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Maciej Duszczyk

Swoboda przeplywu pracownikow — dylematy zwigzane
z integracja Polski z Unia Europejska

1. Co to jest swoboda przeplywu pracownikow?

10 listopada 1998 roku rozpoczetly si¢ negocjacje akcesyjne zwiazane
z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej. Juz na ich wstgpie pojawily sig
pierwsze kontrowersje dotyczace zgodno$ci prawa polskiego z prawem unijnym
oraz gotowosci Polski do wypehienia zobowiazan, jakie nakladaja na siebie
panstwa cztonkowskie UE. Nalezy zaznaczy¢, ze obecnie negocjowane dziedziny
sa tymi, w ktorych Polska wydaje si¢ by¢ najlepiej przygotowana. W opinii
wielu fachowcow, zaréwno polskich jak i unijnych, za dziedziny, w ktérych
negocjacje wzbudza¢ beda najwigcej kontrowersji uwaza si¢ polskie rolnictwo
oraz prawo do swobodnego przeptywu pracownikow.

Swoboda przeptywu pracownikow, jedna z podstawowych zasad Unii
Europejskiej, oznacza nieskrgpowane prawo obywateli Unii Europejskiej
(zgodnie z terminem ,,obywatel Unii Europejskiej” wprowadzonym przez
Traktat z Maastricht) do swobodnego przemieszczania si¢ w ramach calego
terytorium Wspolnot Europejskich w celu podjecia pracy oraz jej poszukiwania.
Podstawy prawne znajduja si¢ w Traktacie Rzymskim z 1957 r. ustanawiajacym
Europejska Wspoélnote Gospodarcza, znowelizowanym przez Traktat o Unii
Europejskiej z 1992 r. W art. 3¢ Traktatu zawarty jest zapis, ze ,, wewnetrzny
rynek, charakteryzuje sie zmiesieniem miedzy Panstwami Czlonkowskimi
przeszkod w swobodnym przeplywie towarow, osob, ustug i kapitatu ...”.
Zgodnie z Traktatem (art. 48-51), swoboda przeptywu pracownikéw oznacza
usunigcie z prawodawstwa panstw cztonkowskich wszelkich form dyskryminacji
w zakresie zatrudnienia, wynagradzania i innych warunkow pracy pracownikow
pochodzacych z innych panstw cztonkowskich, bez wzgledu na obywatelstwo
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(art. 48, p. 2). Swoboda ta oznacza rowniez prawo do: ubiegania si¢ o kazde
oferowane migjsce pracy (art. 48, p. 3a), swobodnego poruszania si¢ w tym celu
na terytorium calej Unii (art. 48, p. 3b), przebywania na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego w celu wykonywania pracy (art. 48, p. 3c), pozostawania na
terytorium danego panstwa cztonkowskiego po ustaniu zatrudnienia (art. 48 p. 3d).

Zasada ta znajduje rozwinigcie w innych wtormych aktach prawnych,
tworzacych ramy prawne dla swobodnego przemieszczania si¢ pracownikOw na
obszarze Unii Europejskiej. Sa to w szczegdlnosci:

— rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1612/68 z 15 pazdziernika 1968 r.

0 swobodzie przeplywu pracownikow w ramach Wspdlnoty zmienionym
przez rozporzadzenie nr 312/76 oraz rozporzadzenie nr 2434/92,

— rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1251 z 29 czerwca 1970 r. o prawie
pracownikéw do pozostania na terytorium panstwa cztonkowskiego po
zakonczeniu zatrudnienia w tym panstwie,

— rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r.
dotyczace stosowania systeméw zabezpieczenia spolecznego pracownikow,
0s6b samodzielnie zarobkujacych oraz ich rodzin zmieniajacych miejsce
pobytu w ramach Wspolnoty,

— dyrektywa Rady (EWG) nr 68/360 z 15 pazdziernika 1966 r. o zniesieniu
ograniczen przemieszczania si¢ i osiedlania si¢ na terenie Wspolnoty
pracownikow panstw Wspolnoty i ich rodzin,

— dyrektywy Rady (EWG) nr 364-366 przyjete dnia 28 czerwca 1990 r.
dotyczace prawa pobytu,

— dyrektywa Rady (EWG) nr 64/221 z 25 lutego 1964 r. (zmieniona przez
dyrektywe nr 72/194 oraz dyrektywe 75/35), dotyczaca specjalnych
srodkéw koordynacji w zakresie przeptywu i pobytu obcych obywateli,
uzasadniona wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego
1 zdrowia publicznego,

— dyrektywa Rady (EWG) nr 90/366 o prawie statego pobytu studentow,

— dyrektywa Rady (EWG) nr 93/96 z 20 pazdziernika 1993 r. w sprawie
pobytu studentéw na terytorium innych panstw.

Przepisy wspolnotowe nakladaja na panstwa czlonkowskie obowigzek
stworzenia ustawowych gwarancji dla oséb chcacych opusci¢ dany kraj, ktorego
sa obywatelami, jak rowniez dla osob, obywateli innych krajow cztonkowskich,
ktorzy chca wjechaé na terytorium tego kraju w celu podjecia pracy. Artykut 1
dyrektywy nr 68/360 wymaga od wszystkich panstw cztonkowskich uchylenia
wszelakich ograniczen dotyczacych osiedlania si¢ pracownikéw i ich rodzin
bedacych obywatelami panstw Unii. (Wyjatek stanowily lata 1986-1993, kiedy
to Hiszpania i Portugalia byly objete programem dostosowujacym, ktory
wylaczal, na pewien czas, obywateli tych panstw z prawa do swobodnego
przeplywu pracownikow.)
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Prawodawstwo Wspdlnot zaklada, ze obywatele panstw cztonkowskich maja

prawo do poszukiwania pracy na terytorium innego panstwa przez okres trzech
miesigcy. Pracownicy, ktorzy przez okres 6 miesigcy nie znajda zatrudnienia,
moga zosta¢ zmuszeni do opuszczenia panstwa czitonkowskiego, jezeli nie
wykaza, iz nadal poszukuja pracy i maja realna szanse na jej znalezienie.'
W sytuacji bezrobocia maja oni takie same prawa, jak obywatele panstwa, na
terenie ktorego wykonywali pracg, do korzystania z oferty systemu urzedow
pracy, w szczegolnosci z przekwalifikowania zawodowego i swobodnego
dostgpu do centréw ksztatcenia. Naleza im si¢ rowniez wynikajace z tego tytutu
$wiadczenia socjalne.

Zgodnie z warunkami okre§lonymi przez odpowiednie przepisy pracownicy,
korzystajacy z prawa do swobodnego przeptywu, maja prawo do pozostania po
zakonczeniu zatrudnienia na terenie danego panstwa. Swoboda przeptywu
pracownikéw obejmuje takze prawo do zatrudnienia catosci lub czgsci zatogi
przedsigbiorstwa wykonujacego pracg na terenie innego panstwa cztonkowskiego.

Swoboda przepltywu pracownikéw moze podlega¢ ograniczeniom ze wzgledu
na porzadek publiczny, zdrowie lub bezpieczenstwo. Zasada ta nie obowiazuje
przy zatrudnianiu pracownikéw w shuzbie publicznej. Obywatelstwo panstwa, na
terenie ktorego podejmuje si¢ prace jest warunkiem zatrudnienia m.in.

w wymiarze sprawiedliwosci oraz administracji panstwowej i samorzadowe;.

Prawo do swobodnego przeptywu pracownikow wspomagane jest przez
system koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego.” Stworzenie tego
systemu zostato wymuszone konieczno$cia usunigcia przeszkod spowodowanych
brakiem jednolitego systemu zabezpieczenia spolecznego na obszarze rynku
wspolnotowego. Poszczegélne systemy zostaly uksztaltowane w odmiennych
warunkach demograficznych, spolecznych, ekonomicznych i kulturowych.
Zapewniaja one rowniez niejednolity poziom ochrony, roéznig si¢ warunkami
nabywania uprawnien czy sposobem obliczania wysokos$ci $wiadczen. Istnienie
koordynacji w tej kwestii zapobiega zagrozeniu, w rezultacie ktdrego podjgcie
zatrudnienia w innym kraju cztonkowskim zwiazane byloby z utrata czesci lub
catosci przystugujacych pracownikowi uprawnief do $wiadczen socjalnych.’

Oprécz prawa do swobodnego przemieszczania si¢ pracownikow, obywatele
Unii Europejskiej posiadaja prawo do réownego traktowania we wszystkich
panstwach cztonkowskich. Chodzi tu w szczegolnosci o zakaz wszelkiej
dyskryminacji (w zakresie zatrudnienia, wynagradzania i warunkoéw pracy)

Orzeczenie Europejskiego Trybunatlu Sprawiedliwosci w sprawie C 292/89 Trybunat
Apelacyjny ds. Imigracyjnych, ex parte Gustaff Desiderius Antonissen.
2 Rozporzadzenie Rady EWG nr 1408/71 z 14 czerwca 1971 1.
* Wiegcej na temat przepisow dotyczacych zasady swobody przeptywu pracownikéw mozna
znalez¢ w: Europejskie prawo pracy i ubezpieczen spotecznych, red. L.Florek, IPiSS, Warszawa
1996.
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obywateli panstw cztonkowskich pracujacych na terenie innego kraju. Zasada
rownego traktowania oznacza takze prawo do podejmowania pracy na takich
samych zasadach, jak obywatele danego panstwa. Pracownicy-goscie podlegaja
rowniez takim samym prawom podatkowym.

2. Panstwa Unii a prawo do swobody przeplywu pracownikow
dla obywateli polskich

W licznych opracowaniach, opublikowanych zwlaszcza w Austrii i Niemczech,

prezentowane sa opinie, ze ,,wariant zerowy”’, zakladajacy nabycie prawa do
swobody przeplywu pracownikéw przez obywateli polskich w dniu przystapienia
naszego kraju do Wspdlnot spowoduje masowe przemieszczanie —Si¢
pracownikéw polskich na terytorium Unii w celu podjecia tam zatrudnienia.
Wskazuja na to rowniez w swoich wypowiedziach liczni politycy reprezentujacy
Uni¢ Europejska, a takze duza cze$¢ spoteczenstwa. Artykuty ukazujace sig
w prasie codziennej oraz wydawnictwach fachowych czgsto prezentuja ,,czarne
scenariusze” dotyczace rynku pracy niektorych panstw cztonkowskich Unii po
rozszerzeniu jej o panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej. W jednym
z bardziej poczytnych dziennikéw niemieckich ,, Berliner Morgenpost”
w opracowaniu pt. Polska a Unia Europejska — Berlin potrzebuje czasu starano
si¢ udowodni¢, ze bez wystarczajaco dlugiego okresu przejsciowego (uzyskanie
prawa do swobody przeptywu pracownikéw w roku 2015!) powigkszy sig
poziom bezrobocia w Niemczech, szczegoélnie w Brandenburgii — landzie
graniczacym z Polska. Zwigkszona liczba bezrobotnych spowoduje, zdaniem
autora, niewydolnos$¢ systemu zabezpieczenia spotecznego i kryzys finansowy
landéw wschodnioniemieckich. Konkurencja ze strony polskiej sity roboczej jest
postrzegana jako jedno z najwigkszych zagrozen dla dalszego rozwoju nowych
landéw RFN.*

W podobnym tonie utrzymane sa rowniez wypowiedzi politykow
niemieckich. Przyktadem takiego stanowiska moze by¢ np. postawa berlinskiego
kierownictwa SPD, ktére w szybkim przyznaniu panstwom ubiegajacym si¢
o cztonkostwo prawa do swobody przeptywu pracownikéw, upatruje najwigkszego
zagrozenia dla wschodnioniemieckiego rynku pracy. Jednym z bardziej znanych
politykow, ktory zabrat glos w tej sprawie byl wiceszef berlinskiej SPD
Hermann Borghost, ktory oskarzyt instytucje europejskie o to, ze w imig
wyzszych celow lekcewaza problemy dnia codziennego zwiazane przede
wszystkim z bezpieczenstwem posiadania stalej pracy.” Rowniez CDU przed
wyborami parlamentarnymi zmienito zasadniczo swoje zdanie na temat prawa

4 G.Osterloch, Polen und die EU:Berlin braucht Zeit, ,, Berliner Morgenpost”, 14.08.1998.
> Wypowiedz dla ,, Berliner Morgenpost”, 14.08.1998.
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do swobody przeplywu pracownikow. W oficjalnej wypowiedzi koalicji
CDU/CSU, zaprezentowanej przez frakcje¢ chadecka w Bundestagu w lipcu 1998
r., mozna przeczytaé, ze , uzyskanie petnego prawa do swobody przeplywu
pracownikow dla pracownikow z panstw ubiegajqcych sie o przyjecie do
Wspolnot bedzie mogto nastqpic dopiero po wyrownaniu sie Srednich poziomow
zycia w tych panstwach i Unii Europejskiej”.°

W podobnym tonie pozostaja wypowiedzi politykéw austriackich, ktorzy
popieraja zasadniczo rozszerzenie Unii, ale bez prawa do swobody przepltywu
pracownikoéw. Na ten temat przygotowano ekspertyzy i raporty w europejskich
instytutach naukowych. Przyktadami szeroko publikowanych tego rodzaju raportow
sa np. opracowania niemieckiego Deutsche Institut fiir Wirtschaftforschung
zaktadajace, ze migracja z Polski do Republiki Federalnej Niemiec wyniesie ok.
340-670 tys. rocznie czy austriackiego Institut fiir Stddte und Regionalforschung
prezentujacego wyniki badan sondazowych w panstwach aspirujacych do
czlonkostwa we Wspdlnotach na temat potencjalu migracyjnego Europy
Wschodniej oraz zasiggu i struktury ewentualnej przysziej migracji. Liczba
wypowiedzi zwigzanych z kwestiami spotecznymi rozszerzenia Unii Europejskiej
na wschod bedzie prawdopodobnie rosnac.

Nalezy tu doda¢, ze podobna sytuacja miata miejsce w okresie
wezesniejszego rozszerzania Unii o panstwa o stabszym potencjale ekonomicznym.
Na poczatku lat 80. w jednej z najbardziej opiniotwdrczych gazet angielskich
., Financial Times” ukazywato si¢ wiele artykuldéw mowiacych o zagrozeniach
wynikajacych z przyznania prawa do swobody przeptywu pracownikom
z Hiszpanii i Portugalii. Autorzy zdecydowanej wigkszos$ci tekstow przestrzegali
przed wzmozonymi migracjami na terytorium Wspdlnot, cz¢$¢ z nich mowita
nawet o ,,zalewie” i tylko niewielu przewidywato nieznaczne przemieszczanie
si¢ ludnosci.” Jak pokazata praktyka, tylko ci ostatni mieli racje.

3. Czy Polacy ,,zaleja” Europ¢ Zachodnig ?

Niezwykle trudno jest przewidzie¢ rozmiary polskiej migracji do krajow
Unii Europejskiej po wprowadzeniu zasady swobody przeptywu pracownikow.
Prognozy takie ze wzgledu na wiele niejasnosci (chociazby co do przyszilego
rozwoju gospodarczego Polski) skazane sa na bardzo duze prawdopodobienstwo
btedu. Moga si¢ one jednak okaza¢ pomocne, dzigki wskazaniu na kilka
przestanek i1 prawidtowosci, ktore begda determinowaty rozmiar tej migracji
(gldéwnie chodzi tu o dane demograficzne).

® Por. CSU: Neue Forderung fiir EU-Politik, ,,Focus”, Juli 1998.

7 Dane uzyskane z rocznikéw ,, Financial Times” przez Marka Kupiszewskiego zaprezentowane
na konferencji pt. ,,Migracje migdzynarodowe w perspektywie przystapienia Polski do Unii
Europejskiej”, zorganizowanej przez PAN 7 pazdziernika 1998 r.
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Po drugiej wojnie $wiatowej, a zwlaszcza na poczatku lat 60., niektore
panstwa Europy Zachodniej (w szczego6lnosci Niemcy i Francja) staly sig
atrakcyjne dla potencjalnych imigrantow. Wynikato to z braku sily roboczej
na skutek wysokiego wzrostu gospodarczego, jaki dominowat w tych krajach
i niemoznosci zaspokojenia popytu na pracg ze strony rodzimych pracobiorcow.
Ustawodawcy w poszczeg6élnych krajach stworzyli regulacje prawne, ktore
zachgcaty cudzoziemcoéw do imigracji na ich teren. Stan wzmozonej imigracji do
krajéw cztonkowskich Wspolnot trwat okoto 20 lat, to jest do momentu, kiedy
nastgpita tam recesja gospodarcza, ktora doprowadzita do wysokiego poziomu
bezrobocia. Wzrost liczby 0sob pozostajacych bez pracy zmusit te kraje do
zmiany polityki zatrudnieniowej z proimigracyjnej na antyimigracyjna.

Nastapito wtedy zjawisko, ktérego prawdopodobnie nikt si¢ nie spodziewat.
Panstwa Europy Zachodniej przekonaly sig, ze bez taniej sily roboczej nie sa
w stanie poradzi¢ sobie w wielu dziedzinach gospodarki. Wielu miejscowych
bezrobotnych nie wykazywato chegci do wykonywania prac uznawanych
powszechnie za prace ,,drugiej kategorii”. Zajgcia te wykonywane sa nadal
praktycznie tylko przez site robocza pochodzaca z krajéw biedniejszych.® Takze
Polacy wykonywali, przez wiele lat, prace uznane za ,,gorsze” i byli pozadanymi
pracownikami w krajach Wspoélnot. Pracodawcy oceniali wysoko ich
wyksztalcenie, sumienno$¢ 1 umiejetnosci. Fachowcy zachodnioeuropejscy
zajmujacy si¢ tymi kwestiami oceniaja, ze bez polskiej taniej sity roboczej wiele
przedsigbiorstw mogltoby mie¢ klopoty ze sprzedaza swoich wyrobow, jezeli
musiatyby podnies¢ koszty zwiazane z zatrudnieniem wilasnych pracownikow,
chronionych odpowiednimi przepisami.

4. Jakie sg czynniki wplywajace na emigracje¢ Polakow do Unii
Europejskiej?

Aby odpowiedzie¢ sobie na to pytanie nalezy wyodrgbni¢ dwie kategorie
czynnikow, ktére w sposob istotny beda oddziatywaé na poziom migracji.
Pierwsza grupg stanowia czynniki polityczne, druga natomiast czynniki
ekonomiczno-spoteczne. Do pierwszej grupy mozna zaliczy¢ np. polityke
panstw imigracyjnych. Z punktu widzenia Polski zasadnicze znaczenie ma
polityka migracyjna Niemiec. Od poczatku lat 90. Polska, w wyniku umow
migdzyrzadowych, posiada prawo do zatrudnienia na terytorium RFN pewnej
grupy pracownikow. Polska posiada réwniez umowy z innymi panstwami Unii

8 Wiecej na ten temat w: K.Opawski Gastarbeiterzy w RFN, PWN, Warszawa 1989 oraz
E.Krynska Segmentacja rynku pracy, ,, Rynek Pracy”, nr 2/1999.
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Europejskiej (Francja, Belgia oraz Luksemburgiem),’ ale w praktyce oprocz
umowy z RFN, nie sa one realizowane.

W umowach tych okreslone sa zazwyczaj zasady wzajemnego zatrudniania
pracownikéw, tryb uzyskiwania zgody na pracg, maksymalny okres trwania
pracy na terytorium stron podpisujacych umoweg, warunki transferu zarobkow
itp. Niektore umowy zawieraja klauzulg, Zze pelnomocnicy rzadow d.s. realizacji
postanowien moga — w ramach protokotow wykonawczych — okres$la¢ np. wielkos¢
kontyngentu, struktur¢ zawodowa czy struktur¢ wieku migrujacych pracownikow.
Umowy te gwarantuja polskim obywatelom legalny dostgp do rynku pracy
w ustalonych przepisami ramach, zapewniaja ochrong statusu zawodowego oraz
dostep do $wiadczen wynikajacych ze stosunku pracy i zabezpieczenia spotecznego.

Obecnie co roku w Niemczech, na podstawie dwustronnych umoéw, pracuje
legalnie okoto 300 tys. naszych pracownikoéw. W 1998 r. rzad niemiecki podjat
proby zmniegjszenia kontyngentu dla polskich pracobiorcow. Natychmiast jednak
odezwaly sig glosy pracodawcow, ktorzy nie wyobrazali sobie prowadzenia swojej
dziatalno$ci bez naptywu taniej sily roboczej z Polski i innych krajow Europy
Srodkowej i Wschodniej. Nalezy jednak uswiadomié sobie, ze w wyniku
narastajacego problemu bezrobocia rzad niemiecki moze w niedalekiej
przysztosci podja¢ dziatania ograniczajace zaréwno legalne, jak i nielegalne
zatrudnienie cudzoziemcow.

Na wielko$¢ emigracji Polakow wptywaja rowniez czynniki zwigzane

z legalnym osiedlaniem si¢ na terytorium Republiki Federalnej Niemiec.
W szczegolnosci chodzi tu o dwie kategorie osob. Jedna z nich sa tzw. pdzni
wysiedlency, czyli mieszkancy Polski przyznajacy si¢ do pochodzenia
niemieckiego oraz osoby, ktore migruja w celu laczenia rodzin. Gtowna fala
migracji tej kategorii os6b miata jednak miejsce w koncu lat 80. oraz na
poczatku lat 90. i obecnie jest to kilkaset 0sob rocznie, co nie wplywa w sposob
zasadniczy na globalng wielko$¢ migracji.

W najblizszych latach moga si¢ natomiast zwigkszy¢ migracje w wyniku
zawierania zwiazkéw malzenskich przez obywateli polskich oraz Unii
Europejskiej. Zwigkszona liczba wzajemnych kontaktow (wyjazdy wakacyjne,
studiowanie za granica itp.) wplywa zasadniczo na zwigkszanie si¢ liczby
zaktadanych rodzin mieszanych. Obecnie jednak nie jest mozliwe przewidzenie
wielkosci tej grupy oraz kierunku jej przemieszczania.

? Umowy z :
— Republika Federalng Niemiec (umowa z 31 stycznia 1990 r. — pdzniej nowelizowana,
umowa z 6 czerwca 1990 r. oraz porozumienie z 7 czerwca 1990 r.),
— Republika Francuska (dwie umowy: z 29 wrzesnia 1990 r. 1 20 maja 1992 r.),
— Kirolestwem Belgii (umowa z 4 pazdziernika 1990 r.),
—  Wielkim Ksigstwem Luksemburga (umowa z 29 pazdziernika 1996 r.).
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Aktualnie bardzo trudno jest takze przewidywac, jakie decyzje polityczne
zostana podjete przez kraje czlonkowskie Unii Europejskiej w sprawie
przyznania obywatelom polskim prawa do swobody przeplywu pracownikow.
Bedzie to zalezato od bardzo wielu czynnikow i1 szczegotowych negocjacii
akcesyjnych pomiedzy Wspdlnotami a Polska.

Druga kategoria czynnikow wptywajacych na poziom migracji sa czynniki
ekonomiczno-spoteczne, odnoszace si¢ do obecnej 1 przyszlej sytuacji
gospodarczej Polski i panstw cztonkowskich, a zwlaszcza Niemiec.

Z cala pewnoscia na rozmiar polskiej emigracji wplywac bedzie poziom
bezrobocia w Polsce i w Niemczech.'® Obecny poziom bezrobocia w naszym
kraju jest poréwnywalny z niemieckim, a prognozy na lata po roku 2000
zaktadaja, ze nastapi jego spadek w obu krajach. Cecha charakterystyczna
bezrobocia w Polsce i RFN jest jego zrdéznicowanie regionalne. Przygraniczne
regiony Niemiec sg tymi, w ktorych stopa bezrobocia jest najwyzsza. Z cala
pewnoscia nie bedzie to sprzyjato tzw. migracji wahadtowej Polakéw, a nie jest
wykluczone, ze w przyszioSci moze nastapi¢ wzmozone zainteresowanie
podejmowaniem pracy w Polsce przez obywateli Niemiec. Polacy, aby znalez¢
pracg musieliby migrowaé¢ w dalsze rejony RFN, co nie jest juz tak atrakcyjne
(np. z powodu kosztéw dojazdow lub konieczno$ci przeniesienia si¢ z cala
rodzing) jak podjecie pracy w rejonach przygranicznych. W literaturze wskazuje
sig, ze najczesciej podejmowanym typem migracji jest migracja wahadtowa,

a wigc taka, ktora umozliwia czgste powroty do miejsca swojego stalego
zamieszkania. O wiele tatwiej jest zdecydowac si¢ na podjecie zatrudnienia

w miejscu lezacym w bliskiej odleglosci, co nie wymaga utraty wigzi
rodzinnych. "'

Na procesy migracyjne zasadniczy wplyw ma poziom rozwoju gospodarczego
poszczegdlnych krajow, a w szczegolnosci tzw. zjawisko konwergencji, czyli
wyrownywania si¢ zard0wno poziomu zycia, jak i poziomu cen w réznych
krajach. Relacja ptac polskich i niemieckich jest, w chwili obecnej, bardzo dla
Polski niekorzystna. Z cala pewnoscia mozliwo$¢ otrzymania wyzszego
wynagrodzenia za podobng prac¢ sktania do migracji. Sadzg jednak, ze nalezy
na t¢ sprawe spojrze¢ z drugiej strony. Obecnie Polska rozwija si¢ okoto trzy

19 Z punktu widzenia wezesniejszych doswiadczen migracyjnych wzmozona emigracja Polakow
moze nastgpi¢ praktycznie tylko do Niemiec (ok. 90% emigracji zarobkowej Polakéw do krajow
UE przypada na ten kraj). Por. S.Golinowska, E.Marek, Procesy migracji zagranicznych
w Polsce w: Studia o procesach migracji zagranicznych t. 1, ,Studia i Materiaty”, 1PiSS,
Warszawa 1994 oraz M.Okolski, D.Stola, Migracje miedzy Polskq a krajami Unii Europejskiej
w perspektywie przystgpienia Polski do Unii Europejskiej w: Przemiany w zakresie migracji
ludnosci jako konsekwencja przystqpienia Polski do Unii Europejskiej, , Biuletyn”, nr 184,
Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Warszawa 1998.

' Zobacz: Studia o procesach migracji zagranicznych, ,,Studia i Materiaty”, red. S.Golinowska,
E.Marek, IPiSS, Warszawa 1994.
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razy szybciej niz np. Niemcy.'? Przy utrzymaniu takiego wzrostu gospodarczego
w naszym kraju (co nie bedzie jednak proste) z kazdym rokiem che¢ do
emigracji zarobkowej pracownikoéw polskich bedzie male¢. Nie bedzie optacalne
przenoszenie si¢ do innego panstwa i ponoszenie kosztoéw ekonomicznych
(zwiazanych z dojazdem do pracy) i spotecznych (np. roztaka z rodzina) w zamian
za niewiele wyzsza ptacg.

Polacy moga rowniez zosta¢ wyparci z zachodnich rynkow pracy przez
obywateli innych panstw. Zakladajac, ze standardy ptacowe w naszym kraju
nadal beda rosty, mozna przypuszczaé, ze polscy pracownicy na skutek
wigkszych zadan ptacowych (w wyniku zmniejszenia si¢ rdznic migdzy
zarobkiem w Polsce i za granica) przestang by¢ konkurencyjni dla pracodawcow
zachodnich zatrudniajacych pracownikéw z Europy Srodkowej i Wschodnie;.
Miejsce Polakéw zajma pracownicy pochodzacy z innych krajow europejskich
0 nizszym poziomie rozwoju gospodarczego i ptac (w szczegolnosci chodzi tu
o robotnikow z takich krajow jak Ukraina, Biatorus$, Rosja i Rumunia). Nalezy
jednak pamigta¢ o ogromnych roznicach w poziomie rozwoju gospodarczego
pomigdzy Polska a Niemcami. Zréwnanie si¢ poziomow zycia, a co za tym idzie
relacji ptacowych w tych dwoch krajach nie nastapi w najblizszej przysziosci.
Przy zalozeniu, ze coroczny wzrost Produktu Krajowego Brutto w Polsce bgdzie
nadal trzy razy szybszy niz u naszych zachodnich sasiadow, mamy szanse
osiagna¢ podobny poziom rozwoju za mniej wiecej 30 lat."”> Tak wiegc, o ile
checi do migracji z kazdym rokiem beda male¢, to jednak nie nalezy
w najblizszym czasie spodziewac si¢ ich catkowitego zahamowania.

Zmieni si¢ rowniez w najblizszych latach sytuacja demograficzna zaréwno
w Polsce, jak i w Niemczech. Obecnie nasz kraj zamieszkuje 38,6 mln osob,

z czego 10,6 min jest w wieku przedprodukcyjnym, 22,7 mln — w wieku
produkcyjnym oraz 5,3 mln — w wieku poprodukcyjnym.'* Najistotniejsze

z punktu widzenia swobody przeptywu pracownikéw sa prognozy dotyczace
liczby 0s6b w wieku produkcyjnym. Najwigkszy przyrost tej grupy osob bedzie
miatl miejsce w Polsce do roku 2005 (zwiazane jest to z wchodzeniem na rynek
pracy rocznikow echa wyzu demograficznego lat powojennych). W roku 2005
liczba os6b w wieku produkcyjnym osiagnie poziom 24,7 mln 0séb. Przyrost ten
(mniej wigcej 2 mln 0séb) moze doprowadzi¢ do wzrostu poziomu bezrobocia
(W szczeg6lnosci ludzi mlodych), a tym samym do wzrostu motywacji
migracyjnych.

12'W roku 1997 wzrost PKB w Polsce wynidst 6,9%, w Unii Europejskiej $rednio — 2,6%,
w Niemczech — 2,2% (dane: Ministerstwo Finansow, Eurostat).

3 Wyliczenia takie zostaly przeprowadzone przez ekspertéow Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego. Por. ,,Schody do Europy”, ,, Polityka”, dodatek specjalny, listopad 1998.

4 Rocznik Statystyczny 1997, GUS, Warszawa 1998.
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Tendencje demograficzne ulegna jednak diametralnej zmianie po roku 2005,
kiedy to na rynek pracy zaczna wchodzi¢ roczniki nizu demograficznego,
spowodowanego spadkiem przyrostu naturalnego na poczatku lat 90. Zgodnie
z prognozami, w roku 2020 liczba 0osé6b w wieku produkcyjnym, przy ogdlnym
wzro$cie ludnosci Polski, zmniejszy si¢ do poziomu 23,1 mln. Wzroénie
natomiast liczba os6b w wieku poprodukcyjnym do prawie 8 min o0sob.
(Szczegblowe dane zawiera tabela 1). W wyniku tych zmian zmniejszy si¢
znaczaco liczba o0s6b bedacych na poczatku swojej kariery zawodowej, a wigc
tych, ktorzy przejawiaja najwigksze checi migracyjne.

Tabela 1. Przewidywana liczba i struktura ludnosci Polski
w latach 1995-2020 (w mln)

Wiek w latach 1995 2000 2005 2010 2015 2020
Ogotem 38,61 38,85 39,49 40,18 40,60 | 40,70
0-17 10,64 9,63 9,11 9,29 9,71 9,62
18-59/64 22,65 23,61 24,68 24,80 23,92 | 23,18
60/65 1 wigcej 5,32 5,61 5,70 6,09 6,97 7,90

Zrédto: Rocznik Statystyczny Demografii 1996, s. 96.

Sytuacja demograficzna Niemiec w najblizszych latach réwniez bedzie
ulega¢ zmianom. Niemieckie prognozy zakladaja, ze jeszcze w pierwszych
latach XXI w. nastgpowac bedzie przyrost ludnosci. Zmiana tej tendencji nastapi
po roku 2010, kiedy to ludno$¢ Niemiec zacznie male¢. Ocenia sig, ze liczba ta
zmniejszy si¢ z 81,3 min w 1998 r. do okoto 70 mln w 2040 r. Natomiast podaz
sity roboczej (wzrost liczby os6b w wieku produkcyjnym) na niemieckim rynku
pracy wzro$nie w najblizszym dziesi¢cioleciu prawie 1 mln oséb i osiagnie w
roku 2010 41,4 mIn osob. Nie przewiduje si¢ natomiast radykalnego wzrostu
popytu na pracg, co moze spowodowaé w tym czasie, wbrew zapowiedziom,
wzrost bezrobocia.'> Sadze, ze wskazane przeze mnie tendencje nie beda w
najblizszym czasie sprzyjaty migracjom pomiedzy tymi dwoma krajami.

Czynnikiem, ktéry moim zdaniem bedzie utrudniat wzmozona migracje
z Polski do Europy Zachodniej jest stabe wyksztalcenie oraz staba znajomos¢
przez naszych obywateli jezykow obcych. Obecnie jedynie 7% Polakdéw posiada
wyzsze wyksztalcenie. Mimo ze w ostatnich latach podwoita si¢ liczba
studentéw, to aby osiagna¢ standardy unijne w tej dziedzinie potrzebowaé
bedziemy kilkunastu lat. Nalezy przy tym pamigtaé, ze w gospodarkach
rozwinigtych stale spada zapotrzebowanie na pracownikéw nisko kwalifikowanych.

15 B.Bartz, Prognozy rynku pracy w Niemczech, ,, Polityka Spoleczna”, nr 4/1998.
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Podobna sytuacja ma miejsce w kwestii znajomosci przez Polakow jezykow
obcych. Priorytetowe znaczenie ma znajomo$¢ chociaz jednego jezyka
zachodniego. Na polskim rynku pracy jest stale zapotrzebowanie na
pracownikéw biegle znajacych jezyki obce. Dlatego tez mozna, moim zdaniem,
zatozy¢, ze jeszcze przez pewien czas osoby te nie beda mialy klopotow z
podjeciem dobrze ptatnej pracy w Polsce, co rowniez nie bgdzie sprzyjato ich
migracjom zagranicznym. Natomiast wyjazd za granice w poszukiwaniu pracy
bez chocby podstawowej znajomosci jezyka, jest z gory skazany na
niepowodzenie. "°

Innym problemem pozostajacym w sferze edukacji jest wzajemne uznawanie
dyplomow ukonczenia odpowiednich szk6l zawodowych i wyzszych. Jak
pokazuja pordéwnania, poziom szkolnictwa, w szczego6lnosci zawodowego,
wyraznie odstepuje w Polsce od szkolnictwa unijnego, dlatego tez nie nalezy
spodziewaé sig¢ szybkiego, pelnego uznawania $wiadectw ukonczenia szkot
polskich przez odpowiednie instytucje zachodnioeuropejskie potwierdzajace
kwalifikacje do wykonywania okreSlonych zawoddéw. Zgodnie z przepisami
wspolnotowymi, panstwo czlonkowskie ma prawo odmoéwi¢ zatrudnienia
obywatelowi innego panstwa cztonkowskiego na zasadach réwnorze¢dnosci
w przypadku, kiedy ,,system edukacji zawodowej w panstwie pochodzenia rozni
sie w zasadniczy sposob od systemu przyjetego w panstwie przyjmujqcym lub
gdy wykonywanie danego zawodu w panstwie przyjmujqcym zwiqzane jest ze
zdecydowanie szerszym zakresem obowiqzkow, niz jest to przyjete w kraju jego
pochodzenia”."” Tym samym istnieje, moim zdaniem, niebezpieczenstwo, ze
polski pracobiorca — w konkurencji z pracownikiem unijnym o to samo miejsce
pracy — bedzie w poczatkowym okresie skazany na porazke, nie majac
mozliwosci oficjalnego potwierdzenia swoich umiejgtnosci. W konsekwencji
wigkszos$¢ Polakow bedzie mogta nadal wykonywac prace najprostsze, w ktorych
nie sa wymagane szczego6lne umiejetnosci. Sa to zarazem prace nisko pflatne,
ktérych w wyniku zmniejszenia si¢ réznic ptacowych w Polsce i np. w Niemczech,
Polacy nie beda chcieli podejmowac i wykonywac.

Czynnikiem sprzyjajacym migracjom Polakéw do Niemiec sa wczesniejsze
doswiadczenia zwiazane z preferowanym kierunkiem przemieszczen. Polacy
oprocz krajow zamorskich, takich jak Stany Zjednoczone czy Kanada, zawsze
najchgtniej emigrowali do Niemiec, gdzie istnieja szerokie, nowo utworzone
sieci migracyjne powstate w wyniku nasilenia si¢ migracji politycznych
i ekonomicznych z lat ,,realnego socjalizmu” w Polsce. Obecnie w Niemieckiej

1 Zob. T.Oleksyn, Sktonnosé Polakéw do emigracji zarobkowej, IPiSS, Warszawa 1992.

' Dyrektywa Rady (EWG) nr 48/89 o ogolnych zasadach uznawania dyploméw uzyskiwanych
po ukonczeniu co najmniej trzyletnich studiow w szkotach wyzszych oraz dyrektywa Rady
(EWG) nr 51/92 o ogdlnym systemie uznawania kwalifikacji zawodowych.
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Republice Federalnej zamieszkuje okoto 1,5 miIn Polakow'® posiadajacych
rodzing na terenie swojego kraju ojczystego. Nawet jezeli nie sa oni w stanie
zapewni¢ pracy swoim krewnym, to moga stuzy¢ im czasowo mieszkaniem, aby
mogli skorzysta¢ z prawa do poszukiwania pracy na terytorium Niemiec,
przyznawanego zgodnie z zasada swobody przeplywu pracownikow.

Wskazywalem juz, ze pracownicy polscy maja, na ogol, dobra opini¢ wsrod
pracodawcow niemieckich. Moze to réwniez sprzyjaé emigracji Polakow.
Zaroéwno na terenie Polski, jak i Unii Europejskiej, istnieja wzajemne powiazania
miedzy pracobiorcami a pracodawcami (w wyniku tego np. wigkszo§¢ zezwolen
na pracg na terytorium Niemiec ma charakter imienny). Mozna wskaza¢ wiele
polskich miejscowosci, z ktorych odbywa si¢ wzmozona emigracja do
konkretnych miejsc i okreSlonych prac wykonywanych na terytorium Wspoélnot.
Przykladem takich powiazan moze by¢ np. rejon Podlasia, skad Polacy
wyjezdzaja do Brukseli, aby wykonywa¢ tam prace porzadkowe. Powiazania te
trwaja juz wiele lat i prawdopodobnie nawet najostrzejsze przepisy dotyczace
zatrudnienia obcokrajowcow sytuacji tej nie zmienia.

Bardzo trudna sytuacja polskiego rolnictwa sprawia, ze nikt nie jest w stanie
przewidzie¢ wptywu jego restrukturyzacji na kwestie migracyjne. Sadz¢ jednak,
ze malo prawdopodobna jest wzmozona emigracja zagraniczna stabo
wyksztalconych 1 praktycznie bez znajomosci zadnego jezyka obcego
mieszkancéw wsi. Mimo ze wyniki badan empirycznych wskazuja, iz osoby
mieszkajace
w matych miejscowos$ciach oraz na terenach wiejskich dostrzegaja mozliwos¢
poprawy swojego bytu poprzez emigracje do innego kraju, to ich wypowiedzi
traktowac nalezy raczej jako niezobowiazujace deklaracje niz decyzje o podjeciu
konkretnych dziatan." Jezeli juz decyduja si¢ na migracje, to ich celem sa raczej
duze, krajowe aglomeracje miejskie.

Czynnikiem bardzo rzadko poruszanym w opracowaniach dotyczacych migracji
obywateli polskich za granicg, ktory jednak prawdopodobnie w niedalekiej
przysztosci odegra w tej kwestii zasadnicza rolg, jest podejmowanie dziatalnosci
gospodarczej na terenie panstw czlonkowskich Wspolnot przez polskie
przedsigbiorstwa i polskich obywateli (tzw. samozatrudnienie). Regulacje prawne
dotyczace tej grupy podmiotéw sa o wiele bardziej liberalne niz uregulowania
dotyczace podjgcia zatrudnienia. W opinii wielu specjalistow, juz obecnie
art. 44 Uktadu Europejskiego daje Polakom mozliwo$¢ podjecia dziatalnosci
gospodarczej w Unii Europejskiej bez zadnych ograniczen.”* W przypadku,

18 polacy w $wiecie, GUS, Warszawa 1992 (dane szacunkowe).

1% Zob. T.Oleksyn, op.cit. oraz Studia o procesach migracji zagranicznych, op.cit.

2 7obacz np. M.Okdlski, D.Stola, Migracje miedzy Polskq a krajami Unii Europejskiej
w perspektywie przystqpienia Polski do Unii Europejskiej w: Przemiany w zakresie migracji
zagranicznych ..., op.cit.
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kiedy polskim negocjatorom w czasie rokowan akcesyjnych nie uda sig uzyskac
prawa do swobody przeplywu pracownikow juz w momencie rozszerzenia,
migracje przedsigbiorcow oraz samozatrudnionych moga okazaé¢ si¢ jedyna
mozliwo$cia legalnego zatrudnienia Polakéw za granica. Dlatego tez, moim
zdaniem, juz teraz nalezy zwroci¢ baczniejsza uwage na tg kategori¢ i szerzej
rozpropagowac ja wsrdd polskich przedsigbiorcow.

5. Korzysci i konsekwencje

Jakie korzysci ekonomiczne moglaby odnies¢ Polska z uzyskania prawa do
swobody przepltywu pracownikow w dniu przystapienia do Unii Europejskiej?
Na pewno byloby to, cho¢ nieznaczne, zmniejszenie bezrobocia. Cz¢$¢ polskich
pracownikéw przeniostaby si¢ do innych panstw w celu poszukiwania pracy.
Pewna czg$¢ moglaby tez zalegalizowa¢ swoje zatrudnienie na terytorium
Wspolnot (wielu obywateli polskich pracuje w Unii w ,,szarej strefie”). W tym
wypadku korzysci odniostaby rowniez Unia Europejska w postaci podatku
dochodowego i sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Pracownicy zatrudnieni
w nowoczesnych zakladach w krajach czlonkowskich UE mogliby naby¢
umiejgtnosei, ktorych nie byliby w stanie uzyska¢ w kraju. Ponadto dochody za
prace moglyby by¢ transferowane, co przyczyniatoby si¢ do podniesienia
poziomu zycia w Polsce. Nie sa to oczywiscie wszystkie korzys$ci, ale te wtasnie
wydaja mi si¢ najbardziej istotne.

Obok korzysci wystepuja rowniez zagrozenia. Sadze, ze glownym zagrozeniem
dla Polski moze by¢ tzw. nowoczesny drenaz mozgoéw, polegajacy na $cigganiu
do krajow, gdzie istnieja wyzsze zarobki oraz lepsze warunki socjalne,
szczegolnie dobrze wyksztatconych i atrakcyjnych pracownikéw. Polska przy
bardzo matym udziale os6b z wyzszym wyksztalceniem oraz z zarobkami
niedorownujacymi, nawet wsrdd kadry kierowniczej, zarobkom zachodnim
mogtaby by¢ na takie dzialania szczegdlnie narazona. Istotna kwestia, ktora
poruszytem juz wczesniej, jest traktowanie obywateli polskich jako pracownikoéw
drugiej kategorii. Jezeli standardy rynku pracy Polski i krajow Unii Europejskiej
nadal beda roznily si¢ pod tak wieloma wzgledami jak teraz, to nie nalezy
oczekiwaé, ze polski pracobiorca bedzie traktowany w krajach cztonkowskich
tak jak pracobiorca rodzimy. Nie bez znaczenia pozostanie tutaj roéwniez
postawa zachodnioeuropejskich zwiazkéw zawodowych, ktore beda staraty sig
broni¢ swoich miejsc pracy przed konkurencjq ze strony Polski i innych panstw
wstepujacych do Unii.

Biorac pod uwagg czynniki omawiane przeze mnie w niniejszym opracowaniu,
nasuwa si¢ kilka wnioskow. I tak sadze, ze:

e Prognozy demograficzne nie daja podstaw do oczekiwania wzrostu
potencjalu migracyjnego z powodu zmian pokoleniowych na rynku pracy.
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e Kluczowy dla ksztaltowania przysztej migracji wydaje si¢ by¢ proces
dalszego rozwoju gospodarczego Polski, w szczegolnosci w poréwnaniu
z panstwami Unii Europejskiej. Nie bez znaczenia jest rowniez postgpujace
za wzrostem gospodarczym zjawisko konwergencji, czyli wyréwnywania
sig¢ zarowno poziomow zycia, jak i poziomow cen.

¢ Biorac pod uwage dotychczasowe kierunki migracji zarobkowych Polakow,
niewielki wzrost migracji moze nastapic jedynie do Niemiec.

e Prawdopodobnie w najblizszych latach begdzie rosta migracja obywateli
Unii Europejskiej do Polski.

e C(Czgsto histeryczne przedstawianie przez politykéw zachodnich skutkow
,wariantu zerowego” w swobodnym przeptywie pracownikéw nie jest
poparte wystarczajaco mocnymi argumentami, a dyskusja nad masowa
emigracja z panstw Grupy Wyszehradzkiej wydaje si¢ przesadzona.

Konczac rozwazania na temat swobody przeplywu pracownikow chciatbym
wyrazi¢ opinig, ze Polska powinna by¢ zainteresowana osiagnigciem porozumienia
co do ,,wariantu zerowego” w tym zakresie. Uzyskanie przez Polakow prawa do
swobody przeptywu pracownikow, jako jednej z czterech fundamentalnych
zasad funkcjonowania Unii Europejskiej, juz w momencie akcesji jest wazne nie
tylko z powodow stricte ekonomicznych. Pozbawienie obywateli polskich tego
duzego osiagnigcia natury spotecznej i socjalnej moze, jak sadzg, wywotywac
wrazenie ,.czlonkostwa drugorzednego”, co na pewno spowoduje spadek
popularnosci idei zjednoczonej Europy w polskim spoleczenstwie. Nalezy
pamigta¢, ze o naszym cztonkostwie prawdopodobnie zadecyduja réwniez
obywatele polscy w referendum, jakie parlament moze ogtosi¢ w tej sprawie. Jak
si¢ obecnie wydaje, wynik tego referendum nie jest tak pewny jak bylo to
jeszcze przed dwoma laty.
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