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Paradygmat bezpieczenstwa
w polityce imigracyjnej UE

Wprowadzenie

W ostatnich latach kwestie migracji stangly w centrum debat poli-
tycznych, jak i doniesien medialnych we wszystkich krajach Unii Euro-
pejskiej, bez wzgledu na ich dotychczasowe doswiadczenia migracyjne.
Zaroéwno w krajach o znaczgcym udziale imigrantéw w populacji miesz-
kancow oraz wzglednie dtugiej i rozbudowane;j historii polityki migracyj-
nej, jak i w krajach o ich znikomej liczbie i stosunkowo slabo rozwinie-
tej polityce migracyjnej kwestie zwigzane z zasadami i konsekwencjami
przyjmowania imigrantéw oraz udzielania im ochrony miedzynarodowe;j
zostaly wprowadzone do agend gidéwnych instytucji panstwowych oraz
staly si¢ przedmiotem intensywnych sporéw partyjnych. Towarzyszylo
temu niezwykle zywe zainteresowanie Srodkow masowego przekazu kwe-
stiami migracji 1 uchodzstwa, ktére — zwlaszcza w roku 2015 — kazdego
dnia prezentowaly doniesienia, komentarze i opinie poswigcone bezpre-
cedensowej w swej skali imigracji do UE.

Owo niebywale wrecz ,ozywienie” tematu migracji w europejskiej po-
lityce szybko przybrato formule sporéw i konfliktow miedzy panstwami
czlonkowskimi, a takze migdzy partiami i ugrupowaniami politycznymi
w poszczegolnych krajach czy na forum Parlamentu Europejskiego, od-
wolujacymi si¢ do odmiennych §wiatopogladow 1 opcji ideowych. Z jed-
nej strony spoleczenstwa europejskie stanely w obliczu dramatu setek
tysiecy imigrantow uciekajacych przed wojng i przeSladowaniem z Syrii
i innych panstw Bliskiego Wschodu, ale takze Afrykanczykow szukaja-
cych w Europie schronienia przed gtodem i suszg, bezprawiem i wojnami
etnicznymi lub tez poszukujgcych lepszych perspektyw zawodowych i za-
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robkowych. Skala tego exodusu, obrazy imigrantéw przemierzajgcych nie-
rzadko pieszo kolejne kraje batkanskie, a wreszcie rozmiar tragedii setek
ludzi tongcych w Morzu Srédziemnym wyzwalaly roznorodne, nierzadko
skrajnie odmienne reakcje spoleczne. Z drugiej strony na poziomie insty-
tucji, gremiow decyzyjnych krajowych i europejskich rozgorzalty debaty
1 spory nad treScig odpowiedzi, jakiej zjednoczona Europa powinna w ob-
liczu tych zjawisk udzieli¢. Dla instytucji unijnych byt to bez watpienia
okres waznego sprawdzianu zaréwno z tego, jakim wartosciom i idealom
UE hotduje, jak i z tego, czy posiada wystarczajaca sile 1 legitymizacj¢ do
przyjecia 1 wdrozenia swojej odpowiedzi.

W latach 2015-2016 sformutowano caly szereg inicjatyw polityczno-
-dyplomatycznych, rozwigzan o charakterze instytucjonalno-prawnym,
propozycji finansowych, ktore miatyby budowac owg wspdlng europejska
odpowiedz!. W poszukiwaniu konsensusu zwolywano kolejne spotkania
formalne i nieformalne w gremiach regionalnych i ogélnounijnych, szczy-
ty przywdédcow europejskich, spotkania z przywodcami krajow sgsied-
nich, przeprowadzono liczne debaty na forum Rady, Rady Europejskie;j
i Parlamentu Europejskiego. Pomimo tych dzialan brak porozumienia
najczeSciej przewazal nad uzgodnieniami?. Strony sporu, ktore wykry-
stalizowaly sie w toku prowadzonych debat, dzielil zaréwno odmienny
sposOb postrzegania i ocena samych zdarzen migracyjnych, ktérych UE
wowczas doswiadczala, jak i w konsekwencji propozycje sposobow roz-
wigzywania spraw uznawanych za ,,problematyczne™?.

Pomimo atmosfery napigc i kontrowersji UE, przymuszona zaré6wno
sytuacjag masowej imigracji, jak i oczekiwaniem opinii publicznej, przy-
jela swoje stanowisko w maju 2015 r. w postaci Europejskiego programu
w zakresie migracji*. Dokument ten, bedgc politycznym drogowskazem
unijnych dzialan w obszarze migracji, okre$lil unijne priorytety w tej

! Szerzej na ten temat: S. Carrera, S. Blockmans, D. Gros, E. Guild, The EU’s
response to the Refugee Crisis: Taking Stock and Setting Policy Priorities, “CEPS Essay”,
no. 20/2015.

2 Por. Z. Czachér, Wazrost antyimigracyjnego radykalizmu i eurosceptycyzmu jako wy-
zwanie dla przysztosci Unii Europejskiej, w: Uchodscy w Europie. Uwarunkowania, istota,
nastgpstwa, red. K.A. Wojtaszczyk, J. Szymanska, Warszawa 2016, s. 228-244.

3 Analiza przedstawiajaca strony wewnatrzunijnych sporéw na temat kryzysu mi-
gracyjnego, ich stanowiska i argumenty zawarta zostala m.in. w artykule: M. Troja-
nowska-Strzeboszewska, Kryzys uchodzczy a przysztosc systemu Schengen, w: Uchodzcy
w Europie. Uwarunkowania, istota, nastepstwa, red. K.A. Wojtaszczyk, ]J. Szymanska,
Warszawa 2016, s. 125-147.
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dziedzinie, zar6wno wobec dzialan wymagajgcych natychmiastowej re-
akcji, jak 1 planoéw dlugookresowych. W kolejnych miesigcach agenda ta
zostala uszczegotowiona licznymi aktami wykonawczymi oraz rozwinigta
w postaci wnioskéw ustawodawczych, wprowadzajacych modyfikacje do
szeroko rozumianej unijnej polityki wobec migracji.

Przedmiotem rozwazan tego artykulu bedzie proba ukazania tego, jaki
charakter unijnej polityki migracyjnej wytania si¢ z odpowiedzi udzielo-
nej przez UE na kryzys migracyjny. Kluczowe dla ponizszych analiz be-
dzie wskazanie na fundamentalny paradygmat, w ktérym osadzone zosta-
ly przyjete rozwigzania, oraz sposob widzenia rzeczywistoSci w obszarze
migracji, ktéry wylania si¢ z owej unijnej reakcji na kryzys migracyjny.
Przedstawione analizy obejmg probe syntetycznego zrekonstruowania
tego paradygmatu, co z zalozenia stanowi pewnego rodzaju generalizacje.
Istotne jest bowiem ukazanie, ktora z interpretacji wydarzen migracyjnych,
obecnych w unijnym sporze, stan¢la u podstaw przyjetych rozwigzan. Jakie
wartoSci wpisane sg w te europejska odpowiedz? Jakie sposoby rozwigzy-
wania probleméw z niego wynikajg? Przedmiotem analiz nie beda szcze-
golowe charakterystyki i interpretacje poszczegblnych elementéw unijnej
agendy migracyjnej i wynikajgcych z niej modyfikacji unijnego prawodaw-
stwa, ale ukazanie glownych wektoréw, zaproponowanych rozwigzan oraz
konsekwencji, jakie nadawanie okresSlonych znaczen pewnym jej elemen-
tom niesie dla charakteru unijnej polityki wobec migracji.

W pierwszej czeSci tekstu omoOwione zostanie charakterystyczne dla
unijnej polityki migracyjnej sytuowanie jej w ramach dyskursu o bezpie-
czenstwie wewnetrznym w UE. Kontekst ten wplywa na ukierunkowa-
nie unijnych dzialan wobec migracji na kwestie zwigzane bezposrednio
1 posrednio z zapewnianiem bezpieczenstwa, co rzutuje na priorytetyzacje
jednych spraw kosztem innych, ale takze powoduje, ze calos¢ zagadnien
zwigzanych z migracjg w UE nabiera charakteru zagrozenia i ryzyka. Eg-
zemplifikacjg tego typu ujecia stal sie postulat bezpiecznych granic, ktory
z pozycji apelu w dyskursie o kryzysie migracyjnym, prowadzonym przez
przywodcow panstw cztonkowskich i przedstawicieli instytucji unijnych,
przeszedl na pozycje kluczowego ,rozwigzania”, mieszczacego w sobie
rézne unijne dzialania podj¢te wobec naplywu tysiecy imigrantéw do
UE w latach 2015-2016. Realizacja tego postulatu scharakteryzowana zo-
stanie w czeSci drugiej artykulu. W czeSci trzeciej za$ analizie poddana
zostanie skuteczno$¢ unijnych dziatan realizowanych w ramach postula-
tu bezpiecznych granic i odnoszacych si¢ do problematyki nieregularne;j
imigracji.

Teoretyczng rame, w ktorej osadzone sg przeprowadzone ponizej anali-
zy, stanowig twierdzenia konstruktywistyczne i poststrukturalistycznych
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analiz dyskursu, szeroko obecnie stosowane w badaniach nad integracjg
europejska’. Kluczowe dla tych ujec jest odejScie od przekonania, ze Eu-
ropa ma stabilng tozsamos¢, na rzecz przekonania, ze jest to pewna idea,
nieustannie konstruowana i rekonstruowana, bedgca ,,uwiklang w spory
polityczne i tozsamosciowe™®. Zgodnie z tymi ujeciami debaty polityczne
toczone na forum UE woko6t migracji, jezyk, jaki stosowany jest do opisu
zjawisk migracyjnych, nie sg czyms$, co ma odzwierciedlaé rzeczywistosc,
ale ja silg rzeczy konstruujg, stajac sie przez to konstytutywnym wymia-
rem tej rzeczywistosci. To, jaka definicje migracji i imigranta ,,przeforsu-
ja” unijni decydenci, to, jakie przypisza im cechy, przymioty, a nawet in-
tencje, w oczywisty sposob wywiera wplyw na strategie polityczne przyj-
mowane w obszarze polityki migracyjne;j.

Od debat o migracji do debat o bezpieczenstwie

Zasadniczg tezg niniejszego tekstu jest uznanie, ze unijna polityka mi-
gracyjna ksztaltowana jest w ramach dyskursu o europejskim bezpieczen-
stwie, i ze to on dostarcza politycznym narracjom o migracji gléwnych
schematéw wyjasniajgcych i interpretacyjnych. Debata wokoét kryzysu
uchodzZczego czy — szerzej — migracyjnego oraz idgce za nig unijne dzia-
fania z lat 2015-2016 w tym zakresie nie tylko zdecydowanie uwypukli-
ly te kwestie, ale nadaly wymiarowi bezpieczenstwa absolutny priorytet
w unijnej agendzie migracyjne;j.

Poniekad stanowi to konsekwencje¢ faktu, ze witasciwie od swoich po-
czgtkow rozwoj unijnej polityki migracyjnej byl efektem realizacji swo-
body przekraczania granic w strefie Schengen. Polityka ta zostala zaini-
cjowana jako jeden z calej gamy srodkéw kompensacyjnych, tzn. rozwia-
zan stuzacych wzmocnieniu bezpieczenstwa na skutek jego potencjalne-
go oslabienia wynikajacego z likwidacji kontroli na granicach migdzy
panstwami czlonkowskimi. Skutkowalo to ukierunkowaniem unijnych
dzialan w obszarze migracji na rozwigzania dotyczace regulowania zasad
wjazdu i1 pobytu cudzoziemcow w strefie Schengen, ktoére od poczatku
tworzyly réznego rodzaju ograniczenia i zapory w tym zakresie. Jak prze-
konuje Andrew Geddes, restrykcyjna polityka i nakierowanie unijnych

> Por. T. Diez, Europe as a Discursive Battleground: the Study of Discourse and the
analysis of European Integration Policy, ,Cooperation and Conflict”, no. 36/2001; So-
cial Construction of Europe, red. T. Christiansen, K.E. Jgrgensen, A. Wiener, London
2001; G. Delanty, Odkrywanie Europy: idea, tozsamosc, rzeczywistos¢, Warszawa—Kra-
kow 1999; W. Walters, J.H. Haahr, Rzqdzenie Europq. Dyskurs, urzqdzanie 1 integracja
europejska, Warszawa 2011.

6 W. Walters, J.H. Haahr, op.cit., s. 17.
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instrumentow na granice spowodowalo ,wypychanie” na bok kwestii in-
kluzji imigrantéw’. Oznacza to, ze skierowanie uwagi na kwestie bezpie-
czenstwa w polityce imigracyjnej owocowalo przez lata rozwojem przede
wszystkim tych aspektow tej polityki, ktére dotyczyly ogdélnych zasad,
warunkow wjazdu i pobytu cudzoziemcoéw w UE i sytuowaly si¢ w ramach
wybranych szczegbétowych polityk, takich jak polityka wizowa, polityka
kontroli i ochrony granic (w unijnej nomenklaturze utozsamiana z two-
rzeniem polityki zintegrowanego zarzgdzania granicami zewnegtrznymi
UE), polityka zwalczania nielegalnej imigracji, polityka powrotow i re-
admis;ji oraz polityka zwalczania przest¢pczosci transgranicznej. Wtasnie
na gruncie tych polityk szczegélowych przyjeto najwigcej wspolnych re-
gulacji prawnych, ktore wraz ze stopniowo rozbudowywanym wymiarem
instytucjonalnym (w postaci wyspecjalizowanych agencji, a obecnie takze
przez powolanie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej) tworzg
wysoki stopiefi uwspolnotowienia tych sektoréw polityki migracyjnej®.
W unijnych dyskusjach o migracji punkt ci¢zkoSci najczgsciej wiasnie
przenoszony jest z debat o imigracji, w tym integracji imigrantow, na de-
baty o bezpieczenstwie®. W sytuacji szczegdlnie kryzysowej lat 2015-2016,
gdzie skala probleméw migracyjnych okazata si¢ bezprecedensowo duza,
a konflikty mi¢dzy panstwami czilonkowskimi na tym tle pigtrzyly sie,
sprawy zapewnienia bezpieczenstwa stanowily niepodwazalny wspdlny
mianownik. W tym $wietle niejako naturalnie kluczowym instrumentem
unijnej polityki migracyjnej staly si¢ granice, a celem, na ktéry ukierun-
kowano 6wczesne unijne wysitki, byto zabezpieczenie tych granic przed
niepozgdanym naplywem imigrantéw. Postulatem, ktory w przestrzeni
ostrych unijnych sporéw i napie¢ dotyczacych zmiany wspdlnego syste-
mu azylowego przez ustanowienie mechanizmu relokacji oraz organizacje
przesiedlen imigrantéw z obozéw dla uchodzcow, zyskal zgodng aprobate
wszystkich stron dyskusji, byl wiasnie postulat dotyczacy zapewnienia
bezpieczenstwa na granicach. Wprawdzie dla jednych (kraje przyjmujace
najwiegcej uchodzcow, instytucje ponadnarodowe) byt to postulat, ktore-
mu towarzyszy¢ powinna réwnoczesna rewizja systemu azylowego, tak
aby kraje solidarnie ponosily obcigzenia zwigzane z naplywem do EU
tysiecy osob poszukujacych azylu, podczas gdy dla innych (kraje Grupy
Wyszehradzkiej) postulat ten wyrazal sedno unijnych rozwigzan, ktérym

7 A. Geddes, Immigration and European Integration: towards fortress Europe?, Man-
chester 2000.

8 Por. Duszczyk, Polityka imigracyjna Unii Europejskiej oraz swobodny przeplyw pra-
cownikow — ewolucja i terazniejszos¢, Warszawa 2010/2011.

® Por. C. Roos, The EU and Immigration Policies: Cracks in the Wall of Fortress Euro-
pe?, London-New York 2013.
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co najwyzej towarzyszy¢ moglyby wzmocnione dziatania wspierajgce (rze-
czowo i finansowo) uchodzcéw w ich krajach pochodzenia lub przebywa-
jacych w obozach zlokalizowanych w krajach trzecich'®.

Postulat ,,bezpiecznych granic” stal si¢ zatem istotng i niezwykle po-
trzebng UE przestrzenig konsensusu w trakcie nasilajacego si¢ konfliktu
politycznego wokol kryzysu migracyjnego. Ale postulat ten tylko pozor-
nie wydaje si¢ skonkretyzowang odpowiedzig, w istocie jest bowiem po-
jemng i plastyczng figurg retoryczng, zmieniajgcg sie w czasie. Wypelnie-
nie trescig tego postulatu zwigzane jest ze sposobem definiowania samego
bezpieczenstwa.

O bezpieczenstwie wiemy, ze jego zapewnienie 1 zwigzana z tym ochro-
na granic jest uprawnieniem kazdego panstwa. Nie ma jednak uniwersal-
nej definicji bezpieczenstwa, a znaczenie tego poj¢cia zmieniato si¢ w hi-
storii 1 przez wieki wypelniano go réznymi treSciami, w zaleznosci od
okolicznoSci przestrzennych, politycznych, spoleczno-gospodarczych!l.
Jak pisze Anna Moraczewska, ,generalnie, «bezpieczenstwo» odnosi si¢
do ochrony przed szczegélnym, konkretnym zagrozeniem, ktore zagra-
za okreSlonej wspdlnocie i jest SciSle zwigzane z niebezpieczefistwem”'2.
Niemniej to, co stanowi owe zagrozenie lub tez to, co uznaje si¢ za tego
typu zagrozenie, nie jest ani uniwersalne, ani state. Jak zatem postrzegane
1 sytuowane jest bezpieczenstwo w unijnej polityce?

Jednym z kluczowych celéow dzialania UE jest zapewnienie jej oby-
watelom przestrzeni wolnoSci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (art. 3
TUE). Proces osiggania tego celu stal si¢ od traktatu amsterdamskiego dy-
namiczng i wazng sferg unijnej aktywnosci, a rownoczesnie trudng w re-
alizacji, bo powigzang z kwestiami silnie ,,upanstwowionymi”, jak wias-
nie bezpieczenstwo, obywatelstwo czy tozsamos¢ polityczna. W zapisach
traktatowych przyjeto szczegolne rozumienie tego, czym owa przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci ma by¢. Uznano bowiem, ze
oznacza ona, iz w jej ramach brak jest granic wewnetrznych i obowigzuje
swoboda przeplywu oséb, a réwnocze$nie wprowadzono wiasciwe srodki
w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji oraz za-
pobiegania i zwalczania przestepczoSci'®. Innymi stowy, w celu zapewnie-

10 Por. M. Trojanowska-Strzeboszewska, op.cit.

11 Por. PD. Williams, Badanie bezpieczetistwa. Wprowadzenie, w: Studia Bezpieczeri-
stwa, red. PD. Williams, Krakow 2012, s. 1-14.

12 A. Moraczewska, A Secure Border or a Border at Risk?, w: Border Conflicts in the
Contemporary World, red. A. Moraczewska, W. Janicki, Lublin 2014, s. 71.

13 Art. 3 ust. 2. Traktat o Unii Europejskiej, w: Traktat z Lizbony. Ujednolicone
teksty Aktow Podstawowych Unii Europejskiej, red. R. Bujalski, P. Btedzki, Warszawa
2008, s. 57.
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nia obywatelom UE wolnoSci rozumianej jako swoboda przemieszczania
si¢ wprowadzono dziatania ukierunkowane na zapewnienie bezpieczen-
stwa odnoszace si¢ do: kontroli granic zewne¢trznych, azylu, imigracji, za-
pobiegania i zwalczania przestgpczosci. A zatem kwestie dotyczgce zasad
przekraczania granic, azylu i imigracji zostaly po pierwsze, zinstytucjo-
nalizowane na tym samym obszarze, co kwestie przestgpczosci mi¢dzyna-
rodowej (np. transgranicznej czy terroryzmu), a po drugie, umieszczone
w przestrzeni potencjalnych zagrozen dla bezpieczefistwa wewnetrznego
UE. Jak wiele lat temu podkreslat Didier Bigo, takie ujgcie nie jest czyms$
oczywistym, bo np. poszukiwanie azylu nie wigze si¢ w zaden naturalny
sposoOb z terroryzmem, a rozpatrywac je mozna jako kwesti¢ praw czlowie-
ka czy miedzynarodowego rozwoju'4. Z kolei imigracje, co warto podkre-
§li¢, mozna za$ (i czyni si¢ to niezwykle cz¢sto) rozpatrywaé w kategoriach
ekonomicznych.

Tego typu, traktatowo umocowane, rozumienie roznego rodzaju zagro-
zen dla bezpieczenstwa przez lata rozwijano na gruncie unijnych doku-
mentoéw politycznych i prawnych. Badacze tej retoryki zwracaja uwage na
idacy za tym wysoki stopien sekurytyzacji takich zjawisk, jak imigracja,
a obecnie takze problematyki azylu. Wychodzac z zalozen teoretycznych
krytycznych badan bezpieczenstwa (critical security studies)”, rozwijanych
w ramach konstruktywistycznego podejScia do bezpieczenstwa!'®, szeroko
stosowanego na gruncie stosunkow miedzynarodowych i politologii, bez-
pieczenstwo i kwestie z nim zwigzane przestajg by¢ bowiem obiektywnymi
bytami, a stajg sie konstruktami spotecznymi, ,,okreSlonym sposobem uj-
mowania rzeczywistosci”’’. W tym ujeciu unijna polityka wobec migracji
jawi si¢ nie tylko jako préba odpowiedzi na realne i obiektywne problemy
zwigzane ze wzrostem mi¢dzynarodowej przestepczoSci, w tym zwlaszcza
terroryzmu czy rosngcg wsrod europejskich spoleczenstw niechecig do
przyjmowania imigrantow (co trudno negowac), ale takze jako efekt sku-
tecznie prowadzonej retorycznej ,edukacji”’, w ramach ktorej poszczegdlne
kwestie sg interpretowane jako zagrozenie i ryzyko dla bezpieczenstwa.

W $wietle obecnego w unijnej polityce sposobu definiowania zagro-
zen dla bezpieczenstwa i wigczania w ich pule kwestii zwigzanych z imi-

4 D. Bigo, Security and Immigration: Toward a Critique of the Governmentality of
Unease, “Alternatives”, no. 27/2002, s. 63-92.

15 P Bilgin, Teoria krytyczna, w: Studia bezpieczeristwa, red. PD. Williams, Krakéw
2012, s. 88-100.

16 B. Buzan, O. Waever, J. de Wilde, Security: A New Framework for Analysis, Boul-
der 1998; M.C. Williams, Word, Images, Enemies: Securitization and International Poli-
ctes, “International Studies Quarterly”, vol. 47, no. 4/2003, s. 511-531.

17°0. Waever, European Security Identities, ,Journal of Common Market Studies”,
vol. 34, no. 1/1996, s. 106.
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gracja i azylem, postulat bezpiecznych granic takze zyskuje szczegolng
interpretacje. Sprzegnigte jest to z ogélnym procesem, w ramach ktore-
go tradycyjne uznawanie bezpiecznych granic za wyraz niepodleglosci,
suwerennosci i niezaleznosci, tagczonych przede wszystkim z kwestiami
militarnymi, rozszerzone zostaje na calg game¢ pozamilitarnych zagrozen.
Procesy te zwigzane sg ze zmieniajacym si€ po zakonczeniu zimnej wojny
tonem refleksji o bezpieczenstwie, wskazujagcym na rosngcg rolg takich
jego wymiarow, jak polityczny, ekonomiczny, spoleczny i ekologiczny*®.
W ujeciach tych takze przemieszczanie si¢ ludzi i przeplyw towarow przez
granice stanowi¢ moga wyzwanie dla bezpieczenstwa. W zwigzku z tym na
rozwo0j polityk ukierunkowanych na instytucjonalizacj¢ przeplywu osob
1 towarOw przez granice, co postepuje od czasow I wojny Swiatowej, tak
w Europie, jak i innych cz¢sciach §wiata, potrze¢ mozna jak na tworzenie
instrument6w ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego w zakresie ochrony
rodzimych rynkéw produkcji towaréw, rynkow pracy, systemow Swiad-
czen spolecznych, systemow opieki zdrowotnej, wreszcie integralnosci
kulturowej i spotecznej jako elementow bezpieczenstwa kulturowego.

W efekcie tych procesOw granice stajg si¢ instrumentem w ramach
wielu polityk bezposrednio i posrednio zwigzanych z obszarem bezpie-
czenistwa. Bezpieczne granice to juz nie tylko granice, ktore potrafig sku-
tecznie ochronic przed najezdzcg, wrogga armig w sensie militarnym (woj-
skowym), to takze granice, ktore eliminujg przemyt i inng przest¢pczos¢
transgraniczng, ale przede wszystkim wzrosta ich rola w zakresie zarzadza-
nia migracjami. A poniewaz migracje w europejskim dyskursie i unijne;j
polityce ,,staly” si¢ przestrzenig niosacg ryzyko i zagrozenie, naturalnym
instrumentem stuzacym ich zarzagdzaniu stajg si¢ wlaSnie granice, jako
zapory 1 bariery przed tym, co niepozadane i niebezpieczne.

Postulat ,,bezpiecznych granic”
w reakcji na kryzys migracyjny

W Europie apele o potrzebeg zabezpieczenia granic wznoszone sg przez
rézne srodowiska polityczne od wielu lat. Okreslenia typu ,bezpieczne
granice” czy ,bezpieczenstwo granic” traktowane sg jako pilne i wazne
postulaty, zglaszane przez przedstawicieli r6znych partii 1 ugrupowan po-
litycznych. Nasilenie tego typu hasel w przestrzeni publicznej obserwuje-
my od atakow terrorystycznych w USA w 2001 r. Od tego czasu postulat
»bezpiecznych granic” stanowi jedno z kluczowych zadan, jakiemu spro-

18 B. Buzan, People, States and Fear: The Agenda for International Security Studies in
the Post-Cold War Era, London 1991.
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sta¢ maja rzady, a takze UE jako cato§¢ w obliczu rosngcego przeptywu
0soOb przez granice pod wplywem globalizacji, wzrostu mozliwosci prze-
mieszczania si¢ czy procesOw integracyjnych miedzy panstwami.

Apogeum tego typu apeli przypadio w 2015 r., kiedy to — jak donosila
agencja Frontex — wzdluz zewng¢trznych granic UE odnotowano ponad
1,8 mln przypadkow nieuprawnionego przekroczenia granicy'®, co stano-
wilo o milion 0sob wiecej niz odnotowano w poprzednich szesciu latach
Iacznie (2009-2014). Co wazne, presja migracyjna skumulowala si¢ na
dwoch szlakach migracyjnych: wschodnioeuropejskim (oraz jego batkan-
skiej kontynuacji) i Srodkowoeuropejskim. Oznaczalo to, ze problemowi
bezprecedensowej skali 6wczesnej imigracji do UE towarzyszyla dodat-
kowa trudnos¢ polegajaca na nierdwnomiernym skoncentrowaniu naply-
wu imigrantéw i uchodzcow w kilku geograficznie ,waskich gardiach”?.
Tworzyto to sytuacje, w ktorej cze$S¢ panstw UE byla obcigzona tym prob-
lemem w sposéb szczegdlny, co rzutowalo na forsowane sposoby rozwig-
zania tych problemow.

Przedstawiciele instytucji europejskich oraz szefowie panstw i rza-
dow krajow lezacych w centrum UE domagali si¢ od krajow granicznych,
zwlaszcza Wtoch i Grecji, przywrdcenia porzadku na granicach i zapano-
wania na chaosem masowych i niekontrolowanych przemieszczen, takze
wtornych (tj. odbywajacych si¢ juz pomiedzy panstwami cztonkowskimi).
Na forach instytucji UE obwiniano te panstwa, ze w niewystarczajacym
stopniu strzegg europejskich granic zewnetrznych, co skutkuje wzrostem
nieuregulowanej imigracji w UE. Panstwa unijne, bedace krajami doce-
lowymi imigracji (m.in. Niemcy, Francja, Wielka Brytania), oraz kra-
je o wysokim odsetku skiadanych wnioskow azylowych (m.in. Niemcy,
Szwecja, Austria), oczekiwaly skoncentrowania unijnych wysitkow w ra-
mach UE na rzecz bezzwlocznego uszczelnienia poludniowych granic
zewnetrznych oraz przywrocenia systematycznej rejestracji przybyszow
1 zaniechania dzialan, ktére skutkujg przeptywami wtérnymi (wewngtrz
UE). Grecji za nieprzestrzeganie prawa unijnego w tym zakresie — jak
okreslano tego typu dziatania wiadz greckich probujgcych radzic¢ sobie
z masowym naplywem migrantdw przez nieszczelng ochrong granicy, co
pozwalalo na nierejestrowanie czesci z nich, a tym samym nieponoszenie
kosztow ich recepcji — grozono nawet usunigciem ze strefy Schengen?.
Holenderski premier ostrzegal w tym aspekcie, ze — jak uczy historia —

19 Frontex, Risk Analysis for 2016, Warsaw 2016, s. 6.

20 Por. Niekontrolowane migracje do Unii Europejskiej — implikacje dla Polski, red. P. Sas-
nal, Warszawa 2015.

2L 1. Taylor, EU Migration Crises: Greece Threatened with Schengen Area Expulsion,
»Ihe Guardian”, 25.01.2016.
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»nawet wielkie imperia upadajg, gdy ich granice nie sg dobrze strzezone”,
1 przekonywal, ze uszczelnienie granicy grecko-tureckiej jest absolutnym
priorytetem UE w sytuacji kryzysu uchodzczego?. A zatem obejmujaca
przewodnictwo w Radzie Holandia za swoj cel uznata opracowanie i szyb-
kie przyjecie wspolnego unijnego stanowiska w sprawie zabezpieczenia
granic zewnetrznych UE, co przelozylo sie¢ m.in. na wsparcie inicjatywy
Komisji Europejskiej z grudnia 2015 r. w sprawie utworzenia europejskiej
strazy granicznej?.

Co oczywiste, takze kraje pierwszej linii, tj. odpowiadajgce za kon-
trole granic zewne¢trznych, ukierunkowaly swoje oczekiwania wobec
wspoOlnych unijnych dziatan na popraweg kontroli granicznych. W swo-
ich apelach o bezpieczenstwo granic Wtosi i Grecy domagali sie przede
wszystkim wsparcia finansowego od UE na rzecz wzmocnienia kadrowego
i infrastrukturalnego ochrony wiasnych granic (np. zaopatrzenia w najno-
woczesniejszy technologicznie sprzet do kontroli i nadzoru), a takze wia-
czenia si¢ UE w organizowane przez wloska marynark¢ wojenng bardzo
kosztowne akcje poszukiwawczo-ratownicze na Morzu Srodziemnym?.
Co wyjatkowe, apele Wloch odnoszace sie do wigczenia instrumentarium
unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa w dzialania operacyjne
prowadzone na Morzu Srédziemnym spotkaly si¢ z poparciem wysokiej
przedstawiciel UE ds. tej polityki Federici Mogherini. Mogherini, poru-
szona tragediami rozgrywajacymi si¢ na morzu, oSwiadczyla juz na po-
czatku 2015 r., ze zamierza wiaczyC sprawy migracji w agende Rady ds.
Zagranicznych i dodala, ze ,,walka z przemytem i nielegalnym przekracza-
niem granic, ratowaniem migrantow na morzu i ochrona oséb poszukuja-
cych azylu sg wspdlnymi wyzwaniami”?.

O ile wigkszos¢ krajow tzw. starej UE mniej czy bardziej wspierata
przygotowywane rownolegle przez Komisj¢ Europejska propozycje re-
wizji systemu azylowego obowigzujacego w UE, co mialo stanowi¢ inte-
gralng cze¢$¢ unijnej odpowiedzi na kryzys migracyjny roku 2015, o tyle
nowe kraje czlonkowskie, w tym najmocniej kraje Grupy Wyszehradz-
kiej, koncentrowaly swojg uwage wlasnie na przyjeciu rozwigzan stu-
zacych uszczelnieniu granic. W tym tonie utrzymane bylo ich wspdlne
oswiadczenie z wrze$nia 2015 r., w ktéorym domagano sie odtozenia na bok

22 T. Bielecki, Unia na tasce Erdogana, ,Gazeta Wyborcza”, 27.11.2015.

2 Por. K. Boroniska-Hryniewiecka, Holenderskie przewodnictwo w UE: miedzy po-
szukiwaniem jednosci a skutecznoscig polityczng, “Biuletyn PISM”, nr 3/2016.

2% H. Brady, Mare Europaeum? Tackling Mediterranean Migration, “Brief. European
Union Institute for Security Studies”, September 2014.

3 Cyt. za: S. Blockman, S. Russack, The Commissioners’ Group on External Action —
Key Political Facilitators, “CEPS Special Report”, no. 125/2015.
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plandéw relokacji uchodzcow i1 zwigkszenia dzialan na rzecz wzmocnie-
nia kontroli na granicach oraz poprawy systemu odsylania imigrantow?2.
W wielu wypowiedziach podkreslano, ze na sprawy kryzysu migracyjnego
nalezy patrze¢ przez pryzmat skutecznego funkcjonowania strefy Schen-
gen, a konkretnie bezpieczenstwa na jej granicach, nie za§ w perspektywie
rozwoju wspoélnej polityki imigracyjnej i azylowej?.

W swietle powyzszych postulatow nalezy analizowaé reakcje UE na
kryzys migracyjny, odnoszaca si¢ zarowno do przyjetego w maju 2015 r.
wspolnego Europejskiego programu w zakresie migracji, jak i tego, co
z owego planu udato si¢ UE rzeczywiScie zrealizowac?®. Komisja Europe;j-
ska, ktora zaproponowata Europejski program w zakresie migracji, zawar-
fa w nim dwie grupy dziatan: ad hoc — przeznaczonych do niezwloczne;j
realizacji oraz dziatan dlugofalowych — odnoszgcych si¢ do dalszego roz-
woju polityki zarzadzania migracjami. Wsrod dziatan ad hoc, cho¢ w rze-
czywistosSci byly one dos¢ opieszate i na pewno spdznione, wskazano wow-
czas: 1) zwiekszenie zdolnoSci i srodkéw przeznaczonych na prowadzo-
ne przez Frontex wspolne operacje nadzoru i ratownictwa na granicach
morskich, tj. ,Iryton” (prowadzony przez Wtochy) i ,,Posejdon” (prowa-
dzony przez Grecje), 2) koniecznos¢ ukierunkowania dzialan przeciwko
sieciom przemytniczym przez instrumenty wspolnej polityki bezpieczen-
stwa 1 obrony, 3) przyje¢cie mechanizmu relokacji os6b ubiegajgcych sie¢
0 azyl, aby roztozy¢ solidarnie koszty zwigzane z przyjmowaniem masowo
naplywajacych do UE przybyszow; 4) wdrozenie programu przesiedlen
(20 tys. 0sob) w celu stworzenia legalnych sposobow dotarcia do UE oso-
bom potrzebujagcym ochrony mi¢dzynarodowej, 5) wspdlprace z krajami
trzecimi w celu opanowania migracji w regionach pochodzenia i tranzy-

26 Por. Joint Communiqué of the Visegrad Group Ministers of Foreign Affairs, Prague,
11.09.2015, https://www.msz.gov.pl/pl/polityka zagraniczna/europa/grupa_wysze-
hradzka/spotkanie szefow dyplomacji panstw_grupy wyszehradzkiej niemiec i
luksemburga w_pradze;jsessionid=ADD28607D1DA4678579A78BEDD3ED78C.
cmsap4p.html (dostep 23.02.2016).

27 Por. Orban: Europe must protect its border, ,Daily News Hungary”, 24.04.2015,
http://dailynewshungary.com/orban-europe-must-protect-its-borders/html (dostep
12.04.2016). Takze polski wiceminister ds. europejskich Konrad Szymanski w grud-
niu 2015 r. zaznaczyl, ze ,,polski rzad nie moze zrozumieé dlaczego ktos chce potaczyé
dwie niepowigzane ze sobg sprawy: przyszlos¢ strefy Schengen i regulacje imigracyj-
ne”. A. Denkova, A. Robert, A. Schwartz et al., Mini-Schengen not an option, for now,
25.01.2016, http://www.euractiv.com/section/central-europe/news/mini-schengen-not
-an-option-for-now/.html (dostep 2.02.2016).

28 Por. m.in. Komisja Europejska, Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu
Europejskiego 1 Rady dotyczqcy stanu realizacyi dziatan priorytetowych w ramach Europej-
skiego programu w zakresie migracji, COM(2016) 85 final, Bruksela, 10.02.2016.
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tu migrantoéw; 6) wdrozenie tzw. podejscia hot spot, czyli uruchomienia
wzdluz granic greckich i wloskich dodatkowych punktow identyfikacji,
rejestracji i weryfikacji osob przekraczajacych granice zewnetrzne, 7) uru-
chomienie dodatkowych Srodkéw finansowych na potrzeby granicznych
panstw cztonkowskich.

Z kolei w dtuzszej perspektywie UE zaproponowata skoncentrowanie
si¢ na ,czterech filarach lepszego zarzadzania migracjg”: 1) ogranicze-
nie zachet dla nielegalnych imigrantéw, w tym walke z przemytnikami
1 handlarzami ludZmi, oraz aktywizacje dziatan w zakresie powrotow
imigrantow niezgodnie z prawem przebywajacych na terytorium UE,
2) zarzadzanie granicami — ratowanie zycia 1 zabezpieczanie granic ze-
wnetrznych (m.in. wzmocnienie roli 1 zdolnosci Frontexu, okreslenie
unijnej normy w zakresie zarzgdzania granicami, wzmocnienie koor-
dynacji zadan krajowych strazy przybrzeznych, ponowne zgloszenie
inicjatywy tzw. inteligentnych granic, wsparcie panstw trzecich do sku-
tecznego zarzadzania ich wlasnymi granicami), 3) zdecydowana wspol-
na polityka azylowa (w tym podniesienie stopnia spdjnosci wdrozenia
prawa azylowego w panstwach cztonkowskich, aby walczy¢ z naduzycia-
mi systemu azylowego, wzmocnienie przepisow dotyczacych bezpiecz-
nego kraju pochodzenia, wzmozenia dziatan w kierunku identyfikacji
biometrycznej os6b ubiegajacych si¢ o azyl oraz ew. przeglad sytemu
dublinskiego), 4) nowa polityka wobec migracji legalnej (m.in. zmiany
w zakresie niebieskiej karty, utworzenie platformy dialogu z partnerami
spolecznymi w sprawie migracji ekonomicznych, wiecej dzialan tgcza-
cych polityke wobec migracji z rozwojem, zmiana priorytetow finanso-
wania polityki integracyjnej)®.

Kolejne miesigce pokazaly, ze powyzsze propozycje Komisji, cho¢
opracowane na wniosek Rady Europejskiej i w odpowiedzi na rezolucje¢
Parlamentu Europejskiego, zostaly zrealizowane fragmentarycznie. Wsrod
dziatan o charakterze ad hoc na op6ér badz opieszatos¢ poszczegdlnych
panstw napotkaly kwestie odnoszace si¢ do wdrozenia systemow reloka-
cji i przesiedlen uchodzcow. Wysitki skoncentrowano za§ na kwestiach
sprowadzajacych sie w istocie do uszczelnienia granic zewngtrznych. Przy
czym nawet w tym zakresie nalezy odnotowac, ze rozpoczgte w czerwcu
2016 r. w poludniowo-srodkowej czeSci Morza Srédziemnego operacje
wojskowe (podjete w ramach WBZiB) na rzecz walki z przemytnikami
ludzi i handlem ludZmi zostaly stosunkowo szybko zaprzestane. Wowczas
ttumaczono ten fakt tym, ze ,,szansa ratunku [jaka obecnos¢ okrg¢tow i in-

2 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Eu-
ropejskiego Komitetu Ekonomicznego i Komitetu Regionow: Europejski program w zakresie
migracji, op.cit., s. 8-20.
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nego sprzetu wojskowego stworzyly imigrantom] utatwia wybor ryzykow-
nej drogi morskiej”.

Ukierunkowanie unijnych dzialan migracyjnych na kwestie bezpie-
czenstwa staje si¢ jeszcze wyrazniejsze, gdy spojrzy si¢ na dotychczaso-
wa realizacj¢ proponowanych przez Komisje dzialan dtugofalowych. Na
kanwie przedstawionych zapiséw Komisja przygotowala kilka wnioskow
legislacyjnych, ktérych zadaniem mialo by¢ przede wszystkim wzmoc-
nienie i uszczelnienie unijnych granic zewnetrznych?'. Kluczowe w tym
wzgledzie byly — zrealizowane juz w 2016 r. — ustanowienie Europej-
skiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, wraz z przeksztalceniem agencji
Frontex w Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmiana zasad
przeprowadzania kontroli na granicach zewnetrznych, wprowadzajaca sy-
stematyczne kontrole obywateli UE przy ich wjezdzie i wyjezdzie z UE
(z wykorzystaniem baz SIS i Interpolu).

Waznym dopelnieniem dominujgcej wowczas w UE optyki sekury-
tyzacji zagadnien migracyjnych byly tez dzialania podejmowane przez
szereg panstw europejskich na wlasng r¢ke. One takze byly realizacjg po-
stulatu ,,bezpiecznych granic”, tyle ze praktykowanych na poziomie kra-
jowym, gdy unijne dziatania oceniono jako niewystarczajgce i zbyt roz-
ciggnigte w czasie. Najwazniejsze w tym zakresie bylo wznoszenie przez
czg$¢ panstw dodatkowych ogrodzen i umocnien wzdiuz swoich granic.
Juz w czerwcu 2015 r. Wegrzy jako pierwsi rozpoczeli budowe zasiekow
z drutu kolczastego wzdtuz granicy z Serbia, czyli na zewngtrznej granicy
UE, a gdy uchodzZcy przekierowali si¢ na ziemie chorwackie, rozszerzy-
li program bodowy umocnien granicznych takze na granice¢ z Chorwacjg
i Rumunig — krajami unijnymi niebedgcymi w strefie Schengen. W §la-
dy Wegier poszla Stowenia, ktéra wzniosta ogrodzenia na czeSci granicy
z Chorwacja. Wznoszeniu tego typu umocnien towarzyszylo wyposazanie
stuzb granicznych w paramilitarny sprzet typu drony czy lekkie samoloty,
wreszcie siggni¢to po sity wojskowe, w celu — jak ttumaczono — zapewnie-
nia bezpieczenstwa na granicach.

Innym wariantem realizacji postulatu ,bezpiecznych granic” byly
dzialania wprowadzane przez kraje, ktore byly punktem docelowym we-
drowek 6wczesnych imigrantow i uchodzcow. Kluczowe w tym wzgledzie
bylo przywrdcenie — zgodne z prawem UE, o ile jest to srodek ostateczny
istosowany w obliczu zagrozen dla funkcjonowania strefy Schengen przez
Scisle okreslony czas — kontroli na granicach wewngtrznych, dotyczyto to
granic: niemieckich, austriackich, stowenskich, szwedzkich, norweskich

30 P. Kingsley, Nowa Odyseja. Opowiesc o kryzysie uchodsczym w Europie, Warszawa
2017, s. 15.
31 Por. M. Trojanowska-Strzeboszewska, op.cit.
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i belgijskich®2. W maju 2016 r. pie¢ panstw najmocniej dotknietych prob-
lemem masowego naplywu migrantow (Austria, Niemcy, Dania, Szwe-
cja, Norwegia) przedluzylo na 6 miesigcy przywrocone proporcjonalne
tymczasowe kontrole graniczne jako odpowiedZ na ,powazne zagrozenia
oraz w celu ochrony porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego
w zwigzku z wtornym przeplywem nieuregulowanych migrantow”*. Po-
nownie kontrole te przediuzono kazdorazowo o kolejne 3 miesigce w li-
stopadzie 2016 r. oraz w styczniu 2017 r. A zatem ten, okreSlany mianem
tymczasowego, Srodek przywracajacy kontrol¢ na granicach wewngtrz-
nych utrzymywany jest juz od dwdch lat. Ponadto panstwa, takie jak Au-
stria i Niemcy, w okresie najwigkszego naptywu migrantéw w 2015 r. usta-
nowily dzienne limity (kwoty) przyjmowania wnioskéw o uchodzstwo.
Reasumujgc, w reakcji na kryzys migracyjny, ktorego istotnym wymia-
rem byl kryzys uchodzczy, zar6wno na poziomie unijnym, jak i krajowym,
siggnigto po postulat ,,bezpiecznych granic”. Bezpieczenstwo granic odno-
szono w nich przede wszystkim do troski o bezpieczenstwo spoleczenstw
przyjmujacych, pomijajac w praktyce kwestie bezpieczenstwa osob, kto-
re te granice przekraczali. Bezpieczne granice rozumiano jako granice
szczelne, a nawet nieprzepuszczalne, takie, ktére powstrzymajg lub przy-
najmniej znacznie ograniczg naplyw zagrozen i ryzyka dla spoleczenstw
europejskich, za ktore uznani zostali niepozadani imigranci. Uszczelnie-
nie granic zyskalo zatem dwie kluczowe interpretacje. Po pierwsze, bylo
realizowane jako wzmozenie kontroli na granicach zewngtrznych przez
rozwoj instytucji, funduszy i konkretnych instrumentéw (w tym militar-
nych) stuzgcych ograniczaniu naptywu imigrantéw do UE, a nawet przez
ich symboliczne ,zamkniecie”, w postaci wznoszenia fizycznych umoc-
nien granicznych, jak ploty i ogrodzenia z drutu kolczastego. Po drugie,
uszczelnienie granic oznaczalo tez ,przywrocenie granic”, odnoszgce si¢
do tymczasowego przywrocenia kontroli osobowych na wybranych grani-
cach wewngtrznych i ustanawiania dodatkowych limitéw ograniczajgcych
np. prawo do sktadania wnioskéw o objecie ochrong migdzynarodowa.
We wszystkich wskazanych dzialaniach granice staly si¢ waznymi
elementami systemu zabezpieczen przed masowsg 1 nieudokumentowang
imigracja, bez wzgledu na fakt, ze do grupy tej zaliczano tez osoby poszu-
kujace azylu. Funkcje granic sprowadzono do tworzenia szczelnej zapory,
chronigcej dang spotecznos$é, wspolnote, organizm polityczny przed tym,

32 Osme sprawozdanie potroczne z funkcjonowania strefy Schengen (1 maja—10 grudnia
2015 r.), COM(2015) 675 final, Bruksela, 24.02.2016.

33 Schengen: Rada zleca przediusenie kontroli na gramicach wewnetrznych, http://
www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2017/02/07-prolongation-border-
controls/ (dostep 2.05.2017).
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CO z zewnatrz zagraza jego istnieniu, przetrwaniu, stabilnej egzystencji
itp., a za takg uznano przede wszystkim nieregularng imigracj¢ do UE.

Podsumowanie

Celem artykutu byto ukazanie tego, jaki charakter unijnej polityki imi-
gracyjnej wylania si¢ z podjetych przez UE dziatan wobec kryzysu migra-
cyjnego, zwigzanego z naplywem do panstw cztonkowskich bezpreceden-
sowo wysokiej liczby imigrantéw ekonomicznych i 0s6b poszukujgcych
azylu w ostatnich latach. Wskazano, ze czynnikiem regulujacym unijng
polityke imigracyjng stalo si¢ bezpieczenstwo, pod wplywem Kktorego
prowadzono (i rozwijano) t¢ polityke, a samo rozumienie bezpieczenstwa
1to, jakie przypisano mu znaczenie, w fundamentalnym stopniu wptyneto
na ksztalt i charakter przyjmowanych rozwigzan w zakresie tej polityki.
W warunkach kryzysu zwigzanego z naplywem do UE duzej liczby imi-
grantéw, w tym potencjalnych uchodzcow, egzemplifikacjg przyjecia pa-
radygmatu bezpieczenstwa w unijnej polityce imigracyjnej byla realizacja
postulatu ,,bezpiecznych granic”, rozumianego jako osigganie jak najwyz-
szego stopnia ich szczelnoSci 1 nieprzepuszczalnoSci.

W efekcie reakcja UE na kryzys imigracyjny pokazala fragmentarycz-
ne, redukcjonistyczne i w diuzszej perspektywie niewystarczajace po-
dejScie do zagadnien migracyjnych. Po pierwsze, oznacza ono, ze prio-
rytetem unijnej aktywnosci wobec migracji sg kwestie zwigzane z zasa-
dami i regulacjami wjazdu oraz pobytu imigrantow w UE. Przy czym
problematyka ta sama w sobie jest takze redukowana i odnosi si¢ przede
wszystkim do dzialan ukierunkowanych na ograniczanie naplywu nie-
uregulowanej imigracji do UE, przez rozwdj instrumentdéw prawnych,
instytucjonalnych i finansowych w ramach zintegrowanego zarzadza-
nia granicami zewne¢trznymi UE oraz polityki powrotow, wydalen i re-
admisji. Jednak samo definiowanie tego, co nieuregulowang imigracjg
jest, a co nig nie jest, zostalo nie tylko zrelatywizowane, ale takze upoli-
tycznione. W efekcie z obszaru unijnego zainteresowania wypychane sg
kwestie dotyczace migracji legalnych, w tym ew. wyzwan, ktore w tym
zakresie od wielu lat sie ujawniaja.

Po drugie, ma to swoje konsekwencje w postaci marginalizowania
spraw z innych obszaréw polityki imigracyjnej, w tym zwlaszcza kwestii
odnoszacych si¢ do polityki integracji imigrantéw. Zagadnienia te, choc
istotne takze, a moze przede wszystkim, dla kwestii bezpieczenstwa we-
wnetrznego i porzadku publicznego w panstwach cztonkowskich (m.in.
w zwigzku z procesami radykalizacji postaw oraz wzrostu zagrozen ter-
rorystycznych), nie staly si¢ przedmiotem unijnych debat ani obszarem,
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wobec ktorego tworzono by efektywne strategie i instrumenty w wymia-
rze wspolnotowym.

Po trzecie, podporzadkowanie unijnej polityki imigracyjnej paradyg-
matowi bezpieczenstwa skutkuje sekurytyzacja polityki azylowej i niejako
»Zawieszeniem” humanitarnego wymiaru tej polityki. Majac na uwadze
fakt, ze polityka kontroli granic i polityka azylowa sg w istocie nierozlgcz-
ne, skoncentrowanie unijnych dziatan na realizacji restrykcyjnej polityki
wjazdu skutkuje deficytami w zakresie wywigzywania si¢ przez UE z zo-
bowigzan prawno-mi¢dzynarodowych i moralnych w zakresie polityki
wobec uchodzcéw. Z procesami tymi zwigzane bylo tez widoczne w wie-
lu debatach unijnych i krajowych zacieranie dystynkcji miedzy osoba-
mi poszukujacymi azylu a nieregularnymi imigrantami ekonomicznymi,
co w praktyce przekladalo si¢ na postulaty polityczne, aby osobom tym
odmawiaé wjazdu na terytorium UE. Stopniowo w retoryce publiczne;j
kategoria ,uchodZcy”, podobnie jak wczeSniej imigranci ekonomiczni,
poddana zostala procesom sekurytyzacji, a sam uchodzZca z osoby poszu-
kujacej schronienia i ochrony miedzynarodowej, uciekajgcy przed wojng
1 bezprawiem zagrazajacym jego zyciu, stal si¢ tym, kto owo zagrozenie
ze sobg niesie i sam zagraza bezpieczenstwu i porzadkowi publicznemu
w panstwach cztonkowskich UE.

Po czwarte, redukowanie unijnych dzialan wobec imigracji do walki
z nieregularng imigracjg za pomocg umacniania kontroli granicznych
czy przez tworzenie dodatkowych barier w migrowaniu prowadzi w isto-
cie do wdrazania wysoce nieskutecznej polityki. Dzieje si¢ tak przede
wszystkim dlatego, ze bazuje na plonnym oczekiwaniu, iz granice stang
sie skutecznymi barierami dla przeptywu ludnosci. PodejScie polegajace
na utozsamianiu bezpiecznych granic z ich szczelnoscia neguje bowiem
fakty i prawidlowosci, o ktorych od lat rozpisujg si¢ naukowcy. Nie ma
latwego sposobu zablokowania tras migrantéw, mozna je jednak lepiej
zorganizowacé*. Co wiecej, trudno bedzie powstrzymac zdesperowanych

3 Dzialania ograniczajace naptyw imigrantéw jednym szlakiem migracyjnym
powodujg zwiekszenie naplywu innymi drogami, dobrze pokazujg to zmieniajace si¢
w latach 2014-2016 szlaki, ktérymi docierali do Europy uchodzcy z Syrii: najpierw
w 2014 r. Syryjczycy uciekali przez Jordani¢ do Egiptu i przede wszystkim Libii, skad
odptywali do Europy tzw. szlakiem §rodkowosrodziemnomorskim. W 2015 r. uleglo
to zmianie, gdy wybuchta wojna w Libii, a Egipt — pod naciskiem UE — wprowadzit
surowsze wymagania wizowe. Wowczas Syryjczycy zaczeli masowo uciekaé do Turcji
i stamtad przez Morze Egejskie do Grecji i dalej szlakiem batkanskim do centralnej
Europy. Ten szlak wschodnioeuropejski zablokowata umowa UE z Turcja, zawarta
16 marca 2016 r. UchodZcy bynajmniej nie znikneli — juz po miesigcu odnotowano
wzrost odsetka Syryjczykow probujacych si¢ dosta¢ do UE szlakiem srodkowoeuro-
pejskim.
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ludzi, ktérzy bez wzgledu na to, czy sa, czy nie s3 w UE mile widziani,
beda naplywaé, bo — ujmujgc sprawy skrétowo — tzw. czynniki wypychaja-
ce sg w ich przypadku wyjatkowo silne. Wreszcie takie ujecie neguje fakt,
ze immanentng cechg granic jest ich porowato$c¢®. Ta z kolei powoduje,
ze zapewnienie ,bezpiecznych granic” jest szczegolnym wyzwaniem dla
polityk bezpieczenstwa. Lecz konieczne jest w tym wzgledzie uznanie, ze
»bezpieczenstwo nie jest jednak wartoscig rowng wolnosci i nie moze by¢
traktowane jako cel sam w sobie”*. Bezpieczenstwo jest Srodkiem w Kie-
runku wigkszej wolnosci 1 ochrony praw podstawowych.
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‘Security’ Paradigm in the EU’s Immigration Policy
Abstract

The aim of the article is the reconstruction of a nature of EU’s
immigration policy that emerges from EU’s activities and reaction on
migration crisis, understood as an effect of the unprecedented inflow
of economic migrants and asylum seekers in 2015-2016. The analysis is
focused on presenting the impact of the concept of security on the nature
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and scope of legislative and political measures adopted by the EU in the
scope of migration policy. The article underlines that security is a factor
which fundamentally determines the EU’s migration policy. The EU’
intervention to the migration crisis, giving priority to security-driven
concern, was focused to meet a ‘secure border’ demand, understood
as a process of increase the level of their closeness (as a opposition to
openness) and impermeability. In the effect, the EU’s response to the
migration crisis was highly narrow, fragmentary and insufficient.
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