The community level of European common
immigration policy in the face of challenges related
to the increased influx of immigrants in 2015

Summary

The article comprises the overview of the essential legal, administrative and financial means that the
EU has at its disposal in case of rapid influx of immigrants, as well as a selection of major obstacles to the
use of these tools, based on observation of the activities of the EU and its member states taken up to deal
with the aforementioned situation which took place in 2015. Using the abovementioned observation and
an analysis of relevant documents, it is argued that the refugee crisis of 2015 has revealed the necessity of
a profound institutionalisation of the European immigration policy as the most effective way to overcome
difficulties in response to such situations. The analysis leads also to the conclusion that the EU is caught in
a dilemma of either suspending the Dublin system in crisis situations or creating a new system of intensive

support for border member states.
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Streszczenie

Artykul zawiera przeglad najistotniejszych prawnych, administracyjno-technicznych i finansowych
$rodkow, jakimi dysponuje Unia Europejska na wypadek gwaltownego zwigkszenia si¢ naptywu imigran-
tow, a takze diagnoze dotyczaca najwazniejszych przeszkod w korzystaniu z tych narzegdzi, oparta na pod-
stawie obserwacji dziatan UE i jej pafstw cztonkowskich, podejmowanych w zwiazku z wystapieniem
wspomnianej sytuacji w 2015 r. Korzystajac z tego przegladu i analizy odnos$nych dokument6éw, autor
dowodzi, ze kryzys migracyjny z 2015 r. ujawnit potrzebe glebokiej instytucjonalizacji wspolnej polityki
imigracyjnej UE. Dokonana przez niego analiza prowadzi rowniez do wniosku, ze Unia Europejska stoi
przed dylematem miedzy zawieszaniem mechanizmu dublinskiego w momentach gwaltownego naptywu
uchodzcow a stworzeniem systemu efektywnego wsparcia dla panstw znajdujacych si¢ na granicach ze-

wnetrznych UE.

Stowa kluczowe: imigracja, azyl, Unia Europejska, obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
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Wspolnotowy wymiar polityki imigracyjnej Unii
Europejskiej w obliczu wyzwan zwigzanych ze
zwiekszonym naplywem imigrantow w 2015 r.

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie najistotniejszych instrumentéw posiada-
nych przez Uni¢ Europejska, stuzacych rozwigzywaniu problemoéw bedacych skutkiem
masowego naptywu uchodzcéw, oraz wyodrgbnienie przeszkoéd w ich zastosowaniu
wobec wystgpienia takiej sytuacji w 2015 r. Jego realizacji shuzy analiza wybranych
dokumentéw, kluczowych w kontekscie wspolnych reakcji UE i panstw cztonkowskich
na tego typu kryzysy, jak réwniez przeglad sytuacji praktycznego zastosowania opisa-
nych w nich rozwigzan w obliczu intensyfikacji ruchéw imigracyjnych.

Wydarzenia Arabskiej Wiosny, skutkujace wprowadzeniem kilku panstw i1 spote-
czenstw Afryki Pétnocnej i Bliskiego Wschodu w stan okreslany czesto w publicystyce
wieloznacznym terminem destabilizacja, przyniosty nieoczekiwany skutek w postaci
testu realnego funkcjonowania wspdlnej polityki migracyjnej, ktorej elementy rozwija-
ne sg od momentu przyjecia Traktatu Amsterdamskiego w 1997 .

Potrzeba jej powstania dostrzezona zostala, lub tez moze w ogéle zaistniata, do$¢
pozno w stosunku do rozwoju wspotpracy w innych dziedzinach. Najwicksze pafistwa
dawnej Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej nie widzialy sensu w przyjmowaniu
wspolnych regulacji, gdy ich wzrastajace gospodarki potrzebowaty pracownikoéw zza
granicy. Znalezli si¢ wérdd nich zaréwno mieszkancy kolonii brytyjskich, ktorzy uzy-
skali obywatelstwo metropolii dzigki ustawie z 1948 r., jak i niemieccy gastarbeite-
rzy sprowadzani na podstawie uméw z Grecja i Hiszpanig (1960), Turcjg i Marokiem
(1963), Portugalia (1964), Tunezjg (1965) oraz Jugostawig (1968), jak réwniez zatrud-
niani bezposrednio przez francuskie firmy obywatele panstw Afryki Potnocnej, ktorych
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pobyt nierzadko legalizowano z udziatem Narodowego Biura Imigracji juz po ich przy-
byciu na miejsce (Hansen 2003: s. 25-27).

Sytuacja zaczela si¢ zmienia¢ dopiero po 1985 r., gdy po podpisaniu uktadu
z Schengen Niemcy, Francja i kraje Beneluksu przystapity do znoszenia kontroli gra-
nicznych mig¢dzy soba, rezygnujac tym samym z mozliwosci ograniczania ruchow
migracyjnych. Roznice w stopniu liberalizacji wewngtrznych polityk migracyjnych
spowodowaly, ze nastgpil nieproporcjonalnie intensywny naptyw cudzoziemcoéw do
atrakcyjnych panstw. Nie moze zatem dziwié, ze od poczatku zdecydowanym rzecz-
nikiem wdrozenia wspolnotowych rozwigzan bylty Niemcy, ktore po wejsciu do Unii
Europejskiej w 1995 r. zaczeta wspiera¢ Austria. Koniec zimnej wojny, konflikty zbroj-
ne w panstwach rozwijajacych si¢ oraz doskonalenie zorganizowanych form przemytu
ludzi sprawity, ze kontrolowane migracje ekonomiczne zostaly zastgpione przez maso-
we ruchy uchodzcze. Ich uczestnicy natomiast — przekraczajac granice strefy Schengen
w najbardziej dogodnych dla siebie miejscach — zyskali utatwienie w zakresie dociera-
nia do atrakcyjnych krajow docelowych. Skutkiem byta ich nieproporcjonalna koncen-
tracja w tych panstwach oraz nasilenie zjawisk typu asylum shopping, wynikajacych
z nienadgzania koordynacji procedur, a takze wymiany informacji za tempem libera-
lizacji ruchu granicznego, co doprowadzito do dodatkowego zwickszenia przybyszoéw
z krajow trzecich.

Po pelnym otwarciu granic panstw strefy Schengen (powickszonej o Hiszpanie¢

1 Portugalie), stato si¢ jasne, Ze jej utrzymanie musi wigzac si¢ z uwspdlnotowieniem
polityki migracyjnej. Wyrazem akceptacji tego faktu przez panstwa cztonkowskie
bylo powigzanie w traktacie amsterdamskim przeniesienia agui Schengen do dorobku
prawnego Wspdlnoty Europejskiej z przesunigciem wigkszo$ci kwestii z obszaru spra-
wiedliwosci i spraw wewngtrznych (w tym azylu, migracji i ochrony granic) (Moraes
2003:s. 121) do I (wspolnotowego) filaru Unii Europejskiej i natozeniem na Rad¢ Unii
Europejskiej obowigzku wypracowania srodkow pozwalajacych na realizacje wspolnej
polityki migracyjnej. Chodzito przede wszystkim o: zasady przekraczania granic ze-
wnetrznych, sposoby i standardy wydawania wiz, zakres udzielania ochrony, warunki
wjazdu i pobytu na terytorium UE, zapobieganie nielegalnej imigracji i nielegalnemu
pobytowi oraz zasady poruszania si¢ po panstwach cztonkowskich oséb, ktore otrzy-
maly prawo wjazdu i pobytu na terytorium jednego z nich (Duszczyk 2011: s. 37).

Historia integracji europejskiej wskazuje zatem, ze wigczenie kwestii migracji do

katalogu spraw regulowanych na szczeblu wspolnotowym jest skutkiem zaréwno po-
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zycji zajmowanej w bloku przez panstwa borykajace si¢ z ogromng liczbg uchodzcow,
jak 1 samej logiki procesu jednoczenia Europy, opartego m.in. na zasadzie wolnego

przeptywu osob.

Instrumenty Unii Europejskiej stuzace reagowaniu
na gwaltowny naplyw imigrantow

Wejscie w zycie traktatu z Amsterdamu uruchomilto seri¢ dzialan majacych za za-
danie wypracowanie ram prawnych dla krajowych regulacji w zakresie polityk: mi-
gracyjnej, wizowej 1 azylowej, jak rowniez usprawnienie i poszerzenie gamy srodkow
ksztattowania wspolnej polityki imigracyjnej przez UE. Wpisywaly si¢ one w kolejne
programy (Program z Tampere, program haski, program sztokholmski) majace urze-
czywistni¢ wspdlng polityke migracyjng, niezbedna dla realizacji ,,Obszaru wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci”, ktorego utworzenie postanowiono na specjalnym
spotkaniu Rady Europejskiej w Tampere 15-16 pazdziernika 1999 r. i wpisano do trak-
tatu z Lizbony. Programy te zawieraly powtarzajace si¢ priorytety uwypuklane w kolej-
noS$ci proporcjonalnej do ich wptywu na realizacj¢ europejskich interesow, co prowa-
dzito do zasadnych oskarzen o koncentrowanie si¢ na powstrzymywaniu uchodzcéw
przed dostaniem si¢ na teren UE, a nie na zapewnianiu warunkéw wjazdu i pobytu
osobom podlegajacym ochronie w mysl prawa migdzynarodowego (Oleksiewicz 2006:
s. 99). Wéroéd wspomnianych priorytetow znalazty sie:

= utworzenie Wspolnego Europejskiego Systemu Azylowego, regulacja legalne;j

1 zapobieganie nielegalnej imigracji (za pomoca jednolitej polityki wizowej
1 azylowej);

. rozszerzenie wspOlpracy z panstwami trzecimi (zaréwno emigranckimi jak
i graniczacymi z UE) obliczonej na ograniczanie istniejacych strumieni mi-
gracyjnych i zapobieganie powstawaniu nowych (temu drugiemu celowi miaty
stuzy¢ Partnerstwo Eurosrodziemnomorskie i Partnerstwo Wschodnie)!;

Warto zauwazy¢, ze formalne porozumienia z panstwami trzecimi bywajg uzupelniane o niezin-
stytucjonalizowang wspolprace o charakterze operacyjnym. Przyktadem byt zatacznik do raportu
sporzadzonego w 2007 r. przez Frontex, w ktorym znalazla si¢ rekomendacja przekazania Libii
sprzetu wykorzystywanego do ochrony granic — m.in. samolotow, centréw dowodzenia, todzi
patrolowych, cigzarowek i quadow (Klepp 2010: s.7). Silja Klepp (2010: s. 16) powiazata to
z ciekawymi faktami majacymi miejsce w czasie operacji Nautilus II, zorganizowanej w 2007 r.
na wniosek Malty celem powstrzymania osob zmierzajacych na wyspe z Afryki Pélnocnej. Dwaj
sekretarze ministerstwa spraw wewnetrznych tego kraju mieli powiedzie¢ wspomnianej autorce,
ze w trakcie drugiej fazy operacji 700 osob zostalo zawrdconych do Libii, ktorej wladze musiaty
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= wzmocnienie solidarno$ci panstw cztonkowskich w kwestiach zwigzanych
z imigracja;

= oraz zapewnienie imigrantom skuteczniejszej ochrony i wsparcie ich integracji
(Duszczyk 2011: s. 4243, 57-58).

Lista tych priorytetoéw stanowi aktualny do dzisiaj spis celoéw wspolnej polityki mi-
gracyjnej UE. Z mysla o ich realizacji uzupelniono instrumentarium, jakim dysponuje
Unia Europejska do reagowania na gwattowng intensyfikacj¢ ruchow migracyjnych.
Do jej dyspozycji znalazty si¢ zarowno nowe instrumenty prawne, jak i finansowe oraz
techniczno-administracyjne. Ich przeglad warto zacza¢ od rozwigzan prawnych.

Przede wszystkim, w ramach funkcjonowania wspomnianych programéw zrefor-
mowano 1 usprawniono procedury ustalania panstwa czlonkowskiego wtasciwego do
sktadania wnioskow o azyl. W przypadku gwattownego naptywu cudzoziemcow wy-
znaczenie panstw cztonkowskich, ktére stang si¢ adresatami sktadanych masowo wnio-
skow azylowych, ma znaczenie zasadnicze dla sprawnego przyjecia przybyszow oraz
ewentualnego wydalenia czg$ci z nich. Pozwala tez na ograniczenie wspomnianego juz
zjawiska asylum-shopping oraz fenomenu refugees in orbit (czyli niemoznoS$ci stwier-
dzenia, ktére panstwo jest odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku, skutkiem czego
cudzoziemiec nie moze wej$¢ na terytorium panstwa ani go opuscic).

Fundamentem wspomnianej reformy i zarazem jednym z pigciu aktéw tworzacych
wspolny system azylowy jest rozporzadzenie Dublin II, wydane przez Rade w 2003
1., ktére zastgpito konwencje dublinskg z 1990 r. (Konwencje wyznaczajacg panstwo
odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw o azyl zlozonych w jednym z Panstw
Cztonkowskich Wspolnot Europejskich). Za jego pomoca przeniesiono odnosne re-
gulacje z porzadku miedzypanstwowego do wspdlnotowego. Nie zmieniono jednak
naczelnej zasady, ktorg pozostala odpowiedzialno$¢ panstwa wyrazajagcego zgode na
wjazd cudzoziemca na terytorium Wspolnoty, a w przypadku nielegalnego przekrocze-
nia — panstwa, przez ktérego granic¢ dana osoba dostala si¢ na terytorium Wspolnoty
(Czaplinski 2005: s. 164).

Kluczowy dla omawianej kwestii jest rozdzial 11l rozporzadzenia, definiujacy hie-

rarchi¢ kryteridow okreslania panstwa whasciwego do ztozenia wniosku o przyznanie

wspoldziata¢ w tym celu z Agencja, mimo oficjalnego braku udziatu w przedsigwzigciu. Ozna-
czaltoby to ztamanie zasady non-refoulement ze wzglgdu na fakt, ze Libia nie znalazta si¢ wsrod
sygnatariuszy Konwencji w sprawie statutu uchodzcow z 1951 r. Przypadki takie moga rodzi¢
podejrzenie, ze UE sigga po rozwigzania pozaprawne celem powstrzymywania uchodzcow nim
trafig na terytorium panstw czlonkowskich, gdzie sa uprawnieni do sktadania wnioskoéw o azyl.
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azylu. Niewatpliwie najistotniejsze w warunkach gwattownego naptywu uchodzcoéw
sg natomiast postanowienia mieszczgcego si¢ w nim artykutu 10. W jego ustgpie
1. natozono bowiem na panstwo cztonkowskie, ktérego granice nielegalnie przekroczy
osoba ubiegajaca si¢ o azyl wjezdzajac z panstwa trzeciego, obowigzek rozpatrzenia
jej wniosku, ktory wygasa dopiero w 12 miesigcy od dnia nielegalnego przekroczenia
(Rozporzadzenie Nr 343/2003: art. 10, ust. 1). Powinno$¢ t¢ ma rowniez panstwo
cztonkowskie, w ktorym osoba ubiegajgca si¢ o azyl mieszka nieprzerwanie przez
okres co najmniej 5 miesigcy przed zlozeniem wniosku o azyl, za$ jesli taki sam czas
spedzita w kilku — obowiazek dotyczy ostatniego z nich (Rozporzadzenie Rady (WE)
Nr 343/2003: art. 10, ust. 2).

Doda¢ jednak trzeba, Ze ta regula plasuje si¢ we wspomnianej hierarchii nizej od
zasady taczenia rodzin. W wersji reprezentowanej w cytowanym dokumencie zaktada
ona, ze panstwem wlasciwym do ztozenia wniosku jest to, w ktorym cztonek rodziny
wnioskodawcy juz cieszy si¢ statusem uchodzcy lub ztozyl wniosek o jego przyznanie
(Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 343/2003: art. 7; art. 8), pod warunkiem, Ze zaintere-
sowana osoba sobie tego zyczy.

Warto doda¢, ze dokument naktada tez na panstwo uznane za odpowiedzialne za
rozpatrzenie wniosku obowigzek przyjecia imigranta z innego panstwa, jesli zlozyt
tam podanie o przyznanie azylu, przebywa tam nielegalnie przed ukonczeniem procesu
rozpatrywania lub po odrzuceniu wniosku, albo tez wycofal go by zlozy¢ w innym
z panstw UE (Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 343/2003: art. 16)%. Maksymalny czas
na rozpatrzenie wniosku o przejecie cudzoziemca w tej sytuacji wynosi jeden miesigc,
chociaz postuzenie si¢ danymi z systemu Eurodac skraca go do dwdch tygodni (Roz-
porzadzenie Rady (WE) Nr 343/2003: art. 20 ust. 1b). Poza tym w przypadku niemozli-
wosci wskazania panstwa wlasciwego na podstawie regut okreslonych w Rozporzadze-
niu, wniosek przyjmuje ten kraj, w ktérym zostanie on ztozony (Rozporzadzenie Rady
(WE) Nr 343/2003: art. 13).

W ramach lepszego przystosowania zaplecza prawnego do przyszlych wyzwan
zwigzanych z gwaltownym naptywem uchodzcéw, dokonano réwniez kodyfikacji

ochrony tymczasowej. Pod tym pojeciem kryje si¢ nieuregulowana publicznym pra-

2 Wspomniane zasady zostaly przeniesione do rozporzadzenia Dublin III, ktore weszto w zycie

1 stycznia 2014 r., zastgpujac wspomniany dokument (patrz Rozporzadzenie Nr 604/2013: art. 13,
ust. 1; art. 13, ust. 2; art. 9; art. 10; art. 3, ust. 2; art. 18), z tym ze waska definicje azylu zastapiono
szerszym pojeciem ,,ochrony migdzynarodowe;j”, podporzadkowujac jednoczesnie tym samym
zasadom osoby ubiegajace si¢ o objecie ochrong uzupetniajaca (Rozporzadzenie Nr 604/2013:
art. 10).
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wem mi¢dzynarodowym procedura wspotpracy migdzynarodowej w zakresie przyj-
mowania i zapewniania warunkow pobytu duzej liczbie obywateli panstw trzecich,
ktérych zycie jest zagrozone w wyniku sytuacji w kraju pochodzenia (Oleksiewicz:
s. 165). Stosowana jest wtedy, gdy nasilenie imigracji nie pozwala na prowadzenie
czasochtonnych procedur azylowych.

Byta Wysoka Komisarz Narodow Zjednoczonych do spraw Uchodzcow Sadako
Ogata trafnie zauwazyla, ze jest ona wyjatkowo dogodna pod wzgledem politycznym,
z uwagi na to, ze godzi realizacj¢ zadania ochrony uchodZcow z interesami zapew-
niajacych ja panstw (Oleksiewicz: s. 167). Ta zaleta jest szczego6lnie istotna dla Unii
Europejskiej, zobowiazanej do wypracowywania porozumien migdzy 28 panstwami
cztonkowskimi. Proces ten jest bowiem zazwyczaj utrudniany przez nieche¢ opinii
publicznej do zwigkszania liczby ludnosci naptywowej. Dzieki stosowaniu ochrony
tymczasowej op6r elektoratu moze by¢ tagodzony poprzez eksponowanie wpisanego
w jej istote okresowego charakteru funkcjonowania, za ktorym kryje si¢ zapewnienie,
ze przybysze powrocg do siebie po zakonczeniu czasu jej obowigzywania, jak to sie
stato w przypadku uchodzcéw z Bosni 1 Kosowa w latach 90. (Mitrovic 2015).

Rada Unii Europejskiej zadbata o ten aspekt procedury, wydajac poswiecong jej
dyrektywe 2001/55/EC, ktora zawezita okres dziatania ochrony tymczasowej do roku,
z mozliwo$cig przedtuzenia na dwa podtroczne okresy (Council directive 2001/55/
EC: art. 4). Przewidziata tez mozliwo$¢ jej skrocenia ta samg droga, ktorg ustala sie
wystapienie glownego warunku jej podjecia, czyli zaistnienia masowego naptywu osob
przesiedlonych (displaced persons), tj. decyzja Rady podjeta kwalifikowang wigkszo-
$cig glosow na wniosek Komisji, ktéra bierze pod uwage propozycje panstw czlon-
kowskich (Council directive 2001/55/EC: art. 5; art. 6). Omawiany dokument zawiera
przy tym jasne stwierdzenie, ze przyjecie cudzoziemcow pod ochrong tymczasowg nie
przesadza o otrzymaniu przez nich statusu uchodzcy (Council directive 2001/55/EC:
art. 3, ust. 1), aczkolwiek nie moze stanowi¢ przeszkody w sktadaniu odpowiednich
wnioskow (Council directive 2001/55/EC: art. 3, ust. 1).

Wspomniana decyzja Rady musi przy tym zawiera¢ okreslenie grup, ktérych doty-
czy ochrona, dat¢ uruchomienia omawianego instrumentu oraz informacje od panstw
cztonkowskich o ich mozliwosciach w zakresie przyjmowania przybyszy (Council
directive 2001/55/EC: art. 5, ust. 3). Postanowienia decyzji sg wigzace dla wszyst-
kich panstw cztonkowskich. Stajg si¢ one tym samym zobowigzane do przyjecia 0sob

podlegajacych ochronie oraz wydania im pozwolen na pobyt (na czas obowigzywania
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procedury), potwierdzonych odpowiednimi dokumentami (Council directive 2001/55/
EC: art. 8, ust. 1), a takze wiz, jesli zachodzi taka konieczno$¢ (Sidorenko 2007: s.113).
Muszg im réwniez zagwarantowa¢ mozliwo$¢ podjecia edukacji (a osobom ponizej
18 roku zycia takze dostgp do niej) oraz zatrudnienia i samozatrudnienia (Council di-
rective 2001/55/EC: art 14, ust. 1; art. 12). Ponadto majg obowigzek zapewni¢ osobom
chronionym zakwaterowanie (Council directive 2001/55/EC: art. 13) i podstawowa
opieke medyczng oraz wsparcie socjalne (w przypadku braku §rodkéw wiasnych osoby
podlegajacej ochronie). Co wigcej, sa rowniez zobligowane do przestrzegania zasady
taczenia rodzin (obowigzkowo tylko w odniesieniu do malzonkéw — ewentualnie part-
ner6w — oraz dzieci), bez wzgledu na to czy krewni osoby zgtaszajacej che¢ polaczenia
z nimi znajdujg si¢ na terytorium ktdregos z panstw cztonkowskich, czy tez nie (Coun-
cil directive 2001/55/EC: art. 14, ust. 2; art. 14, ust. 3).

W przypadku wszczecia procedury ochrony tymczasowej, wspomniana dyrektywa
zobowigzuje panstwa cztonkowskie do solidarnego dziatania. Zgodnie z jej zapisami
mogag one powicksza¢ zadeklarowane na poczatku mozliwosci (capacity) w zakresie
przyjecia oséb objetych ochrong (Council directive 2001/55/EC: art. 25, ust. 1). Jesli
deklaracje sg niewystarczajace w stosunku do liczby naptywajacych oséb, Rada ma
zbada¢ sytuacje i zarzadzi¢ odpowiednie dzialania, w tym zasugerowanie panstwom
cztonkowskim zwigkszenia liczby przyjmowanych osob (Council directive 2001/55/
EC: art. 25, ust. 3). Solidarne dziatanie ma tez by¢ utatwione poprzez mozliwos¢ prze-
noszenia 0s6b podlegajacych ochronie, dokonywanego na wniosek kraju ich obecnego
pobytu (Council directive 2001/55/EC: art. 26).

Jednoczesnie dyrektywa upowaznia panstwa cztonkowskie do powtdrnego prze-
mieszczenia wspomnianych cudzoziemcéw do kraju pochodzenia po zakonczeniu obo-
wiazywania ochrony tymczasowej. Ow transfer ma si¢ przy tym odbywaé zaréwno
poprzez ,,podjecie wszelkich dziatan” (Council directive 2001/55/EC: art. 21, ust. 1)
celem umozliwienia im dobrowolnego powrotu, jak i zastosowanie w tym wzgledzie
przymusu (enforced return), z zachowaniem poszanowania godnosci wydalanych osob
(Council directive 2001/55/EC: art. 22). Poza tym dyrektywa zapewnia mozliwo$¢
przedtuzenia pobytu dla chorych oraz dzieci uczgcych si¢ (do zakonczenia biezacego
roku szkolnego) i ich rodzin (Council directive 2001/55/EC: art. 23).

Nalezy zauwazy¢, ze procedura ochrony tymczasowej angazuje panstwa cztonkow-
skie w znacznie wigkszym stopniu niz samg Uni¢. Komisja pelni w niej istotng funkcje

inicjujaca, ale po jej wszczeciu rola straznika traktatow ma si¢ ogranicza¢ do koordy-
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nowania niektorych przedsigwzieé i gromadzenia od panstw informacji o ich zobowia-
zaniach oraz podejmowanych dziataniach, takich jak skladanie wnioskow o przemiesz-
czenie przyjezdnych migdzy nimi (Council directive 2001/55/EC: art. 26, ust. 2).

Druga grupa instrumentéw wspolnotowych stuzacych UE na wypadek gwaltowane-
go naplywu imigrantéw ma charakter finansowy. Gtéwnym z nich, majacym za zadanie
wspieranie realizacji opisanych wyzej procedur prawnych, jest Fundusz Azylu, Migracji
i Integracji (FAMI), ktory w 2014 r. zastapil Europejski Fundusz na rzecz Uchodzcow.
Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w przypadku obydwu tych narzedzi, sumy przeznaczone
na pokrywanie kosztow zwigzanych z gwattownym naplywem uchodzcow byly i sg
skromne, bowiem utworzono je przede wszystkim w celu zapewnienia finansowania
krajowych programow zwigzanych z imigracja (Council Decision 2000/596/EC; Re-
gulation (EU) no 516/2014). Przyktadem tej dysproporcji jest rozdziat srodkow w ra-
mach FAMI. Na wspdlne dziatania Unii w dziedzinie migracji, konieczno$¢ naglego
wsparcia, techniczng pomoc ze strony Komisji oraz Europejska Sie¢ Migracyjna prze-
znaczono 385 mln euro, podczas gdy programy krajowe panstw czlonkowskich miaty
otrzymac 2752 mln euro (Regulation (EU) no 516/2014: art. 14, ust. 6).

Ostatnia z grup instrumentow, powotanych do zycia w ramach tworzenia Wspolne-
go Europejskiego Systemu Azylowego 1 majacych wérdd zadan prowadzenie dziatan
zaradczych w przypadku gwaltownego ozywienia ruchow imigracyjnych, obejmuje
zaplecze administracyjno-techniczne.

Kwalifikuje si¢ do niej Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu (EASO), do
ktérego zadan nalezy migdzy innymi udzielanie i koordynacja pomocy operacyjnej dla
panstw, na ktérych systemy azylowe i przyjmowania os6b wywierana jest najwicksza
presja (Regulation (EU) no 439/2010: art. 1). Urzad ma utatwia¢ wymian¢ informa-
¢ji 1 inne dziatania zwigzane z relokacjg cudzoziemcow w obrgbie Unii Europejskiej
(Regulation (EU) no 439/2010: art. 5), a takze pomagaé krajom znajdujgcym si¢ pod
szczegoOlng presja migracyjng w uruchomieniu procedur rozpatrywania wnioskdéw
o0 azyl oraz w zapewnieniu zaplecza (przede wszystkim w dziedzinie zakwaterowania,
transportu i opieki medycznej), umozliwiajacego przyjecie duzej liczby cudzoziemcow
w krotkim czasie (Regulation (EU) no 439/2010: art. 10).

Urzad moze tez wysta¢ do tych panstw grupy ekspertéw z zadaniem udzielenia
wsparcia w zakresie ttumaczen, informacji o kraju pochodzenia kandydatow na azylan-
tow oraz rozpatrywania wnioskOw o przyznanie im statusu uchodzcy (Regulation (EU)

no 439/2010: art. 14). Wystanie takiej grupy odbywa si¢ na wniosek panstwa czton-
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kowskiego, ktory dyrektor zarzadzajacy agencji musi rozpatrzyé najpozniej w ciggu
5 dni roboczych (Regulation (EU) no 439/2010: art. 17, ust. 3) od wptynigcia. Nastep-
nie uzgadnia on z wladzami wspomnianego kraju plan operacyjny obejmujacy cele
misji zespotu, jej przewidywany czas, geograficzny obszar jego dziatan, jak réwniez
jego sktad, zadania cztonkdéw oraz wyposazenie — w tym bazy danych, do ktérych gru-
pa moze mie¢ dostep (Regulation (EU) no 439/2010: art. 18). Koszty zwiazane z praca
zespotu — wlaczajac w to wynagrodzenie ekspertow wchodzacych w jego sktad — po-
krywa Urzad (Regulation (EU) no 439/2010: art. 23).

W maju 2016 r. Komisja ztozyta propozycje przeksztatcenia Urzedu w jednostke
nazwang roboczo European Union Agency for Asylum, ktérej kompetencje majg zostaé
poszerzone, m.in. o nadzorowanie funkcjonowania nowego mechanizmu usprawnia-
jacego system dublinski. Ma on polega¢ na przydzielaniu kazdemu z panstw czton-
kowskich limitu uchodzcow, po ktérego przekroczeniu o 150% bedzie mogto ono
oczekiwaé od innych przejecia nadwyzki (European Comission 2016b: s. 1-2). Kraj
odmawiajacy przyjecia swojej kwoty bedzie natomiast zobowigzany do wyptacenia
250 tys. euro za kazdego cudzoziemca temu panstwu cztonkowskiemu, ktore wyreczy
go w tym obowigzku (European Comission 2016b: s. 1-2).

Kolejnym z instrumentow administracyjno-technicznych Unii Europejskiej sg euro-
pejskie zespoty strazy granicznej (EBGT) funkcjonujace w ramach Europejskiej Agen-
cji Zarzadzania Wspotpracg Operacyjng na Zewngtrznych Granicach Panstw Czlon-
kowskich Unii Europejskiej (Frontex). Sktadajg si¢ z funkcjonariuszy strazy granicznej
panstw cztonkowskich oddelegowanych do dyspozycji Agencji w liczbie definiowanej
przez jej zarzad i w proporcjach ustalanych corocznie miedzy nig i tymi panstwami
(Regulation (EU) No 1168/2011, art. 3b) na potrzeby wspdlnych operacji oraz szyb-
kich interwencji. Zawarcie porozumienia naktada na panstwa obowigzek wystawienia
funkcjonariuszy w (mieszczacej si¢ w zakresie ustalonej rezerwy) liczbie okreslonej
przez zarzad Frontexu, ktory decyduje przy tym o ich profilu (Mungianu 2013: s. 381).

Cztonkowie tych zespotow sg dobierani w oparciu o kryterium specjalnosci zwia-
zanych z zarzgdzaniem ruchem granicznym, takich jak: obserwacja granic, wykrywa-
nie fatszywych dokumentéw czy ustalanie narodowosci imigrantow (European border
2016). Maja one zatem nie tylko wzmocni¢ ochrong granic przed nielegalng imigracja
1 wspomagac akcje wydalania oséb bez prawa do pobytu, lecz takze usprawniaé¢ dzia-
fania ewidencyjne, niezbedne dla zarzgdzania gwattownymi ruchami migracyjnymi,

zardwno w oparciu o procedur¢ ochrony tymczasowej, jak i procedury azylowe.
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Autonomiczne zdolno$ci UE w zakresie reagowania kryzysowego sg obecnie po-
szerzane dzigki realizacji projektu utworzenia europejskiej strazy granicznej przyje¢-
tego przez Komisj¢ w grudniu 2015 r. Propozycja ta zaktadata zastgpienie Frontexu
Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej o wzmocnionych kompe-
tencjach do przeprowadzania deportacji i oceny ryzyka migracyjnego (Kaca 2015:
s. 1) oraz rozszerzonym zapleczu kadrowym i technicznym. Projekt przewidywat, ze
Agencja ma dysponowac stalym personelem przekraczajacym 1000 zatrudnionych
(Frontex w 2015 r. miat do dyspozycji 402 statych pracownikéw) oraz budzetem
rocznym w wysokosci 322 mln euro, czyli ponad dwukrotnie przewyzszajagcym ten
z 2015 r. (Kaca 2015: s. 1).

Zapowiadane przeobrazenie Frontexu zainicjowano do$¢ szybko. Nowa agencja
zostata bowiem powotana do zycia juz w pazdzierniku 2016 r. Dysponuje niedostepng
dotychczas, mozliwoscig zakupu wilasnego wyposazenia i szybszego niz dotad wy-
korzystania sprzetu panstw cztonkowskich?, jak rowniez liczaca ponad 1500 oséb re-
zerwg funkcjonariuszy strazy granicznej i ,,innych wilasciwych cztonkéw personelu”
(Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady, art. 20, ust. 5), oddelegowanych do
dyspozycji Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej z mozliwos$cig ich
rozmieszczenia na terenie kazdego z panstw cztonkowskich w ciggu 5 dni od przyjecia
planu operacyjnego*.

Poza tym, zgodnie z nowg regulacja, w wypadku nieskutecznos$ci ochrony granic
zewngtrznych, stwarzajacej ryzyko dla funkcjonowania strefy Schengen, Rada moze
podja¢ kroki samodzielnie, bez inicjatywy panstwa cztonkowskiego. Warunkiem za-
istnienia takiej mozliwosci jest brak podjecia wystarczajacych dziatan przez to pan-
stwo lub zwrdcenia si¢ przez nie o niewystarczajace wsparcie ,,w obliczu szczeg6l-
nych i wyjatkowo trudnych wyzwan na granicach zewnetrznych” (Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 19, ust. 1). W takiej sytuacji Rada ma upraw-
nienia do podjecia decyzji wykonawczej, na bazie ktorej Agencja moze skorzystaé
z $rodkow takich jak:

Dotychczas Fronex musiat negocjowac z panstwami cztonkowskimi wypozyczenie od nich sprze-
tu na kilka miesigcy przed jego uzyciem, co powaznie ograniczalo jego mozliwosci dziatania
w nagtych przypadkach (Sasnal 2015: s. 19).

Utworzenie tej rezerwy moze by¢ interpretowane jako powrdt do pomystu utworzenia Europej-
skiego Korpusu Strazy Granicznej, przedstawionego w 2002 r. przez Komisj¢ (Commision of the
European Communities 2002). Wspomniany projekt nie doczekat si¢ realizacji na skutek oporu
panstw cztonkowskich obawiajacych si¢ naruszenia swojej suwerennosci w dziedzinie bezpie-
czenstwa (Mungianu 2013: s. 361).
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= organizacja i koordynacja szybkich interwencji na granicy;

= rozmieszczenie zespotdéw Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej w znaj-
dujacych sie w panstwach pierwszej linii osrodkach stuzacych wspieraniu iden-
tyfikacji i rejestracji imigrantow oraz pomocy w organizowaniu deportacji oséb
uznanych za nieuprawnione do skorzystania z azylu (tzw. hotspotach);
= koordynacja dziatan jednego lub wickszej liczby panstw cztonkowskich
1 panstw trzecich na granicach zewnetrznych;

= rozmieszczenie wyposazenia technicznego;

. a takze organizacja interwencji powrotowych (Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady, art. 19, ust. 3).

Ostatnim z instrumentéw administracyjno-technicznych jest Europejski Zautoma-
tyzowany System Rozpoznawania Odciskow Palcow (Eurodac). W nalezacej do niego
bazie danych gromadzone sa odciski palcow 0sdb ubiegajacych si¢ o azyl, przebywaja-
cych nielegalnie na terytorium panstwa cztonkowskiego lub nielegalnie przekraczajg-
cych jego granice, co ma umozliwi¢ wykrywanie préb ponownego sktadania wniosku
o azyl w innym panstwie czy powtdrnego przekroczenia granicy (Czaplinski 2005:
s. 166). Realizacja tego zadania ma szczegodlne znaczenie w sytuacjach nagtej intensy-
fikacji naptywu uchodzcow, gdy zwicksza sie ryzyko masowego wystgpienia zjawiska

asylum-shopping na skutek przecigzenia krajowych stuzb wnioskami azylowymi.

Wykorzystanie instrumentéw Unii Europejskiej stuzacych
reagowaniu na gwaltowny naplyw imigrantow w 2015 r.

W latach 2014-2015 tworzaca si¢ wspdlna polityka migracyjna UE. zostata podda-
na probie w wyniku gwattownego naptywu imigrantow, wywotanego przede wszystkim
przez przedhuzajacy si¢ wewngtrzny konflikt zbrojny w Syrii. Wspierana przez Rosj¢
syryjska armia rzagdowa dysponujgca ciezkim sprzetem i liczaca na poczatku wojny
w 2011 r. 295 tys. zolierzy (Czulda, 2014: s. 246-248) okazata si¢ zbyt silna dla stabo
scentralizowanych sit opozycyjnych, funkcjonujacych wokot Koalicji Syryjskich Sit Re-
wolucyjnych i Opozycyjnych, Armii Wolnej Syrii oraz Lokalnych Komitetéw Koordyna-
cyjnych. Poza tym w trakcie militaryzacji konfliktu liczba ugrupowan walczacych z woj-
skami rzagdowymi powickszyta si¢ o organizacje fundamentalistyczne Front al-Nusra,
Ahrar asz-Szam 1 Ghuraba al-Szam, a korzystajac z zatamania struktur panstwa w kraju

rozwingty dziatalno$¢ zorganizowane grupy przestepcze (Piskorski 2014: 199-201).
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Skomplikowana struktura etniczna kraju (patrz Sasnal 2012: s. 2588), wprowadza-
jaca element kulturowy do rozgrywki migdzy elitami politycznymi, wykorzystywanie
wojny w grze interesow panstw o$ciennych i1 globalnych mocarstw oraz inwazja sit
Daesz z Iraku znacznie oddality perspektywe zakonczenia konfliktu, przyczyniajac sie
do nasilenia ruchéw migracyjnych zar6wno wewnatrz kraju, jak 1 do panstw oscien-
nych: Turcji, Libanu, Jordanii i Iraku (a wlasciwie do irackiego Kurdystanu). Najwiece;j
migrantow przyjat pierwszy z wymienionych krajow. Ograniczone mozliwosci jego
wladz w zakresie zapewnienia przybyszom infrastruktury mieszkaniowej i edukacyj-
nej’® oraz ich niski status prawny, do niedawna uniemozliwiajacy podjecie legalnej pra-
cy (High Commissioner 2016), sktonity jednak bardziej zamozng czg$¢ Syryjczykdw
do szukania mozliwos$ci nielegalnej migracji do panstw Unii Europejskiej. Zjawisko
to szczegdlnie nasilito sie w 2015 r., gdy przez zewngtrzne unijne granice przemycono
462 689 obywateli Syrii (w dwoch poprzednich latach liczby te wynosity odpowiednio
74 461 1 18 972 0s06b), za$ ogolna liczba migrantdow dostarczonych do Unii nielegalna
droga siegneta 952 246, wzrastajac z 247 262 w 2014 r. 1 82 684 w 2013 r. (Fargues
2016:s. 2).

Wspomniany kryzys uchodzczy poddat testowi pierwszy z wymienionych wspdlno-
towych instrumentéw prawnych, tj. system dublinski. W wyniku podtrzymania przez
kolejne nowelizacje jego glownej zasady, najwickszy ciezar przyjecia uchodzcoéw sy-
ryjskich spadt na graniczaca z Turcjg Grecje. Panstwo to obarczone zostato bowiem
konieczno$cig przyjmowania wysokiej liczby wnioskéw azylowych, a zatem i uchodz-
cOw majacych pozostac na jej terytorium do momentu rozpatrzenia podan, zas w przy-
padku udzielenia pozytywnej odpowiedzi, takze i po tym okresie.

Cytowane wyzej Rozporzadzenie Nr 343/2003 dato Grecji mozliwo$¢ przeniesie-
nia tego obowigzku na inne kraje cztonkowskie, chocby te, w ktorych cztonkowie ro-
dzin wnioskodawcow juz cieszg si¢ azylem lub wystgpili o jego przyznanie. Trzeba
jednak przypomnie¢, ze procedura ustalania panstwa odpowiedzialnego w przypadku
wystgpienia tego typu watpliwosci jest dlugotrwata. Panstwo cztonkowskie, uznajace
ze nie jest wlasciwym adresatem wniosku azylowego, ma 3 miesigce na zapropono-
wanie innemu krajowi przejecia osoby ubiegajacej si¢ o azyl (Rozporzadzenie Rady
(WE) Nr 343/2003: art. 16, ust. 1), za$ strona do ktorej skierowany jest taki wniosek
ma 2 miesigce na jego rozpatrzenie (Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 343/2003: art. 18

5 W potowie 2015 r. tylko okoto 10-15% syryjskich uchodZcow znalazto miejsca w obozach,

a zaledwie 25% ich dzieci — w szkotach (Sasnal 2015: ss. 26-27).
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ust. 1). Znacznie krotszy jest za to czas przewidziany w rozporzadzeniu na przyjecie
z powrotem osoby, ktora przedostata si¢ do innego panstwa cztonkowskiego przed za-
konczeniem procedury azylowej lub bez wnioskowania o jej wszczecie w panstwie
pierwszego przekroczenia unijnej granicy (przypomnijmy — 2 tygodnie w przypadku
skorzystania z Eurodac)®.

Przepisy te stawiajg kraje pierwszej linii w bardzo trudnym potozeniu — i jak wska-
zat przypadek Grecji — moga powodowaé biernos¢ pozostatych. Sktania to wiladze
panstw granicznych do odstgpowania od obowiazkow i rezygnacji z rejestrowania na-
ptywajacych cudzoziemcow celem umozliwienia im opuszczenia wlasnego terytorium.
Przy czym licza one na to, ze brak odpowiednich danych w systemie Eurodac i wyso-
ka liczba migrantow uniemozliwi panstwom, do ktoérych zmierzaja migranci, szybkie
ustalenie miejsca, w ktorym przekroczyli granice UE, a po uptynigciu wspomnianych
wczesniej limitow czasowych, doprowadzi do scedowania na te panstwa obowigzku
przyjecia wnioskow azylowych.

Efektem tego jest praktyczne przeniesienie kontroli nad gwattownym ruchem gra-
nicznym z wymiaru wspolnotowego do migdzypanstwowego i silna polityzacja kwestii
migracji. Skutkiem moze by¢ tez dlugoterminowe ostabienie autorytetu UE, spowodo-
wane notorycznym tamaniem zasad sktadajacych si¢ na system dublinski. Dokonuja
tego zarowno panstwa dgzace do pozbycia si¢ kandydatéw do ochrony miedzynarodo-
wej ze swojego terytorium (np. Grecja, Wegry), jak 1 Niemcy, ktore w 2015 r. zdecy-
dowaty si¢ na ratowanie sytuacji poprzez zawieszenie korzystania z procedury odsyla-
nia imigrantow z Syrii do panstw cztonkowskich zobligowanych do przyjmowania ich

wnioskow azylowych’.

Opublikowane w 2016 r. sprawozdanie Komisji z realizowania Rozporzadzenia Dublin I1I wska-
zuje przy tym na to, ze wnioski o przyjecie z powrotem obowiazku rozpatrzenia podan cudzo-
ziemcow o ochrong migdzynarodowa znacznie przewyzszaja liczbe wnioskdw o przeniesienie
odpowiedzialno$ci na inne panstwo. W latach 2008—-2014 réznica ta wyrazata si¢ w stosunku 72%
do 28% (European Commission 2016a, s. 37).

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze postepowanie Niemiec cechowata pewna niekonsekwencja. 21 sierp-
nia 2015 r. Federalny Urzad ds. Migracji odstapit od realizacji procedury sprawdzania miejsca
przekraczania granicy UE przez uchodzcow z Syrii (Dernbach 2016). Rzad Republiki Federalnej
oglosit przy tym rozpatrywanie podan o azyl bez wzglgdu na miejsce przekroczenia przez wnio-
skodawcow zewnetrznych granic Unii Europejskiej (Lebor 18.09.2015: s. 12), zawieszajac tym
samym dziatanie procedury dublinskiej, wysylajac sygnat zachety do imigrantow i praktycznie
aprobujac postepowanie Grecji. W nastepnym miesigcu natomiast czasowo przywrocit kontro-
le na granicy z Austrig (Sasnal 2015: s. 12—13), za$ w listopadzie przyczynit si¢ do zawarcia
pierwszego z porozumien panstw cztonkowskich z Turcja. Na jego mocy Ankara — w zamian za
obietnice udzielenia przebywajacym na jej obszarze syryjskim uchodZzcom pomocy humanitarnej
o warto$ci 3 mld euro, wznowienie negocjacji akcesyjnych oraz zniesienie przez UE obowiazku
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Drugim z instrumentéw prawnych, opisanych w poprzedniej czgéci artykutu jest
ochrona tymczasowa skodyfikowana za pomoca dyrektywy 2001/55/EC. W 2015 r.
zaszty bez watpienia okoliczno$ci, na wypadek ktorych zostala spisana. Zastosowanie
tego $rodka wymaga jednak podjecia decyzji przez Rade, za§ do marca 2017 r. nie
otrzymata ona odpowiedniego wniosku od Komisji, ktora z kolei nie stala si¢ w tej
sprawie adresatem inicjatywy zadnego z panstw cztonkowskich. Sprawna aplikacja
ochrony tymczasowej w latach 1992—-1994 w odniesieniu do imigrantow z Bo$ni oraz
w 1999 r. — w stosunku do 0s6b uciekajacych z serbskiego Kosowa, oraz rOwnie spraw-
na repatriacja tych migrantoéw® wyklucza hipoteze, ze w latach 2015-2016 r. powodem
pominigcia tego rozwiazania byty wylacznie trudnosci logistyczne oraz infrastruktural-
ne. Nic nie wskazuje bowiem na ograniczenie mozliwosci UE w tym zakresie, zwtasz-
cza ze liczba panstw cztonkowskich zwigkszyta sie od 1999 r. z 15 do 28, za$ kody-
fikacja wspolnej polityki imigracyjnej stworzyta nieistniejace wtedy ramy prawne dla
sprawniejszego przeprowadzenia wspomnianych dziatan. Przyczyny nalezy upatrywac
zatem w sferze polityki.

Warto w tym miejscu przypomnieé, ze (mimo opisanych wczeéniej zmian trakta-
towych) kwestie zwigzane z migracjg pozostajg w zakresie kompetencji dzielonych
mig¢dzy UE i panstwa cztonkowskie oraz transwersalnych, czyli taczacych kilka innych
wymiardw sektorowych, w ktérych rzady krajowe majg szerokie uprawnienia (Sasnal
2015: s. 16). Powaznie ogranicza to mozliwos$ci dzialania Komisji w tej dziedzinie,
uzalezniajac reakcje UE od gry interesoéw prowadzonej przez panstwa cztonkowskie
oraz od politycznych koniunktur.

Skutkiem tego nie podjeto decyzji o odwolaniu si¢ do ochrony tymczasowej z oba-
wy przed wystgpieniem tego srodka jako bodZca zachecajacego uchodzcow przebywa-
jacych w krajach graniczacych z Syrig do przybycia na terytorium Unii Europejskiej
w liczbie wickszej niz dotychczas’®. Ze wzgledu na skromny charakter opisanego wy-

wizowego dla jej obywateli — miata zwigkszy¢ skutecznosé kontroli granicy z Grecja i poprawié¢
sytuacje wspomnianych migrantéw (Kaca 2016: s. 3), akceptujac tym samym perspektywe dhuz-
szego pozostawania u siebie wigkszej ich liczby.

Juz w 1997 r. Niemcy przeprowadzily powr6t 300 tys. przebywajacych na ich terytorium miesz-
kancow Bosni do kraju pochodzenia, inicjujac szybkie przemieszczenie dalszych 400 tys. 0sob
przebywajacych na obszarze UE (Mitrovic 2015).

Wedlug danych opublikowanych przez UNHCR, liczby syryjskich uchodzcéw (wedtug stanu z 30
kwietnia 2016 r.) zarejestrowanych w panstwach oSciennych ksztattowaty sie nastepujaco: Tur-
cja —2 748 367; Liban — 1 048 275; Jordania 651 114; Irak — 246 589 (Syria Regional Refugee
Response WWW). Poza tym 119 665 Syryjczykéw przebywato w tym czasie w Egipcie (Syria
Regional Refugee Response WWW).
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zej unijnego zaplecza finansowego oraz personalnego i braku materialowego (zasoby
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej sg dopiero tworzone), pociggnetoby to
bowiem za sobg dosy¢ powazny wzrost obcigzen panstw cztonkowskich. Wspomniana
dyrektywa 2001/55/EC zobowigzuje je, przypomnijmy, do zapewnienia osobom ob-
jetym ochrong szerokiej gamy $wiadczen socjalnych, a takze prawa do sprowadza-
nia cztonkow rodzin pozostajacych poza granicami UE. Zwigzane z tym naktady nie
stanowig wprawdzie ci¢zaru nie do udzwigniecia dla panstw czlonkowskich (nawet
tych mniej zamoznych), jednak rzady obawiaja si¢ kosztéw politycznych zwigza-
nych ze spadajaca spoteczng akceptacjg dla imigracji, ktore to zjawisko stanowi jedng
z przyczyn obecnych sukcesow partii nacjonalistyczno-populistycznych. W latach 90.
XX w., gdy przyjmowano uchodzcow z Bosni i Kosowa, trudnosci te byly znacznie
mniejsze, poniewaz wspomniane ugrupowania mialy wigksze wptywy jedynie w trzech
panstwach cztonkowskich, tj. w Austrii, we Francji i we Wtloszech (patrz Skorzycki
2004). Poza tym kraje bedace ptatnikami netto wspolnotowego budzetu nie musiaty
jeszcze finansowac¢ w obecnym zakresie dotacji dla postsocjalistycznych panstw Euro-
py Srodkowej i Wschodniej oraz Batkanow.

W efekcie panstwa cztonkowskie solidarnie unikajg wszczecia procedury ochrony
tymczasowej. Wyjscie z takg propozycja przez ktorego$ z partnerow oznaczatoby bowiem
ktopotliwg dla wszystkich mozliwos¢ przedlozenia Radzie odpowiedniego wniosku przez
Komisje 1 postawito panstwa przed zwigzanym z tym dylematem migdzy przyjeciem wspo-
mnianego srodka, skutkujacym koniecznos$cig przyjecia wyzszej niz dotychczas liczby imi-
grantow, a obnizajacym prestiz panstw cztonkowskich odrzuceniem propozycji.

Bierno$¢ w tej sytuacji sprzyja przede wszystkim interesom panstw znajdujacych
si¢ poza gtownymi szlakami migracyjnymi wiodacymi z Bliskiego Wschodu, pozwala-
jac im na dalsze unikanie politycznych i finansowych kosztow przyjmowania uchodz-
cOw. Mniej oczywiste sa korzysci panstw pierwszej linii oraz tych, ktére stanowig
gléwny cel migracji — przede wszystkim Niemiec. Uruchomienie procedury ochrony
tymczasowej mogloby je bowiem odcigzy¢. Ich bierno$é w tej kwestii mozna jednak
wytlumaczy¢ nieufno$cig wobec poziomu sprawnos$ci realizacji zobowigzan przez
partnerow. Ziszczenie si¢ ich obaw (bardzo prawdopodobne w obliczu ktopotow z re-
alizacjg porozumien z 2015 r., o czym pdzniej) naraziloby je na zwigkszenie liczby
migrantdw przebywajacych na ich terytorium. Poza tym poglebitoby i tak juz powaz-
ng dysproporcje mi¢dzy panstwami cztonkowskimi w zakresie obcigzen zwigzanych

z imigracja spoza UE.
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Prawdopodobienstwo skorzystania z omawianego $rodka prawnego (zar6wno
w sytuacji obecnej jak 1 w przysztosci) jest rowniez redukowane przez tre$¢ niekto-
rych, wspomnianych w poprzedniej czgsci analizy, przepisow zawartych w dyrektywie
2001/55/EC. Chodzi przede wszystkim o ten, ktory nie ogranicza prawa osob podlega-
jacych takiej ochronie do wystapienia z wnioskiem o udzielenie azylu. Dotychczasowa
praktyka wskazuje bowiem na to, ze wigkszo$¢ z nich miataby podstawy do jego otrzy-
mania'’, co usunetoby polityczng korzys$¢ z wykorzystania ochrony tymczasowej w po-
staci wpisanego w nig ograniczenia czasowego. Trudno sobie zreszta wyobrazié, ze po
zakonczeniu dwuletniego okresu jej obowigzywania panstwa cztonkowskie zdobytyby
si¢ na skorzystanie z uprawnienia do przymusowego przesiedlenia migrantéw do Syrii,
o ile wcze$niej nie dosztoby do zakonczenia toczacych si¢ tam dzialan zbrojnych.

Drugi z przepisow ograniczajacych mozliwosci wykorzystania ochrony tymcza-
sowej dotyczy woluntaryzmu panstw cztonkowskich w dziedzinie okre$lania swoich
mozliwosci w zakresie liczby przyjmowanych uchodzcoéw. Rozwigzanie to ma poten-
cjalnie hamujacy wptyw na tempo i zakres realizacji procedury. Z uwagi na to uzupet-
niono je o udzial Rady w ewentualnym zwigkszaniu tej liczby w razie potrzeby, ale jej
kompetencje w omawianym zakresie zostaly opisane oglednie i niejasno.

Wspomniany woluntaryzm moze mie¢ oczywiscie takze pewien pozytywny wpltyw
na realizacj¢ ochrony tymczasowej, zmniejszajac polityczne ryzyko wyrazenia przez
panstwa cztonkowskie zgody na to, zeby ten Srodek zostal w ogdle uzyty. Zapewnia
on bowiem witadzom krajowym elastyczno$¢ i pole manewru, pozwalajac choéby na
dostosowywanie liczby przyjmowanych uchodzcoéw do nastrojéw wihasnych obywateli,
tudziez faz cyklu wyborczego. Nie eliminuje to jednak ryzyka wydatnego zwiekszania
naptywu imigrantéw, zach¢conych ulatwieniem przekraczania granic UE i uzyskania
korzystnego statusu osoby podlegajacej tymczasowej ochronie. Wspomniang elastycz-
no$¢ panstwa te moga sobie natomiast zapewni¢ inaczej, reagujac na kryzys uchodzczy
za pomocg doraznych porozumien politycznych i bedacych ich skutkiem decyzji Rady,
nie narazajac si¢ przy tym na wzrost imigracji.

Przyktadem siggnigcia po te alternatywe jest zainicjowane przez Komisje porozu-
mienie panstw cztonkowskich z 22 lipca 2015 r. w sprawie relokowania mi¢dzy nimi
40 tys. uchodzcoéw przebywajacych w Grecji i we Wloszech. Na jego mocy kazdy
z tych krajow miat przyja¢ okre$long liczbe migrantéw, ustalong na podstawie wielko-

10 W latach 2011-2015 uwzgledniono 94,6% wnioskow o udzielenie azylu ztozonych w panstwach

Unii Europejskiej przez obywateli Syrii (Fargues 2016: s. 2).
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$ci populacji oraz wysokosci PKB 1 wskaznika bezrobocia (Carrera et al. 2015: s. 5).
Liczba 0s6b podlegajacych przemieszczeniu zostata nastgpnie powickszona (decyzja
Rady z 22 wrzesnia 2015 r.) o kolejne 66 tys., zas docelowo o 120 tys. (Decyzja Rady
2015/1601: art. 4).

Skuteczno$¢ tego typu niesystemowych srodkow okazata si¢ dyskusyjna, ze wzgle-
du na mozliwo$¢, niepociggajacego za sobg w zasadzie zadnych konsekwencji, op6z-
niania przez panstwa cztonkowskie wywigzywania si¢ ze swoich zobowigzan. Wtasnie
dlatego do konca marca 2016 r. miejsca pobytu na nowe zmienito 600 0sob objetych
relokacja (Barker, Robinson 2016), co jest liczbg bardzo niskg, nawet w obliczu faktu,
ze panstwa czlonkowskie daty sobie ponad dwa lata na realizacj¢ pierwszego z wymie-
nionych porozumien (Resolution 2015).

Przyktad niektorych krajow Europy Srodkowej dowodzi zreszta, ze panstwa czton-
kowskie moga uciec si¢ takze do otwartej odmowy honorowania decyzji Rady podje-
tych zgodnie z unijnym prawem. Premier Stowacji Robert Fico zaraz po wspomnianej
decyzji Rady zapowiedzial, ze jego kraj nie zastosuje si¢ do jej postanowien (Bremmer
09.10.2015: s. 84). Podobna, acz bardziej stonowana i mniej jednoznaczng, deklara-
cj¢ ztozyta rowniez premier Polski Beata Szydto po serii zamachow terrorystycznych
w Brukseli z marca 2016 r., oSwiadczajac ze nie widzi mozliwosci, zeby ,,w tej chwili”
do Polski przyjechali imigranci (Wronski 2016). Wspomniane kraje moga si¢ oczywi-
$cie liczy¢ z konsekwencjami politycznymi a nawet finansowymi, bedgcymi skutkiem
mozliwych trudnosci w negocjowaniu wysoko$ci kwot, ktore ewentualnie beda prze-
kazywane im w ramach perspektywy budzetowej otwartej w 2021 r. Data ta jest jednak
zbyt odlegta, a konsekwencje zbyt niepewne i niejasne, zeby mogly stanowi¢ skutecz-
ny $rodek zapewniajacy respektowanie decyzji.

Stwierdzenie konieczno$ci udzielenia ochrony tymczasowej mogtoby usprawnic¢
administrowanie przyjmowania migrantéw z wybranych panstw (prawdopodobnie
z Syrii), poprawiajac ich sytuacje socjalng ze wzgledu na wspomniane juz obowigzki
panstw przyjmujacych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze sytuacja ludno$ci naptywowej nie
jest najistotniejsza z okoliczno$ci branych pod uwage przy realizacji wspdlnych dzia-
tan panstw UE w zakresie imigracji, czego dowiodlo porozumienie z Turcjg zawarte
18 marca 2016 ."

" Na mocy tego porozumienia Turcja zobowigzata si¢ do przyjmowania osob zakwalifikowanych

do kategorii tych, ktore z jej terytorium przedostaty si¢ do Grecji, mimo ze ,,nie potrzebowaly
ochrony migdzynarodowej”. Kategoria ta zostata nastepnie sprowadzona do autoréw odrzuco-
nych wnioskow oraz imigrantow, ktorzy nie zdecydowali si¢ na ztozenie ich w Grecji (EU-Turkey
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Kryzys uchodzczy z 2015 r. stanowit rowniez sprawdzian finansowego instrumen-
tarium, ktérym dysponuje Unia na wypadek naglego naptywu migrantow. W §wietle
podanych juz tutaj informacji o wysoko$ci rezerwy na ten cel bedacej do dyspozycji
FAMI, rezultat tego testu nie byt trudny do przewidzenia. Unia musiata siggnaé po
srodki dorazne, takie jak — podjeta na wniosek Komisji — decyzja panstw cztonkow-
skich z 9 marca 2016 r. o przyznaniu tym z nich, ktore zostaty szczegdlnie obcigzone
z uwagi na koniecznos¢ przyjecia uchodzcow z Syrii, kwoty 700 mln euro (wyptacanej
w ciagu 3 lat) na pokrycie kosztow zwiazanych z ich pobytem na swoim terytorium
(Refugee crisis 2016). Podobne zrédto pochodzenia majg fundusze przyznane Turcji
celem ulatwienia jej utrzymania uchodzcéw syryjskich, ktorych naptyw do UE zo-
stat ograniczony skutkiem realizacji postanowien wspomnianego juz tutaj porozumie-
nia z 18 marca 2016 roku. Powotany w tym celu Instrument Pomocy dla Uchodzcoéw
w Turcji dysponujacy kwotg 3 mld euro, jest finansowany w dwoch trzecich ze sktadek
panstw cztonkowskich (Instrument Pomocy 2016). Rozbudowanie rezerwy finansowej
UE na wypadek kryzysow migracyjnych niewatpliwie wzmocnitaby autonomiczne
mozliwosci UE w zakresie reagowania, ale jest mato prawdopodobne. Trudno bowiem
oczekiwaé zamrozenia wigkszych kwot na wypadek zdarzen, ktore zachodzg do$¢ nie-
regularnie i (w skali porownywalnej z ta z 2015 r.) dosy¢ rzadko. Kryzys migracyjny
z 2015 r. dowiodt zreszta, ze powazniejszym problemem jest niedostateczno$¢ wspol-
notowych $rodkéw administracyjno-technicznych.

Opisane wyzej proceduralne i polityczne trudnosci utrudniajace wykorzystanie
srodkéw prawnych UE ograniczajg tez efektywno$¢ unijnego zaplecza administracyj-
no-technicznego, czyli agencji Frontex i EASO. Obydwie opieraja bowiem swoje dzia-
fania interwencyjne na korzystaniu z puli funkcjonariuszy dobrowolnie delegowanych
przez panstwa cztonkowskie.

Sprawdzian w postaci wspominanego tu wielokrotnie kryzysu uchodzczego wy-
kazatl przede wszystkim mankamenty systemu europejskich zespotow strazy granicz-
nej. Najwazniejszymi z nich okazaty si¢ niemozno$¢ wystawienia odpowiedniej liczby

straznikdw granicznych oraz sposob negocjacji wypozyczania sprzgtu przez panstwa

statement, 2016). Oznacza to w praktyce uznanie Turcji za ,,.bezpieczne panstwo trzecie” badz
,kraj pierwszego azylu”, co jest rozwigzaniem kontrowersyjnym w obliczu faktu, Zze tamtejsze
obozy dla uchodzcow sa w stanie pomiesci¢ nie wigcej niz 15% potrzebujacych. Co wigcej, po-
tencjalni beneficjenci ochrony (udzielanej zreszta nie w formie azylu, tylko ochrony tymczasowej
badz na podstawie przepisow miejscowej Ustawy o Cudzoziemcach i Ochronie Migdzynarodo-
wej) maja klopoty z jej uzyskaniem. W lutym 2016 r. z jej dobrodziejstw moglo korzysta¢ tylko
nieco ponad 38 tys. z 200 tys. ubiegajacych si¢ o nig osob (Collett 2016).
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cztonkowskie, oparty na koniecznos$ci dokonywania ustalen z kilkumiesiecznym wy-
przedzeniem (Sasnal 2015: s. 19).

Przeszkoda byt rowniez brak wystarczajagcego wsparcia ze strony panstw cztonkow-
skich. Pewien problem pojawit si¢ juz pod koniec 2014 r. w trakcie negocjacji zasobu
straznikow granicznych dla EBGT, gdy Frontex otrzymat w niektorych kategoriach od
4% do 20% mniej personelu niz oczekiwal (Frontex 2015: s. 12), mimo prognoz szyb-
kiego wzrostu migracji. Nastepnie po wyczerpaniu si¢ zasoboéw ludzkich i wystapieniu
przez Agencje o oddelegowanie 775 dodatkowych pracownikéw w pazdzierniku 2015
r., szybko zareagowato tylko 6 panstw, wysylajac 48 funkcjonariuszy (Sasnal 2015:
s. 19), za$ deklaracje wszystkich ztozone do grudnia ograniczyty si¢ do 448 0sob (Fron-
tex accepts 2015). W wyniku braku adekwatnego wsparcia dla krajow pierwszej linii,
Grecja zdecydowata si¢ na podjecie kooperacyjnej gry z uchodzcami niechetnymi osie-
dlaniu si¢ na jej terytorium i de facto zrezygnowala z przestrzegania zasad mechanizmu
dublinskiego. Doprowadzita tym samym do gwattownej migracji przybyszow przez Bal-
kany, skutkujacej niekooperacyjng rozgrywka angazujacg Serbi¢, Chorwacje, Stowenie
1 Wegry, polegajaca na kierowaniu strumienia migracyjnego w strone¢ sasiadow (patrz
Zornaczuk 2015). Brak rejestracji imigrantéw zmniejszyt tez, co oczywiste, efektywno$é
dzialania systemu Eurodac.

Skutkiem tych doswiadczen byto powotanie do zycia wspomnianej juz Europejskiej
Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej z zapleczem w postaci 1500 funkcjonariuszy
oraz mozliwoS$cig zakupu wlasnego sprzetu. Rozwiagzania te majg przyspieszy¢ wyde-
legowywanie straznikow granicznych do dyspozycji UE oraz ograniczy¢ konieczno$é
korzystania z ekwipunku panstw cztonkowskich, utrudniajacg dotychczas szybkie re-
agowanie na gwaltowne naptywy imigrantow. Dzieki nowej wersji Frontexu, UE ma
tez zyskac ograniczong mozliwo$¢ samodzielnego reagowania na sytuacj¢ na granicach
zewngtrznych, w skrajnych przypadkach — nawet bez wymogu oczekiwania na inicja-
tywe zainteresowanego panstwa cztonkowskiego. System ten w momencie sktadania
artykutu jest jednak in statu nascendi, wiec jego wptyw na sprawnos¢ UE w zakresie

reagowania na kryzysy jest na razie niemozliwy do oszacowania.
Whioski

Wejscie w zycie porozumienia panstw cztonkowskich UE z Turcja, podpisanego

18 marca 2016 r., spowodowato znaczacy spadek liczby nielegalnych imigrantéw prze-
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kraczajgcych granice Unii Europejskiej'?. Dato to jej panstwom cztonkowskim czas na
uzupetnienie mankamentow wspolnej polityki migracyjnej, dostrzezonych w wyniku
kryzysu uchodzczego z 2015 r.

Przede wszystkim rozstrzygnieta musi zostaé przysztos¢ funkcjonowania mechani-
zmu dublinskiego w obliczu sytuacji gwaltownego naptywu uchodzcow. Przed UE stoi
dylemat migdzy jego czasowym zawieszaniem a wprowadzeniem systemu wsparcia
dla panstw pierwszej linii, bowiem funkcjonowanie obecnych instrumentéw pomoco-
wych nie wskazuje jeszcze na jego istnienie. System ten powinien polega¢ na dostar-
czaniu tym krajom wystarczajacych §rodkéw umozliwiajacych zarzadzanie ruchem
granicznym i zagwarantowanie przybyszom ich praw.

Wspotwystepowanie mechanizmu dublinskiego z obecnymi srodkami reagowania
na kryzysy migracyjne nadmiernie przecigza panstwa pierwszej linii. Sytuacj¢ pogar-
sza dodatkowo wyrazna dysproporcja miedzy czasem, ktory maja one na przyjecie
kandydatow na azylantow, ktorzy nielegalnie przeniesli si¢ do innych panstw czton-
kowskich a czasem, jaki te panstwa majg do dyspozycji na rozpatrzenie wnioskéw
o0 przejecie obowigzku przyjmowania podan o azyl, w przypadku, gdy panstwo pierw-
szego przekroczenia granicy ma podstawy do scedowania go na ktores z nich.

Czasowe zawieszanie mechanizmu dublinskiego musiatoby pociggnaé za sobg
wprowadzenie statego systemu rozdziatu uchodzcéw miedzy panstwa cztonkowskie,
obejmujacego takze te, ktore sg mniej atrakcyjne dla imigrantow. Pozostawienie imi-
grantom wyboru narazatoby bowiem waska grupe najpopularniejszych krajow na ko-
nieczno$¢ przyjecia wiekszosci przybyszow, prowadzac w efekcie do ich zamknigcia na
ruchy imigracyjne, czego symptomy pokazaty juz zmienne reakcje rzgdu niemieckiego
na naptyw uchodzcéw z Syrii.

Doswiadczenia z kryzysu uchodzczego w roku 2015 dowiodty, ze mechanizm
podzialu musiatby opiera¢ si¢ na statych proporcjach lub kwotach oraz efektywnych
srodkach kontroli, ktére utrudniatyby unikanie zobowigzan. Najskuteczniejsze by-
tyby przy tym S$rodki dziatajace poprzez ograniczenie oplacalnosci lekcewazenia
powinnosci. Bazowanie na dobrowolnej partycypacji i doraznych negocjacjach pod
presja czasu, wynikajacg z gwaltownego rozwoju sytuacji na granicach zewnetrz-
nych, doprowadzito bowiem w 2015 r. do konfliktow migdzy panstwami, nierow-

nomiernego rozkladu obcigzen i do zdania si¢ na niepewnego tureckiego partnera,

12 Migdzy trzecim a czwartym raportem z implementacji porozumienia unijno-tureckiego (26 wrze-

$nia— 8 grudnia 2016 r.), do greckich wysp dotarto 5687 0sdb, za$ w tym samym okresie poprzed-
niego roku — okoto 390 tys. (Fourth Report 2016: s. 2).
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dysponujacego odtad mozliwos$cig szantazowania panstw UE perspektywa wycofa-
nia si¢ z uktadu.

Propozycje zmian przedstawiane przez Komisj¢ od momentu rozpoczecia kryzysu
wskazujg na to, ze probuje ona unikna¢ rozstrzygniecia wspomnianego dylematu po-
przez jednoczesne korygowanie systemu dublinskiego oraz rozbudowe zaplecza admi-
nistracyjno-technicznego shuzacego wsparciu panstw pierwszej linii. Powoduje to roz-
proszenie energii i Srodkéw oraz obnizenie skutecznosci jej dziatan. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze bardziej wymierne efekty przynosi na razie realizacja drugiego z tych
kierunkéw postepowania.

Polityka Komisji zdradza pewne cechy podejécia systemowego do rozwigzywa-
nia omawianych problemow 1 jest niewatpliwie odwazna. Ze wzgledu na rozbiezno-
$ci z dziataniami panstw cztonkowskich musi wydawac si¢ jednak mato realistyczna,
zwlaszcza w obliczu wspomnianego ograniczenia imigracji do Grecji w wyniku reali-
zacji porozumienia z Turcjg. Istnieje wszakze duze prawdopodobienstwo, ze imple-
mentacja tej umowy natrafi na wiele przeszkod prawnych, technicznych i politycznych
(patrz Barigazzi 2016; Collett 2016), zatem powrdt do dziatania systemowego moze
w niedlugim czasie okazaé si¢ potrzebg chwili, a w przysztosci przyczyni¢ si¢ do sy-
tuacji, w ktorej zamozna Unia Europejska nie bedzie wprowadzana w stan kryzysu
w wyniku dotarcia do jej terytorium liczby uchodzcow porownywalnych z ta, ktora
w tym samym czasie przyjmuje niewielki Liban.
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