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Przyszte zmiany traktatow UE
z perspektywy zagadnienia migracji

Future revisions of the EU Treaties from
the perspective of the migration issue

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza potencjalnych zmian w traktatach
Unii Europejskiej z perspektywy prawa migracyjnego. Po wprowadzeniu
autor przedstawia rys historyczny na kwestie migracji oraz analizowany
obszar traktatowy oraz poza traktatowy. Nastepnie przedstawia zaleznoS¢
pomiedzy zagadnieniem migracji oraz Obszarem Przestrzeni WolnosSci,
Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci. Na tej podstawie szeroko analizuje
zaproponowane zmiany traktatowe oraz prezentuje autorskie wnioski
ioceny, ktore jego zdaniem w pewien sposOb warunkuja kierunek zmian.

Stowa kluczowe: Prawo UE, Migracja, Zmiany traktatow UE, Unia
Europejska, Nielegalna migracja

Abstract

The object of this article is to analyse potential changes to the Eu-
ropean Union Treaties from the perspective of migration law. After an
introduction, the author provides a historical overview of the migration
issue, and the treaty and non-treaty area analysed. He then presents the
relationship between the issue of migration and the Area of Freedom,
Security and Justice. On this basis, he extensively analyses the proposed
treaty changes and presents the author’s conclusions and assessments,
which, in his opinion, in some way condition the direction of change.

Keywords: EU law, Migration, EU Treaty Amendments, European
Union, Illegal Migration
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Wprowadzenie

W poczatkowych okresach powstania i funkcjonowania Unii Euro-
pejskiej, nie budzito zadnych watpliwosci, ze Unia Europejska ma staé
sie organizacja panstw oparta gtownie o cele gospodarcze, ktorych osig-
gniecie pozwolitby na uzyskanie spokoju, stabilizacji 1 dobrobytu w spote-
czenstwach poszczegdlnych panstw zrzeszonych w ramach przysztej UE'.

Z poczatku Unia Europejska jako organizacja suwerennych panstw,
jako gtowne kwestie stawiata sobie sprawy i relacje gospodarcze oraz
handlowe. Dzi$, jak z czasem mozna zaobserwowag, rola tych celéw bar-
dzo mocno ewoluowala, ustepujac miejsca wspomnianym zatozeniom
gospodarczym 1 handlowym, duzo szerszym 1 catkowicie odmiennym
celom politycznym, spotecznym, Srodowiskowym a nawet ideologicz-
nym?® U podstaw Unii Europejskiej lezata bardzo prosta teza zgodnie
z ktora, to przede wszystkim gospodarka byla zasadniczym Srodkiem
do osiagniecia pokoju, stabilnosci i jedno$¢ w Europie. Bez watpienia
to wlasnie cele gospodarcze i handlowe byly kluczowe w poczatkowych
etapach integracji (EWWiS i EWG). Dlatego pierwsze wspdlnoty euro-
pejskie mialy ewidentnie charakter gospodarczy. Przeciez Europejska
Wspdlnota Wegla i Stali (EWWiS, 1951), wlasnie po to powstata, aby
wspolnie zarzadzac kluczowymi zasobami (tj. weglem i stala), ktore
z kolei byly fundamentem éwczesnego przemystu®. Silna i przewidywalna
gospodarka miata na celu zapobiezenie przysztym konfliktom w Europie
poprzez stale wspieranie wspOlpracy gospodarczej. Natomiast kolejna
wspolnota europejska w postaci Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej
(EWG, 1957), ustanawiata wspolny rynek, eliminujac bariery handlowe,

! S.R. Hurt, Understanding EU Development Policy: History, Global Context and Self-Interest?, ,,Third World
Quarterly” 2010, vol. 31, no. 1, s. 159; 1. Bache, Partnership as an EU Policy Instrument: A Political History
,,West European Politics” 2010, vol. 33, no. 1, s. 58.

2 J.E. Fossum, M. Jachtenfuchs, Federal Challenges and Challenges to Federalism. Insights from the EU and
Federal States, ,Journal of European Public Policy” 2018, vol. 24(4), s. 467; R.D. Kelemen, The Structure
and Dynamics of EU Federalism, ,,Comparative Political Studies” 2003, vol. 36, no. 1-2, s. 184.

3 D. Petzina, W.E. Stolper, M. Hudson, The Origin of the European Coal and Steel Community: Economic
Forces and Political Interests, ,,Zeitschrift fiir die Gesamte Staatswissenschaft/Journal of Institutional and
Theoretical Economics” 1981, no 3, s. 450; R.E. Mikesell, The Lessons of Benelux and the European Coal
and Steel Community for the European Economic Community, ,,The American Economic Review” 1958,
vol. 48, no. 2, s. 428.
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wspierajac swobodny przeptyw towardw, ustug, oséb i kapitatu, czym
jeszcze bardziej zwigzata ten europejski obszar®.

Stad podstawy Unii Europejskiej bezwzglednie byly oparte na trzech
najwazniejszych wolnosciach. Pierwsza jest swoboda przeptywu towa-
row, ktora oznaczata eliminacje cet i ograniczen ilosciowych w handlu
miedzy panstwami cztonkowskimi oraz zakaz stosowania Srodkow
o réwnowaznym skutku’. Ustanowiona w Traktacie Rzymskim (1957),
stanowi podstawe wspOlnego rynku. Druga to swoboda przeptywu oséb,
oznaczajaca prawo do swobodnego przemieszczania si¢, pracy, mieszka-
nia i osiedlania si¢ w dowolnym panstwie cztonkowskim’. Poczatkowo
dotyczyta pracownikow, a pozZniej zostata rozszerzona na wszystkich
obywateli UE, na mocy m.in. Traktatu z Maastricht (1993)%. I w konicu
trzecia, to swoboda przeptywu ustug i kapitalu, gwarantujaca mozliwos¢
Swiadczenia ustug w innych panstwach cztonkowskich bez koniecznoSci
zakladania tam przedsigbiorstw oraz swobodny przeplyw pieniedzy, in-
westycji i innych Srodkéw finansowych migdzy pafistwami cztonkowskimi,
co wspiera rozwdj gospodarczy i stabilno$¢ rynku wewnetrznego®.

Wszystkie te pierwotne cele nie mogly byC zrealizowane bez procesu
migracji, a wiec swobodnego przemieszczania si¢ jednostek z panstwa
do panstwa. W tym kontekscie warto przyjrzec si¢ nie tylko ewolucji swo-
body przeplywu osob, ale takze sprobowac przeanalizowac jak obecnie
projektowane zmiany w traktatach UE w kontekscie procesow migra-
cyjnych, beda funkcjonowag, jakie beda miaty znaczenie dla panstw UE
1 jakie ostatecznie beda ich skutki.

* D. Vandermeersch, The Single European Act and the Environmental Policy of the European Economic
Community, [w:] S. Kingston, V. Heyvaert, A. Cavoski (red.), European Environmental Law, Londn 2017,
s. 79; J. Weiler, The European Parliament and Foreign Affairs: External Relations of the European Economic
Community, [w:] A. Cassese (red.), Parliamentary Control over Foreign Policy, London 1980, s. 151.

5 S. Weatherill, Free Movement of Goods, ,International & Comparative Law Quarterly” 2012, vol. 61,
no. 2, s. 541; B. Akkermans, E. Ramaekers, Free Movement of Goods and Property Law, ,,European Law
Journal” 2013, vol. 19, no. 2, s. 237.

¢ Treaty establishing the European Economic Community, ELI: http://data.europa.eu/eli/treaty/teec/sign;
Consolidated version of the Treaty establishing the European Atomic Energy Community (OJ C 203,
7.6.2016).prosze o opisanie aktu, kiedy przyjety, publikator itd. czy ten przypis nie powienien by¢ po polsku
skoro artykut jest w j. pol.?

7 S. Giubboni, Free Movement of Persons and European Solidarity, ,European Law Journal” 2007, vol.
13, no. 3, s. 360; S. Carrera, What Does Free Movement Mean in Theory and Practice in an Enlarged EU?,
,European Law Journal” 2005, vol. 11, no. 6, s. 699.

 Traktat o Unii Europejskiej, (Dz.U. C 191 z 29.7.1992).

? W.Schon, Free Movement of Capital and Freedom of Establishment, ,European Business Organization Law
Review” 2016, vol. 17, s. 229; W.G. Ringe, Company Law and Free Movement of Capital, ,,The Cambridge
Law Journal” 2010, vol. 69, no. 2, s. 378.
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Krotki rys historyczny na kwestie
migracji — obszar traktatowy

Obecna postac regulacji prawnej na ktorej funkcjonuje wspolnota
europejska jest wynikiem obszernej ewolucji. Jak kazdy proces ewolu-
cyjny, takze i ten, ma swoje przyczyny, warunki i skutki. Nie ma zadne;j
watpliwosci, ze ewolucja traktatow Unii Europejskiej (UE) w kontekscie
migracji odzwierciedla zmieniajace si¢ podejscie do tego zagadnienia,
wynikajace z nowych wyzwan i potrzeb integracji europejskiej. Migracja
byla stopniowo wiaczana w ramy prawne UE, poczawszy od traktatow
ustanawiajacych Wspdlnoty Europejskie, az po bardziej kompleksowe re-
gulacje w traktatach wspotczesnych™. I tak m.in. fundamentalne dla funk-
cjonowania poczatkowego UE traktaty zatozycielskie z lat 1951-1957,
nie zawieraly szczegOlnych 1 wyraznych regulacji na obszarze migracji.
Miedzy innymi Traktat Paryski z 1951'!, koncentrowat si¢ na gospodarce,
zwlaszcza na wspotpracy w przemysle weglowym i stalowym, bez od-
niesien do migracji. Powoli jednak stawiato si¢ wazne to, ze dziatajaca
gospodarka potrzebuje oséb do pracy i to nie tylko z jednego parnistwa.
W tym Swietle Traktat Rzymski z 1957 ustanowil swobode przeptywu
pracownikoéw w ramach wspolnego rynku, co byto kluczowym elementem
integracji gospodarczej. Niemniej jednak, migracja w tej fazie dotyczyla
gléwnie jeszcze mobilnosci wewngetrznej pracownikow z panistw cztonkow-
skich, a nie migracji zewnetrznej. Dlatego mozna przyjac, ze to gtdwnie
w Traktatcie z Maastricht z 1993 postawiono pierwsze kroki w kierunku
wspolnej polityki migracyjnej. W ramach powstania cato$ci konceptu Unii
Europejskiej powoli rozszerzono jej kompetencje. Migracja zaczeta by¢
traktowana jako element polityki wewnetrznej i sprawiedliwo$ci. Nadto
ustanowiono trzy filary UE, z ktorych trzeci filar (wspotpraca w sprawach
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci) obejmowat kwestie migracyjne,
w tym polityke azylowa, zwalczanie nielegalnej imigracji, kontrole granic.
Jako ze UE ustanowiona zostala na podstawie Traktatu z Maastricht,
mozna uznad, ze ten wlasnie traktat byt zapoczatkowaniem utworzenia

10" K. Groenenduk, Legal Concepts of Integration in EU Migration Law, ,,European Journal of Migration &
Law” 2004, vol. 6, s. 111; D. Acosta, The Good, the Bad and the Ugly in EU Migration Law: Is the European
Parliament Becoming Bad and Ugly? (The Adoption of Directive 2008/15: The Returns Directive), ,,European
Journal of Migration and Law” 2009, vol. 11, no. 1, s. 19.

' Proszeg opisac akt
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obecnego Obszaru Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenistwa i Sprawiedli-
wosci (PWBIS). Nie ma zatem watpliwosci, ze kompetencje UE na ob-
szarze migracji maja glebokie fundamenty w pierwotnej formule Unii
Europejskiej. Natomiast dopiero jednak Traktat z Amsterdamu'? z 1999
potraktowat migracje jako wspdlng kompetencje dla wszystkich panstw
cztonkowskich. Migracja zostata wlaczona do pierwszego filaru (Wspdl-
noty Europejskiej), co oznaczalo wieksze zaangazowanie UE. Wprowa-
dzono podstawy dla wspolnej polityki wizowej, azylowej i migracyjne;j,
w tym harmonizacje przepiséw dotyczacych azylu (np. zasada ,,pierw-
szego kraju wjazdu”) oraz wzmocnienie wspotpracy w zakresie kontroli
granic zewnetrznych. I w konficu powstat system Schengen® (formalnie
whaczony do UE w 1999 r.), ktdry zniost kontrole graniczne wewnatrz
UE i wprowadzit wspdlne zasady kontroli na granicach zewnetrznych. W

Traktacie z Nicei'* z 2001 nastgpito dalsze wzmocnienie wspotpracy
na obszarze migracji bowiem podjeto kroki w kierunku harmonizacji
procedur w sprawach migracyjnych a takze ustalono ramy dla wsp6lnych
polityk w zakresie legalnej 1 nielegalnej migracji.

Z punktu widzenia analizy kwestii migracji w ramach UE, wydaje
sie, ze najwazniejszy jest jednak Traktat z Lizbony' z 2009 r., gdzie mi-
gracja jako kluczowy element polityki UE i zostata uznana za obszar
wspOlnych dziatan Unii, z podziatem kompetencji miedzy UE a pafistwa
cztonkowskie. Utworzono po raz pierwszy stabilne podstawy prawne dla
wspOlnego europejskiego systemu azylowego (CEAS), podjeto dalsze
kroki, co do walki z nielegalng migracja oraz co do wspoOtpracy w zakresie
integracji migrantéw. Od$wiezono kluczowa z punktu widzenia migracji
agencje FRONTEX (faktycznie powotana w 2004 r.), ktéra uzyskata
wieksze znaczenie, nadzorujac ochrone granic zewnetrznych UE.

Natomiast bez watpienia obecnie jednym z kluczowych czynnikéw
wplywajacych znacznie na kwestie migracyjne w UE, byl tzw. kryzys
migracyjny 2015 r'¢. Ten kryzys znaczaco wplynat na polityke migracyjna
UE. W efekcie wprowadzono mechanizmy relokacji uchodZzcéw miedzy

12 Traktat z Amsterdamu (Dz.U. C 340 z 10.11.1997).

13 M. De Somer, Schengen: Quo Vadis?, ,European Journal of Migration and Law” 2020, vol. 22, no. 2, s. 178;
C. Fijnaut, The Schengen Treaties and European Police Co-Operation, [w:] The Containment of Organised
Crime and Terrorism, London 2016, s. 375.

14 Traktat z Nicei, (Dz.U. C 80 z 10.3.2001).

5 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Europejska
podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. C 306 z 17.12.2007).

16 M. Scipioni, Failing Forward in EU Migration Policy? EU Integration after the 2015 Asylum and Migration
Crisis, ,Journal of European Public Policy” 2018, vol. 25, no. 9, s. 1357.
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panstwami cztonkowskimi, zwigkszono finansowanie na rzecz ochrony
granic i wspotpracy z krajami trzecimi (np. Turcja) w celu ograniczenia
naplywu migrantow.

Krotki rys historyczny na kwestie migracji
— obszar poza traktatowy

Poza wspomnianymi powyzej przepisami traktatowymi stworzono
szereg pomniejszych aktow prawnych wspierajacych i uzupetniajacych
postanowienia traktatowe w zakresie migracji. Miedzy innymi Uktad
z Schengen'” mial fundamentalne znaczenie dla regulacji migracji oraz
swobody przemieszczania sie w ramach Unii Europejskiej. Poczatkowo
Uktad z Schengen byl porozumieniem miedzyrzadowym, ale w 1999 roku,
na mocy Traktatu Amsterdamskiego, zostat wtaczony do prawa Unii Eu-
ropejskiej. Wprowadzit zasady, ktore uksztattowaly sposdb zarzadzania
granicami wewnetrznymi i zewngtrznymi panstw sygnatariuszy.

Ogodlnie do kluczowych aspektow wptywu Uktadu z Schengen na pra-
wo UE w kontekscie migracji mozna wyrozni¢ w pierwszej kolejnosci
zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych panstw UE. Tutaj jednym
z gtéwnych postanowien Uktadu z Schengen bylo zniesienie kontroli gra-
nicznych mi¢dzy krajami nalezacymi do strefy Schengen. Na podstawie
tego dokumentu zapewniono swobode przemieszczania sie osobom legal-
nie przebywajacym w strefie, bez wzgledu na ich obywatelstwo. Natomiast
dla migrantow oznaczato to uproszczenie podrézy miedzy panstwami
cztonkowskimi strefy Schengen, co sprzyjato mobilnosci w obrebie UE.
Nadto wprowadzono wspdlne zasady ochrony granic zewnetrznych strefy
Schengen, co oznacza, ze panstwa cztonkowskie musza przestrzegac ujed-
noliconych standardow kontroli granicznej. Utworzono wspomniany juz
Frontex jako Europejska Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeznej, aby
wspierac panstwa czlonkowskie w zarzadzaniu granicami zewnetrznymi.
Powoli dokonywano harmonizacja polityki wizowej, poniewaz Uktad
z Schengen wprowadzil jednolita polityke wizowa dla krotkoterminowego
pobytu w strefie Schengen (do 90 dni w ciggu 180 dni). Wskutek, tego wiza

17 L. Grochowski, Straz Graniczna w aspekcie uktadu z Schengen, ,,Zeszyty Naukowe/Wyzsza Szkota Oficerska
Wojsk Ladowych im. gen. T. Kosciuszki” 2011, nr 3(161), s. 45.
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Schengen umozliwiala jej posiadaczowi swobodne poruszanie sie po calej
strefie Schengen. NowoScig byt tez System Informacyjny Schengen (SIS)
awiec precyzyjna baza danych umozliwiajaca wymiane informacji miedzy
panstwami czlonkowskimi w celu zapewnienia bezpieczenstwa. System
ten nie watpliwie pomaga w identyfikacji osob nielegalnie przebywaja-
cych w strefie Schengen, przeciwdziataniu przestepczosci i zarzadzaniu
przeptywami migracyjnymi.

Nie mozna réwniez zapominac tego, ze Uktad z Schengen przyczynit
si¢ do ujednolicenia procedur azylowych w ramach systemu dublinskiego,
ktory okresla, ktore panistwo cztonkowskie jest odpowiedzialne za rozpa-
trzenie wniosku o azyl'®. Regulacje te zapewniaja, ze migrant ubiegajacy
si¢ 0 azyl nie moze ztozy¢ wniosku w kilku panstwach jednoczesnie. Poja-
wil si¢ mechanizm czasowego przywracania kontroli granicznych bowiem
Uktad ten przewiduje mozliwo$¢ tymczasowego przywrocenia kontroli
na granicach wewnetrznych w przypadku powaznych zagrozen dla po-
rzadku publicznego lub bezpieczeistwa narodowego. Ten mechanizm
ma niebagatelne znaczenie w sytuacjach kryzysowych, takich jak masowe
przeplywy migracyjne czy zagrozenie terrorystyczne.

Rozwinieciem Uktadu z Schengen z 1985 roku byta Konwencja wy-
konawcza z Schengen z 1990 roku®. Ustanawiata szczegétowe mecha-
nizmy wdrozenia swobody przeplywu osob, jednoczeSnie zapewniajac
bezpieczefistwo i kontrole migracji. Do najwazniejszych jej postanowien
zaliczy¢ mozna miedzy innymi to, ze Konwencja szczegétowo okreslita
zasady zniesienia kontroli granicznych miedzy panstwami sygnatariu-
szami. Skutkiem tego osoby legalnie przebywajace na terytorium strefy
Schengen mogly juz swobodnie przemieszczac sie miedzy panstwami tej
strefy, co oznaczalo uproszczenie podrozy dla migrantow posiadajacych
odpowiednie zezwolenia. Doprowadzono do wspdlnego zarzadzania
granicami zewng¢trznymi panstw cztonkowskich UE, poprzez wprowa-
dzenie reguly, ze zniesienie kontroli na granicach wewng¢trznych musi
by¢ kompensowane skuteczng ochrong granic zewnetrznych. Pafistwa
sygnatariusze zobowigzaly si¢ do stosowania jednolitych zasad kontroli
granicznej na granicach zewnetrznych, w tym weryfikacji dokumentow

8 E. Thielemann, C. Armstrong, Understanding European Asylum Cooperation under the Schengen/Dublin
System: A Public Goods Framework, ,,European Security” 2013, vol. 22, no. 2, s. 148; M. Garlick, The Dublin
System, Solidarity and Individual Rights, [w:] V. Chetail, P. De Bruycker, F. Maiani (red.), Reforming the
Common European Asylum System, London 2016, s. 159.

19 G. Huybreghts, The Schengen Convention and the Schengen Acquis: 25 Years of Evolution, Berlin — Heidelberg
2015, s. 379.
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podrozy i wiz. Ujednolicono polityke wizowa wprowadzajac jednolita
wize Schengen, ktora umozliwia posiadaczowi poruszanie si¢ po catym
obszarze Schengen. Obywatele krajow trzecich mogli uzyskaé wize
krotkoterminowa (do 90 dni), wazng we wszystkich panstwach strefy
Schengen.

Innym waznym krokiem w perspektywie rozwoju podstaw prawnych
migracji w UE bylto Posiedzenie Rady Europejskiej w Tampere w 1999r.%
To wlasnie podczas tego spotkania przywddcy panstw cztonkowskich
okreslili podstawowe zalozenia 1 priorytety budowy Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (PWBIS) w kontekscie migracji, azylu
1zarzadzania granicami. W Tampere postanowiono miedzy innymi o ko-
niecznoSci stworzenia spojnej i wspolnej polityki azylowej 1 migracyjne;j
w oparciu o podstawowe prawa czlowieka takie jak szacunek dla praw
uchodzcow i migrantow, zgodnie z Konwencja Genewska z 1951 roku?!,
solidarno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi, a wiec podzial odpowie-
dzialnosci za zarzadzanie migracja, w tym wsparcie dla krajow bedacych
na pierwszej linii kontaktu z migrantami, integracji migrantow, promo-
wanie polityki sprzyjajacej wlaczeniu spotecznemu migrantow, z posza-
nowaniem ich réznorodnosci kulturowej i praw.

Waznym punktem bylo rowniez stworzenie wspdlnego europejskiego
systemu azylowego (CEAS)* jako mechanizmu zapewniajacego jednolite
standardy ochrony dla os6b ubiegajacych sie o azyl w UE. Z innych kwe-
stii mozna wyroznic¢, ustanowienie zasad wspOtpracy miedzy panstwami
cztonkowskimi, w tym okreSlenie panstwa odpowiedzialnego za rozpa-
trzenie wniosku o azyl (pdzniej rozwiniete w systemie dublifiskim) czy
zharmonizowania procedur azylowych, takich jak przyznawanie statusu

% Tampere European Council 15 and 16 October 1999 Presidency Conclusions, https://www.europarl.
europa.eu/summits/tam_en.htm (dostep: 4.11.2025 1.).

21 L. Mayblin, Colonialism, Decolonisation, and the Right to Be Human: Britain and the 1951 Geneva Convention
on the Status of Refugees, ,,Journal of Historical Sociology” 2014, vol. 27, no. 3, s. 423-441; P. Boeles, Effective
Legal Remedies for Asylum Seekers According to the Convention of Geneva 1951, ,Netherlands International
Law Review” 1996, vol. 43, no. 3, s. 291.

22 V. Chetail, The Common European Asylum System: Bric-a-Brac or System?, [w:] V. Chetail, P. De Bruycker,
F. Maiani (red.), Reforming the Common European Asylum System, London 2016, s. 1-38; V. Mitsilegas,
Solidarity and Trust in the Common European Asylum System, ,,Comparative Migration Studies” 2014, vol.
2,s. 181.
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uchodzcy?® i ochrony uzupelniajacej**. Wprowadzono réwniez zasady
zarzadzania legalng migracja, szczegolnie w celu zaspokojenia potrzeb
rynku pracy, a takze wprowadzono zasady walka z nielegalng migracja
poprzez wzmocnienie dzialan przeciwko nielegalnej migracji i przemyto-
wi ludzi, z uwzglednieniem: wspotpracy z krajami pochodzenia i tranzytu
migrantOw, usprawnienia systemow readmisji i deportacji, wzmocnienia
ochrony granic zewnetrznych UE.

Kolejnym krokiem w rozwoju Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczefistwa
i Sprawiedliwosci (PWBIiS) w Unii Europejskiej byt Program haski
z 2004 roku®. Byl to piecioletni plan dziatan, ktory okreslit priorytety
UE w latach 2004-2009, w tym dotyczace migracji, azylu, zarzadzania
granicami i bezpieczenstwa wewnetrznego. Program haski wzmocnit
wspoOlprace migdzy panstwami cztonkowskimi i krajami trzecimi w zakre-
sie zarzadzania migracja, a takze stanowit fundament dla dalszych dziatan
w ramach Programu Sztokholmskiego (2010-2014), ktéry kontynuowat
i rozszerzyt zatozenia polityki migracyjnej UE.

Nastepnym dziataniem byt Pakt Europejski o Imigracji i Azylu
z 2008 roku?, ktory byt dokumentem, przyjetym przez Rade Europej-
ska podczas francuskiej prezydencji w UE. Wyznaczyt on strategiczne
cele dla polityki migracyjnej i azylowej Unii Europejskiej, starajac si¢
pogodzi¢ potrzeby bezpieczenstwa, zarzadzania migracja oraz ochrony
praw cztowieka. Pakt ustanowil réwnowage migdzy potrzeba ochrony
granic, zwalczaniem nielegalnej migracji i utatwieniem legalnej migracji.
Byl pierwszym tak kompleksowym dokumentem, ktdry integrowal r6zne
aspekty polityki migracyjnej i azylowej UE. Pakt byl punktem wyjscia
dla pézniejszych inicjatyw prawnych, takich jak dyrektywa o powrotach,
dyrektywa w sprawie taczenia rodzin. Pakt zobowiazal panstwa czton-
kowskie do solidarnego dzialania w zakresie przyjmowania uchodzcow

% A. Niemann, N. Zaun, EU Refugee Policies and Politics in Times of Crisis: Theoretical and Empirical
Perspectives, ,,Journal of Common Market Studies” 2018, vol. 56, no. 1, s. 3; P. Bendel, A.R. Servent, Asylum
and Refugee Protection: EU Policies in Crisis, [w:] A.R. Servent, A.F. Trauner (red.), The Routledge Handbook
of Justice and Home Affairs Research, London 2017, s. 59; H. Storey, EU Refugee Qualification Directive:
A Brave New World?, ,International Journal of Refugee Law” 2008, vol. 20, no. 1, s. 1.

* H. Battjes, Subsidiary Protection and Other Alternative Forms of Protection, [w:] V. Chetail, Vincent,
C. Bauloz (red.), Research Handbook on International Law and Migration, London 2014, s. 541; R. Giuffrida,
Subsidiary Protection in International and European Law, [w:] P. Acconci. D. Donat Cattin, A. Marchesi,
G. Palmisano, V. Santori (red.), International Law and the Protection of Humanity, London 2017, s. 105.

» Program Haski: wzmacnianie wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci w Unii Europejskiej, (Dz.U. C
5323.3.2005).

% European Pact on Immigration and Asylum (https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13440-2008-
INIT/en/pdf — dostep: 17.02.2025 r.).

261



Marcin Wielec

i zarzadzania granicami zewn¢trznymi. Dokument wzmocnit dialog UE
z krajami trzecimi, szczegOlnie z Afryka i Bliskim Wschodem, ktore
sa gtownymi zrodtami migracji.

Program sztokholmski z 2009 roku*” byt kolejnym planem dziatan Unii
Europejskiej w ramach budowy Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa
i Sprawiedliwosci (PWBIS), obejmujacym lata 2010-2014. Zostat przyjety
przez Rade Europejska w grudniu 2009 roku i znaczaco wptynat na poli-
tyke migracyjng i azylowa UE. Program sztokholmski przyspieszyt proces
harmonizacji zasad migracyjnych w UE, dazac do spOjnego podejScia
do zarzadzania migracja i ochrony uchodzcéw. Zwiekszono wsparcie
dla krajow przygranicznych, najbardziej obcigzonych naptywem migran-
tow, co odegrato kluczowq role w zarzadzaniu migracjg. Wzmocnienie
Frontexu i rozwdj EUROSUR (European Border Surveillance System?)
przyczynily si¢ do poprawy zdolnoSci UE do reagowania na kryzysy
migracyjne. Niewatpliwie program sztokholmski wzmocnit podstawy
wspOlnej polityki migracyjnej UE, ktadac nacisk na harmonizacje zasad,
ochrong praw migrantdw, integracj¢ i wspotprace migdzynarodowa. Stat
sie jednym z kluczowych elementéw budowy kompleksowego podejscia
do migracji w UE.

Kolejnym etapem byla Europejska Agenda w sprawie Migracji
z 2015 roku®. Jest to odpowiedz Unii Europejskiej na eskalujacy kryzys
migracyjny, ktéry dotknal Europe w latach 2014-2015. Dokument ten,
przyjety przez Komisje Europejska w maju 2015 roku, mial na celu zarza-
dzanie kryzysem migracyjnym 1 wprowadzenie bardziej zrOwnowazone]
polityki migracyjnej w UE. Znaczenie tego dokumentu jest bardzo duze.
Agenda umozliwila szybka interwencje w kluczowych obszarach, takich
jak ochrona granic, relokacja uchodzcow i zwalczanie przemytu ludzi.
Wyznaczyta kierunek dla reform polityki migracyjnej i azylowej UE,
takich jak reforma systemu dublinskiego czy dalsze wzmocnienie Fron-
texu. Warto tu odnotowac, ze propozycje dotyczace relokacji uchodzcow
spotkaly sie z r6znymi reakcjami w panstwach cztonkowskich. Miedzy
innymi niektore z nich, jak Polska czy Wegry, sprzeciwily sie obowiaz-
kowym kwotom relokacyjnym. Agenda wzmocnita wspoOtprace z krajami

7 Program sztokholmski — Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli, (Dz.U. C 115
z4.5.2010).

% D. Broeders, A European ‘Border’ Surveillance System under Construction, [w:] H. Dijstelbloem, A. Meijer
(red.), Migration and the New Technological Borders of Europe, London 2011, 5. 40.

2 M. Szatlach, European Agenda on Migration — Assumptions and Implementation, ,,Swiat Idei i Polityki”
2019, t. 18, s. 96.
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trzecimi, co doprowadzito do podpisania kluczowych uméw, takich jak
porozumienie UE-Turcja z 2016 roku, ktore ograniczylo przeplyw mi-
grantow do Europy®.

Natomiast Nowy Pakt o Migracji i Azylu z 2020 r.*! jest komplekso-
wym zestawem propozycji zaproponowanych przez Komisje Europejska,
majacym na celu reforme systemu zarzadzania migracja 1 azylem w Unii
Europejskiej. Pakt zostal opracowany w odpowiedzi na niedociaggniecia
poprzednich systemow, uwidocznione podczas kryzysu migracyjnego
w 2015 roku oraz w celu stworzenia bardziej zréwnowazonego 1 spra-
wiedliwego systemu, ktory taczy solidarnosé i odpowiedzialnos¢ miedzy
panstwami cztonkowskimi. Pakt dazy do ztagodzenia obcigzenia krajow
granicznych (np. Grecji, Wtoch, Malty) poprzez bardziej sprawiedliwy
podziat odpowiedzialnosci miedzy panstwami cztonkowskimi. Wprowa-
dza uproszczenie procedur, bowiem dzieki przyspieszonym procedurom
granicznym 1 uproszczonym mechanizmom azylowym, procesy maja
by¢ bardziej efektywne. Wazna jest tu wspotpraca z krajami trzecimi
1 skuteczniejsze zarzadzanie granicami maja pomoc w zapobieganiu
niekontrolowanym przeplywom migracyjnym. Nadto wazny elementem
jest tu wywazenie interesOw, bo Pakt stara sie godzi¢ interesy panstw
cztonkowskich, ktére roznig sie podejsciem do migracji, poprzez ofe-
rowanie elastycznych mechanizméw solidarnoSciowych. W tym Swietle
Nowy Pakt o Migracji i Azylu z 2020 roku wnidst bardziej zintegrowane,
zrownowazone i sprawiedliwe podejScie do zarzadzania migracjq i azylem
w UE. Jego celem, jak twierdza unijne agendy, jest stworzenie systemu,
ktory lepiej radzi sobie z kryzysami migracyjnymi, jednocze$nie wzmac-
niajac solidarnos¢ i odpowiedzialno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi
oraz wspoOtprace z krajami trzecimi. Praktyka stosowania tych nowych
mechanizméw pokaze ich rzeczywista skutecznosé.

3 K. Rygiel, E. Baban, S. Ilcan, The Syrian Refugee Crisis: The EU-Turkey ‘Deal’ and Temporary Protection,
,,Global Social Policy” 2016, vol. 16, no. 3, s. 315.

31 P. De Bruycker, The New Pact on Migration and Asylum: What It Is Not and What It Could Have Been, [w:]
D. Thym (red.), Reforming the Common European Asylum System, Baden-Baden 2022, s. 33; T. Gazi, The
New Pact on Migration and Asylum: Supporting or Constraining Rights of Vulnerable Groups?, ,,European
Papers — A Journal on Law and Integration” 2021, vol. 2021, no. 1, s. 167.
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Obszar Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczefistwa
1 Sprawiedliwosci (PWBIS) — og6lna postaé

Obszar Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci
(PWBIS) w Unii Europejskiej jest kluczowym obszarem polityki UE.
Do jego gléwnych zadan nalezy zapewnienie, ze obywatele UE i osoby
przebywajace na jej terytorium moga korzysta¢ z praw podstawowych,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w zjednoczonej Europie®?. Wsrod
gtéwnych celéw tego obszaru mozna wyrdzni¢ m.in. zagwarantowanie
obywatelom UE swobody poruszania si¢, osiedlania i pracy w kazdym
panstwie cztonkowskim oraz ochron¢ praw cztowieka, demokracji,
réwnosci i godnosci ludzkiej zgodnie z Kartg praw podstawowych UE®.
Obszar ten ma réwniez na celu wzmocnienie bezpieczenstwa wewnetrz-
nego w panstwach UE poprzez zwalczanie terroryzmu, przestepczosci
zorganizowanej, cyberprzestepczosci i handlu ludZzmi, a takze zabezpie-
czenie granic zewnetrznych UE, przy jednoczesnym zapewnieniu spra-
wiedliwego traktowania osob przekraczajacych granice.

W kontekscie juz Scisle elementéw procesu migracyjnego, obszar ten
na celu efektywne zarzadzanie migracja i azylem poprzez tworzenie zrow-
nowazonej polityki migracyjnej, ktora uwzglednia potrzeby rynku pracy,
integracje migrantéw i skuteczne przeciwdziatanie nielegalnej migracji,
a takze wdrazanie wspolnego europejskiego systemu azylowego opartego
na solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi**. Jednym z celéw jest
rOowniez zapewnienie dostepu do sprawiedliwosci poprzez ulatwienie
transgranicznej wspotpracy sadowej w sprawach cywilnych i karnych oraz
zapewnienie ochrona praw procesowych 1 zapewnienie sprawiedliwego
procesu dla wszystkich obywateli.

Cechy charakterystyczne tego obszaru to chociazby Scista koordynacja
dzialan odnos$nie do procesu migracji miedzy pafnstwami cztonkowskimi.
Waznym elementem jest tu wspolpraca agencji i instytucji UE takich

32 J. Menkes, Od wspdipracy policyjnej do , przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci”, ,,Sprawy
Migdzynarodowe” 1997, nr 3, 5. 59; A. Grzelak, Przestrzeri wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, ,,Sprawy
Miedzynarodowe” 2007, nr 4, s. 122.

# Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, (Dz.U. C 202 z 7.6.2016).

3 M. Ekengren, N. Matzén, M. Rhinard, M. Svantesson, Solidarity or Sovereignty? EU Cooperation in Civil
Protection, ,,European Integration” 2006, vol. 28, no. 5, s. 457; E. Karageorgiou, G. Noll, What Is Wrong
with Solidarity in EU Asylum and Migration Law?, ,Jus Cogens” 2022, vol. 4, no. 2, s. 131.
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jak Frontex® — odpowiedzialny za zarzadzanie granicami zewnetrznymi,
Europol* — koordynujacy dziatania policyjne w walce z przestepczoscia,
Eurojust’ — majacy za zadanie wspieranie wspoipracy prokuratur w spra-
wach transgranicznych czy w koncu Europejski Urzad Wsparcia w dzie-
dzinie Azylu (EASO)* — §wiadczacy pomoc w zarzadzaniu systemami
azylowymi. Analizowany tu obszar cechuje si¢ rowniez specyficznymi
mechanizmami solidarnosci i podziatu odpowiedzialnoSci. I tutaj pan-
stwa cztonkowskie wspolnie dzielg obowiazki w zakresie migracjiiazylu,
np. w sytuacjach kryzysowych (relokacja uchodzcéw).

Natomiast wsrod wyzwan jakie mozna zaobserwowac na obecnym eta-
pie na tym obszarze wyrdznic€ trzeba podejmowanie dziatan zwigzanych
z zapobieganiem 1 radzeniem sobie z kryzysem migracyjnym poprzez
m.in. zapewnienie solidarnosci miedzy panstwami UE. Ograniczanie
zagrozen wynikajacych z terroryzmu i cyberprzestepczosci, co zwigzane
jest z utrzymaniem rownowagi miedzy bezpieczefistwem a ochrong praw
podstawowych, takich jak prawo do prywatnoSci.

Obszar migracji — propozycje zmian w traktatach

Podstawa obecnie proponowanych zmian w zakresie migracji w prawo-
dawstwie Unii Europejskiej jest przede wszystkim Rezolucja Parlamentu
Europejskiego z dnia 22 listopada 2023 r. w sprawie propozycji Parla-
mentu Europejskiego dotyczacych zmiany Traktatéw (2022/2051(INL)
wraz z jej zalacznikami®.

Pierwsza analizowana w kontekScie procesow migracyjnych zmiana
jest zawarta w tej rezolucji poprawka nr 3 odnoszaca si¢ do nowelizacji

3 A.W. Neal, Securitization and Risk at the EU Border: The Origins of FRONTEX, ,,JCMS: Journal of
Common Market Studies” 2009, vol. 47, no. 2, s. 333.

% C. Kaunert, Europol and EU Counterterrorism: International Security Actorness in the External Dimension,
,Studies in Conflict & Terrorism” 2010, vol. 33, no. 7, s. 652.

37 J. Monar, Eurojust and the European Public Prosecutor Perspective: From Cooperation to Integration in EU
Criminal Justice?, ,,Perspectives on European Politics and Society” 2013, vol. 14, no. 3, s. 339.

¥ A.R. Servent, A New Form of Delegation in EU Asylum: Agencies as Proxies of Strong Regulators, ,,JCMS:
Journal of Common Market Studies” 2018, vol. 56, no. 1, s. 83.

¥ Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 2023 r. w sprawie propozycji Parlamentu
Europejskiego dotyczacych zmiany Traktatow (2022/2051(INL)).
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art. 3 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej*. Przepis art. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej dotyczy celow 1 obszaréw dziatania Unii Europejskie;.
Zgodnie z nim celem Unii jest wspieranie pokoju, jej wartosci i dobro-
bytu jej narodow (ust. 1). Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych,
w ktorej zagwarantowana jest swoboda przeptywu osob, w powiazaniu
z whasciwymi Srodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych,
azylu, imigracji, jak réwniez zapobiegania i zwalczania przestepczosci
(ust. 2). Unia ustanawia rynek wewnetrzny. Dziata na rzecz trwatego roz-
woju Europy, ktérego podstawa jest zréwnowazony wzrost gospodarczy
oraz stabilno$¢ cen, spoteczna gospodarka rynkowa o wysokiej konku-
rencyjnosci zmierzajgca do petnego zatrudnienia i postepu spotecznego
oraz wysoki poziom ochrony i poprawy jakoSci Srodowiska. Wspiera
postep naukowo-techniczny. Zwalcza wykluczenie spoteczne i dyskry-
minacje oraz wspiera sprawiedliwos¢ 1 ochrong socjalna, rownos¢ kobiet
i mezczyzn, solidarno$¢ miedzy pokoleniami i ochrone praw dziecka.
Wspiera spdjnos¢ gospodarcza, spoleczng i terytorialng oraz solidarnosé
miedzy Panstwami Cztonkowskimi. Szanuje swoja bogatg roznorodnos¢
kulturowa i jezykowa oraz czuwa nad ochrong i rozwojem dziedzictwa
kulturowego Europy (ust. 3). Unia ustanawia uni¢ gospodarcza i wa-
lutowa, ktérej walutg jest euro (ust. 4). W stosunkach zewnetrznych
Unia umacnia i propaguje swoje wartosci i interesy oraz wnosi wktad
w ochrone swoich obywateli. Przyczynia sie do pokoju, bezpieczenstwa,
trwatego rozwoju Ziemi, do solidarnosci i wzajemnego szacunku mie-
dzy narodami, do swobodnego i uczciwego handlu, do wyeliminowania
ubodstwa oraz do ochrony praw cztowieka, w szczegdlnosci praw dziecka,
a takze do Scistego przestrzegania i rozwoju prawa mi¢dzynarodowego,
w szczeg6lnosci zasad Karty Narodéw Zjednoczonych*! (ust. 5). Unia
dazy do osiagniecia swoich celow wlasciwymi Srodkami odpowiednio
do zakresu kompetencji przyznanych jej na mocy Traktatéw (ust. 6).
Jak mozna zauwazy¢ po tresci obecnego brzmienia normy praw-
nej, zawarta jest tam gwarancja, ze to wlasnie Unia zapewnia swoim

“ Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana) Protokoty Zataczniki do Traktatu o funkcjonowaniu unii Europejskiej Deklaracje dotaczone
do Aktu koncowego konferencji mi¢dzyrzadowej, ktora przyjeta Traktat z Lizbony podpisany w dniu
13 grudnia 2007 roku, (Dz.U. C 202 z 7.6.2016).

4 A. Kleczkowska, Karta Narodow Zjednoczonych jako swiatowa konstytucja — Uwagi z perspektywy zakazu
uzycia sily, ,,Studia Prawnicze” 2016, vol. 207, no. 3, s. 7.
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obywatelom przestrzen wolnoSci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci bez
granic wewnetrznych, w ktorej zagwarantowana jest swoboda przeptywu
0sOb, w powigzaniu z wtasciwymi Srodkami w odniesieniu do kontroli gra-
nic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak rowniez zapobiegania i zwalczania
przestepczosci. Jest to podstawowe sformutowanie odnosnie do swobody
migracyjnej obywateli Unii Europejskiej. Z tego przepisu wynika kilka
waznych zapewnien. Migdzy innymi waznym ustaleniem jest tu funk-
cjonowanie pierwotnej dla catej Unii Europejskiej przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych dla obywateli
UE. To wlasnie obywatele UE moga swobodnie korzystac ze swoich praw
przynaleznych im z uwagi na cztonkostwo w UE. Bedzie to —jak odczytaé
mozna z tego przepisu — pewnego rodzaju przestrzen dla funkcjonowa-
nia obywateli UE, bez granic wewnetrznych, w ktdrej zagwarantowana
bedzie swoboda przeptywu oséb. Nie ma watpliwosci, ze ta przestrzen
zawiera takie kwestie jak podrozowanie, prawo do osiedlania si¢ i pra-
cowania w innych krajach cztlonkowskich bez dodatkowych obciazen*.
Wazna kwestig jest tu wyznaczenie i obowiazywanie granic tej przestrzeni.
Wprawdzie granice pomiedzy panstwami UE zostaly juz zniesione (strefa
Schengen) to jednak istnieja i istnie¢ beda granice zewnetrzne UE. I tu-
taj rola zabezpieczen tych wtasnie granic zewnetrznych UE jest obecnie
kluczowa, chociazby z uwagi na bezpieczenstwo panstw cztonkowskich.
Wiaze si¢ to rowniez — co oczywiste — z kontrolna proceséw migracyjnych.
Ta kontrola procesow migracyjnych wiaze si¢ z kolei z potrzeba sformu-
fowania efektywnych regulacji dotyczacych azylu i polityki migracyjne;.
I dlatego ostatnia kwestia jaka mozna rozpoznac¢ w tresci obecnego
przepisu jest sprawa zapobiegania przestepczosci®. Oczywistym jest,
ze otwarcie granic wewnetrznych UE spowodowalo swobodny przeptyw
nie tylko ludzi, ale réwniez i pomystéw, metod i schematéw zwigzanych
z szeroko rozumiang przestepczoscia. Wymaga to niewatpliwie szerokiej
1 Scistej wspOtpracy w zakresie bezpieczenstwa panstw cztonkowskich UE
w zakresie wspdlnego przeciwdziatania przestepczosci transgraniczne;j,
przestepczosci terrorystycznej, czy przestepstwom godzacym w interes
finansowy UE etc.

# J. Donaghey, P. Teague, The Free Movement of Workers and Social Europe: Maintaining the European Ideal,
,Industrial Relations Journal” 2006, vol. 37, no. 6, s. 652.

#J. Goodey, Migration, Crime and Victimhood: Responses to Sex Trafficking in the EU, ,Punishment &
Society” 2003, vol. 5, no. 4, s. 415.
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Dlatego wiasnie nowe brzmienie tego przepisu mialoby przybraé
nastepujaca postac, ze to Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwosci bez granic wewngetrznych,
w ktdrej zagwarantowana jest swoboda przeplywu oséb, w powiaza-
niu ze wspolna polityka dotyczaca granic zewnetrznych oraz z wlasciwymi
srodkami w odniesieniu do kontroli granic zewngtrznych, azylu, imigracji,
jak rOéwniez zapobiegania i zwalczania przestepczosci. Znowelizowa-
ny przepis — jak wida¢ — dodaje pojecie ,,wspolnej polityki dotyczace;]
granic zewnetrznych”. Wyglada na to, ze w znowelizowanym przepisie
zaznaczono jeszcze mocniej, ze funkcjonuje wspdlna polityka unijna do-
tyczaca granic zewngetrznych. Wspolna polityka zreszta to pojecie czesto
funkcjonujace w ramach Unii Europejskiej. Okresla sie ja czesto jako
pewien zbidr zagadnieri Unii Europejskiej cechujacych sie jednolitym
i skoordynowanym mechanizmem jego obstugi dla wszystkich panstw
cztonkowskich. Oznacza to, ze decyzje sa podejmowane na poziomie UE
jako catosci, a nie indywidualnie przez kazde panstwo. Celem wspdlne;j
polityki jest zapewnienie spdjnosci, skutecznosci i wprowadzenie jedno-
litych standardow w roznych dziedzinach zycia spotecznego, gospodar-
czego i bezpieczenstwa (stad funkcjonuja w ramach Unii Europejskiej
np. wspOlna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa, wspdlna polityka
handlowa, wspdlna polityka rolna etc.). Widac¢ zatem, ze znowelizowany
przepis bardzo mocno podkresla zunifikowane podejScie do zarzadzania
obszarem dotyczacym granic zewngtrznych Unii Europejskiej, a nawet
szerzej wspolnej polityki azylowej 1 migracyjnej. Dlatego poprzez nowy
przepis probuje wprowadzi¢ sie wieksze oddzialywanie na harmoniza-
cje polityki granicznej. Moze to by¢ zwigzane z ogdlnie obserwowang
tendencja krokowego wzmacniania kompetencji UE, a wiec dazenia
do wiekszej centralizacji decyzji w zakresie kontroli granic zewnetrznych
Unii Europejskiej. Nastapitoby zatem bardzo stanowcze przesunigcie tej
kwestii do centrum decyzyjnego UE, zamiast pozostawienia jej wylacznie
w gestii niezaleznosci panstw cztonkowskich UE. Bez watpienia wzmacnia
to ideg wspdlnego podejscia do granic zewnetrznych Unii Europejskie;.
TresC tego przepisu sugeruje znacznie wieksza role generalnej i jednolitej
dla wszystkich panstw, unijnej polityki granicznej w zarzadzaniu takimi
kwestiami jak bezpieczenstwo migracja i kontrola przepltywu oséb.

Nastepng zaprojektowang nowelizacja jest poprawka numer 87 do-
tyczaca wprowadzenia do artykut 20 Traktat o funkcjonowaniu Unii
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Europejskiej*, nowego akapitu 2a. Przepis art. 20 TFUE dotyczy kwestii
obywatelstwa Unii Europejskiej*. Zgodnie z tym przepisem ustanawia
sie obywatelstwo Unii. Obywatelem Unii jest kazda osoba majaca oby-
watelstwo Panstwa Cztonkowskiego. Obywatelstwo Unii ma charakter
dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego, nie zastepujac go
jednak (ust. 1). Obywatele Unii korzystaja z praw i podlegaja obowigz-
kom przewidzianym w Traktatach. Maja miedzy innymi prawo do: a)
swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium Panstw
Cztonkowskich; b) gtosowania i kandydowania w wyborach do Parlamen-
tu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych w Panistwie Cztonkowskim,
w ktorym maja miejsce zamieszkania, na takich samych warunkach jak
obywatele tego Panistwa; ¢) korzystania na terytorium panstwa trzeciego,
w ktorym Panstwo Cztonkowskie, ktorego sa obywatelami, nie ma swoje-
go przedstawicielstwa, z ochrony dyplomatycznej i konsularnej kazdego
z pozostalych Panstw Czlonkowskich, na takich samych warunkach jak
obywatele tego Panistwa; d) kierowania petycji do Parlamentu Europej-
skiego, odwotywania si¢ do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
oraz zwracania si¢ do instytucji 1 organéw doradczych Unii w jednym
zjezykow TraktatOw oraz otrzymywania odpowiedzi w tym samym jezyku.
Prawa te sa wykonywane na warunkach i w granicach okreslonych przez
Traktaty i Srodki przyjete w ich zastosowaniu (ust. 2). Natomiast zgodnie
z propozycja nowelizacyjng wprowadza si¢ do art. 20 TUE, akapit 2a,
zgodnie z ktorym Parlament Europejski i Rada moga, zgodnie ze zwy-
kla procedura ustawodawcza, przyja¢ wspOlne przepisy zapobiegajace
sprzedazy paszportow lub innym naduzyciom przy nabywaniu i utracie
obywatelstwa Unii przez obywateli panstw trzecich, w celu zblizenia
warunkow, na jakich to obywatelstwo moze zosta¢ nabyte. Wprowa-
dzony akapit do tego przepisu odnosi si¢ generalnie do kompetencji
Parlamentu Europejskiego i Rady UE w zakresie regulacji dotyczacych
obywatelstwa Unii Europejskiej, zwlaszcza w kontekscie jego nabywania
przez obywateli panstw trzecich (czyli osob spoza UE). Wprowadza sie
zatem zasade, ze to parlament Europejski i Rada UE beda mie¢ prawo
do ustanowienia jednolitych regulacji w zakresie nabywania i utraty

# Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana) Protokoty Zataczniki do Traktatu o funkcjonowaniu unii Europejskiej Deklaracje dotaczone
do Aktu koficowego konferencji migdzyrzadowej, ktora przyjeta Traktat z lizbony podpisany w dniu 13 grudnia
2007 roku (Dz.U. C 202 z 7.6.2016).

* D. Kochenov, EU Citizenship Without Duties, ,,European Law Journal” 2014, vol. 20, no. 4, s. 482.
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obywatelstwa UE przez osoby spoza Unii. Nadto przepisy te mogg by¢
wprowadzone zgodnie ze zwyklg procedurg ustawodawcza. Warto tu row-
niez zwrdci¢ uwagg, ze z ta regulacja zwigzany jest proceder wydawania
tzw. ztotych paszportéw. Sa to systemy nadawania obywatelstwa dane-
go kraju w zamian za znaczace inwestycje finansowe. Sa to wyjatkowe
formy otrzymania obywatelstwa poprzez inwestycje (CIP — Citizenship
by Investment Program*). Pozwalaja one cudzoziemcom na uzyskanie
paszportu i petnych praw obywatelskich bez koniecznosci dlugotrwatego
pobytu w kraju. Dlatego wydaje si¢, ze przeznaczeniem tej nowej regu-
lacji jest wzmocnienie kontroli nad naturalizacja cudzoziemcoéw. Chodzi
o to, ze Panstwa cztonkowskie beda miaty nadal suwerenno$¢ w kwestiach
obywatelstwa, ale w UE beda istnie¢ pewne wspodlne standardy postepo-
wania w tym zakresie. W efekcie na podstawie tego przepisu to Parlament
i Rada beda mogly skonstruowac i przyjac przepisy dajace mozliwos¢
ograniczenia lub zakazu wspomnianych programow ,,ztotych paszpor-
tow” w niektorych krajach UE. Nie ma przeciez watpliwosci, ze kierujac
si¢ chociazby zasada sprawiedliwo$ci, obywatelstwo UE powinno by¢
przyznawane na podstawie rzeczywistych kryteriow, a nie na podstawie
kryteriéw subiektywnych, opartych na przyktad na statusie majatkowym
jednostki.

Kolejna nowelizacja jest poprawka numer 96 dotyczaca tresci przepi-
su art. 67 ustep 2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Przepis
art. 67 TFUE dotyczy wspolnej przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa
1 sprawiedliwosci. Zgodnie z nim Unia stanowi przestrzen wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w poszanowaniu praw podstawowych
oraz roznych systemoOw i tradycji prawnych Panstw Czlonkowskich
(ust 1). Unia zapewnia brak kontroli oséb na granicach wewngtrznych
i rozwija wspolng polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic
zewngetrznych, oparta na solidarnosci miedzy Pafistwami Cztonkowskimi
1 sprawiedliwg wobec obywateli panstw trzecich. Do celow niniejszego ty-
tutu, bezpanstwowcy sg traktowani jak obywatele panstw trzecich (ust. 2).
Unia doktada staran, aby zapewni¢ wysoki poziom bezpieczenstwa za po-
mocg Srodkow zapobiegajacych przestepczosci, rasizmowi i ksenofobii
oraz zwalczajacych te zjawiska, a takze za pomoca Srodkoéw stuzacych
koordynacji i wspotpracy organow policyjnych i sagdowych oraz innych

4 A. Deniz, S.C. Cetinkaya, Citizenship by Investment in Tiirkiye: Who Buys Citizenship and Why?, ,,Southeast
European and Black Sea Studies” 2023, s. 1.
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wlasciwych organdw, a takze za pomoca wzajemnego uznawania orzeczen
sadowych w sprawach karnych i, w miar¢ potrzeby, przez zblizanie prze-
piséw karnych (ust. 3). Unia utatwia dostep do wymiaru sprawiedliwosci,
w szczegllnosci przez zasade wzajemnego uznawania orzeczen sgdowych
i pozasadowych w sprawach cywilnych (ust. 4). Obecnie zatem przepis
art. 67 ustep 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wskazuje,
ze Unia zapewnia brak kontroli os6b na granicach wewng¢trznych i roz-
wija wspolna polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic ze-
wnetrznych?, oparta na zasadzie solidarnosci mi¢dzy Panstwami Czton-
kowskimi i sprawiedliwa wobec obywateli panstw trzecich. Natomiast
bezpanstwowcy sa traktowani jak obywatele panstw trzecich®. W tym
przepisie w obecnym brzemieniu chodzito o zwrdcenie uwagi, ze brak jest
kontroli na granicach wewnetrznych, przez co zapewniony jest swobodny
przeptyw 0s6b w Unii Europejskiej. Zawarty jest tu nakaz poszanowania
zasady swobodnego przeptywu osob w ramach panstw Unii Europejskie;j
w szczegblnosci w obrebie strefy Schengen. Nadto rozpozna¢ mozna tutaj
elementy spojnej i wspdlnej polityki azylowej, imigracyjnej i granicznej®.
Oznacza to, ze procesy migracyjne i zarzadzanie granicami odbywa si¢
na poziomie centralnym Unii. Wydaje si¢, ze co do kwestii kontroli gra-
nic zewnetrznych Unii Europejskiej istnieje w tym przypadku potrzeba
wprowadzenia skuteczniejszej ochrony granic zewnetrznych UE, np. po-
przez wicksze zaangazowanie i wspOtprace panstwa z Frontexem. Nie bez
znaczenia jest rowniez podkreSlenie znaczenia solidarnosci mig¢dzy pan-
stwami czlonkowskimi w zakresie wspolnej polityki azylowej, imigracyjne;j
i granicznej, co oznacza réwniez wspolna odpowiedzialnos¢ za projekcje,
kontrole i zarzadzanie migracja jak i ochrong granic zewng¢trznych UE.
W ten sposob Unia laczy swobode przemieszczania si¢ z efektywnym
i odpowiedzialnym zarzadzaniem migracja i skuteczng ochrona granic
zewnetrznych Unii Europejskiej, opierajac sie na zasadzie traktatowej so-
lidarnosci 1 migdzynarodowego poszanowania praw cztowieka. Natomiast
nowelizacja tego przepisu — artykut 67 — ustep 2 — przybiera nastepujaca
tres¢, zgodnie z ktora to Unia zapewnia brak kontroli os6b na grani-
cach wewnetrznych i rozwija wspOlna polityke w dziedzinie granic, azylu

47 P. Stalker, Migration Trends and Migration Policy in Europe, ,International Migration” 2002, vol. 40, no.
5,s.151.

# K.J. Nagel, Dilemmas of Stateless Nations in the European Union, [w:] R. Mdiz, F. Requejo (red.), Democracy,
Nationalism and Multiculturalism, London — New York 2004, s. 135.

¥ C.Kaunert, S. Léonard, The Development of the EU Asylum Policy: Venue-Shopping in Perspective, ,Journal
of European Public Policy” 2012, vol. 19, no. 9, s. 1396.
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oraz imigracji, opartg na solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi
i sprawiedliwg wobec obywateli panstw trzecich. Do celéw niniejszego
tytutu, bezpanstwowcy sa traktowani jak obywatele panstw trzecich.
Poréwnujac tresci obu przepiséw widaé, ze nowelizacja ma za cel za-
projektowanie szerszego zarzadzania granicami UE. Przez to rozszerza
si¢ zakres polityki granicznej Unii Europejskiej, ktory dotychczas byt
bardziej skupiony na kontroli granic zewngtrznych. Nie jest wykluczone
bardziej elastyczne podejscie Unii Europejskiej do procesu zarzadzania
granicami zewngetrznymi ale 1 rowniez wprowadzenie mozliwoS¢ czaso-
wego przywrocenia kontroli na granicach wewnetrznych uzasadnionych
wyjatkowymi sytuacjami. W wersji przed nowelizacyjnej tego przepisu
wskazuje sie¢ bowiem na kontrole granic zewnetrznych, a juz w wersji
nowelizacyjnej podkresla si¢ znaczenie tej problematyki w duzo szerszej
skali. Chodzi tu o polityke graniczng jako catoSci zagadnienia w Unii Eu-
ropejskiej. Jest to szersze podejScie do problemu proceséw migracyjnych,
bowiem polityka graniczna to réwniez wszelkie kwestie infrastruktury
granicznej, wspOtpracy miedzynarodowej, zarzadzanie ruchem granicz-
nym, czy wykorzystania nowoczesnych technologii monitoringowych
opartych chociazby na sztucznej inteligencji* etc.

Nastepna proponowana zmiana to poprawka numer 98 odnoszaca sie
do art. 77 ust 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Chodzi
to o dodanie do artykul 77 TFUE ustep 2 litera d a. Dodanie tego ustepu
odnosi sie do zagadnienia zarzadzania granicami zewnetrznymi i polityki
powrotow 0sOb bez prawa pobytu. Ogolnie przepis art. 77 TFUE odnosi
sie do polityki dotyczacej kontroli granicznej, azylu i imigracji. Zgodnie
z tym przepisem Unia rozwija polityke majaca na celu: a) zapewnienie
braku jakiejkolwiek kontroli osob, niezaleznie od ich obywatelstwa, przy
przekraczaniu przez nie granic wewnetrznych; b) zapewnienie kontroli
0sob i skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic zewnetrznych; c)
stopniowe wprowadzanie zintegrowanego systemu zarzadzania grani-
cami zewnetrznymi (ust. 1). Do celéw ustepu 1 Parlament Europejski
i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, przyjmuja
Srodki dotyczace: a) wspdlnej polityki w zakresie wiz i innych dokumen-
tow uprawniajacych do krétkiego pobytu; b) kontroli, ktérym podlegaja
osoby przekraczajace granice zewnetrzne; ¢) warunkéw swobodnego

30 P. Molnar, Technology on the Margins: AI and Global Migration Management from a Human Rights
Perspective, ,Cambridge International Law Journal” 2019, vol. §, no. 2, s. 305.
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przemieszczania sie obywateli panstw trzecich, w krotkim okresie, na te-
rytorium Unii; d) wszelkich Srodkéw niezbgdnych dla stopniowego wpro-
wadzania zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi;
e) braku jakiejkolwiek kontroli osob, niezaleznie od ich obywatelstwa,
przy przekraczaniu przez nie granic wewnetrznych (ust. 2). Jezeli dziatanie
Unii okazuje si¢ niezbedne do utatwienia wykonywania prawa, o ktorym
mowa w artykule 20 ustep 2 litera a), a Traktaty nie przewidujg stosow-
nych uprawnien do dziatania w tym zakresie, Rada, stanowiac zgodnie
ze specjalng procedurg ustawodawcza, moze przyjac przepisy dotyczace
paszportdéw, dowodow tozsamosci, dokumentdw pobytowych lub jakich-
kolwiek innych podobnych dokumentéw. Rada stanowi jednomysinie
po konsultacji z Parlamentem Europejskim (ust. 3). Niniejszy przepis nie
narusza kompetencji Panstw Cztonkowskich w odniesieniu do geograficz-
nego wytyczania ich granic, zgodnie z prawem miedzynarodowym (ust. 4).
Zgodnie z nowelizacyjng propozycja powyzszy przepis art. 77 ust. 2 d
a mialby mie¢ brzmienie zgodnie z ktérym Parlament Europejski i Rada,
stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, przyjmuja Srodki
dotyczace: wszelkich Srodkow niezbednych 1 proporcjonalnych stuzacych
zapewnieniu skutecznego monitorowania, zabezpieczenia i efektywne;j
kontroli zewnetrznych granic Unii, jak rowniez zapewnieniu skutecznych
powrotow osob, ktore nie maja prawa pozostawac na terytorium (Unii
art. 77 ust. 2 litera da.). W Swietle poczynionej nowelizacji wynika, ze UE
moze stosowac niezbedne i proporcjonalne Srodki do ochrony swoich
granic, ale muszg one respektowac kanon niezbywalnych praw cztowieka.
Wskazana polityka powrotéw ma na celu szybkie i skuteczne wydalanie
0sob, ktore nie maja prawa przebywaé¢ w UE. Potrzebna przy tym jest
efektywniejsza wspotpraca mi¢dzynarodowa i skonstruowanie uprosz-
czonych procedury deportacyjnych dla tych osob’'. Dlatego wspomniane
zapewnienie skutecznych powrotow to nic innego jak zobowigzanie si¢
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej do deportowania i odsytania
0sOb, ktére nie maja prawa do pobytu na jej terytorium, a wiec miedzy
innymi migrantow, ktérych wnioski o azyl zostaly odrzucone, osob, ktore
przebywaja bez waznych dokumentow lub przekroczyly dozwolony czas
pobytu, czy tez 0sob, ktore przybyty do UE w sposob nielegalny i nie
spetniaja kryteriéow ochrony miedzynarodowe;.

3t L. Fekete, The Deportation Machine: Europe, Asylum and Human Rights, ,,Race & Class” 2005, vol. 47,
no. 1, s. 64.
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I ostatniag poprawka w zakresie kwestii migracyjnej jest poprawka
numer 103 odnoszaca si¢ do art. 81 ust 3 akapit 1 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej. Sam przepis art. 81 TFUE dotyczy wspotpracy
sadowej w sprawach cywilnych o profilu transgranicznym. Zgodnie z tym
przepisem Unia rozwija wspOtprace sadowa w sprawach cywilnych maja-
cych skutki transgraniczne, w oparciu o zasade wzajemnego uznawania
orzeczen sadowych i pozasagdowych. Wspdtpraca ta moze obejmowacé
przyjmowanie Srodkéw w celu zblizenia przepisoOw ustawowych i wyko-
nawczych Panstw Cztonkowskich (ust.1). Do celéw ustgpu 1 Parlament
Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykta procedura ustawodaw-
cz3, przyjmuja, w szczegolnosci, jezeli jest to niezbedne do prawidtowego
funkcjonowania rynku wewnetrznego, Srodki majace na celu zapewnienie:
a) wzajemnego uznawania i wykonywania przez Panstwa Cztonkowskie
orzeczen sadowych i pozasadowych; b) transgranicznego dorgczania pism
sadowych i pozasadowych; ¢) zgodnosci przepiséw majacych zastosowa-
nie w Panstwach Cztonkowskich w dziedzinie prawa wiasciwego i sporéow
o jurysdykcje; d) wspolpracy w zakresie przeprowadzania dowoddéw; e)
skutecznego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci; f) usuwania przeszkod
w nalezytym biegu postepowan cywilnych, wspierajac w razie potrzeby
zgodnos$¢ norm postepowania cywilnego majacych zastosowanie w Pan-
stwach Czlonkowskich; g) rozwoju alternatywnych metod rozstrzygania
spordw; h) wspierania szkolenia sedzidéw i innych pracownikéw wymiaru
sprawiedliwosci. (ust. 2). Na zasadzie odstepstwa od ustepu 2, Srodki do-
tyczace prawa rodzinnego majace skutki transgraniczne sg ustanawiane
przez Radg stanowiaca zgodnie ze specjalng procedura ustawodawcza.
Rada stanowi jednomysSlnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim
(ust. 3). Rada, na wniosek Komisji, moze przyjac¢ decyzje okreslajaca te
aspekty prawa rodzinnego majace skutki transgraniczne, ktére moga by¢
przedmiotem aktow przyjmowanych w drodze zwyktej procedury ustawo-
dawczej. Rada stanowi jednomysSlnie po konsultacji z Parlamentem Euro-
pejskim. Wniosek, o ktérym mowa w akapicie drugim, jest przekazywany
parlamentom narodowym. W przypadku gdy parlament narodowy noty-
fikuje swoj sprzeciw w terminie sze$ciu miesi¢cy od takiego przekazania,
decyzja nie zostaje przyjeta. W przypadku braku sprzeciwu Rada moze
przyjac taka decyzje. Jak widac tres¢ obecna przepisu artykut 81 — ustep

32 E. Storskrubb, A. Wallerman, Judicial Cooperation in Civil Matters: Coming of Age?, [w:] A.R. Servant,
The Routledge Handbook of Justice and Home Affairs Research, Lodnon 2017, s. 203.
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3 akapit 1, to na zasadzie odstepstwa od ustepu 2, przewidziane Srodki
dotyczace prawa rodzinnego, ktdre maja skutki transgraniczne. Te Srodki
sg ustanawiane przez Rade stanowiaca zgodnie ze specjalng procedurg
ustawodawcza. Rada stanowi jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem
Europejskim. Przepis ten wskazuje, ze szeroko rozumiane zasady prawa
rodzinnego o skutkach transgranicznych to sprawy dotyczace relacji
miedzy cztonkami rodzin z r6znych krajow UE. Prawo rodzinne w tym
wymiarze zatem to szereg regulacji prawnych dotyczacych matzenstw,
rozwodow, separacji, opieki nad dzie¢mi i praw rodzicielskich, uznawa-
nia zwiazkoéw partnerskich, alimentéw i spraw spadkowych etc. Nato-
miast wspomniane skutki transgraniczne oznaczaja, ze przepis dotyczy
sytuacji, w ktorych sprawy rodzinne maja wymiar mi¢dzynarodowy jak
na przyktad malzenstwo miedzy obywatelami réznych krajow UE czy
tez spory o opieke nad dzieckiem, gdy rodzice mieszkaja w roznych pan-
stwach cztonkowskich, a nawet uznawanie rozwodow przeprowadzonych
w innym kraju UE etc. Projektowana nowelizacja uwidacznia, ze Unia
Europejska ma znacznie ograniczone kompetencje w zakresie prawa
rodzinnego i1 moze regulowac tylko sprawy o skutkach transgranicznych,
co wymaga to zgody wszystkich panstw cztonkowskich. Warto zwrdcicé
uwage, ze w tym przypadku Rada UE ma decydujacy gtos, a Parlament
Europejski ma jedynie role doradcza. Nadto decyzje na tym obszarze
musza by¢ przyjete jednomyslnie, co oznacza, ze kazde panstwo czton-
kowskie ma prawo weta. Rola Parlamentu Europejskiego zostat tu zde-
cydowanie pomniejszona, bowiem nie ma on decydujacej roli, a jedynie
opiniuje i konsultuje przepisy. W efekcie Rada UE nie musi kierowac si¢
opinig Parlamentu, cho¢ jest zobowiazana go wystuchac.

Natomiast poprawka zaklada, ze na zasadzie odstepstwa od ustepu
2, srodki dotyczace prawa rodzinnego majace skutki transgraniczne
sg ustanawiane przez Parlament Europejski i Rade, stanowiace zgodnie
ze zwykla procedurg ustawodawcza. Ta nowelizacjg wprowadzono przede
wszystkim zmiany w procesie decyzyjnym dotyczacym prawa rodzinnego
o skutkach transgranicznych. W tym Swietle ta poprawka bardzo moc-
no zmienia proces podejmowania decyzji w zakresie prawa rodzinnego
o skutkach transgranicznych. Nastgpuje mocne przesuniecie kompetencji
z Rady UE na Parlament Europejski, przy jednoczesnej rezygnacji z za-
chowania wymogu jednomyslnosci. Nadto panstwa cztonkowskie traca
prawo weta, co oznacza, ze przepisy moga by¢ przyjmowane nawet wtedy,
gdy niektore kraje sg im przeciwne. Z drugiej jednak strony Parlament
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Europejski zyskuje wptyw, co oznacza, ze decyzje beda bardziej demo-
kratyczne, ale mogg by¢ mniej zgodne z interesami poszczegOlnych rza-
dow. Wydaje sig, zatem, ze analizowana tu nowelizacja z jednej strony
wzmacnia role instytucji unijnych, ale z drugiej strony czyni to kosztem
suwerennos$ci panstw cztonkowskich w kwestiach prawa rodzinnego™.

Whnioski koficowe

Propozycje zmian przepiséw w traktatach Unii Europejskiej w kontek-
Scie migracji ujawniaja potencjalnie istotne przesuniecia kompetencyjne
w ramach Unii Europejskiej. Pociaga to za sobg — co oczywiste — powazne
konsekwencje dla panstw cztonkowskich. Nie ma zadnej watpliwosci,
ze przyszite zmiany traktatow UE pod katem migracji powigzane sa z No-
wym Paktem na rzecz Migracji 1 Azylu.

Nie ma réwniez zadnej watpliwosci, ze pierwotne zatozenia funkcjo-
nowania UE w zakresie migracji, koncentrowaly si¢ na swobodzie prze-
plywu 0s6b jako jednej z fundamentalnych zasad integracji europejskie;.
Obecnie zauwazalne jest bardzo silne wzmacnianie kompetencji UE
kosztem suwerennosci panstw cztonkowskich™. Oméwione tu zmiany
moga ograniczy¢ decyzyjnoS¢ i samodzielno$¢ panstw cztonkowskich
w gléwnych aspektach polityki migracyjnej, przesuwajac ja na poziom,
stabo kontrolowanych instytucji unijnych. W tym kontekscie, istnieje
rowniez tendencja do odchodzenia od dyrektyw na rzecz rozporzadzen
unijnych, co oznacza wigksze ujednolicenie prawa we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich. Eliminuje to jednak mozliwo$¢ réznicowania
przepisOw na poziomie krajowym i moze prowadzi¢ do wigkszej harmo-
nizacji polityki migracyjnej w ramach Wspdlnej Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci, czym zmniejsza decyzyjnoS¢ panstw
cztonkowskich. Stad proponowane zmiany traktatowe, jak 1 konieczne
reformy prawa wtérnego wskazujg na stale rosngcg centralizacje polityki

3 W.M. Reisman, Sovereignty and Human Rights in Contemporary International Law, ,,American Journal
of International Law” 1990, vol. 84, no. 4, s. 866.

3 B. Oreziak, Limits and Use of European Union Competences: General Considerations in the Context of
Policies on Border Checks, Asylum, and Immigration, [w:] A. Raisz (red.), Migration and Central Europe:
Challenges and Legal Responses. Studies of the Central European Professors’ Network, Miskolc — Budapest 2024,
s. 187; B. Oreziak, Migration and Refugee Affairs: Role of Constitutional Court in Poland, Hungary, the Czech
Republic, Slovakia, Serbia, Croatia, Slovenia and Romania, [w:] A. Raisz (red.), Migration and Central Europe:
Challenges and Legal Responses. Studies of the Central European Professors’ Network, Miskolc — Budapest
2024, s. 213.
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migracyjnej UE. Bardzo widoczna przy okazji wspomnianej powyzej cen-
tralizacji Unii Europejskiej, jest realna obawa ograniczenia suwerenno-
Sci panstw cztonkowskich. Niewatpliwie jest, ze celem proponowanych
zmiany traktatowych, a takze przysztych zmian w prawie wtornym jest
rozwdj unijnej polityki migracyjnej w kierunku wigkszej centralizacji
1 harmonizacji przepiséw. Skonstruowane propozycje zmian traktatow
moga w praktyce prowadzi¢ do znacznego poszerzenia kompetencji UE
kosztem panstw cztonkowskich, szczegdlnie w zakresie kontroli granic,
polityki powrotowej i nadawania obywatelstwa. Chodzi tu o rosnaca role
instytucji unijnych kosztem decyzji krajowych, zwtaszcza w zakresie wiz,
zezwolen na pobyt i polityki powrotowej etc. Projektowane zmiany nie
ktada duzego nacisku na wspotprace miedzy krajami UE w sytuacjach
kryzysowych, co moze prowadzi¢ do nierdOwnomiernego roztozenia ob-
cigzen migracyjnych. Dlatego wida¢ tu brak wyraznych mechanizmow
solidarnosci miedzy panstwami Unii Europejskiej, tak bardzo charakte-
rystycznych dla pierwotnego modelu funkcjonowania Unii Europejskie;.
Brak wyraznych mechanizmdw solidarnosci i wspOtpracy moze zaostrzy¢
napiecia miedzy krajami UE, zwlaszcza w kontekScie nierownomiernego
roztozenia obcigzen migracyjnych, co moze w efekcie prowadzi¢ nawet
do naruszenia zasady rownosci Panstw Czionkowskich Unii Europej-
skiej>.

5 L.S. Rossi, The Principle of Equality Among Member States of the European Union, [w:] L.Rossi, F. Casolari
(red.), The Principle of Equality in EU Law, London 2017, s. 213.
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