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Zmiany legislacyjne w Niemczech w obliczu
kryzysu uchodzczego

Tomasz Morozowski

Wedlug Biura Wysokiego Komisarza ONZ ds. Uchodzcéw, od
poczatku biezgcego roku do Europy przybylo pét miliona
imigrantow. Do konhca roku liczba ta ma wzrosng¢ do 700 tys.
oraz zosta¢ podwojona w 2016 r. Rzeczywiste wartosci moga
jednak rézni¢ sie od danych szacunkowych ze wzgledu na
wyjatkowg dynamike procesu naptywu uchodzcow do Unii
Europejskiej. W kazdym kolejnym miesigcu pada rekord liczby
przybytych, w sierpniu tego roku byto to 156 tys. oséb. Wraz z
przemieszczaniem sie fal imigrantdw w gigb kontynentu
kwestia ta szybko stata sie wspolnym problemem wszystkich
cztonkow UE. W grupie panstw, ktore otworzyty swoje granice i
zadeklarowaty che¢ przyjecia imigrantow gtéwng role
odgrywajg Niemcy (bedace jednoczesnie celem wedréwki
najwiekszej liczby cudzoziemcéw). Po  poczgtkowym
entuzjazmie symbolizowanym przez donioste wypowiedzi
kanclerz Angeli Merkel nadszedt czas watpliwosci i pytan o to,
czy i jakie limity przyjmowania uchodzcéw powinny zostac
wprowadzone, o konsekwencje otwartych granic, pojemnos¢
rynku pracy i sposoby asymilacji. Warto spojrze¢ na te kwestie
z perspektywy niemieckiego systemu prawnego, W
szczegolnosci prawa azylowego, oraz przeanalizowaé sposéb,
w jaki wiadze Niemiec starajg sie je dostosowac¢ do nowych,
kryzysowych okolicznosci.



Liczba wnioskéw o azyl w Niemczech przekroczyta w 2014 r. prég 200 tys. po
raz pierwszy od ponad dwudziestu lat. W biezgcym roku, do sierpnia, liczba tych
wnioskéw wynosita juz ponad 250 tys. Ze wzgledu na obecng sytuacje, okreslang
ogolnie kryzysem uchodzczym, niemieckie ministerstwo spraw wewnetrznych
spodziewa sie wzrostu tej liczby do kohca tego roku do poziomu 800 tys., co byloby
prawie podwojeniem dotychczasowego rekordu, czyli ponad 430 tys. wnioskéw o azyl
w 1992 r. Sytuacja z lat dziewiecdziesigtych XX w. zwigzana ze zjednoczeniem
Niemiec i upadkiem systemu komunistycznego, w wyniku ktérych w Europie pojawita
sie nieograniczona mozliwo$¢ przemieszczania sie, powtarza sie wspétczesnie z o
wiele wiekszym natezeniem. Wysoka liczba imigrantéw stanowita powazny problem
dla Niemiec rowniez w 1992 r., podobny byt tez 6wczesny kontekst, zaréwno
miedzynarodowy — pozostate panstwa nalezgce do Wspdlnot Europejskich nie
spieszyly z pomocg, jak i wewnetrzny — temat imigrantéw stat sie przedmiotem debaty
publicznej i obiektem zainteresowania partii politycznych, ktére widzialy w nim
mozliwo$¢ zyskania poparcia, oraz przyczynit sie do podzielenia spoteczehstwa. Choc¢
wigkszo$¢ owczesnych migrantéw pochodzita z panstw bloku komunistycznego,
istniata juz wéwczas réwniez kwestia uchodzcow z Afryki. Sytuacja z lat 1989-1992
nosita wiec wiele znamion tego, co dzieje sie na granicach Niemiec i innych panstw UE
obecnie.

Prawo do azylu zawarte w Ustawie Zasadniczej (art. 16a) kanclerz Angela
Merkel okreS$lita na poczatku wrzesnia br. jako fundamentalne i niepodlegajgce
liczebnemu ograniczeniu. Artykut 16a przyjat obecny ksztatt po wprowadzonej w 1993
r. poprawce, ograniczajgcej — dotychczas nieograniczone (niem. schrankenlos) —
gwarancje prawa azylowego. Poprawka wykluczyta miedzy innymi mozliwos¢
ubiegania sie o azyl przez osoby przyjezdzajgce z pozostatych panstw czionkowskich
Wspolnot Europejskich oraz z pahstw umieszczonych na liscie ,panstw bezpiecznych”
(niem. sichere Herkunftsstaaten), co do ktérych istniaty watpliwosci wystepowania w
nich przesladowan politycznych. Regulacje szczegotowe zawarte sg w prawie
migracyjnym oraz w ustawie o pobycie, pracy zarobkowe;j i integracji obcokrajowcow.

Niemieckie prawo azylowe opiera sie réwniez na filarach prawa
miedzynarodowego — Europejskiej konwencji praw cziowieka z 1950 r., Konwencji
genewskiej z 1951 r. o statusie prawnym uchodzcdéw oraz na porozumieniach
dublinskich. Od 1990 r. panstwa europejskie mogty powotywac¢ sie¢ na Konwencje
dublinska (Dublin 1), okreslajgca doktadne kryteria rozstrzygajgce o tym, ktére panstwo
powinno rozpatrywac¢ dany wniosek azylowy i ,przekazywaé” uchodzcow do innych
panstw czionkowskich Wspdlnot Europejskich. Uchwalone przez Rade Unii
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Europejskiej w 2003 r. rozporzadzenie Dublin || miato na celu przyspieszenie procesu
ustalania panstwa wiasciwego do rozpatrywania wniosku o azyl (na podstawie
wyszczegolnionych kryteriow) oraz zapobieganie naduzyciom w procedurach
azylowych. Od 2013 r. obowigzuje w Europie tzw. system dublinski (ha podstawie
rozporzadzenia Dublin 1), ktéry problem ten sprowadzit do jednej podstawowej zasady
— za rozpatrzenie wniosku o azyl odpowiedzialne jest to panstwo, przez ktérego
granice wnioskodawca po raz pierwszy wkroczyt na teren Unii Europejskiej. System
ten stawia w niekorzystnej sytuacji zewnetrzne panstwa Unii, takie jak Wtochy, Wegry
czy Grecje.

W obliczu kryzyséw migracyjnych, zarowno z 1992 r., jak i obecnego, rzad
niemiecki podejmowat okreslone dziatania. Mozna doszukiwaé sie analogii co do
sposobow  rozwigzania problemu uchodzczego zastosowanych w latach
dziewiecdziesigtych oraz rozwazanych obecnie. Bezposrednig reakcjg rzgadu Niemiec
na ten pierwszy kryzys byto wprowadzenie w 1993 r. opisanej wyzej poprawki do
konstytucji oraz utworzenie listy ,panstw bezpiecznych” zawartej w Zatgczniku Il do
ustawy o postepowaniu w sprawie udzielenia azylu (niem. Asylverfahrensgesetz).
Poprzez nowelizacje tej ustawy z sierpnia 2014 r. lista ta zostata poszerzona o kolejne
panstwa: Serbie, Macedonie oraz Bosnie i Hercegowine. Sytuacja w tych panstwach
stawia w watpliwos¢ zasadnos¢ wnioskdw o azyl sktadanych przez osoby z nich
pochodzgce. Zdecydowana wiekszos$¢ imigrantéw z ,panstw bezpiecznych” to migranci
ekonomiczni, nie zas uchodzcy uciekajgcy przed przesladowaniami. Urzad ds. Migracji
i Uchodzcow odrzuca okoto 99% wnioskéw o azyl imigrantéw z panstw znajdujgcych
sie na liscie, stosowana jest wobec nich przyspieszona procedura rozpatrywania tych
wnioskéw. Potwierdzita to Angela Merkel, chociazby w wypowiedzi z 12 wrzes$nia
podkres$lajgc, ze wnioski o azyl z krajow bezpiecznych, szczegdlnie batkanskich,
powinny by¢ rozpatrywane szybciej. Wiekszy nacisk miat by¢ potozony na bardziej
priorytetowe przypadki panstw ogarnietych wojna.

Za pierwsze znaczgce posuniecie wtadz niemieckich w obliczu obecnego
kryzysu mozna uznac nowelizacje wspomnianej ustawy o pobycie, pracy zarobkowej i
integracji obcokrajowcéw z lipca 2015 r., na podstawie ktorej, zgodnie ze stowami
ministra spraw wewnetrznych Thomasa de Maiziére’a, utatwione miato zostac
rozroznienie imigrantow, ktorym przystuguje prawo do ochrony, od tych, ktérzy go nie
majg. Osoby zyjace w Niemczech od lat, znajgce jezyk i mogace zapewni¢ sobie byt,
jednak nie posiadajgce jeszcze przyznanego azylu, otrzymaty pozwolenie na diuzszy
pobyt w kraju w celu rozstrzygniecia swojej sytuacji. Natomiast imigranci nie
przedstawiajgcy perspektyw na uzyskanie prawa pobytu mieli by¢é wydalani szybciej,
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wprowadzono tez mozliwos¢ aresztowania oséb, co do ktérych podjeta zostata decyzja
o deportacji.

W sierpniu 2015 r. Niemcy zaczety podejmowac dziatania wynikajagce z
deklaracji o otwarciu granic i zgody na przyjmowanie uchodzcow. Pierwszym krokiem
byto zawieszenie stosowania zasad wynikajgcych z rozporzadzenia Dublin Ill — Niemcy
zdecydowaly sie przyjmowac¢ wnioski azylowe Syryjczykdw bez wzgledu na ich
wczesniejszy pobyt w innych panstwach Unii. Kanclerz Merkel uzasadniata to dziatanie
podkreslajgc, ze system dublinski przestat dziata¢ w obecnych kryzysowych
warunkach oraz, ze Unia Europejska nie moze pozostawi¢ swoich panstw granicznych,
takich jak Witochy czy Grecja, samych z tym problemem. Nastepnie, na poczatku
wrzesnia, podjeta zostata wspdlna decyzja kanclerz Niemiec oraz kanclerza Austrii
Wernera Faymanna o przyjeciu azylantow koczujgcych na dworcu w Budapeszcie bez
rutynowych procedur biurokratycznych. Ta jednorazowa w zamiarze akcja pozostawita
jednak wrazenie zachecania imigrantéw do przybywania.

Otwarto$¢ Berlina na bezwarunkowe przyjmowanie uchodzcéw zaczeta
przynosi¢ powazne konsekwencje w postaci sprzeciwu wiadz poszczegélnych krajow
zwigzkowych (przed wszystkim Bawarii, zalanej nieoczekiwang falg imigrantow w
najwiekszym stopniu ze wzgledu na blisko$¢ granicy z Austrig), ktérych rzady
prébowaty podejmowac dziatania na wiasng reke. Z rozmiarami problemu nie radzita
sobie administracja, widoczne byty braki w kadrach urzedniczych odpowiedzialnych za
opracowywanie wnioskow azylowych, na osrodki przesiedlencze przerabiane byty
szkoty, hale gimnastyczne i przedszkola.

W zwigzku z powyzszg sytuacjg, Angela Merkel podjeta decyzje o zmianie
podejscia, za co zostata mocno skrytykowana. Kanclerz ttumaczyta, Zze nie jest to wolta
poglagdowa, a jedynie dostosowanie dziatan w celu opanowania sytuacji. ldea
pozostawata taka sama — Niemcy uchodzcow przyjmujg. Stato sie jednak jasne, ze
kryzys przerést mozliwoéci panstwa, a Niemiec nie staé na nieograniczone
przyjmowanie uchodzcow. Potwierdzit to prezydent Joachim Gauck mowigc, ze
zdolnos¢ jego kraju do przyjmowania uciekinierow z innych czesci Swiata jest
ograniczona. 13 wrzesnia przywrdocono kontrole na granicach, mieszczace sie jednak
w zakresie Srodkow przewidzianych w umowie o ruchu granicznym w ramach Uktadu
z Schengen. Przeprowadzane doraznie kontrole (wybiérczo wobec samochodéw w
pasie 20 km od granicy) tego typu byty stosowane réwniez przez Polske w czasie
turnieju Euro 2014 czy przez Niemcy przed ostatnim szczytem panstw z grupy G7 w
Monachium. Kontrole osobowe zostaty wprowadzone na granicy z Austrig. W ramach
porozumienia miedzy Berlinem i Wiedniem zatrzymani migranci, ktérzy byli wczesniej
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zarejestrowani w innym kraju strefy Schengen (z wyjatkiem Grec;ji), mogli by¢ do niego
odestani.

Kolejnym dziataniem rzgdu niemieckiego na rzecz zwigkszenia kontroli i
ograniczenia naptywu uchodzcow do kraju jest zaostrzanie prawa azylowego. 29
wrzesnia br. opracowany zostat pakiet ustaw dotyczacy tej kwestii (niem.
Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz), zatwierdzony w trybie pilnym przez Bundestag
15 pazdziernika (przy rozktadzie gtoséw: 475 za, 68 przeciw, 56 wstrzymujgcych).
Dzien pozniej pakiet ustaw miat zosta¢ przyjety przez Bundesrat, przepisy wejdg zas w
zycie z dniem 1 listopada. Po wprowadzeniu zmian zaostrzajgcych prawo azylowe,
imigranci przybywajgcy z innych panstw Unii zostang pozbawieni prawa do swiadczen
socjalnych, co ma zniechecic¢ ich do przyjazdu do Niemiec. Skrécony zostanie rowniez
czas ich deportacji (z szeéciu do trzech miesiecy) w przypadku odrzucenia podania o
azyl. Swiadczenia pieniezne przyznawane dotychczas osobom oczekujgcym na
rozpatrzenie wniosku zamienione zostang na bony zywnosciowe, swiadczenia
rzeczowe oraz zapewnienie ewentualnego biletu na podréz powrotng. Osoby, ktére
otrzymajag decyzje odmowng w sprawie azylu, szybciej niz dotychczas utracg prawo do
otrzymywania $wiadczeh. Wielu imigrantéw nie posiada Zzadnych dokumentow
pozwalajgcych na ich zidentyfikowanie, co uniemozliwia ich deportacje. Takie osoby
rébwniez pozbawione zostang prawa do Swiadczeh socjalnych oraz do pracy.
Jednoczesnie poszerzona zostanie pomoc imigrantom — osobom z perspektywag
pozostania w kraju zapewniony bedzie fatwiejszy dostep do kursow integracyjnych.
Gabinet Angeli Merkel podjgt réwniez decyzje o znowelizowaniu budzetu w celu
zapewnienia wiekszych Srodkédw na rozwigzanie problemu uchodzczego. Z
tegorocznej nadwyzki budzetowej zostanie na ten cel utworzona rezerwa w wysokosci
pieciu miliardow euro. Zwiekszona zostanie réwniez pomoc dla krajow zwigzkowych: z
jednego do dwdch miliardéw euro w tym roku oraz do ponad czterech miliardéw euro w
przysztym. Dodatkowe s$rodki majg zosta¢ rowniez wyasygnowane na budowe
mieszkan dla uchodzcow (500 min euro) oraz na pomoc dla dzieci pozbawionych
rodzicéw (350 min euro). Pojawita sie rowniez propozycja uzupetniania grupy ,panstw
bezpiecznych” o kolejne: Kosowo, Albanie oraz Czarnogére.

Minister T. de Maiziére okreslit powyzsze zabiegi jako sygnat wysytany
osobom, ktére wybierajg sie do Niemiec, a nie sg przesSladowane ze wzgledow
politycznych ani nie uciekajg z kraju ogarnietego wojng domowa, aby nie decydowaty
sie na przyjazd. Kryzys uchodzczy zmusit rzgd Niemiec do zmiany deklarowanego z
poczatku podejscia — bezwarunkowego przyjmowania uchodzcéw — poprzez
zaostrzenie przepisow prawa azylowego. Podjete kroki mozna uznac za przyznanie sie
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do btedu lub za wyciggniecie wnioskéw z rozwoju sytuacji. Wyraznie widoczna jest
ewolucja ,zarzadzania” kryzysem uchodzczym w Niemczech. Deklarowana przez
kanclerz Merkel idea otwarto$ci musiata zosta¢ zweryfikowana przez rzeczywistosc.
Niespotykane dotad liczby naptywajacych cudzoziemcow wymogty coraz wiekszag
selektywnos¢ w ich przyjmowaniu, zaostrzenie kryteriow przyznawania azylu az po
wprowadzenie kontroli granicznych. W niemieckiej dyskusji publicznej stawiane sg
pytania o to, czy ta zmiana nie nastgpita zbyt pézno oraz jakie bedg ditugofalowe
konsekwencje obecnych wydarzen. Wiadze w Berlinie skupity sie na razie na
najpilniejszych dziataniach majgcych na celu rozwigzanie kwestii masowych migracji
uchodzcow do Niemiec w sposob dorazny. Efektywnos¢ wprowadzonych reform
bedzie mozna oceni¢ dopiero z uptywem czasu, z pewnoscig jednak kanclerz Merkel i
jej gabinet juz teraz powinni rozwazaé dziatania w dluzszej perspektywie. Kryzys
uchodzczy jest bowiem nadal aktualny — cho¢ moze zosta¢ ztagodzony w zwigzku z
nadchodzacg zimg, a takze uniemozliwiajgcymi masowe migracje czy przeprawy
morskie warunkami atmosferycznymi — i z pewnoscig powrdci w przysztym roku.

Tezy zawarte w tekscie wyrazajg jedynie opinie autora.

Tekst powstat w ramach Serii Specjalnej Biuletyndw 1Z poswieconej biezgcym problemom
masowych migracji ludnosci z terendéw objetych konfliktami do Europy. Prezentowane
zagadnienia obejmujg kwestie skutkdéw 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.

Tomasz Morozowski — politolog, absolwent Stosunkéw Miedzynarodowych, asystent w
Instytucie Zachodnim.

% Biuletyn Instytutu Zachodniego « www.iz.poznan.pl 6



