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Solidarnos¢ w polityce azylowej Unii Europejskiej

Solidarity in the European Union asylum policy

Abstrakt

Artykut porusza kwestie dotyczace solidarnosci w Unii Europejskiej,
zaréwno na poziomie ogolnym, jak i w zakresie polityki azylowej. Solidarnos¢,
jako jedna z podstaw UE, jest mocno osadzona w przepisach regulujacych
polityke azylowa. Kwestie migracyjne i azylowe to jedno z najwigkszych wyzwan
stojacych  obecnie przed UE. Unijni przywddcy maja $wiadomos,
ze bez solidarnego dziatania nie uda si¢ im sprosta¢. Na ile jednak solidarne
podejscie w kwestii azylu ma swoje odzwierciedlenie w dziataniach
podejmowanych na szczeblu unijnym i przez poszczegdlne panstwa
czltonkowskie? W artykule analizie zostaly poddane zapisy o solidarnosci
w dokumentach unijnych, a takze powigzanie solidarnego podejscia z polityka
azylowa, szczegdlnie w odniesieniu do jej ostatniej reformy.

Slowa kluczowe: Polityka azylowa, Unia Europejska, solidarnos¢, mechanizm
solidarnosciowy.
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Abstract

The article discusses issues related to solidarity in the European Union,
both at a general level and in the area of asylum policy. Solidarity, as one
of the foundations of the EU, is firmly embedded in the provisions regulating
asylum policy. Migration and asylum issues are one of the greatest challenges
currently facing the EU. EU leaders are aware that without solidarity action they
will not be able to cope with them. However, to what extent is the solidarity
approach to asylum reflected in the actions taken at the EU level and by individual
member states? The article analyses the provisions on solidarity in EU documents,
as well as the link between the solidarity approach and asylum policy, especially
in relation to its latest reform.

Key words: asylum policy, European Union, solidarity, solidarity mechanism.

Wprowadzenie

Solidarno$¢, jako idea, pojawila si¢ juz w poczatkowym etapie procesu
integracji europejskiej. W 1950 r. Robert Schuman, w deklaracji nazwanej jego
nazwiskiem, podkredlil, ze “Europa nie powstanie od razu ani w catosci: bedzie
powstawala przez konkretne realizacje, tworzac najpierw rzeczywista
solidarnos¢” (Schuman, 1950). Zdaniem Schumana solidarno$¢ europejska musi
rozpocza¢ sie od wspdtpracy pomiedzy Francjg i Niemcami. Wrogie wobec siebie
panstwa powinny zapoczatkowa¢ wspolne dzialania w obszarze produkcji wegla
i stali. Schuman stal na stanowisku, ze solidarno$¢ produkcji powinna by¢
priorytetowym dzialaniem, w dalszej kolejnosci moze ona doprowadzié
do rozwoju procesu integracji europejskiej.

W dalszych latach urzeczywistniania si¢ idei wspolnej Europy solidarnos¢
byta jej nieodfacznym elementem. Pojecie to pojawilo si¢ zaréwno w Traktatach,
jak i innych dokumentach. Pierwszy wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
w Luksemburgu odnoszacy si¢ do zasady solidarnosci zostal ogloszony w 1973
roku. W wuzasadnieniu wyroku znalazto sie stwierdzenie, ze “niezgodnos$¢
z obowigzkiem solidarnosci zaakceptowanym przez Panstwa Czlonkowskie [...]
godzi w fundamentalne podstawy porzadku prawnego” (Wyrok TS, sprawa
39-72)

Wirdd badaczy charakter i zakres solidarnos$ci w Unii Europejskiej jest
dyskutowany. Zdaniem Tomasza Dlugosza solidarno$¢ w ogdlnym ujeciu
ma charakter abstrakcyjny, swoim zasiegiem obejmuje réznorodne obszary
integracji. Jednoczesnie stoi on na stanowisku, ze solidarnos¢ jest podstawowym
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celem politycznym UE, a jej przejawem jest zasada lojalnej i szczerej wspolpracy.
(Dlugosz, 2022, s. 8) Joanna Helios jednoznacznie stwierdza, ze solidarnos¢
nalezy postrzega¢ w charakterze zasady prawa unijnego. (Helios, 2013, s. 22)
Bartlomiej Krzan podkresla, ze obecnie solidarnos¢ funkcjonuje w réznych
wymiarach. Odnosi si¢ do panstw czlonkowskich, narodéw, a takze réznych grup
pokoleniowych. (Krzan, 2022, s. 636)

Solidarno$¢, jako zasada, zostala umiejscowiona w wielu politykach
unijnych. Jedng z nich jest polityka azylowa. W poczatkach funkcjonowania
Wspdlnoty Europejskiej kwestie zwigzane z azylem nalezaly do kompetencji
panstw cztonkowskich. Sytuacje oséb uchodzczych regulowala Konwencja
Genewska oraz Protokot Nowojorski'.

Zmiany nastgpily po przeksztalceniu Wspdlnoty w Unie Europejska.
Konsekwencja tego ruchu bylo umiejscowienie polityki azylowej w III filarze,
co mialo jednoczesnie skutkowac ujednoliceniem przepiséw i zasad w tym
obszarze. (Nitszke, 2013, s. 355) Zgodnie z zapisami Traktatu o Unii Europejskiej,
polityka azylowa zostala uznana za przedmiot wspdlnego zainteresowania panstw
cztonkowskich?.

Od czasu podpisania TUE regulacje dotyczace azylu byly wielokrotnie
zmieniane, koncepcja polityki azylowej si¢ rozwijala i probowala reagowac
na biezacg sytuacje. Jednak nacisk na solidarne podejscie panstw czlonkowskich
do kwestii zwigzanych z azylem pozostal. Przyjety 14 maja 2024 r. Paktu o Azylu
i Migracji’ takze zawiera w swoich zapisach zasade solidarnosci.

Cel pracy i metodologia

Celem artykulu jest analiza zapisow poswigconych solidarnosci
w dokumentach regulujacych polityke azylowa UE. Solidarnoé¢ lezy u podstaw
integracji europejskiej, a kwestie azylowe s3 jednym z najwickszych wyzwan,
przed ktérym obecnie stoi UE. Jednak hipoteza postawiona w tekscie glosi,
ze solidarno$¢, cho¢ silnie umiejscowiona w unijnym prawodawstwie, nie tylko
tym poswieconym problematyce azylowej nie znajduje swojego wyrazu
w realizacji polityki wobec 0s6b poszukujacych ochrony migdzynarodowe;.

W celu weryfikacji powyzszej hipotezy postawiono kilka pytan
badawczych, na ktére podjeto probe odpowiedzi w kolejnych czesciach tekstu:
na ile mozemy uznad, ze zapisy o solidarno$ci w dokumentach UE stanowig o jej
fundamentalnym znaczeniu dla calej Wspdlnoty, jak silnie powigzana jest

! Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. oraz
Protokot dotyczacy statusu uchodzcow, sporzadzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r.

? Taki sam status nadano polityce imigracyjnej i polityce wobec obywateli panstw trzecich.

3 Paktem o Azylu i Migracji zostaly nazwane rozporzadzenia i dyrektywy regulujace polityke azylu
i migracji.
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polityka azylowa z kwestiami solidarnosciowymi i jak skuteczne sg narzedzia,
ktére w swoim zalozeniu maja urzeczywistnic idee solidarnosci w obszarze azylu?

Zastosowane metody badawcze, ktére maja pomoéc znalezé odpowiedzi
na zadane pytania oraz zweryfikowa¢ postawiong hipotez¢ to analiza
instytucjonalno-prawna oraz analiza tresci.

Solidarno$¢ w Unii Europejskiej

Pojecie ,solidarnosci” zostalo ujete w prawie pierwotnym UE. Nigdzie
jednak, w dokumentach UE, termin ten nie zostal zdefiniowany, a jego uzycie
wystepuje w wielu formach, m.in. jako warto$¢, cel czy zasada.

W preambulach Traktatéw solidarnos¢ wystepuje jako wartos¢. Traktat
o Unii Europejskiej (TUE) zawiera nastepujacy zapis ,PRAGNAC poglebié
solidarno$¢ miedzy swymi narodami w poszanowaniu ich historii, kultury
i tradycji” (Preambula TUE). Za§ w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) ,ZAMIERZAJAC potwierdzi¢ solidarnos¢, ktéra faczy
Europe z krajami zamorskimi, oraz pragnac zapewni¢ ich pomyslny rozwoj
zgodnie z zasadami Karty Narodow Zjednoczonych”. (Preambuta TFUE)

W dalszych czesciach obu dokumentéw znajduja si¢ wielokrotnie
odniesienia do solidarno$ci. W artykule 2 TUE pojawit si¢ zapis o wartosciach,
na ktorych opiera sie¢ UE podkreslajac jednoczesnie, ze spoleczenstwo Panstw
Czlonkowskich oparte jest m.in. na solidarnoéci®. W artykule 3 stowo
»solidarno$¢” pojawia si¢ w trzykrotnie. W pierwszym przypadku mowa o tym,
ze UE wspiera solidarnos¢ miedzy pokoleniami, w drugim podkreslano wsparcie
solidarnoéci miedzy panstwami czlonkowskimi®. Trzeci raz pojecie to uzyte
zostalo w kontekécie unijnych dzialan zewnetrznych, zaznaczajac, ze UE
przyczynia si¢ m.in. do solidarnosci i wzajemnego szacunku miedzy narodami®.

W artykule 21 solidarno$¢ okreslona jest jako zasada’. W ustepie
pierwszym artykulu wymieniono zasady, na ktérych opiera si¢ UE dzialajac
na arenie miedzynarodowej. Jedng z nich byla solidarnosc®.

* ,Unia opiera si¢ na zasadach wartoéciach [...]. Wartosci te s3 wsp6lne Paristwom Cztonkowskim
w spoleczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci,
solidarno$ci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn”. (art. 2 TUE).

* ,[Unia] Zwalcza wykluczenie spoleczne i dyskryminacje oraz wspiera sprawiedliwos$¢ spoteczna
i ochrone socjalna, rowno$¢ kobiet i mezczyzn, solidarno$¢ miedzy pokoleniami i ochrone praw
dziecka” (art. 3 ust. 3 TUE).

¢ ,W stosunkach zewnetrznych Unia [...] Przyczynia sie do pokoju, bezpieczenstwa, trwalego
rozwoju Ziemi, do solidarnosci i wzajemnego szacunku miedzy narodami”(art. 3 ust. 5 TUE).

7 Wioletta Jedlecka zauwaza, ze solidarno$¢ jako zasada w TUE ma dwa aspekty - pozytywny

i negatywny. Pierwszy z nich naktada na panstwa zobowigzania do realizacji dzialan, ktére
zapewnig skutecznos$¢ unijnego prawa w ich wewnetrznym porzadku prawnym. W drugim
przypadku zasada solidarnosci pafistwa maja obowiazek zaniecha¢ dziatan, ktére moga podwazy¢
skutecznoé¢ prawa UE w prawie panstwa czlonkowskiego. (Zob. szerzej, Jedlecka, 2015, s. 634).

8 ,Dzialania Unii na arenie miedzynarodowej oparte s3 na zasadach, ktdre leza u podstaw jej
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W ustepie drugim artykutu 24 solidarno$¢ pojawia si¢ w odniesieniu do jej
politycznego wymiaru’. Z kolei w ustepie trzecim tego artykulu umieszczony
zostal zapis o wzajemnej solidarnosci w przypadku realizacji polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa UE. W tym samym ustgpie podkreslono, ze panstwa
czlonkowskie dzialajg zgodnie na rzecz umacniania i rozwijania wzajemnej
solidarnosci polityczne;j'.

Kolejne uzycie terminu solidarno$¢ pojawia si¢ w przypadku okreslenia
sposobu podejmowania decyzji w obszarze wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa. Zgodnie z ustgpem 1 artykutu 31 panstwa cztonkowskie
postepuja w duchu wzajemnej solidarnosci w przypadku, kiedy wstrzymuja si¢ od
glosu'’. Ostatnie nawigzanie do omawianego terminu pojawia si¢ réwniez
w odniesieniu do dzialan UE w zakresie wspolnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa'2.

W TFUE solidarnos¢ takze uzywana jest w réznych kontekstach.
Podkreslana jest solidarnos¢ panstw czltonkowskich, takze w zakresie polityki
azylowej ,,Unia zapewnia brak kontroli 0s6b na granicach wewnetrznych i rozwija
wspdlng polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych,
opartg na solidarnosci migedzy Panstwami Cztonkowskimi i sprawiedliwa wobec
obywateli panstw trzecich” (art. 67 ust. 2 TFUE). Dodatkowo w Traktacie
wspomniano o ,,solidarnosci finansowej’, ktéra stosowana miataby by¢ réwniez
w odniesieniu do polityki azylowej ,,Polityki Unii, o ktérych mowa w niniejszym
rozdziale, oraz ich wprowadzenie w zycie podlegaja zasadzie solidarnosci
i sprawiedliwego  podzialu  odpowiedzialnosci miedzy = Panstwami
Cztonkowskimi, w tym réwniez na plaszczyznie finansowej”. (art. 80 TFUE)".
W Traktacie zawarto takze ,Klauzule solidarnosci’, ktéra ma gwarantowac

utworzenia [...] zasad réwnoéci i solidarnosci [...]". (art. 21 ust. 1 TUE).

? W ramach zasad i celow swoich dzialan zewnetrznych Unia Europejska prowadzi, okresla

i realizuje wspolna polityke zagraniczna i bezpieczenstwa, oparta na rozwoju wzajemnej
solidarno$ci politycznej miedzy Panistwami Cztonkowskimi [...]”. (art. 24 ust. 2 TUE).

10, Panstwa cztonkowskie popierajg, aktywnie i bez zastrzezen, polityke zewnetrzna

i bezpieczenistwa Unii w duchu lojalnosci i wzajemne;j solidarnosci i szanujg dziatania Unii w tej
dziedzinie. Pafistwa cztonkowskie dzialaja zgodnie na rzecz umacniania i rozwijania wzajemne;
solidarnoéci politycznej”. (art. 24 ust. 3 TUE).

', Kazdy czlonek Rady, ktory wstrzymuje sie od glosu, moze - zgodnie z niniejszym akapitem -
jednocze$nie zlozy¢ formalne o$wiadczenie. W takim przypadku nie jest on zobowigzany

do wykonania decyzji, ale akceptuje, ze decyzja ta wigze Unie. W duchu wzajemnej solidarnosci
to Panistwo Czlonkowskie powstrzymuje si¢ od wszelkich dziatan, ktére mogltyby by¢ sprzeczne
lub utrudni¢ dziatania Unii podejmowane na tej decyzji”. (art. 31 ust. 1 TUE).

12 ,[...] Panstwa cztonkowskie sa wzgledem siebie solidarne”. (art. 32 TUE).

¥ Dodatkowo w Traktacie pojawily sie odwotlania do solidarno$ci w nastepujacych artykutach -
»Bez uszczerbku dla innych procedur przewidzianych w Traktatach, Rada, na wniosek Komisji,
moze postanowi¢, w duchu solidarnosci miedzy Panstwami Czlonkowskimi, o $rodkach
stosownych do sytuacji gospodarczej”.(art. 122 ust. 1 TFUE). ,W ramach ustanowienia lub
funkcjonowania rynku wewnetrznego oraz z uwzglednieniem potrzeby zachowania i poprawy
stanu §rodowiska, polityka Unii w dziedzinie energetyki ma na celu, w duchu solidarnoéci miedzy
Panstwami Czlonkowskimi” (art. 194 ust. 1 TFUE).
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wsparcie panstw cztonkowskich w przypadku ataku terrorystycznego, kleski
zywiolowej lub katastrofy spowodowanej przez czlowieka'.

Solidarno$¢ ujeto rowniez w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej
(KPP UE). W preambule dokumentu zostala ona wymieniona jako jedna
z czterech unijnych wartoéci ,[..] Unia jest zbudowana na niepodzielnych,
powszechnych warto$ciach godno$ci osoby ludzkiej, wolnosci, réwnosci
i solidarnosci; [..]> (Preambula KPP UE ) Dodatkowo, solidarnosci,
w odniesieniu do praw pracowniczych, poswiecony zostal caly czwarty Tytul
Karty. Odwotania do solidarnosci pojawia si¢ wielokrotnie w innych aktach
prawa unijnego, a takze réznego rodzaju dokumentach®.

Za Krzysztofem Tomaszewskim mozna stwierdzi¢, ze odnoszac sig
do aspektu normatywnego UE, solidarnos¢ ma solidne podstawy
formalnoprawne. Dowodem tego jest m.in. fakt, ze funkcjonuje ona w dwoéch
obszarach: ,w wymiarze ideologicznym jako pewna samoistna warto$¢ wpisujaca
sie w doktryne postepowania panstw cztonkowskich UE (art. 2 TUE), jak réwniez
w wymiarze praktycznym jako swoisty mechanizm dzialania, rodzaj generalnej
wytycznej do inicjatyw podejmowanych wspoélnie przez panstwa cztonkowskie
(np. tytut VII: Klauzula solidarnosci, art. 222 TFUE)”. (Tomaszewski, 2020, s. 174)

Solidarnosc i azyl

Unijna polityka azylowa jest czedcig przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci. Za$ solidarno$¢, jest jedna z zasad, zgodnie z ktdrg realizowana
jest polityka azylowa UE. Méwi o tym, wspomniany juz, art. 80 TFUE. Zapisy
o koniecznosci solidarnego podejscia do polityki azylowej przywolywane byly
takze w wielu innych dokumentach. Znalez¢ je mozna m.in. w dwoch
programach, ktérych celem bylo wdrozenie poszczegélnych etapéw utworzenia
Wspolnego Europejskiego Systemu Azylowego (WESA)'® — Programie Haskim'”

" ,Unia i jej Panistwa Cztonkowskie dzialaja wspélnie w duchu solidarnosci, jezeli jakiekolwiek
Panstwo Czlonkowskie stanie sie przedmiotem ataku terrorystycznego lub ofiarg kleski zywiolowej
lub katastrofy spowodowanej przez cztowieka”. (art. 222 ust. 1 TFUE).

5 Np. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw - Europejski program w zakresie migracji z dnia
13.05.2015 r., Program sztokholmski - Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli
czy Konkluzje po spotkaniu Rady Europejskiej z 27 czerwca 2014 r.

'® Wspdlny Europejski System Azylowy Wspdlny to “system oparty na pelnym i integralnym
stosowaniu konwencji genewskiej. Ma on na celu zapewnienie sprawiedliwego i humanitarnego
traktowania osob wnioskujacych o udzielenie ochrony miedzynarodowej, harmonizacj¢ systeméw
azylowych oraz zmniejszenie réznic miedzy pafistwami cztonkowskimi na mocy wiazacych
przepisow, a takze zacie$nienie praktycznej wspdlpracy miedzy krajowymi organami
odpowiedzialnymi za kwestie azylu i wzmocnienie zewnetrznego wymiaru azylu”. (Dostep do ...,
https://euaa.europa.eu/sites/default/files/Practical%20Tools-%20Access%20To%20Procedures-
FAQ-PL.pdf.pd, 15.04.2025).

17 Program Haski: Wzmacnianie wolnosci, bezpieczenistwa i solidarnosci w Unii Europejskiej
(2005/C 53/01).
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oraz Sztokholmskim'®. W pierwszym jedynie powtérzono zapisy o zasadzie
solidarnosci zawarte w art. 80 TFUE, w drugim je rozwinieto. Pojecie azylu, a idac
dalej WESA, polaczono z przestrzenig ochrony i solidarnosci. Podkreslono, ze jej
stworzenie jest celem Rady Europejskiej. Solidarno$¢ panstw czlonkowskich
stanowila wazny element procesu wprowadzania WESA. Z jednej strony, kraje
unijne powinny dziala¢ wspoélnie w celu urzeczywistnienia idei polityki azylowe;.
Z drugiej, Rada Europejska podkreslita koniecznos¢ solidaryzowania sie
z panstwami czlonkowskimi pozostajacymi pod presja migracyjna, m.in. w tym
celu wzywa Komisje Europejska do przeanalizowania mozliwodci ,bardziej
efektywnego wykorzystywania istniejacych systemow finansowych Unii majacych
na celu wzmacnianie wewnetrznej solidarnosci”. (Program Sztokholmski)

Jednocze$nie, rozwigzanie wprowadzone Konwencjg Dubliniska' w pewien
sposob oddalato kraje unijne od idei solidarnosci. Jego celem byto wyznaczenie
panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl. Zatozenia konwencji
miaty zahamowac proces starania si¢ o nadanie statusu uchodzcy w wielu krajach
przez te samg osobe. Jednak w dluzszej perspektywie zaproponowany mechanizm
przyczynit si¢ do nieproporcjonalnych obcigzen niektérych panstw, co unaocznit
kryzys z 2015 r.

Wraz z rozwojem polityki azylowej zmienialo si¢ takze podejscie do idei
solidarnosci. Oprdcz deklarowania czy dazenia do solidarnosci w zakresie azylu,
oczekiwano réwniez konkretnych dziatan w tym obszarze. Jednym z nich miat
by¢ mechanizm solidarnosciowy. W dyrektywie Rady UE 2001/55/WE z dnia
20 lipca 2001 r.?°. podkreslono konieczno$¢ jego uruchomienia. Celem
rozwigzania mialo by¢ ,,osiggniecie réwnowagi wysitkéw Panstw Cztonkowskich
zwigzanych z przyjeciem wysiedlencéw wraz z jego nastepstwami w przypadku
wystgpienia masowego naptywu wysiedlencow”. (Dyrektywa Rady UE 2001/55/
WE) Dodatkowo mialo ono pozwoli¢ ,,na nadanie konkretnej tresci ustanowionej
w art. 80 TFUE zasadzie solidarnosci i sprawiedliwego podzialu
odpowiedzialnosci migdzy panstwami cztonkowskim” (Wrébel, 2019, s. 50)

W wyniku kryzysu migracyjnego w 2015 r. zdecydowano si¢
na wprowadzenie dwodch tymczasowych (dwuletnich) programéw relokacji
uchodzcow (Decyzja Rady (UE) 2015/1523 i Decyzja Rady (UE) 2015/1601).
Jeden z nich byl dobrowolny, w drugim zastosowano podzial kwotowy.
Negatywne reakcje, w szczegélnosci w panistwach Europy Srodkowej, skutkowaly
niepowodzeniem tego rozwigzania. Cho¢ niektore kraje wsparty Grecje i Wlochy

'8 Program Sztokholmski - Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli (2010/C
115/01).

19 Konwencja wyznaczajaca pafistwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw o azyl ztozonych
w jednym z Panstw Cztonkowskich Wspoélnot Europejskich podpisana 15 czerwca 1990 r.

w Dublinie. Weszta w zycie w 1999 r.

0 Dyrektywa Rady Unii Europejskiej 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych
standardoéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlenicow
oraz srodkéw wspierajacych rownowage wysitkow miedzy Pafistwami Czlonkowskimi zwigzanych
z przyjeciem takich 0séb wraz z jego nastepstwami.
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realizujac przyjete zobowigzania, to nie pomoglo to w rozwiazaniu kryzysu®.
Tym samym unaoczniona zostala stabo$¢ zasady solidarnego podejscia panstw
cztonkowskich w zakresie azylu. Ztamanie tej zasady potwierdzit TS*.

Uchylanie si¢ od solidarnego i odpowiedzialnego podejscia w polityce
azylowej moze wynika¢ z faktu, o ktérym pisze Krzysztof Zatucki. ,,... skoro
w polityce migracyjnej*® nie ma de facto wspdlnoty wartoéci i intereséw,
zorientowane na nig de iure mechanizmy unijne musza zawodzi¢”. (Zatucki, 2018,
s. 330) Solidarnos¢ w tym przypadku okazala si¢ sprzeczna z interesami
poszczegolnych panstw. Blokowanie pomystu o wspélnym rozwigzaniu kryzysu
migracyjnego jeszcze bardziej ostabito zasade solidarnosci. W kolejnych prébach
reformy polityki azylowej UE nie zrezygnowano jednak z utrzymania tej zasady.
Ostatnie zmiany prawne w tym zakresie podtrzymaty solidarnosciowe podejscie,
jako wazny aspekt funkcjonowania w obszarze azylu.

Ostatnia reforma polityki azylowej

Pakt o Azylu i Migracji, przyjety przez Rade UE 14 maja 2024, skfada si¢
ze zbioru aktow prawnych - dyrektywy i rozporzadzen, ktére reformuja
dotychczasowg polityke UE w zakresie migracji i azylu. Praktycznie kazdy
dokument odwoluje si¢ do zasady solidarnosci, zestawiajac ja jednoczesnie
ze sprawiedliwym podzialem odpowiedzialnosci*.

Solidarno$¢ w tym przypadku bardziej ma si¢ przejawia¢ we wzajemnym
wspieraniu panstw cztonkowskich, a nie oséb poszukujacych azylu. Istote tego
podejscia dobrze oddaje zapis w Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2024/1351 z dnia 14 maja 2024 r. - ,Zasada solidarnosci
i sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci powinna by¢ zalozeniem,
na  podstawie  ktérego  panstwa  czlonkowskie = wspolnie  dzielg
sie odpowiedzialnoscig za zarzadzanie migracja, w szczegolnosci w dziedzinie
regulowanej wspdlnym europejskim  systemem azylowym” (pkt. 3

2! krytyki tego rozwiazania, ostateczna liczba wyniosta 34,7 tys. (Komunikat Komisji

do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady, Sprawozdanie z postepéw w realizacji
Europejskiego programu w zakresie migracji, Bruksela, dnia 16.10.2019 r. COM(2019) 481 final).
2 W wyroku z dnia 2 kwietnia 2020 r. w sprawach polaczonych C-715/17, C-718/17 1 C-719/17
Trybunat Sprawiedliwo$ci orzekt, ze Czechy, Rzeczpospolita Polska i Wegry naruszyty swoje
zobowigzania wynikajace z prawa Unii odmawiajac wdrozenia mechanizmu czasowego
przesiedlenia dla 0séb ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa (zob. szerzej Wyrok
Trybunatu (Trzecia izba) z 2 kwietnia 2020 r. w sprawach potaczonych C-715/17, C-718/17, C-
719/17, ECLI:EU:C:2020:257.

 Polityka migracyjna jest tutaj szeroko rozumiana i obejmuje réwniez kwestie azylowe. Zob.
szerzej Zatucki, 2018.

2 Zapis “Polityka taka powinna by¢ regulowana zasada solidarnosci i sprawiedliwego podzialu
odpowiedzialno$ci” zawarty zostal w siedmiu z dziesieciu dokumentéw skladajacych sie na Pakt
o Azylu i Migracji. Nie znalazt sie w rozporzadzeniach dotyczacych kontroli przesiewowej oraz
systemu Eurodac.
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Rozporzadzenia PE i Rady (UE) 2024/1351) Nawet w przypadku przesiedlen ze
wzgledéw humanitarnych, w rozporzadzeniu wspomina si¢ o solidarnosci
z panstwami trzecimi, a nie osobami przesiedlonymi.

W  dokumentach nie zabraklo takze odniesienia do mechanizmu
solidarno$ciowego. Cho¢ przyjete akty prawne nie weszly jeszcze w zycie,
to analiza zapisow pozwala dokona¢ pewnej oceny zaproponowanych zmian.

Jednym z filar6w nowego paktu jest skuteczny system solidarnosciowy
i odpowiedzialno$ci. Mial si¢ on zmaterializowaé poprzez:

a) stale ramy solidarnosci - zgodnie z zalozeniami ramy te beda dawaly
gwarancje solidarno$ci migdzy krajami. Dzieki temu, Ze to panstwa same
moga decydowac o sposobie i zakresie swojego zaangazowania (relokacja,
wklad finansowy, wsparcie operacyjne, wniosek o odliczeniach
i ,kompensacja odpowiedzialnosci’);

b) wsparcie operacyjne i finansowe - dzigki uruchomieniu odpowiednich
agencji UE 1 specjalnych funduszy mozliwe bedzie wsparcie panstwa
czlonkowskiego na kazdym etapie realizacji polityki azylowej;

c) Dbardziej przejrzyste  przepisy  dotyczace  odpowiedzialnosci
za rozpatrywanie wnioskéw o udzielenie azylu - dzieki jasno okreslonym
kryteriom odpowiedzialnosci, skuteczniej bedzie wygladala procedura
wskazywania kraju czlonkowskiego odpowiedzialnego za ocen¢ wniosku
azylowego;

d) zapobieganie wtérnemu przemieszczaniu sie: zapis ten potwierdza
zalozenia Konwencji Dublinskiej - obowigzek wystapienia o ochrone
miedzynarodowa w kraju UE pierwszego wjazdu i pozostania tam
do momentu ustalenia kraju odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o nadanie azylu. (zob. szerzej strone Paktu o migracji i azylu).

Zalozenia mechanizmu solidarno$ciowego znalazlty si¢ w Rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1351 z dnia 14 maja 2024 r. Jego
wprowadzenie mialoby doprowadzi¢ do urzeczywistnienia zasady solidarnosci
okreslonej w art. 80 TFUE. Zgodnie z jego zapisami zaklada si¢ stworzenie
obowigzkowego, ale jednoczesnie i elastycznego, mechanizmu solidarnosci. Jego
celem bedzie ,skuteczne wsparcie panstw cztonkowskich znajdujacych sie pod
presja migracyjng oraz zapewniajacy szybki dostep do sprawiedliwych
i skutecznych procedur udzielania ochrony miedzynarodowej”. (pkt. 22
Rozporzadzenia PE i Rady UE 2024/1351) Jednocze$nie podkreslono,
ze mechanizm bedzie skonstruowany w taki sposéb, aby dawa¢ mozliwosé
udzielania réznego rodzaju ,,srodkéw solidarnosciowych majacych taka sama
warto$¢ oraz powinien by¢ elastyczny i mozliwy do szybkiego dostosowania
do zmieniajacego si¢ charakteru wyzwan zwigzanych z migracjg” (pkt. 22
Rozporzadzenia PE i Rady UE 2024/1351)
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Zgodnie z intencja nowego rozwigzania, elastyczne podejscie
do mechanizmu solidarnosciowego da mozliwos¢ kazdemu z panstw
cztonkowskich realizacji zasady solidarnosci. Zakres dzialan w tym obszarze jest
szeroki i dostosowany do réznych mozliwosci poszczegdlnego kraju unijnego.
Jednak zapisy o elastycznosci daja podstawe do twierdzenia, ze moze byc
to kolejna proba bezskutecznego egzekwowania zasady solidarnosci.

Kolejnym zagrozeniem jest mozliwo$¢ ,wystgpienia z wnioskiem
o zezwolenie na zastosowanie odstepstw i srodkéw solidarno$ciowych” (pkt. 22
Rozporzadzenia PE i Rady UE 2024/1351) w przypadku pojawienia si¢ sytuacji
spowodowanej ,,sita wyzszg”. O ile intencja tego zapisu wydaje sie zgodna z zasada
solidarnodci i zaklada wsparcie panstwa cztonkowskiego w trudnym momencie.
O tyle sam proces decydowania czy kraj znajduje si¢ w sytuacji kryzysowej
spowodowanej dzialaniem sily wyzszej moze powodowac utrudnienia w realizacji
zobowigzann wobec o0sOb starajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy. Czas
potrzebny Komisji Europejskiej na uznanie czy zasadne jest, aby wobec danego
panstwa zastosowa¢ odstepstwa moze by¢ traktowane jako mozliwo$¢ do braku
podejmowania dziatan w realizacji przepisow zawartych w dokumentach
skladajacych si¢ na Pakt o Azylu i Migracji.

Sposréd uwag krytycznych tego rozwigzania pojawily sie rowniez glosy
moéwigce o tym, ze trudno bedzie osiagna¢ réwnowage pomiedzy
zaproponowanym mechanizmem, a narzedziami ustalania panstwa
odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej. (Wec, 2024, s. 294)

Dodatkowo brak szerokiej kampanii informacyjnej na temat
proponowanych rozwigzan prowadzi¢ moze do wzrostu nastrojéw antyunijnych
i antyuchodzczych, czego doskonalym przykladem bylo referendum
zorganizowane w Polsce wraz z wyborami parlamentarnymi w 2023 roku®.

Podsumowanie

Wydaje si¢ zrozumialym, ze solidarno$¢, jako jedna z podstaw
funkcjonowania Unii Europejskiej, zajmuje takze wazne miejsce w unijnej
polityce azylowej. Ruchy migracyjne, w tym takze przymusowe, s czescig obecnej
rzeczywistosci  miedzynarodowej i zadne prognozy nie wskazuja,
ze w najblizszym czasie ich nasilenie moze ulega¢ zmniejszeniu. Zasadne jest,
ze UE poszukuje rozwigzan, ktére pomoga w sprawnym zarzadzaniu w obszarze

 Chodzi o referendum ogdlnokrajowe referendum ogélnokrajowego w sprawach o szczegélnym
znaczeniu dla panistwa, ktére odbyto sie 15 pazdziernika 2023 r. Ostatnie z referendalnych pytan
brzmialo: ,,Czy popierasz przyjecie tysiecy nielegalnych imigrantéw z Bliskiego Wschodu i Afryki,
zgodnie z przymusowym mechanizmem relokacji narzucanym przez biurokracje europejska?”

W referendum nie wzigta udzialu wystarczajaca liczba uprawnionych. Ci, ktérzy poszli do urn

w zdecydowanej wiekszosci (96,79%) na cytowane pytanie odpowiedzieli ,,nie”. (Obwieszczenie
Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 17 pazdziernika 2023 r.).
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migracji i azylu. Jednak zalozenie o solidarnym podejsciu w tym procesie wydaje
sie, przynajmniej w tym momencie, idealistyczne.

Odwotujac si¢ do hipotezy zawartej w poczatkowej czesci tekstu zasadnym
wydaje sie jej potwierdzenie. Solidarnos$¢, ktéra uznaje si¢ za jedng z podstaw
integracji europejskiej, nie znajduje swojego wyrazu w realizacji polityki azylowe;.
Zaréwno jesli chodzi o solidarne podejscie do 0séb poszukujacych ochrony
miedzynarodowej w krajach UE, jak i w przypadku solidarnosciowego podejscia
panstw czlonkowskich do realizacji przepisow regulujacych kwestie azylowe.
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