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Unijny system relokacji w sprawozdaniach Komisji Europejskie;.
Ocena i perspektywy’

Streszczenie: 26 wrzesnia 2017 r. formalnie zakonczyt si¢ okres obowiazywania decyzji o relokacji 0sob
bedacych w oczywistej potrzebie ochrony miedzynarodowej. Z przewidzianych 160 tysigey, relokacji
poddano do tego czasu nieco ponad 29 tysigcy osob. Przy zastosowaniu metody analizy prawnej oraz
analizy decyzyjnej, w artykule podjgto probe odpowiedzi na nastgpujace pytania badawcze: (1) co byto
przyczyna odmowy dokonania relokacji przez niektore panstwa cztonkowskie?; (2) jakie dziatania podej-
mowata Komisja Europejska chcac naktoni¢ panstwa do wypehienia zobowiazan prawnych?; (3) jakie
konsekwencje pociaga za soba odmowa dokonania relokacji 0osob, bedacych w potrzebie ochrony mig-
dzynarodowej?. W artykule analizie poddano cykliczne sprawozdania Komisji Europejskiej z funkcjono-
wania nadzwyczajnego, czasowego mechanizmu relokacji. W toku poprowadzonych rozwazan wskazano
przyczyny niewywiazywania si¢ przez panstwa czlonkowskie z prawnych zobowiazan oraz przyczyny
braku woli dokonania rzeczywistej reformy polityki azylowej i imigracyjnej. Udowodniono, Ze wyrazone
w traktatach zobowiazanie do wspdlnych, solidarnych dziatan w obliczu kryzysow ustapito miejsca par-
tykularnym dazeniom do wzmocnienia ochrony terytoriow panstwowych.

Stowa kluczowe: relokacja, Unia Europejska, sprawozdania Komisji Europejskiej

dy 14 i 22 wrzeénia 2015 r. panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej wyrazily

zgode¢ na ustanowienie czasowego, nadzwyczajnego mechanizmu relokacji 0sob
bedacych w potrzebie ochrony miedzynarodowej?, wydawato sig, ze ujeta w Traktacie
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zasada solidarno$ci pozwoli na rozwiazanie skut-
kow kryzysu migracyjnego. Uzgodniony mechanizm byl bowiem w zatozeniu wyrazem
europejskiej solidarnosci z uchodzcami (i osobami w sytuacji podobnej do uchodzstwa)
oraz z tymi panstwami cztonkowskimi, ktére zmagaty si¢ z masowym naptywem osob
wymagajacych ochrony miedzynarodowej (w szczegolnosci z Grecja i Wlochami).
Sprawozdania Komisji Europejskiej z wykonania postanowien ww. decyzji ukazaty,
ze solidarnos$¢ jest czysto deklaratywna. Potwierdzit to juz zreszta wczesniej sprzeciw
panstw cztonkowskich wobec propozycji KE w sprawie utworzenia stalego mechanizmu
relokacji 0s6b wymagajacych ochrony migdzynarodowe;.

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie dotychczasowego funkcjonowania mecha-
nizmu relokacji (nie przesiedlen) oraz okreslenie perspektyw dalszych dziatan UE wobec
0s6b wymagajacych ochrony migdzynarodowej, do pomocy ktérym panstwa cztonkow-
skie sa zobowiazane na mocy Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow z 1951 r. Chodzi

! Prace nad niniejszym tekstem zakonczono 25 lutego 2018 r.

2 Na mocy decyzji 2015/1523 z 14 wrze$nia i 2015/1601 z 22 wrzesnia 2015 r. Szerzej na ten temat
zatozen czasowego systemu relokacji: Adamczyk, 2017, s. 47-54; Potyrata, 2016, s. 174 i n.; Potyrata,
2015, s. 33-52.
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o udowodnienie, ze wyrazone w traktatach zobowiazanie do wspolnych, solidarnych
dziatan w obliczu kryzysow ustapito miejsca partykularnym dazeniom do wzmocnienia
ochrony terytoriéw panstwowych. Tym samym, propozycja reformy Wspdlnego euro-
pejskiego systemu azylowego w oparciu o staly mechanizm relokacji jest niemozliwa do
zaakceptowania przez panstwa cztonkowskie 1 ustapi miejsca mechanizmowi dobrowol-
nemu. W tym za$ uczestniczy¢ beda nieliczni cztonkowie UE.

Funkcjonowanie nadzwyczajnego mechanizmu relokacji

Uzgodnienia jakie zapadty we wrze$niu 2015 r. zainicjowaly funkcjonowanie me-
chanizmu, ktory obja¢ miat tacznie 160 tysigcy cudzoziemcoédw wymagajacych ochrony
miedzynarodowej, przebywajacych we Wtoszech i Grecji. Zobowiazanie do relokacji
podjely wszystkie panstwa cztonkowskie z wyltaczeniem Danii, Wielkiej Brytanii i Ir-
landii®, przy czg$ciowym, 12-miesigcznym zawieszeniu obowiazku wykonania relo-
kacji dla Austrii* i Szwecji’. Mechanizm relokacji funkcjonowa¢ miat do 26 wrzesnia
2017 r.

Gdy w pazdzierniku i listopadzie 2015 r. doszto do pierwszych przekazan osob
z Wtoch i Grecji, wydawato si¢, ze nadzwyczajny mechanizm relokacji zadziala,
a wrzesniowe decyzje zostana w cato$ci wykonane, czym panstwa cztonkowskie do-
wioda rzeczywistego przywiazania do zasady solidarno$ci i podziatu odpowiedzial-
nosci. Pigtnascie sprawozdan Komisji Europejskiej zaprezentowanych do wrze$nia
2017 r., oceniajacych funkcjonowanie mechanizmu, uwidocznilo jednak powazne
problemy i nieche¢ wielu panstw cztonkowskich do wywiazania si¢ z przyjetych na
siebie zobowiazan.

Pierwsze sprawozdanie z funkcjonowania nadzwyczajnego mechanizmu relokacji
przedstawione zostato przez Komisj¢ Europejska w potowie marca 2016 r. tj. pot roku
po decyzjach o utworzeniu systemu i pig¢ miesi¢cy po rozpoczeciu pierwszych reloka-
cji. W tym okresie relokacji z Grecji i Wioch poddano zaledwie 937 osob wymagajacych
ochrony mig¢dzynarodowej (Communication, 2016c¢, s. 2), co ukazuje wykres 1.

Powodem wolnego tempa relokacji bylo — zdaniem Komisji Europejskiej — niewy-
starczajace zaangazowanie panstw czlonkowskich w ten proces (ibid., s. 6). Z jednej
strony chodzito o panstwa, ktore otwarcie w watpliwos¢ podawaty legalno$¢ decyzji
Rady z 22 wrzeénia 2015 r. (Wegry i Stowacja, ktore wniosty do Trybunatu Sprawiedli-
wosci sprawy o kontrole legalnosci ww. decyzji). Z drugiej strony, o panstwa, ktorych
oficjalne stanowisko w sprawie relokacji ulegto zmianie (Polska). W koncu o panstwa,
ktoére zgtaszaty gotowo$¢ relokowania, lecz pod okreslonymi warunkami, odnoszacymi

3 W zwiazku z postanowieniami protokotu dotaczonego do traktatu lizbonskiego, cho¢ wiadze
Danii wyrazity wolg przyjgcia 1 tysiaca osob, a Irlandii — 4 tysigcy osob.

4 Z uwagi na gwaltowny wzrost obywateli panstw trzecich na terytorium Austrii, na mocy decyzji
Rady 2016/408 z 10 marca 2016 . do 11 marca 2017 r. zawieszono obowiazek relokacji 30% o0sob (tj.
1065) przypisanych Austrii w ramach kwot uzgodnionych we wrzesniu 2015 r.

5 Z uwagi na gwattowny wzrost obywateli panstw trzecich na terytorium Szwecji, na mocy decyzji
Rady 2016/946 z 9 czerwca 2016 1. do 16 czerwca 2017 r. zawieszono obowiazki Szwecji jako panstwa
relokacji.
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Wykres 1. Liczba os6b poddanych relokacji w okresie od pazdziernika 2015 r.
do 15 marca 2016 r.
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Zrédlo: Communication, 2016c¢, s. 6.

si¢ np. do pitci, wieku®, statusu spotecznego’ lub obywatelstwa 0sob majacych by¢ pod-
danymi relokacji (Bulgaria, Litwa, Lotwa). Wszystkie te panstwa przywolujac argument
o nieskutecznosci relokacji oraz argument o koniecznos$ci ochrony bezpieczenstwa we-
wnetrznego czy porzadku publicznego — czgsto pomimo wczesniejszych deklaracji —nie
wyrazaly gotowoS$ci przyjmowania cudzoziemcow przebywajacych w Grecji lub Wto-
szech. Takie dziatania Komisja Europejska uznala za naruszenie obowiazku prawnego
oraz za sprzeczne z duchem lojalnej wspodipracy (ibid., s. 11). Wzywata do wypelnienia
zobowiazan, m.in. przez ograniczenie niewltasciwego korzystania z preferencji, a w przy-
padku odrzucenia wniosku o relokacj¢ — do wskazania szczegdtowego uzasadnienia.

Warto jednak zwroci¢ uwagg, ze wolne tempo relokacji wynikato réwniez z prowadze-
nia dodatkowych kontroli bezpieczenstwa, nicodzownych po atakach terrorystycznych
w Paryzu w listopadzie 2015 r. Niektore panstwa cztonkowskie postulowaty koniecz-
no$¢ prowadzenia wywiadow z osobami kwalifikowanymi do relokacji czy pobrania
odciskéw palcow takich osob. Komisja Europejska postulowata zatem o przyspieszenie
procedur bezpieczenstwa i ich wykonywanie w czasie nie dtuzszym niz 7 dni. Podnosita
takze konieczno$¢ szybkiej — tzn. nie dtuzszej niz tydzien — reakcji na wezwania z Grecji
i Wioch do relokacji konkretnych osob. Co wigcej, dazac do terminowego wykonania
zobowiazan wynikajacych z decyzji Rady z 14 i 22 wrzeénia 2015 r. i relokacji 160 ty-
siecy 0sob, Komisja wezwata panstwa do dokonywania relokacji co najmniej 5679 oséb
miesigcznie (ibid., s. 24).

¢ Dla przyktadu, problem dotyczyt relokacji 0s6b matoletnich pozostajacych bez opieki, do reloka-
cji ktorych ,,panstwa cztonkowskie sa niechgtnie nastawione” (Communication, 2016c, s. 7).
7 Panstwa cztonkowskie byly niechg¢tne przyjmowaniu samotnych mezezyzn.
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12 kwietnia 2016 r. Komisja Europejska przedstawita drugie sprawozdanie ukazu-
jace osiagnigcia i problemy relokacji. Jednoznacznie jako niesatysfakcjonujqcy ocenita
dotychczasowy proces przekazywania os6b wymagajacych ochrony mi¢dzynarodowej,
przebywajacych w Grecji i we Wloszech. Zamiast zaktadanych w pierwszym sprawoz-
daniu blisko 5700 przekazan, w okresie sprawozdawczym relokacji poddano zaledwie
208 0s6b: 46 z Grecjii 162 z Whoch (Report, 2016, s. 3). Wynikato to m.in. z braku dzia-
fan ze strony wtadz Austrii®, Chorwacji, Polski, Republiki Czeskiej, Stowacji, Stowenii
1 Wegier, ktore nie przestaty do Grecji i/lub Wtoch oficjalnych zobowiazan o gotowosci
do dokonania relokacji. Spowolniony proces relokacji wynikal réwniez z przewlektych
procedur relokacyjnych, w szczegdlnosci zbyt dtugiego czasu odpowiedzi na wezwania
do relokacji ze strony Grecji i Wioch. Byt to zarzuty kierowany do wigkszosci panstw
cztonkowskich. Za istotne dla poprawy procesu relokacji, KE uznata zatem skrdocenie
czasu odpowiedzi na wezwania, a takze poprawe procesu rejestracji cudzoziemcdw na-
ptywajacych do Grecji i Wioch.

Trzecie sprawozdanie z realizacji zatozen nadzwyczajnego mechanizmu relokacji
Komisja Europejska zaprezentowata 18 maja 2016 r. Podobnie jak we wczesniejszych
raportach, podniosta zarzut zbyt wolnego tempa relokacji, ktora w okresie od 12 kwiet-
nia 2016 r. do chwili opublikowania trzeciego sprawozdania, objeta zaledwie 355 osob,
z ktorych 294 relokowano z Grecji, 61 z Wioch (Communication, 2016g, s. 3). Jak w po-
przednich sprawozdaniach, za powdd KE uznata niewypetnianie lub unikanie wypet-
niania zobowigzan wynikajacych z decyzji Rady z wrzesnia 2015 r. Wladzom Bulgarii,
Estonii 1 Republiki Czeskiej zarzucita odrzucanie wnioskéw o relokacje¢ bez uzasad-
nionych powodéw lub z powodéw innych niz wskazane w ww. decyzjach z 2015 r.
Polsce — zawieszenie procedury relokacji wbrew wczesniej ztozonym zobowiazaniom
gotowosci’. Austrii, Stowacji i Wegrom — brak jakichkolwiek dziatan, cho¢ — co Komi-
sja zauwazyta juz w pierwszym sprawozdaniu — wniesienie przez dwa ostatnie panstwa
sprawy do TS nie miato skutku zawieszajacego, a zatem relokacja powinna by¢ przez
wiadze Stowacji i Wegier wykonywana. Odnoszac si¢ do braku wspotpracy ze strony
tych panstw, KE zastrzegta sobie prawo do podjecia dzialan w sytuacji, gdy panstwa
cztonkowskie nie wywiazuja si¢ ze swoich zobowiazan (ibid., s. 11). Nie sprecyzowata
jednak na czym dziatania te maja polegac.

Pozytywnie Komisja Europejska ocenita natomiast aktywnos$¢ wtadz Belgii i Malty,
ktére w odpowiedzi na wczesniejsze wezwania, wyrazity wolg przyjgcia matoletnich
bez opieki. Podobnie, z aprobata KE przyjeta aktywnos¢ Finlandii, Luksemburga, Malty
1 Stowenii, zmierzajaca do skrocenia do dwoch tygodni czasu odpowiedzi za wezwania
do relokacji ze strony Grecji i Whoch.

15 czerwca 2016 r. Komisja Europejska przedstawita wnioski zawarte w czwartym
sprawozdaniu z funkcjonowania mechanizmu relokacji os6b wymagajacych ochrony
migdzynarodowej. Wnioski te nie napawaly optymizmem. Osiagnigcie ,,docelowych
kwot w ramach programu relokacji, okreslonych w decyzjach Rady” Komisja uznata za

8 Cho¢ Austria korzystata przez 12 miesigcy z czasowego zawieszenia relokacji w odniesieniu do
30% kwoty przypisanej na mocy decyzji z wrzesnia 2015 r., to miata obowiazek w tym okresie prowa-
dzi¢ relokacjg pozostatych osob.

° Chodzito o zawieszenie przez Polskg rozpatrywania 73 wnioskow z Grecji, pomimo zobowiaza-
nia wyrazonego przez polskie wladze 16 grudnia 2015 r.
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dalekie, podkreslajac ze zobowiazania wypetiono zaledwie w dwdch procentach (Com-
munication, 2016d, s. 3). Przy czym pi¢¢ panstw cztonkowskich (tj. Austria, Chorwacja,
Polska, Stowacja i Wegry) do czerwca 2016 r. nie relokowalo ani jednej osoby, siedem
panstw (tj. Belgia, Bulgaria, Hiszpania, Litwa, Niemcy, Republika Czeska i Rumunia)
dokonato relokacje zaledwie 1% docelowych kwot cudzoziemcow (ibid.).

Opdznienia w realizacji zatozen relokacyjnych wynikaty jednak nie tylko z samej
niecheci niektorych panstw wobec przyjmowania cudzoziemcow, co przejawiato si¢
w odrzucaniu wnioskéw Grecji i Whoch bez przedstawienia uzasadnionych przyczyn
lub z przyczyn innych niz okreslone w decyzjach Rady z 2015 r. Powodem byty rowniez
wydhuzajace si¢ postgpowania sprawdzajace. Postgpowania prowadzone ze wzgledow
bezpieczenstwa, zamiast zaktadanych przez KE dwoch tygodni, przekraczaty niejed-
nokrotnie wskazany w decyzjach Rady okres dwoch miesigcy. Kolejnym czynnikiem
wplywajacym na spowolnienie relokacji bylo rozproszenie przybywajacych do Grecji
cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o ochrong, po calym terytorium tego panstwa. Wtadze
Grecji zobowigzaty si¢ zatem do utworzenia trzech centrow relokacji, aby ,,scentralizo-
wac liczne procedury” (ibid., s. 8). Wolne tempo relokacji wynikato rowniez z naptywu
nowych oséb, w szczegdlnosci do Wioch, co prowadzito do niewydolnosci wtoskich
hotspotow. W konsekwencji, KE postulowata utworzenie mobilnych punktow przyjeé,
a takze zwigkszenie koordynacji dziatan krajowych instytucji, co miato przyspieszy¢
procedury relokacji.

Niezaleznie od przyczyn, wolne tempo relokacji pod znakiem zapytania stawiato ter-
minowe wykonanie decyzji Rady ustanawiajacych nadzwyczajny, czasowy mechanizm
relokacji. Komisja Europejska ponowita zatem ostrzezenie o prawie do podjecia dziatan
(bez ich precyzowania) w sytuacji niewywiazywania si¢ przez panstwa cztonkowskie ze
zobowiazan (ibid., s. 11).

Podobnie jak czwarte sprawozdanie Komisji Europejskiej wskazywato problemy
w wypetnianiu postanowien decyzji Rady z 2015 r., rowniez w piatym sprawozdaniu
z lipca 2016 r. ocena funkcjonowania nadzwyczajnego mechanizmu relokacji oraz oce-
na dziatan podejmowanych przez panstwa cztonkowskie, byta negatywna. Stanowisko
Polski i Wegier nie uleglo zmianie, Austria rowniez nie podjeta wykonania obowiazku
relokacji w odniesieniu do 0soéb, w stosunku do ktorych nie korzystata z rocznego odro-
czenia. Nadal niektére panstwa cztonkowskie odrzucaty greckie i/lub wloskie wnioski
o relokacjg, bez uzasadnienia powodéw odmowy lub wskazujac powody inne niz prze-
widziane w decyzji Rady z wrzeénia 2015 r. Problemem pozostawaly odmowy relokacji
0s6b nieletnich bez opieki — od pazdziernika 2015 r. relokowano jedynie 29 takich os6b
z Grecji (Communication, 2016b, s. 5).

Nieco lepiej prezentowata si¢ wspotpraca panstw w zakresie przekazywania eksper-
tow ds. azylu oraz tzw. mediatoréw kulturowych, ktorzy wspomoc mieli stuzby greckie
1 wloskie w przyjmowaniu i rejestracji naplywajacych cudzoziemco4w. Gotowos¢ udo-
stepnienia wsparcia osobowego wyrazity wtadze Austrii, Chorwacji, Francji, Hiszpanii,
Holandii, Litwy, Lotwy, Malty, Niemiec, Polski, Republiki Czeskiej, Rumunii, Szwe-
¢ji 1 Wielkiej Brytanii (ibid., s. 6), a takze Norwegii 1 Szwajcarii, ktore zadeklarowaty
wolg uczestnictwa w unijnym nadzwyczajnym mechanizmie relokacji. Pozytywnie KE
odniosta si¢ rowniez do poprawy zdolnosci stuzb greckich w zakresie rejestracji cudzo-
ziemcoOw 1 rozpatrywania wnioskéw azylowych. Skrytykowata jednak brak dziatan na
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rzecz utworzenia centréw relokacji — z trzech, do uruchomienia ktoérych zobowiazaty sig
wiadze greckie, do lipca 2016 r. utworzono tylko jedno. W przypadku Wioch, Komisja
ponownie wezwata do utworzenia dodatkowych hotspotow oraz mobilnych punktow
przyjec. Za wymagajaca poprawy KE uznata zdolnos$¢ shuzb wiloskich do rejestracji osob
przybywajacych i rozpatrywania wnioskéw o ochrong. W tym miejscu warto zwrdci¢
uwage na problem podstawowy. Wtoskie stuzby graniczne i azylowe nie byly zdolne
do sprawnego przyjmowania i rejestracji osob naplywajacych oraz rozpatrywania wnio-
skow azylowych. Jednocze$nie Wtochy odmawialy pozostalym panstwom cztonkow-
skim, do ktorych relokowani mieli by¢ cudzoziemcy, prawa przeprowadzania dodatko-
wych postepowan sprawdzajacych. To nie tyle spowalniato, co wrecz blokowato proces
relokacji. Potencjalne panstwa relokacji powotywaty si¢ bowiem na konieczno$¢ zagwa-
rantowania bezpieczenstwa i porzadku wewnetrznego, odmawiajac przyjmowania osob,
ktére nie zostaty przez krajowe shuzby zweryfikowane. Problem potggowato niejasne
stanowisko Komisji Europejskiej, ktora ograniczylta si¢ do wezwania wszystkich panstw
do poszukiwania odpowiednich rozwigzan (por.: ibid., s. 9).

Szoste sprawozdanie w sprawie funkcjonowania mechanizmu relokacji, zaprezen-
towane 28 wrze$nia 2016 r., zawieralo wnioski oceniajace roczne funkcjonowanie
systemu. Nie odnotowano znaczacego postepu w tempie relokacji, a w konsekwencji
w wykonaniu zobowiazan wynikajacych z decyzji Rady z wrzesnia 2015 r. Bo cho¢
sukcesywnie wzrastata liczba 0sob poddanych relokacji (por. wykres 2), to trudno byto
mowic¢ o sukcesie. W potowie okresu obowiazywania decyzji Rady z wrze$nia 2015 r.
ze 160 tysigcy o0sob, ktore mialy by¢ relokowane, przejeto odpowiedzialnosé zaledwie
za 5651 0sob, z ktorych 4455 przejeto z Grecji, a 1196 z Wtoch (Communication, 2016f,

Wykres 2. Liczba os6b poddanych relokacji w okresie od pazdziernika 2015 r.
do 28 wrze$nia 2016 r.
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Zrodlo: Report, 2016f, s. 5.
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s. 2). Jak okreélita sama Komisja: ,,0siagnigte rezultaty nie sa proporcjonalne do poczy-
nionych zobowigzan ani do skali wyzwan, ktorym nalezy sprostac¢” (ibid., s. 15).

Uwzgledniajac wystepujace trudnosci, Komisja pozytywnie ocenita zobowigzania
podjete przez wiadze Niemiec (do comiesigeznej relokacji 1000 osob w rownej liczbie
z Grecji 1 Wtoch) oraz Belgii (do comiesigcznej relokacji 200 osob z Grecji i 100 0oséb
z Wloch). Rownie pozytywnie KE odniosta si¢ do comiesigcznych zobowiazan skta-
danych przez wtadze Estonii, Litwy, Luksemburga i Lotwy, a takze Finlandii, Francji,
Holandii i Rumunii. Nawet niewielkie formalne zobowiazania, ztozone w okresie spra-
wozdawczym przez Liechtenstein i Norwegi¢ do przyjecia odpowiednio 10 i 20 osob,
zostaly zauwazone przez Komisje Europejska i wskazane jako wzor dziatania.

Széste sprawozdanie byto kolejnym, w ktorym Komisja Europejska wskazata brak
wspolpracy ze strony wladz Austrii, Polski i Wegier. Odnotowata takze wysoki wspot-
czynnik odrzucania wnioskow o relokacje ze strony Republiki Czeskiej i Stowacji (ponad
50%). Wtadze obu panstw jako oficjalny powdd odmowy dokonania relokacji wskazy-
waty brak dokumentow tozsamosci lub dokumentéw podrdzy. Mozna jednak uznac, ze
byt to jedynie pretekst do uniknigcia koniecznosci przyjmowania cudzoziemcow, gdyz
panstwa te — podobnie jak Polska — w ramach Grupy Wyszehradzkiej, prezentowatly wy-
razne stanowisko sprzeciwiajace si¢ relokacji, uznajac ja za rozwiazanie nicefektywne
1 zagrazajace bezpieczenstwu panstw i porzadkowi publicznemu. Pomimo ewidentne-
g0 naruszania prawnych zobowiazan przez wskazane panstwa, po raz kolejny Komisja
Europejska ograniczyla si¢ jedynie do ich wymienienia w sprawozdaniu i wezwania do
podjecia zobowiazan i regularnego przeprowadzania relokacji. Zapowiedziala jedynie
— identycznie jak w sprawozdaniu drugim, trzecim, czwartym i piatym — ,,prawo do
podjecia dziatan w sytuacji, gdy panstwa cztonkowskie nie wywiazuja si¢ ze swoich
zobowiazan” (ibid., s. 16). Ostrzezenie wyrazone kolejny raz tracito jednak na znaczeniu
i nie przyczynito si¢ do pelnego wykonania zobowiazan przez panstwa cztonkowskie.

W konsekwencji, w datowanym na 9 listopada 2016 r. si6dmym sprawozdaniu Komi-
sja Europejska odnotowata catkowita liczbg 0sob relokowanych od pazdziernika 2015 .
na poziomie zaledwie 6925 osob, z ktdrych 5376 relokowano z Grecji, a 1549 z Wloch
(Communication, 2016e, s. 2). Z jednej strony, Komisja odnotowywata pozytywne
aspekty w funkcjonowaniu mechanizmu relokacji. Podkre$lata starania stuzb greckich
prowadzace do zwigkszenia liczby rejestrowanych cudzoziemcow, a takze aktywno$é
Francji, Holandii i Finlandii, ktore przyjely najwigksza liczbg osob. Podobnie pozytyw-
nie ocenita zgode wtadz wtoskich na wprowadzenie dodatkowych wyjatkowych kontroli
bezpieczenstwa, o ktore wnioskowaly inne panstwa cztonkowskie. Z drugiej strony, KE
wskazywata po raz kolejny brak aktywnosci Austrii, Polski 1 Wegier, a takze Republiki
Czeskiej 1 Stowacji, ktore w okresie sprawozdawczym nie podjety zobowiazan i nie
dokonaty relokacji. I znoéw, jak w poprzednich sprawozdaniach, odnoszac si¢ do niewy-
pehiania lub nienalezytego wypetniania zobowiazan przez panstwa cztonkowskie, Ko-
misja wskazata prawo do podjecia dziatan (por.: ibid., s. 17), bez ich precyzowania, bez
odniesienia do traktatow, bez realizacji zapowiedzi. Ograniczyta si¢ jedynie do przesta-
nia pism do panstw cztonkowskich, przypominajac o ciazacych na nich obowiazkach.

Osme sprawozdanie z 8 grudnia 2016 r. wskazato trend wzrostowy w liczbie 0sob
poddanych relokacji, co nie zmienito faktu, ze od pazdziernika 2015 r. do innych panstw
cztonkowskich relokowano tacznie zaledwie 8162 cudzoziemcow przebywajacych
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w Grecji i we Whoszech (Communication, 20164, s. 2). Pomimo zaangazowania o$miu
panstw cztonkowskich (Estonii, Francji, Holandii, Irlandii, L.otwy, Niemiec, Portugalii,
Stowacji) oraz Norwegii i Szwajcarii w proces relokacji, brak aktywnosci ze strony Au-
strii, Polski, Republiki Czeskiej i Wegier oraz nienalezyte wykonywanie zobowiazan
przez pozostale panstwa cztonkowskie spowalnialy proces relokacji. Zdaniem Komisji,
usprawnienie procesu wymagato comiesigcznego przekazywania co najmniej 2000 0sob
z Grecji 1 1000 os6b z Whoch, a od lutego 2017 1. co najmniej 3000 osob z Grecji i 1500
z Wloch (ibid., s. 9). Odmowy dokonania relokacji konkretnych os6b powinny by¢ na-
lezycie uzasadniane, a wymiana informacji nt. powodow odmowy powinna odbywac si¢
za posrednictwem Europolu Iub specjalnego kanatu wymiany informacji, oferowanego
przez policjg grecka.

Osme sprawozdanie bylo pierwszym, w ktorym Komisja Europejska wskazata, iz
w razie dalszego niewykonywania lub nienalezytego wykonywania zobowigzan wyni-
kajacych z decyzji Rady z wrzesnia 2015 r., skorzysta z uprawnien przystugujacych jej
na mocy traktatow.

W dziewiatym sprawozdaniu, zaprezentowanym w lutym 2017 r. po raz kolejny Ko-
misja Europejska podkreslita zaangazowanie wigkszosci panstw cztonkowskich w wy-
konanie celow okreslonych w decyzjach Rady z wrzesnia 2015 r., ale byta daleka od
optymizmu. Wskazata, ze wypekienie postanowien do konca okresu obowiazywania
decyzji o mechanizmie relokacji, wymaga regularnego sktadania zobowiazan i dokony-
wania relokacji przez wszystkie panstwa czlonkowskie. Tymczasem przez caty styczen
2017 r. relokacja objeto zaledwie 1131 0s6b z Grecjii 551 z Whoch (Report, 20174, s. 3).
Wynikato to m.in. z niezadowalajqcej postawy Austrii, Polski i Wegier. Austria i We-
gry nie podjety zadnych zobowiazan i nie dokonaty relokacji ani jednego cudzoziemca
z Grecji lub Wioch. Polska za$, wbrew deklaracji ze stycznia 2016 r. (Rozporzqdzenie,
2016, par. 2.1), utrzymywata zawieszenie procedur relokacyjnych'®. KE w sprawozdaniu
skrytykowata rowniez brak aktywnosci wtadz Republiki Czeskiej, ktére od maja 2016 .
nie dokonaty przyje¢ w ramach relokacji. Wzywajac do intensyfikacji dziatan na rzecz
relokacji 0s6b wymagajacych ochrony migdzynarodowej, KE podkreslita zaangazowa-
nie Europolu w przygotowanie i planowane prowadzenie dodatkowych, wyjatkowych
kontroli bezpieczenstwa. Zdaniem Komisji, takie dodatkowe kontrole pozwola zwigk-
szy¢ zaufanie panstw cztonkowskich do systemu relokacji. Za konieczne po raz kolejny
KE uznata ustanowienie dodatkowych hotspotow we Wioszech, gdyz cztery dziatajace
w okresie sprawozdawczym (tj. Lampedusa, Pozzallo, Taranto, Trapani) okazaty si¢ nie-
wystarczajace do przyjecia imigrantow 1 dokonania ich rejestracji na potrzeby systemu
relokacji.

Co najwazniejsze, w sprawozdaniu z lutego 2017 r. Komisja Europejska wskaza-
ta wyraznie, ze w sytuacji braku wymiernych postgpdéw w realizacji obu decyzji Rady
z wrzesnia 2015 r., ,,Komisja nie zawaha si¢ skorzysta¢ z uprawnien nadanych jej na
mocy traktatow” (ibid., s. 12). Byta to zasadnicza zmiana w poréwnaniu z wczesniejszy-
mi sprawozdaniami, w ktorych poza stwierdzeniem wolnego tempa relokacji oraz braku

10" Mozliwos¢ relokacji cudzoziemcow z Grecji i Whoch negatywnie zaopiniowat Miedzyresortowy
Zespol ds. zapewnienia bezpieczenstwa w procesie przesiedlen i relokacji cudzoziemcow, odmawiajac
rekomendacji relokowania 65 0sob z Grecji i 35 0s6b z Wloch z uwagi na brak spetnienia kryterium
bezpieczenstwa.
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zaangazowania niektorych panstw cztonkowskich, Komisja wskazywata tylko prawo do
podjecia dziatan.

Ostrzezenie jednak nie poskutkowato. Uznajac czasowy mechanizm relokacji za klu-
czowy element unijnej odpowiedzi na kryzys migracyjny, w dziesiatym sprawozdaniu
z marca 2017 r. Komisja Europejska nadal zwracala uwage na wolne tempo relokacji,
ktora do konca lutego 2017 r. objeta jedynie 14% osob podlegajacych mechanizmowi.
Paradoksalnie zabrzmiato zatem uznanie mechanizmu relokacji za praktyczny przejaw
odpowiedzialnosci i solidarnosci (Report, 2017¢, s. 2) panstw cztonkowskich w obliczu
kryzysu migracyjnego. W praktyce bowiem cztonkowie UE solidarno$ci okazac¢ nie po-
trafili. W szczegdlnosci, Austria, Polska 1 Wegry konsekwentnie odmawialy przejecia
odpowiedzialno$ci za osoby wymagajace ochrony, przebywajace zarowno w Grecji, jak
i we Wtoszech, podobnie jak Republika Czeska. Bulgaria, Chorwacja i Stowacja, ktore
wypehhity zobowigzania wobec Grecji zaledwie w 1-2% (ibid., s. 4), za§ w odniesieniu
do Wtoch — zadnej osoby nie relokowaty Bulgaria, Estonia, Irlandia, Litwa i Stowacja.
Z tego wzgledu za kluczowa KE uznata regularnos$¢ relokacji oraz natychmiastowe jej
rozpoczecie przez wskazane wyzej panstwa.

Komisja odniosta si¢ przy tym do wysuwanego przez panstwa cztonkowskie argu-
mentu o braku mozliwosci relokacji z uwagi na zagrozenie dla bezpieczenstwa i po-
rzadku wewnetrznego. Chodzito w szczegdlnosci o stanowisko prezentowane przez
przedstawicieli Grupy Wyszehradzkiej, ktorzy podnosili brak mozliwosci przyjecia
0s0b w ramach systemu relokacji z uwagi na koniecznos$¢ ochrony wtasnych obywateli
i wyeliminowanie zagrozenia terrorystycznego, powiazanego — ich zdaniem — z ruchami
migracyjnymi. Zwracali uwagg, ze najwazniejszy element systemu relokacji, tzw. hot-
spoty (punkty recepcyjne rozlokowane na granicach zewngetrznych UE) nie funkcjonuja
na tyle dobrze, aby rozdzieli¢ uchodzcow i osoby uprawnione do uzyskania ochrony
od imigrantow ekonomicznych oraz osob stanowiacych zagrozenie dla bezpieczenstwa
panstw UE. Uwzgledniajac powyzsze, w dziesiatym sprawozdaniu Komisja Europejska
podkreslita konieczno$¢ wzmozenia wysitkow witadz wloskich oraz greckich na rzecz
szczegOlowej rejestracji przybywajacych cudzoziemcow. W szczegolnoscei postulowata
o umozliwienie Europolowi przeprowadzania dodatkowych wywiadéw z osobami maja-
cymi kwalifikowa¢ si¢ do relokacji, a takze o zwigkszenie liczby urzednikow migracyj-
nych uczestniczacych w procedurze identyfikacji 0sob przybywajacych.

Na op6znienia w relokacji oraz na zbyt mate zaangazowanie panstw w przejmo-
wanie odpowiedzialno$ci za osoby wymagajace ochrony migdzynarodowej KE ponow-
nie zwrocila uwage w sprawozdaniu jedenastym, zaprezentowanym w kwietniu 2017 r.
Z jednej strony, Komisja Europejska docenita wktad Niemiec, Francji i Holandii w relo-
kowanie najwigkszej liczby os6b, odpowiednio: 3511, 31571 1636 (Report, 2017a, s. 3),
podobnie jak zaangazowanie witadz Malty i Finlandii, ktére wypetnity zobowiazania
w calosci. Z drugiej, podkreslita, ze Austria, Polska i Wegry konsekwentnie odmawiaja
relokowania, a Republika Czeska wstrzymata relokacje w 2016 r. (co oznaczato, ze przy-
jeta na swoje terytorium mniej niz 1% osob, ktdre przyjaé powinna). Podobnie, Butgaria,
Chorwacja i Stowacja relokowaty zaledwie 2% osob, do przyjecia ktorych zobowiazane
zostaty na mocy decyzji z wrzes$nia 2015 .

Sytuacja nie zmienita si¢ znaczaco w ciagu miesiaca. 16 maja 2017 r. Komisja Eu-
ropejska opublikowata dwunaste juz sprawozdanie w sprawie relokacji i przesiedlenia
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0s6b, bedacych ,,w oczywistej potrzebie migdzynarodowej ochrony”. Wsrdd panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, uczestniczacych formalnie w systemie, trzy — Austria,
Polska 1 Wegry, do 12 maja 2017 r. nie wykonaly relokacji w odniesieniu do Zadnej
osoby. Zdaniem Komisji Europejskiej to ,,naruszenie prawnych zobowiazan” (Report,
2017g, s. 3). W raporcie znalazta si¢ zatem wyrazna zapowiedz ewentualnych dzia-
tan. Komisja wezwata Austrig, Polske 1 Wegry, a takze Czechy (ktore w maju 2016 .
wstrzymaty wykonywanie relokacji) do bezzwlocznego rozpoczegcia relokacji. ,,Jesli
zadne dziatanie nie zostanie podjete, w kolejnym raporcie w czerwcu 2017 r. Komisja
sprecyzuje swoje stanowisko w odniesieniu do przystugujacych jej na mocy Trakta-
tu kompetencji, w szczegolnosci w odniesieniu do wszczgcia procedur o naruszenie
prawa” (ibid., s. 11). Juz bowiem w pierwszym sprawozdaniu z funkcjonowania me-
chanizmu relokacji, Komisja Europejska wzywajac panstwa cztonkowskie do wypet-
nienia zobowiazan, zauwazyta, ze nawet wniesienie spraw do TS o dokonanie kontroli
legalnos$ci decyzji z wrzesnia 2015 r. (o czym szerzej w dalszej czg$ci tego tekstu) nie
ma skutku zawieszajacego. W odpowiedzi na dwunaste sprawozdanie Komisji, wia-
dze Austrii zainicjowaly procedurg relokacji 50 osob przebywajacych we Wtoszech.
Przedstawiciele Polski i Wegier rozpoczgli za§ swoista kampanig¢ przeciw Komisji
Europejskie;j.

W obliczu zapowiedzi KE wszczgcia procedur o naruszenie prawa europejskiego,
wiceminister spraw zagranicznych RP Konrad Szymanski zaprezentowat polskie stano-
wisko. Podkreslit, ze w razie skierowania sprawy przeciw Polsce: ,,[...] jesteSmy przy-
gotowani do konfrontacji opinii i swoich przekonan politycznych w tej sprawie [...]
bedziemy zwracali uwage na to, ze Polska jest jednym z 26 panstw, ktore nie wykonuja
tej decyzji” (cyt. za: K. Szymanski, 2017). Dodatkowo, podtrzymujac odmowe wykona-
nia decyzji o relokacji odwotat si¢ do woli suwerena: ,,JJezeli kto$ stawia sprawg w ten
sposob, ze probuje Polakow stawia¢ pod murem, to ostateczna odpowiedzia jest refe-
rendum” (ibid.). Wypowiedz wiceministra Szymanskiego z kilku powodéw zastuguje
na krytyczna oceng. Po pierwsze, wskazywanie, ze postgpowanie sadowe to miejsce
wymiany pogladoéw politycznych, jest dowodem niezrozumienia lub nieznajomosci
istoty postgpowania sadowego, w ktorym wynik zalezy wytacznie od sity argumentoéw
prawnych. Po drugie, argument, iz 26 panstw cztonkowskich nie wykonuje decyzji jest
nieprawdziwy. Do 12 maja 2017 r. dwadziescia dwa panstwa cztonkowskie wykonaty
relokacj¢ w odniesieniu do 18 418 0s6b (Report, 2017g, annex). Po trzecie, rozwazajac
mozliwos$¢ zorganizowania referendum, K. Szymanski postuzyt si¢ twierdzeniem, iz KE
»stawia Polskg¢ pod murem”. We wrze$niu 2015 r. Polska wyrazita zgodg na przyjgcie
0s6b bedacych w oczywistej potrzebie ochrony migdzynarodowej, zatem Komisja Eu-
ropejska oczekuje jedynie wypelnienia przyjgtych przez panstwo zobowiazan. W koncu,
wiceminister Szymanski nie wziat pod uwage, ze kluczowe znaczenie dla waznosci re-
ferendum ma 50% frekwencja.

Przedstawiciele Wegier argumentowali w podobny sposéb. Zdaniem Ministra spraw
zagranicznych Wegier Pétera Szijjartd, uruchomienie procedur o naruszenie prawa eu-
ropejskiego w stosunku do panstw odmawiajacych wykonania decyzji relokacyjnych to
»szantaz i nieeuropejskie zachowanie”, a Komisja Europejska naduzywa przystugujace
jej uprawnienia. ,,Nawet Komisja Europejska nie moze odebraé¢ panstwu prawa do decy-
dowania kogo wpusci¢ na swoje terytorium” (cyt. za: Czech Republic, 2017).
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W efekcie takiego stanowiska, cho¢ w trzynastym sprawozdaniu opublikowanym
w czerwcu 2017 r., Komisja Europejska odnotowata znaczacy postep w tempie reloka-
¢ji, to wyraznie podkreslita naruszanie prawnego zobowiazania przez Polske, Republike
Czeska 1 Wegry, ktore nie relokowaty ani nie przestaty do Grecji i Whoch oficjalnych zo-
bowigzan o gotowosci do relokacji 0s6b w potrzebie ochrony migdzynarodowej (Report,
20171, s. 2). Odnotowujac brak odpowiedzi na wielokrotne wezwania do rozpoczecia
relokacji i realizacji postanowien decyzji z 14 1 22 wrze$nia 2015 r., KE podjgla decyzje
0 wszczeciu procedur o naruszenie prawa europejskiego (ibid., s. 9). Uzasadnione opinie
zostaly w lipcu 2017 r. przestane do wladz Polski, Republiki Czeskiej i Wegier, ktore
mialy miesiac na ustosunkowanie si¢ do zarzutow!''.

W trzynastym sprawozdaniu Komisja podniosta rowniez, ze Austria, ktéra w maju
2017 r. ztozyta oficjalne zobowiazanie do przyjecia 50 takich 0sob przebywajacych we
Wioszech, do chwili opublikowania raportu, nie wykonata tego obowiazku. KE zauwa-
zyla takze, ze cho¢ Bulgaria, Estonia, Irlandia i Stowacja przyjmuja na swoje terytoria
osoby wymagajace ochrony mi¢dzynarodowej, to nie relokowaty ani jednej takiej osoby
z Wtoch (ibid., s. 5). Podajac powody tej sytuacji, wtadze Estonii i Irlandii wskazaty
na koniecznos$¢ przeprowadzania dodatkowych wywiadéw z osobami majacymi zostaé
poddanymi relokacji, co wigzalo si¢ z wymogami bezpieczenstwa. W przypadku Butga-
rii 1 Stowacji powodem byly preferencje w relokowaniu okreslonych os6b. Wtadze But-
garii odmawialy przyjecia obywateli Erytrei, za$ Stlowacja wyrazita wolg relokowania
jedynie samotnych kobiet z dzie¢mi i1 0s6b posiadajacych dokumenty podrdézy. Komisja
uznata, ze relokacja 0sob objetych mechanizmem uzgodnionym we wrzes$niu 2015 . jest
mozliwa do wykonania do wrzeénia 2017 r. i ,,powinna by¢ naszym wspolnym celem,
realizacja ktorego panstwa cztonkowskie powinny wesprze¢ sprawiedliwie i proporcjo-
nalnie” (ibid., s. 8). Co istotne, podkreslita, Zze cho¢ decyzje w sprawie relokacji, podjete
we wrzesniu 2015 r., przestang obowiazywac 26 wrzesnia 2017 r., to obowiazek reloko-
wania wszystkich 160 tysigcy 0sob nie wygasnie.

Czternaste sprawozdanie opublikowane pod koniec lipca 2017 r. powielato ustale-
nia dokonane przez Komisj¢ Europejska miesigc wczesniej. Odnotowano dalszy postep
w relokacji, podkreslajac jednoczesnie, ze Polska i Wegry pozostaja jedynymi pan-
stwami cztonkowskimi, ktére nie relokowaty ani jednej osoby objg¢tej nadzwyczajnym
mechanizmem. Interesujaco przedstawiala si¢ sytuacja Austrii. Komisja kolejny raz za-
uwazyla, ze wtadze austriackie nie wykonaty zobowiazania do relokacji os6b przebywa-
jacych we Wtoszech i1 Grecji. Jednoczesnie KE za wystarczajace uznata ztozenie przez
Austrig trzech zobowiazan o gotowosci do relokacji (w maju, czerwcu i lipcu 2017 1.)
0s6b z Wtoch, oczekujac na ,,niezwloczne przeksztalcenie deklaracji w efektywna re-
lokacje” (Report, 2017¢, s. 3). W odniesieniu do wigkszosci panstw cztonkowskich za
problematyczne Komisja Europejska uznala nieregularne tempo relokacji, opdznienia

"' W oficjalnym komunikacie polskiego MSZ poinformowano, ze Polska wnosi o umorzenie przez
KE toczacego si¢ postgpowania o naruszenie prawa europejskiego, gdyz ,,Polska nie zgadza si¢ z logika
przyjetych we wrzesniu 2015 r. decyzji relokacyjnych” (Komunikat, 2017a). Minister ds. europejskich
Republiki Czeskiej w odpowiedzi na uzasadniona opini¢ Komisji Europejskiej wskazat, ze mechanizm
relokacji uzgodniony we wrzes$niu 2015 r. nie funkcjonuje, nie przyczynia si¢ do rozwiazania kryzysu
migracyjnego, tworzy problemy dla bezpieczenstwa i nie daje mozliwosci przewidzenia ryzyka i kosz-
tow (Czech government, 2017).
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w odpowiedzi na wezwania wtadz wtoskich i greckich do przejgcia os6b wymagajacych
ochrony, a takze wprowadzanie dodatkowych restrykcyjnych preferencji w odniesieniu
do o0s6b przebywajacych we Wioszech'?.

Swoiste podsumowanie funkcjonowania mechanizmu relokacji stanowi pigtna-
ste sprawozdanie Komisji Europejskiej. W okresie od pazdziernika 2015 r. do konca
sierpnia 2017 r. dokonano relokacji 27 700 0s6b (Report, 2017b, s. 2) z przewidzianych
160 tysigey (patrz: wykres 3). Do 27 wrzesnia 2017 r. — wedhug ustalen KE — relokacji
poddano 29 144 osoby.

Wykres 3. Liczba oséb poddanych relokacji w okresie od pazdziernika 2015
do 31 sierpnia 2017 r.
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Zrédlo: Report, 2017b, s. 3.

Trudno zatem méwic o sukcesie w rozwiazywaniu kryzysu humanitarnego. Mecha-
nizm zaprojektowany w celu odciazenia Grecji i Wtoch i udzielenia pomocy zarow-
no tym dwom panstwom, jak i osobom wymagajacym migdzynarodowej ochrony, nie
zadziatat tak, jak tego oczekiwano. Z jednej strony, mozna moéwi¢ o niedopracowaniu
mechanizmu, ktéry nie odnosit si¢ do procedury przyjmowania i rejestracji osob przyby-
wajacych, pozostawiajac ja w gestii panstw cztonkowskich. Tymczasem wiasnie réznice
proceduralne czgsto byly przyczyna zahamowania relokacji. Z drugiej, wskaza¢ nalezy
nieprzygotowanie Grecji 1 Whoch do szybkiej identyfikacji i rejestrowania naptywaja-
cych 0s6b, co wstrzymywato pozostate panstwa w przejmowaniu odpowiedzialno$ci za
przybyszow. W koncu, niewielka skuteczno$¢ mechanizmu relokacji wynikata réwniez
z niewywiazywania si¢ — przynajmniej czg¢sci panstw cztonkowskich — ze zobowiazan

12 Dla przyktadu, wiadze francuskie zadeklarowalty mozliwo$¢ przyjecia jedynie rodzin lub samot-
nych kobiet z dzieckiem/dzie¢mi z obywatelstwem Erytrei. Patrz: Report, 2017c, s. 7.
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traktatowych (art. 80 TFUE), ktére w odniesieniu do polityki azylowej, imigracyjnej
i polityki ochrony granic, wskazuja na ponoszenie wspodlnej odpowiedzialno$ci i na so-
lidarne podejscie do problemow.

Mimo to inicjatywa relokacyjna, podjeta we wrzesniu 2015 r., zostata oceniona po-
zytywnie przez Urzad Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. uchodzcow
(UNHCR). System pozwolil na ztagodzenie skutkow kryzysu humanitarnego ,,z jakim
zmagata si¢ Grecja, zmniejszyt presj¢ z jaka zmagaty si¢ Wlochy i polepszyt sytuacje
wielu 0s6b poszukujacych ochrony” (UNHCR calls, 2017). Pomimo formalnego zakon-
czenia, zdaniem UNCHR mechanizm powinien by¢ kontynuowany.

Przyszlos$¢ systemu relokacji

Uzgodniony we wrzes$niu 2015 r. nadzwyczajny, czasowy mechanizm relokacji za-
konezyt funkcjonowanie 26 wrzesnia 2017 r. Nie oznaczato to jednak kofica relokacji,
gdyz cele zaktadajace przejecie odpowiedzialnosci za 160 tys. 0os6b musza by¢ zreali-
zowane. Na takim stanowisku stangla Komisja Europejska, ktora 6 wrzeénia 2017 r.
zyskata mocny argument w sporze z panstwami odmawiajacymi wykonania swych zo-
bowiazan relokacyjnych.

6 wrzesnia 2017 r. Trybunal Sprawiedliwosci wydatl orzeczenie w sprawach wnie-
sionych przez Stowacj¢ i Wegry o kontrolg legalnosci decyzji z 22 wrzeénia 2015 .
ustanawiajacej nadzwyczajny, czasowy mechanizm relokacji cudzoziemcow. Juz tuz
po wrzesniowym glosowaniu minister spraw zagranicznych Wegier okreslil system re-
lokacji mianem ,,niewykonalnego, nierealnego, nonsensownego”, a premier Stowacji
wskazat: ,,sprzeciwialiS$my si¢ temu nonsensowi od poczatku i jako suwerenne panstwo
mamy prawo wniesienia pozwu” (cyt. za: Nolan, 2015). W grudniu 2015 r. oba panstwa
skierowatly sprawe¢ do TS. Wiadze Stowacji domagaty si¢ uznania decyzji z 22 wrze$nia
2015 r. za niewywolujaca skutkow prawnych, za$ wladze Wegier — uznania tej samej
decyzji za niewywolujaca skutkow prawnych Iub za niewywotujaca skutkéw prawnych
w odniesieniu do Wegier (Judgment, 2017, par. 32-33). Z prawa interwencji procesowej
skorzystata Polska. Po stronie stajacej przed Trybunalem Rady opowiedzieli sig¢ jako
interwenienci procesowi: Belgia, Francja, Grecja, Luksemburg, Niemcy, Szwecja i Wto-
chy oraz Komisja Europejska.

Odnoszac si¢ do zarzutu, iz decyzja z 22 wrzesnia 2015 r. zostata przyjeta przy wy-
korzystaniu niewlasciwej procedury prawnej, sedziowie stwierdzili, ze procedura nie-
ustawodawcza mogta by¢ zastosowana. Zdaniem Trybunatu, Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej gwarantuje mozliwos¢ wykorzystania takiej procedury w sprawach
szczegblnych, wskazanych w traktatach (ibid., par. 61). Traktat zapewnia taka mozli-
wo$¢ w odniesieniu do wspolnej polityki azylowej w przypadku kryzysow migracyjnych
(ibid., par. 74). Zatem masowy naptyw cudzoziemcOw na terytoria panstw cztonkow-
skich dawal mozliwos$¢ zastosowania wszelkich srodkow tymczasowych, ktore stanowic
beda szybka i skuteczna reakcje na taka nadzwyczajng sytuacje. W odpowiedzi na zarzut,
iz przedmiotowa decyzja nie przyczyni si¢ do osiagnigcia celu w jakim zostata przyje-
ta, sedziowie wskazali, Ze ustanowiony nadzwyczajny i czasowy mechanizm relokacji
stuzy¢ ma wspomozeniu Grecji i Wloch w radzeniu sobie z nadzwyczajna sytuacja, cha-
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rakteryzujaca si¢ naglym naplywem obywateli panstw trzecich, bedacych w oczywistej
potrzebie ochrony miedzynarodowej. Mechanizm relokacji uznali za jeden ze $rodkow
przyjetych dla wsparcia systemow azylowych wskazanych panstw (obok wsparcia ope-
racyjnego i finansowego) i dlatego musi by¢ analizowany w uwzglednieniem pozosta-
tych rozwiazan przyjgtych przez Rad¢ w odpowiedzi na kryzys migracyjny. S¢dziowie
podkreslili, ze mata liczba dokonanych do tej pory relokacji, nie jest dowodem na nie-
skutecznos$¢ samego mechanizmu, co utrzymywali skarzacy, lecz jest powodowana wie-
loma czynnikami, ,,wlaczajac w to w szczegolnosci brak wspolpracy pewnych panstw
cztonkowskich” (ibid., par. 223).

Odnoszac si¢ do zarzutu, iz decyzja z 22 wrze$nia 2015 r. stanowi naruszenie wyrazo-
nej w Traktacie o Unii Europejskiej zasady proporcjonalnos$ci, Trybunat uznat, ze przed-
miotowa decyzja ma wptyw na sytuacj¢ wszystkich panstw relokacji i wymaga rowno-
wagi migdzy réznymi interesami, lecz na pierwszym miejscu nalezy mie¢ na uwadze cel
w jakim decyzja zostata przyjeta. Z tego wzgledu nie mozna uznaé, ze uwzglednienie
sytuacji ogolnej, a nie sytuacji pojedynczych panstw cztonkowskich jest sprzeczne z za-
sada proporcjonalnosci (ibid., s. 290). W sytuacji, gdy jedno z panstw cztonkowskich
mierzy si¢ z nadzwyczajna sytuacja w rozumieniu Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (art. 78.3), obciazenie wynikajace z decyzji o ustanowieniu srodkow tymcza-
sowych musi — co do zasady — by¢ rozdzielone migdzy pozostate panstwa cztonkowskie
zgodnie z zasada solidarnosci i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci, ktora od-
nosi si¢ do polityki azylowej (art. 80 TFUE) (ibid., par. 291). Dodatkowo, zachowanie
zasady proporcjonalnosci gwarantuja réznorodne mechanizmy dostosowawcze, przewi-
dziane w przedmiotowej decyzji. Jak wskazali sedziowie TS, skarzacy — szczegolnie
Wegry — mogli wnioskowa¢ do Rady o czasowe zawieszenie obowiazku relokacji (jak
uczynily to Austria i Szwecja). Co wigcej, zdaniem sgdziow, zasadg proporcjonalnosci
pozwala zachowaé wspotczynnik relokacji wskazany w decyzji. Okres§lony zostat przy
uzyciu kryteriéw obiektywnych i mierzalnych, uwzgledniajacych sytuacj¢ kazdego pan-
stwa cztonkowskiego (szerzej: Potyrata, 2015, s. 37)".

Uwzgledniajac powyzsze, Trybunat Sprawiedliwos$ci postanowit oddali¢ obie
skargi, co oznaczato potwierdzenie prawnego obowiazku dokonania relokacji, spo-
czywajacego na panstw cztonkowskich. Premier Stowacji wydal o§wiadczenie o po-

13 W tym miejscu warto przytoczy¢ opini¢ s¢dziow na temat argumentu wyrazonego przez Pol-
sk¢ w ramach interwencji procesowej. Zdaniem przedstawicieli Polski, kwoty ustalone w decyzji
z 22 wrzesnia 2015 r. wywieraja rozny, nieproporcjonalny wptyw na panstwa cztonkowskie. Niektore
panstwa cztonkowskie musza ponies¢ wigkszy cigzar goszczenia niz inne. Chodzi o panstwa, ktore
sa ,.homogeniczne etnicznie, jak Polska” i ktorych spotecznosci roznia si¢ kulturowo i jezykowo od
0s0b relokowanych. Zdaniem Trybunatu argument ten nie mégt by¢ uwzgledniony z trzech powodow.
Po pierwsze, wykraczat poza ramy przedmiotowe wniosku wegierskiego (ktory odnosit si¢ wylacznie
do sytuacji Wegier, a Polska korzystata wylacznie z prawa interwencji procesowej). Po drugie, gdyby
relokacja uzalezniona byta od istnienia wigzi etnicznych czy jezykowych, to taki mechanizm naruszat-
by wyrazona w Traktacie zasadg solidarnosci w rozwiazywaniu kryzyséw migracyjnych. Po trzecie,
rozwazania na temat pochodzenia etnicznego 0sob ubiegajacych si¢ o ochrong migdzynarodows sa wy-
raznie sprzeczne z prawem europejskim, w szczegélnosci z artykutem 21 Karty Praw Podstawowych
(Judgment, 2017, par. 302-305. Wskaza¢ mozna roéwniez sprzeczno$¢ rozwazan tego typu z art. 10
TFUE, wskazujacym ze przy okres$laniu i realizacji polityk UE dazy do zwalczania wszelkiej dyskry-
minacji, w tym ze wzgledu na pochodzenie etniczne).
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szanowaniu dla decyzji trybunatu z jednoczesnym zastrzezeniem, ze ,,nie zmienia ono
naszego przekonania, ze kwotowa relokacja uchodzcow nie funkcjonuje w praktyce”
(Stowacja: szanujemy, 2017). Minister spraw zagranicznych Wegier okreslit decyzjg
trybunatu mianem ,,oburzajacego i nicodpowiedzialnego” oraz ,,zagrazajacego bez-
pieczenstwu i przyszto$ci Europy” (ibid.). Premier Wegier podkreslit, ze decyzja TS
nie jest czynnikiem, ktory moze wptynaé na zmiang stanowiska Wegier. W podobnym
tonie wypowiedziata si¢ 6wczesna premier rzadu RP. Wskazata, ze Polska spodziewa-
la si¢ takiego rozstrzygnigcia, lecz ,,nie zmienia ono absolutnie stanowiska polskiego
rzadu” (Szydto, 2017).

Decyzja Trybunatu Sprawiedliwosci potwierdzajaca prawne zobowiazanie panstw
cztonkowskich do dokonania relokacji wzmocnita stanowisko Komisji Europejskiej wy-
razone w sprawozdaniach z realizacji relokacji. 7 grudnia 2017 r. Komisja Europejska
wniosta sprawy do TS przeciw odmawiajacym relokacji: Republice Czeskiej, Polsce
i Wegrom, zgodnie z wezedniejszymi zapowiedziami sygnalizowanymi w sprawozda-
niach'®. Byla to naturalna konsekwencja procedur zainicjowanych przez Komisj¢ wobec
tych panstw w czerwcu 2017 r. oraz decyzji TS z wrzesnia 2017 r."3

Tego samego dnia, 7 grudnia 2017 r. Komisja Europejska zaprezentowata nowa, po-
prawiong wersje reformy Wspolnego europejskiego systemu azylowego i wspolnej po-
lityki imigracyjne;j.

Pierwotna propozycja z maja 2016 r. przewidywala ustanowienie stalego i obo-
wiazkowego mechanizmu relokacji, ktory w razie kryzysu migracyjnego bytby uru-
chamiany automatycznie. Za pomystem tym optowal Parlament Europejski. Wigkszo$¢
panstw czlonkowskich sprzeciwila si¢ jednak tej propozycji. Szczeg6lnie aktywnie
glos zabierali cztonkowie Grupy Wyszehradzkiej, podkres$lajacy, ze ,,rozwiazania
wprowadzajace obowiazkowaq relokacje migrantdw, niezaleznie czy bazujace na decy-
zjach o charakterze ad hoc, czy na statym mechanizmie, nie moga by¢ uznane za efek-
tywne [...]” (Joint, 2016b). Na szczycie Unii Europejskiej w Bratystawie wszystkie
panstwa Grupy Wyszehradzkiej wsparty pomyst kompromisu w sprawie uchodzcow.
Ich zdaniem rozwiazanie stanowi¢ moze zasada elastycznej solidarnosci (ang. flexible
solidarity): ,,ta koncepcja powinna umozliwi¢ panstwom cztonkowskim decydowanie
o okreslonych formach wktadu, uwzgledniajac ich doswiadczenia i mozliwo$ci” (Jo-
int, 2016a).

Brak szans na powodzenie reformy bazujacej na statym mechanizmie relokacji osob
wymagajacych ochrony migdzynarodowej, sktonit Komisje Europejska do zaprojek-
towania systemu hybrydowego. Stworzenie stabilnego systemu azylowego wymaga
— zdaniem Komisji — bardziej efektywnego 1 sprawiedliwego podejscia bazujacego na

14 W oczekiwaniu na wyrok trybunatu, przedstawiciele niektorych panstw cztonkowskich, a nawet
reprezentanci Unii Europejskiej zaczgli rozwaza¢ mozliwos¢ natozenia swoistego rodzaju sankcji fi-
nansowych na panstwa niewykonujace zobowiazan relokacyjnych. Spekulacje te przeciat Jean-Claude
Juncker, ktorego zdaniem ,,wykorzystywanie sankcji budzetowych przeciw krajom sprzeciwiajacym
si¢ przyjmowaniu uchodzcow jest z zalozenia ztym $rodkiem” (Juncker przeciw, 2018).

15 W oficjalnym komunikacie z 7 grudnia 2017 r. polskie MSZ podkreslito, Zze Polska ,,jest przy-
gotowana do obrony swojego stanowiska przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE [...] zadne z panstw
czlonkowskich nie wywiazato si¢ z nalozonych na nie zobowiazan” (Komunikat, 2017b). Zdaniem
MSZ Wegier obowiazkowe kwoty relokacji sa niemozliwe do implementowania i stanowia naruszenie
prawa europejskiego (Refugee, 2017).
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zasadach solidarnosci i odpowiedzialnos$ci, zgodnie z postanowieniami traktatowymi.
We wspolnym systemie azylowym 1 na obszarze Schengen bez kontroli na granicach
wewngetrznych ,,nie moze istnie¢ jeden bez innych” (Communication, 2017, s. 6). Do-
$wiadczenia lat ubieglych pokazaly jednak, ze najbardziej kontrowersyjnym elementem
reformy jest mechanizm relokacji. Z tego wzgledu Komisja proponuje, aby w sytuacjach
nadzwyczajnych (do ktorych odnosi si¢ TFUE) uruchamiany byt obowiazkowy mecha-
nizm relokacji, za§ w ,,mniej trudnych” sytuacjach relokacja powinna by¢ dokonywana
na zasadzie dobrowolnosci (ibid.). W takich przypadkach solidarno$¢ moze przejawiaé
si¢ w r6znych formach. Podejécie hybrydowe jest wigc kompromisem, w ktorym Komi-
sja wychodzi naprzeciw oczekiwaniom panstw cztonkowskich, wiedzac ze tym razem
nie ma mozliwosci naktonienia panstw do pierwotnych propozycji i uzyskania wigkszo-
Sci glosow za stalym, automatycznym mechanizmem relokacji. Warto jednak zwrocic
uwage na wazny aspekt zalozen reformy: to Komisja Europejska ma by¢ uprawniona
do stwierdzania jaki charakter przybrat dany kryzys migracyjny i jakie $rodki zaradcze
powinny by¢ podjete. Jesli dobrowolne dziatania panstw cztonkowskich nie doprowa-
dza do zakonczenia kryzysu, wowczas Komisja bedzie postulowata o uruchomienie me-
chanizmu obowiazkowego. Decyzja zapada¢ bedzie w glosowaniu wigkszo§ciowym na
forum Rady.

* %k ok

Artykut 80 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wskazuje wyraznie, ze po-
lityki dotyczace kontroli granicznej, azylu 1 imigracji ,,podlegaja zasadzie solidarnos$ci
i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialno$ci migdzy Panstwami Cztonkowskimi [...]”.
Przejawem praktycznej realizacji obu zasad miat by¢ system relokacji uzgodniony we
wrzesniu 2015 1. Solidarno$¢ nakazywata udzielenie pomocy wtadzom Grecji i Wtoch,
zmagajacym si¢ z masowym naptywem obywateli panstw trzecich. Sprawiedliwy po-
dziat odpowiedzialnosci zapewni¢ miat wspotczynnik relokacji uwzgledniajacy sytuacje
panstw cztonkowskich.

I cho¢ Komisja Europejska — pomystodawczyni mechanizmu relokacji — z chwilg
zakonczenia projektu uznata, ze system ,,funkcjonuje i przynosi efekty” (European,
2017) i pomimo kontrowersji odnotowano ,,solidny postep” (State of the Union, 2017),
to nie mozna nie zauwazy¢, ze efekty te dalekie sa od oczekiwan. Oczywiscie trend
jest wzrostowy — liczba cudzoziemcow relokowanych z Grecji i Wloch rosnie, jednak
ze 160 tysigcy 0sob objetych mechanizmem relokacji, w ciagu dwoch lat obowiazy-
wania systemu odpowiedzialno$¢ przejeto zaledwie za nieco ponad 30 tysigcy. Celu
nie udato si¢ zatem zrealizowac, a postgp — wbrew opinii J. C. Junckera — z pewnoscia
nie jest solidny. Traktatowe odniesienia do solidarnosci okazaly si¢ dla wielu panstw
cztonkowskich czysto deklaratywne: albo otwarcie sprzeciwily si¢ wykonaniu zobo-
wigzan relokacyjnych, albo relokacj¢ op6zniaty, powotujac si¢ na ochrong bezpieczen-
stwa i/lub porzadku wewngtrznego.

Pomimo formalnego zakonczenia okresu obowiazywania decyzji o relokacji z wrze-
$nia 2015 r., obowiazek rozdzielenia osob wymagajacych ochrony migdzynarodowe;j
nie wygast. Wszystkie osoby wymagajace ochrony migdzynarodowej, ktore dotarty do
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Grecji lub Wioch przed 26 wrzesnia 2017 r. musza by¢ poddane relokacji. Z tego wzglg-
du, wniesienie przez Komisj¢ Europejska do Trybunatu Sprawiedliwosci spraw przeciw
trzem panstwom odmawiajacym wykonania decyzji o relokacji, bylo dzialaniem mozli-
wym do przewidzenia. Jest to tez czytelny sygnat majacy naktoni¢ do aktywnego dziata-
nia pozostate panstwa, ktore cho¢ relokacji dokonuja, to w skali odbiegajacej znaczaco
od ustalonych w 2015 r. kwot. Niezaleznie jednak od oceny dokonanej przez Komisje
Europejska, niezaleznie od oczekiwanych wyrokow TS, zreformowany Wspdlny euro-
pejski system azylowy nie bedzie oparty o staly mechanizm relokacji. Przeciwnikow
takiego rozwiazania wsrdd panstw cztonkowskich jest wielu, a uzasadnien dla sprzeci-
wu wobec takiego rozwiazania rowniez nie zabraknie: ochrona bezpieczenstwa panstwa
i obywateli, ochrona porzadku wewngtrznego, w koncu przywotany zostanie argument
suwerennosci, ktorej jednym z przejawdw jest wyltaczne prawo panstwa do decydowa-
nia o udzieleniu lub odmowie udzielenia cudzoziemcowi prawa wjazdu. Zobowigzania
wobec 0s6b poszukujacych azylu — umocowane w prawie migdzynarodowym tj. w Kon-
wencji dotyczacej statusu uchodzcow, ktorej stronami sg wszyscy cztonkowie UE — zej-
da na plan dalszy.
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Relocation mechanism in the reports of the European Commission.
Evaluation and perspectives

Summary

On September 26, 2017, the decisions concerning the relocation of persons in clear need of inter-
national protection formally ceased to bind. Until that time, out of 160,000 persons, only 29,000 have
been relocated. With the application of two academic methods (that of legal analysis and analysis of
political decisions), the following research questions are addressed in this paper: (1) what were the
reasons of some member states to refuse relocation?; (2) what actions have been taken by the European
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Commission to persuade member states to fulfill their legal obligations?; (3) what are the consequences
of non-compliance with legal obligations to relocate persons in need of international protection? The
paper presents an analysis of the European Commission’s monthly reports on relocation. The reasons
for member states’ non-compliance with their legal obligations and for their reluctance to reform the
EU asylum and immigration policy have been pointed out. The analysis demonstrates that EU member
states have given priority to state security, setting aside the principle of solidarity and fair sharing of
responsibility in migration and asylum policies, stipulated in EU treaties.
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