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GRZEGORZ TUTAK

NASTEPSTWA KRYZYSOW MIGRACYJNYCH PO 2015 ROKU
DLA POLITYKI IMIGRACYINEJ ITAZYLOWEJ UNII EUROPEJSKIEJ

IMPLICATIONS OF THE POST-2015 MIGRATION CRISES
FOR THE EUROPEAN UNION’S IMMIGRATION AND ASYLUM POLICIES

Abstract. The aim of this paper is to analyze the changes that have been made to the European
Union’s immigration and asylum policies after 2015 as a result of the migration crises. The paper
poses the following questions: How have the post-2015 migration crises changed the EU’s approach
to migration and migration policy? Is the EU, as a community, likely to develop a common com-
prehensive approach to migration that responds to security challenges? Do these crises affect the
EU’s ability to interact with the international environment? On the one hand, the migration crises
have demonstrated the weaknesses of the EU’s migration management instruments; on the other hand,
they have provided impetus for the development of a new comprehensive approach to migration,
embodied in the Pact on Migration and Asylum. Despite the consensus reached on migration, there
are still strong convictions within the EU to address migration at the national level.

Keywords: European Union; immigration and asylum policy; migration; Pact on Migration and Asylum

WPROWADZENIE

Intensyfikacja ruchéw migracyjnych jest wynikiem proceséw zachodzacych
w $rodowisku migdzynarodowym. Bez watpienia do wzrostu ruchéw ludnoscio-
wych przyczyniaja si¢ zjawiska zwigzane z globalizacja, postepem technologicz-
nym oraz rozwojem srodkéw komunikacji. Nie bez znaczenia pozostaje takze
proces integracji zachodzacy migdzy panstwami. Dlatego mozna stwierdzi¢,
ze przyczyn migracji jest wiele i sg one zroznicowane. Rowniez skutki omawianego
zjawiska majg wielowymiarowe znaczenie zarowno dla panstw wysylajacych, jak
i przyjmujacych migrantow. Warto zwroci¢ uwage, ze wspomniane konsekwencje
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znaczaco wptywaja na funkcjonowanie organizacji miedzynarodowych inte-
grujacych ze soba grupy panstw.

Unia Europejska w ostatniej dekadzie (2014-2024) doswiadczyta trzech
duzych kryzyséw migracyjnych, ktore zintensyfikowaty —a w wielu przypad-
kach zradykalizowaly — debate nad znaczeniem tego zjawiska oraz ksztattem
polityki migracyjnej poszczegolnych panstw, a takze wspodlnot. Kryzys migra-
cyjny z lat 2015-2016, rosyjskie dziatania hybrydowe na zewngtrznej granicy
Unii Europejskiej oraz naptyw uchodzcow po pelnoskalowej agresji Rosji na
Ukraing to czynniki, ktore sklaniaja do podjgcia analizy nad potencjalng
unijng polityka migracyjng. Wskazane zdarzenia, ktorych wspoélnym mianow-
nikiem jest migracja, wymagaja reakcji Unii Europejskiej na wyzwania i za-
grozenia, jakie przynosi niekontrolowany naptyw ludnosci. Jednoczesnie jest
to sytuacja sprawdzajaca solidarno$¢ panstw cztonkowskich.

Kwestia migracji jest zagadnieniem, ktdre wciaz pozostaje w gestii panstw
narodowych. Pomimo tworzenia rozwigzan wspdlnotowych przez ONZ lub UE,
to jednak poszczegdlne panstwa nadal sa najwazniejszymi podmiotami reguluja-
cymi ruch migracyjny. Dlatego zrozumiale jest, ze w czasie kryzysu trudno osiag-
na¢ kompromis w sprawach dotyczacych migracji na poziomie wspdlnotowym.
W sytuacjach kryzysowych zarzuca si¢ UE niewydolno$¢ instrumentoéw zarzadzania
migracjami, dyskutuje si¢ o skuteczno$ci i sensownosci przyjetych rozwiazan,
a takze wskazuje sig, ze Unia traci zdolnos¢ realnego wptywania na srodowisko
miedzynarodowe.

Przedmiotowe zagadnienie od lat jest przyczyna rozbieznosci co do sposobow
podejscia przez panstwa cztonkowskie do kwestii przyjmowania imigrantow.
Owe rdznice wynikaja m.in. z czynnikoéw politycznych, kulturowych oraz ekono-
micznych. Cho¢ sytuacja migracyjna w UE od lat jest tematem licznych debat
politycznych, to presja z nig zwigzana, jakiej pooddawana jest Unia Europejska,
skutkuje tym, ze wcigz nie stworzono konsensusu w wielu obszarach jej funkcjo-
nowania zwigzanych z migracjg. Celem artykutu jest analiza tego, jak kryzysy
migracyjne wptynety na zmiang polityki migracyjnej i azylowej UE. Pomocne
w tym zakresie beda odpowiedzi na pytania: Jak kryzysy migracyjne po 2015 r.
wplynety na zmiang podejscia do problematyki migracji i polityki migracyjne;j
w UE? Czy UE jako wspdlnota ma szanse wypracowac¢ wspdlne kompleksowe
podejscie do migracji odpowiadajace wyzwaniom bezpieczenstwa? Czy wspo-
mniane kryzysy wptywaja na zdolno$¢ UE do odziatywania na $rodowisko
migdzynarodowe?

Gloéwnym przedmiotem analizy jest kwestia polityki imigracyjnej i azylowej,
dlatego juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz podejscie panstw cztonkowskich
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do omawianego zagadnienia jest rozne. Inaczej do zagadnienia imigracji podchodzg
panstwa ,,starej” Unii, ktore maja o wiele dluzsze tradycje imigracyjne anizeli
panstwa ,,nowej” Unii. O ile w pierwszej grupie panstw mozna wskaza¢ na
liberalne podejscie do polityki imigracyjnej, otwartej na kwestie imigracji, o tyle
w drugim przypadku sg to panstwa, ktore nie sg sktonne do przyjmowania wickszej
ilosci migrantow, jak rowniez majg dos¢ restrykcyjne prawo w tym obszarze.
Unia Europejska, chcac aktywnie i skutecznie dziata¢ na arenie migdzynarodowej,
powinna zachowa¢ wewngtrzna spojnos¢, tj. polityka unijna winna by¢ realizo-
wana z poparciem wszystkich panstw cztonkowskich. Wojna w Ukrainie i bia-
toruskie wykorzystanie migracji jako dziatan hybrydowych jeszcze bardziej
uwidaczniajg potrzebe jednosci Unii Europejskiej. Tymczasem — jak pokazuja
dotychczasowe doswiadczenia w zakresie imigracji — UE wciaz jest wewnetrznie
podzielona w tym zakresie.

W artykule zastosowano interdyscyplinarne metody badawcze z dziedziny
nauk spotecznych, zwtaszcza metode¢ decyzyjng oraz instytucjonalno-prawna.

1. PODSTAWY TRAKTATOWE
POLITYKI MIGRACYJNEJ UNII EUROPEJSKIEJ

Polityka imigracyjna i azylowa obejmuje wiele sfer funkcjonowania Unii
Europejskiej. Dotyczy warunkow wjazdu obywateli panstw trzecich oraz ich
pobytu w krajach Unii, jak i zasad udzielania ochrony migdzynarodowej, a wigc
wymagan zwigzanych z ubieganiem si¢ o status uchodzcy lub azyl. W tym obszarze
mieszczg si¢ rowniez dziatania i instrumenty zmierzajace do integracji imi-
grantow w panstwach przyjmujacych, a takze kwestia dostepu do rynku pracy
i zwalczania migracji nieudokumentowanej. Przedmiotowa polityka zaczeta by¢
rozwijana juz w latach piecdziesiatych i sze$¢dziesigtych XX wieku. W traktacie
ustanawiajagcym Europejska Wspolnote Gospodarcza mozna odnalez¢ sformu-
towania, ktore daty poczatek regulacjom w sferze migracji, nie tylko obywateli
panstw EWG, lecz takze wobec panstw trzecich (Kicinger i Saczuk, 2004, s. 9-10).
Kolejne lata przyniosty dalsze dziatania w tej materii — w latach siedemdzie-
sigtych ubieglego wieku migracja i kwestia azylu byly taczone z problemem
rozwoju przestepczosci narkotykowe;j i terroryzmu. W zwigzku z tym powstawaty
grupy, takie jak Klub Berlinski czy TREVI, wspotdziatajace w zakresie wy miany
informacji i dos§wiadczen (Brzozowski, 2011, s. 56-57). Innymi waznymi rozwig-
zaniami w tym zakresie byty kolejne traktaty, akty i dokumenty o charakterze
prawnym. Mozna do nich zaliczy¢: porozumienie z Schengen (1985), Jednolity
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Akt Europejski (1986), Traktat z Maastricht (1992), Traktat Amsterdamski (1997)
czy Traktat z Lizbony (2007). Przez kilkadziesiat lat funkcjonowania Wspolnot
Europejskich, a nastgpnie Unii Europejskiej, kwestia migracji pozostawata
w kompetencji panstw narodowych, dopiero wejscie w zycie Traktatu Amsterdam-
skiego i zwigzanego z nim Protokotu, miato decydujace znaczenie, bowiem
odtad sprawa imigracji stata si¢ elementem polityki wspolnotowe;.
Nadrzgdnym celem Unii Europejskiej, ktory zostat wyrazony w artykule 3
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), jest wspieranie pokoju i rozwoju panstw
czlonkowskich, a takze zapewnienie swoim obywatelom przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci bez granic wewnetrznych za pomoca whasciwych
srodkoéw kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, a takze zwalczania
przestepczosci (Traktat o Unii Europejskiej, 2004). Polityka imigracyjna i azylowa
stanowi czes$¢ przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, ktora jest
tworzona w oparciu o poszanowanie podstawowych praw oraz r6znych systemow
i tradycji prawnych panstw cztonkowskich. Ponadto ,,Unia zapewnia brak
kontroli 0sob na granicach wewnetrznych i rozwija wspolng polityke w dzie-
dzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewngtrznych, oparta na solidarnos$ci
miedzy Panstwami Czlonkowskimi i sprawiedliwg wobec obywateli panstw
trzecich” (Traktat o funkcjonowaniu UE, 2004, art. 67, ust. 2). W tym samym doku-
mencie wskazano roéwniez na wspélna polityke imigracyjna, ktéra ma ,,na celu
zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania przeptywami migra-
cyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich przebywajacych
legalnie w Panistwach Cztonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji
i handlowi ludzmi oraz wzmocnione ich zwalczanie” (Traktat o funkcjonowa-
niu UE, 2004, art. 79, ust. 1). Przedstawione zasady polityki migracyjnej maja
realizowac¢ sie¢ z uwzglednieniem zasady solidarnosci i sprawiedliwego podziatu
odpowiedzialno$ci migdzy Panstwami Czlonkowskimi, w tym rowniez na
ptaszczyznie finansowej. W art. 79, ust. 2 wspomnianego Traktatu zaznaczono,
ze Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwyklta procedurg ustawo-
dawcza, przyjmuja srodki w zakresie: warunkéw wjazdu i pobytu oraz norm
procedur wydawania przez panstwa cztonkowskie dtugoterminowych wiz i doku-
mentow pobytowych; okreslenia praw obywateli panstw trzecich przebywajacych
legalnie w panstwie cztonkowskim, w tym warunkéw dotyczgcych swobody
przemieszczania si¢ i pobytu w innych panstwach cztonkowskich; nielegalne;j
imigracji i nielegalnego pobytu, w tym zakresie wydalania i odsytania 0sob
przebywajacych nielegalnie; zwalczania handlu ludzmi, w szczegdlnosci kobietami
i dzie¢mi. Dodatkowo w ramach UE jest prowadzona wspdlna polityka azylowa,
ktéra ma na celu ,,przyznanie odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi
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panstwa trzeciego wymagajacemu mi¢dzynarodowej ochrony oraz majacg na celu
zapewnienie przestrzegania zasady non-refoulement™ (art. 78). Przedstawione
ustalenia maja podstawy w poszczeg6lnych traktatach oraz sg uzupetnianie przez
akty prawa wtornego, ktore precyzuja okreslone mechanizmy i zasady realizacji
polityki imigracyjnej i azylowej UE.

2. TRZY OBLICZA KRYZYSOW MIGRACYJNYCH

Migracje do Europy nie sg zjawiskiem nowym. Jak szacuje Miedzynarodowa
Organizacja ds. Migracji, w 2020 r. na §wiecie bylto okoto 281 milion6w mig-
dzynarodowych migrantéw, co stanowi 3,6% $wiatowej populacji. Biorac pod
uwage poszczegolne regiony $wiata, obecnie Europa jest najczestszym celem
migracji, na kontynencie europejskim przebywa okoto 87 mln migrantow, co stanowi
30,9% miedzynarodowe;j tej populacji (McAuliffe i Triandafyllidou, 2021, s. 23-24).
Kilka ostatnich lat pokazato, ze poszczegolne panstwa cztonkowskie sa zna-
czaco poddawane presji migracyjnej, z ktora nie sag w stanie sobie poradzic.
Problem nielegalnej imigracji stal si¢ problemem takze Unii Europejskie;j.
Znamiennym przyktadem kryzysu migracyjnego, ktory zintensyfikowat debate
w catej Unii Europejskiej nad ta problematyka, byt kryzys przypadajacy na
lata 2015-2016. Przyczyn tego kryzysu nalezy poszukiwaé w wydarzeniach
okreslonych arabska wiosna, zapoczatkowanych w 2011 r. Wydarzenia te, zwigzane
z burzliwymi przemianami natury politycznej i spotecznej w panstwach Afryki
Poocnej oraz Bliskiego Wschodu, spowodowaty wiele nastepstw, ktore wplynety
na jako$¢ zycia i funkcjonowania w regionie. W kolejnych latach przedtuzajace
si¢ problemy w stabilizacji regionu, wojna w Syrii, a takze powstanie tzw. panstwa
islamskiego doprowadzity do intensyfikacji ruchéw migracyjnych w kierunku
Europy. Ponadto wérod przyczyn wyboru kierunku migracji (zwlaszcza z Syrii)
wylicza si¢ takze wypowiedz Angeli Merkel, 6wczesnej kanclerz Niemiec, ktora
zostata uznana przez imigrantéw jako zaproszenie do Niemiec i stata si¢ po-
czatkiem nowej ,, Willkommenskultur” (Dahl, 2018, s. 34).

Tylko w 2015 r. do granic Europy przybyto nielegalnie ponad 1 800 000 oséb.
Byta to dotad niespotykana presja migracyjna, ktora odbywata si¢ przez zréznicowane
szlaki migracyjnet. Zdecydowana wickszo$¢ ztozyta wnioski o azyl pierwszy raz?.

! Byly to glownie szlaki: zachodniobatkanski (765 038 o0s6b), wschodnio$rédziemnomorski
(885 386 0s0b), srodkowosrédziemnomorski (153 946 osdb) oraz wschodnioeuropejski, zachodnio-
afrykanski, zachodnio$rédziemnomorski z mniejszymi liczbami migrujacych. Dane za: Frontex, 2016.

2 Dla przyktadu: najwigcej wnioskéw ztozyli Syryjczycy (362,88 tys., co stanowito 29%
wszystkich wnioskow), nastepnie Afganczycy (178,2 tys. — 14%) oraz Irakijczycy (121,5 tys. — 10%).
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Tak duza liczba imigrantéw ukazata stabo$¢ dotychczasowych mechanizmow
i instrumentow zarzadzania migracjami na granicach zewnetrznych Unii Europej-
skiej. Rok 2015 zostat ogtoszony rokiem kryzysu migracyjnego, ktory okreslano/
postrzegano takze jako kryzys humanitarny. Wynikato to stad, ze UE nie zdo-
lata sprosta¢ wyzwaniom humanitarnym zwigzanym z masowym naplywem
ludnosci (Lukasiewicz i Klaus, 2018, s. 360).

Zaistniata sytuacja i rosngca presja migracyjna wymusity na Unii Europejskiej
podjecie konkretnych dziatan ograniczajacych naptyw imigrantow do Europy.
Zintensyfikowano mechanizmy pomocowe wobec panstw cztonkowskich, ktorych
granice byly poddane presji. Zainicjowano takze wdrozenie mechanizméow kole-
gialnej odpowiedzialno$ci panstw cztonkowskich, by ostatecznie rozlokowac
przebywajacych juz na terenie UE imigrantow przybytych w sposéb nielegalny.
Wprowadzono takie mechanizmy, jak przesiedlenia, relokacja i powroty niele-
galnych imigrantow (Adamczyk, 2016, s. 47). Cho¢ przyczyny sytuacji migra-
cyjnej w Europie budzity spory, to jednak najwigkszym problemem okazat si¢
mechanizm rozlokowania imigrantow. 13 maja 2015 r. Komisja Europejska
przedstawita Europejski program w zakresie migracji. Dokument wskazywat ko-
nieczne rozwigzania wobec narastajgcej presji migracyjnej, m.in. wdrozenie
tzw. hotspotdw, ktore mialy stuzy¢ identyfikacji i rejestracji imigrantéw, jak rowniez
przyspieszeniu procedury azylowej (Europejski program w zakresie migracji, 2015).
Sprzeciw czgsci panstw cztonkowskich budzit zapis dotyczacy automatycznego
rozlokowania osob ubiegajacych si¢ o azyl lub inng forme ochrony w UE mig¢dzy
wszystkie panstwa cztonkowskie. Mechanizm ten zawierat cztery czynniki: wielkos¢
populacji danego panstwa i zwigzana z tym mozliwo$¢ przyjecia konkretnej
liczby imigrantow; produkt krajowy brutto jako wyznacznik zamoznos$ci panstwa
wraz z mozliwo$ciami gospodarki narodowej do przyjecia imigrantow; liczba
wnioskow o udzielenie azylu i przesiedlenie na 1 mln mieszkancoéw w latach
20102014 w danym panstwie cztonkowskim; stopa bezrobocia, ktora odzwierciedla
zdolnos$¢ do integracji uchodzcow (Europejski program w zakresie migracji, 2015).
Brak jednomys$lnosci co do sposobow rozwigzania kryzysu zostal wyrazony
m.in. przez sprzeciw czgséci panstw cztonkowskich w zakresie stosowania mecha-
nizmu relokacji. Do takich panstw nalezaty Polska, Wegry, Czechy, Austria
(Tutak, 2018, s. 472; Gizicki, 2016, s. 107 n.). Mechanizm relokacji poniost fiasko,
poniewaz w jego ramach do konca sierpnia 2017 r. przesiedlono zaledwie
27 700 osob (Pietnaste sprawozdanie w sprawie relokacji i przesiedlen, 2017).
Waznym narzedziem w zakresie rozwigzania sytuacji i ograniczenia ruchow

Najwigcej wnioskow o status uchodzcy ztozono kolejno w Niemeczech — 35%, na Wegrzech — 14% oraz
Szwecji — 12%, dane Eurostatu z 2016 r.).
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migracyjnych do UE bylo podpisane 18 marca 2016 r. porozumienie Unii
Europejskiej z Turcja. Na skutek tego porozumienia UE przekazata Turcji pomoc
finansowa w wysokosci 3 mld euro, pochodzacych z Instrumentu Pomocy dla
UchodZcow w Turcji. Z kolei Turcja zobowigzata si¢ m.in. przyjmowac nowych
migrantow o nieuregulowanym statusie, przedostajacych si¢ z Turcji na greckie
wyspy, w przypadku odestania ich przez panstwa cztonkowskie (Rada Euro-
pejska, 2016).

W 2021 r. na granicy Polski, Litwy i Lotwy, przy wsparciu rezimu Aleksandra
Lukaszenki nastapit dotad niespotykany na tym odcinku masowy naplyw imi-
grantow probujacych przekroczy¢ granice. Cho¢ samo zjawisko imigracji nielegalnej
nie jest niczym nowym w UE, to zaistniala sytuacja cechowata si¢ ,,sztucznym”
charakterem, ktory byl realizowany w ramach operacji ,,Sluza”. Ta operacja miata
na celu wywrze¢ presje polityczng na poszczegodlne panstwa i catg Uni¢ Europejska,
a takze pogtebi¢ polaryzacje spoteczna oraz wprowadzi¢ zamet i poczucie strachu
we wspomnianych krajach. (Tutak i Gondek, 2023, s. 711-712). Sytuacja na
wschodniej granicy UE zostata okre$lona ,,dziataniami hybrydowymi”. Unia
Europejska definiowata je jako ,.kombinacje represyjnych i wywrotowych dziatan,
konwencjonalnych i niekonwencjonalnych metod (tj. dyplomatycznych, militarnych,
ekonomicznych i technologicznych), ktére moga by¢ stosowane w sposob skoor-
dynowany przez podmioty panstwowe i niepanstwowe, by osiggna¢ okreslone
cele, przy czym dziatania te sg ponizej progu oficjalnie wypowiedzianej wojny.
Zazwyczaj nacisk ktadzie si¢ na wykorzystanie podatnos$ci danego celu na zagro-
zenia i kreowanie dwuznacznosci, by utrudni¢ procesy decyzyjne” (Wspolne ramy
dotyczace przeciwdziatania zagrozeniom hybrydowym, 2016). Takie spojrzenie
wskazuje na wielowymiarowa natur¢ dziatan hybrydowych. W tym wypadku
sytuacja byta tym bardziej skomplikowana, gdyz jako narzedzie nacisku (swoistego
szantazu) zostali wykorzystani ludzie, migranci, co rodzito rowniez dylematy
natury humanitarnej.

Instrumentalne wykorzystanie migrantow ma istotne znaczenie w konteks$cie
bezpieczenstwa UE i moze prowadzi¢ do ograniczenia jednej z waznych swobdod
unijnych tj. swobody przemieszczania si¢ obywateli UE. Taka sytuacja podwaza
tez miedzynarodowy porzadek prawny w zakresie ochrony uchodzcoéw. Stanowi
takze okazje do dezinformacji i manipulacji opinia publiczng oraz eskalacji
przemocy na granicy (Lubinski, 2022, s. 44). Presja migracyjna na granicy
Polski, Litwy, Lotwy, a takze w pdzniejszym czasie Finlandii pokazuje, ze
Biatorus, a zwtaszcza Federacja Rosyjska, prowadzi wielkoskalowa operacje
hybrydowa, ktora skierowana jest przeciwko panstwom wschodniej flanki NATO,
ktorzy jednoczesnie sa cztonkami Unii (Orzech, 2021, s. 57). Ponadto Biatoru$
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traktowala t¢ sytuacje jako szans¢ na wzmocnienie swojej pozycji i doprowa-
dzenie do zniesienia sankcji natozonych na nig przez UE, a takze jako $rodek
do wyjscia z izolacji migdzynarodowej (Chochowski, 2021, s. 95).

Na granicy miedzy Polska a Biatorusig Straz Graniczna odnotowata w 2021 r.
blisko 40 tys. prob nielegalnego przekroczenia granicy (Szczepanska, 2022).
W 2020 r. takich przypadkow byto tylko 129, w 2019 r. — 20 przypadkéw, a w 2018 1.
— zaledwie 4 przypadki. Kolejne lata, tj. 2022—-2023, w poréwnaniu z rokiem 2021,
przyniosty nieco mniejszg presj¢ migracyjng. W 2022 r. odnotowano na analizowa-
nym odcinku 15,6 tys. prob przekroczenia granicy wbrew przepisom (Snieé, 2023),
w 2023 r. doszto do blisko 26 tys. takich prob (Zdanowicz, 2024), zas§ do maja
2024 r. — 13 tys. (Grzech, 2024). Analizujac dane raportu Europejskiej Agencji
Strazy Granicznej i Przybrzeznej na temat nielegalnej imigracji, na wschodniej
granicy ladowej UE w 2023 r. odnotowano spadek czgstotliwos$ci tego zjawi-
ska 0 12%, co wedtug agencji wynika z bardziej stabilnej sytuacji na granicach
z Biatorusig. Jednakze proby nielegalnego przekroczenia granicy wcigz maja
miejsce (Frontex, 2024). Warto zaznaczy¢, ze panstwa dotknigte inspirowang
presja migracyjna podjely wiele dzialan majacych za celu przeciwdziatanie tym
zdarzeniom. Warto wspomnie¢, ze rzad Litwy 2 lipca 2021 r. podjat decyzje
o ogloszeniu stanu sytuacji nadzwyczajnej, a decyzja z 9 listopada 2021 r. wpro-
wadzit stan wyjatkowy. Dzialania podjete przez Litwe spowodowaly, ze strumien
migracyjny zostat skierowany na granice polsko-biatoruska. Z kolei w Polsce
w sierpniu 2021 r. zostalo znowelizowane rozporzadzenie MSWiA z 13 marca
2020 r. w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego
na okreslonych przej$ciach granicznych (Rozporzadzenie Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji, 2021). Ponadto presja migracyjna z terenu Biatorusi
przyczynila si¢ takze do nowelizacji ustawy o cudzoziemcach, jednakze istotnym
srodkiem zastosowanym przez wladze w Polsce byto wprowadzenie na podstawie
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 2 wrzesnia 2021 r. na obszarze czg$ci
wojewoddztwa podlaskiego i lubelskiego stanu wyjatkowego (Rozporzadzenie
Prezydenta, 2021). Za$ rozporzgdzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji z dnia 12 czerwca 2024 r. w sprawie wprowadzenia czasowego zakazu
przebywania na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej przyleglej do granicy
panstwowej z Republika Biatorusi utworzono stref¢ buforowa na odcinku granicy
polsko-biatoruskiej (Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji, 2024).

Unia Europejska w reakcji na zaistniaty kryzys migracyjny na wschodniej
granicy rowniez podjeta wiele dziatan zmierzajacych do ograniczenia nielegalnej
migracji. Mozna tu wyrézni¢ $rodki polityczno-dyplomatyczne, operacyjne,
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humanitarne i prawne (Tkachuk, 2022, s. 113). Cz¢$¢ dziatan byta skierowana
bezposrednio wobec Biatorusi, np. pakiety sankcji. W konkluzjach Rady Europej-
skiej z posiedzenia w dniach 21-22 pazdziernika 2021 r. stwierdzono: ,,Rada
Europejska nie zaakceptuje zadnych podejmowanych przez panstwa trzecie
prob instrumentalnego wykorzystywania migrantow do celow politycznych”
(Sekretariat Generalny Rady Europejskiej, 2021). 1 grudnia 2021 r. przedstawiono
Decyzj¢ Rady w sprawie tymczasowych $rodkow nadzwyczajnych na rzecz
Lotwy, Litwy i Polski, w ktorej stwierdzono, ze UE powinna zapewni¢ $srodki
1 wsparcie operacyjne niezbedne do humanitarnego, uporzadkowanego i godnego
zarzadzania przy jednoczesnym poszanowaniu praw osob traktowanych instru-
mentalnie przez Biatoru$ (Decyzja Rady w sprawie tymczasowych $rodkow
nadzwyczajnych na rzecz Lotwy, Litwy i Polski, 2021). Zaproponowano tymcza-
sowa nadzwyczajng procedur¢ zarzadzania migracja i azylem. W jej ramach
przewidziano dtuzsze terminy rejestracji i podejmowania decyzji w ramach proce-
dury azylowej. Ponadto stworzono mozliwo$¢ ograniczenia $wiadczen socjalnych,
tak by zapewniatly one tylko podstawowe potrzeby zyciowe (Decyzja Rady
W sprawie tymczasowych srodkéw nadzwyczajnych na rzecz Lotwy, Litwy i Polski,
2021). Waznym krokiem w kierunku normalizacji sytuacji na wschodniej granicy
UE byto przedstawienie 14 grudnia 2021 r. projektu rozporzadzenia w sprawie
sytuacji instrumentalizacji w obszarze migracji i azylu (Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie sytuacji instrumentalizacji w obszarze
migracji i azylu, 2021). Dokument zdefiniowat pojecie ,,instrumentalizacji migracji”
jako ,.,sytuacje, w ktorej panstwo trzecie wywotuje nielegalne przeptywy migra-
cyjne do Unii, aktywnie zachgcajgc do przemieszczania si¢ obywateli panstw
trzecich na granice zewngtrzne, na swoje terytorium lub ze swojego terytorium,
a nastgpnie na te granice zewnetrzne, lub utatwiajac to przemieszczanie sie,
w przypadku gdy takie dzialania wskazuja na to, ze panstwo trzecie zamierza
zdestabilizowa¢ Uni¢ lub panstwo cztonkowskie, oraz gdy charakter takich
dziatan moze zagrozi¢ podstawowym funkcjom panstwa, w tym jego integralnosci
terytorialnej, utrzymaniu porzadku publicznego lub ochronie bezpieczenstwa
narodowego” (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
Sytuacji instrumentalizacji w obszarze migracji i azylu, 2021). Projekt dawat
tez panstwom dotknietym instrumentalizacjg migracji mozliwo$¢ stosowania
nadzwyczajnych srodkow zarzadzania migracjami i azylem.

Kolejne wyzwanie w zakresie migracji w Unii Europejskiej nastapito po
pelnoskalowej agresji Federacji Rosyjskiej na Ukraing, ktora rozpoczeta sig
24 lutego 2022 r. i ktora zmienita diametralnie srodowisko bezpieczenstwa w Europie.
Zaistniata sytuacja nie tylko zburzyla porzadek migdzynarodowy wypracowany
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po Il wojnie §wiatowej, lecz takze przyniosta skutki ekonomiczne, spoteczne,
polityczne i militarne. Ukazata tez, ze stosowanie sity militarnej jest sposobem
Rosji na realizacj¢ imperialnej polityki (Gizicki, 2024, s. 28). Dziatania wojenne
spowodowaty masowg migracj¢ uchodzcow, w zwigzku z tym obecnie na terenie
Unii Europejskiej 4,2 min obywateli Ukrainy zostato obj¢tych ochrong tymczasowa
(Naptyw uchodzcow z Ukrainy, 2024). Wielki naptyw ludnosci z Ukrainy zmusit
Unie Europejska do podjecia natychmiastowych dziatan, do ktérych byta ona
gotowa dzigki doswiadczeniom zyskanym w czasie kryzysu migracyjnego w latach
2015-2016. 4 marca 2022 r. postanowiono po raz pierwszy w historii wprowadzi¢
tymczasowa ochrong dla 0sob uciekajacych przed wojna. Chcac unikna¢ przecia-
zenia systemu azylowego, co mogt spowodowa¢ masowy naptyw migrantow
przymusowych z Ukrainy, zastosowano przepisy Dyrektywy w sprawie mini-
malnych standardow przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego
naptywu wysiedlencow (Dyrektywa Rady, 2001). Cho¢ Dyrektywa ta byta wpro-
wadzona do unijnego porzadku prawnego juz w 2001 r., to po raz pierwszy
zostata uruchomiona decyzja Rady w zwiazku z sytuacjg na Ukrainie. Zasto-
sowanie wspomnianego dokumentu dalo obywatelom Ukrainy mozliwos¢
swobodnego przemieszczania si¢ w ramach panstw UE, dostep do rynku pracy
i innych praw wynikajacych z przyznanego im statusu. Warto takze zauwazy¢,
ze panstwa cztonkowskie przyjety uchodzcow z Ukrainy z wigksza otwartos$cia
anizeli mialo to miejsce wobec migrantow podczas kryzysu w latach 2015-2016.
Postawa obywateli Unii byta sygnatem dla obywateli Ukrainy, Ze sa mile widziani
w calej UE, sprzyjajac oddolnej relokacji ukrainskich uchodzcow z panstw, ktore
zostaty bezposrednio naznaczone masowa imigracja do pozostatych panstw czlon-
kowskich (Szymanska, 2024, s. 120).

Opisane kryzysy migracyjne wywotywaty debate na temat skutecznosci in-
strumentéw Unii Europejskiej w zakresie zarzadzania ta kwestig. Przytoczone
trzy sytuacje nadzwyczajne, ktore miaty miejsce po 2015 r., daty kolejne argumenty
do tworzenia polityki migracyjnej zapewniajacej bezpieczenstwo, spetniajacej
standardy humanitarne, a jednocze$nie szanujgcej podstawowe prawa migrantow.
Warto nadmienic¢, ze toczace si¢ debaty nad migracja w UE w ostatnich latach
zmierzaty w kierunku radykalizacji dziatan i postaw wobec migracji, czego wyrazem
jest jej sekurytyzacja.
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3. KRYZYSY MIGRACYJNE
JAKO DETERMINANTA ZMIAN W POLITYCE MIGRACYJNEJ UE

Kryzys migracyjny w latach 2015-2016 pokazat stabo$¢ instrumentéw zarza-
dzania migracjami, a wdrazane dotychczas rozwigzania okazaty si¢ niewystarcza-
jace. Byt to impuls do podjecia dziatan w zakresie reformy polityki imigracyjnej
i azylowej. Wspomniany juz Europejski program w zakresie migracji z 2015 r.
byt propozycja dziatan zmierzajacych do rozwigzania 6wczesnego Kryzysu.
Cho¢ proby wprowadzenia mechanizmu relokacji imigrantow nie powiodty
sie, a w jego wyniku przesiedlono niewielka liczbe imigrantéw, to jednak wskazano
na strategiczne kwestie zarzadzania migracjami. Do kwestii tych zaliczono:
ograniczanie zachgt dla nielegalnych migrantow, zarzadzanie granicami, w tym
ratowanie zycia migrantow i zabezpieczanie granic zewngtrznych, spojna polityka
azylowa oraz nowa polityka wobec legalnej migracji. Jednym z istotnych elemen-
tow realizacji zintegrowanego zarzadzania granicami UE bylo przyjecie przez
Parlament Europejski i Rade Rozporzadzenia o ustanowieniu Europejskiej Agencji
Strazy Granicznej i Przybrzeznej, ktéra powstata na bazie dotychczasowego
Frontexu (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624).
Z kolei 13 listopada 2019 r. rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanowiono stata stuzb¢ Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, ktora
docelowo w krétkim czasie powinna osiggnac cel strategiczny, jakim jest 10 tys.
cztonkow personelu agencji (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1896). Innym waznym obszarem, ktory wymagat refom, byta kwestia
systemu azylowego. Celem tej reformy miat by¢ zrownowazony i sprawiedliwy
system, ktory wskazywalby panstwo odpowiedzialne za rozpoznanie danego
whniosku o azyl. Reforma miata w zalozeniu odcigzy¢ panstwa frontowe przecia-
zone wnioskami o azyl poprzez zmian¢ Rozporzadzenia Dublin III, jednakze
z powodu rozbieznosci migedzy panstwami cztonkowskimi ostatecznie wypra-
cowanie rozporzadzenia Dublin IV nie doszto do skutku

Nastegpnym krokiem bylo ogloszenie we wrzesniu 2020 r. przez Komisje
Europejska nowego paktu o migracji i azylu (Komisja Europejska, 2020), ktory
zawieral zbior zmian w prawie migracyjnym. Dokument ten byl odpowiedzig
na impas powstaly w zwigzku z pracami nad reformg systemu azylowego, a takze
wprowadzeniem nowego kompleksowego podejscia do spraw granic zewnetrznych,
systemu azylowego, powrotéw spoza UE oraz obszaru Schengen. W toku prac
nad paktem o migracji i azylu zreformowano Dyrektywe o Niebieskiej Karcie
UE (Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady, 2021), ktora utatwia wysoko
wykwalifikowanym pracownikom z krajow trzecich podjecie pracy w UE. Dyrektywa
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usprawnita procedure wydawania tej Karty, a takze ulatwita jej posiadaczom
przemieszczanie sie¢ po UE. Rowniez w 2021 r. przyjeto rozporzadzenie ustana-
wiajace Agencje Unii Europejskiej ds. Azylu (dalej AUEA; Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2303). Celem Agencji jest wsparcie
operacyjne i techniczne panstw cztonkowskich w zakresie azylu. W zwiazku
z tym AUEA moze wysyta¢ ekspertow do panstw cztonkowskich, ktére zwro-
city si¢ o pomoc, a takze wspieraé panstwa cztonkowskie w kontaktach z pan-
stwami trzecimi.

Pakt o migracji i azylu to pakiet reform legislacyjnych, ktory jest swoistym
konsensusem miedzy panstwami cztonkowskimi i UE, odpowiadajacym na
Wwyzwania migracyjne. Zostat przyjety przez Rade 14 maja 2024 r. Opiera sie
na pakiecie kilku unijnych rozporzadzen?®.

Posrod zmian legislacyjnych w obszarze migracji nalezy przywota¢ Roz-
porzadzenie w sprawie zarzadzania azylem i migracja (Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1351). Do kluczowych rozwigzan
przyjetych w Rozporzadzeniu nalezy zaliczy¢ mechanizm solidarno$ciowy,
pozwalajacy relokowaé co najmniej 30 tys. 0sob rocznie z panstw cztonkowskich

% Do najwazniejszych nalezy zaliczyé: 1. Rozporzadzenie Eurodac (Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2024/1358) — zaktada reforme bazy danych, dzieki czemu dane maja by¢
bardziej doktadne i kompletne wobec kategorii migrantow, w tym osob ubiegajacych si¢ o ochrong
migdzynarodowa i tych, ktorzy przybywaja do UE w sposob nielegalny. Ponadto gromadzone informacje
beda mogly by¢ uzupeknione o informacje dotyczace tego, czy dana osoba moze zagrazac bezpieczenstwu,;
2. Rozporzadzenie o procedurze azylowej (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2024/1349) — upraszcza i ujednolica europejskg procedure azylows, jednoczesnie wprowadza obo-
wigzkowg procedur¢ graniczng w okreslonych przypadkach; 3. Rozporzadzenie o sytuacjach kryzyso-
wych i sytuacjach spowodowanych dziataniem sity wyzszej (Rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2024/1359) — okresla trzy rodzaje kryzysowych sytuacji: sita wyzsza, masowy
naptyw migrantow, instrumentalizacja migracji. Dotyczy mechanizméw reagowania na zaistniala
sytuacje migracyjna; 4. Rozporzadzenie o kontroli przesiewowej (Rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2024/1356) — wprowadza jednolity sposob przeprowadzania weryfikacji tozsa-
mosci, kontroli bezpieczenstwa i zdrowia; 5. Rozporzadzenie ustanawiajace powrotowa procedurg
graniczng — wprowadza zasady powrotu 0sob, ktorych wnioski w ramach procedury azylowej zostaly
odrzucone; 6. Rozporzadzenie ustanawiajace ramy przesiedlen i przyje¢ ze wzgledow humanitarnych
(Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1350) — reguluje sposoby legalnego
i bezpiecznego dostania si¢ do UE wraz z regutami przesiedlen i przyjec na terytorium UE; 7. Rozpo-
rzadzenie 0 kwalifikowaniu (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1347) —
shuzy ujednoliceniu procedur w zakresie zasad przyznawania ochrony miedzynarodowej i standardow
przyjmowania osob ubiegajacych sie o azyl; 8. Dyrektywa ws. Warunkow przyjmowania (Dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady, 2024) — zobowiazuje panstwa cztonkowskie do zapewnienia
réwnowaznych praw wobec 0sob, ktore ubiegajg si¢ o azyl. Warunki te dotycza w gtownej mierze
zakwaterowania, opieki zdrowotnej i edukacji, by byty one wystarczajace do zapewnienia osobom
odpowiedniego poziomu zycia i porownywalnych warunkow zycia we wszystkich panstwach cztonkow-
skich. Harmonizacja standardéw w zatozeniu ma ograniczy¢ przemieszczanie si¢ po terytorium UE.
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znajdujacych si¢ pod zwigkszona presja migracyjng do pozostatych. Mechanizm
ten obejmuje takze formy solidarnosci, takie jak pomoc finansowa i techniczna
oraz wsparcie w kwestii powrotow o0sob, ktorym odmowiono azylu. Mechanizm
zaktada, ze panstwo, ktore nie bedzie chciato bra¢ udziatu w relokacji, bedzie za
kazda osobe ptacic 20 tys. euro do funduszu solidarno$ciowego. Za wprowadze-
niem mechanizmu solidarno$ciowego w znacznej mierze optuja Whochy, z kolei
Polska i Wegry sprzeciwiajg si¢ takiemu rozwigzaniu. Polska wskazuje, ze nowe
regulacje nie uwzgledniaja sytuacji na granicy polsko-biatoruskiej, a takze
pomocy, jakiej Polska udzielita uchodzcom wojennym z Ukrainy.

WNIOSKI

Kryzysy migracyjne, jakich doswiadczyta Unia Europejska w ostatniej dekadzie,
staty si¢ impulsem do podjecia intensywnych dziatan nad reformg wspolnotowe;j
polityki migracyjnej. Trzy kryzysy migracyjne obnazyty brak skutecznych narz¢dzi
zarzadzania migracjami w UE. Ponadto wspomniane wydarzenia sprawdzity
funkcjonowanie zasady solidarnosci, na ktorej ma opiera¢ si¢ wspotpraca pomiedzy
panstwami cztonkowskimi. Cho¢ juz w wyniku kryzysu migracyjnego w latach
2015-2016 podjeto reformy polityki imigracyjnej i azylowej, to radykalizacja
postaw i interesOw panstw cztonkowskich oraz wzrost znaczenia haset populi-
stycznych w Europie uniemozliwit wypracowanie skutecznych narzedzi zarza-
dzania migracjami, ktore w pelni bytyby akceptowane przez panstwa cztonkow-
skie. Nowy pakt o migracji i azylu bedzie sprawdzianem solidarno$ci miedzy
panstwami cztonkowskimi, ktérych do§wiadczenia migracyjne sa zr6znicowane.
Pewnymi symptomami, ktore moga zapowiadac ,,kryzys” integracji, sa rozbiez-
no$ci i zastrzezenia niektorych panstw cztonkowskich wobec mechanizmu soli-
darnosciowego. Niewatpliwie przyjecie pakietu aktow prawnych reformujg-
cych polityke imigracyjna i azylowa jest krokiem w przdd, jaki wykonata UE.
Jest to takze wyraz swoistego konsensusu miedzy réznymi interesami panstw
cztonkowskich, w ktorych w wigkszosci wciaz silne jest przekonanie o koniecz-
nosci rozwigzywania problemu migracji na poziomie narodowym. Dtugi proces
pracy nad finalnym ksztalttem reform UE w zakresie migracji pokazuje, ale nie
przesadza o jego sukcesie. To, czy wprowadzone zmiany okazg si¢ skuteczne,
pokaze kolejny kryzys migracyjny.
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NASTEPSTWA KRYZYSOW MIGRACYJNYCH PO 2015 ROKU
DLA POLITYKI IMIGRACYJNEJ | AZYLOWEJ UNII EUROPEJSKIEJ]

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza zmian, jakie wprowadzono w polityce imigracyjnej i azylowej Unii
Europejskiej po 2015 r. w wyniku zaistnialych kryzysow migracyjnych. Postawiono nastgpujace
pytania badawcze: Jak kryzysy migracyjne po 2015 r. wplynety na zmiane podejécia do problema-
tyki migracji i polityki migracyjnej w UE? Czy UE jako wspdlnota potrafi wypracowa¢ wspoélne
kompleksowe podejscie do migracji odpowiadajace wyzwaniom bezpieczenstwa? Czy wspomniane
kryzysy wptywaja na zdolno$¢ UE do oddziatywania na srodowisko miedzynarodowe? Z jednej strony
kryzysy migracyjne pokazaly stabo$¢ instrumentow zarzadzania migracjami przez UE, z drugiej strony
daty impuls do stworzenia nowego, kompleksowego podejscia do migracji, ktorego wyrazem jest Pakt
o Migracji i Azylu. Pomimo wypracowanego konsensusu w podej$ciu do migracji, wcigz w UE sa
silne przekonania o koniecznosci rozwigzywania problemu migracji na poziomie narodowym.
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