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Wstep

Polska, obejmujac prezydencje w Radzie Unii Europejskiej (UE) w drugiej potowie 2011 roku,
bedzie czwartym i — co nalezy podkresli¢ — najwiekszym z nowych krajow cztonkowskich,
ktory bedzie sprawowat te funkcje. Wiaze sie z tym wiele wyzwan, a range wydarzenia
poteguje Swiadomos¢, ze bedzie to pierwsze przewodnictwo Polski w UE od momentu
wstgpienia do niej w 2004 roku. Zdaniem jednego z polskich politykéw, Polska nie odgrywata
takiej roli w Europie od czaséw zjazdu wiedenskiego w XVI wieku®. Nie da sie unikna¢ takich
poréwnan, tak jak nie dato sie ich unikngé w momencie przystgpienia Polski do UE, kiedy to
czesto byta mowa o symbolicznym powrocie do Europy. Abstrahujgc jednak od historii,
wyzwania stojgce przed Polskg w zwigzku z objeciem prezydencji Unii sg jak najbardziej
realne. Innymi stowy, majgc mozliwos¢ wptywu na polityke UE przez szes¢ miesiecy, Polska
moze i powinna wykorzysta¢ ten czas na ksztattowanie jej w taki sposéb, by najlepiej
przystuzy¢ sie zaréwno swoim interesom narodowym (tak by wpisaty sie one w szerszy,
europejski kontekst), jak i europejskim.

To, jak zostanie ocenione poétroczne przewodnictwo danego panstwa w Unii, jest wypadkowa
wielu czynnikdow, z ktdorych najwazniejszym sg oczywiscie priorytety i ich mozliwosci
realizacyjne. Dlatego jest niezwykle wazine, by liczy¢ sie nie tylko z ograniczeniami
czasowymi, ale rowniez wzig¢ pod uwage tempo rozwoju UE, zwitaszcza w dobie zmian
wprowadzonych przez Traktat z Lizbony (nowe zasady prawno-instytucjonalne prezydenc;ji).
Nie mniej istotna jest spdjnosé polskich priorytetéw z celami innych panstw prezydenciji,
stanowigcymi trio (w tym przypadku bedg to Dania i Cypr), a takze korzystanie z doswiadczen
panstw poprzedzajacych Polske. Owe priorytety bowiem, w potaczeniu z sytuacja
miedzynarodowag i ekonomiczng (kryzys czy tez wprowadzenie w zycie Traktatu lizbonskiego)
oraz sytuacja wewnetrzng (np. wybory lub odwotfanie rzadu), s3 niezwykle waznymi
czynnikami majacymi wptyw na sposdb sprawowania przewodnictwa, a w konsekwencji na
jego ocene w oczach obserwatoréw.

Priorytety kolejnych prezydencji od momentu wstgpienia Polski do Unii Europejskiej moga
by¢ przedmiotem osobnej analizy, mozna jednak zauwazyé, ze problematyka migracyjna
znalazta w nich swoje state miejsce. Niniejszy tekst traktuje o zagadnieniach zwigzanych z
migracjg w kontekscie polskiego przewodnictwa pracom Unii. Nie ulega watpliwosci, ze
ogromne przyspieszenie w procesie powstawania wspdlnej polityki migracyjnej UE
zawdziecza zaangazowaniu Francji, dlatego tez doswiadczenia prezydencji francuskiej oraz
przedstawienie jej priorytetow postuzg za tto do analizy polskiej strategii w ramach tej
tematyki.

"' J. Szmajdzinski, Przetézmy polskq prezydenture w UE, ,Gazeta Wyborcza™ z 16 stycznia 2009 r.,
http://wyborcza.pl/1,75515,6165848,Szmajdzinski__Przelozmy_polska_prezydenture_w_UE.html.



Problematyka migracji w programie prezydencji francuskiej

Nie sposéb zaprzeczyé, ze Francja, obejmujac przewodnictwo w lipcu 2008 roku, witozyta
wiele energii i czasu w przygotowania do sprawowania swojej funkcji. Prezydent Francji
Nicolas Sarkozy deklarowat, ze podczas jego prezydencji tematyka europejska bedzie na
pierwszym miejscu i nalezy przyznaé, ze Francja byta niezwykle zaangazowana w sprawy
europejskie. Pétroczny okres przewodnictwa francuskiego obfitowat w wydarzenia bardzo
wazne dla wielu kluczowych sfer dziatalnosci UE.

Wiadomo byto, ze jednym z priorytetow tej prezydencji bedzie kwestia imigracji. Poniekad
wpisywato sie to w logike prac w Komisji Europejskiej (mianowicie tego, co zostato
przedstawione przez Przewodniczgcego José Manuela Barroso w listopadzie 2007 roku?), ale
byto réwniez konsekwencjg plandéw rychtego zastgpienia Programu Haskiego kolejnym
programem, wprowadzonym podczas szwedzkiej prezydencji w 2009 roku. W takiej sytuacji
Francja mogta wykorzysta¢ czas swojej prezydencji, wptywajac na pierwszy etap tego
procesu, ustanawiajgc podstawowe zasady, wedle ktérych polityka migracyjna i azylowa
miataby by¢ kontynuowana w latach 2010-2014, czyli w ramach tzw. Programu
Sztokholmskiego.

W ksztattowaniu priorytetéw, poza wydarzeniami na arenie europejskiej, nie mniej wazne sg
interesy kraju sprawujgcego prezydencje, jego doswiadczenia oraz charakter przywddcy. Z
tego wzgledu migracje stanowity przedmiot zainteresowania wtadz francuskich juz od
dawna. Szeroko znana jest postawa Sarkozy’'ego wzgledem imigracji do Francji i jego
posuniecia w tym zakresie jeszcze z czasow, kiedy sprawowat urzad ministra spraw
wewnetrznych. W tym okresie polityka imigracyjna Francji cechowata sie bardzo
pragmatycznym podejsciem do zadan, ktére ma wypetniaé, a , prawo i porzgdek” staty sie
terminem, ktdrego czesto uzywano w prasie odnoszac sie do stylu rzgdzenia Sarkozy’ego.

Zwyciestwo Sarkozy’ego w kampanii wyborczej w 2007 roku to po czesci wynik przyjetego
twardego kursu wobec imigracji. Pod jego kierownictwem stworzono Ministerstwo do spraw
Imigracji, Integracji, Tozsamosci Narodowej i Wspdlnego Rozwoju, w ktérym pod auspicjami
jednego urzedu miata sie ksztattowac francuska polityka migracyjna, integracyjna i spdjnosci
spotecznej. Juz w 2006 roku jego dziatania przyczynity sie do wzrostu naptywu migrantéw
wysoko  wykwalifikowanych przy jednoczesnym wzroscie deportacji oséb o
nieuregulowanym statusie, co wigzato sie z promowang ideg ,selektywnej polityki
migracyjnej”. W wyniku zmian w prawie w 2007 roku imigranci zostali zobowigzani do
podjecia kursu jezyka francuskiego oraz zdania egzaminu z wiedzy o wartosciach francuskich.

Celem wprowadzonych zmian byto réwniez ograniczenie prawa do tgczenia rodzin, w wyniku
ktorego tylko ci imigranci, ktorzy wykazali, ze ich zarobki pozwolg na utrzymanie cztonkéw
rodzin mieszkajacych do tej pory poza Francjg, beda mogli sprowadzié ich do kraju (zostato to
okreslone jako zarobki na poziomie co najmniej francuskiej pfacy minimalnej oraz
niepobieranie zasitkbw pomocy spotecznej). Ponadto skupiono sie na kontraktowych czy tez
fatszywych matzenstwach, czyli zwigzkach zawieranych gtéwnie w celu uzyskania prawa

2 J. M. Durdo Barroso, President of the European Commission: The European Interest: succeeding in

the age of globalisation — Introductory remarks European Parliament Plenary debate

Strasbourg, 14 November 2007,
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pobytu we Francji, oraz na integracji nowo przybytych cztonkéw rodzin®. Warto doda¢, ze to
wiasnie prawo do taczenia rodzin stanowito najwazniejsze zrodto naptywu migrantéw do
Francji. Od momentu przeprowadzenia w 1997 roku duzej akcji regularyzacyjnej liczba osob
wskazujgcych potaczenie z rodzing jako gtéwny powdd przyjazdu do Francji stale rosta. W
2005 roku spadtfa do poziomu okoto 93 tys. oséb, z czego wiecej niz 70 procent przybywato z
Afryki®. Te wydarzenia oraz bedace ich ttem zamieszki na przedmiesciach Paryza w 2005 roku
zadecydowaty o tym, ze witadze francuskie optowaty za bardziej restrykcyjng polityka
migracyjna i wspieraniem inicjatyw integrujacych migrantdw ze spoteczenstwem, i te wtasnie
zatozenia przeniosty na arene europejska.

Przygotowania do objecia przez Francje prezydencji poprzedzita seria spotkan nieformalnych
na szczeblu Komisji Europejskiej, ktérych efektem byly dwa komunikaty Komisji na temat
wspdlnej polityki imigracyjnej oraz polityki azylowej’. Przedstawiajac program prezydencji na
pot roku (lipiec—grudzien 2008 roku), Francja zarysowata plan dziatan na rzecz stworzenia
fundamentéw pod wspodlng polityke migracyjng i azylowa. Jej gtownym filarem miat by¢
proponowany Europejski pakt na rzecz imigracji i azylu, o ktérym méwiono juz od 2006 roku,
a nad ktérym intensywne prace trwaty od poczatkédw roku 2008. Biorgc pod uwage réznice
intereséw i odmiennos¢ problemdw zwigzanych z migracjami, jakie ma kazde z 27 cztonkdéw
Wspdlnoty, Francja poprzedzita przyjecie Europejskiego paktu na rzecz imigracji i azylu
intensywnymi przygotowaniami natury koncepcyjnej i dyplomatycznej.

Europejski pakt na rzecz imigracji i azylu

W ramach paktu prace miaty skoncentrowa¢ sie na nastepujgcych zagadnieniach:
organizowanie legalnej imigracji (w tym starania, by sfinalizowa¢ negocjacje nad propozycjg
dyrektywy na temat warunkéw wjazdu i pobytu wysoko wykwalifikowanych pracownikéw);
integracja obywateli panstw trzecich oraz cztonkdw rodzin migrantéw (plan zorganizowania
konferencji ministerialnej w listopadzie 2008 roku po to, by wprowadzi¢ europejski
harmonogram dziatan w tym zakresie); zwalczanie nielegalnej imigracji (dalsze prace nad
proponowang dyrektywg wprowadzajgcg sankcje przeciwko pracodawcom zatrudniajgcym
cudzoziemcow o nieuregulowanym statusie, tzw. dyrektywa sankcyjng); skuteczna ochrona
zewnetrznych granic UE i Scista wspodtpraca z Europejskg Agencjg Zarzadzania Wspodtpraca
Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panistw Cztonkowskich Unii Europejskiej Frontex
oraz monitorowanie wspdlnego systemu wizowego (docelowo wprowadzenie wiz
biometrycznych); a takze dalsze prace nad wprowadzeniem wspdlnego europejskiego
systemu azylowego, porozumienia z pafstwami tranzytu i krajami trzecimi oraz dziatania na

PK. Murphy, France's New Law: Control Immigration Flows, Court the Highly Skilled,

Migration Policy Institute, listopad 2006 r., http://www.migrationinformation.org/USfocus/display.cfm?id=486.

4 Immigration and the 2007 French Presidential Elections, the Migration Policy Institute, May, 2007, No.3, s. 2,
http://www.migrationpolicy.org/pubs/France_Elections050307.pdf .
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rzecz ich rozwoju®. Pakt zostat przyjety w pazdzierniku 2008 roku i byt pierwszym
dokumentem prébujgcym zebraé¢ dotychczasowe osiggniecia oraz postanowienia w
dziedzinie polityki migracyjnej Unii. Po pierwsze, uznano w nim zasadnos¢ organizacji
legalnej migracji w odniesieniu do potrzeb kraju przyjmujgcego, przede wszystkim z
uwzglednieniem jego priorytetdéw, potrzeb gospodarczych lub demograficznych i zdolnosci
absorpcyjnych. Panstwa miaty rowniez potozy¢ nacisk na integracje imigrantéow ze
spoteczenstwem. W tym kontekscie nalezy rozumiec , selektywng migracje” jako proaktywna
polityke panstwa majgcg na celu wpuszczanie na swoje terytorium tylko tych, ktorzy sa
pozadani w danym momencie, oraz do wyznaczania gornych granic akceptowalnego naptywu
imigrantéw do danego kraju. Idac dalej, w pakcie podkreslono wage aktywnosci panstw
cztonkowskich w rekrutowaniu wysoko wykwalifikowanych obywateli panstw trzecich, nie
wspominajac jednak o inicjatywie ,Niebieska Karta”, ktéra poruszata ten temat bardziej
szczegé’rowo7.

Inng kwestig jest zachecanie do migracji cyrkulacyjnej jako odpowiadajacej potrzebom rynku
pracy w okresie wzmozonego popytu na site roboczg, a poza tym niepowodujgcej trwatego
osiedlania sie migrantéw. Warto odnotowac, ze dodatkowg przestanka na rzecz wspierania
migracji cyrkulacyjnej jest zapobieganie zjawisku tzw. drenazu mozgdéw (brain drain), czyli
trwatemu odptywowi wykwalifikowanej sity roboczej. Jest to szczegdlnie wazne dla panstw
trzecich. Zapobieganie odptywowi najbardziej cennych pracownikow miatoby by¢ dla nich
zachetg do partycypowania w takiej polityce. W zwigzku z legalng imigracjg wspomniano o
potrzebie uregulowania procesu taczenia rodzin, zabrakto jednak wzmianki o dyrektywie w
sprawie prawa do tgczenia rodzin z 2003 roku, obowigzujgcego wszystkie kraje cztonkowskie,
za wyjatkiem Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii .

Jednym z postulatéw zawartych w pakcie byto takze ulepszenie przeptywu informacji na
temat migrantow i usprawnienie narzedzi do tego potrzebnych, w tym szerokie
wykorzystywanie baz danych na temat migracji do UE i obywateli panstw trzecich. Wymiana
informacji miata takze obejmowacd najlepsze praktyki integracyjne. Nalezy pamietaé, ze w
Swietle paktu panstwa zobowigzywaty sie do prowadzenia ambitnej polityki integracyjnej, a
sama integracja miata by¢ swego rodzaju zestawem praw i obowigzkéw dla imigrantéw UE,
ze szczegblnym naciskiem na osiggniecie przez nich sprawnosci jezykowej oraz zdobycie
zatrudnienia. Zaznaczono rowniez koniecznos¢ zwalczania réznych form dyskryminacji, na
jaka moga by¢ narazeni obywatele panstw trzecich.

Priorytetowo potraktowano takze problem kontroli naptywu imigrantéw o nieuregulowanym
statusie, ktérzy mieli by¢ odsytani do kraju pochodzenia albo tranzytu. Warto zaznaczyé, ze w
tekscie uzywane jest sformutowanie ,nielegalni imigranci” zamiast powszechnie
akceptowanej formuty ,migranci o nieuregulowanym/nieudokumentowanym statusie”. W
ramach tego zagadnienia w pakcie przede wszystkim postuluje sie deportacje obywateli
panstw trzecich, ktérzy nie posiadajg zezwolenia na pobyt na terenie panstw cztonkowskich.
W zwigzku z tym duzy nacisk pofozono na indywidualne dziatania krajéw cztonkowskich

®Francuska prezydencja w Radzie Unii Europejskiej, Program Pracy, 1 lipca—31 grudnia 2008 r., Europa, ktora
dziata, by odpowiedzie¢ na dzisiejsze wyzwania,
http://www.ukie.gov.pl/HLP/files.nsf/0/02D54F2250C80538C1257483002A6720/$file/Programme_PL.pdf.

7 Byta to propozycja dyrektywy na temat dostepu do rynku pracy UE dla obywateli panstw trzecich; ostatecznie
dyrektywa ta, znana pod nazwa ,,Niebieska Karta”, zostala przyjeta w 2009 r. Wiecej na ten temat:
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/misc/107989.pdf .

¥ Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrze$nia 2003 r. w sprawie prawa do taczenia rodzin,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=DD:19:06:32003L0086:PL:PDF.



majace na celu zminimalizowania ,nielegalnej imigracji”. Miatyby temu stuzy¢ umowy o
readmisji ,,nielegalnych imigrantow”, zawierane z krajami trzecimi i tranzytowymi.

Ze zwalczaniem ,nielegalnej imigracji” Scisle zwigzana jest kwestia kontroli granic, a co za
tym idzie odpowiedzialno$¢ kazdego panstwa za patrolowanie i bezpieczenstwo jego odcinka
zewnetrznej granicy UE. Czescig tych dziatan miatoby by¢é wprowadzenie najpdiniej do
poczatku 2012 roku wiz biometrycznych. Patrolowanie i ochrona granic wigzatyby sie takze z
przyznaniem wiekszych funduszy i uprawnien agencji Frontex oraz mozliwym utworzeniem
strazy granicznej UE. Kontroli naptywu i odptywu migrantéw z terytoriéw UE miatby stuzyé w
petni kompatybilny z innymi bazami danych system informacyjny.

Jezeli chodzi o kwestie dotyczace polityki azylowej, to nalezy zaznaczy¢, ze pakt jest zgodny z
duchem poprzednich postanowien w tej dziedzinie. Zwrécono w nim uwage na to, ze
postepowanie azylowe nie jest jednakowe w kazdym z krajow UE i, co wazne, osoby, ktérym
wzglednie tatwo zostanie przyznany status uchodzcy w jednym z krajow UE, w innym mogg
nie otrzymac go wcale (np. Irakijczycy w Niemczech majg wieksze szanse na uzyskanie azylu
niz w Grecji). Przewiduje utworzenie Europejskiego Biura Wsparcia Azylowego, ktore
koordynuje dziatania w tej dziedzinie oraz usprawnia wymiane informacji, jednakze bez
mozliwosci wydawania instrukcji i obowigzujgcych decyzji. Dodatkowo zapowiedziano
kontynuacje prac nad stworzeniem wspodlnego europejskiego systemu azylowego do roku
2012, ktory to system ustanawiatby jednolita procedure przyznawania statusu uchodzcy i
ochrony subsydiarnej oraz ustalatby minimalne warunki przyjmowania azylantéw.
Wspomniano rowniez o ustanowieniu specjalnych procedur, utatwiajgcych radzenie sobie z
masowym naptywem uchodzcédw, nie sprecyzowano jednak, w jaki sposéb miato by to zostaé
wykonane. Wainym elementem jest takie wzmocnienie kooperacji z Wysokim
Przedstawicielem Narodéw Zjednoczonych ds. UchodzZzcow (UNHCR) oraz krajami trzecimi.

Ostatnim istotnym zagadnieniem ujetym w pakcie, jest kwestia zwigzku migracji z polityka
rozwojowa. W pakcie nawiazano do tzw. Globalnego podejécia do migracji®. Podnoszac ten
problem, zaproponowano wspodtprace z krajami trzecimi i tranzytowymi w kwestii migracji
legalnych, nielegalnych oraz deportacji osdb o nieuregulowanym statusie. Stworzenie
partnerstwa z krajami pochodzenia imigrantéw oraz z krajami tranzytu miatoby sie odbywa¢é
w ramach porozumien zawieranych bilateralnie badz przez catg UE z konkretnym krajem
trzecim, na mocy ktérych kraje cztonkowskie mogtyby przyjmowac legalnych imigrantéw na
czas okreslony. Przychylne stanowisko w sprawie migracji cyrkulacyjnych miatoby zachecié
kraje trzecie do kooperacji, a jednoczesnie mozliwo$¢ legalnej tymczasowej pracy w UE
miataby zminimalizowaé naptyw nielegalnych imigrantow. Zachetg do wspdtpracy miatoby
by¢ takze wspieranie inicjatyw rozwojowych krajow wysytajacych, tak by naktoni¢ ich
obywateli do inwestycji w krajach pochodzenia.

Warto zwréci¢ uwage, ze pakt jest dokumentem politycznym i jako taki nie ma wigzacej
mocy prawnej. Jego postanowienia zostang jednak odzwierciedlone w programie dziatan do
2014 roku. O duzym znaczeniu politycznym paktu $wiadczy zobowigzanie sie krajow
cztonkowskich do wprowadzania w zycie jego zasad.

Ambicjg tworcow paktu jest zatem préba uchwycenia dwodch stron zjawiska migracji:
imigracji legalnej (regulacja legalnego naptywu osdb) i nielegalnej (walka z ,imigrantami

? Komunikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, Podejscie globalne do migracji w rok pozniej: ku
kompleksowej europejskiej polityce migracyjnej, Bruksela, 30 listopada 2006 r.,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0735:FIN:PL:PDF.



nielegalnymi”). Niemniej jednak nie mozna nie zgodzi¢ sie z opinig, ze w gruncie rzeczy w
pakcie przywofano i uporzadkowano znane fakty na temat polityki migracyjnej i jej
instrumentow. Trudno réwniez nie zauwazy¢ wyraznego akcentu narodowego, jak bowiem
wspomniano wczesniej, w pakcie zawarto elementy, ktére wydaja sie byc¢ silnie inspirowane
polityka francuska. Chec¢ przeniesienia ich na poziom instytucji europejskich byta zadaniem
ambitnym, dajgcym jednoczesnie legitymacje do kontynuowania twardej polityki migracyjnej
na rodzimym gruncie.

Wida¢ to zwtaszcza w podkreslanych wielokrotnie zdolnosciach absorpcyjnych panstw w
odniesieniu tak do problematyki ,,selektywnej migracji”, tgczenia rodzin, jak i przyjmowania
uchodzcéw. W pierwotnej wersji paktu prébowano rdéwniez wprowadzi¢ kontrakty
integracyjne, ktére w linii prostej wywodzg sie z legislacji francuskiej: Contrat d’accueil et
d’intégration (CAl) oraz Contrat d’accueil et d’intégration pour la famille (CAIF). Trudno
oprze¢ sie wrazeniu, ze w pakcie — szczegdlnie w odniesieniu do polityki integracyjnej —
zaprezentowano podejscie typowo francuskie, a moze bardziej nawet podejscie samego
Sarkozy’ego, ktory wywart silny wptyw na jej ksztaft. Ostatecznie w pakcie pozostawiono
nacisk na promocje nauki jezyka danego kraju cztonkowskiego UE oraz dbatos¢ o integracje
na bazie poszanowania wartosci i zwyczajow krajow przyjmujacych, przy jednoczesnym
zwrdceniu uwagi na potrzebe zwalczania dyskryminacji, ktérej ofiarg mogg pas¢ obywatele
panstw trzecich.

W pakcie nie znalazt sie réwniez zapis o zakazie wprowadzania masowych akcji
regularyzacyjnych. Wiadomo byto, ze kraje, w ktorych takie dziatania sg stosowane (np.
Hiszpania), zaprotestujg przeciwko wprowadzeniu zakazu masowych abolicji, i tak wtasnie sie
stato. Niemniej jednak temat ten z pewnoscig nie zostanie zarzucony, jako ze w opinii Paryza
takie akcje przyciggajg setki tysiecy ,nielegalnych imigrantow”, ktdorzy nastepnie
wykorzystujg Hiszpanie jako przystanek w drodze do Francji i innych panstw UE. Poza tym
powszechne jest przekonanie, ze masowe regularyzacje ,nielegalnych imigrantéw” nie sg
korzystne z punktu widzenia dtugofalowej polityki migracyjnej panstwa, nie wspominajgc o
negatywnych reakcjach opinii publicznej. Dlatego tez regularyzacja na zasadzie
indywidualnych przypadkdow (case by case) jest przez Francje postrzegana jako mniej
kontrowersyjna politycznie, a jednoczesnie bezpieczniejsza z punktu widzenia interesow
wspadlnoty.

Na uwage zastuguje spostrzezenie, ze nielegalna imigracja nie dotyka w tym samym stopniu
wszystkich krajéw europejskich. Kraje, takie jak Malta, Cypr, Grecja, Wtochy czy Hiszpania, s3
bardziej narazone na to zjawisko, co tez przektada sie na ich poparcie dla inicjatywy
zwiekszenia solidarnosci w przeciwdziataniu nieregularnemu naptywowi imigrantéw.

Mozna réwniez wskazaé¢, ze w pakcie poparto wynoszenie inicjatyw legislacyjnych i
priorytetéw narodowych krajow cztonkowskich na poziom europejski, ostabiajgc tym samym
wymowe aktoéw traktujacych o wspdlnej europejskiej polityce migracyjnej i azylowe;.
Wzmacnia to tez wedtug niektérych dychotomie miedzy panstwami cztonkowskimi a
instytucjami decyzyjnymi, zwtaszcza Komisjg Europejska, bowiem pomimo wyraznych
odniesien do jej roli w tworzeniu polityki migracyjnej czy azylowej podkreslona jest waga
intereséw narodowychlo. Jest tak choéby w przypadku wyraznego stwierdzenia o prawie
decydowania o wysokosci legalnej imigracji w przypadku danego panstwa, ktory potencjalnie

10, Carrera, E. Guild, The French Presidency’s European Pact on Immigration and Asylum:
Intergovernmentalism vs. Europeanisation? Security vs. Rights?, ,,C EPS Policy Briefs”, nr 170, wrzesien 2008.



moze sta¢ w konflikcie z art. 79 skonsolidowanej wersji Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej''. Wezwanie do dalszego ograniczania legalnej migracji droga taczenia rodzin
moze réwniez potencjalnie sta¢ w sprzecznosci z Dyrektywa Rady 2003/86/WE™. Wydaje sie
rowniez, ze sfera tworzenia polityki migracyjnej wymaga silniejszego centralnego
sterowania, jako ze jest to raczej mtoda gaftaz wspdlnych dziatan, a, jak pokazato
dotychczasowe doswiadczenie, zbyt silny indywidualizm nie sprzyjat postepowi w
wypracowaniu wspoélnego stanowiska UE.

Krytycy zarzucajg takze, ze w pakcie nie zwrécono uwagi na zeuropeizowanie postepéw w
niektérych dziedzinach, jak na przykfad kontrola granic czy proces azylowy w poprzednich
traktatach (vide Traktat amsterdamski, Tytut IV) lub tez zignorowano nowe inicjatywy, takie
jak ,Niebieska Karta”. Inng kontrowersyjng kwestig jest wyrazne preferowanie imigracji osob
wysoko wykwalifikowanych poprzez nawotywanie do wprowadzenia w zycie systemu

,,Selektywnej imigraCji"la_

Inne inicjatywy dotyczqce problematyki migracji

Pomimo tych ewidentnych brakéw, pakt, przyjety w pazdzierniku 2008 roku, zostat uznany
za zwienczenie potrocznego przewodnictwa Francji w UE. Nalezy jeszcze raz podkreslié, ze
jego znaczenie polega na opracowaniu podstaw do tworzenia wspdlnej polityki migracyjnej,
a nie koordynacji réznych polityk narodowych, a sam pakt nie ma wigzgcej mocy prawne;j.

Oproécz Europejskiego paktu na rzecz imigracji i azylu Francja realizowata takze inne
inicjatywy zwigzane z problematykg migracji. W planie pracy francuskiej prezydencji
wskazywano réwniez na koniecznos$¢ skutecznego karania pracodawcow zatrudniajgcych
nielegalnych imigrantéw oraz przyciggniecia migrantow wysoko wykwalifikowanych do pracy
w UE. Te dwa cele zostaty wcielone w zycie dyrektywami juz po zakonczeniu prezydencji
francuskiej, nalezy jednak pamietaé, ze to wiasnie w tym okresie trwata intensywna praca
nad pogodzeniem intereséw panstw cztonkowskich w wyzej wymienionych kwestiach.

Rada przyjeta dyrektywe majacg na celu zwalczanie nielegalnej imigracji poprzez zakaz
zatrudniania nielegalnie przebywajgcych obywateli krajow trzecich (tzw. dyrektywa
sankcyjna, zaproponowana przez Komisje Europejskg w 2007 roku i przyjeta w czerwcu 2009
roku)'®. Ustanowiono tym samym minimalne normy w odniesieniu do kar i $rodkéw
stosowanych w panstwach cztonkowskich UE wobec pracodawcdw, ktdrzy naruszajg ten
zakaz, zawierajac kontrakty z nielegalnie przebywajacymi obywatelami panistw trzecich.
Wopisywato sie to tez w logike dziatan majacych na celu zaréwno deportacje oséb bez prawa
pobytu, jak i zwalczanie ich naptywu, eliminujac popyt na prace obywateli panistw trzecich o
nieuregulowanym statusie. Pracodawcéw obarczono czescia odpowiedzialnosci za
zatrudnianie obywateli panstw trzecich bez zezwolenia na pobyt. Wedtug nowego prawa to
oni majg obowigzek m.in. sprawdzenia, czy ich potencjalny pracownik ma prawo pobytu na

' Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2008:115:0047:0199:PL:PDF.
2 Zob.: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=DD:19:06:32003L0086:PL:PDF.

13'S. Carrera, E. Guild, op.cit. s. 2

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/52/WE z dnia 18 czerwca 2009 r. przewidujaca minimalne
normy w odniesieniu do kar i $rodkéw stosowanych wobec pracodawcéw zatrudniajacych nielegalnie
przebywajacych obywateli krajow trzecich, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej,: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1L:2009:168:0024:0032:PL:PDF.



terenie UE. Problem jest naturalnie bardzo ztozony, nalezy jednak patrzec¢ na te reformy jako
na probe eliminacji niekorzystnych zjawisk z rynku pracy, czerpigcego korzysci z zatrudniania
0sOb o nieregularnym statusie, a takze ochrone interesu takich osdb, ktére, pracujac, s3
zupetnie pozbawione ochrony swoich praw. Warto pamietaé, ze dyrektywa nie odnosi sie do
0s6b legalnie przebywajgcych na terenie UE, bez wzgledu na to, czy posiadajg oni prawo do

pracy.

Dyrektywa, znana szerzej jako , Niebieska Karta”, zostata zaproponowana przez Komisje
Europejska w 2007 roku i przyjeta w maju 2009 roku®. Jej celem jest utatwienie warunkéw
wjazdu do UE i pobytu obywateli panstw trzecich chcacych podjgé prace w zawodzie
wymagajacym wysokich kwalifikacji. Jest to element szerszej strategii uatrakcyjnienia rynku
pracy UE oraz konkurencji o wykwalifikowang site roboczg z USA, Kanadg czy tez Australia.
Dyrektywa, oprdcz uatrakcyjnienia unijnego rynku pracy dla wysoko wykwalifikowanych
imigrantéw poprzez nadanie im takich samych praw pracowniczych jak obywatele kraju,
ktory wydat im karte, miata rowniez usunac¢ przeszkody zwigzane ze sfragmentaryzowanym
rynkiem pracy UE. ,Niebieska Karta”, w odrdznieniu od amerykanskiej Zielonej Karty nie daje
jednak zezwolenia na pobyt staty ani prawa do swobodnego podejmowania pracy na
terytorium Unii Europejskiej. Imigrant musi mie¢ oferte pracy na stanowisku, na ktérym
pensja jest co najmniej 1,5 razy wyzsza niz Srednia pensja w kraju, ktory wydat karte. Po 18
miesigcach osoba ta moze wréci¢ do kraju pochodzenia badz tez zamieszka¢ w innym kraju
cztonkowskim, pod warunkiem spetniania wymogu dotyczgcego wysokosci zarobkow.

Komisja Europejska, ktéra zaproponowata dyrektywe, liczy, ze dzieki temu wzrosnie liczba
wysoko wykwalifikowanych pracownikéw z krajéw trzecich, chcgcych pracowaé¢ w Europie.
Nalezy réwniez zaznaczyé, ze o ile jest to pozgdane dziatanie w celu uatrakcyjnienia
europejskiego rynku pracy i konkurencji o wykwalifikowang site roboczg, to jednak nadal
przegrywa z ofertg USA czy Kanady odnosnie warunkow podjecia pracy czy swobody
osiedlania sie i taczenia rodzin.

Europejski pakt na rzecz imigracji i azylu, forsowany przez prezydencje francuskg, miat na
celu wypracowanie wspodlnego stanowiska w sprawie przeptywu imigrantow, ochrony
zewnetrznych granic, wspierania imigracji legalnej i walki z nielegalng imigracjg. Zarzucajac
mu jednak ograniczong uzytecznos¢ spowodowang brakiem nowej zawartosci merytoryczne;j
czy tez bycie bardziej deklaracja polityczng niz twardym zobowigzaniem, nalezy pamietac o,
ze jest on wyrazem pogodzenia interesow niematej przeciez grupy panstw cztonkowskich. W
imie tego konsensusu Francja byta zmuszona péjs¢ na ustepstwa w kwestiach dla niej bardzo
waznych, takich jak zakaz masowych akcji regularyzacyjnych, czy tez tylko ogdélne odwofanie
sie do prowadzenia ambitnej polityki integracyjnej. Jezeli chodzi o dyrektywy to pomimo
tego, ze nie zostaty przyjete — jak zamierzano — podczas prezydencji francuskiej, to nalezy
pamietac, ze w tym okresie wtozono sporo wysitku, by pogodzié czesto odmienne stanowiska
krajow cztonkowskich, co mozna uznac za sukces dyplomacji francuskiej.

Pomimo koniecznosci zawarcia wielu kompromiséw (a moze wtasnie dzieki umiejetnosci ich
zawierania) Francja zrealizowata swoje postulaty w dziedzinie migracji, czego dowodem jest
przyjecie paktu. Warto réwniez pamietaé, ze przy wyborze priorytetow Francja kierowata sie
nie tylko celami polityki narodowej, ale rowniez wpisata sie w plan dziatan Unii Europejskiej,

15 Dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu obywateli panstw
trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji, Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej, http://www.saz.org.pl/files/blue_card_dyrektywa_nr_2009_50_EC.pdf.



powodujgc, ze postepy w tej dziedzinie byty jednoczesnie spetnianiem zobowigzan Francji
wynikajgcych z petnienia funkcji przewodnictwa UE.

Problematyka migracji w polskiej polityce europejskiej

Polska w ciggu swojego piecioletniego stazu cztonkowskiego wielokrotnie zabierata gtos w
sprawie problematyki migracji na szczeblu europejskim. Niestety, dotychczas postulaty Polski
sprowadzaty sie do postawy reaktywnej — nie powstata jak dotad spdjna, catosciowa wizja
polskich priorytetéw. W rozmowach z partnerami unijnymi dominowata logika réwnowagi,
rozumianej zarowno w sensie geograficznym, jak i kompetencyjnym. Zwracano uwage, ze
Unia, zabierajac gtos w sprawie migracji, powinna koncentrowac sie nie tylko na kierunku
potudniowym (Afryka Pétnocna), ale takze na wschodzie (obszar poradziecki). Postulowano
rowniez utrzymanie rownowagi w podziale zadan miedzy panstwa cztonkowskie i instytucje
UE. Ogdlne podejscie do migracji powinno by¢ zrdwnowazone takze ze wzgledu na dwa
odrebne spojrzenia na zjawisko przemieszczania sie ludnosci: zagrozenia dla bezpieczeristwa
publicznego i szanse zwigzane z pozyskiwaniem sity roboczej.

W polskiej polityce migracyjnej zywotna pozostaje idea suwerennosci panstw cztonkowskich
w odniesieniu do podstawowych prerogatyw, takich jak ochrona granic. Niechetnie patrzono
na inicjatywy dotyczace harmonizacji prawa karnego. Postulat tworzenia przez panstwa
cztonkowskie wspdlnych stuzb konsularnych i wizowych spotkat sie z zastrzezeniami. W wielu
przypadkach popierano jednak takie inicjatywy, ktoére albo poprawiaty status polskich
pracownikdéw migrujgcych, albo pozwalaty lepiej egzekwowaé prawo w stosunku do polskich
obywateli przebywajgcych na terytorium UE. | tak na przyktad polskie sgdy czesciej niz sady
innych panstw korzystaty z istniejgcych wspdlnotowych instrumentéw prawnych, takich jak
Europejski Nakaz Aresztowania. W 2007 r. to wtasnie w Polsce wydano 50 procent
wszystkich nakazéw unijnych®®.

Warto przesledzi¢ stanowisko Polski dotyczace innej waznej inicjatywy z zakresu migracji —
dyrektywy ustanawiajgcej ,Niebieskg Karte”. Jedng z potencjalnych trudnosci, jakg mogto
spowodowac ustanowienie karty, byty negatywne konsekwencje naptywu sity roboczej z
krajow trzecich do UE na ptace Polakéw zatrudnionych na terytorium Unii. Dopiero kiedy w
toku negocjacji okazato sie, ze obywatele krajow trzecich bedg musieli spetni¢ dos¢
wygorowane warunki ptacowe, Polska byfa sktonna poprze¢ projekt dyrektywy. Nie dziwit
fakt, ze Polska inicjatywy otwierajace dostep obywateli panstw trzecich do europejskich
rynkdw pracy przyjmowata z zastrzezeniami, zwazywszy na wecigz istniejgce bariery w
przeptywie pracownikéw miedzy krajami UE-15 i UE-10 oraz UE-2. Podobne stanowiska
prezentowaly inne kraje cztonkowskie z Europy Srodkowo-Wschodniej, takie jak Czechy i
Wegry.

W szeroko rozumianej sferze bezpieczeristwa Polska, jako kraj posiadajacy najdtuzsza po
Finlandii lgdowg granice zewnetrzng UE i kraj, na terytorium ktérego miesci sie siedziba
unijnej agencji Frontex, argumentowata za rozbudowg mechanizmdéw wspierania krajow
peryferyjnych poprzez wymiane dobrych praktyk czy misje ewaluacyjne — cykliczne przeglady

' Informacje zostaty pozyskane w drodze nieformalnych konsultacji z pracownikami Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych i Administracji.



dziatari podejmowanych przez poszczegdlne parstwa, wyptywajacych z acquis Schengen®’.
Wprowadzenie nowych mechanizmédw na granicach zewnetrznych, ktére mogtyby
negatywnie wptywaé na swobode podrdézowania przez granice, uznano natomiast za
niepotrzebne, co z pewnoscig byto podyktowane troska o pogranicze polsko-biatoruskie i
polsko-ukrainskie, takze w kontekscie bilateralnych stosunkdw spotecznych i gospodarczych
miedzy Polska i jej sgsiadami. Majac na uwadze duze srodki kierowane na odcinek
potudniowy granicy UE, podkreslano, ze nie nalezy faworyzowaé ktéregokolwiek odcinka
granicy zewnetrznej Unii. Za istotne uznano natomiast umowy readmisyjne i programy
powrotowe.

Zestawienie tematdéw w procesie decyzyjnym UE w obszarze Wolnosci, Bezpieczenstwa i
Sprawiedliwosci (zob. Tabela 1) pokazuje role Polski w ich realizacji. Co sie tyczy zrebow
wspolnego systemu azylowego, Polska sceptycznie odnosita sie do harmonizacji standardéw
opieki humanitarnej, jesli miatoby to pociggna¢ za soba wydatki z polskiego budzetu.
Jednoczesnie po stronie polskich wiadz byta s$wiadomosé trudnej sytuacji krajow
zmagajacych sie z duzg iloscig wnioskéw o azyl (jak Malta czy Grecja). Udzielono poparcia dla
idei utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia ds. Polityki Azylowej. W dziedzinie polityki
migracyjnej polscy przedstawiciele zgadzali sie z ogdlnymi zapisami Europejskiego paktu na
rzecz imigracji i azylu. Na wniosek Polski i kilku innych panstw w tekscie paktu i innych
dokumentach znalazto sie odniesienie do wspdtpracy z Motdowgq i Ukraing, ktdre z punktu
widzenia polskiej polityki europejskiej majg znaczenie priorytetowe.

Jesli chodzi o wielkoskalowe systemy informatyczne (np. z zakresu monitorowania granic
(Eurosur — European Border Surveillance System albo Entry-Exit), polskie wtadze zywity
wobec nich obawy, ze wzgledu na wysokie koszty wdrozenia i eksploatacji. Jesli chodzi o
Frontex, nie dziwi fakt, ze Polska byta gorgcym zwolennikiem ustanowienia agencji,
skutecznie lobbujgc za umiejscowieniem jej w Warszawie. Przedstawiciele Polski popierali na
roznych forach wzmocnienie zdolnosci operacyjnych Frontexu. Jednoczesnie nie uznano za
celowe utworzenie operacji permanentnych Frontexu, np. w rejonie Morza Srédziemnego.
Jest to poniekad zrozumiate, skoro rozcztonkowanie agencji z pewnoscig doprowadzitoby do
zmniejszenia roli centrali usytuowanej w Warszawie, dodatkowo wzmacniajgc kierunek
potudniowy zaangazowania instytucji europejskich w sferze migracji.

Tabela 1. Przeglad polskich stanowisk w obszarze Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (2004-2008)

Zagadnienie Rola Stosunek sceny | Gtos Polski na tle innych
polityczne;j krajow UE
Granice zewnetrzne Pasywny biorca Konsensus Ogolnie zbiezny
Aktywny gracz
Walka z przestepczoscig | Pasywny biorca Konsensus Ogdlnie zbiezny
zorganizowang Aktywny gracz
Prawo karne Pasywny biorca Konsensus, cho¢ lewica | Ogodlnie zbiezny
Aktywny gracz miata stosunek bardziej
przychylny inicjatywom
UE
System azylowy Pasywny biorca Konsensus Ogdlnie zbiezny
Polityka migracyjna Co do zasady pasywny | Konsensus Ogdlnie zbiezny

' Wiecej informacji na temat misji ewaluacyjnych Schengen mozna zasiegna¢ na stronie internetowej
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych Republiki Czeskiej: http://www.mvcr.cz/mvcren/article/schengen-

evaluation-892433.aspx.
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biorca
Wspotpraca instytucji | Pasywny biorca Konsensus Ogolnie zbiezny
egzekwujgce prawo Aktywny gracz
Przestepstwa Pasywny biorca Konsensus Ogdlnie zbiezny
transgraniczne
Eurosur Pasywny biorca Konsensus Sceptyczny
System Entry-Exit Aktywny oponent Konsensus Ogolnie zbiezny
Sprawy okotoazylowe Pasywny biorca Konsensus Ogédlnie zbiezny
Frontex Pasywny biorca Konsensus Ogodlnie zbiezny

Zrédto: P. Kaczynski, “The ten new EU member states as agenda setters in the enlarged European Union.
Country Report - Poland”, Open Society Institute, Sofia 2009.

Z powyzszej kroétkiej charakterystyki wyfania sie profil Polski jako panstwa cztonkowskiego
optujgcego za zrwnowazonym podejsciem do problematyki migracji. W przeciwienstwie do
Francji Polska nie jest krajem imigracyjnym, nie musi zmagac sie z masowym napfywem
azylantéw, nie stoi tez przed ogromnym zadaniem zapewnienia integracji spofecznej
istotnego odsetka witasnego spoteczenstwa. Jednoczes$nie wazing cechg polskiej polityki
europejskiej jest orientacja na wschodnich sgsiadéw UE, zwtaszcza na Ukraine. Nie ulega
watpliwosci, ze przygotowujgc agende swojego przewodnictwa Polska bedzie musiata w
wiekszym stopniu wykrystalizowa¢ wtasne priorytety, nawet jesli w drugim pétroczu 2011
roku przypadnie jej rola bezstronnego arbitra poszukujgcego kompromisow.

Prace nad strategig migracyjng — kontekst prezydencji Polski w UE w drugiej potowie 2001
roku

Przygotowania do polskiego przewodnictwa

Rozwazania wokot watkdw migracyjnych polskiego przewodnictwa w 2011 roku nalezy
zaczg¢ od zdroworozsgdkowego stwierdzenia, ze inicjatywy polskiej prezydencji w obszarze
migracji powinny wpisywac sie koncepcyjnie i operacyjnie w catosciowy program polskiej
prezydencji. Nie nalezy traci¢ z pola widzenia celu zasadniczego, jakim jest wewnetrzna
spojnos¢ polskich priorytetow, zarowno gtéwnych, jak i sektorowych. Prowadzone
dotychczas (w okresie wrzesienn 2009 roku — marzec 2010 roku) prace przygotowawcze w
zakresie programowania prezydencji skupiaty sie wokdét dwéch rownolegtych procesow:
inwentaryzacji spraw (policy issues), ktére mogg pojawi¢ sie na agendzie UE w trakcie
polskiej prezydencji, oraz wstepnej identyfikacji obszaréw, sposrdd ktérych wybrane zostang
priorytety strategiczne oraz sektorowe polskiej prezydenciji.

Co sie tyczy pierwszego z wymienionych proceséw, nalezy pamietac¢ o agendzie europejskiej
— planowanych i trwajgcych inicjatywach legislacyjnych czy programach dziatania przyjetych
na szczeblu europejskim w latach ubiegtych. | tak, w odniesieniu do Programu
Sztokholmskiego oraz implementujgcego go Planu dziatan (ktéry wyznaczaé bedzie ramy
dziatan wspdlnotowych w obszarze JHA takze w czasie polskiej prezydencji) polskie
stanowisko powinno by¢ scisle powigzane z programem dziatan zawartym w obu
dokumentach. Innym punktem odniesienia powinien by¢ Program pracy Komisji Europejskiej
na lata 2010-2014.

W 2009 roku zainicjowano prace nad wstepng identyfikacjg priorytetow strategicznych oraz
sektorowych polskiego przewodnictwa. Wstepnie uzgodniono, ze podczas prezydencji Polska
koncentrowac sie bedzie na nastepujacych obszarach:
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e Rynek wewnetrzny: Polska chce umacnia¢ rynek wewnetrzny, ktory jest jednym z
najwiekszych zrédet korzysci udziatu Polski w UE i potencjalnym generatorem
pobudzenia wzrostu gospodarczego w skali catej UE w dobie kryzysu;

e Stosunki z panstwami Europy Wschodniej: prezydencja jest wyjatkowa okazja
zainicjowania nowego etapu we wspoétpracy z partnerami ze Wschodu;

e Polityka energetyczna/bezpieczenstwo energetyczne: istniejg potencjalnie sprzyjajgce
okolicznosci dla dokonania postepu w budowie wspdlnej polityki energetycznej i
zapewnieniu bezpieczenstwa energetycznego UE;

e Polityka obronna: to obszar, w ktdorym istnieje duza przestrzen do pogtebienia
wspotpracy pomiedzy panstwami UE i umocnienia bezpieczenistwa w Europie;

e Negocjacje zwigzane z Nowg perspektywa finansowg (2014-2020) — priorytet wynika z
kalendarza UE.

e Kapitat intelektualny: jest to obszar tematyczny, ktéry obejmuje nie tylko kapitat ludzki,
ale takze spoteczny, relacyjny i infrastrukturalny.

Proces formutowania priorytetow sektorowych polskiego przewodnictwa w obszarze
Wolnosci, Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci zostat zainicjowany w pazdzierniku 2009 roku.
Polska zakonczyta pierwszy etap procesu inwentaryzacji spraw, ktére mogg znalez¢ sie na
agendzie w drugiej potowie 2011 roku. W grudniu 2009 roku Komitet Europejski Rady
Ministrow (KERM) przyjat Informacje nt. inwentaryzacji spraw przypadajgcych na drugg
potowe 2011 r. — katalog spraw, ktore pojawiq sie na agendzie polskiej Prezydencji. tacznie
przygotowano 544 spraw zidentyfikowanych we wszystkich konfiguracjach Rady UE.
Identyfikacji wstepnych priorytetéw sektorowych dokonano przez resorty odpowiedzialne
za prace na poziomie poszczegdlnych konfiguracji Rady UE, na podstawie kryteridéw
przyjetych przez KERM®. Problematyki migracyjnej dotycza priorytety sektorowe zgtoszone
przez nastepujgce resorty: Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ministerstwo
Spraw Zagranicznych, Ministerstwo Sprawiedliwosci, a takze Gtowny Urzad Statystyczny.

Gtéwny Urzad Statystyczny zgtosit propozycje priorytetu sektorowego dotyczgcy statystyki
migracji. Obecna sytuacja wymaga prawidtowo zorganizowanego systemu obserwacji
ruchéw migracyjnych, zabezpieczajgcego m.in. szczegdtowg identyfikacje form mobilnosci,
kierunkdw przemieszczen ludnosci, czasu trwania migracji oraz ich przyczyn, a takze danych
spoteczno-demograficznych o osobach migrujgcych. Resort Spraw Wewnetrznych i
Administracji zgtosit natomiast nastepujace propozycje:

e Ustanowienie ram prawnych i organizacyjnych dla wzmocnionej wspdtpracy panstw
Schengen w zakresie bezpieczenstwa imprez masowych.

e Ustanowienie instytucjonalnych mechanizméw wspotpracy z krajami Partnerstwa
Wschodniego w dziedzinie przeciwdziatania najwazniejszym wspdlnym zagrozeniom
bezpieczenstwa wewnetrznego (narkotyki, handel ludzmi, nielegalna migracja).

e Rozwiniecie dziatan realizujgcych Globalne podejscie do migracji w wymiarze wschodnim
(Europa Wschodnia i Azja Centralna).

'8 Przeglad procesu wyboru priorytetéw strategicznych oraz akceptacja priorytetéw sektorowych przez Rade
Ministrow nastapi do konca I kwartatu 2010 r.
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e Wzmocnienie mechanizméw wspdtpracy w ochronie i zarzadzaniu granicami
zewnetrznymi.

Nawigzujgc do wyzej opisywanego programu przewodnictwa francuskiego, trzeba stwierdzi¢,
ze problematyka migracji z krajéw trzecich nie bedzie figurowaé na liscie polskich
priorytetdow réwnie wysoko, jak byto to w przypadku Francji. Uwarunkowania polskiej
polityki europejskiej sg bowiem odmienne. O ile nie ulega watpliwosci, ze ogdlne priorytety
polskiej prezydencji bedg odzwierciedla¢ agende dziatan wspdlnotowych, o tyle istotne jest,
aby pamietaé, ze powinny one realizowac¢ cele strategiczne polskiej polityki europejskiej,
takie jak wspotpraca z krajami Europy Wschodniej czy pogtebienie rynku wewnetrznego.
Jednak we wszystkich wspomnianych dziedzinach pojawia¢ sie mogg watki dotyczgce
bezposrednio polskiej polityki migracyjnej.

Stosunki UE z Ukraing w obszarze migracji jako potencjalny priorytet polskiego
przewodnictwa®®

Aby sformutowaé wnioski dotyczgce polskiego przewodnictwa w UE w odniesieniu do
migracji, warto przeanalizowa¢ mozliwosci realizacji inicjatyw na tym polu na przyktadzie
wspotpracy UE i Polski z Ukraing. Ukraina jest waznym zrdodtem sity roboczej dla krajow UE,
gdzie przebywa okoto 600-700 tys. oséb z tego kraju. Wiekszos¢ wyjechata do krajéw
unijnych z zamiarem podjecia zatrudnienia. Oprécz krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej —
Polski, Czech czy Stowacji waznymi krajami docelowymi dla Ukraincédw sg panstwa Europy
Potudniowej: Wtochy, Hiszpania, Grecja, Portugalia, a ponadto Niemcy. Najczesciej sg to
osoby, ktore wjechaty na terytorium Unii legalnie, jako turysci, a nastepnie bez zezwolenia
podjety prace w tzw. szarej strefie.

Tabela 2. Liczba obywateli Ukrainy w gtéwnych panstwach docelowych UE (2008 r., w tys.)

Wg oficjalnych danych panstw | Wg szacunkéw ekspertow
docelowych Narodowej Akademii Nauk Ukrainy

Czechy 131 200

Grecja 17 60-80

Hiszpania 65 200

Niemcy 130 -

Polska 10+100 (sezonowi) 450

Portugalia 52 75

Wtochy 154 600

Zrédto: Osrodek Studiéw Wschodnich, Priorytety | zadania podczas polskiej Prezydencji w UE w 2011 roku.
Zaciesnienie wspotpracy pomiedzy Ukraing a Unig Europejska, Warszawa 2010, s. 32

Wiekszos¢ platform wspotpracy dotyczacych migracji zarobkowych miedzy Ukraing a
panstwami UE jest przyjmowana i realizowana na szczeblu bilateralnym, tzn. miedzy Ukraing
a danym panstwem cztonkowskim. Ukraina podpisata szereg uméw o ochronie socjalnej
pracownikdw migrujgcych oraz umowy o zatrudnieniu sezonowym. Dla przyktadu, w 1994
roku Polska podpisata z Ukraing umowe o wzajemnym zatrudnianiu pracownikéw (ze
wzgledu na deklaracyjny charakter jest to akt o znaczeniu raczej symbolicznym). Istotne

¥w tej czesci opracowania wykorzystano wnioski i rekomendacje zawarte w opracowaniu Os$rodka Studiéw
Wschodnich: Priorytety i zadania podczas polskiej Prezydencji w UE w 2011 roku. Zacie$nienie wspotpracy
pomiedzy Ukraing a Unig Europejska, Warszawa 2010.
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znaczenie majg natomiast jednostronne akty prawne panstw cztonkowskich, liberalizujgce
dostep do swoich rynkow pracy dla obywateli Ukrainy, takie jak rozporzgdzenie Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej z 2006 roku w sprawie pracy sezonowej obywateli Biatorusi, Rosji i
Ukrainy. Nie ulega jednak watpliwosci, ze Ukraina bytaby zainteresowana bardziej
horyzontalnym, dotyczagcym wszystkich Ukraincdw przebywajacych  gdziekolwiek na
terytorium UE uregulowaniem kwestii migracji zarobkowych. Zadna ze stron nie rozwaza
obecnie petnej liberalizacji przeptywu sity roboczej miedzy UE a Ukraing, niemniej jednak
mozna szukaé rozwigzan posrednich miedzy petng ochrong rynkéw pracy a liberalizacja.

W tej sytuacji witadze Ukrainy koncentrujg sie zatem na podpisywaniu umoéw bilateralnych
regulujacych wybidrczo dostep do rynkédw unijnych oraz gwarantujacych pracownikom
migrujgcym-obywatelom Ukrainy minimalny poziom uprawnien socjalnych. Przygotowujac
sie do przewodnictwa w UE, Polska powinna w stosunkach z Ukraing zaprezentowaé nowe
otwarcie — w sferze migracji mogtaby to by¢ inicjatywa zmierzajaca do poprawy warunkow
pobytu i zatrudnienia obywateli tego kraju w Polsce. Wymagac to bedzie rozstrzygniec
dotyczacych opodatkowania pracy pracownikédw migrujacych, ich dostepu do systemu
zabezpieczenia spotecznego, w tym praw emerytalnych. Poprawie efektywnosci przeptywow
migracyjnych stuzytoby stworzenie systemu rekrutacji Ukraincow gotowych podjgé
zatrudnienie w Polsce (na wzor dziatan podjetych przez Republike Czesky). Warto takze
rozwazy¢ zwiekszenie mozliwosci legalnego zatrudnienia Ukraincéw, zwtaszcza pracownikow
legitymizujgcych sie wysokimi kwalifikacjami. Co sie tyczy pracownikéw sezonowych,
obowigzujgce wspodifczesnie regulacje wymagajg scislejszego monitorowania.

Wspdtpraca miedzy UE a Ukraing w dziedzinie migracji zarobkowych sprowadza sie obecnie
do klauzuli niedyskryminacyjnej zawartej w Porozumieniu o partnerstwie i wspotpracy z 1998
roku. Legalnie zatrudnieni migrujgcy pracownicy panstw-sygnatariuszy sg traktowani na
rowni z pracownikami kraju przyjmujgcego. Ponadto istniejg utatwienia w staraniu sie o
zezwolenie na podjecie pracy, lecz dotyczg niewielkiej liczby osdb (szefowie przedsiebiorstw,
osoby legitymujgce sie wysokimi i waskimi kwalifikacjami, pracownicy korporacji
transnarodowych).

Ukraina wspotpracuje rowniez z Unig Europejska w walce ze zjawiskiem nielegalnej imigracji,
co znalazto odzwierciedlenie w Planie dziatania, podpisanym w lutym 2005 roku. Warto
wspomniec takze o Inicjatywie Soderkdping, majgcej na celu wspdtprace transgraniczng
miedzy wybranymi krajami cztonkowskimi UE (postkomunistyczne kraje Europy Srodkowo-
Wschodniej) z krajami Europy Wschodniej, w tym Ukraing. Waznym wydarzeniem w historii
relacji UE-Ukraina byto wtgczenie tego kraju do unijnego programu Globalne podejscie do
migracji. Jedng z ptaszczyzn tego programu jest promowanie migracji cyrkulacyjnych, m.in.
poprzez podpisywanie z krajami partnerskimi partnerstw na rzecz mobilnosci. Polsce nie
udato sie przeforsowac idei podpisania pilotazowego partnerstwa z Ukraing (takie umowy
podpisano w Europie Wschodniej z Motdowg), niemniej jednak perspektywa podpisania
takiego porozumienia wydaje sie realna.

Obecnie gtéwnym priorytetem Ukrainy w relacjach z UE jest zniesienie obowigzku wizowego
dla obywateli tego kraju podrdzujacych do strefy Schengen. Obowigzujagca umowa o
ufatwieniach w wydawaniu wiz miedzy UE a Ukraing i umowy o matym ruchu granicznym
podpisane przez Ukraine z Polska, Stowacja i Wegrami nie spetniajg oczekiwan strony
ukrainskiej. Niestety, w opinii wtadz niektorych panstw cztonkowskich realizacja tego
postulatu nastrecza wiele obiektywnych trudnosci. Unia naciska na skuteczniejsze
eliminowanie po stronie ukrainskiej zagrozen, takich jak przemyt i handel ludzmi, fatszerstwa
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dokumentéw podrézy, korupcja stuzb granicznych, czy szerzej — nieskuteczne zarzgdzanie
granicami, brak dostatecznej wspdtpracy organdw scigania i sgdowniczych miedzy Ukraing a
panstwami cztonkowskimi itd. W obszarze ,, Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne”
Europejski Trybunat Obrachunkowy przygotowat krytyczng ocene dotychczasowej
wspotpracy pomiedzy Ukraing a UE, zwracajgc uwage na zaniedbania popetnione po obu
stronach, w tym niedostateczne przygotowanie merytoryczne projektéw przez Komisje
Europejskag. W odniesieniu do rezimu wizowego Polska powinna wptywa¢ na partnerow
unijnych, aby stworzy¢ dla Ukrainy harmonogram liberalizacji wizowej.

W ramach firmowanego przez Polske Partnerstwa Wschodniego polski rzgd mégtby aktywnie
dziata¢ na rzecz liberalizacji przeptywu oséb (w tym pracownikéw) obywateli Ukrainy, a takze
innych krajéw objetych inicjatywg Partnerstwa Wschodniego. Obecnie obowigzujgca umowa
miedzy UE a Ukraing o utatwieniach w wydawaniu wiz nie dziata prawidtowo. Obywatele
Ukrainy skarzg sie na niedogodnosci zwigzane z otrzymywaniem wiz, m.in. ich z wysokie
koszty. Polska mogtaby przedstawi¢ w czasie swojego przewodnictwa mape drogowa
okreslajacg tryb i kalendarz dochodzenia do ruchu bezwizowego. Przyjecie takiego
dokumentu przyblizytoby Ukraine do UE, stanowigc jednoczesnie sukces wizerunkowy dla
Polski. Sformutowanie jasnych, przejrzystych kryteriow witadzom Ukrainy datoby takze
motywacje do kontynuowana niezbednych reform z zakresu funkcjonowania administracji
publicznej. Ponadto nalezy zastanowic¢ sie nad stworzeniem wspdlnego (Polski i kilku innych
panstw cztonkowskich UE) konsulatu w Kijowie, na wzdr przedstawicielstwa UE, ktdre
powstato w Motdowie. Zniesienie wiz mogtoby przypas¢ na drugie potrocze 2011 roku.
Zanim nastgpi petna liberalizacja, Wspolnotowy Kodeks Wizowy, wprowadzony w kwietniu
2010 r., powinien stac¢ sie punktem wyjscia dla dziatan eliminujgcych zbedne ucigzliwosci
proceduralne, ktorych ofiarg padajg obywatele Ukrainy, starajacy sie o wize do krajow UE.

Podsumowujgc, w odniesieniu do dziatan na szczeblu europejskim na pierwszy plan wysuwa
sie potrzeba podpisania z Ukraing Partnerstwa na rzecz mobilnosci. Partnerstwo stanowitoby
koncepcyjne ramy dla szeregu inicjatyw miedzy UE a Ukraing z zakresu migracji. W ramach
tego partnerstwa wydatkowane bytyby srodki z budzetu UE, takze na wspdtprace bilateralng,
transgraniczna.

Istotng sferg wspotpracy miedzy Ukraing a UE powinna sta¢ sie wymiana studentow i
miodziezy uczacej sie. Na terytorium UE kazdego roku podejmuje nauke kilkanascie tysiecy
Ukraincéw, w tym 8,5 tys. w Niemczech, 2,8 tys. w Polsce, czy 1,3 tys. w Czechach. W
Wiekszos¢ studentédw ukrainskich uczy sie albo indywidualnie albo poprzez uczelniane lub
fundacyjne programy stypendialne. Pomimo ze Ukraina uczestniczy w europejskim
programie Socrates Mundus, w latach 2004—2009 wzieto w nim udziat zaledwie 131
studentéw. Udziat w programie utrudniaty skape $rodki, ograniczone mozliwosci
wspotfinansowania po stronie ukrainskiej, a takze trudnosci zwigzane z otrzymaniem wizy.
Polska, majgc w perspektywie prezydencje, podobnie jak w przypadku migracji zarobkowych
powinna dziata¢ dwutorowo: z jednej strony promowac¢ wspoétprace o charakterze
bilateralnym, z drugiej strony organizowac i wspierac realizacje projektéw na szczeblu
wspolnotowym.

Jedli chodzi o relacje dwustronne, nalezy stworzy¢ , wize studencka”, ktéra bytaby dostepna
dla studentow z obszaru poradzieckiego. Na szerszym forum unijnym warto promowac idee
objecia Ukrainy podstawowym komponentem programu Socrates Erasmus, co mogtoby
doprowadzi¢ do upowszechnienia wyjazddw studenckich z Ukrainy do krajéw cztonkowskich
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UE. Takze program Leonardo da Vinci (dotyczgcy stazy i praktyk zawodowych) mégtby zostaé
rozszerzony o obywateli Ukrainy.

Whnioski

W podsumowaniu warto sformutowac kilka postulatéw pod adresem polskiej prezydenciji,
ktore maja charakter bardziej ogdlny. Bez wzgledu na to, jakie watki zwigzane z migracjami
bedzie podejmowac Polska, nalezy czyni¢ starania, aby miaty one europejski charakter.
Oczywiscie kazde panstwo cztonkowskie, i Polska nie jest tutaj wyjgtkiem, ma swojg agende
narodowg, niemniej jednak jej zbyt forsowne przedktadanie ponad szeroko rozumiany
interes europejski bytoby kontrproduktywne. Polska bedzie miata sposobnosé inicjowac
tematy europejskiej debaty, ktére beda kontynuowane w kolejnych latach, i te szanse nalezy
wykorzystac. Te watki debaty europejskiej natomiast, ktére sg dla Polski niekorzystne, bedzie
mozna usung¢ w cien — jako przyktad mozna wspomnieé idee dalszego otwierania unijnych
rynkdw pracy na obywateli panistw trzecich, zanim zostang zniesione wewngatrzwspolnotowe
bariery w przeptywie pracownikow.

Warto takze uswiadomi¢ sobie inng obiektywng okoliczno$¢ zwigzang z polskim
przewodnictwem: wiekszo$s¢ agendy stanowi¢ bedg sprawy, ktérych realizacja bedzie
kontynuacjg po panstwach sprawujgcych wczesniej prezydencje. Szczegdlny wptyw na polska
agende bedg miaty Hiszpania, Szwecja i Wegry oraz sprawy wynikajgce kalendarza UE,
zawarte w Programie Sztokholmskim czy Planie pracy Komisji na lata 2010-2014. Z agendy
UE wynikajg dla Polski okreslone zadania: przeglad stosowania dyrektywy ustugowej,
uruchomienie Systemu Informacyjnego Schengen Il czy przeglad realizacji Strategii UE na
rzecz Morza Battyckiego. Warto czerpac z doswiadczen francuskich w tym zakresie, poniewaz
to wtasnie na ten kraj przypadto w drugiej potowie 2008 roku zakoriczenie prac nad
dyrektywa regulujacg wydalenia nielegalnych imigrantéw oraz dyrektywg ,,sankcyjng”.

Istnieje jeszcze jedna ogromna obiektywna rdzinica miedzy przewodnictwem polskim i
francuskim — na drugg potowe 2011 roku przypadnie pierwszy etap negocjacji Nowej
perspektywy finansowej na lata 2013—2020. Oznacza to, ze Polska watki migracyjne w trakcie
swojej prezydencji bedzie musiata wpisywa¢ w szerszg dyskusje na temat roli i wielkosci
$Srodkdw w budzecie UE przeznaczanych na zwiekszenie mobilnosci pracownikéw na rynku
wewnetrznym, ochrone uchodzcéw, dobrowolne powroty cudzoziemcéw czy zabezpieczanie
granicy zewnetrznej Unii.

Nie mozna wykluczy¢, ze w czasie polskiej prezydencji nie nastgpig wydarzenia o charakterze
nadzwyczajnym, takie jak np. konflikty zbrojne w sgsiedztwie UE, powodujace fale
uchodzcze. Dla przyktadu, Francja starata sie zorganizowaé wsparcie dla panistw
cztonkowskich UE przyjmujacych najwiecej imigrantéw nielegalnych z krajéw Afryki
Pdétnocnej.

Jednym z fundamentalnych celéw polskiej polityki europejskiej jest pogtebianie rynku
wewnetrznego, a zatem wspdlnotowy komponent problematyki migracyjnej ma dla Polski, w
przeciwienstwie do innych panstw cztonkowskich, znaczenie najwazniejsze. Polska powinna
argumentowac, ze mobilnos¢ obywateli panstw cztonkowskich w ramach UE moze i powinna
by¢ wieksza. Przeszkodg w podejmowaniu zatrudnienia w innym panistwie cztonkowskim sg
czesto utrzymujgce sie bariery administracyjne, zwigzane z uznawaniem kwalifikacji
zawodowych czy koordynacjg systemow zabezpieczenia spotecznego.
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Polska powinna podkresla¢, ze panstwa obszaru poradzieckiego (zwtaszcza Europy
Wschodniej i Kaukazu Potudniowego), biorgc pod uwage ich potozenie geograficzne i bliskos¢
kulturowg, moga dostarczy¢ pracownikéw, ktdérzy bedg integrowaé sie w spoteczenstwach
Unii Europejskiej. Niektére z tych krajow mogg w przysztosci uzyskac status cztonkowski w
UE. Wazng dziedzing wspotpracy jest Partnerstwo Wschodnie, pod ktérego szyldem mozna
bedzie realizowa¢ wiele inicjatyw ufatwiajacych podrézowanie i migracje zarobkowe
obywatelom obszaru poradzieckiego.
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