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NIEMIECKIE PRZEWODNICTWO W UNII EUROPEJSKIEJ
W PROCESIE ZARZADZANIA KRYZYSEM MIGRACYJNYM

W latach 2015 i 2016 Unia Europejska stata sie¢ areng niebywatego dotad w jej
.Istorii sporu dotyczgacego wagi i miejsca w porzadku polityczno-prawnym panstw
17 nii moralnych oraz etycznych zasad konstytuujacych liberalng europejska wspol-
not?- Jednym z gtéwnych jego aktoréw byta Republika Federalna Niemiec.

A 2015 r. europejscy przywodcy staneli przed koniecznoscig odpowiedzi na kry-
2VShumanitarny, ktory rozlat sie bezposrednio w UE i stal sie zagrozeniem dla jej
stabilnosci, jednos$ci i solidarnosci. Po raz pierwszy w powojennej historii liderzy
eur’Pejscy zamiast dotychczasowych r6l doradcow i donatoréw dla rzagdéw panstw
Ngajacych sie z kryzysami humanitarnymi, zmuszeni zostali do wdrozenia kom-
iksowych rozwigzan kryzysu na wlasnym terytorium oraz w strefie bezposredniej
Agranicy. Poniewaz od zakonczenia zimnej wojny wielkie kryzysy humanitarne to-
Cyyty sie gtéwnie poza Europa, przywodcy europejscy nie musieli dotychczas roz-
strzyga¢ miedzy istotnymi dla europejskich spoteczenstw wartosciami. Tym razem
APracowanie rozwigzania priorytyzacji wartosci istotnych dla europejskich panstw

sPoteczenstw, czyli dokonania wyboru miedzy ideami humanizmu (i humanitary-
Zrmu) a interesami politycznymi i bezpieczenstwa panstw. Wydaje sie, ze w tym spo-
r*e zdecydowanie wygraly polityczno-strategiczne interesy, ktérym zostaty podpo-
rzagdkowane ideaty humanitarne. Cho¢ zaréwno dokumenty unijne, jak i deklaracje
?0olitykow zawieraty odniesienia do standardéw humanitarnych, to jednak przyjete
n~dr°z°nerozwigzania formalnoprawne naruszajg miedzynarodowe standardy praw-

Oraz prawo unijne.

panstwa cztonkowskie UE sg stronami Konwencji Rady Europy o poszanowa-
n.UPraw cztowieka i podstawowych wolnosci z 1950 r. oraz Konwencji o ochro-

0 uchodzcéw z 1951 r., a takze panstwami-stronami Konwencji genewskich
49 r., w tym IV Konwencji genewskiej o ochronie os6b cywilnych podczas

Jny. Dodatkowo, zgodnie z wyrokiem Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-

Sci (obecnie Trybunatu Sprawiedliwosci UE), ogtoszonym w 1970 r.1 cale

wspolnotowe, a obecnie - wraz z nim - prawo unijne, przenika ,duch

na “yrok nr 11/704 wydany 17 XII 1970 r. w sprawie Internationale Handelsgesellschaft (odpowiedz
Pytanie prejudycjalne). ECLI:EU:C: 1970:114.
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praw cztowieka”, stanowigcy cze$¢ zasad ogolnych tego prawa. Zasady te wy-
znaczajg ramy dziatania UE oraz jej panstw cztonkowskich i ograniczajg swo-
bode podejmowania biezgcych decyzji politycznych. Bioragc pod uwage obo-
wigzujgce normy prawne mozna wiec stwierdzi¢, ze przywddcy europejscy,
opowiadajac sie za ograniczeniem stosowania przyjetych przez ich panstwa mie-
dzynarodowych standardéw humanitarnych i wprowadzeniem restrykcji wobec
poszukujgcych schronienia uchodzcdw, naruszyli powszechnie obowigzujgce za-
sady prawa unijnego, prawa praw cztowieka oraz prawa humanitarnego, w tym
zasady humanitaryzmu, rycerskosci i powstrzymywania sie od wiarotomstwa,
obejmowania opiekg ludnosci cywilnej znajdujgcej sie w mocy panstwa-strony
IV Konwencji Genewskiej z 1949 r., powstrzymywania si¢ od zadawania ludnosci
cywilnej niepotrzebnych cierpien, a takze nie wypenili spoczywajgcego na pan'
stwach - stronach IV Konwencji Genewskiej nakazu ochrony ludnosci cywilnej'-
Wystepujaca jako cato$¢ UE takze naruszyta prawo praw cztowieka i prawo huma-
nitarne, w tym prawo uchodzcze oraz prawo unijne.

SKALA KRYZYSU UCHODZCZEGO

Masowy naptyw do Europy i UE oséb poszukujgcych ochrony miedzynarodowej
oraz migrantéw ekonomicznych rozpoczat sie w kwietniu 2015 r. i w bardzo szybki'1
tempie zwiekszat sie, osiggajac apogeum w pazdzierniku. tacznie w 2015 r. przeZ
Morze Srédziemne naptyneto ponad milion os6b, Wysoki Komisarz NZ ds. Uchodz-
cow {UN High Commisionerfor Refugees - UNHCR) okredlit ich liczbe na 1015 0?S
0s6b3 Europejska Agencja Zarzadzania WspOtpracg Operacyjng na Zewnetrzny~1
Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (European Agencyfor the Ma'
nagement of Operational Cooperation at the External Borders o fthe Member Sta<eS
ofthe European Union - FRONTEX) zanotowata liczbe 1822 337 nielegalnych wtar-
gnie¢ przez granice UE4 W stosunku do 2014 r., kiedy takich zdarzerh odnotowano
282 962, naptyw imigrantéw wzrdst szeSciokrotnie. Zdecydowana wiekszo$¢ z nic
(ponad 885 tys. osob) docierata do Europy wschodnim szlakiem $rédziemnonioi'
skim, przeptywajac z Turcji do Grecji, pozostate osoby wybieraty srddziemnomorsk1
szlak centralny (ponad 153 tys. 0sOb), przedostajgc sie gtdwnie z Libii do Wioch
lub srédziemnomorski szlak zachodni prowadzacy z Maroka do Hiszpanii (pona
7 tys. 0s6b). Pozasrodziemnomorski naptyw imigrantow byt sladowy. Przez wscho
nig granice strefy Schengen przeszty niecate 2 tys. 0s6b, szlakiem zachodnioafrykau

2 Szerzej nt. zasad prawa humanitarnego zob. J. Dobrowolska-Polak, Ludno$¢ cywilna podc*a’
wspotczesnych konfliktéw zbrojnych, Poznan 2011, s. 23-37.

3 UNHCR. Refugees/Migrants Emergency -Mediterranean Regional Overview 19 May 2016.

4 FRONTEX. Risk Analysisfor 2016, Warszawa 2016, s. 16. Dalsze dane dotyczace napfy'vu
galnych imigrantéw w 2015 r., jesli nie wskazano inaczej, pochodza z tego samego zrédta. FRO" *
zlicza préby nielegalnego wejscia terytorium panstw UE, jedna osoba moze prébowa¢ dosta¢ sie do
réznymi drogami kilkakrotnie.
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skim, prowadzacym na Wyspy Kanaryjskie, niecate 900 oséb, a szlakiem czarnomor-
skim niecate 70.
Wiekszo$¢ przybyszy jako miejsce docelowej migracji wybierata Niemcy i po-
jmowata wedrowke w kierunku tego panstwa. Ruch ludnosci byt najintensywniej-
w panstwach batkanskich oraz w Austrii. Droge przez te panstwa, zwang bat-
anskim szlakiem migracyjnym, wybrato w 2015 r. ponad 764 tys. osob. tgcznie
w 2015 r. niemieckg granice przekroczyta rekordowa liczba migrantéw. Na ko-
niec grudnia 2015 r. w systemie wstepnej rejestracji 0os6b ubiegajacych sie o azyl
N Niemczech EASY (Erstverteilung von Asylbegehrenden) zostaty zarejestrowane
091 894 osoby5 Naptyw ludnosci do Niemiec przewyzszat podawany naptyw mi-
grantow do Europy, w przypadku RFN doszto bowiem do interferencji dwdéch fal
Migracyjnych - poza- i wewnatrzeuropejskiej.
Skala naptywu os6b deklarujacych che¢ otrzymania azylu - w ocenie panstw - na-
jezatajednak ich interesy bezpieczenstwa. W konsekwencji wiekszo$¢ panstw, przez
Orych terytorium prébowaty przemieszcza¢ sie osoby poszukujgce bezpiecznego
Chronienia zablokowata swoje granice i wprowadzita ograniczenia liczby przyjmo-
JAych os6b. Wraz z rosnagcym naptywem ludnosci kolejne panstwa wprowadza-
kontrole na granicach i odmawiaty migrantom wstepu na swoje terytorium lub
A aczaco go limitowaty. Na najbardziej restrykcyjny krok zdecydowaly sie wiadze
. ?gier, ktére w czerwcu 2015 r. rozpoczetly budowe ogrodzenia na granicy z Serbig
horwacjg. Oprécz Wegier kontrole na granicach wprowadzita Chorwacja, Austria,
ancJa, Dania, Szwecja i Niemcy.

ZARZADZANIE KRYZYSEM MIGRACYJINYM

Uo konca naptywu najwiekszej fali uchodzczej, czyli do marca 2016 r., sposrod
nstw docelowej i tranzytowej imigracji, restrykcji dotyczacych wejscia potencjal-
"Cnazylantow na terytorium panstwa nie wprowadzity Niemcy. Kanclerz RFN Ange-
/lerkel motywowata te decyzje stosowaniem sie do wartosci etycznych, wymogow
?dzyludzkiej solidarnosci oraz zasad i norm prawa humanitarnego. Jednocze$nie
kiecka dyplomacja przez caly kryzys optowata za solidarnym postepowaniem
stw europejskich, odstapieniem przez nie od jednostronnych dziatanh i przyjeciem
Polnego dla catej UE rozwigzania problemu migracyjnego.
(j. dostawa niemieckiego rzadu spotkata sie z krytyka na arenie miedzynarodowe;j.
2VWano w niej argumentow o narzucaniu panstwom europejskim niemieckiej kon-
nia A rozwi3zarlia problemu migracyjnego czy tez wymuszaniu podporzadkowa-
li SI? Wskazywanym przez Niemcy wartosciom etycznym. Wiktor Orban oskarzyt
p~$nia 2015 r. kanclerz Angele Merkel o stosowanie ,,moralnego imperializmu”,
gajacego na europeizacji niemieckich wartosci dotyczacych polityki wobec na-

inf 2 undesamtflir Migration und Fliichtlinge 2015: Mehr Asylantrége in Deutschland alsjemals zuvor,
rmacjaz 6.01.2016 r.
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ptywajacych do Europy imigrantow i narzucaniu panstwom UE przygotowanych
przez Niemcy rozwigzané.

Jednostronne decyzje panstw unijnych zagrozity - fundamentalnym dla utrzyma-
nia dotychczasowego ksztattu Unii - zasadom wspdélnotowosci i solidarno$ci oraz
dalszemu funkcjonowaniu strefy Schengen. Wraz z kolejnymi restrykcjami wprowa-
dzanymi przez panstwa, a dotyczacymi liczby przyjmowanych migrantéw, rosta dy-
plomatyczna aktywno$¢ Komisji Europejskiej, Przewodniczacego Rady Europejskiej
Donalda Tuska oraz obarczonej odpowiedzialnoscig za zaproszenie imigrantéw do
Europy kanclerz RFN Angeli Merkel. Celem ich dziatan byto wypracowanie unijnego
consensusu w kwestii rozwigzania kryzysu migracyjnego. Motorem przygotowania
i p6zniejszej implementacji porozumienia byty Niemcy, ktére od jesieni 2015 r. ne-
gocjowaly z Turcjg warunki umowy o wyciszaniu ruchu migracyjnego do Europy
i rownocze$nie prowadzity aktywne dziatania na forum wewnatrzunijnym, aby dla
negocjowanej umowy zyskac akceptacje panstw cztonkowskich UE.

Baza dla ostatecznego porozumienia, zawartego na szczycie UE 17-18 marca
2016 r. w Brukseli, stata sie przedstawiona przez Jean-Claude’a Junckera propozycja
Komisji Europejskiej, przygotowana we wspoOtpracy z Niemcami i sprawujacg pre"
zydencje w UE Holandig. Nazwana strategig ,,zarzagdzania kryzysem uchodZczym
zostata oparta na czterech filarach: wspoétpracy z Turcjg, powstrzymaniu swobodnego
przemieszczania sie migrantow, przywroceniu efektywnego dziatania strefy Schen-
gen oraz zwigkszeniu pomocy humanitarnej dla panstw zmagajacych sie z koniecz-
noscig zapewnienia humanitarnych warunkéw bytowania uchodzcom i imigrantom’

Doprowadzenie do porozumienia zostato przypisane przez media i komentatorom
politycznych kanclerz Niemiec Angeli Merkel i okreslone jako jej sukces?. Nieime'
ckiej kanclerz udato sie bowiem potgczy¢ z pozoru niepotgczalne elementy. Zachowa-
ta nienaruszong niemieckg polityke ,,otwartych drzwi” dla imigrantow (Willkomm#1
spolitik) i zarazem powstrzymata naptyw uchodzcéw do UE. Niemcy pod jej rzgdam1
nie zmienity swojej polityki wobec migrantéw i - wobec catkowitego lub czesci0'
wego zamkniecia granic przez panstwa lezace na szlaku batkanskim - pozostaty Je
dynym panstwem europejskim, ktére na swoim terytorium wypetniato zobowigzanis
miedzynarodowego prawa uchodzczego.

Porozumienia zawarte 17-18 marca 2016 r.8 sq wyrazem zachowania postulow ®
nego przez Niemcy wspdlnotowego podejscia do rozwiazania , kwestii uchodzczej ;
Polega ono na unijnej kontrasygnacie dla niemiecko-francusko-greckiej koncepcj1
uznania Turcji za ,,bezpieczne paristwo trzecie” oraz na zaaprobowaniu przez wszyst
kie panstwa planu przesiedlen uchodzcow syryjskich bezposrednio z Turcji do panst"

6 R. Bender, Orban accuses Germany, ,The Wall Street Journal” z 23 wrze$nia 2015 r,,
www.wsj.com/articles/orban-accuses-germany-of-moral-imperialism-on-migrants-1443023857  (“°
17.05.2016) ra

7 Zob. m.in. komentarze polityczne w Stefana Ulricha w ,,Siddeutsche Zeitung”, Bcrtholda Kon 0 »
we ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung”, wydania z dnia 19.03.2016. Zob. tez opracowanie e. Stasik.
mieckaprasa o szczycie UE-Turcja. Niewygodny kompromis, ,,Deutsche Welle” z 19.03.2016.

8 Posiedzenie Rady Europejskiej (17 i 18 marca 2016 r.) - Konkluzje, Bruksela 18 marca 20
EUCO 12/1/16 REV 1
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cztonkowskich. Uktonem wobec panstw cztonkowskich - dotychczasowych oponen-
téw Niemiec - jest uwzglednione w porozumieniu prawo kazdego z nich do indywi-
dualnego okreslenia kryteriow kwalifikacji przesiedlanych uchodzcéw i ostatecznych
Kmitow dotyczacych liczby Syryjczykéw przyjmowanych z Turcji.

Zgodnie z zatozeniami, implementacja marcowych porozumieh pozwolita na
Raczace ograniczenie migracji do Europy, a co za tym idzie, na zmniejszenie pre-
sji na panstwa lezace na szlaku migracyjnym do Niemiec. Podczas gdy w styczniu
2016 r. liczba imigrantéw przedostajacych sie przez Morze Srédziemne do Grecji
Wyniosta ponad 67 tys., a w lutym ponad 57 tys., to w marcu spadta do niecatych
N tys., w kwietniu do 13 tys., a w maju do nieco ponizej 7 tys. (wedtug stanu na 19
maJa 2016 r.)9. Zmniejszenie presji migracyjnej stanowito realizacje podstawowych
Pestulatow panstw batkanskiego szlaku migracyjnego: Austrii, Stowenii, Chorwaciji,
wi°ch i Butgarii oraz pozostatych panstw UE, szczegdlnie Francji, Holandii, We-
gier i Polski. Dzieki temu stworzone zostaty podstawy do stopniowego wyciszania
Polityc2nych konfliktow miedzy tymi panstwami a Niemcami. Otwarta takze zostata
mozliwo” stabilizacji sytuacji na granicach panstw, odbudowy strefy Schengen i po-
n°Wnego otwarcia granic. Porozumienia umozliwiaty rozwo6j wspétpracy nie tylko
Wewnatrzunijnej (np. dotyczacej zwiekszania efektywnos$ci dziatania agencji FRON-

£7na greckiej, zewnetrznej granicy UE), ale takze miedzyorganizacyjnej, na linii
z-NATO (w celu zwiekszenia skutecznosci zatrzymywania todzi z uchodZzcami na
morzu i bezposredniego odsytania ich do Turcji) oraz UE-ONZ (szczeg6lnie duza
ro'a, przede wszystkim w zakresie legitymizacji przyjetego rozwigzania, byta przypi-
Sywana Urzedowi Wysokiego Komisarza NZ ds. UchodZzcow).

Najwazniejszym dla powstrzymania eskalacji kryzysu migracyjnego, a takze dla
°Cceny stopnia erozji zasad humanitarnych w Europie byto zawarcie i implementa-
cja urnowy miedzy UE a Turcjg. Bez niej realizacja innych celdw unijnych miataby
“tpliwe szanse powodzenia. Presje na zawarcie umowy z Turcjg i powstrzymanie
nJPtywu imigrantow zwiekszaly dodatkowo polityczna niezdolnos$¢ wspdlnoty do

ektywnej relokacji migrantéw wewnatrz UE oraz rosngca nieche¢ spoteczenstw
eur°pejskich do przyjmowania migrantdw i turbulencje przejawiajgce sie we wza-
Jemnych atakach ze strony migrantow i spoteczernstw przyjmujgcych, o ktérych infor-
.acJe - poczawszy od sylwestrowej nocy w Kolonii —w 2016 r. cyklicznie pojawity
1?w mediach.

UMOWA UNIA EUROPEJSKA-TURCJA

Kamieniami milowymi porozumienia unijno-tureckiego staty sie: Wspdlny plan
kalania unii z Turcja (EU-Turkey Joint Action Piari) z 29 listopada 2015 r.°, propo-

0 ~'n7?. Refugees/Migrants Emeigency -Mediterranean Regional Overview 19 May 2016.
htt " eeting of Heads of State or Government with Turkey - EU-Turkey Statement, 29/11/2015,
(cj,f ~"VWw-consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2015/1 1/29-eu-turkey-meeting-statement/,
0st?P 17.05.2016).
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Zycja porozumienia zaprezentowana na szczycie UE 7 marca 2016 r.1 oraz zgtoszone
przez Komisje Europejska 16 marca 2016 r. Sze$¢ zasad dalszego rozwiniecia wspot-
pracy miedzy UE a Turcjg zmierzajgcych do opanowania kryzysu migracyjnego. Sta-
nowity one podstawe do negocjacji umowy miedzy Unig a Turcjg. Postanowienia tej
umowy zostaly zaakceptowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europej-
skiej na szczycie unijnych szeféw panstw i rzagdéw 18 marca 2016 r. 2

Umowa unijno-turecka skfada sie zasadniczo z dwdéch grup postanowien zgod-
nych z interesami obu stron. W celu realizacji intereséow UE Turcja przyjmie kazdg
osobe, niezaleznie od narodowosci, ktéra po wyznaczonym w umowie terminie (20
marca 2016 r.) nielegalnie przekroczy turecko-grecka granice. Turcja podejmie tez
wszystkie mozliwe dziatania, zeby powstrzymaé nielegalng imigracje do UE, droga
morskg i lagdowa. W zamian za kazdego uchodzce z Syrii, ktory zostanie zawrécony
z Grecji do Turcji, inny syryjski uchodzZca przebywajgcy w Turcji zostanie przesied-
lony do panstwa unijnego (tzw. zasada 1:1). Dodatkowo, gdy tylko Turcja co najmniej
znaczaco powstrzyma nielegalny przeptyw ludnosci, UE uruchomi dodatkowy, do-
browolny system przesiedler uchodzcéw przebywajgcych w Turcji (Voluntary Hi>nQY
nitarian Admission Scheme). W zamian za dziatanie zgodne ze swymi oczekiwaniami
Unia przekaze Turcji dwukrotnie wiekszg pomoc, niz zaktadano w 2015 r. - fgcznie
6 miliarddw euro. Ma ona by¢ przeznaczona na zapewnienie humanitarnych warun-
kéw bytowania uchodzcow pozostajgcych w Turcji. 3 miliardy z tej kwoty Unia ma
przekazac niezwtocznie; pozostate srodki bedg uruchomione dopiero po wyczerpania
pierwszej transzy, najpozniej do konca 2018 r. W zamian za zawarcie umowy z UE,
powstrzymanie naptywu uchodzcow i przyjecie nielegalnych imigrantéw odsytany~ 1
z Grecji Unia, najpozniej 1lipca 2016 r., zniesie wizy dla obywateli Turcji oraz zakty-
wizuje negocjacje z Turcjg na temat cztonkostwa w UE oraz prace nad rozszerzeniem
unii celnej UE z Turcjg. Obie strony umowy, Unia i Turcja, zdecydowaty tez o pr0'
wadzeniu dziatan na rzecz poprawy sytuacji humanitarnej w Syrii, tak by redukowao
skale kryzysu humanitarnego, tworzy¢ w Syrii strefy bezpieczne dla ludnosci cywl'
nej i likwidowac przyczyny uchodzstwa obywateli tego panstwa.

Umowa zawarta przez UE z Turcjg zostata oceniona przez organizacje humanitar
ne i bronigce praw cztowieka jako famigca podstawowe zasady humanitarne i naru
szajgca dotychczasowe europejskie standardy postepowania, gtoéwnie ze wzgledu na
watpliwe podstawy readmisji migrantow. Negatywnych ocen nie przewazyty na'vet
znaczace $rodki, ktére panstwa unijne majg przekaza¢ Turcji na rzecz utrzymamo
syryjskich uchodzcow.

UE wskazata dwie podstawy prawne readmisji migrantow. Zawracanie 0séb, kto
re nie posiadajg prawa do uzyskania ochrony miedzynarodowej, czyli nie sg osoba
mi poszukujacymi azylu, bedzie nastepowato na podstawie zawartej miedzy Grecji

1 Statement ofthe EU Heads o fState or Government, 07/03/2016, nttp://w ww .consilium .ceuropa-e

en/press/press-releases/2016/03/07-eu-turkey-meeting-statement/, (dostep 17.05.2016). S
D EU-Turkey Statement, 18 March 2016, nttp://w w w .consitium .europa.eulenipressipress-relc

/2016/03/18-eu-turkey-statement/, (dostep 17.05.2016).
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a Turcjg umowy o readmisji z 2001 r. (Greece-Turkey Readmission Agreement) oraz
na podstawie umowy grecko-tureckiej z 8 marca 2016 r. w sprawie migrantow, kto-
rzy przekraczajg Morze Egejskie. 1 czerwca 2016 r. umowe grecko-turecka zastgpi-
fa unijno-turecka umowa o readmisji (EU-Turkey Readmission Agreement) 13. Osoby
spetniajace kryteria stawiane uchodzcom i osoby kwalifikujgce sie do uzupetniajgcej
°chrony miedzynarodowej bedg odsytane do Turcji na podstawie unijnej Dyrektywy
azylowej (Asylum Procedures Directive) 4 Zgodnie z nig osoby wnioskujace o azyl
m°ga zosta¢ odestane jedynie do bezpiecznego parnstwa trzeciego (safe third coun-
try) lub do pierwszego panstwa, w ktérym zostata im przyznana ochrona wynikajgca
2 Prawa miedzynarodowego, czyli zostat im nadany status uchodzcy lub udzielona
Ochrona uzupetniajgca ifirst country ofasylum). Podstawg do uzyskania prawnomie-
dzynarodowej legitymizacji dla porozumienia UE-Turcja jest uznanie Turcji przez
~recje za wypetniajaca kryteria ,,bezpiecznego panstwa trzeciego”, zgodnie z wymo-
gami unijnej Dyrektywy azylowej.

Uznanie Turcji za ,,bezpieczne panstwo trzecie” zapowiedziat 5 lutego 2016 r. gre-
cki mister spraw zagranicznych Panayiotis Kouroublis w komunikacie prasowym
Wygtoszonym po rozmowach trojstronnych ministrow spraw zagranicznych Nie-
m'ec, Francji i Grecjilh Dotychczas zadne panstwo europejskie nie uznawato Turcji
Za »bezpieczne panstwo trzecie”. W 2010 r. tylko dwa panstwa unijne stwierdzaty,
2e Panstwa pozaeuropejskie wypetniajg kryteria tego statusu: Wielka Brytania (wo-
.ec USA i Kanady) oraz Hiszpania (akceptujgca wybrane panstwa potnocnej Afryki
1Ameryki Lacinskiej).

Uznanie Turcji za panstwo wypetniajgce wymagania Dyrektywy azylowej budzi
Jednak kontrowersje i jest szeroko krytykowane, m.in. przez UNHCR, Norweska
' ds. Uchodzcéw, a takze Amnesty International i Human Rights Watch. Judith

Underland, zastepca dyrektora Human Rights Watch w Europie, odnoszac sie do mi-
8rantow odestanych z Grecji do Turcji mowita o ,,0sobach, ktére z naruszeniem prawa
2°staty deportowane z Grecji” 16 Turcja nie wypetnia bowiem kryteriow umozliwia-
nych nadanie jej statusu ,,bezpiecznego parnstwa trzeciego”. Do najwazniejszych
ASanitarnych przestanek przemawiajacych przeciwko mozliwosci uznania Turcje za

2Pieczne panstwo trzecie nalezga:
ograniczenie mozliwosci stosowania koncepcji ,,bezpiecznego panstwa trzecie-
80 do panstw Scisle wspotpracujgcych z panstwem odsytajagcym migrantéw. Sg to
Przypadku Europy panstwa-strony Konwencji dublinskiej (Konwencji wyznaczajg-

Urnowa miedzy Unig Europejska a Republikag Turcji o readmisji oséb przebywajgcych nielegalnie,
Urzedowy Unii Europejskiej, L 134/3 z 7 maja 2014 r.
A Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
Po nych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej, Dziennik Urzedowy Unii Europej-
L 180/60.
2j Hotspot work intensifies as Greece agrees to recognize Turkey as 'safe'country, ,,Ekathimerini”
sifie Ute®® 201(5 r., http://www.ekathimerini.com/205708/article/ckathimerini/news/hot-spot-work-inten-
N'as'greece-agrees-to-recognize-turkey-as-safe-country (dostep 17.05.2016).
AFP, Tensions over migrant deal as Merkel EU officials head to Turkey, 23 kwietnia 2016 r.
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cej panstwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw o azyl ztozonych wjednym
z Panstw Cztonkowskich Wspolnot Europejskich, z dnia 15 czerwca 1990 r.)17, ktorej
Turcja nie jest strong;

- ograniczenie mozliwosci odsytania 0s6b poszukujacych azylu tylko do tych
panstw, w ktorych poszanowana bedzie nie tylko zasada nieodsytania migranta poszu-
kujacego ochrony z terytorium tego panstwa (zasada non-refoulement), ale migran-
towi zostanie takze zapewnione wsparcie socjalne, ochrona zdrowia, dostep do pracy
i edukacji porownywalny ze standardami w panstwie, z ktdrego jest on odsytany-
Ewentualne przeniesienie osdb poszukujgcych ochrony do innego panstwa jest moz-
liwe tylko miedzy panstwami zapewniajgcymi podobny lub wyzszy standard ochrony
i tylko zgodnie z umowa, ktéra bedzie jasno okreslata odpowiedzialno$¢ stron;

- ograniczenie mozliwosci odsytania migrantow jedynie do tych panstw,
w ktorych w peini stosowana jest Konwencja genewska o ochronie uchodzcéw
z 1951 r. i w ktdérych ochrona oséb poszukujacych azylu jest efektywna, a nie tyl-
ko deklarowana w umowach miedzynarodowych. Turcja tymczasem wprowadzita
geograficzne ograniczenia w stosowaniu tej konwencji i deklaruje stosowanie jej PO’
stanowien jedynie wobec 0s6b pochodzacych z Europy. Cze$¢ panstw, jak réwnie2
Komisja Europejska, stoi jednak na stanowisku, ze od 2013 r., kiedy Turcja przyjec
nowe prawo azylowe, w praktyce stosuje ochrone uzupetniajgca, rownowazng ochro-
nie wynikajacej z konwencji uchodzczej. Zgodnie ze swoim ustawodawstwem Turcja
pozostaje jednak panstwem tranzytowym dla osob poszukujacych azylu, przewidu-
jacym udzielanie jedynie tymczasowej ochrony, trwajgcej tylko do czasu przesied-
lenia uchodZzcow do innego panstwa. Ponowne udzielenie migrantowi ochrony P°
powrocie do Turcji, w dniu podpisywania umowy UE-Turcja byto watpliwe z per'
spektywy tureckiego prawa. Komisja Europejska w dokumentach opublikowanych
17 marca zalecita, ze Turcja powinna zmieni¢ regulacje w tym zakresie. Mimo ze
rzad turecki 25 kwietnia 2016 r. zadeklarowat spetnienie zalecenia, organizacje hu-
manitarne watpig w jego efektywna realizacjel8 Argumentacje o ochronie réwnowaz-
nej z Konwencjg genewska ostabia tez brak stosownego uzgodnienia miedzy Grecji
i Unig a Turcjg dotyczagcego monitorowania przez panstwo odsytajgce migrantdéw jch
sytuacji w panstwie przyjmujacym. Na Grecji, ktéra zgodnie z prawem miedzy113
rodowym pozostanie pierwszym panstwem bezpiecznym, w ktérym migrant ztozy
whiosek azylowy, nadal bedzie bowiem cigzyta podstawowa ocspow icaziatnose Za
zapewnienie migrantowi odpowiedniej ochrony, w tym kontroli wypetniania przez
Turcje obowiazku zapewnienia przekazanym na jej terytorium osobom dostepu do
jasnych procedur azylowych;

17 Polska stata sie strong Konwencji dublinskiej 25 lutego 2005 r., OSwiadczenie Rzgdowe 2 d"
24 grudnia 2004 r. w sprawie mocy obowigzujacej Konwencji wyznaczajacej panstwo odpowiedz
za rozpatrywanie wnioskéw o azyl ztozonych wjednym z Panstw Cztonkowskich Wsp6lnot Europejekl
sporzgdzonej w Dublinie dnia 15 czerwca 1990 r. Dz. U. 2005 nr 24 poz. 195. »
B A. Barker, Turkey to boost legatprotectionfor migrants, easing EU returns, ,,The Financial T*1L _
z 25 kwietnia 2016 r., https://next.ft.com/content/b60b3afe-0af9-1le6-b0fl-61f222853fi3, (dos?
17.05.2016).
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- niewystarczajgce wsparcie dla uchodzcdow i imigrantow przebywajacych w Tur-
cji- Laczne wsparcie dla ofiar konfliktu syryjskiego w 2015 r. wyniosto 5,9 miliardéw
dolardw, z ktérych niecatg potowe przekazano za posrednictwem sytemu koordyno-
wanego przez ONZ (UN OCHA Regional Refugee and Resilience Plan for Syria).
Wsparcie przekazane UN OCHA pozwolito na zaspokojenie 65% potrzeb humanitar-
nych zgtaszanych przez organizacje miedzynarodowe, jedna trzecia podstawowych
Potrzeb ofiar nie zostata zaspokojonald UE deklaruje wsparcie dla Turcji w zapew-
lller>iu odpowiedniego standardu traktowania zawrdconych migrantéw w wysokosci
N miliardéw euro przekazanych do 2018 r. na pomoc uchodzcom. Nie jest jednak
pewne, czy Turcja zagwarantuje wszystkim przyjmowanym z Grecji migrantom wy-
magang przez prawo miedzynarodowe opieke humanitarng. Jesli pojawia sie jakiekol-
Wek watpliwosci, bedzie to wystarczajacg przestankg do zagdania zawieszania wyda-
*n ze wzgledu na naruszanie prawa humanitarnego. Cho¢ Unia przewiduje znaczace
2W?kszenie finansowania pomocy dla uchodzcéw odestanych do Turcji, to jednak
nie mozna zdecydowanie stwierdzi¢, ze Unia (i w szczeg6lnosci Grecja, na ktorg for-
malnoprawnie spada odpowiedzialno$¢ za odestanie do Turcji 0s6b poszukujgcych
azylu) jest przygotowana na dziatanie na tak wielkg skale. Opublikowany 17 marca

"6 r., niemal rownoczes$nie z podpisaniem umowy Unia-Turcja, raport Europej-
skiego Trybunatu Obrachunkowego dotyczacy finansowania przez Unie projektow
Parzecz regulacji migracji w panstwach osciennych UE w latach 2007-2013 wykazat

rak spojnej strategii oraz wysokg nieefektywnos$¢ dotykajacg 2/3 ogétu kontrolowa-
nych projektéw, skutkujaca jedynie czeSciowym osiggnieciem zatozonych celow2),
~ niespetnianie przez Turcje nawet kryteriow bezpiecznego panstwa pochodze-
ma. Ze wzgledu na naruszenia praw cztowieka, szczegdlnie wobec ludnosci kur-
yjskiej, Turcja byta i jest kiytykowana, a 23% wnioskéw azylowych ztozonych
w 2014 r. przez obywateli tureckich w panstwach Unii zostato rozpatrzonych pozy-
tywnie2l Miedzynarodowa ocena Turcji w tej kategorii ulegta dalszemu pogorszeniu
Po n>eudanym zamachu stanu w Turcji, do ktérego doszto 15 lipca 2016 r. Rozpoczeta
P° nim przez tureckie wiadze fala represji kierowanych do tysiecy 0s6b zwigzanych
0 Podejrzewanych o zwigzek z zamachowcami doprowadzita do zatrzymania ponad
tys. 0séb, aresztowania ponad 20 tys., zwolnienia ze stuzby prawie 80 tys. 0s6b
°ra2 zamkniecia ponad 4250 instytucji, w tym wielu uczelni i szkét2

Watpliwosci budzi takze zasada karania os6b podejmujacych probe samodzielne-

dotarcia do - w ich mniemaniu - bezpiecznego panstwa. Przewidziana w umowie

"Turcja zasada ,,1:1” przewiduje bowiem przyjecie przez panstwo unijne jednego

0 ~ OCHA Regional Refugee and Resilience Planfor Syria 2015.
n Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 9/2016 (przedstawione na
ty A~ art- 287 wust. 4 akapit drugi TFUE) pt. W ydatki na zewnetrzny wymiar polityki migracyjnej UE
5i(j'a"*slwach potudniowego regionu M orza Srédziemnego i pafistwach objetych Partnerstwem W schod-

A02014 rrwraz z odpowiedziami Komisji

The Asylum Information Database, Annual Report 2014/2015, 31 August 2015.
(fi P'~emier Turcji podsumowat represje po puczu. Zamknieto ponad 4 tys.firm, ,w prost”, 18.08.2016

0st?P 8.09.2016)
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uchodzZcy z Syrii przebywajacego w Turcji w zamian za kazdego Syryjczyka wyda-
lonego z Grecji. Pierwszeristwo przesiedlenia do paristwa unijnego przyznane zostato
tym osobom, ktore nie probowaly przedostac sie nielegalnie do Europy. Cho¢ z poli-
tycznego punktu widzenia kryterium to moze by¢ skutecznym instrumentem znieche-
cajagcym do podejmowania nielegalnej migracji, to jednak oceniajgc z perspektywy
humanitaryzmu, nie powinno mie¢ ono zastosowania.

Zastrzezen natury prawnomiedzynarodowej nie mozna natomiast podnies¢ wobec
faktu dobrowolnych przesiedlen syryjskich uchodzcéw przebywajgcych w Turcji do
tych panstw europejskich, ktére zgodzg sie ich przyja¢. Jest to bowiem humanitarny a
dobrej woli panstw, na ktére prawo miedzynarodowe nie naktada zadnego obowigzku.

M ORALNE WATPLIWOSCI

Forsowane przez kanclerz Angele Merkel porozumienie UE-Turcja o ogranicze-
niu naptywu nowych imigrantéw do Europy poprzez uznanie Turcji za ,,bezpieczne
panstwo trzecie” zostato skrytykowane przez obroncoéw praw cztowieka23 Wysunieto
takze hipoteze o koricu stosowania prawa uchodZczego w Europie2

Umowa UE z Turcjg oraz uznanie przez Grecje Turcji za ,,bezpieczne panstwo
trzecie” - oba w krotkiej perspektywie korzystne dla UE - stanowig erozje miedzY'
narodowego prawa humanitarnego. Ich skutki dla miedzynarodowego systemu regu-
lacji kryzyséw humanitarnych i konfliktéw zbrojnych moga byé znaczace i dopro-
wadzi¢ do dalszych redefinicji poje¢ tego prawa oraz do legitymizacji praktyk dotad
uznawanych za niezgodne z nim. Podobny ,oces Spoteczno$é micazynarodow a
obserwowata w konsekwencji redefinicji pojecia zbrojnych interwencji humanitar-
nych oraz naduzycia prawa do nich m.in. w 2001 r. w Afganistanie, 2003 r. W 1raku.
2008 r. w Gruzji, 2013 1. na ukrainskim Krymie i 2014 r. na Ukrainie. Wszystkie 4o -
konane wowczas operacje skutkowaty kolejnymi, duzymi wyzwaniami dla oo« ju
i bezpieczeAstwa na $wiecie.

Cho¢ UE uzasadnia, ze ten wytom w prawie humanitarnym i zastosowane srodki
sg ekstraordynaryjne i tymczasowe oraz majg stuzy¢ zmniejszeniu cierpienia migran'
tdw, to thumaczenie to nie wydaje sie przekonujgce w Swietle realizacji podstawowego
celu zawartego w unijnych dokumentach, czyli ograniczenia liczby migrantéw napty
wajacych do UE. W tym konteks$cie moze zastanawia¢, co miat na mysli Jean-clauo
Juncker, ktory po zawarciu porozumienia Unia-Turcja o readmisji migrantéw stwier
dzit - odnoszac sie do miejscowosci przy zamknietej grecko-macedonskiej granit

2 EU-Turkey deal: Greek decision highlightsfundamentalflaws, A m nesty international stateiilL i
20 M ay 2016, https://www .am nes[y.org/en/la[es(/new5/201605/eu-1urkey-deal-greek-decisicn-l”g

lights-fundam ental-flaws/ (dostep 17.06.2016); 1he Agreement between the EU and Turkey: conteSie
legality, intrenational Centre for Peace and Development, BApril 2016 (dostep 18.06.2016)

A wmin. 3. Lenmann, Merkels Tirkei-Plan hebelt Grundsatz des Fliichtlingsrechts aus, ,p er Tasc
spiegel” z 5 marca 2016 (dostep 17.05.2016); EU-Turkey refugee deal a historic blow to rights, a s ,

International Statement 18 M arch 2016, https://ww rw .amnesty.org/en/latest/news/2016/03/eu-turkey're

gee-deal-a-historic-blow -to-rights/ (dostep 17.06.2016).
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w ktorej koczowali migranci - ze ,,ldomeni to nie moja wizja Europy”2. Czy chodzito
0 dobrostan migrujacej ludnosci, czekajgcej bez nadziei na przejscie do innego pan-
stwa uznawanego przez nich za bezpieczne, czy tez mozna te stowa potraktowac jako
ch?¢ powstrzymania naptywu migrantow, ktérzy - wobec zamkniecia batkarskiego
Szlaku migracyjnego - tworzyliby w Europie kolejne Idomeni? W obliczu porozu-
mienia grecko-tureckiego pozostaje tez otwarte pytanie, w jaki sposéb UE zapewni,
by »wizja Idomeni” nie stata sie uchodzczg wizjg Turcji. O tym, na ile prawdziwa
Jest troska o dobrostan migrantow, Swiadczy¢ bedzie dalsza wsp6tpraca Turcji i UE
w dziedzinie humanitarnej, prowadzona na rzecz poprawy sytuacji migrantéw, stabi-
'Zacji Syrii i utworzenia na jej terytorium stref bezpiecznych dla ludnosci cywilnej
Oraz efektywna kontrola sytuacji humanitarnej w Turcji i najej granicach.

Raporty organizacji humanitarnych, przedstawiane juz w kwietniu 2016 r., zawie-
raty informacje, ze Turcja zamkneta swojg granice z Syrig i nie wpuszcza kolejnych
j~ekinierow z obszaru objetego konfliktem zbrojnym26 Raporty publikowane w ko-
nnych miesigcach stawaly sie coraz bardziej alarmujgce. Podkre$lano w nich takze

sytuacje humanitarng osob przebywajacych w Turcji i poszukujgcych azylu oraz
Pfzypadki odsytania Syryjczykdéw na terytorium objetej konfliktem zbrojnym SyriiZ7,

ceptyczne co do prawnomiedzynarodowej legalnosci byty tez analizy o$rodkéw ba-
awczych28 Jednoczes$nie w tym przypadku nawet pomoc finansowa przekazywa-
na Przez panstwa na wsparcie ofiar konfliktu byta niewystarczajgca. Apel humani-
tarny (JN OCHA, majacy na celu sfinansowanie pomocy dla syryjskich uchodzcow,
W2°16 r. pozwolit na zaspokojenie jedynie 25% potrzeb (stan na 18 maja 2016 r.)2.
Prezentowane przez Komisje Europejskg raporty dotyczace wykonania umowy
k z Turcjagow czesciach dotyczacych kwestii prawnych nie poruszaty watpliwosci
°tyczacych nieadekwatnej oceny sytuacji w Turcji i niewypetniania przez nig kry-
er'éw ,.bezpiecznego panstwa trzeciego”, a jedynie omawiaty kolejne kroki prawne
P° stronie tureckiej, greckiej i unijnej majace legitymizowac¢ zawarte porozumienie.

25 J-C.Juncker, ,idomeniisnotmy idea of Europe”, w: EU and Turkey agree European response to
J*ged CrisiS. Eu News z 19 marca 2016 r., http://ec.europa.cu/news/2016/03/20160319 _en.htm (dostep
705.2016).

Human Rights w atch Appeal, TUrkey: Open Borders to Syrians Fleeing ISIS: 14 kwietnia 20156 r
" EUS reckless refugee returns to Turkey illegal, A m nesty international statement, 3 June 2016

Ps://www .amnesty.org/en/latest/new s/2016/06/eus-reckless-refugee-retum s-to-turkey-illegal/ (dostep
°6.2016)
28 pi

c Marcilly> A- Garde, The EU-Turkey Agreement and its implications. An unavoidable but
201/,0"a~ aSreemen,<Robert Schuman Foundation Policy Paper, European issues, no 396, 14 June
A s-7 (dostep 18.06.2016).
Syria Regional Refugee Response. Inter-agency Information Sharing Portal,http://aata.unhcr.orgs
‘“Agees/regional.php.
(he r ~ornmun‘ca,‘on from the Commission to the European Parliament, the European Council and
Cqi °Uncil. First Report on the progress made in the implementation of the EU-Turkey Statement,
'he ) 231 final, 20 April 2016 , Communicationfrom the Commission to the European Parliament,
£fj  °Pean Council and the Council. Second Report on the progress made in the implementation ofthe
- Urkey Statement, c o m (2016) 349 final, 15 June 2016
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Na zawarciu przez UE umowy z Turcjg bezsprzecznie skorzystata Grecja, do kto-
rej zaczeto naptywaé coraz mniej imigrantow. Zgodnie z danymi FRONTEX-u, do
konca czerwca 2016 r. wschodni szlak $rédziemnomorski prébowato pokona¢ 164
796 osob. To kilkakrotnie mniej niz w 2015 r. Droge $rédziemnomorskim szlakiem
centralnym (do Wtoch) wybrato 96 465 oséb, a srédziemnomorskim szlakiem za-
chodnim 3402 osoby. W obu tych przypadkach liczby byty podobne jak w analogicz-
nym okresie 2015 r. Droge wschodnioeuropejska wybraty 583 osoby, a szlak zachod-
nioafrykanski 330 o0s6b3L Niegoscinno$¢ Europy, jasno wyrazona poprzez umowe
z Turcja, zniechecita czes¢ uchodzcow do podejmowania proby przedostania sie do
UE. Duza jednak grupa zdecydowata sie¢ na morska przeprawe z Libii lub Tunezji
do Wioch. Sposrdd nich, tylko do konca sierpnia 2016 r., Smier¢ poniosty (lub za-
ginelty w drodze przez morze) 2734 osoby. W catym 2015 r. zgingto na tym s ia«u
2913 os6b. Podczas préb przeprawy z Turcji do Grecji - rowniez do konca sierpnia
2016 r. - zginety 394 osoby. W catym 2015 r. byto to 799 os6b. aczna liczba oséb
zmartych i zaginionych podczas morskich prob dotarcia do UE wyniosta do 31 sierp-
nia 2016 r. 3169. W catym 2015 r. siegneta ona 377 12 W tym kontekscie nie sposss
uznaé, ze zawarcie porozumienia miedzy UE a Turcjg poprawito sytuacje uchodzcow'
z Syrii, Iraku i Afganistanu pokonujacych trudng droge do Europy.

Konsekwencjg umowy zawartej miedzy UE i Turcjgjest relatywizacja najwazniej'
szego standardu europejskiego polegajgcego na bezwzglednym poszanowaniu ludz-
kiej godnosci oraz wynikajacych z niej praw podstawowych, w tym prawa do ochrony
zycia i poszukiwania bezpiecznego schronienia. Wybierajagc rozwigzanie «orzysm e
politycznie, a nie do konca :q0ane . literg i duchem prawa, Unia podporzadkow ata
zasade humanitaryzmu, polegajgca na przyjmowaniu i ochronie oséb uciekajgcy” 1
przed przemoca, biezgcemu interesowi politycznemu.

Istotna rola Angeli Merkel w zawarciu porozumienia UE z Turcjg oraz jego przy'
jeciu na marcowym szczycie UE rzuca cien na moralno-etyczny obraz niemieckiej ,o-
lityki wobec migrantow w 2015 r., ktéry rysowata niemiecka dyplomacja i sama kafl'
clerz Angela Merkel. Kanclerz RFN, nie rezygnujac oficjalnie z willkommenspol'll
i nie ulegajgc zgdaniom zamkniecia niemieckich granic, defacto zrealizowata postuiaty
zwolennikdw ograniczenia imigracji, Mm.in. saw arskicgo premiera Horsta seenorers-
Niemcy zachowaty standardy prawa uchodZczego na swoim terytorium, ale - bedac
gtéwnym autorem unijno-tureckiego rozwiazania - naruszylty je W scaii curopeiskiei-
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ABSTRACT

The article discusses the role of Germany in managing the EU migration crisis of 2015-
2016. Its scale, legal basis and politicalframework governing refugee movement in Europe are
discussed. Analyses concern the measures adopted by the EU and European countries in the
face ofthe rising tide ofmigration. Special attention ispaid to the agreement concluded between

e European Union and Turkey (18.03.2016), whosefundamental assumption is the recognition
°f Turkey as the so-called “safe third country”for refugees. This recognition, in the light of
,nternational humanitarian standards, appears to befaulty. Despite this, however, the EU-Turkey
aSreement has been implemented and constitutes the basisfor EU remedial action.
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