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CzY MIGRACJE POLOZA KRES UE?

W dniu 19 stycznia 2016 roku w Parlamencie Europejskim odbyta si¢ dysku-
sja na temat przestrzegania podstaw demokratycznych w Polsce. Obecne w tej de-
bacie byly réwniez kwestie migracyjne. Pytano m.in. o stanowisko Polski w spra-
wie radzenia sobie z naptywem imigrantow'. Premier Beata Szydto potwierdzita, ze
Polska wykona zobowigzanie poprzedniego rzadu w zakresie przyjecia 7 tys. mi-
grantow z Wtoch, Grecji i Libanu. Oswiadczyta jednoczesnie, ze Polska przyjeta
milion ,,uchodzcéw” z Ukrainy, co miato pokazac, ze nie jesteSmy bierni w zakre-
sie solidarno$ci europejskiej w dziedzinie migracji. Nalezy przypuszczac, ze zarow-
no w uzyciu terminu ,,uchodzca”, jak i podanej liczbie byt to tylko lapsus jezyko-
wy, a nie odzwierciedlenie stanu wiedzy najwyzszych polskich urzednikow na temat
procesow migracyjnych dokonujacych sie w Polsce i szerzej w Unii Europejskiej?.
Pokazuje jednak stan emocji, z jakim mamy do czynienia, dyskutujac o migracjach,
szczegolnie po wydarzeniach 2015 roku. Kilkadziesiat minut przed rozpoczeciem
dyskusji na temat Polski zakonczyta sie sesja Parlamentu Europejskiego poswigco-
na migracji. W jej trakcie przewodniczacy Rady Europejskiej Donald Tusk stwier-
dzit, ze ,,Unia Europejska ma maksymalnie dwa miesigce na to, aby zapanowac nad
kryzysem migracyjnym w Europie. Jesli strategia Unii w tej sprawie bedzie niesku-
teczna, grozi nam rozpad strefy Schengen”. Napisze wigcej — grozi nam upadek nie
tylko strefy Schengen, ale rowniez Unii Europejskiej. Tak wiec zestawiajac obie de-
baty, ktore odbyly si¢ jednego dnia, nalezy zgodzi¢ si¢ z tymi parlamentarzystami
europejskimi, dziennikarzami czy obserwatorami politycznymi, ktorzy pokazywali,
ze glowny problem, przed jakim stoi Unia Europejska i jaki musi zosta¢ pilnie roz-
wigzany, to wlasnie kryzys funkcjonowania wspolnoty spowodowany migracjami,
a nie np. utrzymujace sie trudnosci strefy euro czy stan demokracji w Polsce lub na
Wegrzech’®.

' W niniejszym tek$cie wymiennie uzywam trzech termindéw: obywatel panstwa trzeciego, migrant
oraz imigrant. Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze w kontekscie ostatnich wydarzen czesto mowi sie i pisze
o uchodzcach. Trudno jednak stwierdzi¢, jaka grupa obywateli panstw trzecich przybywajacych obecnie
do UE otrzyma status uchodzcy lub inng forme¢ ochrony mig¢dzynarodowej. Dlatego tez w publikacjach
naukowych poprawniejsze jest stosowanie powyzszych termindéw, cho¢ potocznie termin ,,uchodzca” moze
by¢ uzywany.

2 Liczbe Ukraincow przebywajacych zgodnie i niezgodnie z prawem w Polsce pod koniec 2015 roku
mozna oszacowac na ok. 450-500 tys. osob. Maja oni bardzo rézne statusy pobytowe. Wigkszo§¢ z nich
przebywa w Polsce czasowo. Dane szczegotowe na ten temat pokazujg raporty Urzedu ds. Cudzoziemcodw
oraz Rzadowej Rady Ludnosciowej. Obywatele Ukrainy otrzymuja sporadycznie ochron¢ migdzynarodowa.

3 P. Sasnal (red.), Niekontrolowane migracje do Unii Europejskiej — implikacje dla Polski, PISM, War-
szawa 2015.



358 ROCZNIK STRATEGICZNY 2015/,4

Niniejszy tekst ukaze si¢ juz po marcowym szczycie Rady Europejskiej, ktory
zdaniem D. Tuska ma by¢ ,,ostatnim momentem, by przekona¢ si¢, czy nasza stra-
tegia dziata”. Tak wigc mogg jedynie domniemywac, co bgdzie ostatecznie jego te-
matem, dlatego tez z jednej strony sprobuje opisa¢ wydarzenia 2015 roku w zakresie
imigracji, pokaza¢ ich konsekwencje i dzialania, jakie zostaty podjete na pozio-
mie unijnym, a z drugiej zastanowi¢ si¢ nad strategia, ktora moze rozwigzaé stoja-
cy przed nami problem.

POLITYKA MIGRACYJNA UNII EUROPEJSKIEJ

Migracje staty si¢ obszarem zainteresowania Unii Europejskiej stosunkowo p6z-
no, a europejska polityka migracyjna jest jednym z najmtodszych pol aktywnosci
wspolnoty. Co prawda juz w lipcu 1975 roku Komisja Europejska przygotowata pro-
pozycje wprowadzenia jednolitego paszportu oraz znoszenia kontroli na granicach
wewngetrznych, ale nie udato si¢ w tym zakresie uzyska¢ konsensusu pomig¢dzy pan-
stwami cztonkowskimi 6wczesnej Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej. W efek-
cie obszar wspotpracy w zakresie migracji na dtugi czas zostat wytaczony z dziatan
wspolnotowych. Przelom nastgpit w momencie negocjowania traktatu amsterdam-
skiego*, ktory wszedt w zycie w 1999 roku. Znalazt si¢ w nim rozdziat IV zatytu-
lowany ,,Wizy, azyl, imigracja oraz inne polityki zwigzane ze swobodnym przepty-
wem os6b”. Brak jednoznacznych podstaw traktatowych nie uniemozliwiat jednak
wspotpracy panstw cztonkowskich w zakresie migracji. Juz bowiem w 1985 roku
podpisano uktad z Schengen®, a w 1997 roku zostata przyjeta konwencja reguluja-
ca odpowiedzialnos$¢ za przeprowadzanie procedur azylowych, ktora obecnie zna-
na jest jako ,,Dublin 1”6

Obecnie polityka migracyjna Unii Europejskiej jest regulowana zgodnie z arty-
kutami obszaru V traktatu lizbonskiego zatytutowanego ,,Przestrzen wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci””’. Celem dziatania UE w tym zakresie ma by¢ ,,za-
pewnienie braku kontroli 0s6b na granicach wewnetrznych oraz rozwoj wspoélnej
polityki w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli na granicach zewngtrznych opartej
na solidarno$ci pomiedzy panstwami cztonkowskimi i sprawiedliwosci wobec oby-
wateli panstw trzecich”®.

Kwestie szczegotowe zostaty uregulowane w rozdziale 2 pt. ,,Polityki dotyczace
kontroli granicznej, azylu i migracji”’. Zgodnie z traktatem lizbonskim celem Unii

4 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty
Europejskie oraz niektore zwigzane z nimi akty prawne, podpisany 2 pazdziernika 1997 roku.

5 Uktad o stopniowym znoszeniu kontroli granicznej migdzy pafistwami jego sygnatariuszami (Belgia,
Holandig, Luksemburgiem, Niemcami i Francja) zawarty w dniu 14 czerwca 1985 roku.

® Wiecej na ten temat w: M. Duszczyk, Polityka imigracyjna Unii Europejskiej oraz swobodny przeplyw
pracownikow — ewolucja i terazniejszos¢, Instytut Polityki Spotecznej Uniwersytetu Warszawskiego, War-
szawa 2011, s. 33-42.

7 Traktat z Lizbony z 13 grudnia 2007 roku zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jacy Wspolnote Europejska.

8 Art. 67 traktatu z Lizbony z 13 grudnia 2007 roku zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajagcy Wspolnotg Europejska.
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Europejskiej jest m.in. wspieranie jednego lub kilku panstw cztonkowskich, ktore
stang przed faktem wzmozonego naptywu obywateli panstw trzecich, jesli same nie
beda mogly sobie z nim poradzi¢. Musi temu towarzyszy¢ skuteczne zarzadzanie
przeptywami migracyjnymi, sprawiedliwe traktowanie obywateli panstw trzecich
przebywajacych legalnie w panstwach cztonkowskich, a takze zapobieganie niele-
galnej imigracji i handlowi ludzmi oraz wzmocnione ich zwalczanie. Jednoczesnie
nie zdecydowano si¢ na harmonizowanie polityki migracyjnej dotyczacej imigracji
zatrudnieniowej, cho¢ i w tym zakresie w ostatnich latach przyjeto kilka dyrektyw
(wprowadzono m.in. jednolite zezwolenie na pobyt i prace czy ramy dla migracji se-
zonowych i pracownikow delegowanych).

Z punktu widzenia niniejszego tekstu kluczowe jest wskazanie dwoch obszarow
wspotpracy panstw cztonkowskich UE, ktorych funkcjonowanie jest obecnie kwe-
stionowane, a mianowicie uktadu z Schengen oraz rozporzadzenia Dublin III (kon-
wencja dublinska).

Uktad z Schengen zaktada zniesienie kontroli granicznej na granicach wewngtrz-
nych panstw sygnatariuszy. Jednocze$nie na podstawie Konwencji wykonawczej do
uktadu z Schengen z czerwca 1990 roku wprowadzono srodki zapobiegajace wjaz-
dowi na terytorium panstw czlonkowskich 0so6b stanowigcych zagrozenie dla bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego. Postanowiono takze zharmonizowa¢ polityke
wizowa, bez czego ,,strefa Schengen” nie mogtaby funkcjonowaé. Kluczowym do-
kumentem dla funkcjonowania strefy jest Kodeks graniczny Schengen, w ktorym
uregulowano zasady kontroli na granicach zewngtrznych oraz — co bardzo waz-
ne — sytuacje, w ktérych mozliwe jest tymczasowe przywracanie kontroli na grani-
cach wewnetrznych. Obecnie strefa Schengen to: 42 673 km granicy morskiej oraz
7778 km granicy ladowe;j.

Celem podpisania konwencji dublinskiej byto jednoznaczne okreslenie krajow
odpowiedzialnych za rozpatrywanie wnioskow o azyl ztozonych w jednym z panstw
cztonkowskich Wspoélnot Europejskich. Obecnie, po wiaczeniu jej przepisow do
prawa unijnego, obowigzuje tzw. rozporzadzenie Dublin III, ktore weszto w Zycie
z dniem 1 stycznia 2014 roku. Zgodnie z tg regulacja tylko jedno panstwo czton-
kowskie powinno by¢ odpowiedzialne za przyjecie i rozpatrzenie wniosku o nadanie
statusu uchodzcy. Co do zasady ma to by¢ pierwsze panstwo cztonkowskie, ktore-
go granice przekroczyt obywatel panstwa trzeciego i w ktorym wystapit o uzyskanie
ochrony. Jezeli osoba taka zostanie ujawniona w innym panstwie, powinna zostac
niezwltocznie zawrdcona do kraju, ktory zostal zidentyfikowany jako odpowiedzial-
ny za przeprowadzenie procedury uchodzcze;.

Za gtowne instrumenty polityki migracyjnej Unii Europejskiej mozna uznac:

— Europejski wspélny kodeks wizowy, ktorego celem bylo stworzenie jednolitych
zasad wydawania, odmowy, uniewazniania i cofania tzw. wiz schengenskich;
— Frontex (Europejska Agencj¢ Zarzadzania Wspotpracag Operacyjng na

Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich), ktorej celem jest wspieranie

i koordynowanie wspotpracy panstw cztonkowskich w dziedzinie zarzadzania

granicami;
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— Eurosur, czyli europejski system nadzorowania granic oraz wymiany informacji
pomiegdzy panstwami cztonkowskimi;

— System Informacyjny Schengen (SIS i SIS2), czyli baz¢ danych zawierajacg in-
formacje o osobach i przedmiotach poszukiwanych na terenie panstw cztonkow-
skich ,,strefy Schengen”;

— Wizowy System Informacyjny, w ktorym wprowadzane i uaktualniane sg dane
wizowe, umozliwiajacy elektroniczng konsultacje w sprawie wydania lub odmo-
wy wizy danej osobie;

— instrumenty polityki azylowej, uregulowane m.in. w rozporzadzeniu Dublin III,
takie jak np. Eurodac, czyli baza danych zawierajaca odciski palcow obywateli
panstw trzecich, ktorzy ztozyli wniosek o nadanie statusu uchodzcys;

— partnerstwa na rzecz mobilno$ci, czyli porozumienia miedzy Unig Europejska
a panstwami trzecimi liberalizujace zasady przemieszczania si¢ 0osob. Jednym
z warunkow podpisania partnerstwa jest zgoda panstwa trzeciego na przyjmowa-
nie cudzoziemcow, ktorzy nielegalnie przedostali si¢ z jego terytorium do Unii
Europejskiej (readmisja).

DYREKTYWA RADY Z 20 LIPCA 2001 R. 2001/55/WE

Analiza dokumentéw Unii Europejskiej w zakresie polityki migracyjnej pokazuje,
ze Wspdlnota zdawata sobie sprawe z mozliwos$ci naptywu do niej znaczacej liczby
imigrantow poszukujacych schronienia. Watek ten znajduje si¢ m.in. w komunika-
tach Komisji Europejskiej czy konkluzjach Rady UE oraz Rady Europejskiej. O po-
dejmowaniu prob przygotowania si¢ na scenariusz naptywu licznych imigrantow
w krotkim czasie $§wiadcezy przyjecie w 2001 roku dyrektywy 2001/55/WE w spra-
wie minimalnych standardow przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek ma-
sowego naptywu wysiedlencow oraz srodkow wspierajacych rownowage wysitkow
mi¢dzy panstwami cztonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich 0sob wraz z jego
nastepstwami’. Juz sam tytut sugeruje, ze Unia Europejska decyduje si¢ na przyjmo-
wanie ,,wysiedlencow”, ale jednocze$nie wymaga wspOlpracy pomigdzy panstwami
cztonkowskimi w celu zarzadzania ,,masowym naplywem”. Oznacza to przybycie
na terytorium panstw cztonkowskich znacznej liczby cudzoziemcow pochodzacych
z okres$lonego kraju lub obszaru geograficznego, bez wzgledu na to, czy ich przy-
bycie na terytorium Wspdlnoty ma charakter spontaniczny, czy tez jest wynikiem
dziatan pomocowych, na przyktad programu ewakuacji. Jednoczesnie poszczegolne
panstwa cztonkowskie okres$laja swoja zdolnos¢ do przyjmowania imigrantow, po-
dajac konkretne kwoty. Oznacza to, Ze instytucje unijne nie maja prawa do narzuca-
nia poszczegdlnym panstwom kontyngentow!°.

W dyrektywie przewidziano takze relokacje migrantow w ramach UE. Panstwa
cztonkowskie zostaty zobowigzane do wspolpracy w odniesieniu do przeniesie-
nia miejsca pobytu o0sob korzystajacych z tymczasowej ochrony z jednego kraju

? Dziennik Urzgdowy Wspoélnot Europejskich nr L 212/12 z 7 sierpnia 2001 roku.

10" Prawdopodobnie wiasnie z tego powodu Stowacja zgtosita do Trybunatu Sprawiedliwosci UE wnio-
sek w sprawie niewaznosci decyzji Rady UE dotyczacej przymusowe;j relokacji.
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do innego, z zastrzezeniem zgody osoby zainteresowanej na takie przeniesienie.
Ponadto przewidziano system wymiany danych dotyczacych liczby osob korzysta-
jacych z tymczasowej ochrony oraz przekazywanie sobie informacji w sprawie prze-
pisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych dotyczacych wprowadzania
tymczasowej ochrony. W dyrektywie okre$lono takze sytuacje, w ktorych panstwa
cztonkowskie mogg odmowi¢ udzielenia ochrony migrantowi. Moga to uczynic,
jezeli ,,istnieja powazne przestanki dla uznania danej osoby za osobg¢ zagrazajaca
bezpieczenstwu przyjmujacego panstwa cztonkowskiego lub, po zapadnigciu pra-
womocnego orzeczenia skazujgcego za popetnienie szczegolnie powaznego prze-
stepstwa, za osobe¢ stanowigca zagrozenie dla spoteczenstwa przyjmujacego pan-
stwa cztonkowskiego”.

Regulacje opisane w dyrektywie pokazuja, ze od pi¢tnastu lat Unia Europejska
posiada akt prawny stanowigcy podstawe do radzenia sobie z naptywem imigran-
tow poszukujacych ochrony. W zwiazku z tym zdziwienie powinien budzi¢ fakt, ze
w roku 2015 instytucje unijne tak p6zno zareagowaly na naptyw imigrantow, co do-
prowadzito do najwigkszego kryzysu UE od jej powstania.

SKALA NAPLYWU IMIGRANTOW

Unig¢ Europejska stanowi wigkszos$¢ najlepiej rozwinigtych panstw swiata. Nie po-
winno zatem dziwic, ze jest ona celem imigracji. Ponadto wszystkie panstwa czton-
kowskie sg stronami konwencji genewskiej dotyczacej kwestii uchodzstwa'!, co sta-
nowi dodatkowg zachete do imigracji o charakterze humanitarnym. W swojej historii
Unia Europejska notowata juz naptyw wielu tysigcy imigrantow, w tym tych, kto-
rzy na terytorium panstw cztonkowskich poszukiwali ochrony przed przesladowa-
niami czy utratg zycia. Mozna tu wskaza¢ m.in. imigracje ,,batkanska” czy z krajow
Afryki Subsaharyjskiej objetych dziataniami wojennymi. Co roku o status uchodz-
cy ubiegato si¢ kilkaset tysiecy osob. Jednakze poziom imigracji w roku 2015 byt
najwyzszy w historii UE. Dane Eurostatu pokazuja, ze w roku 2015 w catej Unii
Europejskiej ztozono ponad 1,3 mln wnioskéw o nadanie statusu uchodzcy, z czego
prawie 40% w Niemczech (tab. 1).

Najwickszy procentowy wzrost liczby wnioskéw odnotowaly w ostatnich latach
Wiochy oraz Wegry (tab. 1). Pokazuje to skal¢ zadan, jakie stojg przed panstwa-
mi cztonkowskimi UE, szczegdlnie tymi, ktore posiadajg granice zewnetrzng Unii.
Dane prezentowane przez Eurostat z cata pewnoscia nie sa ostateczne. Nalezy za-
tozy¢, ze do Unii Europejskiej przybyto wigcej imigrantow. Wynika to z faktu, ze
nie wszyscy decydujg si¢ na wystapienie o status uchodzcy, zdajac sobie sprawe, iz
szansa na jego otrzymanie jest minimalna. Niektorzy z nich zostali co prawda zare-
jestrowani, ale nie starali si¢ o nadanie statusu, a wigc nie znajduja si¢ w prezento-
wanych statystykach. Hipotezg takg potwierdzajg dane UNHCR, ktory szacuje, ze
w 2015 roku jedynie przez Morze Srodziemne i Egejskie do Unii Europejskiej dotar-

! Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 roku (DzU
71991 r., Nr 119, poz. 515 i 517) oraz Protokoét dotyczacy statusu uchodzcow sporzadzony w Nowym Jorku
dnia 31 stycznia 1967 roku (DzU z 1991 r., Nr 119, poz. 517).
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Tabela 1

Liczba wnioskéw o status uchodzcy w UE oraz w wybranych panstwach
czlonkowskich w latach 2013-2015

Panstwo 2013 2014 2015
UE 432 055 626 710 1321 560
Niemcy 126 995 202 815 476 510
Francja 66 265 64310 75 750
Szwecja 54 365 81 325 162 450
Wrtochy 26 620 64 625 84 085
Wegry 18 900 42 775 177 135
Austria 17 500 28 035 88 160

Zrédto: Eurostat (migr_asyappctza).

to ponad 1,4 mIn obywateli panstw trzecich'>. Prawie potow¢ z nich stanowili ucie-
kinierzy z Syrii. Gtowny szlak migracyjny przechodzi przez Turcje, Grecje, kraje
batkanskie (wcze$niej Wegry) do Niemiec i Szwecji. Ten kierunek migracji wybra-
to w 2015 roku ok. 80% migrantow. Zgodnie z szacunkami niemieckiego minister-
stwa spraw wewnetrznych w 2015 roku tylko do Niemiec naptyneto ponad 1,4 min
obywateli panstw trzecich, ktorzy nie posiadali formalnego prawa do przekroczenia
granicy. Jest to ponad pigciokrotnie wigcej niz w roku 20145,

Dane unijnej agencji Frontex potwierdzaja duza dynamike naptywu imigrantow
poszukujacych ochrony w UE. Raporty agencji pokazuja wzrost liczby podejmowa-
nych prob nielegalnego przekraczania granic zewngtrznych UE lub granic wewngtrz-
nych w ramach strefy Schengen'.

Skala naptywu imigrantow poszukujacych w Unii Europejskiej ochrony lub po-
prawy jakosci zycia nie powinna zaskakiwac. Sytuacja w Afryce Potnocnej oraz na
Bliskim Wschodzie jest niestabilna politycznie, co spowodowato upadek kilku waz-
nych dla tego regionu panstw. Mozna tu wskaza¢ przede wszystkim Syrie, Libi¢ oraz
Afganistan i Irak, skad pochodzi najwigcej imigrantow. Do tego dochodzg obywa-
tele panstw Afryki Subsaharyjskiej, ktore zmagaja si¢ nie tylko z wojnami, lecz tak-
ze kleskami glodu.

Dane prezentujace skalg naptywu imigrantow do UE pokazuja, ze Polska jest kra-
jem lezagcym na uboczu gtéwnych szlakow migracyjnych. Liczba wnioskoéw o nada-
nie statusu uchodzcy w Polsce w ostatnich latach byta nieznaczna (tab. 2). Rok 2015
nie przyniost w tym zakresie znaczacej zmiany, cho¢ odnotowano wzrost liczby
wnioskéw o ponad 3 tys.

12 http://data.unhcr.org/mediterranean/regional.php (dostep 24.01.2016, godz. 16.00).

13 Wystapienie ministra spraw wewnetrznych Thomasa de Maiziére, Migration and the European Re-
fugee Crisis, http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/Reden/EN/2016/genf.html (dostep 23.01.2016, godz.
11.00).

4 Frontex Risk Analysis, http://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk Analysis/FRAN Q3 2015.
pdf (dostegp 25.01.2016, godz. 16.30).
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Tabela 2
Liczba wnioskow o status uchodzcy w Polsce w latach 2008-2015

Rok 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Polska —liczba | 8 515 [ 10595 | 6540 | 6890 | 10755 | 15245 | 8025 | 11 500
wnioskow

Zrédto: Eurostat (migr_asyappctza).

Najczesciej o status uchodzey wystepujg w Polsce obywatele Rosji narodowo-
$ci czeczenskiej oraz Gruzini i Syryjczycy. W 2015 roku wzrosta liczba obywateli
Ukrainy ubiegajacych si¢ o ochron¢ migdzynarodows. Jednoczesnie zdecydowana
wiekszos¢ ich wnioskow jest odrzucana. Polska uznaje bowiem Ukraing za kraj bez-
pieczny, ktéry ma mozliwosci radzenia sobie z problemem migracji przez tzw. prze-
siedlenia wewngtrzne, czyli relokacje osob, ktorym grozi niebezpieczenstwo w jed-
nym regionie, do innego, gdzie ryzyko takie nie wystepuje.

Analiza danych liczbowych dotyczacych migracji osob poszukujacych ochrony
oraz poprawy jakosci swojego zycia jasno pokazuje, ze rok 2015 byt bezpreceden-
sowy w historii Unii Europejskiej. Nigdy jeszcze w ciggu jednego roku do panstw
cztonkowskich nie naptyneto tak wielu imigrantow. Prognozy dotyczace roku 2016
sa rowniez alarmistyczne. Jezeli nie nastgpi zmiana podejscia do migracji ze strony
UE i panstw cztonkowskich, mozna spodziewa¢ si¢ powtdrzenia scenariusza z roku
2015, co tym razem postawitoby pod znakiem zapytania funkcjonowanie nie tylko
strefy Schengen, ale takze Unii Europejskie;.

DZIALANIA UE W ZAKRESIE RADZENIA SOBIE Z KRYZYSEM

Dane statystyczne zaprezentowane w powyzszym punkcie pokazuja, ze sytuacja
migracyjna jest dynamiczna i nic nie zapowiada, iz bedzie si¢ zmienia¢ w najbliz-
szych miesigcach czy nawet latach. Oznacza to koniecznos$¢ koordynacji dziatan
na poziomie unijnym oraz wymaga determinacji panstw cztonkowskich w zakre-
sie rozwigzania problemu. Niestety dziatania zar6wno Komisji Europejskiej, jak
i Rady Europejskiej sg bardzo mocno sp6znione. W pierwszych miesigcach napty-
wu, kiedy bylo juz jasne, ze jego skala przekroczy wczesniejsze oczekiwania, in-
stytucje unijne skupily si¢ gléwnie na forsowaniu rozwigzania majacego na celu re-
lokacj¢ migrantow w ramach UE. Po diugich negocjacjach ustalono, ze relokacja
zostanie objete 160 tys. imigrantow!'>. W ramach tego instrumentu Polska zgodzita
si¢ przyjac 6182 uchodzcow z obozdéw w Grecji i we Wiloszech oraz 900 przesiedlo-
nych z Libanu. Beda to glownie obywatele Syrii, Afganistanu oraz Erytrei. Trafia
oni do Polski do konca 2017 roku i zostang czasowo rozlokowani w osrodkach dla
uchodzcow. Rzad zapowiedziat, ze w roku 2016 do Polski trafi okoto 400 imigran-
tow. Nalezy jednak pamigtac, ze decyzja o relokacji zapadta w gtosowaniu w Radzie
UE. Przeciw wdrozeniu tego instrumentu gtosowaty Wegry, Czechy i Stowacja,
a Finlandia wstrzymata si¢ od gtosu. Tak wiec po raz pierwszy w historii UE zde-

15 http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-15-5698 en.htm (dostep 21.01.2016 godz. 21.12).
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cydowano si¢ na glosowanie w zakresie spraw wewngtrznych, w ktorym jedne pan-
stwa zostaly przeglosowane przez inne. Nie moglo to dobrze wrézy¢ praktyczne-
mu wdrozeniu instrumentu. Spraw¢ dodatkowo pogorszyto ztozenie przez Stowacje
do Trybunatlu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wniosku o uznanie decyzji o relo-
kacji za niewazng. Powoduje to op6znianie relokacji migrantow w oczekiwaniu na
wyrok Trybunatu. Ponadto nalezy sobie zdawaé sprawe z konsekwencji relokacji.
Relokacja opierajaca sie na dobrowolnosci, czyli tak jak to zostato zapisane w dyrek-
tywie 2001/55/WE, moglaby prowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej pewne panstwa czton-
kowskie nie zostalyby wskazane przez cudzoziemcoéw przebywajacych w osrodkach.
Jednoczesnie w przypadku Polski realna bylaby sytuacja, w ktorej cudzoziemcy
wybieraliby nasz kraj, ale ich celem bylyby Niemcy czy Szwecja. Zdawaliby so-
bie bowiem sprawe z polozenia Polski i fatwos$ci dostania si¢ do panstw, ktore sa
w rzeczywistosci ich celem. Nie zakladam jednoczes$nie sytuacji zobowigzania
panstw cztonkowskich do fizycznego powstrzymywania migrantow przed wyjaz-
dem. Oznaczatoby to bowiem umieszczanie ich w strzezonych osrodkach, co bytoby
dziataniem skrajnie nichumanitarnym. W praktyce obecnie forsowany model reloka-
cji prowadzilby do dalszego niekontrolowanego przemieszczania si¢ w ramach UE,
co bytoby kolejnym argumentem za wprowadzeniem kontroli granicznych, a wigc
zawieszenia funkcjonowania strefy Schengen.

Jak wida¢, relokacja nie moze skutecznie rozwigza¢ problemu migrantow w UE
i konieczne sg inne instrumenty z zakresu polityki migracyjnej. Porazka dziatan ma-
jacych na celu radzenie sobie z naptywem obywateli panstw trzecich spowodowata
reakcje w ramach poszczegdlnych panstw czlonkowskich. Kraje najbardziej nara-
zone na naptyw cudzoziemcow zaczety podejmowac dziatania bez konsultacji z in-
nymi panstwami oraz instytucjami unijnymi (mozna tu wskaza¢ m.in. Wegry, kto-
re w praktyce zamknely granice z Serbia, czy Danig, ktora prowadzi kontrole na
granicy i ogranicza prawa obywatelskie imigrantow). Inne natomiast jednoznacz-
nie stwierdzity, ze ich mozliwo$ci przyjmowania imigrantow ulegly wyczerpaniu
(np. Szwecja czy Austria). Zmiana nastawienia do imigrantow nastapita rowniez
w Niemczech, gdzie w trybie pilnym zmieniono system wsparcia dla cudzoziemcoéw
poszukujacych ochrony. Jednoczes$nie kanclerz Angela Merkel, pomimo nacisku ze
strony cztonkdw jej partii, opowiedziata si¢ za utrzymywaniem otwarto$ci w przyj-
mowaniu uchodzcéw. Pomimo tej deklaracji Niemcy podjety dzialania majace na
celu powstrzymywanie kolejnych imigrantéw przed dostaniem si¢ na ich terytorium
oraz rozpoczety wydalanie tych cudzoziemcow, ktorzy nie maja szans na uzyska-
nie ochrony mi¢dzynarodowej. Glownie chodzi tu o obywateli panstw batkanskich.

Glownym problemem, z jakim mamy do czynienia w dokonujacych si¢ obecnie
procesach migracyjnych, nie jest jednak skala tego naplywu, ale raczej skutki, kto-
re ona wywotata. W praktyce zawieszono bowiem zasady wprowadzone przez roz-
porzadzenie Dublin III oraz ograniczono swobode podrézowania w ramach strefy
Schengen. Stalo si¢ to w wyniku niekontrolowanego przemieszczania si¢ imigran-
tow zarowno migdzy panstwami trzecimi a panstwami UE, jak i pomiedzy nimi. Po
zamknigciu granicy przez Wegry szlak migracyjny wyglada nast¢pujaco. Po dotarciu
do Grecji z Turcji osoby te kierowane sa na promy i przez Pireus udajg si¢ na grani-
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c¢ macedonska. Po jej przekroczeniu docierajg do Serbii, a nastepnie do Chorwacji,
czyli panstwa cztonkowskiego UE, ktore nie jest czlonkiem strefy Schengen, p6z-
niej wjezdzajg do Stowenii, ktora cztonkiem strefy Schengen juz jest, a nastgpnie
przez Austrie kierujg si¢ do Niemiec. Jak wida¢, osoby te kilkakrotnie nielegalnie
przekraczaja granice, swobodnie podrozujac pomiedzy poszczegdlnymi panstwami.
Nie ma tutaj wigkszego znaczenia, czy dane panstwo jest cztonkiem strefy Schengen,
czy tez nie. Sytuacja byta przez dtuzszy czas tolerowana. Dopiero pod koniec 2015
roku wprowadzono $cislejsze kontrole na granicy, tak aby ograniczy¢ skale napty-
wu. Jak wspomniano, najwczesniej uczynity to Wegry, ktére juz w miesigcach wa-
kacyjnych zamknely swoja granice z Serbia i spowodowaly, ze imigranci zmuszeni
zostali do wybierania dtuzszej trasy. Brak reakcji w pierwszych miesigcach napty-
wu oraz zezwolenie migrantom na swobodne poruszanie si¢ po Unii Europejskiej
spowodowat takze przywrocenie kontroli na granicach potozonych z dala od szla-
kéw migracyjnych. Przyktadowo kontrole takie wprowadzono na moscie taczacym
Szwecje¢ oraz Dani¢ oraz na granicy niemiecko-dunskiej. Ma to na celu ogranicze-
nie naptywu migrantow z Niemiec, ktore powoli przestajg sobie radzi¢ z zapewnia-
niem pomocy docierajagcym do nich osobom. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze
jeden z fundamentow Unii Europejskiej, jakim jest strefa Schengen, zostat znaczaco
ostabiony i trzeba postawi¢ pytanie o dalsze jej funkcjonowanie. Ponadto na teryto-
rium Unii Europejskiej na masowg skale dochodzi do przestepstw, ktore sa typowe
dla niekontrolowanych procesow migracyjnych. Mamy do czynienia m.in. z hand-
lem dzie¢mi, gwattami, porwaniami, pracg przymusowg czy molestowaniem seksu-
alnym. Dlatego tez bezwzglednie konieczne jest odzyskanie kontroli nad zachodza-
cymi procesami i zapewnienie migrantom podstawowego bezpieczenstwa. Nalezy
réwniez wskazac¢ rosngce napi¢cia mi¢dzy imigrantami i obywatelami panstw przyj-
mujacych, ktore sa dodatkowo podsycane medialnie. Skutkiem tego jest lawinowo
rosngca liczba wykroczen przeciwko migrantom, czesto o charakterze rasistowskim.
Takze sami migranci, pochodzacy z innych kregoéw kulturowych, dopuszczaja si¢ za-
chowan, ktére w panstwach cztonkowskich UE nie mogg by¢ tolerowane i powin-
ny by¢ jednoznacznie zwalczane.

Postawa panstw cztonkowskich, konieczno$¢ zatrzymania swobodnego przemiesz-
czania si¢ migrantéw w ramach UE, rosnace napi¢cie spoteczne, a przede wszyst-
kim zmiana stanowiska Niemiec spowodowaty, ze zarowno Komisja Europejska, jak
i Rada Europejska uzyskaty silny mandat do zmiany podejscia do rozwigzania pro-
blemu. Kluczowe dla ograniczenia naptywu oraz odzyskania kontroli nad procesami
migracyjnymi okazaty si¢ nie relokacje cudzoziemcow w ramach UE, ale uszczelnia-
nie granic, bardziej skuteczne zwalczanie przemytu ludzi, stworzenie na terenie UE
dodatkowych os$rodkow dla migrantéw zwanych hotspotami, poprawa warunkow
zycia w osrodkach dla uchodzcow poza granicami UE oraz, co najwazniejsze, wspot-
praca z Turcja w celu ograniczenia nielegalnych przekroczen granicy. Wszystkie te
dzialania zostaty doprecyzowane w konkluzjach Rady Europejskiej po posiedzeniu
17 grudnia 2015 roku w Brukseli. Panstwa cztonkowskie zgodzily si¢ na:

— wzmocnienie ochrony granic zewnetrznych, tak aby nie dochodzito do nielegal-
nych ich przekroczen,
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— przeznaczenie dodatkowych §rodkéw na budowe o$rodkéw dla uchodzcéw (hot-
spotow) w panstwach cztonkowskich, tak aby byty one w stanie przyjmowac
znacznie wiecej imigrantdw niz obecnie,

— zapewnienie identyfikacji, rejestracji i pobierania odciskow palcow oraz przedsie-
wzigcie srodkow pozwalajacych sig zaja¢ kwestia odmowy rejestracii,

— podjecie srodkow, aby zapewni¢ faktyczny powrdt i readmisje 0sob nieuprawnio-
nych do pobytu,

— uruchomienie kwoty 3 mld euro na potrzeby Instrumentu Pomocy dla Uchodzcéw
w Turcji,

— wykonanie wczesniejszych ustalen dotyczacych relokacji i przesiedlen.

Niestety praktyczna realizacja decyzji Rady Europejskiej napotyka powazne trud-
nos$ci. Otwieranie kolejnych o$rodkéw dla uchodzcow jest znacznie opdznione i nie
wiadomo, czy uzyskaja one zdolnos$¢ operacyjng przed kwietniem 2016 roku, kie-
dy to oczekiwany jest kolejny wzrost imigracji. Podobnie jest w przypadku ochro-
ny granic. Nikt obecnie nie ma pomystu, jak chroni¢ granice grecka, jezeli Turcja
nie bedzie cheiata wypehni¢ swoich zobowigzan 1 powstrzymywac wyjazdu migran-
tow z jej terytorium. Nie rozwigzano réwniez problemu readmisji i wydalen tych
0s0b, ktore nie majg szans na uzyskanie ochrony miedzynarodowej. Osoby takie
bardzo cz¢sto nawet po wregczeniu im nakazu opuszczenia danego panstwa czlon-
kowskiego nie czynia tego, korzystajac z rozbudowanych sieci migracyjnych, i po-
zostaja na terytorium UE nielegalnie. Do tego niepokojacego obrazu nalezy jeszcze
doda¢ wspomniane juz problemy z przestrzeganiem przez imigrantow prawa i zasad
spotecznych kraju, w ktorym si¢ znalezli. Niestety grozi to wybuchem niepokojow
spotecznych i dalszym wzrostem postaw antyimigranckich, a wigc w konsekwen-
cji zwigkszeniem poparcia dla partii antyunijnych. W zwigzku z powyzszym nalezy
zgodzi¢ si¢ z zacytowanym we wstepie do niniejszego tekstu zdaniem przewodni-
czacego Donalda Tuska, ze pozostalo nam bardzo niewiele czasu, aby zapropono-
wac rozwigzania, ktore uchronig Uni¢ Europejska przed upadkiem.

CO NALEZY I MOZNA ZROBIC?

Kluczem do rozwigzania obecnego problemu migracyjnego'® i odzyskania kon-
troli nad przeptywami migracyjnymi jest wystanie sygnatu, ze Unia Europejska,
szanujac zasade udzielania schronienia osobom, ktérych zycie jest zagrozone, nie
jest w stanie przyja¢ wszystkich na swoje terytorium. Jednoczes$nie uznaje koniecz-
no$¢ wspierania 0sob poszukujacych ochrony w panstwach ich obecnego pobytu.
W praktyce zasada ta powinna zosta¢ zrealizowana przez uszczelnienie granicy ze-
wnetrznej (tam, gdzie jest to fizycznie mozliwe), stworzenie obozéw dla uchodz-
cOW na terytorium panstw posiadajacych granice zewngtrzng UE oraz powstanie
specjalnego funduszu, z ktorego finansowano by osrodki dla uchodzcéw poza Unig
Europejska. Kluczowe jest takze uzyskanie dtugofalowego porozumienia z Turcja,

' W ponizszych dziataniach pomijam kwesti¢ ustabilizowania sytuacji w Syrii, uznajac, ze w ciggu
najblizszych miesiecy, a wiec do naptywu kolejnej fali imigracyjnej, nie jest to mozliwe, cho¢ konieczne
w dhuzszej perspektywie czasowe;.
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ale tak aby unikna¢ btedow popetnionych w kontaktach z Mu’ammarem Kaddafim,
ktory z migracji stworzyt instrument nacisku na Uni¢ Europejska. Przyjecie takie-
go modelu ,,zarzadzania” migracjami oznaczatoby, ze migrant docierajacy do Grecji
czy Wloch zostaje zatrzymany i skierowany do obozu dla uchodzcow. Po przepro-
wadzeniu identyfikacji otrzymuje informacje o legalnych mozliwo$ciach wjazdu
do Unii Europejskiej (np. przez uzyskanie pozwolenia na prace, podjecie dziatal-
nos$ci gospodarczej itp.). Jezeli nie spetnia on kryteriow wskazanych w regulacjach
migracyjnych, jest odsylany do panstwa, z ktorego przybyt. Najczesciej bylaby to
Turcja. Wszystkie osoby przebywajace w osrodkach dla uchodzcow poza UE row-
niez powinny otrzymac szczeg6towe informacje o mozliwosciach legalnego wjazdu
do panstw cztonkowskich. Najwazniejszym elementem takiego systemu jest poka-
zanie, ze warunki pobytu w o$rodkach dla uchodzcow zlokalizowanych w UE oraz
poza jej terytorium zasadniczo si¢ nie r6znig. Wymagatoby to jednak znaczacych in-
westycji w os$rodki dla uchodzcoéw oraz srodkow na ich utrzymanie. Koszty te mozna
bytoby sfinansowa¢ z funduszu nadzorowanego i czg¢sciowo dotowanego przez UE.
Fundusz powinien takze pozyskiwac cz¢$¢ srodkow z panstw trzecich, takich jak
USA, Australia czy kraje Pétwyspu Arabskiego. Mozna rowniez rozwazy¢ wprowa-
dzenie specjalnej oplaty, np. od biletow lotniczych czy ropy naftowej, ktora stanowi-
laby podstawe takiego specjalnego funduszu. Niezmiernie wazne jest tez stworzenie
systemu wspierania migrantoOw przebywajacych w osrodkach. Szczegoélnie istotne
jest zapewnienie edukacji dzieciom oraz korzystanie ze szkolen zawodowych przez
dorostych. W ich trakcie mogliby uzyskiwaé¢ pozadane na rynkach pracy kwalifika-
cje, a tym samym zwigksza¢ swoje szanse na legalng imigracje do panstw UE czy
innych. Ponadto posiadaliby zajecie w czasie pobytu w osrodkach, co jest kluczo-
we z punktu widzenia psychologicznego. Nabyte kwalifikacje moglyby réwniez zo-
sta¢ przez nich wykorzystane po ewentualnym powrocie do panstwa pochodzenia.
W czasie pobytu w o§rodkach powinni by¢ informowani o modelu spotecznym obo-
wigzujacym w UE oraz ryzyku natychmiastowego wydalenia w sytuacji, w ktorej
ztamaliby umyslnie prawo. Ten ostatni punkt wymaga determinacji ze strony stuzb
nadzoru porzadku publicznego panstw cztonkowskich, ktore nie powinny tolerowac
popethiania wykroczen uzasadnianych odrebnoscig kulturowa.

Konieczne jest rowniez przywigzywanie wickszej wagi do polityki integracyjne;.
Doswiadczenie panstw imigracyjnych pokazuje, ze glowne bledy zostaty popehio-
ne nie w ramach polityki migracyjnej, ale wlasnie integracyjnej. Panstwa nie pora-
dzity sobie z naplywem cudzoziemcow, ktorych wezesniej wielokrotnie zapraszaty,
poniewaz traktowaty ich pobyt jako czasowy lub tez nie byly zainteresowane pet-
nym ich wlaczeniem do spoteczenstwa przyjmujacego. W nowym modelu powinna
obowigzywac zasada, ze panstwo jest otwarte na nowych imigrantow, o ile wczes-
niej przybyli zostali zintegrowani spotecznie i ekonomicznie. Oczywiscie panstwa
demokratyczne pozostajg otwarte i tolerancyjne dla odmiennosci, ale jednak wpro-
wadzaja jasne normy, ktorych cudzoziemcy musza przestrzegac i im si¢ podporzad-
kowa¢. Muszg oni pogodzi¢ si¢ z tym, ze znalezli si¢ w tolerancyjnych i wielokul-
turowych spoteczenstwach, ale posiadajgcych swoje tradycje i wypracowany model
spoteczny, ktorego naduzywanie nie zostanie zaakceptowane.
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Polska, ktora ma bardzo niewielki odsetek cudzoziemcoéw oraz rzadko udziela
ochrony migdzynarodowej, powinna odgrywac bardziej istotng niz do tej pory rolg
w dyskusji na temat migracji na poziomie unijnym. Dotychczas jest raczej odbiorca
i komentatorem propozycji tworzonych przez instytucje unijne oraz panstwa czton-
kowskie!”. Tymczasem powinna opracowywac wlasne propozycje dotyczace roz-
wigzania obecnych problemow. Przyktadowo mogtaby zaproponowac¢ dobrowolny
model relokacji cudzoziemcdw oparty na realnych mozliwosciach danego panstwa
oraz zdolnosci integracyjnej. Bylby on zgodny z zasadami przyjetymi w 2001 r.
1 zdecydowanie tatwiejszy do zaakceptowania, cho¢ wymagatoby to woli politycz-
nej i zmierzenia si¢ z niechgtng opinig publiczna.

Na zakonczenie nalezy jeszcze wspomnie¢ o jednym problemie, ktorego roz-
wigzanie chyba jednak przerasta mozliwos$ci Unii Europejskiej. Chodzi mianowicie
o zakonczenie konfliktéw zbrojnych, ktore na poczatku XXI w. sag najwiekszym zro-
dtem migracji. W polityce w stosunku do uchodzcéw chodzi bowiem o to, Ze otrzy-
muja oni schronienie jedynie czasowo. Po uspokojeniu si¢ sytuacji politycznej czy
militarnej w ich panstwie pochodzenia — wracaja. Niestety szansa, Ze obecnie trwaja-
ce konflikty zakonczg si¢ w najblizszych miesigcach, jest raczej iluzoryczna. Zatem
konieczne jest przyjecie zatozenia, ze zdecydowana wigkszos¢ uchodzcow, jacy do-
cierajg do Unii Europejskiej, bedzie zainteresowana pozostaniem w niej na stafe.

WILL THE MIGRATIONS BRING ABOUT THE COLLAPSE OF
THE EUROPEAN UNION?

The inflow of migrants we saw in 2015 caused the biggest crisis in the functioning
of the European Union since its establishment. EU institutions and governments of
member states responded too late and disproportionately to the scale of the problem.
Consequently, two basic pillars of the European integration, namely the Schengen
Agreement and the Dublin Regulations, were challenged. The main goal of the pa-
per is to describe the problems ensuing from the mass inflow of immigrants. It pres-
ents the scale of the inflow, the instruments of the European migration policy and
the actions taken to regain control over migration processes in the EU. Moreover,
the author proposes his own action strategy which should contribute to the resolu-
tion of the problems caused by migrations, both in a shorter and longer perspective.

Stowa kluczowe: migracje, uchodzcy, Unia Europejska, polityka migracyjna, kryzys

'7 Trudno bowiem uzna¢ za konstruktywna propozycj¢ ministra Witolda Waszczykowskiego, by tworzy¢
z imigrantow syryjskich dywizje bojowe i kierowac je do walki z ISIS. Mogloby to paradoksalnie stuzy¢
wzmocnieniu Panstwa Islamskiego przez dostarczenie mu broni i wyszkolonych rekrutow.



