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BIULETYN INSTYTUTU ZACHODNIEGO

B UE i Niemcy wobec sytuacji
migracyjnej na granicy z Turcja

Agata Katabunowska

Wkrotce ming cztery lata od zawarcia miedzy Unig Europejska
a Turcja porozumienia w sprawie migracji. Po ataku powietrz-
nym na region Idlib w pétnocno-zachodniej Syrii, dokonanym
przez wojska rezimu Baszara al-Asada, przy udziale sit rosyj-
skich, prezydent Turcji, wbrew postanowieniom porozumienia
z UE, w ostatnich dniach lutego 2020 r. zdecydowat o przepusz-
czeniu uchodzcow przez terytorium Turcji. Decyzja ta zmusza
strone europejska, a zwtaszcza Niemcy — gtownego inicjatora
umowy, do ponownego zrewidowania podejscia do polityki
migracyjnej i azylowej. Wiele panstw europejskich, w tym
Niemcy, reaguje tym razem zupetnie inaczej niz przed kilkoma
laty.

Porozumienie z Turcjg w sprawie migracji

18 marca 2016 r., u szczytu éwczesnego kryzysu migra-
cyjnego, UE i Turcja porozumiaty sie w sprawie migrantow,
ktorzy prébowali dostac sie do strefy Schengen poprzez Morze
Egejskie. Celem porozumienia byto ukrécenie ,,modelu bizneso-
wego przemytnikow” oraz zaoferowanie migrantom takiego
rozwiagzania, ktore nie wiaze sie z narazaniem zycia i zdrowia
podczas przeprawy droga morska. Wiadomo tez, ze UE chodzito
przede wszystkim o zahamowanie naptywu imigrantow na Stary
Kontynent. Gtéwna role w doprowadzeniu do zawarcia porozu-
mienia odegrata wowczas kanclerz Angela Merkel.

Porozumienie zaktadato, ze kazdy migrant o nieuregulo-
wanym statusie, ktéry przekracza granice grecko-turecka na
greckich wyspach, bedzie odsytany do Turcji ,,zgodnie z prawem
europejskim i miedzynarodowym”. Chodzito gtownie o osoby,
ktore w Grecji nie mogty lub nie chciaty starac sie o azyl. Koszt
organizacji ,,powrotéw” do Turcji brata na siebie UE.
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Ponadto za kazdego Syryjczyka, ktoremu nakazano powrot do Turcji, strony porozu-
mienia miaty relokowa¢ z Turcji do UE innego Syryjczyka. Priorytet w procedurze
przesiedlenia przystugiwat tym migrantom, ktorzy wczesniej nie probowali nielegal-
nie przekraczaé granicy z UE. Dodatkowo UE przeznaczyta 6 mld euro na pomoc
uchodzcom w Turcji, ptatnych w dwoch transzach w postaci finansowego wsparcia
projektow, m.in. w zakresie zdrowia i edukacji. Turcja zobowiazata sie do dziatan
zapobiegajacych powstawaniu nowych szlakow migracyjnych. Porozumienie przewi-
dywato takze liberalizacje rezimu wizowego dla obywateli Turcji ,,najpézniej z kon-
cem czerwca 2016 r., pod warunkiem, ze spetnione zostang wszystkie kryteria”.

Mimo tymczasowego charakteru porozumienia, zostato ono potraktowane jako
sukces unijnej dyplomacji, cho¢ w momencie jego zawierania byto ono raczej jednym
z mniej pozadanych sposobow radzenia sobie ze skutkami kryzysu. Na wspotprace
z panstwami sasiadujacymi z UE zdecydowano sie wowczas, gdy stato sie jasne,
ze panstwa cztonkowskie nie dojda w tej sprawie do porozumienia. Te ujawnione
partykularyzmy spowodowaty, ze w sytuacji kryzysowej UE okazata sie niezdolna do
skutecznej reakcji. Warto dodac, ze porozumienie z Turcjg nie byto umowa miedzy-
narodowa w sensie prawnym, a raczej politycznym oswiadczeniem o wspotpracy.
Taka forma kooperacji wskazywata z jednej strony na zaktadany wéwczas tymczaso-
wy charakter zobowiazan (w tresci porozumienia mowa byta o ,,tymczasowych i nad-
zwyczajnych srodkach”), z drugiej zas — rozbudzita oczekiwania co do przysztego
i dtugofalowego rozwiazania. To zas w duzej mierze zalezato od zgody panstw czton-
kowskich UE w kwestii polityki migracyjnej, ktorej zreszta dotad nie udato sie

osiagnac.
Obecny stan realizacji porozumienia

Lutowa decyzje o umozliwieniu migrantom przejscia w kierunku Europy
prezydent Recep Tayyip Erdogan motywowat zaréwno przecigzeniem tureckiego sys-
temu migracyjnego, jak i rzekomym niedotrzymaniem przez UE postanowien porozu-
mienia. Pomoc finansowa z Europy miata — jego zdaniem — przyjs¢ za pozno,
a ponadto byta ona kierowana do organizacji humanitarnych, a nie przekazywana
bezposrednio do tureckiego budzetu. Pretekstem do podjecia przez Erdogana
kontrowersyjnej decyzji byta smieré kilkudziesieciu tureckich zotnierzy w wyniku
ataku powietrznego w ldlibie. Decyzja o ,,otwarciu granicy” zostata w catej niemal
UE uznana za element polityki nacisku Ankary na zachodnich sojusznikow,
aby uzyskac ich wsparcie dla militarnych dziatan Turcji w Syrii.

Jesli chodzi o stan realizacji porozumienia migracyjnego, problemem byto nie
tyle wzbranianie sie UE przed wyptacaniem obiecanych srodkéw, co sugerowata
strona turecka, ile raczej niewydolnos¢ przesiedlenczego elementu umowy. Organi-
zacje humanitarne i reporterzy stacjonujacy na greckich wyspach wielokrotnie dono-
sili o koniecznosci dtugiego oczekiwania migrantow na decyzje azylowe, czesto
w ztych warunkach. To wtasnie przeciazeniem greckiego systemu azylowego,
zmuszonego do zmierzenia sie z oczekujacymi obecnie na granicy kilkunastoma tysia-
cami migrantow przepuszczonych przez tureckie terytorium, Ateny ttumacza swa
twarda i nieustepliwg reakcje na biezace wydarzenia. Wiadomo takze, ze ustalony
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w 2016 r. budzet zostat juz rozdzielony na poszczegolne projekty, ktére koncza sie
w najblizszych miesigcach. Aby utrzymad porozumienie z Turcja, konieczne beda
kolejne wewnatrzunijne pertraktacje na temat wygospodarowania dodatkowych
srodkow.

,Dyplomacja kryzysowa” UE

O pogorszajacej sie sytuacji w regionie informowaty nie tylko organizacje
humanitarne, ale takze — lekko spdznieni — europejscy politycy. 20 lutego 2020 r.
w rozmowie telefonicznej z Wtadimirem Putinem kanclerz Merkel i prezydent
Emmanuel Macron wyrazili swoje zaniepokojenie sytuacja w Idlibie. Jednoczesnie
zadeklarowali che¢ udziatu w dalszej debacie miedzynarodowej stuzacej rozwiazaniu
konfliktu. Nie da sie jednak ukry¢, ze nic tak nie zmobilizowato Europy do podjecia
tematu syryjskiego, jak przepuszczone przez terytorium Turcji i zmierzajace
w kierunku Europy ttumy migrantéw. Z informacji prasowych wynikato, ze oprocz
Syryjczykdw w grupie tej znajdowato sie wielu Afganczykéw, Pakistanczykow czy
Marokanczykow, ktorzy juz od jakiegos czasu przebywali w obozach na terytorium
Turcji.

Decyzja Erdogana doprowadzita co prawda do wizyty wysokich przedstawicieli
unijnych na granicy grecko-tureckiej, dyskusji ministrow spraw wewnetrznych UE
w Brukseli oraz nadzwyczajnego posiedzenia w Zagrzebiu, lecz zadne z tych dziatan
nie skutkowato decyzjami stuzacymi rozwiazaniu problemu. Reakcje Brukseli okreslo-
no wiec w niemieckich mediach mianem dyplomacji kryzysowej, co oznaczato ich
reaktywny charakter. Zobowiazano sie przede wszystkim do wsparcia finansowego dla
Grecji oraz wzmocnienia obecnosci funkcjonariuszy Frontexu na granicy, co miato
usprawni¢ procedury azylowe. Przeznaczono takze dodatkowe srodki na pomoc
humanitarng w Syrii. Ze strony Brukseli padaty liczne zapewnienia o wsparciu dla
Grecji i uznaniu jej kluczowej roli w zabezpieczeniu zewnetrznych granic UE.
Nie potepiono jednak uzycia wobec migrantow przez greckie stuzby gazu tzawiacego.
W poréwnaniu z 2015 r. w unijnej debacie na temat wydarzen na granicy z Turcja
mozna byto odczu¢ pewnego rodzaju militaryzacje problemu migracyjnego. Swiadczy
o tym nie tylko zaangazowanie w zarzadzanie kryzysem armii i sztabu generalnego
w takich krajach, jak Butgaria czy Grecja, ale takze retoryka stosowana przez euro-
pejskich politykéw — coraz czesciej moéwiono o ,,zagrozeniu” u granic zewnetrznych
UE.

Z jednej strony poparcie dla dziatan wtadz greckich ze strony Brukseli moze
dowodzi¢ twardego stanowiska wspolnoty wobec Turcji. Z drugiej zas mozna te reak-
cje UE potraktowac jako przyznanie sie do porazki na wielu frontach. Nie wyciagneta
ona lekcji z kryzysu migracyjnego lat 2015-2016 i nie posuneta do przodu spraw zwia-
zanych ze wspoélnotowq polityka migracyjna i azylowa. Warto przypomnieé, ze na
greckich wyspach znajduje sie obecnie ponad 40 tys. uchodzcéw, ktorzy dotarli do
Europy w réznych okresach.
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Niemieckie partie wobec wydarzen na granicy grecko-tureckiej

Opracz wielokrotnie wypowiadanego sloganu, ze sytuacja migracyjna sprzed 5
lat nie moze sie juz wiecej w Niemczech powtorzyc, niemiecka scena polityczna jest
w kwestii migracyjnej mocno podzielona. Propozycje szybkiej i bezposredniej pomo-
cy dla uchodzcow zgtosita przede wszystkim partia Zielonych, ktoéra juz kilka dni po
decyzji Erdogana ztozyta w Bundestagu wniosek o przyjecie z greckich wysp 5 tys.
najbardziej potrzebujacych uchodzcow. Propozycja ta upadta, odrzucona gtownie
gtosami koalicji rzadowej. Warto jednak zaznaczyé, ze SPD nie wykazata sie jedno-
myslnoscig i wielu postow tej partii poparto wniosek Zielonych. Partie sa takze
podzielone co do dalszych pertraktacji z Turcja, za czym optuje rzad.

Zmiane stanowiska w kwestii polityki migracyjnej wida¢ w przypadku ministra
spraw wewnetrznych Horsta Seehofera (CSU). W pierwszych dniach ,kryzysu”
opowiadat sie on co prawda za tym, zeby granice unijne pozostaty zamkniete.
Pozniej jednak byt za udzieleniem pomocy najbardziej potrzebujacym, co stanowito
wyrazny kontrast w stosunku do twardego kursu prezentowanego kilka lat wczesniej.
Z nieukrywanym zadowoleniem Seehofer zaakceptowat propozycje przyjecia ok. 1500
najbardziej potrzebujacych dzieci z greckich wysp, w ramach tzw. ,koalicji chet-
nych” panstw europejskich.

Kanclerz Merkel wypowiadata si¢ w tej sprawie bardzo ostroznie, wyciagajac
najprawdopodobniej wnioski ze swojej reakcji w 2015 r., gdy to otworzyta Niemcy
dla uchodzcéw. Inni politycy chadecji, m.in. Alexander Dobrint z CSU czy Friedrich
Merz, kandydat na przewodniczacego CDU, wysytali poprzez media komunikaty
w kierunku migrujacych, zniechecajace ich do marszu ku Niemcom. W szeregach
CDU/CSU pojawita sie obawa, ze ,,zaproszenie” grupy uchodzcéw moze zachecic ko-
lejnych migrujacych do podrézy.

Wobec dos¢ zachowawczego stanowiska koalicji rzadowej, dziwi¢ moze zaan-
gazowanie innych waznych uczestnikow zycia politycznego w Niemczech. Juz
w pierwszych dniach kryzysu Federalny Urzad ds. Migracji i Uchodzcow informowat,
ze jest gotowy rozpatrywaé wieksza liczbe wnioskow. Rowniez wtadze niektorych
landow, w tym Badenii Wirtembergii, Szlezwika-Holsztynu czy Turyngii, zapowiedzia-
ty che¢ przyjecia imigrantow. Co wiecej, prezydenci kilku niemieckich miast (np.
Kolonii, Hanoweru czy Frankfurtu nad Odra) skierowali do rzadu oferte udzielenia
pomocy przy przyjmowaniu uchodzcow w Niemczech. Byli wsrdd nich politycy zarow-
no SPD oraz CDU, jak i Zielonych czy Die Linke. Warto zaznaczy¢, ze przeciwko
»polityce izolacji” (Abschottungspolitik) oraz za przyjeciem uchodzcéow demonstro-
wano w ostatnich tygodniach w kilku miastach w Niemczech, m.in. pod Urzedem
Kanclerskim w Berlinie.

,Bez Putina i Erdogana nie da sie”

W pierwszych dniach po decyzji prezydenta Erdogana zaréwno w Berlinie, jak
i w Brukseli powstrzymano sie od ostrej krytyki, cho¢ wyrazano niezadowolenie
z takiego obrotu sprawy i uzywania przez strone turecka migrantow jako narzedzia
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szantazu politycznego. Merkel okreslita jego decyzje jako ,nieakceptowalng”.
Z drugiej za$ strony zachecata do podtrzymania porozumienia z Turcja i podniesienia
wzajemnych relacji ,,na wyzszy poziom”.

Po nieformalnym spotkaniu unijnych ministréw obrony, ktére odbyto sie 4 i 5
marca br. w Zagrzebiu, Wysoki Przedstawiciel Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa Josep Borrell mowit o koniecznosci ,restartu” relacji UE i Turcji.
Jednoczesnie wskazywat na potrzebe oddziatywania na druga strone konfliktu w Syrii,
gdzie zaangazowana jest rowniez Rosja — kolejny trudny partner do rozméw. Przed-
stawiciele UE zdecydowanie odrzucili mozliwos¢ podjecia bezposredniej aktywnosci
wojskowej w Syrii. Borrell stwierdzit, ze jedynym dostepnym sposobem wptywania na
rozwdj sytuacji jest wykorzystanie ONZ i NATO. Sojusz w ostatnich dniach wykluczyt
jednak wieksze zaangazowanie w konflikt syryjski. W przypadku ONZ niezbedna jest
zgoda Rosji. Kanclerz Merkel, a takze kilku innych przywodcéw europejskich,
opowiada sie raczej za tworzeniem bezpiecznej strefy w Syrii, gdzie uchodzcy beda
mogli korzysta¢ z pomocy humanitarnej. Pomyst ten poddawano juz pod dyskusje
jesienig ubiegtego roku, z inicjatywy przewodniczacej CDU i niemieckiej minister
obrony Annegret Kramp-Karrenbauer. Jasne jest, ze ta propozycja nie przektada sie
bezposrednio na zakonczenie konfliktu w Syrii, a jedynie moze niwelowac jego
skutki.

Wsrod niemieckich reakcji na eskalacje konfliktu w Idlibie wybita sie
wypowiedz Kramp-Karrenbauer. Zasugerowata ona, ze podobnie jak w przypadku
rosyjskiej agresji na Krym, réwniez tym razem spotecznos¢ miedzynarodowa powinna
natozyc na Rosje sankcje gospodarcze. Zaproponowata takze, aby UE i USA zwiekszyty
nacisk na Asada i Putina w celu zawarcia politycznego porozumienia dotyczacego
Syrii. Rowniez grupa parlamentarzystow z CDU, Zielonych oraz FDP wystosowata spe-
cjalny list, w ktorym domagata sie wprowadzenia sankcji wobec Rosji oraz zwotania
szczytu przywodcow i zakonczenia wojny w Syrii.

Wydaje sie jednak, ze zaréwno rzad niemiecki, jak i przywodcy UE stoja na
stanowisku, ze w pierwszej kolejnosci nalezy pertraktowac z Turcja na temat dalszej
realizacji porozumienia z 2016 r. Na 17 marca br. w Stambule zaplanowane jest
kolejne spotkanie w tej sprawie z udziatem Erdogana, Merkel i Macrona.

Krytyka reakcji UE

Nie nalezy zapominaé, ze trwajaca juz 9 lat wojna w Syrii, a takze polityka
azylowa w Europie rodza liczne problemy natury humanitarnej i moralnej. Podnosza
je nie tylko organizacje niosace pomoc w rejonie konfliktu. W ostatnich tygodniach
krytyka pod adresem niemieckich i unijnych politykow ptyneta takze ze strony
niemieckiego Kosciota ewangelickiego. Martin Dutzmann, petnomocnik Rady Kosciota
przy niemieckim rzadzie i instytucjach UE, domagat sie szybkiego i sprawnego przyj-
mowania nieletnich uchodzcow z greckich wysp. Zarzucit tez UE obojetnosc¢
w stosunku do najbardziej potrzebujacych oraz odchodzenie od europejskich i chrze-
scijanskich wartosci.
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Krytycznie odnoszono sie takze do milczacego przyzwolenia UE na decyzje
Grecji o zawieszeniu wykonywania prawa azylowego na okres jednego miesigca.
W watpliwos¢ podawano rowniez sens politycznego ,uktadania sie” z Erdoganem,
poniewaz w ten sposob UE daje sygnat, ze jest w stanie przymkna¢ oko na opresyj-
nos¢ tureckiego systemu w imie osiagniecia wymiernych korzysci zwiazanych z poro-
zumieniem. Takie gtosy dato sie stysze¢ zwtaszcza z lewej strony niemieckiej sceny
politycznej, m.in. w wywiadach udzielanych prasie przez Ozlem Demirel czy Sevim
Dagdelen z partii Die Linke. Fundacja Rézy Luksemburg, zwiazana z Die Linke dowo-
dzita, ze ,,milczenie szeféw panstw i rzadow UE w kwestii naruszania praw cztowieka
wobec uchodzcow w Turcji i Grecji jest oznaka bankructwa europejskiej polityki
migracyjnej i zewnetrznej”.

Co dalej z europejska polityka migracyjna?

Unijne dyskusje nad reforma dublinskiego systemu azylowego zostaty wyga-
szone pod koniec 2018 r., nie przynoszac juz wczesniej wiekszego postepu. W tym
systemie kluczowym dla procedowania wnioskow azylowych jest kryterium kraju
pierwszenstwa wjazdu. Nie sprawdzito sie ono w okresie kryzysu migracyjnego lat
2015-2016 r. ze wzgledu na zbyt duze obcigzenie panstw potozonych na potudniowo-
wschodnich krancach UE. W ostatnich miesigcach 2019 r. zarowno przewodniczaca
Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen, jak i niemiecki minister spraw wewnetrz-
nych Seehofer naciskali na szukanie nowego, europejskiego rozwiazania. Przedsta-
wienie propozycji zmian w europejskiej polityce azylowej zostato zapowiedziane na
pierwszy kwartat 2020 r. W obliczu nowych wyzwan, jakie przyniosta ze soba pande-
mia koronawirusa, mozliwe jest jednak przesuniecie rozmow na ten temat na inny
termin.

Ze wzgledu na brak solidarnosci wewnatrz UE w obszarze polityki azylowej,
przewodniczaca KE z zadowoleniem przyjeta informacje o powiekszaniu sie ,,koalicji
chetnych”, czyli liczby panstw, ktore chca przyja¢ uchodzcow znajdujacych sie
obecnie na greckich wyspach. Naleza do nich: Francja, Irlandia, Finlandia, Portuga-
lia, Luksemburg i Chorwacja. Komisarz UE ds. wewnetrznych Ylva Johansson prowa-
dzi w tej sprawie rozmowy z pozostatymi panstwami cztonkowskimi.

Inny sposob zaangazowania oferujg takie panstwa, jak: Austria, Cypr, Polska
czy Czechy. Wystaty one na granice grecko-turecka dodatkowych funkcjonariuszy
Frontexu, policjantéw oraz funkcjonariuszy strazy granicznej lub tez planuja podjac
takie dziatania w najblizszych dniach. Ta sytuacja potwierdza, ze przyszto$¢ europej-
skiej polityki migracyjnej to w duzej mierze wyboér pomiedzy humanitaryzmem
a rozpatrywaniem migracji z punktu widzenia bezpieczenstwa UE. Jesli Niemcy
zechca uczyni¢ kwestie regulowania polityki migracyjnej jednym z priorytetow swo-
jej prezydencji w Radzie UE w drugiej potowie tego roku, nie beda miaty tatwego
zadania.
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