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Migracja cyrkulacyjna w Swietle
polityki imigracyjnej Unii Europejskiej

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie koncepcji migracji
cyrkulacyjnej w konteks$cie polityki imigracyjnej Unii Europejskiej. Na
poczatek pragne przedstawi¢ krotki rys historyczny przyblizajacy pro-
ces powstawania pierwszych regulacji w dziedzinie polityki imigracyj-
nej w kolejnych traktatach UE, wcze$niej Wspo6lnot Europejskich.
Nastepnie analizie poddalam najwazniejsze komunikaty Komisji
Europejskiej z ostatnich 20 lat. Wzielam pod uwage zapisy, ktore
posrednio lub bezposrednio dotycza kwestii zwigzanych z migracja
cyrkulacyjng. Istotne znaczenie w pracach nad tworzeniem wspoélnej
polityki imigracyjnej maja wybrane dokumenty Rady Europejskiej,
ktore rowniez wspomniane sa w publikacji. Postanowienia i rekomen-
dacje w nich zawarte stanowig dla Komisji Europejskiej podstawe, na
ktorej bazuje, przygotowujac swoje wlasne zalecenia, i daja zielone
$wiatlo dla dalszego rozwoju tej waznej dziedziny. Szczegblny nacisk
polozylam na kwestie bedace tematem przewodnim opracowania,
czyli na koncepcje migracji cyrkulacyjnej i jej realizacje z wykorzysta-
niem partnerstw na rzecz mobilno$ci. Publikacje koniczy podsumowa-
nie i ocena zaprezentowanych dokonan w sferze polityki imigracyjnej,
z uwzglednieniem zalecen dotyczacych migracji cyrkulacyjnych.

Imigracja zawsze byla delikatng kwestia, lezaca tradycyjnie w ge-
stii suwerennych panstw, ktore — biorgc pod uwage uwarunkowania

* Katarzyna A. Morawska — doktorantka na Wydziale Prawa i Administracji
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historyczne, ekonomiczne i polityczne — samodzielnie decydowaly
o regulacjach w tej dziedzinie. Dzi$§ polityka migracyjna jest sfera,
w ktorej panstwa czlonkowskie dziela swoje kompetencje z Unig
Europejska. Interwencja UE jest mozliwa jedynie wowczas, gdy dzia-
lania na szczeblu wspdlnotowym sg bardziej skuteczne i efektywne,
niz bylyby w przypadku, gdyby prowadzenie stosownych akcji pozos-
tawi¢ w wylacznej kompetencji rzadoéw poszczegolnych panstw czlon-
kowskich (zasada subsydiarnos$ci). Konieczno$¢ podejmowania
wspdllnych dzialann w dziedzinie migracji potwierdzaja liczne argu-
menty. WSréd najwazniejszych nalezy wymieni¢ chociazby fakt
oddzialywania polityki migracyjnej jednego panstwa na pozostale
kraje unijne.* Powstanie strefy Schengen, gwarantujacej swobodny
przeplyw osob, oznacza konieczno$¢ wspolnego dzialania w sferze
migracji w taki sposoéb, by zapewnié¢ jak najwiecej korzysci i jedno-
cze$nie minimalizowaé¢ badz eliminowaé zagrozenia i ryzyko zwia-
zane z przemieszczaniem sie osob. Nie oznacza to jednak istnienia
wspolnej polityki migracyjnej, ktéra caloSciowo obejmowalaby
wszystkie kwestie zwigzane z przepltywem ludnosci na terenie UE.
Wiekszo$¢ postanowien w dziedzinie migracji ma charakter niewiaza-
cych rekomendacji. Wynika to z niecheci panstw cztonkowskich do
decydowania o tak istotnych sprawach na poziomie UE. Ponadto réz-
norodno$¢ do$wiadczen migracyjnych krajow czlonkowskich unie-
mozliwia wypracowanie kompromisu lub wspolnego stanowiska
w wielu kwestiach zwigzanych z migracja. Niemniej jednak widoczny
jest postepujacy proces harmonizacji w tej dziedzinie.

W obliczu kryzysu gospodarczego, deficytu demograficznego i licz-
nych niedoboréw na europejskim rynku pracy efektywne zarzadzanie
migracjami zarobkowymi staje sie nie tylko szansa dla Unii Europej-
skiej, ale i koniecznoS$cig. Najnowsze raporty wskazuja, ze europejska
gospodarka juz za kilka lat bedzie zmagala sie z niedoborami pracow-
nikow w takich sektorach jak IT i stuzba zdrowia. Komisja Europejska
od dawna w swoich komunikatach alarmuje o spadku liczby ludzi
w wieku produkcyjnym. Prognozy zapowiadaja jej zmniejszenie
7 67,2% w 2004 1. do 56,7% w 2050, co oznacza spadek o 52 mln pra-

* 1. Barnes, C. Cherino, The Role of Circular Migration and Mobility Partnerships
— integrating legal migration opportunities into the Union’s external policies, Univer-
sity of Lincoln 2011, s. 8.
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cownikow.? Wielu autoréw wskazuje, ze legalna imigracja zarobkowa
do krajow unijnych bedzie niezbedna dla prawidlowego rozwoju gos-
podarczego UE. Jednocze$nie niekontrolowany i nieuregulowany
naplyw imigrantow stanowi nie lada zagrozenie dla panstw cztonkow-
skich. Dlatego priorytetem Unii jest stworzenie regulacji gwarantuja-
cych efektywne zarzadzanie migracjami na poziomie europejskim.
Ostatnie 10—15 lat pokazalo znaczaca ewolucje w dziedzinie polityki
imigracyjnej na szczeblu UE.

Pojecie migracji cyrkulacyjnej pojawia sie w dyskursie europej-
skim dotyczacym uregulowania legalnego naptywu imigrantow do UE
od niedawna. Migracja ta okresla sie kontrolowany naptyw pracowni-
kéw z panstw trzecich na $ciSle okre$lony czas, po ktéorym cudzo-
ziemcy zobowigzani sa do powrotu do swojego kraju. Spelienie tego
warunku ulatwi migrantowi powr6t na terytorium UE w celach zarob-
kowych, jezeli kraje europejskie beda dysponowaly miejscami pracy
dla pracownikdéw z zagranicy. Ten rodzaj migracji bywa niekiedy nazy-
wany migracjami wahadlowymi, takie okreslenie stosowane jest
w polskim tlumaczeniu komunikatu Komisji Europejskiej w sprawie
migracji wahadlowej i partnerstw na rzecz mobilno$ci miedzy Unig
Europejska a krajami trzecimi.? W niniejszej pracy migracje wahad-
towe definiowane sa jednak jako rodzaj ruchu ludnosci polegajacy na
codziennym lub cotygodniowym przemieszczaniu sie miedzy miejs-
cem zamieszkania a miejscem pracy badz szkola polozonymi za gra-
nica, a nie jako powtarzajace sie i trwajace dluzej wyjazdy w celach
zarobkowych. Zdarza sie, ze migracja cyrkulacyjna traktowana jest
jako migracja sezonowa, tymczasowa lub powrotna. RzeczywiScie
ruchy cyrkulacyjne maja charakter tymczasowy i bardzo czesto zwia-
zane s3 z sezonowoscig pracy. Od migracji powrotnych réznia sie nato-
miast tym, ze obejmuja wiecej niz jeden cykl wedrowek miedzy pan-
stwem przyjmujacym a ojczyzng.

W opinii instytucji europejskich migracja cyrkulacyjna wydaje sie
by¢ skutecznym rozwigzaniem problemoéw zwigzanych z tymczasowa,
legalna migracja pracownikéw spoza Unii Europejskiej oraz szansa na

2 Komisja Europejska, Plan polityki w dziedzinie legalnej migracji, KOM (2005)
669.

3 Komisja Europejska, Komunikat w sprawie migracji wahadtowej i partnerstw
na rzecz mobilnosci miedzy Uniq Europejskq a krajami trzecimi, KOM (2007) 248.
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walke z nielegalng imigracja. Migracje cyrkulacyjne regulowane umo-
wami partnerstwa na rzecz mobilnoséci lub umowami bilateralnymi
maja sie sta¢ w niedalekiej przyszlosci filarem wspdlnej polityki imi-
gracyjnej. Gwarantujac skuteczne rozwigzanie problemu tymczasowej
migracji zarobkowej obywateli panstw trzecich, sprzyjaja bowiem roz-
wojowi gospodarczemu UE, a jednocze$nie krajoéw trzecich.

Kontekst historyczny powstawania pierwszych dokumentéw doty-
czacych polityki imigracyjnej jest niezmiernie wazny. Kiedy w latach
50. 1 60. XX w. kraje czlonkowskie potrzebowaly rak do pracy, libe-
ralne przepisy wewnetrzne zachecaly pracownikéw z zagranicy do
migracji w celu podjecia pracy na terenie szybko rozwijajacych sie
panstw europejskich. Wtedy nie bylo wiekszej potrzeby wprowadzania
regulacji na poziomie europejskim. Sytuacja ulegla drastycznej zmia-
nie po kryzysie naftowym w 1973 r. i znacznym spowolnieniu rozwoju
gospodarek krajow EWG. Zwiekszona stopa bezrobocia sprawiala, ze
pracownicy imigranci nie byli juz mile widziani. W niektérych krajach
wprowadzono nawet $§rodki majace zacheci¢ przybyszéw z zagranicy
do powrotu do ojczyzny. Poniewaz problem dotyczyt praktycznie
wszystkich krajow czlonkowskich, zaczeto zastanawia¢ sie nad wspdl-
nym rozwigzaniem tej kwestii. Poza tym plany utworzenia Wspo6lnego
Rynku i obszaru Schengen spowodowaly, ze imigracja stala sie juz pro-
blemem wszystkich panstw czlonkowskich, wymagajacym spojnego
podejscia.

Polityka imigracyjna to kompleksowy zbior regulacji, ktory obej-
muje m.in.: warunki dlugoterminowego pobytu obywateli panstw
trzecich na terenie Unii Europejskiej, procedury ubiegania sie o azyl
i status uchodzcy, kwestie zwigzane z uzyskaniem wiz oraz obywatel-
stwa, integracje imigrantow. Tematem przewodnim niniejszej pracy
jest migracja cyrkulacyjna, ktora najczes$ciej ma charakter zarobkowy,
dlatego analizowane sa tu tylko elementy zwiazane z tymczasowa
migracja ekonomiczng.

Polityka imigracyjna w traktatach unijnych
Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza, podpi-

sany przez kraje Beneluksu, Francje, Niemcy i Wlochy w 1957 r., nie
przewidywal zadnych kompetencji tej organizacji w dziedzinie polityki
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imigracyjnej. Jednakze postanowienia przewidujace ,zniesienie mie-
dzy panstwami cztonkowskimi przeszkéd w swobodnym przeplywie
0s6b, ustug i kapitatu™ w celu stworzenia Wspdlnego Rynku daly
poczatek regulacjom w sferze migracji mieszkancow EWG, podczas
gdy wjazd i pobyt obywateli panstw trzecich sankcjonowane byly
wewnetrznymi przepisami poszczeg6lnych krajow.s

O pierwszych probach regulacji w dziedzinie polityki imigracyjne;j
mozemy mowi¢ od momentu podpisania w 1985 r. Porozumienia
z Schengen. Dokument przewidywal zniesienie kontroli na granicach
wewnetrznych Belgii, Holandii, Luksemburga, Niemiec i Francji oraz
jej zaostrzenie na zewnetrznych granicach obszaru obejmujacego te
kraje. Wcze$niej owa niezwykle wrazliwa sfera pozostawala w gestii
poszczego6lnych panstw czlonkowskich, ktére w zalezno$ci od interesu
narodowego i aktualnej sytuacji wprowadzaly na swoim terytorium
odpowiednie regulacje dotyczace wjazdu i pobytu imigrantow. Uklad
z Schengen, do ktérego z biegiem czasu dolgczaly kolejne panstwa,
przewidywal stopniowa harmonizacje polityk wizowych krajow
czlonkowskich, poprawe wspétpracy miedzy organami celnymi i poli-
cyjnymi w zakresie nielegalnego wjazdu i pobytu oséb z panstw trze-
cich oraz podjecie dzialain majacych na celu zapobieganie nielegalne;j
imigracji obywateli panstw niebedacych czlonkami Wsp6lnot Euro-
pejskich.®

Kwestie dotyczace imigracji ujete nastepnie zostaly w Jednolitym
Akcie Europejskim z 1986 r., ktory przewidywal utworzenie do konca
roku 1992 na terytorium Wspolnot Europejskich rynku wewnetrznego
opartego na swobodnym przeplywie towaréw, osoéb, ustug oraz kapi-
talu i gwarantowal praktyczna realizacje swobody przemieszczania sie
pracownikow i ich rodzin. Punktem spornym bylo wprowadzenie
ogoblnej swobody poruszania sie obywateli panstw czlonkowskich oraz
obywateli panstw trzecich. Do dokumentu dolaczono dwie deklaracje:
pierwsza dotyczyla wspolpracy w zakresie imigracji obywateli panstw
trzecich, zwalczania terroryzmu, przemytu narkotykow i dziet sztuki

4 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspodlnote Gospodarcza (1957), art. 3c.

5 A. Kicinger, K. Saczuk, Migration Policy in the European Perspective — Develop-
ment and Future Trends, CEFMR Working Paper 1/2004, Srodkowoeuropejskie Fo-
rum Badah Migracyjnych, s. 9—10.

¢ Uklad z Schengen w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych gra-
nicach, Dz.Urz. UE L 271, 24.10.2000.
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oraz innych przestepstw, a druga zapewniala swobode podejmowania
przez panstwa czlonkowskie stosownych dzialan w tych dziedzinach.
Owe zapisy przyczynily sie do pojawienia sie kolejnych inicjatyw
w zakresie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwos$ci. Panstwa
czlonkowskie byly zgodne co do tego, ze zapewniajac swobode poru-
szania sie obywateli panstw czlonkowskich na terenie Wspoélnot,
nalezy jednocze$nie wzmocni¢ kontrole na granicach zewnetrznych
i wypracowac zalozenia wspolnej polityki azylowej i imigracyjne;.

Warto zauwazy¢, ze 6wczesne wspoéldzialanie panstw czlonkow-
skich w dziedzinie migracji opieralo sie na klasycznej wspdélpracy mie-
dzyrzadowej, co znacznie utrudnialo wypracowanie wspolnych doku-
mentow, szczegblnie o charakterze wigzacym. W celu usprawnienia
prac w tej dziedzinie tworzono grupy robocze funkcjonujace poza sys-
temem instytucjonalnym Wspoélnot. Dopiero Traktat o Unii Europej-
skiej, podpisany w 1992 r., zawiera zapisy o wigczeniu grup roboczych
w ramy instytucjonalno-prawne Wspolnot, gwarantujac w ten sposdb
bardziej przejrzysta i zintegrowana strukture wspotpracy miedzy pan-
stwami czlonkowskimi. W Traktacie z Maastricht znajduja sie réwniez
zapisy po$wiecone wspolpracy w zakresie spraw wewnetrznych (Tytut
VI). W jednym z artykuldw wyliczono dziedziny zainteresowania
Wspolnot, a wérdd nich: polityke azylowa, zasady regulujace przekra-
czanie zewnetrznych granic panstw oraz polityke imigracyjna. Specy-
ficzna, trojfilarowa struktura Unii Europejskiej zapoczatkowana przez
Traktat z Maastricht przewidywala, ze kwestie zwigzane ze sprawami
wewnetrznymi, m.in. polityka imigracyjna, znalazly sie w III filarze,
opartym na wspolpracy miedzyrzadowej i zasadzie jednomys$lno$ci
przy podejmowaniu decyzji, a organy wspdlnotowe dysponowaly jedy-
nie bardzo ograniczonymi mozliwo$ciami ksztaltowania wspolpracy.
Utrudnialo to podjecie wspolnych dzialan czy inicjatyw, dlatego pan-
stwa czlonkowskie najcze$ciej ustanawialy akty niewiazace prawnie,
takie jak rezolucje, zalecenia, konkluzje itp.

Poczatek uregulowan dotyczacych polityki imigracyjnej Unii Euro-
pejskiej powiazany jest z jednej strony z rosngca mobilnoscia pracow-
nikow i zwiekszonym naplywem osob ubiegajacych sie o azyl, a z dru-
giej ze stopniowym tworzeniem Wspolnego Rynku na obszarze panstw
czlonkowskich. Likwidacja granic wewnetrznych oraz wspoélne zasady
dotyczace przekraczania granic zewnetrznych mialy znaczacy wplyw
na polityke imigracyjna panstw czlonkowskich, ktére do tej pory
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samodzielnie regulowaly wjazd i pobyt obywateli panstw trzecich na
swoim terytorium. Réznice w podejéciu do polityki migracyjnej
panstw wynikaly z uwarunkowan historycznych, ekonomicznych, roz-
wigzan administracyjnych i aktualnego stanu gospodarki. Dlatego tak
trudno bylo wypracowaé rozwiazania, ktore bylyby zaakceptowane
przez wszystkie kraje. Jednocze$nie czlonkowie UE zdawali sobie
sprawe, ze opracowanie wspolnych regulacji w tej dziedzinie juz
wkrotce bedzie konieczne, a to wymagalo wprowadzenia reform,
przede wszystkim instytucjonalnych.

Kamieniem milowym okazal sie Traktat Amsterdamski, ktory
wszedl w zycie w 1999 r., po dwuletnim okresie ratyfikacji. Dokument
przewidywal utworzenie wspdlnej polityki imigracyjnej w ramach
obszaru wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwo$ci. Tym samym
zagadnienia zwigzane z polityka imigracyjna zostaly przeniesione
do I filaru, a proces podejmowania decyzji zostal odtad oparty na
wymogu uzyskania kwalifikowanej wiekszoSci glosow, a nie jak do tej
pory na zasadzie jednomysInos$ci. To wlasnie postanowienia Traktatu
Amsterdamskiego stworzyly ramy prawne, dzieki ktérym panstwa
czlonkowskie mialy wieksza mozliwo$¢ podejmowania inicjatyw i roz-
wijania wspolpracy w dziedzinie polityki imigracyjnej. Dokonane
zmiany zapoczatkowaly rozw6j nowego kierunku w dziedzinie polityki
UE.” Zgodnie z Tytulem IV, na Rade Unii Europejskiej zostal nalozony
wymog przyjecia, w ciggu pieciu lat od dnia wejsScia w zycie traktatu
(do 1 maja 2004 r.), srodkéw pozwalajacych na praktyczna realizacje
polityki imigracyjnej. Niestety, kolejne istotne akty prawne — Traktat
z Nicei (podpisany w 2001 r.) i Traktat ustanawiajacy konstytucje dla
Europy (ostatecznie nie wszedl w zycie), nie przyniosly znaczacych
modyfikacji.

Efektem zmian wprowadzonych przez Traktat Amsterdamski byt
szczyt Rady Europejskiej w Tampere w pazdzierniku 1999 r., ktory
zostal po$wiecony sprawom wewnetrznym oraz wymiarowi sprawied-
liwoéci. W konkluzjach ze szczytu znalazl sie zapis o konieczno$ci
zwiekszonej wspolpracy i partnerstwa miedzy UE a krajami trzecimi
w celu stworzenia takich zasad polityki migracyjnej, by gwarantowala
poszanowanie praw czlowieka oraz wsparcie rozwoju i demokracji

7 W. Weidenfeld, W. Wessel, Europa od A do Z. Podrecznik integracji europejskiej,
Gliwice 2002, s. 169.
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w krajach, z ktorych pochodza migranci. .2 Weryfikacji zalozen szczytu
w Tampere dokonano pie¢ lat pdzniej w Programie Haskim. Mowa
w nim o kompleksowym podej$ciu do migracji, opartym na jeszcze sil-
niejszej wspolpracy miedzy panstwami cztonkowskimi i instytucjami
odpowiedzialnymi za te sfere oraz na wiekszej solidarnoéci krajow
i dalszej harmonizacji przepisow prawnych.®

Praktycznie od roku 2000 zagadnienia zwigzane z polityka imigra-
cyjna na state weszly do dyskusji podejmowanej na spotkaniach Rady
Europejskiej, przy czym kazdorazowo dotyczyly innych jej aspektow.
Co wiecej, miedzy rokiem 2000 a 2005 opublikowano kilkanaScie
komunikatow i zielonych ksiag odnoszacych sie wlaénie do polityki
imigracyjnej, udalo sie tez uzgodni¢ kilka dyrektyw i rozporzadzen
w tym zakresie.'°

Obowiazujacy od 2009 r. Traktat Lizbonski zawiera znaczace
zmiany regulacji w dziedzinie polityki imigracyjnej. Dzieki jego posta-
nowieniom zwiekszona zostala rola Komisji Europejskiej, Rady oraz
Parlamentu Europejskiego w kwestii zwigzanej z imigracja cudzo-
ziemcodw z panstw trzecich. Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna
zostaly umieszczone w Tytule V Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej: Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, a za
cel swej polityki imigracyjnej UE przyjela ,zapewnienie (...) skutecz-
nego zarzqdzania przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwego
traktowania obywateli panstw trzecich przebywajqcych legalnie
w panstwach czltonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imi-
gracji 1 handlowi ludZzmi oraz wzmocnione ich zwalczanie.™ Traktat
zmienil zasady glosowania w sferze polityki imigracyjnej, od tej pory
Rada UE i Parlament Europejski zobligowane sa do wspétdecydowa-
nia, a glosowanie w samej Radzie odbywa sie zgodnie z zasada kwali-
fikowanej wiekszoSci. Niezmienione zostaly postanowienia dotyczace
prawa panstw czlonkowskich do samodzielnego ustalania zapotrzebo-
wania na pracownikow pochodzacych z panstw trzecich.'?

8 Wnioski prezydencji, 15—16.10.1999, szczyt Rady Europejskiej w Tampere.

9 Program Haski: wzmacnianie wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ct
w Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE, C 53, 3.03.2005.

o M. Duszczyk, Polityka imigracyjna Unii Europejskiej oraz swobodny przeptyw
pracownikéw — ewolucja i terazniejszo$é, Warszawa 2010/2011, S. 41—44.

1 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, 13.12.2007, art. 79.

2 M. Duszczyk, op.cit., s. 57.
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Komunikaty Komisji Europejskiej

Istotng role w tworzeniu polityki imigracyjnej odgrywa Komisja
Europejska, ktora jest organem wykonawczym UE i ma wylaczng ini-
cjatywe legislacyjna w zakresie prawa unijnego. Komisja w wielu przy-
padkach inicjuje pewne rozwigzania i daje nowe mozliwo$ci wspol-
pracy duzo wcze$niej niz zostang zapisane w traktatach. Poza tym od
ponad dwoch dekad nawoluje do walki z nielegalng migracja przez
wspieranie legalnych form przemieszczania sie na terytorium UE.'3
Wazng role odgrywa réwniez gléowny organ decyzyjny — Rada UE,
ktora wspiera Komisje w rozwoju wspoélnej polityki migracyjnej oraz
stymuluje ja i zacheca do skladania nowych propozycji dotyczacych
migracji. Rada UE jest zwolennikiem rozwigzan wspierajacych migra-
cje cyrkulacyjna. Nalezy podkresli¢, ze zardbwno komunikaty Komisji,
jak i konkluzje Rady UE nie maja wigzacego charakteru dla panstw
czlonkowskich. S3 jedynie dokumentami roboczymi, ktére pomagaja
panstwom czlonkowskim w ustaleniu wspolnego podejscia do migracji
i moga w przyszloSci zaowocowaé wypracowaniem wspoélnych regula-
cji prawnych. Inne instytucje UE, takie jak Parlament Europejski,
Komitet Regionéw czy Komitet Spoleczno-Gospodarczy, rowniez
zabieraja glos w sprawie migracji cyrkulacyjnych, jednak ich stano-
wiska, w wiekszoSci wyrazajace akceptacje propozycji Komisji, nie
beda tu poddawane glebszej analizie.

Proces walki z nielegalng imigracja nabral wiekszego znaczenia
z poczatkiem XXI w. W konkluzjach Rady Europejskiej ze szczytu
w Sewilli w 2002 r. czytamy: ,,Rada Europejska uwaza, ze przeciwdzia-
tanie nielegalnej imigracji wymaga zwiekszonych wysitkow ze strony
Unii Europejskiej oraz ukierunkowanego podejscia do problemu, przy
zastosowaniu wszystkich wiasciwych instrumentéw w kontekscie sto-
sunkéw zewnetrznych Unii Europejskiej. Dlatego, zgodnie z wnios-
kami z posiedzenia Rady Europejskiej w Tampere, zintegrowane,
kompleksowe 1 zréwnowazone podejscie w dqzeniach do zlikwidowa-
nia czynnikéw lezqcych u podstaw nielegalnej imigracji musi pozostaé
stalym 1 dlugookresowym celem Unii Europejskiej”.*4

13 Komisja Europejska, Komunikat w sprawie imigracji i polityki azylowej, COM
(94) 23, s. 111 nast.
4 Wnioski prezydencji, 21-22.06.2002, szczyt Rady Europejskiej w Sewilli.
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W efekcie zalecen Rady, Komisja wezwala kraje czlonkowskie do
stworzenia efektywnej polityki imigracyjnej, opartej na $cislej wspol-
pracy z krajami trzecimi. Zwrocila uwage na istote migracji zarobkowej,
ktéra powinna stanowi¢ wazny element rozwigzywania problemow
z niedoborem sily roboczej w UE. Jednocze$nie Komisja podkresla, ze
spora cze$¢ migrantow ekonomicznych przekracza granice zewnetrzne
UE, a nastepnie znajduje zatrudnienie na jej terytorium nielegalnie.
Taki proceder niekorzystnie wplywa na unijny rynek pracy i przyczynia
sie do tworzenia grup trudnigcych sie nielegalnym transportem imi-
grantow spoza UE.'5 Polityka imigracyjna powinna odpowiada¢ na
aktualne zapotrzebowanie panstw czlonkowskich zaré6wno na wykwali-
fikowanych, jak i niewykwalifikowanych pracownikow.

Pomyst zarzadzania migracjami legalnymi, w szczego6lno$ci ekono-
micznymi, pojawil sie tez w komunikacie wydanym przez Komisje
Europejska w 2001 r.*® Zaproponowano w nim wprowadzenie w sfere
polityki migracyjnej otwartej metody koordynacji jako uzupekiajacej
formy wspolpracy miedzy panstwami cztonkowskimi. Metoda ta sto-
sowana jest w dziedzinach, w ktérych wyjatkowo trudno o wiazace
akty prawa w postaci dyrektyw czy rozporzadzen. Polega ona na osig-
ganiu wspolnie ustalonych celow przez koordynacje polityk krajo-
wych, a korzystanie z niej ma charakter dobrowolny.”” Komunikat
wydany rok p6zniej zawiera istotne zapisy dotyczace utworzenia odpo-
wiednich ram regulujacych pobyt w krajach unijnych legalnie zatrud-
nionych obywateli spoza UE.*® Przedstawia réwniez informacje o spe-
cjalnych programach oferowanych krajom trzecim przez panstwa UE,
majacych na celu pomoc m.in. w zakresie skutecznej kontroli granic,
w walce z nielegalng migracja oraz w efektywnym zarzadzaniu migra-
cjami. Programy te moga w przysztoSci zaowocowac lepsza i korzystna
dla obu stron wspdlpraca panstw trzecich z Unig Europejska.

5 Komisja Europejska, Komunikat o wspélnotowej polityce migracyjnej, COM
(2000) 757, s. 13—14.

16 Komisja Europejska, Komunikat o otwartej metodzie koordynacji w zakresie
wspéblnotowej polityki imigracyjnej, COM (2001) 387, s. 5 i nast.

7 H. Wallace, W. Wallace, M.A. Pollack, Policy — Making in the European Union,
Oxford 2005, s. 44.

® Komisja Europejska, Komunikat dotyczqcy integracji zagadnien zwiqzanych
z migracjq ze stosunkami Unii Europejskiej z krajami trzecimi, COM (2002) 703, s. 17
inast.
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W odpowiedzi na konkluzje Rady z Sewilli oraz na Program Haski,
dotyczacy wzmocnienia tzw. przestrzeni wolnos$ci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci, Komisja opublikowala dwa fundamentalne akty
w zakresie zarzadzania migracja legalna.’ Pojawia sie w nich plan
wypracowania dyrektyw dla pewnych kategorii migrantéw, m.in. dla
pracownikéw sezonowych. Co wiecej, w dokumentach tych mowa
o instrumentach wspierajacych migracje cyrkulacyjne, np. o systemie
dlugoterminowych wiz wielokrotnego wjazdu, o zastosowaniu uprosz-
czonych procedur ponownego wjazdu wobec bylych migrantow lub
nawet przyznaniu im prawa pierwszenstwa. Komisja zaproponowala
przyjecie dyrektyw (m.in. w sprawie wjazdu i pobytu pracownikow
wysoko wykwalifikowanych, pracownikéw sezonowych i stazystow
pobierajacych wynagrodzenie), ktére majg usprawnic i zharmonizowac
przyjmowanie imigrantow zarobkowych spoza UE. Wiadomo, Ze nie-
ktore panstwa czlonkowskie nie s3 w stanie samodzielnie poradzi¢ sobie
z niedoborami pracownikow w takich sektorach jak rolnictwo, budow-
nictwo czy turystyka. Rodzimi pracownicy niechetnie zatrudniaja sie
w wymienionych sektorach, dlatego panstwa musza korzystac¢ z zagra-
nicznych zasobéw sily roboczej. Mimo ze decyzja odnos$nie do przyjecia
migrantow ekonomicznych pozostaje sprawa panstw cztonkowskich, to
jej skutki odczuwalne moga by¢ w innych niz zainteresowane krajach
UE, m.in. w efekcie prawa do podrézowania w obszarze Schengen lub
prawa do przeniesienia sie do innego panstwa czlonkowskiego w przy-
padku uzyskaniu statusu rezydenta dlugoterminowego. Konieczne jest
wiec istnienie na poziomie Unii Europejskiej zharmonizowanych zasad
przyjmowania migrantéw zarobkowych z panstw trzecich. Co wiecej,
Zielona Ksiega w sprawie podejs$cia UE do zarzadzania migracja ekono-
miczng podkres$la znaczenie integracji migrantéw ekonomicznych
zaré6wno na rynku pracy, jak i ze spolecznoscia kraju przyjmujacego.

Jednym z pierwszych dokumentoéw zawierajacych rekomendacje
dotyczace promowania migracji cyrkulacyjnej jest komunikat Komi-
sji Europejskiej z 2005 r.2° W celu zwiekszenia wplywu migracji na

19 Komisja Europejska, Plan polityki w dziedzinie legalnej migracji, KOM (2005)
669, s. 8 1 12, Zielona Ksiega w sprawie podejscia UE do zarzqdzania migracjq eko-
nomicznq, KOM (2004) 811.

20 Komisja Europejska, Zwigzek miedzy migracjq i rozwojem: konkretne dziala-
nia w zakresie partnerstwa UE z krajami rozwijajqcymi sie, KOM (2005) 390.
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rozwdj panstw wysylajacych migrantéow Komisja proponuje wiele
dzialan, ktore maja ulatwi¢ cyrkulacje pracownikéw miedzy Unig
Europejska a panstwami trzecimi ,,przez zapewnienie pierwszernstwa
w tymczasowym zatrudnieniu pracownikom, ktorzy juz otrzymali
prace w ramach podobnych programéw i powrdcili po zakonczeniu
umowy”.?* Komisja zapowiada réwniez mozliwo$¢ przeniesienia praw
do emerytury, gwarancje tymczasowych powrotow do panstw pocho-
dzenia bez szkody dla prawa zamieszkania w UE, wzajemne uznawa-
nie kwalifikacji i ulatwienia w zakresie przeplywow pienieznych.
W celu zwalczania przyczyn niebezpiecznego dla panstw wysylajacych
zjawiska drenazu mozgdéw zacheca sie panstwa czlonkowskie do
wspolpracy z instytucjami w zainteresowanych krajach. Zwraca sie
uwage na fakt, ze w wielu przypadkach to kraje UE posiadaja kompe-
tencje do wdrazania propozycji Komisji Europejskiej i to do nich
nalezy realizacja konkretnych decyzji.

Kolejny komunikat, w ktorym polozono nacisk na zwiekszony
naplyw imigrantow z regionu $rodziemnomorskiego, zawiera roéwniez
pewne inicjatywy w zakresie migracji legalnych.?2 Jednym z pomystow
sq m.in. ulatwienia w przyjmowaniu pewnych kategorii imigrantéw,
np. pracownikéw wysoko wykwalifikowanych i sezonowych, oraz
zagwarantowanie statusu prawnego legalnie pracujacym na terenie
UE imigrantom. Komisja zapowiedziala réwniez utworzenie portalu
internetowego z informacjami o mozliwo$ciach legalnej imigracji
zarobkowej do UEi ustanowienie w panstwach trzecich osrodkow ds.
migracji, ktore beda usprawnialy zarzadzanie legalnymi strumieniami
imigracyjnymi. Kluczowym instrumentem wymienionym w dokumen-
cie sa partnerstwa na rzecz mobilno$ci miedzy UE a krajami trzecimi,
ktére mialyby sie przyczynic¢ do uregulowania kwestii legalnej imigra-
cji i jednocze$nie promowaé¢ migracje cyrkulacyjng. W zamian za
wspolprace w zakresie nielegalnej migracji oraz za akceptacje mecha-
nizmoéw readmisji obywateli panstwa trzecie uzyskalyby wieksze moz-
liwosci dostepu do europejskich rynkéw pracy.

Wreszcie w 2007 r. zostal opublikowany komunikat w calo$ci
poswiecony migracji cyrkulacyjnej i partnerstwu na rzecz mobilnosci,

2t Tbidem, s. 7.
22 Komisja Europejska, Podejscie globalne do migracji w rok pézniej: ku komple-
ksowej europejskiej polityce migracyjnej, KOM (2006) 735.
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w ktérym Komisja przyjmuje ogélng definicje migracji cyrkulacyjnej
(forma migracji zarzqdzanej w sposob, ktéry pozwala na pewien
stopien legalnej mobilnosci z jednego kraju do drugiego i z powro-
tem”).23 Zapowiedziano utworzenie skutecznych zapisow w dyrekty-
wach, ktore wspiera¢ beda cyrkulacyjna forme przemieszczania sie,
np. przez wydluzenie okreséw dozwolonego przebywania na terenie
UE lub wprowadzenie mozliwo$ci wielokrotnego przekraczania gra-
nicy. Komisja przewiduje m.in. nowelizacje Dyrektywy 2003/109/WE
dotyczacej statusu rezydentow dlugoterminowych oraz przyjecie
nowych aktéow prawnych regulujacych pobyt pracownikéw wysoko
wykwalifikowanych, sezonowych i stazystow pobierajacych wynagro-
dzenie. Komisja zaplanowala rowniez wprowadzenie Srodkéw zache-
cajacych w postaci mozliwoéci legalnego powrotu na terytorium Unii
po spelnieniu odpowiednich warunkéw czy zapewnienie integracji
zawodowej powracajacych do ojczyzny migrantow (np. w formie
pomocy w poszukiwaniu zatrudnienia lub w tworzeniu przedsie-
biorstw).24 Efektywna migracja cyrkulacyjna ma by¢ swoistym re-
medium na zagrozenie w postaci drenazu mozgow, czyli wyjazdu
wysoko wykwalifikowanych pracownikéw z panstw trzecich do pracy
zagranica.

Wprowadzenie migracji cyrkulacyjnej w zycie ma nastgpi¢ dzieki
podpisaniu partnerstw na rzecz mobilno$ci miedzy zainteresowanymi
krajami unijnymi a panstwami trzecimi. Chodzi o utworzenie ram dia-
logu i wspélpracy z wybranymi panstwami znajdujacymi sie w bezpo-
Srednim sasiedztwie z Unig Europejska oraz z krajami, ktérych oby-
watele od dawna naplywaja na terytorium UE (np. Maroko, Tunezja,
Egipt). Partnerstwa koncentruja sie glownie na ulatwieniu i organiza-
cji legalnej migracji (w tym wspieraniu migracji cyrkulacyjnych), sku-
tecznych i humanitarnych $rodkach rozwigzywania problemu nie-
legalnej migracji (np. umowach o readmisji obywateli), a takze
dzialaniach na rzecz wzmacniania pozytywnych skutkéw migracji.
W praktyce ma to by¢ ,,oferta kilku panstw cztonkowskich dotyczqca
tatwiejszego dostepu do ich rynkéw pracy dla obywateli danych kra-
jow trzecich. (...) Poszczegdlne oferty bylyby zebrane w jeden pakiet
1 przedstawiane krajowi trzeciemu jako catosciowa oferta UE”. Tre$c

23 Komisja Europejska, Komunikat w sprawie migracji wahadlowej..., op.cit.
24 Tbidem, s. 13.

149



Studia Europejskie, 3/2013

umow miedzy panstwami trzecimi a krajami czlonkowskimi UE
bedzie kazdorazowo dostosowywana do potrzeb obu stron. Doku-
menty zawiera¢ beda okreslona liczbe miejsc pracy proponowana oby-
watelom danego panstwa oraz/lub zapis o uprzywilejowanych warun-
kach przyjmowania niektérych kategorii migrantow. W ramach
partnerstw mozna wprowadzi¢ nowe formy aktywnoSci obywateli kra-
jow trzecich w panstwach przyjmujacych, w tym staze i szkolenia. UE
wspiera tez kraje trzecie w zarzadzaniu przeplywami migracyjnymi,
udzielajac pomocy technicznej i finansowej. W zamian panstwa trzecie
zobowiazuja sie do wspoélpracy w kwestii readmisji swoich obywateli
nielegalnie przebywajacych w UE, do zabezpieczenia dokumentow
podrozy przed falszowaniem, wspolpracy i wymiany informacji z wia-
Sciwymi wladzami w panstwach czlonkowskich UE w ramach walki
z przerzutem osob, do realizacji dzialan zmniejszajacych ryzyko wysta-
pienia imigracji nielegalnych (np. kampanii informacyjnych) oraz do
skuteczniejszej kontroli granic. Partnerstwa powinny by¢ dostoso-
wane do potrzeb obu stron i, jako §rodek wspierajacy migracje cyrku-
lacyjne, zawieraé zapisy zapewniajace wahadlowy charakter pobytu na
terytorium UE. Pierwsze pilotazowe projekty tego typu zostaly podpi-
sane w 2008 r. z Moldawia oraz Republika Zielonego Przyladka,
w 2009 z Gruzja i w 2011 z Armenig. Analizowany komunikat stanowi
zapowiedZ podjecia konkretnych dzialan w kwestii uregulowania
legalnej migracji. Do tej pory inicjatywy unijne skupialy sie na walce
z nielegalng imigracjq oraz na readmisji obywateli nielegalnie przeby-
wajacych w Unii, a dotychczasowe dyrektywy dotyczace migracji legal-
nej*s nie rozwigzywaly ostatecznie problemu.2¢

Pod koniec 2007 r. Komisja opublikowala jeszcze dokument W kie-
runku wspdlnej polityki w dziedzinie imigracji, ktéry jednoznacznie
podkresla, jak wazne dla przyszlosci Unii Europejskiej jest posiadanie
wspolnej polityki imigracyjnej.?” Wskazano w nim dziedziny, w kt6-
rych UE podjela juz pewne dzialania oraz gléwne obszary wymagajace
rozwigzan na poziomie europejskim. Szczeg6lna uwage skierowano na
brak wspdlnych zasad dotyczacych przyjmowania obywateli panstw

25 M.in. Dyrektywa 2003/109/WE dotyczaca statusu obywateli panstw trzecich
bedacych rezydentami dlugoterminowymi, Dyrektywa 2004/38/WE, Dyrektywa
2004/114/WE, Dyrektywa 2005/71/WE.

23 1. Wrdbel, Wspélnotowe prawo imigracyjne, Warszawa 2008, s. 288.
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trzecich. W komunikacie wymienione zostaly réwniez korzysSci
i wyzwania dotyczace uregulowania kwestii zwigzanych z imigracja,
przed jakimi juz dzi$ stoja panstwa czlonkowskie. Duza cze$¢ proble-
mow, chociazby niedobory na rynku pracy wystepujace w niektérych
sektorach czy niewielki rozwoj gospodarczy w panstwach cztonkow-
skich, moze by¢ rozwigzana za pomoca efektywnie zarzadzanej migra-
¢ji cyrkulacyjne;j.

Rok p6zniej Komisja wydata komunikat zawierajacy dziesie¢ pod-
stawowych zasad, na ktorych powinna opiera¢ sie wspdlna europejska
polityka imigracyjna.?® Dokument zawiera rekomendacje, by ,,stwo-
rzyé rzeczywiste mozliwosci rozwoju migracji cyrkulacyjnej przez
opracowanie lub wzmocnienie rozwiqzan prawnych i operacyjnych
dajqgcych legalnym imigrantom prawo do priorytetowego traktowa-
nia przy wydawaniu decyzji o przedtuzeniu ich legalnego pobytu
w UE”.?% Zdaniem Komisji rozw6j migracji cyrkulacyjnych powinien
nastapi¢ dzieki tworzeniu projektow pilotazowych i wymianie dobrych
praktyk miedzy panstwami czlonkowskimi.3® Nalezy réwniez przyj-
rze¢ sie mozliwosci zagwarantowania kontynuacji legalnego pobytu
w UE imigrantom spekliajagcym warunki programoéw wspierajacych
migracje cyrkulacyjna oraz mozliwosci przenoszenia nabytych §wiad-
czen socjalnych (np. emerytur) do krajow trzecich. Oba rozwigzania
maja na celu promowanie i zachecanie do mobilnosci pracownikow
pochodzacych z panstw trzecich. Co wiecej, Komisja wskazuje ko-
nieczno$¢ polaczenia polityki migracyjnej z innymi, m.in. polityka
zdrowotng, edukacyjng, polityka dotyczaca kapitalu ludzkiego, oraz
z ogblnymi strategiami rozwoju spolecznego i gospodarczego.

W 2008 r. Rada Europejska przyjela bardzo istotny dokument,
jakim jest Europejski Pakt o Imigracji i Azylu. Wymieniono w nim
podstawowe zobowigzania UE w sferze polityki migracyjnej. Jeden
z obszaréw dzialania dotyczy uregulowania legalnej imigracji na
poziomie UE, dzieki m.in. wykorzystaniu partnerstw na rzecz mobil-

27 Komisja Europejska, W kierunku wspoélnej polityki w dziedzinie imigracji, KOM
(2008) 780.

28 Komisja Europejska, Wspédlna europejska polityka imigracyjna: zasady, dzia-
tania, narzedzia, KOM (2008) 359.

29 Tbidem, s. 12.

3¢ Komisja Europejska, Rozwdj globalnego podejscia do kwestii migracji. Zwiek-
szenie koordynacji, spojnosci i efektu synergii, KOM (2008) 611, s. 5.

151



Studia Europejskie, 3/2013

nosci oraz dalszej analizie koncepcji migracji cyrkulacyjnych i jej pro-
mowaniu.3*

Ostatnim istotnym dokumentem politycznym Rady Europejskiej
dotyczacym imigracji do UE jest przyjety przed konicem 2010 r. Pro-
gram Sztokholmski, bedacy rozwinieciem zalozen z Tampere i Hagi,
w ktorym polityka migracyjna UE zostala wpisana w kontekst prze-
mian demograficznych oraz rozwoju gospodarczego.3*> Dokument
okresla glowne priorytety, m.in. w dziedzinie migracji, promujac glo-
balne podej$cie do tematu, oparte na wzmozonej wspOlpracy i partner-
stwach na rzecz mobilnoSci z krajami trzecimi oraz wymianie dobrych
praktyk miedzy panstwami UE. Sporo miejsca po§wiecono migracjom
zarobkowym. Komisja zacheca panstwa czlonkowskie do tworzenia
z krajami trzecimi programow, ktore szybko i skutecznie beda reago-
waly na zmiany na rynkach pracy w krajach UE i zagwarantuja imi-
grantom jak najlepsze wykorzystanie ich wiedzy i umiejetnosci.

W miare uplywu czasu uwidocznily sie rowniez postepy legisla-
cyjne w dziedzinie polityki imigracyjnej. W latach 2003—2005 przy-
jeto trzy dyrektywy w sprawie zarzadzania migracjami legalnymi:
dyrektywe w sprawie obywateli panstw trzecich, ktorzy otrzymali sta-
tus rezydenta dlugoterminowego, dyrektywe w sprawie warunkéow
przyjmowania obywateli panstw trzecich w celu odbywania studiéw,
udzialu w wymianie mlodziezy szkolnej, szkoleniu bez wynagrodzenia
i wolontariacie oraz dyrektywe w sprawie szczeg6lnej procedury przyj-
mowania obywateli panstw trzecich, przebywajacych na obszarze UE
w celu prowadzenia badan naukowych. W 2009 r. przyjeto pierwsza
z dyrektyw majacych wspiera¢ legalng migracje ekonomiczng obywa-
teli spoza UE (tzw. dyrektywe o ,niebieskiej karcie”).33 Regulacje
zawarte w tym akcie prawnym maja przyczynic sie do wzrostu konku-
rencyjnoSci UE przez ulatwienia w zakresie zatrudniania imigrantow
majacych wysokie kwalifikacje. System ,niebieskiej karty” wprowadza
atrakcyjny pakiet rozwigzan zapewniajacych m.in. traktowanie pra-
cownikow spoza Unii jak obywateli krajowych, korzystne warunki

3t Europejski Pakt o Imigracji i Azylu, 24.09.2008.

32 Program Sztokholmski — otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony oby-
wateli, Dz.Urz. UE, C 115, 4.05.2010.

33 Dyrektywa 2009/50/WE w sprawie warunkow wjazdu i pobytu obywateli panstw
trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji,
25.05.2009.
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laczenia rodzin i mozliwo$¢ mobilnoéci wewnatrz UE. Projekty dy-
rektywy w sprawie warunkow wjazdu i pobytu obywateli panstw trze-
cich w ramach przeniesienia wewnatrz przedsiebiorstwa i dyrektywy
w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich
w celu podjecia pracy sezonowej zostaly zaprezentowane przez Ko-
misje w lipcu 2010 r. i sg obecnie analizowane. W 2011 r. przyjeta zos-
tala dyrektywa w sprawie procedury jednego wniosku o jedno zezwo-
lenie dla obywateli panstw trzecich na pobyt i prace na terytorium
panstwa czlonkowskiego oraz w sprawie wspolnego zbioru praw pra-
cownikow z panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie
cztonkowskim.34

Migracja do UE w Swietle spowolnienia gospodarczego
i arabskiej wiosny

Kryzys gospodarczy ostatnich lat oraz wydarzenia z przelomu
2010/2011 r. majace miejsce w panstwach Afryki Pélnocnej zwrocity
jeszcze wiekszg uwage na sprawy zwigzane z migracja. W wyniku prze-
mian w krajach Maghrebu tysiace os6b probowalo dosta¢ sie na tery-
torium UE. Arabska wiosna potwierdzila potrzebe posiadania przez
UE spojnej i kompleksowej polityki imigracyjnej. Jednocze$nie Unia
postawila sobie ambitny cel, przyjmujac strategie wzrostu na najbliz-
sze dziesieciolecie ,Europa 2020”. Unia wyznaczyla sobie konkretny
plan obejmujacy pie¢ celoéw — w zakresie zatrudnienia, innowacji, edu-
kacji, wlaczenia spotecznego oraz zmian klimatu/energii, ktére nalezy
osiagna¢ do 2020 r. W strategii podkredla sie, ze to migranci moga
wypelni¢ luki na unijnym rynku pracy, przyspieszy¢ rozwdj gospodar-
czy UE, przyczyni¢ sie do tworzenia nowych miejsc pracy i sprostac
problemom demograficznym grozacym Europie. W rezultacie w ostat-
nich komunikatach Komisja zamie$cila analize sytuacji w poludnio-
wym regionie Morza Srédziemnego i naklania panstwa czlonkowskie
do wiekszej solidarnos$ci, gdyz niektore kraje (Wtochy, Malta, Cypr,

34 Dyrektywa 2011/98/UE w sprawie procedury jednego wniosku o jedno zezwole-
nie dla obywateli panstw trzecich na pobyt i prace na terytorium panstwa cztonkow-
skiego oraz w sprawie wspolnego zbioru praw dla pracownikoéw z panstw trzecich prze-
bywajacych legalnie w panstwie czlonkowskim, 13.12.2011.
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Grecja) s3 szczegblnie narazone na masowy naplyw imigrantow.
Komisja skupia sie na elementach skladowych partnerstw, ktore
powinny zawiera¢ m.in. inicjatywy ulatwiajace legalna migracje, sku-
teczng walke z nielegalnymi naplywami obywateli z panstw trzecich
i konkretne dzialania przyczyniajace sie do pozytywnych efektow
migracji. Wspolpraca w ramach partnerstw zaowocuje stworzeniem
w panstwach trzecich warunkow sprzyjajacych stabilnos$ci, przestrze-
ganiu praw czlowieka, poszanowaniu zasad demokracji i rzadow
prawa.3s

W opublikowanym przez Komisje sprawozdaniu za rok 2010, doty-
czacym realizacji Paktu o Imigracji i Azylu, polozono nacisk na skutki
kryzysu gospodarczego przejawiajace sie m.in. znaczacym spadkiem
liczby zezwolen na dzialalnos$¢ zarobkowa, wydanych przez panstwa
czlonkowskie obywatelom panstw trzecich, oraz zwiekszeniem ogol-
nego poziomu bezrobocia w UE.3¢ Komisja przywoluje dane wskazu-
jace istotny wklad imigrantéw zarobkowych w rozwoj gospodarki unij-
nej. W latach 2000—2005 pracownicy z krajoéw trzecich przyczynili sie
do 21% $redniego wzrostu PKB w UE-15. Mimo bezrobocia wynosza-
cego w Unii okolo 10%, zewszad stycha¢ glosy o niewystarczajacej licz-
bie rak do pracy w niektérych sektorach gospodarki. Juz dzi§ w UE
potrzebni sa pracownicy zagraniczni, zaréwno ci z wysokimi kwalifi-
kacjami, jak i ci mniej wyksztalceni. By utrzymac¢ pozytywny trend
dotyczacy wzrostu gospodarczego, bedacego wynikiem pracy takze
imigrantéw, Komisja wskazuje konieczno$é postepéw w pracach nad
dyrektywami w sprawie pracownikéw sezonowych oraz przenoszenia
pracownikow wewnatrz przedsiebiorstwa i nawotuje do jak najszyb-
szej transpozycji dyrektywy o ,,niebieskiej karcie”. Szczego6lnie rozwia-
zania w pierwszej z wymienionych kwestii zdaja sie mie¢ kluczowe
znaczenie dla UE. Stworzenie wlasciwych regulacji dotyczacych imi-
grantdéw zarobkowych byloby kamieniem milowym nie tylko dla euro-
pejskiej polityki imigracyjnej, ale rowniez dla calego systemu Unii
Europejskiej. Kompromis miedzy 27 krajami czlonkowskimi w spra-
wie przyjmowania pracownikéw sezonowych z krajow trzecich $§wiad-

35 Komisja Europejska, Komunikat w sprawie migracji, KOM (2011) 248.
36 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne na temat imigracji i azylu (2010),
KOM (2011) 291.
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czylby jednocze$nie o ogromnej dojrzalosci i wielkiej solidarnos$ci
panstw czlonkowskich.

Publikacja powyzszego dokumentu zbiegla sie z wydaniem jeszcze
jednego komunikatu pt. Dialog na rzecz migracji, mobilnosci i bez-
pieczeristwa z panstwami potudniowego regionu Morza Srédziem-
nego, w ktorym Komisja kolejny raz promuje ustanowienie wspot-
pracy z panstwami tego obszaru, zgodnie z celami globalnego
podejécia UE do migracji. Wymieniono konkretne dzialania (krétko-,
$rednio- i dlugookresowe), dzieki ktérym Unia bedzie w stanie zapa-
nowa¢ nad wzmozonymi przeplywami oséb z rejonu Morza Srodziem-
nego (takie jak gwarancja zapewnienia odpowiednich srodkéw finan-
sowych na walke z nielegalng imigracja, utworzenie w przysztosci
legalnych procedur regulujacych naplyw potencjalnych imigrantow).
W szczegdlnosci zwrocono uwage na problem migracji zarobkowej,
ktéra mialaby zosta¢ uregulowana na mocy specjalnych programéow
ulatwiajacych dostep do europejskich rynkéw pracy imigrantom sezo-
nowym. Po raz kolejny sporo miejsca poSwiecono partnerstwu na
rzecz mobilno$ci, opartemu na dialogu politycznym i wspolpracy
panstw czlonkowskich z krajami trzecimi.3”

Pod koniec 2011 r. Komisja ponownie zaproponowala wzmocnie-
nie dialogu i wspolpracy z panistwami partnerskimi spoza UE nie tylko
przez partnerstwa na rzecz mobilno$ci, ale i przez nowe narzedzia —
programy w obszarze migracji i mobilno$ci.3® Te dwie formy mialyby
zapewni¢ lepsza wspolprace miedzy UE a panstwami trzecimi, row-
niez tymi, ktére nie sa obecnie w stanie spelnic¢ wszystkich wymogow
i obowigzkow wynikajacych z partnerstw na rzecz mobilnos$ci (np. nie
maja mozliwos$ci realizacji uméw o readmisji). Wspoélne programy
dotyczace migracji i mobilno$ci bylyby wiec alternatywna forma
wspolpracy w zakresie migracji, ktéra w przyszlo$ci moglaby zostaé
zastapiona partnerstwem na rzecz mobilno$ci. W dokumencie podjeto
problematyke migracji cyrkulacyjnych, ktérym mialaby sprzyja¢ moz-
liwo$¢ przenoszenia uprawnien socjalnych i emerytalnych legalnie
zatrudnionych na terenie Unii imigrantow. W 2010 r. podpisano
pierwsze dokumenty w zakresie koordynacji zabezpieczenia spolecz-

37 Komisja Europejska, Dialog na rzecz migracji, mobilnosci i bezpieczenstwa
z panistwami potudniowego regionu Morza Srédziemnego, KOM (2011) 292.
38 Komisja Europejska, Globalne podejscie do kwestii migracji, KOM (2011) 743.
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nego z panstwami trzecimi (m.in. z Algieriag, Marokiem, Chorwacja).
Komisja proponuje réwniez rozwigzanie w postaci migracji cyrkula-
cyjnych w przypadku zwiekszenia mobilno$ci studentéow i badaczy
z panstw trzecich, ktorzy dzieki odpowiednim programom mieliby
mozliwo$¢ zdobycia do§wiadczenia w UE, pod warunkiem pobytu cza-
sowego, zakonczonego powrotem do ojczystego kraju. Co wiecej, ,,UE
1jej panstwa czltonkowskie powinny nadal ustanawiaé ramy prawne
przewidujqce zezwolenia wielokrotnego wjazdu oraz okresy nieobec-
nosct w kraju czasowego pobytu w celu zmaksymalizowania korzy-
Sci, jakie migranci mogq czerpaé z migracji.”°

Podsumowanie

Zaprezentowana analiza dokonah w sferze polityki imigracyjnej
pokazuje, ze tworzenie jednolitych ram prawnych w tej dziedzinie zos-
talo na dobre rozpoczete. Nie mozemy jeszcze moéwié o catkowitym
sukcesie — wiele aspektow pozostaje wcigz na etapie zalecen i reko-
mendacji lub znajduje sie dopiero w poczatkowej fazie realizacji. Do
osiagniecia pelnego sukcesu konieczna jest dalsza harmonizacja regu-
lacji na poziomie wspolnotowym oraz sprawna implementacja euro-
pejskich dyrektyw w dziedzinie polityki imigracyjnej w krajach czlon-
kowskich. Szczegdlnie istotna w tym przypadku jest dyrektywa
dotyczaca pracownikow sezonowych, ktora zawiera przejrzyste zasady
wjazdu i tymczasowego pobytu imigrantow zarobkowych przy jedno-
czesnym zagwarantowaniu, ze powroca do swoich krajow ojczystych.

Analizowane dokumenty wskazuja, ze regulacje wspierajace cyrku-
lacje powinny brac pod uwage zar6wno potrzeby panstw europejskich,
jak i aktualna sytuacje krajow wysylajacych, aby spelniona zostala
zasada ,triple win” przy$wiecajaca migracji cyrkulacyjnej. Oznacza to,
ze na tymczasowym wyjezdzie pracownika w celu podjecia zatrudnie-
nia w UE korzysta zar6wno on sam, jak i kraje wysylajacy oraz przyj-
mujacy.4° Panstwa czlonkowskie moglyby w ten sposéb zlikwidowaéc
niedobory pracownikéw na swoich rynkach, kraje wysylajace czerpa-

39 Ibidem.
40 F, Bieckmann, R. Muskens, Circular migration, Creating a Virtuous Circle, ,The
Broker”, Issue 1, April 2007.
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lyby korzysci z przeplywoéw pienieznych pochodzacych od emigrantow
oraz — w przyszlosci — z wiedzy i do§wiadczenia zdobytego przez nich
w UE, a migranci mieliby zapewnione legalne Zrédlo dodatkowego
dochodu i szanse na rozwdj zawodowy w Europie bez stalej zmiany
miejsca zamieszkania.

Na poczatku XXI w. gldbwnym celem panstw czlonkowskich byla
walka z nielegalnymi przeplywami imigrantow do UE. Dzi§ gléwny
nacisk spoczywa na podejsciu selektywnym, czyli otwieraniu i zamy-
kaniu mozliwo$ci legalnego wjazdu okre$lonym grupom cudzoziem-
cow. Wspieranie i promowanie legalnej imigracji zarobkowej powinno
by¢ priorytetem Unii. Tylko dzieki przemyslanym regulacjom w tej
dziedzinie UE bedzie czerpa¢ korzy$ci z pozytywnych efektow pracy
imigrantéw, a jednocze$nie zapewnia¢ korzysci pracownikom i pan-
stwom wysylajacym. Koncepcja migracji cyrkulacyjnych, realizowana
za pomocg partnerstw na rzecz mobilno$ci lub programéw w zakresie
migracji i mobilnos$ci, ma umozliwia¢ efektywne zarzadzanie w sferze
migracji zarobkowych. Jakie beda dalsze dzialania panstw cztonkow-
skich w tej dziedzinie? Negatywny stosunek spoleczenstw europej-
skich do imigrantéw, poglebiony kryzysem gospodarczym, brakiem
integracji cudzoziemcow i zwiekszonym naplywem nielegalnych imi-
grantéw po wydarzeniach w Afryce P6lnocnej, moze powodowa¢ trud-
nosci w uzgodnieniu wspoélnego stanowiska w sprawie kolejnych
dyrektyw regulujacych naplyw obywateli z panstw trzecich. Juz dzi$
zaufanie wyborcow w Europie zdobywaja partie polityczne negatywnie
nastawione do imigrantow, czego przykladem sa Dania, Szwecja
i Holandia. W takim ukladzie migracja cyrkulacyjna, gwarantujaca
jedynie tymczasowy pobyt cudzoziemcow w UE, wydaje sie idealnym
rozwigzaniem. Zadaniem politykow bedzie przekonanie obywateli
Unii do koniecznoSci wypracowania europejskich norm prawnych,
ktérych celem bedzie czerpanie korzysci z obecno$ci imigrantéw,
a jednocze$nie niwelowanie lub calkowita eliminacja negatywnych
skutkow ich naplywu na terytorium UE. Rownie trudne zadanie stoi
przed instytucjami europejskimi, ktére powinny przygotowaé przemy-
Slane i dopracowane rozwigzania zapewniajace wlasciwg realizacje
zalozen polityki imigracyjnej. Panstwa czlonkowskie sg waznymi akto-
rami w procesie implementacji regulacji unijnych, dlatego sukces
wspolnej polityki imigracyjnej lezy nie tylko w gestii organow wspdl-
notowych, ale przede wszystkim w dzialaniu tychze panstw.
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Abstract

Circular migration in light
of the European Union migration policy

The aim of this article is to present the concept of circular migra-
tion in the European migration policy. Circular migration has recently
been promoted as a triple win solution bringing benefits to destination
and origin countries as well as to migrant workers themselves. What
is more, circular movements are being advocated as a potential solu-
tion to a number of challenges surrounding contemporary migration
in the EU (labour shortages in certain sectors, population ageing, etc.).
The article focuses on political statements published mainly by the
European Commission and the Council of the European Union
directly and indirectly concerning circular migration. The EU has
already developed certain regulations facilitating circular movements
that are also mentioned in the publication. Finally, the paper offers
some general thoughts about the implications for the future of the EU
migration policy.
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