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Zarzadzanie kryzysowe presja migracyjna na granicach zewnetrznych
Unii Europejskiej

Anna Moraczewska*

Kryzys to termin, ktéry w XXI wieku jest coraz cze$ciej uzywany przez politykdw, ekspertow,
przedsiebiorcow oraz opinie publiczng. Styszymy o kryzysach humanitarnych w krajach
dotknietych dtugotrwatymi konfliktami, takich jak Syria, Jemen czy Somalia, lub w panistwach
nawiedzonych przez katastrofy naturalne, jak trzesienia ziemi w Turcji i Maroku.
Moéwi sie takze o kryzysach zywnos$ciowych, takich jak ten wywotany na poczatku wojny
w Ukrainie w wyniku blokady dostaw zboza przez Rosje, kryzysie klimatycznym wynikajgcym
ze zmian klimatycznych, kryzysie zdrowotnym spowodowanym pandemia wirusa
SARS-CoV-19, kryzysie demokracji zwigzanym z dojsciem do wtadzy partii populistycznych
w niektérych krajach demokratycznych lub umacnianiem sie reziméw autorytarnych w innych,
a takze o kryzysie migracyjnym na granicach Standw Zjednoczonych i Unii Europejskiej.

Kryzys to sytuacja jednoczesnie krytyczna i dynamiczna, ktéra w powazny i wielowymiarowy
sposob zagraza jednostce, grupie, organizacji, panstwu lub spoteczenstwu, a takze sSrodowisku
przyrodniczemu. Rosenthal, 't Hart i Charles definiujg kryzys jako postrzegane zagrozenie
dla fundamentalnych wartosci lub systeméw podtrzymujgcych zycie w spoteczenstwie, ktore
musi zostac pilnie rozwigzane w warunkach gtebokiej niepewnosci (Rosenthal, 't Hart i Charles,
1989). Z kolei teoria podejmowania decyzji wskazuje, ze sytuacja kryzysowa charakteryzuje
sie gwattownymi zmianami, zagrozeniem dla podstawowych wartosci oraz ograniczonym
czasem na podjecie decyzji (Pietras 1998, s. 45).

Powszechny dostep do informacji o pojawiajgcych sie na Swiecie kryzysach réznych typow
sprawia wrazenie, ze zyjemy w Srodowisku wielokryzysowym. We wrzesniu 2022 roku
OECD  zorganizowata debate pt. ,Budowanie bardziej odpornego Swiata
w erze wielokryzysowosci”, podczas ktérej eksperci omawiali zjawisko kaskady kryzyséw
(OECD 2022). Podobna narracja, cho¢ bardziej skoncentrowana na kryzysach humanitarnych,
zostata przyjeta w tym samym roku przez Swiatowe Forum Ekonomiczne (WEF 2022).
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Unia Europejska stoi w obliczu szeregu kryzyséw zaréwno w swoim bezposrednim,
jak i rozszerzonym sasiedztwie, a jej zdolnos¢ do definiowania oraz reagowania na kryzysy
jest obecnie wazniejsza niz kiedykolwiek. W kontekscie unijnego rozumienia reagowania
na kryzysy, mogg one mie¢ charakter zaréwno wewnetrzny, jak i zewnetrzny, a ich przyczyny
mogg wynika¢ z klesk zywiotowych lub dziatan cztowieka (art. 222 TFUE). Kazdy
z tych kryzysow niesie ze sobg odmienne zagrozenia i wyzwania. Niemniej jednak
Unia Europejska pojeciem ,kryzys”, obejmuje zaréwno kryzysy wewnetrzne (np. kryzys
finansowy), zagrozenia dla sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych (np. presja migracyjna),
jak i kryzysy zewnetrzne (np. konflikt miedzynarodowy) (EUNPACK 2013, s. 7). Instrumenty
zarzadzania kryzysowego oraz reagowania na kryzysy w UE podlegajg réznym procedurom
instytucjonalnym i decyzyjnym, zarowno w ramach, jak i poza strukturami Europejskiej Stuzby
Dziatan Zewnetrznych.

Unia Europejska (UE) przyjeta definicje kryzysu jako ,intensywnego wstrzasu
lub bezposredniego zagrozenia o powaznych i dalekosieznych skutkach, wymagajgcych pilnej
reakcji” (European Commission Scientific Advice Mechanism 2021, s. 2). Definicja ta ma do$¢é
ogolny charakter i utozsamia kryzys z zagrozeniem oraz wstrzgsem. Zarzgdzanie kryzysowe
postrzegane jest bardziej jako proces niz pojedyncze zdarzenie czy praktyka, obejmujacy fazy
takie jak zapobieganie kryzysom, przygotowanie oraz budowanie odpornosci w obliczu
zagrozen.

Zarzadzanie kryzysowe natomiast, to proces rozwigzywania napietych sytuacji wymagajgcych
szybkiego i skoordynowanego planowania, organizowania, kierowania oraz kontrolowania
dziatan. Sytuacja kryzysowa charakteryzuje sie wystepowaniem gwattownych zmian,
zagrozeniem dla fundamentalnych wartosci danego podmiotu oraz ograniczonym czasem
na podejmowanie decyzji. Konieczno$é pilnego podejmowania decyzji nie powinna jednak
prowadzi¢ do pochopnych, nieprzemyslanych rozstrzygnieé, cho¢ warunki kryzysowe
zwiekszajg ryzyko bteddw decyzyjnych. Analiza zarzadzania kryzysowego z perspektywy
prakseologicznej wskazuje na celowe dziatanie pod presja.

Zarzadzanie kryzysowe na zewnetrznych granicach Unii Europejskiej stanowi skomplikowany
proces pod wzgledem zaangazowanych podmiotdéw zarzadzajacych, stopnia koordynacji
oraz przyjetych strategii. Zarzagdzanie granicami jest przede wszystkim obowigzkiem panstw
cztonkowskich, wspieranych przez Europejskg Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeinej
(Frontex). Kryzysy graniczne mieszczg sie w obszarze Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych
i mogg mieé¢ zarowno podtoze naturalne, jak i wynika¢ z dziatalnosci cztowieka.
W rzeczywistosci cze$ciej mozna zaobserwowaé jednostronne polityki panstw cztonkowskich
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w odpowiedzi na presje migracyjng niz skoordynowane dziatania na poziomie wielostronnym.
Efektem jest czesciej kryzys humanitarny niz skuteczne rozwigzanie problemu.

Co taczy zarzadzanie kryzysowe i zarzadzanie granicami?

Zarzadzanie kryzysowe i zarzgdzanie granicami to na ogét dwie odrebne sfery, jednak maja
pewne wspolne elementy, zwtaszcza w kontekscie reagowania na zdarzenia stanowigce
zagrozenie dla bezpieczenstwa publicznego i/lub bezpieczennstwa narodowego. Mozna
wyrozni¢  kilka wspdlnych aspektow tych dwdch obszaréw: reagowanie kryzysowe,
komunikacje, koordynacje, gotowosc¢ i ocene ryzyka, regulacje prawne i praktyki, zasoby oraz
wspotprace miedzynarodowa.

Zaréwno zarzadzanie kryzysowe, jak i zarzagdzanie granicami obejmujg elementy reagowania
kryzysowego. W sytuacji kryzysowej, niezaleznie od tego, czy jest to kleska zywiotowa,
zagrozenie dla bezpieczenstwa, czy kryzys zdrowotny, kluczowe jest skoordynowane dziatanie.
Podobnie, stuzby odpowiedzialne za zarzgdzanie granicami muszg by¢ gotowe do reagowania
na réznego rodzaju sytuacje nadzwyczajne, takie jak naruszenia bezpieczenstwa granic, préby
przemytu czy zagrozenia zdrowotne w przeptywie oséb, zwierzat czy towardéw.

Komunikacja odgrywa kluczowg role w obu obszarach. Terminowe przekazywanie informacji
jest niezbedne do koordynacji dziatan, informowania interesariuszy oraz aktualizowania opinii
publicznej o podejmowanych dziataniach. W obu przypadkach agencje i instytucje musza
wspotpracowaé, wymieniajgc informacje i dane wywiadowcze w celu przeciwdziatania
pojawiajgcym sie zagrozeniom lub kryzysom.

Ponadto zarzadzanie kryzysowe wymaga wspotpracy réznych podmiotéw, takich jak stuzby
porzagdkowe, ratunkowe, opieki zdrowotnej oraz instytucji rzgdowych. Podobnie, zarzadzanie
granicami wymaga koordynacji pomiedzy wieloma organami, w tym stuzbami celnymi
i imigracyjnymi, strazg graniczng, organami $cigania oraz przedstawicielami rzadu. Oba
obszary obejmujg réwniez ocene ryzyka i planowanie dziatan zapobiegawczych. W zarzadzaniu
kryzysowym  oznacza to identyfikacje potencjalnych zagrozen i podatnosci
oraz opracowywanie plandéw awaryjnych, podczas gdy w zarzadzaniu granicami odnosi
sie to do przewidywania zagrozen i wdrazania odpowiednich srodkow ochronnych.

Kryzys migracyjny?

Prace wielu badaczy wykazaty korelacje miedzy intensywnymi przeptywami ludnosci
na granicach panstw a zaostrzaniem polityk i praktyk granicznych. Zjawisko to wigze
sie z procesem sekurytyzacji migracji i oséb ubiegajgcych sie o azyl poprzez definiowanie
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tej grupy w kategoriach zagrozen dla bezpieczenistwa (Frelick et al., 2016; Huysmans, 2000;
Lazaridis i Wadia, 2015; Alkopher i Blanc, 2017).

Czestotliwos¢ uzywania terminu ,kryzys migracyjny” znaczgco wzrosta w XXI wieku,
a w Unii Europejskiej zwtaszcza po 2015 roku stat sie on popularnym elementem narracji
politykdw i medidow. Nie jest to jednak precyzyjne okreslenie, gdyz niejasno definiuje,
kto i co znajduje sie w stanie kryzysu. Biorgc pod uwage bezposredni zwigzek miedzy
przeptywami ludnosci a zarzadzaniem granicami panstwowymi, byé moze trafniejsze bytoby
okreslenie ,kryzys zarzadzania granicami” lun ,kryzys zarzadzania imigrantami”?
W tym kontekscie , kryzys migracyjny” jawi sie jako nieostre pojecie, ktdre nie wyjasnia istoty
problemu.

W literaturze mozna znalez¢ inne terminy uzywane jako alternatywy dla pojecia ,kryzys
migracyjny”. Do najczesciej spotykanych naleza: kryzys uchodzczy, presja migracyjna, masowy
naptyw migrantédw, naptyw nieregularnych migrantéw czy humanitarny kryzys uchodzczy.
Aby unikna¢ przypisywania temu zjawisku a priori okreslonych cech, uwaza sie, ze okreslenie
»presja migracyjna” odnosi sie do intensywnego naptywu ludnosci przez granice panstwowe,
uwzgledniajac zaréwno jego skale, jak i czas trwania.

Cecylia Menjivar i in. zaproponowali dualistyczne podejscie do migracji postrzeganej
przez pryzmat kryzysu. Z jednej strony intensywne przeptywy migracyjne sg najczesciej
wynikiem réznego rodzaju kryzysdw wystepujgcych na poziomie grupowym lub panstwowym,
z drugiej natomiast mogg same stanowi¢ czynnik generujgcy kryzys. Z innej perspektywy
migracja moze by¢ rowniez konstruowana jako kryzys, zwykle przez politykow i media
(Menjivariin. 2019, s. 1-3).

Potgczenie presji migracyjnej, kwestii bezpieczenstwa i zarzgdzania granicami w dyskursach
politycznych doprowadzito do kategoryzowania migracji w ramach innych termindw
zwigzanych z bezpieczenistwem granic, takich jak zorganizowana przestepczosé
transgraniczna, przemyt czy terroryzm (Huysmans 2000, s. 756—757). Interpretacja migracji
jako czynnika kryzysowego znajduje odzwierciedlenie w decyzjach panstw dotyczacych
zarzadzania granicami. Jak wspomniano wczesniej, kryzys to sytuacja nadzwyczajna, ktdra
wymusza szybkie reakcje i stosowanie doraznych $rodkéw. Roéwnolegle mozna
wiec zaobserwowac intensyfikacje przeptywdw migracyjnych z potudnia na pdétnoc oraz
zaostrzenie polityki migracyjnej i wznoszenie réznego rodzaju fizycznych barier granicznych,
w tym na zewnetrznych granicach Unii Europejskiej (Simmons, 2019). Frida Hansen i Johanna
Pettersson wyrdézniajg dwie wzajemnie powigzane funkcje murdw granicznych: po pierwsze,
jako fizyczno-przemocowe struktury majgce na celu uniemozliwienie przekraczania granicy,
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a po drugie, jako namacalne symbole wtadzy, ktére stuzg manifestacji politycznych celéw
ukierunkowanych na wyborcow — ,jestescie z nami bezpieczni” — oraz odstraszaniu
potencjalnych oséb ubiegajacych sie o azyl, nieregularnych migrantéw lub innych
przekraczajacych granice (Hansen i Pettersson 2022, s. 120). Dodatkowo UE zaangazowata
partnerow zewnetrznych w ochrone swojego terytorium przed zagrozeniami zewnetrznymi.

Sekurytyzacja migracji oraz budowa réznego rodzaju muréw na zewnetrznych granicach
Unii Europejskiej doprowadzity do pewnego zdystansowania sie od humanitarnego wymiaru
migracji. Zjawisko to przedstawiane jest w kategoriach kryzysu i zagrozenia. Chociaz
ta strategia moze sprawiac¢ wrazenie proaktywnej, wiekszo$¢ dziatarn podejmowanych w celu
zarzadzania presjg migracyjng ma charakter reaktywny i wynika z adaptacji mechanizmow
zarzadzania kryzysowego. Jak juz wczedniej zauwazono, kluczowe pytanie brzmi:
czyj to jest kryzys i co whasciwie znajduje sie w stanie kryzysu?

Podejscie do kryzysu jako praktyki zdominowato wspdtczesne zarzgdzanie granicami i migracja
w Unii Europejskiej. Jednoczesnie dziatania te sg zaréwno zintegrowane na poziomie unijnym,
jak i rozproszone wsréd panstw cztonkowskich. Nadanie presji migracyjnej wymiaru
kryzysowego niesie ze sobg okreslone konsekwencje. Przede wszystkim konieczno$é
podejmowania szybkich decyzji i uruchamiania $rodkédw nadzwyczajnych sprawia,
ze wiekszos¢ decyzji zapada na szczeblu panstwowym, w duzej mierze w oparciu
o partykularne interesy danego panstwa. Po drugie, decyzje podejmowane pod presjg czasu
moga w przysztosci mie¢ negatywne skutki nie tylko dla 0séb poszukujgcych ochrony, ale takze
dla samego panstwa oraz Unii Europejskiej jako catosci.

Biorgc pod uwage warunki wspodtczesnego srodowiska miedzynarodowego oraz postepujgce
skutki zmian klimatu, mozna oczekiwaé, ze ruchy migracyjne bedg sie utrzymywad i nasilac.
Jesli strategia UE i panstw cztonkowskich wobec naptywu migrantéw nie ulegnie zmianie,
mozna wnioskowac, ze podmioty te pozostang w stanie permanentnego kryzysu. Byé moze
nadszedt czas na zmiane perspektywy. Jednoczesnie widoczny jest udziat mediow
w kreowaniu takiego a nie innego wizerunku poszczegdlnych zjawisk. To takze media
przekierowujg uwage odbiorcéw na konkretny problem powodujac, ze mamy wrazenie,
ze wczesniejszy problem przestat istnie¢ bo pojawit sie juz nowy. W rzeczywistosci ciggle
mamy do czynienia z naptywem imigrantéw do Unii, zachorowaniami na covid 19, kryzysami
humanitarnymi w wielu czesciach sSwiata, ktére obecnie zostaty zdominowane wojng
w Ukrainie, zagrozeniami hybrydowymi i nieprzewidywalng politykg Donalda Trumpa.
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