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Rola europeiskich instytugji
w zarzgdzaniu masowymi migracjami
dr Aleksander Olech

Streszczenie

Masowe migracje w kierunku panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, ktére rozpoczety sie

w 2015 ., ukazaly brak odpowiedniego przygotowania i wspétpracy pomiedzy krajami. Coraz

cze$ciej rzady uciekaja sie do sekurytyzacji zjawiska migracji oraz jego wykorzystywania do

prowadzenia polityki. Wigze sie to m.in. ze stosowaniem kontrowersyjnych metod, takich

jak ,push-back”, ktére w dlugoterminowej perspektywie nie wptywaja pozytywnie na osoby
o nieudokumentowanym statusie oraz nie przyczyniaja sie do poprawy systemu koordy-
nujacego przeptyw ludnosci. W artykule przeanalizowano role i kompetencje europejskich

instytucji, takich jak Frontex czy Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu, w zakresie

zarzadzania migracjami, podkreslajac jednoczes$nie wage wspélpracy i solidarnosci wéréd

panstw czlonkowskich. Pomimo uplywu kilku lat UE wciagz nie wypracowala skutecznych,

przejrzystych mechanizméw pozwalajacych na efektywne zarzadzanie migracjami.

Stowa kluczowe

migracje, Unia Europejska, Frontex, granica, migrant



Rola europejskich instytucji w zarzgdzaniu
masowymi migracjami

Ruchy migracyjne znajduja sie w centrum uwagi swiata. W ostatnich latach Europa musiata
odpowiedzie¢ na najpowazniejsze wyzwanie tego typu od zakonczenia II wojny swiatowe;j.
Bezprecedensowy naptyw oséb o nieuregulowanym statusie w granice strefy Schengen, ktéry
osiggnal szczyt w 2015 r., ujawnit szereg niedociggniec i luk w polityce UE w zakresie azylu,
granic zewnetrznych i migracji. Dlatego rozpoczeto jej odbudowe poprzez wprowadzenie
reform opartych na czterech filarach.:

+ ograniczeniu zachet do nielegalnej migracji poprzez zajecie sie jej pierwotnymi przy-

czynami, usprawnienie powrotéw oraz likwidacje siatek przemytniczych;

+ ratowanie zycia i zabezpieczanie granic zewnetrznych;

+ ustanowienie silnej polityki azylowej UE oraz zapewnienie wiekszej liczby legalnych

Sciezek dla os6b ubiegajacych sie o azyl;

« skuteczniejszych kanatéw prawnych dla legalnych migrantéw.

Masowe migracje stanowia tym powazniejsze wyzwanie, jesli w ich trajektorie angazuja
sie réwniez politycy, ktorzy uciekaja sie do wykorzystywania ludzi jako elementéw swojej
polityki, celem zyskania okreslonych korzysci. W ciaggu dwéch dni w maju 2021 r. wladze
Maroka zezwolily ponad 10 tys. osobom na nieregularne przeprawy do Ceuty". Za przyktad
moze postuzyc tez strategia obrana przez rezim biatoruski, ktéry zostal oskarzony o uta-
twienie wjazdu na Biatoru$ migrantom z panstw Afryki Péinocnej oraz Bliskiego Wschodu,
a nastepnie skierowanie ich w strone granicy polskiej, litewskiej i fotewskiej, co jest przykla-
dem niedawnej przymusowej dyplomacji wykorzystujacej przesiedlonych jako ,bron”.

Kelly Greenhill stwierdzila na podstawie swoich badan, ze uzywanie migracji jako broni

jest skuteczniejsze niz inne rodzaje interwencji, przymusu czy agresji’. Coraz czesciej ta ,bron”

* Hundreds of migrants blocked from crossing into Spain, [online] https://www.africanews.com/2021/08/28/

hundreds-of-migrants-blocked-from-crossing-into-spain/, 28.08.2021, [dostep: 1.12.2021].
?  K.M. Greenbhill, Weapons of Mass Migration: Forced Displacement as an Instrument of Coercion, ,Strategic
Insights”, Spring/Summer 2010, Vol. 9 (1), 116-159.
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jest wymierzona w UE jako sposéb na wykorzystanie jej glebokich podziatéw politycznych
i obaw spotecznych przed niekontrolowana migracja. Zjawisko to prowadzi do dalszego
zaostrzenia postaw mieszkancéw Unii wobec os6b przemieszczajacych sie i ubiegajacych
o0 azyl, poniewaz panstwa czlonkowskie poszukuja nowych sposobéw wzmacniania swoich
granic i odstraszania przesiedlericéw przed udaniem sie do UE.

W lutym 2020 r. turecki rzad wystal ponad 13 tys. 0s6b na grecka granice®. Prezydent Tur-
cji, Recep Tayyip Erdogan, wielokrotnie wystosowywat w strone UE komunikaty, w ktérych
niejako grozil celowym zwiekszeniem czestotliwosci przybywania oséb o nieudokumento-
wanym statusie. Erdogan skarzyl sie, ze Turcja jest przecigzona duza liczba uchodzcéw, a UE
nie wywiazuje sie ze swojej cze$ci umowy. Turcja w 2016 r. zawarla porozumienie z UE, aby
powstrzyma¢ migracje gléwnie syryjskich uchodzcéw do Europy w zamian za pomoc w wyso-
kosci 6 mld euro i obietnice przyjecia w krajach cztonkowskich wiekszej liczby uznanych oséb
ubiegajacych sie o azyl®.

Gléwnym problemem laczacym zaréwno utrzymywanie integralnosci zewnetrznych gra-
nic Unii Europejskiej, jak i humanitarne podejscie do drugiego czlowieka, pozostaje wiaz
brak jednolitego stanowiska, ktére popieralyby wszystkie panstwa czlonkowskie. Fiasko
rozpoczetej w 2015 r. procedury relokacji w zwigzku z bezprecedensows liczbg migrantéw
naplywajacych do Grecji i Wloch ukazato brak checi wspétpracy i solidarnosci pomiedzy

krajami Unii Europejskie;j.

3

R. Cortinovis, Pushbacks and lack of accountability at the Greek-Turkish borders, https://www.ceps.eu/
wp-content/uploads/2021/02/LSE2021-01_Pushbacks-and-lack-of-accountability-at-the-Greek-Turkish-bor-
der.pdf, ,CEPS Paper in Liberty and Security in Europe”, February 2021, No. 2021-01.

* K. Terry, The EU-Turkey Deal, Five Years On: A Frayed and Controversial but Enduring Blueprint, [online],
https://www.migrationpolicy.org/article/eu-turkey-deal-five-years-on, 8.04.2021 [dostep: 3.12.2021].



Europejska Agencja Strazy Granicznej
i Przybrzeznej (Frontex)

Frontex bierze udzial w wielu zadaniach unijnego systemu migracji i kontroli granic, od
analizy ryzyka po nadzér granic i deportacje, a jego dzialalno$¢ znacznie sie rozwineta od
2005 r., kiedy rozpoczal dzialalnosé. Wéwczas miata ona jedynie okoto 70 pracownikéw
oraz budzet w wysokosci 6 mln euro’. Utworzenie dekade wczesniej wolnej od paszportow
i pozbawionej granic strefy Schengen zwiekszylo potrzebe wzmocnienia kontroli granic
zewnetrznych. Wkrétce potem rola Frontexu i narzedzi, jakimi dysponuje, zaczela rosnaé.
W 2013 r. wdrozono europejski system nadzoru granic (ang. The European Border Surveillance
system, EUROSUR), aby przyspieszy¢ wymiane informacji miedzy agencja a panistwami czlon-
kowskimi. Jednak dopiero kryzys migracyjny z 2015 r., podczas ktérego w UE ztoZzono okolo
1,3 mln wnioskéw o azyl’, naprawde skierowat $wiatto reflektoré6w na Frontex i na zawsze
zmienil jego sposéb pracy, poniewaz europejskie rzady staraly sie poradzic sobie z nagtym
i masowym naplywem migrantéw bez faktycznego uzgodnienia wspdlnej polityki w tym
zakresie. W 2020 r. finansowanie Agencji wzrosto az do 420 mln euro’.

Od 2021 r. liczba personelu Frontexu stopniowo wzrastata (co obejmowato m.in. utworze-
nie wlasnej strazy granicznej do rozmieszczenia na granicach zewnetrznych UE), znaczaco
zwiekszajac tym samym autonomie Agencji i zmniejszajac jej zaleznos¢ od funkcjonariuszy
panstw cztonkowskich. Urzednicy z korpusu zostali rozmieszczeni w szeregu ,,zespotéw”,
wspierajacych wladze krajowe w zarzadzaniu granicami i przeptywem ludzi oraz w depor-

tacjach. Trwaja réwniez prace nad znacznym zwiekszeniem budzetu, przy czym 22,6 mld

S. Hartwig, Frontex: From Coordinating Controls to Combating Crime, ,EUCRIM The European Criminal

Law Associations’ Forum” Issue 2/2020, s. 134-138.

¢ Ph. Connor, Number of Refugees to Europe Surges to Record 1.3 Million in 2015, [online], https://www.
pewresearch.org/global/2016/08/02/number-of-refugees-to-europe-surges-to-record-1-3-million-in-2015/,
2.08.2021 [dostep: 12.12.2021].

" Z.Timocin Cantekin, European Union: Revised Regulation Strengthens European Border and Coast Guard
Agency, [online], https://www.loc.gov/item/global-legal-monitor/2020-01-06/european-union-revised-regu-
lation-strengthens-european-border-and-coast-guard-agency/, 4.12.2021 [dostep: 29.11.2021].
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euro zostanie przeznaczonych na ,zarzadzanie migracja i granicami” w latach 2021-2027°.
Rola Agencji w systemie granic UE wzrosnie dopiero w nadchodzacych latach — a wraz z tym
procesem beda rozszerzaly sie granice samej wspdlnoty.

Agencja podpisala wiele porozumien roboczych z paristwami spoza UE, organami regio-
nalnymi i organizacjami miedzynarodowymi, umozliwiajacymi wspétprace w zakresie szko-
lenr, wymiany informacji, wspdlnych operacji i pomocy we wdrazaniu strategii i technologii
kontroli granic. Wspoélpracuje réwniez z paiistwami, z ktérymi nie ma zadnych formalnych
uzgodnien roboczych - na przyktad poprzez Africa-Frontex Intelligence Community (AFIC)
oraz projekt ,,EU4BorderSecurity” w Afryce Péinocnej i Lewancie. Posiada réwniez umowy
z Albanig i Czarnogéra, z ktérymi UE podpisata porozumienia umozliwiajace urzednikom
Frontexu pomaganie w kontroli i nadzorze granic. Batkany s3 postrzegane przez Unie jako
kluczowa strefa buforowa w jej wysitkach na rzecz zapobiegania rozprzestrzenianiu sie
migracji, a podobne umowy z panstwami takimi jak Serbia, Macedonia Pélnocna i Kosowo
sa w toku. Informacje sg réwniez regularnie wymieniane za posrednictwem dzialajacej od
dawna nalezacej do Frontexu sieci analizy ryzyka plynacego z Batkanéw Zachodnich. Inne
takie sieci obejmuja granice Europy Wschodniej, Turcje i pafistwa zaangazowane w AFIC.

W 2016 r. Frontex rozpoczat szkolenie tak zwanej libijskiej strazy przybrzeznej na Morzu
Srédziemnym we wspélpracy z europejskimi morskimi sitami zbrojnymi bioracymi udziat
w Operacji Sophia®. Kontrowersje moze budzi¢ tutaj fakt, ze niektérzy cztonkowie wtadz
lokalnych Libii s3 zaangazowani w dziatalnos¢ przemytnicza'’, co nie przeszkodzito jednak
UE i panistwom czlonkowskim — w szczegélnosci Wtochom — we wzmocnieniu zdolnosci
strazy przybrzeznej owego kraju. Takie podejscie opiera sie na podobnej taktyce stosowane;j
u wybrzezy Senegalu i Mauretanii podczas Operacji Hera, ustanowionej w celu zarzadzania
przeplywami ludnosci i zatrzymywania migrantéw bez dokumentéw wzdtuz szlaku zachod-
nioafrykanskiego, od zachodnich wybrzezy Afryki po Wyspy Kanaryjskie w Hiszpanii.

Oprocz szkolen libijskich stuzb wykorzystywana jest wymiana informacji. Nadzér nad
Morzem Srédziemnym prowadzony przez samoloty, todzie, drony i inne $rodki - informacje
przetwarzane przez Eurosur — umozliwiaja poinformowanie libijskiej strazy przybrzeznej
o lokalizacji fodzi w niebezpieczenstwie. Niemniej jednak sposéb ten budzi wiele kontrower-
sji, gdyz moze prowadzi¢ do naduzy¢ ze strony funkcjonariuszy. Oskarzenia o wspétudziat
w nielegalnych akcjach rosty wraz ze skalg i zakresem dziatalnosci Agencji. Pierwsza z nich

byla operacja Hera, ktéra zostata uruchomiona na Atlantyku w 2006 r. w odpowiedzi na

8

I. Goldner Lang, Financial Implications of the New Pact on Migration and Asylum: Will the Next MEF Cover
the Costs?, [online], https://eumigrationlawblog.eu/financial-implications-of-the-new-pact-on-migration-an-
d-asylum-will-the-next-mff-cover-the-costs/?print=print, dostep: 2.12.2021.

Frontex helps train Libyan Coast Guard, [online], https://frontex.europa.eu/media-centre/news/news-

-release/frontex-helps-train-libyan-coast-guard-zxRCnE, 13.12.2016 [dostep: 4.12.2021].

¥ M. Micallef, T. Reitano, The anti-human smuggling business and Libya’s political end game, Institute for
Security Studies, 2017.
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gwaltowny wzrost liczby 0séb przybywajacych droga morska z Afryki Zachodniej na Wyspy
Kanaryjskie. Od tego czasu wspélne operacje koordynowane przez Agencje prowadzity Wto-
chy, Grecja, Wegry i Chorwacja. Agencja jest réwniez aktywna na granicach ladowych Gregji
z Albania i Macedonia, ale spadek poziomu wspoélpracy z nig utrudnia sporzadzenie kom-
pleksowej listy rozmieszczen migrantéw.

Nowe uprawnienia przyznane Agencji w ostatnich latach sprawiajg, ze nabiera ona bardzie;j
aktywnej roli w uruchamianiu i koordynowaniu operacji. W wiekszo$ci przypadkéw misje sa
inicjowane na wniosek panstwa czlonkowskiego, ale Frontex moze teraz réwniez propono-
wac operacje krajom na podstawie swoich analiz ryzyka. Jezeli wladze odrzuca oferte, musza
uzasadni¢ powdd takiej decyzji. Jesli sytuacja zostanie uznana za wystarczajaco pilng, Rada
UE moze zobowiazaé panistwo cztonkowskie do zaakceptowania zaangazowania Frontexu®'.

W nastepstwie kryzysu migracyjnego, ktéry rozpoczal sie w 2015 r., Frontexowi przyznano
kluczowa role w nadzorze znanych hotspotéw w Grecjii we Wloszech, co miato poméc w kontroli,
rejestracjiiidentyfikacji 0séb przybywajacych na terytorium UE. Zgodnie z definicja hotspoty
to ,odcinki granicy zewnetrznej UE lub regionu znajdujacego sie pod nadzwyczajna presja
migracyjna, wymagajacy wzmocnionego i skoordynowanego wsparcia ze strony agencji UE"*%.

We wrzeéniu 2020 r. Komisja Europejska zaproponowata nowy Pakt o migracji i azylu.
Zaktadal on nowe zasady ,kontroli” 0séb bez dokumentéw przyjezdzajacych do UE, ktéra
obejmowata sprawdzanie tozsamosci, bezpieczenstwa i zdrowia. Zgodnie z tymi przepisami
miejsce, w ktérym odbywa sie inspekcja, nie bedzie uwazane za terytorium UE, co rodzi

powazne watpliwosci co do dostepnosci gwarancji prawnych i zabezpieczen.

11

Questions & Answers: the new European Border and Coast Guard Agency, [online], https://europa.eu/rapid/
press-release_ MEMO-16-3308_pl.htm, 6.10.2016 [dostep: 28.11.2021].

2 Zarzqdzanie kryzysem zwigzanym z uchodzcami: stan realizacji dziatar priorytetowych w ramach Europej-
skiego programu w zakresie migracji, Bruksela, 14.10.2015, [online], https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52015DCo510&from=SL, [dostep: 8.12.2021].
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Europejski Urzgd Wsparcia
w dziedzinie Azylu

Unia Europejska pracuje nad scaleniem i udoskonalaniem wspdélnego systemu azylowego.
EASO wspiera jego wdrazanie, stosujac podejscie oddolne, a jego celem jest zapewnienie, ze
poszczegdlne sprawy azylowe beda rozpatrywane w sp6jny sposéb przez wszystkie panistwa
cztonkowskie.

Zmiany wprowadzone w 2020 r. koncentrowaly sie na ogdlnej poprawie skutecznosci
procedury azylowej. Na przyktad w Austrii nowy rzad koalicyjny oglosit w swoim programie
na lata 2020-2024 kompleksowg strategie w zakresie migracji, oparta na wyraznym oddzie-
leniu migracji od azylu. Plan zakladat skrocenie procedury azylowej (nie powinna przekraczaé
sze$ciu miesiecy) oraz jej unowoczesnienie poprzez zastosowanie nowych technologii*’. Kilka
krajow przyjeto poprawki do wewnetrznego ustawodawstwa w celu usprawnienia procedury
azylowej. W pazdzierniku 2020 r. w Bulgarii znowelizowano ustawe o azylu, czego efektem
mialo by¢ szybkie i wydajne przetwarzanie dokumentéw przy zapewnieniu poszanowania
wszystkich praw i dostosowanie w wiekszym stopniu krajowego ustawodawstwa do prze-
ksztalconej dyrektywy Komisji Europejskiej w sprawie procedur azylowych i zaleceniami.
W Estonii 27 czerwca 2020 . znowelizowano ustawe o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
miedzynarodowej. Obecnie okresla ona, ze Rada Policji i Strazy Granicznej (ang. Police and
Border Guard Board, PBGB) moze zwr6cic sie o pomoc do EASO i na podstawie umowy mie-
dzynarodowej lub aktu UE moze bra¢ udzial w rozpatrywaniu wniosku o azyl na terytorium
innego panstwa.

Poza zbieraniem informacji oraz ich wymiana pomiedzy krajami cztonkowskimi warta
rozwazenia jest jednolita polityka azylowa dla wszystkich panstw Unii Europejskiej, ktéra
moglaby zapewnic wieksza przejrzystosé i kontrole nad caltym procesem przyznawania sta-

tusu azylanta oraz ewentualnej relokacji.

** Aus Verantwortung fiir Osterreich — Regierungsprogramm 2020-2024, Wien 2020.







Polityka azylowa UE

Wiele kontrowersji zdaje sie budzi¢ polityka azylowa oparta na podziale na ,bezpieczne
kraje pochodzenia”. Zgodnie z art. 36 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
26 czerwca 2013 roku w sprawie wspdélnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzyna-
rodowej, ,kraj trzeci wyznaczony jako bezpieczny kraj pochodzenia moze, po indywidualnym
rozpatrzeniu wniosku, zosta¢ uznany za bezpieczny kraj pochodzenia dla danego wniosko-
dawcy tylko wtedy, gdy ma on obywatelstwo tego kraju; lub jest bezpanstwowcem i wcze-
$niej mial miejsce zwyktego pobytu w tym kraju, oraz nie przedstawil zadnych powaznych
podstaw, aby uznad, ze kraj ten nie jest bezpiecznym krajem pochodzenia w jego szczegélnej
sytuacji i pod wzgledem kwalifikacji jako osoba korzystajaca z ochrony miedzynarodowej
zgodnie z dyrektywa 2011/95/ UE”*. Panstwa cztonkowskie same okreslajg w ustawodaw-
stwie krajowym dalsze zasady i tryby stosowania koncepcji bezpiecznego kraju pochodzenia.

Istnieja dwa podstawowe powody, dla ktérych administracyjna geopolityka deklaracji
bezpiecznej przestrzeni stworzyla nowe zagrozenia dla migrantéw. Zmiana terminologii
przypisanej do r6znych niebezpiecznych krajéw na ,bezpieczne kraje pochodzenia”, ,bez-
pieczne kraje azylu” i ,bezpieczne kraje trzecie” pozwala na deportacje uchodzcéw do miejsc,
ktére w rzeczywistosci nie sg bezpieczne dla wiekszosci 0séb powracajacych (takich jak np.
Turcja). Poprzez tworzenie niekoniczacych sie opéznien w okreslaniu mozliwosci deportacji do
tych niebezpiecznych ,bezpiecznych” przestrzeni, faktyczne wdrozenie przez administracje
zasad ,bezpiecznego kraju” pozwolilo na bezterminowe przetrzymywanie uchodzcéw w coraz
bardziej niezdrowych i niebezpiecznych obozach. Podstawowym problemem z deklaracjami
UE o ,,bezpiecznej przestrzeni” jest sposéb, w jaki ograniczajg one prawng odpowiedzialno$é
panstw cztonkowskich za ochrone uchodzcéw.

Wsp6lny europejski system azylowy (ang. Common European Asylum System, CEAS) okresla

minimalne standardy traktowania wszystkich oséb ubiegajacych sie o azyl w calej wspédlnocie.

Y Zarzqdzanie kryzysem... op. cit.
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Kryzys migracyjny podkreslil wiec potrzebe zreformowania unijnych przepiséw w tym zakre-
sie. Ramy uzgodnionych zasad ustanawiaja wspdlne procedury ochrony miedzynarodowej
ijednolite warunki dla oséb, ktérym przyznano status uchodzcy lub ochrone uzupetniajaca
(na podstawie Konwencji Genewskiej i protokotu w sprawie uchodzcéw), i majg na celu:

+ zapewnienie sprawiedliwego i humanitarnego traktowania ubiegajacych sie o ochrone

miedzynarodowa,

+ harmonizacje systeméw azylowych w UE i zmniejszenie réznic miedzy panstwami

czlonkowskimi w obowigzujacym prawodawstwie,

+ wzmocnienie praktycznej wspdtpracy miedzy krajowymiizewnetrznymi administra-

cjami azylowymi'®.

Na podstawie tendencji zaobserwowanych w 2019 r. mozna stwierdzi¢, iz liczba wnioskéw
o azyl zlozonych w Europie nadal rosta na poczatku 2020 r., przekraczajac wskazniki z tego
samego okresu w roku poprzednim®. Najprawdopodobniej wzrost liczby 0s6b ubiegajacych sie
o azyl, szukajacych schronienia w Europie, trwalby przez caly rok, gdyby swiat nie zatrzymat
sie w §rodku globalnej pandemii. Od marca 2020 r. liczba wnioskéw zlozonych w krajach UE
gwaltownie spadla, poniewaz wprowadzono blokady, zakazy podrézy i srodki majgce na celu
ograniczenie rozprzestrzeniania sie COVID-19. L3cznie w 2020 r. do panistw Unii wplyneto
prawie o jedna trzecig mniej wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej w poréwnaniu
z 2019 rokiem®’. Aby zapewnic staty dostep do procedury azylowej, panistwa cztonkowskie
sklonily sie ku rozwigzaniom cyfrowym i zmienily organizacje pracy.

Przedstawienie Paktu o migracji i azylu oraz propozycji zwigzanych z nim instrumentéw
prawnych wznowito dyskusje na temat skutecznego i humanitarnego zarzadzania przeptywem
ludnosci w Europie. Calosciowe podejscie Komisji Europejskiej do koordynowania procesu
konsultacji sprzyjajacych wiaczeniu spotecznemu oraz starania zmierzajace do doktadnego
zintegrowania powigzan miedzy réznymi obszarami polityki migracyjnej i azylowej w jednym
spéjnym podejsciu zostaly odebrane pozytywnie, podobnie jak autentyczny wysitek w celu
zaspokojenia zréznicowanych potrzeb réznych panstw cztonkowskich UE. Chociaz wydaje
sie, ze wérdd panstw czlonkowskich utrzymuja sie rozbiezne poglady na niektére aspekty
proponowanej polityki migracyjnej i azylowej, propozycje przedstawione przez Komisje
Europejska stanowia podstawe dalszego konstruktywnego dialogu na poziomie technicznym
i politycznym w trakcie procesu legislacyjnego. Wéréd pozytywnych reakcji pojawily sie réw-
niez glosy — zaréwno ze strony podmiotéw panstwowych, jak i niepanistwowych - zwracajace

uwage na obszary, w ktérych mozna osiggnac wiecej.
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Common European Asylum System (CEAS), [online], https://ec.europa.eu/home-affairs/pages/glossary/
common-european-asylum-system-ceas_en, [dostep: 5.12.2021].

¥ Asylum statistics, [online], https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Asy-
lum_ statistics, [dostep: 5.12.2021].

" Ibidem.



Polityka azylowa UE

Naturalnie pandemia COVID-19 miata gleboki wplyw zaré6wno na przeplywy migracyjne,
jak i funkcjonowanie systeméw azylowych w Europie. W pelni uznajac trudnosci, z jakimi
borykaja sie pafistwa cztonkowskie podczas wdrazania odpowiednich przepiséw UE podczas
pandemii, Komisja Europejska wydata komunikat zawierajacy wytyczne dotyczace zapew-
nienia cigglosci procedur azylowych i powrotowych oraz przesiedlen.

Starajac sie kontynuowa¢ $wiadczenie ustug przy jednoczesnym przestrzeganiu nowych
przepiséw, kraje cztonkowskie dokonaly cyfryzacji wielu etapéw procedury azylowej, opra-
cowaly i wdrozyly nowe systemy elektroniczne. Wiele z tych rozwigza moze pozostac¢ na
bardziej trwatych podstawach, aby zwiekszy¢ skutecznos¢ systeméw azylowych, podczas gdy
inne moga by¢ wykorzystywane jako wzorce metodologiczne na wypadek, gdyby kraje UE

zostaly wezwane do stawienia czola podobnym wyzwaniom w przysztosci.
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Inne organizacje pomocowe

W ramach Agencji UE ds. Wspétpracy Organéw Scigania (Europol) dziata Europejskie Cen-
trum Przemytu Migrantéw (ang. European Migrant Smuggling Centre, EMSC), ktére powstato
po okresie bardzo dynamicznej nielegalnej migracji, w ktérej przesiedlenicy szczegdlnie
podatni na zagrozenia podrézuja w wiekszosci w duzych grupach przez Morze Srédziemne,
anastepnie zewnetrzne granice lgdowe do Europy w kierunku pozadanych krajéw docelowych.
Przemyt migrantéw szybko przeksztalcit sie w bardzo lukratywnga forme dziatalnosci prze-
stepczej, ktdra polega na omijaniu srodkéw zaradczych na granicach morskich stosowanych
solidarnie przez panistwa cztonkowskie i agencje UE. Te ulatwienia czesto przybieraty forme
ryzykownej przeprawy morskiej na catkowicie nieodpowiednim i przepelnionym statku.

Zajecie sie tym wielomiliardowym handlem stalo sie zatem zasadnicza czescig odpowiedzi
UE na kryzys migracyjny. Rzeczywiscie, w agendzie UE w sprawie migracji z 2015 r. okreslono,
ze walka z przemytem przybyszéw jest priorytetem'®. Wspieranie policji i stuzb granicznych
w koordynowaniu wysoce zlozonych transgranicznych operacji antyprzemytniczych stato sie
zatem gtéwnym celem EMSC, przy zalozeniu $cislej wspétpracy z partnerskimi agencjami UE:
Europejska Jednostka Wspoélpracy Sadowej (ang. European Union Agency for Criminal Justice
Cooperation, Eurojust) i Frontexem.

Miedzynarodowa Organizacja ds. Migracji (ang. International Organization for Migra-
tion, IOM) przeprowadzila serie wywiadéw z ponad 9 tys.*® migrantéw i uchodzcéw, ktorzy
przeprawiali sie przez Morze Srédziemne. W przypadku oséb podrézujacych srodkowa trasa
$rédziemnomorska traumatyczne indywidualne do$wiadczenia dotykaty je gléwnie w Libii
(92% wszystkich przypadkéw). Jesli chodzi zas o podrézujacych szlakiem wschodniosréd-
ziemnomorskim, zdarzenia zwigzane z bezposrednim do$wiadczeniem handlu ludzmi miaty

miejsce gtéwnie w Turcji (78% wszystkich przypadkéw).
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Unijna walka z terroryzmem

Nalezy doda¢, ze waznym elementem w zarzadzaniu migracjami w kontekscie bezpieczeristwa
miedzynarodowego jest posiadanie narzedzi do reagowania na zagrozenia. Ze wzgledu na
nasilenie sie aktéw terroryzmu w panstwach Unii Europejskiej, a takze ataki dokonywane
przez osoby przybywajace z innych kontynentéw do Europy, w procesie analizy zdolnosci
instytucji europejskich do reagowania stricte na masowe migracje warto okresli¢ ich zakres
dziatania na wypadek zdarzen o charakterze terrorystycznym?™.

Zwalczanie terroryzmu w UE ze wzgledu na jego wystepowanie wewnatrz poszczegdl-
nych panstw jest prowadzone gléwnie za pomoca instrumentéw prawa krajowego. Prawo
miedzynarodowe stanowi uzupelnienie prawne i praktyczne oraz osrodek podejmowania
dziatan angazujacych kilka podmiotéw jednoczesnie. Wspélpraca miedzynarodowa wzmacnia
dzialalnos¢ krajowego systemu i zwieksza mozliwos¢ zaangazowania wiekszej liczby pod-
miotéw, ktére moga przyczynic sie do utrzymania lub przywrdcenia wymaganego poziomu
bezpieczenstwa®'.

W celu zwalczania zagrozen terrorystycznych oraz zapewnienia bezpieczenstwa w Unii
Europejskiej powstato wiele instytucji, wyspecjalizowanych agencji oraz inicjatyw o charak-
terze antyterrorystycznym, m.in.:

+ koordynator Unii Europejskiej ds. zwalczania terroryzmu,

+ Europejski Urzad Policji (EUROPOL),

+ Europejska Jednostka Wspétpracy Sadowej (EUROJUST),

+ Counter Terrorism Group,

+ Grupa Robocza UE ds. Terroryzmu,

+ Policyjna Grupa Robocza UE ds. Terroryzmu,

2% A. Olech, Walka z terroryzmem. Polskie rozwigzania a francuskie doswiadczenia, Warszawa 2021.

J. Zalewski, Systemy antyterrorystyczny w Polsce na tle regulacji prawnych Unii Europejskiej [w:] Bezpie-
czeristwo narodowe Polski: zagrozenia i determinanty zmian, A. Chabasinska, Z. Czachér (red. nauk.), Warszawa
2016, s. 225.
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+ Grupa ATLAS,

+ Staly Komitet Wspélpracy Operacyjnej w zakresie Bezpieczenistwa Wewnetrznego

(CoSsD),

+ Program sledzenia srodkéw finansowych nalezacych do terrorystéw (Terrorist Finance

Tracking Program).




Efektywnosé dziatan

UE ijej panistwa cztonkowskie intensyfikuja wysitki na rzecz ustanowienia skutecznej, huma-
nitarnej i bezpiecznej europejskiej polityki migracyjnej. Rada Europejska odgrywa w tych
wysitkach wazng role, wyznaczajac priorytety. Na ich podstawie ustala kierunki dzialania
i udziela mandatéw negocjacyjnych z krajami trzecimi. Przyjmuje réwniez prawodawstwo
iokresla konkretne programy. W ciggu ostatnich kilku lat UE i RE wypracowaly silng reakcje
na presje migracyjna.

W pazdzierniku 2015 r. prezydencja luksemburska uruchomita zintegrowane rozwigzania
w zakresie reagowania na kryzysy polityczne (ang. Integrated Political Crisis Response, IPCR)**.
Zapewniaja one konkretne narzedzia pomagajace koordynowac reakcje polityczng na kryzys
poprzez zrzeszanie kluczowych podmiotéw.

Szlak wschodniosrédziemnomorski wybieraja nieregularni przybysze do Grecji, Bulgarii
ina Cypr. W 2015 r. ta droga przybyta do UE duza liczba uchodzcéw szukajacych schronienia
przed wojna w Syrii. Od tego czasu liczba nielegalnych migrantéw na tej trasie znacznie spadta
dzieki wspétpracy miedzy UE a Turcja. Szlakiem zachodniosrédziemnomorskim podrézuja
natomiast nieregularni przybysze do Hiszpanii. Przedostaja sie zaréwno droga morska do
Hiszpanii kontynentalnej, jak i droga ladowa do hiszpanskich enklaw Ceuty i Melilli w Afryce
Pétnocnej. Korzystaja z niego gtéwnie migranci z Algierii i Maroka, ale mieszkancy wielu
krajéw Afryki Subsaharyjskiej réwniez préobuja dotrzec ta droga do Europy. Po szczycie
w 2018 r. Hiszpania odnotowala spadek liczby przyjazdéw z réznych powodéw*’. Jednym
z gtéwnych czynnikéw bylo rozpoczecie bliskiej wspétpracy UE z Marokiem w celu wzmoc-
nienia kontroli granic i zwalczania handlu migrantami. Trasa zachodnioafrykarnska odnosi

sie do gléwnie do transportéw na Wyspy Kanaryjskie na Oceanie Atlantyckim. W 2020 r.

?? Council of the European Union, Migratory crisis: EU Council Presidency steps up information sharing

between member states by activating IPCR, [online], https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-rele-
ases/2015/10/30/migratory-crisis-activating-ipcr/, 30.10.2015, [dostep: 7.12.2021].

?* European Council, EU migration policy, [online], https://www.consilium.europa.eu/en/policies/eu-mi-
gration-policy/, [dostep: 4.12.2021].
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stala sie najczesciej uzywana droga morska do Hiszpanii, z dziesieciokrotnie wieksza liczba
przyjazdéw niz w tym samym okresie ubiegtego roku®*. Ta baza wylotowa z Maroka, Sahary
Zachodniej, Mauretanii, Senegalu i Gambii — odpowiadala za ponad potowe docelowych
podrézy do Hiszpanii. Z trasy srodkowosrédziemnomorskiej korzystajg nieregularni przy-
bysze do Wtoch i na Malte. Migranci z Afryki Subsaharyjskiej i Afryki Pétnocnej przejezdzaja
przez Tunezje i Libie w drodze do Europy. Szlak ten byt z kolei najczesciej wykorzystywana
trasa wlatach 2015-2017. Po dwéch latach notowania niskiej liczby nielegalnych migrantéw
na trasie liczba ta znacznie wzrosta w 2020 r.

Po przewrotach politycznych na Biatorusi i srodkach restrykcyjnych przyjetych przez UE,
W czerwcu 2021 t. zaczeto organizowac loty i podréze wewnetrzne w celu ulatwienia tranzytu
migrantéw do UE, najpierw na Litwe, a nastepnie na Lotwe i do Polski. Wiekszo$¢ z nich
stanowili obywatele Iraku, Afganistanu i Syrii. Na posiedzeniu Rady Europejskiej w dniach
24-25 czerwca 2021 t. przywddcy UE potepili wszelkie podejmowane przez panstwa trzecie
proby instrumentalizacji uciekajacej ludnosci do celéw politycznych®. 22 pazdziernika 2021 1.
zapowiedzieli, ze UE bedzie nadal przeciwdziata¢ trwajacemu atakowi hybrydowemu bialoru-

skiego rezimu, m.in. wprowadzajac kolejne ograniczenia wobec 0s6b fizycznych i prawnych?®.

**  Ibidem.

?*  EU condemns use of migration as pressure tool, [online], https://www.ekathimerini.com/news/1170424/
eu-condemns-use-of-migration-as-pressure-tool/, 23.10.2021, [dostep: 7.12.2021].

¢ R. Emmott, EU envoys say “hybrid attack” is legal basis for new Belarus sanctions, [online], https://www.
reuters.com/world/europe/eu-envoys-say-hybrid-attack-is-legal-basis-new-belarus-sanctions-2021-11-10/,
10.11.2021, [dostep: 8.12.2021].



Przysztos¢ migracji

Kryzys klimatyczny ma wplyw na wspélczesny swiat, poniewaz srodowisko naturalne Ziemi
zmienia sie teraz szybciej niz w jakimkolwiek momencie historii cywilizacji. Zdefiniowana
przez modyfikacje przecietnych warunkéw pogodowych, ktére utrzymuja sie przez wiele
dziesiecioleci lub dluzej, zmiana klimatu obejmuje wahania temperatury, wzorcéw opadéw,
czestotliwodci i nasilenia niektérych zdarzen pogodowych oraz innych cech systemu klima-
tycznego. W polaczeniu z transformacjami fizycznymi, spotecznymi i ekonomicznymi zmiany
klimatyczne moga podwazy¢ bezpieczenstwo zywnosciowe, wodne i gospodarcze. Wtérne
skutki tego procesu moga obejmowac przesiedlenia, utrate srodkéw do zycia, ostabienie
rzadéw, a w niektérych przypadkach niestabilnos¢ polityczng i konflikty.

Wyniki raportu Groundswell przewidujg, ze do 2050 r. na calym $wiecie moze by¢ do
216 mln wewnetrznych migrantéw klimatycznych®’. Goragce punkty migracji klimatycznej
moga zaczac pojawiac sie juz w 2030 t., poniewaz ludzie opuszczaja miejsca, w ktérych nie sa
juz w stanie sie utrzymad, i udaja sie na obszary, ktére oferuja mozliwosci. Wedlug raportu
motorem tych wedréwek bedzie niedobdr wody, spadek wydajnosci upraw i podnoszenie sie
poziomu mérz. Ludzie zwykle decyduja sie na odejscie po wielu sezonach nieudanych zbioréw
lub rok po roku, w ktérym fale sztormowe niszcza domy i szkoly oraz zanieczyszczaja sola
wode pitna. W zalezno$ci od podejmowanych dzi$ na $wiecie zbiorowych dziatan trajektoria
wewnetrznej migracji klimatycznej w nastepnym poélwieczu moze zostac skrécona nawet
0 80% — do 44 mln ludzi - do 2050 roku®®.

W 20107. La Faute-sur-Mer — zamozny kurort na francuskim wybrzezu Atlantyku — nawie-
dzila Xynthia, potezna burza, ktérej towarzyszyly wzbierajace morza. Sto lat temu sztorm

o takiej sile nie spowodowalby zniszczen, ale podnoszacy sie poziom mérz spowodowat

27 V. Clement et al., Groundswell Part 2 : Acting on Internal Climate Migration, Washington 2021.

*%  Ibidem.
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rozlegte powodzie, w ktérych zgineto 29 mieszkancéw miasta®. W przeciwienstwie do ofiar
globalnego ocieplenia w biednych krajach, tysiac oséb, ktére stracity domy, otrzymato od
panstwa francuskiego odszkodowanie za przesiedlenie. Okoto 400 postanowito opusci¢ mia-
sto na stale®’. Niemniej jednak trauma emocjonalna i blizny po utracie doméw lub bliskich

sg wszedzie takie same.
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French mayor jailed over floods that left 29 dead, [online], https://www.thelocal.fr/20141212/french-may-
or-jailed-over-floods-that-killed-29/, 12.12. 2014, [dostep: 8.12.2021].
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Wiele perspektyw

Watki dotyczace wykorzystywania przez wtadze migrantéw jako swoistego elementu polityki
majacej na celu wymuszenie okreslonych zyskéw coraz mocniej prowadzi do sekurytyzacji
migracji. Sekurytyzacja to proces konstrukeji spolecznej, ktéry spycha obszar regularnej
polityki w obszar bezpieczenistwa, odwolujac sie do retoryki dyskursywnego pojawiania sie,
zagrozenia i niebezpieczenistwa, majacego na celu uzasadnienie podjecia nadzwyczajnych
srodkow™.

Sytuacja, w ktdrej migracje sa postrzegane jako zagrozenie dla bezpieczenstwa, moze
prowadzi¢ do préb nie tylko jej ograniczania oraz zwalczania przestepczosci zorganizowanej
czy handlu ludzmi, ale takze ochrony spéjnosci spoleczno-politycznej panistwa, co w szerszej
perspektywie moze prowadzi¢ do dyskryminacji oséb z doswiadczeniem uchodzczym. Nie
mozna pomina¢ réwniez uzasadniania stosowania ,,pushbackéw” motywowanego wzmacnia-
niem bezpieczenstwa granic zewnetrznych UE. ,Push-back” to zestaw srodkéw panstwowych,
za pomoca ktérych uchodzcy i migranci s3 zmuszani do powrotu przez granice — zazwyczaj
natychmiast po jej przekroczeniu — bez uwzglednienia indywidualnych okolicznosci i bez
mozliwoéci ztozenia wniosku o azyl®?.

Ponadto w przeplyw ludnosci w duzym stopniu zaangazowane s3a réwniez struktury
mafijne. Jak wynika z pierwszej kompleksowej analizy oficjalnych danych dotyczacych kry-
minalizacji uchodzcéw i 0séb ubiegajacych sie o azyl we Wtoszech, od 2013 r. wloska policja
aresztowatla ponad 2500 migrantow za przemyt lub pomoc w nielegalnej imigracji**. W rapor-

cie Arci Porco Rosso, organizacji pozarzadowej Alarm Phone i organizacji non-profit Borderline

31

O. Weaver, B. Buzan, W. de Jaap, Identity, Migration and the New Security Agenda in Europe, London 1993.
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3 From the Sea to Prison. The criminalisation of migration in the report by Arci Porco Rosso and Alarm Phone,
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Sicilia znaleziono dowody na to, ze funkcjonariusze policji oferuja przybyszom dokumenty
imigracyjne i inne zachety, aby przekonac ich do skladania zeznan przeciwko podejrzanym
kierowcom todzi, ktérzy w niektérych przypadkach byli osobami ubiegajacymi sie o azyl
zmuszanymi przez handlarzy bronia do nawigowania fodziami dla uchodzcéw.

Palacym problemem zdaje sie takze korupcja. Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych (ang. European Anti-Fraud Office, OLAF) opublikowat ustalenia, w ktérych
odkryto rozpowszechnienie korupcji, w kontekscie migracji, zwtaszcza we Wloszech. Kraj
taczy naduzywanie funduszy ze znanymi sieciami przestepczosci zorganizowanej i urzedni-
kami publicznymi.

Warto takze wzigé pod uwage wplyw, jaki sam proces przedostawania sie z jednego kraju
do drugiego oraz stosunek panstwa docelowego moze wywrze¢ na osobach migrujacych.
W dalszej perspektywie moze sie to odbi¢ na funkcjonowaniu jednostek oraz ich zdolnosciach
asymilacyjnych. Oddzielng kwestia jest réwniez zarzadzanie migrantami, uchodzcami oraz
i relokacja wewnatrz panistw. Warto podkresli¢, ze kazde z 27 krajéw czlonkowskich posiada
w innym stopniu przygotowane osrodki detencyjne, ktére réwniez odgrywaja niezwykle
istotna role w dalszych losach 0séb oczekujacych na przyznanie statusu uchodzcy lub azy-
lanta. Dostep do podstawowych $rodkéw zywnosciowych i higienicznych, kanalizacji, pomocy
medycznej czy psychologicznej powinien by¢ standardem. Wspélna polityka rozlokowywania
migrantéw pozwolilaby réwniez na przejrzysty podziat dofinansowania dla krajéw cztonkow-

skich, celem utworzenia badZ usprawnienia obecnie istniejacych osrodkéw.



Zakonczenie

Zarzadzanie migracjami z perspektywy Unii Europejskiej jest niezwykle ztozonym i skompli-
kowanym zagadnieniem, na ktére sktadaja sie nie tylko odgérnie przyjete prawa i procedury
na najwyzszych szczeblach wladzy, ale i poziom efektywnosci ich egzekwowania w kazdym
z krajéw czltonkowskich. Poszczegélne panistwa UE borykaja sie jednak ze zréznicowanymi
wewnetrznymi wyzwaniami, ktére réwniez bezposrednio przekladaja sie na mozliwosci
realizacji odgérnych zaleceni oraz ich kontroli i dbania o prawidlowy przebieg.

Humanitarne oraz efektywne zarzadzanie migracjami bedzie stawac sie coraz istotniejsze,
chociazby ze wzgledu na spowolnienie przyrostu naturalnego w wiekszosci krajow rozwinie-
tych, gdzie imigracja staje sie kluczowym zrédtem utrzymania populacji w przysztosci.

Wykorzystywanie migracji w walce o wlasnej interesy, ale tez zmiany klimatyczne beda
coraz czestszymi problemami, z ktérymi UE bedzie musiala sobie radzi¢, jednoczesnie sie do
nich dostosowujac. Nalezy wdrozy¢ staly mechanizm relokacji ze wspélnym wysitkiem i obo-
wigzkowymi kontyngentami. Jednolity system azylowy oraz relokacji pozwolitby na bardziej
przejrzysty i mozliwy do weryfikacji proces zarzadzania, w ktéry scisle zaangazowane bylyby
zaréwno struktury unijne, jak i poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Niemozno$¢ zarzadzania szlakami migracyjnymi uwidacznia przede wszystkim stabos¢
Unii Europejskiej jako organizacji, ktéra boryka sie z wieloma wewnetrznymi sporami.
Ponadto nieumiejetnos¢ przejrzystego egzekwowania dyrektyw unijnych unaocznia réw-
niez wewnetrzne problemy kazdego z krajéw cztonkowskich. Kryzysy migracyjne beda sie
tylko potegowad, dlatego tez np. Republika Francuska - przejmujaca prezydencje w Radzie
UE®**- powinna zaproponowa¢ wspdlne rozwigzania, gdyz ten kraj ma obecnie bardzo duze
problemy z osobami osiedlonymi nielegalnie, a zatem przyniostoby to réwniez korzysci dla

niego samego.

% A. Olech, 10 przykazan Francji w polityce zagranicznej w trakcie prezydencji w UE, https://trimarium.
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The role of European institutions
in the management of mass migration
dr Aleksander Olech

Summary

The mass migrations towards the Member States of the European Union, which started in
2015, showed a lack of adequate preparation and cooperation between the countries. Incre-
asingly, state governments are resorting to securitizing migration and using it for making
politics. This is related to, inter alia, the use of controversial methods, such as ,push-back”,
which in the long term do not have a positive effect on people with undocumented status and
do not contribute to the improvement of the system coordinating the movement of people.
The article analyzes the role and competencies of European institutions such as Frontex or
the European Asylum Support Office in the field of migration management, emphasizing
at the same time the importance of cooperation and solidarity among the Member States.
Despite the passage of several years, the EU has still not developed effective, transparent

mechanisms allowing for effective management of migration.
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Pragniemy wspieraé polskich naukowcéw i dzielié sie ich dokonaniami.
Do naszych gtéwnych zadan nalezy uwolnienie potencjatu polskiej
nauki poprzez promocje i popularyzacje rodzimej mysli badawczej

z zakresu nauk humanistycznych i spotecznych, a takze wytworzenie
mechanizméw i kapitatu spotecznego, ktéry organizowatby sie wokét

idei panstwowosci.

Instytut De Republica jest nowoczesnym zapleczem eksperckim, pro-
mocyjnym i wydawniczym dla niedocenianych w kraju i poza jego
granicami, a tak waznych dla wtasciwego rozumienia historii i zjawisk
spotecznych, dziedzin nauki. Réwnie istotnym aspekiem we wspomnia-
nym zakresie jest wspétdziatanie z uczelniami wyzszymi, instytutami

badawczymi oraz analitycznymi z Polski i catego $wiata.



