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Legal, institutional and support instruments of the European Union
and UNHCR to address the refugee and humanitarian crisis in Ukraine
2022-2023

The European Union and its Member States have managed the refugee and
humanitarian crisis triggered by Russian aggression against Ukraine much
more effectively than the refugee and migration crisis of 2015-2016. Instead
of scrambling to find new institutional arrangements, the European Union
has relied on existing but undervalued or dormant legal and institutional
instruments, such as the Temporary Protection Mechanism, the Integrated
Crisis Response Mechanism at political level and the EU Civil Protection
Mechanism. As in the 2015-2016 crisis, UNHCR made an important
contribution to monitoring the refugee and humanitarian crisis in Ukraine
and providing assistance to refugees.
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UWAGI WSTEPNE

Celem artykuthu jest prezentacja najwazniejszych instrumentéw praw-
nych, instytucjonalnych i pomocowych Unii Europejskiej, panstw
cztonkowskich UE oraz Biura Wysokiego Komisarza Narodéw Zjedno-
czonych ds. Uchodzcow (Office of the United Nations High Commis-
sioner for Refugees — UNHCR), wykorzystanych w latach 2022-2023
w reakcji na kryzys uchodzczy i humanitarny spowodowany agresja
Rosji na Ukraine. Analiza ogranicza sie zasadniczo do stanu prawnego
na dzien 31 grudnia 2023 r. Pojecie ,instrumenty pomocowe” obejmu-
je wsparcie finansowe, ekonomiczne i humanitarne tych dwoéch pod-
miotéw na rzecz ukrainskich uchodzcéw oraz Ukrainy jako panstwa.
Wyb6r Unii Europejskiej oraz Biura Wysokiego Komisarza Narodow
Zjednoczonych ds. Uchodzcéw jako podmiotéw analizy wynika z trzech
wzgledow: po pierwsze, na mocy art. 3 ust. 3 dyrektywy Rady Unii
Europejskiej z 20 lipca 2001 r. w sprawie miedzynarodowej ochrony
tymczasowej — ustanowienie, wprowadzenie i zawieszenie takiej ochro-
ny przez UE wymagalo regularnych konsultacji z UNHCR, obydwa
podmioty zas mialy ze soba Scisle wspoélpracowac w realizacji jej po-
stanowien; po drugie, dzialania UE oraz UNHCR w zakresie reagowa-
nia kryzysowego mialy juz swoja dluga i porownywalng tradycje (np.
kryzys uchodzczy w Turcji po 2011 r., kryzys migracyjny w UE z lat
2015-2016 czy tez kryzys uchodzczy na granicy polsko-biatoruskiej
z 2021 r.)}; po trzecie, instrumenty prawne, instytucjonalne i pomo-
cowe obydwu podmiotéow byly wzajemnie komplementarne, przy czym
dziatania UNHCR w walce z kryzysem jedynie uzupelniaty aktywnosc¢
UE w tym zakresie. I tak, UNHCR zajmowalo sie m.in. refinansowa-
niem wydatkow panstw czlonkowskich UE swiadczonych ukrainskim
uchodzcom w ramach tzw. regionalnych planéw dzialania na rzecz
uchodzcow (Regional Refugee Response Plans — RRPs), monitorowa-
niem procesu rejestracji uchodzcow w systemie ochrony tymczasowej
UE oraz opracowywaniem rozwiazan majacych na celu wlaczenie wy-
siedlencéw do srodowiska spotecznego panstw cztonkowskich UE.

! Szerzej na ten temat por. J. Bryla, System zarzqdzania kryzysami Unii Europejskiej
— znaczenie dla bezpieczeristwa miedzynarodowego, ,Przeglad Politologiczny” 2013, nr 2,
s. 101-116; J. Trubalska, Wielowymiarowe zarzqdzanie granicami zewnetrznymi Unii Euro-
pejskiej, ,Przeglad Geopolityczny” 2017, nr 19, s. 104-113; R. Kurpiewska-Korbut, Polityka
zarzqdzania kryzysem uchodzczym w Turcji, ,Krakowskie Studia Miedzynarodowe” 2017,
nr 3, s. 289-302; Wspdlne oswiadczenie IOM i UNHCR dotyczqce dziatan na granicy pol-
sko-biatoruskiej, IOM UN Migration, 10.11.2021, https://poland.iom.int/pl/news/wspolne
-oswiadczenie-iom-i-unhcr-dotyczace-dzialan-na-granicy-polsko-bialoruskiej, s. 1-3 [dostep:
31.12.2023].
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Autor formuluje dwie hipotezy badawcze. Pierwsza z nich zakla-
da, iz Unia Europejska poradzila sobie o wiele sprawniej z kryzysem
uchodzczym i humanitarnym wywolanym agresja Rosji na Ukraine
anizeli w przypadku kryzysu uchodzczego i migracyjnego z lat 2015-
—20162. Zdecydowata sie ona bowiem wykorzystac dostepne juz wczes-
niej, ale niedoceniane lub nawet nieaktywowane dotad, instrumen-
ty prawne i instytucjonalne. Druga hipoteza badawcza opiera si¢ na
zalozeniu, ze wazny wklad w monitorowanie kryzysu uchodzczego
i humanitarnego na Ukrainie oraz udzielanie pomocy wysiedlehcom
wniosto UNHCR. W §lad za tym autor formutuje nastepujace pytania
badawcze: po pierwsze, z czego wynikala duza skuteczno$s¢ wspom-
nianych wyzej instrumentéw prawnych, instytucjonalnych i pomoco-
wych UE?; po drugie, dlaczego instytucje UE nie przyspieszyly prac
legislacyjnych nad paktem o migracji i azylu, ogloszonym 23 wrzes-
nia 2020 r. przez Komisje Europejska, aby skorzysta¢ z nowych roz-
wiazan prawnych i instytucjonalnych w celu przezwyciezenia kryzysu
uchodzczego i humanitarnego na Ukraine?; po trzecie, czym réznity
sie instrumenty prawne, instytucjonalne i pomocowe Unii Europej-
skiej oraz UNHCR w walce ze wspomnianym kryzysem?

KRYZYS UCHODZCZY NA UKRAINIE
JAKO NASTEPSTWO ROSYJSKIEJ AGRESJI.
W POSZUKIWANIU WEASCIWEJ ODPOWIEDZI UE

Agresja Rosji na Ukraine doprowadzita do jednego z najwiekszych kry-
zysow uchodzczych na swiecie po II wojnie Swiatowej®. Wedlug danych
UNHCR w okresie od 24 lutego 2022 r. do 31 stycznia 2024 r.* granice
Ukrainy z Polska, Stowacja, Moldawia, Rumunig i Wegrami przekro-
czylo az 28 523 635 wysiedlencow, z czego pozniej na Ukraine wrécito

2 Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, Reforma polityki imigracyjnej, kontroli granic

zewnetrznych oraz polityki azylowej Unii Europejskiej w dobie kryzysu migracyjnego (2015-
-2016), ,Przeglad Zachodni” 2017, nr 2, s. 7-11.

3 D. Panayotatos, I. Atanda, E.P. Schwartz, Crisis in Ukraine: Humanitarian and Hu-
man Rights Imperatives, Refugees International, Report I, March 2022, https://d3jwamOi-
Scodb7.cloudfront.net/wp-content/ uploads/2023/ 03 /UkraineReport-March2022-FINAL.
pdf, s. 1-33 [dostep: 23.04.2023]; G. Firlit-Fesnak i in. (red.), Inwazja Rosji na Ukraine.
Spoteczeristwo i polityka wobec kryzysu uchodzczego w pierwszym miesiqgcu wojny. Raport
roboczy — Working Paper, Katedra Polityki Spotecznej UW, Warszawa 2022.

4 Data 31 stycznia 2024 r. jest umowna, poniewaz dane dotyczace Polski pochodza
z 15 grudnia 2023 r., Stowacji — z 14 stycznia 2024 r., Moldawii — z 28 stycznia 2024 r., Ru-
munii - z 29 stycznia 2024 r. i Wegier — z 31 stycznia 2024 r. Por. Ukraine Refugee Situation,
UNHCR, https://data.unhcr.org/en/situations/ukraine/, s. 10 [dostep: 31.12.2023].
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20 722 845 oso6b. Najwiecej uchodzcow przekroczylo granice Ukrainy
z Polska (17 293 6635), Wegrami (4 230 790), Rumunia (3 962 700),
Stowacja (2 021 965) i Moldawia (1 014 515). Natomiast powrocito na
Ukraine odpowiednio: 14 741 500 os6b z Polski, 3 387 085 z Rumu-
nii, 1 869 480 ze Stowacji oraz 724 780 z Moldawii, przy czym brak
jest danych o powrotach Ukraincéw z Wegier. Ponadto w tym samym
okresie cze$¢ uchodzcow uciekla do Rosji i Biatorusi. I tak, granice
Ukrainy z Rosja przekroczylto 2 852 395 oséb, zas granice z Bialoru-
sia 16 705 osob, ale i w tym przypadku brakuje rosyjskich i biato-
ruskich danych na temat ich ewentualnych pézniejszych powrotéw
na Ukraine. Oznacza to, ze lacznie granice z panstwami oSciennymi
przekroczylo w prezentowanym okresie 31 392 735 ukrainskich wy-
siedlencéw, zas powrdécito na Ukraine co najmniej 20 722 845 os6b
(por. tabela 1)3.

TABELA 1
Liczba uchodzcow przekraczajacych granice Ukrainy
z panstwami oSciennymi w latach 2022-2023/2024

Pafstwo Data Przekroczenia granicy | Przekroczenia granicy
publikacji danych z Ukrainy na Ukraine
Biatorus 31.12.2023 r. 16 705 brak danych
Motdawia 28.01.2024 r. 1014 515 724 780
Polska 15.12.2023 r. 17 293 665 14 741 500
Rosja 30.06.2023 r. 2952 395 brak danych
Rumunia 29.01.2024 r. 3 962 700 3 387 085
Stowacja 14.01.2024 r. 2 021 965 1 869 480
Wegry 31.01.2024 r. 4 230 790 brak danych
Lacznie 31392 735 20 722 845

Zrodlo: UNHCR, Ukraine Refugee Situation, s. 1-2, https://data.unhcr.org/en/situ-
ations/ukraine/ [dostep: 31.12.2023].

5 Nalezy pamietac, ze wykorzystane w tej analizie statystyki UNHCR oraz Eurostatu sa
opracowywane giéwnie na podstawie danych dostarczanych przez wladze poszczegdlnych
panstw. Triangulacja informacji i zrodetl jest prowadzona w sposéb ciagly. Dlatego moga
wystapi¢ zmiany w danych liczbowych, réwniez z moca wsteczna. Ponadto liczba uchodz-
cow z Ukrainy zarejestrowanych w systemie ochrony tymczasowej UE lub w podobnych
krajowych programéw ochrony moze obejmowac (1) wielokrotne rejestracje tej samej osoby
w dwoch lub wiecej krajach UE; (2) rejestracje niekompletne z réznych powodéw, a tak-
ze (3) rejestracje uchodzcow, ktorzy przeniesli sie dalej, w tym poza Europe. Jesli chodzi
natomiast o powroty uchodzcéw na Ukraine, to nie musza one miec¢ trwalego charakteru,
poniewaz sytuacja na Ukrainie nadal pozostaje wysoce niestabilna i nieprzewidywalna.
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Poniewaz juz w latach 2015-2016 Unia Europejska miata trud-
nosci z koordynacja dzialan wobec masowego naplywu migrantow,
wydawalo sie, ze i tym razem nie bedzie ona w stanie poradzi¢ so-
bie z exodusem ukrainskich uchodzcéw wojennych. W odréznieniu
jednak od poprzedniego kryzysu migracyjnego w tym przypadku na
masowag skale z pomoca przyszly spoleczenstwa niektorych panstw
cztonkowskich UE, wolontariusze, krajowe i lokalne organizacje poza-
rzadowe oraz podmioty spoleczenstwa obywatelskiego panstw przyj-
mujacych wysiedlencow. Rowniez spotecznosci diaspory ukrainskie;j
i sami uchodzcy zmobilizowali sie, aby zapewni¢ ochrone i pomoc oso-
bom uciekajacym przed przemoca. Wedlug danych Eurostatu Polska
zrobila najwiecej sposrod panstw czlonkowskich Unii Europejskiej na
rzecz pomocy przesiedlenicom ukrainskim, jesli wzig¢ pod uwage takie
kryteria jak: zaangazowanie spoteczenstwa oraz skale pomocy, wspar-
cie moralne, a takze dzialania dyplomatyczne rzadu majace na celu
przekonanie innych panstw do dziatan pomocowych®. W tym kontek-
Scie nalezy jednak wskazac¢ przede wszystkim na wktad polskiego spo-
leczenstwa, ktore na masowa skale udzielilo schronienia, nawet we
wlasnych domach, uciekajacej przed wojna ukrainskiej ludnosci, co
wzbudzilo nieklamany podziw rzadow innych panstw oraz swiatowej
opinii publiczne;j.

Jedna z odpowiedzi Unii Europejskiej na kryzys migracyjny w la-
tach 2015-2016 byly zmiany w prawie pochodnym dotyczacym polity-
ki imigracyjnej, kontroli granic zewnetrznych i polityki azylowej’. Jesli
jednak przyjrze¢ sie statystyce legislacyjnej, to nalezy stwierdzic, ze
pakiety ustawodawcze zgloszone przez Komisje Europejska w latach
2015-2018 poniosty niemal calkowita porazke. Sposrod tacznej liczby
14 wnioskéw ustawodawczych Komisji trzy zostaly uchwalone w la-
tach 2015-2016 przez Parlament Europejski i Rade Unii Europejskiej,
przy czym przepisy dwoch z nich mialy obowiazywac jedynie tymcza-
sowo, tzn. do 16 oraz 26 wrzesnia 2017 r.; trzy wnioski Komisja sama
wycofala, zas nad siedmioma projektami prace legislacyjne przedtuza-
ly sie w nieskonczonosc i nie zostaly zakonczone do 2020 r. Ponadto
jeden wniosek zostal przyjety przez sama Komisje Europejska w gra-
nicach jej kompetencji do samodzielnego stanowienia prawa®.

¢ Reakcja UE na agresje Rosji na Ukraine, s. 5, https:/ /www.consilium.europa.eu/pl/
policies/eu-response-ukraine-invasion/ [dostep: 31.12.2023].

7 Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, Reforma polityki imigracyjnej..., s. 14-24, 35-38.

8 Procedure 2015/0125/NLE, s. 1, http://eur-lex.europa.eu/procedure/EN/2015_
125/ [dostep: 14.04.2023]; Procedure 2015/0209/NLE, s. 1, http:/ /eur-lex.europa.eu/pro-
cedure/EN/2015_209/ [dostep: 14.04.2023]; Procedure 2015/0310/COD, s. 1-2, http://
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W zwigzku z tym 23 wrzesnia 2020 r. Komisja Europejska oglosita
nowy pakt o migracji i azylu. Jego celem byla kompleksowa refor-
ma przepisow w polityce imigracyjnej, kontroli granic zewnetrznych
i polityce azylowej Unii Europejskiej. Wbrew oficjalnemu nazewnictwu
Komisji nie byl to jednak zaden nowy pakiet legislacyjny. W jego sktad
weszlo dziesie¢ wnioskéw ustawodawczych, w tym tylko trzy nowe
projekty aktéow prawnych, dwa projekty z 2016 r. w zmienionej wersji
oraz pie¢ projektow z lat 2016 i 2018, co do ktérych osiagnieto juz
wczesniej polityczny kompromis na szczeblu Rady Unii Europejskiej
i Parlamentu Europejskiego. Kluczowym elementem nowego paktu
o migracji i azylu byt projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady w sprawie zarzadzania migracja i azylem®. Zaktadat on utwo-
rzenie nowego stalego mechanizmu solidarnosciowego panstw czlon-
kowskich w polityce azylowej, doprecyzowanie procedury rejestracji
migrantéw oraz ustanowienie procedury ich relokacji i procedury
sponsorowania powrotéw. Celem wniosku bylo uchylenie i zastapie-
nie rozporzadzenia Dublin III oraz kontynuowanie reformy Wspolnego
Europejskiego Systemu Azylowego (WESA), ktora rozpoczeto w 2016 r.
Projekt ten byl w wielu aspektach podobny do wniosku przewiduja-
cego ustanowienie statego mechanizmu relokacji [COM(2015) 450],
ktéry Komisja Europejska zmuszona byta wycofac¢ 21 czerwca 2019 .,
po czterech latach przeciggajacych sie negocjacji, z powodu sprze-
ciwu wielu panstw czlonkowskich, w tym przede wszystkim krajow
Grupy Wyszehradzkiej. Zawarta w projekcie rozporzadzenia w spra-
wie zarzadzania migracja i azylem propozycja ustanowienia stalego
mechanizmu solidarnosci (w miejsce stalego mechanizmu relokacji)
wzbudzila réowniez duze kontrowersje'. 18 grudnia 2020 r. rzady
szesciu panstw cztonkowskich UE: Polski, Czech, Stowacji, Wegier,
Estonii i Slowenii we wspélnym non-paper, przekazanym ustepuja-
cej prezydencji niemieckiej oraz rozpoczynajacej kadencje prezydencji
portugalskiej, zawarly ostrg krytyke catego nowego paktu o migracji
i azylu, w szczegolnosci zas projektu utworzenia statego mechanizmu

eur-lex.europa.eu/procedure/EN/2015_310/ [dostep: 14.04.2023]; Zalecenie Komisji (UE)
2015/914 z dnia 8 czerwca 2015 r. dotyczqce europejskiego programu przesiedleri, Dz. Urz.
UE L, 2015, nr 148, s. 32-37. Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, Fiasko reformy polityki
imigracyjnej, kontroli granic zewnetrznych oraz polityki azylowej Unii Europejskiej w latach
2015-2020. Analiza krytyczna, ,Politeja” 2023, t. 20, nr 6 (87), s. 25-44, DOI: 10.12797/
Politeja.20.2023.87.02.

9 Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zarzqdzania
azylem i migracjq oraz zmieniajqce dyrektywe Rady 2003/109/WE, Komisja Europejska,
Bruksela, 23 wrzesnia 2020, COM(2020) 610 final, s. 3-4.

10 Ibidem, s. 45-50.
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solidarnosci. Za ,nie do przyjecia” uznaly one zaproponowany w nim
»klucz podzialu” azylantéw pomiedzy panstwa UE, ktéry uwzglednial
wylacznie prosty algorytm, oparty na ,liczbie ludnosci i PKB”!!. Ne-
gatywne stanowisko az szesciu panstw czlonkowskich wobec tegoz
projektu nie rokowato zatem zbyt dobrze jego dalszym losom.

Prace legislacyjne nad pozostalymi dziewiecioma wnioskami usta-
wodawczymi nie przyniosty w latach 2020-2022 zadnego przetomu.
Jedynym wyjatkiem byl projekt rozporzadzenia o przeksztalceniu Eu-
ropejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu (European Asylum
Support Office - EASO) w Agencje Unii Europejskiej ds. Azylu. Warto
zauwazy¢, ze do uchwalenia tego rozporzadzenia potrzebne byly jed-
nak az 34 posiedzenia Rady Unii Europejskiej w latach 2016-202112.
Zostalo ono uchwalone przez Parlament Europejski i Rade 15 grud-
nia 2021 r., za§ 19 stycznia 2022 r. Agencja Unii Europejskiej ds.
Azylu osiagneta zdolnos¢ operacyjna'®. Tak niezadowalajacy wynik
prac legislacyjnych nad pozostatymi dziewiecioma wnioskami ustawo-
dawczymi Komisji Europejskiej spowodowal, ze do walki z kryzysem
uchodzczym i humanitarnym na Ukrainie postanowiono wykorzystac
istniejace juz wczesniej, ale niedoceniane lub nieaktywowane, instru-
menty prawne i instytucjonalne UE. Byly to: mechanizm tymczasowej
ochrony dla wysiedlencéw, mechanizm zintegrowanego reagowania
kryzysowego na szczeblu politycznym oraz unijny mechanizm ochro-
ny ludnosci. Zamiast przyspieszac¢ skomplikowany i niekiedy bardzo
zmudny proces legislacyjny dotyczacy ogloszonego przez Komisje Eu-
ropejska 23 wrzesnia 2020 r. nowego paktu o migracji i azylu, co
mogloby sie zakonczy¢ podobna porazka jak w czasie kryzysu z lat
2015-2016, instytucje UE postanowily skorzysta¢ ze wspomnianych
wyzej instrumentow.

Nalezy w tym miejscu rowniez podkresli¢, ze istotnym powodem
nieskorzystania przez UE z tychze instrumentéw w latach 2015-2016
byt fakt, iz wowczas panstwa czlonkowskie szybko zgodzily sie na
ustanowienie dwoch innych mechanizméw ochrony tymczasowej,

1 Non-paper. New Pact on Migration and Asylum. Joint Position of Poland, Hungary,
Slovakia, Czech Republic, Estonia, and Slovenia, s. 2, http://:new_pact_on_migration.pdf
[dostep: 30.04.2023].

12 Procedure 2016/0131/COD, s. 1-2, http://eur-lex.europa.eu/procedure/EN/
2016_131 [dostep: 14.04.2023]; Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu i uchylajace rozporzadzenie (UE)
nr 439/2010, Komisja Europejska, Bruksela, 4 maja 2016, COM (2016) 271 final, s. 1-75.

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2303 z dnia 15 grud-
nia 2021 r. ustanawiajace Agencje Unii Europejskiej ds. Azylu i uchylajace rozporzadzenie
(UE) nr 439/2010, Dz. Urz. UE L, 2021, nr 468, s. 11-12.
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umozliwiajacych przyjecie zaréwno uchodzcow wojennych z Syrii
i Iraku, jak i pozostalych migrantéw uprawnionych do azylu, pocho-
dzacych gléwnie z Afryki. Byly to tymczasowe mechanizmy relokacji
migrantéw z terytorium Wtoch i Grecji do innych panstw czlonkow-
skich UE, ustanowione na mocy dwoch decyzji Rada Unii Europej-
skiej odpowiednio z 14 oraz 22 wrzesnia 2015 r. Pierwszy mechanizm
byl stosowany od 16 wrzesnia 2015 r. do 17 wrze$nia 2017 r., drugi
za$ od 25 wrzesnia 2015 r. do 26 wrzesnia 2017 r. Realizacja obu de-
cyzji Rady Unii Europejskiej miata umozliwi¢ relokacje 160 tys. os6b
z Wtoch i Grecji do innych panstw cztonkowskich UE, ale przebiegata
ona bardzo powoli, zas jej efekty byly polowiczne, co mogloby swiad-
czy¢ o tym, ze ta metoda przezwyciezania kryzysu migracyjnego Unii
sie nie sprawdzita'®.

INSTRUMENTY PRAWNE I INSTYTUCJONALNE
UNII EUROPEJSKIEJ ORAZ JEJ PANSTW CZLONKOWSKICH
W WALCE Z KRYZYSEM

Pierwszym instrumentem prawnym byla decyzja 2022/382 Rady
ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych z 4 marca
2022 r., stwierdzajaca istnienie masowego naptywu uchodzcow wojen-
nych z Ukrainy'®. Decyzja ta byta aktem wykonawczym do dyrektywy
Rady 2001/55/WE o tymczasowej ochronie miedzynarodowej, uchwa-
lonej 20 lipca 2001 r. w zwiazku z masowym podoéwczas naplywem
wysiedlencow do Unii Europejskiej, zwlaszcza z Bosni i Hercegowiny
oraz Kosowa, spowodowanym konfliktami zbrojnymi na Batkanach
Zachodnich. Jednak w ciggu ponad dwudziestu lat nie skorzystano
z tego instrumentu prawnego. Decyzja wykonawcza weszla w zycie
juz w dniu jej uchwalenia. Obowiazywala poczatkowo przez jeden rok,
a nastepnie Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych
dwukrotnie przedtuzala jej waznosc, najpierw do 4 marca 2024 r.,
a potem do 4 marca 2025 r.!5. Decyzja dotyczyta ochrony obywateli
Ukrainy zamieszkalych tam przed 24 lutego 2022 r., bezpanstwow-

14 Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, Reforma polityki imigracyjnej..., s. 15-21.

15 Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2022/382 z dnia 4 marca 2022 r. stwierdzaja-
ca istnienie masowego naplywu wysiedlencow z Ukrainy w rozumieniu art. 5 dyrektywy
2001/55/WE i skutkujaca wprowadzeniem tymczasowej ochrony, Dz. Urz. UE 2022 L,
nr 71, s. 1-6.

16 Naplyw uchodzcow z Ukrainy, Rada Europejska. Rada Unii Europejskiej, s. 1-2,
https://www.consilium.europa.eu/pl/policies /eu-migration-policy /refugee-inflow-from
-ukraine/ [dostep: 31.12.2023].
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cow lub obywateli panstw trzecich, innych niz Ukraina, ktérzy przed
tym dniem ,korzystali z ochrony miedzynarodowej lub réwnowaznej
ochrony krajowej na Ukrainie”, a takze cztonkoéw rodzin wyzej wymie-
nionych oséb (art. 2 ust. 1 decyzji). Za koordynacje wspolpracy i wy-
miane informacji miedzy panstwami czlonkowskimi, w szczegdlnosci
monitorowanie zdolnosci przyjmowania wysiedlencéw oraz identyfiko-
wanie ich potrzeb, odpowiedzialna byla Komisja Europejska. Wspol-
pracowala ona w tym zakresie z panstwami czlonkowskimi UE, Euro-
pejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Frontexem), Agencja
Unii Europejskiej ds. Azylu oraz Europolem. Wszystkie trzy agencje
zostaly rowniez zobowiazane do udzielania wsparcia operacyjnego
kazdemu panstwu czlonkowskiemu UE, ktére wystgpiloby z wnio-
skiem o pomoc w radzeniu sobie z naplywem migrantéw oraz stoso-
waniem decyzji wykonawczej (art. 3 ust. 2 decyzji)'”.

Decyzja wykonawcza Rady zgodnie z przepisami dyrektywy Rady
2001/55/WE z 20 lipca 2001 r. umozliwita wprowadzenie mechani-
zmu tymczasowej ochrony dla uchodzcow wojennych z Ukrainy na ca-
lym terytorium Unii Europejskiej!®. Jedynym panstwem nieobjetym jej
przepisami byta Dania!?, ktéra zapewnita jednak ukrainskim uchodz-
com ochrone tymczasowa w ramach wlasnego programu krajowego.
Jak wspomniano wyzej, mechanizm ten gwarantowal natychmiastowa
i zbiorowa ochrone dla oséb uciekajacych przed wojng. Oznaczalo to,
iz panstwa przyjmujace nie musialy indywidualnie rozpatrywac wnio-
skow uchodzczych, cho¢ z drugiej strony tymczasowa ochrona nie
przesadzalta o mozliwosci przyznania statusu uchodzcy w rozumieniu
konwencji genewskiej z 28 lipca 1951 r., zmienionej na podstawie pro-
tokolu nowojorskiego z 31 stycznia 1967 r. (art. 3 ust. 1 dyrektywy).
Wrecz przeciwnie, osoby korzystajace z mechanizmu tymczasowej
ochrony w UE mialy zapewniona mozliwos¢ ztozenia wniosku o udzie-
lenie azylu w dowolnym czasie, zas rozpatrzenie takiego wniosku,

17 Ibidem, s. 5-6.

8 Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r..., s. 163. Por. A. Ferro, The
EU Asylum System and the Ukrainian Humanitarian Crisis, ,Policy Brief’, 14.12.2022,
Foundation for European Progressive Studies, https://feps-europe.eu/wp-content/
uploads/2022/12/PB-The-EU-asylum-system-and-the-Ukrainian-humanitarian-crisis
-Ferro.pdf, s. 1-8 [dostep: 23.04.2023].

19 Na podstawie art. 1 i 2 Protokolu w sprawie stanowiska Danii, zataczonego do TUE
oraz TFUE, panstwo to nie uczestniczy w politykach nalezacych do przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, w tym w politykach: imigracyjnej, kontroli granic ze-
wnetrznych i polityce azylowej, ani tez nie jest zwiazane zadnymi z postanowien dotycza-
cych tychze polityk, por. Protokét w sprawie stanowiska Danii, [w:] Traktat lizboriski. Wersje
skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
Dz. Urz. UE C, 2016, nr 202.
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jesli nie zostalo zakonczone przed wygasnieciem okresu tymczaso-
wej ochrony, winno zosta¢ ukonczone po uplywie tego okresu (art. 17
ust. 1-2 dyrektywy). Zarejestrowanie si¢ w mechanizmie tymczasowej
ochrony UE dawalo zainteresowanym osobom status réwnoznaczny
ze statusem przesiedlenica. Tymczasowa ochrona zapewniata bowiem
zachowanie naleznego poszanowania praw cztowieka i podstawowych
wolnosci oraz zasady non-refoulement (art. 3 ust. 2 dyrektywy). Po-
nadto ustanowienie, wprowadzenie i zawieszenie mechanizmu tym-
czasowej ochrony miato by¢ regularnie konsultowane z UNHCR oraz
innymi wlasciwymi organizacjami miedzynarodowymi (art. 3 ust. 3
dyrektywy). Wszystkie dzialania przewidziane w analizowanej dyrek-
tywie winny by¢ finansowane ze Srodkéow Funduszu Azylu, Migracji
i Integracji (art. 24 dyrektywy). W celu zaspokojenia szczegélnych
potrzeb panstw czlonkowskich (dotyczacych m.in. os6b z niepelno-
sprawnosciami) przewidziano réwniez uruchomienie mechanizmow
nadzwyczajnych i instrumentéow elastycznosci w ramach wieloletnich
ram finansowych 2021-2027. Wnioski o przyznanie ochrony tymcza-
sowej mozna bylo skladac¢ rowniez w Norwegii, Islandii, Liechtenste-
inie i Szwajcarii, poniewaz panstwa te na podstawie odrebnych umoéw
miedzynarodowych z UE nalezaly do strefy Schengen.

Na mocy art. 12, art. 13 ust. 1-4 oraz art. 14 ust. 1-2 dyrektywy
Rady 2001/55/WE uchodzcy uzyskiwali: prawo pobytu na terytorium
panstwa przyjmujacego; dostep do zakwaterowania; pomoc spotecz-
na; dostep do rynku pracy (zaleznie od polityki rynku pracy w krajach
UE); pomoc medyczna, w tym opieke psychologiczna i wsparcie psy-
chologiczne dla dzieci; prawo do edukacji i szkolenia zawodowego dla
dzieci i nastolatkow; opieke prawna oraz bezpieczne miejsce zamiesz-
kania dla dzieci i nastolatkéow bez opieki; dostep do ustug bankowych
(np. prawo do otwarcia podstawowego rachunku bankowego); prawo
do swobodnego bezwizowego przemieszczania si¢ w krajach UE (in-
nych niz kraj zamieszkania w UE) przez 90 dni w ciagu 180-dniowego
okresu po wydaniu dokumentu pobytowego w przyjmujacym kraju
UE, a takze prawo do przeniesienia si¢ do innego panstwa UE przed
lub po wydaniu dokumentu pobytowego. Osoba zarejestrowana w ra-
mach ochrony tymczasowej mogta przenies¢ sie do innego panstwa
cztonkowskiego UE lub Norwegii, Islandii, Liechtensteinu i Szwajcarii,
poniewaz prawa wynikajace z ochrony tymczasowej byly takie same
w kazdym z nich. Osoba zarejestrowana w jednym kraju, decydujaca
sie na przeniesienie do innego, musiala jedynie poinformowac o tym
organy panstwa, w ktérym byta zarejestrowana. Tracila wowczas kar-
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te pobytowa tegoz panstwa, natomiast kraj, do ktorego sie przenosilta,
rejestrowat ja, oferowatl status tymczasowej ochrony oraz wystawiat
nowa karte pobytowa?°.

Wedlug danych Eurostatu w okresie od 24 lutego 2022 r. do
31 grudnia 2023 r. w mechanizmie ochrony tymczasowej UE zareje-
strowato sie 4 275 950 uchodzcéow z Ukrainy, w panstwach EFTA — ok.
137 495 0s6b?!, w Danii za$ — 36 265 przesiedlencow. Lacznie panstwa
UE i EFTA przyznaly zatem ochrone tymczasowa 4 449 710 osobom.
Sposrod panstw czlonkowskich Unii Europejskiej najwiecej przesie-
dlencow zostalo zarejestrowanych w Niemczech (1 251 245), Polsce
(954 795)% i Czechach (373 035), na kolejnych miejscach znalazly sie
za$: Hiszpania (194 920), Bulgaria (170 970), Wiochy (161 375), Ru-
munia (145 850), Holandia (145 620), Stowacja (114 225), Irlandia
(101 490) oraz Austria (83 405) (por. tabela 2)?3. Warto jednak

20 Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r..., s. 166.

21 Te szacunkowe dane wynikaja z faktu, ze brakuje pelnych danych ze Szwajcarii.
Ostatnie informacje wtadz szwajcarskich na temat liczby uchodzcéw ukrainskich pochodza
bowiem z 30 listopada 2023 r. Por. tabela 2.

22 Catkowita liczba Ukraincéw w Polsce na dzien 31 grudnia 2023 r., przy uwzglednie-
niu zaréwno migrantéw zarobkowych z lat poprzednich, jak i uchodzcow wojennych z lat
2022-2023, wzrosta tym samym z ok. 1 538 975 mln w 2021 r. do 2 493 770 oséb, przy
czym te ostatnie dane stanowia sume 1 538 975 migrantéw zarobkowych sprzed wojny oraz
954 795 uchodzcoéw wojennych zarejestrowanych w mechanizmie tymczasowej ochrony. Na
temat liczby migrantéw zarobkowych przed 2022 r. por. M. Lis, GUS podat szacowangq liczbe
cudzoziemcéw w Polsce. Przekroczyla dwa miliony, s. 1-2, https://businessinsider.com.
pl/twojetrowalo-pieniadze/ praca/liczba-cudzoziemcow-w-polsce/ [dostep: 20.04.2023];
J. Cwiek, Catkiem inna fala uchodzcéw, ,Rzeczpospolita”, 20.04.2023, https://www.rp.pl/
spoleczenstwo/, s. 1-2 [dostep: 20.04.2023]. Na temat liczby uchodzcéw ukrainiskich ko-
rzystajacych z miedzynarodowej ochrony tymczasowej w Polsce por. Eurostat. Temporary
Protection for Persons Fleeing Ukraine — in the States As at 31 December 2023, https://
ec.europa.eu/ eurostat/databrowser/view/migr asyappctza/default/table, s. 1-3 [dostep:
31.01.2024]. Na temat konsekwencji demograficznych, spotecznych i ekonomicznych na-
ptywu uchodzcow ukrainskich do Polski por. M. Duszczyk, Pomiedzy dwoma kryzysami mi-
gracyjnymi: Czego sie nauczyliSmy, a co moze nas czekaé w przysztosci. Raport, 11.11.2022,
s. 2, https://www.gazetaprawna.pl/ wiadomosci/kraj/art./ [dostep: 23.03.2023]; A. Ol-
szewska-Labedz, Konflikt zbrojny jako zrédto kryzysu migracyjnego. Wybrane formy wspar-
cia uchodzcow z Ukrainy, ,Kultura — Spoteczenistwo — Edukacja” 2022, t. 21, nr 1, s. 85-90,
DOI: 10.14746/kse.2022.21.6; S. Chugaievska, A. Dybata, R. Wista, Ukrairiski kryzys mi-
gracyjny. Konsekwencje ekonomiczne dla krajow Unii Europejskiej i Ukrainy: wyzwania oraz
ryzyka, [w:] P. Szymczak, I. Domina (red.), Migracje i uchodzstwo ludnosci: trendy, problemy,
wyzwania, Wydawnictwo Naukowe TYGIEL, Lublin 2023, s. 89-115.

23 Eurostat. Temporary Protection for Persons Fleeing Ukraine — in the States As at
31 December 2023, s. 1-3. Dla poréwnania podczas kryzysu migracyjnego w latach 2015-
—2016 liczba wnioskéw azylowych zlozonych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
byta najwieksza w Niemczech (1 221 665), we Wloszech (206 500), na Wegrzech (206 565)
i w Wielkiej Brytanii (78 945), przy czym liczby te nie obejmuja migrantéw, ktorzy pozniej
przesiedlili sie do tychze panstw z innych krajow cztonkowskich UE. Por. Eurostat. Asylum
and First Time Asylum Applicants by Citizenship, Age and Sex Annual Aggregated Data
(Rounded). First Time Applicant, s. 1-3, https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/pro-
duct/page/migr_asyappctza [dostep: 31.12.2023]; Eurostat. Asylum and First Time Asylum
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zaznaczy¢, ze ukrainscy uchodzcy bardzo czesto korzystali z prawa
do przesiedlania sie z jednego do drugiego panstwa cztonkowskiego
UE, co powodowalo dos¢ istotne zmiany w liczbie uchodzcow w po-
szczegbdlnych krajach w latach 2022-2023. I tak, w Niemczech w kul-
minacyjnym jak dotad momencie, czyli 31 grudnia 2023 r., zareje-
strowanych bylo 1 251 245 os6b. W Polsce putap zostal osiagniety
31 wrzesnia 2022 r., gdy statystyki Eurostatu odnotowaty 1 370 625
beneficjentow, w Czechach zas — 28 lutego 2023 r., kiedy to liczba
uchodzcow wyniosta tam 447 830 os6b. W nastepnych miesigcach
w Polsce i Czechach liczba zarejestrowanych spadata, w Niemczech
za$§ wzrastata. 31 grudnia 2023 r. odnotowano najmniejsza jak dotad
liczbe beneficjentow w Polsce i Czechach (odpowiednio: 954 795 oraz
373 035 0sdb), najwieksza zas w Niemczech (1 251 245 os6b)?*. Rzecz
jasna uchodzcy przesiedlajacy sie z Polski i Czech rejestrowali sie nie
tylko w Niemczech, ale takze w innych panstwach, najczesciej jednak
w Austrii, Holandii, Hiszpanii, Irlandii i Norwegii?®>. W ujeciu wzgled-
nym liczba beneficjentéw ochrony tymczasowej na dzien 31 grudnia
2023 r. w stosunku do liczby ludnosci UE (448 387 872 mieszkancow)
wyniosta 9,62 na 1 tys. mieszkancow, przy czym wskaznik powyzej
Sredniej UE odnotowano w Czechach (34,45), Bulgarii (26,52), Estonii
(26,32), na Litwie (26,23), w Polsce (25,98), na Lotwie (23,27), w Sto-
wacji (21,04), na Cyprze (20,93), a takze w Irlandii (19,54), Niemczech
(14,83) i Finlandii (11,54) (por. tabela 3)2°.

Applicants by Citizenship, Age and sex Annual Aggregated Data (Rounded). Asylum Appli-
cant, s. 1-3, https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/product/page/migr_asyappctza
[dostep: 31.12.2023].

2% Por. Eurostat. Non EU Citizens Who Fled Ukraine and Were Benefitting from Tem-
porary Protection at the End of March 2022 and December 2023, s. 1-2, https://www.go-
ogle.com/search?client=firefox-b-d&q=Beneficiaries+of+temporary+protection+of+the+
UE+in+thet+yaers+2022-2023#vhid=-2ZvkdH402qXZM&vssid=1&ip=1 [dostep: 31.01.2024].

25 Por. Eurostat. Beneficiaries of temporary protection at the end of the month by citi-
zenship, age and sex — monthly data, s. 1-2, https://ec.europa.eu/eurostat/ databrowser/
view/MIGR_ASYTPSM/bookmark/table?lang=en& bookmarkld=b2ac94fb-c6dd-4c12-b31f
-f0774d0e4fa4 [dostep: 31.01.2024].

26 Eurostat. Non EU Citizens Who Fled Ukraine and Were Benefitting from Temporary
Protection at the End of March 2022 and December 2023..., s. 1-2; Eurostat. Temporary
protection for persons fleeing Ukraine — monthly statistics, s. 1-5, https://ec.europa.eu/
eurostat/statistics-explained /index.php?title=Temporary_protection_for_persons_fleeing
Ukraine_-monthly_statistics#Where_in_the EU_did_people_fleeing Ukraine go.3F [dostep:
31.01.2024]. Na temat realizacji postanowien dyrektywy o ochronie tymczasowej por. Ko-
munikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Tymczasowa ochrona dla oséb ucie-
kajacych przed rosyjska wojna napastnicza przeciwko Ukrainie: rok pdzniej, Komisja Euro-
pejska, Bruksela, 8 marca 2023, COM(2023) 140 final, s. 1-27.
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TABELA 2
Beneficjenci ochrony tymczasowej w panstwach UE i EFTA
wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2023 r.

Obszar/Data 31 grudnia 2023 r.
Unia Europejska (27) 4312 215
Austria 83 405
Belgia 74 600
Bulgaria 170 970
Chorwacja 23 040
Cypr 19 270
Czechy 373 035
Dania 36 265
Estonia 35 945
Finlandia 64 185
Francja 64 930
Grecja 26 850
Hiszpania 194 920
Irlandia 101 490
Litwa 74 955
Lotwa 43 815
Luksemburg 4 230
Malta 1965
Niderlandy 145 620
Niemcy 1251 245
Polska 954 795
Portugalia 58 885
Rumunia 145 850
Stowacja 114 225
Slowenia 8 765
Szwecja 43 705
Wegry 33 880
Wilochy 161 375
EFTA 137 495
Islandia 3875
Liechtenstein 570
Norwegia 66 940
Szwajcaria 66 110*
Lacznie UE i EFTA 4449 710

* Dane z 30 listopada 2023 r.

Zroédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Eurostat. Temporary Protection for Persons
Fleeing Ukraine — in the States As at 31 December 2023, s. 1-3, https://ec.europa.eu/ eu-
rostat/databrowser/view/migr asyappctza/default/table [dostep: 31.01.2024].
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TABELA 3
Liczba beneficjentow ochrony tymczasowej w panstwach UE i EFTA
na 1 tys. mieszkancow wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2023 r.

Beneficjenci zarejestrowani | Ludnos¢ UE Liczba
. . w mechanizmie ochrony wedtug stanu | beneficjentow

Obszar/Beneficjenci . .

tymczasowej lub podobnych | na 1 stycznia na 1 tys.

programach krajowych 2023 r. mieszkancow

UE 4 312 215 448 387 872 9,62
Austria 83 405 9104 772 9,16
Belgia 74 600 11 754 004 6,35
Bulgaria 170 970 6447 710 26,52
Chorwacja 23 040 3 850 894 5,98
Cypr 19 270 920 701 20,93
Czechy 373 035 10 827 529 34,45
Dania 36 265 5932 654 6,11
Estonia 35945 1 365 884 26,32
Finlandia 64 185 5 563 970 11,54
Francja* 64 930 68 070 697 0,95
Grecja 26 850 10 394 055 2,58
Hiszpania 194 920 48 059 777 4,06
Irlandia 101 490 5194 336 19,54
Litwa 74 955 2 857 279 26,23
Lotwa 43 815 1 883 008 23,27
Luksemburg 4 230 660 809 6,40
Malta 1 965 542 051 3,63
Niderlandy 145 620 17 811 291 8,18
Niemcy 1251 245 84 358 845 14,83
Polska 954 795 36 753 736 25,98
Portugalia 58 885 10 467 366 5,63
Rumania 145 850 19 051 562 7,66
Stowacja 114 225 5428 792 21,04
Stowenia 8 765 2116 792 4,14
Szwecja 43 705 10 521 556 4,15
Wegry 33 880 9 597 085 3,53
Wtochy 161 375 58 850 717 2,74
EFTA 137 495 14 729 149 9,33
Islandia 3 875 387 758 9,99
Liechtenstein 570 39 679 14,37
Norwegia 66 940 5 488 984 12,20
Szwajcaria** 66 110 8 812 728 7,50
Lacznie w UE i EFTA 4449 710 463 117 021 9,61

* Francuskie dane zasadniczo nie obejmuja nieletnich.

** Dane z 30 listopada 2023 r.

Zrodlo: Opracowanie witasne na podstawie: Eurostat. Non EU Citizens Who Fled
Ukraineand WereBenefittingfromTemporaryProtectionattheEndofMarch2022andDecember
2023, s. 1-2, https://www.google.com/search?client=firefox-b-d&q=Beneficiaries+of+tem-
porary+protection+of+the+UE+in+the+yaers+2022-2023#vhid=-2ZvkdH402qXZM&vssi-
d=1&ip=1 [dostep: 31.01.2024].
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Drugim instrumentem prawnym w walce z kryzysem uchodzczym
i humanitarnym na Ukrainie byla decyzja Rady ds. Wymiaru Spra-
wiedliwosci i Spraw Wewnetrznych z 27 lutego 2022 r. w sprawie uru-
chomienia mechanizmu Zintegrowanego Reagowania Kryzysowego na
Szczeblu Politycznym (Integrated Political Crisis Response — IPCR)?’.
IPCR jako instytucja reagowania kryzysowego zostata ustanowiona
juz 25 czerwca 2013 r. przez Rade Unii Europejskiej. Mechanizm ten
moze uruchomic albo prezydencja, albo dowolne panstwo cztonkow-
skie Unii Europejskiej, powotujac sie na art. 222 TFUE (klauzula so-
lidarnosci). Stuzy on wypracowaniu uzgodnien dotyczacych reagowa-
nia w roznych sytuacjach kryzysowych, a takze skoordynowanemu
podejmowaniu decyzji przez Unie w przypadku powaznych i zlozonych
kryzysow, w tym aktow terroryzmu. W poprzednich latach mechanizm
IPCR byl powolywany kilkukrotnie w trybie doraznym. W pazdzierni-
ku 2015 r. prezydencja luksemburska podjeta decyzje o uruchomie-
niu trybu wymiany informacji w ramach IPCR w celu monitorowania
rozwoju przeplywéw migracyjnych, wspierania procesu decyzyjnego
i lepszego wdrazania uzgodnionych srodkéw. W nastepnym miesigcu
prezydencja powolata mechanizm IPCR w trybie stalym. Dzieki temu
UE mogla sukcesywnie organizowac posiedzenia w ramach tzw. okra-
glego stolu z zainteresowanymi stronami w celu omoéwienia i koordy-
nowania reakcji Unii Europejskiej na rézne kwestie migracyjne. W ten
spos6b monitorowany byt przez UE m.in. kryzys migracyjny w 2021 r.
na granicy polsko-bialoruskiej. Natomiast w zwiazku z kryzysem
uchodzczym i humanitarnym na Ukrainie pierwsze posiedzenie tech-
niczne okraglego stotu IPCR odbyto sie juz 28 lutego 2022 r. Podczas
kolejnych spotkan tego gremium rozpatrywano m.in. kwestie pomo-
cy humanitarnej (gléwnie Srodki opieki zdrowotnej i srodki medycz-
ne oraz sprzet do zakwaterowania), wsparcia UE w zakresie przyj-
mowania przesiedlencéw, a takze pomocy w zarzadzaniu granicami
zewnetrznymi (m.in. w zakresie kontroli bezpieczenstwa i rejestracji
na granicach). Posiedzenia te odbywatly sie pod przewodnictwem pre-
zydencji UE z udziatem przedstawicieli Komisji Europejskiej, Europe;j-
skiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, agencji UE, rzadu Ukrainy, gabi-
netu przewodniczacego Rady Europejskiej oraz ekspertow?s,

27 Posiedzenie Rady ds. Wymiaru Sprawiedliwos$ci i Spraw Wewnetrznych, Bruksela,
27 lutego 2022, s. 1-3, https:/ /www.consilium.europa.eu/pl/meetings/calendar/?Catego-
ry=meeting&Page [dostep: 23.03.2023].

28 Ibidem.
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Trzecim instrumentem prawno-instytucjonalnym w walce z kry-
zysem uchodzczym i humanitarnym na Ukrainie byl unijny mecha-
nizm ochrony ludnosci (Union Civil Protection Mechanism — UCPM).
Zostal on ustanowiony na mocy decyzji Rady 2001/792/WE, Eur-
atom z 23 pazdziernika 2001 r. w celu nawiazywania wzmocnionej
wspolpracy pomiedzy panstwami czlonkowskimi UE w interwen-
cjach wspierajacych ochrone ludnosci?®®. Decyzja ta byta kilkukrot-
nie nowelizowana, po raz ostatni w rozporzadzeniu Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2021/836 z 20 maja 2021 r.*°. Mechanizm ten
koordynowat na szczeblu UE wszelkie reakcje na kleski zywiolowe
i katastrofy humanitarne spowodowane przez czlowieka. Ochrona
ludnosci obejmowala zaré6wno dzialania prewencyjne (ograniczenie
skutkéw przysztych sytuacji nadzwyczajnych badz klesk zywioto-
wych), jak i pomoc biezaca, dostarczanag ludnosci w sytuacjach nad-
zwyczajnych. Pomoc ta polegata m.in. na: dziataniach poszukiwaw-
czo-ratowniczych, wysylaniu personelu i sprzetu medycznego oraz
lekéw, zapewnianiu tymczasowego schronienia, a takze bezpiecznej
repatriacji obywateli UE.

W UCPM uczestnicza wszystkie panstwa cztonkowskie UE oraz
Wielka Brytania, Islandia, Norwegia, Albania, Bosnia i Hercegowi-
na, Macedonia Pélnocna, Czarnogéra, Serbia i Turcja. Mechanizm
dysponuje ustanowionym 25 czerwca 2013 r. Centrum Koordynacji
Reagowania Kryzysowego (Emergency Response Coordination Cen-
tre — ERCC), ktore catlodobowo monitoruje wydarzenia na Swiecie
i koordynuje ewentualna reakcje UE. Podobnie jak IPCR, zostato ono
ustanowione 25 czerwca 2013 r. przez Rade Unii Europejskiej. Kazde
panstwo na Swiecie, jak tez ONZ i jej agencje, a takze inne organiza-
cje miedzynarodowe moga zwroci¢ sie do ERCC z wnioskiem o po-
moc, gdy opanowanie kleski zywiotowej lub katastrofy humanitarnej
spowodowanej przez czlowieka przekracza mozliwosci samodzielnego
reagowania. Po otrzymaniu wniosku ERCC mobilizuje i koordynu-
je pomoc oferowana przez panstwa cztonkowskie. Od 2001 r. unij-
ny mechanizm ochrony ludnosci byt uruchamiany ponad 600 razy
w Unii Europejskiej i poza jej terytorium, w tym m.in. w sprawie re-
patriacji z Afganistanu (2021), kryzysu pandemicznego (2020-2022),

2 Decyzja Rady 2001/792/WE, Euratom z dnia 23 pazdziernika 2001 r. ustanawiaja-
ca mechanizm wspoélnotowy utatwiajacy wzmocniona wspéltprace w interwencjach wspiera-
jacych ochrone ludnosci, Dz. Urz. UE L, 2001, nr 297, s. 7.

30 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/836 z dnia 20 maja
2021 r. zmieniajace decyzje nr 1313/2013/UE w sprawie Unijnego Mechanizmu Ochrony
Ludnosci (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE L, 2021, nr 185, s. 1-22.
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pozaru laséw w Europie (2021-2022), a ostatnio w zwiazku z wojna
Rosji przeciw Ukrainie (2022-2023) oraz trzesieniem ziemi w Turcji
i Syrii (2023)3.

Gdy w dniu rosyjskiej agresji, 24 lutego 2022 r., Ukraina ztozyla
wniosek o objecie jej programem ochrony ludnosci, Unia Europej-
ska na wniosek Slowacji niezwlocznie uruchomita UCPM. Od tego
momentu UE zaczela koordynowac¢ najwieksza jak dotad operacje
unijnego mechanizmu ochrony ludnosci. 28 lutego 2022 r. rowniez
Polska ustanowila krajowy mechanizm ochrony. 13 marca 2022 r.
UE rozpoczeta ewakuacje z terytorium Ukrainy os6b wymagajacych
interwencji medycznej, 9 dni p6zniej otwarto Przedstawicielstwo Hu-
manitarne UE we Lwowie, zas§ 19 kwietnia tegoz roku UE przekazata
45 mln euro pomocy humanitarnej dla os6b bezposrednio dotknie-
tych inwazja Rosji. Za posrednictwem UCPM panstwa cztonkowskie
UE mogly zwracac sie o artykuly niezbedne do zaspokojenia potrzeb
wysiedlencéw z Ukrainy, przebywajacych na ich terytorium, i ko-
rzystac¢ ze wspotfinansowania takiej pomocy przez UE®2. Wszystkie
panstwa cztonkowskie UE oraz Islandia, Macedonia P6inocna, Nor-
wegia, Serbia i Turcja zapewnily Ukrainie pomoc finansowa w ra-
mach UCPM?33.

POMOC GOSPODARCZA, FINANSOWA I HUMANITARNA
UNII EUROPEJSKIEJ ORAZ PANSTW CZLONKOWSKICH UE
DLA UKRAINY

Poza wykorzystaniem wspomnianych wyzej instrumentéw prawnych
i instytucjonalnych Unia Europejska oraz jej panstwa cztonkowskie
udzielity Ukrainie znaczacej pomocy gospodarczej, finansowej i hu-
manitarnej przeznaczonej na walke z kryzysem. Pomoc te mozna
podzieli¢ na trzy nastepujace kategorie: po pierwsze, pomoc gospo-
darcza i makrofinansowg Unii Europejskiej, panstw cztonkowskich
oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI) i Europejskiego
Banku Odbudowy i Rozwoju (EBOIiR) na wsparcie ukrainskiej gospo-
darki, zarzadzanie sytuacjami nadzwyczajnymi i szybka odbudowe;
po drugie, pomoc finansowa UE dla uchodzcow ukrainskich prze-

31 Unijna ochrona ludnosci, s. 1-4, https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/ ci-
vil-protection/ [dostep: 31.12.2023].

32 Ibidem, s. 3.

33 Por. Solidarno§é¢ UE z Ukraina, s. 3-4, https://www.consilium.europa.eu/pl/poli-
cies/eu-response -ukraine-invasion/eu-solidarity-ukraine/ [dostep: 31.12.2023].
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kazang panstwom cztonkowskim; po trzecie, pomoc humanitarna
UE i panstw czlonkowskich przeznaczona dla uchodzcéw przebywa-
jacych w panstwach cztonkowskich UE oraz dla ludnosci cywilnej
na Ukrainie®.

Jesli chodzi o pierwsza forme pomocy, to w 2022 r., po rosyjskiej
agresji, Unia Europejska, panstwa cztonkowskie i instytucje finan-
sowe przyznaly Ukrainie lgcznie 19,73 mld euro na wsparcie odpor-
nosci gospodarczej, spotecznej i finansowej tego kraju. Srodki te byty
przeznaczone glownie na pomoc kryzysowa oraz odbudowe uszko-
dzonej lub zniszczonej infrastruktury krajowej i komunalnej, w tym
mieszkalnictwa. Przelomowe znaczenie w zakresie pomocy gospodar-
czej i makrofinansowej dla Ukrainy miato jednak dopiero uchwalenie
14 grudnia 2022 r. przez Parlament Europejski i Rade Unii Euro-
pejskiej rozporzadzenia ustanawiajacego Instrument pomocy makro-
finansowej plus (MFA+). Akt ten stworzyt bowiem uporzadkowane
i trwale ramy przekazywania pomocy gospodarczej i finansowej w for-
mie pozyczek i dotacji celowych, w tym dotacji na sptate odsetek, sfi-
nansowanie pilnych potrzeb gospodarczych, odbudowe infrastruktury
krytycznej oraz wstepna odbudowe kraju ze zniszczen wojennych?s.
W 2023 r. Unia Europejska przeznaczyla na te cele 18 mld euro. Po-
nadto UE gwarantowala udzielone w latach 2022-2023 pozyczki EBI
oraz EBOiR dla rzadu ukrainskiego i przedsiebiorstw swiadczacym
podstawowe ustugi. Oznacza to, ze taczna pomoc gospodarcza i ma-
krofinansowa Unii Europejskiej, panstw cztonkowskich oraz insty-
tucji finansowych na wsparcie ukrainskiej gospodarki, zarzadzanie
sytuacjami nadzwyczajnymi i szybka odbudowe wyniosta w latach
2022-2023 az 39,6 mld euro (por. tabela 4)3°.

3* Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze juz od 2014 r. Unia Europejska przekazywata
Ukrainie $rodki finansowe z budzetu ogdlnego UE na reformy gospodarcze i inwestycje.

3% Por. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 14 grudnia 2022 r.
ustanawiajace instrument wsparcia dla Ukrainy na 2023 r. (pomoc makrofinansowa +),
Dz. Urz. UE 2022 L, nr 322, s. 1-14.

36 Na wsparcie to skladaly sie: pomoc makrofinansowa w 2022 r. (7,2 mld euro); pomoc
makrofinansowa w 2023 r. (18 mld euro); dotacje, pozyczki i gwarancje panstw cztonkow-
skich UE (9,45 mld euro); wsparcie i dotacje budzetowe UE (2,35 mld euro), a takze gwa-
rancje UE w latach 2022-2023 (2,6 mld euro), por. Solidarno$é¢ UE z Ukraing, s. 1-2.
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TABELA 4
Pomoc finansowa UE, panstw czlonkowskich
oraz instytucji finansowych na wsparcie ukrainskiej gospodarki,
zarzadzanie sytuacjami nadzwyczajnymi i szybka odbudowe
w latach 2022-2023

Podmiot Cel Kwota
w mld euro
Panstwa czlonkowskie UE Dotacje, pozyczki i gwarancije 9,45
Wsparcie i dotacje budzetowe 2,35
Unia E ok Pomoc makrofinansowa 25,20
nia turopejska Dotacje i pozyczki z EBI i EBOIR
2,60
gwarantowane przez UE
Lacznie 39,60

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Solidarno$é UE z Ukraing, s. 3-4, https://
www.consilium.europa.eu/pl/policies /eu-response-ukraine-invasion/eu-solidarity-ukra-
ine/ [dostep: 31.12.2023].

Druga forme wsparcia dla Ukrainy stanowila pomoc finansowa dla
panstw cztonkowskich przyjmujacych uchodzcow. Byta ona przezna-
czona m.in. na zakwaterowanie, edukacje i opieke zdrowotna dla ucie-
kinierow. W latach 2022-2023 Unia Europejska przekazala na ten cel
panstwom czlonkowskim kwote 17 mld euro, przy czym 7 mld euro
stanowily niewydane dotad $rodki spédjnosciowe pochodzace z wielo-
letniego budzetu UE na lata 2014-2020, zas 10 mld euro pochodzilo
z instrumentu REACT-EU (por. tabela 5)%.

TABELA 5
Pomoc finansowa UE dla uchodzcéw ukrainiskich
przekazana panstwom cztonkowskim w latach 2022-2023

Kwota
Instrument
w mld euro
EFRR, EFS, EFPNP i FAMI: Srodki niewydane w latach 2014-2020 7,00
Instrument REACT-EU 10,00
Lacznie 17,00

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Solidarnoéé UE z Ukraing, s. 7-8, https://
www.consilium.europa.eu/pl/policies/eu-response-ukraine-invasion/eu-solidarity-ukra-
ine/ [dostep: 31.12.2023].

37 Ibidem, s. 7-8. REACT-EU to program finansowy UE wyposazony w srodki finanso-
we w wysokosci 47,5 mld euro, przeznaczone na naprawe szkod spotecznych i gospodar-
czych spowodowanych przez pandemie COVID-19 oraz przygotowanie gospodarek panstw
cztonkowskich do ekologicznej i cyfrowej modernizacji. Podstawe prawna programu stanowi
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej z 23 grudnia 2020 r.
Por. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2221 z dnia 23 grudnia
2020 r. zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1303/2013 w odniesieniu do zasob6éw dodat-
kowych i przepiséw wykonawczych w celu zapewnienia pomocy na wspieranie kryzysowych
dzialan naprawczych w kontekscie pandemii COVID-19 i jej skutkow spotecznych oraz
przygotowanie do ekologicznej i cyfrowej odbudowy gospodarki zwickszajacej jej odpornosé
(REACT-EU), Dz. Urz. UE L, 2020, nr 437, s. 30-42.
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Trzecia forma wsparcia byla pomoc humanitarna Unii Europej-
skiej i panstw cztonkowskich przeznaczona dla ludnosci cywilnej na
Ukrainie oraz uchodzcow wojennych przebywajacych w panstwach
cztonkowskich UE. W latach 2022-2023 pomoc humanitarna Unii
Europejskiej wyniosta 850 mln euro, z czego 785 mln euro przezna-
czono dla ludnosci cywilnej, zas 58 mln euro dla uchodzcow i przyj-
mujacych ich rodzin w Motldawii. Z kolei pomoc humanitarna panstw
cztonkowskich osiagnela w prezentowanym okresie poziom 2,1 mld
euro i zostala przeznaczona na podstawowe potrzeby ludnosci cywil-
nej oraz uchodzcéw wojennych®*®. W ramach Unijnego mechanizmu
ochrony ludnosci (UCPM) Unia Europejska udzielita Ukrainie pomocy
finansowej o wartosci 796 mln euro, przeznaczonej m.in. na zakwa-
terowanie oraz zakup srodkéw medycznych, generatoréw pradu, po-
jazdow i sprzetu specjalistycznego na wypadek zagrozen dla zdrowia
publicznego (chemicznych, biologicznych, radiologicznych i nuklear-
nych). Z powodu rosnacego zapotrzebowania Ukrainy na artykuly me-
dyczne uruchomiono ponadto ustanowiona w 2019 r. strategiczna re-
zerwe rescUE, ktéra obejmowata m.in.: flote samolotow i Smiglowcow
strazackich; samoloty do ewakuacji medycznej; zespoly ratownictwa
medycznego i szpitale polowe; zapas Srodkéw medycznych i mobilne
laboratoria; Srodki tymczasowego zakwaterowania oraz transport i lo-
gistyke (por. tabela 6)*.

TABELA 6
Pomoc humanitarna UE i panstw czlonkowskich dla ukrainskiej
ludnosci cywilnej i uchodzcow w latach 2022-2023

Rodzaj pomocy humanitarnej Kwota w mld euro
Pomoc humanitarna UE w ramach UCPM 0,796
Pomoc humanitarna panstw czlonkowskich UE 2,100
Pomoc humanitarna UE dla ludnosci cywilnej oraz uchodzcow 0,850
Lacznie 3,746

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Solidarnoéé UE z Ukraing, s. 3-4, https://
www.consilium.europa.eu/pl/policies/eu-response-ukraine-invasion/eu-solidarity-ukra-
ine/ [dostep: 31.12.2023].

3% Pomoc te przeznaczono na takie potrzeby jak: zZywnos¢ i woda, podstawowe arty-
kuly gospodarstwa domowego, opieka zdrowotna i wsparcie psychospoteczne; tymczasowe
schronienie (takze przed zima), ochrona, w tym edukacja w sytuacjach nadzwyczajnych,
a takze wsparcie finansowe na pokrycie podstawowych wydatkow biezacych.

39 Por. Solidarnos$é UE z Ukraing, s. 3-4.
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Lacznie w okresie od 24 lutego 2022 r. do 31 grudnia 2023 r. po-
moc gospodarcza, finansowa i humanitarna Unii Europejskiej, panstw
czlonkowskich UE oraz wspomnianych wyzej instytucji finansowych
osiagneta poziom 60,346 mld euro. Jak wspomniano wyzej, z tej
kwoty na pomoc dla ukrainskiej gospodarki, zarzadzanie sytuacja-
mi nadzwyczajnymi i szybka odbudowe przeznaczono 39,6 mld euro,
na wsparcie dla uchodzcow przekazane panstwom czlonkowskim UE
— 17 mld euro, zas na pomoc humanitarng dla ukrainskiej ludno-
Sci cywilnej i uchodzcow — 3,746 mld euro (por. tabele 4-6). Ponadto
28,022 mld euro przekazano na zwiekszenie zdolnosci ukrainskich sit
zbrojnych*. Oznacza to, ze calkowita zrealizowana lub gwarantowa-
na pomoc gospodarcza, finansowa, humanitarna i wojskowa Unii Eu-
ropejskiej, panstw czlonkowskich UE oraz instytucji finansowych na
rzecz Ukrainy wyniosta w analizowanym okresie az 88,368 mld euro.

POMOC UNHCR I PANSTW UE
OBJETYCH REGIONALNYMI PLANAMI DZIALANIA
NA RZECZ UCHODZCOW UKRAINSKICH

Biuro Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodz-
cow, jako agencja ONZ upowazniona przez Zgromadzenie Ogoélne do
kierowania dzialaniami dotyczacymi wysiedlencow, wspierato rzady
niektérych panstw cztonkowskich UE przyjmujacych przesiedlencow,
wspolpracujac z agencjami pomocowymi, spoteczenstwem obywatel-
skim oraz samymi uchodzcami. Dlatego tez poza pomoca gospodar-
cza, finansowa i humanitarnag ze strony Unii Europejskiej oraz jej
panstw czlonkowskich Ukraina oraz ukrainscy przesiedlency uzy-
skali w analizowanym okresie wsparcie finansowe UNHCR oraz tych
panstw UE, ktore zostaly objete RRP. Pierwszy taki plan Biuro oglosito
juz na poczatku marca 2022 r. i obowiazywat on do konca tegoz roku.

40 Ibidem, s. 5-6. Wsparcie wojskowe objeto srodki wyasygnowane przez poszczegolne
panstwa czlonkowskie UE (22,4 mld euro) i Norwegie (22 mln euro) oraz Europejski Instru-
ment na rzecz Pokoju (5,6 mld euro). Na temat genezy i zasad funkcjonowania ustanowio-
nego w 2021 r. Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju, por. J.J. Wec, Perspektywy
reformy wspélnej polityki bezpieczeristwa i obrony UE do 2025 roku. Autonomia strategiczna
UE?, ,Politeja” 2022, t. 19, nr 3 (78), s. 222-224, DOI: 10.12797 /Politeja.19.2022.78.12;
idem, Zu den Perspektiven der Reform der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspo-
litik der Europdischen Union bis 2025. Strategische Autonomie der EU?, [w:] B. Gierat-Bieron,
J.J. Wec (red.), Europa und die Europder. Perspektiven der polnischen Wissenschaft im
21. Jahrhundert. Im Gedenken an Bronistaw Geremek (Polen in der Gegenwart. Schriften-
reihe des Deutschen Polen-Instituts, red. von P. O. Loew und A. Lada-Konefal, t. 2), Harras-
sowitz Verlag, Wiesbaden 2023, s. 135-137, DOI: 10.13173/9783447120241.123.
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Jego beneficjentami bylo 10 nastepujacych panstw: Polska, Stowacja,
Rumunia, Wegry, Moldawia, Litwa, Lotwa, Estonia, Czechy i Bulgaria.
Za koordynacje prac w ramach RRP odpowiedzialne byto Biuro Regio-
nalne UNHCR dla Europy, ktérej dyrektor Pascale Moreau od mar-
ca 2022 r. pelila réwnoczesnie funkcje regionalnego koordynatora
ds. uchodzcow z Ukrainy. Jej podstawowym zadaniem bylo monitoro-
wanie realizacji celow RRP i czuwanie nad ich prawidlowym przebie-
giem. Wspieraly ja Regionalne Forum Koordynacyjne ds. Uchodzcéw
(Regional Refugee Coordination Forum — RCF) oraz specjalne grupy
robocze, sieci i zespoly zadaniowe. Wsréd grup roboczych najwazniej-
szg role odgrywaly: grupa robocza ds. ochrony tymczasowej, grupa ro-
bocza ds. wlaczenia spotecznego, podgrupy robocze ds. ochrony dzie-
ci, grupa zadaniowa ds. przeciwdzialania handlowi ludzmi. Ponadto
opierajac sie na istniejacych strukturach koordynacji na poziomie
krajowym, w kazdym z panstw przyjmujacych przesiedlencéow ustano-
wiono krajowe RCF, wspierajace rzadowe mechanizmy koordynacji*!.
Regionalny Plan Dziatania na rzecz Uchodzcow z 2022 r. byl dwukrot-
nie modyfikowany, najpierw w kwietniu, a nastepnie w pazdzierniku
w celu uwzglednienia potrzeb zwiazanych z zima i innych priorytetow,
ktore pojawily sie w panstwach nim objetych.

Jak wspomniano wyzej, wedlug danych Eurostatu w okresie od
24 lutego 2022 r. do 31 grudnia 2023 r. panstwa czlonkowskie Unii
Europejskiej oraz EFTA przyznaly ochrone tymczasowsa az 4 449 710
ukrainskim uchodzcom wojennym, gwarantowana finansowo przez
UE i UNHCR. Calkowita pomoc UNHCR dla uchodzcow ukrainskich
w 2022 r. opiewala na kwote 729,3 mln dolaréw amerykanskich, przy
czym najwieksza jej czesc¢ stanowily wydatki na zapewnienie podsta-
wowych potrzeb przesiedlencow (500,112 mln dol.) oraz na ich za-
kwaterowanie (169, 331 mln dol.) *2. Welug danych UNHCR z grudnia
2022 r. tylko w panstwach objetych RRP kobiety i dzieci stanowily
86 proc. calej populacji uchodzcow. Ogolny odsetek dzieci wynosit
ok. 39 proc., podczas gdy ok. 9 proc. stanowily osoby starsze. Z kolei
z ostatniego Regionalnego Raportu Intencyjnego UNHCR, opubliko-
wanego w styczniu 2023 r., a opartego na badaniach ankietowych,
wynikalo, ze w panstwach tych wiekszos¢é respondentow (78 proc.)

41 Ukraine Situation Regional Refugee Response Plan (January — Decembre 2023),
UNHCR, Genewa, styczen 2023, s. 30, https://data.unhcr.org/en/documents/details/
97958/ [dostep: 20.03.2023].

42 Ukraine. Financials. Budget and Expenditure Trend, UNIICR, s. 1-3, https://repor-
ting.unhcr.org/Ukraine ?year=2022 [dostep: 20.03.2023].
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byla oddzielona od niektérych cztonkéw najblizszej rodziny, czego
gléwna przyczyna bylo ograniczenie swobody przemieszczania sie
mezczyzn z powodu poboru do wojska. Wsréd osob, ktore podrézowa-
ly w towarzystwie, 5 proc. podrézowato z niespokrewnionymi dziec¢mi.
Podczas gdy 32 proc. respondentéow przebywato w wynajetych kwa-
terach, wiekszos¢ — okoto 64 proc. — byla goszczona lub przebywa-
la w miejscach zbiorowych, miejscach planowanych oraz osrodkach
recepcyjnych lub tranzytowych. Analizowany raport zawieral takze
dane na temat najblizszej przyszlosci przesiedlencéow. Z deklaracji
zainteresowanych wynikato, ze co najmniej 80 proc. ankietowanych
zamierzalo pozosta¢ w swoim obecnym kraju przyjmujacym do czasu
ustania dziatan wojennych i poprawy sytuacji, za§ jedynie 13 proc.
planowalo powrét na Ukraine w ciggu najblizszych trzech miesiecy.
Gloéwna przeszkoda w powrocie, zglaszang przez uchodzcow, byt brak
gwarancji bezpieczenstwa i ochrony w miejscach pochodzenia, a takze
obawa o brak dostepu do podstawowych ustug i odpowiednich warun-
kow zycia®.

Poniewaz mechanizm tymczasowej ochrony zapewnial niemal na-
tychmiastowy dostep do praw spoleczno-ekonomicznych, w tym do
edukacji, rynku pracy, zakwaterowania, swiadczen z opieki spotecz-
nej oraz pomocy medycznej lub innej — byt to sam w sobie kluczowy
mechanizm ochronny, pozwalajacy lagodzi¢ niedogodnosci, ograni-
czac zagrozenia dla populacji przesiedlencow skladajacej sie glownie
z kobiet i dzieci, ale rowniez umozliwiajacy integracje z nowym $rodo-
wiskiem spolecznym. Mimo to dziatania UNHCR w zakresie monitoro-
wania ochrony tymczasowej zidentyfikowaly kilka kluczowych barier,
glownie administracyjnych i prawnych, w tym w dziedzinie dostepu
niektorych wysiedlencéw do rejestracji w systemie ochrony tymczaso-
wej czy tez mozliwosci korzystania z poszczegdlnych uprawnien, glow-
nie prawa do edukacji, ochrony socjalnej, zakwaterowania, godnej
pracy i opieki zdrowotnej**. Z raportu UNHCR na temat implementacji
dyrektywy UE o tymczasowe]j ochronie, opublikowanego w pazdzier-
niku 2022 r., wynikalo, ze na poczatku kryzysu uchodzcy w kilku
krajach skarzyli sie na dlugie kolejki i czas oczekiwania, zwigzane
z rejestracja w systemie tymczasowej ochrony. Wynikalo to z duzej
liczby os6b ubiegajacych sie o taka ochrone, jak tez nieré6wnomierne-
go naplywu wysiedlencéw do poszczegolnych panstw czlonkowskich
UE. Zmiana nastapita dopiero po wprowadzeniu cyfryzacji procesu

43 Ibidem, s. 10.
4 Ibidem, s. 13-14.
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rejestrowania uchodzcow. W efekcie od sierpnia 2022 r. w wiekszosci
panstw czlonkowskich UE proces rejestracji zostal znaczaco skroco-
ny, tak ze trwa od 30 minut do kilku dni. Wsréd uchodzcow, z kto-
rymi przeprowadzono konsultacje, 78 proc. zglaszalo rowniez proble-
my wynikajace z separacji od rodzin w wyniku opuszczenia Ukrainy,
24 proc. procent respondentéow skarzylo sie, ze osoby o szczegélnych
potrzebach, w tym niepelnosprawni, napotykaly bariery uniemozli-
wiajace pelne korzystanie z przyshugujacych im praw lub dostepu do
ustug, a nawet do informacji o takich ustugach (w tym zdrowotnych)
oraz rynku pracy. Ponadto w kilku panstwach wyzwaniem pozostawala
identyfikacja i rejestracja dzieci bez opieki przez wladze krajow przyj-
mujacych, co utrudniato im dostep do ochrony zdrowotnej i ushug®.

Jesli chodzi o gtéwne osiagniecie RRP w 2022 r. w Polsce, to nalezy
podkreslié, ze z pomocy pienieznej UNHCR w wysokosci 537 mln dol.
skorzystato ponad 600 tys. uchodzcow. Ponad 85 tys. oséb otrzymato
informacje na temat dostepnych ustug w ramach ochrony tymczaso-
wej. Z materialéow i zasobow edukacyjnych skorzystato ok. 539 tys.
dzieci. Przeszkolono ok. 10 tys. pracownikéw oswiaty, 3 160 interesa-
riuszy rzadowych, organizacji pozarzadowych, wolontariuszy i innych
zostalo przeszkolonych w zakresie ochrony dzieci, 262 tys. wysiedlen-
cow otrzymalo wsparcie w zakresie opieki zdrowotnej. Z sesji na te-
mat zdrowia psychicznego i wsparcia psychospotecznego skorzystalo
173 tys. os6b. Ponad 671 tys. uchodzcéow otrzymalo informacje na
temat praw i ustug w swoim jezyku, a ok. 41 tys. przesiedlencow
o szczegblnych potrzebach, w tym m.in. 0séb z niepelnosprawnoscia-
mi, otrzymato ukierunkowane wsparcie w zakresie ochrony*S.

Na poczatku stycznia 2023 r. UNHCR oglosilo nowy Regionalny
Plan Dzialania na rzecz Uchodzcow na okres od stycznia do grudnia
2023 r. Objat on te same panstwa, ktére byly beneficjentami pierw-
szego RRP. Zawieral wielopartnerska i wielosektorowa strategie reago-
wania oraz wymogi finansowe ze strony 243 réznych zaangazowanych
w pomoc uchodzcom organizacji pozarzadowych, wspierajacych rzady
Butgarii, Czech, Estonii, Wegier, Lotwy, Litwy, Republiki Motdawii,
Polski, Rumunii i Stowacji. Podobnie jak RRP z 2022 r., tak RRP na

45 The Implementation of the Temporary Protection Directive — Six Months On, UNHCR,
pazdziernik 2022, s. 10-11, file:///C:/Users/Janusz/Downloads/20221017%20Implemen-
tation%200f%20TPD%20six%20months%200on-1.pdf [dostep: 31.12.2023]. Autorzy raportu
nie podaja nazw panstw cztonkowskich UE, w ktorych napotkano wspomniane wyzej bariery.

46 Polska. Regionalny Plan Dziatania na rzecz UchodzZcow z Ukrainy (styczen — grudzien
2023), Ukraine Situation Data Portal: Poland, s. 2, https://data.unhcr.org/en/situations/
ukraine/location/ 10781/ [dostep: 20.03.2023].
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rok 2023 mial na celu przede wszystkim ,zapewnienie uchodzcom
dostepu do ochrony miedzynarodowej i pomocy na zasadach niedys-
kryminacji, w tym praw zwigzanych z ochrona tymczasowg lub po-
dobnymi statusami prawnymi w panstwach przyjmujacych”. Kluczo-
we znaczenie bedzie miala jednak ,identyfikacja os6b o szczegdlnych
potrzebach, dla ktorych swiadczenie ukierunkowanej pomocy” bedzie
niezbedne. Z drugiej strony RRP na rok 2023 réznit sie od poprzed-
niego planu w jednej sprawie. O ile RRP z 2022 r. koncentrowat sie
przede wszystkim na pilnym zapewnieniu ustug ochrony i pomocy
humanitarnej po przybyciu na miejsce, o tyle RRP na rok 2023 ktadt
dodatkowo nacisk na wlaczenie spolteczno-gospodarcze wysiedlen-
cow. W tym kontekscie wsparcie ze strony UNHCR dla spolecznosci
panstw przyjmujacych winno koncentrowac sie na ,wspieraniu insty-
tucji, ushug i obiektéw, z ktérych korzystaja zaréwno uchodzcy, jak
i czlonkowie spotecznosci przyjmujacych, szczegélnie na obszarach
miejskich”. Miatoby to bowiem ,kluczowe znaczenie dla promowania
solidarnosci i spéjnosci spotecznej miedzy spotecznosciami przyjmu-
jacymi i uchodzczymi”’. Oznaczalto to, ze w ramach dzialan na rzecz
przesiedlencow UNHCR zamierzato odejs¢ ,od ostrej fazy sytuacji kry-
zysowej na rzecz skutecznego i trwatego (ich) wlaczenia do krajowych
systemow i ustug, utrzymania przestrzeni ochronnej oraz ukierun-
kowanego wsparcia dla os6b najbardziej narazonych”®. Na realizacje
wszystkich celow RRP w 2023 r. wydano wedtug szacunkowych da-
nych niespelna 1,7 mld dol., przy czym najwiecej otrzymatly: Polska
(709,4 mln dol.), Moldawia (426,9 mln dol.), Rumunia (153,6 mln dol.)
i Czechy (81,5 mln dol.)*.

Glownymi osiagnieciami RRP w 2023 r. w Polsce byly: zagwaranto-
wanie przesiedlencom pelnego i sprawnego dostepu do systemu ochro-
ny tymczasowej; wypracowanie rozwigzan majacych na celu wlaczanie
uchodzcow do miejscowego Srodowiska spolecznego przy uznaniu klu-
czowej roli podmiotéw krajowych i lokalnych, w tym organizacji po-
zarzadowych i kierowanych przez samych wysiedlencow; zapewnienie
uchodzcom o szczegoélnych potrzebach, w tym m.in. osobom z niepel-
nosprawnosciami, statego dostepu do ukierunkowanego wsparcia i po-
mocy, a takze rozwoj spojnosci spotecznej pomiedzy spotecznosciami
uchodzczymi i przyjmujacymi poprzez ukierunkowane interwencje®.

47 Ukraine. Financials. Budget and Expenditure Trend, s. 8-9.
48 Ibidem, s. 10.

49 Ibidem, s. 6.

50 Ibidem, s. 1-2.
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KONKLUZJE

Najwazniejsza konkluzja wynikajaca z przeprowadzonej analizy jest
teza, ze proces reagowania Unii Europejskiej, jej panstw cztonkow-
skich oraz UNHCR na kryzys uchodzczy i humanitarny na Ukrainie
okazaly sie bardzo skuteczne. Niezwykle efektywne byly zwlaszcza in-
strumenty instytucjonalne i prawne, czyli mechanizm tymczasowej
ochrony, mechanizm zintegrowanego reagowania kryzysowego na
szczeblu politycznym oraz mechanizm ochrony ludnosci, ale takze
pomoc ekononiczna, finansowa i humanitarna tychze podmiotéw. Je-
sli wzia¢ pod uwage takie kryteria jak: zaangazowanie spoteczenstw
i organizacji pozarzadowych, skale pomocy oraz dzialania dyploma-
tyczne rzadu, majace na celu przekonanie wladz innych panstw do
zastosowania sSrodkéw pomocowych, to najwiecej sposrod krajow Unii
Europejskiej na rzecz ukrainskich przesiedlencow uczynila Polska,
w tym w szczegoélnosci polskie spoteczenstwo, ktore na masowa skale
udzielilo im schronienia nawet we wtasnych domach.

Analiza dostepnego materialu zrédlowego potwierdzila obydwie
sformulowane w tej pracy hipotezy badawcze. Unia Europejska oraz
jej panstwa czlonkowskie poradzily sobie o wiele sprawniej z kryzy-
sem uchodzczym i humanitarnym wywolanym agresja Rosji na Ukra-
ine anizeli w przypadku kryzysu migracyjnego z lat 2015-2016. Stato
sie tak dlatego, ze zamiast toczy¢ spory prawne i polityczne o nowe
rozwigzania instytucjonalne, zawarte w pakcie o migracji i azylu
z 23 wrzesnia 2020 r., skorzystano ze wspomnianych wyzej do-
stepnych instrumentéw prawnych i instytucjonalnych (hipoteza 1).
W tym kontekscie na uwage zashuguje przede wszystkim mechanizm
tymczasowej ochrony dla uchodzcéw, poniewaz zapewnial on na-
tychmiastowsa i zbiorowa ochrone osobom uciekajacym przed wojna.
Oznaczalo to, iz panstwo przyjmujace nie musialo indywidualnie roz-
patrywaé¢ wnioskow uchodzczych, a mimo to uciekinierzy uzyskiwali
niemal wszystkie prawa przystugujace azylantom, w tym m.in. prawo
pobytu na terytorium panstwa przyjmujacego, dostep do rynku pracy
i mieszkan, pomoc medyczng oraz prawo do edukacji dla swoich dzie-
ci. Z drugiej strony mechanizm ten gwarantowal uchodzcom mozli-
wos$¢ starania sie o azyl w dowolnym czasie, jesli zas postepowanie
w tej sprawie nie zostaloby zakonczone przed wygasnieciem okresu
tymczasowej ochrony, to mialoby zosta¢ ukonczone po uplywie tego
okresu. W tym miejscu nalezy takze podkreslié, ze istotnym powo-
dem, dla ktérego UE nie skorzystata w czasie kryzysu migracyjnego
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z lat 2015-2016 z tegoz mechanizmu, byt fakt, iz wowczas panstwa
UE szybko zgodzily sie na ustanowienie dwoch innych instrumentéw
tymczasowej ochrony, ktére umozliwialy w latach 2015-2017 przyj-
mowanie zaréwno uchodzcéw wojennych z Syrii i Iraku, jak i po-
zostalych migrantow uprawnionych do azylu, pochodzacych glownie
z Afryki. Wydaje sie to zrozumiale dlatego, ze mechanizm ochro-
ny tymczasowej wprowadzony 4 marca 2022 r. dotyczyl wylacznie
uchodzcow wojennych.

Podobnie jak w przypadku kryzysu z lat 2015-2016 wazny wktad
w monitorowanie kryzysu uchodzczego i humanitarnego na Ukra-
inie oraz udzielanie pomocy uchodzcom wniosto UNHCR (hipoteza 2).
Ukraina oraz ukrainscy uchodzcy uzyskali bowiem ze strony UNHCR
oraz tych panstw UE, ktore zostaly objete RPP, wsparcie finansowe
oraz pomoc humanitarng i administracyjna (m.in. w zakresie moni-
torowania i wsparcia w procedurach rejestracji uchodzcow w mecha-
nizmie ochrony tymczasowej). O ile RRP z 2022 r. koncentrowatl sie
przede wszystkim na pilnym zapewnieniu ustug ochrony i pomocy
humanitarnej po przybyciu na miejsce, o tyle RRP z 2023 r. klad! do-
datkowo nacisk na wlaczenie spoteczno-gospodarcze uchodzcow.

Odpowiadajac na pierwsze pytanie badawcze, nalezy stwierdzic, ze
znaczaca efektywnos¢ wspomnianych wyzej instrumentéw prawnych
i instytucjonalnych wynikata z dwoch powodoéw: po pierwsze, ich uru-
chomienie pozwolilo na szybka reakcje w czasie kryzysu; po drugie,
pominieto w ten sposob —i to jest odpowiedz na drugie pytanie badaw-
cze — skomplikowany i niekiedy bardzo zmudny proces legislacyjny
nad projektami nowych aktéow prawnych z 23 wrzesnia 2020 r.), co
mogloby sie zakonczy¢ podobnym niepowodzeniem jak w przypadku
projektu Komisji Europejskiej o ustanowieniu statego systemu relo-
kacji migrantow w czasie kryzysu z lat 2015-2016. Odpowiadajac na
trzecie pytanie badawcze, nalezy sformutowac opinieg, ze podstawowa
roznica miedzy instrumentami prawnymi, instytucjonalnymi i pomo-
cowymi Unii Europejskiej oraz UNHCR dotyczyla skali samej pomocy.
O ile pomoc ze strony UE oraz jej panstw czlonkowskich byta ogrom-
na, o tyle wsparcie UNHCR mialo raczej wymiar symboliczny. Calko-
wita, zrealizowanana pomoc gospodarcza, finansowa i humanitarna
Unii Europejskiej oraz jej panstw czlonkowskich dla Ukrainy w okre-
sie od 24 lutego 2022 r. do 31 grudnia 2023 r., nie liczac pomocy mi-
litarnej, osiagnela poziom az 60 346 mld euro, za§ wsparcie finansowe
i humanitarne UNHCR opiewalo na szacunkowa kwote nieco ponad
2,4 mld dol.
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