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Artykut stanowi probe odpowiedzi na pytanie, czy zbudowany w XX w. system instytucjonalno-
-prawny jest skuteczny w obliczu zjawiska wspdtczesnych dynamicznych migracji do panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. W pierwszej czesci artykutu autorka przytacza przebieg
budowy systemu wsparcia dla uchodZcéw w dwudziestowiecznej Europie oraz wskazuje przy-
czyny powstania poszczegdlnych instytucji wspierajagcych uchodzcow. W nastepnej kolejnosci
analizie zostaje poddane zjawisko dynamicznych migracji wywotanych konfliktem syryjskim,
a okreslanych mianem ,kryzysu uchodzczego”. Autorka opisuje jego przebieg, dynamike i skale.
W ostatniej czesci tekstu znajduje sie proba odpowiedzi na pytanie badawcze w kontekscie
przebiegu zmian w polityce migracyjnej UE i dziatan, ktére zostaty podjete w ciggu ostatnich
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Wprowadzenie

Problematyka uchodzcza w ostatnich latach stanowi jeden z tematéw budzacych szcze-
gblnie duze emocje, pomimo tego, ze nie jest to zjawisko nowe, bowiem towarzyszy
ludzkosci od zarania dziejéw. Wedréwki ludéw sa czgsto skutkiem konfliktéw zbrojnych
i przesladowari, cho¢ czasem wynikaja z trudnej sytuacji ekonomicznej i spotecznej
bedacej m.in. rezultatem dziataii wojennych.

W ostatnich latach przemieszczenia do paristw europejskich dokonuja si¢ w szcze-
gblnym kontekscie, co wynika z bardzo duzej skali ruchéw migracyjnych, ich wysokiej
dynamiki, a takze pewnego dramatyzmu wynikajacego z wysokiego odsetka umieral-
nosci imigrantéw w trakcie wedréwki do Europy’. Z informacji podanych przez UNHCR
wynika, ze w 2015 r. zycie stracito 3771 uchodZcéw, natomiast do pazdziernika 2016 r.
byto to juz 3740 ludzi’. Zjawisko przemieszczeni ludnosci z terenéw bliskowschodnich
do Europy w ciagu ostatnich kilku lat okreslane jest mianem ,kryzysu migracyjnego”
lub ,kryzysu uchodzczego™. Jak podal UNHCR, w 2015 r. sposrdd 269 uchodzcéw,
ktérzy przybyli do Europy, ginat jeden, podczas gdy odsetek ten wzrést do 1 osoby na
88 przybytych do Europy w roku 2016.

Niniejszy artykul ma na celu przyblizenie czytelnikowi historii ostatnich dziesiecioleci,
w trakcie ktérych na arenie europejskiej i miedzynarodowej nastapit rozwdj instytucji
wsparcia dla uchodzcéw (ale tez szerzej — imigrantéw)*, a takze prébe¢ odpowiedzi na
pytanie, czy struktura formalno-instytucjonalna wypracowana w XX w. odpowiada
dzisiejszym potrzebom. Czy instytugje, ktére latami wypracowywaty swéj obszar dziatai
oraz instrumentarium, s i maja szans¢ by¢ skuteczne dzi§ — w obliczu zmian, jakie doko-
naly si¢ w obrebie zjawiska migracji migdzynarodowych do i w obrebie Europy.

Linia rozwoju instytucjonalnego w tym obszarze pokazuje pewien dominujacy w dwu-
dziestowiecznym $wiecie zachodnim paradygmat myslenia o cudzoziemcach, ktdrzy zna-
lezli si¢ poza miejscem pochodzenia — jako o osobach poszkodowanych (czgsto tragicznie)
przez los, ktérym nalezy poméc. Wydaje sig, ze przez lata istnialo w Europie pozytywne

1 Wiele artykutéw dostgpnych w prasie drukowanej oraz internecie podkreslato olbrzymia liczbe ofiar przemieszczen
w latach 2015 1 2016, np. Tysigce utoniec wsréd imigrantéw, htep://stopimigracji.info/index.php/2016/06/01/tysiace-
utoniec-wsrod-imigrantow/; Kryzys migracyjny. 2016 r. najtragiczniejszy. Zginglo juz ponad 3,7 tys. 0séb, htep://wia-
domosci.wp.pl/kryzys-migracyjny-2016-r-najtragiczniejszy-zginelo-juz-ponad-3-7-tys-osob-6051426338521729a;
Mediterranean death roll soars, 2016 is deadliest year yet, http:/[www.unhcr.org/news/latest/2016/10/580f3e¢684/
mediterranean-death-toll-soars-2016-deadliest-year.html (15.05.2017).

2 Mediterranean death toll soars..., op. cit.

3 A. Weinar, Kryzys migracyjny w Europie, 2016, http://csm.org.pl/pl/komentarze-i-opinie/category/61-20162
download=765:csm-komentarz-weinar-kryzys-migracyjny-10-03-2016 (15.05.2017); Obecny kryzys migracyjny,
http://uchodzcy.info/infos/obecny-kryzys-migracyjny/ (15.05.2017); Wptyw kryzysu uchodéczego na wzrost za-
grozenia handlem ludzmi w Europie, http://www.pryzmatprawczlowieka.pl/?p=237 (15.05.2017); Ile bedzie nas
kosztowad pomoc uchodzcom? W Polsce wojna o ich przyjmowanie juz trwa, 2016 heep://www.newsweek.pl/swiat/
kryzys-imigracyjny-decyzje-unii-ilu-uchodzcow-przyjmie-polska,artykuly,371026,1.html (15.05.2017).

4 Wykorzystuje fragmenty analizy zawarte w artykule wlasnego autorstwa: W kierunku integracji uchodzcéw
[w:] red. J. Frelak, W. Klaus, J. Wisniewski, Przystanck Polska, Analiza programéw integracyjnych dla uchodécéw,
Warszawa 2007.



podejscie do tworzenia instytucji pomocowych dla uchodZcéw oraz ze w spoleczeristwach
europejskich nie podwazano zasadnosci udzielania takim osobom pomocy. Oczywistym
bylo, ze angazowanie si¢ w udzielanie tego wsparcia jest czyms z gruntu prawidtowym
i budzacym powszechny szacunek.

Wydaje si¢, ze wspétczesnie ten paradygmat myslenia ulegt zmianie. Uchodzca prze-
stal by¢ w oczach Europejczykéw poszkodowanym przez los, potrzebujacym, ale stal si¢
potencjalnym zagrozeniem dla porzadku i bezpieczeristwa publicznego’.

Analiza tego zjawiska mogtaby pokaza¢, czy instytucje majace na celu wspieranie uchodz-
céw w procesie integracji w ogdle bedg si¢ jeszcze w Europie rozwijaly. Rozwdj zakresu
podmiotowego i przedmiotowego dziatania tych instytucji bedzie si¢ bowiem odbywac tylko
pod warunkiem, ze w spoleczenistwach europejskich bedzie nadal gérowata akceptacja dla
wsparcia i myslenie o migrantach jak o potrzebujacych pomocy, a nie jak o potencjalnym
lub faktycznym zagrozeniu (réwniez terrorystycznym).

Aby zastanawia¢ si¢ nad takimi aspektami, w pierwszej kolejnosci analizie nale-
zy jednak podda¢ rozwéj instytucji uchodzczych w ostatnich dziesigcioleciach.
W dobie kryzysu migracyjnego ostatnich lat szczegdlne znaczenie wydaje si¢ mie¢ reflek-
sja nad tym, czy system integracji cudzoziemcéw w Europie odpowiada rzeczywistym wy-
zwaniom, a takze nad podmiotowym i przedmiotowym zakresem instrumentéw praw-
nych zwiazanych z realizacja zalozen integracji cudzoziemcéw. Autorka stara si¢ takze
dokona¢ analizy rozwigzan formalno-prawnych obowiazujacych w tym zakresie w Europie
i w Polsce oraz podja¢ refleksj¢ nad tym, czy proces formowania si¢ instytucji, ustawo-
dawstwa oraz narzgdzi shuzacych integracji uchodzcéw prowadzi do powstania skutecznych
instrumentéw integracji.

Nalezy jednakze podkresli¢, ze tekst stawia sobie za cel przedstawienie jedynie frag-
mentu tego niezwykle ztozonego zjawiska, jakim jest budowanie systemu wsparcia dla
uchodzcéw.

Pierwsza czg$¢ artykutu koncentruje si¢ na przedstawieniu przebiegu tworzenia w Eu-
ropie instytucji odpowiedzialnych za ksztattowanie proceséw przemieszczania sig lud-
nosci po II wojnie $wiatowej, a takze za wsparcie 0s6b i rodzin poszkodowanych, w tym
gléwnie z powodu przemieszczeri przymusowych. Podejmujac probe odpowiedzi na
pytanie, czy porzadek instytucjonalno-prawny zbudowany w odniesieniu do uchodzstwa
w XX w. w Europie odpowiada na wspétczesne potrzeby, w artykule przedstawiono
liczebno$¢ migrantéw przybywajacych w ostatnich latach do Europy, analiz¢ zjawiska
,kryzysu migracyjnego” oraz podj¢tych w Europie dziatan z nim zwiazanych. Prébe
odpowiedzi na pytanie badawcze autorka zawarta w podsumowaniu artykutu.

s R. Wonicki, [Europa)l Uchodzcy, terroryzm i fikcja europejskich wartosci, ,Kultura Liberalna” 2016, nr 376, hetp:/
kulturaliberalna.pl/2016/03/25/rafal-wonicki-europa-uchodzcy-terroryzm-kryzys/?gclid=CNeV3smx2d MCFcl
aGAodWvUFFQ (15.05.2017); M. Fabisiak, Wraz z uchodzcami przybedg do Europy terrorysci? ,Nie mozna tego
wykluczy¢”, 2015, htep://wiadomosci.wp.pl/wraz-z-uchodzcami-przybeda-do-europy-terrorysci-nie-mozna-tego-
wykluczyc-6027695249880193a (15.05.2017), Norweska policja: Syryjscy terrorysci jadg do Oslo, 2014, http://wybor-
cza.pl/1,76842,16378302,Norweska_policja__Syryjscy_terrorysci_jada_do_Oslo.html (15.05.2017).

Rozwdj instytucjonalnego wsparcia dla uchodZzcéw w Europie w XX w. a kryzys migracyjny po 2014 r.




Proces tworzenia w Europie instytucji
odpowiedzialnych za zjawisko przemieszczen
ludnosci w XX w.

Wiek XX to czas szczegblnego nasilenia zjawiska przemieszczania si¢ ludnosci, co spo-
wodowane byto licznymi wojnami, wynikajacymi z nich cigglymi zmianami admi-
nistracyjnymi granic, przesladowaniami na tle religijnym, politycznym, etnicznym
i narodowo$ciowym.

Proces tworzenia prawa mi¢dzynarodowego, zbioru konwencji i wytycznych majacych
na celu ochrong uchodzcédw rozpoczat si¢ na poczatku XX w. w ramach dziatalnosci Ligi
Narodéw. Bezposrednim impulsem do podjecia dziataii w tym obszarze byty masowe
przemieszczenia Ormian oraz uchodzcéw® z Rosji carskiej’”. Z czasem zaczely powsta-
wac¢ kolejne organizacje i regulacje migdzynarodowe obejmujace swoim zasi¢giem coraz
szerszy zakres podmiotowy i przedmiotowy, regulujace przeplyw fal uchodzczych. Jeden
z istotniejszych elementéw w tych zapisach stanowig przepisy regulujace ksztatt systeméw
integracji i dostgpu do ochrony socjalnej przybyszéw w paristwach przyjmujacych.

Pierwsze kroki ku instytucjonalizacji pomocy uchodZcom podjeta powotana do zycia
po I wojnie $wiatowej Liga Narodéw. Pomystodawca powotania pokojowej organizacji
majacej zapobiega¢ kolejnym miedzynarodowym konfliktom zbrojnym byt prezydent
Stanéw Zjednoczonych Thomas Woodrow Wilson.

Pod auspicjami Ligi Narodéw dzialaly organizacje i instytucje oraz state komisje,
majace sprawowac opieke nad wspélpracg migdzy padstwami w zakresie pomocy hu-
manitarnej, kultury i gospodarki.

Stworzenie migdzynarodowej organizacji miato umozliwi¢ rozwiazywanie konflik-
tow na jej forum, a tym samym stabilizowac¢ sytuacj¢ polityczng w $wiecie i zapobiegaé
masowym przemieszczeniom ludnosci’.

Powotana jako jeden z elementéw stabilizujacych Liga Narodéw okazala si¢ organiza-
cja slabg politycznie. Nie byta w stanie powstrzyma¢ narastajacych zagrozen wojennych,
a w sytuacjach kryzysowych okazata si¢ bezradna. Miata jednak na swoim koncie takze
sukcesy, zwlaszcza w obszarze organizacji pomocy humanitarnej i wsparcia dla uchodz-
céw pojawiajacych si¢ w Europie w zwiazku z kolejnymi konfliktami.

Pierwsze dziatania na rzecz uchodzcéw Liga Narodéw podjeta w 1921 r., powotujac
urzad Wysokiego Komisarza Ligi Narodéw do spraw UchodZcéw Rosyjskich w Euro-
pie’. Pierwszym komisarzem zostal cieszacy si¢ autorytetem moralnym norweski badacz

6 Dla utrzymania narracji uzywam w tekécie zamiennie poje¢ uchodzca, imigrant, migrant i cudzoziemiec, cho¢
zachowuje¢ $wiadomo$¢ odmiennosci definicyjnej tych pojeé.

7 A. Florczak, Uchodzcy w Polsce. Migdzy humanitaryzmem a pragmatyzmem, Toruri 2003, s. 41; T. Marciniak, Or-
mianie, Pokolenie 1,5, 2006, s. 7, http://www.centrum-armenia.umk.pl/libs/ormianiepokolenie.pdf (15.05.2017).

8 A. Garlicki, Historia. Polska i swiat 1815-2004, Warszawa 2005, s. 232.

9 A. Florczak, op. cit., s. 41.



polarny Fridtjof Nansen. Gtéwnym zadaniem nowej instytucji byto koordynowanie
pomocy uchodzcom w skali migdzynarodowej. Wobec bardzo matych srodkéw finanso-
wych prace Wysokiego Komisarza ograniczaly si¢ do zdefiniowania kategorii osdb, ktére
nalezy uzna¢ za uchodzcéw oraz wyposazenie ich w dokumenty tozsamosci.

5 lipca 1922 r. zawarto tzw. Porozumienie Genewskie, na mocy ktérego rosyjskim
uchodZcom zacz¢to wydawaé dokumenty tozsamosci i podrdzy, zwane potocznie
paszportami nansenowskimi lub paszportami Nansena. Umozliwily one uchodz-
com opuszczenie kraju pierwszego schronienia w poszukiwaniu lepszych warun-
kéw zycia®.

Dwa lata pdzniej rozszerzono zakres podmiotowy Porozumienia Genewskiego
o uchodzcéw ormiariskich, ale dopiero w 1926 r. ostatecznie zdefiniowano pojecie
»uchodZcy” w odniesieniu do 0séb pochodzenia rosyjskiego i ormiariskiego.

Poza wydawaniem dokumentéw Wysoki Komisarz wspStpracowat takze z utworzong
w 1919 r. Migdzynarodowa Organizacja Pracy, pomagajac uchodzcom w znalezieniu
zatrudnienia, oraz wspieral poszukiwania docelowego kraju pobytu.

Ostatecznie powotano autonomiczng instytucje, ktéra odtad zajmowata si¢ pomo-
ca humanitarng dla uchodzcéw — [Nansenowskie] Migdzynarodowe Biuro do spraw
Uchodzcéw. 28 pazdziernika 1933 r. 14 panstw (w tym Polska) przyjeto Konwencje
dotyczaca migdzynarodowego statusu uchodzcéw, ktdra ujednolicata dotychczas obo-
wiazujace przepisy.

Przejecie wladzy w Niemczech przez Hitlera i nazistow stalo si¢ przyczyna kolejnych fal
uchodZczych. W konsekwencji w 1933 r. Zgromadzenie Ligi Narodéw utworzyto urzad
Wysokiego Komisarza do spraw Uchodzcéw Przybywajacych z Niemiec, utrzymywany
z prywatnych dotacji”. Ponadto w 1935 r. wojska Mussoliniego zaatakowaty Etiopie,
tamiac tym samym zapisy podpisanych przez siebie konwencji pokojowych”.

Dziatania te przyniosty skutek m.in. w postaci przyjecia kolejnych zmian dotycza-
cych uchodzcéw, wprowadzonych uktadem 4 lipca 1936 r., a nastgpnie konwencja
2 20 lutego 1938 r. Konwencja zakazywata wydalania uchodzcéw przez paristwa, uznajac
je za dopuszczalne jedynie w razie wystapienia zagrozenia dla porzadku publicznego
i bezpieczenstwa narodowego”. W kolejnych latach kompetencje Wysokiego Komisarza
do spraw UchodZcéw rozciggano takze na uchodzcéw z kolejnych obszaréw zagrozonych,
zwlaszcza w zwiazku z coraz grozniejsza sytuacja w Europie doby lat 30 XX w. Na trzy
miesigce przed wygasni¢gciem mandatu Nansena powotano nowy organ — Urzad Wyso-
kiego Komisarza do spraw UchodZcéw. Celem nowej instytucji miato by¢ wypracowanie
formuty, ktéra zapewnitaby trwale rozwiazanie narastajacego problemu uchodzczego.
Urzad w formule z 1938 r. funkcjonowal do 1946 r., ale juz w czasie Il wojny $wiatowej
stracit na znaczeniu.

10 lbidem, s. 41.

11 B. Wierzbicki, Uchodécy w prawie mi¢dzynarodowym, Warszawa 1993, s. 25; A. Florczak, op. cit., s. 43.
12 A. Garlicki, op. ciz., s. 300.

13 A. Florczak, op. cit., s. 43.
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Réwnolegle dziatalno$¢ rozwijala nowo powotana instytucja — Migdzynarodowy
Komitet do spraw UchodZcéw w Londynie. W momencie powstania roztoczyt on opieke
nad uchodZcami z Niemiec i Austrii, a od 1943 r. nad wszystkimi uchodzcami, kté-
rzy w wyniku dziataii wojennych musieli szuka¢ schronienia poza miejscem swojego
zamieszkania.

Okres IT wojny $wiatowej byt czasem, w ktérym uchodzstwo na terenie Europy zaczeto
zmienia¢ charakter. Na szeroka skale dochodzito do takich zjawisk jak wywdz robotni-
kéw przymusowych, wywéz 0séb do obozéw pracy, przymusowe przesiedlenia. Pierwsze
lata po II wojnie $wiatowej byty okresem ksztaltowania si¢ nowego tadu w Europie, ktéra
stanowita wéwczas obszar silnego natgzenia ruchéw migracyjnych.

W Polsce w tym czasie réwniez mozna bylo zaobserwowaé masowe przemieszczenia
uchodzcéw, zwlaszcza na granicy ze Zwiazkiem Radzieckim oraz z okupowanymi Niem-
cami. W wyniku zakoficzenia dziatai wojennych i zmiany granic administracyjnych wielu
Polakéw znalazlo si¢ z dala od ziem polskich — ze wzgledu na udzial w walkach w armiach
alianckich czy pobyt w obozach i zakladach pracy. Mielismy takze do czynienia ze zjawi-
skiem repatriacji Polakdéw, przesiedlania Niemcéw, przesiedlania pozostatych mniejszosci
narodowych (gléwnie Ukraincéw) do ZSRR lub rozpraszania ich po kraju™.

W okresie powojennym wspomniane wyzej zjawiska staty si¢ przyczynkiem do podje-
cia kompleksowych dziatari w obszarze pomocy uchodzcom (w tym zwlaszcza umozliwie-
nie powrotu do domu osobom przymusowo wywiezionym). Jeszcze w 1943 r. powotano
do zycia Organizacj¢ Narodéw Zjednoczonych do spraw Pomocy i Odbudowy (United
Nations Relief and Rehabilitation Administration — UNRRA). UNRRA pomagata
w organizowaniu powrotéw do domu o0séb wysiedlonych oraz wspomagata finansowo
proces ich adaptacji do nowych warunkéw. Nie rozwiazywato to jednak problemu oséb,
ktére zostaty wywiezione i z powodéw politycznych lub rodzinnych nie cheialy badz nie
mogtly powréci¢ do swoich krajéw pochodzenia.

Po zakonczeniu najwigkszej fali powojennych repatriacji w 1947 r. UNRRA zakon-
czyla swoja dziatalnos$¢. Spotecznosé migdzynarodowa staneta przed potrzeba wypraco-
wania rozwigzan na potrzeby pozostajacych jeszcze w Europie uchodzcéw. Konieczne
stao si¢ wigc powotanie do zycia organizacji, ktéra miataby zajmowacd si¢ kompleksowo
sprawami uchodzcéw.

Za dziei powstania nowego podmiotu — Organizacji Narodéw Zjednoczonych
(ONZ) uznaje si¢ dzien wejscia w zycie Karty Narodéw Zjednoczonych (24 pazdzierni-
ka 1945 r.)”. Miala ona zastapi¢ nieudolnie dziatajacy (zwlaszcza w okresie II wojny
$wiatowej) Lige Naroddéw.

W chwili powstania ONZ miata wyznaczony pakiet zasadniczych celéw (m.in. utrzy-
manie migdzynarodowego pokoju i bezpieczeristwa czy rozwijanie przyjaznych stosunkéw
miedzy narodami, opartych na poszanowaniu zasady réwnouprawnienia i samoistnienia

14 S. Lodzisiski, Réwnos¢ i réznica. Mniejszosci narodowe w porzqdku demokratycznym po 1989 r., Warszawa 2005, s. 89.

15 Polska ratyfikowata Kartg¢ NZ 16 pazdziernika 1945 r., a dokument ratyfikacyjny zostat ztozony rzadowi Stanéw
Zjednoczonych Ameryki 24 pazdziernika 1945 r. i w tym dniu Karta weszta w zycie takze w stosunku do Polski.



narodéw*, majacych stanowié¢ przeciwwage dla polityki agresji patistw osi, ktérej efektem
byta II wojna $wiatowa). Juz na pierwszej sesji ONZ zgloszono propozycj¢ powotania
do zycia Migdzynarodowej Organizacji do spraw Uchodzcéw (International Refugee
Organisation — IRO), ktéra powstata 1 lipca 1947 r. Dziatania IRO w odréznieniu
od UNRRA byly nastawione na przesiedlanie, a nie na repatriacje.

Migracje bedace efektem dziatan II wojny $wiatowej oraz ich dynamika mialy bezpo-
$redni wptyw na ksztattowanie si¢ fadu instytucjonalnego w obszarze pomocy uchodz-
com. Pomoc uchodzcom, ktérzy uciekli od przesladowari ze strony totalitarnych rzadéw,
stala si¢ jedna z wazniejszych kwestii do rozwiazania w ramach ksztaltowania porzadku
powojennego. Nalezy pamigta¢, ze okres II wojny §wiatowej doswiadczyt ludzkos¢ zja-
wiskiem niespotykanej dotychczas na taka skale eskalacji nienawisci na tle narodowos-
ciowym i etnicznym, co doprowadzito do eksterminacji milionéw ludzi.

Zjawisko migracji i zwigzane z nim problemy przesungly si¢ ze sfery spraw wewngtrz-
nych poszczegdlnych padstw (wzglednie ich stosunkéw bilateralnych) w sfere stosunkéw
mi¢dzynarodowych (Europejska Wspélnota Gospodarcza, a pézniej Unia Europejska,
ONZ). Powojenne ruchy migracyjne mozna podzieli¢ na trzy zasadnicze okresy: (1) lata
1945-1955 — wygasanie migracji powojennych oraz poczatek migracji zimnowojennych;
(2) lata 1955-1975 — burzliwy wzrost migracji zwigzany z boomem gospodarczym
$wiata zachodniego i podpisywaniem wielu uméw bilateralnych na przeptyw taniej sity
roboczej; (3) okres po 1975 r. — uniwersalizacja i globalizacja migracji”. Niewykluczone,
ze wspolczesnie warto wyréznié kolejny okres: migracje po 2014 r., ale takie wyréznienie
wymagatoby dalszych poglebionych analiz.

W pierwszym okresie pojeciem ,,uchodzca” okreslano ,,0soby, ktére znalazly si¢ poza
granicami kraju, ktérego byty obywatelami lub w ktérym zamieszkiwaly na stale i byty
ofiarami reziméw nazistowskich, faszystowskich, falangistowskich, a takze osoby, ktére
zostaly uznane za uchodzcéw przed wybuchem II wojny $wiatowej z powodu przeslado-
wan na tle rasowym, religijnym, narodowosciowym lub z powodu gloszonych pogladéw
politycznych™*.

W roku 1951 IRO przejeta nadzér nad cudzoziemcami przebywajacymi na terenie
Niemiec. Jednym z pierwszych podjgtych przez t¢ organizacjg krokéw byto rozwiazanie
obozéw przejsciowych i przyznanie cudzoziemcom (w tym takze Polakom) prawa do
pobytu w Niemczech. Od tego momentu ,,0soby bez miejsca/osoby przemieszczone™”
byty traktowane jako cudzoziemcy podlegajacy we wszystkich aspektach prawnych
jurysdykcji prawa niemieckiego.

16 Artykut 1 Karty Narodéw Zjednoczonych, http://www.unic.un.org.pl/dokumenty/karta_onz.php/ (15.05.2017).

17 ].E. Zamojski, Wprowadzenie. Migracje po Il wojnie swiatowej [w:] red. ].E. Zamojski, Migracje 1945—-1995. Migracje
i Spoteczeristwo 3, Warszawa 1999, s. 10.

18 Ihidem, s. 15.

19 ,Osoby bez miejsca/przemieszczone”, inaczej displaced persons (,dipisi”). Pojecie displaced persons obok pojecia
refugees (uchodzcy) zdefiniowane zostato w statucie Migdzynarodowej Organizacji ds. UchodZcow jako osoby,
ktére zostaty deportowane lub zmuszone do opuszczenia kraju, ktdrego obywatelstwo posiadaty lub w ktdrym zamiesz-
kiwaty na state, w celu wykonywania pracy praymusowej lub ktére byly deportowane z powodu rasy, religii lub poglgdéw
politycznych.
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W statucie IRO po raz pierwszy zwrécono uwage na przesladowania z powodu rasy,
religii i narodowosci. Byt to zwiastun nowego podejscia spolecznosci migdzynarodowej
do definiowania pojecia ,,uchodzca”, u ktérego podtoza lezaty bardzo negatywne kon-
sekwencje dziatari wojennych nazistowskich Niemiec i wprowadzanej w zycie doktryny
czystosci rasy aryjskiej.

Wspétpracujac z organizacjami pozarzadowymi i spotecznymi, IRO przesiedlita
w okresie swojego dzialania (lipiec 1947 r. — grudzieni 1951 r.) ponad milion uchodz-
céw, w tym ponad 300 tys. do USA, niemal 200 tys. do Australii, okoto 130 tys. do
Izraela, ponad 120 tys. do Kanady oraz 170 tys. do krajéw europejskich™.

Polacy, ktérzy bezposrednio po zakornczeniu dziatan wojennych z réznych przyczyn
znajdowali si¢ poza granicami Polski, wracali do kraju lub osiedlali si¢ m.in. w USA,
Kanadzie, Wielkiej Brytanii, Francji czy Niemczech.

Przegrana Japonii w II wojnie $wiatowej zaowocowata repatriacja ludnosci japoriskiej
z zajgtej wezesniej Mandzurii, Tajwanu, Korei, Azji Potudniowo-Wschodniej oraz wysp
Pacyfiku. Powstanie panistwa Izrael spowodowato duze ruchy ludnosci pochodzenia zy-
dowskiego (gtéwnie z Polski, Rosji, Rumunii, Iraku, Jemenu i Stanéw Zjednoczonych)™.
Réwnoczesnie tereny przeznaczone pod nowe paristwo Izrael masowo opuszczali Arabo-
wie. Powstanie Indii i Pakistanu bedace efektem utraty przez Wielka Brytanig olbrzy-
miego terytorium zaleznego — Indii Brytyjskich — stato si¢ przyczyna przemieszczen
ludnosci migdzy oboma krajami.

Ruchy uchodzcze po II wojnie $wiatowej nie omingty takze paristw Ameryki Potu-
dniowej, ktére staly si¢ docelowymi krajami imigracji dla uciekinieréw z Europy
Potudniowej oraz w mniejszym stopniu takze z Japonii i Niemiec™.

Duza skala przesiedlent ludnosci i jej globalny charakter powodowaty, ze dziatania IRO
nie zaspokajaly w petni potrzeb zwigzanych z uchodzstwem w $wiecie, za$ w spotecznosci
migdzynarodowej narastalo, ze zjawisko uchodzstwa na state wpisuje si¢ w krajobraz
wspodlczesnego $wiata.

W 1949 r. zdecydowano si¢ na utworzenie urzgdu Wysokiego Komisarza Narodéw
Zjednoczonych do spraw UchodZcéw (United Nations High Commissioner for Refuge-
es — UNHCR) z siedzibg w Genewie. Urzad rozpoczat swojg dziatalnosé¢ 1 stycznia 1951 r.
Do zadari UNHCR do dzi$ nalezy m.in.: (1) uczestniczenie w czynnosciach organéw prowa-
dzacych postgpowanie o status uchodzcy na wniosek zainteresowanych; (2) udzielanie wspar-
cia merytorycznego uczestnikom postgpowania oraz organom administracji w szczegdlnie
zlozonych sprawach uchodzczych; (3) angazowanie si¢ w integracje uchodzcow™.

Tworzenie nowego fadu instytucjonalno-prawnego odpowiadajacego za sprawy
uchodzcze w $wiecie uwiericzyto uchwalenie na specjalnej konferencji ONZ w Genewie™

20 D. Gallagher, 7he Evolution of the International Refugee System, ,International Migration Review” 1989, Vol. 23,
s. 579 za: A. Florczak, UchodZcy w Polsce. Migdzy humanitaryzmem a pragmatyzmem, Toruni 2003, s. 44.

21 A. Bonasewicz, Gldwne kierunki i nat¢zenie migracji swiatowych [w:] red. J.E. Zamojski, op. cit., s. 22.
22 Thidem, s. 23.
23 http://www.unhcr.org/.

24 Konwengja dotyczaca statusu uchodzcy sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. (Dz.U. 2 1991 r. nr 119, poz. 515).



28 lipca 1951 r. konwencji dotyczacej statusu uchodZcow, ktéra przez nastgpne dzie-
sigciolecia stata si¢ podstawg dziatan UNHCR, majacych na celu niesienie pomocy
i zapewnienie ochrony okoto 50 mln uchodzcéw.

Konwencja jednoznacznie okresla, kogo uznaje si¢ za uchodzcg i po raz pierwszy wpro-
wadza (w odréznieniu od rozwigzan Ligi Narodéw) kryterium uzasadnionej obawy przed
przesladowaniem, a nie kryterium kraju pochodzenia. Zgodnie z konwencjg ,,uchodzca jest
kazda osoba, ktéra na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu rasy,
narodowosci, religii, przekonan politycznych lub przynaleznosci do okreslonej grupy spotecz-
nej przebywa poza granicami paristwa, ktérego jest obywatelem i z powodu tych obaw nie
chee lub nie moze korzysta¢ z ochrony tego paristwa, lub ktéra nie ma zadnego obywatelstwa
i znajdujac si¢ na skutek podobnych zdarzen, poza paristwem swojego dawnego stalego miej-
sca zamieszkania nie moze lub nie chce z powodu tych obaw powréci¢ do tego paristwa”™.
Zaréwno sama Konwendja, jak i definicja w niej przedstawiona sa wiazace do dzis.

Byt to jednak instrument prawny, ktéry ograniczat si¢ gtéwnie do sytuacji uchodzcéw
kontynentu europejskiego po II wojnie $wiatowej. Z biegiem czasu problem uchodzstwa
zaczgto postrzega W Szerszej optyce. Dostrzezono bowiem, ze obejmuje on swoim zasie-
giem takze inne kontynenty oraz ze problemy, z jakimi styka si¢ uchodZca w nastgpstwie
opuszczenia swojego kraju pochodzenia, pojawiaja si¢ na wielu ptaszczyznach jego zycia.
W zwiazku z tym w 1967 r. podpisano w Nowym Jorku protokét, ktory rozszerzyt zakres
dzialania konwencji takze na uchodzcéw spoza Europy.

W dokumentach tych mowa jest o utatwianiu uchodZcom w miar¢ mozliwosci asymi-
lacji i naturalizacji; o zréwnaniu praw uchodZcéw z prawami, jakie posiadaja obywatele
danego kraju, m.in. w zakresie dost¢pu do paristwowej stuzby zdrowia, wyboru miejsca
stalego zamieszkania, swobody poruszania si¢ w granicach paristwa, nabywania mienia
ruchomego i nieruchomosci, zakladania przedsi¢biorstw handlowych i przemystowych,
wykonywania wolnych zawodéw, dostepu do studidéw, uznawania zagranicznych $wia-
dectw szkolnych i stopni naukowych.

Konwencja byta réwniez inspiracja do sporzadzenia podobnych instrumentéw prawnych
na poziomie regionalnym, takich jak konwencja z 1969 r. dotyczaca uchodzcéw z Afryki
oraz deklaracja z Kartageny z 1984 r. dotyczaca uchodzcéw z Ameryki Laciniskiej.

Przez caly XX w. olbrzymi wplyw na ruchy migracyjne miaty czgste (i wielonaro-
dowe) konflikty zbrojne: obie wojny $wiatowe, wojna w Wietnamie, inwazja Zwiazku
Radzieckiego na Afganistan w 1979 r., wojna w latach 1978-1992, proba przejecia wladzy
przez talibéw, inwazja USA na Afganistan w 2001 r. i w 2003 r. na Irak, a takze wicle
innych. Konflikty te sprawity, ze w ostatnim dwudziestoleciu Afganistan oraz Irak staty
si¢ jednymi z gléwnych panstw generujacych fale uchodzcze (Afgariczycy gtéwnie do
Pakistanu i Iranu, a Irakijezycy do Jordanii i Syrii).

W Afryce, w wyniku utraty terenéw kolonialnych przez paristwa europejskie, powsta-
to wiele niepodleglych paristw, ktére przez caty wiek XX z mniejszym lub wigkszym

25 Petna wersja definicji: artykut 1 Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw, sporzadzonej w Genewie 28.07.1951 r.
[w:] red. J. Chlebny, Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 20006, s. 666.
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natezeniem toczyly migdzy soba zaciekle walki, w wyniku keérych Afrykariczycy uciekali
do krajéw osciennych lub emigrowali do krajéw rozwinigtych.

Od lat 50 XX w. trwaja tam konflikty, wojny domowe i dochodzi do przesladowan
ludnosci. Ludobdjstwa w Rwandzie i Burundi, a takze trwajacy obecnie konflike w Dar-
furze, w zachodniej cz¢sci Sudanu, wywolaly jedna z najwickszych i najgwattowniejszych
fal uchodzstwa. Statystyki nie uwzgledniaja jednak osdb, ktére zostaly zmuszone do
opuszczenia miejsca zamieszkania w wyniku tych konflikcéw. Mieszkaricu Darfuru zyja
w strachu i stanie permanentnego braku pewnosci, jak bedzie wygladat kolejny dzier.
Z 4 mln ludzi dotknigtych konfliktem w regionie 1,8 mln to dzieci, ktére nie ukoriczyty
jeszcze 18 roku zycia®.

Trudna sytuacja jest takze na terenach bytego Zwiazku Radzieckiego, bowiem kon-
flikty zbrojne bedace efektem zimnej wojny zostaly zastapione przez konflikty o podtozu
religijnym, rasowym, klanowym. Czg¢sto miaty miejsce w ramach jednego paristwa,
a nie ponad granicami. To, co w latach 90 uderzato najbardziej, to eskalacja konfliktéw
o podlozu tozsamosci narodowosciowe;j.

Rozpad Zwiazku Radzieckiego i koniec zimnej wojny przynidst zmiany w dynamice
i przyczynach przemieszczeri ludnosci. Daleko idace konsekwencje dla tego proce-
su miata réwniez globalizacja i wynikajace z niej nieréwnos$ci miedzy najbogatszymi
a najbiedniejszymi regionami $wiata. Osoby, ktére uciekaja ze swoich krajéw w ramach
procedur uchodzczych, dofaczaja do szerszej rzeszy oséb migrujacych z powodéw eko-
nomicznych czy tez w celu dotaczenia do cztonka rodziny”. Jednym z powazniejszych
konfliktéw bedacych efektem rozpadu ZSRR jest trwajacy ponad 20 lat konflike kaukaski
(m.in. wojny czeczeniskie), w efekeie ktérego do Polski od lat docieraja przybysze z Kau-
kazu ubiegajacy si¢ o nadanie statusu uchodzcy.

Rozpad Jugostawii i trwajacy niemal przez cate lata 90 konflike batkariski réwniez
zmusit wiele os6b do ucieczki. W wyniku wojny w latach 1992-1995 3,7 mln 0séb stato
si¢ uchodZcami (w wigkszo$ci wewngtrznymi), zas w 1999 r. okoto 1 mln Albadczykéw
opuscito Kosowo, uciekajac przed czystkami etnicznymi’*,

System ochrony uchodzcow w XX w.

System ochrony uchodZcéw stanowi element szerszego systemu ochrony praw cztowieka.
Budowg takiego systemu nadzorowata zaréwno ONZ, jak i organizacje o mniejszym
zasiegu oddziatywania, jak cho¢by Unia Europejska. Problemami migracji zajmuja si¢
dzi§ cztery wielkie organizacje zwigzane z ONZ: UNHCR, UNFPA (United Nations

26 Sudan: Konflikt w Darfurze trwa juz 5 lat, 2008, https://amnesty.org.pl/sudan-konflikt-w-darfurze-trwa-
ju%C5%BC-5-lat/ (15.05.2017).

27 M. Cutts, J. Boutroue i in., UchodZcy swiata, 50 lat pomocy humanitarnej, Warszawa 2000, s. 306.

28 htep://www.unhcr.org/.



Population Fund); ILO (International Labour Organization) oraz IOM (International
Organization for Migration).

W ramach Unii Europejskiej podjeto takze wiele dziatari zwiazanych z udziela-
niem wsparcia uchodZzcom. Poczatkowo integracja europejska miata charakter niemal
wylacznie ekonomiczny, za$ azyl i imigracja byty traktowane jako obszary $cisle
zwigzane z tradycyjnie rozumiang suwerennos$cia paristwows i uwazane za dzie-
dziny zastrzezone do wylacznej kompetencji paristw czlonkowskich Wspélnot
Europejskich™.

Z czasem rozpoczgto jednak debate nad prowadzeniem wspoélnej — europejskiej —
polityki migracyjnej. W 1985 r. podpisano porozumienie w Schengen, ktére w zatoze-
niach miato poméc padstwom czlonkowskim wspdélnie kontrolowaé migracje ludnosci
i przeciwdziala¢ jej niekorzystnym skutkom.

Podj¢to takze odpowiednie kroki, aby ustanowi¢ Wspélny Europejski System Azy-
lowy wraz z ustaleniem zestawu procedur w zakresie przyznania lub cofnigcia statu-
su uchodzcy oraz w zakresie warunkéw przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl.
W 1990 r. podpisano tzw. konwencjg¢ dubliniska I*°, ustanawiajaca wasciwos¢ danego
panstwa do rozpatrzenia wniosku azylowego. Zdecydowano, ze paristwem, ktdre zostanie
zobligowane do rozpatrzenia wniosku azylowego, bedzie to, ktére wydalo wezesniej zgode
na wjazd na terytorium Unii Europejskiej, badz to, przez ktdrego granicg zewngtrzng
whnioskujacy przedostat si¢ na obszar UE.

Wspélpraca europejska w obszarze uchodzczym podlegata i podlega nadal ewolugji.
Stopniowo nabierata coraz bardziej skoordynowanego i sformalizowanego charakteru,
a po wejéciu w zycie traktatu z Maastricht zostata objeta sfera zainteresowania Unii
Europejskiej i jej instytucji (Komisji Europejskiej, Rady Unii Europejskiej, Parlamentu
Europejskiego, Trybunatu Sprawiedliwosci WE) ,jako dziedzina wchodzaca w sktad
tzw. trzeciego filara Unii, czyli wspélpracy w dziedzinie sprawiedliwosci i spraw we-
wnetrznych i przeszty tym samym w obszar ponadnarodowy”™'. Podpisany w 1997 r.
traktat amsterdamski przenidst kwestie migracji i azylu do filaru wspélnotowego™.
Mimo ze wiele zagadnien z tej dziedziny zostato powierzonych Wspélnocie, polityka
integracyjna nadal pozostawata w kompetencji paristw.

Problem ten podniesiono na szczycie w Tampere (w 1999 r.), catkowicie poswieconym
sprawom wewnetrznym i wymiarowi sprawiedliwosci. Na szczycie uznano, ze nalezy roz-
wija¢ polityki integracyjne, zwalcza¢ dyskryminacjg i rasizm oraz umozliwi¢ naturalizacje
dtugotrwatym rezydentom z paristw trzecich. W ramach polityki migracyjnej wymie-
niono cztery wazne zagadnienia wspétpracy: (1) wspéipraca z paristwami wysylajacymi

29 http://www.unhcr.org/.

30 Konwencja wyznaczajaca paristwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw o azyl ztozonych w jednym z Panstw
Cztonkowskich Wspélnot Europejskich, sporzadzona w Dublinie dnia 15 czerwca 1990 r. (Dz.U. z 2005 r.
nr 24, poz. 194).

31 Ibhidem.

32 A. Bernatowicz, Wspdina polityka azylowa i migracyjna — europejskie i polskie dylematy, ,Polska w Europie” 2004,
nr 3 (47),s. 3.
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migrantéw; (2) wspdlna polityka azylowa; (3) status obywateli paristw trzecich oraz
(4) zwigkszenie kontroli zewngtrznej i wewnetrznej”. Dazac do ustanowienia wspél-
nego europejskiego systemu azylowego, w perspektywie krétkookresowej postawio-
no sobie za cel regulacj¢ zasady odpowiedzialnosci paristwa za rozpatrzenie wniosku
azylowego, wypracowanie wspdlnego standardu uczciwej i efektywnej procedury
okreglania statusu, minimalnego standardu przyjecia poszukujacego azylu oraz pod-
jecia proby sformulowania wspdlnej definicji pojgcia ,uchodzcy”. W perspekty-
wie dtugofalowej wspélna procedura azylowa miata doprowadzi¢ do powszechnego
w ramach Wspélnoty rozpatrywania wnioskéw na podstawie jednolicie rozumianego
statusu uchodzcy”.

W 2000 r. ustanowiono Europejski Fundusz Uchodzczy w celu wspierania i inte-
gracji oraz dobrowolnej repatriacji uchodzcéw. UE przyjeta réwniez srodki uruchamia-
jace tymczasowa ochron¢ w razie masowego naplywu wysiedlencéw, jak na przyktad
zdarzyto si¢ to w czasie konfliktéw na Batkanach w latach 90. Przepisy te, przyjete
po wojnie w Kosowie w 1999 r., chronia wysiedleficéw przez okres nie dtuzszy niz trzy
lata i obejmuja pozwolenie na pobyt i pracg, zamieszkanie, dostgp do ustug socjalnych
i medycznych oraz dostep do szkolnictwa dla ich dzieci. Osoby te moga réwniez ztozy¢
formalny wniosek o azyl*.

Waznym rokiem, jesli chodzi o wspélna polityke migracyjna, a zwlaszcza o kwestie
integracji cudzoziemcéw, byt rok 2003 — czas prezydencji greckiej. Na szczycie
Rady Europejskiej w Salonikach uznano za konieczne opracowanie wielowymia-
rowej polityki na rzecz integracji obywateli paristw trzecich mieszkajacych na
terenie Unii.

W 2003 r. rozporzadzenie Dublin II zastapito konwencje dubliniska i wprowadzi-
lo szczegblowe zasady wspétpracy w zakresie okreslenia pafistwa cztonkowskiego odpo-
wiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl, obejmujace catag Europg. W tamtym cza-
sie zostal uruchomiony system Eurodac, majacy poméc w identyfikacji nielegalnych
imigrantéw. W 2013 r. uchwalono natomiast rozporzadzenie Dublin III”, ktére umoz-
liwia paristwom cztonkowskim wystanie osoby ubiegajacej si¢ o ochrong mig¢dzynarodo-
w3 do bezpiecznego panistwa trzeciego, niezaleznie od tego, czy chodzi o panstwo czlon-
kowskie odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku, czy o inne panstwo czlonkowskie.
Z prawa tego moze réwniez skorzysta¢ panstwo cztonkowskie po przyznaniu, ze jest
ono panstwem cztonkowskim odpowiedzialnym za rozpatrzenie wniosku o udzielenie

33 ,Biuletyn Migracyjny” 2005, nr 51, http://biuletynmigracyjny.uw.edu.pl/numer/51%20Czerwiec%202015
(22.05.2017).

34 1. Wrébel, Polityka integracyjna rozszerzonej Unii Europejskiej — w poszukiwaniu odpowiedzi na nowe wyzwania,
»Materialy Robocze” 2005, nr 4.

35 A. Bernatowicz, 0p. cit., s. 3.

36 htep://europa.cu/pol/rights/overview_pl.html.

37 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustano-
wienia kryteriéw i mechanizméw ustalania panistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku

o udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego w jednym z paristw cztonkowskich przez obywatela paristwa
trzeciego lub bezpanstwowca (Dz.Urz. UE z dn. 26.06.2013).



ochrony migdzynarodowej na podstawie tego rozporzadzenia i w ramach postgpowania
wtérnego przejecia’.

W listopadzie 2004 r. na szczycie w Brukseli przyjeto tzw. program haski, keéry miat umac-
nia¢ Unig jako obszar wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci. Rada Europejska uznata, ze
udana integracja imigrantéw jest konieczna dla stabilnosci i spéjnosci systemu i dodatkowo
podkreslita wagg problemu, ustanawiajac ja odrgbnym punktem nowego programu rozwoju.

W ramach Unii Europejskiej stworzono wiele programéw wspomagajacych integracje
imigrantéw, m.in. Europejski Fundusz UchodZczy. Inna inicjatywa jest program INTI
(Integration of Third Country Nationals), ktéry ma wspiera¢ i promowa¢ nowe, inno-
wacyjne pomysly, a takze integrowac obywateli z paristw trzecich. W ramach programu
EQUAL, ktéry dziata na rzecz zwalczania dyskryminacji i nieréwnosci na rynku pracy,
jest udzielana pomoc osobom ubiegajacym si¢ o azyl i uchodZcom®.

Sytuacja uchodzcéw na swiecie po 2014 r.

Wedtug wstepnych szacunkéw UNHCR w 2015 r. liczba oséb mieszkajacych poza
krajami swojego pochodzenia (displaced persons) ogdétem wynosi 65,3 mln, z czego
21,3 mln to uchodzcy (wsréd nich 16,1 mln pod opieka UNHCR, 5,2 mln to uchodzcy
palestyniscy zarejestrowani przez UNRWA), a 10 mln to tzw. bezparistwowcy*’. Liczeb-
no$¢ tej grupy jest najwyzsza od czaséw I wojny swiatowej.

Najpowazniejszym problemem generujacym duze liczebnie grupy uchodzcéw
przybywajacych do Europy po 2010 r. sg konflikty na Bliskim Wschodzie i w Afryce.
Od 2013 r. Syria jest krajem z najwigksza liczba uchodzcéw wewnetrznych na $wiecie,
a 0od 2014 r. stata si¢ krajem, z ktérego najwigcej uchodzcéw na $wiecie uciekto za granice.
Do 31 grudnia 2015 r. 4,6 mln 0séb uciekto przed wojna z Syrii do sasiednich krajéw.
Ponad polowa z nich przebywata w Turcji (2,5 mln), ponad 1/4 w Libanie (prawie
1,1 mln), ponad 15% w Jordanii (okolo 630 tys.), ponad 5% w Iraku (okoto 245 tys.)
i pozostali w Egipcie (ponad 120 tys.). Dane UNHCR za rok 2015 wskazuja, ze krajem
o najwigkszej liczbie uchodzcéw jest Jordania, nastgpnie Turcja (2,5 mln) i jako trzeci
wskazuje si¢ Liban z liczba 1,5 mln uchodzcéw. Uchodzcy z Syrii stanowia 1/6 miesz-
karicéw Libanu, w Jordanii z kolei okoto 8% populacji*'.

Co wigcej w samej Syrii w lipcu 2015 r. 7,6 mln o0séb to osoby, ktére prze-
miescity si¢ wewnatrz kraju. Ponad potowa uchodZcéw wewngtrznych przebywa
w pétnocnej Syrii w prowincjach graniczacych bezposrednio z Turcja. Ich najwigksze

38 Komunikat prasowy Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej nr 32/16, Luksemburg, 17 marca 2016 r., wyrok
w sprawie C-695/15 PPU, Shiraz Baig Mirza / Bevindorl4si és Allampolgdrsdgi Hivatal.

39 A. Kicinger, Unia Europejska wobec zagadnienia integracji imigrantéw, ,CEFMR Working Paper” 2005, nr 2.
40 Osoby nieposiadajace obywatelstwa zadnego kraju, http://www.unhcr.org/figures-at-a-glance.html (15.05.2017).

41 Tackling the global refugee crisis. From shrinking to sharing responsibility, London 2016, https://www.amnesty.org/
en/documents/pol40/4905/2016/en/ (22.05.2017).
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skupisko, ponadtrzymilionowe, znajduje si¢ w pétnocno-zachodniej Syrii (Aleppo,
Idlib, Latakia). Laczna liczba oséb, ktére opuscily domy ze wzgledu na dziatania
wojenne (ucieczka lub wypedzenie), zbliza si¢ do 12 mln, co stanowi ponad potowe
przedwojennej populacji tego kraju®’.

Kolejna na Bliskim Wschodzie najwigksza grupa uchodzcéw pochodzi z Iraku.
Wedtug danych ONZ w Iraku pod koniec pazdziernika 2015 r. znajdowato si¢
3,2 mln uchodzcé6w wewngetrznych, za$ poza jego granicami 370 tys. Liczba uchodzcéw
wewngtrznych radykalnie wzrosta z miliona 0séb do 3,6 mln pod koniec 2014 r. na skutek
ofensywy Paristwa Islamskiego w pétnocnym i srodkowym Iraku. Blisko potowa uchodz-
c6w wewngtrznych przebywa na pétnocy Iraku blisko granicy z Turcja®.

Przebieg kryzysu migracyjnego w Europie
po roku 2014

Poczatek XXI w. zaowocowal w Europie dwoma powaznymi kryzysami. W roku 2008
mieliSmy do czynienia z nieoczekiwanym kryzysem finansowym, zapoczatkowanym
(podobnie jak w latach 30. XX w.) w Stanach Zjednoczonych — kryzysem na gieldzie,
a niedtugo pézniej — z kryzysem migracyjnym (nazywany takze uchodzczym).

Rok 2014 uznaje si¢ za poczatek tego zjawiska, bowiem to wlasnie poczawszy od
2014 r. mamy do czynienia z najwigkszymi niekontrolowanymi falami migracji, jakie
dotknety kontynent europejski od czaséw II wojny swiatowej. Trzeba jednak w tym
miejscu podkresli¢, ze zjawisko naptywu imigrantéw do Europy nie jest zjawiskiem
nowym, bowiem liczba nielegalnie przybywajacych do Europy imigrantéw stale rosta,
poczawszy od lat 50 XX w. Wiréd gléwnych przyczyn zjawiska migracji XX-wiecznej
w Europie nalezy wskaza¢ korzysci ekonomiczne i wyzszy poziom zycia, ktdry zawsze
przyciagal migrantéw (zwlaszcza w kontekscie skutkéw globalnego ubédstwa), ale takze
konflikty w Azji i na Bliskim Wschodzie, o ktérych autorka wspomniata w poprzednim
podrozdziale. Restrykcyjne polityki migracyjne pafistw europejskich, ograniczajace
dostep do rynkéw pracy przy jednoczesnym braku skutecznej polityki integracyjnej,
miaty znaczacy wplyw na ksztatt tego skomplikowanego zjawiska i negatywny kontekst,
w jakim obecnie ono przebiega.

W obliczu licznych imigrantéw, ktérzy pojawili si¢ u granic Unii Europejskiej w ostat-
nich latach, nie podj¢to na czas srodkéw majacych na celu kontrolowanie zjawiska
ze strony pafistw przyjmujacych. Dodatkowo Niemcy zdecydowaly si¢ na zawieszenie
protokotu dubliriskiego i otwarcie granic dla uchodZcéw. Poprawito to wizerunek Nie-
miec w paristwach wysytajacych i jednoczesnie umozliwito przyjazd do Europy rzeszom

42 Ibidem.
43 Ibidem.



imigrantéw. Niektére z paristw cztonkowskich UE odniosty si¢ do tego pomystu scep-
tycznie lub wrecez krytycznie**.

Wedtug Migdzynarodowej Organizacji do spraw Migracji w 2015 r. ponad 1 mln
nielegalnych migrantéw i uchodzcéw przybylto do Europy z krajéw rozwijajacych sie
w Afryce i Azji¥, co — jak autorka wspomniata wczesniej — stanowi najwyzszy prze-
plyw migracji od czaséw I wojny $wiatowej. W tym samym roku Frontex* odnotowat
bezprecedensowa liczbe ponad 1,5 mln nielegalnych przejs¢ granicznych, z ktérych
zdecydowana wigkszo$¢ miata miejsce w grecko-tureckiej granicy morskiej”. Wedtug
UNHCR liczba 0séb, ktére w pazdzierniku 2015 r. dotarty do Europy droga morska,
jest pig¢ razy wyzsza niz w pazdzierniku 2014 r.

Préba dotarcia do UE przez Morze Srédziemne wiaze si¢ takze z tragediami tysiecy
ludzi. Catkowita liczba ofiar w 2014 r. wyniosta 3279*. W 2015 r. zycie stracilo lub
zagingto ponad 3,7 tys. oséb, natomiast w 2016 r. liczba ta wzrosta wedtug IOM do
ponad 5000%. Bardzo niepokojace sa réwniez dane méwiace o liczbie 525 osdb, ktére
poniosty $mieré w I kwartale 2017 r. (1.01.2017-9.03.2017)*. Jest to bowiem o 50 oséb
wigcej niz w tym samym okresie rok wczesniej. Wydaje si¢, iz ta sytuacji dowodzi, ze
sita kryzysu uchodZczego nie maleje. Pod koniec kwietnia 2017 r. juz ponad 1000 oséb
uznano za zaginione lub zmarte™.

W Europie dyskurs na temat nielegalnej migracji idzie w parze z dyskusja na temat
przemytu migrantdw. Szacuje si¢, ze okoto 90% wszystkich imigrantéw, ktorzy przekra-
czaja granice zewngtrzne lub wewngtrzne Unii Europejskiej, na niektérych odcinkach
swojej podrozy korzystaja z ustug przemytnikéw™. W ciggu ostatniej dekady nielegalna
migracja do i wewnatrz Europy rozwingta si¢ wzdtuz dwéch gléwnych osi: z potudnia
na pétnoc oraz ze wschodu na zachdd. Nielegalni imigranci ostatniego okresu w wick-
szo$ci pochodza z krajéw rozwijajacych si¢ w Azji i Afryce, a zwlaszcza ze wspomnianej
juz Syrii, Pakistanu, Afganistanu i Iraku, a takze Senegalu, Somalii, Nigerii i Maroka.
Wedtug Europolu — organu $cigania w Unii Europejskiej — w ostatnich latach utrwala

44 K. Schuster, Rok kryzysu uchodzczego. Tak zmienit si¢ wizerunek Niemiec, 2016, http://www.dw.com/pl/rok-kryzysu-
uchod%C5%BAczego-tak-zmieni%C5%82-5i%C4%99-wizerunek-niemiec/a-19514870 (15.05.2017).

45 Irregular Migrant, Refugee Arrivals in Europe Top One Million in 2015: IOM, www.iom.int/news/irregular-migrant-
refugee-arrivals-europe-top-onemillion-2015-iom (15.05.2017).

46 Europejska Agencja Zarzadzania Granicami Zewngtrznymi Unii Europejskiej, po reformie z 2016 r. pod nazwa
Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeine;.

47 Risk Analysis for 2016, Warsaw 2016, http://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Annula_Risk_
Analysis_2016.pdf (15.05.2017).

Unia Europejska a migracje. Szanse i wyzwania, red. S.K. Mazur, Rzeszéw 2015.
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49 A. Safdar, IOM: 525 refugees die at sea in first few weeks of 2017, 2017, http://www.aljazeera.com/news/2017/03/
iom-525-refugees-die-sea-weeks-2017-170314115725176.html (15.05.2017).

so Ibidem.

st L. Dearden, Refugee death roll passes 1,000 in record 2017 as charities attacked for conducting Mediterranean rescues,
2017, htep://www.independent.co.uk/news/world/europe/refugee-crisis-migrants-asylum-seekers-mediterranean-
see-libya-italy-ngos-smugglers-accusations-a7696976.html (15.05.2017).

52 Migrant smuggling in the EU, 2016, www.europol.europa.eu/sites/default/files/publications/migrant_smuggling__
europol_report_2016.pdf (15.05.2017).
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si¢ réwniez i stale utrzymuje przeptyw nielegalnych imigrantéw z Indii, Bangladeszu,
Chin i Wietnamu”.

Podréz nielegalnych migrantéw w Europie zazwyczaj rozpoczyna si¢ od ladowych
granic potudniowo-wschodnich oraz zewngtrznych granic morskich Unii Europejskiej,
w szczegblnosci Gregji, Wioch, Malty i Hiszpanii, natomiast preferowane kraje osiedlenia
to Niemcy, Szwecja i Wielka Brytania. Wedtug Frontexu jest osiem gtéwnych sciezek pro-
wadzacych do Europy, z ktérych korzystaja nielegalni migranci, ale w ciagu ostatnich lat
przemytnicy korzystaja z trzech gtéwnych tras: (a) zachodniej trasy Morza Srédziemnego
(Maroko—Hiszpania); (b) centralnej trasy Morza Srédziemnego (Libia—Wtochy—Malta)
i (¢) trasy wschodniej czesci Morza Srédziemnego (Turcja—Grecja)*™*. Podkresli¢ jednak
nalezy, iz szlaki wschodni-, centralny- i sSrodkowo-§rédziemnomorski sa od lat kanatami,
ke6rymi migranci z Afryki, Batkanéw oraz Azji prébuja dostaé si¢ do Europy.

W analizach Europolu podkresla si¢ dodatkowo istotny udziat kanatu przeptywu nie-
legalnych imigrantéw przez Ukraing do Polski i dalej na zachéd Europy oraz przez Rosje
do paristw skandynawskich. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze mozna si¢ spodziewa,
iz szlak ten zyska na znaczeniu, jesli pozostale zaczng by¢ skutecznie uszczelnione.

W czerweu 2015 r. w Macedonii podjeto decyzje, ktéra umozliwita uchodZcom trans-
fer przez jej terytorium. W efekcie tej decyzji radykalnie wzrosta liczba uchodzcéw na tra-
sie Turcja—Grecja przez Morze Egejskie. Naptywu uchodZcédw nie udalo si¢ powstrzymaé
Grecji, ktéra ma jedna z najdtuzszych zewngtrznych granic morskich UE. Dodatkowo
granica grecka na dtugim odcinku przebiega bardzo blisko wybrzeza Turcji i stanowi
jednoczesnie nie tylko zewngtrzna granicg UE, lecz takze graniczy z paristwem, ktére
potozone jest na szlaku uchodzcédw z Afganistanu i Pakistanu oraz syryjskich uchodzcéw
z Libanu, a jednocze$nie gosci najwigksza spotecznos¢ uchodzcéw na swiecie (radykalny
wzrost ich liczby w 2015 r.) i bezposrednio graniczy z Syria i Irakiem, gdzie w pogranicznych
regionach znajduja si¢ najwicksze skupiska uchodzcéw wewngetrznych.

W 2016 r. sytuacja ulegta znaczacej poprawie, cho¢ nadal mielismy do czynienia
z dynamicznymi migracjami przy wykorzystaniu wyzej opisanych kanaléw przemytu
nielegalnych imigrantéw do Europy i presja migracyjna na jej granicach zewngtrz-
nych. Panistwa czlonkowskie zglosity ponad 511 tys. nielegalnych przekroczen granic”.
Jest to jednak znaczacy spadek w poréwnaniu do roku 2015, kiedy do EU przybyto ponad
milion imigrantéw. Jednak ogélna sytuacja na granicach zewngtrznych Europy pozostaje
duzym problemem. Spadek przyjazdéw spowodowany byt gléwnie mniejsza liczbg imi-
grantéw przybywajacych do Grecji od strony Turcji, co bylo efektem podpisania przez
UE oraz Turcj¢ o$wiadczenia (18 marca 2016 r.) oraz wprowadzenia rygorystycznych
$rodkéw kontroli na granicach padstw batkanskich i tym samym de facto zamknigcia

szlaku batkariskiego.

53 Ibidem, s. 5.

s4 A. Triandafyllidou, T. Maroukis, Migrant Smuggling. Irregular Migration from Asia and Africa to Europe, Lon-
don 2012, s. 43.

55 Risk Analysis for 2017, Warsaw 2017, htep:/frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Annual_Risk_Ana-
lysis_2017.pdf (15.05.2017).



W oswiadczeniu tym przewidziano, ze kazdej readmisji obywatela Syrii odestanego
zwysp greckich do Turcji towarzyszy¢ bedzie przesiedlenie innego Syryjczyka z Turcji do
panistw cztonkowskich UE. Zasada ta obowiazuje od 4 kwietnia 2016 r. Pierwszeristwo maja
migranci, ktérzy nie prébowali wczesniej nielegalnie dostaé si¢ na terytorium UE*,

Podczas gdy liczba imigrantéw z Azji i Bliskiego Wschodu spadta, rok 2016 upty-
nat pod znakiem wzrostu presji migracyjnej z Afryki, w szczegdlnosci na trasie z Libii
do Wtoch. Ze wzgledu na bardzo trudne warunki transportowe (przepelnione fodzie
i pontony) wielu imigrantéw stracito zycie w rejonie Morza Srédziemnego, a warun-
ki w obozach dla uchodzcéw, ktére powstaty na granicach UE, sa dramatycznie zle.
Ta dynamicznie si¢ zmieniajaca sytuacja powoduje tez, ze bardzo cigzko o skuteczng
kontrol¢ ruchéw migracyjnych na granicach UE.

W zwiazku z ta trudng do opanowania sytuacja w ostatnim okresie do Europy wje-
chata duza liczba nieudokumentowanych imigrantéw oraz oséb postugujacych sig fat-
szywymi dokumentami, co moze stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczeristwa wewngetrznego
w Europie. Ten proceder zaobserwowano przede wszystkim na granicy polsko-ukrain-
skiej, gtéwnie wsréd obywateli Ukrainy. Duzg liczbg przypadkéw wykrycia fatszywych
dokumentéw odnotowano réwniez na szlaku Maroko—Hiszpania”.

Zgodnie z danymi Frontexu w ramach operacji morskich w srodkowej czesci Morza
Srédziemnego i Morza Egejskiego uratowano ponad 90 tys. imigrantéw. Jednocze$nie
funkcjonariusze Frontexu prowadza rejestracje i identyfikacje tysiecy nowo przybytych
imigrantéw w Grecji i we Wloszech. W operacjach Frontexu we Wtoszech, Grecj,
Hiszpanii, na Wegrzech, Chorwagji i Bulgarii aresztowano ponad 1200 oséb podejrza-
nych o przemyt ludzi i skonfiskowano ponad 95 ton nielegalnych narkotykéw™.

Sytuacja migracyjna w UE w chwili obecnej jest bardzo niepokojaca i juz prowadzi do nie-
zadowolenia spofecznego, ktére w niedtugim czasie moze si¢ przerodzi¢ w wyrazne niepokoje
spoleczne, dlatego przedsiewzigcie konkretnych srodkéw zaradezych w UE jest niezbedne.

Odpowiedz Unii Europejskiej
na kryzys migracyjny

W Unii Europejskiej przez dtugi czas nie podejmowano zadnej konstruktywnej decyzji
w sprawie migrantéw, ktérzy masowo pojawiaé si¢ zacz¢li u jej nabrzezy.

W tej sytuacji pewne decyzje zapadad zaczgly spontanicznie na poziomie poszczegdl-
nych panstw cztonkowskich w zaleznosci od tego, w jakim stopniu problem imigrantéw

56 Relokacja i przesiedlenia: Parstwa cztonkowskie powinny wykorzystaé dotychczasowe obiecujqce rezultaty, Bruk-
sela 2017, europa.eu/rapid/press-release_IP-17-218_pl.pdf (22.05.2017).

57 Risk Analysis for 2017, op. cit., s. 23.

58 Ibidem, s. 24.
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dotykat poszczegélne pafistwa. Rozpoczelo si¢ spontaniczne zamykanie granic i budowa-
nie ogrodzen na granicach wewnetrznych UE (Wegry—Chorwacja, Stowenia—Chorwagja,
Austria—Stowenia) oraz wprowadzenie tymczasowych kontroli granicznych, m.in. na
granicach Austrii z Niemcami i Austrii z Wegrami oraz Szwecji z Dania.

Ta sytuacja spowodowala, ze na agendzie pojawita si¢ kwestia zmiany zasad funk-
cjonowania strefy Schengen, ktérej utrzymanie w obecnym ksztalcie stalo si¢ zalezne
od faktycznej ochrony granic zewngtrznych UE oraz od relokacji uchodzcéw pomigdzy
krajami czlonkowskimi.

Jednak nie tylko umacnianie ochrony granic i relokacja uchodzcéw staty si¢ wazny-
mi elementami nowej odstony polityki migracyjnej UE, ale takze proba poszukiwania
mozliwosci zatrzymania uchodZcéw poza granicami UE, w padstwach tranzytowych.
W tym celu postanowiono zacie$ni¢ wspétprace z Turcja. Jak wspominala autorka, kraj
ten jest w ostatnim okresie jednym z gtéwnych kierunkéw emigracji z Syrii, ktérej kie-
runkiem docelowym sa pafstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. 29 listopada 2015 r.
odbyt si¢ szczyt przywdédcéw UE z Turcja, na kedrym podpisane zostato o§wiadczenie
UE-Turcja”. Na posiedzeniu ustalono m.in., ze ozywiony zostanie proces przystapienia
Turcji do UE, czg¢éciej beda organizowane kompleksowe regularne posiedzenia po-
$wigcone dialogowi politycznemu, UE zapewni Turcji natychmiastows i ciagla pomoc
humanitarna oraz zwigkszy swoje dotychczasowe wsparcie finansowe. UE zobowiazata
si¢ do wsparcia Turcji kwota 3 mld euro dodatkowych $§rodkéw w pierwszym okresie
oraz weryfikowania tej kwoty w zaleznosci od rozwoju sytuadji i pojawiajacych si¢ po-
trzeb®. Uzgodniono réwniez, ze jednym z celéw do osiagniecia w najblizszym czasie
bedzie powstrzymanie naptywu migrantéw nielegalnych, w zwiazku z czym zintensyfi-
kowane majg zosta¢ dziatania majace na celu zawracanie migrantdw, ktdrzy nie potrze-
buja ochrony mi¢dzynarodowej do ich pafstw pochodzenia, zapobiegajac podrézom
do Turcji i do UE.

Kryzys migracyjny wywotat powazne napigcia migdzy paiistwami. Pojawily si¢ wza-
jemne oskarzenia o jego wywolanie i niewlasciwe dzialania na rzecz jego powstrzymania.
Ponadto doprowadzit do polaryzacji spoteczefistw europejskich w kwestii przyjmowania
uchodzcéw i udzielenia im pomocy.

Po dopracowaniu szczeg6téw wspétpracy ostatecznie 18 marca 2016 r. Niemcy i Tur-
cja podpisaly o$wiadczenie, w ktérym przedstawiono sze$ciopunktowy plan wzajemnej
wsp6tpracy®. Pozostate paristwa cztonkowskie UE nie braty udziatu w tych rozmowach.
Jak pisze A. Weinar: ,,Niemcy, pozostawione same sobie przez swoich europejskich part-
neréw, podjety zdecydowane kroki. Nowy plan niestety nie stanowi gwarancji realnej
zmiany: gléwnie dlatego, ze opiera sie na wspétpracy z krajem trzecim”®. Nie zapewnit

59 Szcayt praywidcow UE z Turcjg, 29.11.2015. Oswiadczenie UE—Turcja, http://www.consilium.europa.eu/pl/press/
press-releases/2015/11/29-eu-turkey-meeting-statement/ (22.05.2017).

6o Ibidem.

61 Umowa miedzy Unig Europejska a Republika Turcji o readmisji oséb przebywajacych nielegalnie
(Dz.U.UE.L.2016.95.9).

62 A. Weinar, Kryzys migracyjny w Europie, op. cit.



tez zatrzymania fali uchodzcéw, cho¢ faktycznie w jego efekcie doszto do zmniejszenia
naptywu migrantéw do UE z Turcji®.

Oswiadczenie UE-Turcja z marca 2016 r. zaktada, ze kazdej readmisji obywatela Syrii
odestanego z wysp greckich do Turcji towarzyszy¢ bedzie przesiedlenie innego Syryjczy-
ka z Turcji do paristw cztonkowskich UE. Zasada ta obowiazuje od 4 kwietnia 2016 r.
Pierwszefistwo maja migranci, ktérzy nie prébowali wezesniej nielegalnie dostad si¢
na terytorium UE. Ponadto Turcja ma wspétpracowaé z Frontexem i NATO w walce
z przemytnikami. Szczegéty planu przewiduja takze zwigkszenie pomocy humanitarnej
dla uciekinieréw z Syrii przebywajacych w Turcji z 3 do 6 mld euro®™.

Kontekst podpisania porozumienia Niemiec z Turcjq jest tym bardziej interesujacy,
ze dowodzi stabosci instytucji europejskich i kryzysu solidarnosci w UE. Niemcy pod-
pisaty umowe z Turcja w obliczu braku oparcia w krajach dzielacych te same wartosci.
Nie mozna nie zgodzi¢ si¢ z Weinar, ktéra okresla fake, ze ,zbawcg” Europy stafa si¢
Turcja epoki Erdogana, jako ,niefortunny”, a moze ,znamienny”®. Ze wzgledu na fake,
ze porozumienie, na mocy ktérego wielu uchodzcéw nie przedostaje si¢ z tego kraju
na teren Unii Europejskiej, powoduje, ze UE jest w tej sprawie zalezna od Turcji, catko-
wicie redefiniuje wzajemne stosunki. Dotychczas to Turcja byta zalezna od UE i znaj-
dowala si¢ na etapie starani o przyjecie w poczet czlonkéw. W chwili obecnej to Unia
zalezna jest od decyzji tureckich, a Turcja epoki Erdogana nie moze zosta¢ okreslona
jako stabilna.

Weinar zwraca réwniez uwagg, ze ,,lurcja nie wspotpracuje charytatywnie. Kraje
wyszehradzkie, ktére najglosniej wyrazaja swoje obawy zwiazane z naplywem miliona
Syryjczykéw, kuriozalnie doprowadzity do sytuacji, w ktérej 80 mln Turkéw moze
otrzymaé prawo bezwizowego wjazdu na teren UE juz w ciagu najblizszych miesiecy,
gdyz Turcja zgodzita si¢ na wspélprace m.in. w zamian za przyspieszenie prac nad libera-
lizacja wizowa dla ich obywateli. Formalnie, ruch bezwizowy stanie si¢ rzeczywistoscia,
jesli Turcja spetni wymogi Planu Wizowego. Unia Europejska zgodzila si¢ takze na
przyspieszenie rozméw o przyjeciu Turcji do UE. Turcja ma zatem teraz w swoich rekach
doskonate instrumenty do kontroli decyzji politycznych Unii Europejskiej”*.

Poza podpisaniem umowy z Turcja Unia Europejska stara si¢ aktywniej wlaczy¢ w roz-
wiazywanie konfliktéw w paristwach pochodzenia imigrantéw. W ramach wspétpracy
z sasiadami najwazniejsze paristwa UE wspélnie z ONZ, USA i krajami bliskowschod-
nimi w grudniu 2015 r. rozpoczely mediacje w rozmowach miedzy skonfliktowanymi
rzadami w Libii (negocjacje w Rzymie), ktdre maja doprowadzi¢ do zakonczenia wojny
domowej.

Jednak réznego typu instrumentéw musi by¢ zdecydowanie wigcej, a i tak nalezy
si¢ spodziewad, ze w ciagu najblizszych kilku lat ruchy migracyjne z terenéw objetych
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konfliktami pozostang na podwyzszonym poziomie. Podpisanie umowy z jednym
z panistw tranzytowych (cho¢ o najwickszej przepustowosci) nie zatatwi bowiem catko-
wicie sprawy.

Wspotczesny kryzys migracyjny
a przesiedlenia i relokacje

25-26 czerwca 2015 r. na posiedzeniu Rady Europejskiej debatowano m.in. nad prob-
lematyka migracyjna, w tym podkreslano konieczno$¢ zintensyfikowania prac nad
uszczelnieniem granic, a takze oméwiono problematyke relokacji (przesiedlenl) imi-
grantéw, powrotéw i readmisji cudzoziemcéw, reintegracji oraz wspétpracy z krajami
pochodzenia i tranzytu cudzoziemcéw®. We wrzesniu 2015 r. na dwéch posiedze-
niach Rady do spraw Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych podjgto de-
cyzj¢ o liczbie i kierunkach relokacji. Przyjeto zalozenie, ze do wrzesnia 2017 r. relo-
kacja objetych zostanie 160 tys. oséb przebywajacych na terytorium Wtoch i Gregji.
Rok péiniej, 29 wrzesnia 2016 r., Rada przyjeta zmiang do swojej drugiej decyzji
w sprawie relokacji. Zmiana ta przewidywata, ze 54 tys. miejsc, ktérych jeszcze nie
przydzielono, zostanie udostgpnionych na potrzeby przyjmowania przez UE obywateli
Syrii z Turcji®.

By ztagodzi¢ bardzo trudng sytuacj¢ imigrantéw w Grecji (m.in. z obozéw przejs-
ciowych), 7 marca 2016 r. Rada Europejska wezwata paristwa czlonkowskie do przy-
spieszenia procesu wdrazania relokacji. W zwiazku z pojawieniem si¢ pilnej potrzeby
zapewnienia pomocy Grecji i Wlochom w konkluzjach z 20 i 21 pazdziernika Rada
Europejska wystosowata kolejny apel o podjecie pilnych dziataii w celu przyspieszenia
realizacji programéw relokagji i przesiedle®. Tempo realizacji zalozet programu relo-
kacji jest stosunkowo wolne. Ze sprawozdania Komisji wynika, ze do 8 grudnia 2016 r.
relokowano jedynie 8162 osoby”™.

Kryzys migracyjny i stabos¢ instytucji, ktéra ten kryzys odstonit, spowodo-
wal, Ze na agendzie unijnej pojawita si¢ kwestia koniecznosci umocnienia i uszczel-
nienia granic i powotania nowej stuzby granicznej na bazie dotychczasowej agencji
Frontex.

67 Konkluzje prayjete praez Radg Europejskq na posiedzeniu w dniach 25-26 czerwea 2015 r., Bruksela 2015, http://
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Z wypowiedzi kanclerz Niemiec Angeli Merkel wynika, ze jest ona zwolenniczka
poprawy ochrony granic Unii Europejskiej”. Podkresla, ze oznacza to, ze trzeba si¢
,nauczy¢ tak chroni¢ nasze granice zewngtrzne, zeby nie rzadzili przemytnicy ludzi,
zeby porozumienia mig¢dzy paristwami prowadzity do rozsadnej kontroli granicznej”,
ale wezwata tez do cierpliwosci, w sytuacji kiedy wiele rzadéw panstw UE sprzeciwia si¢
przyjmowaniu uchodZcéw. Za istotne uznata mozliwie szybkie sporzadzenie dla strefy
Schengen rejestru wjazdéw i wyjazdéw. Podkreslita, ze konieczne jest stworzenie baz
danych i umozliwienie ich wymiany.

Podsumowanie

Przez dziesiatki lat przemieszczanie si¢ ludnosci byto w Unii Europejskiej jedna z podstawo-
wych wartosci. Europejczycy wierzyli, iz migrowanie jest przejawem globalizacji i rozwoju
cywilizacyjnego oraz postgpu. Kontekst obecnej sytuacji w Europie, tragizm wielu rodzin
imigranckich, powoduje, ze obecnie ,,migracja dla Europejczykéw ma nowe oblicze, a roz-
dzwigk pomigdzy paristwami czlonkowskimi Unii staje si¢ coraz wyrazniejszy”””.

W konsekwengji kryzysu migracyjnego wybranych paristwach cztonkowskich UE na-
stapil istotny wzrost poparcia dla partii politycznych i innych ugrupowar, ktére opieraja
si¢ na retoryce antyimigranckiej, a czgsto takze silnie ksenofobicznej”.

Zreszta nalezy podkresli¢, ze na fali problemu migracji z paristw islamskich oraz obaw
podsycanych czgsto jeszcze dodatkowo przez media, a takze z powodu wzmozonych
atakéw terrorystycznych w Europie jak np. w Paryzu i Berlinie w latach 2015-2016
(do ktérych czgsto przyznaje si¢ Pafistwo Islamskie, kojarzone ze wszystkimi cudzo-
ziemcami pochodzacymi z paristw islamskich) rosnie poparcie dla partii prawicowych
i zdecydowanych posuni¢¢ antyimigranckich w catej Europie, co stanowi powazne
zagrozenie dla spéjnosci Unii Europejskiej.

By obnizy¢ presj¢ migracyjna, Unia Europejska powinna aktywnie i intensywnie
wlaczy¢ si¢ w opanowywanie sytuacji na Bliskim Wschodzie i w Afryce. Eskalacja
konfliktéw na tamtych obszarach prowadzi¢ b¢dzie bowiem do pojawiania si¢ kolej-
nych fal uchodzcéw, a co za tym idzie — w coraz wigkszym stopniu bedzie uzalezniaé
Unie¢ Europejska od polityki paistw tranzytowych lub bedzie prowadzi¢ do zbrojnych
interwencji na granicach Unii Europejskiej. Taki stan rzeczy zdecydowanie kiécitby si¢
z europejskimi wartosciami.

Wydaje si¢ jednak, ze zawarte w traktatach unijnych zasady pokojowego wspotistnie-
nia narodéw w Unii Europejskiej czy swobody przeptywu moga zosta¢ ograniczone lub

71 Angela Merkel za poprawq ochrony granic zewngtrznych UE, 2017, http://www.rp.pl/Uchodzcy/170119636-Angela-
Merkel-za-poprawa-ochrony-granic-zewnetrznych-UE.html (17.05.2017).
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73 Wybory prezydenckie we Francji czy wzrost poparcia dla skrajnie prawicowej partii Szwedzcy Demokraci w Szwegji.
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wrecz nieegzekwowalne. Taki stan rzeczy prowadzi¢ moze do stalej zmiany paradygmatu
myslenia w odniesieniu do cudzoziemcéw wsréd Europejczykéw. Warto w tym miejscu
postawi¢ pytanie, czy ta zmiana juz nie nastgpuje.

Wszystkie dziatania, ktére podejmuje si¢ obecnie na forum Unii Europejskiej,
powinny zosta¢ umieszczone w szerszym kontekscie nowej europejskiej globalnej
strategii polityki zagranicznej i bezpieczeristwa. Jej kluczowym elementem powinno
by¢ stworzenie licznych wspélnych unijnych jednostek policyjnych i wojskowych
zdolnych do szybkiej interwencji w basenie Morza Srédziemnego w sytuacjach
kryzysowych, w tym humanitarnych, oraz zdecydowane wzmocnienie zdolnosci
Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych poprzez wyrazne zwigkszenie jej bu-
dzetu (w tym pomoc rozwojowa) oraz sktadu personalnego. Wydaje si¢ bowiem,
ze budowane z taka pieczolowitoscia w XX w. instytucje majace realizowaé za-
dania z zakresu polityki migracyjnej i uchodzczej w Europie okazaty si¢ niesku-
teczne w obliczu powaznego i niekontrolowanego naptywu migrantéw do Europy.
Rozwigzanie uzalezniajace sytuacj¢ migracyjng w Europie od decyzji i dziatari Tur-
¢ji powoduje, ze Europa staje si¢ niejako zaktadnikiem decyzji pafstwa, ktére od
wielu lat jest niestabilne politycznie. Przykltadem moze by¢ fake, ze tuz przed za-
planowanymi na 15 marca 2017 r. wyborami w Holandii premier Turcji Numan
Kurtulmus w kontekscie wojny dyplomatycznej na linii Haga—Ankara powiedzial,
ze: porozumienie z Unig o powstrzymywaniu migrantéw pragnacych osiedli¢ si¢
w UE »juz nie obowiazuje<*. A jak si¢ rozwinie sytuacja, jesli uchodzcy zdecyduja
si¢ dociera¢ do Unii Europejskiej przez Rosj¢? Czy Unia Europejska poradzi sobie
woéwczas z przewaga, jaka dzigki temu zyska Rosja w kontaktach politycznych
z Unig Europejska?

Pomimo tego, ze Europa od wielu lat mierzy si¢ z kwestia imigracji, wickszo$¢ prob-
leméw pozostaje weiaz aktualna, co wigcej, naktadaja si¢ na nie nowe. Brak wspdlnej
polityki sprawia, ze zagrozone staja si¢ wypracowane przez pafistwa europejskie rozwia-
zania (np. strefa Schengen). Szwecja przywrdcita kontrole graniczne, a Stowenia i Wegry
postawily zapory na granicy z Chorwacja. Kryzys imigracyjny ujawnit glebokie podziaty
pomig¢dzy wszystkimi paristwami czlonkowskimi i catkowity bezwiad instytucji Unii
Europejskiej odpowiedzialnych za problematyke migracyjna i uchodzcza. Tylko dobrze
przemyslana i konsekwentnie stosowana wspélna polityka migracyjna pozwoli Unii
Europejskiej przetrwa¢ w obecnym ksztalcie. Jednak juz dzi§ wielu badaczy wskazuje,
ze UE przechodzi najpowazniejszy kryzys od poczatkéw istnienia, z czym nie mozna
si¢ nie zgodzié.

74 Z. Parafianowicz, Zakladnicy Erdogana, 2017, http://wiadomosci.dziennik.pl/swiat/artykuly/544987,erdogan-

turcja-unia-europejska-uchodzcy-imigranci-mniejszosci-narodowe-wybory.html (17.05.2017).

Beata Samoraj-Charitonow
Uniwersytet Warszawski,
Instytut Polityki Spolecznej



ZRODtA

* 2006 Global Trends, Geneva 2007, http://www.unhcr.org/statistics/STATISTICS/4676a
71d4.pdf (17.05.2017).

* Angela Merkel za poprawag ochrony granic zewngtrznych UE, 2017, http://www.rp.pl/
Uchodzcy/170119636-Angela-Merkel-za-poprawa-ochrony-granic-zewnetrznych-UE.
heml (17.05.2017).

* Angeli D., Triandafyllidou A., Europe [w:] ed. M.L. McAuliff e, F. Laczko, Mi-
grant Smuggling Data and Research: A global review of the emerging evidence base, Ge-
neva 2016, htep://publications.iom.int/system/files/smuggling_report.pdf (17.05.2017).

* Asylum Levels and Trends in Industrialized Countries, Geneva 2007, http://www.unhcr.
org/statistics/STATISTICS/46£0e0dd2.pdf (17.05.2017).

* Bernatowicz A., Wspdlna polityka azylowa i migracyjna — europejskie i polskie dylematy,
»Polska w Europie” 2004, nr 3 (47).

* Biuletyn Migracyjny” 2005, nr 1.

* Bonasewicz A., Gldwne kierunki i natezenie migracji swiatowych [w:] red. ].E. Zamojski,
Migracje 1945—1995. Migracje i Spoleczeristwo 3, Warszawa 1999.

o Communication from the Commission to the European Parliament, the European Co-
uncil and the Council, Brussels 2016, https://ec.europa.cu/home-affairs/sites/homeaf-
fairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-
package/docs/20161208/eighth_report_on_relocation_and_resettlement_en.pdf
(22.05.2017).

¢ Cutts M., Boutroue ]. i in., Uchodzcy swiata, 50 lat pomocy humanitarnej, Warszawa 2000.

* Dokument Kongresu: Europa zabezpieczeniem naszej przysztosci, Brussels 2017,
https://www.epp.eu/files/uploads/2017/05/Dokument-Kongresu-Europa-zabezpie-
czeniem-naszej-przyszlosci.pdf (22.05.2017).

* Florczak A., Uchodzcy w Polsce. Migdzy humanitaryzmem a pragmatyzmem, Torun 2003.

e Garlicki A., Historia. Polska i swiat 1815—2004, Warszawa 2005.

* Irregular Migrant, Refugee Arrivals in Europe Top One Million in 2015: 10M,
www.iom.int/news/irregular-migrant-refugee-arrivals-europe-top-onemillion-2015-iom
(15.05.2017).

* Kicinger A., Unia Europejska wobec zagadnienia integracji imigrantéw, ,CEFMR Wor-
king Paper” 2005, nr 2.

* Konkluzje przyjete przez Radg Europejskq na posiedzeniu w dniach 25-26 czerwca 2015 r.,
Bruksela 2015, http://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2015/06/26-
euco-conclusions/ (22.05.2017).

* Kryzys uchodzcow w 2015 r. i Unia Europejska: geneza, przebieg i perspektywy,
http://akademia.krzyzowa.org.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=156:
kryzys-uchodzcow-w-2015-r-i-unia-europejska-geneza-przebieg-i-perspektywy&catid=
128&clang=pl&Itemid=284 (15.05.2017).

* Lodzinski S., Rownosé i réznica. Mniejszosci narodowe w porzqdku demokratycznym po
1989 r., Warszawa 2005.

Rozwdj instytucjonalnego wsparcia dla uchodZzcéw w Europie w XX w. a kryzys migracyjny po 2014 r.



24

* Marciniak T., Ormianie, Pokolenie 1,5, 2006, http://www.centrum-armenia.umk.pl/
libs/ormianiepokolenie.pdf (15.05.2017).

» Migrant smuggling in the EU, 2016, www.europol.curopa.cu/sites/default/files/publi-
cations/migrant_smuggling__europol_report_2016.pdf (15.05.2017).

* Parafianowicz Z., Zaktadnicy Erdogana, 2017, http://wiadomosci.dziennik.pl/swiat/
artykuly/544987,erdogan-turcja-unia-europejska-uchodzcy-imigranci-mniejszosci-
narodowe-wybory.html (17.05.2017).

* Regulation of the European Parliament and of the Council, Brussels 2016, https://ec.europa.cu/
home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/propo-
sal-implementation-package/docs/20160713/resettlement_system_en.pdf (22.05.2017).

* Relokacja i przesiedlenia: Paristwa czlonkowskie powinny wykorzystac dotychczasowe
obiecujqce rezultaty, Bruksela 2017, europa.cu/rapid/press-release_IP-17-218_pl.pdf
(22.05.2017).

* Report from the Commission to the European Parliament, the European Council and the Co-
uncil, Brussels 2017, https://ec.europa.cu/home-affairs/sites/homeaflairs/files/what-we-do/
policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs/20161208/
eighth_report_on_relocation_and_resettlement_en.pdf (22.05.2017).

* Risk Analysis for 2016, Warsaw 2016, http://frontex.europa.cu/assets/Publications/
Risk_Analysis/Annula_Risk_ Analysis_2016.pdf (15.05.2017).

* Risk Analysis for 2017, Warsaw 2017, http://frontex.europa.eu/assets/Publications/
Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2017.pdf (15.05.2017).

e Samoraj-Charitonow B., Indywidualne Programy Integracji [w:] red. A. Jasiriska-Kania,
S. Lodziniski, Obszary i formy wykluczenia etnicznego w Polsce. Mniejszosci narodowe,
imigranci, uchodzcy, Warszawa 2009.

* Samoraj-Charitonow B., W kierunku integracji uchodécéw [w:] J. Frelak, W. Klaus,
J. Wisniewski, Przystanek Polska, Analiza programéw integracyjnych dla uchodzcow,
Warszawa 2007.

o Tackling the global refugee crisis. From shrinking to sharing responsibility, London 2016,
https://www.amnesty.org/en/documents/pol40/4905/2016/en/ (22.05.2017).

o The State of the World's Refugees 2006. Human displacement in the new millennium,
Oxford 2006, http://www.unhcr.org/publications/sowr/4a4dcla89/state-worlds-refu-
gees-2006-human-displacement-new-millennium.html (17.05.2017).

* Triandafyllidou A., Maroukis T., Migrant Smuggling. Irregular Migration from Asia
and Africa to Europe, London 2012.

» Uchodzcy z Syrii: kryzys w liczbach, 2016, https://amnesty.org.pl/uchodzcy-z-syrii-
kryzys-w-liczbach/ (22.05.2017).

* Unia Europejska a migracje. Szanse i wyzwania, red. S.K. Mazur, Rzeszéw 2015.

* Wierzbicki B., Uchodzcy w prawie migdzynarodowym, Warszawa 1993.

* Wrébel 1., Polityka integracyjna rozszerzonej Unii Europejskiej — w poszukiwaniu odpo-
wiedzi na nowe wyzwania, ,Materialy Robocze” 2005, nr 4.

» Zamojski J.E., Wprowadzenie. Migracje po Il wojnie swiatowej [w:] red. J.E. Zamojski,
Migracje 1945—1995. Migracje i Spoteczeristwo 3, Warszawa 1999.



Development of the institutional support for refugees
in Europe of the 20" century and the migration crisis
after 2014

This article attempts to answer the question whether the institutional and legal system
built in the 20" century is effective in the face of modern dynamic migration to the
Member States of the European Union. In the first part of the article, the author cites the
construction of the refugee support system in twentieth-century Europe and indicates
the reasons for the establishment of individual institutions supporting refugees. Next,
the analysis is subject to dynamic migration caused by the Syrian conflict, referred to as
the "refugee crisis”. The author describes his course, dynamics and scale. The last part of
the text attempts to answer the research question in the context of the evolution of EU
migration policy and the actions that have been taken in the last two years.

Key words: international migrations, refugees, refugee, refugee crisis, migration crisis,
relocations
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