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Wstep

Moéwiac o polityce migracyjnej Unii Europejskiej, nalezy rozréznic¢ trzy rézne
obszary dzialalnosci. Po pierwsze, procedury i polityki dotyczace legalnej migra-
cji, po drugie polityke azylowg i po trzecie, dzialania skierowane na zewnatrz, ta-
kie jak ochrona zewnetrznych granic UE czy tez wspoélpraca z paistwami trzecimi
w celu zwalczania nieregularnej migracji'. Warto zwrdci¢ uwage, ze do unijnej po-
lityki w tym obszarze rzadko zalicza si¢ komplementarng w stosunku do migracji
polityke integracyjna, cho¢ UE nie jest wobec niej zupelnie obojetna. Jesli cho-
dzi o podmioty zaangazowane w tworzenie i implementacje tej polityki, mozemy
wymieni¢ nie tylko instytucje i agencje UE oraz panstwa czlonkowskie, ale takze
panstwa trzecie — kraje pochodzenia migrantow lub te, przez ktére odbywa sie¢ ich
tranzyt do UE, a wreszcie samych migrujacych.

Polityka migracyjna UE rozwijala si¢ stopniowo, a od lat 90. XX w. coraz bar-
dziej intensywnie, tworzac system wytycznych, procedur, programéw i budzetéw
w wymienionych wyzej trzech gtéwnych obszarach. Asumpt do wysuwania ko-
lejnych propozycji usprawniania i uszczegétawiania tej polityki dawaly gltéwnie
biezace wydarzenia na $wiecie, m.in. migracje ze wschodu na zachéd Europy po
upadku reziméw komunistycznych, uchodzstwo wywotane wojng na Balkanach
czy tez coraz czgstsze po 2001 r. ataki terrorystyczne.

Obecnie UE wciaz mierzy sie z reperkusjami ostatniego kryzysu migracyjne-
go. Trudno wskaza¢ moment jego rozpoczecia, a co za tym idzie moment rozpo-
czecia dzialania UE w trybie kryzysowym w kwestiach zwigzanych z migracja.

! W slowniku poje¢ dostepnych na stronie internetowej KE spotkamy si¢ przede wszystkim
z terminem ,,migracja nieregularna” (irregular migration), ktéra definiowana jest jako ,,przemiesz-
czanie si¢ 0s6b do nowych miejsc pobytu lub tranzytu, ktére odbywa sie poza normami regulacyjnymi
dotyczacymi panstw wysylajacych, tranzytowych i przyjmujacych’. Zob. Irregular migration, w: EMN
Glossary, European Commission, https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/networks/europe-
an_migration_network/glossary_search/irregular-migration_en, dostep: 07.04.2020. Przyjecie takiej
terminologii jest zgodne z zaleceniami UNHCR, ktéry krytykuje alternatywne pojecie ,,migracja
nielegalna” jako niepoprawne pod wzgledem prawnym (nieposiadanie dokumentéw zezwalajacych
na podrdz nie we wszystkich krajach jest traktowane jako przestepstwo), kryminalizujace i dyskry-
minujace. Mimo to glosariusz KE podaje dalej, Ze synonimem migracji nieregularnej jest wlasnie
»migracja nielegalna” (illegal migration) czy ,migracja nieudokumentowana” (undocumented migra-
tion). Pojecia te stosowane s3 w unijnych dokumentach wymiennie.
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Intensywny naptyw migrantéw do UE nastapil bowiem wcze$niej niz w 2015 r.,
ktéry to rok przyjmuje sie zazwyczaj za poczatek kryzysu migracyjnego. Biuro
Wysokiego Komisarza ds. Uchodzcéw (United Nations High Commissioner for
Refugees, UNHCR) donosilo, ze juz w 2011 r. do Europy droga morska dotarta
wyjatkowo duza liczba 58 tys. migrantdw, z czego az 56 tys. do jednego panstwa
cztonkowskiego UE - Wloch. Az 1,5 tys. 0s6b utoneto podczas proby przedo-
stania si¢ przez Morze Srédziemne, czyniac ten rok ,najbardziej morderczym”
od momentu rozpoczecia przez UNHCR prowadzenia statystyk na ten temat®.
W kolejnych latach mielismy jednak do czynienia z jeszcze wigkszg liczbg mi-
grujacych i wigksza liczba przypadkow zaginigc i $mierci w drodze do Europy.
W 2015 r. drogg morska do Europy dotarlo ponad milion oséb, a prawie 4 tys.
uznano za zaginione lub zmarte’.

Mozna zatem powiedzie¢, ze sytuacja kryzysowa nie tyle ,wybuchta’, ile ku-
mulowala sie z wraz z uplywem czasu. Nietatwym zadaniem okazuje si¢ réwniez
wskazanie momentu zakonczenia kryzysu migracyjnego. Nie ma bowiem kon-
sensusu co do tego, czy o jego koncu $wiadczy¢ ma spadek liczby migrujacych
z panstw trzecich czy moze dopiero ostateczne, holistyczne i spdjne uregulowanie
polityk unijnych w zakresie migracji, ktérego UE wcigz jeszcze nie osiggneta. Ner-
wowe reakcje Brukseli w odpowiedzi na decyzj¢ prezydenta Turcji Recepa Tayyipa
Erdogana, aby umozliwi¢ migrujacym przejécie przez grecko-turecka granice pod
koniec lutego 2020 r., wskazujg na to, ze UE nie czuje si¢ komfortowo z brakiem
spojnego podejscia w polityce migracji i azylu*.

Spory, jakie kryzys migracyjny wywotal wewnatrz UE, byly nie tylko wyjat-
kowo burzliwe, ale tematycznie wykraczaly poza sam obszar migracji. Dzialania
UE podejmowane w czasie tego kryzysu mialy sta¢ si¢ m.in. jednym z powodow
opuszczenia wspolnoty przez Wielka Brytani¢®. Wreszcie kryzys ,,stanowil row-
niez wyzwanie o charakterze bardziej fundamentalnym - uderzal w normatywne
podstawy europejskiego powojennego myslenia o powinnosciach panstw, testujac

? Mediterranean takes record as most deadly stretch of water for refugees and migrants in 2011,
UNHCR 31.01.2012, https://www.unhcr.org/news/briefing/2012/1/4f27¢01f9/mediterranean-takes-
-record-deadly-stretch-water-refugees-migrants-2011.html, dostep: 07.04.2020.

* Global Trends. Forced Displacement in 2015, UNHCR 2016, https://www.unhcr.org/statistics/
unhcrstats/576408cd7/unhcr-global-trends-2015.html, s. 32.

* Zob. A. Katabunowska, UE i Niemcy wobec sytuacji migracyjnej na granicy z Turcjg, ,Biuletyn
InstytutuZachodniego”nr 10(430)/2020, https://www.iz.poznan.pl/plik,pobierz,3736,877a774d52fde7d-
594cd372ddf5993d5/430.pdf, dostep: 07.04.2020.

> Zob. m.in. W. Outhwaite, Migration Crisis and ,,Brexit®, w: The Oxford Handbook of Migration
Crises, red. C. Menjivar, M. Ruiz, I. Ness, https://www.oxfordhandbooks.com/view/10.1093/oxford-
hb/9780190856908.001.0001/0xfordhb-9780190856908-¢-7, dostep: 15.04.2020.
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granice moralnej dopuszczalnosci politycznego realizmu wobec praw czlowieka
0sob niebedacych europejskimi obywatelami™.

Wydarzenia ostatnich lat niewatpliwie przyczynily si¢ do zmiany rozktadu do-
tychczasowych akcentéw w unijnej polityce migracyjnej i azylowej. Przyktadem
moze by¢ wydzwiek najwazniejszych dokumentdw ksztattujacych te polityki. Pod-
czas gdy przyjete w 2005 r. ,Globalne Podejscie do Migracji” (Global Approach
to Migration, GAM) skupialo si¢ w duzej mierze na promocji migracji legalnych
i sprawnym zarzadzaniu nimi, przyjeta w maju 2015 r. Europejska Agenda Migra-
cyjna jako zadanie priorytetowe stawiala raczej redukcje zachet migracyjnych oraz
kontrole granic zewnetrznych UE. Trudno nie dostrzec przejscia w ciggu zaled-
wie jednej dekady od postawy zachecajacej migrantéw do przybycia do stanowi-
ska zupelnie przeciwnego, gléwnie ze wzgledu na brak zgody panstw czlonkow-
skich na temat przyszlego ksztaltu procedur migracyjnych i azylowych’. Zmiana
priorytetow wigzala si¢ takze z przesunieciem srodkéw pomiedzy odpowiednimi
funduszami, co wiedzie krytykéw do stwierdzenia, ze Unia Europejska inwestuje
w budowanie ,,twierdzy Europa’, a brak konsensusu pomiedzy czlonkami UE sam
w sobie stanowi dodatkowe wyzwanie dla jej przysztosci.

Analiza stabych punktéw ujawnionych w unijnej polityce w obszarze migra-
cji i azylu w ciggu ostatnich kilku lat wydaje si¢ by¢ stosowng i wazna podstawa
dla wysuwania propozycji jej naprawy. W niniejszym opracowaniu przedstawio-
no rozwdj polityki UE w wymienionych obszarach na przestrzeni lat, ze szczegol-
nym uwzglednieniem najnowszych regulacji, zaproponowanych po 2015 r., ktére
w wielu przypadkach zostaly zahamowane na réznych etapach negocjacji. Uwage
skupiono na odnalezieniu gléwnych osi sporu oraz przyczyn braku lub niepelnej
realizacji wytycznych unijnej polityki migracyjnej oraz azylowej. Niniejsze opra-
cowanie jest proba odpowiedzi na trzy kluczowe pytania: co Unia moze osiaggnaé
w tym obszarze w $wietle jej kompetencji, co podczas kryzysu poszto zle oraz co
mozna poprawic.

W opracowaniu starano si¢ pokaza¢ wplyw Niemiec na ksztaltowanie decy-
zji unijnych w wymienionych obszarach. Trudno bowiem znalez¢ drugie panstwo
cztonkowskie UE tak zaangazowane w rozwoj unijnej polityki migracyjnej - od
czasow konwencji dublinskiej, przez uzgadnianie tresci poszczegdlnych traktatow,
az po propozycje wprowadzenia kwotowego podzialu wnioskéw o ochrone mie-
dzynarodowg skladanych na terenie UE.

¢ P. Cichocki, Kryzys imigracyjny jako soczewka skupiajgca deficyty integracji europejskiej, ,,Sen-
sus Historiae” 2017, vol. 29, nr 4, s. 187.

7 M. Vermeulen, 10 questions that explain the European Union's immigration policy, ,The Corre-
spondent® 31.10.2019, https://thecorrespondent.com/93/10-questions-that-explain-the-european-
-unions-migration-policy/12299086041-3a16f02d, dostep: 07.04.2020.






1. Polityka migracyjna UE
przed kryzysem

Aby zrozumie¢, co dokladnie wydarzylto si¢ w UE podczas kryzysu migra-
cyjnego, nalezy rozszyfrowac nielatwe reguly rzadzace funkcjonowaniem unijnej
polityki migracyjnej w latach poprzednich. Jest to zadanie o tyle skomplikowane,
ze kolejne zmiany stopniowo ,nabudowywano” na juz istniejace programy i kon-
cepcje, rezygnujac po drodze z jednych, ale ciggle podtrzymujac inne. Warto pa-
mietac o tym, ze Wspdlnoty Europejskie (WE) powstaly przede wszystkim z my-
$la o kooperacji gospodarczej, a kolejne polityki dokooptowano juz w czasie ich
funkcjonowania i rozszerzania o nowe panstwa czlonkowskie. Kwestie zwigzane
z migracja przez dlugi czas pozostawaly na marginesie zainteresowan Brukseli.

W tej czesci opracowania przedstawie krotka historie rozwoju europejskiej
koncepcji w zakresie migracji, azylu, ochrony granic zewnetrznych oraz wspot-
pracy z panstwami trzecimi. Na koniec przyjrzymy si¢ rdwniez temu, jaki koszt
ponosi UE w zwigzku z ich implementacja.

1.1. Rozwdj kompetencji UE w zakresie migracji

Regulacje dotyczace dzialalnosci WE jako — poczatkowo — skupionych przede
wszystkim na wspotpracy gospodarczej nie obejmowaly kwestii zwigzanych z po-
lityka migracyjna, azylowa czy integracji. Traktat ustanawiajacy EWG w ogdle nie
przewidywal regulacji w tych obszarach. Jednym z pierwszych przejawow zain-
teresowania tg tematyka byt ,Program na rzecz pracownikéw migrujacych i ich
rodzin” zaproponowany przez KE po wybuchu kryzysu naftowego, w grudniu
1974 r.® Dokument ten byt o tyle istotny, ze podkreslal zaréwno konieczno$¢ pod-
jecia stosownych $rodkéw dla ochrony pracownikéw migrujacych, réwniez oby-
wateli panstw trzecich (program spoteczny i edukacyjny), jak i potrzebe zaciesnie-
nia wspolpracy panstw cztonkowskich w zakresie zwalczania nielegalnej migracji.

8 Action Programme in Favour of Migrant Workers and Their Families, COM (74) 2250, 14.12.1974,
http://aei.pitt.edu/1278/1/action_migrant_workers_COM_74_2250.pdf, dostep: 07.04.2020.
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W dokumencie zaznaczono, ze dlugookresowy program poswiecony migracji
powinien ,obejmowa¢ wachlarz ekonomicznych, regionalnych, przemystowych
i rozwojowych polityk, ktére maja wplyw na zjawisko migracji” oraz ze konieczne
jest ,,zbadanie wplywu migracji nie tylko na wspdlnote, ale rowniez na zaintereso-
wane panstwa trzecie™.

Na podstawie tego programu, lecz w nieco zmienionym brzmieniu, Rada (UE)
przyjeta na poczatku 1976 r. rezolucje odnoszaca si¢ do tej problematyki'’, a Ko-
misja zaproponowala dyrektywe, ktdrej celem byta pierwsza harmonizacja regula-
cji prawnych panstw cztonkowskich w kwestiach odnoszacych si¢ do migrantow.
Niestety nie zostala ona wowczas przyjeta i na niemal dekade proba stworzenia
europejskiej polityki migracyjnej zostala zamrozona, najprawdopodobniej ze
wzgledu na brak woli politycznej stworzenia jednolitych regulacji w tej dziedzi-
nie''. Zmiane¢ wymusilo dopiero utworzenie w potowie lat 80. obszaru bez kontroli
granic, czyli strefy Schengen'?. Wedlug danych Parlamentu Europejskiego w obre-
bie strefy Schengen porusza si¢ obecnie okolo 3,5 mln oséb dziennie®.

Oproécz umozliwienia sprawnego funkcjonowania wspolnego rynku, asump-
tem do dokfadniejszego przyjrzenia si¢ kwestii migracji na poziomie UE byla tak-
ze intensyfikacja ruchéw migracyjnych pomiedzy wschodnig a zachodnig czescia
kontynentu po rozpadzie systemu komunistycznego'!. Przesunigcie kompetencji
dotyczacych polityki migracyjnej na poziom ponadnarodowy miato ponadto po-
moc w wypracowaniu standardow przetamujacych ,,ograniczenia naroste na po-
ziomie narodowym”"® - zwlaszcza tym panstwom, dla ktérych migracja stawala si¢
powoli problemem polityki wewnetrznej, m.in. Francji i Niemiec.

Warto odnotowac, ze ,,oddawanie” polityki migracyjnej w rece instytucji po-
nadnarodowych nie zawsze wigzalo si¢ jednak z ich liberalizacja na poziomie kra-
jowym. Od lat 80. zauwazalna jest raczej deliberalizacja europejskich przepisow,

? Tamze.

0" Council Resolution of 9 February 1976 on an Action Programme for Migrant Workers and
Members of Their Families, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CE-
LEX:31976Y0214(01)&from=EN, dostep: 07.04.2020.

' R. Cholewinski, European Union Policy in Irregular Migration: Human Rights Lost?, w: Irre-
gular Migration and Human Rights: Theoretical, European and International Perspectives, B. Bogusz,
R. Cholewinski, A. Cygan, E. Szyszczak, red., Leiden / Boston 2004, s. 164-166.

12 Uktad z Schengen zawarto 14 czerwca 1985 r., a konwencj¢ wykonawcza do niego 19 czerwca
1990 r. Pelne zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych UE nastgpilo dopiero w 1995 .

13 Strefa Schengen: wszystko, co musisz wiedzie¢ o europejskiej strefie bez granic wewnetrznych,
Parlament Europejski 18.06.2019, https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/security/
20190612ST0O54307/strefa-schengen-wszystko-co-musisz-wiedziec-o-europejskiej-strefie-bez-gra-
nic, dostep: 07.04.2020.

14°S. Keukeleire, T. Delreux, The Foreign Policy of the European Union, Basingstoke 2014, s. 232.

15 7. Brzozowski, Polityka migracyjna Unii Europejskiej: stan obecny i perspektywy, ,Studia Eu-
ropejskie” 2011, nr 3, s. 58.
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zwlaszcza w obszarze azylu, m.in. w takich krajach jak Dania czy Niemcy. Wigzato
sie to z potrojeniem liczby wnioskow o azyl skladanych w panstwach europejskich
pomiedzy 1980 a 1990 r., a takze wzrostem kosztow zwigzanych z administrowa-
niem sprawami azylowymi'®.

Utworzenie strefy Schengen, a takze powstanie wspdlnego rynku towardw
i ustug, wymusilo konieczno$¢ skodyfikowania przepiséw zaréwno w zakresie
migracji wewnetrznej (wewnatrz strefy bezgranicznej), jak i migracji zewnetrznej
(z krajow trzecich do strefy Schengen), w tym kwestii udzielania azylu. Dla roz-
réznienia tych podstawowych typéw ruchéw migracyjnych, o przemieszczeniach
w obrebie strefy Schengen méwi si¢ zazwyczaj jako o mobilnosci. W dalszej czgsci
niniejszego opracowania uwaga skupiona zostanie jednak przede wszystkim na
ruchach migracyjnych spoza UE do panstw czlonkowskich. To one zdominowaly
dyskusje na temat ksztaltu unijnej polityki migracyjnej w ostatnich latach.

Do czasu wejscia w zycie traktatu z Maastricht, czyli do 1993 r., wszystkie spra-
wy zwigzane z ruchami migracyjnymi lezaly w kompetencjach poszczegdlnych
panstw czlonkowskich, a porozumienia dotyczace polityki migracyjnej zawierano
na zasadzie miedzyrzadowej poza strukturami UE. Po przyjeciu tego traktatu kwe-
stie zwigzane z systemem sprawiedliwosci oraz sprawami wewnetrznymi zostaly
ustanowione jako jeden z filaréw polityki unijnej (III filar). W tym obszarze mie-
$cily si¢ takze zadania zwigzane z migracja i azylem, a ich range powiekszalo wpro-
wadzenie obywatelstwa UE, ktdrego uzyskanie zostato $cisle zwigzane z uprzed-
nim uzyskaniem obywatelstwa jednego z panstw cztonkowskich. O ,europeizacje”
w obszarze azylu i jak najszybszg realizacj¢ zadan w tej czesci III filara zabiegaly
wowczas zwlaszcza Niemcy - najchetniej wybierany kraj docelowy dla oséb po-
szukujacych ochrony miedzynarodowe;j'”.

Aktywno$¢ UE w polityce migracyjnej i azylowej oparto w traktacie z Maastricht
na wspotpracy miedzyrzadowej — odtad oficjalnie usankcjonowanej formie koope-
racji we wszelkich sprawach zwigzanych z migracjg. Taka formula podejmowania
decyzji w III filarze ,podtrzymywala swobode decyzji panstw czlonkowskich we
wrazliwych obszarach zwigzanych z tradycyjnymi ujeciami suwerenno$ci narodowej,
takich jak swoboda podejmowania decyzji w zakresie swobdd i ochrony nieobywate-
1i”*8. Instytucje wspolnotowe mialy ograniczona mozliwo$¢ wptywania na ksztatt tych
polityk, a podstawowa formula podejmowania decyzji byta jednomyslnos¢.

' European Union Law. Text and Materials, red. D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, Cambridge
2018, s. 554.

17 B. Koszel, Rola Niemiec w procesach decyzyjnych Unii Europejskiej w XXI wieku, Poznan 2018,
s. 59-60.

18 S. Carrera, In Search of the Perfect Citizen?: The Intersection Between Integration, Immigration
and Nationality in the EU, Leiden / Boston 2009, s. 37. To i kolejne tlumaczenia z jezyka angielskiego
i niemieckiego pochodzg od autorki.
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Implementacji ukladu z Schengen towarzyszylo uruchomienie Systemu Infor-
macyjnego Schengen (Schengen Information System, SIS) w marcu 1995 r. System
ten zapewnia gromadzenie danych, ktére moga by¢ wykorzystywane przez stuzby
graniczne, celne i policyjne podczas przeprowadzania kontroli na granicach - za-
réwno dotyczacych osob, jak i rzeczy (np. skradzionych lub zaginionych). Wi-
doczne s3 w nim m.in. informacje o odmowie prawa wjazdu czy tez poszukiwa-
niu danej osoby za popelnienie przestepstwa. Wraz z powiekszaniem UE o nowe
panstwa czlonkowskie i wzrostem liczby danych przechowywanych w systemie,
konieczna byla takze zmiana w funkcjonowaniu systemu SIS, ktdrej dokonano
w 2007 r., a nastepnie w 2013 r.

W latach 90. XX w. rola instytucji unijnych w ksztattowaniu polityki migracyj-
nej wcigz pozostawata stosunkowo niewielka. Zmienilo si¢ to wraz z przyjeciem
traktatu z Amsterdamu, ktory wszedt w zycie w 1999 r., a implementacje jego prze-
piséw rozlozono na kilka kolejnych lat. Nastgpito wowczas stopniowe wlaczanie
dorobku prawnego zwigzanego z funkcjonowaniem strefy Schengen do prawo-
dawstwa unijnego, co oznaczalo przejscie z poziomu wspotpracy miedzyrzadowej
na poziom wspoélnotowy w obszarach zwigzanych z migracja i azylem. Po uptywie
piecioletniego okresu przejsciowego decyzje w tych dziedzinach mialy by¢ po-
dejmowane kwalifikowang wigkszo$cig gloséw. Przeniesienie kwestii zwiazanych
z migracja i azylem z III do I filara oznaczalo istotng zmiang¢ na licie unijnych
priorytetow, cho¢ rozlozenie implementacji postanowien traktatu na kilka ,faz”
$wiadczy tez o duzej ostroznosci panstw cztonkowskich w podejmowaniu decy-
zji w tych sprawach. Zmiany traktatowe mialy przede wszystkim przygotowywac
wspolnote na kolejne rozszerzenie.

Traktat zaktadal tworzenie wspolnej polityki migracyjnej w ramach przestrze-
ni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Cel UE, jakim bylo ,,zapewnienie
obywatelom przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic
wewnetrznych, w ktorej zagwarantowana jest swoboda przeplywu oséb, w po-
wigzaniu z wlasciwymi srodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych,
azylu, imigracji, jak réwniez zapobiegania i zwalczania przestepczosci”™ znalazt
sie wsrod priorytetéw politycznych wspdlnoty. Przyjecie tych postanowien trakta-
towych oznaczalo dopuszczenie przez panstwa czlonkowskie wplywu z zewnatrz
w obszarach dotychczas zarezerowanych dla panstw narodowych i $cisle zwigza-
nych z ich suwerennoscia.

Realizacja mandatu do tworzenia polityki migracyjnej i azylowej w mysl po-
stanowien traktatu bylo przyjecie Wiedenskiego Planu Dzialania w grudniu 1998 r.

¥ Traktat z Amsterdamu zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajgce Wspol-
noty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty, http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/
traktaty/Traktat_amsterdamski_PL_1.pdf, dostep: 07.04.2020.
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oraz konkuzji z posiedzenia RE w Tampere w pazdzierniku 1999 r. Podczas gdy ten
pierwszy dokument skupial si¢ na wspotpracy policji i organéw $cigania, konkluzje,
zwane programem z Tampere, mialy istotne znaczenie dla dalszego rozwoju unij-
nej polityki w zakresie migracji. Program ustalal priorytety w tworzeniu tej polityki
w kolejnych pigciu latach. Zapisano w nim koniecznos$¢ utworzenia w ramach unij-
nej polityki migracyjnej Wspdlnego Europejskiego Systemu Azylowego (WESA).
W pierwszej fazie jego wprowadzania chciano zdefiniowa¢ normy, na podstawie
ktorych panstwa cztonkowskie miaty postepowac z osobami ubiegajacymi si¢ o azyl
i inne formy ochrony miedzynarodowej. W drugiej fazie, m.in. w ramach programu
haskiego, dagzono do opracowywania jednolitej procedury rozpatrywania wnioskow
azylowych i jednego statusu uchodzcy w calej WE. W polityce azylowej przechodzo-
no zatem stopniowo od norm minimalnych do coraz wigkszej harmonizacji®. To
réwniez podczas posiedzenia RE w Tampere podkreslono wage budowania relacji
z panstwami trzecimi w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci*.

Rozporzadzaniem Rady pod koniec 2000 r. utworzono takze Europejski
Zautomatyzowany System Rozpoznawania Odciskow Palcéw (European Dacty-
loscopy, Eurodac), ktory po pieciu latach uzyskal zdolno$¢ operacyjna®. Jest to
system informatyczny, ktéry umozliwia identyfikacje oséb wystepujacych o azyl
przy pomocy odciskéw palcow oraz zatrzymywanych na zewnetrznych grani-
cach UE przy probie ich nielegalnego przekraczania. Oprocz odciskow palcow
zbierano w nim takze poczatkowo najbardziej podstawowe dane, m.in. pte¢ czy
panstwo pochodzenia®.

Kolejny traktat unijny - traktat z Nicei z 2001 r. - nie wprowadzil istotnych
zmian w polityce azylowej czy migracyjnej. Realizacja programu z Tampere oraz
tworzenie systemu Eurodac zbieglo sie jednak w czasie z atakami terrorystyczny-
mi z tego samego roku, co nie pozostalo bez wpltywu na wydzwiek kolejnych do-
kumentéw unijnych na temat obywateli panstw trzecich. Dokladna analiza mniej
i bardziej wigzacych dokumentéw sklania niektérych autoréw do postawienia tezy
0 postepujacym w tym okresie kojarzeniu migracji, zwlaszcza migracji nieuregu-
lowanej, z przestepczoscia i kwestiami bezpieczenstwa®.

20 1. J. Wec, Reforma polityki migracyjnej, kontroli granic zewnetrznych oraz polityki azylowej
Unii Europejskiej, ,,Przeglad Zachodni” 2017, nr 2, s. 30.

2 S. Keukeleire, T. Delreux, op. cit., s. 233.

2 P. Sadowski, Wspélny Europejski System Azylowy - historia, stan obecny i perspektywy rozwo-
ju, Torun 2019, s. 69.

¥ Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 2725/2000 z dnia 11 grudnia 2000 r. dotyczgce ustanowienia sys-
temu Eurodac do poréwnywania odciskow palcow w celu skutecznego stosowania Konwencji Dubliriskiej,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32000R2725&from=PL, do-
step: 07.04.2020.

2 K. Eisele, The External Dimension of the EU’s Migration Policy. Different Legal Positions of
Third-Country Nationals in the EU: A Comparative Perspective, Leiden 2014, 79-83; A. Desmond,
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W pazdzierniku 2005 r. rozpoczeta dzialalnos¢ Europejska Agencja Zarzadza-
nia Wspolpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich
Unii Europejskiej (Frontex). Jej zadaniem byla m.in. pomoc w implementacji
unijnych zasad dotyczacych kontroli zewnetrznych granic UE, szkolenia funk-
cjonariuszy stuzb granicznych panstw czltonkowskich i przeprowadzanie analiz
ryzyka®. Z kolei w 2007 r. uchwalono Europejski Fundusz na rzecz Uchodzcow
na lata 2008-2013 w wysokosci 628 mln euro. Jego celem byla promocja zasady
solidarno$ci w obszarze udzielania azylu, wspieranie dzialan panstw cztonkow-
skich w polityce azylowej oraz ,,zachecanie do podejmowania wysitkéw w zakresie
przyjmowania uchodzcow i wysiedlencéw”*. Kraje otrzymujace srodki z tego fun-
duszu mogly swobodnie je rozdziela¢ m.in. na rzecz partneréw spolecznych czy
organizacji pozarzagdowych.

Mozna zauwazy¢, ze wymienione wyzej aktywnos$ci UE systematycznie obej-
mowaly kolejne aspekty polityki migracyjnej i azylowej, zaréwno wewnetrzne, jak
i zewnetrzne. Kluczowe znaczenie dla dalszego rozwoju w tym obszarze mialo jed-
nak wprowadzenie nowego traktatu, zmieniajacego podstawe prawng wiekszosci
omawianych dziatan. Od momentu przyjecia traktatu lizbonskiego w 2007 r. i jego
wejscia w zycie w 2009 r., kompetencje dotyczace polityki migracyjnej i azylo-
wej — umieszczone w ramach Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedli-
wosci — sa nadal dzielone, ale ponownie wzmocniono instytucje UE. Parlament
Europejski uzyskal prawo wspotdecydowania w kwestiach zwigzanych z migra-
cja i azylem, a Trybunal Sprawiedliwosci UE uzyskal mozliwos¢ odpowiadania
na pytania prejudycjalne sadow krajowych, w sprawach zwigzanych z imigracja
i azylem. Wlaczenie PE do procedury decyzyjnej ma o tyle istotne znaczenie, ze
ta instytucja wykazywala na ogot najbardziej proimigracyjne tendencje sposrod
wszystkich organéw UE?.

Istotny jest fakt, ze traktat z Lizbony wlacza do acqui prawnego zasady ,,Kar-
ty praw podstawowych UE”. Innymi stowy, instytucje UE moga teraz postugiwac

The Development of a Common EU Migration Policy and the Rights of Irregular Migrants: A Progress
Narrative?, ,Human Rights Law Review* 2016, nr 16, s. 247-272.

» Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 paZdziernika 2004 r. ustanawiajg-
ce Europejskq Agencje Zarzgdzania Wspélpracqg Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Patistw
Cztonkowskich Unii  Europejskiej, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CE-
LEX:32004R2007&from=pl, dostep: 07.04.2020.

* Decyzja nr 573/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007 r. ustana-
wiajgca Europejski Fundusz na rzecz Uchodzcow na lata 2008-2013 jako czes¢ programu ogdlnego
»Solidarnos¢ i zarzgdzanie przepltywami migracyjnymi” oraz uchylajgca decyzje Rady 2004/904/WE,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32007D0573&from=pl, dostep:
07.04.2020.

¥ Zob. m.in. A. Desmond, op. cit., s. 261.
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sie zalozeniami tego dokumentu ,jako dodatkowa amunicja w tworzeniu coraz
bardziej inkluzywnej agendy, ktérej celem jest uzyskiwanie wyzszych standar-
dow prawnych w kwestii azylu™?. Ponadto traktat stworzyl podstawy prawne do
podpisania przez UE , Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci”

Fundamentem europejskiej polityki migracyjnej jest wiec obecnie Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). W mysl art. 67 ust. 2 UE zyskuje
prawo do ,rozwijania wspdlnej polityki w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli
granic zewnetrznych’, a zatem otrzymuje zielone $wiatlo dla harmonizacji w tym
obszarze. Polityka taka powinna bazowa¢ na dwoch przestankach.

e Po pierwsze, powinna to by¢ polityka opierajaca si¢ na zasadzie solidarnosci
panstw cztonkowskich. Oznacza to, ze ci¢zar (logistyczny, organizacyjny czy
tez finansowy) zwigzany z wdrazaniem tej polityki powinien sprawiedliwie
rozklada¢ si¢ na wszystkie panistwa czlonkowskie. Te kwestie doprecyzowu-
je takze art. 80., w ktorym mowa o tym, ze wprowadzanie w zycie postano-
wien traktatu w obszarze imigracji i azylu podlega ,zasadzie solidarnosci
i sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci (...), w tym réwniez na plasz-
czyznie finansowej”.

e Po drugie, polityka migracyjna UE ma by¢ sprawiedliwa wobec obywateli
panstw trzecich i bezpanstwowcow.

Cele polityki migracyjnej UE wymienione zostaly w art. 77 traktatu. Sg to m.in.
zapewnienie braku kontroli os6b na granicach wewnetrznych oraz utrzymanie tej
kontroli na granicach zewnetrznych, na ktérych stopniowo ma by¢ wprowadzany
zintegrowany system zarzadzania. Dla osiggniecia tych celéw PE i Rada w proce-
durze ustawodawczej moga przyjmowac srodki w zakresie wspolnej polityki wi-
zowej, swobodnego przemieszczania si¢ na terytorium UE czy tez kontroli granic
zewnetrznych. Politykom imigracyjnej i azylowej poswiecono w traktacie osobne
artykuly, a polityce integracyjnej jeden z ustepéw TFUE. Zostang one omdwione
w dalszej czgsci tego opracowania.

Warto takze zaznaczy¢, ze w art. 78 ust. 3 TFUE znajduje sie przepis, ktory
nabrat szczeg6lnego znaczenia podczas kryzysu migracyjnego. Mowa w nim o sy-
tuacji, ,gdy jedno lub wiecej Panstw Czlonkowskich znajdzie si¢ w nadzwyczajnej
sytuacji charakteryzujacej si¢ naglym naptywem obywateli panstw trzecich” Wow-
czas Rada na wniosek KE i po konsultacji z PE, moze przyja¢ srodki tymczasowe
na korzys¢ takich panstw. Takim specjalnym $rodkiem byly m.in. decyzje reloka-
cyjne z 2015 1.

2 C. Kaunert, S. Léonard, The development of the EU asylum policy, ,,Journal of European Public
Policy“ 2012, nr 19 (9), s. 1409.
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1.2. Polityka imigracyjna

Cele unijnej polityki imigracyjnej sprecyzowano w art. 79 ust. 1 TFUE. Nakla-
da on na UE zobowigzanie do stworzenia takiej polityki w tym zakresie, ktéra na
kazdym etapie zapewni:

e skuteczne zarzadzanie przeptywami migracyjnymi,

e sprawiedliwe traktowanie obywateli panstw trzecich, ktorzy legalnie prze-

bywaja na obszarze panstw cztonkowskich,

e zapobieganie i zwalczanie nielegalnej migracji i handlu ludzmi.

Dla realizacji tak zdefiniowanej polityki imigracyjnej PE i Rada moga podja¢
stosowne kroki na drodze ustawodawczej. Kompetencje te obejmuja zwlaszcza re-
gulacje dotyczace warunkéw wjazdu i pobytu na terenie UE oraz ustalenia norm,
wedle ktérych panstwa cztonkowskie bedg nastepnie wydawaé wizy i dokumenty
pobytowe (art. 79 ust. 2). Ponadto instytucje te moga okresla¢ prawa przystugujace
obywatelom panstw trzecich, ktorzy legalnie przebywaja w UE.

Kompetencje UE w zakresie migracji legalnej obejmujg zatem ustalanie praw-
nych warunkéw wjazdu oraz pobytu obywateli panstw trzecich do panstw czlon-
kowskich UE. Kazde z panstw czlonkowskich ma jednak prawo ustalania limitéw
liczbowych 0s6b przybywajacych do nich w poszukiwaniu pracy lub na wlasny
rachunek (art. 79 ust. 5). Unia nie ma zatem prawnych mozliwosci ustalania dol-
nych lub gérnych limitéw liczby tzw. migrantéw zarobkowych, ktérzy moga zostac
przyjeci w strefie Schengen, co nie oznacza jednak braku wplywu na pozadany
ksztalt migracji.

Traktat wskazuje, ze PE i Rada mogg decydowa¢ o wprowadzaniu przepiséw
dotyczacych zwalczania imigracji nieregularnej oraz handlu ludzmi. W zakresie
kompetencji ustawodawczych tych instytucji leza takze kwestie zwigzane z wy-
dalaniem obywateli panstw trzecich, ktérzy nie posiadajg zezwolenia na pobyt,
w tym takze zawieranie umoéw o readmisji z panstwami trzecimi. Przyktadem
wprowadzania regulacji w tym zakresie jest m.in. dyrektywa z dnia 16 grudnia
2008 r. w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czton-
kowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw
trzecich®. Procedury powrotéw powinny zawsze przebiega¢ zgodnie z wszelkimi
standardami ochrony praw podstawowych.

Najbardziej popularng i legalng drogg dostania sie do UE jest uzyskanie wizy
Schengen, ktéra zezwala na pobyt do 90 dni. Ubiegaja si¢ o nig wszyscy oby-

» Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
wspélnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nie-
legalnie przebywajgcych obywateli paristw trzecich, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32008L0115&from=PL, dostep: 09.04.2020.
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watele tych panstw, ktére nie majg zawartych z UE umoéw o liberalizacji ruchu
wizowego. Legalng migracje — zwlaszcza zwiagzang z podjeciem pracy - oprocz
samego traktatu, reguluje rowniez zestaw unijnych aktéw prawa wtérnego, m.in.
dyrektywa z 25 maja 2009 r. na temat pracownikéw wykwalifikowanych?, czy
tez dyrektywa z 26 lutego 2014 r. dotyczaca pracownikéw sezonowych’!. Legalng
migracje pracownikow wspiera tez instytucja Niebieskiej Karty czyli specjalnego
pozwolenia na pobyt na terenie UE i prace w zawodzie wymagajacym wyso-
kich kwalifikacji, ktérego uzyskanie wigze si¢ takze z mozliwoscia taczenia ro-
dzin. Prawa przystugujace migrantom legalnie przebywajacym na terenie strefy
Schengen okreslaja takze dyrektywa z 25 listopada 2003 r. dotyczaca rezydentow
dlugoterminowych* oraz dyrektywa z 13 grudnia 2011 r. zwigzana z pobytem
i pracg na terytorium UE®.

Osoby, ktore uzyskaty w UE status rezydenta-pracownika (przez okres trwania
pozwolenia na pobyt) lub rezydenta diugoterminowego (przyznawanego co do za-
sady bezterminowo) cieszg si¢ zestawem trzech kluczowych praw: prawa wjazdu
i pobytu, prawa do réwnego traktowania oraz faczenia rodzin*. Unijne dyrektywy
wyznaczaja minimalne standardy wydawania poszczegdlnych pozwolen oraz za-
kreslaja minimum praw, jakie nalezy przyzna¢ migrantom legalnym. Poszczegélne
panstwa czlonkowskie majg jednak swobode co do przyznawania im dodatkowych
$wiadczen spotecznych.

W momencie, w ktéorym dany obywatel panstwa trzeciego traci legalne pod-
stawy do dalszego pobytu w strefie Schengen, jest on zobligowany do powrotu do
kraju pochodzenia, kraju tranzytowego, z ktérym UE ma zawartg umowe o read-
misji lub innego kraju trzeciego, ktory zechce go przyjac. W pierwszej kolejnosci
panstwa cztonkowskie winny zacheca¢ do powrotéw dobrowolnych, a gdy nie jest

% Dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie warunkéw wjazdu i poby-
tu obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajgcym wysokich kwalifikacji,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?2uri=CELEX:32009L0050&from=PL, dostep:
09.04.2020.

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/36/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie wa-
runkéw wjazdu i pobytu obywateli paristw trzecich w celu zatrudnienia w charakterze pracownika sezo-
nowego, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0036&from=PL,
dostep: 09.04.2020.

2 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczgca statusu obywateli paristw
trzecich bedgcych rezydentami diugoterminowymi, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32003L0109&from=en, dostep: 15.04.2020.

* Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/98/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
procedury jednego wniosku o jedno zezwolenie dla obywateli patistw trzecich na pobyt i prace na te-
rytorium panistwa cztonkowskiego oraz w sprawie wspélnego zbioru praw dla pracownikéw z panstw
trzecich przebywajgcych legalnie w paristwie czlonkowskim, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0098&from=EN, dostep: 15.04.2020.

** European Union Law..., s. 549.
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to mozliwe podejmuja stosowne kroki zmierzajace do wydalenia. Kwestie powro-
tow reguluje tzw. dyrektywa powrotowa z 2008 r.*>

Generalnie legalna migracja spoza UE do strefy Schengen jest ograniczona
do niewielu przypadkéw, takich jak: pobyt turystyczny, pobyt studencki, proce-
dura faczenia rodzin, pobyt zwiazany z leczeniem czy tez podejmowanie legalne-
go zatrudnienia. Z jednej strony mozna stwierdzi¢, ze to co prawda nie wachlarz
legalnych form pobytu stal si¢ problematyczny podczas kryzysu migracyjnego,
z drugiej jednak strony to moze wlasnie zbyt waska definicja legalnej migracji po-
wieksza skale zjawiska migracji nieregularnej, ktora — poza azylem - okazala si¢
dla UE najwiekszym wyzwaniem ostatnich lat.

1.3. Polityka azylowa

Wytyczne dotyczace unijnej polityki azylowej mozna odnalez¢ w art. 78 ust. 1
TFUE, w ktérym czytamy, ze:

Unia rozwija wspolna polityke w dziedzinie azylu, ochrony uzupelniajacej i tymczasowej ochro-
ny, majaca na celu przyznanie odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi panfistwa trzeciego
wymagajacemu mi¢dzynarodowej ochrony oraz majaca na celu zapewnienie przestrzegania za-
sady non-refoulement. Polityka ta musi by¢ zgodna z Konwencja genewska z dnia 28 lipca 1951
roku i protokofem dodatkowym do niej (Protokél nowojorski) z dnia 31 stycznia 1967 roku
dotyczacymi statusu uchodzcdw, jak rowniez z innymi odpowiednimi traktatami®.

Jednym z takich dodatkowych traktatéw jest m.in. Konwencja o prawach
dziecka.
Takze w zakresie polityki azylowej PE i Rada posiadajg kompetencje ustawo-
dawcze. Instytucje te powinny dazy¢ do stworzenia takiego WESA, ktory ustala:
« jednolity status azylu dla obywateli panstw trzecich w catej Unii;
« jednolity status ochrony uzupelniajacej dla obywateli panstw trzecich, ktorzy
nie uzyskawszy azylu europejskiego, wymagaja miedzynarodowej ochrony;
 wspolny system tymczasowej ochrony wysiedlenicow, na wypadek masowe-
go naplywu;
« wspdlne procedury przyznawania i pozbawiania jednolitego statusu azylu
lub ochrony uzupetniajacej;

* Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 . w sprawie
wspdlnych norm i procedur stosowanych przez patistwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotow nie-
legalnie przebywajgcych obywateli paristw trzecich, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32008L0115&from=EN, dostep: 15.04.2020.

3 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, http://oide.sejm.gov.pl/oide/
index.php?option=com_content&view=article&id=14804&Itemid=946#3.5.1, dostep:15.04.2020.
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o kryteria i mechanizmy ustalania Panstwa Czlonkowskiego odpowiedzialne-
go za rozpatrywanie wniosku o udzielenie azylu lub ochrony uzupetniajacej;

 normy dotyczace warunkéw przyjmowania osob ubiegajacych sie o azyl lub
o ochrong uzupelniajaca;

« partnerstwo i wspdlprace z panstwami trzecimi w celu zarzadzania przepty-
wami 0s6b ubiegajacych si¢ o azyl lub o ochrone uzupelniajacg lub tymcza-
SOWa.

Dodatkowo polityka azylowa nie moze by¢ sprzeczna z zasadami ,,Karty praw
podstawowych UE”. W niej za$ czytamy, ze UE gwarantuje prawo do azylu w mysl
postanowien konwencji genewskiej i protokofu dodatkowego do niej (art. 18).
Dodatkowo, ,,Karta” zakazuje zbiorowych wydalen z terenu UE. Nie mozna takze
wydalac z terytorium panstw cztonkowskich UE do panstw, w ktorych istnieje po-
wazne ryzyko, ze wydalany moze by¢ poddany karze $mierci, torturom lub innemu
nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu albo karaniu (art. 19)*. Zapisy prawa
unijnego doktadnie wskazuja zatem na pozadany ksztatt polityki azylowej, ochrony
subsydiarnej i ochrony tymczasowej. Unia powinna oferowa¢ jednakowe standardy
dla wszystkich obywateli panstw trzecich, ktdrzy potrzebuja takiej ochrony. Z dru-
giej strony kluczowg zasadg w tym obszarze jest zasada non-refoulement.

Wejscie w zycie postanowien traktatu lizbonskiego, dajacego podstawy dla
tak rozumianej polityki azylowej, zbieglo sie z zainicjowaniem kolejnego progra-
mu poswieconego implementacji wspolnej polityki azylowej, jakim byl program
sztokholmski. Jego pelna nazwa brzmiala ,Otwarta i bezpieczna Europa dla do-
bra i ochrony obywateli’, a realizacje programu zaplanowano na lata 2010-2014.
Zapisano w nim zobowiazanie do zakonczenia prac nad WESA do 2012 r. oraz
podkreslono odpowiedzialno$¢ UE za obywateli panstw trzecich. W ramach tego
programu, od czerwca 2011 r. funkcjonowanie rozpoczat takze Europejski Urzad
Wsparcia w Dziedzinie Azylu (European Asylum Support Office, EASO), stano-
wiacy osrodek fachowej wiedzy na temat wszelkich aspektéw procedury azylowej
na terenie UE. Urzad mial zapewni¢ harmonizacje¢ przepisow w panstwach czlon-
kowskich i prawidtowe wdrazanie wszystkich przysztych dokumentéw prawnych
w tej dziedzinie.

Na aktualny ksztaltt WESA sktada sie szereg dyrektyw unijnych, np. dyrekty-
wa PE i Rady z 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentéw ochrony mie-
dzynarodowej® czy tez dyrektywa w sprawie wspdlnych procedur udzielania i co-

7 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/PDF/?uri=CELEX:12016P/TXT&from=FR, dostep: 09.04.2020.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
norm dotyczgcych kwalifikowania obywateli paristw trzecich lub bezpatristwowcéw jako beneficjentéw
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fania ochrony miedzynarodowej z 26 czerwca 2016 r.* Kluczowe znaczenie ma
zwlaszcza ten pierwszy dokument, ktory doprecyzowuje przestanki do udzielenia
azylu w UE i uyjmuje je szerzej niz konwencja genewska z 1951 r., m.in. dodajac do
listy sytuacji umozliwiajacych przyznanie ochrony przesladowanie ze wzgledu na
orientacje¢ seksualng czy plec.

Moéwigc o unijnej polityce azylowej nie mozna poming¢ jednak jednego z klu-
czowych dokumentdéw, tzw. konwencji dublinskiej, regulujacej zasady rozpatrywa-
nia przez panstwa cztonkowskie wnioskow o azyl. Pierwsze regulacje w tej spra-
wie przewidywata konwencja podpisana jeszcze w ramach WE 15 czerwca 1990 r.,
przygotowywana od polowy lat 80. Od miejsca jej podpisania nazywana zostata
konwencjg dublinska, a pomyst jej powstania byt inicjatywa Niemiec*. Postano-
wienia konwencji weszty w zycie dla dwunastu éwczesnych panstw cztonkowskich
w dniu 1 wrze$nia 1997 r. i regulowaly obiektywne kryteria wskazujace na panstwo
odpowiedzialne za rozpatrywanie danego wniosku azylowego oraz przewidywaly,
ze decyzja tego panstwa o nadaniu badZ odmowie nadania statusu azylanta bedzie
wiazaca w pozostaltych panstwach WE*. Podstawowym kryterium bylo posiadanie
na terytorium jednego z panstw cztonkowskich kogo$ z rodziny, komu juz nadano
status uchodzcy, a kolejnymi m.in. miejsce przekroczenia granicy zewnetrznej UE
oraz okres pobytu na terenie danego panstwa*>. Najwazniejsza zmiang wprowa-
dzona przez konwencje¢ dublinska byto to, ze wniosek o objecie ochrong mozna
bylo zlozy¢ tylko w jednym panstwie czlonkowskim.

W zwigzku z uwspdlnotowieniem polityki azylowej w mysl postanowien
traktatu z Amsterdamu, 18 lutego 2003 r. w zycie weszto rozporzadzenie Rady
ustanawiajace kryteria i mechanizmy okreslania panstwa czlonkowskiego wta-
sciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl*. Konwencja dublinska stracita moc,
a nowe rozporzadzenie zaczeto nazywac rozporzadzeniem lub systemem Du-
blin II. Podkreslono w nim zasade, Ze tylko jedno panstwo czlonkowskie moze

ochrony migdzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub oséb kwalifikujgcych sie do otrzymania
ochrony uzupetniajgcej oraz zakresu udzielanej ochrony, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0095&from=PL, dostep: 09.04.2020.

* Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej, https://eur-lex.europa.eu/legal-
-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013L0032&from=pl, dostep: 09.04.2020.

4 B. Koszel, op. cit., s. 60.

- Convention determining the State responsible for examining applications for asylum lodged in
one of the Member States of the European Communities 97/C254/01, https://eur-lex.europa.eu/legal-
-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A41997A0819(01), dostep: 07.04.2020.

2 P. Sadowski, op. cit., s. 61-63.

3 Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajgce kryteria i me-
chanizmy okreslania Panistwa Czlonkowskiego wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesio-
nego w jednym z Paristw Czlonkowskich przez obywatela parstwa trzeciego, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32003R0343&from=pl, dostep: 09.04.2020.
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by¢ odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu, w celu uspraw-
nienia unijnego systemu azylowego i ukrdcenia fenomenu turystyki azylowe;j.
Poniewaz zazwyczaj bylto to panstwo ,,pierwszego kontaktu”, przepisy tego roz-
porzadzenia zanadto obcigzaly panstwa potudniowej i potudniowo-wschodniej
Europy*. W praktyce jednak zdarzalo sie, ze panstwa cztonkowskie, powotujac
sie na przepisy systemu Dublin II, przerzucaly miedzy sobg odpowiedzialno$¢ za
rozpatrywanie wnioskéw azylowych®.

To rozporzadzenie stracito moc prawng wraz z przyjeciem kolejnych zmian
wynikajacych z procesu implementowania postanowien traktatu lizbonskiego,
ktoéry - jak wspomniano wczesniej — znacznie wplynal na ksztaltowanie polity-
ki unijnej w tym zakresie. W Zycie weszlo rozporzadzenie PE i Rady z 26 czerw-
ca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizméw ustalania panstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowe;j. To rozporzadzenie, okreslane mianem Dublin III, funkcjonuje
do tej pory, cho¢ kryzys migracyjny wymusil rozwazenie kolejnych zmian. Zna-
mienne jest takze, ze — jak czytamy na stronie PE - ,,opdzniona transpozycja” tego
aktu prawnego zbiegla si¢ z okresem najwickszego natezenia ruchéw migracyj-
nych*. Innymi stowy - ledwie to rozporzadzenie zacz¢lo w pelni funkcjonowac,
juz dostrzezono koniecznos¢ jego rewizji.

Jesli chodzi o odpowiedzialno$¢ panstw cztonkowskich za rozpatrywanie
wnioskow azylowych system Dublin III kladzie o wiele wigkszy nacisk na kryte-
rium ,,miejsca wjazdu” do UE. Jednoczesnie przyznaje samym azylantom szerszy
zakres praw, m.in. powinni by¢ oni informowani o procedurze azylowej, a instytu-
cje odpowiedzialne za udzielenie azylu powinny z kazdym z nich przeprowadzi¢
wywiad w obecnosci ttumacza. Znacznie ograniczono takze mozliwo$¢ detencji
azylantéw* i przyznano im prawo odwotania si¢ od decyzji. System Dublin III
zapewnia migrantom opieke pierwszego panstwa, do ktérego dotarli przekracza-
jac zewnetrzng granice UE, do czasu ustalenia ich statusu i rodzaju ochrony, na
jaka moga liczy¢ w strefie Schengen. Obecnie obowigzujgcemu prawu azylowemu
mozna jednak wytkna¢ stosunkowo stabg ochrone dla rodzin aplikujgcych o azyl
oraz azylantéw maloletnich. Tym drugim przystuguje przykladowo dostep do sys-
temu edukacji na warunkach podobnych do tych, ktérymi ciesza si¢ obywatele

“ P. Sadowski, op. cit., s. 75.

*A. Pawlak, Niemieckie ktopoty z umowg Dublin II, ,,Deutsche Welle” 26.06.2016, https://www.
dw.com/pl/niemieckie-k%C5%820poty-z-umow%C4%85-dublin-ii/a-19357889, dostep: 09.04.2020.

6 Polityka azylowa, ,Noty tematyczne o Unii Europejskiej”, Parlament Europejski 01.2020, ht-
tps://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/151/polityka-azylowa.

¥ Rozporzadzenie z 2003 r. zezwalalo panstwom cztonkowskim na detencje ,,z powoddw praw-
nych lub ze wzgledu na [zapewnienie] porzadku publicznego”. Zob. European Union Law..., s. 560.



24 Agata Katabunowska

danego kraju, lecz nie takich samych*. Kryzys migracyjny zweryfikowat jednak
w praktyce o wiele powazniejsze niedociagnigcie rozporzadzenia z 2013 r. — nie
przewidywalo ono podzialu odpowiedzialnosci za rozpatrywanie wnioskow azy-
lowych w przypadku ich naglego wzrostu. W zwigzku z tym konieczne stalo si¢
wprowadzenie kolejnych poprawek do rezimu dublinskiego, o czym traktowac
beda kolejne rozdzialy tego opracowania.

W tym samym czasie nastapilo tez $cislejsze zintegrowanie systemu Eurodac
w dzialanie WESA. Zapewnily to zmiany podstawy prawnej systemu, ktorg jest
obecnie rozporzadzenie PE i Rady przyjete w czerwcu 2013 r.* Umozliwia ono
organom odpowiedzialnym za zapobieganie przestepstwom terrorystycznym i ich
wykrywanie dostep do tej bazy danych. To rozwigzanie spotyka sie z krytyka, po-
niewaz organy takie nie majg dostepu do podobnych danych na temat obywate-
li panstw UE, co stygmatyzuje w pewien sposdb obywateli panstw trzecich jako
w wiekszym stopniu ,podejrzanych” o dokonywanie zamachow™.

1.4. Ochrona granic

Traktat lizbonski umozliwit nie tylko zarzadzanie migracjami oraz budowa-
nie WESA, ale takze budowe systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi UE.
Art. 77 traktatu zapowiada ,stopniowe wprowadzanie zintegrowanego systemu
zarzadzania granicami zewnetrznymi’, a do jego realizacji PE i Rada maja pod-
ja¢ ,wszelkie niezbedne $rodki”. Dla wdrazania tego systemu oprdcz dzialalnosci
agencji Frontex, istotne znaczenie mialy takze zapisy dotyczace funkcjonowania
strefy Schengen, przede wszystkim SIS oraz ,,Kodeks graniczny Schengen”. Kodeks
ten, przyjety w marcu 2006 r., regulowal zasady przekraczania granic zewnetrz-
nych strefy oraz system ich kontroli®'. Zawieral takze przepisy dotyczace mozliwo-

8 European Union Law..., s. 558.

*" Rozporzgdzenie Parlamentu i Rady (UE) NR 603/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie usta-
nowienia systemu Eurodac do poréwnywania odciskow palcéw w celu skutecznego stosowania rozporzg-
dzenia (UE) nr 604/2013 w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizmow ustalania paristwa czton-
kowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego
w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela paristwa trzeciego lub bezparnstwowca oraz w sprawie
wystepowania o porownanie z danymi Eurodac przez organy scigania patistw cztonkowskich i Europol na
potrzeby ochrony porzgdku publicznego, oraz zmieniajgce rozporzgdzenie (UE) nr 1077/2011 ustanawia-
jgce Europejskg Agencje ds. Zarzgdzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi
w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczeristwa i Sprawiedliwosci (wersja przeksztatcona), https://eur-lex.euro-
pa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0603&from=PL, dostep: 07.04.2020.

0 P. Sadowski, op. cit., s. 124.

*! Rozporzgdzenie (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 1. usta-
nawiajgce wspolnotowy kodeks zasad regulujgcych przeptyw oséb przez granice (kodeks graniczny Schen-
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$ci tymczasowego wprowadzania kontroli na granicach wewnetrznych w szczegol-
nych przypadkach.

Czeg$cig ochrony granic zewnetrznych jest takze prowadzenie wspdlnych ope-
racji na akwenach morskich okalajacych strefe Schengen. Zadanie koordynowa-
nia tych operacji powierzono Europejskiej Sieci Patroli (European Patrol Network,
EPN), utworzonej w maju 2007 r.>> W akcjach mogty uczestniczy¢ stuzby zainte-
resowanych panstw czlonkowskich (gléwnie tych polozonych w basenie Morza
Srédziemnego, m.in. Hiszpanii, Wtoch, Grecji czy Malty), a Frontex koordyno-
wal ich dzialania polegajace na przeprowadzaniu patroli wod przybrzeznych. EPN
miata zapobiega¢ probom nielegalnego przekraczania granicy morskiej UE, lecz
wyposazona jedynie w kompetencje patrolowe nie zdala egzaminu podczas maso-
wego naplywu uchodzcow™.

W szersze kompetencje operacyjne zostaly natomiast wyposazone zespo-
ly szybkiej interwencji na granicach (Rapid Border Intervention Teams, RABIT),
powolane w sierpniu tego samego roku. Mialy by¢ one ztozone z krajowych eks-
pertéw $wiadczacych pomoc techniczng i operacyjng w przypadkach nagtych na-
plywéw migracyjnych. O powolanie ich do dziatania mialy kazdorazowo wystepo-
wac te panstwa, ktore znalazly sie w sytuacji nadzwyczajnej i wymagaly pomocy
w ochronie zewnetrznych granic strefy Schengen. Nadzdr nad takimi zespotami
réwniez pelnil Frontex™*.

Kolejnym elementem systemu ochrony granic jest Europejski System Nadzo-
ru Granicznego (European Border Surveillance System, Eurosur), utworzony w paz-
dzierniku 2013 r. Jest to wspodlnotowy system nadzoru zewnetrznych granic UE. Ma
on za zadanie monitorowanie nieuregulowanej migracji, a do tego celu wykorzystuje
sie najnowsze technologie, m.in. drony, satelity czy sensory. Zgromadzone informa-
cje moga by¢ swobodnie przekazywane pomigdzy panstwami cztonkowskimi.

Jak mozna zauwazy¢, zewnetrzny aspekt polityki migracyjnej UE jest wyjatko-
wo rozbudowany. System zabezpieczen na granicach zewnetrznych strefy Schen-
gen jest jednak ,ceng za komfort przemieszczania si¢ po tym obszarze bez obo-
wigzku zatrzymywania si¢ na granicy w celu kontroli 0séb i pojazdéw™.

gen), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006R0562&{rom=PL, do-
step: 07.04.2020.

32 European Patrols Network, Frontex 24.05.2007, https://frontex.europa.eu/media-centre/new-
s-release/european-patrols-network--Weca9H, dostep: 07.04.2020.

3 G. Balawajder, Instytucjonalny wymiar ochrony granic zewnetrznych Unii Europejskiej w kontek-
Scie bezpieczetistwa paristw czfonkowskich, ,,Pogranicze. Polish Borderlands Studies” 2018, t. 6, nr 1, s. 89.

> Zespoly szybkiej interwencji na granicach zewnetrznych UE, Parlament Europejski 26.04.2007,
https://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+IM-PRESS+20070420IPR
05693+0+DOC+XML+V0//PL, dostegp: 07.04.2020.

> A. Gruszczak, Schengen - klopotliwy sukces, ,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2012, nr 2
(13), s. 35.
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1.5. Wspoétpraca z panstwami trzecimi

Polityka migracyjna ma oprdcz ochrony granic takze inny aspekt zewnetrzny,
ktéry dyskutowano juz podczas spotkania w Tampere w 1999 r. Chodzi o wspot-
prace z panstwami trzecimi w zakresie migracji i azylu. Z biegiem czasu oba ele-
menty ,zewnetrznej” polityki migracyjnej coraz bardziej zyskiwaly na znaczeniu,
m.in. w wyniku intensyfikacji debat migdzynarodowych na temat relacji pomiedzy
migracjg a rozwojem terroryzmu.

Zaréwno poszczegllne panstwa czlonkowskie, jak i UE jako organizacja
miedzynarodowa, zawieraly i wcigz zawierajg liczne porozumienia z panstwami
trzecimi, a cz¢$¢ z nich dotyka réwniez probleméw migracji. Pierwsze bardziej
kompleksowe ujecie migdzynarodowego zaangazowania UE w polityce migracyj-
nej przybralo posta¢ Globalnego Podejscia do Migracji (Global Approach to Mi-
gration, GAM) wypracowanego w 2005 r. Zostalo ono wznowione w 2012 r. pod
nazwg Globalnego Podejscia do Migracji i Mobilnosci (Global Approach to Migra-
tion and Mobility, GAMM). Mialo ono integrowac¢ stanowisko catej UE w miedzy-
narodowych dyskusjach na temat migracji.

Gléwnymi celami GAM/GAMM miala by¢ lepsza organizacja legalnej mi-
gracji, zapobieganie i zwalczanie migracji nieregularnej, wspieranie aspektu
rozwojowego mobilnosci ludzi oraz koordynacja zewnetrznego aspektu proce-
su azylowego®®. To, ze prace nad tym projektem przypadly na polowe pierwszej
dekady XXI w. nie jest przypadkowe — mialo to bezposredni zwigzek z rozsze-
rzeniem UE o kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére wezesniej ,,petnity
role strefy buforowej pomiedzy UE a resztg $wiata™’. Od momentu rozszerze-
nia, strefy tej nalezalo szukac o wiele dalej. Innym istotnym wydarzeniem, ktére
wplynelo na wydzwigk Globalnego Podejscia, byla sytuacja na granicy miedzy
Marokiem a hiszpanskimi enklawami Ceutg i Melillg z drugiej polowy 2005 r.
Podczas kilkukrotnych préb forsowania przez afrykanskich imigrantéw wybu-
dowanych na granicy muréw doszlo do uzycia broni. Wedlug réznych doniesien
z rak funkcjonariuszy stuzby granicznej zgina¢ miato wéwczas od kilku do kil-
kunastu migrantéw?.

% Global Approach to Migration and Mobility, European Commission, https://ec.europa.eu/
home-affairs/what-we-do/policies/international-affairs/global-approach-to-migration_en, dostep:
07.04.2020.

7 S. Keukeleire, T. Delreux, op. cit., s. 233.

8 R. McLean, 5 Killed in Mass Attempt to Cross from Morocco to Spanish Enclave, ,The New York
Times“ 30.09.2005, https://www.nytimes.com/2005/09/30/world/europe/5-killed-in-mass-attempt-
-to-cross-from-morocco-to-spanish.html, dostep: 09.04.2020; Visit to Ceuta and Melilla — Mission
Report. Technical mission to Morocco on illegal immigration 7th October- 11th October 2005, European
Commission 19.10.2005, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_05_380,
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Kluczowym instrumentem GAM/GAMM jest partnerstwo na rzecz mobil-
nosci (mobility partnership), w ramach ktérego UE podejmuje dialog polityczny
z panstwami trzecimi w kwestiach zwigzanych z migracjs. Koordynacja porozu-
mien o partnerstwie zajmuje sie co prawda KE, ale przystagpienie do nich nie jest
dla panstw czlonkowskich obowigzkowe, a z uczestnictwa w nim nie wynikajg dla
czlonkéw UE konsekwencje prawne®. Partnerstwa na rzecz mobilnosci uznaje sie
za ,najbardziej wyszukane narzedzie” unijnej polityki migracyjnej w jej aspekcie
zewnetrznym®. W ramach tego typu porozumien zaréwno panstwa czlonkowskie
UE, jak i panstwa trzecie mogga wzig¢ na siebie zobowigzania réznego typu: m.in.
w zakresie readmisji, zapobiegania zjawisku drenazu moézgéw, wspolpracy z eu-
ropejskimi agencjami ochrony granic czy kontroli dokumentéw podréznych na
granicach. Partnerstwa posiadajg takze aspekt rozwojowy, gdyz podczas ich zawie-
rania UE wymaga od partneréw zintensyfikowanej dziatalnosci na rzecz poprawy
sytuacji ekonomicznej lub spolecznej, oferujac w zamian unijne fundusze i eks-
pertyze. Jednocze$nie UE oferuje obywatelom panstw trzecich legalne mozliwosci
migracji do strefy Schengen.

Pierwsze takie partnerstwa nawigzano w 2008 r. z Republika Zielonego Przy-
ladka i Moldawig, kolejne w 2009 r. z Gruzja, w 2011 r. z Armenig, w 2013 r. z Ma-
rokiem i Azerbejdzanem. W po6zniejszym okresie, w obliczu wyzwan spoteczno-
-politycznych zwigzanych z Arabska Wiosng, mozna byto zauwazy¢ geograficzng
zmiane zainteresowania UE kandydatami do nawigzywania tego typu partnerstw —
w 2014 r. nawigzano je z Tunezjg i Jordania. W rejonie Europy Wschodniej ostat-
nie porozumienie o partnerstwie zawarto z Bialorusig w 2015 r.

Cho¢ nie wszystkie umowy z panstwami trzecimi podlegaja regularnej ewa-
luacji, ktérej wyniki bytyby dostepne dla szerszej opinii publicznej, uznaje sie je
za relatywnie malo skuteczne. Krytycy podnosza przede wszystkim, ze rozktad
odpowiedzialnosci pomiedzy dwoch partneréw skutkuje de facto brakiem przej-
mowania odpowiedzialnosci za realizacje postanowien poszczegdlnych porozu-
mien. Ponadto strony maja wobec nich odmienne oczekiwania, a ich ostateczna
tre$¢ niejednokrotnie narzucana jest przez silniejszego partnera, jakim jest UE.
Partnerstwa na rzecz mobilnosci s3 wigc w opinii niektorych badaczy ,kierowane
eurocentrycznymi pobudkami w zakresie bezpieczenstwa oraz interesem ekono-

dostep: 09.04.2020; W. Kotowicz, Problemy na granicy afrykarisko-europejskiej - hiszpatiskie enklawy
w Maroku, ,Forum Politologiczne“ 2010, t. 10, s. 373-390.

* K. A. Morawska, Partnerstwo na rzecz mobilnosci jako instrument polityki imigracyjnej Unii
Europejskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, R. LXXIX, z. 2., s. 101.

€ A. Dimitriadi, Deals without borders: Europe’s foreign policy on migration, ECFR Policy Briefs,
kwiecienn 2016, nr 165, online: https://www.ecfr.eu/page/-/ECFR-165-DEALS_WITHOUT_BOR-
DERS.pdf, s. 4, dostep: 27.03.2020.
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micznym™®. Brukseli trudno jest zaproponowac stosowne bodzce, ktére zacheca-

tyby do wspodtpracy w tym konkretnym obszarze®. Jednoczesnie w obliczu zrdz-
nicowanych priorytetéow w polityce zagranicznej poszczegélnych czlonkéw UE
niefatwe jest centralne zarzadzanie kierunkami rozwoju zawartych partnerstw.
Ponadto trudna, o ile w ogole mozliwa, jest ocena realnego wplywu partnerstw
na skale legalnej migracji z wymienionych panstw trzecich, tzn. weryfikacja, czy
dany migrant zaaplikowal o wize Schengen w wyniku realizacji programu part-
nerstwa czy tez na wlasng reke, bez wsparcia ze strony panstwa®. Efekty realizacji
poszczegolnych partnerstw $wiadczg takze o wiele wigkszym nacisku ze strony UE
na readmisje anizeli na legalng migracje.

UE zawiera takze umowy w sprawie readmisji i tego typu porozumien funk-
cjonuje obecnie o wiele wiecej niz partnerstw na rzecz mobilnosci (23 umowy -
stan na pazdziernik 2019 r.**). Sg to m.in. porozumienia z Hongkongiem, Pakista-
nem, Czarnogora czy Ukraing. Dzialajg one w sposdb dwustronny, tzn. ze zaréwno
panstwa UE, jak i dane panstwo trzecie maja prawo do zadania i organizowania
powrotu 0sdb przebywajacych na ich terytorium w sposéb nielegalny®. Umowy te
zawieraja czesto dodatkowq klauzule, odnoszaca si¢ do obywateli panstw, ktére nie
s3 stronami umowy. W ten sposéb procedurg readmisji moga zosta¢ objete osoby,
ktore wykorzystaly terytorium danego panstwa-strony jedynie w celu tranzytu®.

1.6. Integracja

Przepisy traktatowe nie przewidujg harmonizacji procedur integracyjnych.
Nie oznacza to jednak, ze dokumenty unijne zupetnie milcza na ten temat — dos¢
obszernie poruszono te kwestie m.in. w programie haskim z 2004 r., ktéry za-
checal panstwa czlonkowskie do rozwijania wlasnych polityk integracyjnych oraz
wymiany dobrych praktyk w tym zakresie.

¢t F. Pastore, E. Roman, Framing migration in the southern Mediterranean: how do civil society
actors evaluate EU migration policies? The case of Tunisia, ,Comparative Migration Studies” 2020,
vol. 8, s. 6. Zob. tez A. Dimitriadi, op. cit.

62 S. Keukeleire, T. Delreux, op. cit., s. 235.

¢ K. A. Morawska, op. cit., s. 105-106. Zob. tez H. Crawley, B. K. Blitz, Common agenda or Eu-
rope’s agenda? International protection, human rights and migration from the Horn of Africa, ,Journal
of Ethnic and Migration Studies* 29.05.2018.

 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Sprawozdanie
z postepow w realizacji Europejskiego programu w zakresie migracji, https://eur-lex.europa.eu/legal-
-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0481&from=EN, dostep: 18.04.2020, s. 17.

 Umowy o readmisji miedzy UE a niektérymi parnstwami trzecimi, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:114163, dostep: 27.03.2020.

¢ P. Sadowski, op. cit., s. 147.
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W traktacie z Lizbony PE i Rada zyskaly jedynie inicjatywe ustawodawcza co
do $rodkéw ,,zachecajacych i wspierajacych panstwa cztonkowskie, podejmowa-
nych w celu popierania intergacji obywateli panstw trzecich” Traktat wyraznie
wskazuje jednak, ze spod takiej inicjatywy wyltaczona jest ,,jakakolwiek harmoni-
zacja przepisow ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich” Innymi sto-
wy instytucje unijne mogg jedynie wspiera¢ srodki, ktére podejmuja poszczegdlne
panstwa w celu promocji integracji, ale nie mogga ich inicjowac. Warto podkreslic,
ze wigkszos¢ dokumentdéw unijnych definiuje integracje jako proces dwukierun-
kowy, w ktéry zaangazowani winni by¢ zaréwno imigranci, jak i spoleczenstwo
przyjmujace®’.

UE chcialaby w obszarze integracji promowac przede wszystkim dobre prak-
tyki, m.in. poprzez Europejska Strong Internetowg o Integracji (European Web Site
on Integration, EWSI), Program Ogdlny ,Solidarnos¢ i zarzadzanie przeplywa-
mi migracyjnymi” (SOLID) czy tez ,Plan dzialania na rzecz integracji obywateli
panstw trzecich”. W kolejnych programach UE w tym obszarze mozna zauwazy¢
Scidlejsze laczenie integracji z prawami podstawowymi oraz che¢ stopniowego
zrownywania w prawach obywateli pafistw UE i obywateli pafstw trzecich. UE
podejmuje szereg dzialan w réznych obszarach: edukacji, integracji na rynku pra-
cy czy tez utatwiania dostepu do podstawowych ustug. KE wspiera réwniez wiadze
lokalne i regionalne panstw cztonkowskich, ktére w obszarze integracji migrantéw
odgrywajg pierwszoplanowg role, m.in. poprzez tworzenie sieci miast i regionéw
wspolpracujacych ze soba w tej dziedzinie.

Ponadto Fundusz Azylu, Migracji i Integracji, ustanowiony na lata 2014-2020,
o lacznej wartosci 3,137 miliardow euro, nie tylko promuje skuteczne zarzadza-
nie przeplywami migracyjnymi oraz wdrozenie i wzmocnienie wspdlnego unijne-
go podejscia do azylu, ale ma réwniez za zadanie wspiera¢ dzialania imigracyjne
panstw czlonkowskich.

1.7. Finansowanie

W unijnym budzecie wiekszos¢ srodkéw zwiazanych z polityka migracyjng
przydzielonych jest do dzialéw ,,polityka wewnetrzna” oraz ,,polityka zewnetrz-
na” wieloletnich ram finansowych, co odpowiada dwém gtéwnym elementom
sktadowym tej polityki. Kluczowg role odgrywa Fundusz Azylu, Migracji i In-
tegracji (FAMI). Srodki majace na celu przyczynianie si¢ do skutecznego zarza-

¢ M. Pachocka, D. Wach, Migracja a integracja (imigrantow) w Unii Europejskiej — poszukiwaniu
rozwigzania, w: Unia Europejska: istota, szanse, wyzwania, red. E. Latoszek, M. Proczek, A. Szczerba-
-Zawada, A. Maston-Oracz, K. Zajaczkowski, Warszawa 2018, s. 141-142.
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dzania przeptywami migracyjnymi i do realizacji polityki migracyjnej i azylo-
wej rozdysponowywane sg z tego funduszu w ramach otwartych i zamknietych
konkursow. Instytucje publiczne, ktére posiadaja monopol prawny tym zakresie
tematycznym, mogg otrzymac $rodki z tego funduszu bez konkursu. Zakres te-
matyczny FAMI jest najszerszy — ma on wspiera¢ dzialania zaréwno w obszarze
azylu, legalnej migracji i integracji, jak i nieregularnej migracji oraz polityki
powrotéw. W ramach finansowych 2014-2020 Fundusz mial wynosi¢ 3,8 mld
euro. Z raportu wykonanego na zlecenie KE wynika jednak, ze juz w 2018 r.
siegal on 6,6 mld euro, gléwnie ze wzgledu na konieczno$¢ radzenia sobie ze
skutkami kryzysu migracyjnego, ktérego nie przewidziano podczas ustalania
budzetu®®.

Cze$¢ dziatan zwigzanych z migracjg i azylem jest takze finansowana z Fun-
duszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Obejmuje on $rodki na zarzadzanie ze-
wnetrznymi granicami UE oraz zapewnianie wysokich standardéw wydawania
wiz Schengen (2,8 mld euro w ramach finansowych 2014-2020), a takze na wspot-
prace policyjna, zwalczanie przestepczosci i zarzadzanie kryzysowe (1 mld euro
w latach 2014-2020)%.

Dziatania w omawianym obszarze s3 takze finansowane z innych instrumen-
tow finansowych, m.in. z Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrze-
bujacym czy Europejskiego Funduszu Spolecznego. Ten ostatni koncentruje sie
na pomocy uchodzcom i azylantom, ktdrzy maja dostep do europejskiego rynku
pracy. Jak juz zostalo wspominane, problematyka migracji zajmuja si¢ tez unijne
agencje: Frontex, EASO czy Europol — im réwniez KE powierza srodki na wykona-
nie budzetu. Ze wzgledu na kryzys migracyjny KE kilkukrotnie zwigkszata srodki
zaplanowane dla nich w ramach wieloletnich ram finansowych”.

Takze nowe rozwigzania, ktére zaproponowano juz w trakcie trwania kryzysu
i ktore zostang omoéwione ponizej, wymagaty alokacji dodatkowych zasobow fi-
nansowych. Zaliczy¢ tu nalezy przede wszystkim Instrument Pomocy dla Uchodz-
cow w Turcji (6 mld euro), Fundusz Powierniczy na rzecz Afryki (min. 4,7 mld
euro), Europejski Fundusz na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju (min. 3,35 mld
euro)”’. Dnia 14 czerwca 2018 r. KE zaproponowata nowy instrument finansowy —
Instrument Sgsiedztwa, Rozwoju i Wspoétpracy Miedzynarodowej — o wartosci

 Policy Department for Budgetary Affairs Directorate General for Internal Policies of the
Union, EU funds for migration, asylum and integration policies, 2018, https://bruegel.org/wp-content/
uploads/2018/05/EU-funds-for-migration.pdf, dostep: 27.03.2020.

% Tamze.

70 Biuro Analiz PE, Briefing. Polityki UE - Dziatania dla Obywateli. Kwestia migracji, czerwiec
2019, s. 6.

7' Tamze.
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niemal 90 mld euro’. Ponadto UE $wiadczy pomoc humanitarng, m.in. w regio-
nach dotknietych konfliktami. W latach 2014-2019 przeznaczyla 1,6 mld euro na
pomoc Syrii i paiistwom polozonym w jej regionie’®. Dodatkowe $rodki UE prze-
znacza na pomoc panstwom czlonkowskim najbardziej obcigzonym problemem
migracji, m.in. Grecji (od 2015 do 2019 r. facznie ok. 2,2 mld euro) czy Wtoch (od
2014 do 2019 r. facznie ok 1,7 mld euro)”™.

Funduszami zwigzanymi z polityka migracyjna zarzadza wiele réznych jedno-
stek UE, m.in. dyrekcje generalne ds. migracji i spraw wewnetrznych, ds. polityki
sasiedztwa i negocjacji w sprawie rozszerzenia czy tez ds. wspolpracy miedzynaro-
dowej i rozwoju. Takie rozdrobnienie funduszy wielokrotnie spotykalo sie z krytyka,
chociazby ze strony unijnych audytorow”.

2" A new neighbourhood, development and international cooperation instrument, European Par-
liament 29.11.2019, https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=E-
PRS_BRI(2018)628251, dostep: 27.03.2020.

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Sprawozdanie
z postepow w realizacji..., s. 7.

74 Tamze,s. 8111.

7 European Court of Auditors, Special Report No 9/2016. EU external migration spending in
Southern Mediterranean and Eastern Neighbourhood countries until 2014, European Union 2016, https://
www.eca.europa.eu/Lists/ ECADocuments/SR16_09/SR_MIGRATION_EN.pdf, dostep: 27.03.2020.






2. Zmiany w polityce migracyjnej UE
podczas kryzysu migracyjnego

Przeglad poszczegélnych obszaréw, ktore skladaja si¢ na caloksztalt unijnej
polityki migracyjnej, uwidocznil zlozonos¢ dziatan UE podejmowanych w celu
zarzadzania migracjami, procedurami azylowymi oraz ochrong granic zewnetrz-
nych. Ta misternie zaplanowana struktura agencji, programéw, polityk i funduszy
zostala podczas kryzysu migracyjnego postawiona pod ogromnym znakiem za-
pytania. Przepisy prawa UE nie byly zaprojektowane z mysla o sytuacji tak wy-
jatkowej (skale zjawiska ilustruja ponizsze wykresy), a dlugos¢ i kompleksowos¢
procedur i sposobéw podejmowania decyzji nie ulatwiaty Brukseli szybkiej i — co
wazne — wywazonej reakcji.

Wykres 1. Liczba wnioskéw o azyl ztozonych w paristwach cztonkowskich UE
w latach 2009-2019

1400 000

1200 000 [~

1000 000 / \
800 000
600 000 / K/
400 000 __//

200000

0

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Opracowanie wlasne na podstawie: Asylum and first time asylum applicants - annual aggregated data, Euro-
stat, https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/tps00191/default/table?lang=en, dostep: 14.04.2020.
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Wykres 2. Liczba nieregularnych migrantéw z paristw trzecich do parstw cztonkowskich UE
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Opracowanie wlasne na podstawie: Third country nationals found to be illegally present — annual data

(rounded), Eurostat, https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_eipre&lang=en,
dostep: 15.04.2020.

Wykres 3. Wielko$¢ populacji bez obywatelstwa panstwa zamieszkania w pieciu parfistwach
cztonkowskich UE o najwigkszym odsetku obcokrajowcéw w latach 2010-2019
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Opracowanie wlasne na podstawie: Population without the citizenship of the reporting country, Eurostat,
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/tps00157/default/table?lang=en, dostep: 15.04.2020.
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2.1. Dziatania podjete przez UE
w pierwszej fazie kryzysu migracyjnego

W ponizszym rozdziale zaprezentuj¢ najwazniejsze propozycje zmian w unij-
nej polityce migracyjnej wysuniete od polowy kwietnia 2015 r., zarysowujac
zwlaszcza te, ktdre wywolaly najwieksze kontrowersje. Wiekszo$¢ spornych punk-
tow do chwili obecnej stanowi gtéwng przeszkode dla powstania spojnej i przy-
sztosciowej polityki w obszarze migracji i azylu w UE.

Dnia 20 kwietnia 2015 r. podczas wspolnego posiedzenia ministréw spraw
zagranicznych i ministrow spraw wewnetrznych panstw cztonkowskich przyjeto
10-punktowy plan w sprawie migracji, w ktérym wymieniono najpilniejsze zada-
nia, jakie nalezatoby podja¢ w odpowiedzi na rosnacg presje migracyjng’®. Zda-
niem komentatorow, reakcja ta byta zbyt pdzna i poprzedzona licznymi utonigcia-
mi migrujagcych w Morzu Srédziemnym, m.in. ze wzgledu na zaprzestanie przez
UE pod koniec 2014 r. prowadzenia operacji ,,Mare Nostrum™”’. Warto zaznaczy¢,
ze to wlasnie w tym 10-punktowym planie po raz pierwszy padla propozycja ,,pi-
lotazowego projektu” relokacji, ktory w pierwotnej wersji mial obejmowac tylko
panstwa cztonkowskie chetne do udzielenia pomocy Wilochom i Gregji, gdzie
trafiata najwigksza liczba migrujacych. Projekt ten popierany byl przez premiera
Wtoch Matteo Renziego, kanclerz Angele Merkel oraz dwczesnego przewodnicza-
cego KE Jeana-Clauda Junckera”.

Kroétko potem, 13 maja 2015 r., KE opublikowala ,,Europejski program w za-
kresie migracji’, nazywany czesto Europejska Agenda Migracyjna. Wytyczne za-
proponowane w tym dokumencie podzielone zostaly na dzialania natychmiastowe
oraz podwaliny pod budowe systemu zarzadzania migracjami w przyszlosci.

Dziatania natychmiastowe miaty obejmowac:

e zwigkszenie srodkéw przeznaczonych na realizacje operacji Frontex na Mo-

rzu Srédziemnym (operacja ,, Iryton” oraz ,,Posejdon”) w latach 2015 i 2016
oraz koordynacje dziatan w zakresie likwidacji przestepczych sieci przemyt-
nikdow;

e zapowiedZ wprowadzenia przez KE systemu reagowania w sytuacji nadzwy-

czajnej zgodnie z art. 78 ust. 3 TFUE, co oznaczalo uznanie, ze cze$¢ panstw

76 Joint Foreign and Home Affairs Council: Ten point action plan on migration, European Com-
mission 20.04.2015, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_15_4813, dostep:
27.03.2020.

77 H. Crawley, E. Diivell, K. Jones, S. McMahon, N. Sigona, Unravelling Europe’ ,, Migration Cri-
sis“ Journeys Over Land and Sea, Bristol 2018, s. 132.

8 A. Nyzio, The Second Revival? The Visegrdd Group and the European Migrant Crisis in 2015-
2017, ,,Politeja. Pismo Wydzialu Studiéw Miedzynarodowych i Politycznych Uniwersytetu Jagiellon-
skiego” 2017, vol. 50, nr 5, s. 53.
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czlonkowskich znajdowata si¢ wowczas w sytuacji nadzwyczajnej, pozwala-
jacej na zastosowanie srodkéw tymczasowych na ich korzys¢;

zapowiedz zlozenia wniosku ustawodawczego w celu ustanowienia sta-
tego systemu relokacji 0s6b wymagajacych ochrony migdzynarodowej,
ktéry bedzie funkcjonowal w przypadku masowego naptywu migrantéw
w przyszlosci;

wprowadzenie ogolnoeuropejskiego programu przesiedlen 20 tys. 0s6b po-
trzebujacych ochrony miedzynarodowej bezposrednio z krajéw ich pocho-
dzenia, zgodnie z zaleceniem Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczo-
nych ds. UchodZcéw oraz zabezpieczenie budzetu na ten cel w wysokosci
50 mln euro w latach 2015 i 2016;

zacie$nienie wspolpracy z krajami trzecimi potozonymi w Afryce Pétnoc-
nej oraz na Bliskim Wschodzie, ktdre ponosza najwigkszy cigzar zwigzany
z obecnoscia azylantow lub ktére odgrywaja strategiczng role w zapewnie-
niu stabilno$ci w regionie (m.in. Niger, Mali, Libia);

utworzenie systemu hotspotow w panstwach czlonkowskich, ktore boryka-
ja si¢ z najwigkszym naptywem migrantéw w celu sprawnej identyfikacji
i rejestracji;

utworzenie funduszu nadzwyczajnego w wysokosci 60 mln euro w celu
wsparcia systemu przyjmowania migrantéw i zapewnienia im opieki zdro-
wotnej w panstwach cztonkowskich, ktore znajdujg sie pod najwieksza pre-
sja migracyjna”.

Dokument precyzowat tez cztery poziomy dziatan UE, ktére miaty przystuzy¢

sie realizacji ,,uczciwej, solidnej i realistycznej polityki migracyjnej UE” w przy-
sztosci. Zaliczono do nich:

1. ograniczenie zachet dla nielegalnej migracji m.in. poprzez dziatalnos¢ de-

legatur UE w panstwach trzecich, bedacych krajami pochodzenia migran-
tow oraz pomoc rozwojowa, walke z przemytem i handlem ludzmi oraz
usprawnienie procedury powrotow;

. poprawe zarzadzania granicami zewnetrznymi UE poprzez umocnienie roli

Frontexu oraz wsparcie krajow trzecich, sasiadujacych ze strefa Schengen;

. spdjne wdrazanie europejskiego systemu azylowego poprzez poprawe obo-

wigzujgcych norm, zacie$nienie wspotpracy w tym zakresie oraz skuteczne
radzenie sobie z naduzyciami wobec tego systemu;

7% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-

no-Spolecznego i Komitetu Regionéw ,Europejski program w zakresie migracji” [COM(2015) 240 fi-
nal], https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015D C0240&from=EN,
10.04.2020.
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4. zmiany w polityce dotyczacej legalnej migracji do UE, m.in. zmiany w pro-
cedurze przyznawania niebieskiej karty, modernizacji polityki wizowej oraz
wygospodarowanie dodatkowych srodkéw na rzecz integracji migrantow®.

Trudno nie dostrzec w tym dokumencie KE, majacym wowczas priorytetowe
znaczenie w polityce migracyjnej, istotnej zmiany akcentéw w stosunku do po-
przednich programow, zwlaszcza zas do ,,Globalnego podejscia” z 2005 r. Agenda
nie tylko nie koncentrowala si¢ na legalnej migracji, ale dodatkowo ,nic juz nie
wspominala o pozytywnej relacji pomiedzy migracja a rozwojem™!, ktdra wcze-
$niej uwazana byla za kluczowa w budowaniu partnerstw z krajami trzecimi. Ko-
mentatorzy zauwazaja takze, ze ,Europejska Agenda Migracyjna raczej nie tworzy
podstaw zharmonizowanego systemu zarzadzania migracja i procedurami azylo-
wymi, ale w sposdb reaktywny odpowiada na rosngcg presje migracyjna”.

Mimo to, skonfrontowane z nieustajaca fala migracyjng, instytucje unijne pod-
jely kroki w celu implementacji zalecen tego dokumentu. Efektem bylo przyjecie
dwdch pakietéw srodkow. Pierwszy KE zaproponowala juz w maju 2015 r., a nad
szczegdtami jego wprowadzenia burzliwie dyskutowano podczas posiedzenia RE
25-26 czerwca 2015 r. Zaakceptowano je w gronie przedstawicieli rzadow panstw
czlonkowskich podczas posiedzenia Rady ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw
Wewnetrznych 20 lipca 2015 r.

Pierwszy pakiet srodkow zostal zaakceptowany wigkszoscig 72% gltoséw w PE
i przypieczetowany decyzja Rady z 14 wrzesnia 2015 r.** Przewidywat on reloka-
cje™ 40 tys. osob z Wloch i Grecji w ramach tymczasowego, nadzwyczajnego me-
chanizmu relokacji migrantéw, na podstawie klucza opartego na 4 kryteriach: po-
pulacji (40%), wysokosci PKB (40%), usrednionej w okresie ostatnich 4 lat liczbie
wnioskow o azyl i liczbie przesiedlonych uchodzcéw na 1 mln mieszkancéw (10%)
oraz stopie bezrobocia (10%). Do relokacji mialy by¢ klasyfikowane osoby, ktére
a) ztozyly wnioski o ochron¢ miedzynarodowsg; b) pochodzily z krajow, z ktorych
75% wnioskodawcow otrzymuje w pierwszej instancji pozytywna decyzje w spra-
wie udzielenia ochrony; c) przebywaly we Wtoszech i Grecji w przedziale czasu od
16 wrzesnia 2015 r. do 17 wrze$nia 2017 r. i przybyly do tych krajéw po 15 sierpnia

8 Tamze.

81 D. Kipp, From Exception to Rule — the EU Trust Fund for Africa, ,SWP Research Paper* 2018,
nr13,s. 8.

82 7. Ritzen, M. Kohanec, Working Paper: A sustainable immigration policy for the EU, IZA Papers,
No 126, s. 11.

% Decyzja Rady (UE) 2015/1523 z dnia 14 wrzesnia 2015 r. ustanawiajgca srodki tymczasowe
w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wioch i Grecji, https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1523&from=EN, dostep: 06.04.2020.

8 Nie byt to pierwszy projekt relokacji uchodzcéw pomiedzy panstwami czlonkowskimi UE.
Juz w 2009 r. postanowiono o relokacji ponad 200 os6b z Malty. Zob. A. Adamczyk, Kryzys migracyj-
ny i sposoby jego rozwigzania, ,Przeglad Politologiczny” 2016, nr 3, s. 48.
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2015 r. Za kazda relokowang osobe panstwa cztonkowskie mialy otrzymac¢ kwote
6 tys. euro. Powolano si¢ wowczas na zapisy traktatowe i zaistnienie sytuacji nad-
zwyczajnej (art. 78 ust. 3), a takze zasade solidarnosci, ktora jest podstawowq zasa-
da funkcjonowania unijnej polityki migracyjnej i azylowej. Z systemu tymczaso-
wej relokacji wylaczone byly Wielka Brytania i Dania, ktére w obszarze wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci korzystajg z klauzuli opt-out.

Ponadto w pierwszym pakiecie pomocowym zadecydowano o przesiedleniu
ponad 20 tys. os6b wymagajacych pomocy miedzynarodowej bezposrednio spoza
UE, wedle podobnego klucza. Dodatkowo propozycja KE zawierala takze zapisy
o zacie$nieniu wspdtpracy z krajami pochodzenia migrantéw i tworzenia hotspo-
tow w panstwach cztonkowskich znajdujacych si¢ pod najwieksza presja migracyj-
ng. To w nich miala by¢ przeprowadzana identyfikacja oséb, ktére kwalifikowaty
sie do procedury relokacji.

W obliczu stalego naptywu migrantéw, KE zaproponowata we wrze$niu 2015 r.
drugi pakiet srodkéw. Obejmowal on relokacje 120 tys. migrantéw, wymagaja-
cych ochrony miedzynarodowej w ramach tymczasowego mechanizmu relokacji.
»Kwoty” przypadajace na poszczegolne panstwa ustalono wedle takich samych
kryteriéw, jak w pierwszym pakiecie. Rowniez kwalifikacja migrantéw do proce-
dury relokacji wygladata podobnie, z tym ze chodzito o osoby, ktére przebywaly
we Wloszech i Grecji w nieco innym przedziale czasu: od 25 wrzesnia 2015 r. do
26 wrzesnia 2017 r. i ktore przybyly do tych krajéw po 24 marca 2015 r. Dodatkowo
KE zaproponowala nowg liste bezpiecznych krajéw pochodzenia, m.in. Albanii,
Macedonii, Kosowa i Turcji, a takze zaproponowala najbardziej kontrowersyjne
rozwigzanie w postaci wprowadzenia stalego kryzysowego mechanizmu relokacji.
Nie byly one juz dobrowolne, lecz miaty by¢ prawnym obowiazkiem panstw czlon-
kowskich, a za jego niedopelnienie przewidywano sankcje.

W mysl klucza relokacyjnego w ramach tymczasowego, nadzwyczajnego me-
chanizmu relokacji najwieksza liczba przesiedlanych migrantéw uwzglednionych
w tych pakietach srodkéw miata trafi¢ do Niemiec. Cho¢ pomyst KE wstepnie za-
akceptowano, nie udato si¢ uzyskac¢ petnej zgody na mechanizm kwotowy, mimo
licznych negocjacji prowadzonych w poszczegolnych panstwach UE przez zwolen-
nikéw pomystu, czyli takie panstwa, jak Niemcy, Francja i Austria®.

Najsilniejszy sprzeciw, powodujacy impas w dyskusjach na temat implemen-
tacji propozycji KE, podniosly panstwa Grupy Wyszehradzkiej. Poparty one bez
wigkszych uwag wszelkie dzialania skierowane na zarzadzanie migracja na gra-
nicach lub poza granicami zewnetrznymi UE, stanowczo odrzucaly jednak klucz
automatycznej relokacji wewnatrz UE®. O stanowisku tych panstw w kwestii

% B. Koszel, op. cit., s. 292.
8 A. Nyzio, op. cit,, s. 56.
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uchodzcéw $wiadczylo chociazby rozpoczecie budowy ogrodzenia na granicy we-
giersko-serbskiej oraz wprowadzenie na Wegrzech przepiséw kryminalizujacych
nielegalng migracje””. W grudniu 2015 r. Sfowacja i Wegry wystosowaly nawet
skargi do TSUE na temat niezgodnosci decyzji relokacyjnych z prawem unijnym,
zostaly one jednak oddalone we wrzesniu 2017 r. Trybunat stwierdzit wéwczas, ze
instytucje UE mialy prawo podja¢ zaproponowane $rodki w kwestii relokacji w za-
stosowanym trybie glosowania, poniewaz traktat naklada na nie podejmowanie
wszelkich srodkéw tymczasowych jako reakcje na sytuacje nadzwyczajna®.

Propozycje KE wigkszoscig 2/3 gloséw 17 wrzesnia 2015 r. przyjal Parlament
Europejski, przy czym reprezentanci panstw Grupy Wyszehradzkiej byli w wigk-
szosci przeciw®. Podczas glosowania w Radzie 22 wrzesnia, Wegry, Czechy,
Stowacja i Rumunia zagtosowaly przeciwko zaproponowanym rozwigzaniom,
a Finlandia wstrzymata si¢ od glosu. Decyzja o wprowadzeniu mechanizmu re-
lokacji zostata jednak przyjeta i mial on zosta¢ przeprowadzony w dwdch fazach.
W pierwszej fazie zaktadano relokacje 66 tys. 0sob, w drugiej, czyli w kolejnym
roku - 54 tys. Decyzje Rady implementowano powoli, napotykajac na liczne pro-
blemy, a przebieg drugiej fazy relokacji zmieniono ze wzgledu na zawarcie po-
rozumienia w sprawie migracji z Turcja”. Ze wzgledu na uchylenie si¢ od prze-
prowadzenia relokacji wedlug powyzszych kluczy relokacyjnych, Polska, Wegry
i Czechy zostaly zaskarzone przez KE do TSUE w grudniu 2017 r. W kwietniu
2020 r. Trybunat unijny stwierdzit, ze uchybily one tym samym swoim zobowig-
zaniom wobec prawa UE®".

Réwniez we wrzesniu 2015 r. KE zaproponowata ,,Plan dzialania UE w zakre-
sie powrotow”*?, ktory mial zapewni¢ wieksza skutecznos¢ i zacheca¢ zwlaszcza
do powrotéw dobrowolnych. W tym samym czasie rozpoczgto organizacje hot-
spotow, czyli punktoéw przyjecia i szybkiej rejestracji migrujacych (first reception
facilities), ktore zostaly przewidziane w Agendzie przyjetej w maju 2015 r. Miedzy
2015 a 2018 ulokowano po 5 takich centréw rejestracji w Grecji i we Wtloszech,

¥ Tamze, s. 57.

8 Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej Komunikat prasowy nr 91/17, Luksemburg
6.09.2017 r., https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2017-09/cp170091pl.pdf,
dostep: 06.04.2020.
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wa UE poprzez niewykonanie obowigzku relokacji imigrantow, ,Biuletyn Instytutu Zachodniego”
2020, nr 17 (437), https://www.iz.poznan.pl/plik,pobierz,3790,43f55fb55d124abae7fe63tb07eeab3b/
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zwlaszcza na wyspach, m.in. Lampedusie, Kos i Samos®. W ich funkcjonowanie
zaangazowani byli funkcjonariusze agencji unijnych, np. Frontexu, a srodki mialy
by¢ przekazywane przez panstwa cztonkowskie. Z biegiem czasu problemem sta-
waly sie jednak warunki, w jakich przebywali imigranci, zwlaszcza w hotspotach
greckich. Zwracaly na to uwage nie tylko organizacje humanitarne, ale réwniez
audytorzy unijni®.

Co ciekawe, ani w pierwszej fazie kryzysu, ani pdzniej nie skorzystano z prze-
pisow dyrektywy Rady z 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardéw
przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naplywu wysiedlen-
cow oraz srodkow wspierajacych réwnowage wysitkow miedzy panstwami czlon-
kowskimi zwigzanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego nastepstwami®. Sama
nazwa dokumentu wskazuje, ze byla ona zaprojektowana na takie wlasnie sytuacje,
z jakimi Unia mierzyla si¢ w 2015 r. Asumpt do przyjecia dyrektywy dal przede
wszystkim naptyw do UE 0s6b poszukujacych ochrony po wojnach na Batkanach.
Zakladala ona, ze w sytuacji ,masowego naplywu” wysiedlencéw, na wniosek
KE Rada wigkszoscig kwalifikowang moze zadecydowac o zastosowaniu ochro-
ny tymczasowej na okres jednego roku z mozliwoscig przedtuzenia. Definiowala
ona takze obowigzki panstw cztonkowskich w stosunku do 0s6b objetych pomo-
ca tymczasowy, a takze podkreslala prawo wysiedlencéw do wystgpienia o azyl.
Poszczegdlne panstwa UE powinny zajmowac si¢ ochrona takich oséb w duchu
solidarnosci i w miare wlasnych mozliwosci.

Wskazuje si¢ na kilka powoddw niezastosowania tego mechanizmu w ostat-
nich latach: od kontrowersji politycznych wokdt jego przyjecia, poprzez niecheé
panstw czlonkowskich wobec wszelkich mechanizméw typu ,,dzielenie ciezaréw”
(burden-sharing)®, obawy przed wyslaniem niepozadanego sygnatu dla kolejnych
migrujacych w kierunku Europy, az po dlugos¢ i kompleksowos¢ sposobu po-
dejmowania decyzji w sprawie uruchomienia dyrektywy oraz niejasnos¢ pojecia

% Hotspots at EU external borders: State of play, European Parliament Briefing 2018, https://
www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2018/623563/EPRS_BRI(2018)623563_EN.pdf, do-
step: 14.04.2020.

% Zob. m.in. European Court of Auditors, Special Report No 24/2019. Asylum, relocation and
return of migrants: Time to step up action to address disparities between objectives and results, Europe-
an Union 2019, https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_24/SR_Migration_manage-
ment_EN.pdf, dostep: 10.04.2020. Zob. tez Hotspots at EU external borders. ..

% Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardéw
przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naplywu wysiedleficow oraz srodkow
wspierajgcych rownowage wysitkéw miedzy Paristwami Czlonkowskimi zwigzanych z przyjeciem ta-
kich 0sob wraz z jego nastepstwami, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CE-
LEX:32001L0055&from=PL, dostep: 10.04.2020.

% Zob. E. Thielemann, Burden-Sharing, w: The Oxford Handbook of the European Union,
red. E. Jones, A. Menon, S. Weatherill, Oxford 2012.
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»masowego naptywu”’. Decydujac sie¢ na mechanizm relokacji, UE wybrneta co
prawda z pierwszej fazy kryzysu, cho¢ trudno nie zgodzic si¢ ze stwierdzeniem, ze
»trwale rozwigzania nie moga polega¢ na relokacji i/lub przesiedlaniu oséb wy-
magajacych miedzynarodowej ochrony. To bowiem jedynie leczenie skutkéw, nie
przyczyn”*.

2.2. Zawieszenie obowigzywania postanowien
systemu dublinskiego i zamkniecie granic

Trudnosci ze znalezieniem ogélnoeuropejskiego rozwigzania kryzysu migra-
cyjnego oraz ogromna i nieustajaca presja migracyjna w miesigcach letnich 2015 r.
doprowadzila poszczegolne kraje cztonkowskie do podejmowania jednostronnych
i wielokrotnie nieprzemyslanych krokéw. Do takich nalezala decyzja o zawie-
szeniu obowigzywania systemu dublinskiego wobec uchodzcow z Syrii. W nocy
z 4 na 5 wrzeénia 2015 r. w wyniku uzgodnien pomiedzy kanclerzami Niemiec
Angelg Merkel i Austrii Wernerem Faymannem zadecydowano o czasowym za-
wieszeniu obowigzywania tego systemu, co oznaczalo, ze Syryjczycy nie byli juz
zobowigzani do ubiegania sie o azyl w pierwszym panstwie cztonkowskim, do kto-
rego sie dostali. Ze wzgledu na fakt, ze decyzja kanclerz Merkel nie byta uzgod-
niona ani z rzadem i Bundestagiem, ani nawet przedyskutowana w gronie partii
rzadzacych®, nagly wzrost liczby oséb kierujacych sie do Niemiec, aby uzyskac
tam azyl, spowodowal, ze spotkata si¢ ona z ogromng falg krytyki. Nie tylko na
forum UE, ale takze w Niemczech. Najwi¢kszym oponentem Merkel w kwestii mi-
gracyjnej stal si¢ Horst Seehofer, 6wczesny przewodniczacy CSU i premier Bawarii
- kraju zwigzkowego mierzacego si¢ z nieproporcjonalnie duza liczbg przybylych
uchodzcow.

Jednoczesnie na poziomie unijnym Niemcy we wsparciu takich krajéw jak
Francja i Austria, nawolywaty do implementacji systemu kwotowego i podziatu
odpowiedzialnosci za skutki kryzysu migracyjnego. Zostalo to uznane, zwlasz-
cza przez panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej, za probe przerzucenia na
pozostatych czlonkéw UE odpowiedzialnosci za popelnione btedy. Co wiecej,
w obawie przed tym, Ze ,,zaproszenie” Syryjczykow do migrowania do Niemiec

7 Zob. m.in. N. A. Sirin Oner, H. D. Geng, Why not Activated? The Temporary Protection
Directive and the Mystery of Temporary Protection in the European Union, ,International Journal
of Political Science and Urban Studies“ 2019, vol. 7, nr 1, s. 1-18.

% A. Potyrata, W poszukiwaniu solidarnosci. Unia Europejska wobec kryzysu migracyjnego 2015,
»Przeglad Politologiczny” 2015, nr 4, s. 49-50.

% B. Koszel, op. cit., s. 290; J. J. Wec, Niemcy wobec kryzysu migracyjnego w Unii Europejskiej
w latach 2011-2016, ,,Politeja” 2017, nr 4 (49), s. 292.



42 Agata Katabunowska

pociagnie za soba wzrost liczby nielegalnych migrantéw, ktérym ochrona nie
bedzie przystugiwala, a takze ryzyko przemytu i utraty kontroli nad przeply-
wami 0s6b i towaréw, dos¢ szybko, bo juz 13 wrzesnia 2015 r., wprowadzono
kontrole na granicy austriacko-niemieckiej. Za przyktadem Niemiec poszly na-
stepnie inne panstwa czlonkowskie. Po serii atakéw terrorystycznych z 13 li-
stopada 2015 r. w Paryzu i Saint-Denis, kontrole na dluzszy czas wprowadzita
takze Francja.

Decyzja o zawieszeniu obowiazywania zasad rozporzadzenia dublinskiego
wywolala zatem spory zamet w unijnej mobilnosci. Z jednej strony, ruchem tym
Niemcy - opowiadajace si¢ na forum europejskim za solidarnoscia i multilatera-
lizmem - same podjety unilateralng i wysoce kontestowana decyzje, stwarzajac
sytuacje, w ktorej pozostate panstwa czlonkowskie znalazly si¢ pod presjg. Z dru-
giej strony zamieszanie na granicach doprowadzilo do stopniowego przywracania
kontroli, ktére wedlug informacji dostepnych na stronie PE byly przedtuzane ok.
50 razy, co podwazylo podstawowg zasade obowigzujaca w strefie Schengen - za-
sade swobody przemieszczania sie'®.

2.3. Poszukiwanie rozwigzania na zewnatrz

Zwazywszy na trudno$ci z procedowaniem tak duzej liczby wnioskow o udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej w 2015 r. i kontrowersje wokol procedur relo-
kacyjnych, a takze trudnosci z egzekwowaniem powrotéw, UE stopniowo dazy-
ta do tego, aby ci¢zar odpowiedzialno$ci za radzenie sobie ze skutkami kryzysu
migracyjnego przenosi¢ na zewnatrz. Juz w listopadzie 2015 r. zorganizowano
w La Valetta spotkanie z glowami panstw i rzadéw krajoéw afrykanskich, podczas
koérego uznano migracje za wspolny problem wszystkich uczestniczacych stron -
panstw przyjmujacych, wysylajacych i panstw tranzytowych. Porozumiano sie co
do wspoélnego planu dzialania, obejmujacego: eliminacje przyczyn nieregularnej
migracji, zacie$nienie wspotpracy w zakresie migracji legalnej i mobilno$ci, zwiek-
szenie ochrony migrantéw i oséb ubiegajacych si¢ o ochrone migdzynarodows,
ale takze zapobieganie przemytowi i handlowi ludZzmi oraz wygaszanie lokalnych
konfliktéw w krajach wysylajacych migrantéw''.

Réwniez podczas tego szczytu zainaugurowano Nadzwyczajny Fundusz Po-
wierniczy dla Afryki (Emergency Trust Fund for Africa). Z jego $rodkow (wediug

10 Temporary reintroduction of border controls at internal borders, European Parliament
15.12.2019, https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-towards-a-new-policy-on-mi-
gration/file-temporary-reintroduction-of-border-control-at-internal-borders, dostep: 10.04.2020.

0 Valetta Summit, 11-12 November 2015: Action Plan, https://www.consilium.europa.eu/me-
dia/21839/action_plan_en.pdf, dostep: 14.04.2020.
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danych KE aktualnie 4,7 mld euro'®) finansowane s3 programy skierowane na
tworzenie miejsc pracy w kraju pochodzenia migrantéw, zapewnienie w nich bez-
pieczenstwa zywnosciowego, zdrowotnego czy edukacyjnego, ale takze zapobie-
ganie powstawaniu konfliktéw oraz zarzadzanie migracja. Programy sg kierowane
do trzech gtéwnych regionéw: Sahelu i regionu Jeziora Czad, Rogu Afryki oraz
pétnocnych krajow Afryki. Dodatkowo $rodki z Funduszu mogg by¢ kierowane
do innych krajow sasiadujacych'®. Programami zarzadzajg rézne podmioty, m.in.
narodowe i ponadnarodowe organizacje (np. IOM). Fundusz dziala w oparciu
o $rodki KE (poczatkowo az 90% calego Funduszu'®) oraz kontrybucje panstw
czlonkowskich - tzw. panstw darczyncow, z czego najwigksze pochodza z Niemiec.
Mowa tu o $rodkach wygospodarowanych zaré6wno przez niemieckie Ministerstwo
Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju, jak i Ministerstwo Spraw Zagranicznych'®.
Realizacja projektu Funduszu dla Afryki spotyka sie z krytyka przede wszystkim
ze wzgledu na podejmowanie przez UE kooperacji z autorytarnymi rezimami.
Dodatkowo na wspélpracy maja sie bogaci¢ europejskie firmy odpowiedzialne za
realizacje poszczegdlnych czesci plandéw kooperacji z panstwami Afryki'®.

Podczas spotkania w La Valetcie podpisano porozumienie z Etiopiag w ramach
wspdlnego programu na rzecz migracji i mobilnosci (Common Agenda on Migra-
tion and Mobility, CAMM) - drugiego typu porozumien, obok partnerstw na rzecz
mobilnosci, zawieranych migdzy UE a panstwami trzecimi. CAMM s3 zawierane
z krajami polozonymi dalej od granic UE, z ktérymi nie planuje sie¢ podpisywania
umow o readmisji lub ulatwieniach w polityce wizowe;j'””. Po raz pierwszy CAMM
zawarto w marcu 2015 r. z Nigeria, a kolejne w marcu 2016 r. z Indiami.

Oprocz intensyfikacji dzialan dyplomatycznych w panstwach wysylajacych
migrantdéw, uwage zwrdcono takze na kraje tranzytu, zwlaszcza te, przez kto-
re przebiegaly najwazniejsze szlaki migracyjne. UE podjeta dzialania majace
na celu zacie$nianie wspoétpracy z panstwami Batkanéw Zachodnich. Temu ce-
lowi poswigcona byta m.in. konferencja wysokiego szczebla w sprawie szlaku
wschodniosrédziemnomorskiego i zachodniobalkanskiego, ktéra odbyla sie

12 EU Emergency Trust Fund for Africa, https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/index_en, do-
step: 14.04.2020.

1% A European Emergency Trust Fund for Africa, https://www.consilium.europa.eu/me-
dia/21933/euagendafor-migration_trustfund-v10.pdf, dostep: 14.04.2020.

194 D. Kipp, op. cit., s. 12-13.

195 Tamze, s. 13.

1% C. Barbiére, EU increases collaboration with authoritarian regimes to tackle migration, Eu-
ractiv 23.05.2018, https://www.euractiv.com/section/africa/news/eu-increases-collaboration-with-
-authoritarian-regimes-to-tackle-migration/, dostep: 14.04.2020.

7 EU External Migration Policies in an Era of Global Mobilities: Intersecting Policy Universes,
red. S. Carrera, L. den Hertog, M. Panizzon, D. Kostakopoulou, Leiden 2018, s. 32-33.
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8 pazdziernika 2015 r. w Luksemburgu'® oraz spotkanie z liderami Albanii, Au-

strii, Bulgarii, Chorwacji, Macedonii, Niemiec, Grecji, Wegier, Rumunii, Ser-
bii i Stowenii, ktore odbyto sie w siedzibie KE 25 pazdziernika'®. Warto doda¢,
ze KE wynegocjowala z kilkoma panstwami regionu (np. Albanig, Czarnogoéra)
specjalne umowy - tzw. umowy o statusie - umozliwiajace rozmieszczanie na ich
terytorium podmiotéw z uprawnieniami wykonawczymi w dziedzinie ochrony
granic, a cze$c takich uméw oczekuje obecnie na podpisanie (np. z Serbig czy
Bosnig i Hercegowing)'"".

Wirdd alternatywnych propozycji radzenia sobie ze skutkami kryzysu jesienia
2015 r. na plan pierwszy zaczela sie wysuwac propozycja zacie$nienia wspotpracy
z Turcja. Rozwigzanie to omawiano podczas nieformalnego posiedzenia szeféw
panstw i rzadow we wrzesniu, na wspomianym szczycie w La Valetcie, a takze pod-
czas szczytu UE-Turcja pod koniec listopada 2015 r. Do marca 2016 r. dyskutowa-
no nad szczegétami porozumienia z Turcja oraz negocjowano ksztalt specjalnego
funduszu - Instrumentu Pomocy dla Uchodzcéw w Turcji.

W nawigzaniu tego porozumienia kluczowa role odegrata kanclerz Merkel,
ktéra rozwazala mozliwo$¢ zaciesniania partnerstwa z Ankarg juz od poczatku
wrze$nia 2015 ., mimo Ze od lat ,niemiecka chadecja konsekwentnie podtrzy-
mywala poglad, ze w »chrzescijanskim klubie, jakim jest UE, nie ma miejsca dla
muzulmanskiej Turcji”''2. Cho¢ Francja nie byla zadowolona z takiego obrotu
sprawy, kanclerz Niemiec udalo si¢ uzyskac jej poparcie dla tego rozwigzania na
forum UE, a jej osobiste zaangazowanie bylo widoczne podczas wizyty w Stambu-
le, a takze wizyty w obozach dla uchodzcéw.

Gléwna rola Niemiec w negocjowaniu tego porozumienia nie powinna dzi-
wi¢ - krzyzuja si¢ w nim bowiem trzy istotne elementy: rola Niemiec jako najwaz-
niejszego obecnie gracza w polityce europejskiej, relacje UE-Turcja oraz europejska
polityka migracyjna i azylowa. Z jednej strony Niemcy byly w tym czasie , krajem
pierwszego wyboru” dla wielu migrujacych, cieszac sie jednoczes$nie dobra pozy-
cja ekonomiczng na tle innych panstw Europy. Z drugiej za$, Iaczyly je wieloletnie
bilateralne relacje z Turcjg, co sprzyjalo przejeciu przez kanclerz Merkel roli lidera

198 Przyjeto na niej wspdlne o$wiadczenie. Zob. High-Level Conference on the Eastern Medi-
terranean/Western Balkans Route — Declaration, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
12876-2015-INIT/en/pdf, dostep: 14.04.2020.

1% Przyjeto wowczas 17-punktowy plan dotyczacy zarzadzania migracjami. Zob. Meeting on
the Western Balkans Migration Route: Leaders Agree on 17-point plan of action, https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/en/IP_15_5904, dostep: 14.04.2020.

10" Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Sprawozdanie
z postepow w realizacji..., s. 19.

1. J. Wec, Niemcy a kryzys..., s. 296.

112 B. Koszel, op. cit., s. 299.
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w ksztaltowaniu unijnych decyzji w tej sprawie, zwlaszcza ze uczynita z kwestii
migracji temat numer jeden na wewnatrzniemieckiej scenie politycznej'".

Instrument pomocy dla uchodzcéw ustanowiono 1 stycznia 2016 r. i wypo-
sazono w $rodki w wysokosci 3 mld euro (1 mld z budzetu UE, 2 mld z budze-
tow panstw cztonkowskich) do wykorzystania w latach 2016 i 2017. Programy
wspierane ze srodkéw tego instrumentu zwigzane byly z udzielaniem pomocy
humanitarnej, zarzadzaniem migracjami, edukacja, opieka zdrowotna czy in-
frastrukturg miejska'*. W czerwcu 2018 r. uruchomiono dodatkowe fundusze
w ramach tego instrumentu - 3 mld euro (2 mld z budzetu UE i 1 mld z bu-
dzetdéw panstw czltonkowskich) roztozone na lata 2018-2020'">. W komunikacie
prasowym z lipca 2019 r. KE informowata, Ze 2,35 mld euro juz zostato rozdys-
ponowanych, 3,5 mld euro zakontraktowanych, dzigki czemu uruchomiono 80
roznych projektow wspierajacych Turcje w jej dzialaniach zwigzanych z pomoca
uchodzcom'®. Gerald Knaus, ekspert ds. migracji, uznawany za jednego z po-
mystodawcéw zawarcia porozumienia z Turcjg, zaznaczyl w wywiadzie telewi-
zyjnym, ze pomoc finansowa dla uchodzcéw w Turcji odpowiada dwukrotnosci
rocznego budzetu IOM i jest to kwota wigksza niz taczne roczne wydatki UN-
HCR - bylo to najwigksze wsparcie finansowe udzielone przez UE w calej histo-
rii tej wspolnoty'””. W komunikatach KE mozna znalez¢ informacje, Ze pomoc
w ramach projektéw finansowanych z tego instrumentu bedzie udzielana do
2024 r. lub 2025 r."8.

Negocjacje w sprawie samej tresci porozumienia z Turcjg trwaly dluzej i za-
warto je wreszcie 18 marca 2016 r. podczas spotkania RE i reprezentantéw stro-
ny tureckiej. Jego celem byto ,rozbicie modelu biznesowego stosowanego przez

3 'W. Reiners, F. Tekin, Taking Refuge in Leadership? Facilitators and Constraints of Germany’s
Influence in EU Migration Policy and EU-Turkey Affairs during the Refugee Crisis (2015-2016), ,,Ger-
man Politics* 2020, nr 29 (1), s. 115-130.

114 Europejski Trybunal Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne nr 27/2018. Instrument Pomo-
¢y dla UchodZcow w Turcji — przydatne wsparcie, lecz konieczne sq dalsze usprawnienia, aby zapew-
ni¢ lepsze wykorzystanie Srodkéw, https://op.europa.eu/webpub/eca/special-reports/refugees-tur-
key-27-2018/pl/, dostep: 14.04.2020.

115 Rada Unii Europejskiej, Komunikat prasowy: Instrument Pomocy dla Uchodzcow w Turcji:
porozumienie w sprawie dodatkowych funduszy, https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-re-
leases/2018/06/29/facility-for-refugees-in-turkey-member-states-agree-details-of-additional-fun-
ding/, dostep: 14.04.2020.

16 EU Facility for Refugees in Turkey: €5.6 billion out of €6 billion now allocated in support of
refugees, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/IP_19_4389, dostep: 14.04.2020.

7 Wie geht es weiter mit den Fliichtlingen in der Tiirkei?, https://www.pscp.tv/w/1PIKQmQvBeZ-
KE, dostep: 17.04.2020.

"8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Sprawozdanie
z postepow w realizacji...
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przemytnikéw, a takze zaoferowanie migrantom alternatywy wobec narazania
zycia’'?. O$wiadczenie obejmowalo nastepujace postanowienia:

Wszyscy nowi migranci o nieuregulowanym statusie przedostajacy sie
z Turcji na greckie wyspy poczawszy od 20 marca 2016 r. mieli by¢ odsy-
tani do Turcji, gdzie byliby objeci ochrong zgodnie ze standardami mie-
dzynarodowymi oraz z poszanowaniem zasady non-refoulement. Migranci
przybywajacy na greckie wyspy mieli by¢ rejestrowani, a wszelkie wnioski
o udzielenie azylu - indywidualnie rozpatrywane przez organy greckie. Ci,
ktérzy nie wnioskowali o udzielenie azylu lub ktérych wnioski zostalyby
uznane za bezzasadne lub niedopuszczalne, mieli by¢ odsylani do Turcji.
Koszty operacji powrotowych w odniesieniu do migrantéw o nieuregulo-
wanym statusie miala pokry¢ UE.

Kazdemu odestaniu Syryjczyka z wysp greckich do Turcji mialo towarzy-
szy¢ przesiedlenie innego Syryjczyka z Turcji do UE. Pierwszenstwo mieli
migranci, ktérzy nie wjechali uprzednio nielegalnie do UE ani nie podejmo-
wali takich préb. W stosunku do os6b przesiedlonych z terytorium tureckie-
go UE miata implementowa¢ mechanizm przesiedlen wewnatrz UE (m.in.
w ramach mechanizmu , kwotowego” uzgodnionego wczesniej, w ktérym
wcigz nie wykorzystano wszystkich uzgodnionych limitéw).

Turcja miata zastosowaé wszelkie $rodki konieczne do zapobiegania po-
wstawaniu nowych szlakéw morskich lub ladowych wykorzystywanych do
nielegalnej migracji z Turcji do UE.

W momencie, kiedy zjawisko nielegalnego przekraczania granicy miedzy
Turcja a UE zacznie zanika¢, mial zosta¢ uruchomiony program dobrowol-
nego przyjmowania ze wzgledow humanitarnych, do ktérego wktad mialy
wnies$¢ panstwa czlonkowskie UE na zasadzie dobrowolnosci.
Postanowiono o przyspieszeniu realizacji harmonogramu liberalizacji rezi-
mu wizowego dla obywateli tureckich, ktéry mial zakonczy¢ si¢ nie pdz-
niej niz z koncem czerwca 2016 r., ,pod warunkiem, ze spelnione zostang
wszystkie kryteria odniesienia”

Potwierdzono transfer 6 mld euro $rodkéw w ramach wspomnianego in-
strumentu finansowego.

Wspomniano o postepach w pracach nad tworzeniem unii celnej oraz ,,0zy-
wieniu procesu przystapienia” Turcji do UE.

Warto takze odnotowac, ze mechanizm okreslany nastepnie ,,1 za 1” (za jedne-
go uchodzce odestanego z Grecji do Turcji, UE miala przyjmowac jednego Syryj-
czyka z Turcji), uznano w o$wiadczeniu za ,$rodek o charakterze tymczasowym

19 Oswiadczenie UE-Turcja (18 marca 2016), https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-
-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/, dostep: 14.04.2020.
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i nadzwyczajnym, konieczny do tego, by potozy¢ kres cierpieniu ludzi i przywrocic
porzadek publiczny”'*.

Zawarcie porozumienia z Turcjg miato kluczowe znaczenie dla zahamowania
fali migracyjnej do UE, a ze wzgledu na jego skuteczno$¢ w tym zakresie uznano
je za sukces unijnej polityki w obszarze migracji i azylu. W jednym z najnowszych
raportow dotyczacych postepdw z prac nad nowa unijng politykg migracyjng czy-
tamy, ze powroty migrantéw z Grecji do Turcji ,,s3 ciagglym wyzwaniem” i ze Grecji
udalo sie przeprowadzi¢ tylko 1 908 takich procedur (stan na pazdziernik 2019 r.).
Ma to wynika¢ ,,z czasochtonnych procedur azylowych obowigzujacych obecnie
w Grecji”. O wiele sprawniej postepowalo przesiedlanie syryjskich uchodzcow
z Turcji do panstw czlonkowskich - 18 panstw czlonkowskich przyjeto tacznie
25 000 Syryjczykow. Realizowanych bylo tez w sumie 90 projektéw pomocowych,
finansowanych ze specjalnego instrumentu finansowego'*'.

Wobec porozumienia z Turcjg w sprawie migracji wysuwano liczne stowa kry-
tyki. Wiekszos$¢ z nich koncentrowata si¢ na pytaniu, czy mozna uznawac Turcje
za bezpieczny kraj trzeci dla uchodzcéw. Tylko do takich mozna bowiem odsylta¢
osoby, ktérym nie zamierza si¢ przyzna¢ ochrony miedzynarodowej. Watpliwosci
co do statusu Turcji podnoszone sg nie tylko dlatego, ze w opinii unijnej Turcja nie
spetnia kryteriéw demokratycznych, pozwalajacych chociazby na przystapienie do
wspOlnoty, ale réwniez w zwigzku z obawami o zakres praw i swobdd przystu-
gujacych uchodzcom w tym panstwie. Turcja bowiem stosuje przepisy konwencji
genewskiej i dodatkowego protokolu do niej jedynie w ograniczonym zakresie,
poniewaz podczas ratyfikacji zastrzegla, ze status uchodzcy bedzie przyznawala
jedynie osobom zmuszonym do opuszczenia panstw Europy, nie za$ pozostatych
panstw $wiata. Turcja dopiero w 2013 r. przyjeta specjalng regulacje na temat cu-
dzoziemcoéw i udzielania ochrony miedzynarodowej, a w 2014 r. dodatkowe prze-
pisy dotyczace ochrony tymczasowej dla masowych naplywéw oséb poszukuja-
cych ochrony miedzynarodowej, za ktérych uznaje sie¢ m.in. Syryjczykow'*.

Ponadto, mimo ze w tresci o$wiadczenia UE-Turcja znalazt sie zapis, ze jego
realizacja ,bedzie przebiegata w pelnej zgodzie z prawem unijnym i mi¢dzynaro-
dowym, co wyklucza wszelkiego rodzaju wydalenie zbiorowe”, to zdaniem niekto-
rych ekspertéw charakter mechanizmu ,,1 za 17, ktéry umozliwia odsytanie oséb
wnioskujgcych o azyl bez procedowania ich wnioskéw, podpada pod definicje ta-
kiego wydalenia'?’. Watpliwosci budzit takze charakter prawny tego porozumienia,

120 Tamze.

121 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Sprawozdanie
z postepéw w realizacji..., s. 5-7.

12 D. Bélanger, C. Saracoglu, Syrian Refugees and Turkey: Whose “Crisis”?, w: The Oxford Hand-
book of Migration Crises XXX, s. 4.

12 P. Sadowski, op. cit., s. 145.
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ktory nie jest typowa umowa miedzynarodows. Nie bylo to porozumienie nego-
cjowane i procedowane typowa dla UE $ciezka prawodawczg. Sprawie tej przyjrzat
sie takze TSUE ze wzgledu na zaskarzenie porozumienia jako niezgodnego z zaka-
zem zbiorowego wydalania cudzoziemcow, zapisanym w ,,Karcie praw podstawo-
wych’, oraz uznajacego Turcje za bezpieczny kraj trzeci'**. Trybunal stwierdzil, ze
nie posiada kompetencji do rozstrzygania w sprawie tego porozumienia wlasnie
z tego powodu, Ze nie ma ono charakteru umowy miedzynarodowej. Pozostaja
wiec watpliwosci krytykow co do jego zgodnosci lub niezgodnosci z ,,Kartg”

Na charakter wspolnego oswiadczenia UE-Turcja zwrdcila réwniez uwage
Emilly O’Reilly, europejski rzecznik praw obywatelskich. W jednej ze swoich decy-
zji zauwazyla, ze ,,ani polityczny charakter [porozumienia], ani jego nazwa (...) nie
zmniejsza odpowiedzialno$ci Komisji za zapewnienie, Ze jej dzialania sa zgodne
ze zobowigzaniami UE w zakresie praw podstawowych’, a niestety w tym przy-
padku ,,przed podpisaniem porozumienia nie zostala dokonana ocena wplywu
porozumienia na [przestrzeganie] praw cztowieka” '*. W zwigzku z tym wezwala
do niezwlocznego przystapienia do takiej analizy w kolejnych krokach zwigzanych
z wypelnianiem zobowigzan stron.

2.4. Dalsze propozycje zmian w polityce migracyjnej
i azylowej - spor o staty mechanizm relokacji

Umowa z Turcjg ,,zatatala” chwilowo dziury w europejskim systemie migracyj-
nym, Bruksela zdawata sobie jednak sprawe z tymczasowego charakteru podjetych
dziatan. Juz 12 kwietnia 2016 r. PE przyjal rezolucje nawotujaca do przyjecia bar-
dziej holistycznej perspektywy w polityce migracyjnej'*. Przeglosowany mecha-
nizm relokacji z Grecji i Wtoch byt jedynie srodkiem doraznym - wcigz sprawa
otwartg pozostawalo usprawnienie polityki migracyjnej UE w taki sposdb, aby nie
spotkac si¢ w przyszlosci z podobnymi problemami.

W dniach 4 majai 13 lipca 2016 r. KE wystapila z propozycjami ustawodawczy-
mi zmian w europejskim prawie azylowym. Skupiono si¢ w nich przede wszystkim
na zapewnieniu mechanizmu dzialania w sytuacjach, w ktérych panstwa czlon-

124 Tamze, s. 143.

12 Decision of the European Ombudsman in the joint inquiry into complaints 506-509-674-784-
927-1381/2016/MHZ against the European Commission concerning a human rights impact assess-
ment in the context of the EU-Turkey Agreement, https://www.ombudsman.europa.eu/pl/decision/
en/75160, doste;p: 14.04.2020.

126 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 kwietnia 2016 r. w sprawie sytuacji na Morzu
Srédziemnym i potrzeby catosciowego podejscia UE do problematyki migracji, https://www.europarl.
europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-0102_PL.html, dostep: 14.04.2020.
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kowskie musza radzi¢ sobie z nieproporcjonalnie duzg liczbg wnioskéw, czego nie
przewidywal wczesniej system dublinski. Jednoczesnie nowe rozwigzania miaty
ktas¢ wiekszy nacisk na zapisane w traktacie zobowigzania do solidarnosci i spra-
wiedliwosci w polityce migracyjne;j.

Pierwszy pakiet wnioskéw KE na temat reformy WESA z 4 maja 2016 r. zawie-

ral m.in. takie elementy:

e Korekcyjny mechanizm rozdzialu wnioskéw o azyl (corrective allocation me-
chanism, zwany czasem fairness mechanism), ktéry mial si¢ opiera¢ nie tyle
na kwotach relokacji uchodzcow, jak w przypadku decyzji relokacyjnych
z 2015 r,, ile na podziale wnioskow o azyl pomigdzy panstwa czlonkowskie.
Dodatkowa réznicg byla ,,automatyzacja” tego procesu, czyli jego uruchamia-
nie bez decyzji KE w sytuacji kryzysowej, gdy jakies panstwo cztonkowskie
borykaloby si¢ z nieproporcjonalnie duzg liczbg wnioskow o azyl (150% licz-
by bazowej dla danego kraju). Kluczem do ustalenia liczby bazowej miata by¢
liczba ludnosci oraz poziom PKB danego kraju. W przypadku braku checi
do przejecia wnioskéw do procedowania, przewidywano ,,podatek solidarno-
$ciowy’, czyli przekazanie krajom uczestniczacym w programie odpowiedniej
sumy pienieznej (250 tys. euro za kazdego wnioskodawce, za ktérego w przy-
padku udziatu w systemie to panstwo byloby odpowiedzialne).

e Jasniejsze zobowigzania prawne dla oséb ubiegajacych sie o azyl, w tym
obowigzek pozostania w panstwie rozpatrujagcym ich wniosek, geograficz-
ne ograniczenia wyplaty swiadczen materialnych z tytulu przyjecia danej
osoby oraz proporcjonalne konsekwencje w przypadku nieprzestrzegania
ustalonych zasad.

e Zmiany w systemie Eurodac polegajace na umozliwieniu przechowywania
w systemie wigkszej liczby danych osobowych, takich jak imie¢ i nazwisko,
data urodzenia, obywatelstwo, dane dotyczace tozsamosci lub dokumentéw
podrdzy oraz zdjecia twarzy, przy zapewnieniu pelnego poszanowania prze-
pisow dotyczacych ochrony danych.

o Przeksztalcenie istniejgcego Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie
Azylu w pelnoprawng Agencje Unii Europejskiej ds. Azylu, dysponujaca roz-
szerzonymi uprawnieniami i znacznie bardziej rozbudowanymi zadaniami
umozliwiajacymi usuwanie wszelkich stabosci strukturalnych pojawiajacych
sie podczas stosowania unijnego systemu azylowego. Jednym z gtéwnych no-
wych zadan tej agencji bedzie prowadzenie klucza odniesienia umozliwiaja-
cego stosowanie mechanizmu zwigkszajacego sprawiedliwo$¢ w ramach no-
wego systemu dublinskiego'?’.

127 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: W kierunku reformy wspélne-
go europejskiego systemu azylowego i zwigkszenia liczby legalnych sposobéw migracji do Europy,
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Dnia 13 lipca 2016 r. KE zaproponowata drugi pakiet wnioskéw ustawodaw-
czych dotyczacych polityki migracyjnej UE, ktéry mial na celu wigksza harmoni-
zacje przepisow, m.in. poprzez zmiane statusu aktéw prawnych w dziedzinie azylu
z dyrektyw na rozporzadzenia'®®. Propozycje KE skupialy si¢ gtéwnie na:

e zharmonizowaniu procedury ochrony miedzynarodowej po to, aby zmniej-
szy¢ réznice we wskaznikach przyznawania azylu przez poszczegoélne pan-
stwa czlonkowskie,

e skroceniu i uproszczeniu procedury rejestracji, rozpatrywania i udzielania azylu,

e wczesniejszym przyznawaniu azylantom prawa do pracy,

e wprowadzeniu sankcji za naduzywanie europejskiego systemu azylowego
oraz brak wspdtpracy,

e doprecyzowaniu przepiséw dotyczacych bezpiecznych krajow trzecich,

e wprowadzeniu obowigzkowego przegladu statusu osob korzystajacych
z ochrony miedzynarodowe;j'*’.

W zwigzku ze wspomnianym automatyzmem sugerowanego mechanizmu
oraz przewidywanymi ,,sankcjami” za brak udzialu w jego funkcjonowaniu, pro-
pozycje KE spotkaly si¢ z ogromna niechecia ze strony panstw czlonkowskich.
Swoj sprzeciw od poczatku zglaszaly przede wszystkim panstwa Grupy Wyszeh-
radzkiej, ktére wyszly z propozycja alternatywnego mechanizmu tzw. elastycznej
solidarnosci (pdzniej zwanego mechanizmem efektywnej solidarnosci). Zostal on
oficjalnie zaproponowany podczas sprawowania prezydencji w Radzie UE przez
Stowacje w drugiej polowie 2016 r. Wedle jego wytycznych panstwa cztonkowskie
mialyby same wybiera¢, w jakiej formie beda si¢ angazowaé w przejmowanie od-
powiedzialno$ci za sytuacje kryzysowa w dziedzinie migracji, a wszelkie mecha-
nizmy relokacyjne winny pozosta¢ dobrowolne'*. Pomyst ten nie zostal jednak
poparty przez wigkszos¢ panstw cztonkowskich. Niechetne wobec niego — oprocz
poszkodowanych krajéw potudnia - byly zwlaszcza Niemcy. Z biegiem czasu pro-
pozycja ta zaczela jednak zyskiwac wiecej zwolennikow i niewykluczone, ze przy-
szly system azylowy bedzie zawieral pewna doze elastycznosci®'.

Bruksela 04.06.2016, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016D-
C0197&from=pl, dostep: 14.04.2020.

1280 ile dyrektywy wiaza jedynie co do celu, jaki pafistwa majg samodzielnie osiagna¢, o tyle
rozporzadzenia odnosza si¢ zaréwno co do celu, jak i do sposobu jego osiagniecia. Za ich pomoca
mozna osiagna¢ wigkszy poziom harmonizacji prawa. Zob. P. Sadowski, op. cit., s. 49-50.

129 Zakonczenie reformy wspdlnego europejskiego systemu azylowego: w kierunku skutecznej,
sprawiedliwej i humanitarnej polityki azylowej, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/
pl/IP_16_2433, dostep: 14.04.2020.

130 A. Nyzio, op. cit., s. 71-72.

31 7. Barigazzi, 4 largest EU countries issue joint proposal to unlock asylum impasse, ,,Politico”
17.04.2020, https://www.politico.eu/article/4-largest-eu-countries-issue-joint-proposal-to-unlock-
-asylum-impasse/, dostep: 18.04.2020.
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Omawiana reforma nie zostata jeszcze sfinalizowana. W sumie negocjowanych
jest obecnie (2020 r.) 7 wnioskéw ustawodawczych KE w sprawie reformy europej-
skiego systemu azylowego i procedury te znajduja si¢ obecnie na réznych etapach'*.
Ze wzgledu na szeroki zakres zmian zaproponowanych w dotychczasowym funk-
cjonowaniu WESA, nazywa si¢ je czgsto systemem Dublin IV lub Dublin+. Warto
doda¢, ze nowy pakt w sprawie migracji i azylu, zaproponowany w dalszej czesci
opracowania, w duzej mierze rewiduje opisane tutaj propozycje reformy.

2.5. Uszczelnianie granic

Inne zmiany w unijnej polityce migracyjnej, co do ktérych stosunkowo fatwo
udalo si¢ uzyska¢ porozumienie, dotyczyly sposobéw zarzadzania granicami ze-
wnetrznymi. Nowa Agenda Migracyjna przewidywala zwiekszenie srodkéw finan-
sowych i osobowych na operacje ,,Iryton”. Ta wspolna operacja Frontexu i chetnych
panstw czlonkowskich rozpoczeta si¢ w listopadzie 2014 r. Jej celem byto monitoro-
wanie granic morskich, zwlaszcza wybrzeza wloskiego oraz ,,asystowanie osobom
i statkom w potrzebie”'*. Koszty przeprowadzania tej operacji szacowano na 2,9 mln
euro miesigcznie, co - w pofaczeniu ze stabym wyposazeniem technicznym - mozna
uzna¢ za niewystarczajace'*’. Impulsem do zmian w sposobie przeprowadzania i fi-
nansowania przysztych operacji bylo zatoniecie u wybrzezy Libii fodzi z ponad 800
migrujacymi z Afryki i Bliskiego Wschodu w miesigcu poprzedzajacym uchwalenie
Agendy. Zasieg terytorialny i zadania powierzone operacji ,,Iryton” okazaly si¢ nie-
wystarczajace, aby zapobiec katastrofie. Zmieniono w zwigzku z tym charakter tej
operacji na poszukiwawczo-ratowniczg oraz powiekszono jej zasieg'*.

W czerwcu 2015 r. zainicjowano morska operacje EUNAFOR MED (pdzniej
zwana operacja ,Sophia”), wymierzong w przemytnikéw ludzi, operujacych na pet-
nym morzu. Opieki nad ta misja nie sprawowal juz Frontex — powstala ona w ramach
Wspdlnej Polityki Bezpieczenistwa i Obrony. Jej celem bylo ,,zaklécenie modelu
dziatalnosci sieci przemytu ludzi i handlu ludZzmi w poludniowym rejonie srodko-
wej cze$ci Morza Srédziemnego (...) poprzez podejmowanie systematycznych dzia-
tan stuzacych rozpoznawaniu, przejmowaniu i unieszkodliwianiu statkéw i zasobow
wykorzystywanych przez przemytnikéw lub handlarzy, lub gdy podejrzewa sig¢ takie

132 Etapy prac mozna przejrze¢ korzystajac ze strony internetowej Rady. Zob. Reforma unijnych
przepiséw azylowych, https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/ceas-reform/, dostep: 14.04.2020.

13 Frontex Joint Operation ‘Triton’ — Concerted efforts to manage migration in the Central Me-
diterranean, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_14_566, dostep: 14.04.2020.

134 A. Gruszczak, European Borders in Turbulent Times: The Case of the Central Mediterranean
~extended borderland*, Politeja 2017, nr 5 (50), s. 37.

135 Tamze.
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ich uzycie”*. Od lata 2016 r. akcje te wspieralo takze NATO poprzez skoordynowa-
nie dziatan unijnej operacji ,,Sophia” z operacja ,,Sea Guardians™’.

Na przelomie lat 2015 i 2016 ruszyta kolejna operacja Frontex o nazwie ,,Po-
sejdon” (Poseidon Rapid Intervention)'*®. Z prosba o jej uruchomienie wystapily
wiadze Grecji i objeta ona swoim zasiegiem obszar Morza Egejskiego. Jej zadania
koncentrowaly si¢ na kontroli bezpieczenstwa przybywajacych migrantéw (np.
pobieranie odciskow palcdw, sprawdzanie dokumentéw)'**. W lutym 2018 r. ope-
racje ,, Iryton” zastagpiono operacja ,Temida’, ktora dzialata podobnie, lecz urato-
wani na morzu uchodzcy mieli by¢ odtad transportowani do najblizszego portu,
niekoniecznie do portéw wloskich, co miato odciazy¢ hotspoty w tym kraju.

Koncepcja zewnetrznej polityki migracyjnej KE zajela si¢ w trzecim pakie-
cie zmian, zaproponowanym w grudniu 2015 r. Okazalo si¢ bowiem, ze Frontex
nie byl przystosowany do szybkiego reagowania, a wystanie krajowych stuzb do
»punktéw zapalnych” na potudniowych granicach UE wymagalo realizacji zbyt
dlugiej procedury. Kluczows inicjatywa KE bylo w zwigzku z tym przeksztalcenie
Frontex w Europejska Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeznej (European Border
and Coast Guard Agency, w skrocie wciaz Frontex), ktorej celem byto monitorowa-
nie migracji, zarzadzanie granicami zewnetrznymi UE, zapobieganie kryzysom,
wspieranie hotspotéow czy tez organizowanie powrotdw dla migrantéw nielegal-
nych. Docelowo Straz miafa sie sktadac ze stalej stuzby liczacej 10 tys. pracow-
nikéw operacyjnych, posiadajacych uprawnienia wykonawcze oraz dysponowac
rezerwami szybkiego reagowania w postaci 1,5 tys. funkcjonariuszy delegowanych
z panstw czlonkowskich. Straz miala by¢ najwazniejszym elementem zintegrowa-
nego systemu zarzadzania granicami, do ktérego utworzenia UE zostala zobowig-
zania w traktacie z Lizbony. Ustanowiono ja 14 wrze$nia 2016 r. decyzja PE i Rady
UE. W jej sklad weszly Agencja o tej samej nazwie, powstala na podwalinach Fron-
texu oraz organy odpowiedzialne za zarzadzanie granicami w panstwach czton-
kowskich.

% Decyzja Rady (WPZiB) 2015/778 z dnia 18 maja 2015 r. w sprawie operacji wojskowej Unii
Europejskiej w potudniowym rejonie srodkowej czgsci Morza Srédziemnego (EUNAVFOR MED),
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D0778&from=LV, dostep:
14.04.2020.

¥ NATO na Morzu Srédziemnym. Sojusz rozpoczyna operacje Sea Guardian, Defence24.pl
09.07.2016, https://www.defence24.pl/nato-na-morzu-srodziemnym-sojusz-rozpoczyna-operacje-
-sea-guardian, dostep: 14.04.2020.

138 Zastgpila ona wspo6ing operacje o tej samej nazwie, funkcjonujaca od marca 2011 r. Zob.
RABIT Operation 2010 Ends, Replaced By JO Poseidon 2011, https://frontex.europa.eu/media-centre/
news-release/rabit-operation-2010-ends-replaced-by-jo-poseidon-2011-iA6Kagq, dostep: 14.04.2020.

13 Frontex and Greece agree on operational plan for Poseidon Rapid Intervention, https://fron-
tex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-and-greece-agree-on-operational-plan-for-posei-
don-rapid-intervention-yiSxga, dostep: 14.04.2020.
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Propozycja KE, aby ta nowa instytucja mogta podja¢ dziatania operacyjne w sy-
tuacji zagrozenia na granicach zewnetrznych UE, nie spotkala si¢ jednak z popar-
ciem panstw czlonkowskich ze wzgledu na przewidywany ,,automatyzm” zastoso-
wania niektérych srodkow, nawet bez zgody zainteresowanego panstwa'*. Chodzilo
zwlaszcza o zapis, ktdry przewidywal, ze w przypadku utrzymujacych sie niedocia-
gnie¢ w ochronie zewnetrznej granicy UE, a takze gdy panstwo czlonkowskie znaj-
dzie si¢ pod znaczna presja migracyjna, zagrazajaca strefie Schengen, to KE bedzie
mogla przyja¢ decyzje wykonawcza. Decyzja taka bedzie réwnoznaczna ze stwier-
dzeniem, ze sytuacja na konkretnym odcinku granicy zewnetrznej wymaga podjecia
pilnych dziatan na szczeblu europejskim. Ta decyzja z kolei umozliwi Strazy wia-
czenie si¢ i rozmieszczenie europejskich zespolow strazy granicznej i przybrzeznej
w celu zapewnienia dziatan na miejscu, nawet jesli panstwo czlonkowskie nie moze
lub nie chce podja¢ niezbednych $rodkéw. Te kontrowersje spowodowaly, ze Straz
nie jest jeszcze w pelni operacyjna - z informacji dostepnych na stronie KE wyni-
ka, ze pelng operacyjnos¢ ma osiagna¢ w 2021 r.'"*" Kilkakrotnie wprowadzono juz
jednak stosowne zmiany prawne, majace na celu kadrowe i sprzetowe wzmocnienie
tego organu - ostatnie w listopadzie 2019 r."*> Wzrést tez znacznie budzet, jakim dys-
ponuje teraz dawny Frontex — w 2005 1. bylo to zaledwie 6 mln euro, a w 2020 r. juz
460 mln euro'®. ,Nowa” Agencja zyskata takze osobowo$¢ prawna i samodzielno$¢
w zakresie administracji i zarzadzania budzetem.

W omawianym trzecim pakiecie zmian, skoncentrowanych na uszczelnianiu
zewnetrznych granic UE, zaproponowano takze systematyczne kontrole wszyst-
kich oséb przekraczajacych granice strefy Schengen. Wymagato to zmian w ,,Ko-
deksie granicznym Schengen”. Od marca 2017 r. zaostrzono kontrole na granicach
zewngtrznych w ten sposob, ze sa im poddane réwniez te osoby, ktérym przystu-
guje swoboda poruszania si¢ po strefie Schengen'*, a kontrole osob niekorzystaja-
cych z tej swobody sa jeszcze bardziej szczegotowe.

140 KE proponuje wspélng straz graniczng i przybrzezng, PAP 15.12.2015, https://www.pap.pl/
aktualnosci/news%2C445911%2Cke-proponuje-wspolna-straz-graniczna-i-przybrzezna-ue.html,
dostep: 14.04.2020.

" European Border and Coast Guard: The Commission welcomes agreement on a standing
corps of 10,000 border guards by 2027, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
IP_19_1929, dostep: 14.04.2020.

2 Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna: Rada przyjmuje zmienione rozporzgdzenie, ht-
tps://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2019/11/08/european-border-and-coast-gu-
ard-council-adopts-revised-regulation/, dostep: 15.04.2020.

43 Key Facts, https://frontex.europa.eu/faq/key-facts/, dostep: 14.04.2020.

" Kodeks graniczny Schengen: zaostrzenie kontroli na granicach zewnetrznych, https://www.
consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2017/03/07/regulation-reinforce-checks-external-bor-
ders/, dostep: 14.04.2020.
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Rozporzadzeniem PE i Rady z 12 wrzesnia 2018 r. ustanowiono takze euro-
pejski system informacji o podrozy oraz zezwolen na podrdz (European Travel In-
formation and Authorisation System, ETIAS)'*, ktérego inauguracje zaplanowano
na 2021 r. Jest to o tyle nietypowy instrument europejskiej polityki migracyjnej,
ze pozwala na przeprowadzenie kontroli, zanim migrant wyruszy w podréz do
Europy. Podrézujacy beda musieli wystgpi¢ z wnioskiem o pozwolenie na podroz,
a stosowne organy UE beda musialy rozpatrze¢ go w ciggu 96 godzin na podstawie
oceny ,,ryzyka” 1.

2.6. Pozostate dziatania

W latach nastepujacych po kulminacji kryzysu migracyjnego UE podjela tez
inne kroki, wspierajace mechanizmy rzadzace polityka migracyjnag i azylowa — nie
sposob wymieni¢ ich wszystkich. Warto jednak podkresli¢ role kilku nowych in-
strumentéw, m.in. Europejskiego Centrum Zwalczania Przemytu Migrantéw (Eu-
ropean Migrant Smuggling Centre, EMSC)". Powstato ono przy Europolu w lutym
2016 1., a jego zadaniem jest proaktywne wspieranie panstw cztonkowskich w roz-
bijaniu siatek przestepczych trudniacych sie przemytem ludzi.

W czerwcu 2016 r. KE przyjela takze ,,Plan dzialania na rzecz integracji oby-
wateli panstw trzecich’'*. Rézni si¢ on od pozostatych propozycji dotyczacych
problematyki integracji tym, ze proponuje $rodki poprzedzajace przyjazd migran-
ta do UE, m.in. udzielanie informacji na temat kraju docelowego, kursy jezykowe
czy szkolenia zawodowe. KE zaproponowatla takze zmiany w dotychczasowych
przepisach o wydawaniu Niebieskiej Karty, ktore majg zwigkszy¢ zdolnosci UE do
przyciagania i zatrzymywania wysoko wykwalifikowanych obywateli panstw trze-
cich, m.in. poprzez unifikacje wymagan stawianych przed osobami aplikujacymi

45 Rozporzgdzenie PE i Rady (UE) 2018/1240 z dnia 12 wrzesnia 2018 r. ustanawiajgce europej-
ski system informacji o podrézy oraz zezwoleti na podréz (ETIAS) i zmieniajgce rozporzgdzenia (UE)
nr 1077/2011, (UE) nr 515/2014, (UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 i (UE) 2017/2226, https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1240&from=PL, dostep: 14.04.2020.

16 Europejski system informacji o podrézy oraz zezwoleti na podréz (ETIAS): Rada przyjmuje
rozporzgdzenie, https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2018/09/05/european-travel-
information-and-authorisation-system-etias-council-adopts-regulation/, dostep: 15.04.2020.

"7 Europol launches the European Migrant Smuggling Centre, Europol 22.02.2016, https://www.
europol.europa.eu/newsroom/news/europol-launches-european-migrant-smuggling-centre, dostep:
15.04.2020.

18 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spolecznego i Komitetu Regionéw: Plan dzialania na rzecz integracji obywateli paristw trzecich
COM (2016) 377 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016D-
C0377&trom=PL, dostep: 15.04.2016.
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o nig'*. Z informacji dostepnych na stronach internetowych instytucji UE wynika
jednak, ze nie ma na razie postepéw w procedowaniu tego wniosku. W jednym
z najnowszych komunikatéw dotyczacych zmian w polityce migracyjnej KE odno-
towuje sig, ze ,,niestety negocjacje w sprawie proponowanej reformy, aby niebieska
karta UE zyskala na atrakcyjnosci i aby zwigkszy¢ konkurencyjnos¢ UE, utknety
w martwym punkcie”’*.

Po zawarciu porozumienia z Turcjg w sprawie migracji oraz zobowigzania do
zacie$niania wspdlpracy z panstwami Balkanéw Zachodnich, a wigc tymi pan-
stwami, przez ktdre przebiegaly gtoéwne szlaki migracyjne, UE skierowala swoja
uwage na pozostale panstwa tranzytowe. W czerwcu 2016 r. KE oglosila nowe
ramy partnerstwa z panstwami trzecimi. Odtad mialy by¢ one bardziej dostoso-
wane do sytuacji, z jakg mierzylo si¢ dane panstwo trzecie. KE dostrzegta potrzebe
zawierania odmiennych porozumien z krajami pochodzenia, tranzytu oraz takimi,
ktore goszcza duza liczbe uchodzcdw lub przesiedlencow. Byta to zasadnicza zmia-
na w stosunku do partnerstw na rzecz mobilnosci, ktére zawierano wedle jedne-
go wzorca. Nowe ramy partnerstwa mialy obejmowac takie kraje, jak: Jordania,
Liban, Niger, Nigeria, Senegal, Mali i Etopia'".

Nastepnie, dla realizacji tego planu, zwotano 3 lutego 2017 r. nieformalne
spotkanie szefow panstw i rzadow (tzw. szczyt maltanski). Podpisano wowczas
specjalng deklaracje, w calo$ci poswigcona zewnetrznym aspektom polityki mi-
gracyjnej, zwlaszcza zas zacie$nieniu wspolpracy z gléwnym wowczas panstwem
tranzytowym dla migrantéw zmierzajacych do Wtoch - Libig. Upadta jednak
propozycja prezydencji maltanskiej, aby porozumienie z Libig zawrze¢ na po-
dobnej zasadzie, jak to z Turcja'*2. W deklaracji wyrazono wole udzielenia pomo-
cy dla strazy przybrzeznej i innych stuzb tego kraju w zakresie szkolen, wdraza-
nia dziatan operacyjnych nakierowanych na powstrzymywanie nieregulowanej
migracji, a takze — we wspolpracy z UNHCR i IOM - pomocy i przekazywania
informacji dla migrujacych, znajdujacych sie w Libii'**. W tym samym miesiacu
porozumienie o wspolpracy z Trypolisem zawarly Wlochy. Wspoétpraca z Libig

" Budowa europejskiego programu w zakresie migracji: Komisja przedstawia plan dziatania
wdziedzinie integracji i reformuje system niebieskiej karty dla wysoko wykwalifikowanych pracownikéw
spoza UE, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/IP_16_2041, dostep: 15.04.2020.

150" Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Sprawozdanie
z postepow w realizacji..., s. 21.

51 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady i Europejskiego
Banku Inwestycyjnego w sprawie ustanowienia nowych ram partnerstwa z paristwami trzecimi w ra-
mach Europejskiego programu w zakresie migracji COM/2016/0385 final, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016 DC0385&from=PL, dostep: 16.04.2020.

152 P. Sadowski, op. cit., s. 150-151.

153 Nieformalne spotkanie szefow paristw i rzgdow UE (Malta), 3 lutego 2017, https://www.consi-
lium.europa.eu/pl/meetings/european-council/2017/02/03/, dostep: 16.04.2020.
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spotkala si¢ z ogromng falg krytyki ze strony organizacji pozarzadowych zaj-
mujacych si¢ ochrong praw cztowieka, m.in. Human Rights Watch'* i Amnesty
International®. W okresie odnawiania porozumienia wlosko-libijskiego na po-
czatku 2020 r. glos zabrala takze Rada Europy, nawolujac strone wloska albo
do zaprzestania tej wspolpracy, albo do uwzglednienia w porozumieniu klauzul
zwigzanych z ochrong praw cztowieka'.

Podczas nieformalnego spotkania szeféw panstw i rzadéw UE we wrze$niu
2018 r. zadecydowano z kolei o zacie$nianiu wspotpracy w zakresie migracji
z Egiptem. Zaplanowano réwniez spotkanie z reprezentantami Ligi Panstw Arab-
skich. Odbylo sie ono w lutym 2019 r. w Szarm el-Szejk i bylo pierwszym wspdl-
nym szczytem w takim skladzie. Dyskutowano wowczas wiele tematéw, m.in. kon-
flikt w Syrii. Przyjeto takze wspdlna deklaracje, w ktorej strony uznaly, Ze migracja
jest wspdlnym wyzwaniem dla obu stron i dlatego beda podejmowaé wspodlne
dzialania w zakresie zarzadzania migracja, zgodnie z wytycznymi prawa miedzy-
narodowego otaczac troska uchodzcow, a takze zwalcza¢ migracje nieregularng
oraz przemyt ludzi'”’. W maju i czerwcu 2019 r. UE zacie$nila takze wspolprace
z Marokiem i Tunezja.

Aby usprawni¢ funkcjonowanie budzetu przeznaczonego na wspoélprace mie-
dzynarodowa i pomocows, w tym takze te dotyczaca migracji, KE zaproponowa-
ta w maju 2018 r. utworzenie w nowych ramach finansowych Instrumentu Sa-
siedztwa, Rozwoju i Wspdtpracy Miedzynarodowej (Neighbourhood, Development
and International Cooperation Instrument, NDICI) w wysokosci 89,2 mld euro'*.
Wigzaloby si¢ to z likwidacjg kilkunastu dotychczasowych instrumentéw finan-
sowych, w tym Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i polaczeniem ich w je-
den centralny fundusz zwigzany z utrzymywaniem relacji z panstwami trzecimi

15t Italy: Halt Abusive Migration Cooperation with Libya, Human Rights Watch 12.02.2020, https://
www.hrw.org/news/2020/02/12/italy-halt-abusive-migration-cooperation-libya, dostep: 16.04.2020.

155 Libya: Renewal of migration deal confirms Italy’s complicity in torture of migrants and refu-
gees, Amnesty International 30.01.2020, https://www.amnesty.org/en/latest/news/2020/01/libya-re-
newal-of-migration-deal-confirms-italys-complicity-in-torture-of-migrants-and-refugees/, dostep:
16.04.2020.

156 Commissioner urges Italy to suspend co-operation activities with Libyan Coast Guard and
introduce human rights safeguards in future migration co-operation, Council of Europe 21.02.2020,
https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/commissioner-urges-italy-to-suspend-co-operation-
-activities-with-libyan-coast-guard-and-introduce-human-rights-safeguards-in-future-migration-
-co-opera, dostep: 16.04.2020.

157 Sharm El-Sheikh summit declaration, https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-rele-
ases/2019/02/25/sharm-el-sheikh-summit-declaration/, dostep: 16.04.2020.

158 Whiosek dotyczgcy Rozporzgdzenia PE i Rady ustanawiajgcego Instrument Sgsiedztwa oraz
Wspélpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CONSIL:ST_10148_2018_INIT&from=EN, dostep: 15.04.2020.
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w réznych regionach $wiata. Instrument ten zawieralby takze specjalng rezerwe
dodatkowych funduszy do wykorzystania w sytuacji kryzysowej. Sprzeciw wobec
tego pomystu podniosty przede wszystkim panstwa balkanskie, ktére w likwidacji
odrebnego Partnerstwa Wschodniego i wchlonieciu go przez nowy, globalny bu-
dzet dopatrzyly si¢ umniejszenia rangi wspoéipracy UE z regionem batkanskim'.
Negocjacje w sprawie uruchomienia nowego instrumentu wciaz trwaja.

Dostrzegajac duzy opor przed gruntownymi zmianami w polityce migracyjnej
i azylowej, latem 2019 r. zaczeto wysuwac propozycje utworzenia ,,koalicji chet-
nych” panstw, gotowych do podjecia szerszych dzialan na rzecz migracji (coalition
of the willing). Mechanizm ten zostal zaproponowany przez Niemcy i wsparty przez
Francje, a dyskutowany byt m.in. podczas nieformalnego spotkania ministréw
spraw zagranicznych i ministrow spraw wewnetrznych panstw czlonkowskich
w Paryzu w dniu 22 lipca 2019 r. Mechanizm ten mialby charakter tymczasowej,
zwolywanej ad hoc pomocy dla uchodzcéw uratowanych na Morzu Srodziem-
nym, ktorych przyjelyby panstwa koalicji. Niemcy proponowaly przyjecie nawet
do 25% takich 0sob'®. Che¢ udziatu w ,,koalicji chetnych” wyrazily tez takie kra-
je, jak Luksemburg, Finlandia, Portugalia i Irlandia'®. Z pomystu niezadowolone
byty Wlochy i Austria, ktore obawialy sie, ze dzialalnos¢ ,koalicji chetnych” bedzie
niepozadanym sygnalem, wystanym w kierunku migrujacych, zachg¢cajacym ich
do podejmowania niebezpiecznych podrdzy w nadziei na uratowanie i przyjecie
przez chetne panstwa'®.

»Koalicja chetnych” uaktywnita si¢ w marcu 2020 r. po decyzji prezydenta Tur-
cji, aby przepusdci¢ migrantéw przez granice grecko-turecka wbrew postanowie-
niom porozumienia z marca 2016 r.'®* Pafistwa uczestniczace w ,,koalicji chetnych”

1% E. Kaca, Zniesienie Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa: ryzyka w swietle propozycji Komi-
sji, »Biuletyn PISM” 09.07.2018, https://www.pism.pl/publikacje/Zniesienie_Europejskiego_Instru-
mentu_S_siedztwa__ryzyka_w__wietle_propozycji_Komisji, dostep: 15.04.2020.

160 Jahrbuch der Europdischen Integration 2019, red. W. Weidenfeld, W. Wessels, Baden-Baden
2019, s. 463.

11 G. Gotev, EU coalition of the willing agrees new migrant ,solidarity mechanism’, Euractiv
23.07.2019, https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/eu-coalition-of-the-willing-
agrees-new-migrant-solidarity-mechanism/, dostep: 16.04.2020.

162 Zob. m.in. “Koalition der Willigen” noch nicht in Sicht, Deutsche Welle 18.07.2019, https://
www.dw.com/de/koalition-der-willigen-noch-nicht-in-sicht/a-49626534, dostep: 16.04.2020;
M. Klingst, Wer nimmt sie auf?, Zeit Online 11.07.2019, https://www.zeit.de/2019/29/seenotret-
tung-fluechtlinge-asyl-aufnahme-sea-watch-eu-migration, dostep: 16.04.2020; J. Huggler, Germa-
ny calls for coalition of the willing’ to take in migrants rescued from Mediterranean, ,The Telegraph®
14.07.2019, https://www.telegraph.co.uk/news/2019/07/14/germany-calls-coalition-willing-take-
-migrants-rescued-mediterranean/, dostep: 16.04.2020.

163 Zob. A. Katabunowska, UE i Niemcy wobec sytuacji migracyjnej na granicy z Turcjg, Biuletyn In-
stytu Zachodniego nr 10 (430)/2020, https://www.iz.poznan.pl/plik,pobierz,3736,877a774d52fde7d-
594cd372ddf5993d5/430.pdf, dostep: 16.04.2020.
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zadecydowaly o przyjeciu ok. 1,6 tys. matoletnich uchodzcow, przebywajacych
w greckich obozach. Realizacje tej decyzji rozpoczeto w kwietniu 2020 r.

Ursula von der Leyen, tuz po objeciu stanowiska przewodniczacej KE, zapo-
wiedziala pakt na rzecz migracji, ktéry bytby opublikowany w pierwszym lub dru-
gim kwartale 2020 r. Nowa przewodniczaca zapowiadala, ze dzieki temu UE stanie
sie wzorem w zakresie ksztaltowania i realizacji polityki migracyjnej'®*. Z doniesien
prasowych wynikalo, ze wedle wytycznych tego paktu dziatania UE beda zmierza¢
do ograniczenie nieregularnej migracji, solidarnego podziatu uchodzcéw miedzy
panstwami czlonkowskimi, szybszego procedowania powrotéw nieregularnych
migrantéw, ostrzejszego karania za naduzywanie europejskiego systemu azylo-
wego oraz wzmocnienia granic zewnetrznych'®. Ze wzgledu na pandemi¢ CO-
VID-19 opéznilo sie ogloszenie ,,nowego rozdania” w unijnej polityce migracyjnej
(zob. rozdz. 4).

' F. Schulz, Von der Leyen promises new migration package in first half of 2020, Euractiv
08.11.2019, https://www.euractiv.com/section/future-eu/news/von-der-leyen-promises-new-migra-
tion-package-in-first-half-of-2020/, dostep: 16.04.2020.

165 C. B. Schiltz, So will die EU Migration in den Griff bekommen, Welt 12.12.2019, https://www.
welt.de/print/die_welt/politik/article204246326/So-will-die-EU-Migration-in-den-Griff-bekom-
men.html, dostep: 16.04.2020.



3. Jakie problemy polityki migracyjnej UE
ujawnit kryzys?

Kryzys migracyjny ujawnil wiele niedociggnie¢ europejskiej polityki migra-
cyjnej w roznych obszarach, m.in.: w systemie azylowym UE, w zakresie powrotéw
i readmisji, w zarzadzaniu zewnetrznymi granicami UE, w zakresie zapewniania
migrujacym alternatywy dla niebezpiecznych podrozy, w zakresie wpisania unij-
nej polityki migracyjnej w dlugoterminowe, globalne trendy migracyjne oraz co
do funkcjonowania zasady solidarnosci.

3.1. System azylowy UE

Mimo kolejnych projektéw ustawodawczych, ktérych celem miata by¢ har-
monizacja procedur, wcigz szanse na otrzymanie azylu s3 w jednych panstwach
cztonkowskich wigksze, a w innych mniejsze. ,,Stopy uznania” wnioskéw o azyl
(recognition rates) w latach 2008-2017 r. wynositly w Czechach 12,2%, w Polsce
24,8%, a w Wielkiej Brytanii 30,7%, podczas gdy az 70,8% w Norwegii i 88,6%
w Irlandii'®. Co wigcej, nawet reprezentanci tych samych grup narodowych czy et-
nicznych nie mieli jednakowych szans na otrzymanie azylu w réznych panstwach
czlonkowskich'®”. Warto takze odnotowac, ze decyzja o przyznaniu osobom ubie-
gajacym sie o ochrone miedzynarodowa dostepu do rynku pracy lezata przez dluz-
szy czas w gestii poszczegdlnych panstw cztonkowskich'®. Nie byto to z pewnoscia
rozwigzanie, ktore zapobiegato zjawisku turystyki azylowej — wrecz przeciwnie.
W obliczu przedluzajacych sie okreséw rozpatrywania wnioskow naturalne byto,

1% Asylum Recognition Rates in the EU/EFTA by Country 2008-2017, Migration Policy Institute,
https://www.migrationpolicy.org/programs/data-hub/charts/asylum-recognition-rates-euefta-co-
untry-2008-2017, dostep: 07.04.2020.

17 Np. Czeczeni w roku 2005 mieli zerowe szanse na uzyskanie azylu na Stowacji i niemal
90-procentowe w Austrii, a w roku 2007 Irakijczycy mieli zerowe szanse na azyl w Stowenii i Gregj,
30-porcentowe w Danii i az 85-procentowe w Niemczech. Zob. N. El-Enany, EU Asylum and Immi-
gration Law under the Area of Freedom, Security, and Justice, w: The Oxford Handbook of the European
Union Law, red. A. Arnull, D. Chalmers, Oxford 2015, s. 878-879.

18 Od momentu przyjecia dyrektywy Rady z 27 stycznia 2003 r., tzw. dyrektywy recepcyjnej, az
do momentu jej modyfikacji w 2013 .
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ze osoby ubiegajace sie o ochrone beda preferowaly panstwa, ktére umozliwiajg im
aktywno$¢ zawodowa po zlozeniu wniosku.

Rdéznice w ,,stopniach uznania” wnioskéw o azyl sg bezposrednim wynikiem
trzymania si¢ przez UE reguly, aby w obszarze migracji i azylu wyznacza¢ jedynie
minimalne standardy, ktére poszczegdlne panstwa cztonkowskie moga dowolnie
rozszerza¢ w legislacjach narodowych. Nieroéwnosci powoduje nieche¢ niektorych
panstw czfonkowskich do oferowania wyzszych niz minimalne standardy ochrony
i opieki nad uchodzcami. Z drugiej jednak strony, nawet minimalne standardy
zaprojektowane przez UE w réznych obszarach WESA nie s3 implementowane
w jednakowym stopniu we wszystkich panstwach czlonkowskich'®.

Przytoczone dane statystyczne podaja w watpliwos¢ podstawowa zasade unij-
nego prawa azylowego, ze wniosek o ochrone miedzynarodowa mozna ztozy¢ tylko
w jednym panstwie czlonkowskim. W zwiazku z rzeczywistym brakiem jednakowych
standardow ,,niestosowne jest pozbawianie azylantéw wyboru kraju docelowego pod
pretekstem, ze beda oni traktowani w jednakowy sposob we wszystkich panstwach
czlonkowskich™”’. Z jednej strony mozna wigc powiedzie¢, ze tak diugo, jak stan-
dardy przyznawania tej ochrony nie beda ujednolicone, tak dlugo UE nie zazegna
skutecznie takich problemdw, jak turystyka azylowa czy loteria protekeji (protection
lottery'"). Z drugiej jednak strony ,za iluzoryczne nalezy (...) uzna¢ oczekiwanie,
ze WESA doprowadzi do bardziej rownomiernego rozmieszczenia wnioskéw i tym
samym do bardziej rownomiernego obcigzenia systeméw azylowych panstw czlon-
kowskich UE™”2. Warto podkresli¢, ze biezace podejscie oparte na egzekwowaniu im-
plementacji minimalnych standardéw zapewnia ich pojawienie si¢ w tych panstwach,
ktore bez nacisku ze strony Brukseli same nie zdecydowatyby sie ich wprowadzi¢'”.

Innym problemem unijnej polityki azylowej okazala si¢ takze realizacja
traktatowej zasady solidarnosci. Zgodnie z wytycznymi systemu dublinskiego
najwigkszg presje migracyjna odczuly kraje polozone na zewnetrznych grani-
cach strefy Schengen. Dla Wloch czy Grecji bylo to duze obcigzenie logistyczne
i finansowe. Ze wzgledu na duza liczbe wnioskdw czas oczekiwania na ich roz-
patrzenie wydluzal sie, a ze wzgledu na ,,przepelnienie” ich systemu azylowego
szanse na uzyskanie w tych panstwach ochrony miedzynarodowej malaly. Fakt,

19" Zob. D. Kipp, From Exception to Rule - the EU Trust Fund for Africa, ,SWP Research Paper*
2018, nr 13; M. Scipioni, Failing forward in EU migration policy? EU integration after the 2015 asylum
and migration crisis, ,Journal of European Public Policy“ 2018, nr 25 (9), 1357-1375.

170 N. El-Enany, op. cit., s. 879.

71 K. Senge, Who Bears Responsibility?: Models and Perspectives of European Refugee Policy,
EUBULLETIN.com, 8" June 2015, XXX, s. 25.

172 P. Sadowski, op. cit., s. 175-176.

173 1. Monar, Justice and Home Affairs, w: The Oxford Handbook of the European Union, red.
E. Jones, A. Menon, S. Weatherill, Oxford 2018.
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ze to wlasnie panstwa poludniowej Europy odpowiedzialne s3 za rozpatrywanie
wiekszosci wnioskow o azyl, nie idzie jednak w parze z checig azylantéw pozo-
stania na ich terenie. Od lat panstwami docelowymi migrujacych s Niemcy,
Szwecja, Francja, Belgia, Norwegia czy Wielka Brytania. Do wywazonej dyskusji
na temat reformy WESA trudno zacheci¢ z kolei te panistwa, ktore nie odczuwaja
presji migracyjnej. Ich zdecydowanie odmienne stanowisko w tej sprawie sta-
to si¢ przyczyna impasu w dyskusjach nad reformg systemu, zapoczatkowanych
podczas trwania kryzysu.

Rownie watpliwie jawi sie realizacja traktatowej zasady, aby WESA byl nie
tylko solidarny, ale takze sprawiedliwy wobec obywateli panstw trzecich. Reguly
stojace za systemem dublinskim utrzymuja ,niesprawiedliwy podzial odpowie-
dzialnos$ci za wnioskodawcoéw — w wigkszosci przypadkéw wnioski o udzielenie
ochrony beda rozpatrywac panstwa majace granice zewnetrzne. Cho¢ respektuje
on [system dublinski - przyp. A.K.] m.in. prawo do poszanowania zycia rodzinne-
go, to ignoruje preferencje wnioskodawcow oraz warunki spoleczno-gospodarcze
w panstwach docelowych”'7*. Niektoérzy badacze migracji w UE sg zdania, ze obec-
ne wysrubowane przepisy dotyczace warunkéw przyznawania azylu doprowadzaja
do niezdrowej sytuacji, w ktdrej istnieja ,zachety dla migrantéw do likwidowania
dokumentacji, ktamania na temat wtasnej historii i obcigzania systemu sprawie-
dliwosci”'”. Skoro droga do uzyskania ochrony w Europie jest trudna, korzys¢ od-
noszg takze przemytnicy, na ktérych pomoc decydujg sie migranci i uchodzcy. Co
wiecej, adminstracyjny koszt przeprowadzania procedur, a takze koszt ponoszony
przez azylantéw w okresie oczekiwania na decyzje, mogtby by¢ alokowany w inny
sposéb, przyczyniajacy sie np. do poprawy sytuacji w krajach pochodzenia'’s.

Warto takze zauwazy¢, ze ,WESA zostal zaprojektowany w czasie, kiedy male-
jace liczby wnioskéw azylowych sprawialy wrazenie, ze efektywna ochrona moze
by¢ osiggnieta poprzez kompleksowe procedury i wysokie standardy™””. Lata
2015-2016 pokazaly, ze nawet sprawne i rozbudowane systemy administracyjne
nie radzg sobie z tak duza liczbg wnioskéw. Zupelnie odmiennie poradzono sobie
z podobnym problemem w okresie migracji wywolanych wojnami na Batkanach,
kiedy to agenda ,,UE koncentrowata si¢ na ogoélnej ochronie na okreslony czas, na
podstawie uproszczonych procedur”?®. Kryzys migracyjny ostatnich lat z jednej
strony ukazal ryzyko zwigzane z tworzeniem zbyt skomplikowanych przepisow
prawnych, z drugiej za$ — ogromne trudnosci w realizacji zasady solidarnosci.

174 P. Sadowski, op.cit., s. 180-181.
175 1. Ritzen, M. Kahanec, op. cit., s. 23.
176 Tamze.
D. Thym, The ,Refugee Crisis“ as a Challenge of Legal Design and Institutional Ligitimacy,
»~Common Market Law Review* 2016, nr 53, s. 1552.
178 Tamze.

177
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3.2. Powroty i readmisja
Mimo ze kolejne unijne komunikaty i deklaracje podkreslajg koniecznos¢
szybkiego i sprawnego przeprowadzania powrotéw migrantéw nieregularnych,

z danych Frontexu wynika, ze skuteczno$¢ programéw powrotow nie zwigksza sie.

Tabela 1. Liczba decyzji dotyczacych powrotéw do kraju pochodzenia w latach 2014-2019

Liczba decyzji panst
Y Ji panstw Zrealizowane powroty do krajow pochodzenia

czlonkowskich nakazu- .

. X (effective returns)

jacych opuszczenie UE
Rok Tt W tym powroty W tym powroty

dobrowolne wymuszone

2014 252003 161 309 40% 43%*
2015 286 725 175 220 47% 41%*
2016 305 365 176 223 52% 45%*
2017 279 215 151 398 50% 50%
2018 286 875 148 121 49% 51%
2019 298 190 138 860 49% 51%

Opracowanie wlasne na podstawie: Frontex, coroczne raporty Risk analysis.

* W latach 2014, 2015 1 2016 r. odnotowano kilka procent trudnych do sklasyfikowania przypadkoéw.

Jako powdd stabej realizacji polityki powrotow Frontex podaje we wszystkich
analizowanych raportach nastepujaca formute:

Gléwny powdd braku powrotéw zwigzany jest z praktycznymi problemami identyfikacji os6b
zobowigzanych do powrotu oraz uzyskaniem niezbednej dokumentacji ze strony instytucji
panstw nie bedacych cztonkami UE. Ponadto wiele decyzji zobowigzujacych do powrotu nie
materializuje sig, jesli dana osoba zdecyduje sie pozosta¢ nielegalnie. (...) Ponadto decyzje doty-
czgce powrotu mogg by¢ podejmowane dobrowolnie i nierejestrowane. W rzeczywistosci tylko
kilka panstw cztonkowskich, takich jak Holandia, przeprowadza w przypadku wyjazdéw do-
browolnych kontrole policyjng. Z uwagi na te okolicznosci trudno mie¢ pewnosé, ze decyzja

o powrocie zostala skutecznie implementowana'”’.

Stabg strong unijnej polityki powrotdw sa jednak nie tylko kwestie administra-
cyjne. Problem tkwi¢ moze takze w nieskutecznosci uméw o readmisji i innych
porozumien z panstwami trzecimi, dotyczacych problemu nieregularnej migracji.

17 Frontex, Risk Analysis for 2017, Warszawa 2017, s. 30.
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Panstwa pochodzenia migrantéw niejednokrotnie nie s3 zainteresowane przepro-
wadzaniem akcji powrotowych, nie s3 tez do tego skutecznie przez UE przekony-
wane. Przykladowo ,,panstwa afrykanskie sg w zrozumialy sposéb podejrzliwe co
do porozumien o readmisje, wedle ktérych winny przyjmowac z powrotem nieli-
mitowang liczbe wlasnych obywateli”**’, w zwigzku z czym UE powinna oferowa¢
im namacalne korzysci z tego typu porozumien, oprocz pomocy rozwojowej, takze
perspektywe legalnego pobytu i zatrudnienia dla ich obywateli na jej terenie.

Sprawe utrudnia takze czesto zmieniajaca sie i kontestowana lista panstw
bezpiecznych. Debata publiczna na jej temat ozyla po zawarciu porozumienia
o wspolpracy z Turcjg. Bez jasnych i trwalych kryteriéw uznawania poszczegol-
nych panstw §wiata za bezpieczne dla uchodzcéw trudno o realizacje skutecznych
do nich powrotéw.

3.3. Zarzadzanie zewnetrznymi granicami UE

W zetknieciu z masowg migracja zewnetrzne granice UE okazaly sie nieszczel-
ne, a system zarzadzania nimi byl nieprzygotowany na szybkie i skoordynowane
reakcje. Podczas kryzysu migracyjnego panstwa czlonkowskie byty stosunkowo
zgodne co do umacniania zewnetrznych granic strefy Schengen oraz skuteczniej-
szego zarzadzania nimi. Mozna takze stwierdzi¢, ze UE odniosta na tym polu wy-
mierne sukcesy, o czym $wiadczy znaczny spadek liczby migrujacych do Europy.
Zwazywszy jednak na fakt, ze strefe Schengen otacza 42 673 km granic morskich
i 7 721 km granic ladowych, nie mozna liczy¢ na jej stuprocentowa ochrone.

Kryzys migracyjny ujawnil, Ze nie przewidziano w unijnym prawie, co nale-
zy robi¢ w sytuacji, gdy wieksze grupy migrantéw juz przekrocza granice strefy
Schengen. Dorazng odpowiedzig na ten problem byl powrét do suwerennych
kompetencji panstw narodowych - zamykania i ochrony granic wewnetrznych.
Co wiecej, po raz pierwszy w historii takg rekomendacje wystosowala sama KE'!.
Mimo ze kodeks graniczny Schengen przewiduje tymczasowe wprowadzanie ta-
kich kontroli, nie jest to srodek przewidziany do utrzymywania w dluzszej per-
spektywie, gdyz podwaza on poniekad sens istnienia unijnej strefy bezgraniczne;j.

Poczucie zagrozenia i trwania w stanie kryzysu moze ttumaczy¢ zgodnosé
panstw cztonkowskich UE co do zwigkszania $rodkéw bezpieczenstwa, m.in.
umacniania granic zewnetrznych i cedowania dalszych kompetencji na agen-
cje i projekty zwigzane z tym zagadnieniem. Podkreslanie w kolejnych doku-
mentach przyjmowanych na forum UE, Ze priorytetowym dzialaniem jest walka

180 In search of a credible asylum policy, s. 16.
181 M. Scipioni, op. cit., s. 1366.
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z nieregularna migracja oraz sprawniejsze zarzadzanie granicami zewnetrznymi,
dawalo zapewne poczucie kontroli nad zaistnialg sytuacja, a panstwom niechet-
nym wobec przyjmowania uchodzcéw - dodatkowe argumenty, zapewniajgce
ich obywatelom poczucie bezpieczenstwa. Te deklaracje i kolejne dzialania UE,
jak chociazby ,doposazanie” Europejskiej Strazy Przybrzeinej, coraz czesciej
okreslano mianem budowania ,twierdzy Europa” i oceniano, ze negatywnie
wplywaja na wizerunek tej organizacji. W dluzszej perspektywie mozna si¢ spo-
dziewac jeszcze innych konsekwencji umacniania granic UE. Presja migracyjna
zostaje bowiem zepchnieta na blizsze i dalsze otoczenie, ,,skutkujac dalsza desta-
bilizacja sytuacji miedzynarodowej oraz przenoszeniem poczucia zagrozenia na
kolejne spotecznosci”'*.

W dziataniach UE zwigzanych z ochrong granic mozna zauwazy¢ coraz dal-
sze geograficzne wykraczanie kompetencyjne poza lini¢ granic zewnetrznych,
zwlaszcza ladowych. Swiadczy o tym lokowanie hotspotéw na najdalej wysu-
nietych wyspach nalezacych do strefy Schengen, misje prowadzone na Morzu
Srédziemnym, wyposazanie w dodatkowe kompetencje i srodki stuzb granicz-
nych (nawet panstw nienalezacych jeszcze do UE, np. panstw balkanskich), ale
takze zawieranie porozumien o wspolpracy z coraz dalej potozonymi panstwami
Bliskiego Wschodu czy Afryki. Mozna zatem stwierdzi¢, ze UE dokonuje stop-
niowej ,eksterytorializacji kontroli migracji”'®’. Wiaze si¢ to nie tylko z wykra-
czaniem poza strefe Schengen, kreowania przez UE specyficznego ekosystemu
migracyjnego w rejonie Morza Srédziemnego w my$l koncepcji extended bor-
derline'®, ale takze - jak mozna byto zauwazy¢ w przypadku porozumien z pan-
stwami trzecimi — proponowanie stronom swoistego ,,europejskiego” rozumie-
nia zarzadzania migracja i azylem.

Wreszcie z postrzeganiem migracji jako potencjalnego zagrozenia dla bez-
pieczenstwa UE laczy si¢ takze pojecie kryminalizacji migracji, polegajace na
wplataniu watkow prawa karnego do prawa migracyjnego, ktore skutkuje zmie-
nianiem natury tego drugiego'®. W zmianach unijnego prawa migracyjnego, ale
zwlaszcza w retoryce stosowanej na forum UE, wida¢ tendencje do taczenia wy-
kroczen przeciwko europejskiemu prawu migracyjnemu, gléwnie azylowemu,

182 A. Potyrala, op. cit., s. 49.

183 M. Piechowicz, Rola Frontex w zarzgdzaniu przestrzenig wolnosci, bezpieczeristwa i sprawie-
dliwosci UE, ,,Przeglad Politologiczny” 2018, nr 2, s. 93. Mozna réwniez spotkac si¢ ze zwrotem
~eksternalizacja’, zob. D. Kipp, From Exception to Rule - the EU Trust Fund for Africa, ,SWP Research
Paper“ 2018, nr 13, s. 8.

184 A. Gruszczak, European Borders..., s. 23-45.

185 Zob. I. Atak, The Criminalization of Migration in Canada and Its Unintended Policy Consequen-
ces, w: The Oxford Handbook of Migration...; K. Buczkowski, Koncepcja kryminalizacji migracji a prze-
pisy ustawy o dziataniach antyterrorystycznych, ,, Archiwum Kryminologii“ 2016, t. 38, s. 15-27.
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z coraz bardziej rygorystycznymi konsekwencjami prawnymi. Traktowanie mi-
grujacych z zalozenia jako przestepcéw nastepuje przez okreslanie ich mianem
»hielegalnych”, umozliwienie zastosowania wobec nich detencji, wprowadzenie
sankcji karnych na przewoznikéw przemycajacych migrantéw niespetniajacych
warunkow wjazdu do UE"® czy tez kryminalizowanie aktéw pomocy humanitar-
nej, na ktory to problem uwage zwrdcit sam PE'Y. W efekcie migranci, zwlaszcza
uchodzcy, ,,s3 oceniani — po pierwsze — ze wzgledu na sposob, w jaki podrdzuja
(potajemnie i nielegalnie, co czyni ich podréz aktem przestepczym), po dru-
gie — przez wplyw, jaki majg na spoleczenstwa przyjmujgce (oceniany jako nie-
bezpieczny) (...). W efekcie uchodzca jest kryminalizowany i sekurytyzowany ze
wzgledu na akt podejmowania proby poszukiwania azylu™®. Wszystko to roz-
grywa si¢ w sytuacji prawnej, w ktorej proba uzyskania azylu nie jest przeciez
uznawana za przestepstwo. Nie mozna stwierdzi¢, czy kryminalizacja migracji
jest w jakiejkolwiek mierze zamierzonym efektem dziatan podejmowanych na
forum UE. W prébach budowania kompleksowej polityki migracyjnej UE nie
powinna jednak ignorowa¢ tego problemu i dazy¢ do takiego formulowania
przepiséw, by Zadna ze stron uczestniczacych w procesie migracyjnym nie czufa
sie dyskryminowana.

3.4. Zapewnianie migrujagcym alternatywy
dla niebezpiecznych podrézy

UE podjeta szereg krokéw w celu ,,uszczelnienia” szlakéw migracyjnych. Szla-
ki morskie patrolowane sg przez europejskie stuzby graniczne, szlak prowadzacy
przez Grecje i Turcje jest chwilowo zabezpieczony poprzez porozumienie z Tur-
Cja, a szereg spotkan z panstwami Balkandéw Zachodnich mial zapewni¢ UE, ze
réwniez tamtedy beda dostawacd sie do UE mniejsze liczby migrujacych. Mimo
ze za sukces uznaje sie¢ radykalne ograniczenie nieregularnej migracji, to ,,punkty
startowe migrantéw sa odsuwane dalej, a ich droga do UE staje si¢ coraz bardziej
niebezpieczna”'®. Na ten fakt wskazujg m.in. dane UNHCR i IOM.

186 P. Sadowski, op. cit., s. 57, 163-164, 172.

187 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 5 lipca 2018 r. w sprawie wytycznych dla paristw
cztonkowskich, majgcych na celu zapobieganie kryminalizacji pomocy humanitarnej, https://www.
europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2018-0314_PL.html, dostep: 17.04.2020.

188 A. Hammerstadt, The Securitization of Forced Migration, w: The Oxford Handbook of Refugee
and Forced Migration Studies, red. E. Fiddian-Qasmiyeh, G. Loescher, K. Long, N. Sigona, Oxford
2014.

'8 N. El-Enany, op. cit., s. 889.
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Tabela 2. Liczba migrantéw przybytych do Europy przez Morze Srédziemne i liczba utonigé

2015 2016 2017 2018
Liczba mi to bylych
1208 MIgrantow preybylyeh |1 615 877 363 425 172 324 116 647
droga morska
Liczba utonieé 3771 5096 3139 2275

Opracowanie wlasne na podstawie: Desperate Journeys. Refugees and Migrant Arrving in Europe
and at Europes Borders, UNHCR 2019, https://data2.unhcr.org/en/documents/download/67712#_
ga=2.87512984.1614718389.-1587033575-2075385050.1585132718, dostep: 16.04.2020.

Tabela 3. Wskaznik $miertelnosci na centralnym szlaku $rédziemnomorskim
w okresie od 1 stycznia do 30 wrzes$nia w latach 2017-2019

Wskaznik $miertelnoéci na centralnym szlaku $rédziemnomorskim od 01.01 do 30.09

2017 1,96%
2018 3,11%
2019 3,63%

Zrédto: Mediterranean Migrant Arrivals Reach 76,558 in 2019; Deaths Reach 1,071, IOM 11.10.2019,
https://www.iom.int/news/mediterranean-migrant-arrivals-reach-76558-2019-deaths-reach-1071, dostep:
16.04.2020.

Problem uwidacznia zwtaszcza wskaznik $miertelno$ci obliczony przez IOM
na podstawie liczby wszystkich oso6b udajacych sie szlakiem $rédziemnomorskim
oraz liczby odnotowanych $mierci na tej samej trasie. Dane te s3 oparte jedynie
na zarejestrowanych zgonach. O wiele trudniej bowiem jest wskaza¢ precyzyjna
liczbe utonigé, o ktorych by¢ moze nigdy sie nie dowiemy. IOM stwierdza, ze co-
raz mniejsza precyzja podawanych przez nig danych liczbowych jest ,niepokojaca
konsekwencja malejacej liczby operacji typu search-and-rescue na Morzu Sréd-
ziemnym. (...) W tym kontekscie roé$nie ryzyko, ze wraki statkow pojawiaja sie
z dala od oczu spoleczno$ci miedzynarodowe;j™*".

Roéwnie przykra dla UE opinie na temat polityki migracyjnej wyraza w swoim
raporcie UNHCR:

W obliczu ciagtego braku spojnego i skoordynowanego podejscia w regionie do kwestii ratunku

na morzu (...) mozliwa jest kontynuacja dzialan ad hoc, od przypadku do przypadku. W rezul-

tacie bedzie wigcej takich sytuacji, w ktorych czesto wysoce straumatyzowane osoby sa przetrzy-

0 Mediterranean Migrant Arrivals...
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mywane na morzu przez kilka dni, podczas gdy rzady debatuja na temat tego, gdzie powinno
nastapi¢ ich sprowadzenie na lad. Wysoki wskaznik §mierci na morzu prawdopodobnie bedzie
sie utrzymywal, zwazywszy na budzaca niepokdj redukcje zdolnosci [misji] search-and-rescue.
(...) W innych miejscach z kolei, uchodzcy i imigranci beda prawdopodobnie probowac podrd-
zowa¢ nieregularnie poprzez Batkany, réznymi szlakami, ktorych przebieg uzalezniony jest od
restrykcji nakladanych przez rézne panstwa regionu. (...) Wymagane sg dalsze dzialania maja-
ce na celu wzmocnienie procedur azylowych w regionie, ktérym towarzyszy¢ powinny lepsze
i zharmonizowane warunki przyjmowania [uchodzcéw], lepsza ochrona dla dzieci i inne dzia-
tania na rzecz oséb ze specjalnymi potrzebami (...)"".

Warto réwniez zauwazy¢, ze od momentu wybuchu kryzysu migracyjnego UE
nie podjeta krokéw majacych na celu zapewnienie alternatywnych drég dojscia dla
migrantéw — nie tylko tych, uciekajacych przed przesladowaniem, ale takze tych,
pragnacych osiedli¢ si¢ czy pracowacd na terenie strefy Schengen. Zajeta blokowa-
niem drdg dojscia nieregularnym migrantom, UE odsuneta na boczny tor plany
zakladajace chociazby przycigganie talentéw legalnymi kanatami.

3.5. Unijna polityka migracyjna
wobec dtugoterminowych, globalnych
trendéw migracyjnych

Wprawdzie mozna si¢ zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze to ,wzrastajaca swiado-
mo$¢ globalnego charakteru zjawiska migracji wymuszonej jest widoczna w ewo-
lucji sposobu podejmowania decyzji przez organy UE”'*, to jednak trudno z petna
stanowczoscig powiedzie¢, ze UE nadgza za globalnymi zmianami migracyjnymi.
Widac¢ to chociazby w tym, ze pozostaje ona nieco w tyle za innymi regionami
swiata pod wzgledem atrakcyjnosci dla imigrantéw zarobkowych i wysoko wy-
kwalifikowanych. Dostrzezono to w kilku programach i komunikatach unijnych,
gdzie czytamy, ze ,,jedynie 31% wysoko wykwalifikowanych migrantéw do krajow
OECD wybiera UE jako miejsce przeznaczenia, co oznacza, ze wiekszos¢ wykwali-
fikowanych pracownikéw wybiera panstwa, ktére konkuruja gospodarczo z UE™'*.

Inicjatywy zaproponowane w obszarze polityki migracyjnej, cho¢ rzeczywiscie
zintensyfikowane, byly raczej w ostatnich latach skupione na rozwigzywaniu bie-
zacych problemoéw i zapobieganiu katastrofie humanitarnej, nie za$ na budowaniu
dtugofalowej, skoordynowanej i wpisujacej si¢ w globalne trendy agendy migra-

Y1 Desperate Journeys..., s. 12.

92 P. Sadowski, Wspdlny Europejski System Azylowy — historia, stan obecny i perspektywy rozwoju,
Torun 2019, s. 48.

%3 Budowa europejskiego programu...
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cyjnej. W rezultacie tylko cze$¢ panstw realizuje progresywna polityke w tym za-
kresie, co wida¢ w statystykach dotyczacych realizacji przepiséw o pracownikach
wykwalifikowanych: w 2018 r. az 83% wszystkich niebieskich kart wydanych na te-
renie UE zostalo wydanych w Niemczech'*. Zagadnienie przyciggania migrantow
do UE jest tym bardziej palace, Ze spoleczenstwa europejskie starzeja si¢ i koniecz-
ne moze si¢ okaza¢ sukcesywne wdrazanie tzw. replacement migration — zastepo-
wania przyrostu naturalnego migracjg. Rozwaza to takze w swoich scenariuszach
demograficznych ONZ, ktéra zauwaza, ze w kolejnych dekadach populacje wszyst-
kich panstw Europy bedg sie mierzy¢ ze spadkiem liczby ludnosci i starzeniem sie
spoteczenstw'®.

Zaréwno problemy rozwojowe panstw wysylajacych, jak i sam proces migracji,
wykraczaja poza ramy terytorialne pojedynczych panstw, czego naturalng konse-
kwencja winno by¢ zacie$nianie wspdtpracy w tym obszarze. UE podjela juz dzia-
tania w tym kierunku, ale biezaca sytuacja jest zdecydowanie bardziej utrudniona,

poniewaz wbrew trendom sprzed kilkunastu lat UE otaczana jest prawie wylacznie przez pan-
stwa upadle (Libia, Transdniestrze), upadajace (Tunezja, Ukraina) lub autorytarne (Egipt, Tur-
cja, Bialorus$). Nie tylko nie stanowig juz one efektywnego buforu dla migracji z bardziej odle-
glych osrodkéw globalnej beznadziei, takich jak kraje srodkowoafrykanskie, czy Afganistan,
lecz same staly si¢ zrodlem znacznej presji migracyjne;j'*s.

W obliczu tych wyzwan UE powinna szuka¢ nowych rozwigzan, dziata¢ zde-
cydowanie i stanowczo, dazac do objecia roli lidera w ksztaltowaniu globalnej
polityki migracyjnej. Warto w tym obszarze sigga¢ po wzorce pozaeuropejskie,
po rozwigzania wdrazane w innych regionach $wiata lub np. w ramach innych
organizacji wspolpracy regionalnej. Szukanie innowacyjnych rozwiazan w zakre-
sie migracji globalnych nie powinno koncentrowa¢ sie jedynie na migracji pra-
cownikéw wysoko wykwalifikowanych, pochodzacych z najodleglejszych zakat-
kéw $wiata. Moze obejmowac¢ takze m.in. zaangazowanie si¢ UE w coraz bardziej
palaca dyskusje na temat redefinicji pojecia uchodzcy. Zaproponowana niemal 70
lat temu koncepcja ukuta na potrzeby konwencji genewskiej nie jest adekwatna
do realiow wspolczesnego $wiata, kiedy powodem ucieczki z kraju pochodzenia
sg nie tylko przesladowania polityczne, ale coraz cz¢sciej obawa o Zzycie i zdrowie
zwigzana z warunkami $rodowiska naturalnego, glodem czy fatalnymi warunkami

190" Residence permits - statistics on authorisations to reside and work. Statistics Explained, Eurostat
2020, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/pdfscache/70280.pdf, dostep: 17.04.2020.

%5 New Report on Replacement Migration Issued by UN Population Division, ONZ 17.03.2000,
https://www.un.org/press/en/2000/20000317.dev2234.doc.html, dostep: 17.04.2020.

1% P. Cichocki, Kryzys imigracyjny..., s. 186.
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ekonomicznymi. Aby mogto si¢ to wydarzy¢, UE musi jednak przetamac najpierw
wewnetrzne bariery w porozumieniu na ten temat i osiaggna¢ wysoka zdolnos¢
operacyjng i sile negocjacyjna na arenie miedzynarodowe;j.

3.6. Funkcjonowanie zasady solidarnosci

Wydaje sig, ze najbardziej na kryzysie migracyjnym ucierpiala zasada solidar-
nosci - zapisana w traktacie podstawowa regufa funkcjonowania unijnej polityki
migracyjnej i azylowej. Brak zgody co do podejmowania wspolnych i skoordyno-
wanych krokéw doprowadzit do podejmowania dziatan na wlasna reke, tworzenia
sie koalicji panstw chetnych i niechetnych, a wreszcie takze do catkowitego bra-
ku udzialu niektérych panstw w realizacji poszczegélnych decyzji unijnych. Sku-
pienie si¢ na wewnetrznych potyczkach odwracato uwage od samego problemu,
a takze negatywnie wplywalo ,na spoteczng percepcje uchodzcow™?”. Zasadzie
solidarnosci nie stuzy takze proba jej egzekwowania drogg sadows, za jaka naleza-
toby uzna¢ wyrok TSUE w sprawie KE przeciwko Polsce, Czechom i Wegrom na
temat obowigzku relokacji.

Ponadto skutecznego implementowania zasady solidarnosci w polityce mi-
gracyjnej UE, do ktdrej zaliczajg sie zardwno kwestie imigracji, jak i azylu, nie
wspiera omawiana w tym opracowaniu swoboda dzialania panstw czlonkowskich
co do tych pierwszych (np. w kwestii migracji zarobkowych) przy jednoczesnej
probie unijnej harmonizacji tych drugich (poprzez WESA). Sprawy nie utatwia
coraz czgstsze wystepowanie migracji mieszanych, definiowanych jako ztozone
ruchy migracyjne obejmujace uchodzcow, osoby szukajace azylu, migrantéw eko-
nomicznych i inne typy migrujacych, bedace przeciwienstwem typowych ruchéw
migracyjnych, ktore skiadaly si¢ z jednego typu migrantéw'. W zetknieciu ze zja-
wiskiem migracji mieszanej panstwa czlonkowskie niechetne wobec migrantow
moga dazy¢ do powolywania si¢ na przepisy dotyczace migracji ekonomicznych,
ktére pozwalaja im na swobodne zarzadzanie i ustalanie limitow. Z kolei panstwa
otwarte na migrujacych moga dazy¢ do kwalifikowania migrantéw mieszanych
jako oséb ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodows. Egzekwowanie dziatania
zgodnego z zasada solidarnosci jest w sytuacji istnienia réznych przepiséw odno-
szacych sie do réznych typoéw migracji wysoce utrudnione.

Dodatkowo na preferencje UE co do regulacji przepiséw migracyjnych nakta-
daja si¢ takze preferencje samych migrujacych, ktorzy niejednokrotnie ,,nie chca

¥7 7. Szymanska, op.cit., s. 177.
%8 Mixed Migration Flow, EMN Glossary https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/ne-
tworks/european_migration_network/glossary_search/mixed-migration-flow_en, dostep: 18.04.2020.
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ochrony w »Europie, ale raczej pragna dotrze¢ do konkretnego kraju™. Rozbiez-
no$¢ dazen poszczegdlnych ,,stron” tej polityki znaczaco komplikuje proces podej-
mowania decyzji na poziomie ponadnarodowym. Nie tylko utrudnia prawidlowa
realizacje¢ zasady solidarnosci, ale takze zasady sprawiedliwosci wobec obywateli
panstw trzecich.

Co wiecej, to wlasnie brak solidarnosci wewnatrz organizacji pchnat UE
w kierunku poszukiwania rozwigzan na zewnatrz. Przybralo to m.in. forme kon-
testowanego przez wielu porozumienia z Turcjg z marca 2016 r. Wydzwiek tego
wzajemnego o$wiadczenia o wspdlpracy kontrastuje z charakterem stosunkow
UE-Turcja w latach poprzednich, gdy widoczna byla tendencja rozluzniania re-
lacji; dzialo sie tak m.in. ze wzgledu na polityke prowadzong przez turecka partie
rzadzacy i niespelnianie ustalanych przez UE kryteriéw kopenhaskich. Jest zatem
sporo racji w stwierdzeniu, ze ,reakcja na kryzys migracyjny bylfa sprzeczna z unij-
ng tozsamoscig liberalna. Byla etycznie watpliwa, instrumentalng reakcja na sytu-
acje ekstremalng™®.

%9 D. Thym, The ,,Refugee Crisis“ as a Challenge..., s. 1553.

20 N. Martin, From Containment to Realpolitik and Back Again: A Realist Constructivist Analysis
of Turkey-EU Relations and the Migration Issue, ,,Journal of Common Market Studies“ 2019, t. 57,
nr 6,s. 1352.



4. Nowy pakt w sprawie migracji i azylu

jako proba wyjscia z impasu
W unijnej polityce migracyjnej

W dniu 23 wrze$nia 2020 r. KE przedstawita zapowiadany wcze$niej pakiet pro-
pozycji dotyczacych wspolnej europejskiej polityki migracyjnej i azylowej, zwany
nowym paktem migracyjnym. Jest to obszerny zestaw dokumentéw sktadajacy sie
z komunikatu, harmonogramu oraz 9 instrumentéw. Wsrdd instrumentéw znajduja
sie m.in. propozycje legislacyjne - zaréwno zupelnie nowe, jak i zrewidowane roz-
wigzania zaproponowane w czasie trwania kryzysu migracyjnego. Mowa o:

wniosku ustawodawczym wprowadzajagcym nowy system zarzadzania azy-
lem i migracja, tzw. Asylum and Migration Management Regulation; zmienia
on zasady dyrektywy Rady z 25 listopada 2003 r. dotyczacej statusu oby-
wateli panstw trzecich bedacych rezydentami diugoterminowymi (Nowe
rozporzgdzenie w sprawie zarzgdzania azylem i migracjg, COM/2020/610);
wniosku ustawodawczym regulujacym zasady realizacji zasady solidarno-
$ci w obszarze polityki migracyjnej i azylowej w sytuacji kryzysowej (Nowe
rozporzgdzenie w sprawie sytuacji kryzysowych i spowodowanych dziataniem
sity wyzszej, COM/2020/613);

wniosku ustawodawczym proponujacym wprowadzenie procedury screenin-
gu dla wszystkich obywateli panistw trzecich na zewnetrznych granicach UE
(Nowe rozporzgdzenie w sprawie kontroli przesiewowej, COM/2020/612);
wniosku ustawodawczym zmieniajagcym propozycje KE 22016 . co do udzie-
lania ochrony migdzynarodowej na terenie UE (Zmieniony wniosek dotyczg-
cy zmiany rozporzgdzenia w sprawie procedur azylowych, COM/2020/611);
wniosku ustawodawczym zmieniajacym propozycje KE z 2016 r. odnosza-
ce si¢ do funkcjonowania systemu Eurodac (Zmieniony wniosek dotyczgcy
zmiany rozporzgdzenia Eurodac, COM/2020/614);

zaleceniu dotyczacym monitorowania sytuacji migracyjnej, przewidywa-
nia sytuacji kryzysowych i reagowania w przypadku ich wystapienia (Nowy
plan gotowosci do reagowania w obszarze migracji i na wypadek kryzysu mi-
gracyjnego, C(2020) 6469);
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e zaleceniu odnoszacym si¢ do legalnych drég uzyskiwania ochrony w UE
(Nowe zalecenie w sprawie przesiedleri i uzupetniajgcych drog migracji, C(2020)
6467);

e zaleceniu dotyczacym operacji typu search-and-rescue, organizowanych
przez todzie prywatne (Nowe zalecenie w sprawie dziatan poszukiwawczo-
-ratowniczych prowadzonych przez statki prywatne, C(2020) 6468);

e wytycznych co do kwestii ulatwiania nielegalnego wjazdu, tranzytu i po-
bytu (Nowe wytyczne dotyczgce dyrektywy w sprawie utatwiania, C(2020)
6470)",

Nowoscig w przedstawionym pakiecie sa zwlaszcza regulacje dotyczace wpro-
wadzenia kompleksowej procedury screeningu na granicach zewnetrznych oraz re-
agowania w sytuacjach kryzysowych. Pierwsza propozycja stanowi odpowiedz na
obawy wielu panstw czlonkowskich, ktdre sytuacje z lat 2015-2016 zrzucaja na karb
nieudolnosci w ochronie unijnej granicy; druga zas - bezposrednia reakcje KE na
brak w unijnych przepisach procedur, ktére mialyby zosta¢ uruchomione w przy-
padku duzego i naglego naptywu imigrantéw na terytorium panstw czlonkowskich.

W komunikacie zapowiedziano publikacje kolejnych dokumentéw - do prac
nad nimi KE ma przystapi¢ juz wkrétce. Mowa przede wszystkim o nowej strategii
dotyczacej strefy Schengen, dokumencie wyjasniajagcym kwestie operacyjne zwig-
zane z procedurg powrotdw, planie dziatania na rzecz zwalczania przemytu mi-
grantow, a takze ciekawie zapowiadajacym sie pakiecie dotyczacym przyciggania
umiejetnosci i talentow. Osobnym elementem nowego paktu jest specjalna misja
pilotazowa, ktéra miataby doraznie rozwigza¢ problem przeludnionych obozéw
dla uchodzcéw w Gregji. Ten ostatni element to odpowiedz KE na sytuacje w obo-
zie Moria na greckiej wyspie Lesbos, gdzie 9 wrze$nia 2020 r. wybucht pozar, po-
zbawiajgc ok. 13 tys. mieszkancéw obozu dachu nad gltowa.

4.1. Nowa procedura screeningu
i mechanizm elastycznego wktadu

Gléwnym celem nowego paktu jest ,,zbudowanie systemu, ktory zarzadza
i normalizuje problem migracji w dluzszej perspektywie czasu, a ktéry opiera sie
na wartos$ciach europejskich i prawie miedzynarodowym™**2. Kluczowym elemen-

tem jest Common European Framework for Migration and Asylum Management,

2 Nowy pakt o migracji i azylu: Pytania i odpowiedzi, https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/pl/qanda_20_1707#contains, dostgp: 15.10.2020.

22 European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on a New
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bazujacy na wczesniejszej propozycji reformy Wspolnego Europejskiego Syste-
mu Azylowego. KE zasugerowata wdrozenie nowej procedury, ktéra ma dotyczy¢
wszystkich obywateli panstw trzecich, usitujacych przekroczy¢ granice UE bez
wczesniejszej autoryzacji lub tez tych osob, ktdre jako takie zostaly zidentyfikowa-
ne juz na obszarze UE.

Wedlug planéw KE pierwszym elementem nowej procedury bylby trwajacy
zaledwie kilka dni pre-entry screening, w sktad ktérego wchodza: identyfikacja,
health and security check, pobieranie odciskéw palcéw i rejestracja w systemie
Eurodac. Nastepnie albo rozpoczynano by procedury wnioskowania o ochrong
miedzynarodowa, albo tez — w przypadku wnioskéw z matymi szansami na pozy-
tywne rozpatrzenie — natychmiastowo uruchomiano by procedury powrotu. No-
woscig w propozycji KE jest zwlaszcza ta ostatnia propozycja - wyjatkowo mocno
zaakcentowana procedura powrotowa.

Jesli chodzi o procedure azylowa w nowym pakcie odchodzi sie od kilku klu-
czowych propozycji reformy w systemie dublinskim, zwlaszcza mechanizmu relo-
kacji, w ktérej obowigzkowo miaty uczestniczy¢ panstwa cztonkowskie. W zamian
KE sugeruje nowa regulacje, w ktdrej pojawia si¢ pojecie mechanizmu ,elastycz-
nego wkladu” (flexible contributions). Ma on by¢ uruchamiany w sytuacji, gdy ja-
kie$ panstwo cztonkowskie znajduje si¢ pod presja migracyjng. O tym, czy taka
sytuacja ma miejsce, ma orzeka¢ KE na wniosek zainteresowanego panstwa, na
podstawie takich czynnikéw, jak liczba zlozonych wnioskéw o ochrone miedzyna-
rodows, liczba nielegalnych przekroczen granic czy tez liczba decyzji o deportacji.
W ciagu 2 tygodni od ustalenia przez KE, ze sytuacja nadmiernej presji migracyj-
nej wystapila, panstwa czlonkowskie beda zobowigzane zglosi¢ swoja forme ,ela-
stycznego wkladu” poprzez zlozenie tzw. Solidarity Response Plan. Takimi forma-
mi moga by¢:

e relokacja wnioskujacych o udzielenie ochrony z kraju znajdujacego si¢ pod

presja migracyjna,

e sponsorowanie powrotow,

e wsparcie operacyjne, techniczne, eksperckie czy tez wsparcie w obszarze ze-

wnetrznych aspektéw polityki migracyjnej.

Zacheta dla przeprowadzania procedur relokacji maja by¢ transfery finanso-
we: 10 tys. euro za kazdg relokowang dorosta osobe oraz 12 tys. euro za osobe
nieletnig, a takze dodatkowe 500 euro za kazda osobe w celu pokrycia kosztow
transportu®”. Sponsorowanie powrotéw z kolei polegaloby na wzieciu przez pan-

Pact on Migration and Asylum, COM(2020) 609 final, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/1_en_
act_partl_v7_1.pdf, s. 1, dostep: 15.10.2020.

23 European Commission, Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Co-
uncil on asylum and migration management and amending Council Directive (EC) 2003/109 and the
proposed Regulation (EU) XXX/XXX [Asylum and Migration Fund], COM/2020/610 final, https://
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stwo czlonkowskie odpowiedzialnosci za calg procedure powrotows, tacznie z re-
perkusjami niepowodzenia takiej procedury w przewidzianym czasie (8 miesigcy;
okres ten bedzie skrdcony przy stwierdzeniu zaistnienia sytuacji kryzysowej). KE
w zaproponowanych dokumentach sugeruje, ze o powodzeniu takich procedur
moga decydowac relacje panstw cztonkowskich z panstwami trzecimi — dobre sto-
sunki bilateralne moga bowiem usprawnic relokacje.

Istotng zmiang w stosunku do propozycji z 2016 r. jest mozliwos¢ wyboru
przez panstwa czlonkowskie preferowanej formy kontrybuowania w sytuacji ro-
snacej presji migracyjnej. Pafistwa beda musialy wypelni¢ swoje zobowigzania do
ustalonego poziomu, ktéry bedzie wyliczany na podstawie najnowszych danych
Eurostatu na temat populacji i PKB (50% wagi dla kazdego z tych dwéch elemen-
tow). Jesli pojawia sie watpliwosci co do poziomu wkladu danego panstwa czlon-
kowskiego, zbierze si¢ nowe gremium o nazwie Solidarity Forum, w sktad ktérego
wejda wszystkie panstwa cztonkowskie, a ktérego obradami kierowa¢ ma KE. Za-
kiada sie, ze obrady tego gremium doprowadza do poprawienia lub dostosowania
Solidarity Response Plan danego panstwa, ktorego udzial w mechanizmie solidar-
nosci wzbudzit watpliwosci. Otwartym pytaniem pozostaje, co staloby sie w przy-
padku kategorycznej odmowy udzialu w mechanizmie ,elastycznego wkladu”.

Warto zaznaczy¢, ze propozycja KE nie zmienia podstawowej zasady systemu
dublinskiego, tzn. odpowiedzialnosci tylko jednego panstwa cztonkowskiego za
przeprowadzanie konkretnej procedury azylowej. Planuje si¢ takze doprecyzowa-
nie takich elementéw systemu, jak obowiazki osoby aplikujacej o ochrone mie-
dzynarodows i konsekwencje niewywigzania si¢ z nich. Zabezpieczeniem przed
tzw. loterig azylowa oraz zacheta do glebszej integracji ma by¢ takze zwigkszenie
szans na dtugoterminowe pozostanie w panstwie cztonkowskim, ktére przyznalo
aplikantowi ochrone.

Dodatkowa zmiang jest mozliwos¢ kontrybuowania i pomocy réwniez w sy-
tuacji braku presji migracyjnej. Zainteresowane panstwa beda mogly deklarowa¢
wole okazania pomocy KE, a nastepnie jg realizowac bez wpltywu na zobowigzania
innych panstw czlonkowskich. Jest to wyjscie naprzeciw oczekiwaniom panstw
»koalicji chetnych’, ktére do tej pory najczesciej zajmowaly si¢ relokowaniem
uchodzcéw z przeludnionych obozéw. Oba te elementy — mechanizm elastycznego
wkladu oraz mozliwos¢ udzielania pomocy w okresach, ktére nie wykazujg zna-
mion sytuacji kryzysowej — znacznie uelastyczniaja realizacje zasady solidarnosci
w polityce migracyjnej i azylowe;j.

Nowy pakt wprowadza procedure stalego monitoringu sytuacji migracyjnej
dla calej UE, a takze dla poszczegolnych krajow, ktéra ma pomaga¢ w identyfi-

eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2al2bbba-ff62-11ea-b31a-01laa75ed71a1.0001.02/DO-
C_1&format=PDF, 5.22-23, dostep: 15.10.2020.
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kacji sytuacji kryzysowych, ale takze mozliwosci logistycznych i organizacyjnych
w danym okresie. KE zobowigzuje si¢ do dorocznej publikacji Migration Mana-
gement Report. W osobnym dokumencie przewidziano mozliwo$¢ wprowadzania
tymczasowych i nadzwyczajnych rozwigzan w czasie kryzysu lub w takich sytu-
acjach, w ktorych zadzialata sita wyzsza — rozwiazanie, ktérego zabraklo podczas
kryzysu migracyjnego lat 2015-2016. Zaproponowano takze dodatkowe przepisy,
ktdre beda stosowane w momencie uratowania grupy os6b w wyniku operacji typu
search-and-rescue. Mowa w nim o operacjach przeprowadzanych przez todzie pry-
watne lub humanitarne. Warto doda¢, ze we wszystkich dokumentach dotyczacych
nowej prcedury azylowej znacznie wzmocniono ochrone dzieci i matoletnich.

4.2. Inne proponowane zmiany

W nowym pakcie zapowiedziano wprowadzenie strategicznych wytycz-
nych dla wszystkich stron zaangazowanych w ochrong granic, a takze utworze-
nie 10-tysigcznego standing corps na granicy zewnetrznej, ztozonego z ekspertow
pochodzacych z krajow czlonkowskich oraz agencji unijnych, odpowiedzialnego
za szybkie reagowanie i decydowanie bezposrednio na granicy. Zapowiedziano
wprowadzenie do kornca 2023 r. zintegrowanego systemu IT na granicach, a tak-
ze pelng digitalizacje systemu wiz Schengen do 2025 r. KE zobowigzala si¢ takze
do opublikowania w najblizszym czasie nowej strategii na temat przysztoéci strefy
Schengen.

Jesli chodzi o kwestie walki z przemytem ludzi, KE zapowiedziata publika-
cje nowego planu na lata 2021-2025, zgodnego z unijng strategia bezpieczenstwa.
W pakcie ujeto takze problematyke wspotpracy z panstwami trzecimi. W tym ob-
szarze kluczowym elementem maja by¢ ,,calosciowe, zbalansowane i dostosowane
do sytuacji partnerstwa”. Zapowiedziano tez ewaluacje 24 porozumien zawar-
tych z zagranicznymi partnerami, dotyczacych procedur powrotowych.

Nowym elementem sg takze Talent Partnerships z panstwami trzecimi, kto-
re maja wspiera¢ legalng migracje zarobkowa z kluczowych panstw partnerskich.
W nowym pakcie KE przyznaje, ze ,UE przegrywa obecnie globalny wyscig o ta-
lenty”?®. Ten stan rzeczy ma zosta¢ poprawiony poprzez realizacje takich propo-
zycji KE, jak reforma dyrektywy dotyczacej niebieskiej karty, rewizja dyrektywy
dotyczacej dtugich i stalych pobytow, ale takze dalszy rozwdj pomystu stworzenia

204 European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on a New
Pact on Migration and Asylum, COM(2020) 609 final, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/1_en_
act_partl_v7_1.pdf, s. 17, dostep: 15.10.2020.

205 Tamze, s. 25.
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EU Talent Pool, zaproponowanego w 2019 r. przez OECD. W dziedzinie integracji
zapowiedziano publikacje nowego planu na lata 2021-2024 w ramach unijnego
priorytetu promowania European way of life.

4.3. Pierwsze opinie i ocena szans na wdrozenie paktu

Propozycja KE co do polityki azylowej jest kompromisem miedzy stanowi-
skiem panstw lezacych na potudniowych granicach UE a podejsciem panstw Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej oraz Austrii. Odejécie od mechanizmu obowigzkowej
relokacji nie jest po mysli panstw Potudnia. KE proponuje jednak ich odciagzenie
poprzez usprawnienie procedur na granicach, a takze mozliwos$¢ zaangazowania
pozostalych panstw czlonkowskich w pomoc na zasadzie ,.elastycznego wktadu”
Polozono takze wiekszy nacisk na ochrong granic zewnetrznych oraz polityke po-
wrotdw, co z kolei stanowi odpowiedz na sugestie drugiej ze wspomnianych grup
panstw. W komentarzach medialnych podkreslano zwlaszcza kompromisowy
charakter nowego paktu, ktéry moze poméc przetamac impas w wieloletnich juz
dyskusjach nad harmonizacjg unijnej polityki migracyjnej i azylowej. Komentator
niemieckiej gazety ,Handelsblatt” podsumowal te sytuacje nastepujacymi stowa-
mi: ,Pakt migracyjny von der Leyen ma swoje mankamenty. Ale jesli majg one stu-
zy¢ wygospodarowaniu pola dla osiagniecia porozumienia, moze si¢ to optaci¢”®.

Uwage zwracano takze na procedure powrotéw, silnie akcentowang w no-
wym pakcie. W opublikowanych dokumentach KE sama przyznala, ze nieudol-
no$¢ odsytania do panstw pochodzenia lub innych bezpiecznych panstw trzecich
w przypadku oséb, ktérym nie udzielono ochrony, podwaza wiarygodnos¢ catego
europejskiego systemu azylowego. Jednocze$nie w niewielkim stopniu KE zajela
sie operacyjnymi aspektami procedury powrotowej. Eksperci stawiaja wiec za-
sadne pytanie o to, w jaki sposéb procedura ta mialaby teraz zadziala¢ lepiej niz
dotychczas®. Jedng z sugestii KE jest zacie$nienie wspotpracy w tym obszarze
z panstwami trzecimi, jednak cze¢$¢ paktu poswigcona temu elementowi jest zbyt
ogolnikowa, aby wyciagac na jej podstawie wnioski co do skutecznosci partnerstw
miedzynarodowych.

Watpliwosci budzi takze procedura screeningu na granicach - nie tyle zasad-
no$¢ jej istnienia, co raczej mozliwos¢ efektywnego wdrozenia. Warto zaznaczyc,
ze nowy pakt nie przewiduje dalszej rozbudowy systemu hotspotéw na granicach,
co rodzi pytania o to, gdzie miatyby przebywac osoby oczekujace na zakonczenie

206 T. Hoppe, EU-Asylstreit. Einigt euch endlich!, ,Handelsblatt“ 24.09.2020, s. 16.

27 ], Szymanska, Pakt w sprawie migracji i azylu — sprzezenie systemu azylowego z politykg po-
wrotéw, Komentarz PISM 25.09.2020, https://www.pism.pl/publikacje/Pakt_w_sprawie_migracji_i_
azylu___ sprzezenie_systemu_azylowego_z_polityka_powrotow, dostep: 15.10.2020.
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procedury weryfikacji. W komentarzu, ktéry pojawil si¢ na portalu Civil Liberties
Union for Europe, czytamy, ze

»przedstawianie procedury granicznej jako remedium na wszystkie dolegliwo$ci obecnego
systemu azylowego UE to oszustwo; taka procedura raczej zaostrzy wiele juz istniejacych
wad 1 bedzie powtdrka sytuacji obserwowanej obecnie na greckich wyspach. Nalezy sie
spodziewa¢, ze raczej wzmocni niz zréwnowazy nieproporcjonalne obowiazki panstw na
granicach”.

Doé¢ niejednoznacznie oceniono nowa propozycje KE dotyczaca realizacji za-
sady solidarnosci. Jej uelastycznienie stanowi istotny krok w strone politycznego
kompromisu i z tej perspektywy moze by¢ oceniany pozytywnie. Zdaniem niektd-
rych komentatoréw uelastycznienie tej zasady moze jednak wptyna¢ na jej rozmy-
cie i spadek znaczenia w dluzszej perspektywie czasu. Zwracano takze uwage na
fakt, ze o ,elastyczny wkiad” panstwa cztonkowskie bedg proszone jedynie w mo-
mencie nadmiernej presji migracyjnej, co ogranicza realizacje traktatowej zasady
solidarnosci tylko do sytuacji wyjatkowych?®.

Nie ma jednak watpliwosci, ze propozycja KE nosi juz znamiona komplekso-
wej polityki migracyjnej. Michael Spindelegger, dyrektor International Centre for
Migration Policy Development, w publikacji dla ,,Euractiv” stwierdzil, ze nowy pakt
»jest prawdopodobnie najbardziej holistyczng probg” okreslenia polityki migracyj-
nej, jaka KE podjela w catej swojej historii*'’. W pakcie podniesiono wiele kwestii,
planuje si¢ tez dalsze intensywne prace nad dopracowaniem spraw, na ktdre nie
starczylo jeszcze czasu. Pakt ,tata” wiele dziur europejskiej polityki migracyjnej,
m.in. w sprawach monitorowania i szybkiego reagowania czy tez globalnej walki
o pracownikow wysoko wykwalifikowanych, dajac jednoczesnie dobra podstawe
dla dalszych negocjacji.

2% Nowy pakt w sprawie azylu i migracji: szansa czy stracona okazja?, ,Liberties” 24.03.2020,
https://wwwliberties.eu/pl/news/nowy-pakiet-azylowy/18948, dostep: 15.10.2020.

29 D. Ruy, E. Yayboke, Deciphering the European Union’s New Pact on Migration and Asylum,
Center for Strategic and International Studies 29.09.2020, https://www.csis.org/analysis/deciphe-
ring-european-unions-new-pact-migration-and-asylum#:~:text=The%20European%20Commis-
sion’s%20newly%20released,and%20streamline%20the%20asylum%20process, dostep: 15.10.2020.

20 M. Spindelegger, Understanding the new Pact on Migration and Asylum as an opportunity,
»Euractiv”02.10.2020, https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/opinion/understanding-
the-new-pact-on-migration-and-asylum-as-an-opportunity/, dostep: 15.10.2020.






5. Co po kryzysie?
Whnioski i rekomendacje

Analiza dziatan podejmowanych w ciggu ostatnich kilku lat w zakresie unijnej
polityki migracyjnej i azylowej sklania do stwierdzenia, ze tempo i skala tych dzia-
tan nie zawsze idg w parze z jako$cig. UE nie mozna odmoéwi¢ podjecia ogromne-
go wysitku w celu zlagodzenia presji migracyjnej w latach 2015-2016 i z pewnoscia
nie mozna zarzuci¢ jej bezczynnosci. UE posiada duzy dorobek regulacji praw-
nych, wypracowanych procedur i dobrych praktyk w obszarze polityki migracyj-
nej, mimo braku wylgcznych kompetencji w tej dziedzinie. Niemniej szczegélowa
analiza poszczegolnych decyzji dowodzi licznych mankamentéw, braku wpisania
podjetych dziatan w dlugofalowy projekt zarzadzania migracjami, a przy okazji —
co nalezy odnotowac z przykroscig — zlamania kilku podstawowych regut i war-
tosci, na ktérych prébowano dotychczas ksztaltowa¢ UE. Miernikiem sukcesu
unijnej polityki migracyjnej nie moze by¢ jedynie spadajaca liczba migrujacych
do Europy, zwlaszcza jesli UE chce pelni¢ w przyszlosci role globalnego gracza na
arenie miedzynarodowej, réwniez w dziedzinie migracji.

Instytucje unijne zdaja sobie sprawe z trudnosci ksztaltowania spdjnej i har-
monijnej polityki migracyjnej. KE w raporcie z prac nad nowym paktem migra-
cyjnym odnotowala:

(...) nadal jednak dochodzi do przypadkéw utraty zZycia na morzu, a rozwigzania dorazne zdecy-
dowanie nie wystarczajg. Nadal istnieje ryzyko dodatkowej presji migracyjnej, wynikajacej za-
réwno z krétkoterminowej niestabilno$ci, jak i z dlugoterminowych tendencji, takich jak trendy
demograficzne i zmiana klimatu. Wyzwaniem pozostaja zapewnienie odpowiednich legalnych
drég migracji i integracja. Powroty, readmisja i reintegracja oséb, ktdre nie potrzebujg ochro-
ny, réwniez wymagaja dalszych dzialan. Sprawia to, ze ukonczenie budowy zréwnowazonego
i trwalego unijnego systemu stuzacego lepszemu zarzadzaniu migracja we wszystkich jej aspek-
tach ma teraz wieksze znaczenie niz kiedykolwiek wczesniej*!!.

Naukowcy z Uniwersytetu w Monachium wysuneli interesujaca teze na te-
mat niesatysfakcjonujgcych zmian w polityce migracyjnej, prownujac reakcje na

21 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Sprawozdanie
z postepow w realizacji..., s. 23.
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kryzys strefy euro z reakcjg na kryzys migracyjny. Stwierdzili oni, Ze podstawowa
réznica w reakcjach panstw czltonkowskich UE w tych dwdch sytuacjach - obu
wywolanych w duzej mierze czynnikami zewnetrznymi - wynikala z réznicy
w preferencjach dwoch grup panstw. W przypadku pierwszego kryzysu mieli-
$my do czynienia z podzialem na panstwa-kredytobiorcow i panstwa-kredyto-
dawcow. Poszukiwanie wspolnego rozwiazania byto motywowane zabezpiecze-
niem wspolnego dobra, jakim bylto dalsze istnienie strefy euro oraz zachowanie
plynnosci finansowej, chociaz obie strony dazyly do ukierunkowania zmian w te
strong, ktora bylaby dla nich bardziej korzystna. W przypadku kryzysu migra-
cyjnego preferencje panstw byly asymetryczne, a dodatkowa trudnos¢ tkwita
w niemoznosci zdefiniowania, co w tej sytuacji jest ,wspolnym dobrem” lub tez
jakiego ,wspdlnego zla” mozna si¢ spodziewa¢. Panstwa mniej dotkniete tym
kryzysem byty zadowolone ze status quo — nie widzialy dla siebie korzysci w wal-
ce o wspélng i sprawiedliwg reakcje na sytuacje kryzysowa, podczas gdy pan-
stwa najbardziej narazone na skutki kryzysu dazyly do wprowadzenia reform.
W przeciwienstwie do kryzysu stefy euro panstwa bedace w lepszej sytuacji nie
widzialy potrzeby zaangazowania si¢ w pomoc panstwom znajdujacym si¢ w sy-
tuacji gorszej*'.

Pierwszym krokiem do formulowania nowej polityki migracyjnej UE moze
by¢ zatem przekonanie panstw cztonkowskich do wagi migracji jako potencjalne-
go i przyszlosciowego ,wspdlnego dobra” W zglobalizowanej rzeczywisto$ci oraz
w obliczu rosnacej populacji na $wiecie nie ma odwrotu od intensyfikacji ruchow
migracyjnych. Migracje nie moga by¢ juz dluzej ,traktowane jako stan wyjatkowy,
ktdry osiggnie nasycenie, a nastepnie absorpcja migracyjna powréci do stanu row-
nowagi”?". Niestety, nowy pakt w sprawie migracji i azylu nie kladzie zbyt duzego
nacisku na te kwestie.

Nalezy pamietaé, ze zaproponowany we wrze$niu 2020 r. nowy pakt jest je-
dynie wstepem do dalszych negocjacji nad ksztaltem unijnej polityki w obszarze
migracji i azylu. Beda si¢ one toczy¢ przez kolejne miesigce, a moze nawet lata, sta-
nowigc dla Wspdlnoty swietna okazje, aby odejs¢ od licznych polityk przygotowa-
nych ad hoc i szans¢ wypracowania dltugofalowej strategii migracyjnej. Uwzgled-
niajagc omdéwione problemy polityki migracyjnej i azylowej UE, ktore z calg moca
uwidocznit kryzys migracyjny, przy ksztalttowaniu nowej agendy w tym zakresie
nalezy wzig¢ pod uwage kilka elementow:

22 F. Biermann, N. Guérin, S. Jagdhuber, B. Rittberger, M. Weiss, Political (non-)reform in the
euro crisis and the refugee crisis: a liberal intergovernmentalist explanation, ,,Journal of European Pu-
blic Policy“ 2019, nr 26 (2), s. 248.

23 H. Tendera-Wtaszczuk, Kryzys migracyjny zagrozeniem dla realizacji projektu Zjednoczonej
Europy, ,Krakowskie Studia Migdzynarodowe” 2016, nr 3, s. 15.
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¢ Osiggniecie skutecznej polityki azylowej okazalo si¢ trudne z jednej stro-
ny ze wzgledu na opdr niektérych panstw cztonkowskich przed ,,automa-
tycznym” i ustalanym odgoérnie sposobem jej realizowania, z drugiej za$ -
z uwagi na nieumiejetno$¢ egzekwowania przyjetych postanowien i paraliz
propozycji ustawodawczych KE. Niepowodzenia w dazeniu do pelnej har-
monizacji polityki migracyjnej, zwlaszcza azylowej, mozna zrekompenso-
wac np. szerszym wachlarzem minimalnych standardéw i dobrych praktyk
proponowanych przez UE oraz wigksza konsekwencja w ich wdrazaniu lub
tez przeciwnie: uealastycznieniem realizacji zasady solidarno$ci w tym ob-
szarze. Przebieg dyskusji na forum unijnym wskazuje coraz cz¢sciej na ten-
dencje do akceptowania tego drugiego rozwigzania.

e W obliczu rosngcego niezadowolenia spoleczenstw panstw Europy Potu-
dniowej ze sposobu funkcjonowania UE (np. we Wtloszech jedynie 30%
poparcia na poczatku 2020 r.*'*), nalezy sie skupi¢ na zmniejszeniu presji
migracyjnej w tych panstwach. Konieczna moze si¢ okaza¢ reorganizacja
systemu hotspotéw, ktorych dziatanie obcigza panstwa najbardziej narazone
na migracje, a rownoczesnie jest powodem rosnacej krytyki ze strony orga-
nizacji humanitarnych i pomocowych. Kwestia ta moze si¢ okaza¢ proble-
matyczna, zwazywszy na nacisk wielu panstw cztonkowskich UE na to, aby
czynnosci zwigzane z weryfikacja osob zmierzajacych do Europy odbywaty
sie wlasnie na zewnetrznej granicy UE.

e Problemem polityki migracyjnej UE okazala si¢ takze ztozono$¢ unijnego
acqui. Watpliwy byt wptyw tak rozbudowanych podstaw prawnych na ujed-
nolicenie zasad przyjecia migrantéw i azylantoéw, zwlaszcza przy stabnacej
skutecznosci egzekwowania przepiséw unijnych. Kryzys migracyjny podat
w watpliwo$¢ zalozenia stojace za WESA, zwlaszcza za$ za rozporzadzenia-
mi dublinskimi. Konieczna moze si¢ okaza¢ ich catkowita zmiana, a takze
wigksza koncentracja uwagi na pierwotnych przyczynach uchodzstwa.

e Szukanie innowacyjnych rozwigzan w zakresie migracji globalnych moze
obejmowac¢ takze zaangazowanie si¢ UE w dyskusje na temat redefinicji po-
jecia uchodzcy. Taka dyskusja jest konieczna, gdyz zaproponowana niemal
70 lat temu koncepcja ukuta na potrzeby konwencji genewskiej nie odpo-
wiada juz realiom wspodlteczesnego $wiata. Teraz powodem ucieczki z kra-
ju pochodzenia sg nie tylko przesladowania polityczne, ale coraz czgsciej
obawa o zycie i zdrowie powodowana warunkami srodowiska naturalnego,
glodem czy fatalng sytuacja ekonomiczna.

24 Zrédlo strat dla naszego kraju” Znaczny spadek poparcia dla Unii Europejskiej we Wioszech,
Polskie Radio 24 07.04.2020, https://polskieradio24.pl/5/1223/Artykul/2488464,Zrodlo-strat-dla-
-naszego-kraju-Znaczny-spadek-poparcia-dla-Unii-Europejskiej-we-Wloszech, dostep: 17.04.2020.
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« Cho¢ kryzys migracyjny skoncentrowal uwage opinii publicznej na kwestii

azylu, w procesie ksztaltowania nowej polityki migracyjnej panstwa czlon-
kowskie i instytucje UE powinny dostrzec role migrantéw ekonomicznych.
W dluzszej perspektywie — wobec starzenia si¢ europejskich spoteczenstw —
moga oni zasili¢ unijny rynek pracy, a jednoczesnie przyczynic si¢ do budo-
wania konkurencyjnej gospodarki. Cho¢ UE nie ma kompetencji do ustala-
nia odgoérnych limitéw dla tego typu migracji, moze ona przygotowac liste
preferowanych panstw pochodzenia migrantéw czy tez profilu najbardziej
pozadanej migracji, a takze zabezpieczy¢ stosowne $rodki dla realizacji ta-
kiego projektu.

Nalezy ponownie przyjrzec¢ si¢ regulom, na jakich opiera si¢ ,Kodeks gra-
niczny strefy Schengen”. Liczba przypadkow siegania po tymczasowe wpro-
wadzanie kontroli na wewnetrznych granicach stale ro$nie (kryzys migracyj-
ny, zagrozenie terrorystyczne, ostatnio takze pandemia COVID-19). Warto
bytoby sformutowac precyzyjne kryteria wprowadzania kontroli na grani-
cach wewnetrznych oraz sposoby ich weryfikacji. Niewykluczone, ze bedzie
sie to wigza¢ z koniecznoscig refleksji nad rozumieniem pojecia granic we
wspolczesnej Europie. Warto pamietaé, ze pierwotnym celem strefy Schen-
gen bylo umozliwienie swobodnego przeptywu oséb, towaréw i ustug — nie
byta ona zaprojektowana z mysla o migracji na duza skale z krajow trzecich,
a tym bardziej z mysla o realizacji celéw humanitarnych.

Dotychczasowa strategia wspolpracy z panstwami trzecimi w zakresie mi-
gracji powinna zosta¢ gruntownie przebudowana. Skutecznos¢ i imple-
mentacja poszczegolnych partnerstw na rzecz mobilnosci nie s regularnie
weryfikowane, mimo ze niejednokrotnie lacza si¢ one z przekazywaniem
duzych $rodkéw pienieznych na cele humanitarne i rozwojowe. Niektore
typy kooperacji UE z panstwami trzecimi s3 motywowane osigganiem wy-
miernych korzysci (np. redukeji presji migracyjnej) w zamian za przekazy-
wanie $rodkéw finansowych, inne za$ prowokuja do oskarzen o neokolo-
nializm. Zapowiedz zmian w tym obszarze realizacji polityki migracyjnej
znalazta si¢ w nowym pakcie migracyjnym - nalezy oczekiwa¢ kolejnych
propozycji ze strony instytucji UE, a takze Wysokiego Przedstawiciela Unii
do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa.

Warto odnotowa¢ dos¢ niewielkie zainteresowanie nawigzaniem przez UE
wspolpracy z panstwami wdrazajacymi odmienne polityki migracyjne —
Kanada, Australig czy panstwami azjatyckimi, cho¢ wymiana do$wiadczen
i dobrych praktyk mogtaby przynies¢ korzys¢ obu stronom. Podczas zawie-
rania kolejnych porozumien o wspoélpracy w obszarze migracji nalezy dazy¢
do implementacji jak najbardziej skutecznego i przyszlosciowego podejscia
do tej problematyki. UE powinna rozwazy¢ oferowanie bardziej atrakcyjne-
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go wachlarza srodkéw zachecajacych panstwa trzecie do wspdtpracy, a na-
stepnie skutecznego ich wdrazania. Z drugiej zas strony konieczne moze si¢
okaza¢ wieksze zaangazowanie w procesy pokojowe na $wiecie, chociazby
w roli arbitra lub negocjatora, co wymagaloby jednak ponownego przyjrze-
nia si¢ koncepgji i realizacji polityki zagranicznej UE.

« UE powinna opracowa¢ dtugofalows strategie dziatalnosci na Morzu Sréd-
ziemnym. W ostatnim dziesigcioleciu nastepowalo stopniowe odchodzenie
od operacji poszukiwania fodzi z migrantami (,Mare Nostrum”), w kie-
runku najpierw biernego monitorowania linii brzegowej (,,Iryton”), az po
akcje skoncentrowane na walce z przemytem ludzi (,,Sophia”). Dane UN-
HCR i I0M wskazuja, ze nie przyczynia sie to do poprawny sytuacji migru-
jacych - podroze stajg si¢ coraz mniej bezpieczne. Z kolei przemytnicy, kto-
rych dzialalno$¢ wskazuje na nieustanny popyt na ich ustugi, dostosowuja
swoj model biznesowy do istniejacej sytuacji, kierujac fodzie na pelne mo-
rze*”. Alternatywa dla podrézy morskiej moze by¢ rozpoczecie procedury
aplikacji o ochron¢ miedzynarodowa u oséb przebywajacych jeszcze poza
strefa Schengen®®. To z kolei wymaga zacie$nienia i koordynacji wspdtpracy
z panstwami wysylajacymi, w tym tez tymi ogarnigetymi wojna lub niepoko-
jami spolecznymi.

» Proponujac powstanie Instrumentu Sasiedztwa, Rozwoju i Wspdlpracy
Miedzynarodowej, obejmujacego zewnetrzne aspekty polityki migracyjnej,
KE podniosta kolejny wazny problem - ztozonos¢ i kompleksowos¢ fundu-
szy europejskich. Nalezy przyjrzec sie temu, w jaki sposéb mozna usprawnic¢
finansowanie r6znych aspektéw migracji oraz wyeliminowa¢ ryzyko nakfa-
dania si¢ funduszy.

« Coraz czedciej pojawia si¢ alternatywna sugestia - calkowitego odejscia od
formalnych regulacji w polityce migracyjnej i azylowej oraz oddawania
tej problematyki w rece organizacji pozarzagdowych lub panstw?”. Wyma-
galoby to redefinicji zasady solidarnosci lub calkowitej rezygnacji z niej
w obszarze migracji i azylu poprzez zmiang traktatu. Zanim UE w pelni
przyjela i zaimplementowalta zmiany zaproponowane przez traktat z Li-
zbony, kryzys migracyjny osiagnal juz punkt kulminacyjny, dowodzac, ze
jego przepisy nie uwzglednily skali problemu, z jakim musialy mierzy¢ sie
panstwa cztonkowskie.

215 Zob. m.in. A. Gruszczak, European borders..., s. 40.

216 A. Dimitriadi, op. cit., s. 9-10.

27 Zob. m.in. M. Pachocka, Looking beyond the current migration and refugee crises in Europe:
a common policy of the EU and the outlook for the future - in search of solutions, w: European Com-
mission, Jean Monnet Seminar 2016, Luxembourg 2017, s. 73-84.
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e Zarowno sytuacja kryzysowa zwigzana z masowym naplywem imigrantow,

jak i ta wywolana niedawno pandemiag COVID-19 uwidocznity trudnos¢
szybkiego i skutecznego stosowania rozwigzan unijnych. UE powinna jak
najszybciej wypracowa¢ mechanizm reagowania w sytuacjach kryzysowych.
Palacym problemem towarzyszacym unijnej polityce migracyjnej jest tak-
ze zaostrzenie debaty publicznej na ten temat oraz rosngca wrogos¢ wobec
migrantéw w spoleczenstwach europejskich. Jak zauwazyl premier Wtoch
Giuseppe Conte: ,Migracja nie moze by¢ dluzej motywem antyunijnej
propagandy”™®. Instytucje UE moga wplyna¢ na zahamowanie tych nega-
tywnych tendencji, m.in. poprzez dazenie do zakonczenia sporéw o ksztalt
przyszlej polityki migracyjnej UE lub promowanie dobrych praktyk w ob-
szarze migracji i integracji. Pomoc moze tez stala troska o przestrzeganie
wartosci, na ktorych zbudowana zostala Wspodlnota, a ktéorym przecza za-
chowania ksenofobiczne czy wykorzystywanie leku przed migracja w walce
polityczne;j.

218 F. Al Yafai, The EU’s new migration policy is a gift to the far-right, Euractiv 04.10.2019, https://

www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/opinion/the-eus-new-migration-policy-is-a-gift-
-to-the-far-right/, dostep: 18.04.2020.
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