Przeglady i komentarze

ANALIZA KRYTYCZNA MECHANIZMOW KONSULTACJI ON-LINE
KOMISJI EUROPEJSKIEJ ORAZ EUROPEJSKIEJ
INICJATYWY OBYWATELSKIEJ A PROPOZYCJE NA RZECZ
ZWIEKSZENIA PARTYCYPACJI PUBLICZNEJ W POLSCE

Na podstawie ogdlnego nawet ogladu sytuacji w Europie, a takze poza jej granicami, trud-
no zaprzeczy¢, ze Uni¢ Europejska czekajg istotne wyzwania. Niektore z nich moga dopro-
wadzi¢ do wazkich zmian w traktatach. Charakter wielu z nich wskazuje wregcz na zasadno$¢
zmian w relacjach obywatele — panstwa cztonkowskie — Unia Europejska. Natura i skala wy-
zwan czekajacych UE sprawia, ze potrzebne bedg kompleksowe sposoby ich rozwigzywania,
uwzgledniajace jak najwickszg ilos¢ danych, wiedzy specjalistycznej czy nawet réznych punk-
tow widzenia na okreslong sprawe. Czgs¢ z tych czynnikéw, co naturalne, znajduje si¢ jednak
poza strukturami wladzy publicznej. Zatem do osiagni¢cia wysokiego poziomu przygotowania
do rozwigzywania czekajacych UE wyzwan konieczne bgdzie potraktowanie podmiotow znaj-
dujacych si¢ poza strukturami publicznymi jako zasobu czy wrecz partnera przy kreowaniu
stanowisk poszczegolnych panstw w procesie radzenia sobie z kolejnymi trudnosciami'. Po-
trzebe t¢ zdaja si¢ dostrzegac instytucje poziomu ponadnarodowego UE, czego wyrazem moga
by¢ podejmowane od dluzszego czasu inicjatywy majgce wiaczy¢ podmioty niepubliczne do
procesu podejmowania decyzji. Co interesujace, podobne zapotrzebowanie w ramach kreo-
wania polityk publicznych mozna zglosi¢ takze wobec rodzimego procesu kreowania decyzji
politycznych. W zawiazku z powyzszym, nie pozbawione podstaw wydaje si¢ pytanie, czy
pewne mechanizmy realizowane przez instytucje ponadnarodowe UE, a takze doswiadczenia
wynikajace z ich stosowania mozna wykorzysta¢ w obrebie polskiego systemu politycznego?
Pytanie to jawi si¢ jako na tyle istotne, ze autorzy postanowili uczynié¢ je gldownym problemem
badawczym swojej analizy.

Pole badawcze uleglo w pewnym zakresie zawe¢zeniu. Glowne zabiegi poznawcze sku-
piono na dwoch najbardziej popularnych mechanizmach partycypacyjnych na poziomie po-
nadnarodowym UE, o ktérych mozna jednoczesnie powiedzieé, ze w zalozeniu daja niemale
mozliwosci wywarcia wptywu na finalny ksztatt decyzji. Analizie poddane zostang: kon-
sultacje spoteczne on-line oraz europejska inicjatywa obywatelska. Niebagatelne znaczenie
miat tez fakt istnienia stosunkowo tatwego do zauwazania kontrastu pomigdzy nimi, jezeli
chodzi o stopien sformalizowania. Pozwoli to w dalszej perspektywie rozciggna¢ pole ana-
lizy i zakres ostatecznych wnioskow. Celem nie bedzie tutaj li tylko zarysowanie procedur
i mechanizmow z nimi zwigzanych, lecz takze, a moze przede wszystkim, krytyczna ich ana-

' Ztozono$¢ rysujacych si¢ wyzwan wymaga podejmowania decyzji, co do ktorych spoteczenstwo
powinno mie¢ poczucie akceptacji, a wrgcz wspotautorstwa.
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liza 1 wykazanie niedociagnig¢ przyjetych rozwiazan. Zabieg ten pozwoli zbudowa¢ moc-
niejszg podstawe merytoryczng dla propozycji, jakie autorzy zamierzajg wysung¢. W drugie;j
fazie analizy koncentrujg bowiem uwage na partycypacji publicznej w Polsce oraz na tym,
jakie z zaobserwowanych rozwigzan nalezatoby probowacé wykorzystaé w ramach narodo-
wego systemu podejmowania decyzji. Celem autorow jest zatem analiza krytyczna wybra-
nych mechanizméw partycypacji na poziomie ponadnarodowym UE, a drugiej kolejnosci
proba przedtozenia rozwigzan usprawniajacych funkcjonowanie panstwowego systemu par-
tycypacji publiczne;j.

W przeprowadzeniu zakladanego procesu poznawczego autorzy postuzyli si¢ przede
wszystkim metodg instytucjonalno-prawnag, poruszajg si¢ bowiem w przestrzeni norm praw-
nych regulujacych poszczegdlne mechanizmy partycypacyjne. Ewentualne proponowane
zmiany musza odnosi¢ si¢ po czgsci wlasnie do tej ptaszczyzny. Dodatkowo, waznym elemen-
tem jest analiza piSmiennictwa z zakresu badanych zagadnien, a takze wynikow badan natury
socjologicznej, dotyczacych przede wszystkim opinii publicznej w zakresie postrzegania pro-
cesu decyzyjnego w Polsce oraz poszczegdlnych mechanizmow partycypacyjnych.

JAK NALEZY ROZUMIEC TERMIN ,,PARTYCYPACJA PUBLICZNA™?

Mozna przyjaé, ze dla sprawnego funkcjonowania systemu decyzyjnego w ramach do-
wolnego demokratycznego systemu politycznego konieczna jest odpowiednio intensywna
i wieloaspektowa relacja pomigdzy tymi, ktorzy otrzymali mandat do wykonywania funkcji
publicznych (rzadzenia), a tymi, ktorzy im ten mandat powierzyli. Relacja ta okreslana jest
wiasnie jako partycypacja publiczna'.

Nalezy podkresli¢, Zze partycypacja publiczna moze przybra¢ rdézne formy, jesli wzia¢ pod
uwage strone inicjujaca, a takze kwestie dobrowolnos$ci wejscia w ten ,,zwigzek”. Stad tez
powszechnie wyrodznia si¢ cztery kategorie tak ujmowanego zaangazowania. Pierwszg jest par-
tycypacja obligatoryjna, czyli aktywnosci podejmowane przez obywateli, ktore prawo uznaje
za przymusowe, z uwagi na fakt, ze stanowig wsparcie wtadz publicznych niezbedne do wypel-
niania ich statutowych funkcji i zadan (np. obowiagzkowe ptacenie podatkow)?. Druga jest par-
tycypacja wyborcza, ktéra obejmuje dzialania niezbedne do tego, aby nominowac kandydatow
spoleczenstwa i wybra¢ sposrod nich reprezentantow do sprawowania funkcji decyzyjnych
w strukturach wiadzy roznych szczebli®. Trzecia jest aktywno$¢ publiczna, na ktora sktadaja
si¢ dziatania inicjowane przez obywateli i przez nich kontrolowane po to, by wplyna¢ na de-
cyzje podejmowane przez przedstawicieli wladz lub wyborcow (np. protest, rzecznictwo, lob-
bing). Czwartg wreszcie jest angazowanie obywateli obejmujace dziatania inicjowane i kontro-
lowane przez wladze publiczne w toku wypehiania ich statutowych zadan administracyjnych
lub zarzadczych. Podstawowym celem tych dzialan ma by¢ doskonalenie procesu decyzyjnego
i jako$ci $wiadczonych ushug publicznych tak, aby zapewni¢ wokot nich mozliwy konsensus

' Por. A. Olech, T. Kazmierczak, Modele partycypacji publicznej, w: A. Olech (red.), Partycypacja
publiczna. O uczestnictwie obywateli w zZyciu wspolnoty lokalnej, Warszawa 2011, s. 101-102; C. Wood,
Environmental Impact Assessment — A comparative review, Harlow 2003, s. 147.

2 Innym przejawem partycypacji obligatoryjnej moze by¢ uczestnictwo w tawie przysi¢gtych — in-
stytucji kluczowej dla systemu amerykanskiego.

3 Mozna do tego zaliczy¢ takze referenda, jesli sa obligatoryjnie wymagane przez prawo.
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oraz wsparcie i przychylnos¢ obywateli*. Co wigcej, roznie moze przedstawiaé sie faktyczny
stopien zaangazowania strony niepublicznej w podejmowanie decyzji politycznych. Zgodnie
z wyrazng tendencja, w literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ trzy zasadnicze mozliwosci, tj.
informowanie, konsultowanie i wspotdecydowanie®.

KONSULTACIJE SPOLECZNE ON-LINE W UE

Niemal od poczatku swego istnienia struktury europejskie napotykajg na zarzut niewystar-
czajacej demokratycznosci. Roznie jest owo zjawisko definiowane, roznie tez widzg je i oce-
niajg eksperci®. Nieustajgcy proces tworzenia i reformowania UE wytworzyt ponadto sytuacje,
w ktorej ztozonos$¢ systemu zniecheca obywateli do aktywnego wiaczania si¢ w dziatania po-
nadnarodowe, co wida¢ chociazby po niskiej frekwencji w wyborach do Parlamentu Europe;j-
skiego (PE). By przeciwdziala¢ tym zjawiskom — deficytowi demokratycznemu czy oddalaniu
si¢ instytucji unijnych od obywateli — podj¢to wiele dzialan majacych na celu zwigkszenie
partycypacji obywatelskiej w procesach decyzyjnych toczacych si¢ w Brukseli. Jednym z nich
sa, wpisujace si¢ w szerokie promowanie zasady partnerstwa nie tylko jako zasady polityki
regionalnej’, konsultacje spoteczne on-line.

Inicjatywa ta zapoczatkowana zostata w kwietniu 2003 r., kiedy przeprowadzono pierw-
sze tego typu dziatanie pt. ,,Projektowanie przysztego programu wspoétpracy kulturalnej dla
Unii Europejskiej po 2006 roku™®. Potem, z nieznanych powoddw, konsultacje on-line miaty
az 10-letnig przerwg. Dopiero w 2013 r., by zdynamizowaé proces partycypacji publicznej,
utworzono pod auspicjami Komisji Europejskiej (KE) specjalny portal ,,Your Voice in Euro-
pe — Twdj Glos w Europie”, gdzie kazda osoba fizyczna lub prawna z obszaru UE mogta odtad
wyrazi¢ swoja opini¢ w konsultowanej sprawie. Portal ten funkcjonowat do 2017 r., kiedy
zastapiony zostal zupetie nowg podstrong KE°. Zmiana ta podyktowana byta gruntowng re-

4 Por. T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, w: A. Olech (red.), Par-
tycypacja publiczna..., s. 83-99; A. Olech, T. Kazmierczak, op. cit., s. 101-102.

> Szerzej w: D. Dlugosz, J. J. Wygnanski, M. Tanski, Obywatele wspotdecydujg. Przewodnik po
partycypacji spotecznej, Warszawa 2005, s. 26, 35; L. Krzyzanowska, L. Faciejew, Partycypacja obywa-
telska w Polsce. Menu raportu dla Fundacji Batorego, Warszawa 2009, s. 15; M. Gramberger, Citizens
as partners. OECD handbook on information, consultation and public participation in policy making,
Paris 2001, s. 16; J. Elliott, S. Heesterbeek, C.J. Lukensmeyer, N. Slocum, Participatory methods tool-
kit. A practicioner s manual, http://archive.unu.edu/hg/library/Collection/PDF _files/CRIS/PMT.pdf, s. 9
(data wej$cia na strong 18.12.2017).

¢ Szerzej m.in. A. Moravcsik, Deficyt demokracji — wyolbrzymiony problem, ,Nowa Europa. Prze-
glad Natolinski”, nr 1, 2005, s. 276-294; K. A. Wojtaszczyk, J. Szymanska (red.), Deficyt demokracji
w Unii Europejskiej, Warszawa 2012; R. Riedel, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej. Defekt czy
blogostawienstwo?, ,,Studia Europejskie”, nr 4, 2008, s. 9-32.

7 Rozumianej jako wspolpraca roznego typu podmiotow, w tym decyzyjnych, majaca na celu wy-
pracowanie jak najszerszego konsensusu w danej sprawie.

8 Por. Komisja Europejska, Designing the future programme of cultural cooperation for the
European Union after 2006, https://ec.europa.eu/programmes/creative-europe/consultations/cul-
ture-2003_en (data wejscia na stron¢ 9.01.2018).

° Por. Komisja Europejska, Konsultacje, https://ec.europa.cu/info/consultations_pl (data wejcia na
strong 9.01.2018).
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formg catego portalu internetowego tej instytucji — utworzeniem nowej generacji stron, ujed-
noliconych pod wzglgdem wizualnym, a takze pod katem funkcjonalnosci.

Niewatpliwg 1 zarazem najwigkszg zaletg tego typu rozwigzania jest umieszczenie infor-
macji o wszystkich konsultacjach spotecznych — tych trwajacych, jak i zakonczonych — w jed-
nym miejscu. Dzigki temu dowiadujemy si¢, ze wedle stanu na dzien 9 stycznia 2018 r. zrea-
lizowano i zamknigto facznie 402 konsultacje w 36 obszarach tematycznych'®. Zwazywszy na
okres (niemal 15 lat) i liczbg przyjetych w tym czasie aktow prawnych w UE (kilka tysiecy)
nie jest to rezultat zadowalajacy. Mozna wysnu¢ rowniez i taka konstatacje, ze poszczegdlne
dyrekcje Komisji dysponujag duzg swoboda w decydowaniu, czy dana kwestia zostanie wska-
zana do przeprowadzenia konsultacji on-line i ze raczej niechgtnie si¢gajg po ten instrument.

»Kliknigcie” w konkretng sprawe (konsultacje) przekierowuje internautg do strony za-
wierajacej szczegotowe dane: temat, grupa docelowa, cel konsultacji, odpowiedzialna dyrek-
cja KE, linki do stron i dokumentéw powigzanych, a takze sam kwestionariusz'' i stosow-
ne o$wiadczenia. Zaskakujacy jest fakt, iz nie wszystkie te dane dost¢pne sa, cho¢ powinny,
w 23 jezykach urzedowych UE — w tym zakresie wiele jest do nadrobienia'?, by uczestnicy
konsultacji chcacy zapoznac si¢ z dokumentacjg nie natrafiali na barier¢ jezykowa. Natomiast
opinie wyrazi¢ mozna w dowolnym je¢zyku urzedowym UE, co znaczaco ulatwia przeprowa-
dzenie szerokich konsultacji. Jest na to rowniez wystarczajaco duzo czasu, albowiem przecigt-
ny czas trwania konsultacji w danej sprawie wynosi od 2 do 4 miesigcy'.

Niestety, przedstawiony system nie jest pozbawiony wad. Po pierwsze, brak jest mozliwo-
Sci filtrowania wynikéw w podziale na poszczego6lne lata. Bylaby to interesujgca funkcja obra-
zujaca statystycznie dynamike wykorzystania tego instrumentu. Po drugie, zastanawia brak
mozliwosci zapisania si¢ do swego rodzaju newslettera — narzedzia powiadamiajacego o poja-
wieniu si¢ nowej kwestii dostgpnej w ramach konsultacji spotecznych on-line. Mozna z duzg
dozg prawdopodobienstwa przypuszczac, ze dzigki takiej opcji konsultacje spotkatyby si¢ ze
znacznie szerszym odzewem anizeli dotychczas miato to miejsce. Po trzecie wreszcie, brak
ujednoliconego sposobu prezentowania szczegdtowych statystyk dotyczacych uzyskanych od-
powiedzi. Mamy wigc do czynienia z réznym formatem elektronicznym plikow, jak i z r6zng
wnikliwo$cig danych charakteryzujacych osoby i podmioty, ktore wzigty udziat w danej kon-
sultacji'*. Ponadto w wielu przypadkach nalezy po$wieci¢ sporo czasu i uwagi, by w ogole
odnalez¢ raport, a niekiedy go takze przetlumaczy¢, co moze wywotywac zniechecenie.

Podsumowujac nalezy stwierdzié, ze cho¢ idea jednej podstrony KE poswigconej konsul-
tacjom spolecznym on-line jest jak najbardziej godna pochwaty i mogtaby przyczyniac si¢ do
umniejszania deficytu demokratycznosci UE i podnoszenia zarazem partycypacji publiczne;j,
jednak wykonanie i wykorzystanie przez poszczegdlne dyrekcje tej instytucji pozostawia za-
stanawiajaco wiele do zyczenia.

1 Tego dnia status ,,otwarte” mialy 24 kwestie.

' Dokument ten za kazdym razem wyglada inaczej i cechuje si¢ roznym stopniem szczegdétowosci.

12-0 ile w przypadku trwajacych konsultacji nie do konca moze to dziwi¢ (shuzby tlumaczeniowe
KE maja i bez tego wiele pracy, a przyzna¢ trzeba, ze staraja si¢ informowac o terminach stosownych
uzupehnien), to juz w przypadku zakonczonych konsultacji jest to wielce zastanawiajace i nie najlepiej
swiadczy o wydolnos$ci stuzb unijnych.

13 Przecietnie w konsultacjach udziat bierze od kilkudziesieciu do kilkuset 0sob fizycznych i praw-
nych.

4 M.in. kraj pochodzenia, jezyk, typ podmiotu.
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EUROPEJSKA INICJATY WA OBYWATELSKA

Majac na wzgledzie che¢ uczynienia z Unii organizacji bardziej demokratycznej oraz ot-
wartej na swych obywateli, mocg postanowien lizbonskich wprowadzono mozliwo$¢ sktadania
oddolnych propozycji legislacyjnych na r¢ce KE. Podstawe prawng dla europejskich inicjatyw
obywatelskich stanowi art. 11 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)'S, ktory mowi, iz

,»Obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo znacznej liczby
panstw cztonkowskich, moga podja¢ inicjatywe zwrdcenia si¢ do Komisji Europejskiej o przed-
tozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktorych,
zdaniem obywateli, stosowanie Traktatow wymaga aktu prawnego Unii”.

Uszczegolowienie zas tego zapisu znajduje si¢ w art. 24 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE)', w mysl ktorego

,,Parlament Europejski i Rada (RUE), stanowiac w drodze rozporzadzen zgodnie ze zwykla
procedurg ustawodawcza, przyjmuja przepisy dotyczace procedur i warunkéw wymaganych do
przedstawienia inicjatywy obywatelskiej w rozumieniu art. 11 TUE, w tym minimalnej liczby
panstw cztonkowskich, z ktorych muszg pochodzi¢ obywatele, ktorzy wystepuja z taka inicja-
tywa”.

Wskazane zapisy traktatowe pozostaja wiec bardzo ogdlne, stad tez konieczna byta ich
konkretyzacja na mocy rozporzadzenia PE i RUE, co stalo sie, dopiero (!), 16 lutego 2011 r."”

Z jego lektury wytania si¢ obraz procedury niezwykle zmudnej. Inicjatywe rozpoczaé na-
lezy od rozwazenia, czy dana kwestia moze by¢, z prawnego punktu widzenia, rozpatrywana na
forum unijnym. Méwiac wprost — czy dana kwestia lezy w gestii uprawnien KE. By potencjal-
nym wnioskodawcom ulatwi¢ nieco pracg, na portalu dotyczacym inicjatyw obywatelskich!® za-
mieszczono swego rodzaju ,,Sciage”". Nastepnie projekt inicjatywy musi zosta¢ zaproponowany
przez tzw. komitet organizacyjny, tj. min. 7 obywateli UE, dysponujacych czynnym prawem
wyborczym do PE, zamieszkujacych co najmniej 7 panstw cztonkowskich Unii. Tak skonstruo-
wany komitet uznawany jest oficjalnie za organizatora inicjatywy i jest odpowiedzialny za prze-
prowadzenie kolejnych etapow procedury®. Przed przystgpieniem do zbierania glosdw poparcia
proponowang inicjatywe nalezy jednak zarejestrowac, podajac przy tym jej tytul, przedmiot, cel,
dane osobowe cztonkow komitetu i zrodta finansowania, a opcjonalnie adres strony internetowe;j,
propozycje aktu prawnego i szczegdtowe wyjasnienia. Nastgpnie KE w ciggu 2 miesiecy weryfi-
kuje przedstawione dane i jezeli nie doszuka si¢ bledow formalnych, prawnych czy innych wad
inicjatywy, dokonuje jej rejestracji. Odtad mozna przystapi¢ do zbierania wyrazéw poparcia, tak

15 Dz. Urz. UE nr C 202 z 7.06.2016.

1o Ibidem.

17 Por. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z 16.02.2011 w sprawie
inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. UE nr L 65 z 11.03.2011 (z p6zn. zmianami).

18 Por. Komisja Europejska, Europejska inicjatywa obywatelska (Oficjalny rejestr), http://ec.europa.
eu/citizens-initiative/public/regulation-review (data wejscia na strong 17.01.2018).

1 Por. Komisja Europejska, Jaki pomyst moze byé¢ przedmiotem inicjatywy obywatelskiej?, http://
ec.europa.eu/citizens-initiative/public/competences#treaties (data wejscia na stron¢ 17.01.2018).

2 W ramach komitetu wybiera si¢ 2 osoby funkcyjne (lideréw), odpowiadajace za kontakt z urzed-
nikami KE.
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w formie papierowej, jak i — co stanowi duze utatwienie — internetowej*!. Nalezy w tym miejscu
nadmienic, iz takg inicjatywe poprze¢ musi w ciggu maksymalnie 12 miesiecy minimum 1 milion
obywateli UE, pochodzacych — co wazne — z co najmniej 7 panstw cztonkowskich. By dane pan-
stwo mogto zosta¢ w tej puli uwzglednione, ustanowiono wymaog uzyskania w nim minimalnego
poparcia spotecznego (w Polsce jest to 38 250 0s6b)*.

Do tego etapu wigcznie jako pewien mankament procedury uzna¢ przyjdzie pozostawienie
organizatorOw samym sobie, bez wsparcia chocby w zakresie thumaczen materiatéw inicjaty-
wy na jezyki urzgdowe UE (bariera jezykowa, finansowa), jak rowniez istotne sformalizowa-
nie formularzy deklaracji poparcia, w tym koniecznos$¢ podawania wielu danych wrazliwych,
co moze budzi¢ nieufnos¢ respondentow?. System KE nie posiada takze, podobnie jak to mia-
o miejsce w przypadku konsultacji spotecznych on-line, newslettera, tym samym zmuszajac
uzytkownikow do nieustannego sprawdzania tresci dostgpnych na stronie internetowe;.

Gdy komitet stwierdzi, ze jest w posiadaniu wymaganej liczby deklaracji poparcia i zdotat
je zebrac przed uplywem wyznaczonego terminu, wystepuje — w kazdym panstwie cztonkow-
skim z osobna — do instytucji panstwowych celem uzyskania potwierdzenia liczby waznych
deklaracji (w Polsce jest to MSWiA). Jest to o tyle trudne, Ze organizatorzy dysponuja wytacz-
nie jedna proba, tzn. nie ma mozliwosci dostarczenia kolejnych/brakujacych deklaracji w poz-
niejszym terminie. Stad tez komitet powinien dotozy¢ staran, by glosow poparcia byto wigcej
anizeli wymagane minimum. Instytucje panstwowe majg odtad az 3 miesigce na przeprowa-
dzenie weryfikacji ztozonych dokumentow. Gdy komitet organizacyjny bedzie juz w posiada-
niu minimum 7 tego typu potwierdzen z co najmniej 7 panstw cztonkowskich UE, a ogdlna
liczba deklaracji poparcia przekroczy milion, uzyska prawo przedlozenia swojej propozycji
KE. Ta ma kolejne 3 miesigce na spotkanie z organizatorami, wystuchanie ich racji, zorganizo-
wanie wystuchania publicznego w PE, a takze na przygotowanie oficjalnej odpowiedzi zawie-
rajacej wyjasnienie powodow, dla ktorych zdecydowata si¢ podjac¢ (lub tez nie) dalsze kroki
legislacyjne. Niestety dla organizatorow, tak obecnych, jak i przysztych, zatrwazajacy jest fakt,
ze nie majg oni zadnej mozliwo$ci odwotania si¢ od ewentualnej negatywnej odpowiedzi KE.

W tym miejscu zasadne wydaje si¢ odwotanie do badan ilosciowych, by wykaza¢, jak
wyglada mozliwo$¢ zastosowania powyzszej procedury w praktyce. Pozwoli to w lepszy
sposob przygotowaé wnioski i konstruowanie ewentualnych propozycji majacych usprawnic
funkcjonowanie tego rodzaju mechanizmu. Dzi¢ki specjalnemu portalowi internetowemu KE
,Europejska inicjatywa obywatelska” — warto nadmieni¢, iz jest on bardzo prosty i czytelny
w uzytkowaniu — dowiadujemy sig, ze:

— 19 inicjatywom odmowiono rejestracji;

— 14 inicjatyw zostato wycofanych przez ich organizatorow?*,

21 W przypadku opcji on-line komitet ma za zadanie stworzy¢ i udostgpni¢, w ciagu miesiaca od
rejestracji, za posrednictwem swojej strony internetowe;j ,,system zbierania deklaracji on-line”, spetnia-
jacy wymogi techniczne i bezpieczenstwa okreslone w Rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE)
nr 1179/2011 z 17.11.2011 ustanawiajacym specyfikacje techniczne w odniesieniu do systemow zbierania
deklaracji on-line na mocy rozporzadzenia PE i RUE nr 211/2011, Dz. Urz. UE nr 301 z 18.11.2011.

2 Istotny jest fakt, ze w razie nieuzyskania minimalnego wymaganego poparcia w danym kraju nie
oznacza to, ze ztozone glosy przestaja si¢ wlicza¢ do wymaganego miliona.

2 Por. Zatacznik 11T Rozporzadzenia PE i RUE nr 211/2011, op. cit.

2 Trzeba nadmienié, iz wycofanie inicjatywy skutkuje brakiem mozliwosci ponownego jej zgtosze-
nia w przysztosci, a zebrane glosy poparcia tracg swa waznos¢.



Przeglady i komentarze 251

— 23 zarejestrowane inicjatywy nie uzyskaly, w wyznaczonym terminie, wymaganego po-
parcia;

— 6 zarejestrowanych inicjatyw jest obecnie w trakcie zbierania wymaganego poparcia
(dane z 15 stycznia 2018 r.);

— 4 zarejestrowane inicjatywy zakonczyly si¢ sukcesem?®.

Powyzsze dane §wiadczg o tym, ze nie jest to krotka i tatwa procedura. Co wigcej, nawet
gdy obywatelom uda si¢ upora¢ z formalnymi wymogami dotyczacymi zarejestrowania inicja-
tywy, a nastgpnie organizatorzy zdotaja uzyska¢ wymagany milion gtoséw poparcia, ich wnio-
sek wcale nie musi spotkac si¢ ze zrozumieniem KE. Zaledwie jedna z facznie 60 (czyli 1,66%)
dotychczasowych inicjatyw spotkata si¢ z na tyle duzg atencja ze strony stuzb KE, iz ta podjeta
kroki prawne. Wskazuje to, ze instrument przedstawiony w Lizbonie nie przyczynit si¢ do
zmniejszenia deficytu demokratycznos$ci w UE. Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna
zatem stwierdzi¢, iz gldownymi problemami procedury europejskiej inicjatywy obywatelskiej
sg nadmierne sformalizowanie procesu oraz zbyt duza dyskrecjonalna pozycja decyzyjna KE,
nawet w obliczu zgromadzenia odpowiednio duzego poparcia dla danego projektu. Dotkliwym
problemem wydaje si¢ takze brak wsparcia prawnego dla inicjatoréw ze strony podmiotow
publicznych. Nie powinien tez umknaé uwadze zbyt maty, jak na taka skale komplikacji przed-
sigwzigcia, czas na zebranie odpowiedniej liczby podpisow. Na tej podstawie mozna ocenic¢
zatem, ze przypisanie w Traktacie Lizbonskim obywatelom mozliwo$ci wptywania na stan
spraw poprzez procedure europejskiej inicjatywy obywatelskiej ma charakter pozorny?®.

POZIOM PARTYCYPACJI PUBLICZNEJ W POLSCE.
PROBA WSKAZANIA PRZYCZYN AKTUALNEGO STANU

W przypadku polskiego systemu politycznego podnie$¢ nalezy, jak wynika z badan opi-
nii, iz podmioty niepubliczne stanowczo podkreslaja, brak poczucia wptywu na ksztatto-
wanie polityki publicznej. W 2014 r. 70% respondentéw CBOS uwazato, ze od ludzi takich
jak oni niewiele zalezy w sferze ksztaltowania polityki publicznej kraju®’. W odniesieniu

» Nalezy rozumie¢ to w ten sposob, iz inicjatywy uzyskaly wymagane poparcie, ztozono wnio-
sek na rece urzgdnikow KE i doszto do pewnych dziatan nastepczych (konferencje naukowe, wystu-
chanie publiczne w PE itp.). W 2 przypadkach na tym poprzestano (brak wnioskéw legislacyjnych KE);
w 1 przypadku brak jakichkolwiek danych. Tylko w przypadku inicjatywy ,,Dostep do wody i kanalizacji
jest prawem cztowieka! Woda jest dobrem publicznym, nie towarem!” organizatorom udato si¢ przekonaé
KE do bardziej konkretnych dziatan. Por. Komisja Europejska, Inicjatywy zakonczone sukcesem, http://
ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/successful (data wejscia na strong 18.01.2018).

% By¢ moze dlatego juz w 2015 1. podjeto dziatania majace na celu dokonanie przegladu inicja-
tywy obywatelskiej. Przeprowadzono wiele analiz, badan, otwarte konsultacje publiczne, efektem kto-
rych byt wniosek KE dotyczacy zmiany rozporzadzenia nr 211/2011. Por. Komisja Europejska, Przeglgd
rozporzqdzenia, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/regulation-review (data wejscia na strong
19.01.18); Wniosek: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie inicjatywy obywatel-
skiej, COM/2017/0482 final —2017/0220 (COD).

27 Pewng poprawe odnotowano w 2007 i do 2012 r., gdy odsetek 0sob deklarujacych poczucie wpty-
wu na zycie publiczne w kraju obejmowat od ok. ¥4 do ponad 3 ogoétu. Z kolei w 2013 r. zaobserwowano
istotne zmniejszenie si¢ tej grupy, powigzane prawdopodobnie ze znacznym poziomem rozczarowania
biezaca polityka. Por. CBOS, Komunikat z badan 42/2014. Opinie o demokracji, Warszawa 2014, s. 3.
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natomiast do sfery lokalnej 47% stanowili ci, ktérzy uwazali, Zze w tej dziedzinie nic od
nich nie zalezy®. Jak zauwazaja specjalisci, po czeSci moze to wynikac¢ z faktu, ze w Polsce
najcze¢séciej wykorzystywane sa formy partycypacji najmniej angazujace podmioty niepub-
liczne, tj. informacja oraz najprostsze sposoby konsultacji spotecznych. Z drugiej strony,
cecha naszego systemu politycznego jest brak wyraznego aktywizmu spotecznego, ukie-
runkowanego na dazenie do wspodlpracy z wladzami publicznymi, co z kolei w znacznej
mierze spowodowane jest nadal odczuwalnymi uwarunkowaniami historycznymi. Mozna
wrecz stwierdzi¢, ze spoteczenstwo polskie przez wiele lat funkcjonowato obok czy wregez
w kontrze do wtadz publicznych, stad — jak si¢ wydaje — nadal nie ma zakorzenionych nawy-
kow wspotpracy z wladzg. Jednoczes$nie czesto zarzuca si¢ wladzy, Zze celowo nie robi nic,
by ten stan spraw odmienic.

Poza tym trudno zaprzeczy¢, ze szybko$¢ przemian politycznych w okresie ostatnich
niespetna trzech dekad nie pozwolita uczestnikom systemu politycznego na petne dostoso-
wanie si¢ do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci w zakresie procesow tworzenia polityk pub-
licznych®. Stad tez wiele podmiotow polskiego systemu politycznego nie ma jeszcze wy-
pracowanych nawykow, a takze ugruntowanej wiedzy co do sposobdw i korzysci ptynacych
zuczestnictwa w kreowaniu polityk publicznych. Réwnoczesnie wérdéd podmiotéw niepub-
licznych wzrasta poczucie odizolowania si¢ od nich podmiotéw podejmujacych decyzje. Co
oczywiste, taki stan rzeczy sprawia, ze trudno jest podja¢ decyzje polityczng, ktora z jednej
strony odpowiadalaby okoliczno$ciom, a z drugiej zyskataby zrozumienie i przychylnosé¢
zainteresowanych.

Sytuacja taka jest niecefektywna, poniewaz spojrzenie na relacje wtadze publiczne —
podmioty niepubliczne w zakresie tworzenia polityk pozwala dostrzec wiele obopdlnych
korzysci. Podmioty niepubliczne zyskujac wigkszy wpltyw na podejmowane decyzje staja
si¢ automatycznie w wigkszym stopniu rzecznikami okreslonej decyzji. Z drugiej strony,
wladze publiczne w zamian za podzielenie si¢ swoim ,,imperium”, zyskuja w trakcie prac
nad dang decyzja przestrzen dla zdobycia specjalistycznych informacji, dialogu z zaintere-
sowanymi, a niekiedy perswazji, a juz po przyjeciu danego rozwigzania — silng legitymacje
i roztozenie cigzaru odpowiedzialnosci za konsekwencje podjetych decyzji. Nalezy prze-
ciez pamigtaé, ze im bardziej rzeczywiste jest wlaczanie strony niepublicznej do procesow
podejmowania decyzji, tym wigksza jest wspdtodpowiedzialnos$¢ tych drugich za przyjete
rozwigzania®’,

Majac na uwadze obecny stan rzeczy, wydaje si¢, ze w Polsce uczestnicy dajacych sig¢
zaobserwowa¢ mechanizmow podejmowania decyzji publicznych nie wykorzystuja w petni
potencjatu tych zaleznosci. Jest to frapujace, jesli wzia¢ pod uwage, ze wzrastajacy stopien
partycypacji publicznej moze pozytywnie wpltyna¢ zar6wno na jakos$¢, jak i legitymacje spo-
teczng w zakresie kreowania tych polityk.

28 Por. ibidem, s. 4.

» Po przejsciu od systemu autorytarnego i jego procedur tworzenia polityk publicznych do systemu
demokratycznego i stworzonych na nowo relacji wtadza — podmioty niepubliczne, Polska weszta do jakze
ztozonych struktur UE, co zndw wptyneto na zmiang mechanizméow podejmowania decyzji publicznych.

30 Por. D. Dhugosz, J. J. Wygnanski, M. Tanski, op. cit., s. 26, 35; P. D. Gibson, D.P. Lacy, M. J.
Dougherty, Improving Performance and Accountability in Local Government with Citizen Participation,
https://www.innovation.cc/volumes-issues/gibsonl.pdf, s. 1 (data wej$cia na strong 4.05.2018).
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PODSUMOWANIE — PROPOZYCJE USPRAWNIEN WYBRANYCH MECHANIZMOW
PARTYCYPACII W PROCESACH DECYZYIJNYCH W RP

Rozpoczynajac rozwazania o mozliwych do podjecia krokach roznych stron procesu de-
cyzyjnego, nalezy wyjs¢ od stwierdzenia, iz partycypacja publiczna w najwickszym stopniu
budowana jest na wspolnotach lokalnych i kreowanej na tym poziomie polityce publicznej. Nie
oznacza to jednak, ze podmioty takie jak parlament i rzad nie moga w zaden sposob usprawnic¢
swojego dziatania, aby takze zwigkszy¢ poziom zjawiska partycypacji. Pewnych propozycji
w tym zakresie dostarcza przeprowadzona analiza funkcjonowania mechanizméw partycypacji
na poziomie ponadnarodowym UE.

Przede wszystkim mozna odwotac si¢ do podejscia KE, ktorej brakuje odpowiednio licz-
nych wlasnych zasoboéw kadrowych i wiedzy eksperckiej i ktora wcigz boryka si¢ z proble-
mem legitymizacji wlasnych decyzji publicznych. Wtasnie z uwagi na te problemy rozwingta
ona wiele mechanizméw zdobywania informacji i opinii od potencjalnie zainteresowanych
podmiotow, budujac jednoczesnie poparcie dla przyjetych na ich podstawie rozwiagzan®'. KE
przygotowuje tzw. biale i zielone ksiegi, a w celu utatwienia kontaktow organizuje bardzo czg-
sto réznego rodzaju wystuchania publiczne oraz spotkania poszczegdlnych cztonkdéw dyrekeji
generalnych z niezaleznymi ekspertami lub przedstawicielami grup interesow?2. Ponadto coraz
wigksze znaczenie zaczynaja odgrywac, o czym byta mowa juz wezesniej, platformy interne-
towe konsultacji spotecznych i inicjatyw obywatelskich. Pozwalaja one zbiera¢ tak potrzebne
KE opinie i ekspertyzy, a z drugiej strony zabra¢ gtos w konkretnych sprawach jak najwickszej
liczbie zainteresowanych podmiotdw, z propozycja legislacyjng wiacznie.

Majac to na wzgledzie wraz z uwagami poczynionymi w stosunku do rozwigzan wdra-
zanych na poziomie UE, mozna sformutowac kilka propozycji dla instytucji publicznych pol-
skiego systemu politycznego. W pierwszej kolejnosci nalezatoby postulowaé wigksze wyko-
rzystanie bialych i zielonych ksiag, ale takze ustanowienie stalej platformy konsultacyjnej dla
przygotowywanych projektow ustaw (czy tez najwazniejszych uchwat na poziomie lokalnym
czy regionalnym). Podobnie jak dyrekcje generalne w KE, poszczegolne ministerstwa (biorac
pod uwage panstwowy szczebel centralny) mogltyby publikowaé przynajmniej uznawane za
najwazniejsze projekty aktow prawnych w celu poddania ich tre$ci konsultacjom spotecznym?.
Nie bez znaczenia mogtoby okaza¢ si¢ wprowadzenie swego rodzaju newslettera dla podmio-
tow zainteresowanych, by mogly one otrzymywa¢ powiadomienia o rozpoczeciu i przebiegu
inicjatyw uznawanych za godne uwagi. Takie podejscie zwigkszytoby zaufanie obywateli do
wladz publicznych, a takze wzmocnito wzajemne relacje. Poza tym polepszeniu wspolpracy
stuzy¢ moze takze kazde dziatanie zmierzajace do poprawy funkcjonowania systemu admi-

31 Por. A. Broscheid, D. Coen, Insider and Outsider Lobbying of the European Commission. An
Informational Model of Forum Politics, ,,European Union Politics”, vol. 2 nr 4, 2003, s. 170; H. Hauser,
European Union Lobbying Post-Lisbon: An Economic Analysis, ,,Berkeley Journal of International Law”,
vol. 29 nr 2, 2011, s. 680.

32 Por. Porozumienie mi¢dzy Parlamentem Europejskim a Komisja Europejska z 23.06.2011 w spra-
wie utworzenia ,,Rejestru stuzacego przejrzystosci” dotyczacego organizacji i samozatrudnionych osob,
zaangazowanych w opracowanie i realizacj¢ polityki Unii Europejskiej, Dz. U. UE L 191 z 22.07.2011.

3 Pomocny w tym zakresie okaza¢ sie moze, stworzony pod patronatem ministerstwa cyfryzacji,
projekt kodeksu konsultacji. Por. M. Steiner (et al.), Konsultacje spoteczne — jak sprawi¢ by byly lepsze?
Propozycja Kodeksu Konsultacji i sciezka wdrozenia, Warszawa 2012, https://mac.gov.pl/files/konsulta-
cje-spoleczne.pdf, s. 3 (data wejscia na strong 10.12.2017).
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nistracji publicznej, zwlaszcza w zakresie podniesienia jej efektywnosci** oraz otwartosci na
wspotprace z podmiotami niepublicznymi, zgodnie z zasadami new public governance®.
Pewnych zmian moze w przedmiotowym zakresie dokona¢ takze parlament. Biorac pod
uwagg przedmiot niniejszej analizy, nalezatloby zwr6ci¢ szczegdlng uwage na sposob realiza-
cji mechanizmu obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, w ramach ktorej w Polsce prawo
whniesienia projektu ustawy przystuguje grupie co najmniej 100 tys. obywateli posiadajacych
prawa wyborcze. Uprawnienie to wynika z art. 118 Konstytucji i jest szczegdtowo uregulowa-
ne w ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli**. W celu wniesienia
projektu obywatelskiego najpierw musi powsta¢ komitet, ktory moze zostaé zarejestrowany
po zgltoszeniu go do Marszatka Sejmu. Ostateczna decyzja rejestracji nalezy jednak wyltacz-
nie do samego Marszatka. Nastgpnie komitet przez 3 miesigce musi zebra¢ wymagana liczbe
podpisow, pozwalajacych przedlozy¢ projekt ustawy pod obrady Sejmu. Tam, bez wzgledu
na liczbe uzyskanych podpisow, dalsze losy projektu pozostawione sg wylacznej gestii parla-
mentu’’. Dziatania parlamentu mogtyby objaé likwidacje najpowazniejszych, jak si¢ wydaje,
barier w praktycznym stosowaniu tej metody partycypacji. Po czg¢éci pokrywaja si¢ one z uwa-
gami dotyczacymi podobnego instrumentu na poziomie ponadnarodowym UE, by wymienic¢
tu m.in. wydhuzenie czasu potrzebnego na zebranie wymaganej liczby podpiséw i dopasowa-

3% Urzednicy czesto w niewystarczajacym stopniu korzystaja z prostych rozwiagzan gwarantujacych pa-
migc instytucjonalna, np. z baz szablonoéw pism czy zrealizowanych projektow. Rzadkoscia jest praca zespo-
lowa czy wspolpraca z ekspertami zewngtrznymi. Czgsto dochodzi tez do ,,swoistej utraty wiedzy” w wy-
niku znacznej rotacji pracownikow. Por. A. Zybata, Wokot zagadnienia partycypacji w Polsce, http://www.
decydujmyrazem.pl/o_projekcie/wiadomosci/wokol zagadnienia_partycypacji w_polsce.html, powotujac
si¢ na: Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Diagnoza zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej.
Zatacznik Nr 2 do strategii zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej (04.05.2011), https://dsc.kprm.
gov.pl/sites/default/files/zal 2 diagnoza 2013.09.20.pdf, s. 25-27 (data wejscia na strone 10.12.2017).

35 Por. A. Zybata, Wyzwania w sektorze publicznym, ,,Animacja Zycia Publicznego — Zeszyty Cen-
trum Badan Spotecznosci i Polityk Lokalnych”, vol. 1 nr 8, 2013, s. 9-12.

36 Ustawa 688/1999, Dz. U. RP z 1999, nr 62, poz. 688, z pdzn. zm. Dla wniesienia projektu oby-
watelskiego najpierw musi powstac¢ stosowny komitet, ktory moze zosta¢ zarejestrowany po zgloszeniu
go do Marszatka Sejmu. Nastepnie przez okres 3 miesigcy musi on zebra¢ stosowng liczbe podpisow, co
pozwala przedtozy¢ projekt ustawy pod obrady Sejmu.

37 Liczba samych inicjatyw jest znaczna. Od 1999 do konca 2013 r. wptyngto do Marszatka Sejmu
blisko 120 zawiadomien o utworzeniu komitetu obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, co nalezatoby
uznac¢ za istotne wykorzystanie tej $ciezki partycypacji przez obywateli. Jednakze juz praktyka i jej ocena
sa zdecydowanie odmienne. Po pierwsze, Marszatek nie musi wyrazi¢ zgody na rejestracj¢ komitetu.
Jednak najwigkszym na tym etapie problemem wydaje si¢ zbyt krotki czas na zebranie wymaganych
podpiséw pod przygotowanym projektem ustawy. W analizowanym czasie az 51 komitetom nie udato
si¢ w terminie zlozy¢ projektu ustawy wraz z wymagang liczba podpisow, ogdlnie zas na 116 komite-
tow zgltoszonych do Marszatka Sejmu, jedynie 42 komitetom udato si¢ wnies¢ skutecznie swoj projekt
pod obrady Sejmu. Z kolei dla komitetow, ktorym udato si¢ przej$¢ ten etap, najwigksza barierg okazu-
je si¢ zasada dyskontynuacji. Projekty nierozpatrzone w trakcie kadencji, w ktorej zostaty ztozone lub
W nastepnej, przepadaja ostatecznie i prace nad nimi zostajg zakonczone. Czgsta praktyka jest to, ze po
pierwszym czytaniu projekt trafia do komisji, a tam prace trwaja powyzej wskazanej cezury czasowej. We
wspomnianym okresie zostalo uchwalonych jedynie 12 projektow obywatelskich, przy czym nie kazdy
przyjeto w takiej formie, w jakiej zostat ztozony przez projektodawce. Por. Obywatele Decyduja, Zaktad-
ka: Stan Obecny, 2015, https://obywateledecyduja.pl/merytorycznie/stan-obecny (data wejscia na strone
28.12.17). Oczywistym dodatkowym postulatem w odniesieniu do spraw, w ktorych wniosek zostat przy-
jety, byloby przedtuzenie okresu zawieszenia zasady dyskontynuacji.
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nie go do stopnia komplikacji procedury i mozliwoéci podmiotéw niepublicznych, a takze
stworzenie mechanizmu udzielania pomocy prawnej podmiotom, ktore zarejestrowaty komitet
organizacyjny. Poza tym zasadnym wydawatoby si¢ zmniejszenie bezwzglednej plenipotencji
decyzyjnej podmiotu publicznego w stosunku do samego faktu proby rejestrowania komitetu
organizacyjnego, jak i do inicjatyw, ktore zdobyly znaczacg liczbe podpisdw. Mozna tu roz-
wazy¢ obligatoryjny tryb rozpatrywania inicjatyw, ktore uzyskaty odpowiednia wielokrotno$é¢
ustawowego minimum wymaganych podpiséw poparcia.

Wszystkie wskazane propozycje moglyby podnies¢ poziom partycypacji publicznej w ra-
mach rodzimego systemu politycznego. Znaczna cze¢§¢ zaproponowanych rozwigzan wynika
z przeprowadzonej analizy krytycznej wytypowanych mechanizmow partycypacji na poziomie
ponadnarodowym UE. Uprawnione jest stwierdzenie, ze do§wiadczenia wynikajace z ich sto-
sowania moga by¢ wykorzystane w obrebie polskiego systemu politycznego.

Mozna zatem uznac, ze udato si¢ osiggna¢ zaktadane przez autoréw cele badawcze. Do-
konana zostata analiza instrumentow partycypacyjnych na poziomie ponadnarodowym UE,
a takze udato si¢ uzyska¢ pozytywna odpowiedz do napytanie o mozliwosci wykorzystania
wynikajacych stad doswiadczen w ramach polskiego systemu politycznego. Uzyskane wyniki
sg o tyle istotne, ze wprowadzenie postulowanych rozwigzan pozwolitloby wzbudzi¢ wigksze
zaufanie podmiotéw niepublicznych do proceséow decyzyjnych oraz samych instytucji pub-
licznych, a takze wzmoc przekonanie, ze partycypacja publiczna moze faktycznie przynosic¢
efekty. To wazne, poniewaz Polacy nie posiadaja odpowiednich nawykow partycypacyjnych,
a takze dystansuja si¢ wobec struktur instytucjonalnych panstwa czy tez partii politycznych
pehiacych kluczowa rolg w systemie demokracji przedstawicielskiej. W sondazach deklaruja
ograniczone do nich zaufanie — jedynie 40% ufa organom administracji publicznej. Jeszcze
mniejsze jest zaufanie do wtadzy ustawodawczej (Sejmu i Senatu — 34%) oraz wykonawczej
(rzadu — 33%). Najmniej badanych deklaruje zaufanie do partii politycznych (17%)?*. Paradok-
salnie, wickszy poziom zaufania Polacy deklarujg wobec instytucji europejskich — PE i KE*.
Co wiecej, Polacy, z réoznych wzgledéw (brak informacji, czasu, ochoty, wptywu na ksztatt
decyzji itp.) niechg¢tnie uczestniczg nawet w konsultacjach spotecznych.

Taki stan rzeczy znacznie utrudnia uzyskanie spotecznej akceptacji dla podjetych przez
wtladze decyzji. Mozna zatem powiedzie¢, ze zarowno parlament krajowy, jak i rzad, procz
akcji informacyjnych®, powinny wzmoc starania na rzecz realnego, a nie tylko deklaratywne-
go wlaczenia podmiotéw niepublicznych w procesy podejmowania decyzji. Podobnie od lat,
mimo ewidentnych niedociagnieé, probuje to czyni¢ UE i co po czesci si¢ jej udato. W rezul-
tacie pomoze to wiec podnies¢ stan wiedzy Polakow, a takze wzmocnié, mocno nadszarpnigte,
zaufanie spoteczenstwa do instytucji panstwa. Wszystko to przetozy si¢ takze na wicksza wy-
dajnos$¢ dziatan Polski w zakresie podejmowania decyzji publicznych.

Radostaw Potorski
Rafatl Willa
Torun

3% Por. CBOS, Komunikat z badar 68/2014. Stosunek do instytucji panstwa oraz partii politycznych
po 25 latach, Warszawa 2014, s. 3.

3% Por. Komisja Europejska, Standardowy Eurobarometr nr 86 (listopad 2016). Raport krajowy —
Polska, http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm/Survey/getSurveyDetail/instruments/
STANDARD/surveyKy/2137, s. 7-8 (data wejScia na strong 12.01.2018).

40 Prezentacja uzasadnien pojedynczych podjetych decyzji, przyblizanie tresci okre$lonych polityk
Unii czy tez samej struktury i mechanizméw podejmowania decyzji w UE.
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ABSTRACT

A high level of public participation is a much desired state of affairs as it entails numerous benefits
for the participants of the political system. Citizens gain access to legislative procedures, can express their
opinions often backed by expert knowledge, have a sense of co-responsibility for the ongoing developments,
etc. The authorities, in turn, without any serious weakening of their monopoly on decisions, gain access to,
among others, expert knowledge, the possibility to build a broader social consensus around their actions
and in this way avoid the danger of political turbulence in the form of mass protests. The problem, however,
lies in the fact that such participation both at the EU and domestic level is far below the desired degree — for
very different reasons citizens do not join in those processes. This inadequacy has in a way forced decision-
-making centers to undertake various initiatives aimed at improving the state of things. The article is an
attempt to answer the question: which of the remarks and conclusions related to the introduction of two
essential mechanisms of participation at the EU’S supranational level can be implemented into the state
system of the Republic of Poland.

ANGELA MERKEL WOBEC NAPLYWU SYRYJSKICH IMIGRANTOW
DO RFN W LATACH 2015-2017

Masowy naptyw uchodzcow i imigrantow' do Europy, ktorzy przybyli z ogarnictej wojna
Syrii, stat si¢ wyzwaniem dla jednosci Unii Europejskiej wobec rozbieznych intereséw i ambi-

! Zgodnie z danymi Federalnego Urzedu ds. Migracji i Uchodzcow ponad potowa z 501 548 oficjal-
nie zarejestrowanych Syryjczykow, ktorzy przybyli do REN w latach 2015-2017, ztozyta wnioski o azyl.
Wigkszos$¢ imigrantow (302 537 oséb) otrzymata status uchodzcy na podstawie § 3 ust. 1 ustawy o azylu
iart. 16a Ustawy Zasadniczej RFN, duza cze¢s¢ (177 320) zostata objeta ochrong uzupetniajaca na podstawie
§ 4 ust. 1 ustawy o azylu, najmniej zostalo wydanych decyzji o zakazie deportacji (1 665) na podstawie
§ 60 ust. 517 ustawy o pobycie. W 2015 r. wnioski ztozyto 162 510 Syryjczykow, w tym po raz pierwszy
158 657 0sob (rozpatrzono 105 620 wnioskéw: 101 137 osobom przyznano status uchodzcy, 61 osobom
przyznano ochron¢ uzupetniajaca, 221 osobom przyznano zakaz deportacji, odrzucono 23 wnioski). Rok
pozniej wplyneto 268 866 wnioskow, po raz pierwszy ztozono 266 250 wnioskow (rozpatrzono 295 040
wnioskow: 166 520 osobom przyznano status uchodzey, 121 562 osobom ochrong uzupetniajaca, 910 oso-
bom zakaz deportacji, odrzucono 167 wnioskow). Natomiast w 2017 r. ztlozono 50 422 wnioski, w tym po
raz pierwszy 48 974 (rozpatrzono 99 527 wnioskow: 34 880 0séb otrzymato status uchodzcy, 55 697 oso-
bom przyznano ochrong uzupetniajaca, 534 osobom zakaz deportacji, 133 wnioski odrzucono). Bundesamt
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cji poszczegolnych panstw cztonkowskich, w tym Republiki Federalnej Niemiec. Opracowana
i ogloszona przez kanclerz Angele Merkel wieloaspektowa koncepcja przeciwdziatania kry-
zysowi imigracyjnemu? niewatpliwie wptyneta nie tylko na Niemcy, ale rowniez na pozostate
panstwa cztonkowskie. Lansowane przez nig rozwigzania, ktoérych hastem przewodnim stato
si¢ Wir schaffen das (,,damy rade”), w wigkszosci nie byly konsultowane ani z unijnymi ani
z krajowymi partnerami i spotkaly si¢ z krytyka jednych i drugich.

Kanclerz, do tej pory czgsto negatywnie oceniana za swa polityke matych krokow, zasko-
czyla decyzja otwarcia granicy i konsekwentnym obstawaniem za nieograniczonym przyjmo-
waniem uchodzcoéw. Cho¢ ze wzgledu na biezace wydarzenia i krytyke, niejednokrotnie musiata
tlumaczy¢ si¢ z podjetych decyzji i proponowac kolejne dziatania zaradcze, wielokrotnie dawata
do zrozumienia, ze droga, ktora wyznaczyla jest wlasciwa. Lansujac polityke ,,otwartych drzwi”
(Willkommenspolitik) A. Merkel niezmiennie stata na stanowisku, Ze nie istnieje dla niej alter-
natywa oraz ze wierzy, iz UE oraz RFN sa w stanie jg realizowac. Jej wypowiedzi i dzialania
sugeruja, ze majac na wzgledzie interes wlasnego panstwa oraz UE nie stracila z oczu przyczyny
naptywu syryjskich uchodzcoéw do Europy oraz ze kierowat nig humanitaryzm.

Celem artykutu jest przesledzenie merkelowskiej polityki wobec kryzysu imigracyjne-
go w latach 2015-2017. Gtéwny nacisk potozony zostal na propozycje kanclerz dotyczace
powstrzymania naptywu Syryjczykdéw oraz rozwiazania wieloptaszczyznowych problemow,
zwiazanych z pojawieniem si¢ tak duzej liczby imigrantdow w RFN. W celu ich przejrzyste-
go przedstawienia zostaly one ujete w kilkanascie podpunktow. Propozycje te zanalizowano
pod kontem ich zrodet, wptywu na pozycje A. Merkel w Unii Chrzescijansko-Demokratyczne;j
(Christlich Demokratische Union — CDU), ktorej jest przewodniczacg oraz w kontekscie wy-
boréw do Bundestagu w 2017 r.

Analizujac polityke Angeli Merkel wobec kryzysu imigracyjnego w latach 2015-2017
wyodrebni¢ mozna nastgpujace propozycje dziatan, ktore najczesciej pojawiaty sie w wypo-
wiedziach kanclerz:

1) zwalczanie przyczyn uchodzstwa. Podczas kongresu partii CDU, ktory odbyt si¢
14-15 grudnia 2015 r. w Karlsruhe, Angela Merkel méwita w tym kontekscie m.in. o dg-
zeniach do pokoju w Syrii, o0 pomocy w odbudowie, 0 wzmocnieniu pomocy na rzecz roz-
woju’. Dziefi pozniej w Bundestagu dookre$lata, iz ,,chodzi o polityczne rozwigzanie ka-

fiir Migration und Fliichtlinge, Asylgeschdfisstatistik fiir den Monat Dezember 2015, http://www.bamf.de/
SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/Infothek/Statistik/Asyl/201512-statistik-anlage-asyl-geschaeftsbe-
richt.pdf?__blob=publicationFile (dostgp 15.02.2018); Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Asylge-
schiftsstatistik fiir den Monat Dezember 2016, http://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/
Infothek/Statistik/Asyl/201612-statistik-anlage-asyl-geschaeftsbericht.pdf? _blob=publicationFile (dostep
15.02.2018); Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Asylgeschdfisbericht fiir den Monat Dezember
2017, http://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/Infothek/Statistik/Asyl/201712-statistik-
-anlage-asyl-geschaeftsbericht.pdf? blob=publicationFile (dostep 15.02.2018).

2 Autorka postuguje sie szerszym pojeciem kryzys imigracyjny, zamiast uchodzczy ze wzgledu na
to, iz nie wszystkim syryjskim imigrantom, ktorzy zaczeli masowo naptywac¢ do Niemiec w 2015 r.
przystuguje status uchodzcy. Cho¢ A. Merkel w wypowiedziach z lat 2015-2017 czgSciej postugiwata si¢
terminem kryzys uchodzczy niz imigracyjny, uzasadnione jest zatozenie, ze w wigkszosci przypadkow
jej wypowiedzi odnosity si¢ do wszystkich obywateli Syryjskiej Republiki Arabskiej znajdujacych si¢ na
terenie Niemiec.

3 Bericht der Vorsitzenden der CDU Deutschlands, zugleich Einfiihrung in den Antrag des Bundes-
vorstandes ,, Karlsruher Erklirung zu Terror und Sicherheit, Flucht und Integration”, ,Protokoll 28.
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tastrofalnej sytuacji w Syrii”. Wykluczata jednakze wspotprace z prezydentem Syryjskiej
Republiki Arabskiej — Basharem al-Assadem ze wzglgdu na czynne zaangazowanie tego
polityka w dziatania wojenne. Wedtug kanclerz ,,nigdy nie nalezy zapominac, ze zdecy-
dowana wigkszo$¢ Syryjczykow ucieka przed Assadem i jego bombami™. Merkel przeko-
nywata réwniez, iz przyczyny uchodzstwa mozna przezwyci¢zy¢ jedynie poprzez wspolny
wysitek — nie na plaszczyznie poszczegdlnych panstw, ale europejskiej i globalnej, m.in.
angazujac w zakonczenie wojny domowej w Syrii Stany Zjednoczone’. Dawata tez wyraz
swojemu niezadowoleniu z niewystarczajacej wspotpracy podkreslajac, iz bedzie ,,dalej na-
ciska¢” na jej poglebienie®.

2) brak zgody na limit przyjmowanych osob. Kanclerz mowita o tym m.in. podczas
wywiadu udzielonego we wrzesniu 2015 r. ,,Rheinische Post”, rOwnajac imigrantéw z osobami
prze$ladowanymi politycznie’. Rowniez w pdzniejszym okresie twardo stata na tym stanowisku®.

3) sprawiedliwy i obowigzkowy podzial obcigzen. Kanclerz liczyta na to, ze uda si¢
jej przekonaé panstwa UE do rozdzielenia pomigdzy nie uchodzcoéw (ale rowniez imigran-
tow), mimo sprzeciwu wielu z nich’. Podczas konferencji prasowej we wrze$niu 2015 r.
podkreslata, ze

,rozporzadzenie Dublin-III nie jest juz odpowiednie wobec aktualnych wyzwan, z ktorymi
mamy do czynienia. Ani Grecja, ani Wlochy nie moga same przyjmowac¢ uchodzcow, ktorzy
przybywaja do zewnetrznych granic. Musimy wigc przedyskutowaé zmiang polityki azylowej.

Parteitag der CDU Deutschlands, 14.-15. Dezember 2015, Karlsruhe”, http://www.kas.de/wf/doc/21232-
1442-1-30.pdf, s. 35 (dostep 16.01.2017).

* Regierungserkldrung von Bundeskanzlerin Merkel, 16. Dezember 2015, Berlin, 16.12.2015,
https://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/Regierungserklaerung/2015/2015-12-17-regierungserklaer-
ung.html (dostep 16.01.2017).

5 Meine Aufgabe ist es, Losungen zu finden. Interview mit Merkel Angela, 12. Oktober 2015,
12.10.2015,  https://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/Interview/2015/10/2015-10-12-merkel-bild.
html (dostep 17.03.2017).

¢ Regierungserkldirung von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel zum Europdischen Rat am 22. und
23. Juni 2017 in Briissel und zum G20-Gipfel am 7. und 8. Juli 2017 in Hamburg vor dem Deutschen
Bundestag am 29. Juni 2017 in Berlin, 29.06.2017, https://www.bundesregierung.de/Content/DE/
Bulletin/2017/06/79-1-bkin-regierungserklaerung.html (dostep 15.06.2017).

7 Dodawata przy tym, Ze osoby, ktorym nie przyshuguje przyznanie azylu (np. z obszaru Batkanéw) mu-
szg szybko powrdci¢ do swoich krajow. Umozliwi to m.in. przyspieszenie procedury azylowe;. ,, Wir brau-
chen eine faire Lastenverteilung”. Interview mit Merkel Angela, 11. September 2015, 11.08.2015, https://
www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/Interview/2015/09/2015-09-11-merkel-rp.html (dostgp 16.01.2017).

8 Nawet w obliczu ostrej krytyki ze strony politykéw chadecji — np. Horsta Seehofer. — nie zmienita
zdania. Merkel lehnt Merkel lehnt Seehofers Obergrenze ab, ,,Zeit online” 04.01.2016, http://www.zeit.
de/politik/deutschland/2016-01/angela-merkel-fluechtlinge-obergrenze (dostgp 17.03.2017); T. Frasch,
CDU-Klausur. Merkel: Streit iiber Obergrenze muss nicht beigelegt warden, ,,FAZ” 14.01.2017, http://
www.faz.net/aktuell/politik/inland/cdu-klausur-merkel-streit-ueber-obergrenze-muss-nicht-beigelegt-
werden-14649792.html (dostgp 16.03.2017).

* A. Ciechanowicz, ,, Uchodzcy”: coraz wigksze trudnosci Niemiec, 16.09.2015, https://www.
osw.waw.  pl/pl/publikacje/analizy/2015-09-16/uchodzcy-coraz-wieksze-trudnosci-niemiec  (dostep
16.04.2017); A. Pawlak, Spor o polityke migracyjng w niemieckiej koalicji. ,, Brutalna konfrontacja”,
»DW?” 29.08.2016, http://www.dw.com/pl/sp%C3%B3r-0-polityk%C4%99-migracyjn%C4%85-w-nie-
mieckiej-koalicji-brutalna-konfrontacja/a-19511207 (dostep 17.03.2017).
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(...) potrzebujemy otwartego systemu obowiazkowego podziatu ludzi, ktérzy maja prawo do
azylu”'°,

Dwa miesigce pozniej podczas przemowienia w Bundestagu Merkel opowiedziata si¢ za
wprowadzeniem tzw. kontyngentéw uchodzcow'!, ktorzy co roku byliby przyjmowani przez
UE. Wedtug polityk

,uzgodnione przez panstwa europejskie limity sg sposobem na legalizacj¢ nielegalnosci, ale
takze na lepsze uporzadkowanie i kierowanie procesami, a w potaczeniu ze zwalczaniem przyczyn
migracji, takze na zmniejszenie liczby przybywajacych do nas uchodzcoéw. To zadanie, jak je przed-
stawitam, oczywiscie wymaga sity, ale rowniez troche cierpliwosci oraz zdecydowania. Ale jest
to, w moim przekonaniu, droga, ktéra musimy kroczy¢ by rozwiaza¢ problemy; poniewaz zwykta
izolacja ich nie rozwigze. W tym celu potrzebujemy UE jako catosci™'.

Przyznata réwniez, ze Niemcy sa wspotodpowiedzialne za niedociagnigcia w rozporza-
dzeniu, gdyz w okresie prac nad nim odrzucity pomyst kwot rozlokowania uchodzcow'®. Po-
nadto podkreslata, iz m.in. dzigki kontyngentom lub owym kwotom uchodzcy przebywajacy
w Turcji beda mieli zapewnione lepsze zycie'.

4) wzmocnienie Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony's. Merkel podkreslata, iz
dziatanie takie jest niezbedne, gdyz europejskie podej$cie do polityki bezpieczenstwa wykra-

10" Pressekonferenz von Bundeskanzlerin Merkel und dem schwedischen Ministerprisidenten
Lofven, im Bundeskanzleramt, 08.09.2015, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/Mitschrift/
Pressekonferenzen/2015/09/2015-09-08-pk-merkel-loefven.html (dostep 16.01.2017).

' Pomystodawca rocznych europejskich kontyngentow byt minister spraw wewnetrznych Thomas
de Maiziére. A. A. Ciechanowicz, Kontyngenty — nowe hasto Merkel w kryzysie migracyjnym, 02.12.2015,
https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2015-12-02/kontyngenty-nowe-haslo-merkel-w-kryzysie-
-migracyjnym (dostep 16.01.2017).

12 Rede von Bundeskanzlerin Merkel zum Einzelplan 04, 25. November 2015, Berlin, https://www.
bundeskanzlerin.de/Content/DE/Rede/2015/11/2015-11-26-rede-merkel-haushalt.html (dostep 16.01.2017);
Regierungserkldrung von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel zum Europdischen Rat am 9. Mdrz 2017 und
zum Vorbereitungstreffen fiir den Jubildumsgipfel in Rom am 25. Mdrz 2017 vor dem Deutschen Bundestag
am 9. Mdirz 2017 in Berlin, 09.03.2017, https://www.bundesregierung.de/Content/DE/Bulletin/2017/03/25-1-
-bkin-reg-erkl.html (dostgp 15.06.2017); M. Gwozdz, Angela Merkel: Zamknigcie szlaku batkanskiego tylko
przeniosto problem w inne miejsce, ale go nie rozwigzato, ,,DW” 06.10.2016, http://www.dw.com/pl/angela-
-merkel-zamkni%C4%99cie-szlaku-ba%C5%82ka%C5%84skiego-tylko-przenios%C5%820-problem-w-
-inne-miejsce-ale-go-nie-rozwi%C4%85za%C5%820/a-35967647 (dostep 16.01.2017).

3 M. Gwozdz, Angela Merkel...

4 Innym wymienianym elementem byto finansowe wsparcie Turcji. Lasten teilen, Ursachen bekdmp-
fen, 27.11.2015, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/Artikel/2015/11/2015-11-27-flucht-asyl-
woche-im-ueberblick.html (dostgp 16.01.2017).

15 Pojecie Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (EPBiO), pozniej Wspolnej Polityki Bez-
pieczenstwa i Obrony (WPBiO), formalnie pojawito si¢ na posiedzeniu Rady Europejskiej w Kolonii
w czerweu 1999 r. Na grudniowym szczycie w Helsinkach podjete zostaly decyzje o charakterze nor-
matywnym, ktore prowadzity do rozwoju EPBiO w ramach WPZiB. Ramy wspotpracy UE w zakresie
polityki bezpieczenstwa i obrony z panstwami trzecimi, w tym z europejskimi cztonkami NATO nie nale-
zacymi do Unii, przyjete zostaty podczas RE w Santa Maria da Feira (czerwiec 2000 r.). Kolejne zmiany
wprowadzone zostaly przez Traktat z Lizbony. Zob. Geneza Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony
(WPBiO), http://www.msz.gov.pl/pl/polityka_zagraniczna/polityka bezpieczenstwa/europejska_polity-
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cza daleko poza czysto wojskowe ramy NATO. Wedhug kanclerz do poradzenia sobie z kryzy-
sami, uspokojenia konfliktow i zwalczenia przyczyn ucieczek potrzebne jest takze polityczne
i obywatelskie zaangazowanie. Przekonywata, iz europejska wspotpraca w polityce bezpie-
czenstwa lezy ,,w najlepszym interesie wlasnym Europejczykow”!e.

5) wyrazna i trwala redukcja liczby imigrantéw. Podczas kongresu CDU w Karlsruhe
(2015 r.) A. Merkel wyciagneta reke do swoich krytykdéw, méwiac ze liczba imigrantdw musi
zosta¢ odczuwalnie zmniejszona i ze dzialanie takie jest w interesie samych imigrantow, w in-
teresie niemieckim (ze wzglgdu na koszty utrzymania imigrantow, ich integracj¢ ze spoteczen-
stwem oraz rynkiem pracy) oraz w interesie europejskim (ze wzgledu na wewnetrzny charakter
UE oraz rolg organizacji w $wiecie)'”. W exposé z lutego 2016 r. skonstatowata, iz redukcja jest
wspolnym celem, ,,aby w ten sposéb moc dalej pomagac ludziom, ktéorym naprawdge potrzebna
jest nasza ochrona”'®. Kanclerz przekonywata, ze zmniejszenie liczby 0sob przybywajacych do
Europy, w tym do RFN, mozna osiagnaé¢ poprzez zwalczenie przyczyn uchodzstwa'.

6) wsparcie Turcji w zakresie pomocy humanitarnej. Kanclerz wielokrotnie podkre-
Slata, iz powstrzymanie naptywu syryjskich uchodzcow uwarunkowane jest bardzo bliskg
wspolpracg i udzieleniem Turcji wsparcia (takze finansowego) w zakresie pomocy humanitar-
nej, czyli m.in. polepszeniem sytuacji 2 milionéw 0sob przebywajacych w obozach na terenie
Turcji. Merkel stata bowiem na stanowisku, iz powstrzyma to cze$¢ z nich przed imigracjg do
RFN i pozostatych panstw UE. Ponadto przekonywata, iz pozostanie blisko granicy syryjskiej
bedzie sprzyjac (po uspokojeniu si¢ sytuacji) powrotowi uchodzcow do ojczyzny?.

7) wspolpraca z Turcja w zabezpieczeniu granic zewnetrznych UE. Wedtug Merkel
Turcja jako najwazniejsze panstwo tranzytowe jest i pozostanie kluczowym partnerem UE
w rozwiazywaniu kryzysu imigracyjnego. W zamian za 3 miliardy euro, ktore pafstwo to
otrzymato, by polepszy¢ sytuacje imigrantow na swoim terenie, kanclerz oczekiwata m.in.
lepszej ochrony granicy migdzy Turcja i Unig, bardziej konsekwentnych dziatan ratowniczych
na Morzu Egejskim oraz efektywniejszego zwalczania nielegalnej imigracji*'. Obiecywata,

ka_bezpieczenstwa_i_obrony esdp/geneza_europejskiej polityki bezpieczenstwa i obrony epbio/ (do-
step 01.10.2017).

16 Regierungserkldrung von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel zum Europdischen Rat am 22. und
23....; EU ist einen ,.guten Schritt” vorangekommen, 15.12.2017, https://www.bundesregierung.de/Con-
tent/DE/Reiseberichte/2017-12-12-er-bruessel-dezember.html (dostep 01.02.2018).

\7" Bericht der Vorsitzenden der CDU Deutschlands, zugleich..., s. 30-31.

18 Regierungserkldrung von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel zum Europdischen Rat am 18./19.
Februar 2016 in Briissel vor dem Deutschen Bundestag am 17. Februar 2016 in Berlin, 17.02.2016, https://
www.bundesregierung.de/Content/DE/Bulletin/2016/02/18-1-bk-regerkl-bt.html (dostgp 16.01.2017);
M. Matzke, Exposé Merkel: Kooperacja w Europie zamiast zamykania granic, ,DW” 17.02.2016, http://
www.dw.com/pl/expos%C3%A9-merkel-kooperacja-w-europie-zamiast-zamykania-granic/a-19054124
(dostep 17.03.2017).

1 Lasten...

20 Rede von Bundeskanzlerin Merkel zum Festakt ,,25 Jahre Deutsche Einheit — 25 Jahre Sachsen-
Anhalt” am 1. Oktober 2015 in Halle (Saale), 01.10.2015, http://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/
Rede/2015/10/2015-10-01-rede-bkin-halle.html (dostgp 15.01.2016); Regierungserklirung von Bundes-
kanzlerin Merkel, 15. Oktober 2015, Berlin, 15.10.2015, https://www.bundesregierung.de/Content/DE/
Regierungserklaerung/2015/2015-10-15-regierungserklaerung.html (dostgp 16.01.2017); Regierungser-
kldrung von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel zum Europdischen Rat am 9. Mdrz...

21 Regierungserkldrung von Bundeskanzlerin Merkel, 16. Dezember ...
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ze zrobi wszystko co w jej mocy, by turecko-unijna wspdtpraca okazata si¢ by¢ ,,droga, ktorg
warto dalej podazac”™?.

8) legalizacja przeplywu imigrantow na teren UE. A. Merkel opowiadata si¢ za utwo-
rzeniem tzw. hotspotow (centrow rejestracyjnych), czyli miejsc, w ktorych imigranci dowiedza
si¢, czy otrzymaja azyl. Te forme¢ kontroli i legalizacj¢ przeptywu imigrantéw wspomagaé
miato m.in. utworzenie niemiecko-tureckiej grupy roboczej?. Hotspoty mialy by¢ cze$cia skta-
dowa wspdblnej unijnej polityki azylowej**. Mialy si¢ one znajdowaé w miejscach, do ktorych
przybywato najwigcej osob, m.in. w Grecji 1 we Wloszech. Zamierzeniem kanclerz byto, by
w owych centrach imigranci zostali nie tylko zarejestrowani, ale rowniez, by mozna bylo ich
stamtad skierowac do krajow Europy lub odesta¢ ,,zgodnie z praworzadng procedurg”. Przeko-
nywala, iz pomyst ten musi zosta¢ bezwzglednie wprowadzony w zycie*.

9) przywrocenie kontroli przeplywu imigrantéw w UE. Podczas kongresu partii CDU
w Karlsruhe Angela Merkel ttumaczyta, iz decyzja pozwalajaca na wjazd do kraju uchodzcom
znajdujacym si¢ w Budapeszcie wynikata z koniecznosci niesienia im pomocy. Wedtug kan-
clerz ,,byta to sytuacja, ktora wystawita na probe nasze europejskie wartosci bardziej niz kiedy-
kolwiek wczesniej. Stwierdzam: to byto nic wigcej i nic mniej niz imperatyw humanitarny’?.
Podczas kongresu CDU rok pozniej kanclerz skonstatowata jednakze, ze takie otwarcie granic,
jak w 2015 r. nie moze si¢ juz powtorzy¢*’. Podobne stowa mozna bylo ustysze¢ z jej ust na
pazdziernikowym zjezdzie Junge Union®. Celem Merkel byto przywrocenie kontroli nad oso-
bami wjezdzajacymi do Niemiec. Zgodnie z nowymi wytycznymi, odestani mogliby zostaé
jedynie ci, ktorzy nie beda sktada¢ w RFN wniosku azylowego®. Kanclerz podkreslata w tym

2 Regierungserkldrung von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel zum Europdischen Rat am
18./19....; Pressekonferenz von Bundeskanzlerin Merkel zum informellen Treffen der Staats- und Regier-
ungschefs der Europdischen Union in Briissel, 24.09.2015, http://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/
Mitschrift/Pressekonferenzen/2015/09/2015-09-24-merkel-sonder-er.html (dostep 15.01.2016); Rede von
Bundeskanzlerin Merkel zum Festakt...; Bericht der Vorsitzenden der CDU Deutschlands, zugleich...,
s. 33. Innym elementem stuzacym zabezpieczeniu granic zewngtrznych byl Frontex. Zob. Rede von
Bundeskanzlerin Merkel anldsslich des Netzwerkerinnen-Treffens der Gruppe der Frauen der CDU/CSU-
Bundestagsfraktion am 15. Februar 2017, Berlin, 15.02.2017, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/
DE/Rede/2017/02/2017-02-16-rede-bk-merkel-netzwerker-treffen.html (dostep 16.03.2017).

2 Rede von Bundeskanzlerin Merkel zum Festakt...; Regierungserklirung von Bundeskanzlerin
Merkel, 15. Oktober...; Regierungserkldrung von Bundeskanzlerin Merkel, 16. Dezember ...

2 Pressekonferenz von Bundeskanzlerin Merkel und dem spanischen Ministerprdsidenten Ra-
joy im  Bundeskanzleramt, 01.09.2015, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/Mitschrift/
Pressekonferenzen/2015/09/2015-09-01-merkel-rajoy.html (dostgp 16.01.2017).

% Bericht der Vorsitzenden der CDU Deutschlands, zugleich..., s. 34.

26 Ibidem, s. 26.

21 Bericht der Vorsitzenden der CDU Deutschlands, Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel MdBA, 29.
Parteitag der CDU Deutschlands 6.-7. Dezember 2016, Essen, https://www.cdu.de/system/tdf/media/
dokumente/bericht-cdu-vorsitzende-merkel-2016.pdf?file=1, s. 2 (dostgp 16.01.2017); A. Ciechanowicz,
Zjazd federalny CDU — walka o glosy prawicowych wyborcow, 07.12.2016, https://www.osw.waw.pl/
pl/publikacje/analizy/2016-12-07/zjazd-federalny-cdu-walka-o-glosy-prawicowych-wyborcow  (dostep
16.01.2017).

3 A. Pawlak, Merkel o polityce migracyjnej na zjezdzie Junge Union, ,,DW” 15.10.2016, http://
www.dw.com/pl/merkel-o-polityce-migracyjnej-na-zje%C5%BAdzie-junge-union/a-36051313  (dostep
17.03.2017).

2 A. Ciechanowicz, ,, Uchodzcy” ...
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kontekscie potrzebe wspdtpracy migdzy krajami federalnymi i stworzenia jednolitego doku-
mentu, ktorym imigrant moglby wylegitymowac si¢ np. w Federalnym Urzedzie ds. Migracji
i Uchodzcow, w sadach oraz w Federalnej Agencji Pracy, dzigki czemu nie musiatby wielo-
krotnie si¢ rejestrowac?.

10) uchwalenie ustawy integracyjnej, czyli integracja poprzez nauke jezyka, war-
tosci i prace. A. Merkel ktadla bardzo duzy nacisk na konieczno$¢ integracji uchodzcow
i imigrantow ze spoleczenstwem niemieckim. Przekonywata, iz niezbedne do osiggnigcia
tego celu sg: nauka jezyka, znajomo$¢ i poszanowanie wartosci europejskich oraz praca.
Zgodnie z gltoszonym przez kanclerz hastem ,,integracja oznacza zacheca¢ i wymagac™!, za-
chetag miaty by¢ oferowane uchodzcom kursy integracyjne i jezykowe, szkolenia w miejscu
pracy oraz staze. Natomiast wymagania zwigzane byly z oczekiwaniem, ze ,,ci, ktorzy do nas
przybywaja, ktorzy otrzymaja od nas schronienie, (...) beda akceptowa¢ nasz system war-
todci, nasz porzadek prawny i ze wniosa rowniez swoj aktywny wktad w integracje. (...) To
oczekiwanie musimy i powinni$my mie¢ mozliwo$¢ jasno wyrazi¢”2. Wypracowany z wiel-
kim trudem przez rzad koalicyjny projekt ustawy integracyjnej A. Merkel okreslita mianem
,kamienia milowego” w niemieckiej polityce wobec imigrantow?**. Podkreslata, iz dzigki
niemu mozliwa bedzie walka z niedoborem sity roboczej w Niemczech, m.in. dzigki latwiej-
szemu dostgpowi do rynku pracy dla uchodzcoéw (zniesienie zasady pierwszenstwa, zmiana
mozliwos$ci finansowania szkolenia zawodowego)**. Niedtugo po wejSciu w Zycie ustawy
oraz rozporzadzenia do ustawy integracyjnej*’, podczas kongresu CDU w Essen w grudniu
2016 r., kanclerz ponownie podkreslata, iz integracja powigzana jest z poszanowaniem war-
tosci oraz prawa:

39 Rede von Bundeskanzlerin Merkel zum Einzelplan...

3L Merkel: Integration heifst Fordern und Fordern, 09.07.2016, https://www.bundeskanzlerin.de/
Content/DE/Pressemitteilungen/BPA/2016/07/2016-07-09-podcast.html (dostgp 16.01.2017.).

32 Rede von Bundeskanzlerin Merkel zum Einzelplan...

3 Merkel: Integrationsgesetz ist Meilenstein, 25.05.2016, https://www.bundesregierung.de/Content/
DE/Artikel/2016/05/2016-05-25-meseberg-gabriel-merkel-mittwoch.html (dostep 16.01.2017); Rzgd
Niemiec przyjgl projekt ustawy o integracji imigrantow, 25.05.2016, http://www.polskieradio.pl/5/3/Ar-
tykul/1623772, Rzad-Niemiec-przyjal-projekt-ustawy-o-integracji-imigrantow, (dostep 17.03.2017).

3% Rede von Bundeskanzlerin Merkel beim Neujahrsempfang der Industrie- und Handelskammer zu
Koln am 16. Januar 2017, 16. Januar 2017, Kéin, 16.01.2017, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/
DE/Rede/2017/01/2017-01-17-rede-merkel-ihk.html (dostep 16.03.2017). Ustalenia te znalazty si¢ row-
niez we ,, Wspolnym koncepcie federacji i krajow zwiazkowych odnosnie pomyslnej integracji uchodz-
cOw” oraz w ,,Deklaracji Meseberskiej odno$nie integracji”. Gemeinsames Konzept von Bund und Lindern
fiir die erfolgreiche Integration von Fliichtlingen. Grundsdtze der Integrationspolitik, 22.04.2016, https://
www.bundesregierung.de/Content/DE/Artikel/2016/04/2016-04-22-Integrationskonzept.html (dostep
16.01.2017); Meseberger Erkldirung zur Integration, 25.05.2016, https://www.bundeskanzlerin.de/Con-
tent/DE/Pressemitteilungen/BPA/2016/05/2016-05-25-meseberger-erklaerung.html (dostgp 16.01.2017).

35 Integrationsgesetz vom 31 Juli 2016, ,Bundesgesetzblatt” nr 39/2016 z dnia 05.08.2016,
https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzeiger BGBIl&start=//*%255B@attr_
1d=%2527bgbl116s1950.pd{%2527%255D# _bgbl  %2F%2F*%5B%40attr_1d%3D%27bgbl116s1939.
pdf%27%5D 1494330459449, s. 1939-1950 (dostgp 05.05.2017); Verordnung zum Integrationsgesetz
vom 31 Juli 2016, ,,Bundesgesetzblatt” nr 39/2016 z dnia 05.08.2016, https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.
xav?startbk=Bundesanzeiger BGBl&start=//*%255B@attr_id=%2527bgbl116s1950.pdf%2527%255D#
bgbl  %2F%2F*%5B%40attr_1d%3D%27bgbl11651950.pdf%27%5D__ 1494330202764, s. 1950-1953
(dostep 05.05.2017).
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»tutaj w Niemczech obowigzujg prawa naszego kraju, mianowicie kazdego w ten sam sposob,
bez wyjatku. Dlatego przyjeliSmy ustawe integracyjng i bardzo zwigkszylismy liczbe kursow in-
tegracyjnych oraz nacisk na czg$¢ dotyczaca warto$ci w ramach tych kursow, bo wiemy: godno$é¢
ludzka, réwno$¢ mezczyzny i kobiety, wolnos¢ religijna i wolno§é wypowiedzi nie podlegaja ne-
gocjacjom. Sg one konstytutywne, sg one podstawa naszego wspétzycia w Niemczech. Dlatego
napisane zostalo w naszym wniosku: Nie chcemy spoleczenstw rownolegtych®. Jezeli takie istnieja,
musimy si¢ nim zajaé. Nasz interes ma pierwszenstwo w stosunku do kodeksu honorowego, ple-
miennych i rodzinnych zasad i wobec szariatu. To musi by¢ jasno wyrazone™?’.

11) wprowadzenie zmian w prawie azylowym. Wedtug A. Merkel jednym z wazniej-
szych elementdw zmiany prawa bylo umozliwienie szybszych deportacji i konsekwentnego
wydalania osob, ktore nie spelniajg kryteriow, by otrzymac ochrong. Podczas zjazdu CDU
w Karlsruhe (2015 r.) kanclerz podkreslata, ze RFN nie uchyla si¢ od odpowiedzialnosci hu-
manitarne;j.

HJestesmy panstwem prawa. Kazdy, kto do nas przychodzi, poddany jest praworzadnej proce-
durze. Ci, ktorzy uzyskaja status uchodzcy — czy sa to osoby ubiegajace si¢ o azyl lub o ochrong
uzupetniajaca — otrzymuja ochrone. Ale tak samo praworzadna jest procedura, gdy chodzi o to, ze
kto$ nie ma prawa do pozostania™3$,

Podobnie wypowiadata si¢ przed nadzwyczajnym szczytem Rady Europejskiej w lutym oraz
podczas kongresu CDU w Essen w grudniu 2016 r.** Dwa miesigce pdzniej zapowiadata powsta-
nie projektu ustawy pozwalajacej lepiej egzekwowac obowiazek opuszczenia kraju przez osoby,
ktérym nie udzielono lub odebrano prawo do pobytu®. Kolejnym elementem byto zmniejszenie
ilo$ci ,,zachet” mogacych powodowac, ze ludzie imigrujg do Niemiec ze wzgledow czysto finan-
sowych (np. przyznawanie w pierwszej kolejnosci $wiadczen rzeczowych, a nie materialnych).
Kanclerz méwita o tym m.in. w pazdzierniku 2015 r. przed glosowaniem w Bundesracie nad
ustawg o przyspieszeniu procedur azylowych*. W trakcie tego samego przemédwienia podkre-
$lata znaczenie poszerzenia listy tzw. krajow bezpiecznego pochodzenia®. Jeszcze innym ele-
mentem bylo wspieranie dobrowolnych powrotow. Celem tych wszystkich dziatan bylo, z jedne;j

36 Tymi stowami odnosita si¢ kampanii wyborczej z 2002 r. podczas ktorej chadecy wprowadzili
do debaty publicznej hasto Parallelgesellschaften jako argument potwierdzajacy istnienie dezintegracji
spotecznej zamiast integracji. Zob. M Szaniawska-Schwabe, Polityka imigracyjna Republiki Federalnej
Niemiec, ,,Przeglad Zachodni” nr 4, 2009, s. 10-14.

37 Bericht der Vorsitzenden der CDU Deutschlands, Bundeskanzlerin...,s. 17.

38 Bericht der Vorsitzenden der CDU Deutschlands, zugleich..., s. 31-32; A. Pawlak, Merkel...

% Regierungserkldirung von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel zum Europdischen Rat am 18./19...;
M. Matzke, Exposé Merkel...; A. Ciechanowicz, Zjazd...

4 Pressekonferenz von Bundeskanzlerin Merkel, Ministerprdsident Sellering und Ministerprdsident
Bouffier im Bundeskanzleramt, 10.02.2017, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/Mitschrift/
Pressekonferenzen/2017/02/2017-02-10-pk-merkel-regierungschefs.html (dostep 16.01.2017).

4 Asylverfahrenbeschleunigungsgesetz vom 20. Oktober 2015, ,,Bundesgesetzblatt” nr 40/2015 z dnia
23.08.2015, https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzeiger BGBl&start=//*%5B@
attr 1d=%27bgbl115s1722.pdf%27%5D#__bgbl  %2F%2F*%5B%40attr _id%3D%27bgbl115s1722.
pdf%27%5D_ 1494331768732, s. 1722-1736 (dostgp 05.05.2017).

4 W tym okresie lista ta zostala rozszerzona o Albani¢, Kosowo i Czarnogére. Kilka miesigcy
weczesniej znalazly si¢ na niej Tunezja, Maroko i Algieria.
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strony, ograniczenie liczby osob, ktérym przyznawano prawo do azylu (takze poprzez eliminacje
przypadkéw przyznania azylu zamiast prawa pobytu), z drugiej, udzielenie bardziej efektywne;j
pomocy tym, ktorzy faktycznie uciekali przed wojng i przesladowaniem*. A. Merkel podkre$lata
réwniez potrzebe zreformowania europejskiego systemu azylowego*.

12) utworzenie nowych miejsc pracy w Federalnym Urzedzie ds. Migracji i Uchodz-
cow celem szybszego rozpatrywania wnioskow o azyl. Pod koniec 2015 r. kanclerz mowita
0 utworzeniu 4 tys. nowych miejsc pracy w tym urzedzie®. A. Merkel podkreslata, iz do-
datkowo podj¢to dziatania, dzigki ktorym jesienig 2016 r. zakonczono rejestracj¢ wszystkich
imigrantéw w Niemczech. Polityk zapewniata ponadto, iz w pierwszej potowie 2017 r. zostang
zamknigte wszystkie otwarte procedury azylowe*.

13) stworzenie nowych miejsc noclegowych dla uchodzcow. Ze wzgledu na powiek-
szajacg si¢ liczbe 0sob przybywajacych do Niemiec podczas spotkania z premierami krajow
zwigzkowych 15 wrzesnia 2015 r. kanclerz obiecata 40 tys. dodatkowych miejsc noclego-
wych?’.

14) pomoc Bundeswehry przy zadaniach logistycznych. Kanclerz zamierzata zaanga-
zowac niemieckie sity zbrojne m.in. w poszukiwanie miejsc zakwaterowania dla imigrantow*.

15) nadzér Urzedu Kanclerskiego nad realizacja polityki imigracyjnej. W zwiazku
z trudnos$ciami w realizacji polityki imigracyjnej Urzad Kanclerski przejat odpowiedzialno$é
za jej 0golng koordynacje¢ polityczna®. 7 pazdziernika 2015 r. powotany zostat koordynator ds.
uchodzcow, ktorym zostat szef Urzgdu Kanclerskiego Peter Altmaier. Posunigcie takie $wiad-
czylo o priorytetowym traktowaniu kwestii imigrantéw przez kanclerz®.

Koncepcja A. Merkel dotyczaca przeciwdziatania kryzysowi byta wielokrotnie uzu-
pelniana ze wzglgdu na biezace wydarzenia, pojawiajace si¢ problemy i krytyke ze strony
niemieckich politykow (takze z jej wlasnej partii i siostrzanej CSU), jak 1 opinii publiczne;.
Nie mozna jednakze okresli¢ wszystkich jej punktow jako reakcji kanclerz na wydarzenia
i obawy przed spadajgcym poparciem dla niej i CDU, gdyz zawiera ona elementy takie, jak
rozwigzywanie kryzysu u zrodet czy pomoc humanitarna, ktére pojawialy si¢ w jej wypo-
wiedziach juz od 2011 r., czyli zanim sytuacja obywateli syryjskich zaczeta mocno intereso-
wac niemieckie media i na ponad rok przed rozpoczg¢ciem kampanii wyborczej do Bundesta-
gu’'. Ponadto, kanclerz zdecydowata si¢ na ryzykowna dla jej pozycji na niemieckiej scenie

Regierungserklirung von Bundeskanzlerin Merkel, 15. Oktober. ..
Regierungserklirung von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel zum Europdischen Rat am 9.

4 Bericht der Vorsitzenden der CDU Deutschlands, zugleich..., s. 32.
Rede von Bundeskanzlerin Merkel beim Neujahrsempfang...

4T Merkel: , Eine riesige Kraftanstrengung”, 15.09.2015, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/
DE/Artikel/2015/09/2015-09-15-fluechtlinge-bund-laender.html (dostgp 16.01.2017); A. Ciechanowicz,
,, Uchodzcy” ...

% Meine Aufgabe...

4 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych miato zajmowac si¢ w dalszym ciggu ogolng operacyjng koordy-
nacja technicznych, organizacyjnych, prawnych i finansowych aspektéw dotyczacych sytuacji uchodzcow.

50 Kanzleramt koordiniert Fliichtlingspolitik, 07.10.2015, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/
DE/Artikel/2015/10/2015-10-07-kabinett-koordinierungskonzept-fluechtlinge.html (dostep 16.01.2017);
P. Kubiak, Kanclerz Angela Merkel w ogniu krytyki, ,,Biuletyn Instytutu Zachodniego” nr 193, 2015.

I Zob. np. Regierungserkldrung von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel zum G8-Gipfel am 26./27.
Mai 2011 in Deauville vor dem Deutschen Bundestag am 26. Mai 2011 in Berlin, 26. Mai 2011, ,,Bulletin”
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politycznej wspotprace z panstwem, ktore coraz mocniej oddalato si¢ od demokratycznych
standardow. Postawita na szali wlasny autorytet i wiarygodnosé probujac doprowadzi¢ do
zawarcia porozumien, ktoérych celem bylo m.in. zatrzymanie przez Turcj¢ naptywu imi-
grantow do Europy oraz wprowadzenie mechanizmu zawracania nielegalnych imigrantow
opuszczajacych to panstwo’?.

Dziatania proponowane przez A. Merkel, ktoérych celem byto zniwelowanie kryzysu
imigracyjnego zakorzenione bylty w glebokim przekonaniu, iz mozna go bedzie pokonaé
tylko wspdlnym wysitkiem oraz ze europeizacja rozwigzania lezy w interesie Niemiec i dla-
tego nalezy za nig optowaé. Merkel wielokrotnie dawata do zrozumienia, ze przetrwanie
UE jest dla niej priorytetem. Zatem niezwykle wazna byta dla niej jednos¢ i wspotpraca
panstw europejskich, w tym wspoélne partycypowanie w kosztach i obowiazkach, a nie zrzu-
canie ich na panstwa, do ktorych przedostawala si¢ najwicksza liczba imigrantow*. Drugim
elementem zwiazanym z trwalo$cig Unii bylo wzmocnienie jej konkurencyjnos$ci, a tym
samym Niemiec jako gospodarczo najsilniejszego panstwa cztonkowskiego. Skoro izolacja
mogta wyrzadzi¢ szkody i spowolni¢ niemieckg gospodarke, pragmatycznym rozwigzaniem
bylto zapobieganie takiemu rozwigzaniu. Przekonana, iz zamknigcie granic oznacza de facto
likwidacje strefy Schengen i korzys$ci z nig zwigzanych, kanclerz robita co w jej mocy, aby
utrzymac je otwarte.

Merkelowska polityka wobec uchodzcow i imigrantéw, o czym moéwita sama kan-
clerz, w duzej mierze wynikata réwniez z jej osobistych do§wiadczen. Dla osoby, ktora
zyta w podzielonym panstwie niemieckim nie do pomys$lenia byto zamykanie granic, sta-
wianie muréw i plotow, by uniemozliwi¢ osobom uciekajacym przed wojng i szukajacym
bezpieczniejszego miejsca do zycia przedostanie si¢ na teren UE. Merkel wierzyta, Ze nie
tylko ona, ale wszyscy Niemcy chca i musza uczy¢ si¢ na bledach przesztosci™. Stad tez
jej zdecydowany sprzeciw wobec nichumanitarnego traktowania ludzi oraz ograniczania
swobod®.

W pewnym stopniu niemiecka historia ograniczyta pole manewru kanclerz, gdyz ze
wzgledu na przeszto$¢ bardzo uwaznie analizowano kazdg wypowiedz i ruch A. Merkel.

53-1, https://www.bundesregierung.de/Content/DE/Bulletin/2010-2015/2011/05/53-1-bk-bt.html (dostep
01.10.2017).

52 Zob. np. Szezyt przywodcow UE z Turcjg, 29.11.2015 — Oswiadczenie UE-Turcja, 870/15,
29.11.2015, http://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2015/11/29-eu-turkey-meeting-sta-
tement/, (dostep 01.10.2017); Oswiadczenie UE-Turcja (18 marca 2016), komunikat prasowy 144/16,
18.03.2016, http://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/pdf,
(dostep 01.10.2017).

53 Europdische Losung niitzt Deutschland, 29.02.2016, https://www.bundesregierung.de/Content/
DE/Artikel/2016/02/2016-02-29-merkel-annewill.html (dostep 16.01.2017).

3% Newjahrsansprache 2016 von Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel am 31. Dezember 2015 iiber
Horfunk und Fernsehen, 01.01.2016, https://www.bundesregierung.de/Content/DE/Bulletin/2016/01/01-
1-bk-neujahr.html (dostep 16.01.2017).

3 Oponentom, ktorzy opowiadali si¢ za przywroceniem kontroli granic w strefie Schengen, a szcze-
golnie bagatelizujacym konsekwencje takiego kroku, ktorzy lakonicznie stwierdzali, iz gdy istnialy grani-
ce ,,rowniez si¢ zylo”, odpowiadata ostro i dobitnie, iz ,,zyto si¢ rowniez przed zjednoczeniem Niemiec —
wtedy granice byly jeszcze lepiej strzezone”. Rede von Bundeskanzlerin Merkel beim Matthiae-Mahl am
12. Februar 2016, 12.02.1016, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/Rede/2016/02/2016-02-14-
rede-merkel-hamburg.html (dostep 16.01.2017).
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Paradoksalnie to wta$nie otwarcie granic panstwa niemieckiego przed uchodzcami, czyli
zachowanie jak najbardziej poprawne moralnie, zostato najostrzej skrytykowane. Oczywi-
Scie nie mozna wykluczy¢, iz kanclerz pragmatycznie uznata, ze polityka izolacjonizmu
zaszkodzi mozolnie budowanemu dobremu wizerunkowi panstwa, gdyz nikomu innemu nie
wytykano by bezlitosnej polityki wobec uchodzcéw tak, jak Niemcom™. Nie sposob zgo-
dzi¢ si¢ jednak z pogladem, iz decyzje, ktore podjeta, byly wylacznie wynikiem cynicznej
kalkulacji. Swiadczy o tym chociazby zaskakujaco emocjonalny ton jej odpowiedzi opo-
nentom (glownie Horstowi Seehoferowi z CSU), ze ,,jesli teraz zaczniemy przepraszac za
to, ze pokazujemy przyjazna twarz w trudnych sytuacjach, to nie jest moj kraj”’. Trudno
przychyli¢ si¢ rowniez do interpretacji gltoszacej, iz otwarcie niemieckiej granicy byto dzie-
tem przypadku i braku decyzji kanclerz w tej kwestii*®. Przecza temu chociazby pozniejsze
wypowiedzi Merkel, w ktérych podkresla, iz jej dziatanie bylo konsekwencja imperatywu
humanitarnego.

Z pewnoscig nie bez znaczenia dla ksztaltu jej polityki imigracyjnej byty takze chrzes-
cijanskie zasady, w duchu ktorych zostata wychowana oraz na gruncie ktorych utworzona
zostata Unia Chrze$cijansko-Demokratyczna. Kanclerz wielokrotnie mowita o godno-
$ci ludzkiej przystugujacej wszystkim ludziom i o traktowaniu kazdego uchodzcy jako
indywiduum, a nie czeéci thumu. Wszystkim chadekom, ktorzy krytykowali jej postawe
i posunigcia przypominata, iz ,idea stworzenia CDU byta niestychang idea: stworzenia
partii, ktora znajduje swoje podstawy w «C», a wiec w godnos$ci danej przez Boga kaz-
demu cztowiekowi”. Wszystkim watpiacym, czy partia podota wyzwaniom zwigzanym
z tak wielkim kryzysem humanitarnym, przypominata nietatwg histori¢ Niemiec i proble-
my z jakimi partia borykata si¢ do zjednoczenia panstwa. Dodawata tez otuchy stowami:
»jestem przekonana, ze gdyby$Smy faktycznie watpili, czy damy rade¢, w $wietle naszej
europejskiej odpowiedzialno$ci, naszych humanitarnych obowigzkow, naszej odpowie-
dzialno$ci za Niemcy, nie bylibySmy Unig Chrzescijansko-Demokratyczng. Ale jestesmy
i dlatego damy rade”®. Cho¢ Merkel nie zdotala przekonaé¢ najwiekszych krytykéw jej
polityki imigracyjnej (stala si¢ ona jednym z powodow opuszczenia partii przez Erike
Steinbach®"), podczas odbywajacego si¢ w Essen federalnego kongresu partii (6-7 grudnia
2016 r.) CDU po raz dziewigty wybrala ja na swoja przewodniczaca zdecydowang wigk-
szo$cia glosow (89,5%)%. Prawdopodobnie cztonkowie CDU uznali, ze dla dobra ogolne-
go partii 1 ze wzgledu na zblizajace si¢ wybory parlamentarne bardziej optaca si¢ popieraé

¢ M. Krupa M., B. Ulrich, Flichtlingspolitik: Wird sie springen?, ,,Zeit.Online” 30.01.2016, http://
www.zeit.de/2016/05/fluechtlingspolitik-angela-merkel-europa-eu (dostep 16.01.2017).

5T Pressekonferenz von Bundeskanzlerin Merkel und dem osterreichischen Bundeskanzler Fay-
mann im Bundeskanzleramt, 15.09.2015, https://www.bundeskanzlerin.de/Content/DE/Mitschrift/
Pressekonferenzen/2015/09/2015-09-15-merkel-faymann.html (dostep 16.01.2017).

8 Poglad taki pojawit si¢ w ksigzce Robina Alexandra Angela Merkel i kryzys migracyjny. Dzien po
dniu, Warszawa 2017.

39" Bericht der Vorsitzenden der CDU Deutschlands, zugleich..., s. 20.

0 Ibidem, s. 30.

1 B. Collen, Steinbach: Polityka Merkel jest szkodliwa dla Niemiec, ,,DW” 15.01.2017, http://www.
dw.com/pl/steinbach-polityka-merkel-jest-szkodliwa-dla-niemiec/a-37139270 (dostep 01.02.2017).
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A. Merkel, niz rozgrywaé¢ na forum wewnetrzne konflikty®. W tym kontek$cie nalezy
podkresli¢, iz w partii wcigz nie ma dostatecznie silnego rywala, ktory moglby zagrozié
przywodztwu Merkel, a poparcie, jakim cieszy si¢ CDU jest w bardzo duzej mierze zwia-
zane ze spolecznym poparciem samej kanclerz. Swiadczy o tym fakt, iz mimo ekscesow
cze$ci uchodzcoéw w Kolonii i innych miastach w noc sylwestrowa 2015/2016 oraz zama-
chu w Berlinie w grudniu 2016 r., ktore chwilowo odwrdcily sympatie opinii publicznej,
Niemcy wcigz podzielajg punkt widzenia swojej kanclerz. Wedtug sondazu Deutschland-
trend, przeprowadzonego w marcu 2017 r. dla pierwszego programu niemieckiej telewizji
publicznej ARD, polityka Merkel cieszyta si¢ aprobata az 60% ankietowanych. Byta to naj-
wyzsza liczba pozytywnych glosow, jaka polityk otrzymata od wrzesnia 2015 1. Poparcie
to ujawnilto si¢ rowniez w trakcie wrzesniowych wyborow do Bundestagu — na 709 miejsc
CDU uzyskata 200 (26,8% gltosow), natomiast CSU — 46 (6,2% gltosow). Niezadowoleni
z prowadzonej przez kanclerz polityki wobec uchodzcéw przewaznie glosowali na Al-
ternatywe dla Niemiec (Alternative fiir Deutschland — AfD), ktora zdobyta 94 miejsca
w Bundestagu (12,6% gltosow) stajac si¢ w nim trzecia sita. Wciaz jednak chadecja cieszy
si¢ najwiekszym poparciem w$rdd niemieckich partii (39,4%)%.

Mimo sprzeciwu niemieckich oraz europejskich politykoéw kanclerz udato si¢ obroni¢
swoja wizje¢ zarzadzania kryzysem imigracyjnym i dokonac jego europeizacji. Nie rezygnujac
z polityki ,,otwartych drzwi” i forsujac kompleksowe ogolnoeuropejskie rozwigzania prze-
konata spora liczbg oponentow, iz Niemcy schaffen das. Dzigki temu Angela Merkel po raz
czwarty stangta na czele niemieckiego rzadu.
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ABSTRACT

The article aims at tracing Angela Merkels open door policy in the course of the immigration crisis.
The topic is encapsulated in several subsections which elaborate on the Chancellor’s most frequently
enunciated solutions that would allow to end the crisis. These concepts are analyzed in the aspect of their
origin, impact on Merkel's position in her own party (CDU) and in the context of the 2017 elections to
the Bundestag.



