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POLITYKA UCHODZCZA W SYTUACUI KRYZYSU®

WPROWADZENIE

Celem artykutu jest ukazanie, w jaki sposob ksztattowata sie

i zmieniata polityka wobec uchodzcow, prowadzona na pozio-

mie Unii Europejskiej oraz panstwa polskiego. Te dwa poziomy

* Artykut powstal w ramach projektu badawczego pt. Zarzgdzanie

europejskim kryzysem uchodzcow w sytuacji braku konsensusu.

Pojawienie sig strategii w Polsce, na Wegrzech i w Rumunii, dzig-

ki dofinansowaniu Narodowego Centrum Nauki (DEC-2015/19/B/

HS6/00080). Autorzy dzigkujg Karolinie Majdzinskiej za przydatne
uwagi.
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s3 od siebie wzajemnie zalezne, cho¢ do tej pory w Polsce poli-
tyka uchodzcza byta ksztaftowana przede wszystkim przez
adaptacje do ewolucyjnych zmian polityki UE (todzinski, Szo-
nert 2016).

Tak zwany kryzys uchodzczy 2015 r. spowodowat wyjscie
z cienia tematyki uchodzstwa oraz objecie jej gorgcg debatg pu-
bliczng. Stawiamy teze, ze przyczyng obecnego kryzysu oraz
problemow z jego rozwigzaniem byto to, ze temat ten do momen-
tu kryzysu znajdowat si¢ w sferze publicznej ignoranciji. Pozwa-
lato to na ksztattowanie tej polityki w technokratyczny sposob,
ale uniemozliwiato wprowadzenie zasadniczych zmian, a jedynie
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stopniowe doprecyzowywanie i rozwijanie pierwotnych zatozen.
Jednoczesnie wyjscie tej polityki z ,cienia” w sytuacji kryzysu
w potaczeniu z panikg moralng (Zielinska 2015) zwigzang z zagro-
Zeniem terrorystycznym powoduje trudnosci w jej zreformowa-
niu, choé z zupetnie innych powodow.

W pierwszej czesci artykutu przedstawiamy proces ksztal-
towania sie wspolnego europejskiego systemu azylowego
oraz skale migracji z 2015 r. i przebieg tzw. kryzysu uchodz-
czego. Czes$¢ druga opisuje ewolucje polityki wobec uchodz-
stwa w Polsce — najpierw proces dostosowywania polskich
regulacji do rozwigzan unijnych, a nastepnie reakcje na kryzys.
Artykut konczy sie dyskusjg nad wptywem uwarunkowan ze-
wnetrznych na proces kreowania polityki uchodzczej oraz
prezentacja interpretaciji tego procesu z perspektywy koncepcji
ignoranciji.

WSPOLNY EUROPEJSKI SYSTEM AZYLOWY
A KRYZYS UCHODZCZY

Zgodnie z danymi Eurostatu w 2015 r. do UE przybyfo ponad
1,3 mIn migrantow poszukujacych ochrony miedzynarodowe;j.
To jest ponad dwukrotnie wigcej niz w 2014 r.

Tabela 1. Liczba wnioskow o ochrone migdzynarodowg
w latach 2010-2015

Rok 2010 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Unia Europejska | 259 400 | 309 040 | 335290 | 431 090 | 626 960 |1 322 825
Polska 6540 6885| 10750| 15240 8020| 12190

Zrédto: Asylum... 2016.

Obowigzki zwigzane z rejestracjg i obstugg uchodzcow sg
roztozone nierownomiernie w ramach UE i przypadaja na pan-
stwa graniczne, tzn. Grecje i Wiochy, a w pierwszym etapie
kryzysu takze na Wegry, przez ktore wiodta ich trasa do panstw
docelowych dla migracji, przede wszystkim Niemiec, a w dal-
szej kolejnosci Francji i Szwecji. Dotychczas obowigzujgce
przepisy oraz opracowane ad hoc w 2015 r. procedury relokacji
uchodzcow zdajg sie nie przynosi¢ oczekiwanych rezultatow
(Relocation... 2016; Duszczyk, Matuszczyk 2016; Wagner i in.
2016). Ro$nie zatem potrzeba wypracowania nowej, a przy-
najmniej zreformowania dotychczasowej wspalnej polityki unij-
nej wobec migracji.

Ksztattowanie wspélnego
europejskiego systemu azylowego

Fundamentem wspotczesnej miedzynarodowej polityki
wobec uchodzcow jest Konwencja dotyczaca statusu uchodz-
cow, sporzadzona w Genewie 28 lipca 1951 r., zwana potocz-
nie konwencjg genewska. Konwencja ta wprowadzita definicje
uchodzey (art. 1), wskazata na podstawowe prawa uchodz-
cOw i obowigzki panstw przyjmujacych (prawo do pracy,
edukacji czy obowigzek zaspokojenia podstawowych potrzeb
bytowych). Zakazafa tez naktadania kar za nielegalny wjazd
(art. 31).

Warto podkresli¢, ze w preambule do konwencji podkreslo-
no, ze przyznanie azylu moze by¢ dla niektorych panstw zbyt
ucigzliwe i [...] nie moze z tego powodu byc o0siggnigte bez
migdzynarodowej wspdipracy. Nie uzgodniono jednak podziatu
obowigzkow w ramach migdzynarodowej wspotpracy, co — jak
twierdza niektorzy — jest przyczyng napie¢ w miedzynarodowym
systemie ochrony uchodzcow. Przetozyto sie to tez na niewydol-
ne rozwigzania systemowe w ramach polityki unijnej i na obecny
kryzys migracyjny (Wagner, Kraler 2016).
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Z perspektywy unijnej wsrod dokumentow o charakterze
0g0Ilnym odwotujgcych sie do prowadzenia polityki uchodzczej
nalezy wymieni¢ Karte praw podstawowych Unii Europejskiej,
ktora w art. 18 gwarantuje prawo do azylu z poszanowaniem
zasad konwencji genewskiej, a w art. 19 — ochrone w przypad-
ku usunigcia z terytorium panstwa, wydalenia lub ekstradycji do
panstwa, w ktorym istnieje powazne ryzyko, iz [wydalony] mo-
Ze byc poddany karze smierci, torturom lub innemu nieludzkie-
mu lub ponizajgcemu fraktowaniu albo karaniu.

Na regulacje prawne UE dotyczace migracji duzy wptyw
miat uktad z Schengen, zawarty w 1985 r. Stopniowo znosit on
ograniczenia w poruszaniu si¢ i kontrole wewnatrz UE (z mozli-
woscig ich czasowego przywrocenia w sytuacjach wyjgtko-
wych), przy jednoczesnym doprecyzowaniu regulacji na grani-
cach zewnetrznych. W uktadzie podkre$lono, ze stosuje sie go
bez uszczerbku dla praw uchodzcow i 0s6b ubiegajgcych sie
0 ochrone mieazynarodowg. Kto i na jakich zasadach powinien
przeprowadza¢ procedure azylowg, zostato doprecyzowane
w Konwencji wykonawczej do ukfadu z Schengen z czerwca
1990 r. (art. 28-38).

Bezposrednio do tematyki uchodzczej odnosi sie — powstata
niezaleznie od uktadu z Schengen — Konwencja dublinska (Hur-
witz 1999; Oleksiewicz 2008). Przyczynami jej powstania by-
ty zarowno obawy co do mozliwosci zwiekszonego naptywu
uchodzcow, jak i istniejgce w owym czasie problemy z rozpatry-
waniem niektorych wnioskow. Chodzito w szczegoinosci o tzw.
uchodzcow na orbicie (ang. refugees in orbit), ktérych wnio-
skow nie chciato rozpatrzy¢ zadne panstwo, dowolno$¢ w wy-
borze panstwa przez uchodzce (ang. asylum shopping) i skta-
danie wnioskow w kilku kolejnych panstwach, by zwigkszy¢
prawdopodobieristwo sukcesu.

Konwencja dublinskaa zostata uzgodniona w 1990 r. (we-
szta w zycie 1 wrzesnia 1997 r.), a zaktualizowana w ramach
rozporzadzen Dublin Il (weszty w zycie 1 wrzesnia 2003 r.)
i Dublin Il (weszty w zycie 1 stycznia 2014 r.). System dublinski
okresla, ze panstwem odpowiedzialnym za rozpatrzenie wnio-
sku o udzielenie ochrony co do zasady powinno by¢ pierwsze
panstwo cztonkowskie, ktdrego granice przekroczyt starajacy
sie 0 ochrong. Wyjatkiem od tej reguty byly przepisy zwigzane
z taczeniem rodzin i ochrong matoletnich.

Poczatek budowy wspdlnego europejskiego systemu azylo-
wego (Common European Asylum System — CEAS) mozna da-
towac na lata 1999-2004 (An Introduction... 2016). Celem
tego etapu budowy CEAS byta harmonizacja ram prawnych
obowigzujacych w panstwach cztonkowskich w dziedzinie azylu
na podstawie wspdlnych norm minimalnych. Celem drugiego
etapu budowy z lat 2005-2013 (realnie 2009-2013) byto utwo-
rzenie wspolnej procedury azylowej oraz jednolitego statusu
ochrony w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Proces
ten polegat przede wszystkim na aktualizacji i rozbudowie juz
istniejacych rozwigzan.

Gtéwng instytucja odpowiedzialng za prowadzenie polityki
azylowej jest powstaty w 2010 r. Europejski Urzad Wsparcia
w dziedzinie Azylu (EASQ). Jego praca wspomagana jest przez
Europejska Agencje Zarzadzania Wspdipracg Operacyjng na
Zewnetrznych Granicach Panstw Czfonkowskich Unii Europej-
skiej (FRONTEX), funkcjonujaca od pazdziernika 2005 .

Negocjowany z duzym trudem system CEAS, ktorego naj-
nowsza odstona zaczeta obowigzywac w 2015 r., okazat sie
niedostosowany do sytuacji kryzysowej. Naptyw migrantow,
okreslony przez jednego z komentatorow ,idealnym sztor-
mem” (ang. perfect storm) (Spijkerboer 2016), obnazyt sta-
bosci obecnych rozwigzan. Problemem okazato sie zatozenie
stojace za systemem dublinskim, wedfug ktorego panstwa
cztonkowskie oferujg podobng procedure rozpatrywania wnio-
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skow i podobne warunki zycia. Tak mogto by¢ w latach 90.,
kiedy budowano system dublinski, ale z pewnoscig nie jest tak
od rozszerzenia UE na poczatku XXI wieku (Costello, Mouzo-
urakis 2016).

Brak mozliwosci sprawnej obstugi kolejnych migrantow oraz
doniesienia medialne dotyczace wypadkow Smierci uchodzcow
na morzu wymusity na UE wprowadzenie rozwigzan ad hoc ma-
jacych ratowac sytuacje. Swoje rozwigzania zdecydowaly sig tak-
Ze wprowadzi¢ poszczegolne panstwa cztonkowskie. Wszystko
to postawito pod znakiem zapytania mozliwo$¢ utrzymania
wspolinej europejskiej polityki uchodzczei.

Zestawienie 1. Wspdiny europejski system azylowy

— chronologia
Data 8 rnn Data
powstania e el wejscia

Eurodac: rozporzadzenie Rady (WE) nr 2725/2000

2000 | dnia 11 grudnia 2000 T 2000
Ochrona tymczasowa: dyrektywa Rady

20011 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 . 2001
Dyrektywa recepcyjna: dyrektywa Rady

2003 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. 2003

Rozporzadzenie Dublin II: rozporzadzenie Rady
(WE) nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 .

Dyrektywa kwalifikacyjna: dyrektywa Rady
2004 | 5004/83\WE z dnia 29 kwietnia 2004 1. 2004

Dyrektywa azylowa: dyrektywa Rady 2005/85/WE

2005 z dnia 1 grudnia 2005 r. 2006
EASO: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
2010 i Rady (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r. 2011

w sprawie utworzenia Europejskiego Urzedu
Wsparcia w dziedzinie Azylu

Dyrektywa kwalifikacyjna (aktualizacja):
2011 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013
2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 .

Rozporzadzenie Dublin lll: rozporzgdzenie
2013 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 2014
z dnia 26 czerwca 2013 r.

EURODAC (aktualizacja): rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013
z dnia 26 czerwca 2013 r.

Dyrektywa azylowa (aktualizacja): dyrektywa
2013 Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE 2015
z dnia 26 czerwca 2013 r.

Dyrektywa recepcyjna (aktualizacja): dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE

z dnia 26 czerwca 2013 .

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Wagner i in. 2016: 19.

Kryzys uchodzczy

Poczatek 2015 r. to zwigkszony, w poréwnaniu z rekordo-
wym rokiem 2014, naptyw uchodzcow do Europy. W najwiek-
szym stopniu z t3 sytuacjg musialy sobie radzi¢ Grecja i Wtochy.
Przyczyng jest trwajacy od 2011 r. konflikt w Syrii, ktory spowo-
dowat ucieczke ponad 4 min ludzi. Poza Syryjczykami do Euro-
py przez Turcje i drogg morska do Grecji dostajq sie rowniez
obywatele Afganistanu oraz Iraku. Do Wtoch probujg dostac sig
przede wszystkim uchodzcy z krajow afrykanskich. Do przyczyn
zwigkszonego naptywu uchodZcow nalezy zaliczy¢: zablokowa-
nie innych form migracji do Europy, przepetnione obozy dla
uchodzcow w krajach sasiadujacych z obszarami konfliktow
(Liban, Jordania czy Turcja) oraz brak perspektyw na szybka
poprawe sytuacji (Situation... 2015).

Za przetom w unijnej polityce wobec kryzysu uchodzcze-
g0 mozna uznac — z perspektywy medialnej — utoniecie okofo
800 osob w drodze z Libii do Wtoch 19 kwietnia 2015 r. oraz
nastepujace po nim robocze (Joint... 2015) i oficjalne stanowi-
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sko Rady Europejskiej z 23 kwietnia 2015 r. (Special... 2015).
Stanowiska te poprzedzity planowane juz wczesniej majowe
(13.05.2015 r.) spotkanie, na ktérym wypracowano europejski
program w zakresie migracji'.

WSsrad proponowanych w programie dziatan mozna wymie-
ni¢ dofinansowanie akcji Tryton i Posejdon, majacych uspraw-
ni¢ akcje ratowania zycia na morzu, dziatania na rzecz ograni-
czania skali przemytu ludzi oraz deklaracje wypracowania zasad
relokacji migrantow ubiegajgcych sie o status uchodzcy na tere-
nie UE oraz przesiedlenia uchodzcow spoza UE. Pozostate pro-
pozycje to: rozszerzenie wspofpracy z panstwami trzecimi oraz
stworzenie osrodkow recepcyjnych tzw. hotspotow, pozwalaja-
cych na przyspieszenie rejestracji uchodzcow.

Propozycje z programu znalazty odzwierciedlenie w tzw.
pierwszym pakiecie implementacyjnym, ogfoszonym 27 maja
2015 r. (First... 2015). Gtéwng osig sporu panstw czfonkow-
skich byty szczegotowe zasady relokacji, cho¢ zaakceptowano
ten instrument polityki. O niemoznoSci wypracowania wspol-
nego stanowiska $wiadcza konkluzje Rady Europejskiej z 25—
—26 czerwca 2015 r., gdzie postanowiono, ze relokacja doty-
czy¢ bedzie 40 tys. osob z Grecji i Wtoch, ale nie dopracowa-
no zasad ich podziatu. Ostatecznie w decyzji Rady? ustalono, ze
relokacja polega¢ bedzie na dobrowolnym zaangazowaniu panstw
cztonkowskich.

9 wrzesnia 2015 r. opracowano drugi pakiet implementacyj-
ny (Refugee... 2015), ktorego czescig byt plan relokacji kolej-
nych 120 tys. uchodzcow z podziatem na obowigzkowe kwoty
przypadajace dla kazdego panstwa. Szczegdtowe zasady okre-
$lita decyzja Rady z 22 wrzesnia 2015 r.3 Drugi pakiet imple-
mentacyjny zostat od razu zanegowany przez niektore panstwa
cztonkowskie. Istotng jego czescig byto tez opracowanie stafego
mechanizmu relokacji w przypadku wystgpowania sytuacji kry-
zysowych i przekroczenia kwoty uchodzcow przypadajacych na
dane panstwo.

Warto zwrocic uwage na kontekst podejmowanych we
wrzesniu 2015 r. decyzji. Z perspektywy medialnej byty to m.in.
obrazy porzuconej cigzarowki, w ktorej 27 sierpnia 2015 r. zna-
leziono ciata 71 0s6b, a 2 wrze$nia 2015 r. wyrzucone na turec-
ki brzeg ciato matego chtopca. Wsrod decyzji podejmowanych
przez poszczegolne panstwa mozna wymieni¢ proby ogranicze-
nia naptywu uchodzcow przez Wegry w postaci budowy pfotu
na granicy z Serbig (17 czerwca 2015 r.), czy decyzje Niemiec
z 24 sierpnia 2015 r., ze nie bedzie odsyta¢ syryjskich uchodz-
cow, a tym samym zawiesza system dublinski.

W tym czasie trwaty rozmowy z Turcjg w Sprawie wspol-
nych dziatan na rzecz rozwigzania kryzysu. 29 listopada 2015 r.
podpisano wspdlny program dziatania (EU-Turkey... 2015).
Stanowit on podstawe podtrzymujgcego wole wspétpracy o$wiad-
czenia UE — Turcja z 18 marca 2016 r. (EU-Turkey... 2016).
W efekcie tych dziatan Turcja obiecata wzmocnienie dziatan pa-
trolowych i uszczelnienie granic oraz zostafa uznana za bez-
pieczny kraj trzeci, co umozliwia odsytanie migrantow o nieure-
gulowanym statusie. Jednocze$nie panstwa cztonkowskie UE
zobowigzaly sie do wspotfinansowania kosztow utrzymania
uchodzcow i przejecia czesci 0sob przebywajacych na terenie
Turciji, w tym na zasadzie 1:1 — jedna osoba odestana do Turcji,
to jeden syryjski uchodzca przyjety na zasadzie przesiedlenia
(Hofmann 2016).

6 kwietnia 2016 r. zostaty zaproponowane catosciowe zmia-
ny w CEAS*. Wsrod nich znalazt sie automatyczny mechanizm
relokacji uchodzcow, majacy zastapi¢ dotychczasowe rozwig-
zania w ramach systemu dublinskiego oraz rozbudowa systemu
Eurodac, zaréwno jesli chodzi o zakres gromadzonych danych
i sposoby ich wykorzystania, jak i zunifikowanie dotychczaso-
wych procedur z dyrektyw azylowej i kwalifikacyjnej. Zapropo-
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nowano tez zmiany w szeroko rozumianej polityce migracyjnej
i potwierdzenie zmian w polityce uchodzczej, polegajace na
wzmocnieniu wspotpracy z krajami trzecimi i na przesiedleniach
z obozow znajdujgcych sie poza granicami UE. Ostatni z tych
punktow znalazt odzwierciedlenie w nowych ramach part-
nerstwa z krajami trzecimi w dziedzinie migracji, ogtoszonych
7 czerwca 2016 r.5 Dalsze miesigce to gtownie rozbudowa przed-
stawionych propozycji, monitoring procesu relokaciji i przesie-
dlen oraz funkcjonowania porozumienia z Turcja.

Podsumowujac, na skutek wielu nastepujgcych po sobie
dziafan doszto do czgs$ciowej zmiany polityki uchodzczej. Wzmoc-
niono nacisk na wspotprace z krajami trzecimi i powstrzymywa-
nie migracji poza granicami UE. Rozpoczeto prace nad stworze-
niem wspolnej dla cafej UE polityki uchodzczej, w tym wypraco-
wania nowych zasad relokacji w ramach zmodyfikowanego
systemu dublinskiego.

Trudno tutaj mowi¢ o osiagnieciu znaczacych sukcesow
i zakonczeniu prac. Wida¢ jednak, ze proponowanym kierun-
kiem jest zaostrzenie polityki uchodzczej i wigksze zamknigcie
sie Unii, co jest zgodne z oczekiwaniami poszczegolnych
panstw cztonkowskich. Przyktadem obecnie obowigzujacego
podejscia moze by¢ np. deklaracja Austrii o okresleniu dla kaz-
dego z panstw cztonkowskich limitu uchodzcow, ktory moze
przyjaé i tworzenie tzw. stref ochronnych poza granicami UE,
gdzie bytaby prowadzona cata procedura azylowa. W podob-
nym duchu nalezy rozpatrywac decyzje Stowenii 0 mozliwosci
catkowitego zamkniecia granic przed uchodzcami w razie wy-
stapienia nadzwyczajnych okolicznosci. Oba te przypadki sg
przyktadem podwazenia zatozen konwenciji genewskiej i przed-
kryzysowego systemu CEAS.

Trudno tez nie oprze¢ sie wrazeniu, ze niemoznos$¢ wypra-
cowania wspolnych standardow sprzyja uprawianiu przez po-
szczegolne panstwa cztonkowskie ,wyscigu na dno” (ang. race
to the bottom) w kierunku pogorszenia warunkow azylowych
oraz ekonomizacji i po czeSci relatywizacji praw cztowieka
(Schaeffer 2010; Stark 2004; Wagner, Kraler 2016 17-18).

EWOLUCJA POLITYKI WOBEC UCHODZSTWA W POLSCE
Polityka wobec uchodzstwa w latach 1990-2015

Na poczatku 1990 r. Polska zostata uznana za kraj bezpiecz-
ny, gdy cofnigto do niej statek z cudzoziemcami, ktorzy zamie-
rzali ubiega¢ o ochrong w Szwecii. Pociggneto to za sobg for-
malne wigczenie Polski do systemu ochrony miedzynarodowe;j,
regulowanego przez konwencje genewska ratyfikowang przez
Polske we wrzesniu 1991 r.5 Wigzato sig to rowniez z dodaniem
odpowiednich zapisow do Konstytucji” oraz wowczas obowig-
zujgcej ustawy o cudzoziemcach®. Resortem prowadzacym
polityke uchodzczg zostato Ministerstwo Spraw Wewnetrznych,
w ktorego strukturach w 1996 r. wydzielono odpowiedzialny za
nig departament (todzinski, Szonert 2011; Szonert 1999; Z3-
bek, todzinski 2008).

W 1997 r. przyjeto nowg ustawe o cudzoziemcach?®, kidrej
zapisy mozna uznaé za poczatek dostosowywania polskiej poli-
tyki migracyjnej do rozwigzan przyjetych w Unii Europejskiej.
W 2001 r. ze struktur Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji wyodrebniono Urzad ds. Cudzoziemcow i Repatria-
cji', a w 2003 r. przyjeto oddzielny akt prawny regulujgcy wy-
tacznie polityke dotyczaca migracji przymusowych: ustawe
0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej!.

Zdaniem Weinar (2006), ktora analizowata europeizacje
polskiej polityki wobec cudzoziemcow, w debatach parlamen-
tarnych rozwigzania prawne przyjete przez UE w ramach acquis
communautaire nie byty kwestionowane, a ich wprowadzenie
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do polskiego prawa miato mocng legitymacje. Kolejne noweliza-
cie tej uznawanej za kazuistyczng ustawy (Dabrowski 2009)
zawsze wigzaly sie z wdrozeniami w Polsce poszczegdlnych
aktow prawa europejskiego: dyrektyw kwalifikacyjnej i recepcyj-
nej czy regulacji Dublin II.

Nalezy zaznaczyc¢, iz zmiany w ustawie 0 udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium RP i ustawy o cudzoziemcach
umozliwiajace relokacje uchodzcow z innych panstw cztonkow-
skich UE przyjeto w 2011 r."> Wigzaty sie one z kryzysem (oczy-
wiscie nie tak silnym, jak kryzys 2015 r.), wynikajacym z napty-
wu duzej liczby uchodzcow na Malte oraz wioskg Lampeduse.

Rozwigzanie zapisane w ustawie okresla, ze decyzje o przyje-
ciu w ramach relokacji podejmuje w formie rozporzadzenia Rada
Ministrow. Polska zresztg wzieta udziat w projektach EUREMA |
i EUREMA II, w ramach ktorych zadeklarowata tacznie gotowosé
przyjecia 56 uchodzcow z Malty. Ostatecznie do Polski przybyto
w styczniu 2013 r. pigciu obywateli Somalii i jeden Erytrei.

Do 2015 r. polska polityka uchodzcza byta w duzej mierze
polityka wynikajaca z adaptacji do prawa migdzynarodowego,
a zwfaszcza do przepiséw Unii Europejskiej (Lodzinski, Szonert
2011; Weinar 2006). Poza przyjmowaniem rozwigzan europej-
skich najwazniejsze zmiany w strukturach agend publicznych
odpowiedzialnych za polityke uchodzczg oraz w sposobie reali-
zacji tej polityki miaty wobec niej charakter zewnetrzny. Wynika-
ty z przemian struktury oraz zadan administracji publicznej (np.
reformy Buzka lub decyzja o przygotowaniu dokumentow stra-
tegicznych dla kazdego obszaru polityki publicznej). Z tych po-
wodow pole wytworzone w Polsce wokot zjawiska uchodzstwa
byto bardzo wrazliwe na zewnetrzne wstrzasy, a jego przemiany
w stosunkowo matym stopniu wynikaty z jego wewnetrznej dy-
namiki (Pawlak 2013).

Jednoczesnie polityka uchodzcza byfa ksztattowana w Pol-
sce bez zainteresowania opinii publicznej. Mozna zatem mowic,
iz tworzono jg w sposob technokratyczny, pod wptywem inspi-
racji ptynacych z Komisji Europejskiej i przy udziale wyspeciali-
zowanych organizacji pozarzadowych, ktore przejmowaty czgs¢
jej zadan oraz lobbowaty na rzecz wprowadzania rozwigzan ko-
rzystnych dla migrantow przymusowych (Pawlak, Matusz-Pro-
tasiewicz 2015).

Kryzys uchodzczy jako moment przelomowy

Rola debaty publicznej
0 kryzysie w ewolucji polityki wobec uchodicow

Zainteresowanie opinii publicznej uchodzstwem przed 2015 .
miato charakter epizodyczny i wigzafo sie badz z perspektywa
potencjalnego naptywu uchodzcow do Polski (1991 r. pucz
w Moskwie, 1999 r. wojna w Kosowie), badz wydarzen dotycza-
cych uchodzcow w Polsce (sprawa Simona Mola czy Kamisy D.
z 2007 r.). Jednak polityka uchodzcza nie stawata sie w Polsce
przedmiotem debaty politycznej. Kontekstem dla tej debaty byfa
skrajna zmiana opinii publicznej dotyczacej mozliwosci przyj-
mowania uchodzcow do Polski: od maja do grudnia 2015 r.
odsetek deklarujacych sprzeciw wobec przyjmowania uchodz-
cow w Polsce wzrost z 21% do 53%.

Potwierdzeniem zadomowienia si¢ tego zagadnienia w de-
bacie publicznej jest wigczenie od grudnia 2015 r. na state pyta-
nia dotyczacego opinii na temat przyjmowania uchodzcow do
Polski do comiesigcznego badania omnibusowego, prowadzo-
nego przez Centrum Badania Opinii Spotecznej.

Jednoczesnie wejscie zagadnien zwigzanych z uchodz-
stwem w obreb debaty publicznej prawie w ogole nie wigzato sie
ze zmiang sytuacji migracyjnej Polski. Jest to nadal kwestia po-
tencjalnego przystagpienia do programu relokaciji. Liczba wnio-
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skow 0 nadanie ochrony migdzynarodowej w Polsce nie zmie-
niata sie w ostatnim okresie w znaczacy sposob (zob. tab. 1).
Nalezy zaznaczyc¢, ze w latach 2014-2015 obywatele Syrii sta-
nowili najliczniejszg kategorie cudzoziemcow uzyskujacych sta-
tus uchodzcy, jednak nie byto to wiecej niz 203 osoby rocznie.
W debacie publicznej dotyczacej przyjecia uchodzcow syryj-
skich do Polski pilnie sledzonym wydarzeniem byta inicjatywa
Fundaciji Estera, ktora zorganizowata w lipcu 2015 r. przyjazd
158 syryjskich chrzescijan.

Wykres 1. Dynamika wzrostu niecheci
dla przyjmowania uchodzcéw w Polsce*

70 57
60 53 53
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Odsetek odpowiedzi: Nie, Polska nie powinna przyjmowac uchodzcow udzie-
lanych na pytanie: Czy, Pana(i) zdaniem, Polska powinna przyjmowac
uchodzcow z krajow objetych konfliktami zbrojnymi?. Wykres jest ,przerwa-
ny”, gdyz w czerwcu, lipcu i listopadzie 2015 r. pytanie nie byto zadawane.
0d grudnia 2015 . jest ono nieprzerwanie zadawane w badaniu omnibuso-
wym CBOS.

Zrédto: Badora 2016: 2.

Lato 2015 r. to okres, w ktorym polskie media aktywnie
informowaty o kolejnych wydarzeniach sktadajacych sie na tak
zwany kryzys uchodzczy. Transmitowano obrazy z Morza
Egejskiego, greckich wysp, granic poszczegodlnych panstw le-
zacych na trasie z Grecji do Niemiec, a takze z weziow trans-
portowych, takich jak budapesztanskie dworce kolejowe. Ten
sam okres to rowniez intensywna kampania przed wyborami
parlamentarnymi, ktére w Polsce odbyty sie 25 pazdziernika
2015 r. Kwestia kryzysu uchodzczego i udziatu Polski w jego
rozwigzaniu stata sie tematem tej kampanii i wptyneta na
ksztaftowanie polityki uchodzczej w naszym panstwie: nasta-
pito jej wyjscie z cienia. Kryzys uchodzczy zakonczyt okres
27 lat niepolitycznego tworzenia polityki migracyjnej w Polsce
(Lodzinski, Szonert 2016).

Ksztattowanie nowego paradygmatu
polityki uchodzczej

W lipcu 2015 1, jeszcze w okresie sprawowania przez Ewe
Kopacz funkcji Prezesa Rady Ministrow, Polska zadeklarowata
gotowosc przyjecia od Grecji i Wioch w ramach programu relo-
kacji 2 tys. uchodzcow, a nastepnie 5802 uchodzcow moca
decyzji Rady Unii Europejskiej z 22 wrze$nia 2015 r.'3 Natomiast
10 wrzesnia 2015 r. znowelizowano ustawe o udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej',
wdrazajgc aktualizowane dyrektywy azylowg i recepcyjng oraz
przyjmujac regulacje Dublin lll.

Udziat Polski w programie relokaciji byt krytykowany w wy-
stapieniach politykow Prawa i Sprawiedliwosci, ktore osta-
tecznie po wyborach 2015 r. sformowato Rade Ministrow. Na
poziomie faktycznego kreowania polityki pierwotnie nie nastg-
pity radykalne zmiany. W styczniu 2016 r. Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji, kierowane przez Mariusza Bta-
szczaka, przestato do konsultacji resortowych i spotecznych
projekt rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie relokacji cu-
dzoziemcow w 2016 r. Wydawato sie zatem, ze rzad Beaty
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Szydto bedzie realizowat zobowiazania poprzednikdw. Co praw-
da projekt rozporzadzenia przewidywat przyjecie w 2016 r.
tylko 400 relokowanych cudzoziemcow z Grecji i Wtoch, co —
jak zauwazyli uczestnicy konsultacji, np. Rzecznik Praw Oby-
watelskich — bytoby zbyt niskg liczbg w poréwnaniu z ogol-
nymi zobowigzaniami. Jednak rozporzadzenie nie zostafo
przyjete przez Rade Ministrow, co juz jest zmiang w polityce
uchodzczej.

Polska wsrod panstw czfonkowskich UE posiada w tej chwi-
li szczegolny status: jest jedynym krajem, ktdry zobowigzat sie
do przyjecia uchodzcow, ale zobowigzania tego nie realizuje.
Poza Polska w ramach relokacji uchodzcow nie przyjmujg jesz-
cze Wegry i Austria, jednak panstwa te nie ztozyty zobowigzania
do udziatu w programie relokacji.

W maju 2016 r. po raz pierwszy dokonano nowelizacji
ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej'™, ktora nie byta bezposrednio mo-
tywowana koniecznoscig wdrozenia dyrektyw europejskich.
Ta nieduza zmiana jest symptomatyczna i nalezy uznac jg za
krok w kierunku sekurytyzacji (Feldman 2011) polskiej polity-
ki uchodzczej: wydtuzony zostat okres, przez jaki Straz Gra-
niczna, Policja oraz Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego
moga sprawdzac, czy uchodzca zakwalifikowany do programu
relokacji nie stanowi zagrozenia dla bezpieczenstwa. Ponadto,
aby cudzoziemiec zostat relokowany, stuzby te muszg udzieli¢
odpowiedzi, e nie stanowi on niebezpieczenstwa. We wczes-
niejszej wersji przepisu, gdy stuzby w okreslonym czasie nie
udzielity odpowiedzi, uznawano, ze cudzoziemiec nie stanowi
niebezpieczenstwa.

W tym samym miesigcu odbyt sie takze tzw. audyt rzadow
PO-PSL, w ramach ktdrego minister spraw wewnetrznych i ad-
ministracji M. Btaszczak stwierdzit, ze zobowigzanie jego po-
przedniczki do przyjecia relokowanych uchodzcow byfo nie-
zgodne z interesem Polski.

W pazdzierniku 2016 r. mialy miejsce dwie dalsze poli-
tyczne decyzje, zmieniajace kurs polskiej polityki uchodzczej:
Rada Ministrow stwierdzita, ze zaprzestaje realizacji Polity-
ki migracyjnej Polski, dokumentu strategicznego z 31 lipca
2012 r. Jako uzasadnienie podano kryzys uchodZczy. Zazna-
czy¢ nalezy, ze dokument ten obejmowat rowniez wiele innych
obszarow polityki publicznej zwigzanych z migracjami, nie
tylko polityke uchodzczg. Oznacza to zatem legitymizowanie
decyzji dotyczacych polityki migracyjnej kryzysem uchodz-
czym's,

Natomiast 21 pazdziernika 2016 r. Sejm RP przyjat uchwate
stwierdzajaca, ze projekt rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmow
ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpa-
trzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozone-
go w jednym z panstw czfonkowskich przez obywatela panstwa
trzeciego lub bezpanstwowca' nie jest zgodny z zasadg po-
mocniczosci. Warta odnotowania jest jednomys$inos¢ polity-
kow: uchwate poparto 431 postow, a tylko jeden wstrzymat sie
od gtosu.

Ostatnim posunigciem wfadz Polski dotyczacym polityki
uchodzczej byto ogtoszenie w listopadzie 2016 r. podczas spo-
tkania ministréw spraw wewnetrznych Grupy Wyszehradzkiej
deklaracji przygotowania mechanizmu odpowiedzi na kryzys
migracyjny. Faktyczna realizacja tej zapowiedzi oznaczataby, ze
Polska podejmuje aktywng polityke wobec uchodzstwa. Polityka
ta do tej pory miata charakter pasywny: do kryzysu polegata na
wdrazaniu rozwigzan proponowanych w ramach wspolnego
europejskiego systemu azylowego, a od przejecia wtadzy przez
PiS — na pasywnym oporze wobec realizacji europejskiej odpo-
wiedzi na kryzys.

Polityka Spoteczna nr 9/2017



DYSKUSJA 1 WNIOSKI

Przez blisko 30 lat Polska prowadzita polityke uchodzczg
w cieniu. Lezata ona w sferze publicznej ignorancji, co powodo-
wato, ze ksztattowana byta przez technokratycznie zorientowa-
nych urzednikow Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, dla kto-
rych wzorem byty rozwigzania proponowane przez Komisje Eu-
ropejska. Jedynymi partnerami dla decydentow, poza przedsta-
wicielami UE i organizacji migdzynarodowych, byli aktywisci
zainteresowanych organizacji pozarzadowych. Tak prowadzona
polityka stuzy biezacemu zarzadzaniu, gdy jej paradygmat nie
jest kwestionowany (Hall 1993). Obowigzujagcym do 2015 r.
paradygmatem polityki byt system dublinski, ktory Polska wdra-
zata do swoich rozwigzan instytucjonalnych.

Kryzys, cho¢ wtasciwie Polski nie dotyczyt bezposred-
nio, spowodowat wyjscie tematu uchodzstwa ze sfery publicz-
nej ignoranciji. Ogtoszenie konieczno$ci zmiany paradygmatu
w europejskiej polityce uchodzczej — zakwestionowanie syste-
mu dublinskiego — stato sie tez okazjg do zmiany paradygmatu
w Polsce. Nalezy postawi¢ pytanie, czy to przejscie od pasyw-
nego dostosowywania si¢ do rozwigzan europejskich do aktyw-
nego kreowania w Swietle reflektorow polityki uchodzczej jest
wstepem do rzeczywistej sprawczo$ci w tym zakresie?

Potencjalny naptyw uchodzcow do Polski jest przedstawia-
ny przez decydentow jako zjawisko zagrazajace bezpieczen-
stwu. W debacie o uchodzcach pojawia sie tez watek eko-
nomicznych pobudek migracji, ktore sg podkreslane po to, aby
dyskredytowac ubiegajgcych sie o ochrong miedzynarodowg
jako naduzywajacych procedur azylowych. Aspekt humanitarny
jest wiasciwie przemilczany. WyjScie polityki uchodzczej z cie-
nia wigzato sie nie tylko ze zwiekszonym zainteresowaniem
opinii publicznej tym zjawiskiem, ale tez z panikg moralng tacza-
cg uchodzcow z terroryzmem. W krétkim czasie nastapit wzrost
opinii niechetnych przyjmowaniu uchodzcow. W ten sposob
decydenci otrzymali okazje, aby zademonstrowaé swojg zdol-
nos¢ do kreowania polityki publicznej. Cho¢ faktycznie polityka
ta nastawiona jest na rozwigzywanie problemow, w ktorych
konstruowaniu decydenci aktywnie uczestniczyli — liczba cu-
dzoziemcow poszukujacych w Polsce ochrony jest podobna do
lat poprzednich. Polska nie lezy obecnie na szlaku 0sob migru-
jacych z zagrozonych obszarow. Liczba uchodzcow do relokaciji
jest porownywalna z liczbg do tej pory przyjmowanych.

Wyjscie uchodzstwa z cienia i fakt, ze Polski dotyczy row-
niez to zjawisko, spowodowato postrzeganie go jako problemu
spotecznego, ktorego nie mozna ignorowac, ale nalezy dziatac.
Efektem jest sekurytyzacja polityki uchodzczej, ktéra sprzyja
demonstrowaniu sprawczosci.

Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze ostatnio podejmowane
dziatania w polityce uchodzczej umozliwiajg ignorowanie zjawi-
ska, cho¢ w nowej formie i z innych wzgledow. t aczenie zjawisk
uchodzstwa i zagrozenia terroryzmem nie sprzyja widzeniu hu-
manitarnego wymiaru problemu oraz skali kryzysu. Choé pro-
blem uchodZzstwa wyszedt z cienia, nie oznacza to, ze przestat
byc¢ ignorowany.

Wyjscie polityki uchodzczej z cienia otwiera mozliwos¢ dla
jej reformowania i promocji nowych rozwigzan z zakresu polity-
ki publicznej. Jednak przejscie do poziomu reform nie jest
oczywiste samo z siebie. Dopoki nie pojawi si¢ wola polityczna
oraz instytucjonalne warunki dla zmiany ujmowania problemu
(okreslenia jego ram), pozostanie on dalej ignorowany, najwyzej
w inny sposaob.

T COM(2015) 240 final.
2 Dz. Urz. UE L 239/146 2 15.9.2015, s. 146.
8 Dz. Urz. UE L 248/80 z 22.9.2015, s. 80.
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The article offers an overview of the European and Polish refugee policy before the so called refugee crisis
of 2015 and the reactions to what has been defined as a critical situation . Prior to 2015 refugee policy has
been carried out in the sphere of public ignorance and has not been an issue of public debate. In Poland this
promoted the technocratic management and implementation of the EU policy. Stepping of the issue out of the
shadows and the ensuing interest of public opinion resulted in the construction of exile as a social problem
that calls for urgent policy making efforts. The dominant framing of its subject matter for the emergent Polish
refugee policy has been security, while humanitarian concerns has been backgrounded. Stepping out of the
ignorance sphere facilitated active reform, yet it also made some policy subject matter features to fall into the

sphere of ignorance.
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