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»Za’ i ,przeciw".
Unijny dwugtos w sprawie systemu relokacji

Anna Potyrata, Sebastian Wojciechowski

W maju 2015 r. Komisja Europejska ogftosita propozycje
automatycznego rozdzielania imigrantdw wnioskujgcych o
status uchodzcy lub inng forme ochrony w Unii Europejskiej
miedzy wszystkie panstwa cztonkowskie. Nasilajgcy sie kryzys
migracyjny uwidocznit bowiem, jak niewydolne sg europejskie
rozwigzania imigracyjne i azylowe. Tzw. mechanizm dublinski,
bazujgcy na rozporzgdzeniu Dublin Ill z 2013 r., miat pozwoli¢
na rozdzielenie odpowiedzialnosci za osoby przybywajgce do
UE i ubiegajgce sie o azyl. Tymczasem wydarzenia z 2015 r.
spowodowaly, ze zasada jednego panstwa odpowiedzialnego
za rozpatrzenie wniosku w praktyce nie obowigzuje. Okazato
sie bowiem, ze panstwa, w ktérych nastgpito przekroczenie
granicy zewnetrznej UE z jednej strony nie sg w stanie przyjgc
wszystkich, z drugiej — nie chcg ponosi¢ odpowiedzialnosci za
wszystkich.

Cho¢ jeszcze w 2014 r. w unijnej debacie na temat kryzysu
migracyjnego dominowaty gtosy o bezwzglednej koniecznosci
przyjecia osob z obszaru Afryki Pétnocnej, to od poczatku 2015
r. data sie zauwazyC zmiana nastawienia wzgledem
przybyszéw. Wezwania do ochrony obszaru Unii Europejskiej i
terytoribw panstw cztonkowskich przed ,zalewem obcych”
spowodowane sg nie tylko stale zwiekszajgcg sie liczbg oséb
ubiegajgcych sie o azyl, ale faktem, ze zaledwie niewielka
grupa przybyszow to uchodzcy — osoby opuszczajgce wiasne
panstwa w obawie przed przesladowaniami.



Szacunkowe dane wskazujg, ze okoto 60% z nich to imigranci ekonomiczni, ktérzy
miedzynarodowej ochrony nie potrzebujg, lecz usitujgc zyskaé prawo pobytu w UE
utrzymuja, ze wymagajg pomocy. Z ponad 600 tys. osob przybytych do UE od
poczatku 2015 r. zaledwie okoto 227 tys. stanowig faktyczni uchodzcy z Syrii, Erytrei
czy Iraku, pozostali pochodzg z tzw. panstw bezpiecznych, takich jak Albania, Kosowo
czy Serbia. W konsekwencji, zaproponowany przez Komisje Europejskg system
relokacji budzi kontrowersje i stanowczy sprzeciw tych, ktérzy na plan pierwszy
wysuwajg koniecznos¢ zapewnienia bezpieczenstwa i ochrony przed destabilizacjg
porzadku wewnetrznego.

Zgodnie z pomystem Komisji Europejskiej z maja br., plan relokacji dotyczyé¢
ma rozmieszczenia w panstwach czionkowskich oséb bedacych ,w oczywistej
potrzebie miedzynarodowej ochrony”. ldeg systemu relokacji jest wyliczenie dla
kazdego panstwa cztonkowskiego wspotczynnika relokacji, okre$lajgcego procentowo
liczbe kierowanych tam imigrantdw bedgacych ,w oczywistej potrzebie
miedzynarodowej ochrony”. Wspoétczynnik bazuje na kryteriach obiektywnych, takich
jak liczba ludnosci (wskazujgca na mozliwos¢ absorpcji takich oséb), produkt krajowy
brutto (okreslajgcy poziom zamoznosci, a w konsekwencji mozliwo$¢ integracji), liczba
0s6b ubiegajgcych sie o ochrone w latach 2010-2014 i poziom bezrobocia (okres$lajgcy
rzeczywistg zdolno$¢ integracji). Wptyw dwoéch pierwszych kryteriow na ostateczng
wartos¢ wspotczynnika relokacji wynosi¢ ma po 40%, dwoéch ostatnich — po 10%. W
konsekwencji najwyzszy wspotczynnik relokacji, w my$| propozycji KE, charakteryzuje
Niemcy, Francje, Wiochy i Hiszpanie. Z systemu relokacji wytgczono Danig, Irlandi¢ i
Wielkg Brytanie — w zwigzku z postanowieniami protokotu 22 i 23 do Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej panstwa te nie uczestniczg w podejmowaniu decyzji
dotyczgcych kwestii ujetych w Tytule V traktatu, tj. wspdlnej polityki imigracyjnej,
wizowej i azylowej oraz kontroli na granicach zewnetrznych.

Propozycja Komisji Europejskiej wywotata lawine komentarzy politykéw
europejskich. Szczegodlnie aktywni okazali sie najwyzsi przedstawiciele panstw
sprzeciwiajgcych sie systemowi relokac;ji.

Wegry — panstwo, na terytorium ktérego od stycznia do sierpnia 2015 r.
przedostato sie ponad 142 tys. osdb, zmierzajgcych przede wszystkim do Niemiec — w
czerwcu zapowiedziaty rozpoczecie budowy 175-kilometrowego ogrodzenia
chronigcego zewnetrzng granice UE. Oskarzenia o podwazenie idei ochrony praw
cztowieka, w szczegolnosci prawa do ochrony przed przesladowaniami, nie
powstrzymaty dalszych dziatan wiadz wegierskich. Podjeto decyzje o odmowie
udzielenia azylu osobom przybywajgcym na Wegry z terytoriéw panstw bezpiecznych
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(takich, w ktérych nie istnieje niebezpieczenstwo przesladowan). W rezultacie z
mozliwosci ubiegania sie o status uchodzcy wytgczeni zostali wszyscy imigranci
przybywajacy z Serbii, niezaleznie od panstwa pochodzenia. We wrzes$niu wegierski
parlament przyjat poprawke do Ustawy o azylu, zgodnie z ktérg przekroczenie granicy
panstwa bez pozwolenia (fj. w miejscu niedozwolonym lub wbrew decyzji odmownej
urzednika granicznego) stanowi naruszenie prawa zagrozone karg do trzech lat
pozbawienia wolnosci. Ponadto prawo wjazdu na terytorium Wegier otrzymac¢ mogg
jedynie te osoby, ktorym w wyniku postepowania uproszczonego przyznano status
uchodzcy. Pozostali deportowani sg do Serbii. Trwajgce maksymalnie 12 dni
postepowanie uproszczone toczy sie na granicy panstwa w wyznaczonych punktach
recepcyjnych. Wszystkie te posuniecia zyskaty poparcie spoteczne.

Brak zgody na proponowany przez Komisje Europejskg system kwotowy
widoczny byt takze w oficjalnym stanowisku Stowacji. Premier Robert Fico sprzeciw
wobec propozycji KE uzasadniat koniecznoscig zagwarantowania bezpieczenhstwa
panstwa i obywateli przed islamizacjg. Podczas spotkania panstw Grupy
Wyszehradzkiej w Pradze na poczatku wrzesnia 2015 r. wezwat do odrzucenia
propozycji KE, a we wrzesniu 2015 r. oglosit decyzje o przywrdceniu kontroli
granicznych.

Podobnie Czechy sprzeciwity sie odgérnemu podziatowi imigrantéw miedzy
panstwa czionkowskie. Cho¢ przedstawiciele Republiki podkreslali, ze kryzys
migracyjny stanowi problem catej Unii Europejskiej i wymaga podjecia wyzwania przez
wszystkie panstwa czionkowskie, to czeski premier Bohuslav Sobotka domagat sie
zakonczenia dyskusji na temat mechanizmu obowigzkowego rozdziatu imigrantow.
Postulowat zakonczenie konfliktdow w Syrii i Libii oraz dziatania na rzecz stabilizacji w
tych panstwach, ukierunkowanej na poprawe warunkow zycia obywateli. Czeski
premier zapowiedziat zwiekszone kontrole imigrantow na granicach z Austrig,
nakierowane na rozréznienie imigrantéw ekonomicznych i uchodzcéw.

Jednym z panstw sprzeciwiajgcych sie  systemowi  kwotowemu
zaproponowanemu przez KE byta Polska. We wrzesniu premier Ewa Kopacz
podkreslita, ze rzad polski sprzeciwia sie automatycznemu, odgdérnemu rozdziatowi
imigrantdw miedzy poszczegdlne panstwa cztonkowskie. Zadeklarowata ogdlnie
przyjecie ,prawdziwych” uchodzcow i wykluczyta wpuszczenie imigrantéw
ekonomicznych. Kluczowym elementem polskiego stanowiska w sprawie kryzysu
migracyjnego stato sie wiec rozréznienie imigrantdw ekonomicznych i uchodzcéw.
Szefowa rzadu zastrzegta jednocze$nie prawo wyboru oséb, ktérym pomoc zostanie
zaoferowana. Podczas debaty sejmowej 16 wrzesnia premier wskazata, ze
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,odwracajagc sie plecami do tych, ktérzy potrzebujg pomocy w (...) wielkiej rodzinie
europejskiej, (...) moralnie i mentalnie my sie z tej wspolnoty wypisujemy”.
Ztagodzenie stanowiska byto reakcjg na zarzuty o brak solidarnosci, ktére dato sie
stysze¢ ze strony Austrii, Niemiec i Francji. Wpisywato sie rowniez w kampanie
wyborczg i byto prébg ukazania opozycji jako niechetnej osobom bedgcym w potrzebie
i wymagajgcym ochrony miedzynarodowej.

W odpowiedzi na stanowisko prezentowane przez panstwa sprzeciwiajgce sie
systemowi relokacji zwolennicy przyjmowania imigrantow i ponoszenia wspolnej
odpowiedzialnosci za te osoby — Austria, Francja i Niemcy — rozpoczeli tworzenie
koalicji celem zebrania wiekszosci niezbednej do przeforsowania propozycji Komis;ji
Europejskiej. Kanclerz Angela Merkel wzywata do ponoszenia wspdlnej
odpowiedzialnosci w obliczu kryzysu migracyjnego. Znacznie dalej szty pomysty Austrii
i Francji. Minister spraw wewnetrznych Austrii Johanna Mikl-Leitner uznata, Ze
sposobem naktonienia do akceptacji systemu relokacji moze by¢ cofniecie subsydiéw
w ramach funduszy europejskich. Najmocniej zabrzmiaty stowa przedstawicieli Franciji i
Austrii. Prezydent F. Hollande wskazat, ze: ,Unia Europejska to wspdlnota wartosci. Ci,
ktérzy tych wartosci nie podzielajg, kwestionujg swojg obecnosé w Unii Europejskiej”.
Minister spraw zagranicznych Francji Laurent Fabius mianem ,skandalicznego” okreslit
zachowanie panstw cztonkowskich z Europy Srodkowej, co skutkowato wezwaniem do
wegierskiego MSZ francuskiego ambasadora z zgdaniem wyjasnien. Wyjasnien
zazgdano takze od ambasadora Austrii na Wegrzech w zwigzku z wypowiedzig
kanclerza Wernera Faymanna, potepiajacg zdecydowang interwencje wegierskiej
policji przeciw imigrantom. Roéwniez premier Chorwacji dziatania Wegier okreslit jako
»Szkodliwe i niebezpieczne”.

W atmosferze wzajemnych oskarzeh, 14 wrzednia 2015 r. rozpoczeto sie
spotkanie ministréw spraw wewnetrznych poswigecone dyskusji nad systemem
relokacji. Podstawg przyjetych uzgodnien stat sie art. 78.3 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, w mysl ktérego ,gdy jedno lub wiecej Panstw Cztonkowskich
znajdzie sie w nadzwyczajnej sytuacji charakteryzujgcej sie naglym naptywem
obywateli panstw trzecich, Rada, na wniosek Komisji, moze przyjg¢ srodki tymczasowe
na korzys¢ zainteresowanego Panstwa lub Panstw Cztonkowskich”. W efekcie
ustalono rozdziat 40 tys. (decyzja z 14 wrze$nia) oraz kolejnych 120 tys. imigrantéw
(decyzja z 22 wrzeénia) ubiegajgcych sie status uchodzcy lub inng forme ochrony,
przebywajgcych w Grecji, Wtoszech i innych panstwach czionkowskich bezposrednio
dotknietych kryzysem migracyjnym. Uwzgledniajac wyliczone przez KE wspétczynniki
relokacji uzgodniono, ze do Niemiec relokowanych zostanie ponad 40 tys. os6b ,w
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oczywistej potrzebie ochrony miedzynarodowej”, do Francji — ponad 30 tys., Hiszpania
przyjmie ponad 26 tys., zas Polska nieco ponad 10 tys. Kolejne miejsca pod wzgledem
liczby os6b poddanych relokacji zajety: Holandia, Rumunia, Belgia i Szwecja
Portugalia i Republika Czeska, Austria, Finlandia, Butgaria, Stowacja i Chorwacja.
Najmniej osob skierowanych zostanie do Litwy, Stowenii, Lotwy, Luksemburga, Estonii,
Cypru i Malty. W uzgodnionym systemie nie uczestniczg Dania i Wielka Brytania,
Irlandia zgtosita wole uczestnictwa i przyjecia 2,9 tys. oséb, zas Finlandia wstrzymata
sie od gtosu.

Decyzja z 14 wrzesnia nie budzi watpliwosci, gdyz nawigzuje do podjetych w
drodze konsensusu uzgodnien z 20 lipca 2015 r. Sprzeciw budzi decyzja z 22
wrzednia, podjeta w gltosowaniu wiekszosciowym, a dotyczaca relokacji 120 tys.
imigrantow. Kwalifikowana wiekszos¢, ktéra stosowana jest w odniesieniu do polityki
imigracyjnej, wizowej i azylowej poczgwszy od wejScia w zycie traktatu
amsterdamskiego, pozwolita 22 wrzesnia na podjecie decyzji w sprawie
obowigzkowego systemu kwotowego. Pozwolita miedzy innymi dzieki zgodzie Polski i
Lotwy, ktére wbrew wczedniejszym zapowiedziom wsparty inicjatywe KE. Panstwa
gtosujgce przeciw (Republika Czeska, Rumunia, Stowacja i Wegry) potraktowaty
podjetg wiekszosciowo decyzje jako ,dyktat”. Premier Stowacji zapowiedziat, ze nie
dokona implementacji podjetych ustalen, a wladze czeskie — skierowanie sprawy do
Trybunatu Sprawiedliwosci.

Prébg zatagodzenia sporoéw sg decyzje, jakie podjeto 8 pazdziernika, kiedy to
uwzgledniajgc argumenty wysuwane przez panstwa sprzeciwiajgce  sie
nieograniczonemu przyjmowaniu imigrantow, zobowigzano Komisje Europejskg do
opracowania do stycznia 2016 r. planu dziatania dotyczgcego programu powrotow.
Program ma objg¢ osoby nie kwalifikujgce sie do uzyskania azylu (ani w postaci
statusu uchodzcy, ani ochrony uzupetniajgcej). Za element programu powrotdéw
uznano wspétprace z panstwami trzecimi, z ktérymi KE ma wynegocjowac¢ dwustronne
umowy o readmisji i/lub o usunieciu. Podjeto réwniez wstepne uzgodnienia dotyczace
kwestii finansowania dziatan w odniesieniu do kryzysu migracyjnego, m.in. wzrost
srodkéw dostepnych w ramach Europejskiego Instrumentu Sagsiedztwa (o 300 min
euro z przeznaczeniem dla panstw trzecich zmagajgcych sie z masowym naptywem
imigrantéw) oraz sSrodkéw na pomoc humanitarng (o blisko 56 min euro). Takie
rozwigzania nawigzujg wyraznie do postulatow Stowacji i Czech na temat wsparcia
panstw pochodzenia w dgzeniu do demokratyzacji i stabilizacji. Uzupetnieniem tych
zapowiedzi sg decyzje, ktére zapadly 15 pazdziernika 2015 r. Rada Europejska
zaaprobowata plan wspétpracy z Turcjg przewidujgcy wzrost zaangazowania
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finansowego UE do 3 mld euro w zamian za zatrzymanie na terytorium Turcji
uchodzcow syryjskich i innych osob usitujgcych przedostaé sie do Unii Europejskie;.
Dodatkowe zachety dla Turcji obejmowaC majg zniesienie obowigzku wizowego i
wznowienie negocjacji akcesyjnych. Propozycje te wymagajg jednak zatwierdzenia w
postaci dwustronnego porozumienia UE-Turcja.

*

Wskazane powyzej zagadnienia to kolejny przyktad wystepowania w obrebie
Unii Europejskiej mechanizmu dwoch predkosci, ukazujgcego rézny stopien
zaangazowania poszczegdélnych panstw  czlonkowskich w  rozwigzywanie
towarzyszgcych jej problemoéw czy w funkcjonowanie unijnych instytucji. Przyczyng
takiego stanu rzeczy jest wiele zroznicowanych czynnikow, wsréd ktorych na
szczegblne podkredlenie zastugujg: rozbieznosci stanowisk i intereséw panstw
cztonkowskich, problemy finansowe czy brak zdecydowanej woli politycznej odnosnie
do reformowania lub pogtebiania unijnej wspétpracy. W tym przypadku kluczowg role
odegraty jednak takze nastroje spoteczne oraz towarzyszgce im, a odczuwane
posrednio lub bezposrednio, obawy o wiasne bezpieczenstwo réznie artykutowane
przez mieszkancow w poszczegolnych panstwach cztonkowskich. Obawy te majg nie
tylko wymiar polityczny czy ekonomiczny, ale przede wszystkim charakter osobisty.

Analizowane wydarzenia pokazaty po raz kolejny, jak trudno o unijny
konsensus i stosowanie zasady solidarnosci w przypadku wystgpienia naprawde
powaznego wyzwania, jakim jest niewatpliwie obecny kryzys migracyjny. W znacznym
stopniu zaskoczyt on nie tylko panstwa czionkowskie, ale takze unijne instytucje,
organy i agencje (tak decyzyjne, wykonawcze, jak i analityczno-prognostyczne).
Dowiodt réwniez, iz ,w godzinie préby” panstwa Unii Europejskiej niejednokrotnie
wiecej dzieli niz tgczy. Ostabia to nie tylko wewnetrzng spojnos¢ Unii Europejskiej czy
podwaza wzajemne zaufanie, ale rzutuje tez na jej prestiz i znaczenie na arenie
miedzynarodowe;j.

* Wszystkie dane statystyczne przytoczone w niniejszym tekscie pochodzg z oficjalnych
raportéw Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw i informacji Komis;ji
Europejskiej.
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Tezy zawarte w tek$cie wyrazajg jedynie opinie autora.

Tekst powstal w ramach Serii Specjalnej Biuletynow [IZ poswieconej biezgcym
problemom masowych migracji ludnosci z terendéw objetych konfliktami do Europy.
Prezentowane zagadnienia obejmujg kwestie skutkow spotecznych, percepcji i
nastawienia opinii publicznej, oraz wyzwan politycznych i ekonomicznych zwigzanych
z naptywem uchodzcow w Niemczech, Polsce, a takze innych krajach Europy. Kolejne
numery Biuletynu bedg przyblizaty te kwestie z réznych perspektyw.

Anna Potyrata — prof. UAM dr hab. politolog, prawnik, Wydziat Nauk Politycznych i
Dziennikarstwa UAM.

Sebastian Wojciechowski — prof. zw. dr hab., pracownik Instytutu Zachodniego;
kierownik Zaktadu Studiow Strategicznych na Wydziale Nauk Politycznych i
Dziennikarstwa UAM.
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