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Wstep

Problem migracji miedzynarodowych stal sie w Unii Europejskiej jed-
nym z wiodacych tematéw debaty publicznej, zaréwno w kontekscie poli-
tyki wewnetrznej panstw czlonkowskich, jak i wspdlnej polityki catego
ugrupowania. W sierpniu 2010 r. we Francji wladze zaostrzyly polityke an-
tyimigracyjna, likwidujac nielegalne obozowiska Romoéw i deportujac ich
do Bulgarii i Rumunii. Prezydent Nicolas Sarkozy zaapelowat do Komisji
Europejskiej, by wywarla nacisk na rzad Rumunii w celu powstrzymania
emigracji Romow, grozac, ze jest gotow zablokowaé wej$cie Rumunii do
strefy Schengen. Rownoczesnie prezydent Wloch Silvio Berlusconi wraz
z przywodca Libii Muammarem Kaddafim uczestniczyli w obchodach dru-
giej rocznicy podpisania uktadu o przyjazni, ktory méwi m.in. o wspdlpracy
obu krajow w zwalczaniu nielegalnej imigracji.t Wreszcie w tym samym cza-
sie w Niemczech rozpoczela sie burzliwa dyskusja dotyczaca ksigzki Thilo
Sarrazina o wiele méwiacym tytule Samolikwidacja Niemiec. Jak nara-
zamy nasz kraj na ryzyko.2 Autor, znany polityk Socjaldemokratycznej
Partii Niemiec (SPD), wyrazil zaniepokojenie rosnacg liczba imigrantow
wyznajacych islam, a takze ich niechecig do integrowania sie z niemieckim
spoleczenstwem. Ponadto przekonywat o koniecznosci bardziej restrykeyj-
nej polityki imigracyjnej (w tym ograniczenia naplywu obcych kulturowo

“ Jan Brzozowski — Katedra Studiéw Europejskich Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie.

1 Obecnie realizacja postanowieni tego porozumienia stoi pod znakiem zapytania
w zwiazku z niestabilna sytuacja polityczna w Libii i innych krajach Afryki Pélnocne;.

2T, Sarrazin, Deutschland schafft sich ab: wie wir unser Land aufs Spiel setzen, Berlin
2010.
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imigrantéw) i rownoczesnego wprowadzenia mechanizméw promujacych
zagranicznych pracownikow wykwalifikowanych, ktorych potrzebuje nie-
miecka gospodarka. Ksigzka Sarrazina szybko stala sie bestsellerem, ale au-
tor — oskarzony o islamofobie — zostal zmuszony do rezygnacji ze stano-
wiska czlonka zarzadu Niemieckiego Banku Centralnego. Tych kilka
przykladow pokazuje, jak wielkie kontrowersje wywoluje obecnie tematyka
migracyjna w Europie.

Imigracja stala sie dla krajow Unii Europejskiej prawdziwym wyzwa-
niem. Czes$¢ panstw czlonkowskich, nieradzacych sobie z problemem asy-
milacji i integracji swoich imigrantow, stalo sie zakladnikami populistycz-
nych hasel walki z nielegalng migracja i przestepczoscig. Inne — w tym
Polska — musza zmierzy¢ sie z problemem masowej emigracji swoich oby-
wateli, przede wszystkim z coraz wiekszym odplywem oséb mtodych i wy-
kwalifikowanych. Widaé¢ wyraznie, ze wielu z tych probleméw nie uda sie
panstwom czlonkowskim rozwigza¢ samodzielnie. Stad potrzeba rozwoju
wspolnej, unijnej polityki migracyjnej. Celem niniejszego artykulu jest
przedstawienie historii polityki migracyjnej UE, dynamiki jej rozwoju i per-
spektyw, ze szczegolnym uwzglednieniem podstawowych wyzwan stojacych
przed ugrupowaniem.

Emigracja i imigracja w Europie Zachodniej
po 1945 r.

Dla lepszego zrozumienia problemoéw zwigzanych z polityka migracyjna
krajow Unii Europejskiej i samego ugrupowania konieczne jest przedsta-
wienie przemian demograficznych w Europie Zachodniejs po zakonczeniu
IT wojny Swiatowej. Pamieta¢ przede wszystkim nalezy, ze kraje Europy Za-
chodniej, a wiec inicjatorzy projektu integracji europejskiej, jeszcze do
1945 1. byly w wiekszo$ci krajami emigracji. Masowy odptyw Europejczy-
kow na inne kontynenty byt zjawiskiem zapoczatkowanym juz w okresie ko-
lonizacji i budowy imperiow kolonialnych, najwieksza dynamike uzyskat
jednak w dobie rewolucji przemystowej. Wiek XIX i poczatek XX to okres
niestychanie dynamicznego rozwoju transatlantyckiego systemu migracji:
miedzy 1815 a 1930 r. ok. 52 mln Europejczykow opuscilo swdj kontynent.
Wiekszos¢ trafita do Stanéw Zjednoczonych, ale wyjechali rowniez do
Kanady, Argentyny, Brazylii, Australii, Republiki Poludniowej Afryki,

3 Uzywam tu okreslenia ,,Europa Zachodnia” w sensie politycznym, nie za$ geograficz-
nym, czyli w odniesieniu do tej czesci Europy, ktora w okresie zimnowojennym byla poza
zelazng kurtyna i strefa wplywow radzieckich.
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w mniejszym stopniu do innych czeéci Afryki, a takze do Azji i w rejon Pa-
cyfiku.4

Po 1945 r. na kontynencie europejskim zaszly rewolucyjne zmiany,
zwlaszcza w zakresie przeplywow ludnosciowych. Dynamicznie rozwijajaca
sie i odbudowujaca ze zniszczen II wojny $wiatowej Europa Zachodnia
zmienila charakter: z regionu eksportujacego migrantow stala sie jednym
z najwazniejszych obszarow docelowych, szczegélnie dla ludnosSci pocho-
dzacej z bylych europejskich kolonii. Proces ten nie przebiegal rownomier-
nie, kraje takie jak Hiszpania, Portugalia, Wlochy i Grecja staly sie krajami
imigracji dopiero pod koniec XX w. Na przyklad Wlochy w latach 1960-
1990 zanotowaly odplyw netto migrantéw w liczbie ok. 900 tys. osob.
W ciggu zaledwie dziesieciu lat, w okresie 1990—2000, ,odrobily straty” —
bilans migracyjny stat sie dodatni i wyniost 1,2 mln os6b. Rowniez inne wy-
mienione kraje w latach 1990—2000 zanotowaly wieksza liczbe imigrantow
niz emigrantow.s

Okres dynamicznego naplywu imigrantow do Europy Zachodniej
mozna jednak podzieli¢ na dwie czeéci, z wyrazna cezura w roku 1973. W la-
tach 1945-1972 wiekszoé¢ krajow prowadzita aktywna polityke imigra-
cyjna, sprowadzajac sile robocza zza granicy. Istnialy zasadniczo dwa Zrodla
naplywu: systemy migracji robotnikow sezonowych (gastarbeiteréw) oraz
imigracja pracownikéw z dawnych kolonii. System sezonowej imigracji byt
szczegoOlnie widoczny w Niemczech (RFN).6 Kraj ten podpisat wiele dwu-
stronnych umoéw z biedniejszymi panstwami europejskimi (Hiszpania, Por-
tugalig, Grecja i Wlochami) oraz z pozaeuropejskimi, z regionu Morza Srod-
ziemnego (m.in. Turcja i Marokiem), na podstawie ktorych pracownicy
przyjezdzali na okreslony czas. Po uplywie terminu kontraktu oczekiwano,
ze wroca do krajow pochodzenia. Naplyw gastarbeiterow byt imponujacy:
o ile w 1956 r. liczba pracownikéw-cudzoziemcéw w RFN wynosila ledwie
95 tys., o tyle w 1966 bylo ich juz 1,3 mln, a w 1973 — 2,6 mIn.” Lacznie liczba
imigrantow w Niemczech w 1975 r. (uwzgledniajac pracownikéw i ich ro-
dziny) przekroczyla 4 mln osob.

Podobne skutki przyniosta akcja rekrutacyjna we Francji. Do 1970 r.
naplynelo do niej blisko 2 mIn pracownikoéw oraz 690 tys. czlonkéw ich

4 A.Walaszek, Migracje Europejczykéw 1650—-1914, Krakow 2007.

5 IOM, World Migration 2003. Managing migration — challenges and responses for
people on the move, International Organization for Migration, Geneva 2003.

6 Systemy rekrutacji pracownikéw zagranicznych, niekoniecznie sezonowych, rozwijane
byly rowniez w Belgii, Luksemburgu, Szwajcarii, Holandii, Szwecji: S. Castles, M.J. Miller,
The age of migration, New York 2003.

7 Ibidem.
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rodzin. Jednak Francja, podobnie jak Wielka Brytania czy — w mniejszym
stopniu — Holandia, korzystala rowniez z drugiego kanalu imigracyjnego
— przyciggala pracownikow ze swoich dawnych kolonii. W roku 1970
we Francji przebywalo 600 tys. Algierczykow, 140 tys. Marokanczykow
i 90 tys. Tunezyjczykow.8 W Wielkiej Brytanii réwnie imponujacy by}
napltyw ludnosci z krajow Wspo6lnoty Narodéw (Commonwealth of Na-
tions) — w 1951 r. bylo ich 218 tys., w 1961 — 541 tys., a w 1971 — juz
1,2 mln. Z kolei Holandia do polowy lat 60. XX w. przyjela blisko 300 tys.
imigrantow pochodzacych z Holenderskich Indii Wschodnich (obecnie
Indonezja), a nastepnie, do konca lat 60. — kolejne 160 tys. przybyszow
z Surinamu.9 Oprdcz tych oséb, ktére mialy lub otrzymaly w po6zniej-
szym okresie holenderskie obywatelstwo, do 1975 r. przyjeto 370 tys. imi-
grantow.

Rok 1973 stanowi punkt zwrotny polityki migracyjnej krajow Europy
Zachodniej. Kryzys naftowy doprowadzit do spowolnienia gospodarczego,
przez co zapotrzebowanie na zagraniczna sile robocza zmalalo. Wowezas
wiekszo$¢ panstw wstrzymala akcje rekrutacyjna, oczekujac rownoczesnie,
ze imigranci sezonowi zdecyduja sie na powrdt do ojezyzn. Jednak okazalo
sie, ze cudzoziemcy — postrzegani ciagle jako zjawisko tymczasowe i przej-
Sciowe — w zdecydowanej wiekszosci wcale nie zamierzali wrocic. Wrecz
przeciwnie, postanowili 0sigs$¢ na stale i sprowadzi¢ do Europy swoje ro-
dziny. Przyjeto te decyzje z niedowierzaniem i konsternacja. Cudzoziemcy
byli zupelnie odmienni kulturowo, a ich liczba na tyle duza, ze zaczeli by¢
widoczni w spoleczenstwach przyjmujacych. W wielu krajach stanowili zna-
czacy odsetek mieszkancow: w Belgii — 8,5%, we Francji — ok. 8%, w Nie-
mczech — 6,5%, Holandii — 2,5%, Szwecji — 5% (dane dotyczace roku
1975).10 Nagle imigracja stala sie problemem, szczegolnie w sytuacji rosng-
cego bezrobocia i spowolnienia gospodarczego.

Bezrobotni imigranci z pracownikéw placacych podatki stali sie nagle
odbiorcami pomocy spolecznej, szczegolnie hojnej w socjaldemokratycz-
nym modelu panstwa opiekunczego.!* Dobitnym tego przykladem byla
Szwecja, gdzie wydatki na pomoc spoleczng dla imigrantéw w latach 9o.

8 Doliczy¢ nalezy takze osoby pochodzace z zamorskich departamentow Francji (np.
Gwadelupy, Réunion czy Martyniki), a wiec majacych obywatelstwo francuskie. Ich liczbe
W 1972 1. szacowano na 250 — 300 tys. (ibidem).

9 Ibidem.

10 Tbidem, s. 73 1 81.

11 Odwotluje sie w tym miejscu do klasycznej typologii pafistwa dobrobytu, autorstwa G.
Esping-Andersena, ktory wyr6znia trzy podstawowe modele: socjaldemokratyczny, libe-
ralny i konserwatywny (por.: G. Esping-Andersen, Three worlds of welfare capitalism,
Princeton 1990).
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dorownywaly tym, ktore trafialy do miejscowej ludnosci, mimo ze imi-
granci stanowili wowczas zaledwie 10% mieszkancow.2 Wyjatkowa grupa
w tym kraju byli przybysze spoza Europy, gléwnie z regionu Bliskiego
Wschodu i z Afryki, wérdéd ktorych blisko potowa (odpowiednio 50,7% imi-
grantow z Afryki i 48,9% z Bliskiego Wschodu) byta odbiorcami pomocy
spolecznej w 1995 r. Liczba nieeuropejskich imigrantéw w relacji do in-
nych grup imigrantow w Szwecji rosta w bardzo szybkim tempie. O ile
w 1970 1. stanowili zaledwie 10% wszystkich imigrantow, o tyle w 2007 r.
—juz 40%.13

Nic wiec dziwnego, ze po 1973 r. w Szwecji i innych krajach Europy Za-
chodniej probowano administracyjnie zmniejszy¢ naptyw kolejnych fal imi-
grantéw. Ograniczono lub zawieszono istniejace programy rekrutacyjne,
utrudniono procedury admisji dla nowych pracownikéw zza granicy.4
Mimo to cze$¢ z nich nadal przyjezdzala, szczegolnie dzieki procesowi la-
czenia rodzin. Wazna role odegral w tej mierze system sadowniczy w po-
szczegoOlnych krajach. Orzeczenia sadow wskazywaly wyraznie, ze prawo do
laczenia rodzin jest niezbywalna cze$cia praw czlowieka. W efekcie proby
ograniczania takiej formy imigracji przez panstwa europejskie nalezalo
uznac za sprzeczne z porzadkiem prawnym, zapisanym w konstytucjach na-
rodowych.1

W drugiej potowie lat 80. i w latach 90. nieco zliberalizowano polityke
imigracyjna krajow Europy Zachodniej. W tym okresie stosunkowo chetnie
przyjmowano uchodzcow i emigrantow politycznych: poczatkowo z Iranu
(po rewolucji islamskiej w 1979 r.) i Afganistanu (po interwencji wojskowe;j
ZSRR w 1979), p6Zniej m.in. z Polski (po 1981), wreszcie z terenow bylej Ju-
gostawii (po rozpoczeciu wojny domowej w Bosni i Hercegowinie w 1992)
oraz Ruandy (exodus ludno$ci Hutu w 1994). Szybko jednak aprobata dla
humanitarnych admisji uchodzcéw w Europie Zachodniej sie skonczyta,
szczegblnie w sytuacji, gdy rosngca liczba imigrantéw ekonomicznych za-
czela stosowaé tzw. turystyke azylowa. Pragnac zalegalizowaé swoj pobyt,
podawali sie za osoby prze$ladowane z powodéw politycznych oraz religij-

12 J, Hansen, M. Lofstrom, Immigrant assimilation and welfare participation: do im-
migrants assimilate into or out of welfare?, ,The Journal of Human Resources” no. 1/2003,
vol. 38.

13 M. Hammarstedt, Assimilation and participation in social assistance among immi-
grants, ,International Journal of Social Welfare” no. 18/2009.

14 Cze$¢ autordéw nazywa te dzialania panstw zachodnioeuropejskich ,polityka zerowej
imigracji” (O. Hieronymi, European values and interests: the need for liberal asylum and
immigration policies, ,Refugee Survey Quarterly” no. 2/2001, vol. 20).

15V, Guiradon, European integration and migration policy: vertical policy-making as
venue shopping, ,Journal of Common Market Studies” no. 2/2000, vol. 38.
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nych i aplikowali o status uchodzcy roéwnoczeénie w kilku krajach czlon-
kowskich Wspolnot Europejskich.1® Politycy zachodnioeuropejscy zaczeli
postrzega¢ migracje jako zagrozenie, laczac ja z wymuszaniem zasitkow
przez cudzoziemcOw i rosnaca przestepczoscia.

Faktycznie, w latach 90. narastal problem nielegalnej migracji i prze-
mytu osob, jednak glowna przyczyne negatywnego postrzegania zjawiska
migracji stanowil po prostu fakt, ze — jako stosunkowo nowy w dziejach
Europy problem — imigracja byla przez dtuzszy czas ignorowana i bagate-
lizowana. Najbardziej wymowny jest przyklad Niemiec, ktore uparcie for-
sowaly teze, ze nie sa krajem emigracji (kein Einwanderungsland).7 Za-
przeczanie oczywistym faktom, zaniedbania w politykach: rynku pracy,
spolecznej i integracyjnej, doprowadzily do pojawienia sie w niektérych
krajach powaznego problemu asymilacji. Obcy kulturowo imigranci, mimo
doswiadczanej niecheci czy nawet aktow dyskryminacji ze strony spote-
czenstwa przyjmujacego, wcale nie zamierzali wracaé¢ do ojczyzn. Tym sa-
mym nastawienie europejskiej opinii publicznej do kwestii imigracyjnej
szybko zmienilo sie z ostroznego zainteresowania czy nawet sympatii na
zdecydowanie negatywne. Niestety — co zostanie opisane w dalszej czeSci
artykulu — problem ten zacigzyl w duzym stopniu na rodzacej sie polityce
migracyjnej Unii Europejskiej. W jej tworzeniu braly bowiem udziat te
kregi polityczne i urzedowe, ktore byly zainteresowane kontrola i zarzadze-
niem imigracja, i to kontrolg ukierunkowana przede wszystkim na jej ogra-
niczenie.

Ewolucja polityki migracyjnej Unii Europejskiej

Rosnaca tendencja do intensyfikacji wspolpracy panstw czlonkowskich
w zakresie polityki migracyjnej staje sie widoczna od polowy lat 70. XX w.
Wtedy to kwestie imigracyjne i azylowe zostaly polaczone z problemem
handlu narkotykami i zagrozen zwigzanych z terroryzmem. Zaczeto tworzy¢

16 Osoby takie, zwane ,falszywymi” (lub fikcyjnymi) azylantami, kierowaly sie do tego
kraju, ktory oferowal najkorzystniejsze warunki socjalne, najczeéciej do Szwecji. Pokrew-
nym terminem zwigzanym z tym zjawiskiem jest tzw. asylum shopping, proceder polegajacy
na aplikowaniu o status uchodzcy w wielu panstwach czlonkowskich, majacy na celu uzys-
kanie jak najkorzystniejszych $wiadczen socjalnych lub unikniecie wydalenia z terenu
Wspolnot (E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej. Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna, t. X1, cz. 2, War-
szawa 2009, s. XI.2—2).

17 C.Joppke, Immigration and the nation-state: the United States, Germany, and
Great Britain, Oxford 1999.
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ponadnarodowe gremia, poczatkowo poswiecone wylacznie dyskusji nad
tymi zagadnieniami oraz wymianie informacji i doswiadczen. Byly to m.in.
Klub Bernenski i grupa TREVI, zajmujace sie wspolpraca w zakresie spraw
wewnetrznych i kwestii bezpieczenstwa (w tym zwalczania terroryzmu)
oraz grupa STAR, zrzeszajaca panstwa zwalczajace handel narkotykami.

Z drugiej jednak strony, pod koniec lat 70. XX w. sady krajow czlonkow-
skich, rozpatrujac pozwy skladane przez organizacje bronigce praw czlo-
wieka, masowo orzekaly na korzy$¢ imigrantow, odrzucajac restrykcyjne
przepisy migracyjne. Niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny wydat
wiele wyrokéow w zakresie prawa wjazdu i pobytu cudzoziemcéw w tym
kraju. W 1973 r. rozpatrywal sprawe dwoch palestynskich studentow, kto-
rych chciano deportowaé z uwagi na ,zagrozenie bezpieczenstwa” po zama-
chu terrorystycznym w Monachium z 1972 r. W wyroku zakwestionowano
procedure uproszczonej deportacji, jako naruszajaca podstawowe prawa
jednostki oraz zasade praworzadnosci. Ze wzgledu na to, ze studenci nie
zostali oskarzeni o popelnienie zadnego przestepstwa (istnialo jedynie po-
dejrzenie, iz studencka organizacja, do ktorej nalezeli, moze mie¢ powigza-
nia z organizacjami terrorystycznymi), trybunal orzekl, ze procedura na-
tychmiastowej deportacji naruszala prawa czlowieka. Wedlug sedziow
w przypadku tego typu procedur administracyjnych nalezy rozwazy¢, obok
interesu publicznego, réwniez ,prywatne interesy danego cudzoziemca,
a wiec wplyw deportacji na jego sprawy ekonomiczne, zawodowe i 0S0-
biste oraz na (...) jego wiezi spoteczne”.’8 Tym samym po raz pierwszy wy-
raznie wskazano, ze cudzoziemcy takze podlegaja pewnej ochronie i posia-
daja prawa przyznane w konstytucji obywatelom niemieckim.

Jednak jeszcze wazniejsze dla polozenia imigrantéw bylo orzeczenie
Niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 1978 r. Sedziowie
rozpatrywali wowczas sprawe indyjskiego pracownika, ktory przebywatl le-
galnie na terenie RFN od 1961 r. na podstawie cyklicznie przedluzanego,
okresowego prawa pobytu. W roku 1973 odméwiono mu dalszego prawa
pobytu, argumentujac, ze jego celem jest nie praca w Niemczech, lecz osied-
lenie sie na stale. Trybunal Konstytucyjny uznat te decyzje za niezgodna
z ustawg zasadnicza. Tym samym organy administracji panstwowej utracily
mozliwo$¢ ,pozbycia sie” niepozadanych imigrantéw przez zwykla odmowe
dalszego prawa pobytu.»9

W podobnym duchu orzekaly sady w innych europejskich krajach,
wzmacniajac tym samym pozycje imigrantow. W rezultacie znacznie ogra-
niczono mozliwoé¢ deportacji imigrantéow z wiekszoséci panstw zachod-

18 C.Joppke, op.cit., s. 72—73.
19 Thidem.
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nioeuropejskich, a takze ulatwiono procedury zwigzane z lgczeniem rodzin
migrantéw. Byly to decyzje niekorzystne z punktu widzenia politykéw za-
interesowanych ograniczaniem imigracji. Niektorzy autorzy2c twierdza
wiec, ze che¢ wspolpracy w ramach Wspolnot Europejskich wynikala z nie-
mozno$ci egzekwowania efektywnej kontroli nad imigracja na poziomie na-
rodowym.

Koordynacja polityki migracyjnej na poziomie wspolnotowym dawala
panstwom czlonkowskim wiele korzys$ci. Przede wszystkim pozwalala
obej$¢ pewne ograniczenia narosle na poziomie narodowym. Polityka
migracyjna, ukierunkowana na kontrole i ograniczenie imigracji, stawala
sie — mimo nacisku ze strony spoleczenstw zachodnioeuropejskich (za-
niepokojonych rosnaca liczba cudzoziemcow, czesto odrebnych kultu-
rowo) — coraz bardziej utrudniona, z uwagi na wymienione orzecznictwa
sadowe. Ustalenie pewnych regulacji prawnych, dotyczacych migracji,
na poziomie wspolnotowym pozwalalo na obejscie kontroli tych przepi-
sow sprawowanej przez trybunaly konstytucyjne czy sady najwyzsze. Po-
nadto ustawodawstwo wymierzone w kontrole imigracji natrafialo na opor
organizacji migrantow, ktore potrafily wywiera¢ silne naciski na parla-
menty krajowe. Na poziomie wspolnotowym tego typu grupy lobbingo-
we byly znacznie mniej efektywne. Wiecej, zwolennicy ograniczania i kon-
trolowania imigracji mogli swoje postulaty przedstawia¢ jako projekty
majace na celu intensyfikacje europejskiej integracji, dzieki czemu zyski-
wali rowniez poparcie euroentuzjastycznie nastawionych politykow.
Wreszcie kooperacja na poziomie wspolnotowym ulatwiala kontakty i ne-
gocjacje z krajami tranzytowymi i pochodzenia migrantow, a tym samym
umozliwiata podpisanie umoéow o readmisji nielegalnych i niepozadanych
imigrantow.2!

Wstepem do wspolpracy w koordynowaniu zewnetrznej polityki mi-
gracyjnej we Wspolnotach byla liberalizacja ruchu oséb wewnatrz tego
ugrupowania, zapoczatkowana porozumieniem z Schengen, podpisanym
w 1985 r.22 Warto jednak zwréci¢ uwage, ze uktad z Schengen od poczatku
zakladal wolny przeplyw oso6b i zniesienie kontroli granicznej miedzy pan-
stwami, ktore go podpisaly, ale juz niekoniecznie pelna swobode podejmo-
wania pracy w wybranym kraju. Porozumienie to, poczatkowo obejmujace
mniejsza liczbe panstw, zostalo ostatecznie wlaczone do acquis w ramach

20V, Guiradon, op.cit.

21 Thidem.

22 Czed¢ autoréw twierdzi, ze dopiero od porozumienia z Schengen mozna méwié o two-
rzeniu wspolnotowej polityki migracyjnej, np. B. Tholen, Privileging the near and dear?:
evaluating special ties considerations in EU migration policy, ,Ethnicities” no. 9/2009.
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Traktatu Amsterdamskiego, niemniej jednak bez udziatu Irlandii i Wiel-
kiej Brytanii.23 Rowniez Dania zastrzegta, ze inicjatywy UE w sprawach mi-
gracyjnych beda mialy dla niej charakter opcjonalny, a nie obligatoryjny.
Obecnie, mimo olbrzymiego postepu w zakresie integracji europejskiej, nie
wszystkie kraje czlonkowskie korzystaja z pelnego dostepu do wspdlnego
rynku pracy. Ostatnie ograniczenia, wprowadzone jeszcze w momencie
rozszerzen UE w 2004 i 2007 r., przestang zobowiazywaé dopiero w stycz-
niu 2014.24

W tym miejscu warto na moment odej$c od opisu chronologicznego po-
wstawania polityki migracyjnej ugrupowania i przedstawi¢ filozofie wspot-
dzialania panstw czlonkowskich w ramach strefy Schengen. Samo porozu-
mienie z Schengen daje juz bowiem olbrzymie mozliwoéci wspolpracy
w ramach bezpieczenstwa wewnetrznego panstw: gwarantuje wymiane in-
formacji w ramach Schengenskiego Systemu Informacyjnego (wcze$niej
SIS, obecnie SIS IT) i upowaznia sily policyjne poszczegdlnych krajow m.in.
do $cigania uciekajacych przestepcow, ktorzy przekrocza granice pan-
stwowa i wjada do innego kraju objetego porozumieniem.

Powigzang z kontrola wjazdu i porozumieniem z Schengen kwestia we
wspolnotowej polityce migracyjnej sa przepisy dotyczace przyznawania wiz
na pobyt krotkookresowy (do trzech miesiecy) obywatelom spoza UE. Sys-
tem wizowy jest de facto elementem wstepnej selekcji, utrudniajacym do-
step na kontynent uchodzcom lub nielegalnym imigrantom. Ubieganie sie
0 wize wymaga bowiem wizyty w konsulacie jednego z panstw czlonkow-
skich i przejécia kosztownej i dlugotrwalej procedury administracyjne;j.
Procedura ta uwzglednia skontrolowanie danych osobowych aplikujacego
o wize i poréwnanie ich z Schengenskim Systemem Informacyjnym, w kto-
rym widnieja nazwiska obywateli krajow trzecich, majacych zakaz wjazdu
na terytorium UE. Na przewoznikow, ktorzy dopuscili na poklad samolotu
lub statku osoby niemajace wizy Schengen, moga zosta¢ nalozone kary, co
przynajmniej w teorii zapobiega¢ powinno nielegalnemu wjazdowi na tery-
torium UE obywateli panstw trzecich.

Regulacje unijne rozrézniaja dwa typy krajow: te, ktorych obywatele
nie potrzebuja wiz na pobyt krotkookresowy do wjazdu na teren Unii

23 M. Gluchowska-Wojcicka, Prawo imigracyjne w Unii Europejskiej w: 1. Jakimowicz-
Ostrowska, Europa XXI wieku i jej wyzwania. Migracje, Gdynia 2010.

24 Szczegoblnie chetne do utrzymywania ograniczenn w dostepie do narodowego rynku
pracy sa Niemey i Austria: w stosunku do krajéow ESW przyjetych do UE w 2004 r. ograni-
czenia utrzymano az do 30.04.2011, natomiast w przypadku Bulgarii i Rumunii moga obo-
wiazywa¢ do 31.12.2013 wlgcznie (por.: H. Brady, EU migration policy: an a-z, London
2008).
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Europejskiej (ok. 40 panstw — tzw. biala lista), i te, od obywateli ktorych
wizy sa wymagane (130 — tzw. czarna lista). Sklad krajow na czarnej liScie
wskazuje, ze celem jej wprowadzenia bylo m.in. ograniczenie nielegalnej
imigracji. Dominuja na niej panstwa afrykanskie, bliskowschodnie (z wy-
taczeniem Izraela) i azjatyckie (z wytaczeniem Hongkongu, Makao, Japo-
nii, Korei Poludniowej, Malezji i Singapuru). Cho¢ przepisy wskazuja wy-
raznie, ze 0 umieszczeniu na jednej badz drugiej liScie decyduja m.in.
zagrozenie nielegalng imigracja i wzgledy bezpieczenstwa, najwazniejszy
jest trzeci czynnik, a mianowicie rodzaj relacji, ktére UE utrzymuje lub
chce utrzymywac¢ z danym krajem. Decyzja o umieszczeniu lub wykresle-
niu danego panstwa z czarnej listy jest na ogot stricte polityczna, szczegol-
nie, ze nie istnieja oficjalne statystyki wskazujace na wieksze inklinacje
obywateli tych krajow do popelniania przestepstw lub prob nielegalnego
przekraczania granicy.25

Kolejnym, po porozumieniu z Schengen, impulsem dla rozwijania
(wtedy jeszcze) wspoOlnotowej polityki migracyjnej, bylo podpisanie
w 1986 r. Jednolitego Aktu Europejskiego, ktory zakladal stopniowe two-
rzenie rynku wewnetrznego w ramach Europejskiej Wspolnoty Gospodar-
czej. Oznaczalo to docelowo konieczno$é zapewnienia m.in. swobodnego
przepltywu osob. Cho¢ byto to powiazane z ideg tworzenia strefy Schengen,
dopiero po podpisaniu JAE utworzono dwa gremia, zajmujace sie spra-
wami migracyjnymi, ktorych zadaniem bylo wspieranie dzialan na rzecz
tworzenia rynku wewnetrznego. Byly to Grupa ad hoc do spraw Imigracji,
utworzona w 1986 r., oraz Grupa Koordynatoréw do spraw Przepltywu
Oso6b (Grupa Rodos), utworzona w 1988. Szczegolnie wazne byto pierwsze
gremium, poniewaz (w odréznieniu od weze$niejszych miedzyrzadowych
inicjatyw, jak grupa TREVI) w jego pracach uczestniczyli juz przedstawi-
ciele Komisji Europejskiej, cho¢ pozostawalo nadal poza strukturami
Wspolnot.26

Prace Grupy ad hoc do spraw Imigracji przyniosly wymierne efekty
w postaci przygotowania projektu Konwencji w sprawie okre$lania panstwa
czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl zlozo-
nego w jednym z panstw czlonkowskich Wspoélnot Europejskich. Konwen-
cja, podpisana w Dublinie w 1990 r. (weszla w Zycie dopiero 1 wrze$nia
1997), wprowadzala proste procedury pozwalajace na rozwiazanie opisa-
nego wezesniej problemu ,turystyki azylowej”. Po pierwsze, zgodnie z jej
przepisami, wniosek o udzielenie azylu zlozony na terytorium Wspolnot
Europejskich mial by¢ rozpatrzony przez tylko jedno panstwo cztonkow-

25 B.Tholen, op.cit.
26 F. Borawska-Kedzierska, K. Strak, op.cit.
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skie.2” Po drugie, decyzja — o udzieleniu lub odmowie udzielenia azylu —
miala by¢ uznana za obowiazujaca przez wszystkie kraje czlonkowskie.28
Chot¢ fakt podpisania konwencji nalezy uznac za sukces i wazny etap w bu-
dowaniu polityki migracyjnej Wspo6lnot Europejskich, trzeba jednak przy-
zna¢, ze glownym celem, ktory przy$wiecal panstwom czlonkowskim, byto
ograniczenie naplywu imigrantow ubiegajacych sie o status uchodzcy. Ta-
kich prob rozwijania restrykcyjnej wspdlnotowej polityki migracyjnej byto
w kolejnych latach wiece;j.

Traktat z Maastricht (1993) stanowi kolejny wazny etap w tworzeniu
wspolnotowej polityki migracyjnej. Rada Unii Europejskiej uzyskata wow-
czas szereg uprawnien w zakresie polityki wizowej. Do najwazniejszych
kompetencji nalezato okreslenie w formie rozporzadzenia listy panstw, kto-
rych obywatele muszg posiada¢ wize przy przekraczaniu granic zewnetrz-
nych UE. Jak juz wcze$niej wspomniano, mozliwo$¢ ksztaltowania listy
krajow objetych obowigzkiem wizowym i z tego obowigzku zwolnionych
jest waznym instrumentem polityki migracyjnej ugrupowania (umozliwia
wstepna selekcje i utrudnia wjazd imigrantom chcacym nielegalnie podjac
zatrudnienie), ale rowniez polityki zagranicznej, Swiadczy bowiem o rela-
cjach Unii Europejskiej z danym partnerem.

W Traktacie o Unii Europejskiej za przedmiot wspolnego zainteresowa-
nia panstw czlonkowskich zostaly uznane m.in.: polityka azylowa, sprawo-
wanie kontroli nad zewnetrznymi granicami Unii Europejskiej oraz poli-
tyka imigracyjna. W tym ostatnim przypadku okreslono dziedziny
wymagajace wspolpracy, do ktérych nalezaly: zasady wjazdu obywateli
panstw trzecich na terytorium UE, ich dalszego pobytu i pracy na tym ob-
szarze, przemieszczania sie, a takze prawo laczenia rodzin imigrantow oraz
zwalczanie nielegalnej imigracji.29 Umieszczenie polityki migracyjnej w ra-
mach III filaru, a wiec wspolpracy w zakresie wymiaru sprawiedliwos$ci
i spraw wewnetrznych, nie za$ I filaru — polityk wspdlnotowych, dowodzi,
ze frakcja politykow zainteresowanych kontrola i ograniczeniem imigracji
na terenie UE osiagnela swoj cel. Zabieg ten pozwalal bowiem na efektyw-
niejsza koordynacje narodowych polityk migracyjnych bez ryzyka utraty
nad nimi kontroli przez panstwa cztonkowskie.

Sytuacja jednak ulegla zmianie po przyjeciu Traktatu Amsterdamskiego
(1999). Woweczas dzialania objete wspolpraca w zakresie polityki migracyj-

27 Przyjeto takze kryteria pozwalajace na ustalenie, jakie panstwo czlonkowskie bylo
wlasciwe do rozpatrzenia takiego wniosku. Nalezaly do nich m.in. miejsce wjazdu na tery-
torium WE i posiadanie krewnych majacych status uchodzcy, rezydujacych w jednym z kra-
jow czlonkowskich (ibidem).

28 Thidem.

29 Tbidem.
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nej wymienione w Maastricht, a wpisane do III filaru, zostaly przeniesione
do filaru I. Dotyczylo to tak istotnych zagadnien, jak ustalenie zasad wjazdu
na terytorium UE obywateli panstw trzecich, a takze ich dalszego pobytu
i przemieszczania sie czy prawa laczenia rodzin imigrantow. Wszystkie te
obszary dzialalno$ci mialy zosta¢ przeniesione na poziom unijny w ciagu
pieciu lat, natomiast juz od momentu wejécia w zycie traktatu (czyli od
1999 r.) problem nielegalnych imigrantéw oraz ich deportacji trafit do kom-
petencji UE.30 Swiadczy to tylko o tym, jak palaca kwestia dla panistw czlon-
kowskich bylo rozwigzanie problemu naplywu nielegalnych imigrantow,
skoro tak chetnie dzielily sie kompetencjami w tym zakresie z organami
unijnymi. Uwspo6lnotowienie tych obszaréw mialo jednak bardzo wazkie
inie do konica zgodne z pierwotnymi oczekiwaniami konsekwencje dla pan-
stw czlonkowskich. Oprocz bowiem przewidywanych dziatan o charakterze
prewencyjno-restrykcyjnym, instytucje unijne podjely wiele dosé¢ zaskaku-
jacych inicjatyw majacych na celu cze$ciowe zliberalizowanie polityki mi-
gracyjnej ugrupowania i poszerzenie praw imigrantow, co przedstawione
zostanie w dalszej czesci niniejszego opracowania.

Na poziomie narodowym kolejne inicjatywy panstw cztonkowskich do-
tyczace koordynacji migracji juz w ramach Unii Europejskiej rowniez za-
kladaly przede wszystkim wspolprace w zakresie ograniczania imigracji
(szczegolnie nielegalnej) oraz tworzenie wspolnych procedur rozpatrywa-
nia wnioskow azylowych, bardziej restrykeyjnych niz wprowadzone na po-
ziomie narodowym. Program z Tampere, przyjety podczas szczytu Rady Eu-
ropejskiej w 1999 r., wyznaczyt cztery glowne priorytety dzialalnoSci
Komisji Europejskiej w zakresie wspolnotowej polityki migracyjnej: pogle-
bienie wspotpracy z krajami pochodzenia imigrantéw, tworzenie wspolnej
polityki azylowej, wypracowanie odpowiednich procedur godnego trakto-
wania (fair treatment) obywateli panstw trzecich oraz procedur zarzadza-
nia przeplywami migracyjnymi, zmierzajacych do zwiekszenia kontroli nad
zewnetrznymi granicami ugrupowania. Jednak podczas proby realizacji
tego programu wyszlo na jaw, ze intencje panstw czlonkowskich sa zgota
inne od pomystow Komisji Europejskiej. Kraje cztonkowskie zdawaly sie
klaé¢ nacisk na zwiekszenie kontroli, przedstawiciele Komisji mysleli za$
raczej o ,rozwijaniu dialogu, wspétpracy i partnerstwa” z gtownymi pan-
stwami pochodzenia, ale nie na ,budowaniu muru miedzy rozwinietymi
(panstwami UE) a rozwijajqgcymi sie (krajami emigracji — przyp. aut.)”.3!

30 M. Pacek, M. Bonikowska, Unijna droga do wspdlnej polityki migracyjnej w kontek-
$cie debaty o przysztosci Wspélnot, ,Studia Europejskie” nr 1/2007.

3t R. Lewis, An immigration policy for the European Union, ,Refugee Survey Quar-
terly” no. 2/2001, vol. 20, s. 41.
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W przypadku programu haskiego, przyjetego przez Rade Europejska
W 2004 r., zZwroécono uwage nie tylko na zwalczanie nielegalnej imigracji
i handlu ludZzmi, ale takze na legalna migracje, ktéra ma pomdc w budo-
waniu gospodarki opartej na wiedzy i przyczynia¢ sie do rozwoju gospo-
darczego.32 W tym celu Komisja Europejska opublikowala w styczniu
2005 r. tzw. Zielong Ksiege w sprawie podejs$cia Unii Europejskiej do za-
rzadzania migracjami zarobkowymi. W dokumencie tym wzywa sie pan-
stwa czlonkowskie do zwiekszenia wysitkow na rzecz koordynacji wspol-
nej polityki migracyjnej, w tym okreslenia jednolitych zasad admisji
(tzn. przyznawania wiz na pobyt dlugookresowy i prawa pobytu) dla imi-
grantow ekonomicznych.33 Z kolei we wrze$niu 2005 r. Komisja Europej-
ska wystosowala komunikat pt. Wspélna agenda na rzecz integracji.
Ramy integracji obywateli panstw trzecich w Unii Europejskiej. Zwrocita
w nim uwage na problemy z integracja imigrantow — obywateli panstw
trzecich — w krajach cztonkowskich, wzywajac panstwa czlonkowskie do
spodjecia dziatan dla zwiekszenia zatrudnienia imigrantéw”.34 W poto-
wie pierwszej dekady XXI w. coraz wyrazniejsze staja sie wysilki instytucji
unijnych na rzecz poszerzenia swoich kompetencji w zakresie zarzadzania
migracjami na poziomie wspdlnotowym, a takze liberalizacji polityki mi-
gracyjnej UE.

Z tej perspektywy spotkanie Rady Europejskiej w Tampere we wrzes-
niu 2006 r. nalezy oceni¢ jako krok wstecz i swoisty kontratak frakeji zwo-
lennikéw restrykeyjnej polityki imigracyjnej. Obrady zostaly zdomino-
wane przez kwestie amnestii dla nielegalnych imigrantow. Nicolas Sarkozy
(wtedy jeszcze minister spraw wewnetrznych Francji) ostro skrytykowal
Hiszpanie za przeprowadzona w 2005 r. amnestie nielegalnych imigran-
tow, ktora objela ok. 600 tys. 0s6b. Decyzja o akcji regularyzacyjnej zostala
bowiem podjeta bez konsultacji z innymi krajami czlonkowskimi. Sar-
kozy wyrazil wowczas przekonanie, ze tego typu posuniecia tylko zacheca
kolejnych nielegalnych imigrantow, ktoérzy osiedla sie nie tylko w Hiszpa-
nii, ale i w innych krajach obszaru Schengen. Wtedy tez po raz pierwszy
padla propozycja zniesienia lub przynajmniej konsultowania tego typu

32 Rada Unii Europejskiej, Dyrektywa Rady 2009/50/WE z 25 maja 2009 r. w sprawie
warunkéw wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie
wymagajqgcym wysokich kwalifikacji, Dz.Urz. UE, L 155/17, 18.6.2009.

33 Komisja Wsp6lnot Europejskich, Green Paper on an EU approach to managing eco-
nomic migration, COM(2004) 811, Bruksela 2005.

34 Komisja Wspolnot Europejskich, Wspolna agenda na rzecz integracji. Ramy inte-
gracji obywateli paristw trzecich w Unii Europejskiej, Komunikat Komisji do Rady, Parla-
mentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz Komitetu
Regionow, COM(2005) 389, Bruksela 2005, s. 3.
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amnestii przez zainteresowane panstwo czlonkowskie z pozostalymi kra-
jami UE.35

Nic wiec dziwnego, ze problem nielegalnej imigracji stal sie centralnym
punktem francuskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej w drugiej poto-
wie 2008 r. Powolano specjalna grupe robocza (tzw. G-6), zlozona z mini-
strow spraw wewnetrznych Wielkiej Brytanii, Francji, Niemiec, Wtoch, Pol-
ski i Hiszpanii. Efektem jej dzialalnosci byt Europejski Pakt na rzecz Migracji
(European Pact on Migration and Asylum), zaproponowany w pazdzierniku
2008 r. Zawarto w nim projekt zniesienia masowych amnestii dla nielegal-
nych imigrantéw w krajach czlonkowskich, poprawy kontroli na zewnetrz-
nych granicach Unii oraz wywarcia wiekszego nacisku na kraje emigracji
(gtéwnie z Europy Wschodniej i Afryki), by przyjmowaly z powrotem niele-
galnych emigrantéw.3¢ Presja na prowadzenie bardziej restrykcyjnej polityki
migracyjnej znalazta odzwierciedlenie rowniez na poziomie prawno-instytu-
cjonalnym UE. Obecnie umiejscowienie kwestii migracyjnej w ramach tzw.
Przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci3” sprawia, ze niemal
instynktownie problem zewnetrznych migracji w ramach UE postrzegany
jest w kategoriach ograniczania i kontroli tego zjawiska.

W przypadku Unii Europejskiej wida¢ jednak wyraznie, ze rozwdj poli-
tyki migracyjnej ma swoja wewnetrzna dynamike, co nie do konca byto ce-
lem krajow czlonkowskich. Proces powstawania unijnej polityki migracyj-
nej latwiej zrozumie¢, gdy wezmie sie pod uwage argumenty podejScia
neofunkcjonalnego w stosunkach miedzynarodowych. W tym ujeciu migra-
cja weszla do unijnej agendy na skutek typowej dla procesu integracji dy-
namiki: integracja w jednym obszarze problemowym ukazata nowe, nie-
przewidziane wcze$niej wyzwania w innych. Te dodatkowe problemy takze
nalezato wlaczy¢ w ramy wspolpracy unijnej.38

Réwniez instytucje unijne potrafily i nadal potrafia skutecznie posze-
rza¢ zakres swoich kompetencji, takze w kwestii migracji. Traktat z Maas-
tricht wprowadzil tzw. zwykla procedure ustawodawcza,39 w mysl ktorej

35 G. Pinyol, Spain’s immigration policy as a new instrument of external action w:
Spain in Europe 2004-2008, ed. B.Esther, ,Monograph of the Observatory of European
Foreign Policy” nr 4/2008.

36 H. Brady, op.cit.

37 Zmiana wprowadzona postanowieniami Traktatu Lizbonskiego, obowigzujaca od
grudnia 2009.

38 V. Guiradon, op.cit.

39 W zargonie unijnym funkcjonuja réwnolegle terminy: procedura wspotdecyzji i pro-
cedura wspoldecydowania. Dokladne omowienie tej procedury znajduje sie w publikacji:
Parlament Europejski, Procedura wspotdecyzji i postepowanie pojednawcze. Przewodnik
po procedurach wspollegislacyjnych Parlamentu Europejskiego na mocy Traktatu z Liz-
bony, Bruksela 2009.
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wladza legislacyjna w UE dzielona jest miedzy Parlament Europejski i Rade
Unii Europejskiej. Inicjatywa ustawodawcza nalezy do Komisji, ktora
sklada wniosek legislacyjny; nastepnie nad przepisami obraduja Parlament
i Rada. Przyjecie nowego aktu legislacyjnego wymaga zgody obu tych gre-
miéw. Od Traktatu z Nicei (2003) zwykla procedura ustawodawcza objela
wiekszoé¢ obszaréw zwigzanych z migracja, koordynowanych na poziomie
UE, co znacznie zwiekszylo mozliwoéci decyzyjne Parlamentu Europej-
skiego w tym zakresie.4°

Faktycznie, Parlament Europejski okazal sie gtownym oredownikiem li-
beralizacji polityki migracyjnej UE. Jak wykazala przeprowadzona przez Si-
mona Hiksa i Abdoula Noury analiza zachowan europarlamentarzystow
w sprawie glosowania nad ustawodawstwem dotyczacym spraw migracji
w latach 1999—2004, wiekszo$¢ popierala rozwigzania korzystne dla
imigrantow i ich rodzin oraz przepisy wzmacniajace koordynacje dzialan
unijnych w tych obszarach. Jednak gléwnym oponentem Parlamentu, for-
sujacym rozwigzania restrykcyjne w sprawie migracji, jest Rada Unii Euro-
pejskiej. W zwiazku z procedura wspoldecydowania liczne akty legislacyjne,
ktére w wersjach proponowanych przez Komisje, a takze po poprawkach
dokonanych przez Parlament, wprowadzaly istotne zmiany liberalizacyjne,
na poziomie Rady byly ,,wygladzane” przez zwolennikéw ograniczania imi-
gracji pochodzacych z panstw czlonkowskich.4:

Typowym przykladem, ilustrujacym odmienne interesy Parlamentu
i Rady w sprawach migracyjnych, byly losy dyrektywy w sprawie prawa do
laczenia rodzin. Préba jej wprowadzenia stanowila naturalng konsekwencje
szczytu unijnego w Tampere (15 — 16 pazdziernika 1999), na ktérym Rada
Europejska wskazala konieczno$é harmonizacji ustawodawstwa panstw
czlonkowskich obejmujacego kwestie przyjecia i pobytu obywateli z tzw.
panstw trzecich.42

W zwiazku z tym stwierdzono, ze ,, Unia Europejska powinna zapewnié¢
uczciwe traktowanie obywateli panstw trzecich, mieszkajqcych zgodnie
z prawem na terytorium panstw cztonkowskich, oraz ze bardziej zdecy-
dowana polityka w zakresie integracji powinna zmierza¢ do przyznania
im praw 1 obowiqzkoéw poréownywalnych z prawami i obowiqzkami oby-
wateli Unit Europejskiej”.43 Legislacja ta miala na celu przyznanie prawa
polaczenia z najblizsza rodzing (malzonkiem i nieletnimi dzie¢mi) wszyst-

40 S, Hix, A. Noury, Politics, not economic interests: determinants of migration policies
in the European Union, ,International Migration Review” no. 1/2007, vol. 41.

4t Tbidem.

42 S3 to obywatele krajow spoza UE, nieposiadajacy jej obywatelstwa.

43 Rada Unii Europejskiej, Dyrektywa Rady 2003/86/WE z 22 wrzesnia 2003 T.
w sprawie prawa do tqczenia rodzin, Dz.Urz. UE, L 251/12, 3.10.2003, s. 224.
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kim obywatelom krajow trzecich, ktorzy uzyskali prawo dlugoterminowego
pobytu (powyzej 1 roku), oraz osobom majacym status uchodzcy na terenie
calej Unii Europejskiej.44 Procedura wspotdecydowania w zakresie tej legi-
slacji zostala rozpoczeta juz 1 grudnia 1999 r., w niecale dwa miesiace po
szczycie w Tampere. Parlament Europejski pierwsza wersje projektu dyrek-
tywy przyjat 6 wrzeénia 2000 r., przy czym wiekszo$¢ jego poprawek zostala
zaakceptowana przez Komisje Europejska 10 pazdziernika 2000 r. Wersja
proponowana przez Parlament nie uzyskala akceptacji Rady. W rezultacie
Komisja Europejska przedlozyta nowy projekt legislacji dopiero 2 maja
2002 r. Zostal on przyjeta przez Parlament Europejski 9 kwietnia 2003,
a przez Rade 22 wrze$nia 2003.45

Jednak koncowa wersja dyrektywy w sprawie prawa do laczenia rodzin
na tyle odbiegala od poczatkowych propozycji Parlamentu, ze wniost skarge
o stwierdzenie jej niewaznos$ci do Trybunatu Sprawiedliwosci.4¢ Zastrzeze-
nia Parlamentu budzily kwestie zwigzane z wiekiem dzieci podlegajacych
unifikacji, a przybywajacych do UE niezaleznie od pozostalej rodziny, oraz
mozliwo$ci wprowadzenia maksymalnego okresu przebywania imigranta
na terenie panstwa czlonkowskiego, w ktorym moze zlozy¢é on wniosek
o polaczenie z cztonkami rodziny (dwa lata). Parlament uznal te przepisy za
sprzeczne z prawem do poszanowania zycia rodzinnego i prawem do bycia
niedyskryminowanym. Trybunat oddalil skarge wyrokiem z 27 czerwca
2006, uznawszy, ze przepisy dyrektywy nie naruszaja praw podstawo-
wych.47

Potrzeby demograficzno-ekonomiczne UE
a wspolnotowa polityka imigracyjna

Oceniajac pozytywnie wysitki Parlamentu Europejskiego, usilujacego
zliberalizowa¢ polityke imigracyjna Unii Europejskiej, nie nalezy zapomi-
nac, ze decyzje w sprawie aktow legislacyjnych podejmuje on, najczesciej
kierujac sie przestankami typowo ideologiczno-politycznymi, a nie ekono-
micznymi. Opisane wcze$niej badania Simona Hiksa i Abdoula Noury nad
determinantami zachowania europarlamentarzystow w sprawie glosowan

44 Oczywiscie z wytaczeniem Irlandii, Wielkiej Brytanii i Danii, ktore — jak juz wczeéniej
wspomniano — nie wyrazily zgody na koordynacje polityki migracyjnej w ramach UE.

45 S. Hix, A. Noury, op.cit.

46 Trybunal Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich, Komunikat Prasowy nr 52/06 —
Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-540/03 Parlament Europejski/Rada Unii
Europejskiej, Luxemburg, 27.06.2006.

47 Ibidem.
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nad kwestiami dotyczacym migracji wykazaly wyraznie, ze gldéwnym czyn-
nikiem wplywajacym na oddanie glosu byla przynaleznoé¢ partyjna. Depu-
towani z partii o nastawieniu lewicowym zdecydowanie wspierali liberali-
zacje imigracji, a pochodzacy z partii prawicowo-konserwatywnych
sklaniali sie ku jej ograniczaniu. Natomiast czynniki ekonomiczne, w szcze-
golnosci interesy gospodarcze elektoratu poszczegolnych partii, jak réwniez
interesy panstw czlonkowskich czy nawet Unii Europejskiej jako calosci,
mialy marginalne znaczenie.48

W rezultacie wylania sie podstawowy problem wspolczesnej polityki
migracyjnej Unii Europejskiej — niedostateczny stopien uwzglednienia
w niej komponentu gospodarczego. Postulat polaczenia probleméw roz-
woju gospodarczego i migracji na poziomie polityk narodowych, a takze
w przypadku wspdlpracy miedzynarodowej, pojawil sie w literaturze nau-
kowej stosunkowo niedawno. Tymczasem w przypadku Unii Europejskiej
koordynacja polityki migracyjnej i rozwojowej wydaje sie niezbedna,
z uwagi na to, ze zar6wno migracje miedzynarodowe, jak i problemy roz-
wojowe wykraczaja poza granice poszczegdlnych panstw.49

W Unii Europejskiej proby polaczenia kwestii migracyjnych z rozwojem
pojawily sie po raz pierwszy podczas hiszpanskiej prezydencji w Radzie
Unii Europejskiej w 2002 r. Dotyczyly jednak kwestii fundamentalnej dla
owczesnego gabinetu José Marii Aznara, a mianowicie zwalczaniu nielegal-
nej imigracji. Hiszpania proponowala rozwijanie wspolpracy z krajami
tranzytowymi i pochodzenia emigrantow (gtownie z rejonu Afryki Subsaha-
ryjskiej), w ramach ktérej w zamian za wsparcie w zwalczaniu nielegalnej
migracji oferowano programy pomocy rozwojowej. Wowczas inicjatywa
hiszpanska nie odniosla sukcesu, ale nowy premier José Zapatero nadal
forsuje ten kierunek dzialann w ramach Unii Europejskiej wspolnie z fran-
cuskim prezydentem Nicolasem Sarkozym. Argumenty hiszpanskie zaczely
trafia¢ do politykéw z innych krajow czlonkowskich szczegolnie po drama-
tycznych wydarzeniach z wrzes$nia 2005 r. Wowczas kilka tysiecy emigran-
tow z krajow subsaharyjskich zgromadzito sie wokot specjalnego ptotu od-
dzielajacego Maroko od hiszpanskiej enklawy Melilla. Blisko 700 oséb
pokonalo umocnienia graniczne, a sze$¢ zgineto w starciach z sitami bez-
pieczenstwa.s°

Wysitki hiszpansko-francuskie przyniosly efekty w postaci kilku konfe-
rencji miedzyrzadowych, w tym dwoch euroafrykanskich konferencji mi-

48 S. Hix, A. Noury, op.cit.

49 N.N.Sgrensen, N. van Hear, P.Engberg-Pedersen, The migration-development
nexus: evidence and policy options, ,International Migration” vol. 40 (5)/2002.

50 G. Pinyol, op.cit.
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nisterialnych na temat migracji i rozwoju: w 2006 w Rabacie (Maroko) i w
2008 w Paryzu. Na ostatnim z wymienionych spotkan przyjeto wieloletni
program wspotpracy w dziedzinie migracji i rozwoju, w ktorym wyrézniono
trzy glowne priorytety: promowanie legalnej migracji, zwalczanie nielegal-
nej migracji oraz proba potaczenia polityki migracyjnej i rozwojowej w celu
zwiekszenia ich efektywnoéci.s!

Wspomniane inicjatywy moglyby Swiadczy¢ o tym, ze problem rozwoju
zaczyna by¢ wreszcie dostrzegany w przypadku zewnetrznej polityki mi-
gracyjnej Unii Europejskiej. Tak sie faktycznie dzieje, ale nalezy wyraznie
podkresli¢, ze dzialania te maja w istocie na celu rozwoj krajow pozaeuro-
pejskich, przede wszystkim afrykanskich, ktore sa gléwnym eksporterem
nielegalnych migrantéw na kontynent europejski. Aktywno$¢ ta wpisuje
sie zatem w dobrze znany i opisany wcze$niej schemat ograniczania imi-
gracji w Unii Europejskiej, nazywany czesto zloSliwie przez media proble-
mem , Twierdzy-Europy”. Podobne hasla mozna odnalez¢ w Programie
Sztokholmskim, opisujacym priorytety unijnej polityki imigracyjnej na
lata 2010—-2014. W dokumencie tym osobny podrozdzial poswiecono za-
gadnieniu ,Migracja i rozw6j”, rozwdj ten rozpatruje sie jednak jedynie
w kontekscie panstw pochodzenia imigrantow. Unia Europejska chce po-
magac gospodarczo gtownym krajom emigracji, m.in. przez stymulowa-
nie transferu zarobkéw imigrantdéw, angazowania diaspor w programy roz-
wojowe w panstwach pochodzenia, stymulowania migracji tymczasowe;j
i cyrkulacyjnej jako alternatywy dla szkodliwego dla krajow rozwijajacych
sie drenazu mozgow.52 Oczywiscie w tym przypadku dzialania Unii Euro-
pejskiej nie s bezinteresowne; u ich podstaw lezy przekonanie, ze inten-
sywny rozwoj gtéwnych panstw emigracji w Afryce czy Azji pozwoli na za-
hamowanie imigracji na teren UE. Zalozenie, ze rozwdj moze by¢
alternatywa lub wrecz hamulcem dla emigracji jest do$¢ kontrowersyjne,53
natomiast glowny problem polega na tym, iz tak prowadzona polityka mi-
gracyjna zupelnie nie uwzglednia realnych potrzeb ekonomicznych Unii
Europejskie;.

5t Ibidem.

52 Rada Europejska, Program Sztokholmski — otwarta i bezpieczna Europa dla dobra
1 ochrony obywateli, Dz.Urz. UE, C 115/1, 4.5.2010.

53 Ubostwo, szczeg6lnie skrajne, moze by¢ skuteczna bariera w emigracji. Emigracja jest
bowiem forma inwestycji, do ktorej potrzebne sg odpowiednie $rodki. Rozwéj gospodarczy
glownych krajow emigracji moze wiec, przynajmniej w perspektywie Sredniookresowej (5 —
15 lat), doprowadzi¢ do efektu przeciwnego od oczekiwanego — intensyfikacji napltywu imi-
grantéw do UE.

68



J. Brzozowski, Polityka migracyjna UE: stan obecny 1 perspektywy

Wykres 1. Wspoélczesne i prognozowane wspolczynniki obciazenia
demograficznego w wybranych krajach UE
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Zrédto: D.E. Wildasin, Public finance in an era of global demographic change. Fertility
busts, migration booms and public policy w: Skilled immigration today. Prospects, pro-
blems and policies, eds. J. Bhagwati, G. Hanson, New York 2009.

Tymeczasem realne gospodarcze potrzeby Unii Europejskiej, wynikajace
z przemian demograficznych, sa zgola inne. Wiekszo$¢ panstw czlonkow-
skich boryka sie z problemem starzenia sie ludnosci. Wspdtezynnik obcia-
zenia demograficznego (stosunek liczby os6b w wieku emerytalnym do
liczby os6b w wieku produkeyjnym) roénie w dramatycznie szybkim tem-
pie: dla calego ugrupowania z 22,8% w 2005 r. do prognozowanego 49,5%
w 2050. Jednak w niektorych krajach sytuacja jest jeszcze powazniejsza.
Dotyczy to zaréwno ,starych” cztonkoéw Unii Europejskiej, jak Wlochy (66%
W 2050 r.), nieco mlodszych stazem, np. Hiszpanii (67,5% w 2050), jak
i nowo przyjetych, m.in. Bulgarii (60,9%). Polska na tym tle prezentuje sie
nie najgorzej, ze wspolczynnikiem obcigzenia demograficznego na pozio-
mie 18,7% i prognozowanym wzrostem do 51% w 2050 r. (wykres 1.).54 Pa-

54 D.E. Wildasin, Public finance in an era of global demographic change. Fertility
busts, migration booms and public policy w: Skilled immigration today. Prospects, pro-
blems and policies, eds. J. Bhagwati, G. Hanson, New York 2009.
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mietaé jednak nalezy, ze prognozy te nie uwzglednialy w naszym przypadku
masowego odplywu pracownikéw po 2004 r., w tym ubytku znaczacej
liczby mlodych os6b w wieku produkcyjnym. Mozna wiec oczekiwac, ze
skorygowane prognozy dla Polski, w momencie gdy poznamy realng skale
odptywu netto (prawdopodobnie na podstawie wynikéw Narodowego Spisu
Powszechnego w 2011), beda jeszcze bardziej niepokojace.

W rezultacie przemian demograficznych rosng koszty publicznej opieki
zdrowotnej i Swiadczen emerytalnych, szczegdlnie w krajach z systemem
repartycyjnym, opartym na umowie miedzypokoleniowej, w ktorym wyptla-
cane emerytury s3 finansowane ze skladek obecnych pracownikow.
W 2000 r. w krajach OECD wydawano $rednio 7,4% PKB na finansowanie
emerytur, a wedlug prognoz odsetek ten zwiekszy sie do 10,% w 2050. Jed-
nak w najwiekszych krajach Unii Europejskiej — Francji i Niemczech — wy-
datki emerytalne stanowily juz w 2000 r. odpowiednio 12,1% i 11,8% PKB,
a maja jeszcze wzrosnac¢ do 15,9% (Francja) i 16,8% (Niemcy) w 2050.55
W zwigzku z tym, pomijajac nawet obecny kryzys gospodarczy, sytuacja fi-
nansow publicznych wiekszoéci panstw czlonkowskich UE jest bardzo
trudna.

Naiwnos$cig byloby sadzi¢, ze imigracja do krajow Unii Europejskiej
umozliwilaby odwrdcenie negatywnych przemian demograficznych i catko-
wite rozwigzanie problemoéw gospodarczych. Zgodnie z analizami Departa-
mentu Ludno$ciowego ONZ (UN Population Division), aby utrzymaé
wspolezynnik potencjalnego wsparcia (potential support ratio — stosunek
liczby os6b w wieku 15—64 lata do liczby os6b w wieku 65 lat i wiecej) na
poziomie z roku 1995, czyli 4,3, w krajach ,starej pietnastki”, nalezaloby
przyjmowac 12,7 mln imigrantow rocznie. Tymczasem $redni naplyw w la-
tach 90. XX w. wynosil zaledwie 857 tys. Oznaczaloby to koniecznos¢ blisko
pietnastokrotnego zwiekszenia imigracji, co jest nierealne ze wzgledéw po-
litycznych, demograficznych, ekonomicznych i kulturowych.s¢

Niemniej jednak imigracja moze stanowi¢ pewne remedium dla gospo-
darki unijnej, jesli bedzie sie ja postrzegato jako jedno z dostepnych narze-
dzi, uzupelianych przez dodatkowe instrumenty. Ale podstawowy waru-
nek stanowi takie zarzadzanie naptywem imigrantow, by wyselekcjonowac
ich pod katem przydatnosci dla unijnej gospodarki. Priorytetem jest pozy-

55 T.T. Dang, P. Antolin, H.Oxley, Fiscal implication of ageing: projections of age-re-
lated spending, ,,Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) Wor-
king Paper” no. 305/2001.

56 Przy takim scenariuszu w 2050 r. 75% ludno$ci UE (ok. 920 mln osbb) byloby imi-
grantami lub dzieémi imigrantéw. United Nations, Replacement migration: is it a solution
to declining and ageing populations?, New York 2001.
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skiwanie jak najwiekszego odsetka mlodych, wykwalifikowanych pracow-
nikow, czyli potencjalnych platnikow netto do narodowych budzetow.
W tym kontekscie problematyczne jest to, ze Unia Europejska w swojej po-
lityce migracyjnej marginalizuje problem globalnej konkurencji o wysoko
wykwalifikowane kadry. Jedynymi, doé¢ niklymi sukcesami w tym zakresie
sa przepisy w sprawie warunkow przyjmowania obywateli panstw trzecich
w celu odbywania studiéw na terenie UE57 oraz w celu prowadzenia badan
naukowych,58 a przede wszystkim tzw. Niebieskiej Karty UE, dotyczacej
pracownikow wykwalifikowanych. Projekt dyrektywy dotyczacej warunkow
wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawo-
dzie wymagajacym wysokich kwalifikacji zostal zaprezentowany przez
Franco Frattiniego, komisarza UE ds. sprawiedliwo$ci, swobdd obywatel-
skich i bezpieczenstwa, w 2007 r. Rada Unii Europejskiej przyjela go
25 maja 2009 r. Celem legislacji byto ustanowienie pewnych minimalnych
standardéw ptacowych, zabezpieczen spotecznych i procedur wjazdowych
dla wykwalifikowanych imigrantéw. Pakiet ten okreslony jest wlasnie na-
zwa Niebieska Karta UE. Jego przepisy maja by¢ wdrozone do ustawodaw-
stwa krajow cztonkowskich (tzw. transpozycja) do czerwca 2011 r. We wste-
pie do dyrektywy Rada stwierdzila, ze przyjecie dokumentu jest krokiem
w kierunku realizacji Strategii Lizbonskiej, w szczegolnosci zwiekszenia
konkurencyjnosci UE, zdynamizowania wzrostu gospodarczego i stworze-
nia nowych miejsc pracy. Wyrazono nadzieje, ze dyrektywa pomoze w przy-
ciggnieciu i zatrzymaniu wysoko wykwalifikowanego personelu z krajow
trzecich, co wplynie pozytywnie na unijna gospodarke.59

Trudno jednak sadzié, by ten skromny akt legislacyjny znaczaco wply-
nal na zdynamizowanie imigracji specjalistow. Dyrektywa dotyczaca tzw.
Niebieskiej Karty UE wyznacza bowiem jedynie minimalne standardy trak-
towania wykwalifikowanych pracownikéw. Obecnie mamy do czynienia
z globalng konkurencja miedzy poszczegdlnymi krajami, ktére pragna za
wszelka cene przyciggnac cenne zasoby kapitalu ludzkiego, oferujac wy-
kwalifikowanym pracownikom preferencje fiskalne, uproszczone proce-
dury wizowe etc. Oczekiwanie, ze ustalenie minimalnego progu wynagro-

57 Rada Unii Europejskiej, Dyrektywa Rady 2004/114/WE z 13 grudnia 2004 r.
w sprawie warunkéw przyjmowania obywateli panstw trzecich w celu odbywania stu-
didw, udziaku w wymianie mlodziezy szkolnej, szkoleniu bez wynagrodzenia lub wolonta-
riacie, Dz.Urz. UE, L 375/12, 23.12.2004.

58 Rada Unii Europejskiej, Dyrektywa Rady 2005/71/WE z 12 pazdziernika 2005 .
w sprawie szczegoblnej procedury przyjmowania obywateli paristw trzecich w celu prowa-
dzenia badan naukowych, Dz.Urz. UE, L 289/15, 3.11.2005.

59 Rada Unii Europejskiej, Dyrektywa Rady 2009/50/WE, op.cit.
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dzenia (na poziomie 1,5 $redniego rocznego wynagrodzenia brutto w kraju
zatrudnienia) bedzie wystarczajacym argumentem za tym, by wykwalifiko-
wani imigranci masowo wybierali prace w UE, jest doS¢ naiwne. Tymcza-
sem umiejetno$¢ przyciagania takich imigrantow jest jednym z kluczowych
warunkow rozwoju gospodarek panstw cztonkowskich i Unii Europejskiej
jako calodci. Wiecej, legislacja ta wyraznie zwraca uwage, ze kraje czlon-
kowskie samodzielnie mogg ustali¢ lepsze warunki zatrudniania wykwalifi-
kowanych pracownikow niz okreslone w dyrektywie, zachowujgc rowno-
czeSnie prawo do regulacji liczby imigrantow. Wreszcie przepisy te nie
obejmuja — podobnie jak inne regulacje dotyczace migracji — Irlandii, Da-
nii, a takze Wielkiej Brytanii.o0

Whioski koncowe

Polityka migracyjna Unii Europejskiej przeszlta dluga droge: od pu-
stych haset i postulatéw przez ostrozna wspolprace w zakresie bezpieczen-
stwa i zwalczania nielegalnych imigrantéw do préb koordynacji polityk
narodowych. Nadal jednak przed ugrupowaniem stojg niezwykle ambit-
ne wyzwania. Swiadome ich panstwa Unii Europejskiej uchwalily
W 2000 r. tzw. Strategie Lizbonska, program, ktory zaktadal, ze w ciagu
dziesieciu lat UE stanie sie najbardziej konkurencyjna gospodarka $wiata,
wyprzedzajac Stany Zjednoczone. Dzisiaj juz wiadomo, ze planu nie udato
sie zrealizowaé. Poszczegoblne kraje czlonkowskie maja powazne problemy
nie tylko z innowacyjnos$cia gospodarki, ale rowniez ze starzeniem sie lud-
nosci i nieuchronna potrzeba reform (systemu emerytalnego, opieki spo-
tecznej etc.).

Co gorsza, wiekszo$¢ tych panstw traci obecnie znaczng cze$¢ najlepiej
wyksztalconych obywateli, ktorzy emigruja do Stanéw Zjednoczonych, Ka-
nady, ale réwniez Japonii, Chin i Singapuru. Unia Europejska i jej instytu-
cje powinny tworzy¢ polityke migracyjna, ktora lepiej zaspokoi potrzeby
gospodarcze ugrupowania. Tymczasem realia ekonomiczne s nastepujace:
kraje czlonkowskie w perspektywie Srednio- i dlugookresowej potrzebowac
beda zagranicznej sily roboczej. Rola Parlamentu i Komisji jest zatem prze-
konanie panstw czlonkowskich do liberalizacji polityki imigracyjnej i takie
zarzadzanie naplywem imigrantéw, by do Europy trafiali wysoko wykwa-
lifikowani pracownicy, wspierajacy konkurencyjnos$c i wzrost unijnej gos-
podarki.

60 Tbidem.
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Abstract

EU Migration Policy at present and its prospects
for development

The problem of immigration, particularly illegal, is a highly politicized
issue in most of the EU member states. Countries such as Italy, France or
Spain are deeply interested in reducing the inflow of clandestine workers
from Sub-Saharan Africa. This anti-immigration pressure has profound in-
fluences on common EU migration policy. The aim of the paper is to pres-
ent the evolution of European policy of migration management. The Author
demonstrates that the migration has been linked from the very beginning
of the European integration with the security issues. However, such policy
does not take into the consideration important demographical challenges
to the EU economy, especially the aging population problem.
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