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BIULETYN INSTYTUTU ZACHODNIEGO
Seria Specjalna - ,,Uchodzcy w Europie”

B Turcja, Unia Europejska
i uchodzcy. Porozumienia
W sprawie zarzadzania
kryzysem migracyjnym

Joanna Dobrowolska-Polak

Na szczycie panstw Unii Europejskiej w Brukseli 17-18.03.2016 r.
udato sie wypracowac porozumienia, ktore niosa nadzieje na opa-
nowanie kryzysu migracyjnego. Jednoczesnie daja Niemcom
mozliwos¢ ocalenia przywodczej roli w Europie w tym zakresie.
To duzy sukces niemieckiej dyplomacji. Jest on jednak obciazony
powaznym zastrzezeniem dotyczacym niezgodnych z prawem
miedzynarodowym podstaw porozumienia zawartego miedzy Unig
Europejska a Turcja.

Sukces Angeli Merkel

Niemiecka koncepcja taczy niepotaczalne: zawarte poro-
zumienia sa odpowiedzia na kierowane do RFN Zadania panstw
europejskich o rezygnacje z polityki ,,otwartych drzwi” dla imi-
grantow i jednoczesnie pozwalaja Niemcom na podtrzymanie
przekonania, ze RFN nie zmienita swojej polityki i - wobec cat-
kowitego lub czesciowego zamkniecia granic przez panstwa le-
zace na szlaku batkanskim - pozostata jedynym panstwem euro-
pejskim, ktore wypetnia zobowiazania miedzynarodowego prawa
uchodzczego i dobrowolnie przyjmuje uciekinierow.

Forsujac kompleksowe ogolnoeuropejskie rozwiazanie,
kanclerz Angeli Merkel udato sie obronic¢ swoja wizje zarzadzania
kryzysem migracyjnym i dokonac jej europeizacji. Waga zawartych
porozumien polega na tym ze:

1. Pozwalaja na znaczace ograniczenie migracji do Europy, a co za
tym idzie na zmniejszenie presji na panstwa lezace na szlaku

migracyjnym do Niemiec. Realizuja wiec podstawowe postulaty
panstw tego szlaku: Austrii, Stowenii, Chorwacji, Wtoch i Butgarii,
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ale takze pozostatych panstw UE, szczegolnie Francji, Holandii, Wegier i Polski. Dzieki
temu daja podstawy do stopniowego wyciszania politycznych konfliktdw miedzy tymi
panstwami a Niemcami.

2. Wzmacniaja procedure uzgadniania stanowisk panstw zgodna z ztozeniami wspolnej
polityki zagranicznej UE, uwzgledniajaca obawy panstw o odmiennych koncepcjach
politycznych. Daje to nadzieje na postulowany przez wszystkie panstwa powrét do dobrych
standardéw dziatania Unii Europejskiej.

3. Otwieraja opcje stabilizacji sytuacji na granicach panstw, odbudowy strefy Schengen
i ponownego otwarcia granic. Dzieki temu odczuwalne przez panstwa i spoteczenstwa
dotkliwe gospodarcze i spoteczne koszty zamknigcia granic wewnetrznych Unii moga
zosta¢ znaczaco ograniczone.

4. Odzwierciedlajg tez niemiecka koncepcje europeizacji problemu uchodzczego i sg bez-
posrednim wyrazem zachowania postulowanego przez Niemcy wspolnotowego podejs-
cia do rozwiazania ,kwestii uchodzczej” poprzez aprobate przez wszystkie panstwa
planu przesiedlen uchodzcow syryjskich bezposrednio z Turcji do panstw cztonkowskich
(w porozumieniu uwzglednione zostato jednak prawo kazdego panstwa cztonkowskiego
do indywidualnego okreslenia kryteriow kwalifikacji przesiedlanych uchodzcow i osta-
tecznych limitow dotyczacych liczby przyjmowanych oséb) oraz poprzez unijng kontra-
sygnate dla niemiecko-francusko-greckiej koncepcji uznania Turcji za ,bezpieczne
panstwo trzecie”.

5. Otwieraja droge do dalszej wspoétpracy nie tylko wewnatrzunijnej (np. odnosnie
do zwiekszania efektywnosci dziatania FRONTEX-u na greckiej - zewnetrznej granicy
UE oraz udzielenia znaczacego wsparcia Grecji, zmagajacej sie z koniecznoscia opanowa-
nia katastrofy humanitarnej), ale takze miedzyorganizacyjnej, na linii Unia Europejska-
-NATO (w celu zwiekszenia skutecznosci w zakresie zatrzymywania todzi z uchodzcami
na morzu i bezposredniego odsytania ich do Turcji) oraz w relacjach Unia Europejska-
-ONZ (w ktorych szczegolnie duza rola, przede wszystkim w zakresie legitymizacji
przyjetego rozwiazania, jest przypisywana Urzedowi Wysokiego Komisarza NZ ds.
Uchodzcéw - UNHCR).

»,Zarzadzanie kryzysem uchodzczym”

Porozumienia zawarte na szczycie UE 17-18 marca br. zostaty wypracowane
przez Komisje Europejska oraz Niemcy i sprawujaca prezydencje w UE Holandie
i zaproponowane w strategii ,,zarzadzania kryzysem uchodzczym” (propozycja Jeana-
-Claude’a Junckera z 17 marca 2016 r.) Strategia ta opiera sie na czterech filarach:

1. Wspotpracy z Turcja;
Powstrzymaniu swobodnego przemieszczania sie migrantow;

Przywréceniu efektywnego dziatania strefy Schengen;

> W N

Zwiekszeniu pomocy humanitarnej dla panstw zmagajacych sie z koniecznoscia
zapewnienia humanitarnych warunkow bytowania uchodzcéw i imigrantow.
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Najwazniejsze dla powstrzymania eskalacji kryzysu migracyjnego jest porozumie-
nie zawarte miedzy UE a Turcja, bez ktorego realizacja innych celow unijnych miataby
watpliwe szanse powodzenia.

W zakresie powstrzymania ruchu migracyjnego porozumienie UE-Turcja przewi-
duje ze:
1. Kazda nowa osoba, niezaleznie od narodowosci, nielegalnie przekraczajaca

turecko-grecka granice bedzie zawracana do Turcji (dziatanie to rozpoczeto
20.03.2016 r.);

2. Za kazdego uchodzce z Syrii, ktory zostanie zawrocony z Grecji do Turcji, inny
syryjski uchodzca przebywajacy w Turcji zostanie przesiedlony do panstwa
unijnego (readmisja Syryjczykow ma rozpoczac sie 4.04.2016 r.);

3. Turcja podejmie wszystkie mozliwe dziatania, zeby powstrzymac nielegalng
imigracje do Unii Europejskiej droga morska i ladowa;

4. Unia uruchomi dobrowolny system przesiedlen (Voluntary Humanitarian Admis-
sion Scheme), jak tylko nielegalny przeptyw ludnosci zostanie co najmniej
ZNnaczaco ograniczony.

W zamian za dziatanie zgodne z oczekiwaniami Unii Europejskiej:

1. Unia przekaze 6 mld euro na pomoc uchodzcom w Turcji, z ktorych 3 mld maja
by¢ przekazane niezwtocznie. Pozostate sSrodki beda uruchomione dopiero
po wyczerpaniu pierwszej transzy, najpozniej do konca 2018 r.;

2. Nastgpi liberalizacja ruchu wizowego z Turcja. Ruch bezwizowy ma zaczac
obowiazywac od 1 lipca 2016 r. Do tego czasu Turcja dotozy wszelkich staran,
by spetni¢c wymagania stawiane panstwom korzystajacym z przywileju ruchu
bezwizowego. Obecnie Turcja spetnia potowe wymaganych kryteridw;

3. Zostanie zaktywizowany proces negocjacji Turcji dotyczacy jej cztonkostwa w UE
(do potowy roku otwarty zostanie jeden nowy rozdziat negocjacyjny);

4. Zostana zdynamizowane prace nad rozszerzeniem unii celnej z Turcja.

Unia Europejska i Turcja zdecydowaty tez, ze nadal beda prowadzic¢ dziatania
na rzecz poprawy sytuacji humanitarnej w Syrii, tak by redukowad skale kryzysu
humanitarnego, tworzy¢ w Syrii strefy bezpieczne dla ludnosci cywilnej i likwidowad
przyczyny uchodzstwa obywateli tego panstwa.

Podstawami prawnymi readmisji migrantow sg grecko-turecka umowa o readmisji
nielegalnych imigrantow z 2001 r. (Greece-Turkey Readmission Agreement) oraz unijna
Dyrektywa azylowa (Asylum Procedures z 2013 r.) stosowana do oséb kwalifikujacych
sie do udzielenia azylu lub nadania statusu uchodzcy. Zgodnie z tymi dokumentami
nielegalni imigranci moga byc¢ odsytani do panstwa, z ktorego przybyli, natomiast
wzgledem azylantow i uchodzcow prawo to jest bardzo ograniczone. Osoby wnioskujace
o azyl moga zosta¢ odestane jedynie do bezpiecznego panstwa trzeciego (safe third
country) lub do pierwszego panstwa, w ktorym zostat im on przyznany (first country
of asylum). W celu spetnienia tego ograniczajacego kryterium uznanie Turcji za ,,bez-
pieczne panstwo trzecie” zapowiedziat 5 lutego 2016 r. grecki Minister Spraw Zagranicz-
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nych Panayiotis Kouroublis w komunikacie prasowym wygtoszonym po rozmowach
trojstronnych ministrow spraw zagranicznych Niemiec, Francji i Grecji (Ekathimerini.com,
5.02.2016). Dotychczas zadne panstwo europejskie nie uznawato Turcji za ,,bezpieczne
panstwo trzecie” (spetniajace miedzynarodowe standardy ochrony uchodzcow i azylantow),
ani nawet - poza Butgaria - za ,,bezpieczne panstwo pochodzenia” (gwarantujace posza-
nowanie dla praw wtasnych obywateli).

Kontrowersje i stabosci porozumien

Porozumienia zawarte przez panstwa nie sa wolne od wad i stabosci. Sg drogie
w realizacji, a niektorych kosztow, ktore sa oczywiste - jak te wynikajace ze skutkow
ruchu bezwizowego z Turcja, albo bardzo prawdopodobne - jak koszty potencjalnej
katastrofy humanitarnej w Turcji i wynikajacej z niej destabilizacji regionu, nie da
sie oszacowac. Porozumienie opiera sie na zatozeniu efektywnego dziatania Grecji,
co do ktorego mozna miec istotne zastrzezenia. Poktada sie tez zbyt duze zaufanie
do dziatan Turcji, ktora ma blokowac swa ladowa i morska granice, do czego rowniez
moze nie byc¢ zdolna.

Szczegolnie podwazane i krytykowane jest uznanie Turcji za ,,bezpieczne panstwo
trzecie” oraz brak odniesienia do losow migrantow zawracanych na morzu (m.in. przez
UNHCR, Norwegian Refugee Council, Amnesty International i Human Rights Watch).

Organizacje miedzynarodowe podwazaja mozliwos¢ zaliczenia Turcji do kategorii
»,bezpiecznego panstwa trzeciego”, poniewaz w ograniczonym stopniu stosuje ona Kon-
wencje genewska z 1951 r. i nie przewiduje mozliwosci nadania statusu uchodzcy
ofiarom konfliktu w Syrii, Iraku i innych panstwach pozaeuropejskich objetych konfliktami
zbrojnymi. Nie ma wiec pewnosci, czy zapewni ofiarom konfliktow adekwatna
ochrone przed wydaleniem ze swojego terytorium i czy nie wymusi na nich powrotu
do Syrii i Iraku. Istnieja takze powazne obawy, ze Turcja, korzystajac nawet z dekla-
rowanego wysokiego wsparcia finansowego Unii Europejskiej, nie bedzie w stanie
zaspokoi¢ podstawowych potrzeb bytowych uchodzcow. Wsparcie przekazane w 2015 r.
za posrednictwem biura humanitarnego ONZ (UN OCHA) w ramach UN OCHA Regional
Refugee and Resilience Plan for Syria pozwolito na zaspokojenie 65% potrzeb humani-
tarnych zgtaszanych przez organizacje miedzynarodowe. Jedna trzecia podstawowych
potrzeb ofiar nie zostata zaspokojona. Uznanie Turcji przez Grecje - i posrednio cata
Unie Europejska - za ,bezpieczne panstwo trzecie”, mimo ze prawnie watpliwe, zo-
stato przedstawione jako politycznie konieczne, niezbedne do uzyskania legitymizacji
dla porozumienia Unia Europejska-Turcja i wdrozenia przyjetego rozwigzania.

Takze bezposrednie zawracanie migrantéw na morzu jest przedmiotem kon-
trowersji. Organizacje podnosza, ze porozumienie z Turcja dotyczy tylko migrantéw,
ktorzy dotra na greckie wyspy, a nie 0s6b przebywajacych w todziach, ktére maja by¢
Zawracane jeszcze na morzu, co - szczegoOlnie w przypadku zawracania todzi juz
z wod terytorialnych Grecji - bedzie oznaczato pozbawienie migrantéow prawa do zto-
zenia wniosku o udzielenie azylu i bedzie naruszeniem Konwencji genewskiej z 1951 r.
oraz unijnego prawa.
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Cho¢ potencjalnych stabych elementow i mozliwych komplikacji jest wiele, a unij-
nych partnerow nadal czekajg trudne negocjacje dotyczace szczegotow porozumien
i harmonogramu ich wypetniania, to wiekszos¢ komentatorow, szczegolnie niemieckich,
jest zgodna, ze Niemcy - nie rezygnujac oficjalnie z Willkommenspolitik - sprostaty
zadaniom europejskich partnerdw i uszczelnity granice Europy. Zawarte porozumienia
umozliwiaja Angeli Merkel obwieszczenie sukcesu takze w stosunkach wewnatrznie-
mieckich, gdzie kanclerz byta atakowana nie tylko przez przeciwnikow politycznych,
ale takze przez cztonkéw jej macierzystej partii CDU i siostrzanej partii CSU. Choc
w rzeczywistosci A. Merkel zrealizowata postulaty zwolennikow ograniczenia imigracji,
m.in. bawarskiego premiera Horsta Seehofera, bo ruch migracyjny w przysztosci powinien
ulec zmniejszeniu, to nie ulegta zadaniom zamknigcia granic. Wymogta za to na unijnych
partnerach przyjecie ogolnoeuropejskiego rozwiazania oraz partycypacje w kosztach
regulacji europejskiego problemu uchodzczego.

Tezy zawarte w tekscie wyrazaja jedynie opinie autora.

Tekst powstat w ramach Serii Specjalnej Biuletynow IZ poswieconej biezacym problemom
masowych migracji ludnosci z terenéw objetych konfliktami do Europy. Prezentowane zagad-
nienia obejmuja kwestie skutkdow spotecznych, percepcji i nastawienia opinii publicznej, oraz
wyzwan politycznych i ekonomicznych zwiazanych z naptywem uchodzcéw w Niemczech, Polsce,
a takze innych krajach Europy. Kolejne numery Biuletynu beda przyblizaty te kwestie z roznych
perspektyw.

Joanna Dobrowolska-Polak - dr, adiunkt w Instytucie Zachodnim, zajmuje sie problemami
pokoju i bezpieczenstwa na $wiecie, gtdwnie konfliktami zbrojnymi oraz polityka zagraniczna,
rozwojowa i humanitarng panstw, autorka kilkudziesieciu publikacji i ekspertyz dla MSZ RP.

Instytut Zachodni tel. +48 61 852 76 91, fax. +48 61 852 49 05
im. Zygmunta Wojciechowskiego email: izpozpl@iz.poznan.pl
ul. Mostowa 27A, 61-854 Poznan www.iz.poznan.pl




