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STRATEGICZNY ROZWOJ NARZEDZI POLITYKI
MIGRACYJNEJ UE W OBLICZU KRYZYSU
MIGRACYJNEGO

STRATEGIC DEVELOPMENT OF INSTRUMENTS
OF EU MIGRATION POLICY IN THE FACE
OF MIGRATION CRISIS

Streszczenie: Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie ewolugji instrumentéw polityki
migracyjnej UE po 1999 r. i na tej podstawie dokonanie analizy jej skutecznosci i estymacji kie-
runkédw rozwoju w obliczu kryzysu migracyjnego z 2015 r. Metodologia zastosowana w pracy
obejmuje przede wszystkim krytyczna analize materiatéw zrédtowych oraz analize instytucjo-
nalna ujeta w ramy chronologiczne. Dzieki syntezie informacji z dokumentéw strategicznych i
danych statystycznych mozliwe byto przestawienie cato$ciowego zasobu narzedzi polityki mi-
gracyjnej Unii Europejskiej. Postepujaca instytucjonalizacja i mnogos¢ nowych instrumentéw
powinny prowadzi¢ do profesjonalizacji zarzadzania procesami migracyjnymi w panstwach
cztonkowskich i samej UE, lecz mimo to zasdb ten okazat sie niewystarczajacy do opanowa-
nia kryzysu migracyjnego. Problemy praktycznego wdrazania przepiséw w ramach Przestrzeni
Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci staty sie zas wyraznym zwiastunem niestabilnosci
przyjetych rozwiazan, a tym samym probleméw w polityce migracyjnej UE. W obliczu dalszego
rozwoju napietej sytuacji migracyjnej wytaniaja sie trzy mozliwe scenariusze rozwoju polityki
migracyjnej: zaciesnienie integracji w celu osiggniecia skutecznosci starych i nowo wprowa-
dzonych narzedzi polityki, rozpad wiezi w obliczu partykularnych intereséw panstw i nacisku
ich opinii publicznej, a takze zréznicowanie zaangazowania panstw cztonkowskich w proces
integracji.

Stowa kluczowe: migracje, polityka migracyjna UE, kryzys migracyjny, zarzadzanie migracjami,
»~Agenda dla migracji’, obszar WBS, Unia Europejska.

Summary: The purpose of this article is to present the evolution of instruments of the EU mi-
gration policy after 1999 and, on this basis, to analyse its effectiveness and estimation of de-
velopment directions in the face of migration crisis from 2015. The methodology used in the
paper includes mainly a critical analysis of source materials and an institutional analysis within
the chronological framework. Thanks to the synthesis of information from the EU strategic do-
cuments and statistical data it was possible to collect the overall resources of migration policy
instruments of the European Union. The progressive institutionalization and new instruments
should lead to the professionalization of the management of migration processes in the Mem-
ber States and the very EU, but despite this, the resources have proved to be insufficient to
deal with the migration crisis. Problems of practical implementation of the law in the Area of
Freedom, Security and Justice have exposed the instability of the adopted solutions in the EU
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migration policy. In the face of further development of the tense migration situation three po-
ssible scenarios for the development of migration policy emerge: closer integration in order to
achieve the effectiveness of old and newly introduced policy tools, the disintegration of ties in
the face of vested interests of the Member States and the pressure of their public opinion, as
well as the diversification of the involvement of Member States in the process of the European
integration.

Keywords: migration, EU migration policy, migration crisis, migration management, ,Agenda
for Migration”, the Area of FSJ (AFSJ), European Union.

Wstep: kryzys migracyjny

Promowanie rozwigzan pokojowych w rejonach konfliktéw na Bliskim Wschodzie
i w Afryce, wysytanie tam misji stabilizacyjnych cywilnych i wojskowych oraz wycisza-
nie sporéw kanatami dyplomatycznymi czy tez zawieranie koalicji z innymi panstwami
$wiata okazalo si¢ niewystarczajace, by zapobiec fali migracyjnej, z ktéra Unia Europej-
ska miata do czynienia w 2015 r. Blisko$¢ geograficzna i wysoki poziom rozwoju powo-
duje, ze Unia - jako globalny gracz polityki miedzynarodowej - jest bardziej niz Stany
Zjednoczone, Kanada czy Rosja, narazona na spoleczne konsekwencje sporéw miedzy-
panstwowych i konfliktéw wewnetrznych w niestabilnych krajach. Uchodzcy z Syrii,
Iraku, Erytrei, Afganistanu, Nigerii i Gwinei, ale takze migranci zarobkowi z Kosowa,
Albanii i Macedonii stanowili ponad 1,8 milionowg ,,armi¢”, z naporem ktdrej w 2015
r. nie poradzila sobie Wspoélnota. Nieskuteczna ,,obrona” granic zewnetrznych przez
zagrozeniem niemilitarnym, zarzadzanie sytuacjg kryzysowa, powodujace erozje istot-
nych dla Unii wartosci, takich jak solidarnos¢ i swoboda przeplywu oséb. Oportunizm
w zakresie zwalczania zrédta migracji - wlaczanie Rosji w walke z Pafistwem Islamskim
przy jednoczesnej grze politycznej w sprawie Ukrainy lub proponowanie uznania Turcji
za tzw. bezpieczny kraj trzeci (,Rzeczpospolita”, 2015)", sa tylko skromnym katalogiem
powaznych problemow, z ktérymi musiata zmierzy¢ si¢ Unia w nastepstwie masowych
migracji.

Dane statystyczne udostepnione przez Frontex pokazuja, ze UE ma do czynienia
z powaznym kryzysem. Najwiekszy naplyw migrantéw w 2015 r. odnotowany zostal
na potudniowo-wschodnich granicach Unii, na szlaku zachodniobalkanskim - przez
Batkany na Wegry oraz wschodnio$rédziemnomorskim - przez Turcje do Grecji, gdzie
facznie zarejestrowano prawie 1,6 miliona nielegalnych przekroczen granicy UE. Naj-
czedciej proby przedostania si¢ do Unii odnotowywano wsréd Syryjczykow, Afganczy-
kow i Irakijezykow. Dodatkowo silny strumien naptywu imigrantéw wiedzie z Afry-
ki i Bliskiego Wschodu do Wloch, gdzie odnotowano w omawianym okresie ponad
150 tysiecy przekroczen granicy, gléwnie przez ludnos$¢ z Erytrei, Nigerii i innych kra-
jow subsaharyjskich.

' W UE kilkana$cie panstw posiada krajowe wykazy bezpiecznych krajow trzecich. Do tej pory tylko
Bulgaria uznala Turcje za bezpieczny kraj trzeci w swoim wykazie, zob.: https://ec.europa.eu/home-affairs/
sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/2_
eu_safe_countries_of_origin_pl.pdf.
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Wobec tak duzego naptywu imigrantéw zada¢ nalezy pytanie czy Unia Europejska
posiada instrumenty o charakterze politycznym i finansowym, ktére moga przyczynic¢
sie do opanowania dtugotrwalej sytuacji kryzysowej? Czy przepisy rozwijane na podsta-
wie Kodeksu Granicznego Schengen i innych dokumentéw w ramach Przestrzeni Wol-
nosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci sa wystarczajace, by zapewnic bezpieczenstwo
na granicach i w samej UE? Czy polityka migracyjna Unii, bedaca konglomeratem po-
lityk szczegdtowych?, odpowiada na zapotrzebowanie zwigzane z masowym naplywem
uchodzcow, azylantéw i migrantéw ekonomicznych? Poszukiwanie odpowiedzi na tak
postawione pytania zawiera si¢ w analizie najwazniejszych instrumentéw réznych ob-
szaréw polityki migracyjnej Unii Europejskiej. Nalezy ja rozumie¢ jako dziatanie regu-
lacyjne i kontrolne instytucji unijnych oraz panstw cztonkowskich w zakresie proceséw
przemieszczania si¢ ludnosci poprzez granice panstwowe, w tym granice zewnetrzna
UE i jej terytorium, skierowane do obywateli UE i obywateli innych panstw (Lesinska,
2009, s. 466-467). Celem artykulu jest zatem calosciowe przestawienie zasobu narzedzi
polityki migracyjnej, bedacych w dyspozycji Unii Europejskiej oraz skutecznosci zarza-
dzania procesami migracyjnymi w warunkach masowych migracji.

Strukturalny rozwéj polityki migracyjnej

W dotychczasowym rozwoju instrumentarium Unii wobec proceséw migracyjnych
wyrdzni¢ mozna kilka etapow. Podejscie humanitarne wyraznie zaznaczalo sie¢ w po-
czatkowej fazie funkcjonowania Wspdlnot Europejskich i miato $cisty zwigzek z roz-
wojem wspolpracy gospodarczej. Oznaczalo ono przyjecie przez panstwa cztonkowskie
regulacji dotyczacych przeptywu pracownikéw w celu podjecia pracy w krajach Wspdl-
noty oraz realizacje prawa migrantéw do laczenia z rodzinami. Naplyw imigrantéw
podlegat wylacznie regulacjom wewnatrzpanstwowym. Wraz z kryzysem paliwowym
na poczatku lat 70. XX wieku polityka panstw EWG wobec imigrantéw zaostrzyla sie.
A. Weinar zwraca uwage na stopniowo narastajacy od tego momentu proces sekury-
tyzacji polityki migracyjnej panstw czlonkowskich (Weinar, 2006, s. 71-783). W fazie
tej zaostrzono wprawdzie kontrole naptywu imigrantéw na wspélnotowy rynek pra-
cy, jednakze wiele panistw prowadzilto nierestrykcyjna polityke azylowa, skierowang na
przyjecie uchodzcéw z Europy Srodkowo-Wschodniej, Afganistanu i innych regiondw
objetych konfliktami. Duzg role odgrywaly w tym procesie Republika Federalna Nie-
miec, Wielka Brytania, Wlochy i Szwecja, ktore staly si¢ gtéwnymi docelowymi pan-
stwami naplywu azylantéw. Panstwa z przeszloscia kolonialng: Francja i Wielka Bryta-
nia otwarte byly przede wszystkim na imigrantéw ze swoich bytych kolonii.

? Polityka zarzadzania granicami UE, polityka wizowa, polityka azylowa, polityka imigracyjna wobec
legalnych migrantéw (zasady i dokumenty pobytu, dostep do rynku pracy), zwalczanie nielegalnej imigracji,
dziatania zewnetrzne wobec panstw pochodzenia i tranzytu migrantéw. Polityka migracyjna Unii Europej-
skiej nie obejmuje narzedzi w zakresie polityki integracyjnej.

* Sekurytyzacja oznacza wlaczenie zagadnien migracyjnych do katalogu zagrozen bezpieczenstwa pan-
stwa i rozpatrywanie ich przez pryzmat potencjalnych niebezpieczenstw dla porzadku publicznego, w tym
spoleczenstw przyjmujacych.
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Nalezy wyraznie podkresli¢, iz pierwsze wspolne dzialania polityczne, stanowia-
ce podwaliny pod przyszla unijng polityke migracyjna, podjete zostaly przez niektore
panstwa w polowie lat 70. poza strukturag Wspdlnot. Zainicjowane w 1975 r. spotka-
nia ministréw spraw wewnetrznych w ramach grupy TREVTI zapoczatkowaly koopera-
cje panstw w zakresie zwalczania terroryzmu, radykalizmu, ekstremizmu i przemocy
miedzynarodowej. Rownolegle panstwa Beneluxu oraz kraje skandynawskie rozwijaly
w ramach swoich regionéw wspolng polityke paszportowg oraz realizowatly idee wspol-
nej przestrzeni wewnetrznej i wzmocnionej ochrony granic zewnetrznych. Koncepty te
zaimplementowaly do praktyki politycznej Francja i RFEN w 1984 r. Zawarty w 1985 r.
Uklad z Schengen wraz z Konwencja Wykonawczg z 1990 r. oraz Konwencja Dublin-
ska z 1990 r.* (Konwencja Dublinska, 1990) ukonstytuowaty strukture przysztej unijnej
polityki migracyjnej. Wraz ze zbieraniem doswiadczenia rozbudowywane byty regula-
cje odnoszace si¢ do wzmocnienia kontroli granic zewnetrznych i statego poglebienia
bezpieczenstwa wewnetrznego panstw — sygnatariuszy Ukltadu z Schengen — w zwiazku
z wprowadzeniem swobody poruszania si¢ po wspdlnym obszarze schengenowskim.
Skladowymi, niezbednymi do realizacji idei rozwoju gospodarczego poprzez mobil-
no$¢ i swobode przeptywu oséb oraz towardw staty sie: polityka w zakresie legalnego
naplywu imigrantéw, polityka azylowa, zwalczanie nielegalnej imigracji, polityka wi-
zowa, polityka ochrony granic, a takze wspdlpraca policyjna i wymiana informacji. Te
szczegolowe polityki staty si¢ kluczowymi elementami ksztaltujacej si¢ nieformalnie,
bez umocowania traktatowego, polityki migracyjnej UE. Sktadowe te staly si¢ po 1992 .
trescig Wymiaru Sprawiedliwos$ci i Spraw Wewnetrznych, a wigc III filara UE. Wspot-
praca objeta miedzyrzadowa metoda podejmowania decyzji, wymagajaca ratyfikowania
wiekszosci porozumien i konwencji, z tego powodu nie rozwijala si¢ tak dynamicznie,
jak wspotpraca panstw Uktadu z Schengen (Jasinski, 2006, s. 96-97).

Przypadajaca na pierwsza potowe lat 90. XX wieku faza instytucjonalnego ksztal-
towania si¢ wspdlpracy w sprawach wewnetrznych UE oznaczata proby stosowania
w praktyce metody wyznaczania panstw czlonkowskich odpowiedzialnych za rozpa-
trywanie wnioskéw azylowych, czemu sprzyja¢ mialo stosowanie Konwencji Dublin-
Europy Zachodniej w transformacje systemowa w Europie Srodkowej i rozwigzywanie
konfliktéw w czesci Potudniowo-Wschodniej pozwolilo na stworzenie naturalnego,
geograficznego buforu pomiedzy Unig a zrodtami naptywu uchodzcéw. Uznanie wigk-
szosci panstw bylego bloku wschodniego za ,bezpieczne” gwarantowalo potencjalnym
azylantom realizacje ich praw i ochrone¢ poza terenem Wspoélnoty. Odsuwalo problem
nielegalnej imigracji oraz prowadzenia kosztownej polityki azylowej poza granice Unii.
Stabilizacja sytuacji geopolitycznej w Europie, dyskusja w fonie Wspdlnot na temat stra-
tegii wobec migrantéw oraz wlaczenie w okresie 1997-1999 dorobku prawnego ukladu

* Konwencja Dublifiska z 1990 r. okreélala kolejno$¢ i odpowiedzialno§¢ panstw za rozpatrywanie
wniosku o azyl, weszla w zycie w 1997 r. i podlegata p6zniejszym zmianom.

> Modyfikacje Konwencji Dublitiskiej w postaci nowo obowiazujacych rozporzadzen - Dublin 1122003 r.
oraz Dublin IIL, ktére obowigzujg od 1 stycznia 2014 r.
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z Schengen do acquis unijnego spowodowalo wejscie panstw Unii w faze zarzadzania
migracjami. Zaklada ono calosciowe i zintegrowane podejscie do proceséw migracyj-
nych, obejmujace nie tylko kwestie przemieszczania sie ludzi, ale takze ich skutki spo-
teczne, gospodarcze i polityczne (Lesinska, 2009, s. 467). Wykrystalizowane w ten spo-
sob technokratyczno-instytucjonalne podejscie do zarzadzania migracjami oznaczalo,
iz ,bezoosobowe” zarzadzanie zjawiskiem mialo przyczynic si¢ do stopniowego uwspol-
notowienia mechanizméw stosowanych w praktyce politycznej panstw czlonkowskich,
przede wszystkim czlonkéw systemu schengenowskiego.

Rozwdj instrumentarium w zakresie zarzadzania migracjami

Kluczowe znaczenie dla rozwoju instrumentarium ksztalttujacej si¢ ciagle polityki
migracyjnej Unii Europejskiej mialo przyjecie dokumentéw strategicznych odnosza-
cych sie do ukonstytuowanej w okresie 1997-1999 unijnej Przestrzeni Wolnosci, Bez-
pieczenstwa i Sprawiedliwosci (dalej: WBS). Réwnie wazna byta zmiana sposobu podej-
mowania decyzji w zakresie spraw wizowych, imigracyjnych, azylowych oraz ochrony
granic, polegajaca na przejsciu z jednomys$lnosci w ramach metody miedzyrzadowej w
trzecim filarze na system wigkszosciowy, w wyniku przeniesienia tych polityk do pierw-
szego filara UE. W efekcie dziedzina spraw wewnetrznych zaczeta rozwijac sie szybciej,
co skutkowalo wieloma wspdlnotowymi regulacjami i blizszg, bardziej otwartg koope-
racjg panstw cztonkowskich.

Przyjety w pazdzierniku 1999 r. Program z Tampere zainicjowal rozwéj wielu pro-
jektow, tzw. ,kamieni milowych”, konstytuujacych obszar WBS. Jego celem bylo dopro-
wadzenie do osiagniecia spojnosci w UE poprzez ustanowienie podstaw wspodlnej poli-
tyki azylowej i imigracyjnej, harmonizacje kontroli granicznych, $cislejsza wspotprace
policyjng i wzajemne uznawanie orzeczen sgdowych. W zakresie migracji promowano
wszechstronne podejscie do zjawiska, poczawszy od poszanowania praw czlowieka,
przez walke z ubostwem, wspoétprace z panstwami pochodzenia i tranzytu imigrantow,
konczac na projektach demokratyzacji i zapobieganiu konfliktom. Waznym i dtugo-
falowym zadaniem stalo si¢ utworzenie Wspdlnego Europejskiego Systemu Azylowe-
go (WESA), ktéry pozwalalby rozstrzygnaé odpowiedzialnos¢ panstw za rozpatrzenie
wniosku azylowego, i w ktdrego ramach ustanowione bylyby wspdlne standardy pro-
cedur przyznawania azylu oraz wspdlne minimalne warunki recepcji potencjalnych
azylantéw. Narzedziem kluczowym dla dziatania WESA sta¢ si¢ mial system informa-
cyjny EURODAC, rejestrujacy odciski palcow oséb starajacych sie o azyl i zawierajacy
informacje m.in. o panstwie pochodzenia i miejscu zlozenia wniosku o azyl®. Funda-
mentem wspolnie ustanawianych procedur istandardéw byla Konwencja Genewska
z 1951 r. w sprawie statusu uchodzcéw oraz zasada non-refoulement. Podjeto dzialania
w kierunku ujednolicenia statusu uchodzcy w panstwach czlonkowskich, tak by status
ten przyznany w jednym kraju obowigzywatl na terenie calej UE. Zadaniem zleconym
Radzie UE przez Rad¢ Europejska byto takze opracowanie zasad solidarnego udzielania
przez panstwa Unii ochrony tymczasowej w sytuacjach masowego naptywu migrantéw

¢ Eurodac powstal na mocy rozporzadzenia Rady UE nr 2752 z 2000 r. i funkcjonuje od 2003 r.
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i okreslenie formuly jej finansowania (Borawska-Kedzierska, Strak, 2011, s. 11). W za-
kresie legalnej imigracji podkreslano koniecznos¢ réwnego traktowania cudzoziem-
cow i ich integracji ze spoleczenstwem przyjmujacym, zwalczanie rasizmu i ksenofobii.

Tabela 2. Zestawienie glownych narzedzi polityki migracyjnej w $wietle Programu z Tampere

na lata 1999-2004

Cele

Narzedzia i planowane dzialania

1

2

Partnerstwo z krajami
pochodzenia

dzialania wszechstronne, w ramach réznych polityk szczegétowych, np. rozwojo-
wej, bezpieczenstwa, umow gospodarczych

Wspolny Europejski
System Azylowy

Konwencja Genewska jako standard dziatan w sprawie uchodzcow

wspotpraca z Wysokim Komisarzem NZ ds. Uchodzcéw (UNHCR) i migdzynaro-
dowymi organizacjami

utrzymanie zasady non-refoulement

wyznaczanie kraju odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl

wspolne standardy procedur azylowych

wspdlne minimalne warunki przyjecia osob ubiegajacych sie o azyl

zblizenie standardow krajow czl. w zakresie regul przyznawania i okreélania sta-
tusu uchodzcy

stworzenie uzupetniajacych form ochrony miedzynarodowej

ustanowienie mechanizmu czasowej ochrony oséb wysiedlonych opartego na zasa-
dzie solidarnosci p. czl.

propozycja utworzenia rezerwy finansowej na pomoc tymczasowg w sytuacji ma-
sowego naptywu uchodzcow

zakonczenie prac nad systemem Eurodac - narzedziem wykorzystujacym biome-
tryke (odciski placéw) do identyfikacji osob ubiegajacych sie o azyl

docelowo: ustanowienie wspdlnotowych procedur azylowych i jednolitego dla calej
UE statusu azylanta

Niedyskryminacyjne
traktowanie obywateli
panstw trzecich

rozwijanie legalnej imigracji do UE

prowadzenie polityki integracyjnej ukierunkowanej na przyznawanie praw i obo-
wigzkow legalnym imigrantom

rozwdj srodkéw antydyskryminacyjnych, zwalczanie rasizmu i ksenofobii
wspolpraca z Europejskim Centrum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii i Rada
Europy

opracowanie przez p. czt. wlasnych programéw zwalczania dyskryminacji

Legalna imigracja
do UE

zblizanie przepiséw p. czt. dot. prawa pobytu izamieszkania obywateli pafstw
trzecich

poparcie idei przyznawania obywatelstwa UE imigrantom przebywajacym w p. czt.
dluzszy czas

dokonywanie wspolnych ocen sytuacji gospodarczo-spolecznej i demograficznej
w UE i w krajach pochodzenia

ocena zdolnosci p. czt. do przyjecia okreslonych liczb imigrantéw iich zwigzkow
historyczno-kulturowych z krajami pochodzenia imigrantow

Kontrola masowych
ruchéw migracyjnych,
w tym:

cami
— polityka wizowa

nej imigracji

techniczna

— zarzadzanie grani-

— zwalczanie nielegal-

— kooperacja ipomoc

generalnie usprawnienie kontroli ruchéw migracyjnych

wlaczenie do wspdlpracy granicznej i szkolen z dorobku prawnego strefy Schen-
gen panstw kandydujacych do UE wymiana programéw itransfer technologii
w ramach kooperacji strazy granicznych, zwlaszcza morskich (Memorandum of
Understanding migdzy Wlochami a Grecja)

przeciwdziatanie falszowaniu dokumentéw

wspolpraca konsulatow p. czt. w krajach trzecich
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Tabela 2. (cd.)

1 2

— tworzenie unijnych instytucji wizowych

— prowadzenie zkrajami tranzytu ipochodzenia kampanii informacyjnych dot.
legalnej migracji do UE i na temat zagrozen handlem ludzmi

— ustanowienie i przyjecie do k. 2000 r. przepisow dotyczacych kar za przestepstwa
zwigzane z handlem ludZmi

— przestrzeganie praw ofiar (kobiety i dzieci)

— wzmocnienie wspdtpracy z Europolem w zakresie likwidowania zorganizowanych
grup przestepczych

— promocja dobrowolnych powrotéw imigrantéw do krajow tranzytu i pochodzenia
poprzez pomoc dla tych panstw

— zawieranie i realizacja umoéw o readmisji lub wlaczanie klauzul o readmisji do in-
nych uméw Wspdlnoty i panistw trzecich

— zdefiniowanie zasad readmisji w skali miedzynarodowej

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie Programu z Tampere.

Kontynuacja zadan wynikajacych z Programu z Tampere i nowy plan dziatan w ob-
szarze WBS na lata 2005-2010 przyjety zostal w listopadzie 2004 r. Program Haski za-
kladal wzmocnienie fundamentéw wspolpracy w zakresie funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych oraz poprawe zdolnosci UE do osiggania celow
zalozonych w poprzednim programie. Okazalo si¢ bowiem, ze wdrazanie w zycie po-
stulatéw z Tampere, np. w zakresie polityki azylowej, wymaga wiecej czasu, $rodkow
finansowych, a takze glebszego porozumienia w fonie UE.

Gloéwnym celem programu bylo zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa
wewnetrznego obywatelom i panstwom unijnym, w tym takze bezpieczenstwa na gra-
nicach (Gruszczak, Reczkin, 2005, s. 4-5). Odmiennie od Programu z Tampere agen-
da haska przyjeta zostata w warunkach dokonanego latem 2004 r. rozszerzenia Unii
0 10 nowych krajéw z Europy Srodkowo-Wschodniej, jak tez w obliczu przyjecia z kon-
cem pazdziernika 2004 r. Traktatu Konstytucyjnego’ oraz ze $wiadomoscia wagi zagro-
zen terrorystycznych w nastepstwie zamachow Al-Kaidy z 11 wrzesnia 1999 r. w Sta-
nach Zjednoczonych, jak tez z 11 wrzesnia 2004 r. w Madrycie. Nie moze zatem dziwic¢
fakt, iz Program Haski zdecydowanie podkreslal koniecznos¢ wspoétpracy policyjnej
i innych stuzb w zakresie zwalczania migdzynarodowej przestepczosci zorganizowanej,
a zwlaszcza przeciwdzialania terroryzmowi, lepsza ochrone granic i wzajemng pomoc
prawna. Wazng czesécig Programu staly sie kwestie ochrony praw podstawowych, uzna-
no bowiem za konieczne stosowanie, promowanie i ochrone przez UE wartosci zawar-
tych w Karcie Praw Podstawowych.

Za zintegrowanie kwestii ochrony granic z ruchami migracyjnymi i zwalczaniem
przestepczosci migdzynarodowej odpowiada¢ miala Europejska Agencja Zarzadzania
Wspotpracg Operacyjng na Zewnetrznych Granicach UE (Frontex), powotana do zycia

7 Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy zostal przyjety przez panstwa czlonkowskie w paz-
dzierniku 2004 r., jednakze zostat odrzucony w referendach ogélnokrajowych w Holandii i Francji w 2005 r.,
przez co zatrzymana zostala procedura jego ratyfikacji w catej Unii Europejskiej, a traktat nigdy nie wszedt
w zycie.
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w 2004 r. Wraz z rosnacymi potrzebami i naporem imigrantéw na poludniowe granice
Unii stopniowo zwigkszala sie koordynacyjna, techniczna i operacyjna rola Frontexu.
Mimo uznania prawa i kompetencji panstw w zakresie nadzoru granic zewnetrznych
problemenm stal si¢ solidarny podzial kosztéw ich ochrony i kontroli w zaleznosci od po-
fozenia geograficznego. W tym celu ustanowiono Fundusz Zarzadzania Granicami
i Europejski Fundusz na rzecz Powrotéw oraz planowano powota¢ Urzad Specjalnego
Przedstawiciela ds. Wspdlnej Polityki Readmisji. Dzialania te miatly wspomdc panstwa
czlonkowskie w sytuacji nieprzewidzianych okolicznosci i zdarzen migracyjnych, a tak-
ze w organizacji i finansowaniu wspdlnych akeji readmisji nielegalnych imigrantow.

W zakresie zarzadzania migracjami w programie postulowano przejscie do drugie-
go etapu budowy wspdlnego systemu azylowego wspdlgrajacego z pozostalymi syste-
mami informatycznymi - nowa generacja SIS II, Systemem Informacji Wizowej (VIS)
oraz Eurodac. Jego celem mialo by¢ doprowadzenie do przyjecia dyrektywy w sprawie
harmonizacji procedur azylowych stosowanych w panstwach cztonkowskich, ustalenie
wspolnej unijnej procedury azylowej oraz jednolitego statusu w ramach ochrony do-
datkowej (dla uchodzcéw i 0séb z przyznang ochrong uzupetniajaca), a takze utworze-
nie Europejskiego Urzedu Azylowego, ktéry mialby zajac sie¢ wsparciem i koordynacja
dzialan. Sprawdzano réwniez, na ile mozliwe do wykonania bytoby wspdlne rozpatry-
wanie wnioskéow azylowych w UE i poza jej terytorium. Powolanie do zycia w 2010 r.
Europejskiego Urzedu Wsparcia w Dziedzinie Azylu (EASO)® podyktowane byto nie
tylko dotychczasowymi doswiadczeniami braku konsensusu politycznego wsrod kra-
jow cztonkowskich, problemem dzielenia kompetencji z Komisjg Europejska w zakre-
sie formowania polityki migracyjnej oraz forsowaniem przez kraje partykularnych
rozwigzan w Radzie, ktére w obliczu koniecznosci jednomyslnego podejmowania de-
cyzji, powodowaly impas polityczny (Krystyniak, 2004). W tym sensie Program Ha-
ski stanowil kontynuacje dla realizacji ,kamieni milowych” z Tampere, ktadac akcent
na zwalczanie terroryzmu i przestepczosci miedzynarodowej oraz wspolprace z pan-
stwami trzecimi w zakresie zmniejszenia presji migracyjnej na kraje UE. Wazna byla
réwniez proba budowy ,solidarnosci i réwnego podzialu odpowiedzialnosci, w tym
jej skutkow finan sowych, blizszej praktycznej wspolpracy panstw czltonkowskich
w zakresie pomocy technicznej, szkoler,, wymiany informacji, monitorowania termi-
nowego wprowadzania w zycie instrumentéw politycznych, jak réwniez dalszej har-
monizacji przepisow prawnych” (Program Haski, 2009) w dziedzinie azylu, migracji
i granic. Calo$ciowe podejscie obejmowalo rozwoj narzedzi zaprezentowanych w tabeli 3.

Spoiwem dla ksztaltowania wszechstronnej polityki migracyjnej UE bylo tzw. glo-
balne podejscie do migracji. Strategia przyjeta w tym zakresie przez Rade Europejska
w 2005 r. (Podejscie globalne do kwestii migracji, 2005) byta corocznie uzupelnianai roz-
wijana. W dokumentach unijnych podejscie to jest definiowane jako zewnetrzny wy-
miar polityki migracyjnej oparty na partnerstwie z panstwami trzecimi, ktére obejmuje
zarzadzanie migracjami poprzez dialog polityczny i praktyczng wspdtprace wplywajaca

8 EASO (European Asylum Support Office) rozpoczat dziatalno$¢ od 1 lutego 2011 r. jako agencja UE
z siedzibg w Valletcie na Malcie.
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Tabela 3. Zestawienie gtéwnych narzedzi polityki migracyjnej w $wietle Programu Haskiego

na lata 2005-2009

Cele

Narzedzia i planowane dziatania

1

2

Partnerstwo
z krajami
pochodzenia

wspieranie legalnej imigracji do UE poprzez program najlepszych praktyk w
zakresie procedur przyjmowania imigrantéw w zaleznosci od popytu na prace
ustanawianie partnerstw z panstwami trzecimi: krajami i regionami tranzy-
towymi

wlgczanie kwestii migracji do krajowych i regionalnych strategii dla istnieja-
cych i przysztych

stosunkéw UE z panstwami trzecimi

pomoc finansowa dla p. czl. na rozpatrywanie wnioskéw azylowych oraz okre-
$lenie kategorii obywateli panstw trzecich

Wspolny
Europejski System
Azylowy (WESA)

stosowanie Konwencji Genewskiej i wspolpraca z UNHCR

ustanowienie drugiego etapu wdrazania WESA i przyjecie $rodkéw tego etapu
do konica 2010 .

ustalenie wspdlnej procedury oceny wnioskéw o ochron¢ migdzynarodowa
uzupeinienie WESA o mechanizm wspdlnego rozpatrywania wnioskéw azy-
lowych w obrebie Unii i poza jej terytorium (zbadanie mozliwoéci, trudnosci i
skutkéw wprowadzenia)

przyjecie dyrektywy w sprawie wspdlnej procedury azylowej

ustanowienie jednolitego statusu dla udzielonego azylu lub ochrony uzupelnia-
Jace)

ustanowienie od 2005 r. struktur unijnych wspierajacych krajowe stuzby azylo-
we w celu ulatwienia wspédtpracy, z docelowym ich przeksztalceniem w Euro-
pejski Urzad Wsparcia w Sprawach Azylu

zbieranie informacji na temat krajéow pochodzenia w celu okreslania presji na
system azylowy

ustanowienie Europejskiego Funduszu na Rzecz Uchodzcéw na lata 2005-2010

Wymiar
zewnetrzny
spraw azylowych
i migracyjnych

wzmocnienie wspolpracy w celu zapobiegania przypadkom utraty zycia w wy-
niku migracji

wdrozenie pilotazowych programéw ochrony uchodzcéw poza terenem UE
tworzenie wspodlnego programu przesiedlen dla chetnych p. czt.

budowanie i finansowanie zdolnoéci w krajowych systemach azylowych i kon-
troli granicznej na granicach potudniowych i wschodnich UE

wykorzystanie nowoutworzonej Europejskiej Polityki Sasiedztwa i instrumen-
tu partnerstwa do dialogu w sprawach migracji i azylu (m.in. basen Morza
Srédziemnego)

ustanowienie skutecznej polityki wydalania i repatriacji na podstawie wspol-
nych i humanitarnych standardéw

rozpoczecie prac nad minimalnymi standardami procedur powrotowych
i readmisyjnych

utworzenie do 2007 r. Europejskiego Funduszu na Rzecz Powrotéw
ustanowienie przez p. czl. wspdlnych krajowych i regionalnych programéw po-
wrotow

zawieranie wspolnotowych umoéw o readmisji

utworzenie unijnego stanowiska Specjalnego Przedstawiciela UE ds. Wspolnej
Polityki Readmisji

Niedyskrymina-
cyjne traktowanie
obywateli panstw
trzecich

przeksztalcenie Europejskiego Centrum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii
w Agencj¢ Praw Czlowieka
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1

2

Legalna imigracja
do UE

integracja obywateli panstw trzecich

ustanowienie wspolnych podstawowych zasad dla europejskich ram integracji
(uwzglednienie dwukierunkowosci procesu integracji, polityka antydyskry-
minacyjna, poszanowanie warto$ci UE i praw czlowieka, wymog umiejetnosci
uczestnictwa w spoleczenstwie, dialog miedzykulturowy)

stworzenie internetowej platformy wymiany doswiadczen i praktyk integracyj-
nych

Kontrola ma-

sowych ruchow

migracyjnych,

w tym:

— zarzadzanie
granicami

— polityka
wizowa

— kooperacja
i pomoc
techniczna

— zwalczanie
nielegalnej
imigracji

zarzgdzanie przeptywami migracyjnymi

zniesieniekontrolinagraniach wew. UE pouruchomieniusystemu SISIIw2007r.
i wdrozeniu acquis Schengen

wprowadzenie mechanizmu nadzoru w formie niezapowiedzianych inspekcji
jako uzupelnienia mechanizmu oceny funkcjonowania strefy Schengen przez
ekspertow p. czl.

zwiekszanie interoperacyjnosci systeméw informatycznych SIS II - VIS EURO-
DAC

rozwijanie praktyki rozpatrywania wnioskéw wizowych w urzedach konsular-
nych poza terenem UE

powotanie wspdlnych centréw wizowych p. czt. UE (wspolny personel i §rodki)
w zwiazku z zapowiedzig powotania Europejskiej Stuzby Dzialan Zewnetrz-
nych

przeglad Wspélnych Instrukeji Konsularnych

zapewnienie obywatelom wszystkich p. czl. podrézy bez wiz krétkotermino-
wych do panstw trzecich, ktorych obywatele podrdzuja bez wiz do UE
rozwijanie Systemu Informacji Wizowej (VIS) i wiaczenie do niego danych alfa-
numerycznych i zdje¢ do k. 2006 r. oraz biometrycznych do k. 2007 r.
wlaczenie identyfikatoréw biometrycznych do unijnych dokumentéw podrdzy,
wiz, zezwolen na pobyt oraz paszportow

opracowanie minimalnych standardéw dla krajowych dokumentéw tozsamosci
w zakresie biometryki wg. standardéw ICAO

ustanowienie od 1 maja 2005 r. Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspotpraca
Operacyjna na Zewnetrznych Granicach (Frontex)

ustanowienie zespoléw ekspertéw krajowych ds. pomocy technicznej i opera-
cyjnej na granicach zew.

ustanowienie do k. 2006 r. wspdlnotowego Funduszu Zarzadzania Granicami
przedyskutowanie mozliwosci stworzenia Europejskiego Korpusu Strazy Gra-
nicznej

wspolpracaFrontex, EuropoluiEurojustuwzakresieanalizyszlakéwmigracyjnych
i praktyk przestepczych

ustanowienie stalych lacznikowych sieci imigracyjnych w wybranych pan-
stwach trzecich

wspieranie inicjatyw p. czl. dotyczacych wspolpracy na morzu (np. wspdlne ak-
cje ratunkowe)

opracowanie planu najlepszych praktyk i mechanizméw zapobiegania i zwal-
czania handlu ludzmi

walka z nielegalnym zatrudnieniem jako czynnikiem sprzyjajacym nielegalnej
imigracji

Migracje
a bezpieczenstwo
wewnetrzne

ustanowienie do pol. 2006 r. zintegrowanego systemu zarzadzania kryzysami
UE, obejmujacego procesy majace skutki transgraniczne w zakresie ochrony
ludnosci cywilnej, kluczowej infrastruktury, porzadku

publicznego

organizowanie raz na pol roku posiedzen SCIFA (Strategicznego Komitetu ds.
Imigracji, Granic i Azylu), Komitetu Art. 36 (CATS) oraz Europolu, Eurojust,
Zespotu Zadaniowego Szeféw Policji i SitCEN.

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie Programu Haskiego.
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na rozwdj (Rozwdj globalnego podejscia, 2008)°. To w tych ramach powstaly koncepty
partnerstw na rzecz mobilnoéci, wspierania migracji cyrkulacyjnej, tworzenie infra-
struktury do europejskiego nadzoru granicznego (EUROSUR), szkoleniowe wspieranie
stuzb granicznych panstw afrykanskich, zapobieganie i zwalczanie przemytu i handlu
ludZzmi w ramach realizacji partnerstwa UE-Afryka (Plan dzialan z Wagadugu) w ob-
szarze migracji, mobilnosci i zatrudnienia z 2007 r. (Przybylska-Maszner, 2011). Stop-
niowo globalne podejscie do migracji pozwolito Unii opracowywac plany dwustronnej
kooperacji z panstwami pochodzenia i tranzytu, jako dedykowanych i kompleksowych
form dialogu politycznego na temat wspolpracy z krajami partnerskimi (Globalne po-
dejscie, 2011").

Przyjecie trzeciego programu strategicznego poprzedzone byto Paktem na rzecz imi-
gracji i azylu z 2008 r. (Europejski Pakt, 2008), opracowanego w czasie prezydencji fran-
cuskiej w Radzie UE. Wyznaczal on kierunki dalszych dziatan strategicznych, zwlaszcza
w zakresie organizowania legalnej imigracji i integracji, zwalczania nielegalnej imigracji
- szczegolnie poprzez polityke powrotu cudzoziemcow, zwigkszenie skutecznosci kon-
troli granicznych, tworzenie systemu azylowego w zalozeniu wspomagajacego najbar-
dziej potrzebujacych oraz globalnego partnerstwa z panstwami pochodzenia i tranzytu
(Wyligata, 2009, s. 220-222). Dyskusja nad trescig Paktu ujawnila spory w panstwach
czlonkowskich w sprawach szczegélowych, np. konsekwencji organizowania krajowych
abolicji dla nielegalnych imigrantéw czy preferowania osiedlania si¢ w UE os6b wysoko
wykwalifikowanych (Duszczyk, 2008, s. 6). Dalsza harmonizacja dziatan w zakresie po-
lityki migracyjnej zaproponowana w Pakcie obejmowata stworzenie systemu dobrowol-
nych powrotéw dla nielegalnych imigrantéw, organizacje wspolnych deportacji w celu
zmniejszenia ich kosztow, prowadzenie akcji informacyjnych poza granicami UE, tj.
w panstwach pochodzenia, w celu promowania legalnych sposobéw migracji, a w przy-
szto$ci zawieranie przez Komisje Europejska uméw o readmis;ji.

Program Sztokholmski z 2009 r.

Program Sztokholmski, przyjety w grudniu 2009 r., mial uzupetnic istniejace poro-
zumienia dotyczace zarzadzania migracjami, a takze zakladat zaciesnienie wspdtpracy
azylowej i wizowej oraz wspdtpracy policyjnej pomiedzy 27 krajami. Jego realizacja po-
przedzona byla dwuletnig dyskusja Grupy Przysztosci (Gruszczak, 2010, s. 8-10) i zbie-
gla sie w czasie z wprowadzonym w Zycie od 1 grudnia 2009 r. Traktatem Lizbotiskim.
W dokumencie ,, Program Sztokholmski - otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony
obywateli™ okreslone zostaly gléwne priorytety rozwoju UE w latach 2010-2014: propa-
gowanie obywatelstwa i praw podstawowych (Europa praw), budowa europejskiej prze-

® Przykladami dzialan zewnetrznych sg centrum informacji i zarzadzania migracja w Mali, partnerstwa
na rzecz mobilnosci z Republika Moldowy i Republika Zielonego Przyladka, wspélpraca z urzedami pracy
i imigracyjnymi w Maroku, migracyjna sie¢ badawcza w basenie Morza Srédziemnego CIGEM i CARIM.

10 Zawiera cele i zobowigzania wspotpracy, pakiet srodkéw wsparcia ze strony UE oraz kwestie ulatwien
wizowych i umowy o readmisji.

' Podwaliny Programu Sztokholmskiego stworzyla tzw. ,,Grupa Przyszltosci” (ang. ,Future Group”), po-
wotana w 2007 1. i zloZona z ministréw z Niemiec, Francji, Szwecji, Portugalii, Stowenii i Czech.
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strzeni sprawiedliwosci (Europa prawa i sprawiedliwosci), opracowanie strategii bezpie-
czenstwa wewnetrznego (Europa, ktéra chroni), dostep do Europy w zglobalizowanym
$wiecie i stworzenie odpowiedzialnej polityki migracyjnej (Europa odpowiedzialnosci,
solidarnosci i partnerstwa w dziedzinie migracji i w sprawach azylu), wzmocnienie dzia-
tan w ramach zewnetrznego wymiaru obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci (rola Europy w zglobalizowanym swiecie). Zdaniem A. Gruszczaka ,,Program
Sztokholmski stworzyl mocne podstawy do dzialan zmierzajacych do rownowazenia sfe-
ry bezpieczenstwa z ochrong praw jednostki poprzez wspoétprace w dziedzinie wymiaru
sprawiedliwosci” (Gruszczak, 2010, s. 14).

W zakresie zarzgdzania migracjami w Programie Sztokholmskim wyrazono potrze-
be zbudowania takiego systemu, w ktérym, z uwzglednieniem wyzwan demograficz-
nych i popytu na sile robocza w UE, mozliwe bylyby solidarne i proaktywne dziatania
w obliczu wahan przeplywéw migracyjnych. W ramach globalnego podejscia Unia
uznala za stosowne rozwijanie dobrowolnych Partnerstw na rzecz Mobilnosci (szerzej:
Lesinska, 2014, s. 56-57), koncepcji migracji cyrkulacyjnej i tymczasowej, z zapewnia-
niem bezpiecznych i tanich systemoéw przekazéw pienieznych imigrantéw do ich krajow
macierzystych, a takze tworzenia elastycznych systeméw przyjmowania migrantéw za-
robkowych w zaleznoséci od wielkosci i potrzeb okreslanych przez panstwa cztonkow-
skie. W zakresie polityki imigracyjnej wskazano na koniecznos¢ konsolidacji caltego
prawodawstwa, scalajacego kwestie taczenia rodzin oraz przyznania imigrantom praw
i obowigzkow poréwnywalnych do tych, przystugujacych obywatelom UE. W zakresie
polityk integracyjnych panstw cztonkowskich za istotne uwazano opracowanie podsta-
wowych wskaznikéw w poszczegoélnych obszarach, np. polityce edukacji czy zatrudnie-
nia, w celu monitorowania jej wynikéw i wzmocnienia wymiany najlepszych praktyk
i doswiadczen miedzy czlonkami Unii. W ramach zwalczania nielegalnej imigracji
szczegolny akcent postawiono na polityke powrotéw, preferujac ich dobrowolny charak-
ter i kooperacje z panstwami pochodzenia imigrantéw, a takze wspomagajac finansowo
i organizacyjne kraje unijne znajdujace si¢ pod szczegélna presja migracyjng. Zadaniem
postawionym przed Radg bylo stworzenie spojnej strategii readmisyjnej, obejmujacej
wspolne podejscie do panstw trzecich nie wspotpracujacych w tym zakresie oraz mo-
nitoring wykonywania dwustronnych i regionalnych porozumien. Rozwijanie sieci ofi-
ceréw lacznikowych w panstwach pochodzenia i tranzytu mialo takze poprawic¢ sku-
teczno$¢ walki z handlarzami ludzmi, a posrednio - zapobiega¢ tragediom zwigzanym
z nielegalnym transferem i przemytem.

Tworzenie europejskiego systemu azylowego zostalo wzmocnione instytucjonalnie
poprzez Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu. Mial on przyczyniac si¢ do na-
tezenia wszystkich form praktycznej wspdtpracy miedzy panstwami czlonkowskimi,
a tym samym stuzy¢ rozwojowi systemu. Krajowi urzednicy stuzb azylowych mieli pod-
lega¢ specjalnemu programowi szkolen (European Asylum Curriculum - EAC), a kra-
jowe systemy azylowe uzyska¢ wsparcie proceduralne w ramach budowy ich zdolnosci
operacyjnych. Przewidywano oddelegowywanie urzednikéw do panstw znajdujacych
sie pod szczego6lng presja migracyjng. Docelowo utworzona miata by¢ wspolna prze-
strzen solidarnosci i ochrony, bazujaca na wspdlnym rozpatrywaniu wnioskéow o azyl,
wspdlnej procedurze azylowej i jednolitym statusie osob, ktérym przyznano ochrone
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miedzynarodowg (azyl lub ochrone uzupelniajacg). W tym kontekscie pojawita si¢ idea
zwiekszenia liczby uchodzcéw przesiedlanych z krajow trzecich i wigksze zaangazowa-
nie panstw w realizacj¢ unijnego programu przesiedlen, powotanego do zycia w 2009 r.
jako $rodka o charakterze humanitarnym (Komunikat nt. programu przesiedlen, 2009).

Tabela 4. Zestawienie gtéwnych narzedzi polityki migracyjnej w $wietle Programu Sztokholmskiego na lata

2010-2014
Cele Narzedzia i planowane dzialania
1 2

Partnerstwo z krajami wykorzystanie programéw finansowych, srodkéw perswazyjnych, wymia-

pochodzenia na informacji i wspolpraca sadowa w zakresie zwalczania handlu ludzmi
zwigkszanie zdolnosci panstw trzecich do prowadzenia kontroli granicz-
nych, zwalczania nielegalnej imigracji i przestepczosci zorganizowanej
zawieranie umow o ulatwieniach wizowych z pafistwami trzecimi

Wspdlny Europej- ustanowienie WESA do 2012 r.

ski System Azylowy

(WESA)

Niedyskryminacyjne przeprowadzenie do k. 2010 r. oceny transpozycji w p. czl. decyzji ramowej

traktowanie obywateli w sprawie rasizmu i ksenofobii z 2008 r.

panstw trzecich wzmocnienie ochrony praw dzieci w kontekiécie zjawisk migracyjnych

i handlu ludZmi, w tym opracowanie strategii praw dziecka

wieksza i kompleksowa ochrona prawna ofiar przemocy i udzielanie po-
mocy finansowej

zalecenie przystapienia przez p. czl. do konwencji haskiej z 2000 r. o mie-
dzynarodowej ochronie dorostych

Dialog ze spoleczen-
stwem obywatelskim

prowadzenie dialogu spolecznego przez instytucje unijne w sprawach mi-
gracji

przystapienie UE do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
wykorzystanie wiedzy Agencji Praw Podstawowych UE do opracowywa-
nia polityk majacych skutki dla praw podstawowych

opracowanie planu dzialania w zakresie praw czlowieka, obejmujacego
zwlaszcza w zakresie zewnetrznego oddzialywania polityk obszaru WBS

Legalna imigracja
do UE

integracja spoteczna stabszych grup, zwlaszcza Romow (wlaczenie do sys-
temu szkolnictwa i rynku pracy, zwalczanie przemocy)

organizowanie kampanii informacyjnych nt. wysokiego poziomu ochrony
danych osobowych w UE

ustanowienie ochrony konsularnej i dyplomatycznej dla kazdego obywa-
tela UE niezaleznie od p. czl.

Kontrola masowych
ruchéw migracyjnych,
w tym:
— zarzadzanie grani-
cami
— polityka wizowa
— zwalczanie niele-
galnej imigracji
— kooperacja i po-
moc techniczna

zwiekszenie roli i sprecyzowanie mandatu Frontexu w zakresie dzialan
operacyjnych (granice morskie, organizacja readmisyjnych lotéw czarte-
rowych, utworzenie biur regionalnych)

rozpoczecie debaty nt. dlugoterminowego rozwoju agencji Frontex i utwo-
rzenia Europejskiego Systemu Strazy Granicznych

rozwijanie Europejskiego Systemu Nadzoru Granic (EUROSUR)
utworzenie administracji UE dla duzych systeméw informatycznych
wprowadzenie na granicach ladowych elektronicznego systemu rejestru-
jacego wyjazd i wjazd na teren UE

analiza opracowania europejskiego systemu zezwolen na podrdz
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1 2

— rozwazenie mozliwo$ci opracowania wspdlnego mechanizmu wydawania
wiz krétkoterminowych

— regularne wykonywanie przegladu wykazu panstw trzecich w zakresie
obowiazku wizowego

— przyspieszenie prac nad wzajemno$cia obowigzku wizowego pomiedzy
p. czl. a panstwem trzecim

— wymiana informacji nt. dokumentéw pobytowych i naduzy¢ prawa swo-
body przemieszczania si¢

— utworzenie unijnego systemu danych dot. przelotu pasazera (PNR)

— wdrozenie europejskiego systemu przekazywania informacji z rejestrow
karnych (ECRIS)

— udostepnienie rejestru obywateli panstw trzecich skazanych przez sady
panstw UE

— studium wykonalnosci utworzenia europejskiego systemu przekazywania
informacji z akt policyjnych (EPRIS)

— ustanowienie koordynatora UE ds. przeciwdziatania handlowi ludZmi

— przyjecie nowego aktu prawnego dot. zwalczania handlu ludZmi

Migracje a bezpieczen- | — wieksza spojnos¢ i koordynacja dzialan agencji unijnych (Europol, Euro-

stwo wewnetrzne just, Frontex, CEPOL, Centrum Monitorowania Narkotykow, Europejski
Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu, Agencja Praw Podstawowych)

— wiekszy polityczny nadzér Rady nad w/w agencjami (czestsze konkluzje,
sprawozdania)

— opracowanie kompleksowej strategii UE w zakresie bezpieczenstwa we-
wnetrznego

— ustanowienie COSI (Staly Komitet Wspélpracy Operacyjnej w zakresie
Bezpieczenstwa Wewnetrznego)

— utworzenie Centrum Monitorowania i Zapobiegania Przestepczosci
(OPC)

— przyjecie strategii w zakresie zwalczania przestepczosci zorganizowanej

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie Programu Sztokholmskiego.

Warto zwrdci¢ uwage na zmieniajgce si¢ warunki bezpieczenstwa w okresie realiza-
cji Programu Sztokholmskiego. Jak wskazywal J. Gaciarz, ekspert wymiaru WBS i pol-
ski przedstawiciel w zakresie spraw wewnetrznych w UE, architektura bezpieczenstwa
wewnetrznego charakteryzowala si¢ wzrostem znaczenia egzogennych zZrédel zagrozen,
np. powigzan rodzimych sprawcéw zamachéw terrorystycznych z radykalnymi ruchami
politycznymi i religijnymi z innych stron §wiata. Istotne dla polityki migracyjnej stalo
sie ustanawianie systemow prewencyjnych, ktére blokowalyby mozliwosci przeprowa-
dzania dzialan niebezpiecznych dla porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,
co zmienialo podejscie oparte na kontroli i karaniu jednostek post fatum (Gaciarz, 2010,
s. 19-20). Zastosowanie nowego rozwigzania w praktyce wyrazone zostato w dyrektywie
w sprawie wykorzystywania danych dotyczacych przelotu pasazera z 2016 r. (Dyrektywa
PNR, 2016) oraz w budowie systemu inteligentnych granic, ktorego istotna czescig stal
sie projekt - system entry/exit (EES), ktérego uruchomienie przewidziane jest w 2020 r.
(Smart Border Package, 2016).
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Agenda dla Migracji z 2015 r. i kryzys migracyjny

Rok 2015 r., a zwlaszcza jego druga potowa charakteryzowala sie¢ gwaltownym na-
plywem do Unii Europejskiej ludnosci z panstw objetych konfliktami wewnetrznymi,
w tym z Syrii. Korzystna letnia pogoda, sprzyjajace nielegalnej imigracji warunki geo-
graficzne - liczne wyspy greckie znajdujace sie blisko portéw tureckich, niesprawnie
dzialajacy system kontroli granicznej Grecji pograzonej w kryzysie polityczno-gospo-
darczym, staly sie, szansg dla nielegalnych przewoznikéw. Skala naptywu imigrantow
do UE zaskoczyla nie tylko panstwa czlonkowskie, ale takze sasiednie na Batkanach.
Kumulacja naplywu migrantéw przez granice morskie i ladowe od strony potudniowej
i potudniowo-wschodniej spowodowata dwa gtéwne problemy, ktérym Unia nie podo-
tata: masowy charakter migracji i wynikajacg z niego sytuacje kryzysowa. W celu jej
opanowania i doprowadzenia do mozliwosci kontroli masowego naptywu ludnosci zde-
cydowano sie zastosowa¢ nowe narzedzia unijnej polityki migracyjnej zawarte w Euro-
pejskim programie w zakresie migracji (Agenda dla Migracji, 2015).

Agenda dla Migracji zostala przyjeta przez Rade Europejska w maju 2015 r. Doku-
ment byt wynikiem nie tylko presji zewnetrznej, zwigzanej z naporem migrantéw na po-
tudniowe granice Unii - zwlaszcza Grecji i Wloch, ale powstal takze w zwigzku z wy-
gasnieciem w 2014 r. Programu Sztokholmskiego. Desygnowany na przewodniczacego
Komisji Europejskiej Jean-Claude Juncker juz w lipcu 2014 r. oglosil, iz nowa polityka
migracyjna bedzie jednym z dziesieciu priorytetéw dzialan politycznych podczas jego
urzedu (Juncker, 2014, s. 10-11). Nasilajgca sie presja migracyjna w basenie Morza Sréd-
ziemnego spowodowata w marcu i kwietniu 2015 r. organizacj¢ debat orientacyjnych
i przygotowanie 10-punktowego planu natychmiastowych dziatan Unii w odpowiedzi
na sytuacje kryzysowa (Action Plan, 2015), co w efekcie doprowadzilo do przyjecia
przez Komisje stosownego programu. Wyraznie zaznacza si¢ w nim watek koniecznosci
przygotowania sie panistw UE na potencjalny kryzys migracyjny w postaci fali uchodz-
cow i w tym sensie dokument stal si¢ samospelniajaca si¢ zapowiedzig.

Nawiazywal do przyjetej przez Komisje Europejska w dniu 28 kwietnia 2015 r. Eu-
ropejskiej Agendy Bezpieczenistwa (Europejska Agenda Bezpieczenstwa, 2015), w ktorej
priorytet nadano trzem zagadnieniom: walce z terroryzmem, zwalczaniu sieci przestep-
czych i zagrozen plynacych z cyberprzestepczosci. Problematyka migracyjna, zwlasz-
cza odniesienie do probleméw towarzyszacych zjawisku nielegalnej imigracji, znalazta
miejsce w ramach drugiego priorytetu Agendy. Mowa w nim o zadaniach zwigzanych
z udaremnianiem i zwalczaniem sieci przestepczych, zwlaszcza w dziedzinie handlu
ludZzmi, wykrywaniem nielegalnych sieci przemytniczych, wymiang i analizg informacji
o szlakach migracyjnych i przestepczosci powiazanej, a takze wzmocnieniu wspdtpracy
z najwazniejszymi panstwami pochodzenia imigrantéw oraz w dziedzinie zarzadzania
bezpieczenstwem granic unijnych.

Europejski program w zakresie migracji z 2015 r. sklada sie z dwdch komponentdw:
opisu srodkéw do natychmiastowego zastosowania oraz czterech obszaréw wymagaja-
cych wdrozenia w przyszlosci. Komponent pierwszy mial na celu zastosowanie narze-
dzi, ktére przyczynityby si¢ do opanowania sytuacji kryzysowej. Objal on aktywacje
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systemu relokacji imigrantéw na wypadek sytuacji nadzwyczajnej na podstawie art. 78
ust. 3 Traktatu, uruchomienie dodatkowych §rodkéw finansowych na potrzeby ochro-
ny granic i systemu przesiedlen, potrojenie budzetéw wspélnych operacji na granicach,
wzmocnienie regionalnych programéw ochrony i rozwoju, zaciesnienie wspodtpracy in-
formacyjnej agencji i panstw czlonkowskich. Wprowadzal nowe narzedzie: ,,hotspot”
- jako centrum dzialan na pierwszej linii w zakresie szybkiej identyfikacji, rejestracji
i pobierania odciskéw palcow od imigrantéw przybywajacych do panstw UE. Drugi
komponent, obejmujacy dzialania wprowadzane w diuzszej perspektywie czasowej,
opieral sie na 4 zagadnieniach:

1. ograniczaniu zachet sprzyjajacych nielegalnej imigracji (Sciganie siatek przestep-
czych, polityka powrotéw),

2. ratowaniu zycia i zabezpieczeniu granic zewnetrznych (wprowadzenie pakietu
przepiséw dotyczacych inteligentnych granic, wzmocnienie roli Frontexu, refleksja na
temat europejskiego systemu strazy granicznych),

3. wzmocnieniu polityki azylowej poprzez monitoring wskaznikow, przeglad syste-
mu dublinskiego, refleksje nad jednolitym systemem decyzyjnym w sprawie azylu,

4. prowadzeniu nowej jako$ciowo polityki legalnej imigracji, obejmujacej przeglad
dyrektywy dotyczacej niebieskiej karty, wzmocnienie niezawodnosci transferéw pie-
nieznych oraz refleksje nad systemem automatycznego, wstepnego wyboru migrantéw
zarobkowych poza terenem UE. Szczegélowe zestawienie planowanych rozwigzan za-
wiera tabela nr 5.

Tabela 5. Zestawienie gtéwnych narzedzi polityki migracyjnej w swietle Agendy dla Migracji z 2015 r.

Cele Narzedzia i planowane dziatania
1 2
Partnerstwo — wspolpraca na rzecz rozwoju i pomoc humanitarna jako wazne sktadowe zapobie-
z krajami gania migracjom;
pochodzenia — strategiczny przeglad prawodawstwa w zakresie legalnej migracji;

— przeglad europejskiej polityki sasiedztwa i nowe propozycje na rzecz wspolpracy
w ramach migracji;

— instytucjonalizacja partnerstw poprzez zwigkszenie roli delegatur UE w zakresie
migracji w kluczowych krajach (sprawozdania dot. sytuacji migracyjnej, wiaczanie
kwestii migracji do wspoltpracy na rzecz rozwoju, lepsza koordynacja dziatan);

— oddelegowanie do delegatur UE w kluczowych panstwach Europejskich oficeréw
facznikowych ds. migracji pozostajacych w §cislej wspotpracy z siecia oficerow
tacznikowych ds. imigracji powolanej w 2004 r. (zadanie gromadzenia, wymiany
i analizy informacji);

— ustanowienie specjalnego oficera tacznikowego Fronteksu w Turcji;

— przekazywanie funduszy na usprawneinie procesu zarzadzania naplywem ucho-
dzcow?;

— przeznaczanie finansowej pomocy zewnetrznej UE na rozwoj regionéw pochodze-
nia migrantéw;

— wspolpraca w zakresie likwidacji lokalnych grup przemytniczych, majacych swoje
bazy w panstwach trzecich;

— wzmocnienie zdolnosci i zwiekszenie potencjalu panstw trzecich, zwlaszcza Afry-
ki Péinocnej, do zarzadzania wlasnymi granicami, zwlaszcza w zakresie interwencji
i ratowania zycia migrantow;
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Tabela 5. (cd.)

1

2

wdrazanie regionalnych programdéw rozwoju i ochrony o wartosci 30 mln euro;
utworzenie do k. 2015 r. w Nigrze wielofunkcyjnego centrum pilotazowego, zapew-
niajacego potencjalnym migrantom informacje nt. mozliwosci przesiedlenia, dobro-
wolnego powrotu i lokalnej ochrony przed przemytnikami.

Wspolny
Europejski
System
Azylowy

Spéjne wdrozenie wspdlnego europejskiego systemu azylowego:

Odpowiedzialnos¢ w ramach systemu dubliriskiego:

uruchomienie systemu reagowania w sytuacji nadzwyczajnej na podstawie art. 78
ust. 3 TFUE do k. maja 2015 r. i wprowadzenie tymczasowego europejskiego pro-
gramu relokacji dla osob ubiegajacych sie o azyl;

ustanowienie do k. 2015 r. stalego, obowiazkowego i uruchomianego automa-
tycznie europejskiego programu relokacji dla oséb ubiegajacych si¢ o azyl, tj. roz-
mieszczania na terytorium UE o0s6b potrzebujacych ochrony miedzynarodowej,
z odpowiedzialno$cig panstwa przyjmujacego UE za rozpatrzenie wniosku o azyl,
w przypadku masowego naptywu migrantow;

przyjecie do k. maja 2015 r. zalecenia dot. wprowadzenia europejskiego programu
przesiedlen dla 20 tys. osob rocznie do 2020 r., tj. przekazania osob potrzebujacych
ochrony miedzynarodowej na wniosek UNHCR i w porozumieniu z panstwem
przesiedlenia, z p. trzeciego (Afryka Pétnocna, Bliski Wschod) do p.czLUE, z usy-
kaniem prawa pobytu w panstwie UE min. 5 lat w celu unikniecia ryzyka wtor-
nego przeplywu w ramach UE. Wsparcie programu kwota 50 mln euro w okresie
2015-2016;

opracowanie jednego klucza redystrybucji azylantéw i uchodzcéw oraz ich prze-
siedlent w oparciu o kryteria takie jak: PKB, liczba ludnosci, stopa bezrobocia, licz-
ba 0sdb ubiegajacych si¢ o0 azyl i przesiedlonych w przeszto$ci;

wezwanie p.czl. do solidarnosci i wysitkéw na rzecz pomocy osobom przesied-
lanym w postacji tworzenia miejsc w ramach programéw krajowych oraz korzysta-
nia z instrumentéw prawnych typu klauzule tgczenia rodzin i pobyt ze wzgledow
humanitarnych;

wprowadzenie nowego, systematycznego procesu monitorowania WESA w celu
oceny stosowania przepisow w zakresie azylu i budowania zaufania miedzy p.czl;
ustanowienie wytycznych (wskaznikéw jakosci) w celu poprawy standradow
i norm w zakresie warunkéw przyjmowania i procedur azylowych;

wzmocnienie praktycznej wspoétpracy p. czt. w ramach EASO poprzez pelnienie
przez t¢ agencje roli punktu informacyjnego na temat kraju pochodzenia imi-
granta w celu osiggniecia wigkszej spojnosci decyzji azylowych w UE w oparciu
o ujednolicone informacje, organizatora szkolen oraz koordynatora tworzenia
nowej sieci osrodkow recepcyjnych, dedykowanych sytuacjom kryzyowym;
opracowanie wytycznych w zakresie wykrywania naduzy¢ w systemie azylowym
i szybsze rozpatrywanie wnioskow bezzasadnych;

wsparcie systemu rozpatrywania wnioskéw o azyl oséb pochodzacych z krajow
trzecich uznanych za bezpieczne.

ustanowienie metody ,,Hotspot” w celu wsparcia operacyjnego w terenie, udziel-
anego przez EASO, Frontex i Europol, dla p. czl. w zakresie szybkiej identyfikacji
i rejestracji migrantéw, w tym pobierania od nich odciskéw palcow;

ustanowienie funduszu nadzwyczajnego o wartosci 60 mln euro na wsparcie sys-
temu przyjmowania migrantéw i zapewnienia im opieki zdrowotnej w p.czl., do
ktdrego przybyli;

opracowanie wytycznych ulatwiajacych systematyczne pobieranie odciskow pal-
céw na granicach wraz z wymiang najlepszych praktyk w tym zakresie;

instalacja wigkszej ilosci identyfikatoréw biometrycznych w systemie Eurodac:
wdrozenie stosowania techniki rozpoznawania twarzy na podstawie fotografii cy-
frowych;
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ustanowienie wyspecjalizowanej sieci krajowych jednostek dubliniskich w p.czl.
w celu zwiekszenia liczby przeniesien i redukeji opdznien;

dokonanie oceny systemu dubliniskiego w 2016 r. i jego ewentualny przeglad pod
katem wdrozenia mechanizméw relokacji i przesiedlen;

debata na temat rozwoju WESA: opracowanie wspolnego kodeksu azylowego, wza-
jemnego uznawania decyzji o udzieleniu azylu oraz ustanowienie w catej UE jed-
nego procesu decyzyjnego dotyczacego azylu.

Legalna
imigracja
do UE
iintegracja

przeprowadzenie oceny adekwatno$ci obowiazujacego dorobku prawnego dot. le-
galnej migracji w celu zidentyfikowania luk i niespdjnosci, uproszczenia i uspraw-
nienia obecnych przepisow;

wspieranie rozwoju krajéow pochodzenia imigrantéw poprzez legalng migracje
w ramach Partnerstw na rzecz Mobilno$ci;

rozszerzenie mozliwoéci zatrudnienia i mobilno$ci dla beneficjentéw programu
Erasmus+ i Horyzont 2020 z panstw trzecich;

przeglad dyrektywy w sprawie niebieskiej karty z 2009 r. dla wysokowykwalifi-
kowanych pracownikdow;

zapewnienie swobody przemieszczania w UE pracownikom panstw trzecich za-
trudnionych w sektorze ustug i doradztwa, w zwigzku z wzajemnoscig wizowa
w ramach umowy o wolnym handlu;

tworzenie platform dialogu z partnerami spotecznymi w sprawie migracji eko-
nomicznych;

wykorzystywanie starych (EURES, europejskie ramy kwalifikacji, EUROPASS)
i tworzenie nowych narzedzi (panorama umiejetnosci, sojusz na rzecz umiejet-
noéci) dotyczagcych uzupelniania niedoboréw wykwalifiowanych pracownikéow
i uznawania ich kwalifikacji;

stworzenie tzw. ,,systemu wyrazania zainteresowania” - ogélnounijnej bazy wyk-
walifikowanych migrantéw, ktérym oferowana bylaby praca, a migracja nas-
tepowalaby po zaoferowaniu zatrudnienia;

przeznaczenie 20% $rodkéw EFS z programowania 2014-2020 na integracje mi-
grantow, zwlaszcza azylantéw i uchodzcédw oraz dzieci.

Rozwoj krajow
pochodzenia

przeznaczenie 30 mln euro na rozwijanie skutecznego zarzadzania migracja za-
robkowa, w tym zwalczanie wyzysku, wzmocnienie mobilnosci pracownikow;
wsparcie swobodnego przeplywu pracownikéw i mobilnosci w Afryce na linii
Pétnoc-Potudnie poprzez uruchomienie inicjatywy w wys. 24 mln euro na regio-
nalne projekty;

przyjecie unijnej dyrektywy w sprawie ustug platniczych dot. tanich, szybkich
i bezpiecznych przekazow pienieznych do krajéow pochodzenia migrantow;
wsparcie inicjtyw w krajach rozwijajacych si¢ kwotg 15 mln euro w ramach Instru-
mentu Finansowania Wspolpracy na rzecz Rozwoju.

Kontrola
masowych
ruchéw migra-
cyjnych

wzmocnienie dzialan poszukiwawczych i ratowniczych na morzach;

potrojenie budzetu agencji Frontex na realizacje opracji ,,Tryton” i ,,Posejdon”;
utrzymanie solidarnosci w zakresie dzielenia zasobow w celu realizacji dziatan
operacyjnych (statki, samoloty) podczas presji migracyjne;.

Zwalczanie
nielegalnej
imigracji

zapobieganie przyczynom nielegalnej i wymuszonej migracji w ramach zaangazo-
wanej polityki zewnetrznej UE (wlagodzenie efektéw wojen domowych, ubdstwa,
przesladowan i zmian klimatu);

stworzenie do k. V.2015 r. planu dzialania w zakresie zwalczania siatek przestep-
czych przemytnikéw i handlarzy ludZzmi (EU Action Plan against migrant smug-
gling, 2015);

intensyfikacja dzialan przeciwko nielegalnemu zatrudnianiu obywateli panstw
trzecich: poprawa egzekwowania dyrektywy w sprawie kar stosowanych wobec
pracodawcow;
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Tabela 5. (cd.)

1

2

Kooperacja
i pomoc
techniczna

zwigkszenie wskaznika egzekwowania powrotow, w tym poprzez skuteczne sto-
sowanie dyrektywy powrotowej przez p. czl. oraz rewizja uméw o readmisji i ich
monitoring;

pomoc dla p. trzecich w wypelnianiu zobowiazan w zakresie przyjmowania wyd-
alonych imigrantéw (budowanie potencjalu w zakresie zarzadzania powrotami,
kampanie informacyjne, wsparcie dla reintegracji) projekt pilotazowy dot. pow-
rotow do Pakistanu i Bangladeszu;

opracowanie ,Podrecznika powrotéw” z najlepszymi praktykami i zaleceniami dla
p-czt. (EU Action Plan on return 2015);

zwigkszenie roli Frontexu w zakresie polityki powrotow: od obecnych kompetenc-
ji koordynacyjnych do $wiadczenia kompleksowej pomocy operacyjnej (wdrozenie
zmian formalnych);

konsolidacja przepisow w 2016 r. z zakresu kontroli granicznej i zarzgdzania grani-
cami pod postacig ,,unijnej normy”;

wzmocnienie wspdlpracy strazy przybrzeznej p. czl. i koordynacji dziatan strazy
w ramach UE;

aktualizacja w 2016 r. wniosku Komisji w sprawie ustanowienia inteligentnych gra-
nic, w tym utworzenie rejestru wszystkich przypadkow przekroczenia granicy przez
obywateli panstw trzecich;

dazenie do stworzenia europejskiego systemu strazy graniczneji rozwazenie mozli-
wosci stworzenia europejskiej strazy przybrzeznej.

Polityka
wizowa

przeglad i modernizacja polityki wizowej, propozycja ustanowienia nowej wizy tzw.
objazdowej (Tourning Visa Regulation, 2014%);
przeglad panstw, ktérych obywatele podlegaja obowigzkowi wizowemu (do k. 2015 r.).

Rola agencji
UE

agencje UE $wiadcza pomoc organom p. czl. w zintensyfikowaniu ich dziatan prze-
ciwko sieciom przestepczym przemytnikow, np. Scislejsza wspétprace z jednostkami
wywiadu finansowego w zakresie przeplyw6w finansowych i nawiazywanie wspot-
pracy z instytucjami finansowymi, takimi jak banki i podmioty $wiadczgce miedzy-
narodowe ustugi w zakresie przelewow pienieznych oraz przedsiebiorstwa emitujace
karty kredytowe;

wzmocnienie zespolu operacyjnego MARE w celu zwalczania przemytu migrantéw
oraz lepszego wykorzystania informacji w zakresie identyfikacj i lokalizacji przemy-
tnikow;

stworzenie punktu kontaktowego do wspélpracy miedzy agencjami UE;
opracowanie profili statkéw przemytnikow przez Frontex i Europol oraz ich identy-
fikacja i monitorowanie ruchéw;

ustalenie przez Europol i usuwanie nielegalnych tresci w internecie wykorzysty-
wanych przez przemytnikow.

Bezpieczen- wzmocnienie w 2016 r. instrumentéw dostepnych dla prokuratoréw prowadzacych
stwo we- sprawy zwiazane z sieciami przemytnikéw i handlem ludzmi;

wnetrzne

Inne zwigkszenie spojnosci migdzy réznymi sektorami polityki, takimi jak wspoélpraca

rozwojowa, handel, zatrudnienie, polityka zagraniczna i wewnetrzna;

zwalczanie sieci przestepczych w ramach Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa
i Obrony identyfikowanie, przechwytywanie i niszczenie statkéw przemytnikow
na mocy prawa miedzynarodowego;

dodanie komponentu zarzgdzania migracjami do misji UE, w tym w ramach misji
WPBIO w Nigrze oraz Mali;

wzmocnienie inicjatyw politycznych w zakresie zwalczania i wygaszania konflik-
téw w ramach dziatan Wysokiej Przedstawiciel, m.in. w Libii;

organizacja jesienig 2015 r. szycztu UE-Unia Afrykanska w sprawie migracji
i zarzadzania granicami w ramach misji;




Artykuty 183

1 2

— wsparcie rozwiazania kryzysu w Syrii w wys. 3,6 mld euro na pomoc humanitarna,
stailizacyjng i rozwojowa w Syrii i dla syryjskich uchodzcéw w Libanie, Jordanii,
Turcji i Iraku.

*'W latach 2014-2015 Turcji przekazano 79 mln euro w celu wsparcia jej wysitkow na rzecz rozwigzania
problemu presji na system zarzadzania; b Propozycja nowego rodzaju wizy dla obywateli panstw trzecich,
zwolnionych z obowigzku wizowego i objetych nowym obowiazkiem, majacych uzasadniony interes w odby-
waniu podrdzy w obrebie strefy Schengen przez ponad 90 dni w dowolnym 180-dniowym okresie.

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie Europejskiego programu w zakresie migracji (Agenda dla Migracji,
2015)

Kontrowersje w tle kryzysu migracyjnego

Na tle dynamicznie zmieniajacej sie sytuacji migracyjnej latem 2015 r. Unia rozpo-
czela dzialania wykonawcze, majace na celu wdrozenie ustanowionych srodkéw poli-
tyczno-administracyjnych. Przyjete przez Komisje Europejska pakiety wykonawcze do
Agendy dla Migracji oraz wykazy dzialan mialy przyczyni¢ si¢ do usprawnienia funk-
cjonowania Europejskiego Systemu Azylowego. Wéréd dziatan Komisji warto podkre-
$li¢ podjecie az 40 decyzji w sprawie uchybien zobowigzaniom panstw czlonkowskich
w zakresie zapewnienia sprawnosci systemu azylowego, gdyz opdznienia we wdrazaniu
dyrektyw i porozumien byly przyczyna dysfunkcjonalnosci tego systemu. Istotne dzia-
tania dotyczyly takze wyasygnowania dodatkowych $rodkéw finansowych na realizacje
Programu i dzialan ad-hoc, zwigzanych z trudna sytuacja na granicach, w tym z ko-
nieczno$cig zapewnienia finansowania organizacji hotspotow.

Szczegdlne znaczenie dla wywolania kontrowersji politycznych wokot dziatan po-
mocowych mialy dwa programy unijne: przesiedlen i relokacji imigrantéw. Przesiedle-
nie azylantéw spoza terytorium UE, jako srodek o charakterze humanitarnym, wyrazac
ma solidarno$¢ Unii z panstwami trzecimi i pozostawaé w zgodzie z wytycznymi Wyso-
kiego Komisarza ONZ ds. Uchodzcéw na temat koniecznosci admisji 0s6b wymagaja-
cych miedzynarodowej ochrony. Relokacja przeprowadzana jest w celu podziatu obcia-
zen miedzy panstwami cztonkowskimi i zaklada fizyczne rozmieszczenie uchodzcow
znajdujacych si¢ juz na terenie Unii (Unijny Program Przesiedlen, 2009, s. 3).

W ramach Europejskiego Programu Przesiedlen, przyjetego przezRade wlipcu2015r.,
zdecydowano o admisji na teren UE okolo 22 tysiecy os6b wymagajacych ochrony mie-
dzynarodowej, a znajdujacych si¢ w miejscach bezposredniego zagrozenia zycia. Ich roz-
dzielenie do panstw UE mialo by¢ oparte nie tylko na dobrowolnej deklaracji o przyje-
ciu przez zainteresowane panstwo, ale takze odzwierciedla¢ schemat podziatu przyjety
w zalgczniku I do Agendy dla Migracji dla relokacji, tj. uwzglednia¢ kryteria takie jak
wielko$¢ populacji zdolnej do przyjecia uchodzcow, PKB odzwierciedlajace zamoznosé
panstwa i bedace przejawem zdolnosci gospodarki do przyjecia i integracji uchodzcéw,
$rednig liczbe spontanicznych wnioskéw o udzielenie azylu i liczbe przesiedlonych na
1 mln mieszkancodw wlatach 2010-2014 oraz stope bezrobocia jako wskaznik odzwiercie-
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dlajacy zdolno$¢ do integracji. Réwnoczes$nie prowadzono réwniez negocjacje miedzy-
rzagdowe w zakresie uruchomienia unijnego instrumentu relokacji imigrantéw z panstw
granicznych UE do pozostalych, nie podlegajacych bezposredniej presji. Rozwigzanie
problemu masowych migracji poprzez system relokacji pojawit si¢ juz w ramach Pro-
gramu z Tampere, gdzie zainicjowano konieczno$¢ opracowania regut udzielania imi-
grantom ochrony czasowej w sytuacji masowego naplywu oraz oparcia jej na zasadzie
solidarnosci w zakresie ponoszonych kosztow (Borawska-Kedzierska, Strak, 2011, s. 11).
Inicjowanie relokacji i przesiedlen imigrantéw w zwigzku z rosnaca presja migracyjna
mialo miejsce od 2008 r. i finansowane byto z unijnego Funduszu na rzecz Uchodz-
cow (4000 euro doptaty na kazda przesiedlong osobe). Odpowiadalo takze potrzebom
zglaszanym przez Wysokiego Komisarza ONZ ds. Uchodzcéw w zakresie deklaracji
gotowosci udostepnienia miejsc do przyjecia azylantow. System ten dzialal na zasadzie
dobrej woli poszczegolnych panstw czlonkowskich, a w fonie UE nie istniala usystema-
tyzowana i skoordynowana wspoétpraca w tym zakresie.

Odnotowany w 2014 i 2015 r. ogromny naptyw migrantéw do Wloch, Grecji i na
Wegry powodowal, ze panstwa te wymagaly wsparcia w zakresie tymczasowej recepcji
uchodzcéw i rejestracji ich wnioskéw o azyl. Stosowany dotad system dublinski (Dublin
II1, s. 31'%), ktory de facto faczy sie z przyjeciem imigrantéw w osrodkach recepcyjnych
na okres rozpatrywania ich wnioskéw o azyl (az do udzielenia zezwolenia na pobyt lub
zobowigzania do opuszczenia UE), w sytuacji kryzysowej stal si¢ narzedziem niewydol-
nym, zas koszty zjawiska przekraczaly mozliwosci dotknigtych panstw. Metoda rozwia-
zania problemu i wyrazem solidarnosci bylo zobowigzanie si¢ panstw cztonkowskich,
ktore ze wzgledéow geograficznych nie podlegaja bezposredniej presji migracyjnej na
swoich granicach, do rozmieszczenia imigrantéw na ich terytorium. We wrzesniu 2015 r.
Rada, zgodnie z propozycja Komisji Europejskiej podjeta dwie decyzje odnosnie reloka-
cji 160 tys. potencjalnych azylantéw z Grecji i Wloch. Pdzng jesienia, wraz z frustracja
imigrantéw, wladz i radykalizacjg nastrojow spolfeczenstw przyjmujacych, niektore kra-
je cztonkowskie zaczely wycofywac sie z przyjetych zobowigzan (m. in. Polska).

W obliczu narastajacych probleméw w zakresie uruchomienia europejskich pro-
gramow przesiedlen i relokacji w pazdzierniku 2015 r. Komisja rozpoczeta rozmowy
z Turcja na temat wspdtpracy w zarzadzaniu migracjami. Odgrywala ona kluczows role
w procesie wygaszenia kryzysu, przez jej terytorium bowiem do UE przedostawali si¢
imigranci z Syrii i innych panstw Bliskiego Wschodu. Podpisana miedzy Turcja i UE
w 2014 r. umowa o readmisji nielegalnych imigrantéw (Umowa UE-Turcja, 2014) sprzy-
jata planom Unii rozwigzania problemu masowego naplywu imigrantéw poza grani-
cami UE. W zamian za zatrzymywanie imigrantéw na swoim terytorium Turcja miata
otrzymac nie tylko $rodki finansowe, ale takze rozpocza¢ negocjacje akcesyjne z UE
i uzyskac zwolnienia wizowe dla swoich obywateli podrézujacych do Unii. Podpisanie
18 marca 2016 r. wspolnego o$wiadczenia dotyczacego zatrzymania fali migracyjnej
(Oswiadczenie UE-Turcja, 2016) stato sie wprawdzie zrédlem nowych klopotéw poli-

12 Kryteria w zakresie ustalenia obowigzkéw, w porzadku hierarchicznym, to: wzgledy rodzinne, ostat-
nio wydane wizy lub pozwolenia na pobyt w panstwie czlonkowskim oraz stwierdzenie, czy osoba skladajaca
wniosek przybyla na terytorium UE legalnie czy nielegalnie.
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tycznych Unii, lecz pozwalalo panstwom cztonkowskim odsung¢ realny problem presji
migracyjnej. Od marca 2016 r. nielegalni imigranci przedostajacy sie z terenu Turcji do
Grecji mieli by¢ wymieniani na syryjskich uchodzcéw, a koszty przesiedlen pokrywac
miata Unia. Uruchomiony miat by¢ takze dobrowolny program relokacji uchodzcow
z Turcji do UE. Za swoja pomoc Ankara oczekiwala kwoty 3 mld euro do konca 2018 .

W $wietle danych statystycznych na temat europejskich programoéw relokacji i prze-
siedlen do poczatku listopada 2016 r. przesiedlono 11.852 oséb (w ramach systemu prze-
siedlen z 20. lipca 2015 r.) i wzieto w nim udzial 21 panstw, przy czym Szwecja, Wiel-
ka Brytania i Finlandia, a takze Szwajcaria wypelnity catkowicie swoje zobowiazania.
W ramach relokacji na terenie UE rozmieszczono 6925 oséb (ponad 5 tys. z Gregji i 1,5
tys. z Wloch) (7th Report on Relocation and Resettlement, 2016).

Podsumowanie

Nieoczekiwanie kryzys migracyjny w 2015 r. stal sie zarzewiem powaznych proble-
moéw wewnetrznych Unii Europejskiej. Napor uchodzcéw i imigrantéw przez granice
Grecji i Wloch oraz przez Batkany spowodowal nie tylko problemy natury humanitar-
nej, ale przede wszystkim obnazyt nieskutecznos¢ procedur azylowych, kontroli i ochro-
ny granic UE i innych dotad wdrazanych przepiséw w ramach polityki migracyjne;j.
Okazalo sig¢, ze budowany od 1999 r. Europejski System Azylowy nie jest przygotowany
na sytuacje kryzysowa, jego nieskuteczno$¢ potwierdzita tylko istniejace rozbieznosci
interesow miedzy panstwami cztonkowskimi.

Nastgpita erozja wspolnych zasad, na ktérych opierala sie wspdtpraca unijna -
w zakresie solidarnego rozwiazywania probleméw i ochrony wolnosci, w tym takze
swobody przemieszczania sie. W obliczu powaznych zagrozen bezpieczenstwa publicz-
nego przywrocone zostaly kontrole na granicach wewnetrznych UE: w Szwecji, Austrii,
Niemczech, Czechach, Holandii, we Wloszech i na Stowacji. Strach przed imigrantami
zrownany zostal ze strachem przed zamachami terrorystycznymi (Gostkiewicz, 2015).
Zbudowane w 2015 r. mury i zasieki na potudniowo-wschodniej granicy UE: na We-
grzech, w Gregji i Bulgarii, mimo iz wywolywaly ogromne kontrowersje, podwazajac
warto$ci humanitarne, pozwolily panstwom frontowym uporac si¢ z naglym naptywem
uchodzcéw. Stali sie oni powaznym problemem dla spéjno$ci Unii: traktowani jako ob-
ciazenie finansowe i zagrozenie bezpieczenstwa oraz przyczyne podwazenia stabilnych
dotad zasad procesu integracji europejskie;.

Skala zjawiska spowodowatla takze deformacje ewolucyjnego modelu zarzadzania
migracjami. Przyjeta koncepcja ,,uchylonych drzwi”, przez ktére mieli przybywa¢ wy-
selekcjonowani i potrzebni na rynku wewnetrznym imigranci, zastgpiona zostata nie-
formalnie inicjatywami stworzenia ,,Europy - twierdzy”, okolonej murami, zasiekami
i Europejska Straza Graniczng (Regulation on the European Border and Coast Guard,
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2016"), w ktorej ramach doplyw imigrantéw, nawet w obliczu procesu starzenia si¢ spo-
teczenstw UE lub popytu na prace, moze zosta¢ znaczaco ograniczony.

Nakreslenie powyzszego obrazu sktania do nastgpujacych wnioskow:

— trwajace w sgsiedztwie Unii konflikty polityczne czynig bardziej prawdopodobne
masowe naplywy uchodzcéw, nieodzowne staje si¢ wiec dyplomatyczne rozwia-
zywanie potencjalnych sporéw, zanim zmienig swdj charakter na gwaltowny. Ba-
riera geograficzna przestaje mie¢ w tym przypadku znaczenie, dlatego wzmocnie-
nie zaangazowania Unii w polityke ogélno$wiatows jest dzi$ niezbedne, jesli chce
ona w pore reagowac na potencjalne zagrozenia;

— kryzys migracyjny jest dowodem na wrazliwo$¢ Unii na dzialania destrukcyjne,
powodujace erozje wspolnych intereséw i wartosci, a tym samym oslabienie kaz-
dego panstwa cztonkowskiego w ramach niewydolnych struktur unijnych;

— tworzenie nowych narzedzi w celu opanowania kryzysu musi by¢ powigzane
z refleksjg na temat skutecznosci starych i ich komplementarno$cia. Mozna poku-
si¢ sie o stwierdzenie, Ze im bardziej nieskuteczna jest dotychczasowa polityka
migracyjna, tym wiecej nowych narzedzi prébuje si¢ wdrozy¢, lecz taka inten-
sywna instytucjonalizacja nie musi przelozy¢ si¢ na wiekszg efektywnos¢ czy ela-
stycznosc.

W $wietle zestawien zaprezentowanych w niniejszym opracowaniu Unia Europejska
ma do dyspozycji kilkadziesiat narzedzi prawnych do zarzadzania migracjami. Mimo to
nie pozwolily one na pokonanie problemu masowego naptywu uchodzcéw. Potwierdza
to tylko starg maksyme: nie ilo$¢, a jakos¢ jest istotna dla powodzenia danego przedsie-
wziecia. Zarzadzanie bowiem konglomeratem narzedzi jest trudno wykonalne, nie sa
one tez przystosowane do stosowania w sytuacjach wyjatkowych. Tradycyjnym sposo-
bem rozwigzania problemu migracyjnego jest jednak dalsza instytucjonalizacja, ktora
ma by¢ polaczona z intensyfikacjg wspotpracy i lepsza koordynacja, sprzyjajaca osiaga-
niu wigkszej operacyjnosci oraz elastycznosci w doborze srodkéw.

W obliczu dalszego rozwoju sytuacji migracyjnej w UE wylaniaja si¢ trzy mozli-
we scenariusze dla polityki migracyjnej: zaciesnienie integracji w celu osiaggniecia sku-
tecznosci starych i nowo wprowadzonych narzedzi polityki, badz tez rozpad wigzi inte-
gracyjnych w obliczu partykularnych intereséw panstw i nacisku ich opinii publiczne;j.
Rozwigzaniem posrednim bedzie tworzenie Europy réznych predkosci i zréznicowa-
ne zaangazowanie panstw w rozwigzywanie probleméw migracyjnych, co nie bedzie
sprzyjac spojnosci procesu integracji europejskiej.

3 Formalne ustanowienie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej nastapito 14 wrzesnia 2016 r.
W pazdzierniku 2016 r. rozpoczela ona dzialalno$¢ jako Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzez-
nej w oparciu o struktury Frontexu (http://frontex.europa.eu/).
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