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Unijny kurs na powroty
oraz eksternalizacje zarzadzania migracja

Jolanta Szymanska

W ostatnich miesigcach UE ktadzie nacisk na zwiekszanie skali powrotéw migrantéw do ich
krajdw pochodzenia, a takze nasila poszukiwanie sktonnych do wspdtpracy panstw
partnerskich, potozonych poza gtéwnymi szlakami tranzytowymi do Europy. Strategia ta cieszy
sie rosngcym poparciem wsrod cztonkéw UE. Gtdwnym ograniczeniem w jej realizacji bedzie

jednak niestabilnos¢ panstw partnerskich oraz zwiekszenie wptywéw Rosji i Chin w krajach

Globalnego Potudnia.

Unijne doswiadczenia eksternalizacji. Zarzgdzanie migracja
poza terytorium UE (eksternalizacja) i zwigzana z tym
wspofpraca z panfstwami trzecimi staty sie jednymi
z kluczowych elementdw antykryzysowej strategii migracyjnej
z 2015 r. Skuteczno$¢ podpisanej w 2016 r. umow
migracyjnej UE-Turcja, ktéra w krétkim okresie pozwolita
zredukowac przyjazdy migrantow do Europy o 90% w zamian
za pomoc finansowg dla Turcji, rozbudzity nadzieje, ze
podobne rozwigzania bedg z sukcesem replikowane w innych
regionach. W 2017 r. Witochy podpisaty umowe z Libig,
a w kolejnych latach UE w ramach inicjatywy Team Europe
zawigzywata partnerstwa z panstwami Afryki Pdtnocnej —
w 2023 r. z Tunezjg, a w 2024 r. z Egiptem i Mauretania.
W zamian za pomoc finansowg parnstwa te zobowigzywaty sie
do wspdtpracy z UE w zwalczaniu nieuregulowanej migracji.

W 2018 r. na_szczycie Rady Europejskiej szefowie panstw
irzgdéw  zgtosili  inicjatywe tworzenia w  krajach
pozaeuropejskich osrodkow lokowania migrantow
uratowanych na morzu (regional disembarkation platforms).
Ze wzgledu na kontrowersje prawne oraz sceptycyzm
potencjalnych panstw docelowych, gtéwnie afrykanskich,
projekt ten nigdy nie zostat zrealizowany przez UE. Koncepcja
ta byta jednak testowana na poziomie narodowym —w 2023 r.
Witochy podpisaty umowe z Albanig, ktéra przewidywata
utworzenie w tym kraju dwdch osrodkéw detencyjnych dla
migrantdw uratowanych na Morzu Srédziemnym przez

wtoskie statki. Po przejsciu procedury azylowej mieli by¢ oni
deportowani z Europy (do krajow pochodzenia lub uznanych
za bezpieczne, ktére sie zgodza ich przyjac) lub przewiezieni
do Wtoch. Mimo wielokrotnych modyfikacji ze wzgledu na
bariery prawne realizacja umowy wciaz jest blokowana przez
wtoskie sgdy oraz Trybunat Sprawiedliwosci UE (w orzeczeniu
z 1 sierpnia br. uniewaznit on decyzje o odestaniu do Albanii
dwdch obywateli Bangladeszu).

Cho¢ od 2015 r. UE udato sie znaczaco ograniczyc
nieuregulowang migracje, wyzwaniem pozostaje efektywnos¢
polityki powrotowej. Panstwom cztonkowskim udaje sie
obecnie zawracac do panstw trzecich (pochodzenia i tranzytu)
jedynie ok. 20% 0sdb, ktore nie posiadajg prawa pobytu.

Najnowsze zmiany w prawie UE. Poprawie skutecznosci
polityki powrotowe] stuzy¢ ma nowy wspdlny europejski
system odsytania migrantéw nieposiadajgcych prawa pobytu
w UE, ktdérego projekt przedstawita Komisja Europejska (KE)
w marcu br. Ustanawia on europejski nakaz powrotu, ktéry
ma przeciwdziata¢ fragmentacji spowodowanej 27 réznymi
systemami krajowymi. Naktada tez na osoby zakwalifikowane
do powrotu bardziej rygorystyczne obowigzki w zakresie
wspotpracy z organami panstw cztonkowskich. W systemie
przewidziano ponadto mozliwos¢ tworzenia w panstwach
trzecich osrodkéw powrotowych dla oséb, ktére nielegalnie
przebywajg w UE i otrzymaty ostateczng decyzje nakazujaca
powrdt. Istnienie takich osSrodkéw ma przede wszystkim
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zniecheci¢ migrantdw do nielegalnej podrézy do Europy,
oddalajagc perspektywe na pozostanie na kontynencie.
Podstawg prawng do tworzenia osrodkéw mogg by¢ umowy
zawierane przez UE lub poszczegdlne panstwa cztonkowskie
z zainteresowanym panistwem trzecim. Powinny one zawieraé
gwarancje dotyczace praw cztowieka oraz przewidywaé
funkcjonowanie niezaleznego organu  monitorujgcego
stosowanie umowy.

Uzupetnieniem nowego systemu odsytania migrantéw jest
przedstawiony przez KE w maju br. wniosek w sprawie zmiany
definicji bezpiecznego panistwa trzeciego. Wedtug nowych
zatozen nie bedzie konieczne wykazanie zwigzku miedzy takim
panstwem a migrantem. Juz sam przejazd przez bezpieczny
kraj trzeci przed dotarciem do UE moze stanowic¢ podstawe do
zawrdcenia osoby na terytorium tego panstwa. W przypadku
braku tranzytu bedzie mozna zastosowac odestanie do innego
kraju, z ktérym UE lub panstwa cztonkowskie podpisza
stosowng umowe. Odwotanie od decyzji o niedopuszczalnosci
nie powinno automatycznie wstrzymywac deportacji.

W celu wywarcia presji na panstwa tranzytowe, ktére unikajg
wspofpracy w zapobieganiu i zwalczaniu nieuregulowanej
migracji do Unii, Parlament Europejski i Rada UE osiggnety
wczerwcu br. porozumienie w sprawie nowelizacji
rozporzadzenia dotyczgcego zasad zawieszania podrézy
bezwizowych. Na podstawie zaktualizowanych przepisow
przestankami do zawieszenia ruchu bezwizowego moga byc¢:
brak dostosowania sie panstwa trzeciego do unijnej polityki
wizowej, jesli moze to zwiekszyc liczbe osdb przybywajacych
do UE (np. ze wzgledu na bliskos¢ geograficzng tego paristwa),
funkcjonowanie programu obywatelstwa dla inwestoréw
pozwalajagcego na  przyznawanie obywatelstwa bez
rzeczywistego zwigzku z danym panstwem, zagrozenia
hybrydowe oraz braki w systemie bezpieczenstwa
dokumentdéw, pogorszenie relacji zewnetrznych UE z danym
panstwem, szczegdlnie w zwigzku z naruszeniem standardéw
ochrony praw cztowieka.

Modyfikacjom w prawie UE towarzyszg zmiany w krajowych
przepisach migracyjnych. Wiele panistw cztonkowskich
zaostrza m.in. przepisy azylowe (np. Polska, Finlandia, Grecja),
a takze nasila dziatania dyplomatyczne w panstwach trzecich
— zarowno KE, jak i cztonkowie Unii poszukujg partneréw do
wspotpracy w dziedzinie migracji, zwtaszcza przy tworzeniu
osrodkow lokowania migrantéw. Dziatania te s3 wzmacniane
przez sygnaty polityczne, np. list otwarty wystosowany w maju
br. przez dziewieciu przywddcow (Austrii, Belgii, Czech, Danii,
Estonii, Litwy, totwy, Polski i Wtoch) w sprawie interpretacji
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Postulowano w nim
wiekszg swobode panstw w decydowaniu o mozliwosci
deportacji migrantow, ktérzy dopuscili sie przestepstw.

Wyzwania. Wspétpraca z panstwami trzecimi w dziedzinie
migracji wymaga zaréwno ustabilizowanej sytuacji
bezpieczenstwa w krajach partnerskich, jak i zwiekszenia
naktadow finansowych przez UE. Tymczasem w obliczu
ograniczenia przez USA pomocy zagranicznej (m.in. likwidacji
agencji pomocowej USAID) i stale rosngcych potrzeb
humanitarnych na s$wiecie (wojny rozpoczete w ostatnich

latach w Strefie Gazy, Sudanie, Ukrainie oraz przeciggajace sie
kryzysy w Jemenie, Wenezueli, Afganistanie) pogtebia sie luka
w_finansowaniu pomocy humanitarnej i rozwojowej. Ciecia
w budzetach na ten cel w panstwach UE (powodowane czesto
potrzeba wygenerowania dodatkowych srodkdw na zbrojenia
w zwigzku z koniecznosdcig wsparcia Ukrainy w konflikcie
z Rosja i odbudowy wtasnego potencjatu militarnego) moga
dodatkowo przetozy¢ sie na pogorszenie sytuacji spoteczno-
gospodarczej panstw Globalnego Potudnia, a tym samym na
wzrost nieuregulowanej migracji.

Zmniejszenie  zaangazowania Zachodu w panistwach
rozwijajgcych sie rodzi réwniez ryzyko wzrostu wptywu
mocarstw autorytarnych w potudniowym sgsiedztwie Europy.
Konsekwencjg bedzie wykorzystywanie niestabilnej sytuacji
na Bliskim Wschodzie i w Afryce Pétnocnej do
instrumentalizacji migracji na potudniowych szlakach do UE
(proceder znany m.in. ze wschodniej granicy UE z Biatorusig).
Widac to juz na przyktadzie Libii, ktéra w ostatnich miesigcach
stata sie gtéwnym centrum przerzutowym migrantéw do
Grecji i Wtoch. W zwigzku ze zwiekszeniem liczby lotow
zMinska do Bengazi KE rozpoczeta postepowanie
wyjasniajgce w sprawie zaangazowania Rosji we wspotprace
z prorosyjskim  generatem  Chalif3  Haftarem  przy
transportowaniu migrantéw do Europy.

Whioski i perspektywy. Ukierunkowane na eksternalizacje
zmiany w prawie UE, cho¢ krytykowane przez organizacje
bronigce praw cztowieka, cieszg sie coraz szerszym poparciem
politycznym w panstwach unijnych i najpewniej beda
kontynuowane. Trend ten w duzej mierze wynika
z wewnatrzkrajowej rywalizacji politycznej, w ktérej strach
przed migrantami coraz czesciej wykorzystywany jest przez
partie skrajnie prawicowe. Widoczny jest réwniez w innych
panstwach zachodnich — podobne do europejskich
rozwigzania testowane sg m.in. przez Stany Zjednoczone.
Zmiany w unijnym prawie pozwolg uszczelni¢ krajowe
systemy odsytania migrantéw, utatwig koordynacje
powrotéw miedzy panstwami cztonkowskimi oraz ogranicza
mozliwosci wstrzymywania decyzji o odsytaniu migrantow
przez krajowe i europejskie sgdy. Moga okazac sie jednak
niewystarczajgce do wyraznej poprawy efektywnosci polityki
powrotowe;.

Do znaczacej zmiany w tym zakresie potrzebne bedzie szersze
zaangazowanie UE na Globalnym Potudniu, w tym finansowe.
Amerykanski odwrét od finansowania pomocy rozwojowe;j
najpewniej wzmocni argumentacje na rzecz zwiekszenia
unijnych wydatkéw zewnetrznych w trakcie negocjacji
budzetu UE na lata 2028-2034. W przedstawionym przez KE
projekcie budzetu przewidziano wzrost srodkéow zaréwno na
migracje i zarzgdzanie granicami, jak i na dziatania zewnetrzne
Unii. Wspétpraca panstw trzecich z UE w dziedzinie migracji
ma by¢ przy tym jednym z warunkéw finansowania dziatan
zewnetrznych przez Unie. Powigzanie dostepu do funduszy
unijnych z wdrazaniem paktu o migracji i azylu oraz
europejskiej strategii bezpieczenstwa wewnetrznego moze
by¢ z kolei narzedziem nacisku na panstwa cztonkowskie.
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