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TENDENCJE CENTRALIZACYJNE
WE WSPOLNYM EUROPEJSKIM SYSTEMIE
AZYLOWYM

1. Uwagi wprowadzajace

Pojecia centralizacji i decentralizacji jako systemdw ustrojowych ad-
ministracji publicznej nie odnoszg si¢ wprost do relacji zachodzacych
miedzy Unig Europejskg a panstwami czlonkowskimi, a $cislej — mie-
dzy organami administrujacymi na tych dwéch poziomach w euro-
pejskiej przestrzeni prawnej. Relacjami ustrojowymi miedzy Unig
a jej czlonkami rzadza zasada odrebnosci (autonomii) instytucjonal-
nej panstw cztonkowskich (art. 4 ust. 2 TUE), a w aspekcie funkcjo-
nalnego podziatu irealizacji zadan i kompetencji - zasady kompe-
tencji przyznanych, pomocniczosci, proporcjonalnosci oraz lojalnej
wspolpracy (art. 4 ust. 1 i3 oraz art. 5 TUE)'. Mylne byloby jednak
przekonanie, ze pojecia te nie pelnia funkcji opisowej, wyjasniajacej
czy warto$ciujacej rowniez w odniesieniu do administracji unijnej
sensu largo, tj. do administracji sktadajacej sie z instytucji, organdw
ijednostek organizacyjnych Unii oraz organéw panstw czlonkow-
skich. Nalezy jednak od razu zastrzec, ze pojecia te nie odpowiadaja

" Barbara Kowalczyk - doktor nauk prawnych, Instytut Nauk Administracyjnych,
Uniwersytet Wroclawski.

! Zob. R. Grzeszczak, Wtadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa
2011,8.591n.
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modelowym ujeciom wlasciwym dla badania stosunkéw ustrojowych
na podstawie krajowego prawa ustrojowego. Tradycyjng aparature po-
jeciowa nalezy odpowiednio zmodyfikowa¢, aby odpowiadata realiom
prawnym europejskiej przestrzeni prawnej (administracyjnej).

Calo$¢ zintegrowanej administracji europejskiej opisuje si¢ jako w isto-
cie zdecentralizowang (ang. de-central) i zorientowang subsydiarnie
(ang. subsidiarity-oriented) strukture organizacyjna”. Unia Europejska
nie posiada wlasnej administracji w poszczegolnych panstwach i ko-
rzysta gtéwnie z krajowego aparatu administracyjnego. Organy panstw
czlonkowskich sg funkcjonalnie traktowane jak organy Unii w procesie
wykonywania prawa unijnego i w zwigzku z tym dominuje model sto-
sowania prawa okreslany jako zdecentralizowany. Oczekiwanym badz
wymaganym sposobem realizacji zadan i kompetencji jest wspolpraca
administracyjna, koordynowana badz wspierana przez odpowiednie
instytucje, organy ijednostki organizacyjne UE®. Z uwagi na zasade
przyznania i zasade subsydiarno$ci pierwotnym i naturalnym stanem
administracji UE sensu largo jest dekoncentracja i decentralizacja, za$
ruch kompetencji ma posta¢ koncentracji i centralizacji.

Pojecie decentralizacji pojawia sie takze w odniesieniu do europej-
skich agencji regulacyjnych, ktore okreéla si¢ tym mianem zaréwno
w dokumentach politycznych?, jak i literaturze®. Agencje sa uznawane
za forme decentralizowania dziatan wykonawczych na poziomie Unii
- z jednej strony - z powodu przejmowania kompetencji od Komisji,
a z drugiej — z uwagi na strukturalng integracje krajowych organéw

* H.C.H. Hofmann, European administration: nature and developments of a legal
and political space [w:] Research handbook on EU administrative law, red. C. Harlow,
G. della Cananea, P. Leino, Edward Elgar Publishing 2017, s. 41. Jest to jeden z wielu
sposob charakteryzowania systemu administracyjnego UE.

* Zob. art. 197 TFUE.

* Wspélne oswiadczenie Parlamentu Europejskiego, Rady UE i Komisji Europej-
skiej w sprawie zdecentralizowanych agencji, https://europa.eu/european-union/sites/
europaeu/files/docs/body/joint_statement_and_common_approach_2012_pl.pdf (do-
step: 11.11.2018 r.).

* Np. H.C.H. Hofmann, European..., s. 29. Obszernej na temat agencji europej-
skich zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw
2013, 5. 96-116.
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administracji i wlaczenie ich w dzialalno$¢ agencji. Jako istotna czesé¢
systemu instytucjonalnego UE, bez ktérego trudno juz dzisiaj wy-
obrazi¢ sobie funkcjonowanie administracji unijnej, znajduja sie po-
miedzy instytucjami UE a panstwami cztonkowskimi. W ich ogdlne;j
charakterystyce zwykle podkresla si¢ zalety takiego sposobu zorga-
nizowania wykonywania prawa i polityki UE. Argumentami za two-
rzeniem agencji s3 m.in. polityczna neutralnos¢ technicznych i na-
ukowych ocen, wzmocnienie wiarygodnosci i zaufania do unijnego
procesu decyzyjnego (w swym poczatkowym okresie funkcjonowa-
nia agencje byly postrzegane jako potencjalny substytut komitolo-
gii), budowa odpowiedniej infrastruktury administracyjnej na pozio-
mie europejskim oraz umozliwienie, wzmocnienie i koordynowanie
wspOlpracy panstw cztonkowskich, a tym samym tez zdobywanie czy
odbudowywanie spolecznego zaufania w odniesieniu do skutecznego
implementowania polityk unijnych®. Zauwaza sie tez, ze powolywanie
agenciji jest czesto odpowiedzia na kryzys”.

Agencje regulacyjne odgrywaja kluczowa role w procesie integracji
i zapewnienia jednolito$ci stosowania unijnej polityki i prawa, zwlasz-
cza tam, gdzie pelna harmonizacja prawa nie jest mozliwa czy poza-
dana. Sa to podmioty umozliwiajace w wyznaczonym obszarze ko-
ordynacje oraz wspolprace administracyjna zaréwno na poziomie
ponadnarodowym, jak i pomiedzy poszczegdlnymi panstwami czlon-
kowskimi. Tym samym utrzymana jest w mocy zasada zdecentralizo-
wanego stosowania prawa UE przy jednoczesnej mozliwie jednolitej
implementacji®. Relacje z pafistwami cztonkowskimi i ich organami sa
zbudowane ma modelu sieciowym. Agencje sa rodzajem primus in-
ter pares wérdd krajowych organdw, nie s3 wobec nich hierarchicznie
zwierzchnie, chociaz w praktyce majg istotny glos i wplyw na uczest-
nikéw ustanowionej sieci’.

¢ M. Everson, E. Vos, European Agencies: What about the Institutional Balance?,
»Maastricht Faculty of Law Working Paper” 2014/4, s. 4.

7 L. Lipowicz, Wplyw Unii Europejskiej na strukture administracji parstw czlon-
kowskich [w:] Administracja pod wplywem prawa europejskiego, red. D. Dolnicki, J. Ja-
goda, Bydgoszcz—Katowice 2006, s. 139.

8 M. Everson, E. Vos, European..., s. 3.

° M. Everson, E. Vos, European..., s. 6.
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Czesto zadania i kompetencje agencji sg znacznie silniejsze niz wspie-
ranie panstw czlonkowskich w implementacji polityk i prawa unij-
nego. Gromadzenie, wymiana i udostepnianie informacji, utatwianie
wspolpracy czy zarzadzanie siecig sa domena wiekszosci, ale czes¢
z nich wyposazona jest takze w kompetencje wykonawcze, decyzyjne,
kontrolne i nadzorcze. Administracja UE wykorzystuje zhierarchi-
zowane struktury w zaleznosci od polityki, potrzeby reakcji na sy-
tuacje (czesto kryzysowa) w danym obszarze, czy brak efektywnosci
dotychczasowych $rodkéw harmonizujacych. Wladza tych wykonaw-
czych subcentréw ulega sukcesywnemu wzmacnianiu, polegajacemu
na stopniowym przydawaniu im regulacyjnej i decyzyjnej wladzy
oraz wzmacnianiu pozycji agencji w koordynacji administracyjnych
sieci. Stanowi to wyrazny kierunek rozwoju administracji UE, mia-
nowicie konsolidacyjny czy tez inaczej méwigc — centralizacyjny™.
Utworzenie takiej agencji oznacza dla panstw nie tylko instytucjona-
lizacje ich wspdlpracy, ale jest tez postrzegane wlasnie w kategoriach
centralizacji, gdyz nastepuje konkretyzacja kompetencji UE i niejed-
nokrotnie przejmowanie zadan organdw panstw czlonkowskich'.
Jak pisze I. Lipowicz, ,,scentralizowane stosowanie prawa wspdlno-
towego [...] bylo przez dlugie lata wyjatkiem [...] «kariera» agenciji
europejskich i mozliwo$¢ wydawania juz przez niektoére z nich ak-
tow administracyjnych przynosi zasadniczg zmiane w tym pejzazu.
Traktowana powaznie zasada subsydiarnosci byla przez diugie lata
hamulcem scentralizowanego stosowania prawa wspdlnotowego.
Obecnie - w zwigzku z rozwojem administracji sieciowej zasada ta
ulega pewnej erozji, ktorg nalezy oceni¢ krytycznie'?. To dgzenie
do centralizacji nie moze jednak dziwi¢, bo jak zauwaza J. Bo¢ - pi-
szac o administracji krajowej — rozrost tendencji centralistycznych

10 Szerzej zjawisko wraz z jego ograniczeniami analizuje E. Chiti, In the Aftermath
of the Crisis — The EU Administrative System between Impediments and Momentum,
»Cambridge Yearbook of European Legal Studies” 17 (2015), s. 313-318, 322.

" M. Dyl, A. Paczkowska-Tomaszewska, R. Stankiewicz, M. Wierzbowski, Zarys
systemu podmiotow administrujgcych w Unii Europejskiej [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 569.

> 1. Lipowicz, Europeizacja i modernizacja. Administracyjno-prawne aspekty zmian
polskiej administracji publicznej [w:] Europeizacja administracji publicznej. Zbiér stu-
diow, red. I. Lipowicz, Warszawa 2008, s. 19.
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iich instytucjonalizacja sg state'”. W odniesieniu do administracji
UE mozna takze znalez¢ dowody na prawdziwos¢ tego twierdzenia.
W $wietle preambuly iart. 1 zd. 2 TUE wyraznie powstaje napiecie
miedzy ,coraz $cislejszym zwigzkiem” (ang. the ever closer union) mie-
dzy narodami Europy a podejmowaniem decyzji ,jak najblizej obywa-
teli”. Sposob zorganizowania wykonywania wladzy publicznej w euro-
pejskiej przestrzeni prawnej wpisuje si¢ w jedng z podstawowych debat
na temat prawa europejskiego, ktora dotyczy granic integracji i utrzy-
mania odpowiedniego stopnia autonomii instytucji krajowych'.

2. Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu

Wspolny Europejski System Azylowy (dalej jako: WESA) jest jednym
z elementdw przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci,
jaka ma by¢ UE dla swoich obywateli; powigzane s z tym $rodki od-
noszace si¢ do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji (art. 3
ust. 2 TUE). WESA jako idea stworzenia wspolnej przestrzeni prawnej
w dziedzinie ochrony cudzoziemcéw pojawil sie we wnioskach Rady
Europejskiej z posiedzenia w Tampere (1999 r.), a pierwotne podstawy
prawne znalazl wart. 63 ust. 1 i2 TWE w wersji Traktatu z Amster-
damu. Obecnie podstawe WESA stanowi przepis art. 78 TFUE, ktory
jest rozwinieciem art. 67 TFUE, mdéwiacego, ze ,,Unia stanowi prze-
strzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci w poszanowa-
niu praw podstawowych oraz réznych systemow i tradycji prawnych
Panstw Czlonkowskich”. Brzmienie tego przepisu powinno determi-
nowac glebokos¢ ingerencji unijnej regulacji w prawodawstwo panstw

3 J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 230. W innym
miejscu, w swobodniejszej wypowiedzi, pisze: ,,Ia centralizacja ma duzg sile, by¢ moze
jest to uktad boski, by¢ moze jest to wzor nie do ominiecia. Wszystko na $wiecie jest scen-
tralizowane, stado wilkow tez jest scentralizowane. Komorka, Uktad Stoneczny. Moze jest
to nie do pokonania. Moze centralizacja jest urzadzeniem bardziej boskim niz decentra-
lizacja. Tego na razie nie wiemy” - zob. J. Bo¢ [w:] Zadania i obowigzki gmin w postepo-
waniu z odpadami komunalnymi. Materialy z konferencji na Uniwersytecie Wroclawskim,
16-17 pazdziernika 2012 r., red. M. Gorski, K. Nowacki, Wroctaw 2013, s. 117.

" A. von Bogdandy, The Idea of European Public Law Today [w:] The Max Planck
Handbooks in European Public Law, t. 1, The Administrative State, red. A. von Bogdan-
dy, PM. Huber, S. Cassese, Oxford University Press 2017, s. 16.
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czlonkowskich. Wprawdzie podejmowane dzialania majg zmierza¢
do prowadzenia ,wspdlnej polityki” azylowej, opartej na solidarno-
$ci i podziale odpowiedzialnosci miedzy panstwami cztonkowskimi'®
oraz sprawiedliwej wobec obywateli panstw trzecich, trzeba jednak
pamietaé, ze sprawy z zakresu przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci naleza do kompetencji dzielonych z panstwami
cztonkowskimi (art. 4 ust. 2 lit. j TFUE) i realizowane muszg by¢ zgod-
nie z zasadg subsydiarnosci i proporcjonalno$ci. Nie bez znaczenia jest
takze historyczny aspekt wspdlnotowej polityki imigracyjnej i azylo-
wej, ktora zostala zainicjowana w zwigzku z wprowadzeniem rynku

wewnetrznego i jest niejako ubocznym produktem ,,projektu 19927*.

Pierwszy etap tworzenia WESA zakonczy! si¢ ostatecznie pod koniec
2005 r. Wynik kilkuletniego, nielatwego procesu legislacyjnego nie
spelnil pokladanych w WESA oczekiwan. Tre$¢ regulacji aktéw prawa
wtdrnego pozostawiala panstwom szeroki zakres swobody, prowadzacy
w istocie do ,,renacjonalizacji” spraw azylowych. W konsekwencji nie
zniwelowano niepozadanych réznic w prawie i praktyce panstw czton-
kowskich. Juz w 2004 r. zapoczatkowano kolejny etap procesu tworze-
nia WESAY, dla ktorego podstawe prawng stanowit art. 78 TFUE. Ten
przepis to takze podstawa proponowanych zmian lub podjecia zupelnie
nowych regulacji skladajacych sie na WESA, ktérych konieczno$¢ zo-
stala wywotana tzw. kryzysem migracyjnym w 2015 r. Ambicja Komisji
i stanem docelowym jest ujednolicenie prawa i przyjecie w przysztosci
wspolnego kodeksu azylowego, wzajemne uznawanie decyzji o azylu
oraz ustanowienia jednego procesu decyzyjnego'®. Zmianom prawa
materialnego i procesowego majg towarzyszy¢ zmiany w funkcjono-
waniu wymiaru organizacyjnego WESA.

!> Zob. art. 80 TFUE.

' M. Gondek, Polityka azylowa Unii Europejskiej po Traktacie Amsterdamskim
[w:] Szkice z prawa Unii Europejskiej, t. 2, Prawo materialne, red. E. Piontek, A. Zawidz-
ka, Krakéw 2003, s. 119.

7" W przyjetym w listopadzie 2004 r. Programie Haskim: Wzmacnianie Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci w Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 53, s. 1) wyzna-
czono cele drugiego etapu tworzenia WESA na lata 2006-2010.

'8 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Europejski Program w za-
kresie migracji z 13.05.2015 r., COM(2015) 240 final, s. 21.
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Dotychczas WESA jest administrowany w sposob najbardziej typowy
dla administracji Unii Europejskiej sensu largo. Cigzar odpowiedzial-
nosci za realizacj¢ zadan wyznaczonych w prawie UE spoczywa na
administracji panstwa czlonkowskiego, korzystajacej z przystuguja-
cych jej kompetencji i form stuzacych ich wykonywaniu. Ponadto
przewidziane sg réznego rodzaju formy kooperacji i wspolpracy ad-
ministracyjnej, odpowiadajgce ogélnym tendencjom rozwojowym
administracji unijnej. Jedng z nich jest Europejski Urzad Wsparcia
w dziedzinie Azylu (dalej jako: Urzad lub EASO). Za utworzeniem
agencji w 2010 r."” przemawialy nie tylko wspomniane wyzej korzy-
$ci ptynace z tworzenia takich organéw UE. Utworzenie Urzedu bylo
takze odpowiedzig na kryzys WESA i brak postepéw w implementacji
przepiséw unijnych®. ,Integracja przez prawo” musiata by¢ wzmoc-
niona alternatywnym modelem harmonizacji, tj. srodkami instytu-
cjonalnymi.

Z zamierzenia Urzad jest ,europejskim centrum eksperckim w dzie-
dzinie azylu”, majacym za zadanie zapewni¢ $cislejszg wspolprace
politycznag i praktyczna miedzy panstwami cztonkowskimi UE. Ana-
lizujac rozporzadzenie ustanawiajgce Urzad, mozna wskazaé trzy
podstawowe grupy zagadnien objetych kompetencja agencji*, ktore
mieszczg si¢ w zakresie stalego, specjalnego lub kryzysowego wspar-
cia panstw. Pierwsza to wspieranie praktycznej wspotpracy panstw
czlonkowskich w sprawach azylu: dokonywanie analiz, ustalanie ,,naj-
lepszych praktyk”, organizowanie i koordynowanie wymiany infor-
macji, istotne zwlaszcza w odniesieniu do krajéw pochodzenia azy-

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr439/2010z19.05.2010 1.
w sprawie utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu (Dz.Urz. UE
L 132s. 11) — dalej jako: rozporzadzenie nr 439/2010. Urzad ma siedzibe w Valletcie.

% Utworzenie europejskiej agencji wspierajacej rézne formy wspotpracy miedzy
panstwami czlonkowskimi dotyczacej WESA (ulatwianie wymiany informacji, analiz
i doswiadczen) zakladal Program Haski. Opcja stworzenia agencji regulacyjnej w dzie-
dzinie azylu byta rozwazana przez Komisje w jej komunikacie dotyczacym agencji re-
gulacyjnych z marca 2008 r. COM(2008) 135). W komunikacie przewidziano mora-
torium na tworzenie nowych agencji regulacyjnych, co jednak nie dotyczylo agencji
w dziedzinie azylu.

2! Wskazuje je zasadniczo art. 1 rozporzadzenia, a szczegolowo zadania Urzedu
okresla rozdzial 2 rozporzadzenia nr 439/2010.
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lantow, szkolenia, wspieranie relokacji os6b korzystajacych z ochrony
w krajach UE. Druga grupa zadan jest szczegdlnie wymagajaca i bu-
dzi niejednokrotnie pytania o zakres mandatu EASO. Bez watpienia
jest takze ,,laboratorium” proponowanych zmian, do pewnego stopnia
sankcjonujacych obecng praktyke. Chodzi tu o zapewnienie wspar-
cia operacyjnego (lub koordynacja takiego wsparcia) dla krajow UE,
ktorych systemy azylowe znajduja sie pod szczegdlna presjg z powodu
swojego polozenia geograficznego, sytuacji demograficznej lub na-
glego przybycia duzej liczby obywateli panstw trzecich wymagaja-
cych miedzynarodowej ochrony; w tym przypadku réwniez chodzi
o wymiane informacji, a ponadto tworzenie i koordynacje dzialania
zespotow wsparcia w dziedzinie azylu®” oraz dzialania majace pomoc
panstwom czfonkowskim w usprawnieniu wstepnej analizy wnioskow
i udostepnieniu odpowiedniej infrastruktury do przyjmowania oséb
(zakwaterowanie, $rodki transportu, pomoc medyczna). Wymier-
nym efektem tego rodzaju dzialalnosci jest funkcjonowanie punk-
tow Hotspot w Grecji i we Wloszech, zorganizowanych we wspét-
pracy z agencjami Frontex i Europol oraz panstwami cztonkowskimi,
a takze otwarcie biur agencji na Cyprze, Kos i Lesbos. Ostatnia grupa
obejmuje usprawnienie procesu wdrazania WESA zaréwno w jego
wewnetrznym, jak i zewnetrznym wymiarze, w szczegdlnosci przez
koordynacje wymiany miedzy zainteresowanymi stronami informa-
cji odnoszacych si¢ do wdrazania instrumentéw prawnych z zakresu
azylu, gromadzenie i udost¢pnianie informacji dotyczacych prawo-
dawstwa krajowego i praktyki rozpatrywania wnioskow o azyl®.

Urzad sporzadza roczne sprawozdanie na temat sytuacji w dziedzinie
azylu w Unii, przyjmuje dokumenty techniczne dotyczace wdraza-

2 Na ich potrzeby Urzad tworzy tzw. rezerwe interwencyjna, sktadajaca si¢ z eks-
pertéw o réznym profilu i ttumaczy; kazde panstwo czlonkowskie tworzy tzw. rezerwe
krajowg i w razie wnioskowania o wsparcie wyznacza krajowy punkt kontaktowy odpo-
wiedzialny za komunikacje z Urzedem we wszystkich sprawach dotyczacych zespotow
wsparcia w dziedzinie azylu, a role punktu kontaktowego na poziomie Unii pelni jeden
(lub kilku) ekspert Urzedu wyznaczony przez dyrektora.

# Wigcej szczegdlowych informacji o dziatalnosci EASO w poszczegdlnych latach
mozna znalez¢ w rocznych raportach przygotowanych przez EASO na podstawie art. 29
ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia nr 439/2010, zob. https://www.easo.europa.eu/sites/default/
files/publications/EASO-Annual-General-Report-2017.pdf (dostep: 9.12.2018 r.).
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nia instrumentéw Unii w dziedzinie azylu, takie jak wytyczne i pod-
reczniki postepowania, ktére jednakze nie mogg stanowi¢ instrukeji
dla panstw czlonkowskich ,,w zakresie przyjmowania lub odrzucania
wnioskéw o przyznanie ochrony miedzynarodowej”.

W niedlugi czas po rozpoczeciu dziatalnosci Urzedu efekty jego pracy
staly sie takze fundamentem mechanizmu wczesnego ostrzegania, go-
towosci i zarzadzania kryzysowego, ustanowionego rozporzadzeniem
Dublin IIT*. Informacje zebrane przez EASO stuzg do uruchomienia
tego mechanizmu. Jezeli Komisja na tej podstawie ustali, ze stosowa-
nie rozporzadzenia, ktérego przedmiotem jest podziat odpowiedzial-
nosci za rozpatrywanie wnioskow azylowych (tzw. system dublinski),
moze zosta¢ narazone na szwank z uwagi na znaczne ryzyko szcze-
golnego obcigzenia systemu azylowego panstwa cztonkowskiego lub
z uwagi na problemy z funkcjonowaniem systemu azylowego panstwa
czlonkowskiego, to kieruje do takiego panstwa cztonkowskiego za-
lecenia, w ktorych zacheca do opracowania planu dzialan zapobie-
gawczych. Kolejnym krokiem moze by¢ zwrdcenie si¢ do panstwa
czlonkowskiego o opracowanie planu dziatania w zakresie zarzadza-
nia kryzysowego i, w razie potrzeby, o wprowadzanie zmian do tego
planu. W czasie calego procesu wczesnego ostrzegania, gotowosci
i zarzadzania kryzysowego Rada monitoruje sytuacje i moze sie¢ zwro-
ci¢ o dalsze informacje, a takze wydaé wytyczne polityczne, zwlaszcza
jezeli chodzi o nagly charakter i powage sytuacji, a zatem konieczno$¢
przygotowania przez panstwo czlonkowskie albo planu dzialan zapo-
biegawczych, albo — w razie konieczno$ci — planu dzialania w zakresie
zarzgdzania kryzysowego. Parlament Europejski i Rada moga w cza-
sie calego procesu omawiaé wszelkie srodki solidarnosci i wydawa¢
wytyczne w ich sprawie, jesli uznaja to za wlasciwe.

# Wszystkie publikacje dostepne sa on-line, zob. https://www.easo.europa.eu/
information-analysis (dostep: 11.11.2018 r.).

» Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 226.06.2013 .
w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizmow ustalania panistwa cztonkowskiego
odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej
zlozonego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub
bezpanstwowca (wersja przeksztalcona) (Dz.Urz. UE L 180, s. 31) - dalej jako: rozpo-
rzadzenie Dublin III.
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3. Agencja Unii Europejskiej ds. Azylu

Nalezyte funkcjonowanie WESA budzilo zastrzezenia od czasu jego
utworzenia. Kryzys migracyjny, ktory rozpoczal sie w 2015 r., uwi-
docznit dobitnie stabosci systemu, zwlaszcza gdy chodzi o jego fun-
dament, tj. kryteria i mechanizm podzialu odpowiedzialnosci za
rozpatrywanie wnioskéw o ochron¢ miedzynarodowa. WESA cha-
rakteryzuje réwniez — pomimo harmonizacji przepisdw - zrézni-
cowane traktowanie osob ubiegajacych sie o ochrong, zaréwno jesli
chodzi o przestanki udzielenia ochrony, jak i standardy proceduralne
oraz warunki recepcji, co z kolei zacheca do wtérnych migracji. W re-
akcji na narastajacy kryzys humanitarny i kryzys bezpieczenstwa
wywolany naptywem do Europy najwiekszej liczby imigrantéow od
czasu zakonczenia drugiej wojny $wiatowej Komisja w maju 2015 r.
opublikowata ,,Europejski Program w zakresie migracji”, a nastepnie
w kwietniu 2016 r. przedstawila zalozenia reformy WESA?. W maju
ilipcu tego samego roku zlozyla siedem projektow aktéw prawnych
w tym zakresie. Reforma o charakterze instytucjonalnym, polegajaca
na przeksztalceniu dotychczasowego EASO w Agencje Unii Europej-
skiej ds. Azylu (dalej jako: EUA A)¥ znalazta si¢ w pierwszym pakiecie
propozycji, wraz z reforma systemu dublinskiego i zmiang funcjono-
wania systemu Eurodac. Proces legislacyjny jest w toku i postepuje
w réznym tempie, ale trzeba podkresli¢, ze w przypadku wniosku
dotyczacego EUAA osiagnieto w czerwcu 2017 r polityczne porozu-
mienie?®. We wrzesniu 2018 r. Komisja przedstawila kolejny wnio-
sek odnoszacy si¢ do Agencji, zmieniajgcy niektore z proponowanych

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: W kierunku reformy
wspolnego europejskiego systemu azylowego i zwiekszenia liczby legalnych sposobow
migracji do Europy, COM(2016) 197. Komisja zaproponowata wprowadzenie zmian
w pieciu priorytetowych obszarach: ustanowienie zréwnowazonego i sprawiedliwego
systemu ustalania pafistwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za osoby ubiegajace sie
0 azyl; wzmocnienie systemu Eurodac, uzyskanie wigkszej spojnosci unijnego systemu
azylowego; zapobieganie wtérnym przeplywom w UE oraz nadanie nowych upraw-
nien EASO.

7 Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu i uchylajacego rozporzadzenie (UE) nr 439/2010,
COM/2016/0271 final - 2016/0131 (COD) - dalej: projekt rozporzadzenia EUAA.

% Dokument ST 12802 2017 INIT - 2016/0224 (COD).
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rozwiazan i wprowadzajacy nowe, jako rezultat tymczasowego po-
rozumienia miedzy Parlamentem Europejskim a Radg®. Celem jest
wzmocnienie mozliwosci operacyjnych i technicznych agenciji.

W czym wyrazajg sie wskazane w tytule opracowania tendencje cen-
tralistyczne w WESA? Z dotychczasowych ustalen wynika, Ze juz samo
utworzenie EASO w 2010 r. byto przejawem centralizacji, oczywiscie
w ujeciu zmodyfikowanym dla potrzeb europejskiej przestrzeni praw-
nej. Kolejny krok to istotne wzmocnienie agenciji i przeksztalcenie jej
w »agencje o pelnym zakresie funkcji” (ang. fully-fledged agency)®.
Warto przy tym wspomnie¢, ze wiele zaproponowanych rozwigzan
jest wzorowanych na wprowadzonej juz reformie Europejskiej Agencji
Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Frontex)*. Najogolniej mozna po-
wiedzie¢, ze Agencja Unii Europejskiej ds. Azylu dostaje nowa funk-
cje realizacji polityki azylowej oraz wzmocniong role operacyjna (art. 2
projektu rozporzadzenia EUAA). W tym celu Agencja zostaje wyposa-
zona w nowe instrumenty nadzoru, kontroli i koordynacji. Ma nie tylko
wspiera¢ panstwa cztonkowskie w ich praktycznej wspolpracy, ale row-
niez ,umacnia¢ i dopelnia¢” ich systemy azylowe. Jak czytamy w moty-
wie 6 projektu rozporzadzenia: ,,Agencja powinna sta¢ si¢ osrodkiem
wiedzy fachowej, a jej podstawowa rola powinno by¢ wzmocnienie
praktycznej wspdlpracy i wymiany informacji miedzy panstwami
cztonkowskimi w kwestiach dotyczacych azylu, propagowanie unij-
nych przepiséw i norm operacyjnych w celu zapewnienia wysokiego
stopnia jednolitosci procedur azylowych, warunkéw przyjmowania
oraz oceny potrzeb w zakresie ochrony w calej Unii, monitorowanie
operacyjnego i technicznego stosowania unijnego prawa i norm do-

¥ Zmieniony wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu i uchylajacego rozporzadzenie
(UE) nr 439/2010, COM(2018) 633 final - 2016/0131 (COD).

0 Projekt rozporzadzenia EUAA, s. 3.

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z 14.09.2016 r.
w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeinej oraz zmieniajace rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajace rozporzadze-
nie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady, rozporzadzenie Rady (WE)
nr 2007/2004 i decyzje Rady 2005/267/WE (Dz.Urz. UE L 251, s. 1 ze zm.) — dalej jako:
rozporzadzenie w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej / rozporza-
dzenie 2016/1624.
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tyczacych azylu, wspieranie systemu dublinskiego oraz zapewnienie
panstwom czlonkowskim wsparcia operacyjnego i technicznego w za-
kresie zarzadzania systemami azylowymi i systemami przyjmowania,
zwlaszcza panstwom czlonkowskim zmagajacym si¢ z nieproporcjo-
nalng presja wywierang na ich systemy”. W tym celu Komisja propo-
nuje szereg srodkow, m.in. naloZenie na Agencje i panistwa obowigzku
wspolpracy i wymiany informacji oraz przydanie Agencji uprawnie-
nia do ustanawiania sieci (art. 3), tworzenie baz danych przez Agencje
(art. 5), obowigzkowe szkolenia ekspertéw krajowej administracji, sg-
déw i trybunaléw, krajowych stuzb odpowiedzialnych za kwestie azylu,
w tym takze opracowania wspdlnego podstawowego programu szkolen
(art. 7), utworzenie sieci informacji o krajach pochodzenia azylantow
oraz wydawanie wigzacych wytycznych dotyczacych sytuacji w pan-
stwach pochodzenia, majacych na celu wyeliminowanie réznic w oce-
nie wnioskéw o ochrone mi¢dzynarodows (art. 10) oraz wspieranie
Komisji w dokonywaniu regularnej weryfikacji wykazu bezpiecznych
krajow pochodzenia (art. 11). Jednolitosci orzecznictwa ma stuzy¢ takze
opracowywanie norm operacyjnych i wskazowek stuzacych monitoro-
waniu zgodnosci z tymi normami; Agencja mialaby réwniez opracowy-
waé wytyczne dotyczace kwestii azylowych i umozliwi¢ wymiane naj-
lepszych praktyk przez panstwa czlonkowskie (art. 12). Wzmocniona
Agencja odgrywalaby takze istotna role w procesie stosowania — prze-
widzianego w propozycji reformy systemu dublinskiego — mechanizmu
korygujacego i zarzadzania nim (art. 6)**.

W rozdziale 5 projektu (,,Monitorowanie i ocena”) przewidziano dla
Agencji nowe zadanie®, jakim jest monitorowanie wdrazania i ocena
wszystkich aspektow WESA. Mechanizm obejmuje takze monitoro-
wanie przestrzegania przez panstwa cztonkowskie norm operacyjnych,

* Wiecej na temat mechanizmu korygujacego zob. projekt rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw usta-
lania panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie
ochrony mi¢dzynarodowej zlozonego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywa-
tela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (wersja przeksztalcona), COM(2016) 270
final / 2-2016/0133 (COD).

¥ Mozna powiedzie¢, ze to bardziej zaawansowana odstona wspomnianego wyzej
mechanizmu wczesnego ostrzegania, gotowoéci i zarzadzania kryzysowego stosowane-
go przez Komisje.
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wskaznikow, wytycznych i najlepszych praktyk, a takze weryfikowania
realnych mozliwo$ci systemow azylowych i systeméw przyjmowania,
wlaczajac w to ocene tzw. zdolnosci administracyjnej i systemu sado-
wego, w zakresie efektywnego i prawidlowego rozpatrywania spraw
azylowych i zarzadzania nimi. Oznacza to monitorowanie sytuacji we
wszystkich panstwach cztonkowskich i okreslanie srodkow, jakie po-
winny zostaé zastosowane przez panstwa w celu zaradzenia wystepuja-
cym deficytom. Monitorowanie ma charakter systemowy, odbywac sie
ma na podstawie programu bedacego czescia sktadowa wieloletniego
i rocznego planu prac Agencji. Kazde panstwo czlonkowskie ma zostaé
poddane monitorowaniu przynajmniej raz na piec lat. Na potrzeby mo-
nitorowania Agencja ma utworzy¢ zespoly ekspertéw, ztozone z osdb
wyznaczonych przez Agencje i Komisje, ktére sporzadzac¢ bedg spra-
wozdania. Na ich podstawie Zarzad Agencji przyjmuje zalecenia dla
panstwa czlonkowskiego i zwraca si¢ do panstwa o przedlozenie planu
dziatania stuzacego wdrozeniu zalecen. Realizacja planu dziatania trwa
maksymalnie dziewig¢ miesiecy. Gdy po uplywie tego terminu panstwo
czlonkowskie w dalszym ciggu nie zapewnia zgodnosci z zaleceniami,
a waga uchybien zagraza funkcjonowaniu WESA, Komisja przyjmuje
zalecenia i moze, w razie potrzeby, wskaza¢ srodki, jakie Agencja po-
dejmuje w celu udzielenia zainteresowanemu panstwu cztonkowskiemu
wsparcia. Jezeli po terminie okreslonym w zaleceniach Komisji zain-
teresowane panstwo cztonkowskie nadal nie zapewnia zgodnosci, Ko-
misja moze podja¢ dalsze dzialania, wnioskujac do Rady o wydanie
decyzji zobowigzujacej Agencje do podjecia interwencji**.

* W projekcie rozporzadzenia EUAA w brzmieniu pierwotnym kompetencja ta
nalezata do Komisji, jednak w trakcie negocjacji miedzyinstytucjonalnych brzmienie
proponowanego przepisu uleglo zmianie. Jak juz wspomniano wyzej, propozycje doty-
czace Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu wzorowane byly na projekcie rozporzadze-
nia z 14.09.2016 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej. Komisji
nie udalo si¢ wowczas przeforsowac wszystkich pomystéw, w tym najbardziej kontro-
wersyjnego, tzn. interwencji Agencji na podstawie decyzji Komisji bez zgody panstwa
czlonkowskiego. W uchwalonej wersji rozporzadzenia 2016/1624 interwencja naste-
puje na podstawie decyzji wykonawczej Rady, w oparciu o wniosek Komisji. Decyzja
okresla $rodki do wdrozenia przez Agencje majace na celu ztagodzenie ryzyka zagro-
zenia funkcjonowaniu strefy Schengen i zobowigzuje dane panstwo czlonkowskie do
wspolpracy z Agencjg przy wdrazaniu tych srodkéw. Przed ztozeniem wniosku Komi-
sja zasiega opinii Agencji (art. 19 rozporzadzenia 2016/1624). W preambule aktu czyta-
my, ze: ,Uprawnienia wykonawcze do przyjecia takiej decyzji nalezy powierzy¢ Radzie
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W proponowanym rozporzadzeniu (z uwglednieniem pézniejszych
zmian) znaczgco rozszerzono zakres dziatan i modus operandi w odnie-
sieniu do interwencji podejmowanych przez Agencje w celu udzielenia
panstwu czlonkowskiemu wsparcia operacyjnego i technicznego, zwlasz-
cza gdy systemy azylowe i systemy przyjmowania sa poddane niepro-
porcjonalnej presji migracyjnej. W tym zakresie projekt rozporzadzenia
przewiduje trzy modele interwencji: na wniosek panstwa cztonkow-
skiego, z inicjatywy Agencji za zgoda panstwa czlonkowskiego (art. 16
ust. 1) oraz bez zgody panstwa czlonkowskiego — na podstawie decyzji
wykonawczej Rady (art. 22). Do srodkéw pomocy operacyjnej i technicz-
nej (lub zwiekszonej pomocy) projekt zalicza (art. 16 i 16a) m.in. pomoc
panstwom czlonkowskim w identyfikacji i rejestracji obywateli panstw
trzecich; przeprowadzanie rejestracji wnioskéw o ochrone migdzynaro-
dowg; pomoc przy rozpatrywaniu wnioskéw o ochrone miedzynaro-
dowg albo tez przeprowadzenie calej lub czgsci procedury administracyj-
nej; przygotowywanie decyzji w sprawie wnioskow o udzielenie ochrony
miedzynarodowej i przekazywanie ich wlasciwym organom krajowym;
udzielanie wsparcia w rozpatrywaniu odwotan; pomoc w prowadzeniu
procedury dublinskiej lub samodzielne przeprowadzenie tej procedury;
doradztwo, wsparcie i koordynacja dzialan w zakresie tworzenia lub
funkcjonowania osrodkéw recepcyjnych; oddelegowywanie zespolow
wsparcia ds. azylu. Oprocz zespoldéw wsparcia ds. azylu (art. 17) Agencja
ma utworzy¢ takze interwencyjna rezerwe ekspertow ds. azylu, liczaca
nie mniej niz 500 osdb (art. 18). O udziale kazdego panstwa w interwen-
cyjnej rezerwie decydowac ma zarzad Agencji.

4. Zakonczenie

Podobnie jak utworzenie Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej w 2016 r. bylo przelomowym wydarzeniem, w wyniku ktérego
zarzgdzanie granicami zewnetrznymi UE przestalo naleze¢ wylacznie
do kompetencji organéw krajowych i stalo sie wspdlng odpowiedzial-

z uwagi na potencjalnie wrazliwy z politycznego punktu widzenia charakter $srodkéw,
ktore wymagaja decyzji, a ktére moga wplywaé na krajowe uprawnienia wykonawcze
i uprawnienia w zakresie egzekwowania prawa” (motyw 28).
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noécig panstw cztonkowskich oraz Agencji*, tak utworzenie Agencji
Unii Europejskiej ds. Azylu istotnie ograniczy samodzielnos¢ panistw
cztonkowskch (ich organéw) w sprawach zwiazanych z ochrong cu-
dzoziemcéw na ich terytorium. Motto EASO support is our mission
nabiera w tym kontekscie nowego znaczenia. Jednocze$nie nie sg to
rozwigzania wylacznie na czas kryzysu, ale systemowe zmiany obra-
zujace tendencje rozwoju pluralistycznej administracji UE. Wskazane
powyzej proponowane rozwigzania istotnie zmieniajg model admi-
nistrowania WESA, nadajac mu ksztalt modelu scentralizowanego,
z podzialem zadan i kompetencji na kazdym szczeblu organizacyjnym
oraz z mozliwo$cia wladczego oddzialywania Agenciji i instytucji UE
na dziatalnos¢ organow krajowych. Nie wydaje si¢ to przy tym rezul-
tat konwergencji ostateczny, Komisja dazy bowiem w diugookresowej
perspektywie do wprowadzenia modelu klasycznej centralizacji. Do
wspomnianego wczesniej celu ujednolicenia materialnego i proceso-
wego prawa azylowego nalezy dolozy¢ rozwazang juz od dawna moz-
liwo$¢ przeniesienia odpowiedzialnos$ci za rozpatrywanie wnioskow
o udzielenie azylu ze szczebla krajowego na szczebel unijny, np. na
agencje decyzyjna, ktéra bytaby wlasciwa w pierwszej instancji, z kra-
jowymi oddziatami w kazdym panstwie cztonkowskim, a takze utwo-
rzenie na poziomie unijnym organu odwolawczego®. ,W ten sposob
powstalby jednolity i scentralizowany proces decyzyjny w pierwszej
instancji i w postepowaniu odwotawczym, a tym samym zapewniona
zostataby petna harmonizacja procedur, a takze spojna ocena potrzeb

w zakresie ochrony na szczeblu unijnym”?’.

* Zob. art. 5 rozporzgdzenia 2016/1624.

¢ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady W kierunku reformy
wspolnego europejskiego systemu azylowego i zwigkszenia liczby legalnych sposobow
migracji do Europy z 6.04.2016 r., COM(2016) 197 final, s. 9. Pierwsza préba wpro-
wadzenia Agencji w proces decyzyjny w indywidualnych sprawach pojawila si¢ jako
poprawka 54 w projekcie sprawozdania w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu
i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 439/2010 (COM(2016) 0271 - C8-0174/2016
- 2016/0131(COD)), Komisja Wolnoséci Obywatelskich, Sprawiedliwoéci i Spraw We-
wnetrznych Parlamentu Europejskiego, gdzie dodano wspdlne rozpatrywanie wnioskow
o ochrone miedzynarodows, na wniosek zainteresowanego panstwa cztonkowskiego.

¥ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w kierunku reformy
wspolnego europejskiego systemu azylowego i zwiekszenia liczby legalnych sposobow
migracji do Europy, COM(2016) 197 final, s. 10.
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