/16, EU:C:2016:428, pkt 50)”%.

Orzekajac w sprawie waznosci decyzji o relokacji migrantéw, Trybunat Sprawiedliwo-
Sci stwierdzil réwniez, ze jednostronne powolywanie si¢ przez panstwo cztonkowskie na

wymogi bezpieczenistwa nie wystarcza do stwierdzenia niewaznosci aktu prawnego:

, W tym wzgledzie nie mozna zgodzi¢ si¢, pod rygorem naruszenia celu solidarnosci, ktéry przy-
$wieca decyzjom 2015/1523 i 2015/1601, a takze obligatoryjnego charakteru tych aktéw, na sytuacje, w
ktdrej panistwo cztonkowskie mogtoby opierac sig, nie powotujac sie zreszta w tym celu na podstawe
prawna przewidziang w traktatach, na swojej jednostronnej ocenie, ze ustanowiony w tych aktach
mechanizm jest nieskuteczny, a nawet funkcjonuje nieprawidtowo, w szczegdlnosci z punktu widze-
nia utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego, aby uchyli¢ sie od

wszystkich zobowigzan dotyczacych relokacji spoczywajacych na nim na mocy tych aktéw.”30

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, zarzut, iz pakt niedostatecznie uwzglednia szcze-
golna sytuacje panstw graniczacych z Biatorusia lub Rosja, nalezy uznac¢ za niezasadny

prawnie.

V1.3. Naruszenie zasady solidarnosci

Z art. 8o TFUE wynika zasada solidarnosci miedzy panstwami czlonkowskimi w kwestiach

azylu i migragji:

., Polityki Unii, o ktérych mowa w niniejszym rozdziale, oraz ich wprowadzanie w zycie podlegaja
zasadzie solidarnosci i sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci miedzy Panstwami Cztonkow-
skimi, w tym réwniez na ptaszczyznie finansowej. Akty Unii przyjete na podstawie niniejszego roz-
dziatu zawieraja, w kazdym niezbednym przypadku, odpowiednie srodki w celu zastosowania tej

zasady”.

Zarzut polskiego rzadu dotyczy niewystarczajacej solidarnosci mechanizmu zawartego
w pakcie. Rozwazania na ten temat nalezy rozpoczac¢ od spostrzezenia, ze prymarna droga
ochrony interesow panstw czltonkowskich przed zagrazajacymi im aktami prawnymi jest
proces prawodawczy, w ktorym panstwa oraz ich obywatele sa reprezentowani, nie za$ na-

stepcza procedura sadowa. Uksztattowanie w procesie ustawodawczym aktu prawnego,

2 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 6 wrzesnia 2017 r. w sprawach polaczonych C-643/15 i C-647/15,
Republika Stowacka i Wegry p. Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2017:631, ak. 221.

3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 2 kwietnia 2020 r. w sprawach potaczonych C-715/17, C-718/171 C-
719/17, Komisja Europejska p. Rzeczypospolitej Polskiej i in., ECLI:EU:C:2020:257, ak. 180.
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ktory nie w pelni realizuje interesy niektorych panstw cztonkowskich, stanowi zwykta kon-
sekwencje dziatania mechanizmoéw demokratycznych, a czesto jest konieczne, by akt
w ogodle mdgt zosta¢ uchwalony. Niemniej jednak zagrozenia interesdw panistw moga per se
stanowi¢ o niewaznosci aktu, zwtaszcza gdy prowadza do naruszenia rdwnosci panistw
cztonkowskich lub zasady solidarnosci.

Kryzys migracyjny r. 2015, ktdry stanowit pierwszy bodziec do opracowania obecnego
paktu, byl wiasnie kryzysem zasady solidarnosci®! — podczas gdy jedne panstwa czionkow-
skie, przede wszystkim Grecja i Wlochy, zmagaty si¢ z naptywem uchodzcéw, inne panistwa
ponosily jego konsekwencje w nieporéwnanie mniejszym stopniu. Obecny pakt stanowi re-
alizacje zasady solidarnosci, ktorej forma jest skutkiem wielu lat negocjacji miedzy pan-
stwami. Przyjeto w nim rozwiazania bardziej elastyczne niz dyskutowane w latach 2015-
2016. System wspolnej odpowiedzialnosci obejmuje wszystkie panstwa cztonkowskie, nie
przewiduje jednak przymusowej relokagji, a caly szereg r6znych mozliwych dziatan soli-
darnosciowych.®

W rezultacie rozporzadzenie w sprawie zarzadzania migracja przewiduje coroczne skfa-
danie przez Komisje wniosku, okreslajacego solidarnosciowe, takie jak relokacje i wkitady
finansowe, odpowiadajace przynajmniej wartosciom minimalnym i proporcji ustanowionej
w rozporzadzeniu.

Mechanizm, w ktorym o wktadach decyduje Komisja, byt krytykowany jeszcze na etapie
dyskusji nad paktem®. Uwazamy jednak, Ze w sytuacji, w ktorej akty Komisji naruszatyby
z powodu swojej arbitralnosci zasade solidarnosci badz jakakolwiek inng norme prawna,
wlasciwa droga dziatania jest skarzenie tychze poszczegolnych aktow, nie za$ podstawy ich
wydania. Nie mozna bowiem domniemywac, ze Komisja naruszac bedzie prawo, a przy-
znanie jej nawet szerokich uprawnien dyskrecjonalnych jest w petni zgodne z praktyka kon-
stytucyjng Unii.

Dokonujac oceny zgodnosci z zasadg solidarnosci, nie mozemy rowniez abstrahowac
od okolicznosci, ze przewidziany w pakcie system kontrybucji panstw cztonkowskich nie
zastepuje jakiego$ wczesdniej istniejacego, doskonalszego systemu, opartego na obiektyw-
nych kryteriach. Przeciwnie, poprzednio kontrybucja panstw cztonkowskich opierala sie
przede wszystkim na tymczasowych decyzjach Rady, z natury rzeczy czeSciowo arbitral-
nych, jako podejmowane ad hoc. System ten nigdy nie zostal skutecznie podwazony jako

bezprawny.

31 E. Karageorgiou, op.cit.
32 Zob. M. Stepka, op.cit., s. 32
% E. Karageorgiou, op.cit., s. VL.
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Co do sprawiedliwego podziatu migrantéw i wptywu tego podziatu na pojedyncze pan-
stwo, Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil, Zze poszukiwanie réwnowagi miedzy obciaze-
niem poszczegolnych panstw miesci si¢ w ramach realizacji zasady proporcjonalnosci przez

prawodawece unijnego:

W tym wzgledzie nie mozna zaprzeczy¢, ze zaskarzona decyzja, ktéra przewiduje w szczegdlnosci
obowiazkowy podzial miedzy wszystkie panstwa czlonkowskie migrantéw podlegajacych relokacji z
Gredji i Wioch, po pierwsze wplywa na wszystkie panstwa cztonkowskie relokacji, a po drugie wy-
maga wywazenia roznych wchodzacych w gre intereséw w Swietle celéw realizowanych przez te de-
cyzje. W zwiazku z tym poszukiwanie takiej réwnowagi z uwzglednieniem sytuacji wszystkich pan-
stw cztonkowskich Unii, a nie szczegdlnej sytuacji jednego tylko panstwa cztonkowskiego, nie moze
zosta¢ uznane za sprzeczne z zasadg proporcjonalnosci (zob. analogicznie wyrok z dnia 18 czerwca

2015 r., Estonia/Parlament i Rada, C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 39)”%.

W $wietle powyzszych rozwazan nie uwazamy, by zarzut naruszenia zasady solidarno-

$ci mogt ostac sie przed Trybunatem Sprawiedliwosci.

V. Zarzut naduzycia wtadzy

Zarzut naduzycia wladzy dotyczy sytuacji, w ktorej zaskarzony akt zostal wydany formal-
nie w ramach posiadanej przez podmiot kompetengji, ale w celu innym niz kompetencja
zostala przyznana. Moze to stuzy¢ np. obejsciu trudnosci proceduralnych, gdy wiasciwa
podstawa prawna stawiataby trudniejsze do spelnienia warunki. Zarzut ten wywodzi sie z
francuskiej koncepcji détournement de pouvoir i na gruncie prawa unijnego jest rzadki.

Brak jakichkolwiek wskazan, by uznac, ze akty skladajace si¢ na pakt o migracji i azylu
zostaly przyjete w jakichkolwiek celach innych niz cele explicite w nich wytozone i wynika-
jace z tytutu V TFUE. Cele poszczegdlnych kompetencji zostaly opisane w rozdziale III ni-
niejszej opinii. Akty sktadajace si¢ na pakt realizuja te cele.

VIil. Podsumowanie

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, dochodzimy do wniosku, Ze nie istnieja podstawy
do zaskarzenia do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej aktow ustawodawczych
wchodzacych w sktad paktu o migragji i azylu. Wedle naszej wiedzy, nie zachodza zadne z

przestanek niewazno$ci wspomnianych aktéw ustawodawczych: prawodawca unijny miat

3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 6 wrzesnia 2017 r. w sprawach polaczonych C-643/15 i C-647/15,
Republika Stowacka i Wegry p. Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2017:631, ak. 290.
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kompetencje do ich wydania, przy wydawaniu ich nie naruszono istotnych wymogow pro-
ceduralnych, tre$¢ aktéw nie narusza Traktatéw ani zadnych regut zwiazanych z ich stoso-
waniem i nie doszto do naduzycia wladzy. W rezultacie uwazamy, Ze skarga na niewaznos¢

opiniowanych aktow nie miataby szans powodzenia.
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