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Wstep

Migracja do Europy nie jest zjawiskiem nowym. Ze wzgledu na trudng
sytuacje polityczng, gospodarcza i spoleczng w wielu panstwach potozo-
nych w sgsiedztwie Unii Europejskiej w ostatnich latach istotnie wzrosta
jednak presja migracyjna na Stary Kontynent. Natezenie wedréwek ludno-
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$ci w poszukiwaniu schronienia przed konfliktami, przesladowaniami oraz
ubostwem stato si¢ duzym wyzwaniem dla wielu panstw czlonkowskich
UE. Uczynilo tez migracje, w tym zwlaszcza jej komponent uchodzczy,
jednym z gléwnych tematow dyskursu publicznego, chetnie wykorzystywa-
nym do walki zaréwno na krajowych scenach politycznych, jak i na forum
Unii Europejskie;j.

Zwigkszony naplyw uchodzcéw i imigrantéw do panstw na potudniu
Europy i ich niekontrolowane przeptywy w glab kontynentu doprowadzily
do kryzysu. Jego pierwsza faza rozpoczela si¢ w 2011 r. bezposrednio po
wydarzeniach tzw. arabskiej wiosny. Kolejny etap, a zarazem jak dotad mo-
ment kulminacyjny, nastapit w roku 2015 pod wplywem eskalacji konfliktu
wojennego w Syrii oraz rosnacej ekspansji tzw. Panistwa Islamskiego na Bli-
skim Wschodzie. W obu fazach kryzysu Unia Europejska podjeta wysitki
na rzecz wypracowania ogolnoeuropejskich rozwigzan, ktore z jednej stro-
ny pozwolilyby unikng¢ katastrofy humanitarnej w panstwach najbardziej
obcigzonych naptywem uchodzcéw, z drugiej umozliwily utrzymanie swo-
body podrézowania w strefie Schengen przy zapewnieniu odpowiedniego
poziomu bezpieczenstwa Europejczykow. Droga do przyjecia skutecznych
zasad dzialania, ktére tworzylyby szanse na opanowanie kryzysu oraz unik-
niecie podobnych kryzyséw w przysztosci, jest jednak niezwykle wyboista,
a sukces niepewny.

W niniejszym artykule przedstawione sg reformy, jakie zainicjowano
na forum UE pod wplywem eskalacji kryzysu migracyjnego na potudniu
Europy w roku 2011 i 2015, oraz omdéwione kierunki debaty nad rozwo-
jem strategii migracyjnej UE. Celem artykulu jest ocena stopnia wdroze-
nia przyjetych rozwigzan i diagnoza gléwnych barier stojacych na drodze
do efektywnej implementacji strategii antykryzysowej. Perspektywa po-
réwnawcza 2011 r. i 2015 r. sklania do refleksji nad tym, czy Unia Europej-
ska jest zdolna do wyciggania wnioskow z wlasnych do$wiadczen i wyko-
rzystywania ich do tworzenia systemowych rozwiazan, ktore pozwolityby
jej przygotowac si¢ na wyzwania migracyjne przyszlosci. A zatem, czy
obecny kryzys moze stanowi¢ szanse na gruntowng naprawe polityki mi-
gracyjnej UE? Analizie strategii wobec kryzysu migracyjnego towarzysza
ponadto rozwazania na temat skutkow kryzysu dla catego systemu funk-
cjonowania Unii Europejskiej jako organizacji. W tym kontekscie podjeto
probe odpowiedzi na pytanie, w jaki sposdb zaréwno te juz rozpoczete,
jak i te dopiero planowane reformy unijnego systemu azylowego oraz sy-
stemu ochrony granic wpisuja si¢ w szersza dyskusje na temat reformy
calej organizacji.

160



Nr3(51) 2017 Studia BAS

Wydarzenia roku 2011 jako czynnik stymulujacy
reforme unijnego systemu azylowego i ochrony granic

W 2011 r. w nastepstwie tzw. arabskiej wiosny wyraznie wzrosla licz-
ba uciekinieréw z Afryki Pétnocnej, ktérzy docierali na potudnie Europy,
gléwnie na wloskie wyspy oraz na Malte. Liczba przypadkéw nielegalnego
przekraczania granicy UE osiagneta wowczas poziom 141 051, w poréwna-
niu z 104 060 w roku 2010'. Cho¢ skala nielegalnej imigracji z 2011 r. jest
nieporéwnywalna z tym, co miato nastgpi¢ kilka lat pdzniej, to juz wtedy
od wplywem rozwoju sytuacji migracyjnej panstwa cztonkowskie UE - na
zasadzie efektu domina - zaczely kwestionowac podstawowe zasady wspot-
pracy w obszarze migracji, wystawiajac na probe system Schengen.

Symbolem konfliktéw na tle migracyjnym stat si¢ incydent na grani-
cy francusko-wloskiej z 17 kwietnia 2011 r.%. Funkcjonariusze francuscy
zatrzymali wowczas na granicy pociag przewozacy Tunezyjczykow, kto-
rym Wlosi wydali uprzednio tymczasowe pozwolenia na pobyt. W maju
2011 r. z kolei wzmocnienie kontroli granicznych z Niemcami i Szwecja
zapowiedzieli Dunczycy, uzasadniajac swa decyzje koniecznoscig walki
z przestepczoscia i nielegalng imigracja’. Pod wplywem tych zdarzen wza-
jemne zaufanie panstw zaczeto ulegac erozji, co rodzito uzasadnione obawy
o przysztos¢ europejskiej wspotpracy w dziedzinie migraciji.

Reakcja panstw na wzmozong fale migrantéw ozywita debate na temat
polityki migracyjnej UE, stymulujac reformy. Najwazniejsze z nich doty-
czyly wspdlnego europejskiego systemu azylowego, ochrony zewnetrznych
granic Unii Europejskiej oraz zarzadzania strefa Schengen.

W ramach reformy wspélnego europejskiego systemu azylowego (da-
lej: WESA) w grudniu 2011 r. przyjeto dyrektywe okreslajaca normy kwa-
lifikowania cudzoziemcdéw jako beneficjentéw ochrony miedzynarodowej,
przyznawania statusu uchodzcy i ochrony uzupelniajacej’. Celem wpro-

! Dane pochodza z raportéw rocznych agencji Frontex.

2 'W miasteczku Ventimigila na granicy wlosko-francuskiej funkcjonariusze fran-
cuscy zatrzymali na kilka godzin pociagg przewozacy Tunezyjczykow. Wydarzenie to
wywotalo fale krytyki oraz pytania o zakres swobody interpretacji przepiséw kodeksu
granicznego Schengen przez panstwa cztonkowskie. Szerzej na ten temat: S. Carrera,
E. Guild, M. Merlino, J. Parkin, A Race against Solidarity. The Schengen Regime and the
Franco-Italian Affair, CEPS, April 2011, http://www.ceps.eu/book/race-against-solidari-
ty-schengen-regime-and-franco-italian-affair [dostep: 30 maja 2017 r.].

> We wrzeéniu po zmianie ekipy rzadzacej Dunczycy wycofali si¢ z tego pomystu.

* Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z 13 grudnia 2011 r.
w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpan-
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wadzenia nowych przepiséw bylo wyeliminowanie zjawiska tzw. turystyki
azylowej. Dyrektywa nalozyla na wnioskodawcéw obowiazek: jak najszyb-
szego przedstawienia wszystkich elementow niezbednych do uzasadnienia
wniosku o udzielenie ochrony®. Ponadto dopuscita mozliwos¢ odrzucenia
wniosku o ochroneg w sytuacji, gdy na czeéci terytorium kraju pochodzenia
wnioskodawcy nie istnieje realne niebezpieczenstwo przesladowania lub
gdy wnioskodawca moze uzyska¢ dostep do ochrony na terytorium wias-
nego panstwa (status uchodzcy wewnetrznego).

Reformy WESA kontynuowano w 2013 r. W czerwcu tego roku przyjeto
pakiet trzech dokumentéw: (1) rozporzadzenie w sprawie kryteridw i mecha-
nizmoéw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrze-
nie wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej zfozonego w jednym
z panstw czlonkowskich UE (tzw. rozporzadzenie Dublin III); (2) dyrekty-
we w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzy-
narodowej®; (3) dyrektywe dotyczaca norm przyjmowania wnioskodawcow
ubiegajacych si¢ o ochrong’. Pierwszy z wymienionych dokumentéw do-
precyzowal zasady ustalenia panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku azylowego, ustanawiajac jednocze$nie mechanizmy
wczesnego ostrzegania i zarzadzania kryzysami azylowymi. Reforma nie
zmienila jednak istoty samego systemu, pozostawiajac najwigksza odpowie-
dzialnos¢ za procedowanie wnioskéw azylowych w rekach panstw, ktoérych
granice stanowig granice zewnetrzng UE. Dwa pozostale dokumenty prze-
widywaly przede wszystkim gwarancje proceduralne oraz gwarancje praw
dla 0s6b wnioskujacych o ochrong¢®. Dodatkowym wzmocnieniem WESA
byto ostateczne uruchomienie Europejskiego Urzedu Wsparcia w Dziedzi-
nie Azylu (EASO) w czerwcu 2011 r. °. Urzad mial udziela¢ wsparcia pan-

stwowcow jako beneficjentéw ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodz-
cow lub osob kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony uzupelniajacej oraz zakresu
udzielanej ochrony, Dz.Urz. UE L 337 z 20 grudnia 2011 r.

5 Ibidem, art. 4.

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z 26 czerwca 2013 r.
w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej, Dz.Urz.
UE L 180z 29 czerwca 2013 r.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z 26 czerwca 2013 r.
w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcéw ubiegaja-
cych si¢ o ochrone migdzynarodows, Dz.Urz. UE L 180 z 29 czerwca 2013 r.

8 Zob. szerzej A. Potyrala, Kryzys uchodZczy a przysztos¢ unijnego systemu azylowe-
go [w:] Uchodzcy w Europie. Uwarunkowania, istota, nastepstwa, red. K.A. Wojtaszczyk,
J. Szymanska, Wydawnictwo ASPRA-JR, Warszawa 2016, s. 159-164.

° Rozporzadzenie ustanawiajace agencj¢ podpisano juz w 2010 r., zob. rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 439/2010 z 19 maja 2010 r. w spra-
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stwom, ktorych systemy azylowe i systemy przyjmowania znalazly si¢ pod
szczegolng presjg, oraz koordynowa¢ udzielanie takiego wsparcia.

Elementem reakcji na kryzys 2011 r. byta réwniez reforma innej euro-
pejskiej instytucji — Frontexu (Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspdtpraca
Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej). W obliczu problemdw, jakie widoczne staly sie m.in. w trakcie ope-
racji HERMES 2011, ktdrej celem byta kontrola nielegalnej imigracji z Tunezji
do poludniowych Wloch (gléwnie na Lampeduse i Sardynie), zdecydowano
o zmianie podstawy prawnej tej instytucji. 25 pazdziernika 2011 r. podpisa-
no rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1168/2011".
Kluczowe zmiany dotyczyly wzmocnienia zasoboéw agencji oraz zwigkszenia
ochrony praw podstawowych w trakcie prowadzonych przez nig dziatan.
Frontex zyskal uprawnienia do nabywania, samodzielnie lub na zasadzie
wspotwlasnosci z panstwem cztonkowskim, badz brania w leasing wyposaze-
nia technicznego dla potrzeb kontroli granic zewnetrznych. Agencja otrzyma-
ta tez nowe kompetencje zwigzane z powolywaniem rezerwy funkcjonariuszy
strazy granicznych do celéw mozliwego oddelegowania podczas wspdlnych
operacji czy projektow pilotazowych. Usprawniono ponadto planowanie
dzialan na granicach — nowe rozporzadzenie okreslito sposéb przyjmowania
planéw dziatania, obejmujacych wszystkie elementy niezbedne do realizacji
wspdlnych operacji. W ramach reformy przewidywalo ponadto utworzenie
dwdch nowych organéw wewnatrz Frontexu, stanowigcych mechanizm mo-
nitorowania praw podstawowych we wszystkich dziataniach agencji - forum
konsultacyjnego oraz urzednika ds. praw podstawowych'’.

Wirod inicjatyw antykryzysowych najwiecej emocji i kontrowersji
wzbudzila reforma zarzadzania strefg Schengen. Debata nad ksztaltem pro-
jektu ujawnita sprzecznosci miedzy panstwami cztonkowskimi, wzmocnita
réwniez napiecie na linii instytucje miedzyrzadowe — instytucje wspolno-
towe'?. Podczas gdy Komisja Europejska promowata podejscie europejskie,

wie utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia w Dziedzinie Azylu, Dz.Urz. UE L 132
229 maja 2010 r.

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1168/2011 z 25 paz-
dziernika 2011 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 ustanawiajace
Europejska Agencje Zarzadzania Wspdtpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach
Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE L 304 z 22 listopada 2011 r.

' Zob. szerzej J. Szymanska, Rola wyspecjalizowanych agencji Unii Europejskiej
w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci, Wydawnictwo ASPRA-JR,
‘Warszawa 2013, s. 239-268.

12 Zob. szerzej J. Szymanska, Miedzyrzgdowos¢ vs. ponadnarodowosé w polityce
migracyjnej i obszarze spraw wewnetrznych Unii Europejskiej [w:] Polityki europejskie
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dbajac o wzmocnienie integralnoéci strefy Schengen jako calosci i ogra-
niczenie arbitralnosci panstw przy podejmowaniu decyzji o czasowym
przywracaniu kontroli granicznych wewnatrz strety, wiele panstw (na czele
z Niemcami i Francja) opowiadalo si¢ za rozluznieniem uktadu. W efekcie,
po dwuletniej batalii, ustanowiono nowy mechanizm oceny i monitorowa-
nia stosowania dorobku prawnego Schengen w panstwach cztonkowskich'?
i wprowadzono zmiany do kodeksu granicznego Schengen. Umozliwily
one przywracanie kontroli granicznych wewnatrz strefy — w przypadku gdy
jedno z panstw nie wywigzuje sie z obowigzku ochrony zewnetrznej grani-
cy Schengen i naraza w ten sposob bezpieczenstwo calej strefy — na okres
do szesciu miesigcy z mozliwoscia przedluzenia do maksymalnie dwdch
lat". Panistwa cztonkowskie odrzucity propozycje przekazania Komisji Eu-
ropejskiej uprawnien do decydowania o czasowym przywracaniu granic,
bronigc swoich prerogatyw w tym zakresie. W toku sporu instytucje wspdl-
notowe, czyli Komisja i Parlament, otrzymaly jasny sygnal, ze w kwestii
imigracji panstwa cztonkowskie chcg mniej, a nie wigcej Europy™.

Eskalacja kryzysu i strategia migracyjna 2015r.

Ruchy migracyjne wzmozone w nastepstwie arabskiej wiosny w roku
2011 stracily nieco dynamike w kolejnych latach. Sytuacja w wielu krajach
Afryki i Bliskiego Wschodu nie ustabilizowala si¢ jednak, a przedluzajace
sie konflikty doprowadzily ostatecznie do kryzysu humanitarnego na potu-
dniowych obrzezach Europy. Uruchomily tez kolejng fale migracji do Unii
Europejskiej.

W 2014 r. liczba odnotowanych przypadkow nielegalnego przekrocze-
nia granicy UE wyniosta ponad 280 tys., prawie trzykrotnie wiecej niz rok

w dobie kryzysu, red. T.G. Grosse, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2016,
s. 253-274.

* Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1053/2013 z 7 pazdziernika 2013 r. w sprawie
ustanowienia mechanizmu oceny i monitorowania w celu weryfikacji stosowania do-
robku Schengen oraz uchylenia decyzji Komitetu Wykonawczego z 16 wrzesnia 1998 r.
dotyczacej utworzenia Stalego Komitetu ds. Oceny i Wprowadzania w Zycie Dorobku
Schengen, Dz.Urz. UE L 295 z 6 listopada 2013 r.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1051/2013 z 22 paz-
dziernika 2013 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 w celu ustanowienia
wspolnych zasad tymczasowego przywracania w wyjatkowych okoliczno$ciach kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych, Dz.Urz. UE L 295 z 6 listopada 2013 r.

15 Zob. szerzej A. Gruszczak, Schengen — klopotliwy sukces, ,Nowa Europa. Przeglad
Natolinski” 2012, nr 2 (13), s. 25-52.
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wczesniej (zob. tabela 1). Byt to jednak dopiero wstep do tego, co miato
wydarzy¢ sie¢ w roku nastepnym - w 2015 r. odnotowano rekordows liczbe
przypadkow nielegalnej migracji — 1,8 mIn. W ciggu tego roku ponad 1 mln
0s0b zlozyto w panstwach cztonkowskich UE wnioski o azyl.

Tabela 1. Liczba wykrytych przypadkow nielegalnego przekroczenia gra-
nic zewnetrznych Unii w latach 2009-2015
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Nielegalna

LT 104599 | 104060 | 141051 72437 107365 | 283532 | 1820000
imigracja

Zrédto: Frontex.

Rozwdj sytuacji migracyjnej zmusit Uni¢ do podjecia pilnych dziatan
antykryzysowych. Pierwszym impulsem do dziatania byla seria wypadkow
z udzialem uchodzcéw na Morzu Srédziemnym, w tym zwlaszcza zatonie-
cie fodzi z ponad 800 uciekinierami z Afryki i Bliskiego Wschodu u wybrze-
zy Libii wiosng 2015 r."®. W nastepstwie tej tragedii zwotano nadzwyczaj-
ny szczyt Rady Europejskiej, na ktorym szefowie panstw i rzagdéw wezwali
Komisje Europejska do przedstawienia kompleksowej strategii migracyjnej
Unii. W odpowiedzi na to wezwanie 13 maja 2015 r. Komisja Europejska
zaprezentowala Europejski program w zakresie migracji®.

W dokumencie tym wyznaczono z jednej strony $rodki natychmiasto-
we, ktdre nalezy podja¢ w celu zapobiezenia dalszym wypadkom z udzialem
uchodzcéw oraz opanowania sytuacji migracyjnej na potudniu Europy, z dru-
giej za$ nakreslono podejscie strategiczne, usprawniajace zarzadzanie migra-
cja w Unii w perspektywie krétko- i srednioterminowej. Do zadan, ktére UE
miala podja¢ niezwlocznie, nalezalo: ratowanie migrantéw na morzu, zwal-
czanie przemytu ludzi, przyjmowanie oséb poszukujacych schronienia w ra-
mach programow relokacji i przesiedlen, ozywienie wspolpracy z panstwami
pochodzenia i tranzytu migrantdw, wdrozenie tzw. podejscia hotspot oraz
uruchomienie pomocy finansowej dla panstw cztonkowskich, ktdrych syste-
my azylowe zostaly najbardziej obcigzone. W dalszej perspektywie przewi-
dywano oparcie unijnej polityki migracyjnej na czterech filarach. Pierwszym
mialo by¢ ograniczenie zachet do nielegalnej migracji do Europy, realizowane

6 W nocy z 18 na 19 kwietnia na wodach terytorialnych Libii doszlo do zatonigcia
kutra, na pokladzie ktorego znajdowalo si¢ ponad 800 uciekinieréw z Afryki i Bliskiego
Wschodu - gtéwnie z Syrii, Erytrei i Somalii. Niemal wszyscy pasazerowie zgineli.

17" Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regiondéw: Europejski program w zakresie
migracji, COM(2015) 240, 13 maja 2015 r.
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przez eliminowanie przyczyn migracji (dziatanie na rzecz pokoju, redukcji
ubdstwa czy walki ze zmianami klimatu), zwalczanie sieci przemytnikow
i handlarzy ludzmi oraz skuteczna polityke powrotéw. Drugim z filaréw bylo
wzmocnienie zarzadzania zewnetrznymi granicami UE oraz ratowanie mi-
grantéw podejmujacych ryzykowna przeprawe przez morze. Trzecim obsza-
rem dzialania stal si¢ wspdlny europejski system azylowy, ze szczegdlnym na-
ciskiem na reforme systemu dublinskiego. Czwarty filar europejskiej strategii
migracyjnej wybiegal poza kontekst kryzysu migracyjnego, rozszerzajac per-
spektywe o calosciows polityke wobec legalnych imigrantéw. Uwzgledniajac
niekorzystne dla Europy trendy demograficzne, Komisja Europejska zapo-
wiadala ulatwienia dla wysoko wykwalifikowanych pracownikéw z panstw
trzecich oraz wspieranie inicjatyw na rzecz lepszej integracji imigrantow'.

Niedoskonalosci unijnej polityki migracyjnej ujawnione podczas kry-
zysu stanowi¢ mialy bodziec dla dalszego zacie$niania wspdtpracy panstw
czlonkowskich w dziedzinie migracji. W przywolanym komunikacie Ko-
misja Europejska wyraznie wskazala, ze wspoélpraca panstw na forum UE
w tym zakresie powinna p6j$¢ znacznie dalej, aby Unia mogta w sposéb
efektywny sprosta¢ podobnym wyzwaniom w przysztosci. Sama Komisja
zintensyfikowata prace nad kwestiami migracyjnymi, wyznaczajac harmo-
nogram dzialan, ktére umozliwi¢ mialy implementacje strategii. Regularnie
sporzadza tez sprawozdania na temat postepow w realizacji poszczegdlnych
zatozen strategii.

Reforma wspoélnego europejskiego systemu azylowego

Jedna z pierwszych inicjatyw Komisji Europejskiej w ramach strategii
antykryzysowej byta propozycja relokacji czesci uchodzcéw naptywajacych
do panstw czlonkowskich na potudniu Europy. Komisja zdecydowala sie
wykorzysta¢ nadzwyczajng procedure przewidziang w art. 78 ust. 3 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), zgodnie z ktora: w przypadku
gdy jedno lub wigcej paristw cztonkowskich znajdzie sie w nadzwyczajnej sytu-
acji charakteryzujgcej sie nagltym naptywem obywateli paristw trzecich Rada,
na wniosek Komisji, moze przyjgc srodki tymczasowe na korzys¢ zaintere-
sowanego paristwa lub patistw czlonkowskich. Srodkiem tymczasowym byt
program rozdzielenia 40 tys. azylantow' naptywajacych do Grecji i Wloch

18 Ibidem.

1 Dotyczy to 0s6b wnioskujacych o przyznanie statusu uchodzcy lub ochrony uzu-
pelniajacej. We wniosku Komisja podkreslita, ze chodzi o osoby wyraznie potrzebujace
ochrony migedzynarodowej, a wigc takie, ktorych wnioski maja duze szanse na pozytyw-
ne rozpatrzenie.
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miedzy pozostate panstwa cztonkowskie®. Przyjecie migrantow w ramach
programu miato by¢ obowigzkowe, a ich liczba uzalezniona od populacji
kraju (40% wagi), PKB (40% wagi), stopy bezrobocia (10% wagi) i liczby
wczesniej rozpoznanych wnioskéw azylowych (10% wagi). Taki sam klucz
dystrybucji mial zosta¢ zastosowany do zaproponowanego réwnolegle pro-
gramu przesiedlen, ktory przewidywat dobrowolne przyjecie przez panstwa
20 tys. uchodzcéw z obozdéw poza Europg w najblizszych dwoch latach?'.

Projekt obowigzkowego programu relokacji spotkat sie z ostra krytyka
wielu panstw. Najbardziej wyraznie artykutowaly ja panstwa Grupy Wy-
szehradzkiej. W rezultacie na czerwcowym szczycie (2015 r.) Rady Euro-
pejskiej przywddcy nie zgodzili si¢ na wprowadzenie obowiazkowych kwot
w programie relokacji. Uzgodniono natomiast, ze rzady same zadeklaruja,
ilu uchodzcow przyjma tak, by lacznie wywigzac sie z celu relokacji 40 tys.
0s6b z Grecji i Wloch oraz przesiedlenia 20 tys. z obozéw poza Europa?.
Wkrotce jasne stato sie jednak, Ze wypracowanie porozumienia opartego
na dobrowolnych deklaracjach nie bedzie fatwe — na lipcowym posiedze-
niu ministrowie spraw wewnetrznych wypetnili wprawdzie cel przewidzia-
ny w programie przesiedlen, zabraklo jednak deklaracji przyjecia prawie
8 tys. 0sOb przebywajacych w Grecji i we Wloszech (w ramach programu
relokacji)®.

Majac na uwadze z jednej strony presje¢ migracyjng, ktéra nasilila sie
w okresie wakacyjnym, z drugiej za$ problemy z wypracowaniem porozu-
mienia o podziale uchodzcéw na podstawie dobrowolnych deklaracji, we
wrze$niu 2015 r. Komisja powrocita do koncepcji obowigzkowego systemu
podzialu uchodzcéw, proponujac drugi nadzwyczajny program relokacji
120 tys. osob (jako uzupelnienie pierwszego) — 50,4 tys. z Gregji, 15,6 tys.
z Wloch i 54 tys. z Wegier. Ostatecznie, mimo sprzeciwu panstw Europy
Srodkowej, 22 wrze$nia przegltosowano decyzje w tej sprawie*. Ksztalt przy-
jetego rozwigzania réznil sie jednak od wstepnej propozycji. Mechanizm

2 Wniosek w sprawie decyzji Rady wprowadzajaca $rodki przejéciowe w dziedzinie
ochrony migdzynarodowej na korzy$¢ Wiloch i Grecji, COM(2015) 286, 27 maja 2015 1.

21 Zalecenie Komisji z 8 czerwca 2015 r. dotyczace europejskiego programu prze-
siedlerr, COM(2015) 3560, 8 czerwca 2015 .

22 European Council meeting (25-26 June 2015) — Conclusions, Brussels, 26 June
2015, http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/european-council/2015/06/25-26/
[dostep: 23 maja 2017 r.].

2 Qutcome of the Council meeting Justice and Home Affairs, Brussels, 20 July 2015,
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/jha/2015/07/20/ [dostep: 23 maja 2017 r.].

* Whiosek poparta zdecydowana wiekszo$¢ panstw. Przeciwne byly: Wegry, Sto-
wacja, Rumunia i Czechy, Finlandia wstrzymata si¢ od glosu.

167



Studia BAS Nr3(51) 2017

pozostal obowiazkowy?, ale z uwagi na rezygnacje Wegier z unijnej pomocy
zmieniono uklad samej dystrybucji. Podzielono tez program na dwa etapy —
uzgodniono, Ze najpierw panstwa wypelnia zobowigzanie relokacji 66 tys.
0s6b z Wtoch i Grecji (15,6 tys. z Wloch i 50,4 tys. z Grecji zgodnie z wnio-
skiem Komisji), natomiast po roku pozostale 54 tys. 0sob (z puli przypisanej
we wniosku Komisji do Wegier) zostanie przesiedlonych ponownie z Grecji
i Wloch lub tez innego panstwa, ktore stanie w obliczu wzmozonej presji
migracyjnej*. Po podpisaniu umowy Unia-Turcja zmieniono nastepnie te
decyzje, przewidujac wykorzystanie 54 tys. miejsc (z drugiego etapu) na po-
trzeby realizacji programu przesiedlen Syryjczykéw z Turcji®’.

Mimo niklych postepdéw w procesie relokacji osob w ramach nadzwy-
czajnych programoéw, réwnolegle toczyla si¢ na forum UE dyskusja na temat
trwalych, systemowych rozwigzan azylowych, w tym ustanowienia mecha-
nizmu podziatu uchodzcéw uruchamianego automatycznie w sytuacjach
kryzysowych. W pierwszej polowie 2016 r. Komisja Europejska zaprezen-
towata kompleksowy projekt reformy WESA, na ktory skladaty sie m.in. re-
wizja rozporzadzenia Dublin IIT i dyrektywy recepcyjnej (nr 33/2013) oraz
projekt zastapienia dyrektyw proceduralnej (nr 32/2013) i kwalifikacyjnej
(nr 95/2011) rozporzadzeniami.

Najwiecej kontrowersji wzbudzit wniosek w sprawie reformy systemu
dublinskiego®. Tzw. projekt Dublin+ zakladat automatyczna relokacje oséb
wnioskujgcych o ochrone w UE w sytuacji zwiekszonej presji migracyj-
nej. Zgodnie z nim o przecigzeniu systemoéw azylowych mialy decydowa¢
obiektywne dane uwzgledniajace wielkos¢ panstw i poziom ich dobrobytu.
Zakladano, ze jesli jeden kraj otrzyma znacznie wiecej wnioskéw azylo-
wych w stosunku do punktu odniesienia, kolejni wnioskodawcy beda kie-
rowani do innych panstw UE. Czasowe wylaczenie panstwa z obowigzku

» Wegry i Stowacja zaskarzyly legalnos¢ tej decyzji do Trybunatu Sprawiedliwo$ci
UE. W pézniejszym czasie ich skarge wsparla tez Polska.

* Decyzja Rady (UE) 2015/1601 z 22 wrzesnia 2015 r. ustanawiajaca $rodki tym-
czasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji, Dz.Urz. UE
L 248 z 24 wrzesnia 2015 1.

7 Decyzja Rady (UE) 2016/1754 z 29 wrzeénia 2016 r. zmieniajaca decyzje (UE)
2015/1601 ustanawiajacg $rodki tymczasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na
rzecz Wloch i Gregji, Dz.Urz. UE L 268 z 1 pazdziernika 2016 r.

8 Wniosek w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
ustanowienia kryteriéw i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowie-
dzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej zlozonego
w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpan-
stwowca (wersja przeksztalcona), COM(2016) 270, 4 maja 2016 r.
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przyjmowania azylantéw wymagaloby uiszczenia ,,podatku solidarnoscio-
wego” (250 tys. euro) na rzecz panstwa czlonkowskiego, ktore przejetoby
odpowiedzialno$¢ za rozpatrzenie wniosku.

Pomyst Komisji Europejskiej spotkat si¢ z otwarta krytyka panstw Gru-
py Wyszehradzkiej, ktore jesienig 2016 r. zaproponowaly alternatywna
koncepcje tzw. efektywnej solidarnosci (pierwotnie pod nazwg ,elastycznej
solidarnosci”)®. Pomyst zaktadal utrzymanie co do zasady rozwiazan roz-
porzadzenia Dublin III i jedynie uzupelnienie ich o dzialania solidarnos-
ciowe z panstwami pierwszej linii w sytuacji kryzysu. Zgodnie z projektem
panstwa UE same mialyby decydowa¢, jaka forme bedzie przybieraé ich
wsparcie — poza relokacjami z pafistw najbardziej obcigzonych moglyby to
by¢ wkiady finansowe, zwigckszone zaangazowanie w prace unijnych agen-
cji, przejmowanie odpowiedzialnoéci za organizacje powrotéw nielegal-
nych imigrantéw czy tez wspdlne przeprowadzanie procedur azylowych.
W apogeum kryzysu projekt dopuszczal przyjecie srodkéw na podstawie
art. 78 ust. 3 TFUE (tego samego, ktéry postuzyt wczesniej do przyjecia
nadzwyczajnych programéw relokacji), z zastrzezeniem, ze miatyby sie one
opiera¢ na zasadzie dobrowolnosci.

Znalezienie kompromisu miedzy tak réznymi wizjami reformy syste-
mu dublinskiego okazato si¢ wyjatkowo trudne®. Dotychczasowy przebieg
debaty ujawnil tendencje do pogtebiania sie podziatéw miedzy panstwami
czlonkowskimi na tym tle. Sama debata na temat kwestii azylowych przera-
dzata si¢ momentami w festiwal wzajemnych grozb i oskarzen (m.in. w dys-
kusji nad perspektywa sankcji za nieprzyjmowanie uchodzcéw w ramach
programéw relokacji). Mimo ambicji Malty, ktéra w pierwszej polowie
2017 r. uznata sprawe WESA za priorytet swojej prezydencji w UE, impas
w rozmowach trwa nadal i nic nie wskazuje, by gruntowna reforme syste-
mu azylowego UE udalo si¢ przeprowadzi¢ w najblizszym czasie.

Ochrona granic zewnetrznych UE
i walka z przemytem migrantow

Rozwoj kryzysu w 2015 r. uwidocznil potrzebe usprawnienia syste-
mu ochrony granic zewnetrznych UE i mechanizméw walki z przemytem
i handlem ludzmi, ktérzy szukaja schronienia w Europie. W odrdéznieniu

¥ Effective solidarity: a way forward on Dublin revision, http://statewatch.org/
news/2016/nov/eu-council-slovak-pres-non-paper-dublin-effective-solidarity-11-16.
pdf [dostep: 24 maja 2017 r.].

30 Zob. szerzej J. Szymanska, Perspektywy kompromisu w sprawie reformy wspdlnego
europejskiego systemu azylowego, Biuletyn PISM, nr 12 (1454), 2 lutego 2017 r.
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od reform systemu azylowego te postulaty od poczatku cieszyly sie szero-
kim uznaniem panstw cztonkowskich i unijnych instytucji. W pozniejszym
etapie i tu pojawily si¢ jednak kontrowersje, ktore w efekcie ostudzi¢ musia-
ty ambicje reformatorskie Komisji Europejskiej.

Pierwszym krokiem bylo wzmocnienie unijnej obecnosci na morzu.
Wiosng 2015 r. zdecydowano o wzmocnieniu finansowym i osobowym
operacji morskiej ,,Iryton” prowadzonej pod egida Frontexu u wybrzezy
Wrtoch oraz operacji ,,Posejdon” koordynowanej przez agencje na wodach
Grecji. Jednoczesnie zdecydowano o uruchomieniu nowej misji wojskowej
zarzadzania kryzysowego na Morzu Srédziemnym, wymierzonej w prze-
mytnikow ludzi (operacja ,EUNAVFOR Med”/,,Sophia”)*. Operacje¢ uzu-
pelniono przyjeciem w maju 2015 r. planu dzialania na rzecz zwalczania
przemytu migrantéw na lata 2015-2020%2. Wskazano w nim cztery priory-
tetowe obszary dziatan, ktore powinny zosta¢ podjete przez Unie i panstwa
cztonkowskie w tej dziedzinie. Nalezaly do nich: (1) intensyfikacja prac
organdw $cigania oraz wymiaru sprawiedliwosci; (2) usprawnienie pro-
cesu gromadzenia i udostepniania informacji dotyczacych przemytnikow
i stosowanych przez nich metod; (3) zwiekszenie pomocy dla migrantow
i zapobieganie procedurom przemytu; (4) a takze zaciesnianie wspotpracy
z panstwami spoza Unii na rzecz zwalczania tego zjawiska™.

Elementem zaangazowania na granicach bylo tez tworzenie punktéow
szybkiej identyfikacji i rejestracji imigrantéw we Wloszech i w Grecji, czyli
w panstwach brzegowych, do ktérych przybywato najwiecej uciekinierdéw
z Afryki i Bliskiego Wschodu. W ramach tzw. podejscia hotspot wyznaczo-
no sze$¢ centrow rejestracyjnych we Wloszech i pie¢ w Grecji*'. W zaloze-
niu dziatalno$¢ hotspotéw opieraé sie¢ ma na wkladach (zasobach personelu
i wyposazeniu) przekazywanych do ich dyspozycji przez panstwa czlon-
kowskie. W pracach hotspotow uczestniczg tez funkcjonariusze i eksperci
EASO, Frontexu, Europolu i Eurojustu. Zespoty EASO majg ufatwia¢ wdra-
zanie programow relokacji, a funkcjonariusze Frontexu wspiera¢ organiza-
cje powrotoéw nielegalnych imigrantéw do panstw pochodzenia. Europol

' Wiecej na temat operacji https://eeas.europa.eu/csdp-missions-operations/eu-
navfor-med_en [dostep: 24 maja 2017 r.].

32 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regiondéw: Unijny plan dzialania na
rzecz zwalczania przemytu migrantéw na lata 2015-2020, Bruksela, 27 maja 2015 r.,
COM(2015) 285.

3 Ibidem.

** We Wloszech byly to Augusta, Lampedusa, Porto Empedocle, Pozzallo, Taranto
i Trapani, w Grecji: Lesbos, Chios, Leros, Samos i Kos.
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i Eurojust pomagaja natomiast przyjmujacym panstwom cztonkowskim
w dochodzeniach przeciwko przemytnikom migrantow™.

Unijnemu systemowi ochrony granic niemal w calo$ci po$wigcony zo-
stal trzeci pakiet wdrozeniowy unijnej strategii migracyjnej, zapropono-
wany przez Komisje 15 grudnia 2015 r. Pakiet zawieral m.in. propozycje
utworzenia europejskiej strazy granicznej i przybrzeinej, co w praktyce
oznaczalo kolejna zmiane podstawy prawnej Frontexu. Projekt rewizji roz-
porzadzenia o unijnej agencji granicznej napotkal jednak sprzeciw wielu
panstw czlonkowskich. Powodem byl zawarty we wniosku postulat rozsze-
rzenia agencyjnych uprawnien do interwencji na zewnetrznych granicach
Unii - Komisja proponowata, by w sytuacji, gdy zagrozone jest funkcjono-
wanie strefy Schengen, agencja mogta podjac¢ dziatania, nawet wbrew woli
panstwa, w ktorym miatyby mie¢ one miejsce*. Podobnie jak w przypadku
reformy zarzadzania strefa Schengen po 2011 r., w dyskusji miedzy Ko-
misja a Rada na plan pierwszy wysunela si¢ kwestia suwerennosci pafistw
w zakresie ochrony wlasnych granic. Ostatecznie panstwa ostudzily znacz-
nie ambicje Komisji, ustalajac, ze w sytuacji gdy panstwo nie zgodzi sie
na interwencje, pozostale panstwa czlonkowskie bedg mogly zdecydowac
o przywréceniu czasowych kontroli na wewnetrznych granicach Schen-
gen®. W obliczu braku zgody panstw na glebsze zmiany kompetencji Fron-
texu reforma tej instytucji, ktdrej oficjalng nazwe zmieniono na Europejska
Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeinej, ograniczyla si¢ w duzej mierze
do zwigkszenia jej zasobdw. Ustalono, ze do 2020 r. budzet agencji wzroénie
niemal dwukrotnie - do 322 mln euro, ponad dwa razy zwigkszy si¢ tez
liczba personelu - z 417 do ok. 1000 oséb.

Uzupelnieniem dla europejskiej strazy granicznej i przybrzeznej byla
reforma kodeksu granicznego Schengen, zaproponowana w trzecim pakie-
cie wdrozeniowym z 2015 r., a wprowadzona ostatecznie rozporzadzeniem

% Komisja Europejska, Podejscie ,,hotspot” do zarzgdzania wyjgtkowymi przeply-
wami migracyjnymi, https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-
-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/2_hotspots_
pl.pdf [dostep: 25 maja 2017 r.].

% Komisja Europejska, Zapewnienie szczelnosci granic zewnetrznych Europy. Euro-
pejska straz graniczna i przybrzezna, http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/
policies/securing-eu-borders/fact-sheets/docs/a_european_border_and_coast_guard_
pl.pdf [dostep: 25 maja 2017 r.].

% W istocie oznaczalo to potwierdzenie zmian wprowadzonych juz wczeéniej na
podstawie rewizji kodeksu granicznego Schengen w 2013 r., zob. szerzej J. Szymanska,
Inauguracja dziatalnosci Europejskiej Agenciji Strazy Granicznej i Przybrzeznej, Biuletyn
PISM, nr 80 (1430), 24 listopada 2016 1.
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z 15 marca 2017 r.*. Reforma wprowadzita obowigzkowe, systematyczne
kontrole wszystkich osob przekraczajacych granice zewnetrzne UE (pod-
czas wjazdu i wyjazdu), w tym kontrole obywateli UE. Nowe przepisy sta-
nowily odpowiedz na rosngce zagrozenie terrorystyczne w Europie.
Dalszym wzmocnieniem unijnego systemu ochrony granic maja by¢ dwa
sprzezone ze sobg systemy — europejski system informacji o podrozy oraz ze-
zwolen na podréz (ETIAS)* 1 unijny system wjazdu/wyjazdu (EES)™. Prace
nad ich uruchomieniem rozpoczeto w 2016 r. Komisja Europejska oczekuje,
ze osiggna one pelng operacyjnos$¢ w 2020 r. Pierwszy z systemdéw ma pomoc
w okresleniu, czy cudzoziemcy zwolnieni z obowiagzku wizowego stwarzaja za-
grozenie migracyjne lub dla bezpieczenistwa UE. Obywatele tych panstw przed
przyjazdem do UE beda musieli wystapi¢ o zezwolenie na podréz. W odréznie-
niu od ETIAS, ktéry bedzie mial zastosowanie do ruchu bezwizowego, system
wjazdu/wyjazdu ma by¢ kompleksowy. Bedzie zbierat dane dotyczgce wjazdow
i wyjazdow obywateli panistw trzecich na terytorium UE oraz stanie si¢ narze-
dziem dostepnym dla stuzb granicznych UE, zastepujgcym niejako paszport™.

Wspotpraca z panstwami trzecimi
oraz polityka powrotow

Kolejnym, obok wzmacniania granic i walki z przemytnikami, elemen-
tem wymiaru zewnetrznego unijnej strategii migracyjnej jest wspotpraca
z panstwami trzecimi. Celem tej wspoélpracy jest przede wszystkim za-
pewnienie wigkszej skutecznosci polityki powrotéw nielegalnych imigran-
tow z UE oraz ograniczenie naptywu kolejnych oséb przez z jednej stro-
ny wzmocnienie zdolnosci unijnych sasiadéw w zakresie ochrony granic,
z drugiej za$ eliminacje przyczyn migracji.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/458 z 15 marca
2017 r. zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2016/399 w odniesieniu do zintensyfikowa-
nia odpraw na granicach zewnetrznych z wykorzystaniem odpowiednich baz danych,
Dz.Urz. UE L 74 z 18 marca 2017 r.

¥ European Commission, Security Union: A European Travel Information and
Authorisation System - Questions ¢ Answers, http://europa.eu/rapid/press-release_
MEMO-16-3706_en.htm [dostep: 25 maja 2017 r.].

“ European Commission, Stronger and Smarter Borders for the European Union.
The Entry-Exit System, https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-
-we-do/policies/securing-eu-borders/fact-sheets/docs/factsheet_-_entryexit_system_
en.pdf [dostep: 25 maja 2017 r.].

4 A. Kosinska, ETIAS, czyli szczelne granice Unii, 1 lutego 2017 r., https://ec.europa.
eu/poland/news/170201_etias_pl [dostep: 25 maja 2017 r.].
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Pierwszym krokiem na drodze do usprawnienia systemu odsylania
z UE os6b, ktorym nie przystuguje ochrona, bylo przedstawienie wniosku
w sprawie ustanowienia wspoélnej europejskiej listy panstw bezpiecznych.
Na liscie opracowanej przez Komisje w 2015 r. znalazty si¢ panstwa Batka-
néw oraz Turcja. Zalozono jednak, ze w przysztosci beda do niej dodawa-
ne kolejne kraje*2. Réwnolegle Komisja opracowala unijny plan dzialania
w sprawie powrotow*’. Wyznaczyt on dwa priorytety unijnej polityki w tej
dziedzinie: pierwszym bylo wewnetrzne wzmocnienie unijnego systemu
powrotow, drugim zaciesnienie wspdtpracy w zakresie readmisji z kraja-
mi pochodzenia i tranzytu nielegalnych imigrantéw. Ze wzgledu na nieza-
dowalajace efekty polityki powrotowej plan w dziedzinie powrotow zostat
zaktualizowany i rozszerzony w 2017 r.*.

Polityce powrotow towarzyszyly dzialania na rzecz stabilizacji regiondw,
z ktorych masowo uciekali ludzie. W tym zakresie przewidywano zaréwno
intensyfikacje dzialan dyplomatycznych na rzecz zazegnania konfliktow,
jak i wsparcie finansowe na rzecz uchodzcéw wewnetrznych oraz panstw
sgsiadujacych bezposrednio z obszarami, na ktdrych tocza si¢ wojny i ktore
ponosza szczegolne koszty zwigzane z goszczeniem uchodzcow. Uwzgled-
niajac dlugofalowy perspektywe migracji, zdecydowano tez o ustanowieniu
nadzwyczajnego funduszu powierniczego na rzecz stabilnosci i zwalczania
przyczyn nielegalnej migracji i wysiedlen w Afryce. Fundusz w wysokosci
1,8 mld euro® uruchomiono 12 listopada 2015 r. podczas szczytu UE-Afry-
ka. Srodki z funduszu miaty by¢ przeznaczone na projekty gospodarcze
przyczyniajace si¢ do tworzenia miejsc pracy w panstwach afrykanskich*,
projekty wspierajace bezpieczenstwo zywnosciowe i zywieniowe, projek-

2 Wniosek w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawia-
jacego unijny wspdlny wykaz bezpiecznych krajéw pochodzenia do celéw dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE w sprawie wspolnych procedur udzie-
lania i cofania ochrony miedzynarodowej, oraz zmieniajace dyrektywe 2013/32/UE,
COM(2015) 452.

# Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: Plan dziatania UE
w zakresie powrotow, 9 wrzesnia 2015 r., COM(2015) 453.

# Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie skuteczniej-
szej polityki powrotowej w Unii Europejskiej — uaktualniony plan dziatania, 2 marca
2017 r., COM(2017) 200.

* Komisja Europejska zaznaczyla, ze $rodki te zostang uzupelnione o wkiady po-
chodzace od panstw czlonkowskich i innych darczyncéw. Wedtug Komisji w marcu
2017 r. fundusz dysponowal kwotg ponad 2,5 mld euro.

4 Szerzej na ten temat zob. European Commission, EU Emergency Trust Fund for
Africa, https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/factsheet_ec_format_eu_emer-
gency_trust_fund_for_africa_2017.pdf [dostep: 29 maja 2017 r.].
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ty promujace zapobieganie konfliktom oraz wzmacnianie rzagdéw prawa,
a takze inicjatywy na rzecz poprawy zarzadzania migracjami?’. Dzieki
srodkom z funduszu w 2016 r. wspolnie z Miedzynarodowa Organizacja
ds. Migracji (IOM) rozpoczeto m.in. realizacje projektu na rzecz ochrony
i reintegracji migrantow w 14 panstwach afrykanskich*.

Jednym z priorytetéw UE stala si¢ rowniez wspoélpraca z panstwami
tranzytowymi, lezgcymi na dwoch gléwnych szlakach migracyjnych wio-
dacych do UE - wschodnioérodziemnomorskim (i powigzanym z nim
zachodniobatkanskim) oraz $rodkowosrédziemnomorskim. Nadrzednym
celem tej wspolpracy jest zahamowanie naptywu migrantéw do UE i lepsze
zarzadzanie migracja.

W ramach wspélpracy z panstwami Batkanéw Zachodnich pod koniec
2015 r. opracowano 17-punktowy plan dzialania na rzecz opanowania kry-
zysu na szlaku zachodniobatkanskim. Plan przewidywal usprawnienie wy-
miany informacji miedzy panstwami, m.in. przez ustanowienie punktow
kontaktowych. Podjeto tez zobowiazanie do ograniczenia przeptywu mi-
grantow z kraju do kraju, podkreslajac, ze praktyka ,,podrzucania uchodz-
cOw sgsiadom” jest niedopuszczalna. Panstwa Batkanow mialy dazy¢ do
poprawy warunkdéw bytowych przebywajacych na ich terytoriach uchodz-
cow, rejestracji wszystkich naptywajacych przybyszy i informowania ich
o konsekwencjach odmowy rejestracji, wzmocnienia granic zewnetrznych
oraz zacie$nienia wspolpracy policyjnej i sadowej w celu walki z przemyt-
nikami ludzi®.

Niezwykle waznym punktem unijnej strategii stalo si¢ porozumienie
z Turcja, ktora od potowy 2015 r. stala sie najwazniejszym punktem dyna-
micznie rozwijajacego si¢ szlaku wschodnio$rédziemnomorskiego. Celem
zawartego 18 marca 2016 r. porozumienia UE-Turcja® bylo zakoriczenie
naptywu nielegalnych migrantéow z Turcji do Unii oraz walka z przemytni-

¥ Komisja Europejska, Nadzwyczajny fundusz powierniczy UE na rzecz Afryki,
Valletta, 12 listopada 2015 r., http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-15-6056_
pl.htm [dostep: 8 marca 2016 r.].

* European Commission, EU and IOM launch initiative for migrant protection
and reintegration in Africa along the Central Mediterranean migration routes, Brussels,
15 grudnia 2016 r., http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-4404_en.htm [dostep:
29 maja 2017 r.].

* Leaders’ Meeting on refugee flows along the Western Balkans Route — Leaders’
Statement, http://ec.europa.eu/news/2015/docs/leader_statement_final.pdf [dostep:
15 maja 2016 r.].

0 Oswiadczenie UE-Turcja (18 marca 2016 r.), http://www.consilium.europa.eu/pl/
press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-statement/ [dostep: 26 maja 2017 r.].

174



Nr3(51) 2017 Studia BAS

kami ludzi. W tym celu uzgodniono, Ze nielegalni migranci, ktérzy przy-
beda z Turcji na wyspy greckie po 20 marca 2016 r., zostang zawrdceni do
Turcji, a za kazdego zawrdconego Syryjczyka inny jego rodak przebywaja-
cy w obozie w Turcji zostanie przesiedlony do Unii Europejskiej (tzw. sy-
stem 1:1). Turcy zobowigzali si¢ tez wzmocni¢ ochrone swoich granic, a UE
przyspieszy¢ wyplate 3 mld euro z funduszu na rzecz pomocy dla uchodz-
cow w Turcji oraz uruchomi¢ dodatkowe 3 mld euro pomocy do 2018 r.
Jako zachete do wspoélpracy Unia zadeklarowala przyspieszenie liberalizacji
rezimu wizowego dla Turkéw, zmierzajaca do zniesienia obowigzku wizo-
wego do konca czerwca 2016 r. Przyspieszone mialy zosta¢ tez prace nad
akcesja Turcji do UE. Przewidywano, ze w najblizszych miesigcach otwarty
zostanie nowy rozdziat negocjacji dotyczacy budzetu i finanséw oraz przy-
spieszone przygotowania do otwarcia kolejnych®.

Ze wzgledu na znaczne ograniczenie liczby przypadkéw nielegalnego
przekroczenia granic na szlaku wschodnio$rédziemnomorskim, jakie uda-
to si¢ osiaggna¢ dzieki umowie UE-Turcja, w 2017 r. europejscy politycy
zintensyfikowali prace nad przyjeciem podobnych rozwigzan w odniesie-
niu do odradzajacego si¢ na nowo szlaku srodkowos$rdédziemnomorskiego.
W dniu 3 lutego 2017 r. Rada Europejska przyjeta tzw. maltaniska deklaracje
dotyczaca powstrzymania migracji z Afryki Péinocnej™. W dokumencie za
priorytet uznano wspolprace z Libig, ktéra stala si¢ gléwnym osrodkiem
przerzutu nielegalnych migrantéw do UE*. W ramach tej wspoltpracy
przewidziano m.in. szkolenie i wyposazenie libijskiej strazy przybrzeznej,
wzmacnianie zdolno$ci tego kraju do przyjmowania migrantéw, w tym in-
westowanie w rozwoj spolecznosci lokalnych, ktore ponosza cigzar w zwigz-
ku ze zwigkszonym naptywem migrantéw, dziatalnos¢ informacyjna stuzaca
udaremnieniu modelu dzialania sieci przemytniczych, wspieranie bilateral-
nej wspotpracy miedzy Libig a poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi,
a takze wlaczenie do wspélpracy operacyjnej z unijnymi agencjami panstw
sgsiadujacych z Libig™. Wspdlprace bilateralng z Libig zintensyfikowaly
ponadto Wtochy — w lutym 2017 r. rzad wloski podpisal z tym panstwem
memorandum o wspoélpracy na rzecz ograniczenia migracji.

U Ibidem.

52 Maltaviska deklaracja cztonkéw Rady Europejskiej o zewnetrznych aspektach migra-
cji: Kwestia szlaku srodkowosrédziemnomorskiego, Valetta, 3 lutego 2017 r., www.consi-
lium.europa.eu/pl/press/press-releases/2017/02/03-malta-declaration/ [dostep: 26 maja
2017 1.].

3 W 2016 r. niemal 90% os6b wykrytych na szlaku srodkowo$rédziemnomorskim
wyruszylo do Europy z Libii.

* Maltatiska deklaracja cztonkéw Rady Europejskiej, op. cit.
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Ze wzgledu na utrzymujace sie natezenie migracji na szlaku srodkowo-
§rédziemnomorskim dalsze plany UE w zakresie partnerstwa z panstwa-
mi trzecimi koncentrujg si¢ na sasiadach Libii - Egipcie, Tunezji i Algierii,
z ktorymi UE planuje zintensyfikowaé wspdlne dziatania w celu zwalczania
nielegalnej migracji, a takze pigciu priorytetowych krajach Afryki Subsaha-
ryjskiej: Nigrze, Mali, Nigerii, Senegalu i Etiopii, z ktérymi rozwijana jest
wspOlpraca w zakresie powrotéw oraz dzialania na rzecz redukcji podazy
migracyjnej (m.in. przez wsparcie finansowe na inwestycje). Wymienione
priorytety UE w dziedzinie wspolpracy z panstwami trzecimi wpisane zo-
staly w nowe ramy partnerstwa UE z panstwami trzecimi, ktdre przyjeto
w czerwcu 2016 r.”°. Program ten jest krytycznie oceniany przez srodowiska
organizacji pozarzadowych ze wzgledu na niewystarczajaca oferte UE dla
panstw rozwijajacych si¢ oraz niemal catkowite pominiecie w nim kwestii
ochrony praw czlowieka®™.

Wdrazanie strategii UE wobec kryzysu -
najwazniejsze bariery

Proces wdrazania unijnej strategii migracyjnej zaréwno wobec wyda-
rzen, ktdre nastgpity w 2011 r. w bezposrednim nastepstwie arabskiej wios-
ny, jak i tych pézniejszych bedacych nastepstwem nasilenia si¢ konfliktu
wojennego w Syrii w 2015 r., napotkal liczne bariery. Byly one zwiazane
przede wszystkim z brakiem zgody wsréd panstw cztonkowskich co do
stusznosci kierunku obranych dziatan antykryzysowych. W wielu wypad-
kach skutkowalo to podejmowaniem przez panstwa dzialan ,na wlasng
reke”, bez porozumienia z partnerami czy wrecz wbrew ich interesom.

Reakcja panstw czlonkowskich na kryzys potwierdzita wciaz silne przy-
wigzanie panstw do miedzyrzadowych wzorcéow wspdlpracy w dziedzinie
polityki migracyjnej i nieche¢ do wykorzystywania kryzysu jako impulsu
do przenoszenia kompetencji w tej sferze na poziom ponadnarodowy. To
przywiazanie dalo o sobie zna¢ zaréwno w debacie nad reformg zarzadza-
nia strefa Schengen w latach 2011-2013 — wéwczas narodowych prerogatyw
w zakresie podejmowania decyzji o przywrdceniu kontroli granicznych w sy-
tuacji zagrozenia bezpieczenstwa bronily przede wszystkim Niemcy i Fran-

> Komunikat Komisji w sprawie ustanowienia nowych ram partnerstwa z panstwa-
mi trzecimi w ramach Europejskiego programu w zakresie migracji, 7 czerwca 2016 r.,
COM(2016) 385.

¢ M. Makowska, EU60: Czy UE nie chce juz wigcej migrantow?, https://blog.centru-
minicjatyw.org/2017/03/eu60-czy-ue-nie-chce-juz-wiecej-migrantow/ [dostep: 30 maja
2017 r.].
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cja”, jak i w dyskusjach nad projektem europejskiej strazy granicznej czy
reformg systemu dublinskiego po 2015 r., gdy kwestie suwerennosci podno-
sily szczegolnie wyraznie panstwa Grupy Wyszehradzkiej. Kwestie zwigzane
z podzialem kompetencji miedzy UE i panstwa czlonkowskie w obszarze
polityki migracyjnej niejednokrotnie odciagaly uwage decydentow od same-
go kryzysu, utrudniajac elastyczne reagowanie na pojawiajace si¢ wyzwania.

Kryzys migracyjny i wdrazanie strategii antykryzysowej trudno oderwac
od szerszego kontekstu wyzwan, przed ktorymi staneta i z ktérymi wcigz
zmaga si¢ Unia Europejska. Waznym czynnikiem wplywajacym na proces
wdrazania rozwiazan w sferze migracji byto m.in. ostabienie gospodarcze
panstw Europy Poludniowej, ktére zaréwno w 2011 r., jak i 2015 r. musialy
stawi¢ czola najwiekszej fali migracyjnej, ponoszac zwigzane z tym koszty.
W drugiej fazie kryzysu szczegdlnego znaczenia nabraly rosngce zagrozenia
dla bezpieczenstwa wewnetrznego Unii, w tym zagrozenie terrorystyczne ze
strony tzw. Panstwa Islamskiego (ktorego przejawem byly liczne zamachy
terrorystyczne w wielu panstwach cztonkowskich). Wptynely one negatyw-
nie na spoleczng percepcje uchodzcow, ktorzy przez wielu Europejczykow
zaczeli by¢ utozsamiani z zagrozeniem terrorystycznym. Skutkowalo to bra-
kiem przyzwolenia spolecznego na wdrazanie niektérych elementdw stra-
tegii antykryzysowej. W nastepstwie referendum w sprawie brexitu w Unii
Europejskiej zaczely z kolei dojrzewac pomysty glebszej reformy organizacji,
a kryzys migracyjny stat si¢ elementem toczonej wokot niej gry polityczne;.

Wdrazanie strategii UE wobec kryzysu -
bilans osiagnie¢

Bilans osiggnie¢ strategii UE wobec kryzysu migracyjnego nie jest opty-
mistyczny. Wiasciwie we wszystkich obszarach widac¢ istotne niedociagnie-
cia, a perspektywy przezwyciezenia trudno$ci wydaja si¢ mgliste. , Deficyt
realizacji” strategii migracyjnej skutkuje utrzymywaniem nadzwyczajnej
sytuacji w strefie Schengen. Potwierdzeniem zagrozenia ogdlnego funk-
cjonowania systemu jest m.in. ciagle przedtuzanie przez pie¢ panstw stre-
ty (Niemcy, Austrie, Szwecje, Danie i Norwegie) tymczasowych kontroli

7 W licie do dunskiej prezydencji przestanym w kwietniu 2012 r. niemiecki mi-
nister spraw wewnetrznych Hans-Peter Friedrich i jego francuski odpowiednik Claude
Guéant sprzeciwili sie proponowanej przez Komisje zmianie dwczesnego art. 23 kodek-
su granicznego Schengen dotyczacego tymczasowego przywracania kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych, opowiadajac si¢ za mozliwoscig jednostronnego decydo-
wania przez panstwo o przywrdceniu kontroli na trzydziesci dni, zob. szerzej J. Szyman-
ska, Miedzyrzgdowos¢ vs. ponadnarodowosc, op. cit.
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granicznych na podstawie art. 29 kodeksu granicznego®. W maju 2017 r.
Rada UE zezwolita na utrzymywanie tego stanu rzeczy przez kolejne szes¢
miesiecy™.

W podsumowaniu dotychczasowych efektow strategii zdecydowanie
najstabiej wypada reforma systemu azylowego. Do pofowy maja 2017 r. do-
konano relokacji jedynie 18 418 osob (5711 z Wtoch i 12 707 z Grecji)®
w ramach nadzwyczajnych programéw przyjetych w 2015 r. Tempo reloka-
cji powoli rozwiewa nadzieje, ze programy uda si¢ zrealizowa¢ w wyznaczo-
nym terminie (w ciggu dwoch lat od przyjecia decyzji Rady). W wywiadzie
dla ,,Politico” minister ds. europejskich Konrad Szymanski wprost nazwat
decyzje o nadzwyczajnych programach relokacji ,,nieimplementowalnymi”
(not implementable)®'. Biorac to pod uwage, trudno w najblizszym czasie
spodziewac si¢ ogélnoeuropejskiego kompromisu w sprawie glebszej refor-
my systemu dublinskiego.

Stabe wyniki relokacji wynikaja z jednej strony z probleméw organiza-
cyjnych zwiazanych z praca hotspotow, z drugiej — z niecheci wielu panstw
cztonkowskich do przyjmowania oséb kwalifikujacych si¢ do programow.
W raporcie Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego na temat hotspotéw
Zwrocono uwage, ze ich uruchomienie trwalo dluzej niz zaktadano. Wedlug
raportu: (...) w marcu 2016 r. w Grecji funkcjonowaly cztery z pieciu zapla-
nowanych hotspotéw, a ostatni uruchomiono w czerwcu 2016 . We Wtoszech
w marcu 2016 r. funkcjonowaly cztery z szesciu zaplanowanych hotspotow,
a pod koniec lutego 2017 r. pozostate dwa byly nadal tworzone, ale jeszcze
nie funkcjonowaly (...) Pod koniec 2016 r. osrodki recepcyjne w obu pan-
stwach nie pozwalaly na odpowiednie przyjmowanie (Wtochy) lub zakwa-
terowanie (Grecja) wszystkich przybywajgcych migrantow. Nadal brakowato
odpowiedniej infrastruktury do zakwaterowania i rozpatrywania wnioskow
maloletnich bez opieki zgodnie ze standardami miedzynarodowymi, zaréwno

8 Art. 29 kodeksu granicznego Schengen przewiduje procedure szczegdlng doty-
czacy przywracania kontroli wewnatrz strefy w przypadku wystgpienia wyjatkowych
okoliczno$ci zagrazajacych ogélnemu funkcjonowaniu obszaru bez wewnetrznej kon-
troli granicznej. Procedura ta zostata wprowadzona do kodeksu granicznego Schengen
w 2013 r. rozporzadzeniem nr 1051/2013.

¥ Jest to ostatnie przedluzenie dopuszczalne zgodnie z prawem UE.

% Komisja Europejska, Relokacja i przesiedlenia: Komisja wzywa parstwa czlon-
kowskie do wypetnienia zobowigzan, Strasburg, 16 maja 2017 r., http://europa.eu/rapid/
press-release_IP-17-1302_pl.htm [dostep: 30 maja 2017 r.].

o' J. Barigazzi, Threats to Poland over refugees are ,European populism”, says mi-
nister,  http://www.politico.eu/article/threats-to-poland-over-refugees-are-european-
-populism-says-minister-konrad-szymanski/ [dostep: 30 maja 2017 r.].
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w hotspotach, jak i na kolejnym etapie przyjmowania®®. Barierg dla relokacji
sg tez opOznienia po stronie panstw przyjmujacych. W sprawozdaniu z maja
2017 r. Komisja Europejska po raz kolejny zwrocila uwage na ten problem,
wzywajac panstwa cztonkowskie, ktére nie dokonaly dotad zadnych relo-
kacji (Austrie, Wegry, Polske) lub ktére od niemal roku nie ztozyty zobo-
wigzan w odniesieniu do Wloch i Grecji (Czechy), by niezwlocznie podjely
odpowiednie kroki w tym kierunku. Zagrozila przy tym wszczeciem poste-
powania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego®.
W obliczu klinczu reformy WESA uwaga europejskich decydentow sku-
pita si¢ przede wszystkim na uszczelnianiu granic zewnetrznych i utrzyma-
niu problemu migracji jak najdalej od terytorium UE. Zainicjowano reformy
wpisujace sie w koncepcje inteligentnych granic UE (smart borders). W od-
niesieniu do europejskiej strazy granicznej nie zdecydowano si¢ jednak na
istotng zmiang jako$ciowa w stosunku do systemu bazujacego na wczesniej-
szej wersji Frontexu. Po eskalacji kryzysu w 2015 r., podobnie jak po 2011 r.,
ograniczono sie do zwiekszenia zasobow unijnej agencji, bez wyraznego
wzmocnienia jej uprawnien. To, czy operacje prowadzone pod jej egida przy-
czynig si¢ do wzmocnienia bezpieczenstwa unijnych granic w przyszlosci,
nadal zaleze¢ bedzie w duzej mierze od panstw. Jesli stuzby graniczne i azylo-
we panstw ,,frontowych” nie bedg dziata¢ sprawnie, dorazne rozmieszczenie
funkcjonariuszy Frontexu najpewniej nie zdofa poprawi¢ sytuacji.
Dotychczas prowadzone operacje nie pozwolily odwroci¢ negatywnego
trendu wzrostu liczby ofiar §miertelnych wsréd migrantéw podejmujacych
proby dotarcia do Europy, co bylo jednym z priorytetéow unijnej agendy mi-
gracyjnej. Wprawdzie wedtug danych Komisji Europejskiej dzigki misjom
»Iryton” i ,,Posejdon” w ciggu calego 2015 r. uratowano Zycie 250 tys. osdb -
w ramach operacji ,Iryton’, ktdrej rozmiar potrojono w maju, uratowano
155 tys. 0sdb, natomiast w ramach operacji ,Posejdon” 107 tys. osob — staty-
styki dotyczace ogélnej liczby ofiar $miertelnych i zaginie¢ na Morzu Sréd-
ziemnym prezentowane przez UNHCR wskazywaly na ogélne pogorszenie
sie sytuacji na Morzu Srédziemnym w kolejnych latach. W 2016 r. liczba
ofiar $miertelnych i zaginie¢ na morzu przekroczyta 5 tys., w poréwnaniu
z blisko 3,8 tys. w roku 2015. Do konica maja 2017 r. odnotowano natomiast
juz prawie 2 tys. ofiar na morzu®’. Paradoksalnie zatem mimo ograniczenia
naptywu migrantow, $miertelno$¢ przeprawy przez morze caly czas wzrasta.

62 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego, Podejscie
»Hotspot” - unijna odpowiedz na kryzys uchodZczy, http://www.eca.europa.eu/Lists/ECA-
Documents/SR17_6/SR_MIGRATION_HOTSPOTS_PL.pdf [dostep: 30 maja 2017 r.].

$ Komisja Europejska, Relokacja i przesiedlenia, op. cit.

¢ Zob. http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean [dostep: 30 maja 2017 r.].
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Pod znakiem zapytania stoi tez kolejny unijny priorytet, czyli wspotpra-
ca z panstwami trzecimi na rzecz ograniczenia naplywu migrantéw do Eu-
ropy. Umowa UE-Turcja pozwolila na wyrazne ograniczenie naptywu mi-
grantéw do Grecji — wedlug raportu Komisji Europejskiej z marca 2017 r.
ogolna liczba osob przybywajacych do Grecji z Turcji spadtfa z notowanych
w pazdzierniku 2015 r. 10 tys. do $rednio 43 0s6b dziennie®. Jednak w kon-
tekscie zaostrzajacych si¢ napie¢ miedzy partnerami europejskimi a Turcjg
w zwigzku z nasileniem si¢ tendencji autorytarnych w tym kraju przyszlos¢
porozumienia wydaje si¢ niepewna. Zagrozeniem dla trwalosci umowy jest
réwniez niecheé panstw europejskich do przyjmowania uchodzcow - sy-
stem 1:1 zaklada bowiem przesiedlenia uchodzcéw z Turcji do UE. Umowa
jest tez ostro krytykowana przez organizacje pozarzadowe, ktére uznaja,
ze Turcja nie moze by¢ dzi$ uznawana za kraj bezpieczny dla uchodzcow®.
W opinii publicznej utrwala si¢ przekonanie, ze Unia oplaca Turcje, bo
sama nie jest w stanie zmierzy¢ si¢ z kryzysem migracyjnym, stajac si¢ tym
samym zakladnikiem prezydenta R.T. Erdogana®.

Kontrowersje i watpliwo$ci dotyczace umowy UE-Turcja rodzg pyta-
nia, czy ten typ porozumienia moze i powinien stuzy¢ za wzor wspodtpracy
wspdlnoty z innymi panstwami poludniowego sasiedztwa UE. Idea ta cie-
szy sie szerokim poparciem europejskich politykow, o czym swiadczg proby
nawigzania $cislejszej wspolpracy z Libig, Egiptem, Tunezja i Algieria, wpi-
sujgce si¢ w nowe ramy partnerstwa UE z pafistwami trzecimi. Watpliwosci
te wydaja si¢ tym bardziej zasadne, iz, jak zauwaza P. Sasnal, uznawanie
najwiekszych paristw potudniowego sgsiedztwa UE za stabilne jest bledne®.
Poglebiajaca si¢ stagnacja gospodarcza, polityczna i spoteczna w regionie
moze doprowadzi¢ tam do nowych rozruchéw spolecznych, podobnych do
tychz 2011 r.

% Komisja Europejska, Komisja wzywa do wzmozenia wysitkow na rzecz wdrazania
srodkéw solidarnosciowych w ramach Europejskiego programu w zakresie migracji, http://
europa.eu/rapid/press-release_IP-17-348_plhtm [dostep: 30 maja 2017 r.].

6 Zob. szerzej na temat umowy w: I. Toygiir, B. Benvenuti, One Year On: An As-
sessment of the EU-Turkey Statement on Refugees, IAI Working Papers, marzec 2017 r.,
http://www.iai.it/sites/default/files/iaiwp1714.pdf [dostep: 30 maja 2017 r.].

¢ Zob. m.in. B.T. Wielinski, Unia zakfadnikiem Erdogana, ,Gazeta Wyborcza
z 8 marca 2016 r., http://wyborcza.pl/1,75968,19732841,unia-zakladnikiem-erdogana.
html [dostep: 30 kwietnia 2016 r.]; V. Chadvick, Turkey says refugee deal hinges on visa li-
beralization, ,,Politico” z 23 kwietnia 2016 r., http://www.politico.eu/article/turkey-says-
-refugee-deal-hinges-on-visa-liberalization/ [dostep: 30 kwietnia 2016 r.].

8 P. Sasnal, Przejawy i implikacje stagnacji w potudniowym sgsiedztwie UE, Biuletyn
PISM, nr 45 (1487), 11 maja 2017 r.
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Wyzwaniem wcigz pozostaje tez polityka rozwojowa Unii Europejskiej,
ktéra ma w zalozeniu wspiera¢ likwidacje zrédet kryzysu lezacych poza
Europa. Mimo zwigkszonego zaangazowania UE w pomoc panstwom po-
chodzenia i tranzytu uchodzcow, dotychczasowe dziatania w tym zakresie
nie przyczynily si¢ w istotny sposob do realizacji tego celu. Jak wskazu-
je P. Kugiel, nowe unijne fundusze nie wygenerowaty w praktyce dodat-
kowych srodkoéw, ale przesuniecia w ramach istniejacych programow®.
Problemem pozostajg tez opdznienia panstw w przekazywaniu srodkéw do
specjalnych funduszy. Przyktadowo, z zadeklarowanych przeszto 200 mln
euro $rodkow w ramach funduszu powierniczego na rzecz Afryki, panstwa
przekazaly dotychczas do budzetu programu niespelna 70 mln”. Niesku-
teczna jest tez unijna polityka powrotéw realizowana zgodnie z umowami
partnerstwa z panstwami trzecimi. W sprawozdaniu z marca 2017 r. Komi-
sja Europejska alarmowala, ze w praktyce nie odnotowano zadnej poprawy,
jesli chodzi o odsetek powrotéw do pigciu priorytetowych panstw afrykan-
skich — Nigru, Mali, Nigerii, Senegalu i Etiopii.

Podsumowanie

Unijne rozwigzania azylowe i system ochrony granic okazaly si¢ nie-
wystarczajace w konfrontacji z nagtym, wzmozonym naptywem uchodz-
cow, jakiego doswiadczyta Europa w drugiej dekadzie XXI wieku. Rozwoj
kryzysu wyraznie pokazal, ze reformy przeprowadzone w unijnej polity-
ce migracyjnej w latach 2011-2013 (po kryzysie strefy Schengen, jaki ob-
serwowany byl bezposrednio po arabskiej wiosnie), w tym m.in. reforma
WESA, Schengen i Frontexu, byly jedynie potowiczne i nie zdotaty przygo-
towa¢ Unii na kolejne, znacznie powazniejsze wyzwania migracyjne. Cho¢
po wydarzeniach 2015 r. Unia Europejska wyraznie wzmogla wysitki na
rzecz usprawnienia polityki migracyjnej, a statystyki dotyczace naplywu
migrantéw w 2016 r. i 2017 r. moglyby sugerowa¢, ze odzyskala kontro-
le nad sytuacja, w praktyce nadal daleka jest od wypracowania rozwigzan,
ktére gwarantowalyby unikniecie scenariusza upadku strefy Schengen przy
kolejnym uderzeniu kryzysu’'.

% P. Kugiel, Rola pomocy rozwojowej w rozwigzywaniu kryzysu uchodzczego, Biule-
tyn PISM, nr 89 (1439), 14 grudnia 2016 r.

70 Zob. EU Member State and donor’s individual pledges and contributions (as of
10.05.2017), http://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/eu_ms_and_other_do-
nors_pledges_and_contributions_10_05_17_0.pdf [dost¢p: 31 maja 2017 r.].

1 C. Mortera-Martinez, Europe’s forgotten refugee crisis, CER Bulletin, http://www.
cer.org.uk/sites/default/files/bulletin_114_cmm_article3_0.pdf [dostep: 31 maja 2017 r.].
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Podejscie Komisji faczace ,europejska otwarto$¢” (np. programy re-
lokacji, przesiedlen i projekt reformy wspdlnego europejskiego systemu
azylowego) z ,europejskim bezpieczenstwem” (m.in. walka z przemytni-
kami ludzi czy projekt europejskiej strazy granicznej) napotkato niechec¢
ze strony wielu panstw cztonkowskich. Pod wplywem rozwoju sytuacji
migracyjnej oraz rosnacych zagrozen, w tym zagrozenia terrorystycznego,
bezpieczenstwo stalo si¢ elementem priorytetowym, co wyraznie zdeter-
minowalo rozwéj unijnej strategii antykryzysowej — ostabito che¢ niesie-
nia pomocy ofiarom wojen i przesladowan, przesuwajac na dalszy plan
m.in. programy przyjmowania uchodzcéw czy pomoc rozwojowa. Ewo-
lucja kierunkow strategii antykryzysowej po 2015 r. przypomina wzorce
dziatan wdrozonych po roku 2011. Unia powinna wyciagnac z tego wnio-
ski. Jak pokazaly bowiem doswiadczenia, strategia zahamowania migracji
i odepchniecia problemu jak najdalej od granic Europy jest krotkofalowa.
Pozwoli tymczasowo ztagodzi¢ skutki kryzysu, ale oddali systemowe re-
formy, ktére umozliwilyby przygotowanie si¢ UE na wyzwania migracyjne
w przysztosci.

Kryzys migracyjny ujawnil tendencje odsrodkowe w unijnym obsza-
rze spraw wewnetrznych, a réznice w podejsciu panstw do problematyki
migracyjnej i niezdolno$¢ do wypracowania powszechnie akceptowanych
i mozliwych do zaimplementowania rozwigzan w dziedzinie migracji w UE
wywolaly dyskusje o zrdznicowanej integracji w tej dziedzinie polityki.
Pomysl zacie$niania wspolpracy w obszarze migracji w wezszym gronie
panstw jest w tym kontekscie postrzegany jako sposdb na przelamanie
impasu w polityce migracyjnej. Ma tez umozliwi¢ przejscie od doraznych
dzialan do kompleksowej i dtugofalowej strategii wobec wyzwan migracyj-
nych. Realizacja tego scenariusza doprowadzitaby do zmiany modelu za-
rzadzania unijng przestrzenia spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedli-
wosci. Konsekwencja bylaby tez postepujaca dezintegracja strefy Schengen.
W tym sensie kryzys migracyjny moze mie¢ ogromny wplyw na catoksztatt
projektu integracyjnego w Europie.
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