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Instrumentalization of Migration: Proceduralization vs. Humanization of
the European Union’s Asylum Policy

The 2015 migration crisis and its consequences still determine the EU debate
on the reform of the Common European Asylum System (CEAS), which began
in 2015. In September 2020, the assumptions of a new pact on migration and
asylum were presented. In response to the crisis on the EU’s eastern border, the
pact has been supplemented in 2021 with a draft of regulation on the situation
of instrumentalization in the area of migration and asylum, which is the main
subject of the analysis in the presented article. The aim of the article is to present
selected aspects of the instrumentalization of migration and answer the question
whether it is possible to reconcile EU security and a humanitarian approach to
people secking international protection in the EU. The article was based on doc-
ument analysis with the use of primarily content analysis, as well as institutional,
legal and systemic methods. The securitization theory was used to explain the
phenomenon of instrumentalization of migration.
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WPROWADZENIE

Kryzys migracyjny, ktérego kulminacja nastapita w 2015 r., ujawnit niedoskonatosci
tworzonego od konca lat 90. XX w. Wspdlnego Europejskiego Systemu Azylowego
(WESA). Unia Europejska (UE), poszukujac skutecznych instrumentéw zarzadzania
kryzysem, juz w 2015 r. przedstawita pierwsze propozycje majace na celu z jednej strony
wzmocnienie bezpieczenstwa europejskiego, a z drugiej skuteczng pomoc uchodzcom.
We wrze$niu 2020 r. zostaly przedstawione zalozenia nowego paktu o migracji i azylu,
ktéry w reakeji na wydarzenia na wschodniej granicy UE zostal uzupetniony w 2021 r.
projektem rozporzadzenia w sprawie sytuacji instrumentalizacji w obszarze migracji
i azylu, bedacego gléwnym przedmiotem analizy w prezentowanym artykule. Wpraw-
dzie prace nad nim zostaly wstrzymane, jednak cze$¢ organizacji pozarzadowych alar-
muje, ze najbardziej kontrowersyjne przepisy tam zawarte moga zosta¢ wprowadzone
do unijnego porzadku prawnego za pomoca innych aktdw, np. w Kodeksie granicznym
Schengen’, co pokazuje, ze tematyka ta wciaz jest czescig agendy UE.

Celem artykulu s3 przedstawienie wybranych aspektéw instrumentalizacji tematu
migracji i odpowiedz na nast¢pujace pytania: P1: Czym jest instrumentalizacja migra-
qji i jakie sa jej konsekwencje?; P2: Jakie rozwiazania zawarte w projekcie rozporza-
dzenia w sprawie sytuacji instrumentalizacji w obszarze migracji i azylu budza kryty-
ke organizacji pozarzadowych?; P3: Czy mozliwe jest pogodzenie bezpieczenistwa UE
i humanitarnego podejscia do 0s6b poszukujacych ochrony miedzynarodowej w UE?

W zwigzku z powyzszymi pytaniami postawiono nast¢pujace hipotezy badawcze:
H1: Priorytetem instytucji UE i panstw cztonkowskich jest stworzenie systemu azylo-
wego gwarantujacego bezpieczeristwo UE; H2: Rozwiazania prawnomiedzynarodowe
wynikajace z konwencji genewskiej z 1951 r. nie uwzgledniaja wspdlezesnych wyzwan
zwiazanych z masowymi migracjami; H3: UE, w obliczu instrumentalizacji migrantéw
przez niedemokratyczne rezimy, stawia na proceduralizacj¢ prawa azylowego, ograni-
czajac komponent humanitarny.

Ze wzgledu na aktualno$¢ problemu artykut powstat przede wszystkim na podsta-
wie analizy dokumentéw — zaréwno projektéw legislacyjnych sktadajacych si¢ na pake
o migragji i azylu, jak tez analiz przygotowanych przez o$rodki eksperckie i organizacje
pozarzadowe zajmujace si¢ w swojej dziatalnosci prawami czlowicka i prawem azylo-
wym. Wykorzystano takze literature przedmiotu, w szczegdlnosci w zakresie teoretycz-
nych ram badania. Artykut powstal w oparciu o metody jakosciowe, przede wszystkim
analiz¢ zawartosci treéci, a takze metodg instytucjonalno-prawna oraz systemowa.

Analiza zostala poprowadzona przez pryzmat teorii sekurytyzacji. Kryzys migracyj-
ny wplywa na poziom bezpieczenistwa, zaréwno na poziomie paistwowym, jak tez calej
UE. Co wigcej, nalezy rozpatrywa¢ oddzialywanie masowej migracji na bezpieczenstwo

' M. Gkliati, Lers Call It What It Is: Hybrid Threats and Instrumentalisation as the Evolution of Securiti-
sation in Migration Management, [w:] Instrumentalisation of Migrants, Sanctions Tackling Hybrid Ar-
tacks and Schengen Reform in the Shadows of the Pact, red. D. Viticllo, S. Montaldo, ,,European Papers”
2023, vol. 8, nr2,s.572.
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na kilku plaszczyznach: bezpieczenistwa panstwa w rozumieniu odpowiedzialnosci za
utrzymanie porzadku publicznego, bezpieczenstwa spotecznego rozumianego jako nie-
dopuszczenie do konfliktéw pomigdzy réznymi grupami oraz bezpieczenstwa ekono-
micznego, czyli mozliwosci zagwarantowania odpowiednich swiadczen socjalnych czy
opieki zdrowotnej i dostgpu do edukacji. Nast¢pnie bezpieczenstwo moze by¢ postrze-
gane obicktywnie lub subiektywnie, gdzie ten drugi aspekt ma decydujace znaczenie
przy podejmowaniu decyzji przez decydentdw, zwlaszcza na poziomie krajowym. Ana-
lizujac skutki kryzysu migracyjnego, nalezy postawi¢ pytanie o realng skale zagrozenia.
Biorac powyzsze pod uwage, przy przedstawianiu problemu migracji mozna odnies¢
si¢ do teorii sekurytyzacji. Sam termin pojawil si¢ w ostatniej dekadzie XX w., co bylo
zwiazane przede wszystkim z nowym ukladem sit w postzimnowojennym porzadku
miedzynarodowym i z nowymi zagrozeniami dla bezpieczenstwa, wynikajacymi z pro-
ceséw globalizacyjnych o charakterze pozamilitarnym. W teorii tej zwraca si¢ uwage
na intersubicktywny charakter bezpieczenstwa, gdzie pewne kwestie sa przedstawiane
jako zagrazajace istnieniu panstwa badz jego istoty, a w zwiazku z tym decydenci poli-
tyczni majg legitymacje do zastosowania wszelkich srodkéw dla odparcia zagrozenia®.
Jeden z prekursoréw badar nad sekurytyzacja bezpieczenistwa, Ole Waver, definiuje
ja jako akt mowy (speech act). Oznacza to, ze zagrozeniem jest cos, co zostanie za tako-
we uznane i tak przedstawione®. Moc uznania za zagrozenie maja decydenci politycz-
ni — aktorzy sekurytyzacji (securitizing actors), ktérzy dodatkowo okreslaja obiekt od-
niesienia (referent object), jakim moga by¢ np. suwerenno$¢ polityczna lub gospodarcza
czy kwestie zwigzane z tozsamoscia kulturowa. Kolejnym krokiem jest wskazanie, kto
badz co zagraza okreslonemu weze$niej obiektowi. Dopelnieniem tego cyklu jest okre-
$lenie adresatéw sformulowanej przez decydentéw narracji. Moga nimi by¢ zaréwno
odbiorcy wewnegtrzni, jak i zewngtrzni (audience)*. Jednak - jako ze sckurytyzacja jest
zwykle wykorzystywana na potrzeby wewnetrzne — adresatem najczesciej bedzie sze-
roko rozumiane spoteczenstwo lub jego okreslone segmenty. Dodatkowo sekurytyza-
cja jest ulokowana w szerszym kontekscie, ktéry moze mie¢ charakter wewnetrzny lub
zewngtrzny. W ujeciu wewnetrznym najczeéciej bedzie zwigzana z biezacg walka po-
lityczna, dlatego najwigksze natezenie narracji tego typu nastgpuje w czasie kampanii
wyborczych. Kontekst zewnetrzny ma zwykle charakter subsydiarny i stuzy wzmocnie-
niu przekazu wewnetrznego. Narracja sekurytyzacyjna, jesli znajdzie pozytywny od-
bi6r adresatéw, daje decydentom prawo do podejmowania okreslonych dziatan. Jed-
nak, co istotne, negatywny lub neutralny odbidr narracji nie wyklucza podjecia dziatan

AN. Zigtek, Sekurytyzacjia migracji w bezpieczenstwie kulturowym Europy, ,Teka Komisji Politologicz-
nej Stosunkéw Miedzynarodowych” 2017, vol. 12, nr 3, s. 28-30; J. Dyduch, Sekurytyzacja a enrope-
izacja. Migdzy teorig a praktykg, [w:] Europa. Idee, koncepcje, rzeczywistost, red. J. Juchnowski, P. Tur-
czyniski, R. Wiszniewski, Krakéw 2016, s. 378.

3 O. Waver, Securitization and Desecuritization, [w:] On Security, red. R.D. Lipschutz, New York, NY
1995, 5. 51-53.
Tamze; L. Fijatkowski, , Akt mowy” i ,jezyk bezpieczenstwa” a konstruowanie globalnych zagrozert (dys-

kursywne podejscie do bezpieczenstwa), ,Kultura — Historia — Globalizacja” 2013, nr 14, 5. 91-93, [on-
line] hteps://k-h-g.pl/wp-content/uploads/2023/07/14_2013_ake_fijalkowski.pdf, 30 X 2023.
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i rezygnacji z narracji. Jest to o tyle cickawy przypadek, ze w takiej sytuacji same dziata-
nia maja na celu uwiarygodnienie narracji i z czasem mogg przekona¢ adresatéw o real-
no$ci zagrozenia. Intersubiektywnos¢ w definiowaniu zagrozen i ich skali powoduje, ze
sektor bezpieczenistwa panstwowego zaczyna by¢ traktowany instrumentalnie.

ROZNE OBLICZA INSTRUMENTALIZACJI TEMATU MIGRAC]I

Instrumentalizacja migracji, cho¢ przede wszystkim wigzana z wydarzeniami na
wschodniej granicy UE i préba wywotania kryzysu migracyjnego przez Bialorus i Ro-
sje, sprowadzajace migrantéw z paristw trzecich i obiecujace im transfer do UE, jest
terminem szerszym, ktéry wymaga wyjasnienia. Oprdcz procederu wykorzystywania
migrantéw do destabilizacji sytuacji politycznej w UE przez parnistwa trzecie instru-
mentalizacja migracji moze mie¢ charakter polityczny i by¢ uzywana na potrzeby po-
lityki wewnetrznej w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Jeszcze inny wymiar
tego zjawiska nalezy wigza¢ z polityka prowadzong przez UE w relacjach z panstwami
trzecimi, gdzie element wspdtpracy w zakresie ograniczania migracji z terytoriéw tych
panstw do UE moze by¢ powigzany z obietnicami poglebienia wspoétpracy handlowej
czy gospodarczej albo z innymi preferencjami dla tych panstw. Najbardziej znanym,
cho¢ nie jedynym przykladem takiego podejscia, bylo porozumienie zawarte miedzy
UE a Turcja w 2016 r., ktérego celem byly ograniczenie migracji szlakiem wschod-
nio$rédziemnomorskim w zamian za transfer finansowy (1acznie 6 mld euro) oraz za-
powiedz zniesienia wiz dla obywateli Turcji (ta obietnica nie zostala zrealizowana)’.
Jeszeze inny wymiar tego zjawiska dotyczy wykorzystywania tematu migracji przez or-
ganizacje pozarzadowe. Ten przypadek jest najbardziej kontrowersyjny, poniewaz naj-
czgéciej podmioty te wystepuja w obronie praw migrantéw i podnosza realne problemy,
ktére pojawiaja si¢ w obszarze polityki migracyjnej, jednak nie uwzgledniaja szerszego
kontekstu politycznego, ekonomicznego czy spotecznego. Generalnie mozna uzna¢, ze
najpowazniejszy problem zwigzany z instrumentalizacjg tematu migracji polega na jed-
nostronnym przekazie realizowanym przez poszczegélne podmioty, gdzie zwykle po-
mijane lub marginalizowane sa stanowiska odmienne lub zwyczajne niepasujace do kre-
owanej narracji.

Wraz z nasilajacy si¢ presja migracyjna w Unii Europejskiej, ktérej kulminacja na-
stapita w 2015 r., kiedy do Europy przybylo ponad 1,8 mln oséb®, z kedrych wigk-
szo$¢ — 1,35 mIn” — ubiegata si¢ o status uchodzcy, temat imigracji stal si¢ problemem

> Rada Europejska, Oswiadczenie UE-Turcja (18 marca 2016), komunikat prasowy, [online] heeps://
www.consilium.curopa.cu/pl/press/press-releases/2016/03/18/cu-turkey-statement/, 10 IX 2023;
J. Szymanska, K. Wasilewski, Wyzwania dla unijno-tureckiego porozumienia w sprawie migracji, ,Biu-
lecyn PISM” 2018, nr 93 (1666), s. 1-2, [online] hteps://pism.pl/publikacje/Wyzwania_dla_unijno_
tureckiego_porozumienia_w_sprawie_migracji, 10 [X 2023.

Risk Analysis for 2016, Frontex, s. 7, [online] https://frontex.curopa.cu/assets/Publications/Risk_
Analysis/Annula_Risk_Analysis_2016.pdf, 12 IX 2023.

Tamze, s. 30.
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politycznym, wykorzystywanym przez rézne podmioty na poziomie krajowym oraz
europejskim. Zjawisko to mozna okredli¢ jako polityzacje imigracji, czego skrajnym
przejawem stata si¢ instrumentalizacja imigracji. Warto zaznaczy¢, ze w tym kontekscie
uzywane s3 ogdlne okreslenia: ,imigracja” i ,imigrant” bez odniesienia do formalnego
statusu 0sdb, ktore przybywaja do Europy. Do wykorzystywania tematu imigracji w ry-
walizacji politycznej na poziomie krajowym dochodzito takze wezesniej. Wiele partii,
przede wszystkim o nacjonalistycznym profilu, budowato swoja narracje antyimigranc-
ka od lat 90. XX w., jednak dopiero kryzys bedacy skutkiem arabskiej wiosny i konfliktu
w Syrii spowodowat eskalacje tego zjawiska, a takze konieczno$¢ ustosunkowania si¢ do
tego problemu réwniez przez partie mainstreamowe. Instrumentalizacja odbywala sie
przede wszystkim za pomoca sekurytzacji imigracji. Partie i liderzy polityczni wskazy-
wali na zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa i obywateli zwigzane z nadmierng imi-
gracja, wzbudzajac tym nieche¢ spoteczng i strach przed migrantami. Spowodowato to
w krotkim czasie spadek poparcia dla otwartej polityki imigracyjnej i wzrost poparcia
dla rozwiazan majacych na celu zaostrzenie ram tejze polityki. Zjawisko to miato rézna
skale w poszczegélnych panstwach czlonkowskich UE. W najwickszym stopniu seku-
rytyzacja imigracji zostata wykorzystana w nowych panstwach cztonkowskich, co moze
by¢ zwiazane z ich nizszym poziomem europeizacji. W Polsce temat imigracji zdomi-
nowat kampani¢ wyborczag w 2015 ., a takze byt ponownie wykorzystany w kampa-
niach w 201912023 r. Takze na Wegrzech rzadzacy Fidesz wykorzystat ten temat w ko-
lejnych wyborach, ktére wygrat w 2018 1 2022 r. W starych panstwach cztonkowskich
temat imigracji rowniez byl podejmowany przez partie prawicowe, m.in. w Niemczech,
gdzie Alternatywa dla Niemiec (Alternative fiir Deutschland — AfD) zbudowala wo-
kot krytyki polityki 6wezesnej kanclerz Angeli Merkel swéj program wyborczy w 2017,
a potem tez w 2021 r. Innym przypadkiem byta Austria, gdzie tamtejsza skrajna prawi-
ca reprezentowana przez Wolnosciowa Partie Austrii (Freibeitliche Partei Osterreichs —
FPO) od lat 90. XX w. wykorzystywala temat migracji do budowania wlasnej pozycji,
a od kilku lat rywalizuje na tym polu z chadekami z Partii Ludowej (Die Volkspartei —
OVP)®. Te przyktady pokazuja zjawisko, ktére mozna okresli¢ jako proces de-europe-
izacji, przynajmniej w wybranych obszarach wspéipracy europejskiej.

REAKCJA UE NA INSTRUMENTALIZACJE MIGRAC]I

Latem 2021 r. na granicy zewnetrznej UE z Bialorusig pojawilo si¢ na niespotyka-
na wezesniej skale nowe zjawisko, ktore zostalo skategoryzowane jako instrumenta-
lizacja migracji. Wiazalo si¢ ono z napieciami politycznymi, ktére wystapily w rela-
cjach politycznych miedzy UE i jej pastwami czlonkowskimi (w réznym nat¢zeniu)

8 O. Angeli, European Migration Policy and the Rise of Populism, ,European Insights” 2018, [online]
https://www.vuesdeurope.cu/en/news/migration-and-the-rise-of-populism-how-closely-related-
are-they, 24 X 2023; A. Kaya, Influence of Populism on the European Migration Agenda, ,JEMed
Mediterranean Yearbook” 2023, [online] https://www.iemed.org/publication/influence-of-popu-
lism-on-the-european-migration-agenda/, 24 X 2023.
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a Biatorusig. W 2020 r. w Biatorusi odbyly si¢ wybory prezydenckie, ktére w zgodne;j
opinii demokratycznej spolecznosci miedzynarodowej zostaly sfalszowane. W rezulta-
cie brutalnego stlumienia protestéw spolecznych przez rezim prezydenta Aleksandra
Lukaszenki doszto do nalozenia sankgji na czotowych dygnitarzy biatoruskich. W paz-
dzierniku 2021 r. Bialorus wycofala si¢ z realizacji podpisanych w styczniu poprzed-
niego roku uméw o ulatwieniach wizowych i readmisji’. Zamiarem Biatorusi bylo wy-
wolanie sztucznego kryzysu migracyjnego na granicy z UE, aby w ten sposéb wywrzeé
presje i zmusi¢ decydentéw europejskich do wycofania si¢ z sankcji oraz zaprzestania
wspierania opozycji bialoruskiej. Dnia 7 pazdziernika 2021 r. ministrowie spraw we-
wnetrznych / ds. migracji 12 panstw czlonkowskich (Austrii, Danii, Grecji, Polski,
Czech, Wegier, Bulgarii, Litwy, Eotwy, Estonii, Cypru i Stowacji) wystosowali list do
wiceprzewodniczacego KE Margaritisa Schinasa i komisarz ds. wewnetrznych Ylvy Ja-
hansson o przygotowanie rozwiazan, ktére umozliwityby skuteczniejsza ochrone granic
UE przed atakami hybrydowymi, tak by unikna¢ nadmiernego obciazenia systeméw
azylowych'’. Z kolei Rada Europejska na spotkaniu 21-22 pazdziernika 2021 r. odnio-
sta si¢ do tej sytuacji, zapewniajac o swojej determinacji do skutecznej ochrony granic
zewngtrznych UE, potepiajac dzialania strony biatoruskiej i nazywajac je atakiem hy-
brydowym'. W konkluzjach pojawito si¢ réwniez stwierdzenie, ze Rada Europejska
nie zaakceptuje zadnych podejmowanych przez panstwa trzecie préb instrumentalnego
wykorzystywania migrantéw do celow politycznych™. W nastepstwie tego oswiadczenia
KE podjeta dzialania. W dniu 1 grudnia przedstawiony zostal projekt Decyzji Rady
w sprawie tymczasowych srodkdéw nadzwyczajnych na rzecz Eotwy, Litwy i Polski®?, ktd-
ry mial dotyczy¢ obywateli panstw trzecich przebywajacych nielegalnie na obszarze
przygranicznym z Bialorusia, w tym na przejéciach granicznych z tym panstwem. Za-
proponowano ustanowienie specjalnej procedury granicznej, ktéra pozwalata wydtu-
zy¢ czas rozpatrzenia wniosku o udzielenie azylu do czterech tygodni, a takze umozli-
wiala stosowanie procedury azylowej na granicy do rozpatrzenia wszystkich wnioskow.
Inne elementy zaktadaly ograniczenie $wiadczen socjalnych dla przyjmowanych oséb
do zapewnienia podstawowych potrzeb egzystencjalnych. Dodatkowo przewidziano
mozliwos¢ stosowania szybkich i uproszczonych procedur krajowych w zakresie reali-
zacji powrotéw osob, ktdrych wnioski o azyl odrzucono. Dokument z 1 grudnia miat

Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, Stosunki UE-Bialorus, [online] hteps://www.consilium.
curopa.cu/pl/policies/castern-partnership/belarus/, 23 X 2023.

Letter to Margaritis Schinas, European Commission Vice-President, and Ylva Johansson, Commissioner
for Home Affairs of 7" October 2021, Re: Adaptation of the EU Legal Framework to New Realities, s. 3,
[online] hteps://www.statewatch.org/media/2859/eu-12-ms-joint-letter-hybrid-attacks-pushbacks-
cu-law-7-10-21.pdf, 23 X 2023.
"' Rada Europejska, Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej w dniach 21-22 pazdziernika 2021 7.,
Bruksela, 22 X 2021 r., EUCO 17/21, s. 6-7, [online] https://www.consilium.curopa.cu/media/
52644/20211022-cuco-conclusions-pl.pdf, 12 IX 2023.

Tamsze, s. 6.

Whiosek. Decyzja Rady w sprawie tymczasowych srodkéw nadzwyczajnych na rzecz Lotwy, Litwy i Pol-
ski, Bruksela, 1 XII 2021 r., COM(2021) 752 final.
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ograniczony geograficznie charakter, dlatego tez bardziej szczegélowe przepisy i roz-
wigzania o charakterze ogélnym skierowane do wszystkich podmiotéw w UE zostaly
przedstawione dwa tygodnie pdzniej — 14 grudnia 2021 r. w postaci projektu rozpo-
rzagdzenia w sprawie sytuacji instrumentalizacji w obszarze migracji i azylu'. W tym
dokumencie zdefiniowano pojecie instrumentalizacji, okreslajac ja jako sytuacje, w kzd-
rej panstwo trzecie wywoluje nieuregulowane przeptywy migracyjne do Unii, aktywnie
zachgcajge do przemieszczania sig obywateli pasistw trzecich na granice zewngtrzne, na
swoje terytorium lub ze swojego terytorium, a nastgpnie na te granice zewngtrzne, lub ula-
twiajgc to przemieszczanie sig, w przypadku gdy takie dziatania wskazujg na to, ze pan-
stwo trzecie zamierza zdestabilizowad Unig lub panstwo czlonkowskie, oraz gdy charakter
takich dziatan moze zagrozid podstawowym funkcjom panistwa, w tym jego integralnosci
terytorialnej, utrzgymanin porzadku publicznego lub ochronie bezpieczernstwa narodowe-
go". Co wazne, panistwo lub paristwa dotkniete procederem instrumentalizacji migra-
¢ji mogtoby stosowa¢é nadzwyczajne procedury zarzadzania migracja i azylem na pod-
stawie decyzji wykonawczej Rady, a zatem nie miatby zastosowania w takiej sytuacji
automatyzm, lecz kazdorazowo zjawisko takie byloby analizowane i oceniane pod ka-
tem zasadnosci zastosowania. Uwzgledniono réwniez kwestie bezpieczenstwa paristw
przez umozliwienie ograniczenia liczby dziatajacych przejs¢ granicznych oraz miejsc
sktadania wnioskéw o udzielenie azylu. W celu skuteczniejszego zarzadzania sytuacja
kryzysowa wywolang instrumentalizacja migracji przewidziano ograniczone prawo do
srodka odwolawczego od odmownej decyzji o przyznanie azylu, okreslajac, ze nie be-
dzie mialo ono automatycznego skutku zawieszajacego. Regulacja ta ma mie¢ dodatko-
wy wymiar prewencyjny, zniechecajacy do préb przedostania si¢ do Unii za po$rednic-
twem panstw trzecich. Inne elementy o takim wydzwicku to ograniczenie $wiadczen
socjalnych dla 0séb ubiegajacych si¢ o azyl. Panstwa sa zobligowane do zaspokojenia
podstawowych potrzeb, takich jak schronienie, zywno$¢, woda, odziez czy opicka me-
dyczna. Panistwa powinny takze zapewni¢ dostgp do pomocy humanitarnej $wiadczo-
nej przez organizacje pozarzadowe'.

KRYTYKA REAKCJI UE NA INSTRUMENTALIZACJE MIGRAC]JI

Organizacje pozarzadowe (ang. non-governmental organisations — NGOs) wypelniaja
szereg 16l zaréwno na poziomie krajowym, jak i migdzynarodowym, poniewaz ich
dziatalno$¢ bardzo czg¢sto wykracza poza ramy geograficzne poszczegélnych panstw!’.

Whiosek. Rozporzqdzenie w sprawie sytuacji instrumentalizacji w obszarze migracji i azylu, Strasburg,
14 X112021 r., COM(2021) 890 final.

Tamsze,s. 18.

Tamze,s.5-7.

Coraz czgsciej mozna spotka¢ dodatkowe rozréznienie na organizacje pozarzadowe i organizacje
non-profit, gdzie te drugie nic s3 w zaden sposdb nakicrowane na zysk. Na poziomie migdzynarodo-
wym przyjeto definicje organizacji pozarzadowych méwiaca, ze s to organizacje prywatne, ktdre pro-
wadzq dziatalnost na rzecz lagodzenia cierpienia, promowania intereséw ubogich, ochrony srodowiska,
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Podmioty te podejmuja w swoich przedsiewzigciach zréznicowane tematy, w tym
kwestie zwigzane z migracjami. Uznaje si¢, ze dzialalno$¢ NGO-séw jest przejawem
aktywnosci spoleczenstwa obywatelskiego. Pomagaja one zapewni¢ komunikacje
miedzy spofeczenistwem a rzadzacymi przez artykulacje stanowisk czy oczekiwan oby-
wateli wobec waznych spolecznie kwestii. Moga takze wystgpowaé w roli rzecznikéw
grup marginalizowanych lub pozbawionych formalnego wplywu na proces decyzyjny,
jak np. migranci®®. Inng, réwnie wazna funkcja NGO-séw jest kontrolowanie de-
cydentéw i ocena podejmowanych przez nich decyzji. Organizacje pozarzadowe akey-
whnie obserwowaly, komentowaly i interweniowaly od poczatku kryzysu migracyjnego,
reagujac na sytuacje, ktére wystgpowaly na granicach zewnetrznych, w tym stosowanie
przez panistwa cztonkowskie UE pushbackéw. Dotychezas w prawie migdzynarodowym
publicznym nie wypracowano legalnej definicji pushbackéw, majac jednak swiadomos¢
powszechnosci tych prakeyk, Specjalny Sprawozdawca Rady Praw Czlowicka Narodéw
Zjednoczonych Felipe Gonzélez Morales zaproponowat robocza definicje, méwiaca, ze
s3 to rdzne Srodki podejmowane przez paistwa, czasami z udziatem krajéw trzecich lub
podmiotow nieparistwowych, co skutkuje dovainym zmuszaniem migrantéw, w tym oséb
ubiegajgcych sig 0 azyl, do opuszczenia kraju, bez indywidualnej oceny ich potrzeb w zakre-
sie ochrony praw czlowicka, i powrotu na terytorium lub morze, niezaleznie od tego, czy
sq to wody terytorialne czy miedzynarodowe, skqd dana osoba prébowala przekroczyc lub
przekroczyta granice migdzynarodowg®.

Dunska Rada ds. Uchodzcéw wskazuje, ze prakeyki te, niezgodne z prawem UE
i prawem miedzynarodowym, s stosowane przez coraz wicksza grupe panstw®. Z ra-
portéw Inicjatywy Ochrony Praw na Granicach (Prozecting Rights at Borders - PRAB),
grupy zrzeszajacej sze$¢ NGO-séw podejmujacych tematyke migracji, wynika, ze zjawi-
sko to w ostatnim czasie si¢ nasila: w 2021 r. odnotowano 12 tys. pushbackéw, a w okre-
sie od maja do sierpnia 2023 r. juz niemal 10 tys.”! Kwestia dokonywania pushbackéw

Swiadczenia podstawowych ustug spolecznych lub podejmowania dziatan na rzecz rozwoju spolecznosci —
definicja Grupy Banku Swiatowego za: C. Devaney, Czym jest organizacja pozarzgdowa. Definicja,
zadania, rodzaje, rola w spoleczenstwie obywatelskim, Civil Liberties Union for Europe, 20 IX 2022,
[online:] hetps://www.liberties.eu/pl/stories/czym-jest-ngo/44392, 12 IX 2023.

Tamsze.

" Gonzélez Morales E., Report on Means to Address the Human Rights Impact of Pushbacks of Migrants
on Land and ar Sea, 2021, UN Doc A/HRC/47/30, [online] https://digitallibrary.un.org/record/
3928693, 12 X 2023.

Rada dysponuje udokumentowanymi przypadkami stosowania pushbackéw przez Wlochy, Grecje,
Cypr, Polske, Litwe, Eotwe, Chorwacje czy Wegry. Zob. Pushbacks: Illegally Forcing Refugees Back
Across the Border, Danish Refugee Council, [online] hteps://help.drc.ngo/en/how-we-work/life-as-a-
refugee/pushbacks-illegal-to-force-refugees-back-across-the-border/, 15 IX 2023.

2 Surprisingly Surprised. Report 2023, Protecting Rights at Borders, s. 1, [online] https://pro.dre.ngo/
media/zprpb3cq/prab-report-may-to-august-2023-_-final.pdf, 16 X 2023. Statystyki dotyczace tego
zjawiska s bardzo zréznicowane. W raporcie belgijskiej organizacji pozarzadowej ,11.11.11” wskaza-
no na ponad 200 tys. takich praktyk w przeciagu 2022 r. Zob. Over 200,000 Illegal Pushbacks at EU's
External Borders in 2022, 22 111 2023, [online] https://pers.11.be/translation-over-200000-illegal-
pushbacks-at-eus-external-borders-in-2022, 17 X 2023.
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jest jednym z najpowazniejszych zarzutéw, ktore sa formutowane pod adresem panstw
cztonkowskich i instytucji unijnych, zwlaszcza KE. NGO-sy, podobnie jak paristwa
cztonkowskie czy instytucje UE, dostrzegaja potrzebe reformy WESA w obliczu no-
wych wyzwan i ich skali. Jednak nie wszystkie rozwiazania zaproponowane w pakiecie
legislacyjnym z 2016 r. czy pdzniejszym pakcie o migracji i azylu z 2020 r. sg jednako-
wo oceniane przez rozne podmioty. Logika funkcjonowania NGO-séw oraz ich role
i funkcje spoleczne sprawiaja, ze poddaja one krytycznej ocenie propozycje przedkta-
dane przez decydentéw politycznych, majac na uwadze przede wszystkim aspekt hu-
manitarny. Jednym z dokumentéw, ktdre zostaly poddane ostrej krytyce, jest rozpo-
rzadzenie w sprawie sytuacji instrumentalizacji w obszarze migracji i azylu z 2021 r.
Czes¢ NGO-séw wskazuje, ze zaproponowane rozwigzania moga legalizowa¢ prakeyke
pushbackéw. Stanowisko ponad 70 organizacji zostalo zaprezentowane w o$wiadcze-
niu Europejskiej Rady ds. Uchodzcow i Wypedzonych (European Council on Refugees
and Exiles — ECRE) opublikowanym we wrze$niu 2022 r.”> W dokumencie zwrécono
uwagg na niebezpieczenstwo naduzywania przez paristwa nowych przepiséw w zakre-
sie przyjmowania i rozpatrywania wnioskéw o azyl i ze nowe przepisy de facto dopro-
wadza do legalizacji pushbackéw. Wiskazano takze na nieproporcjonalnos¢, zbgdnose,
niesprawiedliwo$¢ oraz przeciwskutecznos$¢ proponowanych regulacji. Uznano, ze po
pierwsze, aktualne ramy WESA pozwalajg panistwom skutecznie reagowa¢ na nietypo-
we sytuacje, a nowe przepisy beda naduzywane w celach politycznych na uzytek poli-
tyki wewnegtrznej poszczegélnych panstw. To z kolei moze nasili¢ zjawisko ,,turystyki
azylowej’, czyli sktadanie przez migrantéw wnioskéw o azyl w panstwach o bardziej
liberalnym podejéciu do rozpatrywania wnioskéw i w ten sposdb poglebiaé dyspro-
porcje w obciazeniu systeméw azylowych poszczegélnych panstw i wywotywaé spory
miedzy panstwami UE. Zdaniem NGO-séw moze dochodzi¢ do sytuacji powtdrnej
wiktymizacji migrantéw, kedrzy zostali oszukani przez panstwo trzecie i sprowadzeni
na granic¢ z UE, a nastepnie beda odsylani do tego kraju, kt6ry nie bedzie chciat za
nich wzig¢ odpowiedzialnosci, wige znajda si¢ w swoistej putapce ,,pomiedzy” krajami,
z ktorych zaden nie bedzie poczuwad si¢ do odpowiedzialnosci za nich. Podniesiono
réwniez wazny argument mowiacy o tym, ze rozporzadzenie nie likwiduje przyczyny,
a ma charakter reaktywny i przenosi odpowiedzialno$¢ na jednostki, a nie paristwa,
ktére za organizacje procederu odpowiadaja®. W jednej z analiz ECRE ocenita pro-
jekt rozporzadzenia jako najgorszy z serii zlych wnioskdw legislacyjnych dotyczqcych azylu
przedstawionych przez Komisje Europejskg™.

2 Joint Statement: NGOs Call on Member States: Agreeing on the Instrumentalisation Regulation Will
Be the Final Blow to a Common European Asylum System (CEAS) in Europe, ECRE, 8 IX 2022, [on-
line] https://ecre.org/joint-statement-ngos-call-on-member-states-agreeing-on-the-instrumentalisa
tion-regulation-will-be-the-final-blow-to-a-common-european-asylum-system-ceas-in-europe/, 12 IX
2023.

Tamsze.

*  Editorial: Instrumentalisation is Not the Only Bad Proposal — But It Is the Worst, ECRE, 2 XII 2022,
[online] https://ecre.org/editorial-instrumentalisation-is-not-the-only-bad-proposal-but-it-is-the-
worst/, 23 X 2023.
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PODSUMOWANIE

Ogolnocuropejska debata wywotana dziataniami rezimu biatoruskiego i reakcje
panstw cztonkowskich oraz instytucji unijnych wskazuja na istotng zmiang paradyg-
matu w zakresie funkcjonowania WESA. Dotychczasowe rozwigzania w obszarze
polityki azylowej opieraly si¢ na kruchej réwnowadze pomiedzy wymiarem huma-
nitarnym a gwarancjami bezpieczenstwa panstw i obywateli UE. W ten sposéb UE
umacniata sw6j wizerunek mocarstwa normatywnego i budowala swoja soff power
polegajaca na proliferacji rozwigzan prawno-instytucjonalnych dotyczacych azylu na
panistwa partnerskie, prowadzac tym samym do ich europeizacji®. Kryzys migracyjny
22015 r. stal si¢ jednym z powodéw wzrostu nastrojow populistycznych, co przetozy-
to si¢ na radykalizacj¢ debaty publicznej i partii politycznych w wybranych panstwach
czlonkowskich UE. Instrumentalizacja migracji, jak zostalo przedstawione w zary-
sie, ma wiele wymiaréw i odbywa si¢ na wiclu poziomach. Co cickawe, sam termin
»instrumentalizacja migracji” nie jest nowy, a jego geneza nie wiaze si¢ z dziataniami
rezimu bialoruskiego, lecz zostat sformulowany juz w 2008 r. przez amerykanska poli-
tolozke Kelly Greenhill, ktéra dodatkowo pisata o ,inzynierii migracyjnej” i wykorzy-
stywaniu przeplywow migracyjnych do celéw politycznych i wojskowych. W ostat-
nich latach doszto do swoistej militaryzacji jezyka debaty o migracji, gdzie termin
»instrumentalizacja” byl jednym z wielu uzywanych do opisu nowych wyzwan, a inne
okredlenia to ,atak hybrydowy”, ,weaponizacja migracji” czy ,,migroagresja”’. Wszyst-
kie te okreslenia stuza podkresleniu zagrozenia, jakie wynika z migracji, i daja uza-
sadnienie dla stosowania nadzwyczajnych $rodkéw. Jest to mechanizm opisany w teo-
rii sekurytyzacji, ktory stuzy przede wszystkim celom politycznym, nie rozwiazujac
wyzwania, do jakiego si¢ odnosi. Sekurytyzacja jako instrument prowadzenia polity-
ki jest chetnie wykorzystywana przez partie prawicowe o obliczu nacjonalistyczno-
-populistycznym. Mozna wrecz méwié o bardzo scistej korelacji migdzy sekurytyzacja
a suwerenizmem, gdzie oba fenomeny nie tylko si¢ uzupetniaja, ale stanowia swoja
wzajemna site napedowa. I wlasnie ta korelacja w duzej mierze thumaczy koncentracje

» W tym przypadku mozna méwi¢ o europeizacji ad extra, polegajacej na wywieraniu wplywu przez UE
na aktordw spoza organizacji. Zob. J. Ruszkowski, Europeizacja. Analiza oddziatywania Unii Europej-

skiej, Warszawa 2019, s. 16.
26 M. Gkliati, Let’s Call It..., s. S75.

27

O ataku hybrydowym moéwila m.in. przewodniczaca KE Ursula von der Leyen, 2021 Szate of the
Union Address by President von der Leyen, Strasbourg, 15 IX 2021, [online] https://ec.curopa.cu/
commission/presscorner/detail/ov/SPEECH_21_4701, 23 X 2023; O weaponizacji migracji w kon-
tekscie omawianego kryzysu pisze m.in. F. Felici, Weaponisnig Migration 1o Europe: Humanitarian
Crisis or Hybrid Warfare?, The New Global Order, 11 XI 2022, [online] https://thenewglobalorder.
com/world-news/ready-weaponizing-migration-towards-curope-humanitarian-crisis-or-hybrid-war-
fare/, 23 X 2023; z kolei najbardziej kontrowersyjny termin pojawia si¢ przede wszystkim w publicy-
styce, np.: Jak walczyé z migroagresjg? WEI w sprawie kryzysu na granicy z Biatorusig, Defense 24, 9 X1
2021, [online] hetps://defence24.pl/geopolityka/jak-walczyc-z-migroagresja-wei-w-sprawie-kryzysu-
na-granicy-z-bialorusia, 23 X 2023.
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propozycji UE na kwestiach proceduralnych z minimalizowaniem lub pomini¢ciem
praw migrantéw. Komisja Europejska, odpowiadajac na zapotrzebowanie polityczne
czgéci panstw, przedstawila projeke, keory wpisal si¢ w zalozenia teorii sekurytyzacji
i sprowokowat ostra krytyke. Gtéwny zarzut dotyczyt braku wystarczajacych gwaran-
¢ji dla praw osdéb ubiegajacych si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodows czy nawet mozliwosci
czasowego zawieszenia realizacji przez panstwa cztonkowskie UE zobowiazan wyni-
kajacych z konwencji genewskiej. Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna po-
twierdzi¢ wszystkie trzy hipotezy postawione we wstepie. Unia, pod naciskiem paristw
cztonkowskich, dazy przede wszystkim do ustanowienia systemu azylowego, ktdry
bedzie gwarantem bezpieczenistwa granic zewngtrznych, a co za tym idzie — paristw
i obywateli. To z kolei prowadzi do wigkszej proceduralizacji, rozumianej jako ustana-
wianie bardziej restrykcyjnych norm i zasad ubiegania si¢ o azyl w UE oraz ustanawia-
nie uproszczonych procedur wydalania oséb, ktérym azylu nie przyznano. Zgodnie
zart. 80 Traktatu o funkcjonowaniu UE (TFUE) polityki azylowa i imigracyjna podle-
gaja zasadzie solidarnosci i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialno$ci miedzy pan-
stwami cztonkowskimi*®. W dyskusji o reformie polityki azylowej temat solidarnosci
powraca i, podobnie jak cale zagadnienie migracji, jest instrumentalizowany. Anna
Potyrata pisze wrecz o solidarnosci partykularnej, rozumianej inkluzywnie, polegaja-
cej na zamykaniu granic i dopuszczaniu tamania praw oséb ubiegajacych si¢ o azyl”.
Dzialania te spotykaja si¢ z krytyka zar6wno NGO-séw dziatajacych w UE, jak i wy-
specjalizowanych podmiotéw miedzynarodowych, np. Wysokiego Komisarza Naro-
déw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw™, jako niezgodne ze standardami wyznaczony-
mi przez konwencje genewska z 1951 r., przy czym czgsto nie bierze si¢ pod uwagg,
ze dokument ten nie odzwierciedla wspétczesnych realiéw przeptywow migracyjnych
i kontekstu polityki miedzynarodowej w trzeciej dekadzie XXI w.
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