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Germany and the Migration Crisis in the European Union in the Years 2011-2016
The aim of this research paper is to evaluate the position of Germany, including
the federal government and the parliamentary opposition, as regards the migra-
tion crisis in the European Union in the years 2011-2016. The first part of the
article presents the course of the migration crisis in the presented time period.
The second part discusses the evolution of the position of the governing coali-
tion and the parliamentary opposition in Germany towards the first phase of the
crisis in the years 2011-2014. The third part has been dedicated to analysing the
position of the federal government and the parliamentary opposition towards
the second phase of the crisis in the years 2015-2016. The fourth part presents
the influence of the German government on the reform of the immigration and
asylum policies, as well as the dynamics of the migration crisis in the European
Union in the years 2015-2016. The author formulates a research hypothesis that
the federal government did not control the migration crisis in the European
Union but rather acted impulsively, thereby contributing to its deepening.
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UWAGI WSTEPNE

Celem badawczym pracy jest ocena stanowiska Niemiec, w tym rzadu federalnego
i opozycji parlamentarnej, wobec kryzysu migracyjnego w Unii Europejskiej w latach
2011-2016". Pierwsza cz¢$¢ pracy przedstawia przebieg kryzysu migracyjnego w pre-
zentowanym okresie. W drugiej cze$ci oméwiono ewolucje stanowiska koalicji rza-
dowej i opozycji parlamentarnej w Niemczech wobec pierwszej fazy kryzysu w latach
2011-2014. Trzecia czgé¢ zostala poswigcona analizie stanowiska rzadu federalnego
i opozycji parlamentarnej wobec drugiej fazy kryzysu w latach 2015-2016. Natomiast
w czedci czwartej zaprezentowano wplyw rzadu niemieckiego na reforme polityki imi-
gracyjnej i azylowej Unii Europejskiej oraz dynamike kryzysu migracyjnego w Unii Eu-
ropejskiej w latach 2015-2016. Whrew dotychczasowym ocenom w literaturze® autor
formutuje hipotez¢ badawcza, ze rzad federalny nie zarzadzat kryzysem migracyjnym
w Unii Europejskiej, ale raczej dziatal w afekcie i tym samym przyczynit si¢ do poglebie-
nia kryzysu. Tak bylo niewatpliwie w kulminacyjnym momencie kryzysu, czyli w okre-
sie od wrzesnia 2015 r. do marca 2016 r. Mimo to rzad niemiecki starat si¢ wywieraé
i uzyskat istotny wplyw na reforme polityki imigracyjnej i azylowej Unii Europejskiej
w latach 2015-2016.

DYNAMIKA KRYZYSU MIGRACYJNEGO W UNII EUROPE]JSKIE]

Exodus migrantéw do Unii Europejskiej rozpoczat si¢ juz w 2011 r. Byt on spowodowa-
ny m.in. nastgpstwami arabskicj wiosny (2010-2013), konfliktami zbrojnymi w krajach
Afryki i Azji oraz powstaniem tzw. Paristwa Islamskiego w 2014 r. W pierwszej potowie
2011 r. z Afryki Pétnocnej do Wioch przybylo ponad 40 tys. oséb. W samych Wto-
szech doszto do przeludnienia wyspy Lampedusa oraz ogloszenia przez tamtejsze wladze
stanu kryzysu humanitarnego. 20 lutego 2011 r. z inicjatywy rzadu wloskiego Europej-
ska Agencja Zarzadzania Wspolpraca Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw
Czlonkowskich Unii Europejskicj (Frontiéres extérienres — Frontex) rozpoczela opera-
cje ,Hermes 20117, majaca na celu udzielenie wsparcia w nadzorowaniu potudniowe;j
granicy Unii Europejskiej’. Mimo to od 2011 r. rokrocznie wzrastata liczba migrantéw
z panstw trzecich, ubiegajacych si¢ o azyl w Unii Europejskiej. O ile w 2011 r. wyniosta
ona 309 040 oséb, o tyle w 2015 r. osiagneta kulminacyjny putap 1 322 825 migrantéw,
' Artykul zostal napisany w ramach grantu Jean Monnet Chair EUCRIS: European Union in Crisis:
What is Wrong and How to Fix It?, przyznanego autorowi przez Uni¢ Europejska.

E. Trauner, Wie sollen Fliichtlinge in Europa verteilt werden? Der Streit um einen Paradigmenwechsel
in der EU-Asylpolitik, ,Integration” 2016, Vol. 39, nr 2, s. 93-106; J. Dobrowolska-Polak, Niemieckie
przewodnictwo w Unii Europejskiej w procesie zarzqgdzania kryzysem migracyjnym, ,Przeglad Zachod-
ni” 2016, nr 3, s. 123-135.

JJ. Wec, Pierwsza polska prezydencia w Unii Europejskiej. Uwarunkowania — procesy decyzyjne — osig-
gnigcia i niepowodzenia, Krakéw 2012, s. 199-200, Societas — Ksiggarnia Akademicka, 44.
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za$ w roku 2016 ulegta obnizeniu do poziomu 1 259 955 o0séb*. To wiasnie w latach
2015-2016 naptyneta do Europy najwicksza od czaséw II wojny $wiatowej fala masowe;j
migracji’. Gléwnymi szlakami przeptywu migrantéw byly: wschodni szlak $rédziemno-
morski (z Turcji do Gregji i Bulgarii), centralny szlak $ré6dziemnomorski (z Libii i Egip-
tu do Wioch) oraz zachodni szlak $rédziemnomorski (z Maroka do Hiszpanii). We-
dlug danych urzedu Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzeéw
(United Nations High Commissioner for Refugees - UNHCR) w 2015 r. zdecydowa-
na wickszo$¢ migrantéw dostawata si¢ do Unii Europejskiej wschodnim szlakiem $réd-
ziemnomorskim (ok. 860 tys. 0sob), znacznie mniejsza grupa korzystata z centralnego
szlaku $rédziemnomorskiego (ponad 153 tys. 0s6b), za$ zachodnim szlakiem $rédziem-
nomorskim docieraly jedynie nieznaczne grupy (ok. 16 tys. 0s6b)°. Jak podaje Eurostat,
sposrdd 1322 825 migrantéw, ktdrzy ztozyli wnioski o azyl w 2015 ., az ok. 90% wybra-
lo dziewigé panistw cztonkowskich Unii Europejskiej. Byly to: Niemcy (476 510 oséb),
Wegry (177 135 0séb), Szwecja (162 450 0s6b), Austria (88 160 0séb), Wiochy (83 540
0s6b), Francja (76 165 oséb), Holandia (44 970 oséb), Belgia (44 660 oséb) i Wielka
Brytania (40 160 oséb). W pozostalych paristwach cztonkowskich wnioski takie zlozylo
129 075 osbb, przy czym w Gregji bylo to 13 205 0séb (por. tabela 1)7.

Tabela 1. Liczba wnioskéw o udzielenie azylu ztozonych w panstwach czlonkowskich UE w 2015 .

Obszar Liczba wnioskéw
Unia Europejska (28) 1322825
Austria 88160
Belgia 44 660
Bulgaria 20 365
Chorwadja 210

Eurostat, Asylum and first time asylum applicants by citizenship, age and sex Annual aggregated data
(rounded), [dalej: Asylum applicant], s. 1-2, [online] http://appssocurostat.cc.curopa.cu, 26 IV 2017.

Szerzej na temat przebiegu kryzysu migracyjnego w Unii Europejskiej por. H. Tendera-Waszczuk, Kry-
zys migracyjny zagrozeniem dla realizacji projektu zjednoczonej Europy, ,Krakowskie Studia Migdzyna-
rodowe” 2016, nr 3, s. 9-25; B. Koszel, Unia Europejska, Niemcy i problem uchodécéw (2014-2016),
»Rocznik Integracji Europejskiej” 2016, nr 10, s. 143-156; A. Potyrala, Pozamilitarne aspekty bez-
pieczeristwa migdzynarodowego — kryzys migracyjny 2015-2016, ,Przeglad Strategiczny” 2016, nr 9,
s.295-313.

¢ UNHCR, The UN Refugee Agency, Bureau for Europe, II 2017, s. 1-9, [online] https://data2.
unhcr.org/en/documents/details/56311, 9 X 2017. Eacznie w 2015 r. agencja Frontex odnotowata
az 1 822 337 préb nielegalnych wtargnigé przez granice zewngtrzne UE. Dane te nie odzwierciedlaja
jednak doktadnej liczby migrantéw, ktérzy faktycznie nielegalnie przekroczyli granice zewngtrzne
Unii, poniewaz obejmuja one takze osoby probujace uczyni¢ to wielokrotnie, por. FRONTEX, Risk
Analysis for 2016, Warszawa 2016, s. 16-17.

Eurostat, Asylum applicant, s. 1-2. Wedtug danych Federalnego Urzedu ds. Migracji i Uchodzcéw
(Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge — BAMF) faczna liczba wnioskéw azylowych zlozonych
w REN w 2015 r. wyniosta 476 649, por. Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Migrationsbe-
richt 2015, 14 XI1 2016, s. 1, [online] http://www.bamf.de, 9 X 2017.
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Obszar
Cypr
Czechy
Dania
Estonia
Finlandia
Francja
Grecja
Hiszpania
Holandia
Irlandia
Litwa
Lotwa
Luksemburg
Malta
Niemcy
Polska
Portugalia
Rumunia
Stowacja
Stowenia
Szwecja
Wegry
Wielka Brytania
Wihochy

Zrédlo: Eurostat, Asylum applicant, s. 1-2.
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Liczba wnioskéw
2265
1515

20935
230
32345
76 165
13 205
14780
44970
3275
315
330
2505
1845
476510
12190
895
1260
330
275
162 450
177 135
40 160
83540

Niebagatelny wplyw na zintensyfikowanie naptywu migrantéw do Unii Europejskiej
miala ogloszona w nocy z 4 na 5 wrzesnia 2015 r. bledna, cho¢ by¢ moze zrozumiata
z powodéw humanitarnych, decyzja kanclerz Merkel i kanclerza Austrii Wernera Fay-
manna o czasowym zawieszeniu przepiséw rozporzadzenia Dublin III w odniesieniu do
ludnosci syryjskiej, w szczegdlnosci zas wymogu ubiegania si¢ o azyl w pierwszym pan-
stwie cztonkowskim Unii, do kt6rego imigrant si¢ dostanie. W efekcie tej decyzji maso-
wy naptyw migrantéw do Unii Europejskiej, ale w szczeg6lnoéci do Niemiec, przybrat
jeszcze bardziej na sile. Wedtug danych BAMF do konca 2015 r. przybyto do Niemiec
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ok. 890 tys. 0sob, sposrdd keorych 476 649 ztozyto wnioski o azyl, za$ ok. 413 350 prze-
dostalo si¢ tam z innych panstw cztonkowskich UE, co doprowadzito do kumulacji
dwéch grup migrantéw (z panistw trzecich i krajéw czlonkowskich UE). Sprawa tych
tzw. wtornych przeplywéw migrantéw pomigdzy panstwami cztonkowskimi stata sie
pozniej jednym z istotniejszych problemdw, bedacych przedmiotem reformy wspélne-
go europejskiego systemu azylowego (WESA)®. Sposréd wspomnianych wyzej 476 649
wnioskodawcédw w 2015 1. jedynie 140 915 os6b uzyskalo w Niemczech zgodg na azyl,
ale i tak byla to najwyzsza liczba pozytywnych decyzji w calej Unii Europejskiej’.

Jak podaje Eurostat, w 2016 r. naplyw imigrantéw do Unii Europejskiej byt nizszy
anizeli w roku poprzednim, ale mimo to osiagnat poziom az 1259 955 0séb. Tym razem
jednak az ok. 59% migrantéw wnioski azylowe ztozylo w Niemczech, za$ ok. 41% w po-
zostalych panstwach cztonkowskich Unii. W liczbach bezwzglednych najwigcej wnio-
skéw zarejestrowano w Niemczech (745 545) oraz we Wioszech (122 960). Wedtug
danych BAMF facznie w 2016 r. Niemcy przyjely 433 920 azylantéw, co stanowilo, po-
dobnie jak w 2015 r., najwyzsza liczb¢ pozytywnych decyzji w calej Unii Europejskiej'.

Eaczna liczba wnioskéw azylowych zlozonych w latach 2015-2016 byta wedtug
danych Eurostatu najwigksza w nastepujacych panstwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej: w Niemczech (1 221 665), we Wloszech (206 500), na Wegrzech (206 565)
i w Wielkiej Brytanii (78 945)"!. Oznaczalo to, iz na ogélna liczbg 2 333 710 wniosko-

EASY, czyli system wstepnej rejestracji migrantéw ubiegajacych si¢ o azyl, odnotowat do korica 2015 r.
az 1 091 894 migrantéw. Jednak weryfikacja tych danych przez BAMF w ciagu 2016 r. wykazala, ze
liczba ta byla znacznie zawyzona i wyniosta ostatecznie ok. 890 tys. 0sob. Roznica ta wynikala stad, ze
EASY nie wymaga podawania danych osobowych. Dlatego czgsto zdarzaly si¢ bledne lub nawet po-
dwdjne zapisy w sytemie rejestracji, a nadto nicktdrzy zarejestrowani w EASY wyjezdzali nastepnie
do innych panstw czlonkowskich UE. Sposréd wspomnianej wyzej grupy liczacej ok. 890 tys. oséb —
441 899 o0s6b zlozylo pierwszy, zas 34 750 ponowny wniosek azylowy. BAMF czyni rozrdznienie
migdzy pierwszym wnioskiem, ponownym (odwolawczym) i drugim wnioskiem azylowym. Pierw-
szy wniosek (Erstantrag) azylowy to wniosek, ktdry po raz pierwszy zostaje zlozony przez zaintereso-
wang osob¢ w BAMF. Jezeli jednak wycofa ona taki wniosek przed jego rozpatrzeniem lub wniosek
ten zostanie w niezaskarzalny sposéb odrzucony, to zainteresowany moze si¢ odwola¢. Ten ponowny
whniosck (Folgeantrag) jest jednak rozpatrywany tylko wowczas, gdy pojawia si¢ nowe istotne okolicz-
nosci w sytuacji migranta (np. zmiana warunkéw w kraju pochodzenia lub nowe dowody $wiadczace
o zagrozeniu dla migranta w razie powrotu). Natomiast drugi wniosek (Zweitantrag) azylowy mozna
zlozy¢ wtedy, gdy postgpowanie o przyznanie azylu w panistwie bezpiecznym w rozumieniu ustawy
o azylu (Asylgesetz) 2 26 czerwca 1992 r. (panistwa UE oraz Norwegia i Szwajcaria) zakoriczylo si¢ nie-
powodzeniem, REN jest krajem uprawnionym do jego rozpatrzenia oraz zaistnialy wspomniane wyzej
nowe okoliczno$ci w sytuacji migranta. Wtedy taki wniosek traktowany jest przez BAMF jak pierwszy
wniosek azylowy. Szerzej na ten temat por. Bundesamt fir Migration und Fliichtlinge, Erst-, Folge-,
Zweitantrige, 1 VIII 2016, s. 1, [online] http://www.bamf.de, 9 X 2017; Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge, Migrationsbericht 2015, 14 XI1 2016, s. 1, [online] http://www.bamf.de, 9 X 2017.

Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Aktuelle Zahlen zu Asyl, Berlin, IV 2017, s. 10, [online]
hetp://www.bamf.de, 9 X 2017.

Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Aktuelle Zahlen zu Asyl, s. 10.

Do podanych liczb nalezy jeszcze dodaé (zwlaszeza w przypadku Niemiec i Wielkiej Brytanii) tych
migrantéw, kedrzy przybyli z innych paristw cztonkowskich Unii. Liczby te na razie maja jedynie cha-
rakeer szacunkowy.
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dawcéw (wnioski pierwsze i ponowne) w calej Unii Europejskiej w analizowanym prze-
dziale czasowym az 52,35% wnioskéw przypadlo na Republike Federalna, 8,85% — na
Witochy, 8,85% — na Wegry, zas 3,38% — na Wielka Brytani¢. Natomiast w pozostatych
24 parnistwach czlonkowskich zlozono tacznie 21,68% wnioskéw (por. tabela 2)'2 Jed-
noczesnie, jak podaje BAME, w latach 2015-2016 Niemcy przyjely lacznie 574 835
azylantéw. Ponadto w okresie od stycznia do kwietnia 2017 r. zgod¢ na azyl w Niem-
czech uzyskalo dalsze 132 218 oséb (por. tabela 3)'.

Tabela 2. Liczba wnioskéw o udziclenie azylu ztozonych
w paristwach czlonkowskich UE w latach 2015-2016

Obszar 2015 2016
Unia Europejska (28) 1322825 1259955
Austria 88 160 42255
Belgia 44 660 18 280
Bulgaria 20 365 19 420
Chorwacja 210 2225
Cypr 2265 2940
Czechy 1515 1475
Dania 20935 6180
Estonia 230 175
Finlandia 32 345 5605
Francja 76165 84270
Gregja 13 205 51110
Hiszpania 14780 15755
Holandia 44970 20 945
Irlandia 3275 2245
Litwa 315 430
Lotwa 330 350
Luksemburg 2505 2160
Malta 1845 1930
Niemcy 476510 745 155
Polska 12 190 12 305
Portugalia 895 1460

2 Eurostat, Asylum applicant, s. 1-2.

13

Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Aktuelle Zahlen zu Asyl, s. 10.
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Obszar 2015 2016
Rumunia 1260 1880
Stowadja 330 145
Stowenia 275 1310
Szwecja 162450 28790
Wegry 177 135 29430
Wiclka Brytania 40 160 38785
Wiochy 83540 122 960

Zrédto: Eurostat, Asylum applicant, s. 1-2.

Tabela 3. Eaczna liczba azylantéw przyjetych przez Niemcy w latach 2015-2016
iw pierwszych miesigcach 2017 r.

Przyznanie
statl,lsu Przyznanie Stwierdzenie
. uchodzcy na
Rok Eacznie Konwen- ochrony zakazu
mocy komwen subsydiarnej deportacji
¢ji genewskiej
z1951r.
2015 140915 137 136 1707 2072
2016 433920 256136 153700 24084
2017* 132218 61373 51978 18 867
Eacznie w latach 707053 456645 207 385 45023
2015-2017*

* Dane za 2017 r. obejmujg okres od stycznia do kwietnia.
Zrédlo: Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge, Aktuelle Zahlen zu Asyl, s. 10.

STANOWISKO RZADU FEDERALNEGO I OPOZYCJI
PARLAMENTARNE] W NIEMCZECH WOBEC KRYZYSU
MIGRACYJNEGO W UNII EUROPE]JSKIE]

Pierwsza faza kryzysu (2011-2014)

Exodus migrantéw z Afryki do Wioch w 2011 r., tragiczne losy rozbitkéw na Morzu
Srédziemnym oraz zwigzany z tym kryzys humanitarny na Lampedusie wstrzasne-
ly nie tylko wloska, lecz takze europejska opinig publiczna'®. Pierwsze reakeje rzadu

" Spoéréd partii koalicji rzadowej najwezesniej stanowisko wobec exodusu migrantéw z Afryki do Euro-

py zajeli liberatowie. W uchwalonym 22 kwietnia 2012 r. programie zasadniczym FDP opowiedziala
si¢ m.in. za ustanowieniem chronigeego prawa czlowicka prawa azylowego w Unii Europejskicj oraz za
tym, aby Niemcy jako paristwo niebgdgce krajem granicznym Unii wniosto solidarny wkiad do unijnej
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koalicyjnego CDU/CSU/FDP na te wydarzenia byly jednak powsciagliwe. Gdy na
poczatku marca 2011 r. wloski minister spraw wewngtrznych Roberto Maroni (Liga
Pétnocna) zaapelowat do Unii Europejskiej o podjecie ,wszelkich mozliwych srodkéw”
w celu zapobiezenia kryzysowi humanitarnemu, do ktérego mogloby dojs¢ na skutek
masowego naptywu migrantéw do Wiloch, spowodowanego wojna domowa w Libii®,
jego niemiecki odpowiednik Thomas de Maizi¢re (CDU) stanowczo sprzeciwil si¢
przyjeciu uchodzeéw w Niemezech'é. Wprawdzie w tym samym czasie pelnomocnik
rzadu federalnego ds. praw czlowicka Markus Léning (FDP), keéry w dniach 8-9 mar-
ca 2011 r. odwiedzil granic¢ tunezyjsko-libijska, wzywal do okazania humanitarnych
gestow oraz solidarnosci z Tunezja", ale juz 11 kwietnia tegoz roku podczas posiedze-
nia Rady Unii Europejskiej w Luksemburgu nowy minister spraw wewnetrznych REN
Hans-Peter Friedrich (CSU) ostro skrytykowal zapowiedz rzadu Wioch w sprawie
mozliwego udzielenia wiz schengeriskich migrantom z Afryki Pétnocnej oraz zagrozit
wzmocnieniem kontroli na niemieckich granicach'®. Bylo to réwnoznaczne z odmowa
przyjecia afrykanskich migrantéw i wywotato natychmiast ostre reakeje ze strony partii
opozycyjnych w Niemczech: Sojuszu 90/Zielonych, Socjaldemokratycznej Partii Nie-
miec oraz Lewicy”.

Takze w nastgpnych miesigcach partie te zupetnie inaczej ocenialy nasilajacy si¢ na-
plyw migrantéw do Unii Europejskiej. Podczas obrad Federalnej Konferencji Delega-
téw w dniach 25-27 listopada 2011 r. w Kilonii Sojusz 90/Zieloni przyjat uchwate,
w ktdrej krytycznie ocenil wzajemne ,targowanie si¢” (Geschachere) Wloch i Francji
o przyjecie imigrantéw z Libii i innych afrykanskich panstw upadajacych, porozu-
mienie wlosko-libijskie dotyczace powrotu migrantéw, mimo trwajacej w Libii woj-
ny domowej, a takze odmowe rzadu niemieckiego wobec przyjmowania ucickinieréw.
W $lad za tym Sojusz 90/Zieloni zapowiedziat podjecie dziatan zmierzajacych do przy-
spieszenia prac nad zakoriczeniem procesu konstytuowania WESA, co skutkowaloby
podporzadkowaniem tej polityki kontroli parlamentarnej oraz wzmocnieniem demo-
kratyzacji procesu podejmowania decyzji. Jego zdaniem Europa winna przesta¢ od-
grywa¢ role twierdzy i staé si¢ przystania dla czesto znajdujacych si¢ w dramatycznym

polityki azylowej, por. 63. Ordentlicher Bundesparteitag der FDP am 22. April 2012 in Karlsruhe,
Beschliisse, Verantwortung fiir die Freiheit, Karlsruher Freiheitsthesen der FDP fiir cine offene Biir-
gergesellschaft, s. 95, [online] hetp://www.fdp.de, 9 X 2017.

5 Wedtug danych Migdzynarodowej Organizacji ds. Migracji (International Organization for Migra-
tion — IOM) z powodu wojny domowej w Libii tylko w okresie od 20 lutego do polowy marca 2011 r.
ucieklo do panistw o$ciennych ok. 280 tys. 0séb, w tym 150 tys. do Tunezji i 120 tys. do Egiptu, por.
Nordafrika, Fliichtlinge durch Libyenkrise, Bundeszentrale fur Politische Bildung, s. 1, 22 III 2011,
[online] hetps://www.bpb.de, 9 X 2017.

Tamsze.
Tamsze,s. 2.

Przyczyng takiej deklaracji wloskiego rzadu bylo to, ze nie znajdowal on wystarczajacego wsparcia
w Unii Europejskiej w zakresie pomocy dla migrantéw. Udzielenie wiz oznaczaloby otwarcie im drogi
do wszystkich panstw strefy Schengen, w tym takze do REN, por. Fliichtlingsfrage, Italien gegen den
Rest Europas, 11 IV 2011, s. 1-2, [online] http://www.zeit.de, 9 X 2017.

1 Nordafrika, Fliichtlinge durch Libyenkrise, s. 2.
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polozeniu migrantéw®. Do reformy polityki azylowej Unii Europejskiej Sojusz 90/
Zieloni nawiazal takze w uchwale przyjetej podczas obrad Federalnej Konferencji De-
legatéw w dniach 16-18 listopada 2012 r. Opowiedzial si¢ w niej za rewizjg art. 13
rozporzadzenia Dublin II, stanowiacego, ze panstwem uprawnionym do rozpatrzenia
wniosku azylowego jest kraj, do ktdrego po raz pierwszy przybedzie imigrant staraja-
cy si¢ 0 azyl*'. Zmiana tych przepiséw winna polega¢ na tym, aby wszystkie paristwa
czlonkowskie Unii Europejskiej ponosily w jednakowym stopniu odpowiedzialnos¢ za
przyjmowanie migrantéw. Ponadto Zieloni postulowali ztagodzenie restrykcyjnej po-

lityki Frontexu wobec migrantéw, zarzucajgc mu systematyczne naruszanie praw czlo-

wieka przez odmowe udzielania zgody na azyl*.

Problem coraz wigkszego naplywu migrantéw z Afryki do Unii Europejskiej cen-
tralnym szlakiem $rédziemnomorskim byt takze przedmiotem obrad Zjazdu Federal-
nego SPD w dniach 4-6 grudnia 2011 r. w Berlinie. Delegaci struktur organizacyjnych
nizszej instancji ztozyli wéwcezas na forum Zjazdu wnioski programowe, wzywajace
wprost do gruntownej reformy polityki imigracyjnej Unii Europejskiej oraz niemiec-
kiego prawa azylowego. I tak, przedstawiciele Zwiazku Powiatowego Miinster doma-
gali si¢ m.in. odejécia od rygorystycznych zasad funkcjonowania Frontexu oraz zmiany
art. 13 rozporzadzenia Dublin I w sposéb zobowigzujacy wszystkie panistwa czlon-
kowskie do rozpatrywania wnioskéw o udzielenie azylu®. Podobne stanowisko wobec

2 33, Ordentliche Bundesdelegiertenkonferenz am 25.-27. November 2011 in Kiel, Die Zukunft ist Eu-
ropa, s. 5, [online] https://www.gruene.de, 9 X 2017.
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System dubliriski ksztaltowal si¢ stopniowo. Na poczatku obowiazywata Konwencja dublinska podpi-
sana 15 czerwca 1990 r. przez rzady paistw czlonkowskich w stolicy Irlandii (weszla w zycie 1 wrze-
$nia 1997 r.). W ramach procesu implementacji traktatu amsterdamskigo oraz zwiazanego z tym
uwspdlnotowiania polityki azylowej 18 lutego 2003 r. konwencje zastapilo rozporzadzenie Rady Unii
Europejskicj, okreslajace kryteria i procedury postgpowania panstwa czlonkowskiego Unii, odpo-
wiedzialnego za rozpatrzenic wniosku azylowego osoby z panistwa trzeciego (Dublin II). Natomiast
w ramach procesu implementacji traktatu lizbonskiego Parlament Europejski i Rada Unii Europej-
skiej 26 czerwea 2013 . przyjely nowe rozporzadzenie (Dublin I1I), zastepujace i doprecyzowujace
dotychczasowe przepisy. Szerzej na temat konwengji jako instrumentu prawnego w III filarze Unii
Europejskiej por. J.J. Wec, Spdr o ksztalt ustrojowy Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskiej 1950-
-2010. Migdzy ideg ponadnarodowosci a wspdlpracq migdzyrzqdowq. Analiza politologiczna, Krakéw
2012, s. 223-224, 282, Societas — Ksiggarnia Akademicka, 41. Szerzej na temat implementacji trakea-
tu lizbonskiego por. JJWec, Traktar Lizborniski. Polityczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskicj
w latach 2007-2016, Krakow 2016, s. 295-346, Societas — Ksiggarnia Akademicka, 36. W niekt6rych
dokumentach UE okreslenie Dublin I odnosi si¢ do rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej z 18 lute-
g0 2003 r., za§ Dublin II - do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskicj z 26
czerwca 2013 r., por. Komisja Europejska, Kryzys zwigzany z uchodzcami. Zdecydowane dziatania
Komisji Europejskiej. Pytania i odpowiedzi, Strasburg, 9 IX 2015, s. 1-6, [online] http://europa.cu/
rapid/press-release_ MEMO-15-5597, 9 X 2017. Na temat ustalania prawa do azylu oraz gwarancji
proceduralnych w sprawach dotyczacych azylu i powrotu por. Handbook on European law relating to
asylum, borders and immigration, Luxembourg 2014, s. 61-115.

*  34. Ordentliche Bundesdelegiertenkonferenz am 16.-18. November 2012 in Hannover, Beschliisse,

Europa ensteht durch Taten, s. 7, [online] https://www.gruene.de, 9 X 2017.

#  Ordentlicher Bundesparteitag der SPD am 4.-6. Dezember 2011 in Berlin, Ubersicht der angenom-
menen und iiberwiesenenen Antrige, s. 169, [online] hetps://www.spd.de, 9 X 2017.
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Frontexu wyrazali reprezentanci Zwiazku Powiatowego Wiirzburga?’. Natomiast dele-
gaci dystryktu Eimsbiittel-Siid (Zwiazek Krajowy Hamburga) postulowali m.in. wpro-
wadzenie ulatwiert w uzyskaniu niemieckiego obywatelstwa lub podwojnego obywatel-
stwa przez migrantow, poprawe ich warunkéw ksztalcenia oraz ustanowienie licznych
udogodnien w procedurach azylowych®. Te oddolne inicjatywy politykéw SPD nie zo-
staly jednak przyjete jako uchwaly Zjazdu Federalnego, lecz przekazane do rozpatrze-
nia innym gremiom partyjnym: frakcji parlamentarnej SPD w Bundestagu (wnioski
Eimsbiittel-Siid i Miinster), Zarzadowi Federalnemu SPD (wnioski Miinster i Wiirz-
burg) oraz frakcji Postgpowego Sojuszu Socjalistéw i Demokratéw w Parlamencie Eu-
ropejskim (wnioski Miinster i Wiirzburg)®.

Zazmianamiw polityce azylowej Unii Europejskiej opowiadata si¢ réwniez Lewica.
W swoim programie przyjetym podczas Zjazdu Federalnego w dniach 21-23 pazdzier-
nika 2011 r. w Erfurcie krytycznie ocenila ona unijne ograniczenia w przyjmowaniu
azylantéw, nazywajac je nawet polityka wykluczenia (Abschottungspolitik). Jej zdaniem
ochrona praw czlowicka, wzgledy humanitarne oraz pomoc migrantom znajdujacym
si¢ w potrzebie, a nie aspekty polityczne i ekonomiczne, winny stanowi¢ fundament po-
lityki azylowej Unii Europejskiej. Dlatego pierwszym krokiem prowadzacym do zmian
w tej dziedzinie powinna by¢ likwidacja Frontexu, stanowigcego najwazniejszy instru-
ment wykluczenia UE.

Zanim jeszcze 17 grudnia 2013 1. zaprzysi¢zony zostat trzeci gabinet Angeli Mer-
kel, CDU/CSU i SPD w podpisanej kilka dni wczesniej umowie koalicyjnej uznaly,
ze w obliczu wzrastajacej w calym $wiecie nowej fali imigracji rzad federalny powi-
nien uchwali¢ Strategie migracji i rozwoju, ktérej celem byloby wzmocnienie spéjnosei
dziatann w polityce zagranicznej, imigracyjnej i rozwojowej RFN. Strategia taka win-
na przyczyni¢ si¢ do skuteczniejszego zarzadzania naplywem migrantéw i zwalcza-
nia pierwotnych przyczyn migracji we wspdtpracy z krajami pochodzenia oraz pan-
stwami tranzytowymi®®. Partie koalicyjne wskazaly réwniez na konieczno$¢ zmiany
prawa azylowego REN, w tym m.in. na skrécenie procedur azylowych do maksymal-
nie trzech miesigcy w przypadku wydawania pierwszych decyzji, oraz zapowiedzialy
wzmocnienie sktadu osobowego BAMF?. Opowiedzialy si¢ takze za nadaniem Bosni-
-Hercegowinie, Macedonii i Serbii statusu krajéw bezpiecznych w mysl §29a Ustawy
o azyluz 26 czerwca 1992 r.*° oraz za zach¢ceniem tamtejszych rzadéw i Komisji Euro-

% Tamze.

B Tamze,s. 166-167.

% Tamze,s. 166-167, 169.

¥ Program der Partei Die Linke, Beschluss des Parteitages der Partei Die Linke vom 21. bis 23. Oktober

2011 in Erfurt, s. 52, [online] hetps://www.die-linke.de, 9 X 2017.

% Deutschlands Zukunft gestalten, Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 18. Legislaturpe-
riode, Berlin, 14 XII 2013, s. 77.

2 Tamze,s.76-77.

3 Asylgesetz (AsylG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 2. September 2008 (BGBL. I, S. 1798),
das zuletzt durch Art. 2 Abs. 2 des Gesetzes vom 4. November 2016 (BGBL. 1, S. 2460) geindert wor-
den ist, Bundesgesetzblatt, 2008, Teil 1, Nr. 40, Bonn, 8 VIII 2008.
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pejskiej do podjecia dziatan w celu poprawy sytuacji spofeczno-ckonomicznej w tych
krajach. Zaapelowaly one jednoczesnie do wladz Frontexu, aby w pracach majacych
na celu ochrong granic zewngtrznych konsckwentnie przestrzegaly standardéw huma-
nitarnych i [...] praw cztowicka®. Niezaleznie od umowy koalicyjnej SPD w uchwalo-
nym przez siebie programie dzialania rzadu na lata 2013-2017 zapowiedziata podjecie
starani zmierzajacych w kierunku zmiany polityki azylowej Unii Europejskiej w sposdb
odpowiadajacy bardziej niz dotad standardom ochrony praw czlowieka oraz zapewnia-
jacy sprawiedliwy podziat odpowiedzialnosci za | ...] integracje uchodzcéw we wszystkich
panstwach cztonkowskich Unii®2.

W podobnym tonie wypowiadata si¢ partia opozycyjna Sojusz 90/Zieloni. W pro-
gramie wyborczym uchwalonym w czasie obrad Federalnej Konferencji Delegatéw
w dniach 26-28 kwietnia 2013 r. w Berlinie krytycznie ocenita ona dotychezasowa po-
lityke wobec uchodzcéw, realizowang przez Unie Europejska i panistwa czlonkowskie,
okreslajac ja — podobnie jak Lewica — jako ,,polityke wykluczenia”. Jej zdaniem Unia
naruszata w ten sposéb zakaz odmowy wynikajacy z konwencji genewskiej w sprawie
statusu uchodzcow z 28 lipca 1951 r. Dlatego ponownie zazadata zmiany art. 13 rozpo-
rzadzenia Dublin II. Proponowata réwniez ustanowienie ,wysokich standardéw azylo-
wych’, jednolitych we wszystkich paristwach cztonkowskich Unii, wsparcie krajow naj-
bardziej dotknigtych naptywem migrantéw, a takze otwarcie si¢ na uchodzcéw z Syrii
oraz udzielenie pomocy finansowej tamtejszym panstwom o$ciennym, ktdre przyjely
juz milionowe rzesze syryjskich uchodzcéw™.

Pierwsze oficjalne stanowiska partii chadeckich w sprawie wzrastajacego naply-
wu migrantéw do Unii Europejskiej uchwalone zostaly dopiero w 2014 r. O ile jed-
nak reakcja CDU na te wydarzenia byta nadal powsciagliwa, o tyle opinie CSU byly
o wiele bardziej stanowcze. 5 kwietnia tegoz roku podczas Zjazdu Federalnego CDU
w Berlinie przyjeto uchwale, w ktérej partia ta wyrazita zadowolenie z ustanowie-
nia w 2013 r. WESA jako jednego z najnowoczesniejszych na swiecie. Uznala, ze sys-
tem dubliniski zasadniczo sig sprawdzif, cho¢ staje si¢ on niewydolny w przypadku
zbyt duzego naplywu migrantéw do panstw potozonych na granicach zewngtrznych
Unii Europejskiej. Z drugiej strony CDU zadeklarowata, ze Republika Federalna
bedzie nadal wspiera¢ finansowo dzialalno$¢ UNHCR oraz zgodzi si¢ na przyjecie
migrantdw z panstw trzecich, jezeli ich szybki powrdt do krajéw pochodzenia nie byt-
by mozliwy lub nie byliby oni w stanie w petni zintegrowa( si¢ w tychze panstwach.
CDU zaapelowala réwniez do pozostatych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
o przyjmowanie uchodzcéw™.

' Deutschlands Zukunft gestalten, s. 76-77.
> Das Wir entscheidet, Das Regierungsprogramm 2013-2017, Berlin 2013, s. 57-58, 112.

¥ 35. Ordentliche Bundesdelegiertenkonferenz vom Biindnis 90/Die Griinen vom 26.-28. April 2013
in Berlin, Zeit fir den Griinenwandel, Teilhaben, Einmischen, Zukunft schaffen, Bundestagswahlpro-
gramm 2013 von Bindnis 90/Die Griinen, Berlin 2013, s. 232-233.

26. Bundesparteitag der CDU Deutschlands am 5. April 2014 in Berlin, ,,Gemeinsam erfolgreich in
Europa”. Europapolitischer Beschluss des 26. Parteitages der CDU Deutschlands, Berlin 2014, s. 84-
-86.

34



284 Janusz Jézef Wec POLITEJA 4(49)/2017

Z kolei CSU podczas Zjazdu Krajowego w dniach 12-13 grudnia 2014 r. w No-
rymberdze przyjela uchwale, w ktérej stwierdzata, ze Unia Europejska winna byd nadal
kotwicq stabilizacji na swiecie. Jednak wzrastajgcy ustawicznie naplyw uchodzcéw do Eu-
ropy zagraza zaréwno stabilnosci Unii, jak i Niemiec. W obliczu aktualnych kryzyséw
i zagrozen Unia potrzebuje wigcej Europy w duzym i mniej Europy w matym (mehr Eu-
ropa im GrofSen und weniger Europa im Kleinen). Oznaczalo to, ze zacie$nianie wsp6l-
pracy miedzy panstwami czlonkowskimi winno dotyczy¢ najpowazniejszych zagrozen
plynacych z zewnatrz, w tym takze masowego naplywu migrantéw. Natomiast ogra-
niczenie takiej wspotpracy powinno odnosi¢ si¢ do tych aspektéw zycia publicznego,
z ktérymi lepiej radza sobie panstwa czlonkowskie. Najwyzszym priorytetem w dziata-
niach zewngtrznych Unii, ale takze w politykach odpowiedzialnych za jej bezpieczen-
stwo wewnetrzne, winno by¢ przezwyciezenie masowego naptywu migrantéw. W slad
za tym CSU proponowata rozszerzenie dotychczasowej dziatalnosci Unii Europejskicej
o nastepujace zadania: po pierwsze wprowadzenie nowych przepiséw azylowych w celu
zagwarantowania sprawiedliwego podziatu uchodzcéw w pasistwach czlonkowskich UE,
np. wedlug obowigzkowego dla wszystkich systemu kwotowego (Verteilungsschliissel); po
drugie opracowanie specjalnego programu pomocowego dla uchodzcéw w wysokosci
1 mld euro; po trzecie zwickszenie zasiegu i intensywnosci operacji poszukiwawczo-
-ratowniczej Tryton oraz wzmocnienie kontroli granic zewngtrznych Unii; po czwarte
rozwazenie w sytuacjach nadzwyczajnych mozliwosci przywrécenia kontroli na grani-
cach wewngtrznych Unii; po piate skuteczniejsze zwalczanie sieci przemytnikéw oraz
handlu ludZmi*. Warto zauwazy¢, ze CSU byla pierwsza niemiecka partia politycz-
na, ktdra zaproponowata system kwotowy jako metode solidarnego podziatu odpowie-
dzialnosci za uchodzcéw w Unii Europejskiej. Metoda ta byta dotad stosowana w REN
w postaci tzw. klucza z Kénigstein (Konigsteiner Schliissel), zgodnie z keérym liczba azy-
lantéw przypadajacych na dany kraj federacji byla obliczana co roku na podstawie jego
wplywéw podatkowych (%) oraz liczby ludnosci (¥5)*.

Druga faza kryzysu (2015-2016)

Pierwsza niemieck partia polityczna, kedra bardzo ostro zareagowata na masowy na-
plyw migrantéw w 2015 r. do Unii Europejskiej, byta FDP. Z powodu przegranych
wyboréw federalnych w 2013 r., pierwszej w historii Republiki Federalnej Niemiec ab-
sencji tej partii w Bundestagu oraz przejecia roli opozycji pozaparlamentarnej byto jej
dos¢ fatwo dystansowad si¢ od swojego powsciagliwego stanowiska wobec kryzysu mi-
gracyjnego Unii, reprezentowanego w ramach koalicji rzagdowej z partiami chadeckimi
»  Parteitag der Christlich-Sozialen Union am 12.-13. Dezember 2014 in Niirnberg, Beschliisse,
Auf8enpolitik-Sicherheit-Europa, s. 4-5, [online] http://www.csu.de, 9 X 2017.

Nazwa systemu kwotowego podziatu azylantéw w RFN wywodzi si¢ od miasta Konigstein w Hesji,
gdzie 31 marca 1949 r. kraje federacji podpisaly porozumienie w sprawie podziatu odpowiedzialnosci
finansowej za dzialalnos¢ instytucji naukowo-badawczych w REN. Pézniej system ten byl stosowany
w innych dziedzinach zycia publicznego, a tym w polityce azylowej, por. Kénigsteiner Schliissel, s. 1,
[online] htep://www.gwk-bonn.de/themen/koenigsteiner-schluessel, 21 IV 2017.
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w latach 2009-2013. Nakazem chwili stalo si¢ wrecz dazenie do nadania FDP nowego
profilu w czasie debaty publicznej w Niemczech na temat kryzysu migracyjnego Unii.
16 maja 2015 r. Zjazd Federalny FDP przyjat uchwale w sprawie polityki imigra-
cyjnej i azylowej RFN, ktéra wytyczyla kierunki dziatan partii w drugiej fazie kryzysu
migracyjnego Unii Europejskiej. FDP wzywata w niej do wigkszego otwarcia si¢ Nie-
miec na biezace wyzwania migracyjne w Europie i na $wiecie oraz traktowania ich nie
jako zagrozenie, lecz szansg dla demograficznego i gospodarczego rozwoju kraju. Niem-
cy winny — jej zdaniem — odgrywac role magnesu przyciggajgcego wykwalifikowanych
i gotowych do integracji ze spoleczenstwem niemieckim migrantéw z catego Swiata, tym
bardziej ze zmiany demograficzne, w tym m.in. spadek przyrostu naturalnego oraz sta-
rzenie si¢ spoleczenstwa, spowoduja, iz w 2050 r. moze zabrakna¢ w Niemczech 15 mln
rak do pracy”. Z drugiej strony jednak FDP opowiedziala si¢ w swojej uchwale za grun-
townymi zmianami w polityce imigracyjnej i azylowej Unii Europejskiej, w tym tak-
ze za wprowadzeniem mechanizmu automatycznego podzialu migrantéw pomiedzy
wszystkie panistwa cztonkowskie na wzdér obowigzujacego w Niemczech tzw. klucza
z Kénigstein®®. Dlatego celem polityki Unii Europejskiej winno by¢ wicksze otwarcie na
uchodzcédw oraz sprawiedliwa ich relokacja, opierajaca si¢ na nastepujacych kryteriach:
liczbie ludnosci, wysokosci PKB, stopie bezrobocia oraz wielkosci danego paristwa®.
17 czerwca 2015 1. Zarzad Federalny FDP opowiedzial si¢ za zastgpieniem rozpo-
rzadzenia Dublin III przez nowe regulacje prawne, przewidujace ustanowienie kwoto-
wego systemu podziatu migrantéw. Jednoczesnie domagat si¢ on zapewnienia legalnym
migrantom dost¢pu do unijnego rynku pracy, wprowadzenia przyznawanej przez amba-
sady Unii Europejskiej tzw. wizy humanitarnej dla uchodzcéw pochodzacych z krajow,
w ktérych ludno$é narazona jest na najwicksze przesladowania, zwalczania pierwot-
nych przyczyn migracji w krajach pochodzenia, a takze wsparcia proceséw stabilizacji
politycznej i ekonomicznej w paristwach tranzytowych takich jak Libia*. Nieco ponad
dwa miesigce pdzniej, 26 sierpnia 2015 r., Prezydium FDP w swoim dziesi¢ciopunkto-
wym programie powt6rzyto wspomniany wyzej postulat rewizji rozporzadzenia Du-

% 66. Ordentlicher Bundesparteitag der FDP am 16. Mai 2015 in Berlin, Beschliisse. Fiir ein weltoffe-
nes Deutschland - die Einwanderungs- und Fliichtlingspolitik der Freien Demokraten, s. 1-2, [on-
line] htep://www.fdp.de, 9 X 2017. Por. tez uchwale Zarzadu Federalnego FDP z 15 stycznia 2015 r.,
w ktdrej partia ta opowiedziala si¢ za opracowaniem nowoczesnej koncepcji polityki imigracyjnej
REN, por. Fiir ein zeitgemifies Einwanderungskonzept, Beschluss des Bundesvorstands der FDP vom
19. Januar 2015 in Berlin, s. 1-4, [online] http://www.fdp.de, 9 X 2017.

28 kwietnia 2016 r. rowniez frakcja parlamentarna Sojusz 90/Zieloni zlozyla wniosek w sprawie usta-
nowienia mechanizmu automatycznego podzialu migrantéw w UE na wzér tzw. klucza z Konigste-
in. Whiosck zostal wtedy odestany do parlamentarnej komisji spraw wewngtrznych (s. 16460), za$
24 czerweca tego roku z rekomendacji komisji odrzucony na forum plenarnym Bundestagu (s. 17859-
-17860), por. Deutscher Bundestag, Verhandlungen des Deutschen Bundestages, Stenographische
Berichte, 18. Wahlperiode, 167. Sitzung am 28. April 2016, s. 16448-16449, 16460, 16459-16460,
17859-17860, [online] http://dip21.bundestag.de, 9 X 2017.

¥ 66. Ordentlicher Bundesparteitag der FDP am 16. Mai 2015 in Betlin, s. 7-8, 12.
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286 Janusz Jézef Wec POLITEJA 4(49)/2017

blin III i zastapienia go kwotowym systemem podziatu migrantéw wedtug kryteriéw
przyjetych w majowej uchwale Zjazdu Federalnego. Ponadto zaproponowato ono m.in.
ustanowienie przez Uni¢ Europejska specjalnego funduszu wspierajacego paristwa naj-
bardziej obciazone masowym naplywem migrantéw oraz liberalizacje unijnego prawa
imigracyjnego przez wprowadzenie wizy humanitarnej i wizy czasowego zatrudnienia
(Job-Visa) obok dotychczasowej tzw. niebieskiej karty™'.

Pierwsza wspolna reakcja partii koalicji rzadowej CDU/CSU/SPD na masowy na-
plyw migrantéw w 2015 r. oraz decyzje kanclerz Merkel o tymczasowym zawieszeniu
przepiséw rozporzadzenia Dublin III w odniesieniu do ludnosci syryjskiej byty uchwa-
lone 6 wrzesnia 2015 r. zalecenia komitetu koalicyjnego (Koalitionsausschuss), czyli gre-
mium ztozonego z przewodniczacych CDU, CSU, SPD, przewodniczacych frakeji parla-
mentarnych CDU/CSU i SPD oraz whasciwych rzeczowo ministréw rzadu federalnego.
Przyjety podczas tego spotkania pakiet srodkéw obejmowat: pomoc dla krajéw pocho-
dzenia oraz panstw tranzytowych, stuzaca przeciwdzialaniu przyczynom migracji; wspar-
cie dziatari Unii Europejskiej w walce z kryzysem migracyjnym; koordynacje wspétpracy
pomiedzy federacja, krajami federacji i gminami w polityce azylowej RFN*.

Pomoc dla krajéw pochodzenia i panistw tranzytowych miala polega¢ m.in. na fi-
nansowym i instytucjonalnym wspieraniu obozéw uchodzczych w regionach kryzysu
oraz na dzialaniach na rzecz stabilizacji i wzmacniania panstwowosci krajéow upadaja-
cych lub upadlych®. Wsparcie dla dzialari Unii Europejskiej w walce z kryzysem ozna-
czato przede wszystkim aprobate dla wszystkich propozycji Komisji Europejskiej, keore
mialy by¢ przedmiotem obrad Rady Unii Europejskiej 14 wrzesnia 2015 r., dotycza-
cych: utworzenia hotspotéw w Gregji i we Whoszech; solidarnego i sprawiedliwego po-
dziatu oraz przyjecia uprawnionych do azylu wysiedlericow przez panistwa czlonkowskie
Unii Europejskiej; ustalenia wspdlnej unijnej listy bezpiecznych krajow pochodzenia;
przeprowadzenia fundamentalnej reformy polityki azylowej i ustanowienia jednolitego
prawa azylowego Unii; skutecznego zwalczania sieci przemytniczych; wsparcia finanso-
wego i praktycznego dla panstw cztonkowskich Unii, aktualnie najbardziej obcigzonych
skutkami kryzysu; wzmocnienia zaangazowania Unii w zwalczanie przyczyn migracji
w gléwnych krajach pochodzenia*. Ponadto komitet koalicyjny podjat kilka waznych
decyzji okreslajacych kierunki zmian w polityce azylowej REN. Zapowiedzial, ze w pro-
jekcie budzetu na rok 2016 rzad federalny przeznaczy dodatkowe 3 mld euro na pomoc
dla uchodzcéw na szczeblu federacji oraz odda do dyspozycji krajow federacji i gmin
dalsze 3 mld euro®. Jednostki policji zajmujace si¢ uchodzcami oraz BAMF winny by¢
wzmocnione pod wzgledem personalnym i technicznym. Nalezato takze zmienié ustawe
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10. Punkte fiir eine bessere Fliichtlings- und Einwanderungspolitik. Beschluss des Prisidiums der FDP
vom 26. August 2015 in Berlin, s. 4, [online] www.fdp.de, 9 X 2017.

# Sitzung des Koalitionsausschusses am 6. September 2015, s. 1, [online] http://fluechdingsrat-bw.de, 9 X 2017.

W zwigzku z tym postanowiono znaczaco zwigkszy¢ przeznaczone na ten cel srodki finansowe z bu-

dzetéw Ministerstwa Spraw Zagranicznych oraz Ministerstwa do spraw Wspdlpracy Gospodarczej
i Rozwoju, por. tamsze, s. 2.
o Tamze,s. 2-3.

W 2015 r. federacja przeznaczyla na ten cel 1 mld euro, por. zamze, s. 6.
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o bezpiecznych krajach pochodzenia, nadajac taki status Albanii, Kosowu i Czarnogé-
rze. Za niezwykle istotne uznano réwniez: przyspieszenie postgpowan azylowych oraz
procedur powrotéw; anulowanie dotychczasowego blednego systemu zachet finanso-
wych dla migrantéw (m.in. zastapienic wyplat gotéwkowych $wiadczeniami rzeczowy-
mi); poprawe zasad integrowania si¢ migrantéw ze spoleczenistwem niemieckim; rozbu-
dowe budownictwa socjalnego; ustanowienie 10 tys. dodatkowych etatéw w stuzbach
wolontariatu; utatwienie legalnej migracji zarobkowej jako alternatywy wobec azylu dla
obywateli Albanii, Kosowa, Czarnogéry, Bosni-Hercegowiny, Serbii i Macedonii®.
Komitet koalicyjny zapowiedzial réwniez, ze Niemcy wywiazg si¢ ze swoich zo-
bowiazan wobec azylantéw, oraz wyrazil nadzieje, ze to samo uczynia pozostale pan-
stwa czlonkowskie Unii Europejskiej”’. Zapowiedz ta dotyczyla m.in. kontrowersyjne-
go w niektérych panistwach Europy Srodkowo-Wschodniej wniosku ustawodawczego
Komisji Europejskiej z 9 wrzesnia 2015 r. w sprawie ustanowienia stalego kryzysowego
mechanizmu relokacji. Wniosek Komisji Europejskiej popieraly zaréwno frakeje koali-
cji rzadowe;j, jak i opozycji parlamentarnej. Z drugiej strony jednak zaréwno SPD, jak
i Sojusz 90/Zieloni zarzucaly, zwlaszcza partiom chadeckim, popelnienie powaznych
bledéw w polityce wobec uchodzecéw w pierwszej fazie kryzysu w latach 2011-2014.
Przewodniczacy frakeji parlamentarnej socjaldemokratéw Thomas Oppermann argu-
mentowal, ze cztery lata wezesniej, gdy kryzys dotyczyt wloskiej wyspy Lampedusa i Gre-
cji, CDU i CSU sprzeciwialy si¢ ustanowieniu systemu kwotowego dla uchodzcéw, a teraz
zmienily zdanie, gdy Niemcy same znalazly si¢ pod presja naplywu migrantéw*. Katrin
Goring-Eckardt z Sojuszu 90/Zieloni oskarzyta 6wezesne rzady, ze do 2014 . stosowaly

 Tamze, s. 3-7. Wickszo$¢ z tych postulatéw znalazla si¢ pdzniej w tzw. I pakiecie azylowym (Asylpa-

ket I), keory wszedt w zycie 24 pazdziernika 2015 r., choé nicktére przepisy zaczely obowiazywaé nieco
pézniej. Przewidywal on m.in. zmiany w: finansowaniu polityki azylowej przez federacje i kraje fede-
racji, rodzajach $wiadczen (ograniczenie wyplat w gotdwce na rzecz $wiadczei rzeczowych), podziale
migrantéw na poszczegélne kraje federacji, procesie integracji azylantéw (kursy jezykowe, utatwiony
dostep do rynku pracy), a takze uznaniu Albanii, Kosowa i Czarnogéry za bezpieczne kraje pocho-
dzenia. Przepisy te zostaly wprowadzone w zycie zasadniczo na mocy ustawy w sprawie przyspieszenia
postepowania azylowego, por. Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz vom 20. Oktober 2015, Bundes-
gesetzblatt, 2015, Teil I, Nr. 40, Bonn, 23. Oktober 2015. Ponadto 7 lipca 2016 r. Bundestag uchwalil
ustawe integracyjna, ktora weszla w zycie 6 sierpnia tegoz roku (czgs¢ przepiséw zaczela obowiazywaé
od 1 stycznia 2017 r.). Ustawa przewiduje ulatwienia w procesie integracji azylantéw ze spoleczeni-
stwem niemieckim, ale takze stosowanie sankgji za jej nieprzestrzeganie. Ulatwienia dotycza m.in.
dostepu do kurséw integracyjnych (nauka niemieckiego jezyka i kultury) oraz rynku pracy. Jednak
uchodzcy, ktdrzy przerwa kurs integracyjny, musza sie liczy¢ z obnizeniem $wiadczen socjalnych. Pra-
wo do stalego pobytu bedzie przystugiwalo po picciu latach, zamiast dotychczasowych trzech lat, i be-
dzie uwarunkowane wystarczajaca znajomoscia jezyka niemieckiego oraz zdolnoscia do samodziel-
nego utrzymania. Po trzech latach azylanci otrzymaja natomiast takie prawo, gdy beda znaé jezyk
niemiecki oraz posiada¢ pracg. W celu réwnomiernego rozlozenia cigzaru utrzymania azylantéw oraz
przeciwdzialania skupianiu si¢ ich w najwigkszych metropoliach (Ballungsgebiete) ustawa przewiduje
takze mozliwo$¢ wyznaczenia im miejsca zamieszkania przez kraje federacji, por. Integrationsgesetz
vom 31. Juli 2016, Bundesgesetzblatt, 2016, Teil I, Nr. 39, Bonn, 5. August 2016.

#  Sitzung des Koalitionsausschusses am 6. September 2015, s. 1.

#  Deutscher Bundestag. Verhandlungen des Deutschen Bundestages. Stenographische Berichte. 18. Wahl-

periode. 145. Sitzung am 16. Dezember 2015, s. 14287, [online] http://dip21.bundestag.de/, 9 X 2017.
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one zasadg sw. Floriana w polityce wobec uchodécéw, co doprowadzito tylko do spote-
gowania kryzysu. Postugiwanie si¢ ta zasada miato polega¢ na tym, ze rzad federalny
chcial rozwiaza¢ kryzys migracyjny mozliwie najdalej od granic Niemiec, najlepiej w kra-
Jjach pochodzenia lub paristwach osciennych, ale w kazdym razie poza Unig Europejskg™®.
Niektdrzy socjaldemokraci, jak minister ds. gospodarki i energii oraz przewodniczacy
SPD Sigmar Gabriel, otwarcie wskazywali jednakze na zapotrzebowanie Niemiec na
site robocza. Gabriel argumentowal, ze rzad federalny powinien by¢ zainteresowany na-
plywem migrantéw, poniewaz do 2030 r. niemiecki rynek pracy skurczy si¢ az 0 6 mln
0s6b i whasnie migranci przybywajacy obecnie do Republiki Federalnej mogg [...] pomdc
to zmienié. W przeciwnym razie powstanie realne zagrozenie nie tylko dla przedsigbior-
cow, lecz takze dla dobrobytu calego niemieckiego spoleczeristwa®.

5 listopada 2015 r. przewodniczacy partii koalicji rzadowej CDU/CSU/SPD przy-
jeli specjalng uchwale w sprawie kryzysu migracyjnego. W duzej mierze, zwlaszcza
w czesci dotyczacej dziatari Unii Europejskiej na rzecz zwalczania kryzysu, opierata sie
ona na wspélnym stanowisku (Positionspapier) partii chadeckich sprzed czterech dni’'.
Merkel, Sechofer i Gabriel powt6rzyli w podpisanej przez siebie uchwale dotychcza-
sowe postulaty rzadu federalnego w sprawie reformy polityki imigracyjnej i azylowej
Unii Europejskiej, w tym m.in. konieczno$¢ ustanowienia systemu kwotowego (Struk-
turen der Lastenteilungen), utworzenia hotspotéw w Gregji i we Wloszech oraz nada-
nia wigkszej efektywnosci mechanizmowi powrotéw nielegalnych migrantéw do kra-
jow pochodzenia. Z drugiej strony, wychodzac naprzeciw nowym priorytetom Unii
Europejskiej w walce z kryzysem, poparli oni inicjatywe zawarcia porozumienia z Tur-
cja oraz dziatania na rzecz uszczelnienia granic zewnetrznych Unii®~

W czesci dotyczacej niemieckiej polityki azylowej przewodniczacy CDU, CSU
i SPD opowiedzieli si¢ natomiast za nastgpujacymi zmianami: wprowadzeniem dowo-
du uchodzcy i banku danych starajacych si¢ o azyl w tzw. normalnym post¢gpowaniu
azylowym; ustanowieniem od trzech do pigciu centréw dla migrantéw z malymi szan-
sami na przyznanie azylu oraz zaostrzeniem rezimu rezydencjalnego w tzw. przyspie-
szonym postepowaniu azylowym; zawieszeniem na dwa lata prawa azylantéw do tacze-
nia rodzin; wprowadzeniem obowiazku wspotfinansowania przez uchodzcéw kosztow
procesu ich integracji ze spoleczeristwem niemieckim; ustanowieniem federalnego cen-
trum ds. kontaktdw z ambasadami krajéow pochodzenia w celu utatwienia identyfikacji
migrantéw; ograniczeniem jedynie do ci¢zkich przypadkéw chorobowych prawa do
odwlekania przez nielegalnych migrantéw mozliwosci wydalenia z Niemiec™.
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Menschen in Not helfen, Zuwanderung ordnen und steuern, Integration sichern. Positionspapier von
CDU und CSU vom 1. November 2015, Berlin, 1. November 2015, s. 1-6.

52 Beschluss der Parteivorsitzenden von CDU, CSU und SPD, Berlin, 5. November 2015, s. 5-7.

Tamze, s. 1-5. Wickszo$¢ z tych propozycji znalazla swoje odzwierciedlenie w tzw. II pakiecie azy-
lowym, kt6ry wszedt w zycie 17 marca 2016 r. Przewiduje on m.in. zawieszenie na dwa lata prawa
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Podczas gdy uchwata przewodniczacych CDU, CSU i SPD z 5 listopada 2015 r.
okredlita stanowisko rzadu federalnego wobec nowych priorytetéw Unii Europejskiej
w walce z kryzysem migracyjnym, to podstawowym dokumentem w duzej mierze defi-
niujacym dziafania partii chadeckich bylo wspomniane wyzej stanowisko CDU i CSU
z 1 listopada tegoz roku’*. Nawiazywaly do niego wszystkie wazniejsze dokumenty pro-
gramowe partii chadeckich, przyjete w nastgpnych kilkunastu miesiacach, takie jak: de-
klaracja Zjazdu Federalnego CDU z 15 grudnia 2015 r., uchwata Zjazdu Federalnego
CDU z 7 grudnia 2016 r., uchwata Zjazdu Krajowego CSU z 21 listopada 2015 r.,
uchwala Zarzagdu Krajowego CSU z 10 wrzesnia 2016 1. oraz program zasadniczy CSU
przyjety podczas Zjazdu Krajowego tej partii 5 listopada tegoz roku.

O ile w deklaracji z 15 grudnia 2015 r. CDU potwierdzita zasadniczo wszystkie
dotychczasowe cele i zadania partii w walce z kryzysem®, o tyle w uchwale z 7 grudnia
2016 r. pozytywnie ocenila nadto podpisanie i realizacj¢ wspomnianej nizej umowy
z Turcja z 18 marca tegoz roku, zamknigcie wschodniego szlaku $srédziemnomorskiego
dla migrantéw, wzmocnienie i uszczelnienie granic zewngtrznych Unii Europejskiej,
a takze wszczgta 4 maja 2016 1. przez Komisj¢ Europejska reforme rozporzadzenia Du-
blin III. Z drugiej strony opowiedziata si¢ w niej za utworzeniem na granicach panstw
czlonkowskich stref tranzytowych dla migrantéw oczekujacych na rozpatrzenie wnio-
skow azylowych, za harmonizacja standardéw socjalnych dla azylantéw, a takze za pod-
pisaniem porozumien z paristwami afrykanskimi w sprawie wspélpracy w zwalczaniu
niclegalnej migracji na wzér umowy miedzy Unia Europejska a Turcja*. Inaczej niz
CDU jej siostrzana partia CSU wychodzita w swoich dokumentach programowych
poza ramy przyjete w rezolugji z 1 listopada 2015 r. Jej stanowisko wobec kryzysu mi-
gracyjnego oraz samych azylantéw bylo o wiele bardziej ambiwalentne, ale takze bar-
dziej realistyczne. Podobnie jak w pierwszej fazie kryzysu w latach 2011-2014 partia
ta w pelni dostrzegala bowiem zagrozenia wynikajace z masowego napltywu migran-
téw zaréwno dla Unii Europejskiej, jak i dla Niemiec. Dlatego w swoim programie

azylantéw do laczenia rodzin, z wyjatkiem czlonkdw rodzin znajdujacych si¢ w obozach dla uchodz-
céw w Turcji, Jordanii i Libanie; wprowadzenie obowiazku wspéifinansowania kosztow procesu in-
tegracji przez uchodzcg w wysokosci 10 euro na miesiac; uznanie Maroka, Algierii i Tunezji za bez-
pieczne kraje pochodzenia; ograniczenie jedynie do cigzkich przypadkéw chorobowych prawa do
odwlekania przez nielegalnych migrantéw mozliwo$ci wydalenia z Niemiec; ustanowienie pigciu cen-
tréw dla migrantéw z malymi szansami na udzielenie azylu, co dotyczylo oséb nieokazujacych goto-
wosci do wspétpracy lub podajacych falszywe dane na temat whasnej tozsamosci, lub niszczacych swia-
domie whasne dokumenty, lub pochodzacych z tzw. krajow bezpiecznych, lub majacych zakaz wjazdu
do REN, por. Gesetz zur Einfithrung beschleunigter Asylverfahren vom 11. Mirz 2016; Bundesgesetz-
blatt, 2016, Teil I, Nr. 12, Bonn, 16. Mirz 2016; Gesetz zur erleichterten Ausweisung von straffiligen
Auslindern und zum erweiterten Ausschluss der Flichtlingsanerkennung bei straffiligen Asylbewer-
bern vom 11. Mirz 2016, Bundesgesetzblatt, 2016, Teil I, Nr. 12, Bonn, 16. Mirz 2016.

Menschen in Not helfen, Zuwanderung..., s. 1-6.

%> 28.Bundesparteitag der CDU am 14.-15. Dezember 2015 in Karlsruhe. Beschliisse. Karlsruher Erkli-
rung zu Terror und Sicherheit, Flucht und Integration, s. 8-23, [online] hetp://www.cdu.de, 9 X 2017.
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3¢ 29. Bundesparteitag der CDU am 6.-7. Dezember 2016 in Essen. Beschliisse. Orientierung in schwie-

riegen Zeiten — fiir ein erfolgreiches Deutschland und Europa, s. 13-19, [online] http://www.cdu.de,
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przyjetym podczas Zjazdu Krajowego w dniach 20-21 listopada 2015 r. w Monachium
apelowata do wszystkich panstw cztonkowskich o przestrzeganie prawa Unii Europej-
skiej w polityce migracyjnej i azylowej, w szczegdlnosci za$ przepiséw rozporzadzenia
Dublin III czy tez dorobku prawnego Schengen. Podobnie jak dotad opowiadala si¢
takze za wprowadzeniem kwotowego systemu podziatu migrantéw®’. Z drugiej stro-
ny jednak przestrzegala samych uchodzcéw przed probami ustanawiania spoleczen-
stwa multikulturowego w Niemezech czy wrecz gettoizacji (Ghettoisierung) Niemiec
lub przed szerzeniem religijnego fundamentalizmu i fanatyzmu. Przypominata, ze
w Niemczech obowigzuje Ustawa Zasadnicza, a nie prawo szariatu. W $lad za tym prze-
ciwstawiala koncepcji spoleczenistwa multikulturowego ideg ,.kultury wiodacej” (Leiz-
kultur), obejmujacej zachodnig tradycje chrzescijarisko-judaistyczng, nasze podstawowe
wartosci, niemiecki jezyk, naszq historig i kulture. Przestrzeganie niemieckiego prawa jest
oczywistoscia, ale ,prawdziwa wspdlnota” potrzebuje czegos wiecej. Czyms takim jest
whasnie ,kultura wiodaca™®. Doceniajac kluczows role Turcji w ograniczeniu naply-
wu migrantéw wschodnim szlakiem $rédziemnomorskim do Unii Europejskiej, CSU
nadal sprzeciwiata si¢ jej akcesji do Unii i proponowata zamiast tego status uprzywile-
jowanego partnera dla tego panstwa®. W uchwale Zarzadu Krajowego z 10 wrzeénia
2016 r. CSU zapowiadala, ze Bawaria nadal petni¢ bedzie w Niemczech funkgje kra-
ju federacji wyznaczajacego trendy (Zaktgeber) w walce z kryzysem migracyjnym oraz
w procesie integracji azylantéw, podstawa ktorej winna by¢ ,kultura wiodaca” W $lad
za tym domagala si¢ wprowadzenia tego ostatniego pojecia do konstytucji Bawarii®
oraz ustawowego okreslenia gérnej granicy dla liczby przyjmowanych uchodzcéw
w Niemczech na 200 tys. 0s6b rocznie. CSU sprzeciwiata si¢ takze zniesieniu kontroli
na granicy z Austrig do czasu przywrdcenia rzeczywistej ochrony granic zewnetrznych
Unii Europejskiej. Krytycznie oceniajac decyzje kanclerz Merkel o otwarciu tej granicy

57 Parteitag der Christlich-Sozialen Union am 20.-21. November 2015 in Miinchen. Beschliisse.

Deutschland braucht das starke Bayern. Migration-Leikultur-Integration, s. 28, [online] htep://www.
csu.de, 9 X 2017.

8 Tamze,s.30-31.
Tamze, s. 30.

30 kwictnia 2017 r. minister spraw wewnetrznych de Maizi¢re (CDU) w artykule opublikowanym na
famach ,,Bild am Sonntag” poparl ideg ,.kultury wiodacej” rozumianej jako warunek udanej integracji
migrantdéw z niemieckim spoleczenstwem oraz wezwat do publicznej debaty na ten temat. Propozycja
ta zostala natychmiast oprotestowana przez politykéw SPD, FDP i Sojuszu 90/Zielonych. Socjalde-
mokratyczny kandydat na kanclerza Martin Schulz uznal j3 za absurdalng, argumentujac, ze ,niemiec-
kg kulturg wiodaca jest wolnos¢, sprawiedliwos¢ i dobre wspolzycie ze soba, jak to okresla Ustawa
Zasadnicza”. Przewodniczacy FDP Christian Lindner zarzucil de Maizi¢re'owi uprawnianie kampa-
nii wyborczej. Natomiast wspéiprzewodniczaca Sojuszu 90/Ziclonych Simone Peter stwierdzila, ze
Niemcy nie potrzebuja zadnej debaty na temat ,kultury wiodacej”, lecz ,nowej polityki wewnetrznej,
kedra ulatwia integracje, monitoruje prawicowe ugrupowania (rechte Netzwerke) i zdaje sobie spra-
we¢ z zagrozenia islamistycznego”, por. De Maiziére stofit mit Vorschligen zur Leitkultur auf Kritik,
30. April 2017, s. 1, [online] hetp://www.bild.de, 9 X 2017. De Maiziére stellt zechn Thesen zur deut-
schen Leitkultur auf, 30. April 2017, s. 1, [online] http://www.sueddeutsche.de. De Maiziére erntet
mit seinem Vorstof8 zur Leitkultur Kritik, 1. Mai 2017, s. 1-2, [online] http://www.sueddeutsche.de,
9X2017.
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we wrzesniu 2015 r., stanowczo stwierdzata, ze w zadnym razie nie moze dojs¢ do powtd-
rzenia sig sytuacji, jaka miata wowczas miejsce, poniewaz zadne paristwo nie moze tole-
rowa¢ nielegalnego przekraczania swoich granic®. Uchwaly przyjete przez Zjazd Kra-
jowy w 2015 r. oraz Zarzad Krajowy CSU w 2016 r. mialy fundamentalnie znaczenie
dla tej partii w walce z kryzysem migracyjnym, o czym $wiadczyt fake, ze najwazniejsze
z ich postanowien zostaly wlaczone do programu zasadniczego przyjetego 5 listopada
2016 r. podczas Zjazdu Krajowego w Monachium®

WPLYW RZADU FEDERALNEGO NA REFORME POLITYKI
IMIGRACYJNEJ I AZYLOWE] UNII EUROPE]JSKIE].
ZARZADZANIE KRYZYSEM CZY DZIALANIE W AFEKCIE?

Mimo petnej $wiadomosci nadchodzacego zagrozenia, krytycznych ocen wobec do-
tychczasowej polityki imigracyjnej Unii Europejskiej oraz apeli o jej reforme, zaréwno
rzad koalicyjny CDU/CSU/SPD, jak i partie opozycji parlamentarnej zostaly w pel-
ni zaskoczone przez kryzys migracyjny, ktéry wybucht w 2015 r. w Unii Europejskiej.
Zadna ze stron nie byla przygotowana ani na tak masowy naplyw migrantéw w tak
krotkim czasie, ani na bezradno$¢ Unii w obliczu kryzysu. Cho¢ liczba wnioskéw
o przyznanie azylu w Unii Europejskiej wzrosta w 2014 r. o ponad 45% w poréwnaniu
z rokiem 2013%, za$ w ciaggu pierwszych o$miu miesiecy 2015 r. wzrastala w jeszcze
wickszym tempie, to rzad federalny nie dysponowal wowczas nadal zadna skuteczna
recepta przeciwdzialania presji migracyjnej®*.

18 czerwca 2015 r. podczas wystapienia w Bundestagu kanclerz Merkel zaapelowa-
ta do rzadéw wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej o solidarny udziat
w przyjmowaniu wysiedlencéw zgodnie ze wspomnianym wyzej wnioskiem ustawo-
dawczym Komisji Europejskiej z 27 maja tegoz roku w sprawie ustanowienia tymczaso-
wego mechanizmu relokacji na korzy$¢ Wioch oraz Grecji®. Powolujac si¢ na biezace
dane Eurostatu, Merkel stwierdzita réwniez, ze Niemcy nie moga si¢ zgodzi¢ na to, aby
jedynie pigé panistw czlonkowskich (RFN, Wegry, Szwecja, Austria, Wlochy) mialo
przyja¢ az % wszystkich 0sob ubiegajacych si¢ o azyl®.

¢ Klarer Kurs bei der Zuwanderung. Humanitit, Ordnung, Begrenzung. Beschluss des CSU-Partei-

vorstandes vom 9./10. September 2016 in Schwarzenfeld, s. 1-10, [online] http://www.csu.de, 9 X
2017.

6 Partcitag der Christlich-Sozialen Union am 4.-5. November 2016 in Miinchen. Die Ordnung
Grundsatzprogramm der Christlich-Sozialen Union, s. 14-15, [online] http://www.csu.de, 9 X 2017.

& Qile w2013 r. ztozono 431 090 wnioskéw, o tyle w 2014 bylo ich az 626 960, por. Eurostat. Asylum
applicant, s. 1.

¢ Eaczna liczba migrantéw, kedrzy zlozyli pierwsze i odwolawcze wnioski azylowe w 2015 r. w Niemezech,

wyniosta w 2015 r. 476 649 0sb, czyli 0 135% wiccej w poréwnaniu z 2014 r., por. tamsze.
®  Deutscher Bundestag. Verhandlungen des Deutschen Bundestages. Stenographische Berichte. 18. Wahl-
periode. 112. Sitzung am 18. Juni 2015, s. 10688, [online] http://dip21.bundestag.de/, 9 X 2017.

% Asylum applicant, s. 1-2.
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Latem 2015 r. do stolicy Wegier, Budapesztu, zaczely przybywaé wschodnim szla-
kiem $rédziemnomorskim tysiace migrantéw. Rzad wegierski stanat w obliczu niezwy-
kle trudnego dylematu. Kazde rozwigzanie wydawalo si¢ nickorzystne. Przyjecie ucie-
kinieréw przekraczalo mozliwosci absorpcyjne tamtejszego systemu azylowego. Zgoda
na wyjazd do Austrii czy Niemiec bez rozpatrzenia wniosku azylowego oznaczataby
natomiast nie tylko naruszenie przepiséw rozporzadzenia Dublin III, lecz takze zache-
cilaby kolejne rzesze migrantéw do przybywania do Unii. Mimo to pod koniec sierpnia
2015 r. rzad premiera Viktora Orbdna zezwolit wielu tysieccom migrantéw na marsz
autostrada z Budapesztu w kierunku Austrii, a nawet oddat do ich dyspozycji autokary.
Pokerowe posunigcie Orbana zmusito do dziatania rzady Austrii i Niemiec. 31 sierpnia
2015 r. podczas konferencji prasowej kanclerz Merkel wypowiedziata swoje stynne sto-
wa — Damy radg! (Wir schaffen das!), ktore potem staly si¢ symbolem polityki ,,otwar-
tych drzwi” niemieckiego rzadu stosowanej wobec wysiedlenicow?”.

W reakeji na marsz migrantéw w kierunku Austrii w nocy z 4 na 5 wrze$nia 2015 r.
Merkel i kanclerz Austrii Faymann w porozumieniu z Orbdnem oglosili, wspomniang
wyzej, kontrowersyjna decyzje o czasowym zawieszeniu przepisow rozporzadzenia Du-
blin ITII w odniesieniu do ludnosci syryjskiej®®. Uzgodnili réwniez, ze autokary i pociagi
z migrantami beda przepuszczane z Austrii do Bawarii. W efekcie tych ustalen w na-
stepnym dniu niemiecka granice przekroczyto az ok. 12 tys. migrantéw. Jednak juz kil-
ka godzin po podjeciu decyzji kanclerz Austrii alarmowal Merkel, ze uchodzcéw jest
znacznie wigcej, anizeli si¢ spodziewano®.

Decyzja Merkel zostata podjeta spontanicznie, bez zgody gabinetu rzadowego, de-
baty parlamentarnej w Bundestagu i uchwaly frakeji parlamentarnych CDU/CSU
i SPD, a takze bez zgody wiadz partyjnych koalicji rzadowej. Napotkala ona ostrg kry-
tyke zaréwno w Niemczech, jak i w innych panstwach cztonkowskich Unii Europej-
skiej. Gtéwnym adwersarzem kanclerz w Republice Federalnej stata si¢ wspotrzadzaca
CSU. Premier Bawarii i zarazem przewodniczacy CSU Sechofer ostrzegal, ze jednym ze
skutkéw niekontrolowanego napltywu migrantéw moze by¢ wzrost poparcia dla ugru-
powari skrajnie prawicowych w Niemczech. Sekretarz generalny partii Andreas Scheuer
informowal, ze Zarzad CSU jednomyslnie uznal wspomniang decyzj¢ Merkel za bledny
sygnat. Postawe kanclerz skrytykowal takze minister spraw wewnetrznych Bawarii Jo-

achim Herrmann”. Najwigcej stéw krytyki z zagranicy poptynelo natomiast z parstw
¢ Kanclerz uzyla tego sformutowania, bazujac na szacunkach niemieckich urzedéw, zgodnie z kedrymi
do korica 2015 r. do RFN mialo przyby¢ ok. 800 tys. migrantdw, por. Merkels drei grofSe kleine Worte,
31 VIII 2015, [online] https://www.tagesschau.de, 9 X 2017, s. 1. G. Banas, Fliichtlingsfrage. Merkel:
Wir schaffen das”, ,Frankfurter Allgemeine Zeitung” 2015, 31 VIIL s. 1-2. Pierwszy raz liczbe taka
podat 19 sierpnia 2015 r. minister spraw wewnetrznych de Maiziére, por. Fliichtlingeprognose 2015.
Bundesregicrung rechnet mit bis zu 800.000 Asylbewerbern, 19 VIII 2015, s. 1, [online] heep://www.
spiegel.de/, 9 X 2017.

& F Trauner, Wie sollen Fliichdlinge..., s. 99.
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Europy Srodkowo-Wischodniej, gléwnie Wegier i Polski”'. Byly one konsekwencja nie
tylko kontrowersyjnej decyzji o zawieszeniu przepiséw Dublin III w odniesieniu do lud-
nosci syryjskiej, lecz takze pézniejszych zabiegéw dyplomatycznych rzadu federalnego
w sprawie wprowadzenia stalego kryzysowego mechanizmu relokacji dla wszystkich
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Zabiegi te odbierano jako prébe przerzucenia
na te kraje odpowiedzialnosci za bledy Niemiec w polityce azylowej i imigracyjnej’. 13
wrze$nia 2015 r. pod naporem coraz wickszych rzesz migrantéw rzad federalny zmuszo-
ny byl przywréci¢ kontrolg na granicy z Austria, za$ w listopadzie tegoz roku ponownie
zaczal przestrzegaé postanowieni rozporzadzenia Dublin ITI7.

Juz 6 wrze$nia 2015 r. komitet koalicyjny wyznaczyl — jak si¢ wtedy wydawato — kie-
runki dziatan rzadu federalnego na kilka najblizszych miesi¢cy. Przeprowadzona na fo-
rum komitetu dyskusja uspokoila tez napieta dotad atmosfere pomiedzy partiami cha-
deckimi. Uczestnicy posiedzenia uzgodnili, ze decyzja, jaka w nocy z 4 na 5 wrzesnia
2015 r. podjeli kanclerz REN Merkel oraz kanclerz Austrii Faymann, nie powinna si¢
powtdrzyd’™, co oznaczalo de facto uznanie jej za bledna. Zalecenia komitetu koalicyj-
nego wywarly istotny wplyw na dalsze dzialania rzadu federalnego w walce z kryzysem
migracyjnym. Bazujac na tym dokumencie, jego przedstawiciele brali udziat w procedu-
rze przyjecia przez Rade Unii Europejskiej 14 1 22 wrzesnia 2015 r. decyzji dotyczacych
relokacji migrantéw z Whoch i Gregji. O ile uchwalenie decyzji z 14 wrzesnia 2015 .
przebieglo do$¢ gtadko, o tyle przyjecie decyzji z 22 wrze$nia tegoz roku wywolato zna-
czace kontrowersje miedzy poszczeg6lnymi delegacjami. Podczas gdy pierwsza decy-
zja opierala si¢ na dobrowolnych i przyjetych w drodze konsensu ustaleniach rzadéw
panstw cztonkowskich, zawartych jeszcze w rezolucji z 20 lipca tegoz roku”, to druga
decyzja, przewidujaca obowigzkowy system kwotowy, podjeta zostata kwalifikowang
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wickszoscia gloséw (z udzialem Polski), ale wbrew woli Republiki Czeskiej, Stowacji,
Wegier i Rumunii, za$ Finlandia wstrzymata si¢ od glosu™.

Oficjalne stanowisko rzagdu federalnego wobec systemu kwotowego zostalo sformuto-
wane po raz pierwszy we wspSlnym oswiadczeniu Niemiec i Frandji, zalaczonym do pro-
tokotu Rady Unii Europejskiej z 20 lipca 2015 r. W dokumencie tym rzady obu panstw
zadeklarowaly, ze przyjma w ciggu dwdch lat uchodzeéw przebywajacych we Whoszech
i w Grecji zgodnie z wnioskiem Komisji Europejskiej z 27 maja 2015 r. Jednak z drugiej
strony w bardzo protekcjonalnym tonie zastrzegly sobie, iz beda bacznie przygladac sie,
czy spelnione zostang wszystkie pozostate warunki uzgodnione w rezolucji, w szczegdl-
nosci zas czy wszystkie panstwa cztonkowskie objete programem relokacji wezma w nim
udzial, by osiggngd wywazony podziat wysitkéw” . Rzady Niemiec i Francji nalezaly do tej
grupy panstw cztonkowskich, ktére najbardziej aktywnie zabiegaly o stworzenie tymeza-
sowego, a nastepnie od wrzesnia 2015 r. takze stalego kryzysowego mechanizmu relokacji
dla calej Unii Europejskiej. Bazujac na wsp6lnym stanowisku z Francja, kanclerz Merkel
wprowadzila postulat solidarnego i sprawiedliwego podziatu wysiedlencéw do zalecert
komitetu koalicyjnego z 6 wrzesnia 2015 r. Trzy dni pdzniej podczas debaty parlamen-
tarnej w Bundestagu postulat ten poparly frakcje parlamentarne koalicji rzadowej CDU/
CSU/SPD oraz opozycji parlamentarnej Sojuszu 90/Zielonych i Lewicy’™.

Jak wspomniano, decyzja Rady Unii Europejskiej z 22 wrze$nia 2015 r. w sprawie
ustanowienia $rodkéw tymczasowych na rzecz Whoch i Gregji, przewidujaca obowiaz-
kowy system kwotowy obejmujacy az 120 tys. migrantow, napotkala jawny opér nie-
ktorych panistw Europy Srodkowo-Wschodniej. Rzady Republiki Czeskiej, Stowaci,
Wegier i Rumunii uznaly jg za ,dyktat”. Premier Stowacji Robert Fico zapowiedziat za-
skarzenie decyzji do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, za$ premier Repu-
bliki Czeskiej Bohuslav Sobotka nie tylko sprzeciwit si¢ kwotowemu systemowi reloka-
cji migrantéw, lecz takze wskazal na pilng konieczno$¢ zakonczenia konfliktéw w Syrii
i Libii jako sposobu na zazegnanie kryzysu migracyjnego Unii Europejskie;j™.
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Rzady czterech wspomnianych panstw zlozyly nawet specjalne oswiadczenia do
protokotu z posiedzenia Rady Unii Europejskiej w dniu 22 wrze$nia 2015 r. Rzad cze-
ski uznat t¢ decyzj¢ za pochopna. Jego zdaniem proponowany system relokacji nigdy nie
bedzie dzialat, jak nalezy, poniewaz wola relokowanych oséb nie bedzie w wystarczajacy
sposéb nwzgledniana, nie wspominajgc juz nawet o aspekcie zwigzanym z wtdrnymi prze-
plywami tych 0séb w strefie Schengen. W efekcie system ten zaowocuje przyciggnigciem
do UE jeszcze wigkszej liczby migrantéw. Rzad czeski zakwestionowal takze sama pro-
cedure przyjecia decyzji przez Rade Unii Europejskiej. W jego opinii tak wazne decyzje
polityczne, jak ustanowienie $rodkéw tymczasowych w dziedzinie ochrony migdzyna-
rodowej, nalezatoby przyjmowa¢ w drodze konsensu, niezaleznie od mozliwosci prze-
widzianych w Traktacie o funkcjonowanin Unii Europejskiej. Uchwalenie takiej decyzji
w trybie wigkszo$ci kwalifikowanej oznaczato, ze UE odchodzi od koncepcji dobrowol-
nego udziatu panstw cztonkowskich w proponowanym systemie relokacji, a to doprowadzi
jedynie do ostabienia ducha wspdlpracy w obrebie Unii Europejskiej — nawet jesli taki
krok jest podejmowany w imig solidarnosci. Dlatego zdaniem rzadu czeskiego Unia nie
powinna wprowadzad do wspdlnego europejskiego systemu azylowego |...] nowego elemen-
tu skladowego, jakim jest system relokacji*’. Réwniez rzady Rumunii, Stowacji i We-
gier uznaly system relokacji za niewlasciwy i nierozwigzujacy kryzysu migracyjnego.
Podejécie takie bylo bowiem nakierowane jedynie 7a radzenie sobie z bezposrednimi ob-
Jjawami kryzysu (Rumunia)®’. System relokacji nie rozwiazywal podstawowych kwestii,
takich jak nieuregulowane przeplywy wtdrne, nie uzwglednial preferencji wyrazanych
przez migrantdw, a takze dziatal jako czynnik nasilajgcy naplyw obywateli krajéw trze-
cich do panstw cztonkowskich (Stowacja)®. System taki winien raczej uzupelniaé, 2 nie
zastgpowad kompleksowe i efektywne wspdlne dziatania w celu skutecznej kontroli na gra-
nicach zewngtrznych Unii Europejskiej (Wegry)®. Finlandia wstrzymala si¢ od glosu,
poniewaz — podobnie jak Czechy — zakwestionowata procedure przyjecia przez Rade
Unii Europejskiej analizowanej decyzji. Niezwykle wazne bylo bowiem dla jej rzadu,
aby kwoty uchodzcze mogly by¢ ustalane w rezolugji, a nie w akcie prawnym®.
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Zalecenia komitetu koalicyjnego z 6 wrzeénia 2015 r. uksztattowaly stanowisko
REN wobec kryzysu migracyjnego Unii Europejskiej, ale jak si¢ wkrétce okazato —
jedynie na krétka mete. Wobec trwajacego nadal masowego naplywu migrantéw na-
kazem chwili staly si¢ dalsze uzgodnienia na szczeblu unijnym, czego efektem byty
decyzje szeféw panstw i rzadéw z 23 wrzeénia 2015 r., a nastepnie konkluzje Rady Eu-
ropejskiej z 15 pazdziernika tegoz roku, wyznaczajace nowe priorytety Unii Europej-
skiej w walce z kryzysem, w tym m.in. porozumienie z Turcjg oraz uszczelnienie granic
zewnetrznych Unii. Rzad federalny zareagowat ambiwalentnie. Kanclerz Merkel po-
pierata te priorytety®, ale nie zgadzata si¢ na catkowite zamkniecie wschodniego szla-
ku §rédziemnomorskiego, co doprowadzito w marcu 2016 r. do otwartej konfrontacji
z przewodniczacym Rady Europejskiej Tuskiem w tej sprawie. Z drugiej strony rzad
federalny aktywnie zabiegat o przyspieszenie prac legislacyjnych nad wnioskiem usta-
wodawczym Komisji Europejskiej z 9 wrzesnia 2015 r. w sprawie ustanowienia statego
kryzysowego mechanizmu relokacji migrantéw*.

Wspomniana wyzej uchwala przewodniczacych CDU, CSU i SPD z 5 listopada
2015 r. okreslila stanowisko rzadu federalnego przed posiedzeniem Rady Unii Europej-
skiej, ktore odbylo si¢ cztery dni pdzniej i podczas krdrego przyjeto rezolucje politycz-
ng w sprawie kryzysu migracyjnego Unii. W celu zmniejszenia dotychczasowej presji
migracyjnej Rada Unii Europejskiej postanowita: po pierwsze zintensyfikowaé prace
nad utworzeniem Hotspotéw w Grecji i we Wloszech, tak aby z koricem listopada te-
goz roku osiagnely one zdolnos¢ operacyjna; po drugie przyspieszy¢ procedury reloka-
cji migrantéw z tych dwéch panstw m.in. poprzez wyslanie tam przez kraje uczestni-
czace do potowy listopada tegoz roku oficeréw tacznikowych ds. relokacji; po trzecie
w razie braku wspétpracy ze strony migrantéw wykorzystywa¢ w wigkszym stopniu niz
dotad przewidziane w prawie Unii Europejskiej procedury azylowe na granicach lub
w strefach tranzytowych, procedury przyspieszone, przepisy o niedopuszczalnosci skla-
dania kolejnych wnioskéw o azyl, a takze $rodki przymusu, w tym zatrzymanie na okres
realizacji procedur; po czwarte wspomdce potrzebujace tego panstwa cztonkowskie
w zakresie zarzadzania granicami zewngtrznymi; po piate kontynuowaé prace legisla-
cyjne nad wnioskami Komisji Europejskiej z 9 wrzesnia 2015 r. o ustanowieniu stalego

% Zaintensyfikacja rozméw z Turcja Merkel opowiedziala si¢ po raz pierwszy 9 wrzesnia 2015 r. w czasie

debaty parlamentarnej w Bundestagu, poswigconej kryzysowi migracyjnemu, por. Deutscher Bundes-
tag, Verhandlungen des Deutschen Bundestages, Stenographische Berichte, 18. Wahlperiode, 120. Sit-
zung am 9. September 2015, s. 11613, [online] http://dip21.bundestag.de, 9 X 2017. Jednoczesnie
Merkel jednoznacznie popierata zmiany w funkcjonowaniu Frontexu i ustanowienie zintegrowanego
systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi Unii, por. zamze, s. 12558. Deutscher Bundestag, Ver-
handlungen des Deutschen Bundestages, Stenographische Berichte, 18. Wahlperiode, 145. Sitzungam
16. Dezember 2015, s. 14282-14283.
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18. Wahlperiode, 130. Sitzung am 15. Oktober 2015, s. 12558 (Merkel), 12561 (Oppermann); Deut-
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kryzysowego mechanizmu relokacji oraz w sprawie wspélnego wykazu bezpiecznych
krajéw pochodzenia; po sz6ste wspiera¢ szybsza realizacje harmonogramu liberalizacji
rezimu wizowego z Turcja®’.

Lansujac od poczatku wrzesnia 2015 r. polityke ,otwartych drzwi” (Ziirdffnungs-
politik), nazywang tez polityka ,powitania” (Willkommenspolitik), rzad federalny dawat
do zrozumienia, ze jest gotow do wziccia na siebie odpowiedzialnosci za zarzadzanie kry-
zysem migracyjnym w calej Unii Europejskiej. Jednak w istocie bylo to jedynie dzialanie
w afekcie. Aktywnos¢ rzadu federalnego, zwlaszeza od wrzesnia 2015 ., charakteryzowa-
ta si¢ oportunizmem, brakiem zdecydowania i ograniczata zasadniczo do zwyklego reago-
wania na biezgce wydarzenia. W efekcie relacje Niemiec z pafistwami Europy Srodkowo-
-Wschodniej ulegly pogorszeniu, co skutkowalo takze poglebieniem podzialéw w same;j
Unii Europejskiej, a nawet tymczasows izolacja Niemiec w Unii. Dlugofalowymi konse-
kwencjami decyzji Merkel w Niemczech byly: gleboki podziat spoteczenstwa niemieckie-
go na zwolennikéw i przeciwnikéw przyjmowania migrantéw, zmiany w jego strukturze
socjalnej i etnicznej, a takze wzmocnienie powstalej w 2013 r. populistycznej partii poli-
tycznej Alternatywy dla Niemiec (Alternative fiir Deutschland — AfD).

Samotng droge Niemiec (Alleingang Deutschlands) w Unii Europejskiej krytycz-
nie ocenialy w nastgpnych miesigcach tamtejsze srodowiska dziennikarskie, prawnicze
i polityczne. ,Rheinische Post” pisat wrecz o Europie samotnikéw, za$ ,Der Tagesspie-
gel” i ,Frankfurter Rundschau” przestrzegaly przed osamotnieniem rzadu federalnego
w walce z kryzysem migracyjnym i prawdopodobnym brakiem zrozumienia ze stro-
ny pozostalych panstw czlonkowskich dla kolejnych niemieckich inicjatyw w tym
zakresie®. 13 stycznia 2016 r. byly prezes Trybunalu Konstytucyjnego w Nadrenii
Pétnocnej-Westfalii Michael Bertrams zarzucit kanclerz Merkel przekroczenie upraw-
nien w polityce imigracyjnej oraz mozliwe naruszenie konstytucji. Jego zdaniem poli-
tyka ta umozliwita przedostanie si¢ do Niemiec setek tysigcy uchodzcéw, co byto hu-
manitarne (mitfiiblend), ale nastgpito bez jasnego planu i przede wszystkim bez zgody
Bundestagu. Dlatego decyzje Merkel nalezaloby traktowad jako przejaw autokratyczne;
demokracji kanclerskiej (selbstherrliche Kanzler-Demokratie)®.

18 lutego 2016 r. Prezydium FDP przyjeto uchwale, w ktérej obarczylo rzad fede-
ralny pelng odpowiedzialno$cia za dotychczasowe niepowodzenia w przezwycigzeniu

8 Rada Unii Europejskiej, Konkluzje Rady w sprawie srodkdw na rzecz radzenia sobie z kryzy-

sem uchodZczym i migracyjnym, Bruksela, 9 XI 2015, 13880/15, s. 2-5. Polska, Wegry i Stowacja
w o$wiadczeniach zalaczonych do protokotu z posiedzenia Rady Unii Europejskiej odrzucily postu-
lat ustanowienia stalego kryzysowego mechanizmu relokacji, por. Rada Unii Europejskiej, Protokdt
z posiedzenia Rady Unii Europejskiej (ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych) w dniu
9 listopada 2015 r., Zalacznik. O$wiadczenie Wegier. Oswiadczenie Polski. Oswiadczenie Stowacji,
Bruksela, 9 XI12015, 13896/15, 5. 4-5.
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2017; Nach dem Alleingang kann Angela Merkel nicht auf Hilfe hoffen, 13 X 2015, s. 1-2, [online]
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hetp://www.fr.de, 9 X 2017.
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9X2017.
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kryzysu migracyjnego w Unii Europejskiej. Z powodu nieskoordynowanych dziatan
rzadu federalnego oraz blednych sygnaléw wysylanych osobiécie przez kanclerz Merkel
w wielu czgsciach swiata powstato [bowiem] wrazenie, jakoby niemieckie prawo azylowe
generalnie nie przewidywato dla migrantéw zadnych przestanek i ograniczen. Taka po-
stawa zachecila tylko tysiace migrantéw do przyjazdu do Niemiec, ale jej konsekwencje
sq katastrofalne. Kultura powitania (Willkommenskultur) wywolala ostatecznie poczucie
strachu, odrzucenia, a czgSciowo nawet histerii w niemieckim spoleczer'lstwie. Dlatego
nakazem chwili stalo si¢ podjecie przez rzad federalny dziatari majacych na celu wyjscie
Niemiec z izolacji politycznej w Europie. Mozna by to osiagna¢ przez poszukiwanie wraz
z npartnerami europejskimi” wspélnych dla calej Unii Europejskiej kompromisowych
rozwigzan w zakresie prawa azylowego™.

W marcu 2016 r. rzad federalny zmienit swoja dotychczasows retoryke na temat sposo-
boéw i instrumentdw przezwyciezenia kryzysu migracyjnego. Uwidocznilo si¢ to najmocniej
w deklaracji rzadowej przedstawionej 16 marca 2016 r. w Bundestagu przez kanclerz Mer-
kel. O ile dotad priorytetowe znaczenie dla rzadu federalnego miata solidarno$¢ wszystkich
panstw czlonkowskich w sprawie kwotowego podziatu migrantéw; o tyle odtad Merkel kta-
dla duzy nacisk takze na inne instrumenty o ogdlnocuropejskim charakterze (gesamtenropiii-
sche Losung). W interesie calej Unii Europejskiej lezal juz nie tylko sprawiedliwy i solidarny
podziat uchodzcéw, w tym planowana przez Komisje Europejska rewizja rozporzadzenia
Dublin ITL, lecz takze ponowne zniesienie kontroli granicznych wprowadzonych w dziewie-
ciu panstwach czlonkowskich strefy Schengen, w tym w Niemczech, wspotpraca z Turcja
jako najwigkszym krajem tranzytowym dla migrantéw, a takze kooperacja z paristwami ich
pochodzenia w Afryce i Azji w celu zlikwidowania przyczyn migracji®’.

Masowy naplyw migrantéw do Unii Europejskiej wschodnim szlakiem $rédziem-
nomorskim udalo si¢ przezwyci¢zy¢ dopiero po podpisaniu 18 marca 2016 r. umowy
z Turcja. Rokowania pomiedzy Unia Europejska a Turcja w sprawie ograniczenia lub
powstrzymania naptywu uchodzcéw trwaly od jesieni 2015 r. Rzad federalny aktywnie
wspieral te negocjacje, potwierdzajac to podczas debat parlamentarnych w Bundestagu
15 pazdziernika i 25 listopada 2015 r., wizyty Merkel 18 pazdziernika 2015 r. w Turcji
czy tez wspolnej wizyty Tuska, Merkel i Timmermansa 23 kwietnia 2016 r. w tymze
kraju”. W czasie obu debat parlamentarnych Merkel méwita po raz pierwszy o kluczo-
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wej roli Turcji dla rozwiazania kryzysu oraz wyrazata poparcie rzadu federalnego dla
toczacych si¢ w tej sprawie negocjacji Unii z Turcja. 18 pazdziernika doszto do pierw-
szych niemiecko-tureckich rozméw sondazowych na ten temat. Pod koniec listopada
rzad federalny aktywnie wlaczyl si¢ do prac nad przyjeciem agendy posiedzenia szeféw
panstw i rzadéw Unii z premierem Turcji Ahmetem Davutoglu 29 listopada 2015 r.
w Brukseli. Natomiast 16 grudnia 2015 r. kanclerz wyrazata zadowolenie z dotychcza-
sowych ustalen pomiedzy Unia Europejska a Turcja, a takze nadzieje, ze pozwola one
w duzej mierze na przezwyciezenie kryzysu®.

Podczas spotkania szeféw panstw i rzadéw Unii z premierem Davutoglu przyje-
to wspolny plan dziatania o zacie$nieniu wspéipracy miedzy obu stronami w zakre-
sie zwalczania nielegalnej migracji®. Jednak przelomowe znaczenie mialo posiedzenie
szeféw panstw i rzadéw Unii Europejskiej z udzialem premiera Davutoglu, do ktérego
doszto 7 marca 2016 r. w Brukseli. Zawarto bowiem wéwczas wstepne porozumienie
w sprawie zasad wspolpracy z Turcja oraz instrumentdw jej realizacji”. W przeddzien
tego posiedzenia odbylo si¢ wszakze spotkanie Merkel z Davutoglu oraz holenderskim
premierem Markiem Rutte, jako szefem rzadu sprawujacego prezydencje w Unii Euro-
pejskiej. I to whasnie podczas tego spotkania ustalono zarys porozumienia z 7 marca,
doprecyzowanego nast¢pnie 18 marca 2016 r. w umowie zawartej z rzadem Turcji. Réz-
nice zdan pomiedzy przewodniczacym Rady Europejskiej Tuskiem a kanclerz Merkel
na temat sposobdw rozwiazania kryzysu migracyjnego spowodowaly, ze Tusk nie tyl-
ko nie zostal na to spotkanie zaproszony, ale nawet nie zostal o nim poinformowany.
Wola osiaggniccia przez Merkel wymiernego sukcesu w przezwyciezeniu kryzysu migra-
cyjnego Unii Europejskiej przestonita nie tylko dawng osobista sympati¢ wobec Tuska,
lecz takze wskazywata na ignorowanie przez nia instytucji Unii. Podczas gdy Tusk opo-
wiadat si¢ za bardziej rygorystyczna polityka wobec wysiedlencéw i wzywat panstwa
batkariskie do zamknigcia granic, znajdujac oparcie w dziataniach politykéw z panstw
Europy Srodkowo—Wschodniej, a nawet austriackiego ministra spraw zagranicznych
Sebastiana Kurza (OVP)%, Merkel sprzeciwiala si¢ zaryglowaniu wschodniego szlaku
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$rédziemnomorskiego. Gdy Tusk zabiegal o to, aby do o$wiadczenia szeféw rzadéw
i panistw cztonkowskich Unii Europejskiej ze spotkania z Davutoglu w dniu 7 marca
2016 r. wlaczy¢ passus stanowiacy, ze uzgodnienia z Turcja oznaczajg zamkniecie tego
szlaku dla wysiedleficdw, Merkel sprzeciwiala si¢ temu”. Ostatecznie w o§wiadczeniu
znalazto si¢ jednak kompromisowe sformulowanie, stanowiace, ze nieuregulowane
przeptywy migracyjne wzdluz wspomnianego szlaku dobiegly obecnie kovica. Jednocze-
$nie postanowiono, ze to wiasnie przewodniczacy Rady Europejskiej bedzie odpowie-
dzialny za przygotowanie ostatecznej umowy z Turcja z poszanowaniem prawa europej-
skiego i migdzynarodowego®. Z drugiej strony aktywne zaangazowanie kanclerz Merkel
w wynegocjowanie i podpisanie 18 marca 2016 r. umowy z Turcja pozwolilo rzadowi
federalnemu na ostateczne wyjscie z tymczasowej izolacji politycznej w Unii Europej-
skiej, w ktérej znajdowal si¢ on od wrzesnia 2015 .

Reakcje rzadu federalnego i opozycji parlamentarnej na negocjacje i zawarcie umo-
wy z Turcja réznily si¢ diametralnie. Podczas gdy rzad federalny traktowal t¢ umowe
jako sukces Unii Europejskiej i Niemiec, partie opozycyjne ocenialy ja krytycznie. Z per-
spektywy niemal szesciu miesigcy od jej wejscia w zycie, podczas debaty parlamentarnej
w Bundestagu 7 wrzesnia 2016 r., kanclerz Merkel okreslata ja jako modelowe rozwia-
zanie dla podobnych porozumien, ktdre nalezaloby zawrzeé¢ w przyszloéci m.in. z rza-
dami Egiptu, Tunezji i Libii, ale pod warunkiem, ze w tym ostatnim panstwie dojdzie
do ustabilizowania sytuacji wewnatrzpolitycznej. Natomiast minister spraw zagranicz-
nych Steinmeier wskazywat na znaczenie geopolityczne Turcji dla uregulowania sytuacji
migdzynarodowej na Bliskim Wschodzie i w Afryce Pétnocnej. W jego opinii pafistwo
to winno odegra¢ ,kluczows role” w przyszlym rozwiazaniu konflikeéw w Syrii, Iraku
i Libii”. Z kolei partie opozycyjne Sojusz 90/Zieloni oraz Lewica kontestowaly umo-
we z Turcja. Dietmar Bartsch (Sojusz 90/Zieloni) argumentowal, ze Unia Europejska
stala si¢ w ten sposdb zaktadnikiem prezydenta Erdogana, ktéry najpézniej po nieuda-
nym puczu z lipca 2016 r. doprowadzit w Turcji do likwidacji demokracji, rzadéw pra-
wa i praw cztowicka, a wartosci te nigdy nie powinny by¢ przeciez przedmiotem targéw
dyplomatycznych. Michael Leutert (Lewica) zarzucal Unii Europejskiej, ze analizowana
umowa zostata zawarta pod presja tureckiego rzadu, ktéry w zamian oczekiwat ustgpstw
Unii w sprawie liberalizacji rezimu wizowego, na co nie powinna si¢ ona zgodzi¢ z powo-
du niespelniania kryteriéw wizowych przez Turcje'®.

7 M. Stabenow, EU-Gipfel zur Fliichtlingskrise. Merkel und Tusk sehen Durchbruch, ,,Frankfurter Allge-
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Bardzo rozbiezne byly réwniez poglady koalicji rzadowej i opozycji parlamentar-
nej w Niemczech na temat kontrowersyjnego wniosku ustawodawczego Komisji Eu-
ropejskiej z 4 maja 2016 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia Dublin III, przewidujacej
ustanowienie korekcyjnego mechanizmu przydziatu wnioskéw oraz bardzo wysokiego
podatku solidarnosciowego dla paristw odmawiajacych zgody na przymusowe przyj-
mowanie azylantéw. Whniosek zostal krytycznie przyjety zaréwno w panistwach Euro-
py Potudniowej, jak i w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Paristwa najbardziej
obcigzone masowym naplywem migrantéw, Wiochy i Grecja, kwestionowaly przepisy
umozliwiajace odmowe udziatu danego kraju w korekcyjnym mechanizmie przydzialu
wnioskéw nawet za rekompensata. Natomiast panstwa Grupy Wyszehradzkiej podwa-
zaly zaréwno ide¢ ustanowienia takiego mechanizmu, jak i zamyst wprowadzenia po-
datku solidarnosciowego'"".

Pod koniec wrzesnia 2016 r. kraje Grupy Wyszehradzkiej zaproponowaly rozwia-
zanie probleméw wynikajacych ze stabosci systemu dublinskiego za pomoca koncep-
cji elastycznej solidarnosci. Zakladala ona, ze panistwa czlonkowskie same — na podsta-
wie swojego potencjatu i doswiadczenia — decydowalyby o tym, w jakiej formie beda
uczestniczy¢ w polityce azylowej Unii Europejskiej i rozwiazywaniu kryzysu migracyj-
nego, za$ udzial w programach dystrybucji uchodzcéw winien by¢ dobrowolny. 17 listo-
pada 2016 r., w przeddzien posiedzenia Rady Unii Europejskiej, prezydencja stowacka
podczas nieformalnej kolacji ministréw spraw wewnetrznych przedstawita szczegétowe
propozycje, ujmujac je tym razem w ramy koncepdji nefektywnej solidarnosci”. Koncep-
cja ta zaktadata trzy scenariusze dziatan w zaleznosci od natgzenia naptywu migrantéw.
Scenariusz pierwszy, dotyczacy sytuacji przedkryzysowej, nakazywal paristwom granicz-
nym rejestracj¢ migrantow, za$ wszystkim krajom cztonkowskim przeciwdziatanie wtér-
nym przeplywom. Scenariusz drugi, przewidywany w sytuacji kryzysowej, nakfadat na
wszystkie paristwa czlonkowskie obowiazek udzielenia zbiorowej pomocy krajom naj-
bardziej dotknigtym skutkami kryzysu. Jednak o formie pomocy decydowatyby poszcze-
gblne panstwa. Obok relokacji moglyby to by¢: wkiad finansowy, wsparcie dla agencji
odpowiedzialnych za walke z kryzysem czy tez organizowanie deportacji nielegalnych
migrantéw. Scenariusz trzeci, dotyczacy apogeum kryzysu, zakladal mozliwos¢ wpro-
wadzenia tymczasowych relokacji na mocy art. 78 ust. 3 TFUE, ale pod warunkiem, ze

migracyjnego Unii, cho¢ z drugiej strony nie rozwiazuje sprawy masowego naplywu uchodzcéw, lecz
przyznaje jedynie 72 tys. obywateli Syrii mozliwo$¢ legalnego przesiedlenia si¢ do Unii, por. Deutscher
Bundestag, Verhandlungen des Deutschen Bundestages, Stenographische Berichte, 18. Wahlperiode,
167. Sitzung am 28. April 2016, s. 16448, [online] http://dip21.bundestag.de, 9 X 2017.

Polska nie bedzie placié za bledy Angeli Merkel, Rzgd oburzony pomystem karania za nie przyjecie
uchodzcéw, 2V 2016, s. 1, [online] hetp://www.pch24.pl, 9 X 2017; 250 tys. euro kary za kazdego nie-
prayjetego migranta?, PAP, 4V 2016, s. 1; Praymusowy rozdzial uchodécéw i oplaty. Komisja Europejska
proponuje nowq polityke azylowg, 4V 2016,s. 1, [online] http://www.newsweek.pl, 9 X 2017; A. Bart-
kiewicz, Milosz Zeman przeciwko relokacji imigrantéw w UE, 26 X11 2016, s. 1, [online] htep://www.
tp.pl/Uchodzcy, 9 X 2017; Orban: Obywatel Wegier pracowatby 40 lat na kare za nieprzyjecie uchodz-
¢y, 14 VI1 2016, s. 1, [online] htep://alexjones.pl, 9 X 2017; M. Ostrowski, £. Wojcik, Czekajgc na od-
wilz, ,Polityka” 2017, nr 14, s. 24; J. Szymariska, Perspektywy kompromisu w sprawie reformy wspolnego
europejskiego systemu azylowego, ,Biuletyn PISM” 2017, nr 12, s. 1.
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uczestnictwo w tym mechanizmie byloby dobrowolne, a decyzje¢ polityczng w sprawie
jego uruchomienia podejmowataby Rada Europejska. Koncepcja ,efektywnej solidarno-
$ci” zostata jednak skrytykowana przez Niemcy, Malte, Grecje i Wiochy'®™.

W okresie prezydencji maltaniskiej wniosek ustawodawczy Komisji Europejskiej
popieraly Niemcy, Szwecja, Malta, Wtochy i Grecja, za$ kraje Grupy Wyszehradzkiej
nadal mu si¢ sprzeciwialy. 8 marca 2017 r. szwedzka deputowana do Parlamentu Eu-
ropejskiego Cecilia Wikstrom przedlozyla projekt zmiany wniosku ustawodawczego
Komisji Europejskiej, proponujac anulowanie przepiséw o podatku solidarnoscio-
wym oraz obnizenie progu wartoéci referencyjnej ze 150% do 100% jako przestanki
uruchamiania procedury relokacyjnej. Konsekwencja odmowy udzialu danego pan-
stwa w procedurze relokacji bytoby natomiast ograniczenie dla takiego kraju $rodkéw
finansowych z funduszy strukturalnych oraz inwestycyjnych Unii'®. W tej sytuacji
Rada Europejska podczas posiedzenia w dniach 9-10 marca 2017 r. w Brukseli we-
zwalta Komisje Europejska, Rade Unii Europejskiej i Parlament Europejski do osia-
gniecia konsensu w sprawie polityki azylowej do korica czerwcea tegoz roku'*. Zabie-
gi przedstawicieli polskiego rzadu o odroczenie tego terminu, podjete jeszcze przed
posiedzeniem Rady Europejskiej, zakonczyly si¢ niepowodzeniem z powodu sprzeci-
wu m.in. Niemiec, Francji i Szwecji'®.

21 kwietnia 2017 r. prezydencja maltariska w dokumencie zatytulowanym Aspeks
solidarnosci w procesie reformy systemu dubliriskiego zaproponowata kompromisowe
rozwigzanie dotychczasowego sporu w sprawie rewizji rozporzadzenia Dublin III.
Polegatoby ono na tym, ze w okresie masowego naptywu migrantéw panstwa objete
relokacja otrzymywalyby 60 tys. euro oplaty w ciagu pigciu lat za kazdego migranta
przyjetego w ramach przyznanej kwoty lub powyzej niej. Natomiast paristwa, ktére
przyjelyby mniej migrantéw niz liczba okreslona w systemie kwotowym, musialy-
by uiéci¢ taka sama optate za kazdego nieprzyjetego migranta. Z drugiej strony jed-
nak propozycje prezydencji maltariskiej przewidywaly ,alternatywne formy solidar-
nosci” dla panstw, ktére nie chciatyby wypetnia¢ swoich zobowiazan wynikajacych
z systemu kwotowego. Alternatywa mogloby by¢ oddelegowanie dodatkowej licz-
by urz¢dnikéw do ESGiP lub EASO. Korekeyjny mechanizm przydzialu wnioskéw
moglby zostaé wylaczony jedynie w sytuacji ciezkiego kryzysu, tzn. wtedy gdy licz-
ba migrantéw przewidzianych do relokacji bylaby wyzsza niz 200 tys. oséb dla calej

192 J. Szymaniska, Perspektywy kompromisu w sprawie reformy..., s. 1-2; A. Widzyk, UE nadal podzielona
w sprawie reformy polityki migracyjnej, 20 X1 2016, s. 1-2; Nie ma zgody w UE w sprawie migrantéw.
Niemcy apelujg o minimum solidarnosci, PAP, 18 X1 2016, s. 1-2.
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Nowe przepisy UE uderzq w Polskg. Nie dostaniemy funduszy, bo nie przyjmujemy uchodzcéw, PAP, 8 111
2017,s. 1-2.

Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 9-10 marca 2017 r. w Brukseli, Konkluzje przewodniczace-
go Rady Europejskiej, Bruksela, 9 111 2017 (OR.EN), s. 1. Rada Europejska oméwila przygotowane
wezesniej konkluzje, ale nie zostaly one formalnie zatwierdzone przez nig jako instytucje, lecz poparte
przez 27 szeféw paristw i rzaddw, z wyjatkiem Polski. Przyczyna byt spér w innej sprawie pomiedzy
Polska a pozostalymi paristwami czlonkowskimi, dotyczacy wyboru Tuska na stanowisko przewodni-

czacego Rady Europejskicj.
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195 Koniec szczytu UE z mocnym akcentem: ostra wymiana zdan migdzy liderami, PAP, 10 1112017.
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Unii Europejskiej w ciagu danego roku. W takiej sytuacji obowiazywalyby tylko mi-
nimalne standardy przewidziane w konwencji genewskiej w sprawie statusu uchodz-
céw z 28 lipca 1951 r.'%¢

UWAGI KONCOWE

W latach 2011-2014 stanowisko rzadu federalnego wobec kryzysu migracyjnego Unii
Europejskiej ewoluowalo od stanowczej odmowy przyjecia w 2011 r. afrykariskich mi-
grantéw ucickajacych przed skutkami wojny domowej w Libii (rzad CDU/CSU/FDP)
do przekonania o koniecznoéci opracowania Strategii migracji i rozwoju, a takze o po-
trzebie wprowadzenia zmian w niemieckim prawie azylowym w 2013 r. (rzad CDU/
CSU/SPD). Od 2014 r. rzad federalny coraz mocniej apelowat do rzadéw pozostatych
panstw cztonkowskich Unii o solidarny i sprawiedliwy podziat odpowiedzialnosci za
uchodzcéw. Partie koalicji rzadowej wprowadzily takze ten postulat do swoich doku-
mentéw programowych: SPD uczynila to w programie rzadowym na lata 2013-2017,
CDU w uchwale Zjazdu Federalnego z kwietnia 2014 r., za§ CSU w uchwale przyjetej
przez Zjazd Krajowy w grudniu 2014 r.

W 2015 r. zaréwno rzad koalicyjny CDU/CSU/SPD, jak i partie opozycji parla-
mentarnej zostaly w pelni zaskoczone przez kryzys migracyjny w Unii Europejskiej.
Zadna ze stron nie byla przygotowana ani na tak masowy naplyw migrantéw w tak
krétkim czasie, ani na bezradno$¢ Unii w obliczu kryzysu. Mimo to rzad federalny da-
wat do zrozumienia, ze jest gotéw do wziccia na siebie odpowiedzialnosci za zarzadza-
nie kryzysem w catej UE. Jednak faktycznie jego aktywnos¢, zwlaszcza od wrzesnia do
listopada 2015 r., charakteryzowata si¢ oportunizmem, brakiem zdecydowania i ogra-
niczala zasadniczo do zwyklego reagowania na biezace wydarzenia. Mimo iz kanclerz
Merkel sama przyczynita si¢ do poglebienia kryzysu migracyjnego w Unii Europejskic;j,
rzad federalny uzyskat realny wplyw na decyzje instytucji Unii Europejskiej dotyczace
reformy polityki imigracyjnej i kontroli granic zewnetrznych oraz polityki azylowej.
Wryrazalo si¢ to m.in. w przeforsowaniu decyzji Rady Unii Europejskiej z 22 wrzesnia
2015 r. o ustanowieniu tymczasowego systemu relokacji migrantéw na korzy$¢ Wioch
i Gregji, konsekwentnym wspieraniu projektu Komisji Europejskiej z 9 wrzesnia 2015 r.
przewidujacego ustanowienie stalego kryzysowego mechanizmu relokacji, a takze bar-
dzo kontrowersyjnego projektu Komisji z 4 maja 2016 r. w sprawie ustanowienia auto-
matycznego korekcyjnego mechanizmu przydzialu wnioskéw (the fairness mechanism,).
Ponadto rzad federalny aktywnie wspdtuczestniczyl w wynegocjowaniu przelomowe;
dla dalszej dynamiki kryzysu migracyjnego umowy z Turcja z 18 marca 2016 r., ktérej
realizacja doprowadzita do radykalnego powstrzymania masowego naplywu migran-
téw wschodnim szlakiem $rédziemnomorskim do Unii Europejskiej.

196 p. Miiller, EU-Streit um Fliichtlingsquoten. Wer viele aufnimmit, soll belobnt werden, 27 IV 2017, s. 1-2,
[online] hetp://www.spiegel.de, 9 X 2017. Rzad federalny nalegal na to, aby kazde paristwo czlonkow-
skie wypelnito przynajmniej 50% przewidywanej kwoty.
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