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W TURCJI

Wprowadzenie

W wyniku naptywu uchodzcow z ogarnigtej od 2011 r. wojng domowg Syrii,
Turcja stata si¢ panstwem przyjmujacym najwickszg liczbe uchodzcé6w na swie-
cie!. Trzy miliony i 49 tysiecy zarejestrowanych Syryjczykoéw? stanowi dzis$ po-
nad 3,5% ogo6tu ludnosci kraju, szacowanej na 80 mln oséb. Sg oni rozproszeni
we wszystkich 81 prowincjach Turcji, ale wigkszo$¢ przebywa blisko granicy
turecko-syryjskiej, w biedniejszych potudniowych i potudniowo-wschodnich
prowincjach, m.in. Hatay, Kilis, Gaziantep i Sanliurfa, gdzie z myslg o nich do
2015 r. zbudowano 26 obozéw dla uchodzcdéw?. W obozach zamieszkuje jednak
tylko 9% Syryjczykdéw — wiekszo$¢ zyje poza nimi, na wlasng reke, gtownie

U Turkey: refugee crisis, ECHO Factsheet, Turkey, April 2017, http://ec.europa.eu/echo/
files/aid/countries/factsheets/turkey syrian_crisis_en.pdf [dostep: 30.06.2017].

2 UNHCR, Syria regional refugee response. Turkey, http://data.unhcr.org/syrianrefugees/
country.php?id=224 [dostep: 30.06.2017].

3 Obozy znajdujg si¢ takze w prowincjach Adana, Malatya, Mardin, Kahramanma-
rag, Osmantye i Adiyaman, zob. UNHCR, Syria regional refugee response. Turkey. Syrian ref-
ugee camps and provincial breakdown of Syrian refugees registered in South East Turkey as of
2 May 2017, http://data.unhcr.org/syrianrefugees/settlement.php?id=59&country=224&region=38
[dostep: 30.06.2017].
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w centrach miast*. W jednym z miast pogranicza, Kilis, stanowig ponad potowe
mieszkancow?’.

Zarzadzanie duza spoteczno$cig uchodzcoéw nie jest sprawa prosta, nawet
dla panstwa majgcego rozbudowang administracje i duze mozliwosci ekonomicz-
ne. Jest to wyzwanie, ktorego poczatkiem w Turcji bylo pojawienie si¢ — jak ich
oficjalnie okreslano — ,,go$ci” umieszczanych w obozach i objetych pomocg nad-
zwyczajna, a ktore przeksztatcito si¢ w obecnos¢ ponad trzech milionow Syryjczy-
kow w ramach tzw. ,,tymczasowej ochrony”. Dzi$ odpowiedzig na to wyzwanie
wydaje si¢ polityka i praktyka zmierzajace do integracji tej spotecznosci ze spote-
czenstwem tureckim.

Geografia, ekonomia i polityka regionalna odgrywajg istotng role w ewolu-
cji tureckich trendow migracyjnych. Turcja jeszcze do niedawna byta krajem bar-
dziej emigracyjnym i tranzytowym anizeli imigracyjnym. Jako brama mig¢dzy Eu-
ropa, Azja i Afryka, byla historycznym o$rodkiem migracji migdzykontynentalnej,
przystankiem na szlaku imigrantéw chcacych przekroczy¢ granice Europy. Jednak
w sytuacji przedtuzajacego si¢ konfliktu w Syrii doszto do zmian w znanych dotad
wzorach migracyjnych i kraj ten staje si¢ dla wielu migrantow miejscem doce-
lowym. Trudno twierdzi¢, ze w zwiazku z tym istnieje oficjalnie formulowana,
wszechstronna polityka integracyjna majgca na celu inkorporowanie migrantow
i uchodzcow w tureckie struktury spoteczne. Faktem jest jednak, ze ze strony naj-
wazniejszych przedstawicieli wladz pojawia si¢ retoryka, ktora moze oznaczaé
zerwanie z polityka nieangazowania si¢ w dtugoterminowg sytuacje populacji sy-
ryjskiej w Turcji. Poprzednie stanowisko wobec naptywu Syryjczykow traktowato
ich jako problem tymczasowy i bylo nastawione na ,,utrzymywanie” populacji do
czasu zakonczenia wojny. Natomiast nowe — coraz czesciej podkresla umiejetno-
sci, kwalifikacje, koniecznos¢ zatrudnienia i integracji ludnosci syryjskiej. Warto
wigc przyjrzec si¢ ewolucji tegoz stanowiska politycznego, przeanalizowa¢ formy
zarzadzania obecnoscig uchodzcow syryjskich i rozwazy¢, czy ich integracja ma
szanse stac si¢ priorytetem polityki migracyjnej wiadz tureckich, jak ma to miejsce
w panstwach europejskich zamieszkiwanych przez duze spotecznosci imigrantow.

Polityka ,,otwartych drzwi”

Wkroétce po przybyciu pierwszej grupy uchodzcow wiosng 2011 r. rzad turecki
przyjat polityke ,,otwartych drzwi”, zezwalajaca na naptyw Syryjczykow ucieka-

4 S. Hoffmann, S. Samuk, Turkish immigration politics and the Syrian refugee crisis,
»SWP Working Papers” 2016, No. 1, March 2016, https://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/
products/arbeitspapiere/Working_paper Hoffmann_ Turkish immigration_policy.pdf [dostep:
30.06.2017].

> E. Fiddian-Qasmiyeh, Syrian refugees in Turkey, Jordan and Lebanon face an uncer-
tain 2017, The Conversation, 3.01.2017, http://theconversation.com/syrian-refugees-in-turkey-jor-
dan-and-lebanon-face-an-uncertain-2017-70747 [dostgp: 30.06.2017].
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jacych przed przemoca i represjami rodzimego rezimu. W tym czasie ich liczba
byta ograniczona, a w rzadzie panowato przekonanie, ze rezim w Damaszku nie
bedzie trwat dlugo. Wladze w Ankarze nie spodziewatly si¢ ani fali uchodzcow
takich rozmiaréw, ani tak dtugiego konfliktu. Oczekiwano szybkiego zwycigstwa
syryjskiej opozycji, stabilizacji sytuacji i powrotu uchodzcow do Syrii. Polityka
otwartosci wpisywata si¢ zreszta znakomicie w szerszy kontekst kalkulacji po-
litycznych, czyli zaangazowania Turcji w polityke syryjska i bliskowschodnia,
ktorego gtdéwnym celem byta interwencja zbrojna przeciwko rzadowi Baszara
al-Asada badz — w ograniczonej wersji — utworzenie przygranicznej strefy bez-
pieczenstwa w Syrii, a w dalszej kolejnosci nieformalne przywodztwo w regionie
i w reformujacym si¢ panstwie syryjskim. Uchodzcy — okreslani jako ,,bracia
i siostry w wierze”, ,,przyjaciele” i ,,ofiary” — stanowili dogodne uzasadnienie
tureckiej aktywno$ci w tym obszarze®.

W poczatkowych fazach kryzysu uchodzcy byli umieszczani gltownie
w szkotach, halach sportowych, nieuzywanych magazynach i fabrykach. Jednak-
ze w sytuacji ich stale zwigkszajacej si¢ liczby Agencja Zarzadzania Katastrofa-
mi 1 Sytuacjami Nadzwyczajnymi (tur. Afet ve Acil Durum Yo6netimi Bagkanligi,
AFAD) otrzymata zadanie zbudowania odpowiednio przystosowanych do ich po-
trzeb obozow. Migdzynarodowa spoteczno$¢ pomocowa bardzo wysoko oceniata
ich jako$¢, zarbwno w zakresie warunkow mieszkaniowych, jak i $wiadczonych
ustug: rezydentéw objeto petna opieka, wiacznie z zapewnieniem szkot z wykta-
dowymi jezykami arabskim i tureckim. Do konca 2013 r. powstato 21 obozoéw
mieszczacych okoto 200 tys. uchodzcow. Ostatecznie jednak, gdy okazalo sie, ze
coraz wigcej uchodzcoéw wybiera zycie w warunkach miejskich, budowa obozow
— ktorych w sumie powstato 26, a obecnie funkcjonuje 25 — zostata zakonczona’.

Z czasem polityka otwartosci zaczeta by¢ poddawana krytyce, a nawet kwe-
stionowana przez przedstawicieli roznych srodowisk, w tym takze i samych wtadz.
Rzad turecki formutowat coraz wigcej apeli pod adresem miedzynarodowej spo-
feczno$ci pomocowej, wzywajacych do realizacji zasady burden sharing (podziatu
obcigzen) i wspotodpowiedzialnosci za t¢ nadzwyczajng sytuacj¢. Jednoczesnie
koszty utrzymania uchodzcow rosly i zaczely pojawia¢ si¢ napigcia na tle eko-

¢ Zob. A. Jarosiewicz, K. Strachota, Turcja a problem uchodzcow syryjskich, ,,Komentarze
OSW. Osrodek Studiow Wschodnich im. Marka Karpia”, nr 186, 30.09.2015, https:/www.osw.
waw.pl/sites/default/files’/komentarze 186.pdf [dostep: 30.06.2017].

7 Zob. K. Kirsci, E. Ferris, Not likely to go home. Syrian refugees and the challenges to
Turkey — and the international community, ,,Turkey Project Policy Paper”, No. 7, September 2015,
https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2016/06/Turkey-Policy-Paper-web.pdf [dostep:
30.06.2017]. AFAD jest zaangazowany w budoweg i zaopatrzenie obozow po syryjskiej stronie
granicy, na przedmie$ciach syryjskiego miasta Azaz. Jako ze granica turecka byta zamknigta dla
nowo przybywajacych Syryjczykoéw przez wigkszos¢ 2015 r., tysigce uchodzcow trafiato do tych
nowych obozow dla IDP (internally displaced people), ktore otrzymywaty ponadgraniczne wspar-
cie ze strony tureckich, a takze syryjskich i miedzynarodowych NGOs, zob. S. Hoffmann, S. Sa-
muk, op. cit.
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nomicznym oraz spolecznym pomiedzy nimi a miejscowa ludnosciag w najmnie;j
rozwinigtych ekonomicznie poludniowo-wschodnich regionach Turcji. W kolej-
nych latach syryjscy uchodzcy zaczgli by¢ postrzegani przez pryzmat ich nega-
tywnego wplywu na bezpieczenstwo wewnetrzne. W debacie publicznej coraz
czesciej kojarzono ich z przestepczoscia, problemami spoteczno-ekonomicznymi
i powszechnym ,,brakiem kultury”. Obawiano si¢ ich jako konkurentow na rynku
pracy (zwlaszcza na rynku nieformalnym, czyli w szarej strefie), a takze w za-
kresie dostgpu do podstawowych ustug, takich jak stuzba zdrowia i edukacja. Do
innych zarzutéw i potencjalnych przyczyn konfliktow nalezaty rosnace ceny nieru-
chomosci 1 wzrastajace koszty ustug komunalnych w przygranicznych miastach?®.
Ten proces na poziomie dyskursywnym rozwijat si¢ rownolegle z wystepowaniem
gwaltownych, rasistowskich atakéw na Syryjczykow’. Syryjscy imigranci stawali
si¢ czestymi celami przemocy fizycznej, zwlaszcza w potudniowo-wschodniej czg-
$ci kraju i na przedmiesciach wigkszych miast'’. Liczne demonstracje pod hastami
,»Nie chcemy Syryjezykow” 1 ataki na uchodzcow (glownie na nalezace do nich sa-
mochody, sklepy, domy) miaty miejsce w wielu tureckich miastach i miasteczkach,
m.in. w Ankarze, Stambule, Adanie, Antalyi czy Gaziantep''.

Kluczowe problemy dla kryzysu migracyjnego i tureckiej polityki wobec
niego mialy jednak charakter zewngtrzny i wybuchly w 2014 r., a poglebity si¢
w roku nastgpnym. Najwazniejszg determinanta okazalo si¢ powstanie i ekspansja
Panstwa Islamskiego w Iraku i Syrii (ISIS) od czerwca 2014 r. W efekcie ofensy-
wy ISIS kryzys humanitarny znaczaco si¢ poglebil. Na poczatku czerwca 2014 .
w Turcji przebywato okoto 760 tys. uchodzco6w — w koncu grudnia zarejestrowano
ich juz okoto 1,5 mln. Wymusito to na Turcji rewizje polityki migracyjne;j'2.

Zmiany w modelu zarzadzania naplywem uchodzcéw

Chociaz Turcja nigdy nie zrezygnowala z polityki ,,otwartych drzwi”, od poczat-
ku 2015 r. decydenci w Ankarze zaczeli nieformalnie ja ograniczaé, uzalezniajac
wpuszczanie uchodzcow od liczby miejsc dostepnych w obozach, a takze akcen-
tujac, ze w Syrii nie ma katastrofy humanitarnej i Syryjczycy powinni pozostac
na jej terytorium. Co wigcej, w odpowiedzi na narastajaca fale uchodzcéw, Turcja

8 Zob. A. Jarosiewicz, K. Strachota, op. cit.

® B.T. Koca, Syrian refugees in Turkey: from ,,guest” to , enemies”?, ,New Perspectives
on Turkey” 2016, No. 54, s. 55-75, https://www.cambridge.org/core/services/aop-cambridge-core/
content/view/29536558EBF6E27022769A7B858F29E7/S0896634616000042a.pdf/syrian_refu-
gees_in_turkey from guests to enemies.pdf [dostep: 30.06.2017].

10 E. Erdogan, Unwanted, unwelcome: anti-immigration attitudes in Turkey, The Ger-
man Marshall Fund of the United States, 10.09.2014, http://www.gmfus.org/sites/default/files/
files/1410363321Erdogan_UnwantedUnwelcome_Sep14.pdf [dostgp: 30.06.2017].

' B.T. Koca, op. cit.

12 Zob. A. Jarosiewicz, K. Strachota, op. cit.
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— wraz z Irakiem i Jordanig — utrudniala przekraczanie przez nich granicy. Rapor-
ty réznych organizacji pozarzadowych ujawniaja, ze Syryjczykom bez waznych
paszportow 1 uchodzcom palestyniskim z Syrii, ktérzy nie posiadali wizy, wladze
graniczne odmawiaty mozliwosci wjazdu do Turcji. Migdzynarodowe organiza-
cje humanitarne odnotowywaty takze przypadki tamania zasady non-refoulement,
czyli zawracania uchodzcow do Syrii, gdzie ich zyciu zagrazato niebezpieczen-
stwo (zaprzeczaly temu tureckie wtadze). Trzeba rowniez zaznaczy¢, ze granica
turecko-syryjska zostata dodatkowo wzmocniona i uszczelniona przez utworzenie
p6l minowych, budowe kilkusetkilometrowego muru nadgranicznego i zasiekow
z drutu kolczastego, rozmieszczenie personelu wojskowego i pojazdow oraz prze-
prowadzanie przez turecka straz graniczng operacji typu push-back. Wszystkie te
praktyki pozostawatly w razacej sprzecznosci z oficjalng polityka otwartosci'?.

Rownolegle, wtadze w Ankarze kontynuowaly swoje ,,humanitarne” podej-
$cie, uzywajac przy tym narracji o ,,zwigzkach historycznych i geograficznych”,
,»Wwspolnocie religijnej” i ,,pokrewienstwie etnicznym”'4. Dla opanowania narasta-
jacej 1 przedtuzajacej si¢ sytuacji kryzysu uchodzczego wprowadzity pozytywne
zmiany legislacyjne, przyznajac uchodzcom syryjskim status prawny, ktoérego
do tej pory byli catkowicie pozbawieni. W kwietniu 2013 r. turecki parlament
przyjat Ustawe o cudzoziemcach i ochronie mi¢dzynarodowej (ustawa nr 6458,
tur. Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu). Ustawa, ktéra weszla w zycie
w kwietniu kolejnego roku's, okresla procedury regulujace kwestie wjazdow, po-
bytu i wyjazdow cudzoziemcow, uchodzcow i 0soéb potrzebujacych ochrony mig-
dzynarodowej, w tym warunki ,,tymczasowej ochrony”, odnoszace si¢ do sytuacji,
w ktorej cudzoziemcy zostali zmuszeni do opuszczenia wlasnego kraju, nie moga
powroci¢ 1 wymagaja pilnej i czasowej ochrony'®. Jest to pierwsza turecka ustawa
dotyczaca instytucji azylu, jak rowniez pierwsza wyczerpujaca regulacja innych
istotnych aspektow systemu imigracyjnego — od zarzadzania migracjg o charakte-
rze legalnym, humanitarnym i nieuprawnionym po ustanawianie programow i po-
lityk w zakresie integracji imigrantow, a takze utworzenie agencji wykonawczej
poswieconej wylacznie zarzadzaniu migracja.

Ustawa zawiera ogolne postanowienia w sprawie zarzadzania masowym
naplywem uchodzcow'” i pos§wigca wiele uwagi ochronie migrantéw humanitar-
nych. Jej przepisy tworza nowe ramy polityczne oraz stanowig podstawe budowy

13 Zob. np. Amnesty International, Struggling to survive. Refugees from Syria in Turkey,
London 2014, https://www.amnestyusa.org/files/eur 440172014.pdf [dostep: 30.06.2017].

4 B.T. Koca, op. cit.

15 Ustawa byta przygotowywana juz od pewnego czasu, bez zwiazku z kryzysem syryj-
skim, w ramach dostosowywania istotnych regulacji i procedur prawnych do standardéw Unii Eu-
ropejskie;j.

16 A, I¢duygu, D. Simsek, Syrian refugees in Turkey. The long road ahead, Migra-
tion Policy Institute, April 2015, http://www.migrationpolicy.org/research/syrian-refugees-tur-
key-long-road-ahead [doste¢p: 30.06.2017].

17 K. Kirsci, E. Ferris, op. cit.
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infrastruktury dla obcokrajowcow starajacych si¢ o ochrong miedzynarodowa.
Podlegajacy jej obcokrajowcy zostali podzieleni na trzy kategorie: uchodzcy,
uchodzcy warunkowi (z zamiarem przesiedlenia do kraju trzeciego) oraz osoby
objete ochrong subsydiarng. Ostatnia kategoria obejmuje osoby, ktore nie pasuja
do Zzadnej z dwoch poprzednich kategorii, ale powrot do kraju pochodzenia wig-
zalby si¢ dla nich z zagrozeniem zycia. Ustanowienie kategorii ochrony subsy-
diarnej pokazuje zmian¢ wczesniejszej polityki, ktora okreslata osoby niekwalifi-
kujace sig¢ do statusu uchodzcy po prostu jako ,,gosci”. Takie miano otrzymywali
Syryjczycy przybywajacy w ramach pierwszych fal uchodzczych. Obecnie wigk-
szo$¢ Syryjezykow sklasyfikowanych jako uchodzcy przez agencje Wysokiego
Komisarza ONZ ds. Uchodzcow (UNHCR) otrzymuje utworzony przez to prawo
status ,,tymczasowej ochrony”'®.

Ustawa gwarantuje osobom wystepujacym o ochron¢ migdzynarodowa, ze
tzw. zatrzymanie administracyjne bedzie stosowane wyltacznie jako srodek wy-
jatkowy, a nie jako standardowa procedura. Zapewnia rowniez zakwaterowanie
i pobyt w wyznaczonym osrodku przyjmowania i zawiera przepis dotyczacy zasa-
dy non-refoulement, gwarantujacy, ze osoby ubiegajace si¢ o azyl i uchodzcy nie
zostang zawroceni do kraju, w ktorym ich zycie mogloby by¢ zagrozone. W doku-
mencie znajduja si¢ przepisy dotyczace osob matoletnich bez opieki, w tym dzieci
ponizej 16. roku zycia, ktére zgodnie z nimi muszg przebywa¢ w odpowiednich
pomieszczeniach z dorostymi krewnymi lub rodzing zastgpcza. Zawiera on takze
artykuty okreslajace procedurg postgpowania z bezpanstwowcami. Istotng zmiang
wprowadzong przez ustawe jest centralizacja polityki migracyjnej w ramach nowo
utworzonej instytucji o nazwie Dyrektoriat Generalny ds. Zarzadzania Migracjami
(tur. Gog Idaresi Genel Miidiirliigii), znanej jako DGMM (ang. Directorate Ge-
neral of Migration Management). Przed utworzeniem DGMM wigkszo$¢ kwestii
zwigzanych z migracja byla rozwigzywana na podstawie wtérnego prawodawstwa.
Dyrektoriat koordynuje implementacj¢ postanowien ustawy'’.

Status prawny uchodzcow zostal w bardziej szczegdétowy sposob uregulo-
wany dokumentem wydanym przez DGMM w formie okolnika w pazdzierniku
2014 r. Na jego mocy uchodzcy zostali objeci ,,tymczasowa ochrong” uprawnia-
jaca ich m.in. do bezplatnej opieki zdrowotnej, edukacji i pracy w okreslonych
sektorach. Okdlnik ustanawia tez warunki wspotpracy i koordynacji zadan miedzy
réznymi agencjami dostarczajacymi ustugi dla uchodzcoéw w miastach. AFAD po-
zostat gtéwna instytucja odpowiedzialng za budowanie i utrzymywanie obozow, jak
i zapewnienie natychmiastowej pomocy dla nowo przybywajacych. Obok AFAD
i DGMM w$rod najbardziej znaczacych tureckich aktoroéw wdrazajacych polityke
wobec uchodzcoéw znajduja si¢ rowniez turecki Czerwony Potksigzyc, najwigksza

18 R. Kilberg, Turkey s evolving migration identity, Migration Policy Institute, 24.07.2014,
http://www.migrationpolicy.org/article/turkey%E2%80%99s-evolving-migration-identity [dostep:
30.06.2017].

19 Ibidem.
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turecka organizacja pozarzagdowa — Fundacja Praw Czlowieka, Wolnosci i Pomocy
Humanitarnej (tur. insan Hak ve Hiirriyetleri ve Insani Yardim Vakfi, IHH), Mini-
sterstwo Edukacji Narodowej oraz Ministerstwo Rodziny i Polityk Spotecznych?.

Praktyka wdrazania regulacji polityczno-prawnych

Podczas gdy podstawowe zasady polityki migracyjnej ustanawiane sg w Anka-
rze, biezaca dzialalno$¢ polityczna rozgrywa si¢ na poziomie regionéw i miast.
Aktorzy lokalni — wladze municypalne czy prowincji — odgrywaja wazna role
w decydowaniu o tym, w jaki sposob i w jakim czasie wdraza¢ wytyczne po-
lityczne. Maja znaczaca autonomi¢ w organizowaniu wsparcia, podejmowaniu
dziatan wobec uchodzcéw i1 wspolpracy z organizacjami spoteczenstwa obywa-
telskiego. Na swoje wydatki otrzymuja srodki finansowe z budzetu krajowego —
do wykorzystania zgodnie z wtasnymi potrzebami. W regionach z duzg populacja
syryjska stosuja zdroworozsadkowe, ukierunkowane na cel, czasem improwizo-
wane i innowacyjne rozwigzania. Przyktadem takiego podejscia jest zatrudnianie
uchodzcow przez rady miejskie. Do 2016 r. bylo to oficjalnie zabronione, wigc
rady korzystaty z kilku $ciezek, ktore pozwalaly na ominigcie przepisow. Syryj-
czycy pracowali chociazby jako wolontariusze i otrzymywali w zamian rodzaj
wsparcia finansowego (ale nie w formie oficjalnego wynagrodzenia). Syryjczy-
cy otrzymali tez przestrzen do tworzenia wlasnych organizacji spotecznych na
uchodzstwie, co stanowilo wazny, konstruktywny element odpowiedzi na kryzys.
W niektorych okregach i prowincjach zauwazalna jest duza otwartos$¢ i dobra
komunikacja pomigdzy aktorami panstwowymi i niepanstwowymi w odniesieniu
do pomocy dla Syryjezykow. W proponowanie i rozwijanie nowych polityk na
poziomie lokalnym i krajowym zaangazowane sg tureckie, syryjskie i miedzyna-
rodowe organizacje pozarzadowe, jak rowniez agencje ONZ, takie jak UNHCR
i UNICEF. Na poziomie lokalnym wdrazane sg kreatywne pomysty — niejedno-
krotnie milczaco zatwierdzane przez decydentoéw wyzszego szczebla. Jednakze
gdy wiladze krajowe chcg wprowadzi¢ jednakowe rozwigzania we wszystkich
regionach, sa w tego rodzaju dziataniach skuteczne?!.

Tureckie stanowisko wobec syryjskiego kryzysu uchodzczego rézni sie
od podejscia pozostatych panstw sasiadujacych z Syria w jednym zasadniczym
punkcie: rzad utrzymuje $cista kontrole nad wszystkimi aspektami dostarczania
pomocy dla Syryjczykow. Zezwala ONZ i organizacjom pozarzadowym na odgry-
wanie bardziej znaczacej roli tylko na wlasnych warunkach. Przykladowo, mimo
iz UNHCR realizowat juz wazne projekty w Turcji jako partner rzadu, jego zaan-
gazowanie w zarzadzanie migracja syryjska pozostaje ograniczone. Tego rodzaju
stanowisko wida¢ w szczegdlnosci w sferze zarzadzania obozami dla uchodzcow,

20 K. Kirsci, E. Ferris, op. cit.
2 S, Hoffmann, S. Samuk, op. cit.
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ktore sg przestrzeniami kontrolowanymi przez panstwo. Pozostaja pod general-
nym zarzgdem AFAD i tureckiego Czerwonego Potksiezyca i poczatkowo tylko
jedna NGO - turecki IHH — uzyskata pozwolenie na prace w obozach. Generalnie
dostgp do nich pozostaje ograniczony. Po pierwsze, jest to spowodowane faktem,
ze w pordwnaniu z innymi panstwami goszczacymi syryjskich uchodzcow, Turcja
dysponuje bardzo skutecznymi krajowymi agencjami zarzadzania kryzysowego
oraz sprawnymi organizacjami trzeciego sektora. Po drugie, syryjska imigracja jest
postrzegana jako newralgiczny element regionalnej i migdzynarodowej polityki —
zbyt wazny dla rzadu tureckiego, by mial rezygnowac z niego na rzecz potezne;j,
miedzynarodowej organizacji, jaka jest UNHCR.

Ogolnie rzecz biorac, realizacje tureckiej polityki wobec syryjskich uchodz-
cow mozna scharakteryzowac jako potaczenie skalibrowanego centralnego zarza-
dzania kryzysowego o charakterze polityczno-prawnym oraz nieplanowego, ela-
stycznego pragmatyzmu na szczeblu lokalnym i regionalnym. Jej ksztalt powstaje
pod wplywem dwoch nieroziacznych czynnikow: praktycznego wysitku na rzecz
przezwycigzenia kryzysu i checi tworzenia strategii polityki migracyjnej, przy
czym czgsto ten drugi podaza za faktami kreowanymi przez pierwszy.

Sytuacja dlugoterminowa i jej skutki

Tak jak poczatkowe goscinne przyjecie uchodzcoéw syryjskich przez Turcje zyskato
sobie powszechne uznanie migdzynarodowe, tak zarzadzanie ta grupa — zwlaszcza
w sytuacji bezprecedensowego wzrostu jej liczebno$ci — nie obywa sie bez proble-
moéw. Administracja turecka zaczgta uswiadamiaé sobie, ze obecno$¢ uchodzcow
stala sie ,,sytuacjg dlugoterminowa” w pierwszych miesigcach 2015 r. W marcu
2015 r. populacja syryjskich uchodzcéw w Turcji wynosita ponad 1,7 mln oséb
— trzykrotnie wigcej niz w grudniu 2013 1.2 Pojawily si¢ wowczas powazne trud-
nosci, dotyczace — obok wspomnianego zjawiska nietolerancji ze strony tureckich
obywateli — dostepu uchodzcow do ushug gwarantowanych w ramach okdélnika
0 ,,tymczasowej ochronie?,

W teorii system ochrony tymczasowej umozliwia dostgp do nieograniczonej
bezptatnej opieki zdrowotnej i edukacji poprzez wilaczenie si¢ w system publicz-
ny lub zapisanie si¢ do jednego z 400 Tymczasowych Centréw Edukacji (Tem-
porary Education Centers, TEC). Syryjczycy moga takze podpisywa¢ umowy na
dostawy ushug (energia elektryczna, woda, gaz oraz telewizja, komunikacja mo-
bilna itp.). Niemniej jednak w praktyce migranci i uchodzcy napotykaja bariery

22 Latem 2015 r. fala uchodzcéw z Turcji do Europy osiagneta najwyzszy poziom. UE
rozpoczeta wspotprace z Turcja, aby kontrolowaé i ograniczy¢ migracje — strony uzgodnity w li-
stopadzie 2015 r. ,,Wspoélny plan dziatania”, a w marcu 2016 r. podpisaly porozumienie w sprawie
regulacji migracji.

2 K. Kirsci, E. Ferris, op. cit.
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w dostepie do systemu o$wiaty, ustug zdrowotnych i wynajmu mieszkan, nawet
jesli s zatrudnieni.

Ogolne wskazniki skolaryzacji i zatrudnienia w$rod uchodzcow w miastach
sg bardzo niskie. Okoto 400 tys. dzieci (43% dzieci wieku szkolnym) nadal nie
uczgszeza do zadnej instytucji edukacyjnej. Tylko nieco ponad 10 tys. Syryjczy-
kow otrzymato pozwolenia na prace (stan na listopad 2016 r.)**. Perspektywy za-
trudnienia w najubozszych tureckich prowincjach, nawet na rynku nieformalnym,
sg bardzo stabe®. Poza tym, uchodzcy sa szczegdlnie zagrozeni ryzykiem ubdstwa
(duza ich czg$¢ zyje w skrajnej biedzie) i wykluczenia spotecznego. W ich spotecz-
nosci nasilajg si¢ roznego rodzaju zjawiska patologiczne, w tym praca nieletnich,
przemoc wobec dzieci i kobiet, wczesne malzenstwa, poligamia czy eksploatacja
przez pracodawcow?.

Sytuacji nie poprawia fakt, ze przymusowi imigranci pochodzacy z Syrii nie
sg uprawnieni do otrzymania w Turcji statusu uchodzcy w mysl definicji UNHCR.
Turcja przyznaje pelne prawa azylowe tylko obywatelom panstw europejskich,
zgodnie z ograniczeniem geograficznym Konwencji genewskiej dotyczacej statusu
uchodzcow z 1951 r. Mimo obowigzywania ustawy o cudzoziemcach i ochronie
miedzynarodowej z kwietnia 2013 r., utrudnia to poszukujacym azylu o nieeuro-
pejskim pochodzeniu legalne pozostanie w Turcji i stymuluje ich do poszukiwania
innych miejsc docelowych?’.

Turcja nie opracowata dlugofalowej polityki zarzadzania migracja spoza
Europy, w tym polityki integracyjnej, az do czasu ratyfikacji ustawy z kwietnia
2013 r. Dokument ten jako pierwszy zawierat postanowienia dotyczace 0sob o nie-
europejskim pochodzeniu ubiegajacych si¢ o azyl. Zawarto tu koncepcje¢ integra-
cji okreslang mianem ,.harmonizacji” — w artykule 96 celowo uzyty zostat termin
»harmonizacja” zamiast ,,integracja”, co odzwierciedla bardzo ostrozne podejscie
do kwestii integracji syryjskich uchodzcow ze spoteczenstwem tureckim.

Komplikacje na poziomie krajowego zarzadzania wynikaja takze z powta-
rzajacych si¢ przetasowan urzednikow odpowiedzialnych za opracowywanie po-
lityki i jej koordynacje. Utrudniato to znaczaco gromadzenie wiedzy (know-how)
i tworzenie strategii rozwojowych. Prawie wszystkie instytucje zaangazowane
w polityke dotyczaca Syryjczykow miaty zbyt matg liczbe urzednikoéw i musiaty
w szybkim tempie zatrudnia¢ nowych, a zarazem uczy¢ si¢ odpowiedzialnosci.
DGMM, ktory otrzymal mandat nie tylko do rejestrowania osob potrzebujacych
ochrony, ale takze do obstugi wszystkich kwestii dotyczacych cudzoziemcow,

24 International Crisis Group, Turkey s refugee crisis: the politics of permanence, ,,Europe
Report”, No. 241, 30.11.2016, https://d2071andvipOwj.cloudfront.net/241-turkey-s-refugee-cri-
sis-the-politics-of-permanence 0.pdf [dostep: 30.06.2017].

% E. Fiddian-Qasmiyeh, op. cit.

26 International Crisis Group, op. cit.

77 A. Tgduygu, D. Simsek, op. cit.
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zostat powotany do zycia w 2014 r., poczatkowo z dziesigcioma pracownikami.
Jego personel wzrdst do 3 tysiecy w 2015 1.8,

Co wigcej, po wybuchu kryzysu humanitarnego w Syrii pomoc kierowana
do Syryjczykow w wickszosci byta wdrazana w ramach projektow krotkotermi-
nowych, mimo wysitkow podejmowanych przez spotecznos¢ migdzynarodowa na
rzecz ulatwiania adaptacji Syryjczykoéw w spoteczenstwie tureckim?®. Gdy byto juz
jasne, ze nie ma szans na szybkie osiggniecie pokoju, podejscie krotkoterminowe
stato si¢ niecadekwatne do wymagan rzeczywistosci.

Chaotyczna polityka panstwa, szybkie tempo opracowywania rozwigzan,
dorazne drobne inicjatywy dajace niewielkie efekty, spowolnienie i nicadekwat-
nos$¢ zdolnosci instytucjonalnych stwarzaja liczne problemy, szczegdlnie dla
uchodzcow przebywajacych poza obozami. Czgsto nie sg oni w stanie skorzystac
ze mozliwosci, jakie daje im status tymczasowej ochrony zapewniony w dokumen-
tach, i czuja si¢ izolowani. Sg niepewni swojego statusu, nie wiedza, w jaki sposob
uzyskac informacje, twierdza, ze procedury rejestracji i dostepu do ushug r6znig si¢
w zaleznosci od miejsca i zmieniajg si¢ w czasie. Wszystko to pozostawia uchodz-
cow samym sobie. Podsumowaniem owego — rzec by mozna, konwulsyjnego —
podejscia i trudnos$ci rzadu w okresleniu strategii stanowi pojecie ,,tymczasowe;j
trwalosci” (tur. gegici kalicilik), ogltoszone przez doradcg Owczesnego premiera
Ahmeta Davutoglu w grudniu 2015 r.%.

W kierunku integracji spolecznej?

W 2016 r. pojawity si¢ jednak konceptualne i instytucjonalne zmiany zmierzajace
do permanentnego i zrOwnowazonego integrowania Syryjczykow. Po prawie pig-
ciu latach ich obecnosci w Turcji, w styczniu 2016 r. Rozporzadzenie w sprawie
pozwolen na prace dla cudzoziemcéw w ramach tymczasowej ochrony, wydane
przez Ministerstwo Pracy i Zabezpieczen Spotecznych sformalizowato warunki
ich zatrudnienia i zapewnienia im lepszego dostepu do rynku pracy. Zgodnie z roz-
porzadzeniem uchodzcy syryjscy moga aplikowa¢ w Ministerstwie Pracy o zezwo-
lenie na prace w ciggu szesSciu miesiecy po zarejestrowaniu ich statusu ,,tymczaso-
wej ochrony”. Wnioski moga by¢ sktadane online w imieniu pracownikéw przez
ich pracodawce. W przypadku gdy dana osoba ma zamiar pracowa¢ na wilasng
reke, moze zlozy¢ wniosek sama. Warto zwréci¢ uwage na dwa wazne aspekty

2 Ibidem.

2 W projektach migdzynarodowych, realizowanych m.in. przez agencje ONZ, amerykan-
skie Biuro ds. Ludnosci, Uchodzcoéw i Migracji (BPRM), Dyrekcje Generalng Komisji Europej-
skiej ds. Pomocy Humanitarnej i Ochrony Ludnosci (ECHO), jak rowniez migdzynarodowe orga-
nizacje pozarzadowe, takie jak Danish Refugee Council (DRC) i Mercy Corps, najpopularniejszym
podejsciem byto ustanawianie centrow spolecznych na obszarach z duza populacja syryjska, zob.
International Crisis Group, op. cit.

30 Ibidem.
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tego prawa. Po pierwsze, pracownikom nie mozna ptaci¢ mniej niz wynosi obo-
wigzujaca w Turcji ptaca minimalna. Po drugie, liczba zatrudnionych uchodzcow
nie moze przekroczy¢ 10% catkowitej liczby obywateli tureckich zatrudnionych
w danym migjscu pracy.

W lipcu 2016 . przyjeto Ustawe w sprawie mi¢dzynarodowe;j sily roboczej
(ustawa 6735), skierowang do wszystkich kategorii migrantéw. Zgodnie z przepi-
sami ustawy cudzoziemcy mogg otrzymac zezwolenie na prace wazne przez rok,
z mozliwoscig przedtuzenia po ztozeniu odnowionego wniosku. Obcokrajowcy,
ktoérzy posiadaja zezwolenie na pobyt dtugoterminowy lub pozwolenia na prace
przez co najmniej osiem lat, maja prawo ubiegac si¢ o uzyskanie bezterminowego
pozwolenia na pracg. Z kolei osoby z bezterminowym pozwoleniem begdg posiada-
1y te same prawa co obywatele tureccy — z wyjatkiem prawa do glosowania, kan-
dydowania w wyborach lub stuzby publicznej, a takze zobowigzan wynikajgcych
z tytuhu stuzby wojskowe;j.

Najwazniejszym aspektem tej nowej ustawy jest jej cel: przyciagniecie na
turecki rynek pracy wysoko wykwalifikowanych pracownikow. W przeciwien-
stwie do poprzednich przepisow, prawo to stosuje selektywng polityke w zakre-
sie kwalifikacji imigrantoéw — wprowadza system kart’'. W procesie przyznawa-
nia tzw. turkusowej karty brane sa pod uwage cechy personalne obcokrajowca,
takie jak poziom wyksztatcenia i doswiadczenie zawodowe, wkiad w rozwdj nauki
i technologii oraz dziatania i inwestycje, ktore maja pozytywny wptyw na tureckg
gospodarke i zatrudnienie. System kart oznacza, ze ustawa jest narzedziem stuza-
cym zaréwno do zarzadzania migracja, jak i utrzymywania tureckiego rynku pracy
w dobrej kondycji 2.

Obok zmian w prawodawstwie, uznanie przez Turcje faktu, ze obecnos¢
Syryjczykow moze stac si¢ dtugoterminowym lub trwalym osadnictwem, zostato
ogloszone przez prezydenta Recepa Tayyipa Erdogana. Na poczatku lipca 2016 1.,
niedtugo przed nieudanym puczem wojskowym, turecki prezydent zadeklarowat
mozliwo$¢ przyznania Syryjczykom tureckiego obywatelstwa®. Przedstawiciel
rzadu dookreslit pozniej, ze poczatkowo uzyska je okoto 300 tys. Syryjczykow
z rodzinami, co w sumie da liczb¢ prawie miliona os6b. Zasady kwalifikacji nie
zostaty do tej pory szczegdlowo okreslone, ale samo podniesienie przez prezy-
denta Turcji kwestii obywatelstwa jest kolejnym waznym krokiem w kierunku
integracji. Retoryka Erdogana stanowi zerwanie — przynajmniej w wymiarze
dyskursywnym — z polityka nieangazowania si¢ w sytuacje syryjskiej popula-
cji, realizowang od czasu przybycia pierwszych grup Syryjczykow na poczatku

31 S.S. Cizmeci, New law on the international labor force in Turkey, ,,Hurriyet Daily News”,
16.08.2016, http://www.hurriyetdailynews.com/Default.aspx?pagelD=238&nID=102878&News-
CatID=396 [dostep: 30.06.2017].

32 A, Igduygu, D. Simsek, op. cit.

3 Erdogan: Syrian refugees could become Turkish citizens, 4.07.2016, Al Jazeera, http://
www.aljazeera.com/news/2016/07/erdogan-syrian-refugees-turkish-citizens-160703133739430.
html [dostep: 30.06.2017].
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2011 r. Jakby nie patrze¢, najbardziej wplywowy polityk w kraju zasugerowat, ze
Syryjczycy, ktorzy nie maja nawet statusu uchodzcow w Turcji, mogg ostatecznie
uzyska¢ obywatelstwo.

Podsumowanie

Panstwo tureckie zaczyna obiera¢ kierunek integracyjny, tzn. formalnie uzna-
wac fakt zmian wzorcoOw migracyjnych w swoich granicach i przeksztalcania si¢
w panstwo imigracyjne, w ktérym pojawia si¢ wyrazna tendencja do osiedlania
si¢ coraz wigkszej liczby migrantéw i uchodzcow. Polityka zarzadzania tureckiego
rzadu obecnoscia ludnosci syryjskiej stopniowo ewoluuje z poziomu ,,goscinno-
$ci” na poziom ,,integracji”’. W ramach polityki i praktyki wigczania imigrantow
do srodowiska spotecznego, w ciagu ostatnich lat Turcja przyjeta przepisy maja-
ce na celu stworzenie atrakcyjnego $rodowiska gospodarczego i utatwienie syryj-
skim pracownikom i przedsigbiorcom procesu sktadania wnioskéw o pozwolenie
na prace®. Dhugoterminowa integracja — obejmujaca nie tylko kwesti¢ podejmo-
wania przez Syryjczykoéw pracy, ale takze uczeszczania do szkot wigkszej liczby
syryjskich dzieci i zapewnienia im odpowiedniego standardu zycia w Turcji — jest
jednak zadaniem znacznie trudniejszym. Ewolucja tego procesu zalezy od wielu
czynnikow i wigze si¢ z trudnymi kwestiami politycznymi.

Nie majac wiedzy na temat rozwoju wypadkow, przy wielu niewiadomych
dotyczacych zakonczenia wojny, sytuacji powojennej, ewentualnej checi powrotu
uchodzcow do Syrii i turecko-europejskich stosunkow politycznych i gospodar-
czych, Turcja nie formutowata odpowiedniej, dlugoterminowe;j polityki dla Syryj-
czykow?t. Dodatkowo, ostatnie procesy i wydarzenia w kraju, jak nieudany pucz
wojskowy z 15 lipca 2016 r., bezprecedensowa konsolidacja wtadzy przez Partie
Sprawiedliwosci i Rozwoju (AKP) i wzmocnienie pozycji ustrojowej prezydenta,
wznowienie konfliktu z Partig Pracujacych Kurdystanu (PKK), napigcia w stosun-
kach z Unig Europejska, a przy tym brak konstruktywnego dialogu z opozycja
i budowania konsensusu narodowego w sprawie integracji Syryjczykéw sprawia-
ja, ze zarzadzanie kryzysem staje si¢ jeszcze trudniejsze. Pokazuje to negatywny
odzew Turkow na wspomniang ubiegtoroczna deklaracje naturalizacji uchodzcow.
Spotkata si¢ ona z niezadowoleniem calego spektrum politycznego, a wedtug
ogoblnokrajowego sondazu przeprowadzonego w marcu 2016 r., przeciwnych na-
turalizacji Syryjczykow jest prawie 83% obywateli tureckich’’. Oponenci obecnej
wladzy zarzucaja jej, ze dazy do ustanowienia wdzigcznej, podlegtej i lojalnej wo-

3 T. Kaymaz, O. Kadkoy, Syrians in Turkey — the economics of integration, Al-Sharq,
6.09.2016, http://www.sharqforum.org/2016/09/06/syrians-in-turkey-the-economics-of-integration
[dostep: 30.06.2017].

3 Ibidem.

3¢ International Crisis Group, op. cit.

37 T. Kaymaz, O. Kadkoy, op. cit.
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bec siebie spolecznosci syryjskiej, zwlaszcza tam, gdzie tradycyjnie rozwijaly si¢
ruchy opozycyjne (np. na kurdyjskich obszarach na potudniowym wschodzie i na
uniwersytetach, gdzie ,,lojalni” syryjscy profesorowie mogliby zastapi¢ krytyczny
turecki personel)*®,

Wydaje sie, ze rzad AKP stoi dzi$§ przed duzym wyzwaniem wewngetrznym
i niejako wbrew realizowanemu przez siebie antydemokratycznemu programowi
politycznemu, w pewnym sensie wpisuje si¢ w polityke integracji uchodzcow re-
komendowana przez Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).
Zdaniem tej organizacji — przedstawionym w raporcie na temat migracji opubli-
kowanym w czerwcu 2017 r. — szczyt bezprecedensowego naptywu uchodzcow
juz mingl — byt obserwowany od konca 2015 do poczatkow 2016 r. Teraz priory-
tetem jest ich integracja, a wiec koncentracja na sposobach udzielania im pomocy
w osiedlaniu si¢ i funkcjonowaniu na rynku pracy w nowych krajach. W rapor-
cie zwrdocono takze uwage na fakt, ze proces ten stanowi wyzwanie na poziomie
miedzynarodowym i krajowym — w spoteczenstwach krajow przyjmujacych —i ze
muszg w nim bra¢ udzial zar6wno wiadze, jak i1 organizacje pozarzadowe, pra-
codawcy i zwiagzki zawodowe, ,,a takze spoteczenstwo obywatelskie w szerokim
znaczeniu’. Pozostaje pytanie, czy potencjalna warto$¢ ekonomiczna, mozliwo$¢
skorzystania z kwalifikacji przedstawicieli syryjskiej populacji i retoryka sugeru-
jaca przejscie od ram politycznych ,,Turcji goszczacej Syryjczykow” do stanowi-
ska, ze ,,Syryjczycy zarabiajg na swoje utrzymanie” to argumenty wystarczajaco
przekonujace i przemawiajace na rzecz integracji uchodzcoéw. Otwarta pozostaje
takze kwestia spetnienia warunku wspotpracy w tym zakresie wladz krajowych
z szeroko pojetym spoteczenstwem obywatelskim.

Policy of Managing the Refugee Crisis in Turkey

Syrian domestic war has created an unprecedented situation in Turkey. Since 2011 more than three
million refugees have appeared inside its borders making it the country with the largest refugee
population in the world. In addition, this number constitutes over 3.5% of the total population of the
country, estimated at 80 million people. Managing such a large refugee community is not an easy
matter, even for a state with efficient administration and large economic opportunities. The paper
shows the evolution of Turkish crisis management policy towards their presence from the level of
hospitality to social integration of them, together with a vague declaration of their naturalization.
The ongoing, barely known process presented here is particularly interesting in the context of the
complex political situation in Turkey generated by the ruling party, the Justice and Development
Party (AKP) and its leader president Recep Tayyip Erdogan.

Key words: Syrian refugees, Turkey, migration policy, crisis management, social integration of
refugees, AKP, Recep Tayyip Erdogan

¥ S. Hoffmann, S. Samuk, op. cit.

% OECD, International migration outlook 2017, Paris 2017, http://www.keepeek.com/
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302 RENATA KURPIEWSKA-KORBUT
Polityka zarzadzania kryzysem uchodzczym w Turcji

Wojna domowa w Syrii doprowadzita do powstania bezprecedensowej sytuacji w Turcji. Od 2011 r.
w jej granicach pojawily si¢ ponad trzy miliony uchodzcow, co czyni jg panstwem o najwigkszej
liczbie uchodzcoéw na $wiecie. Liczba ta stanowi ponad 3,5% ogoélu ludnos$ci kraju, szacowanej
na 80 mln osdb. Zarzadzanie tak duza spolecznoscia uchodzcow nie jest sprawa tatwa, nawet dla
panstwa dysponujacego sprawng administracjg i duzymi mozliwos$ciami ekonomicznymi. Artykut
ukazuje ewolucje¢ tureckiej polityki zarzadzania kryzysowego wobec spotecznosci uchodzcoéw sy-
ryjskich od poziomu goscinnosci do ich spolecznej integracji, facznie z niejasng deklaracja ich
naturalizacji. Przedstawiony tutaj toczacy si¢ i mato znany proces jest szczegélnie interesujacy
w kontekscie ztozonej sytuacji politycznej w Turcji kreowanej przez rzadzaca Parti¢ Sprawiedliwo-
$ci i Rozwoju (AKP) i jej przewodniczacego, prezydenta Recepa Tayyipa Erdogana.

Stowa kluczowe: uchodzcy syryjscy, Turcja, polityka migracyjna, zarzadzanie kryzysem, spotecz-
na integracja uchodzcow, Partia Sprawiedliwosci i Rozwoju (AKP), Recep Tayyip Erdogan



