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Polityka migracyjna i azylowa
Unii Europejskiej

tukasz Pawtowski

Polskie wiadze zapowiadaja przeprowadzenie referendum w sprawie rzekomego nakazu przyj-
mowania uchodzcéw ubiegajacych sie o azyl w krajach Unii Europejskiej. Opozycja oskarza rzad
o niezgodne z prawdg przedstawianie nowych przepiséw i o prébe wykorzystania leku przed mi-
gracja do mobilizacji elektoratu. W przedwyborczej gorgczce zanika pytanie: czy proponowane
regulacje pomoga w poradzeniu sobie z wyzwaniami migracyjnymi?

Coi jak uchwalono?

Zaczac¢ nalezy jednak od poczatku, czyli od powodu, dla jakiego Prawo i Sprawiedliwo$¢ domaga sie
organizacji referendum. Chodzi o porozumienie, ktére osiggnieto na forum Rady Unii Europejskiej,
gdzie zasiadaja przedstawiciele rzadéw wszystkich cztonkéw UE. Porozumienie dotyczy dziatan, jakie
poszczegodlne kraje majg podejmowac wobec oséb prébujacych uzyskac azyl na terenie Unii Europej-
skiej, i zostato ono zaakceptowane przez lideréw wszystkich panstw cztonkowskich z wyjatkiem Polski
i Wegier.

To wazna informacja, poniewaz w debacie publicznej - nie tylko polskiej - czesto mowa jest o tak

zwanym ,dyktacie Brukseli” czy ,nakazach unijnych urzednikéw". Warto wiec skrétowo wyjasni¢, jak
przebiega proces tworzenia unijnego prawa. Nad projektem przygotowanym przez Komisje Europej-

ska debatujg demokratycznie wybrani przedstawiciele panstw Unii, a decyzja w wielu kwestiach jest
podejmowana przez kwalifikowang wiekszos¢, czyli panstwa reprezentujace co najmniej 55 procent

krajow cztonkowskich zamieszkate przez co najmniej 65 procent obywateli Wspdélnoty. W wypadku

tych regulacji owa wiekszos¢ uzyskano ze sporym naddatkiem, w opozycji znalazty sie bowiem jedynie 1
dwa kraje.



Obecnie projekt trafia pod obrady Parlamentu Europejskiego, gdzie rowniez musi zosta¢ zaakcepto-
wany przez wiekszo$¢ postéw wybranych ze wszystkich panstw cztonkowskich w proporcji do liczby ich
mieszkancéw. Ani cztonkowie Rady Unii Europejskiej, ani postowie do PE nie sg ,,urzednikami Unii Eu-
ropejskiej”, lecz majg demokratyczng legitymizacje jako reprezentanci swoich wyborcéw. Przewodni-
czaca Komisji Europejskiej, czyli ciata przygotowujgcego projekty regulacji, takze nie jest urzedniczka,
lecz politykiem, ktory w celu objecia stanowiska musi uzyskac poparcie przedstawicieli panstw czton-
kowskich oraz Parlamentu Europejskiego. Zaden z tych podmiotéw nie ma wytgcznej mocy odgérnego
narzucenia wszystkim cztonkom Wspélnoty nowych przepiséw.

To - by¢ moze oczywiste dla wielu Czytelnikéw - wyjasnienie wydaje sie jednak konieczne w kontekscie
dezinformacji sugerujacych, ze zrédtem regulacji unijnych jest jeden o$rodek, w dodatku pomijajacy
w swoich decyzjach wole panstw cztonkowskich. Tak zwany ,dyktat Brukseli” jest w istocie wynikiem
woli wiekszosci krajéw Unii, a doktadniej politykéw ich reprezentujgcych.

Skoro wiadomo juz, ,jak” przebiega proces legislacyjny, pozostaje pytanie, ,co” znajduje sie w tych
konkretnych przepisach. Ich celem jest znalezienie sposobu na zarzadzanie naptywem oséb ubiega-
jacych sie azyl tak, by to wyzwanie nie obcigzato jedynie panstw granicznych. Jak pisali dziennikarze
portalu Politico, duzg trudnosc¢ stanowito znalezienie rownowagi miedzy ,,dwoma szerokimi obozami:
krajami granicznymi, ktére chca wiekszej pomocy w radzeniu sobie z osobami ubiegajgcymi sie o azyl,
a tymi w gtebi ladu, ktére twierdzg, ze zbyt wielu migrantéw przybywa do UE i przemieszcza sie po jej
terytorium bez zezwolenia™.

Panstwem kluczowym dla uchwalenia nowych regulacji byty Wiochy. Nie dlatego ze Wiochom przy-
stugujg w tej kwestii specjalne prawa, ale ze wzgledu na duzg liczbe migrantéow przybywajgcych do
tego kraju. Cytowany przez portal Politico unijny dyplomata méwit, ze ,przeforsowanie projektu bez
Wtoch jest politycznie niemozliwe”, poniewaz ,ten kraj Unii jest symbolem migracji”. Inny rozméwca
dodawat, ze ,umowa migracyjna bez zgody Wioch bytaby niewarta papieru, na ktérym jg spisano”.

Wiochy sg oczywiscie krajem granicznym Unii Europejskiej i we wspomnianym podziale na dwa obo-
zy panstw cztonkowskich domagaja sie wiekszej pomocy w radzeniu sobie z migrantami. W ktérym
obozie znajduje sie Polska - trudno powiedzie¢. Z jednej strony wiadze w Warszawie z3daja lepszej
ochrony granic unijnych, co lokowatoby je w tej samej grupie co Wtochy. Z drugiej jednak - nie chcg
sie zgodzi¢ na mechanizmy relokacyjne, na ktéorym Wtochom zalezy. Kiedy wiec okazato sie, ze osta-
tecznie Wiosi popra kompromisowe rozwigzanie, przedstawiciele Polski podobno wpadli w panike3.
Czy stusznie?

Uzyskane porozumienie moze by¢ politycznie niewygodne dla obecnego rzadu w Warszawie, ale nie
wydaje sie, by byto grozne dla dtugofalowych intereséw kraju.

1 G. Sorgqi, J. Barigazzi, What's actually in the EU’s migration deal? Unpacking how the best chance in years to reform Europe’s
migration rules would affect the Continent, POLITICO, 10 czerwca 2023 r., https://www.politico.eu/article/eu-migration-deal-asylum-
seekers-relocation (tu i dalej dostep: 14 lipca 2023).

2 G. Sorgi, ). Barigazzi, EU countries agree to major migration deal. Last-minute concessions to Italy unblocked a deal that could
overhaul the EU’s asylum system for the first time in years, POLITICO, 8 czerwca 2023 r., https://www.politico.eu/article/italy-giorgia-
meloni-assylum-seekers-eu-holds-migration-deal-hostage.

3 ). Barigazzi, G. Sorgi, Italy has won migration. It's aiming for Europe next. There’s a far-right wind blowing in support of Giorgia
Meloni, POLITICO, 21 czerwca 2023 r., https://www.politico.eu/article/italy-germany-giorgia-meloni-olaf-scholz-migration-election-
europe.
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Czy Polska musi przyjaé uchodzcow?

Najwazniejsze ustalenie moéwi, ze w ramach mechanizmu nazwanego - skadinad niezrecznie - ,,0bo-
wigzkowg solidarnoscia” (mandatory solidarity) panstwa unijne beda wspierac sie w procesie relokacji
uchodzcow, w liczbie co najmniej 30 tysiecy tgcznie. Liczba ta ma z czasem wrosna¢ do nawet 120 ty-
siecy os6b rozdzielanych na wszystkie kraje UE, proporcjonalnie do liczby ludnosci i danego kraju. Sg
jednak dwa wazne wyjatki.

Po pierwsze, kraje, ktére odméwityby przyjecia uchodzcéw, mogtyby w zamian zaptaci¢ 20 tysiecy
euro do wspélnej unijnej puli $rodkéw. Srodki te - i jest to kolejne ustepstwo na rzecz stanowiska
Wioch - miatyby by¢ wykorzystywana na blizej nieokreslone projekty zagraniczne. Prawdopodobnie
bedga to pienigdze przeznaczone dla tak zwanych krajoéw trzecich - na przyktad Tunezji - jesli zgodza
sie one przyjg¢ tych migrantow docierajgcych do Europy, ktorych wnioski azylowe zostang odrzucone.
To uktad podobny do tego, jaki przez pewien czas funkcjonowat miedzy krajami UE a wiadzami Turcji,
ktére w zamian za m.in. wsparcie finansowe zgodzity sie przyja¢ uciekinieréw z ogarnietej wojng Syrii.

Co wiecej, chociaz kraje trzecie bedg musiaty spetnia¢ standardy ochrony praw cztowieka, w obecnej
wersji przepisow to do kraju wysytajgcego (np. Wioch) naleze¢ bedzie decyzja, czy te warunki w kraju
przyjmujacym s spetnione.

To rozwigzanie wydaje sie zgodne z poglagdami rzadzacej w Polsce Zjednoczonej Prawicy, poniewaz
dzieki niemu znaczna liczba migrantéw docierajgcych do europejskich granic nie pozostanie na tere-
nie Europy. A $rodki, ktore kraj odmawiajacy przyjecia uchodzcow wyptacatby w ramach rekompen-
saty, bylyby przeznaczone wtasnie na realizacje programéw relokacji do krajéw trzecich, spoza Unii.

Po drugie, cze$¢ krajéw europejskich bytaby catkowicie zwolniona z obowigzku przyjmowania uchodz-
cow lub wptacania rekompensat finansowych na wypadek odmowy ich przyjecia. ,Solidarno$¢ w poli-
tyce migracyjnej UE jest obowigzkowa, z wyjgtkiem krajow, ktére znajduja sie pod presjg migracyjng,
wiasnie takich jak Polska, ktéra przyjeta ponad milion ukrainskich uchodzcéw” - méwita w rozmowie
z Onetem unijna komisarz ds. wewnetrznych i migracji Ylva Johansson*. I wyjasniata: ,podczas nego-
cjacji paktu migracyjnego dodano ten artykut specjalnie dla Polski i Czech, ktére sg obecnie pod presja
migracyjng” z powodu naptywu uchodzcéw z Ukrainy. Nie ttumaczyta jednak, czy ten zapis powstat na
prosbe tych panstw. Wiemy jedynie tyle, ze wtadze Czech ostatecznie porozumienie poparty, a zda-
niem Johansson ,byty bardzo zadowolone i dumne, gdy ten artykut, przyznajgcy zwolnienie z relokacji
i innych $rodkéw solidarnosciowych, zostat dodany”.

Kto jednak zdecyduje, czy dany kraj znajduje sie pod presja migracyjng? Jak czytamy w aktualnej wersji
dokumentu: ,kazdego roku Komisja, uwzgledniajgc wszelkie ewentualne zmiany sytuacji w zakresie
przeptywéw migracyjnych w kierunku Unii, w tym ich szybka ewolucje, przyjmuje europejskie spra-
wozdanie z zarzgdzania migracjg, w ktorym dokonuje sie oceny sytuacji wzdtuz wszystkich szlakow
migracyjnych i we wszystkich panstwach cztonkowskich, dzieki czemu sprawozdanie stuzy Unii jako
narzedzie wczesnego ostrzegania i podnoszenia $wiadomosci w obszarze migracji i azylu i zapewnia
strategiczny obraz sytuacji"®. To wtasnie ten raport i zawarte w nim szczeg6towe dane bedg podstawag

4 D. Bawotek, Unijna komisarz o szczegdtach paktu migracyjnego: reakcja Polski jest zupetnie niezrozumiata, Onet, 25 czerwca

2023 r., https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/czy-polska-musi-przyjac-migrantow-komisarz-ue-polski-skorzysta-a-nie-straci/
wkfpjyz.

5 Rada Unii Europejskiej, Wniosek dotyczqcy rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zarzgdzania azylem

i migracjq oraz zmieniajqcego dyrektywe Rady (WE) 2003/109 i proponowane rozporzqdzenie (UE) XXX/XXX [Fundusz Azylu i Migracji],
13 czerwca 2023 r., https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10443-2023-INIT/pl/pdf.
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do oceny, czy kraj znajduje sie w sytuacji presji migracyjnej. Decyzje Komisji bedg jednak uwzgledniaty
takze informacje przedstawione przez dany kraj cztonkowski, a ostatecznie bedg musiaty zosta¢ zaak-
ceptowane przez przedstawicieli panstw cztonkowskich zrzeszonych w Radzie.

Kraj uznany za znajdujacy sie pod presjg migracyjng bedzie nie tylko zwolniony z udzielania pomo-
cy innym krajom - bedzie moégt réwniez skorzystac ze sSrodkow zgromadzonych w puli europejskiej.
A zatem w obecnej sytuacji Polska nie przyjetaby uchodzcéw naptywajgcych do innych krajéw, a po-
nadto mogtaby uzyska¢ dodatkowe wsparcie na pomoc uchodzcom z Ukrainy.

Wojna za naszg wschodnig granicg kiedys sie jednak skoriczy - oby jak najszybciej. Co wtedy? W takiej
sytuacji - gdy presja migracyjna na nasz kraj ztagodnieje - Polska bytaby zobowigzana przyjac¢ , od
dwoéch do o$miu tysiecy oséb przez caty rok”, w zaleznosci od liczby oséb poddanych programowi relo-
kacji w catej Unii. Nie s3 to liczby porazajace, jesli wzig¢ pod uwage, ze tylko w 2021 roku, a wiec jeszcze
przed wybuchem wojny w Ukrainie, polskie wiadze wydaty ponad 16 tysiecy zezwolen na pobyt staty
obywatelom panstw spoza Unii Europejskiej. Na pobyt czasowy zezwolenie otrzymato w tym czasie
prawie 200 tysiecy os6b spoza Wspdlnotys®.

A gdyby Polska mimo wszystko nie zdecydowata sie na przyjecie tych ludzi, pozostaje mozliwos¢ wy-
ptacenia rekompensaty finansowej, ktérej wysokos¢ szacuje sie na przedziat od 170 do 680 mIn ztotych
w zaleznosci od liczby uchodzcow’.

Skutki nowych regulacji

Co z tego wszystkiego wynika?

Po pierwsze, nowych przepiséw dotyczacych relokacji nie mozna przedstawiac jako ,dyktatu” instytu-
¢ji unijnych. Sg wypracowywane w normalnym trybie za zgodg przedstawicieli panstw cztonkowskich
i Parlamentu Europejskiego.

Po drugie, w obecnej sytuacji, ze wzgledu na duzg liczbe uchodzcéw przyjetych z Ukrainy, Polska nie
tylko nie miataby obowigzku przyjmowania uchodzcéw, ale mogtaby sie ubiega¢ o dodatkowe Srodki
ze wspélnej puli solidarnosciowe;.

Po trzecie, nawet gdy Polska nie bedzie juz krajem poddanym presji migracyjnej, nasze wtadze bedg
mogty zdecydowac o nieprzyjmowaniu uchodzcéw, w zamian wptacajac okreslong sume do wspélinej
europejskiej puli Srodkow.

Po czwarte, $rodki te nie bedg przeznaczane na utrzymanie konkretnego migranta, lecz na zewnetrz-
ne projekty, czyli najprawdopodobniej na inwestycje w krajach trzecich, do ktérych bedg odsytani mi-
granci.

Po piate, nowe regulacje daja krajom cztonkowskim duzg swobode w decydowaniu, do jakich panstw
trzecich beda odsytani migranci, ktérym nie przystuguje status uchodzcy.

6 GUS, Rocznik Demograficzny 2022, 22 grudnia 2022 r., https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-statystyczne/roczniki-
statystyczne/rocznik-demograficzny-2022,3,16.html.

7 M. Broniatowski, Przeczytatem 322 strony unijnych zasad obowiqzkowej relokacji migrantéw. Nie ma tam nic, czego mégtby sie
obawiac PiS, Onet, 22 czerwca 2023 r., https://wiadomosci.onet.pl/swiat/w-migracyjnych-regulacjach-ue-nie-ma-nic-czego-moglby-
sie-obawiac-pis/e9gbfsc.
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W tej sytuacji trudno sobie wyobrazi¢, jak w sensowny sposoéb sformutowac pytanie referendalne, nie
moéwigc juz o tym, ze wynik tego referendum nie miatby zadnej mocy wigzacej. Pozostaje jednak inne,
szersze pytanie - czy kompromis wypracowany w Radzie Unii Europejskiej jest dobrym rozwigzaniem
z punktu widzenia wyzwan migracyjnych, z jakimi mierzy sie Europa?

Dyplomacja migracyjna

W 2015 roku, kiedy na skutek m.in. wojny w Syrii do Europy ruszyty setki tysiecy migrantéw, mieliSmy
do czynienia z kryzysem nie tylko humanitarnym, ale i politycznym. Stato sie jasne, ze dotychczasowy
system - nakazujacy osobie starajacej sie o azyl ztozenie wniosku w pierwszym bezpiecznym kraju, do
ktérego dotrze - nie spetnia swojej roli. Paristwa graniczne, chcac unikngé nadmiernego obcigzenia,
przepuszczaty wielu migrantéw w gtab kontynentu.

Czynniki sktaniajgce do migracji licznych mieszkancéw panstw afrykanskich i Bliskiego Wschodu nie
ostabty, a zatem presja migracyjna na Europe w najblizszym czasie nie zmniejszy sie. Tym bardziej ze
na skutek napasci Rosji na Ukraine panstwa Unii przyjety dodatkowe miliony uchodzcéw z tego kraju.
Jesli unijne granice po raz kolejny sprébuje przekroczy¢ w krétkim czasie duza liczba migrantéw spoza
kontynentu, grozi nam kolejny kryzys, ktory zapewne doprowadzi do wzrostu popularnosci radykal-
nych partii antyimigranckich.

Podczas jednego ze spotkan Forum Strategicznego - czyli cyklicznych rozméw ekspertéw ds. polityki
zagranicznej, organizowanych przez Fundacje im. Stefana Batorego i Europejskg Rade Spraw Zagra-
nicznych - uczestnicy dyskusji zwracali uwage, ze mimo wagi problemu Europie wcigz brakuje spojnej,
catosciowej polityki wobec uchodzcé4w i migrantédw. Zamiast tego mamy do czynienia z postepuja-
cym brakiem poszanowania prawa na granicach, czego przejawem sg powszechnie stosowane ,push-
backi”, czyli wypychanie migrantéw poza granice kraju - stosowane nie tylko na granicy polsko-biato-
ruskiej, ale tez przez stuzby wioskie czy greckie.

Jednym z proponowanych rozwigzan, na jakie zwrécono uwage podczas Forum, mogtaby by¢ tak zwa-
na ,dyplomacja migracyjna”, zmierzajgca do podpisywania umow z krajami trzecimi, ktére w zamian
za pewne korzysci ze strony UE godzityby sie na przyjecie okreslonej liczby migrantéw. Przyktadem
takiego porozumienia byta umowa z Turcjg z 2016 roku, na mocy ktérej Turcja zobowigzata sie do
udzielenia schronienia uchodzcom z Syrii, a otrzymata m.in. wsparcie finansowe i utatwienia w proce-
sie wydawania wiz do UE dla obywateli tureckich.

Takie lub inne korzysci - np. bogatg oferte stypendialng dla studentéw - mozna by zaoferowac row-
niez innym krajom potozonym blisko granic UE. Na mocy dwustronnych porozumien bytyby one zo-
bowigzane do uszczelnienia swoich granic, walki z przemytem ludzi i zgody na relokacje migrantéw
z terenéw UE na swoje terytorium.

Wiasnie w tym kierunku zdaja sig iS¢ nowe regulacje wypracowywane na poziomie europejskim. Majg
one jednak swoje stabosci, na co takze zwracano uwage podczas obrad Forum Strategicznego. Przede
wszystkim takie porozumienia moga by¢ wykorzystywane jako narzedzie nacisku na panstwa UE przez
wiadze krajow trzecich. Kontrowersje budzi tez wybor tego rodzaju panstw. Powinny one szanowac
standardy ochrony praw cztowieka, ale nie zawsze tak jest. Dobrym przyktadem jest wspomniana juz
Turcja, gdzie prawa obywatelskie - w tym prawo do niezawistego sagdu badz dostepu do informacji - sg
systematycznie ograniczane. Podczas obrad Forum podnoszono takze kwestie konsekwencji politycz-
nych tego rodzaju rozwigzan: jako ze nierzadko sg to kraje mniej zamozne niz panstwa UE i stabsze
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instytucjonalnie, przyjecie duzej liczby migrantéw rodzi ryzyko destabilizacji. I wreszcie, trzeba pamie-
ta¢, ze jesli celem migrantow sg kraje europejskie, to przekazanie ich do krajéw trzecich niekoniecznie
zmniejszy determinacje tych ludzi do tego, aby podejmowac kolejne préby przedostania sie na tery-
torium UE.

Z drugiej strony, brak dziatan doprowadzi do kontynuowania obecnej polityki wypychania migran-
téw poza granice Unii, bez dania im chocby szansy na ztozenie wniosku azylowego. Nowe regulacje
na poziomie unijnym nie gwarantujg sukcesu, sg jednak préba ograniczenia negatywnych skutkéw
obecnej sytuacji. Probg dalece niedoskonata, ale panstwa wyrazajgce niezadowolenie - jak obecny
polski rzad - nie oferujg wiarygodnej alternatywy. Retoryka twardej obrony granicy, uprawiana przez
politykéw Zjednoczonej Prawicy, jest w duzej mierze tylko retoryka. Jak przekonywat jeden ekspertow
uczestniczacych w debacie Forum Strategicznego, skuteczno$¢ nowej zapory na granicy polsko-biato-
ruskiej wynosi okoto 30 procent, co oznacza, ze Srednio co trzecia préba jej przekroczenia koriczy sie
powodzeniem. Migranci z tego szlaku w przewazajacej wiekszosci sg transportowani przez przemytni-
kéw do Niemiec, a potem czesto probujg przeptynac kanat La Manche i dostac sie do Wielkiej Brytanii.
Wyzwanie nie znika, lecz ciezar zostaje po prostu przeniesiony na rzady innych krajéw.

Migranci nie przestang przybywa¢ do Europy, tym bardziej ze europejskie gospodarki potrzebujg
wsparcia w postaci sity roboczej. Migracja musi by¢ jednak poddana kontroli - takze dlatego ze tego
domagaja sie obywatele UE, a wrazenie chaosu na granicach prowadzi do nasilenia nastrojéw antyimi-
granckich i wzrostu znaczenia politykéw, ktdrzy te nastroje wykorzystuja.

Jedli wkadze w Warszawie majg alternatywne pomysty na lepszg polityke migracyjng na poziomie
europejskim, to obrady Rady Unii Europejskiej byty dobrym miejscem do ich przedstawienia. Wynik
gtosowania nad nowymi regulacjami - ktérym sprzeciwity sie wytgcznie Polska i Wegry - pokazuje,
ze albo tych pomystéw nie byto, albo nie zyskaty one specjalnego uznania. W zwigzku z tym zamiast
straszy¢ obywateli relokacjami niewielkiej liczby uchodzcéw - i to w czasie, gdy liczba migrantow w
Polsce od dawna systematycznie rosnie - polskie wtadze powinny sie zastanowi¢, jak nowe regulacje
wykorzysta¢ z pozytkiem do kraju. Jako panstwo poddane obecnie duzej presji migracyjnej mamy
takie mozliwosci.
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prowadzi ,Podkast amerykanski”. Autor ksigzki Druga fala prywatyzacji. Niezamierzone skutki rzqdéw PiS
(2020). Wspotpracownik forumIdei Fundacji Batorego. Dawniej sekretarz redakcji i szef dziatu politycz-
nego tygodnika ,Kultura Liberalna”.
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