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Nikomu nie trzeba chyba przypominaé, ze trwa kryzys migracyjny. Wy-
starczajace przypomnienie stanowia wojna w Syrii i Iraku, stloczone ttumy
w obozach dla uchodzcéw w Turcji, Libanie, Iranie i Jordanii, a takze do-
niesienia o migrantach tonacych w Morzu Srédziemnym i Egejskim. Wedtug
Wysokiego Komisarza NZ ds. Uchodzcé6w (UNHCR) ,jestemy $wiadkami
zmiany paradygmatu, niekontrolowanego zeslizgu w ere, kiedy globalna
skala przymusowych przesiedlen, podobnie jak skala koniecznej reakcji,
ewidentnie przyémiewajg wszystko, cokolwiek dotad widziano” [UNHCR,
2015a, s. 3]. UNHCR szacuje, ze na koniec 2014r. liczba przymusowo prze-
siedlonych na calym $wiecie osiggneta 59,5mln, rosnac z 51,2 mln w 2013 .
i 37,5mln dekade temu.

Ta laczna liczba obejmuje szukajacych azylu, bezpanstwowcow, zawro-
conych uchodzcow, ale przede wszystkim 38,2 mln ludzi, ktérzy ulegli wy-
siedleniom wewnetrznym, w granicach wlasnego kraju macierzystego. Zale-
dwie utamek tych 60 mln stanowig uchodzcy, definiowani przez Konwencje
dotyczacg statusu uchodzcéw jako ci, ktérzy znalezli sie poza swoim krajem
pochodzenia na skutek ,,uzasadnionej obawy przed przesladowaniem” (ONZ,
1951). Wigkszo$¢ z nich (86% w 2014r.) znajduje sie w krajach nizej rozwi-
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nietych, czesto w nedznych obozach nie dajacych wiele bezpieczenstwa. Ry-
sunek 1 pokazuje trendy w Swiatowej liczbie uchodzcow (z wylaczeniem Pa-
lestyficzykéw, ktorzy nie podlegaja mandatowi UNHCR). Zaséb uchodzcow
rést do maksimum wynoszacego 18 min w 1992 r., pézniej spadat az do roku
2005. Od tego czasu ponownie mial miejsce coraz bardziej stromy przyrost,
cho¢ w 2014r. liczby nie osiagnely jeszcze rekordu z 1992r.

Rysunek 1. Uchodzcy i azylanci (1982-2014)
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Zrédto: UNHCR [2015b] i UNHCR [rézne rocznikil.

Na rysunku 1 zaznaczono réwniez roczny naplyw oséb wnioskujacych
o azyl w 38 krajach ,uprzemystowionych”. Stanowi to mniejszo$¢ sposréd
wnoszacych o azyl na calym Swiecie, ale to ten wlasnie strumien systematycz-
nie podbija nagtéwki. Liczba wnioskéw o azyl osiggneta szczytowa warto$é
w 1992r., po upadku Muru Berlifiskiego i rozpadzie Zwigzku Radzieckiego,
z kolejnym spigtrzeniem na poczatku pierwszej dekady XXIw. i silnym wzro-
stem od 2010r. Choé¢ w ciggu ostatniego ¢wieréwiecza nie wyodrebnit sie
zaden wyrazny trend, to od lat 1980. mial miejsce ostry krok w gére, ktéry
ulegt odwréceniu jedynie cze$ciowo. Ostatnie kilka lat przed 2014 r. wykazuje
podobny wzrost (choé z wyzszego poziomu wyjsciowego), a z liczb wynika,
ze maksimum z 1992 r. zostanie znacznie przekroczone. Podczas gdy obecny
skok liczby poszukujacych azylu, wraz z cze$ciowym zatamaniem sie kontroli
na granicach, zacheca do poréwnan z okresem bezposrednio przed 1992r.,
nie jest jeszcze jasne, czy doszto do przejscia na trwale wyzszy poziom ilo$ci
wnioskéw azylowych.
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I. Determinanty liczby wnioskéw o azyl

Niedawne doswiadczenia w rejonie Morza Srédziemnego i Egejskiego
rozbudzily debate, czy ubiegajacy sie o azyl na Zachodzie sg faktycznymi
uchodZcami, czy tez po prostu ,migrantami ekonomicznymi” z biedniejszych
krajow, szukajacymi lepszego zycia. Z jednej strony twierdzi sie, ze wiekszos¢
wnioskujacych pochodzi z krajéw ogarnietych wojng domowsa i naruszajacych
prawa czlowieka. Z drugiej strony wskazuje si¢, ze mniej niz potowe¢ wszyst-
kich wnioskujgcych uznaé¢ mozna za uchodzcéw (wedtug definicji Konwencji
ds. uchodzcéw z 1951 r.) lub potrzebujacych ochrony z innych przyczyn huma-
nitarnych. W kilku badaniach szacowano determinanty §wiatowych zasobéw
uchodzcéw oraz przeplywéw azylantéw. Koncentrujac sie na krajach pocho-
dzenia, Davenport i in. [2003] stwierdzaja, ze wielko$§¢ zasobu wysiedlonych
wyjasniana jest przede wszystkim przez ludobéjstwo, wojne domowg, spory
z dysydentami oraz zmiane ustroju politycznego. Moore i Shellman [2007]
uzyskali podobne wyniki w badaniu dwustronnych przeptywéw uchodzcéw,
znajdujac rowniez wpltyw konfliktu w krajach sgsiednich oraz kosztéw mi-
gracji w przypadku wyjazdu na wigkszg odlegtosé. PKB per capita w kraju
pochodzenia ma ujemny wplyw na wychodzstwo, a takze na przeptywy azy-
lantéw do krajéw rozwinietych [Hatton, 2009], zatem warunki gospodarcze
w miejscu pochodzenia najwyrazniej majg znaczenie.

Drugi zestaw zagadnien to efekt ,przyciggania” ze strony kraju przyj-
mujacego, jak wysokie dochody i perspektywa zatrudnienia. Jednak przede
wszystkim debata dotyczy coraz bardziej rygorystycznej polityki azylowej, jaka
stosuje sie w $wiecie rozwinietym. Niektérzy twierdza, ze w obliczu przesla-
dowan autentyczni uchodzcy bedg migrowaé bez wzgledu na ryzyko i trud-
nosci. Ostrzejsza polityka po prostu utrudnia im zycie, w niewielkim stopniu
przyczyniajac si¢ do zahamowania przeptywoéw. Inni (wlgcznie z wigkszoscia
rzadéw) najwyrazniej wierza, ze rozluznienie polityki azylowej przerwie tamy
hamujace masowy naptyw. Jak wykazat szereg analiz, prawda lezy gdzie$ po-
srodku: polityka ma pewien wplyw tamujacy, jednak wojna, przemoc, tama-
nie praw czlowieka i warunki ekonomiczne w kraju pochodzenia sg jeszcze
wazniejsze [Hatton, 2009; Neumayer, 2004; Thielemann, 2006].

Ponizej przedstawiono analize bazy danych o imigrantach pochodzacych
z 48 krajéw, wnioskujacych o azyl w 19 krajach OECD w okresie 1997-2012.
Sa to z reguly aplikujacy po raz pierwszy na granicy kraju docelowego lub
po jej przekroczeniu, wedtug raportéw sktadanych przez rzady do UNHCR.
Z mozliwych 912 kombinacji pochodzenie/destynacja wybrano 626, dla ktérych
liczba wnioskéw w ciggu 16 lat przekroczyta 300. Wojna, terroryzm i przesla-
dowania w kraju pochodzenia mierzone sg indeksem Uppsala Conflict Data
Program ($miertelne ofiary walk w wojnach domowych), skalg terroru poli-
tycznego (Political Terror Scale) oraz indeksami Freedom House dotyczacymi
swobdd obywatelskich i praw politycznych. Realny PKB per capita zaczerp-
nieto z Penn World Tables. Zmienne dwéjkowe to zaséb dorostych migrantéw
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z danego kraju przebywajacych w danej destynacji w 2001 r. oraz odlegtosé¢
miedzy stolicami kraju macierzystego i kraju przyjmujacego.

Atrakcyjnosé kraju docelowego reprezentowana jest przez realny PKB
per capita i stopg bezrobocia. Uwzgledniono réwniez indeks rygorystyczno-
$ci polityki azylowej. Obejmuje on 15 sktadowych, z ktérych kazda zwieksza
sie o jednostke, jesli polityka ulega zaostrzeniu. Pozwala to uchwycié¢ zmiany
w ustawodawstwie danego kraju, regulacjach czy praktyce, ktore z zatozenia
odzwierciedlajg wazne zmiany w polityce, pogarszajace w taki czy inny sposéb
sytuacje ubiegajacych sie o azyl. Komponenty te podzielone zostaly na trzy
grupy: narzedzia polityki ograniczajace dostep do danego terytorium, zmienne
odnoszace sie do procedury ustalania, czy wnioskujacemu przystuguje status
uchodzZcy, oraz czynniki opisujace warunki socjalne podczas rozpatrywania
wnioskéw oraz bezposrednio potem (wszystkie te zmienne opisuja bardziej
szczeg6towo Hatton i Moloney [2015]).

II. Wyniki ekonometryczne

Tabela 1 przedstawia regresje efektéw statych, z odchyleniami standardo-
wymi pogrupowanymi wedlug krajow pochodzenia, gdzie zmienng zalezna jest
logarytm liczby wnioskéw azylowych per capita kraju pochodzenia. Pierwsza
kolumna uwzglednia efekty state dla krajow pochodzenia, ze zmienng zero-
-jedynkowa dla destynacji i roku (nie przedstawione). Jeden z najsilniejszych
efektow kraju pochodzenia wynika z Political Terror Scale — nasilenie terroru
o jeden punkt (w skali od 1 do 5) zwieksza liczbe wnioskéw o ok. 20%. Brak
swobdéd obywatelskich (w skali od 1 do 7, gdzie wyzsza warto$¢ oznacza mniej
swobdéd) réwniez wywiera znaczacy dodatni wplyw, podczas gdy brak praw
politycznych najwyrazniej go nie ma. Cho¢ prze§ladowania polityczne moga
nasila¢ bodzce do ucieczki, moga réwniez ogranicza¢ mozliwo$¢ opuszcze-
nia kraju. Liczba ofiar wojny domowej nie jest istotna statystycznie, gtdwnie
dlatego, ze nad jej skutkami przewazajg inne zmienne ujmujace niewydolno$é
rzadu i szeroki zakres naruszen praw cztowieka.

Wspétczynnik przy PKB per capita kraju pochodzenia w pewnym stopniu
wspiera tezeg, ze niekorzystne warunki gospodarcze w miejscu zamieszkania
pobudzajg migracje azylowg, mimo ze ubéstwo moze réwniez ograniczaé zdol-
no$¢ do migracji. Wzrost PKB per capita o 10% zmniejsza liczbe wnioskéw
o ok. 5%. Nie jest niczym zaskakujgcym, ze zaséb imigrantéw oddaje dobrze
znany ,efekt przyjaciét i krewnych”, co w duzym stopniu wyjasnia przekro-
jowe réznice w skali dwustronnych strumieni migracji. Lecz nawet przy ist-
nieniu zasobu imigrantéw, ktéry ujmuje strumienie migracji w przeszlosci,
odlegtos$¢ wcigz ma znaczenie. Ten wspélczynnik elastyczno$ci oznacza, ze
ilo§¢ wnioskéw ostro spada wraz ze wzrostem odlegtosci, a to prawdopodob-
nie odzwierciedla koszty i ryzyko zwigzane z nietypowg migracja. Atrakcyj-
nos$¢ krajow docelowych wyraza sie raczej w stopach bezrobocia niz PKB per



Timothy J. Hatton, Uchodicy, azylanci i polityka krajow OECD

159

capita. Jednak wplyw stopy bezrobocia jest niewielki: jej spadek o 4 p. proc.
prowadzi do zwigkszenia ilo$ci wnioskéw azylowych o 1%.

Tabela 1. Determinanty liczby wnioskéw azylowych

Zmienna zalezna: liczba wnioskéw azylowych/liczba ludnosci (log)

(1) (2) (3) 4)
Skala terroru politycznego 0,214%* 0,221%* 0,221%*
(4,48) (4,53) (4,57)
Swobody obywatelskie 0,285%* 0,289%* 0,292%*
(indeks Freedom House) (4,93) (4,74) (4,8)
Prawa polityczne -0,044 -0,050 -0,049
(indeks Freedom House) (1,06) (1,21) (1,19)
Smiertelne ofiary walk w wojnach 0,012 0,010 0,010
domowych (tys.) (0,76) (0,62) (0,64)
Realny PKB per capita kraju -0,517** -0,533%* -0,542%*
pochodzenia (log) (2,35) (2,26) (2,32)
Zas6b migrantéw z danego kraju 0,226** 0,226**
pochodzenia do danej destynacji (8,54) (8,59)
w 2000r. (log)
Odleglos¢ kraju pochodzenia od -0,777** -0,768**
destynacji (log) (4,07) (4,00)
PKB per capita kraju docelowego (log) 0,178 0,066 -0,122 0,043
0,35) 0,12) (0,23) (0,09)
Stopa bezrobocia w kraju docelowym -0,025%* -0,024%* -0,024** -0,029**
(2,22) (2,14) (2,19) (2,60)
Ogdlny indeks polityki azylowej -0,046**
(4,03)
Polityka dostepu -0,115%* -0,110%*
(3,08) (3,19)
Polityka rozpatrywania wnioskow -0,100%* -0,103**
(6,45) (6,78)
Polityka socjalna 0,049* 0,034
(1,76) (1,21)
Efekty stale (liczba stopni swobody) Pochodzenie | Pochodzeniex | Pochodzeniex | PochodzenieXx
(48) X destynacja X destynacja xrok
(626) (626) (765)
Zmienna zero-jedynkowa destynacji tak nie nie tak
Zmienna zero-jedynkowa roku tak tak tak nie
R? 0,40 0,12 0,13 0,41
Obserwacje 9610 9610 9610 9610

Uwagi: statystyka z w nawiasach. Nie uwzgledniono czynnikéw statych oraz wspétczynnikéw
przy zmiennych zero-jedynkowych roku i kraju destynacji.
** Istotne statystycznie na poziomie 0,05.

* Istotne statystycznie na poziomie 0,1.
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Regresja w drugiej kolumnie uwzglednia efekty stale dla dwéjek kraj
pochodzenia/kraj docelowy, zatem wypadajg z niej zaséb imigrantéw oraz
odlegtosé. Uwzglednia ona réwniez taczny indeks polityki, a ujemny wsp6t-
czynnik pokazuje, ze ostrzejsza polityka azylowa rzeczywiscie dziata silnie po-
wstrzymujgco. W kolumnie trzeciej indeks polityki jest dezagregowany na trzy
czedci skladowe. Zaréwno polityka dostepu do danego terytorium, jak i poli-
tyka rozpatrywania wnioskéow azylowych maja silnie ujemne wspétczynniki,
podczas gdy wspétczynnik przy polityce socjalnej jest dodatni i nieznacznie
istotny statystycznie. W kolumnie czwartej dwéjkowe efekty stale zastgpione
sg przez efekty kraju pochodzenia w ujeciu rocznym. Jest to wazny test, po-
niewaz absorbuje on wszystkie efekty idiosynkratyczne dla kraju pochodzenia,
ktére moglyby by¢ ujete w niewtasciwy sposéb przez przyblizone wskazniki
warunkoéw politycznych. Niemniej jednak w tej specyfikacji wspétczynniki przy
zmiennych bilateralnych oraz zmiennych kraju docelowego, tacznie z trzema
sktadowymi polityki, nie ulegaja wigkszym zmianom.

IIL. I co z tego wynika? Implikacje dla polityki

Co te wyniki oznaczaja dla wzrostéw i spadkéw liczby wnioskéw azylo-
wych oraz dla polityki? W przypadku 48 krajéw pochodzenia skutkiem terroru
politycznego i braku swobdd obywatelskich (na podst. kolumny 3 w tabeli 1)
bylo ograniczenie liczby wnioskéw o 14% w miedzy 2000 a 2006 r. Niemniej
jednak zréznicowanie jest znaczne, poczynajac od przewidywanego spadku
0 44% 7 Afganistanu i o ok. 25% z Iraku, Libanu i Syrii, az po znaczgcy wzrost
z Wybrzeza Kosci Stoniowej, Erytrei oraz Zimbabwe. Podobnie od 2006 do
2012r. ogdblny przewidywany przyrost liczby wnioskéw to zaledwie 3%, ale
przy wzroScie o 50% z Erytrei i Nigerii oraz o 108% z Syrii. Wyniki te poka-
zuja, ze terror polityczny i naruszanie praw cztowieka lezg u zrédel uchodz-
stwa. Jednak o rozwigzaniu tych kwestii tatwiej jest méwié, niz to osiggnaé.
Poméc mogtaby poprawa warunkéw ekonomicznych w krajach pochodzenia
i tranzytowych, jednak — jak zauwazono wyzej — wzrost PKB per capita kraju
pochodzenia o 10% obnizy liczbe wnioskéw azylowych zaledwie o ok. 5%.
W tym $wietle niedawna oferta Unii Europejskiej w wysokosci 1,8 mld euro,
skierowana do krajéw Afryki i Bliskiego Wschodu, stanowi niewielkg krople
w bardzo duzym morzu.

Nie jest zatem raczej zaskakujace, ze organizacje humanitarne koncen-
trujg wysitki na poprawie warunkéw zycia oséb uwiezionych, czesto na prze-
dtuzajacy sie okres, w obozach dla uchodzcoéw, zlokalizowanych w krajach,
ktérych zdolnosé do przyjecia duzej liczby uchodzcéw jest ograniczona. We-
dtug stanu na grudzien 2014r., Turcja, Pakistan i Liban goscity kazde ponad
milion uchodzcéw, podczas gdy w Iranie, Etiopii i Jordanii byto to ponad pét
miliona. Przeznaczenie znacznie wigkszych zasob6w na wsparcie, reintegracje
oraz bezpieczny powrd6t uchodzcéw zapewniloby wieksze korzysci niz kiepsko
ukierunkowana pomoc rozwojowa. Pomoc humanitarna dla wigkszej nawet
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liczby wewnetrznie wysiedlonych jest réwnie pilna, lecz jeszcze trudniejsza
do uzyskania.

A co z wewngtrzng polityka w ramach zachodniego $wiata? Polityka azy-
lowa ulega stopniowemu zaostrzeniu w czasie, z zamiarem zniechecenia wno-
szacych o azyl. Dla wszystkich 19 europejskich krajéw docelowych skutkiem
ostrzejszej polityki dostepu i rozpatrywania wnioskéw miedzy 2000 a 2012r.
(w oparciu o kolumne 3 w tabeli 1) bytlo zmniejszenie rocznej liczby wnioskéw
azylowych o 21%. Polityka socjalna miata niewielki skutek zniechecajacy, po-
niewaz zasadniczym motywem, jaki kieruje szukajacymi azylu, jest uzyskanie
trwatego prawa pobytu niemal za wszelkg cene. Wynika stad, ze kraje przyj-
mujace moglyby poprawié¢ warunki oferowane poszukujacym azylu w trakcie
rozpatrywania wnioskéw oraz wzmocni¢ polityke integracji uchodzcéw bez
obaw o zwigkszenie liczby wnioskujacych.

Europejska polityka imigracyjna poddana zostata ostremu sprawdzianowi
przez kryzys nad Morzem Srédziemnym — i nie sprostala mu. Przez kilka lat UE
budowata wspélny europejski system azylowy (Common European Asylum
System), ale konieczne jest pdjScie znacznie dalej, z akcentem na trzy obszary
polityki. Po pierwsze, istniejace $rodki wzmacniania ochrony granic i zwal-
czania przemytu ludzi trzeba znacznie wzmocnié. Przedstawione tu wyniki
sugeruja, ze aby znaczaco ograniczy¢ liczbe oséb podejmujacych ryzykowng
przeprawe morska, taka polityka musi by¢ drakonska, co pokazata Australia
w 2001 i 2013 r. [Hatton, Moloney, 2015]. Ten typ dzialan ostabi bodzce do
nielegalnej migracji i pomoze uchronié ludzi przed tonigciem w morzu. Ponie-
waz opinia publiczna jest mocno przeciwna nielegalnej imigracji, takie $rodki
pomogag odbudowaé spoteczne zaufanie do systemu azylowego. Zmniejsza
one réwniez liczbe tych spoéréd wnioskujacych o azyl, ktérym nie udaje sie
uzyskad statusu uchodzcy i z ktérych wielu wtapia sie nastepnie w podziemnag
gospodarke. Ale prowadzitoby to do odrzucenia autentycznych uchodzcow
na réwni z imigrantami ekonomicznymi.

Po drugie, poza zapewnieniem silniejszego wsparcia uchodzcom przeby-
wajacym w biednych krajach, UE powinna rozwingé szeroki program prze-
siedlania uchodzcéw z obozéw znajdujacych sie w poblizu zrédet przemocy.
Znacznie rozszerzony program przesiedlen koncentrowalby sie na uchodz-
cach, ktérych wnioski rozpatrzono przed przeniesieniem, zapewniajgc tym
samym bezpieczny kanat dla prawdziwych uchodzcéw, a jednocze$nie od-
siewajgc osoby mniej zaslugujace na pomoc. W ten sposéb ochrona bytaby
ukierunkowana na tych, ktérzy najbardziej jej potrzebuja, a nie tych, ktérzy
dysponujg energia, przedsiebiorczoscig lub zasobami umozliwiajagcymi ryzy-
kowng podréz todzig do Europy. Dowody sugeruja, ze opinia publiczna jest
coraz przychylniej nastawiona do autentycznych uchodzcéw, zatem to réw-
niez pomogltoby odtworzy¢ i podtrzymac wsparcie dla systemu uchodzstwa.

Po trzecie, nalezy zwigkszy¢ ogbélng zdolnosé¢ krajéw rozwinigtych do przyj-
mowania uchodzcéw. Istnieje silny argument za glebsza wspoélpraca miedzy
krajami docelowymi, ktéra cieszy sie silnym wsparciem spotecznym [Hatton,
2015]. Wiekszo$¢ ludzi chciataby, aby uchodzcy uzyskali gdzie$ bezpieczne
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schronienie, lecz nie sg chetni temu, aby ich wtasny kraj ponosit ekonomiczne
i spoteczne koszty. UchodZcéw mozna zatem postrzegac jako dostarczane lo-
kalnie dobro publiczne, ktérego podaz przy braku kooperacji bedzie niedo-
stateczna. Wspélny europejski system azylowy UE skupit sie na wzmacnianiu
zewnetrznych granic i harmonizacji polityki w ramach tych granic, ale az do
niedawna pomijat podzial obcigzen. Rozktad wnioskéw azylowych per capita
jest bardzo nieréwny, a politykg kieruja z reguty kraje usytuowane przy gra-
nicach UE, na ktérych spoczywa najwigksza presja. Niedawne porozumienie
o rozmieszczeniu 120tys. uchodzcéw w ramach Unii daje precedens, na kté-
rym mozna budowaé. Zapewnienie bardziej réwnomiernej dystrybucji mie-
dzy krajami rozwinietymi, a zwlaszcza w ramach UE, moze da¢ uchodzcom
skuteczniejszg pomoc dzieki rozluznieniu ogélnych ograniczen dla polityki.

Poszerzenie zdolnosci do przyjmowania uchodZcéw poprzez rozmieszcze-
nie ich na wiekszym obszarze, utrzymanie publicznego wsparcia dla polityki
azylowej przy Scistej kontroli granic, a takze zapewnienie bezpiecznych kana-
tow poprzez szeroko zakrojony program przesiedlen dla najbardziej potrze-
bujacych ochrony to trzy z kluczowych elementéw wzmacniania zdolnosci
krajéw rozwinietych (szczegélnie UE) do pomagania prawdziwym uchodZcom,
szukajgcym w zachodnim $wiecie bezpiecznego schronienia. Jednak w $wie-
tle ogromnej liczby 0s6b wysiedlonych, potrzebujacych trwalych rozwigzan,
taka polityka nigdy nie zdota zajagé sie wiecej niz skromng czeScig znacznie
wiekszego problemu.

Ttumaczenie: Marta Sordyl
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