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Uchodzcy z Afganistanu w Unii Europejskiej:
doswiadczenia i perspektywy

Patryk Kugiel, Jolanta Szymanska

Afganczycy od lat stanowig jedng z gtéwnych grup narodowosciowych przekraczajgcych granice
zewnetrzng UE wsposdb nieuregulowany oraz skfadajgcych  wnioski o ochrone
miedzynarodowg na terytorium Wspdlnoty. Choé po przejeciu wiadzy przez talibdw ryzyko
masowej migracji z Afganistanu do Europy wydaje sie obecnie ograniczone, mozliwe sg czestsze
migracje Afganczykéow do UE z panstw trzecich. W odpowiedzi na kryzys afganski UE zawiesita
prowadzong przez lata polityke zawracania Afganczykow, ktérym odmodwiono ochrony.
Rozwigzanie problemu u Zrédet wymagaé bedzie blizszej wspotpracy UE z talibami w celu

stabilizacji panstwa, wznowienia pomocy rozwojowej, a takze stworzenia kompleksowej oferty

dla panstw goszczgcych afganiskich uchodzcéw. Kryzys afganski nie przyniesie natomiast
przetomu w pracach nad europejskim systemem azylowym.
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Afganscy uchodzcy w Europie

W efekcie wieloletnich wojen Afganczycy stanowig dzi$ najwiekszg w Azji itrzecig najwiekszg na
$wiecie grupe uchodzcéw, po Syryjczykach i Wenezuelczykach®. W ostatnich latach obywatele tego
kraju wielokrotnie przedostawali sie na terytorium UE w sposdb nieuregulowany. Najczesciej
korzystali przy tym ze szlaku wschodniosréodziemnomorskiego, prowadzgcego przez Turcje do Gregji.
Rekordowy wzrost naptywu Afganczykéw odnotowano w okresie kryzysu uchodzczo-migracyjnego
w 2015 r., kiedy to liczba przypadkdéw nielegalnego przekroczenia granicy UE byta wyzsza niz 200 tys.
(zob. Wykres 1). W 2020 r. odnotowano ich facznie ok. 10 tys., co stanowito przeszto 8,1% wszystkich
prob nieuregulowanego przekraczania granic. Wiekszo$s¢ o0sdb nie przybyta bezposrednio
z Afganistanu, ale z panstw trzecich (gtdéwnie Iranu, Pakistanu, Turcji), gdzie zyli juz od pewnego
czasu. Na ich decyzje migracyjne miata wpltyw przede wszystkim pogarszajaca sie sytuacja
gospodarcza i polityczna w tych panstwach.

Wykres 1. Liczba nieuregulowanych przekroczen granicy UE przez Afganczykéw

300000

225000

150000

75000

0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Zrédto: Analizy ryzyka, Frontex

Afganczycy znajduja sie takze w czotdwce grup narodowosciowych sktadajacych wnioski o ochrone
miedzynarodowg w UE. W 2020 r. aplikacje w tej sprawie ztozyto blisko 50 tys. obywateli Afganistanu
(zob. Tabela 1), co uplasowato ich na drugiej pozycji (po Syryjczykach z 70 tys. wnioskéw) wsrod
najwiekszych grup wnioskodawcéow w Unii. Najwiecej wnioskéw pochodzacych od obywateli
Afganistanu ztozono w Grecji (ok. 11 tys.), nieco mniej we Francji i Niemczech (po ok. 10 tys.).
Srednio potowa wnioskodawcéw z Afganistanu (53% w 2020r.) otrzymywata w ostatnich latach
decyzje o przyznaniu ochrony w UE. Wskaznik uznawalnosci wnioskow réznit sie w zaleznosci od
panstw cztonkowskich — w 2020 r. wahat sie w pierwszej instancji od 1% w Butgarii do 93% we
Wtoszech. Nalezy takze zwrdéci¢ uwage na duzg liczbe osdb oczekujgcych na rozpatrzenie swoich

1 Wedtug UNHCR na $wiecie przebywa ok 2,6 min uchodzcéw z Afganistanu, 6,7 min Syryjczykéw i 4 min Wenezuelczykow.
Dodatkowo poza Afganistanem przebywa ok 240 tys. oséb starajgcych sie o azyl i 3 min nieposiadajacych formalnie statusu
uchodzcy, gtéwnie w Iranie i Pakistanie.
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spraw. Pod koniec czerwca br. 82 tys. wnioskéw azylowych ztozonych w panistwach UE przez
Afganczykéw (sposrdd 703 tys. w sumie) czekato na rozpatrzenie (najwiecej w Niemczech i Francji)?.

Tabela 1. Liczba wnioskdéw azylowych sktadanych w UE przez Afganczykéw

Rok 2011 2012 |2013 |2014 2015 2016 2017 |2018 2019 |2020
Liczba 26159 |28005|26315|42745 |196 170 | 190 240 |49 280 |47 155 | 6058 |49 905
wnioskow 0

o azyl

%  wnioskéw | b/d 48%, 52%, 65%, 66%, 56%, 47%, 50%, 48%, |53%
rozpatrzonych 39%
pozytywnie: b/d 51% 42% 58% 30% 51% 56% b/d b/d
pierwsza
i kolejne
instancje

Zrédto: raporty roczne Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu (EASO)

Afganczykéw, ktérym nie przyznano ochrony, panstwa cztonkowskie staraty sie zawracad.
W pazdzierniku 2016 r., przy okazji konferencji donatoréw dla Afganistanu (odbyta sie w Brukseli), UE
zawarta ,niewigzgce praktyczne porozumienie” z Afganistanem, ktdére miato utatwiaé readmisje
Afganczykéw do ojczyzny — ,,Wspdlna droga naprzéd w kwestiach migracji w stosunkach miedzy UE
a Afganistanem” (JWF). Niejawny dokument przygotowany juz w marcu 2016r. przez Komisje
i Europejskg Stuzbe Dziatann Zewnetrznych wyznaczat dwa cele migracyjne UE: 1) redukcje i kontrole
migracji z Afganistanu iafganskich uchodZcéw z Pakistanu ilranu do Europy; 2) umozliwienie
powrotow afganskich migrantéw i stworzenie w Afganistanie
Cele migracyjne UE: 1) redukcja przyjaznego $rodowiska do powrotéw?. UE chciata zawrdci¢
i kontrola migracji z Afganistanu do Afganistanu ok. 80tys. oséb, ktérym nie przyznano
i afganskich uchodzcow z Pakistanu ochrony miedzynarodowej, a ogromna pomoc rozwojowa
i Iranu do Europy; 2) umozliwienie miata przekonaé afganski rzagd do usprawnienia wspotpracy
w tym zakresie*. Cze$¢ $rodkéw pomocowych przeznaczono
w efekcie na wsparcie dobrowolnych powrotéw Afganczykdéw
oraz  uruchomienie  programdéw  reintegracji  0sdb
powracajgcych i oséb wewnetrznie przesiedlonych. Zdaniem
ekspertdw zarzadzanie migracjami w przypadku Afganistanu

powrotow afganskich migrantow
i stworzenie w Afganistanie
przyjaznego srodowiska do
powrotow.

2 Zestawienie liczby osob oczekujgcych na rozpatrzenie wnioskdw azylowych na koniec miesigca z podziatem na
obywatelstwo, wiek i pte¢ — dane zaokraglone. Zrédto: Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat [dostep: 12.11.2021].

3 Joint Commission-EEAS non-paper on enhancing cooperation on migration, mobility and readmission with Afghanistan,
Komisja Europejska, Bruksela, 2 marca 2016 r.

4 S. E. Rasmussen, EU's secret ultimatum to Afghanistan: accept 80,000 deportees or lose aid, , The Guardian”, 28 wrzesnia
2016r.
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byto ,,wasko skupione na krétkofalowym celu powrotédw Afganczykéw, od czego uzalezniono pomoc
rozwojowg”®. Przyktad ten wskazywat na instrumentalizacje pomocy rozwojowej w ramach
eksternalizacji polityki migracyjnej UE®.

Pomimo zachet finansowych efekty polityki powrotowej UE wobec Afganczykdéw bylty ograniczone —
w latach 2014—-2018 realizowano rocznie $rednio ok. 4 tys. ich powrotéw do panstwa pochodzenia.
W tym samym czasie liczba oséb, ktdrych nie udato sie zawrdci¢, wynosita przeszto 25 tys. rocznie (i
byta najwyzsza w UE, zob. Wykres 2). Mate postepy sktonity UE do podpisania z Afganistanem
kolejnego porozumienia w kwietniu 2021 r. (Joint Declaration on Migration Cooperation, JDMC)’,
ktdre miato utatwic i przyspieszyé deportacje®.

Wykres 2. Roczna $rednia powrotow migrantdow z UE do panstw pochodzenia (2014-2018)

M Cudzoziemcy zawrdceni do panstwa pochodzenia ($rednia roczna)
B Cudzoziemcy, ktdrzy nie zostali zawrdceni do panstwa pochodzenia (Srednia roczna)
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Zrédto: EU readmission cooperation with third countries: relevant actions yielded limited results,
European Court of Auditors Special Report 17/2021

5 M. Quie, H. Hakimi, The EU and the Politics of Migration Management in Afghanistan, How can coordination be improved
to address competing policy priorities and migration pressures?, Research paper, Chatam House, 13 listopada 2020 r.

6 M. R. Atal, The Asymmetrical EU-Afghanistan Cooperation on Migration, , The Diplomat”, 12 maja 2021 r.

7 Joint Declaration on Migration Cooperation between Afghanistan and the EU, Komisja Europejska, Bruksela, 13 stycznia
2021r.

8 The JDMC: Deporting People To The World’s Least Peaceful Country, ECRE POLICY NOTE nr 35, European Council on
Refugees and Exiles, 2021.
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Mimo przejmowania przez talibédw kolejnych regionéw
Mimo przejmowania przez talibow Afganistanu irosngcej liczby osdb  wewnetrznie
e A -CUE R CL TR E U I rzesiedlonych (oraz silnej krytyki ze strony organizacii
l(';j:;/:”;? Evel/vrllgtrzme przeaedlgnysh pozarzagdowych ibronigcych praw cztowieka) niektére

J krytyki ze strony organizacj panstwa UE kontynuowaty te polityke az do momentu
upadku rzadu w Kabulu w sierpniu br. Chociaz 8 lipca br.

pozarzgdowych i bronigcych praw
cztowieka) niektore panstwa UE

kontynuowaty te polityke az do momentu afganskie Ministerstwo Spraw Uchodzcéw i Repatriacji
upadku rzadu w Kabulu w sierpniu br. zwrécito sie do UE z prosbg o zatrzymanie powrotow
w zwigzku zcoraz trudniejszg  sytuacjg, jeszcze
10 sierpnia br. szesé panstw europejskich

(Niemcy, Austria, Belgia, Grecja, Holandia iDania) zaapelowato do Komisji o niezatrzymywanie

deportacji, gdyz bedzie to ,zty sygnat, ktéry moze zachecié¢ jeszcze wiecej 0séb do przyjazdu”®.

Rozwoj sytuacji bezpieczenstwa w Afganistanie

Sytuacja bezpieczenstwa pogarszata sie w Afganistanie od kilku lat, szczegdlnie po zakoriczeniu misji
wojskowej NATO ipo wycofaniu wiekszosci wojsk miedzynarodowych w grudniu 2014 r. Liczba
wrogich atakéw niemal podwoita sie miedzy 2014 a2020r. (Wykres 3) a talibowie powoli
przejmowali coraz wieksze terytorium. Wedtug amerykanskiego ministerstwa obrony liczba
dystryktow kontrolowanych lub bedgcych pod wptywami afganskiego rzgdu zmniejszyta sie miedzy
2015r. a2018r. 0 16%, do nieco wiecej niz potowy kraju (56%)%. W 2018 r. talibowie sprawowali
wiadze juz w 12% dystryktdw, a 32% z nich byta sporna. Dalszy wzrost kontroli talibow nie byt juz
dokumentowany, gdyz Amerykanie zaprzestali podawania danych na ten temat.

Wykres 3. Liczba atakéw w Afganistanie (w latach 2002—-2020) inicjowanych przez ugrupowania
wrogie wobec rzadu
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Zrédto: SIGAR Report, sierpier 2021

9 Six countries urge EU to continue Afghan deportations, ,,Deutshe Welle”, 10 sierpnia 2021 r.
10 What We Need To Learn: Lessons From Twenty Years of Afghanistan Reconstruction, Special Inspector General for
Reconstruction of Afghanistan, Arlington, Virginia, sierpien 2021, s. 17.
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W efekcie intensywnych dziatan zbrojnych liczba ofiar cywilnych w Afganistanie stale rosta od 2009 r.
do 2017 r, by nieco spas¢ w kolejnych latach (Wykres 4). W 2020 r. ponad 3 tys. Afganczykéw zgineto
jednak w wyniku dziatar grup antyrzgdowych (62%) lub prorzadowych (25%)*'. W pierwszej potowie
2021 r. liczba ofiar dramatycznie wzrosta (o 47%) w stosunku do poprzedniego pdétrocza, co miato
zwigzek zfinalng ofensywg talibow. W rezultacie tylko do sierpnia 2021 r. ponad 550 tys. osdb
uciekto ze swoich domdw, zwiekszajac liczbe wewnetrznie przesiedlonych do 3,5 min.

Wykres 4. Cywilne ofiary wojny w Afganistanie w latach 2009-2020
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Zrédto: UNAMA

Wycofanie obcych wojsk iich zagranicznych podwykonawcéw w 2014 r. oznaczato ograniczenie
powaznej czesci zagranicznej pomocy, aco za tym idzie — mozliwosci pracy idochoddéw wielu
Afganczykéw. Bardzo negatywnie odbito sie to na catej afganskiej gospodarce istandardzie zycia
obywateli. Tempo wzrostu PKB kraju spadto z niemal 13%
: . : w2012r. do 1,2% w2018 i-2% w2020r., audziat
Udziaf pomocy rozwojowej w dochodzie Afganczykdw zyjacych ponizej narodowej granicy ubdstwa
narodowym brutto spadt z ponad 49% ;
W 2009 r. do 21% w 2019 r., jednak wzrést z38% w 2011 r. do 56% w 2016 r.}? Udziat pomocy
afgariski rzad funkcjonowat nadal rozwojowej w dochodzie narodowym brutto spadtf z ponad
Wy{'acznie dz|ek| wsparciu finansowemu 49% w2009 r. do 21% w 2019 r.13, jednak afgaﬁSki rZQd
z zagranicy. funkcjonowat  nadal  wytacznie  dzieki  wsparciu
finansowemu z zagranicy. W 2018 r. az 8,2 mld dolaréw
z 11 mld wydatkéw budzetowych (czyli niemal 80%) pochodzito z pomocy miedzynarodowej'®. Na
konferencji donatoréw w Genewie w listopadzie 2020 r. udato sie uzyskaé obietnice dalszego
wsparcia na lata 2021-2024 w wysokosci 12 mld dolaréw, tj. ponad 3 mld dol. rocznie
Miedzynarodowi eksperci wskazywali, ze minimalny poziom wydatkéw publicznych mozna obnizy¢

11 Afghanistan Protection of Civilians in Armed Conflict Annual Report 2020, UNAMA, Kabul, Afghanistan, luty 2021, s. 17.

12 Dane Banku Swiatowego, https://data.worldbank.org [dostep 13.10.2021].

13 Ibidem.

14 T. Haque, N. Roberts, Afghanistan’s Aid Requirements: How much aid is required to maintain a stable state?, Expert note
hosted by the Overseas Development Institute (UK) Lessons for Peace project, pazdziernik 2020, s. 4, https://l4p.odi.org.
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w przeciggu kilku lat do 8,3 mld, w tym potrzebna pomoc zagraniczna wynosi 4,8 mld®®. Tymczasem
po zmianie rzagdu zagraniczni donatorzy nagle zatrzymali catg pomoc rozwojowa dla Afganistanu.

Po zajeciu Kabulu talibowie wydali wiele zapewnien o powstrzymywaniu sie od zemsty na
urzednikach i cztonkach sit bezpieczernstwa poprzedniego rzadu, poszanowaniu praw cztowieka —
w tym kobiet ,zgodnie z prawem szariatu”, tolerancji i pojednaniu z przedstawicielami réznych grup
etnicznych ireligijnych. Ostatnie doniesienia z Afganistanu podwazajg jednak wiarygodnos¢ tych
gwarancji. Skfad rzadu tymczasowego ogtoszony 7 wrzesnia (i uzupetniony 22 wrzesnia) nie zapewnit
reprezentatywnego udziatu réznych grup etnicznych i politycznych®®. Z Afganistanu ptyng informacje
o pozasgdowych egzekucjach cztonkdw poprzedniego sytemu, przymusowych przesiedleniach
i przesladowaniach poszczegdlnych mniejszosci. Wtadze ograniczyty prawo do protestéow, wolnosc
mediéw iprawa kobiet, w tym zakazaty (oficjalnie — czasowo z przyczyn logistycznych) powrotu
dziewczat do szkdt Srednich.

Talibom nie udato sie catkowicie pokona¢ tzw. Pétnocnego Ruchu Oporu (NRF) pod przywddztwem
Ahmada Masuda i bytego wiceprezydenta Amrunlaha Saleha w dolinie Pandzsziru, a do walk ze
zwolennikami obalonego demokratycznego rzadu dochodzi tez winnych czesciach kraju (Balkh,
Badakshan). Mimo to talibom brakuje dzisiaj wiarygodnej isilnej opozycji — cztonkowie bytego
systemu i liderzy albo poddali sie i przeszli na ich strone, albo uciekli z kraju'’. Powaznym wyzwaniem
jest natomiast zapewnienie spdjnosci ruchu iefektywna kontrola jego cztonkéw na rdzinych
poziomach administracji i w regionach. W zakresie bezpieczenstwa sytuacje beda pogarsza¢ ataki
tzw. Panstwa Islamskiego Prowincji Chorasan (ISKP), takie jak przeprowadzony na szyicki meczet
w Kunduz 10 pazdziernika'®, jednak ISKP nie bedzie stanowi¢ zagrozenia dla wtadzy talibow.
Stopniowy powrdt talibdw do represyjnego modelu rzaddéw z lat 90. bedzie sie spotykat z nasilonym
oporem Afganczykdéw, grozac destabilizacjg i wybuchem nowej wojny domowej.

Jednoczesnie coraz trudniejsza staje sie sytuacja
Zamrozenie aktyw6w finansowych gospodarcza kraju, co jest zwigzane zzatamaniem sie
(9 mld dol.) trzymanych w bankach USA administracji i wstrzymaniem miedzynarodowej pomocy.
i zawieszenie pomocy przez Zamrozenie aktywéw finansowych (9 mld dol.) trzymanych
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy w bankach USA i zawieszenie pomocy przez
i fundusze powiernicze pogtebito kryzys Miedzynarodowy  Fundusz ~ Walutowy ifundusze
gospodarczy i humanitarny. powiernicze pogtebito kryzys gospodarczy i humanitarny.

Zmiana wtadzy natozyta sie na wczesdniejszg przedtuzajaca
sie susze iskutki pandemii COVID-19, azblizajgca sie zima dodatkowo utrudni warunki zycia
mieszkaricéw. Swiatowy Program Zywnosciowy alarmuje, ze brak zywnosci staje sie problemem nie
tylko na prowingcji, ale takze w afganskich miastach, a tylko 5% afganskich rodzin ma wystarczajgcy
dostep do pozywienia®®. Wedtug UNDP Afganistanowi grozi niemal powszechne ubdstwo — w pofowie

2022 r. 97% populacji moze znalez¢ sie ponizej granicy

skrajnej biedy (wobec obecnych 72%) .

Trudna sytuacja gospodarcza
i polityczna nie przyczynita sie

Trudna sytuacja gospodarcza i polityczna nie przyczynita sie
dotychczas  do  znaczacego  zwigkszenia — emigracji [N E TR PPt LIt

z Afganistanu. Wedtug oficjalnych danych UNHCR od RS NER ek a i cNEuh
poczatku roku do 2 pazdziernika w panstwach sgsiednich

15 Ibidem.

16 |, Bahiss, Afghanistan’s Taliban Expand Their Interim Government, International Crisis Group, 28 wrze$nia 2021r.,
WWW.Crisisgroup.org.

17 Thomas Rutting na konferencji ,Afghanistan, Taliban and Migration” zorganizowanej w PISM 7 pazdziernika 2021 r.

18 Afghanistan: Dozens killed in suicide bombing at Kunduz mosque, Al Jazeera, 8 pazdziernika 2021 r., www.aljazeera.com.
19 In the grip of hunger: only 5 percent of Afghan families have enough to eat, World Food Programme, 23 wrzesnia 2021 r.,
www.wfp.org.
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zarejestrowano 37 800 uchodzcéw z Afganistanu, w tym 21 700 w Iranie, 10 800 w Pakistanie i 5300
w Tadzykistanie®. Tak niskie liczby wynikajg gtéwnie z polityki talibdw i pafistw osciennych. Talibowie
juz w trakcie letniej ofensywy przejeli kontrole nad wszystkimi przejSciami granicznymi i zamkneli
granice. Chociaz obiecywali, ze umozliwig emigracje nawet po zakoriczeniu ewakuacji z lotniska
w Kabulu (30 sierpnia), dawali jednoczesnie do zrozumienia, ze nie jest w ich interesie wyjazd oséb
cennych dla gospodarki i zarzadzania panstwem. W praktyce legalny wyjazd z kraju uniemozliwiato
zamkniecie na wiele tygodni urzedéw paszportowych. Ewakuacja wiekszosci zagranicznych
dyplomatéw oznacza tez, ze Afganiczycy nie majg mozliwosci uzyskania wiz. Powoli wznawiane
potaczenia lotnicze sg wciaz nieliczne. W gestii talibdw pozostaje tez decyzja o tym, kto dostanie sie
na poktad samolotéw.

Jednoczesnie Pakistan ilran, gdzie juz mieszka najwieksza grupa zarejestrowanych afganskich
uchodzcow (odpowiednio 1,5 i0,8 min o0sdb) zamknety swoje granice inie chcg przyjmowaé
uciekinieréw. Niewielkie spotecznosci nowych uchodicédw sg przetrzymywane w przygranicznych
tymczasowych obozach. Panistwa sgsiednie, inaczej niz miato to miejsce w przypadku poprzednich
wojen w Afganistanie, nie godzg sie na przyjecie duzej liczby Afganczykéw, ttumaczac to trudng
sytuacjg gospodarczg i obawami o bezpieczenstwo. Co wiecej, w ostatnich latach Iran i Pakistan
deportowaty do Afganistanu kilka miliondw obywateli tego panstwa. Tylko od stycznia do wrzesnia
2021 r. Iran wystat do ojczyzny 858 tys. Afganczykdéw, wskazujac na wywotany sankcjami USA kryzys
gospodarczy?!. Turcja w obawie przed imigracjg ze wschodu wybudowata w ostatnich latach mur na
granicy z Iranem. Podwadjna kontrola granic ze strony wtadz afganskich i pafistw sgsiednich oznacza,
ze w obecnej sytuacji mozliwosci masowej emigracji pozostajg ograniczone.

Brak legalnych drég wyjazdu bedzie jednak skfania¢ najbardziej zdesperowanych Afganczykéw do
podejmowania prob nielegalnej migracji. Czes¢ oséb moze szuka¢ mozliwosci dostania sie do republik
Srodkowoazjatyckich lub do Iranu istamtad kontynuowania
drogi do UE. Wedtug szacunkow wtadz iranskich do Iranu
uciekto do tej pory od 100 do 300 tys. Afganczykdow. Obecnie
emigracja do Europy tych najbardziej prawdopodobna jest natomiast emigracja do
Afganczykow, ktorazy juz teraz Europy tych Afganczykéw, ktérzy juz teraz przebywajg
przebywaja w paristwach trzecich. w panstwach trzecich. Warto pamietaé, ze w samym lIranie
mieszka wsumie 4 min Afganczykéw, wtym 780 tys.
uchodzcéow, 550tys. o0séb posiadajacych dokumenty,
a 2,7 min przebywa tam nielegalnie. Poza Iranem czy Pakistanem duza grupa afganskich uchodzcow
(124 tys.) mieszka takze w Turcji?2. Coraz mniej przychylna postawa wtadz i spoteczeristw tych paristw
wobec Afganczykéw, zwtaszcza wobec nowej fali migrantéw, moze skutkowac wypychaniem ich dalej
w kierunku Europy®.

Obecnie najbardziej
prawdopodobna jest natomiast

Unijne wsparcie dla Afganistanu

Przed przejeciem wtadzy przez talibdw panstwa UE rozpoczety ewakuacje swoich afganskich
wspotpracownikéw. Od poczatku kryzysu do konca sierpnia br. okoto 22 000 obywateli afganskich
zostato ewakuowanych do 24 panstw cztonkowskich. Nastepnie przedstawiciele UE domagali sie od

20 Reported newly arrived Afghans in need of international protection to neighbouring countries since 1 January 2021, UNCR,
https://data2.unhcr.org [dostep 5.10.2021].

21 Return of Undocumented Afghans, Weekly Situation Report, IOM, (03-09 Sep 2021), ReliefWeb, 20 wrzesnia 2021r.,
https://reliefweb.int.

22 \Wskazywane liczby dotycza jedynie oséb zarejestrowanych w UNHCR jako uchodzZcy i nie obejmujg innych migrantéw
z Afganistanu o nieuregulowanym statusie. Faktycznie wiec liczba Afganczykéw zyjacych w tych panstwach moze by¢
dwukrotnie wyzsza.

23S, Sanderson, Turkey turns against migrants as fears of Afghan refugee crisis grow, Info-migrants, 7 wrzesnia 2021 r.,
www.infomigrants.net.
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talibdw umozliwienia obcokrajowcom i Afgariczykom bezpiecznego wyjazdu. Przewodniczgca Komisji
Europejskiej wskazata juz w sierpniu kilka grup osdb szczegdlnie zagrozonych, ktére mogg liczyé
w pierwszej kolejnosci na ewakuacje z Afganistanu do Europy: dziewczeta, dziennikarki, obroncy
praw cztowieka, nauczycielki, sedzie, prawniczki?*. Zapowiedziata tez wsparcie finansowe z budzetu
UE dla panstw chcacych poméc w przesiedleniach.

Kwestia przesiedlen Afganczykéow do UE byfa jednym z tematéw Forum Wysokiego Szczebla ds.
Afganistanu® zwotanego przez Wysokiego przedstawiciela Josepa Borrella i komisarz do spraw
wewnetrznych Ylve Johansson 7 pazdziernika br. Podczas posiedzenia Wysoki Komisarz Narodéw
Zjednoczonych ds. Uchodicow Filippo Grandi powiedziat, ze 85 tys. afganiskich uchodzcéw
prawdopodobnie bedzie potrzebowato miejsc przesiedlenia w ciggu najblizszych pieciu lat, i zwrdcit
sie do UE o rozwazenie zaoferowania potowy tych miejsc. Dotychczasowa efektywno$é przesiedlen
do UE jest jednak umiarkowana (w 2020 r. ze wzgledu na pandemie COVID-19 paristwa EU+ przyjety
tacznie tylko 10 640 oséb — 58% mniej niz w 2019 r.). W przypadku Afganistanu Zzadne konkretne
deklaracje ze strony panstw cztonkowskich nie padty. W konkluzjach Rady z 15 wrzesnia br. wskazano
jedynie potrzebe stworzenia mozliwosci ,bezpiecznego wyjazdu Afganczykéow” do panstw
cztonkowskich, ktére ,same zdecyduja o przyjeciu takich oséb na zasadzie dobrowolnoéci”?°.

Wraz z przejeciem petni wtadzy przez talibow UE zawiesita polityke powrotéw Afganczykéw juz
przebywajgcych na jej terytorium. Byto to zgodne z zaleceniem wydanym 16 sierpnia przez UNHCR,
w ktérym wezwano do wstrzymania przymusowych deportacji do Afganistanu oséb, ktérym nie
przyznano ochrony miedzynarodowej na terytorium innego panstwa?’. Agencja ONZ wyrazita przy
tym opinie, ze , bytoby niestosowne przymusowo odsyta¢ mieszkaiicow i obywateli Afganistanu do
innych panstw w regionie” (lran, Pakistan), gdzie juz sg duze skupiska Afganczykéw. Mimo to
wstepny Plan dziatan UE wobec wydarzen w Afganistanie z 10 wrzesnia przewidywat, ze sytuacja
uniemozliwiajgca deportacje Afganczykdw do panstwa pochodzenia ,nie poprawi sie
w przewidywalnej przysztosci”, ale dopuszczat readmisje do tzw. panstw trzecich, ,jesli spetnione sg
wymagania prawne” %,

Po przejeciu witadzy przez talibéw UE wstrzymata pomoc
Po przejeciu wtadzy przez talibdw rozwojowa dla tego panstwa, podobnie uczynity tez kraje
UE wstrzymata pomoc rozwojowa cztonkowskie?®. UE byta w ostatnich latach najwiekszym dawca
dla tego panstwa, podobnie pomocy rozwojowej dla Afganistanu, asama Komisja
uczynity tez kraje cztonkowskie Europejska byta drugim najwiekszym dawca w 2019 r. (za USA),
przekazujgc 438 min dol. Na konferencji donatoréw w 2020 .
w Genewie Komisja zapowiedziata wsparcie w wysokosci 1,2 bln euro na lata 2021-2025%. Srodki te
zostaty zamrozone aich wznowienie — ,$ci$le uzaleznione od spetnienia warunkéw” politycznych3t,
Na spotkaniu ministréw spraw zagranicznych 27 panstw cztonkowskich 3 wrzesnia br. sformutowano
pie¢ gtdwnych oczekiwan wobec talibéw: walka z terroryzmem, respektowanie praw cztowieka,

24 Statement by President von der Leyen at the joint press conference with President Michel following the G7 leaders
meeting on Afghanistan via videoconference, European Commission, STATEMENT/21/4381, Brussels, 24 sierpnia 2021 r.

25 W Forum uczestniczyli ministrowie spraw zagranicznych i ministrowie spraw wewnetrznych panstw cztonkowskich UE
oraz Szwajcarii, Norwegii, Islandii i Liechtensteinu, przedstawiciele Parlamentu Europejskiego, Wysoki Komisarz Narodéw
Zjednoczonych ds. UchodZcéw oraz dyrektor generalny Miedzynarodowej Organizacji ds. Migracji.

26 Council conclusions on Afghanistan, Council of the European Union, Brussels, 15 wrzesnia 2021 r.

27 UNHCR Position on Returns to Afghanistan, UNHCR, The UN Refugee Agency, sierpiert 2021.

28 QOperationalization of the Pact — Action plans for strengthening comprehensive migration partnerships with priority
countries of origin and transit — Draft Action Plan responding to the events in Afghanistan, NOTE from Commission Services
to Delegations (Council doc. 10472/1/21 REV 1, LIMITE), 10 wrze$nia 2021 r.

29 FU suspends development aid to Afghanistan, must enter dialogue with Taliban, Borrell says, Euronews, 18 sierpnia
2021 r., www.euronews.com.

30 Furopean Commission, EU reconfirms support for Afghanistan at 2020 Geneva Conference, Press release, 24 listopada
2020rr.

31 European Commission, Statement by President von der Leyen at the joint press conference with President Michel following
the G7 leaders' meeting on Afghanistan via videoconference, STATEMENT/21/4381, Brussels, 24 sierpnia 2021 r.
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umozliwienie wyjazdu zkraju Afganczykom iobcokrajowcom, stworzenie inkluzywnego
i reprezentatywnego rzadu oraz umozliwienie dostepu dla pomocy humanitarnej®2.

Wstrzymanie przez UE wsparcia nie dotyczyto pomocy humanitarnej. Juz w sierpniu przewodniczgca
KE zapowiedziata jej zwiekszenie z planowanych na 2021 r. 50 min euro do 200 mln euro3. W oredziu
o stanie Unii Ursula von der Leyen oswiadczyta, ze UE przekaze dodatkowe 100 min euro, podnoszac
warto$¢ pomocy do 300 min euro wramach szerszego pakietu dla Afganistanu. Zkolei
12 pazdziernika br., podczas nadzwyczajnego spotkania grupy G20 w sprawie Afganistanu, Komisja
przedstawita pakiet pomocy o wartosci blisko 1 mld euro. Ma obejmowac wczeséniej obiecane
300 mIin na pomoc humanitarng, 250 min na zapewnienie podstawowych ustug publicznych
w ramach formuty ,pomoc humanitarna plus” oraz blisko pdét mld euro na wsparcie krajow
osciennych?®*. Srodki dla sgsiadéw Afganistanu majg pomdc w stworzeniu warunkéw umozliwiajgcych
przesiedlonej ludnosci afganskiej pozostanie mozliwie blisko swoich domdéw. Pakiet ma takze
zapewnic¢ finansowanie bezpiecznych kanatéw migracji Afgariczykdw do UE oraz tworzenie warunkdéw
przyjmowania i integracji ewakuowanych osdb. Panstwa trzecie — regionalne i tranzytowe — stajg sie
w efekcie gtdwnym partnerem Unii w powstrzymywaniu nieregularnej migracji Afganczykéw do
Europy. UE zapowiada ,bliskg wspdtprace” z partnerami w celu ,wzmocnienia ich mozliwosci do
udzielania schronienia, zapewnienia godnych i bezpiecznych warunkdéw pobytu i wystarczajgcych
$rodkdw do zycia”®.

Migracja z Afganistanu a unijna polityka azylowa

UE nie jest przygotowana na mozliwy wzrost migracji z Afganistanu m.in. ze wzgledu na impas,
w jakim znalazty sie reformy unijnego systemu azylowego zainaugurowane po kryzysie z lat 2015—
2016. Najnowsza propozycja w tej sprawie, zaprezentowana we wrzesniu 2020 r. przez Komisje, nie
spotkata sie z uznaniem panstw cztonkowskich, ktére nie poczynity istotnego postepu w negocjacjach
pakietu3®.

Duze rdzinice systemoéw azylowych panstw cztonkowskich, ktérych wyrazem jest poziom
uznawalnosci wnioskow azylowych Afganczykdéw, stanowig przestanke do wprowadzenia — zgodnie
z wnioskiem — kontroli przesiewowych na granicach zewnetrznych oraz wzmocnienia monitorowania
systemow krajowych w celu zapewnienia spdjnosci w terenie. Co wiecej, wzrastajgce w biezgcym
roku obcigzenie migracjg na szlaku wschodnim do Europy (w tym migracjg Afganczykéw) takich
panstw jak Litwa, totwa iPolska, awiec tradycyjnie sceptycznych wobec mechanizmoéw
solidarnosciowych proponowanych przez KE, moze by¢ czynnikiem utatwiajgcym osiggniecie
porozumienia w odniesieniu do tej czesci pakietu.

Stymulowanie przez Biatoru$ kryzysu migracyjnego na wschodniej granicy UE przestania jednak
humanitarny wymiar zjawiska. Ogranicza to zakres reakcji Unii do wykorzystania narzedzi nacisku
dyplomatycznego ifinansowego na wtfadze biatoruskie oraz przeciwdziatania nielegalnej migracji.
W oredziu o stanie UE szefowa KE zapowiedziata zmiany w kodeksie granicznym Schengen, ktére
wzmocnig ochrone granic zewnetrznych. W reakcji na te zapowiedZz 12 ministréw spraw
wewnetrznych UE zaapelowato do KE, by w reformie sformutowane zostaty jasne zasady dotyczgce

32 Furopean Union External Action Service, Afghanistan: Press statement by High Representative Josep Borrell at the
informal meeting of Foreign Affairs Ministers (Gymnich), Brdo pri Kranju, Slovenia, 3 wrze$nia 2021 r.

33 European Commission, Statement by President von der Leyen at the joint press conference with President Michel following
the G7 leaders' meeting on Afghanistan via videoconference, Statement/21/4381, Brussels, 24 sierpnia 2021 r.

34 European Commission, Afghanistan: Commission announces €1 billion Afghan support package, Press release, Brussels,
12 pazdziernika 2021 r.

35 Operationalization of the Pact.., op. cit.

36 J, Szymanska, Pakt w sprawie migracji i azylu — sprzezenie systemu azylowego z politykq powrotéw, ,,Komentarz PISM”, nr
70/2020, 25 wrzesnia 2020 r., www.pism.pl.
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dziatan, jakie nalezy podjgé¢ w konfrontacji z atakiem hybrydowym na granicach®. Wskazali przy tym,
ze UE powinna finansowaé ze wspdlnego budzetu tworzenie fizycznych zapdr na granicach
zewnetrznych.

Wyzwaniem dla kompromisu w sprawie pakietu azylowego s3
Wyzwaniem dla kompromisu takze pogarszajagce sie w ostatnich latach  wskazZniki
W sprawie pakietuazylowega s efektywnosci unijnej polityki powrotowej. Propozycja KE daje
bowiem panstwom cztonkowskim wybdér — relokacja albo
finansowanie iorganizacja powrotéw migrantéw. Wedtug
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego mimo wzmocnienia
finansowego  iinstytucjonalnego, atakie  wzmozonych
wysitkdw dyplomatycznych UE, skutecznos¢ polityki powrotéw spadta z poziomu ok. 40% w 2016 r.
do 29% w 2019 r. (i zaledwie 19% w odniesieniu do obywateli paistw trzecich spoza Europy). Jak
wskazano wyzej byta ona dotychczas najmniej skuteczna w odniesieniu do Afganczykdw, a rosnaca
niestabilnos¢ tego kraju nie pozwala na jej kontynuacje. W tym kontekscie trudno zatem traktowad
powroty jako alternatywe dla relokacji.

takze pogarszajgce sie w ostatnich
latach wskazniki efektywnosci
unijnej polityki powrotowe;.

Whioski

Przejecie witadzy przez talibéw zmienito cele polityki migracyjnej UE w stosunku do Afganistanu.
Pojawit sie nowy priorytet w postaci kontynuowania kontrolowanej ewakuacji Afganczykow
wspotpracujgcych w przesztosci z panstwami europejskimi. Wzmocnieniu ulegt drugi cel polegajacy
na ochronie granic ikontrolowaniu iograniczaniu nieregularnej migracji do Europy zsamego
Afganistanu i panstw trzecich. W obecnych warunkach Unia zrezygnuje natomiast zinnego
priorytetu, to jest deportacji Afgariczykdw do ojczyzny.

Realizacja pierwszego zadania bedzie uzalezniona od wewnatrzunijnych ustalen, rozmoéw z talibami
i przygotowania systemu umozliwiajgcego legalng podréz do Europy, tak z Afganistanu, jak iza
posrednictwem panstw trzecich. Przesiedlenie wybranych oséb do UE bedzie wymagato woli
przyjecia uchodzcow przez panstwa cztonkowskie.

Osiggniecie drugiego celu bedzie pochodng polityki talibdw irozwoju sytuacji wewnetrznej
(polityczno-gospodarczej), a takze relacji UE z panistwami trzecimi, gtéwnie sgsiadami Afganistanu.
Przeciwdziataniu powstaniu duzego kryzysu migracyjnego bedzie stuzyto zwiekszenie pomocy
humanitarnej.

W ten sposdb pomoc rozwojowa staje sie gtéwnym instrumentem realizacji intereséw migracyjnych
UE, zaréwno w Afganistanie, jak i w panstwach trzecich. Dodatkowe $rodki przeznaczone na pokrycie
kosztow goszczenia uchodicow majg pomdc przekonaé
sasiadow Afganistanu do otwarcia granic dla uciekajacych [N Err VIR eI
Afganczykdw i szerszej wspotpracy w zakresie kontroli migracji. IR ORI IR E I LIl
Jednak panstwa regionu mogg oczekiwa¢ dodatkowych ENEEINANTEUIN N0,
korzysci gospodarczych czy politycznych  wzamian za [REHAVCAEN-CHINELINELY
wspotprace, co naraza UE na szantaz z ich strony. Przyktadowo [RASEUSAVE RISk

Iran, poza zwiekszeniem pomocy finansowej, moze oczekiwac
pomocy UE w zniesieniu miedzynarodowych sankcji pogarszajgcych jego sytuacje gospodarcza,
Pakistan — przedtuzenia preferencji w handlu z UE w ramach systemu GSP+, a Turcja — realizacji
utatwien wizowych.

37 N. Nielsen, Dozen ministers want EU to finance border walls, EUObserver.com, 8 pazdziernika 2021r.,
https://euobserver.com.
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Chociaz masowa emigracja z Afganistanu do Europy jest obecnie
Chociaz masowa emigracja mato prawdopodobna, powaznym problemem dla UE moze staé
z Afganistanu do Europy jest sie zwiekszona presja migracyjna Afganczykdéw, ktorzy juz
obecnie mato prawdopodobna, znajdujg sie poza ojczyzng. Poza naptywem dodatkowych
powaznym problemem dla UE whnioskéw azylowych od Afganczykéw przebywajacych w UE
mozestacsiczwickszonalpiesia mozna spodziewaé sie wiekszej migracji ze strony
,m'.gracyjn"_i Afganczykgw, SR wielomilionowej diaspory afganiskiej w Azji. Trudna sytuacja
Juz znajdujq sig poza ojczyzna. wewnetrzna w Afganistanie inieche¢ do przyjmowania
uchodzcédw w panistwach sgsiednich uniemozliwi deportacje
Afganczykéw. Koordynowanie przez Europe ewakuacji z Afganistanu przy jednoczesnym
deportowaniu osdb ubiegajgcych sie o azyl mogtoby ponadto podwazyé miedzynarodowy rezim
uchodiczy izagrozi¢ globalnej wiarygodnosci Europy3®. Sytuacja Afgafdczykéw moze zatem
w przysztosci prowadzi¢ do problemoéw politycznych w panstwach europejskich i nowych napiec
w zakresie polityki azylowej, polityki powrotdw czy kwalifikacji ,,bezpiecznych panstw trzecich”.

Rozwigzanie obecnego kryzysu wymagatoby usuniecia Zrédtowych przyczyn migracji w Afganistanie.
Wykracza to daleko poza udzielanie pomocy humanitarnej i wymaga podejmowania trudnych decyzji.
Jedng z nich jest nawigzanie wspodfpracy z talibami. Kluczowa role w stabilizacji Afganistanu mogtoby
odegrac przywrdcenie obiecanych srodkdw na pomoc rozwojowga. Bez wznowienia petnego wsparcia
finansowego sytuacja gospodarcza i polityczna bedzie sie pogarsza¢, doprowadzajgc do powaznego
kryzysu humanitarnego iuchodZczego. Dlatego w interesie UE jest pragmatyczne podejscie do
warunkéw wznowienia pomocy iznalezienie sposobu na przekazywanie wsparcia dwustronnego,
a takze poparcie koncepcji uruchomienia gtéwnych funduszy powierniczych obstugiwanych przez
organizacje miedzynarodowe. Jest to tym wazniejsze, ze cztonkowie UE byli zaangazowani w misje
NATO w tym kraju, a zatem mogg by¢ oskarzani o odpowiedzialnos¢ za obecny kryzys humanitarny
i polityczny.

Publikacja zostata przygotowana w ramach inicjatywy "MiDeShare. Migracja i rozwdj. Wymiana wiedzy miedzy
Norwegiq i Polskq". Inicjatywa korzysta z dofinansowania otrzymanego od Islandii, Liechtensteinu i Norwegii
w ramach Funduszu Wspdtpracy Dwustronnej.
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Wspdlnie dziatamy na rzecz Europy zielonej, konkurencyjnej i sprzyjajgcej integracji spotecznej.

38 A, I. Vallianatou, E. Venturi, Why Europe must end limbo for Afghans seeking asylum, Expert comment, Chatam House,
14 pazdziernika 2021 r., www.chathamhouse.org.
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