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Streszczenie

Celem ninigjszego artykutu jest przedstawienie wynikow badan dot. genezy oraz dynamiki rozwoju polityki
migracyjnej Unii Europejskiej, a takze analiza wyzwan ostatnich lat. W zwigzku z tym postawiono nastepujace
pytania badawcze: (1) jakie zmiany nastapity w polityce migracyjnej UE w XXI wieku w porownaniu do XX?
(2) jakie sa obecnie gtowne wyzwania polityki migracyjnej UE? Zastosowane metody badawcze obejmuja:
analize instytugjonalno-prawna, metode historyczng oraz porownawcza. Badanie pozwoli wyciagnac
whioski na temat najwazniejszych aspektow polityki migracyjnej oraz zrozumiec dzisiejsze wyzwania.
Stowa kluczowe: Unia Europejska, polityka migracyjna, kryzys migracyjny.

Migration policy of the European Union and challenges in last years

Abstract
The aim of this article is to present the results of research on the history and dynamics of the de-
velopment of the EU migration policy, as well as to analyse the challenges that have emerged in
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recent years. Therefore, the research questions are: (1) What changes took place in the migration
policy of the European Union in the 21st century compared to the 20th century? (2) What are the
main challenges of the EU migration policy today? The research methods include: institutional and
legal analysis, historical and comparative methods. The study will help to draw conclusions about
the important aspects of migration policy and understand today's challenges.

Keywords: European Union, migration policy, immigration crisis.

Kwestia migracji miedzynarodowych jest obecnie jednym z gtownych tematow
debaty publicznej w Unii Europejskiej (UE), zarowno w kontekscie polityki wewnetrznej
panstw cztonkowskich, jak i w odniesieniu do granic zewnetrznych UE. W obliczu naj-
powazniejszego kryzysu uchodzczego od Il wojny swiatowej, Unii Europejskiej udato sie
doprowadzi¢ do fundamentalnej zmiany w zarzadzaniu migracja i ochrona granic. Po-
maga to ratowac zycie milionow ludzi i zwalczac sieci zorganizowanych grup przemyt-
niczych. Dzigki zastosowanym dziataniom zmniejsza sie liczba nielegalnych imigrantow
przybywajacych do Europy. Jednak wiele pozostaje do zrobienia, aby polityka migracyjna
UE sprawdzita sie w obliczu zmieniajacej sie sytuacji geopolitycznej i globalnej presji
migracyjnej.

Imigracja stata sie prawdziwym wyzwaniem dla krajow UE. Nie mogac poradzic¢
sobie z problemem integracji imigrantow, niektore panstwa cztonkowskie staty sie
zaktadnikami nielegalnej imigracji i przestepczosci. Inne — w tym Polska — maja ktopoty
zZwigzane z masowa emigracja swoich obywateli do krajow zachodnich, zwtaszcza
mtodziezy i osob uzdolnionych. Wielu z tych problemow panstwa cztonkowskie nie
moga rozwigza¢ samodzielnie. Wymaga to koordynacji na szczeblu Unii i wspolnej
polityki migracyjne;j.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie wynikoéw badan dot. genezy oraz dy-
namiki rozwoju polityki migracyjnej UE? oraz zrozumienie najwazniejszych jej aspektow,
ktore doprowadzity do pozniejszych zmian na kontynencie europejskim, a takze analiza
wyzwan powstajacych w ostatnich latach. W zwigzku z tym postawiono nastepujace
pytania badawcze:

= jakie zmiany nastgpity w polityce migracyjnej Unii Europejskiej w XXI wieku

W porownaniu do XX?

= jakie sg obecnie gtowne wyzwania polityki migracyjnej Unii Europejskiej?

Zastosowane metody badawcze obejmuja: analize instytucjonalno-prawng, metode
historyczna oraz porownawcza.

Badanie pozwoli wyciaga¢ wnioski na temat najwazniejszych aspektow polityki mi-
gracyjnej oraz zrozumiec dzisiejsze wyzwania tej polityki.

Autorzy dysponuja obszernym materiatem empirycznym. Ze wzgledu na ograni-
czong objetosc tekstu w niniejszym artykule wyniki przeprowadzonej analizy zostang
przedstawione w duzym uogolnieniu.

2 Zakres czasowy uwzgledniony w badaniach - od 1945 roku po koniec stycznia 2022 .
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Emigracja i imigracja w Europie w XX wieku

Masowa emigracja Europejczykow na inne kontynenty rozpoczeta sie podczas
budowy imperiow kolonialnych, ale nabrata najwiekszego rozpedu podczas rewolucji
przemystowej. Wiek XIX i poczatek wieku XX byt okresem niezwykle dynamicznego roz-
woju transatlantyckiego systemu migracyjnego. Okoto 52 mln Europejczykow opuscito
kontynent w latach 1815-1930. Wiekszos¢ z nich trafita do USA, ale tez do Afryki, Azji
i Pacyfiku, Kanady, Argentyny, Brazylii, Australii oraz RPA (zob. szerzej: Walaszek 2007).
Po 1945 roku w Europie nastapity duze zmiany, zwtaszcza w sferze przeptywu ludnosci.
Rozwoj i odbudowa gospodarki po Il wojnie swiatowej zmienity role Europy Zachodniej,
ktora stata sie jednym z najwazniejszych regionow dla naptywu migrantow (zob. szerzej:
IOM 2003).

W latach 1945-1972 liczne kraje Europy Zachodniej przyjety aktywna polityke imigra-
cyjna, sprowadzajac pracownikow z zagranicy: poprzez system imigracji pracownikow
sezonowych oraz emigracje pracownikow z bytych kolonii. System migracji sezonowych
mozna zilustrowac na przyktadzie Republiki Federalnej Niemiec (RFN)3. Kraj ten podpisat
szereg umow dwustronnych z biedniejszymi panstwami europejskimi (takimi jak Grecja,
Wtochy, Hiszpania, Portugalia) oraz pozaeuropejskimi (m.in. Turcja, Maroko), z ktorych
pracownicy przybywali na okreslony czas. Oczekiwano, ze po wygasnieciu kontraktu oni
wrocg do domu# W 1956 roku liczba pracownikow zagranicznych w Niemczech wynosita
tylko 95 tys., w 1966 roku - juz 1,3 mln, a w 1973 roku - 2,6 mln. Catkowita liczba imi-
grantow w Niemczech (tacznie z pracownikami i ich rodzinami) w 1975 roku przekroczyta
4 miliony (Brzozowski 2011: s. 53).

Podobny efekt przyniosta rekrutacja we Francji. Do 1970 roku przyjechato tam okoto
2 mln pracownikow i 690 tys. cztonkow ich rodzin. Francja, podobnie jak Wielka Brytania
i Holandia, sprowadzata tez pracownikow ze swoich starych kolonii. Rownie imponujacy
byt naptyw do Wielkiej Brytanii ludnosci ze Wspolnoty Narodow (ang. Commonwealth of
Nations) - 218 tys. w 1951 1., 541 tys. w 1961 r., 1,2 mln w 1971 .

Z kolei, Holandia do potowy lat 60. XX wieku przyjeta okoto 300 tys. imigrantow z Indii
Wschodnich (obecnie Indonezja), a do konca lat szes¢dziesiatych - kolejne 160 tys. oséb
z Surinamu. Do 1975 roku przyjeto 370 tys. imigrantow (zob. szerzej: IOM 2003; Brzozowski
2011: S. 53).

Punktem zwrotnym polityki migracyjnej panstw europejskich stat sie rok 1973, kiedy
w wyniku kryzysu naftowego i spowolnienia gospodarczego zmalato zapotrzebowanie
na zagraniczna site robocza. Niemnigj, wiekszosc imigrantow sezonowych postanowita
pozostac w Europie, co stato sie problemem dla spoteczenstw wielu panstw, gdyz cu-

3 Systemy rekrutacji pracownikow zagranicznych funkcjonowaty rowniez w Holandii, Szwecji, Belgii,
Luksemburgu, Szwajcarii (zob. szerzej: Castles, Miller 2003).

4 Niestety, pozniej sie okazato, ze pracownicy sezonowi nie chcieli wracac, ale doktadali wszelkich sta-
ran, by pozosta¢ w kraju oraz sprowadzi¢ tam swoje rodziny i ubiegac sie o zasitki socjalne. Stato
sie to powaznym obciazeniem dla panstw europejskich, ktére - podobnie do RFN - miaty rozwiniete
systemy opieki spotecznej.



104 | Tigran Ohanyan, Marta Naychuk-Khrushch, Hovhannes Harutyunyan

dzoziemcy byli totalnie odmienni kulturowo, a ich liczba dos¢ duzas. W dobie roshgcego
bezrobocia imigranci przestali by¢ pracownikami ptacacymi podatki, a stali sie - jako
bezrobotni - powaznym obciazeniem dla systemu pomocy spotecznej (juz nie mowiac
O wzroscie przestepczosci).

Dynamika rozwoju polityki migracyjnej UE

Od potowy lat 70. wsrod panstw europejskich obserwowano rosnaca tendencje do
intensyfikacji wspotpracy w zakresie polityki migracyjnej. Stworzone organizacje miedzy-
narodowe® poczatkowo zajmowaty sie wytacznie wymiang informagji i doswiadczen.
Tymczasem sady panstw cztonkowskich Wspolnot Europejskich masowo orzekaty na
korzysc¢ imigrantow i ogolnie odrzucaty ograniczenia imigracyjne podczas rozpatrywania
pozwow whiesionych przez organizacje bronigce praw cztowieka. Na przyktad, Niemiec-
ki Federalny Trybunat Konstytucyjny wydat wiele wyrokow dotyczacych wjazdu i pobytu
cudzoziemcow (zob. szerzej: Joppke 1999). Bez wzgledu na fakt, ze wielu imigrantow
podejrzewano o handel narkotykami, terroryzm i inne dziatania przestepcze’, a celem
ich pobytu juz nie byta praca, tylko korzystanie z zasitkow socjalnych, Trybunat Konsty-
tucyjny ograniczyt mozliwosc wydalenia migrantéw. Sady w innych krajach europejskich
podejmowaty podobne decyzje. W rezultacie w wigkszosci krajow Europy Zachodniej
uproszczono proces taczenia rodzin imigrantow. Byto to niekorzystne z punktu widzenia
politykow zainteresowanych ograniczaniem imigragiji.

Analiza sytuacji wskazuje na to, ze chec rozwoju wspotpracy panstw we \¥spolnotach
Europejskich jest wynikiem niemoznosci skutecznego kontrolowania imigracji na pozio-
mie krajowym. Natomiast koordynacja polityki migracyjnej na poziomie wspolnotowym
przyniosta panstwom cztonkowskim pewne korzysci. Przyjeciu ustawodawstwa dot.
kontroli i ograniczania imigracji sprzeciwiaty sie organizacje imigranckie, wywierajac pre-
sje na parlamenty narodowe niektorych panstw. Natomiast na poziomie wspolnotowym
mozliwosc i skutecznosc takiego lobbingu byta znacznie mniejsza. Z kolei, zwolennicy
ograniczania imigracji mieli mozliwosc¢ zgtasza¢ swoje postulaty w projektach skiero-
wanych na scislejsza integracje europejska i uzyskiwac poparcie euroentuzjastycznie
nastawionych politykow. Wspodtpraca na poziomie wspolnotowym utatwita takze nego-
cjacje z krajami pochodzenia nielegalnych imigrantow i podpisywanie umow o readmisji
(zob. szerzej: Guiraudon 2000, 2001).

Liberalizacja przeptywu osob i eliminacja kontroli granicznej miedzy panstwami,
ktore podpisaty w 1985 roku uktad z Schengen, spowodowata koniecznos¢ koordyno-
wania polityki imigracyjnej w ramach Wspolnoty. Ponadto, samo w sobie porozumienie
z Schengen daje duze mozliwosci wspodtpracy w zakresie bezpieczenstwa wewnetrz-

5 Na przyktad, w Holandii - 2,5% ludnosci kraju, w Szwecji - 5%, w Niemczech - 6,5%, we Francji -
ok. 8%, a w Belgii - 8,5% (dane z roku 1975, zob. IOM 2003; Brzozowski 2011: s. 54).

6 Na przyktad, Klub Bernenski i grupa TREVI, zajmujace sie wspotpraca w zakresie bezpieczenstwa
i zwalczania terroryzmu, jak tez grupa STAR, zrzeszajaca panstwa w walce z handlem narkotykami
(Brzozowski 2011: s. 57).

7 Jednak nie wszystko zostato udowodnione.
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nego: np. wymiany informacji w ramach Systemu Informacyjnego Schengen, scigania
uciekajacych przestepcow przez sity policyjne z roznych krajow (Brzozowski 2011).

Wazng kwestig w polityce migracyjnej jest wydawanie wiz krotkoterminowych (do
90 dni pobytu) obywatelom spoza UE. System wizowy jest w rzeczywistosci sposobem
preselekcji, ktory utrudnia niepozadanym imigrantom wjazd do Europy. Ubieganie sie
0 Wize przeciez wiaze sie z procesem sprawdzenia danych osobowych aplikanta i po-
rownywaniem ich z Systemem Informacyjnym Schengen, ktory identyfikuje obywateli
panstw trzecich, majacych zakaz wjazdu do UE.

Przepisy unijne rozrozniaja dwa rodzaje krajow:

1) tzw. ,biata lista" - okoto 40 krajow?®, ktorych obywatele nie potrzebuja wizy krot-

koterminowej na wjazd do Unii Europejskiej;

2) tzw. ,czarna lista" - ponad 130 krajow, ktorych obywatele musza mie¢ wizy na

wijazd do UE. Jest to instrument ograniczania niepozadanej imigracji (zob. szerzej:
Tholen 2009).

Kolejnym impulsem do rozwoju wspolnej polityki migracyjnej UE byto podpisa-
nie w 1986 roku Jednolitego Aktu Europejskiego, ktory przewidywat tworzenie rynku
wewnetrznego w Europejskiej Wspolnocie Gospodarczej, co oznaczato potrzebe za-
pewnienia swobody przeptywu oséb. Po podpisaniu Aktu powstaty dwie wazne grupy
zajmujace sie problematyka migracji, ktore wspieraty dziatania na rzecz tworzenia rynku
wewnetrznego. Byty to: Grupa ad hoc ds. Imigracji utworzona w 1986 roku oraz Grupa
Rodos (grupa koordynatorow ds. swobodnego przemieszczania sie 0osob) utworzona
w 1988 roku (Brzozowski 2011: s. 60). Pierwsza z nich jest szczegolnie istotna, gdyz w jej
pracach uczestniczyli przedstawiciele Komisji Europejskiej.

Grupa ad hoc ds. Imigracgji opracowata Konwencje ws. okreslania panstwa cztonkow-
skiego odpowiedzialnego za rozpatrywanie wnioskow azylowych, ktéra zostata podpi-
sana w 1990 roku. Konwencja Dublinska weszta w zycie 1 wrzesnia 1997 roku i wpro-
wadzita procedury rozwiazywania problemu tzw. ,turystyki azylowej"® Zgodnie z tymi
postanowieniami, wszystkie wnioski o azyl tej samej osoby zarejestrowane w roznych
krajach na terenie Unii Europejskiej musiaty byc rozpatrywane tylko przez jedno panstwo
cztonkowskie - np. to, do ktérego pierwotnie wjechat aplikant, albo w ktorym legalnie
mieszkaja jego krewni. Podjeta w tym panstwie decyzja o udzieleniu azylu lub odmowie
obowiazuje we wszystkich panstwach cztonkowskich.

Podpisanie Konwencji Dublinskiej stato sie waznym krokiem w ksztattowaniu polityki
migracyjnej Wspolnot Europejskich i pozniej UE, a jej celem byto ograniczenie napty-
wu imigrantow ubiegajacych sie o status uchodzcy i o zwigzane z nim zasitki socjalne.

8 Liczba krajéw na biatej i czarnej liscie zmienia sie od czasu do czasu, co zalezy od sytuacji geopoli-
tycznej na swiecie oraz zmieniajacych sie stosunkow UE z poszczegolnymi panstwami zewnetrznymi.

¢ Termin turystyka azylowa (ang. asylum shopping) okresla sytuacje, kiedy nielegalni imigranci, chcac
zalegalizowac swoj pobyt i uniknac wydalenia z Europy, bardzo czesto udawali, ze sa osobami prze-
sladowanymi z powodow religijnych lub politycznych w krajach swojego pochodzenia oraz apli-
kowali o azyl (status uchodzcy) jednoczesnie w kilku panstwach europejskich, majac na celu uzy-
skanie jak najkorzystniejszych swiadczen socjalnych. Wymuszanie zasitkow przez cudzoziemcow
i rosnaca przestepczosc¢ spowodowaty, ze imigracja zaczeta by¢ postrzegana jako zagrozenie dla
Europy (zob. szerzej: Borawska-Kedzierska, Strak 2009).
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W nastepnych latach miaty miejsce inne proby stworzenia bardziej restrykcyjnej polityki
migracyjnej.

Po wejsciu w zycie Traktatu z Maastricht (Traktatu o Unii Europejskiej) w 1993 r., Rada
Unii Europejskiej uzyskata niektore uprawnienia w zakresie polityki wizowej. Najwazniej-
szym z nich do dzis pozostaje mozliwosc okreslenia listy krajow, ktorych obywatele mu-
szg posiadac wizy przy przekraczaniu zewnetrznych granic UE. Jest to istotny instrument
zaroéwno polityki migracyjnej, jak i polityki zagranicznej UE, a zalezy od stosunkow Unii
z konkretnymi krajami.

Kwestie bedace przedmiotem wspolnego zainteresowania panstw cztonkowskich
w Traktacie o Unii Europejskiej obejmuja m.in. polityke azylowa, kontrole granic ze-
whnetrznych UE oraz polityke imigracyjna®. W tym ostatnim przypadku ustanowiono
obszary wymagajace wspotpracy: zasady regulujace wjazd obywateli panstw trzecich do
UE, ich pobyt i prace, a takze prawo do taczenia rodzin oraz walke z nielegalna migracja.

Na mocy Traktatu z Maastricht polityka imigracyjna UE znalazta sie w Il filarze (wspot-
praca policyjna i sagdowa w sprawach karnych), a nie w | filarze (polityki wspolnotowe),
co umozliwito panstwom cztonkowskim skuteczniejsza koordynacje narodowej polityki
migracyjnej bez ryzyka utraty kontroli (Brzozowski 2011: s. 61). Jednak po wejsciu w zycie
Traktatu Amsterdamskiego w 1999 roku sytuacja ulegta zmianie. Wowczas dziatania
w obszarze polityki imigracyjnej zostaty przeniesione z filaru Ill do filaru |, tzn. sprawy po-
bytu i deportacji nielegalnych migrantow znalazty sie pod jurysdykcja UE" (zob. szerzej:
Pacek, Bonikowska 2007). Pokazuje to, jak wazna byta wowczas koordynacja przeciw-
dziatania naptywowi nielegalnej imigracji wtasnie na poziomie UE. Panstwa cztonkow-
skie oczekiwaty centralizowanego zarzadzania imigracja i wprowadzenia odgornych
restrykcji. Jednak instytucje UE podjety wiele zaskakujacych decyzji w celu czesciowej
liberalizacji polityki imigracyjnej i rozszerzenia praw imigrantow.

Kolejne inicjatywy panstw cztonkowskich miaty na celu zwalczanie nielegalnej mi-
gracji w Unii Europejskiej oraz ustanowienie wspolnych procedur sprawdzania wnioskow
azylowych. Program z Tampere przyjety na szczycie Rady Europejskiej w 1999 r.*? okre-
slit cztery gtowne priorytety prac Komisji Europejskiej w obszarze polityki migracyjne;j:
(1) wzmocnienie wspodtpracy z krajami pochodzenia imigrantow; (2) wspolna polityka
azylowa; (3) opracowanie procedur godnego traktowania obywateli panstw trzecich;
(4) zarzadzanie przeptywami migracyjnymi w celu wzmocnienia kontroli nad granicami
zewnetrznymi UE. Jednak probujac wdrozyc ten program, panstwa cztonkowskie wy-
kazaty inne intencje, niz Komisja Europejska. Wtadze narodowe naciskaty na wieksza

© Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic
wewnetrznych, w ktorej zagwarantowana jest swoboda przeptywu osob, w powigzaniu z wiasciwymi
srodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak rowniez zapobiegania
i zwalczania przestepczosci (TUE 2016: art. 3 ust. 2, dawny art. 2 TUE).

. Od wejscia w zycie Traktatu Lizbonskiego w 2009 roku podziat Unii Europejskiej na filary zostat
zniesiony.

2 |naczej: Agenda z Tampere - plan wspolnego dziatania rzadow panstw cztonkowskich UE w ramach
rozwoju lll filaru UE - wspotpracy sadowej i policyjnej w sprawach karnych. Plan zostat przyjety na
spotkaniu Rady Europejskiej w Tampere 15-16 pazdziernika 1999 roku (szerzej: Starzyk-Sulejewska
2007: s. 219).
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kontrole, podczas gdy przedstawiciele Komisji bardziej mysleli o ,rozwijaniu dialogu,
wspotpracy i partnerstwa” z krajami pochodzenia imigrantow (Lewis 2001: s. 41; cyt. za:
Brzozowski 2011: s. 62).

W listopadzie 2004 roku zostat zatwierdzony przez Rade Europejska Program Haski,
w ktorym wazna byta nie tylko walka z nielegalna imigracja i handlem ludzmi, ale takze
sprawy legalnej migracji wykwalifikowanych specjalistow, co przyczynia sie do rozwoju
gospodarki opartej na wiedzy. W styczniu 2005 roku Komisja Europejska wydata w tym
celu tzw. Zielong Ksiege* w sprawie planowania i zarzadzania migracja zarobkowa w Unii
Europejskiej. Dokument wzywat do lepszego promowania i koordynowania wspolnej
polityki imigracyjnej, w tym zdefiniowania jednolitych norm wjazdu imigrantow ekono-
micznych (tj. przyznawania im wiz dtugoterminowych i zezwolen na pobyt). We wrzesniu
2005 roku Komisja Europejska opublikowata komunikat COM(2005)389 w sprawie inte-
gracji imigrantow i ich szerszego zatrudnienia.

W tym kontekscie posiedzenie Rady Europejskiej w Tampere we wrzesniu 2006 roku
mozna uznac za swoisty ,kontratak” ze strony ugrupowan popierajacych restrykcyjna
polityke imigracyjna. Gtownym tematem dyskusji byta kwestia amnestii dla nielegalnych
imigrantow, ktéra uczynita Hiszpania bez konsultacji z innymi krajami UE dla ok. 600
000 0sOb w 2005 roku. Takie inicjatywy mogty byc¢ niebezpieczne, zachecajac wiecej
nielegalnych imigrantow do osiedlenia sig nie tylko w Hiszpanii, ale i w innych panstwach
strefy Schengen. Wtedy wniesiono propozycje, zeby panstwa cztonkowskie planujace
amnestie dla imigrantow o nieuregulowanym statusie, konsultowaty to z innymi krajami
UE (zob. szerzej: Pinyol 2008).

W drugiej potowie 2008 r. kwestia nielegalnej imigracji znalazta sie w centrum zain-
teresowania francuskiej prezydencji w Radzie UE. Zostata utworzona specjalna grupa
robocza (tzw. G-6) z ministrow spraw wewnetrznych Francji, Niemiec, Wielkiej Brytanii,
Hiszpanii, Wtoch i Polski. Rezultatem ich obrad stat sie Europejski Pakt o Migracji i Azylu
z pazdziernika 2008 roku (ang. European Pact on Migration and Asylum). Obejmowat on
srodki skierowane na zakonczenie masowych amnestii dla nielegalnych imigrantow,
wzmocnienie kontroli na zewnetrznych granicach Unii Europejskiej oraz wydalenie nie-
legalnych imigrantow (gtownie z Europy Wschodniej i Afryki) do krajow pochodzenia.s

Kierunek na bardziej restrykcyjna polityke imigracyjna zauwazalny jest na poziomie
prawnym i instytucjonalnym UE. Przeprowadzona analiza wskazuje na to, ze w ostatnich
latach problematyka migracji zewnetrznych do Unii Europejskiej postrzegana jest w kon-
tekscie ograniczania i kontrolowania tego zjawiska.

Badania wykazaty, ze rozwoj polityki migracyjnej Unii Europejskiej ma swoja we-
whnetrzng dynamike, ktéra nie zawsze odpowiadata celom panstw cztonkowskich. Proces
tworzenia polityki migracyjnej UE tatwiej zrozumiec, rozwazajac argumenty neofunkcjo-
nalnego podejscia do stosunkow miedzynarodowych. Dzieki takiemu podejsciu widzimy,

3 The Hague Programme Ten priorities for the next five years (szerzej: European Commission 2005).

4 ang. Green Paper on an EU approach to managing economic migration, COM(2004)811, Brussels.

5 Obecnie obowiazuje nowy Pakt o Migracji i Azylu z wrzesnia 2020 roku (szerzej: Komisja Europejska
WWWa).
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ze migracja weszta do agendy unijnej w wyniku dynamiki charakterystycznej dla procesu
integracji. Integracja w jednym obszarze problemowym ujawnia nowe wyzwania, wcze-
sniej nieoczekiwane w innych obszarach (zob. szerzej: Brzozowski 2011: s. 64). Powstajace
problemy uwzgledniano we wspotpracy w ramach UE, a instytucje unijne skutecznie
poszerzaty zakres swoich uprawnien, w tym w kwestiach migracyjnych.

Traktat z Maastricht wprowadzit tzw. procedure wspotdecydowania®, wg ktorej
przyjecie nowej ustawy wymaga zgody Rady UE i Parlamentu Europejskiego. Od wejscia
w zycie Traktatu z Nicei w 2003 roku procedura ta objeta wiekszos¢ obszarow zwigzanych
z imigracja i koordynowanych na szczeblu UE, co zwiekszyto uprawnienia decyzyjne
Parlamentu Europejskiego w tej sferze (zob. szerzej: Hix, Noury 2007).

Parlament Europejski stat sie gtownym zwolennikiem liberalizacji unijnej polityki
imigracyjnej. Zgodnie z analiza Simona Hix'a i Abdula Noury dotyczaca gtosowania par-
lamentarzystow w sprawie ustawodawstwa dot. imigracji w latach 1999-2004, wigkszos¢
z nich preferowata rozwigzania korzystne dla imigrantow i ich rodzin. Jednak na poziomie
Rady UE poprawki legislacyjne proponowane przez Parlament byty ,wygtadzane” przez
zwolennikow ograniczania imigracji (szerzej: Hix, Noury 2007; Brzozowski 2011: s. 65).

Od nasilenia kryzysu migracyjnego w 2015 roku Unia Europejska skutecznie wdraza
dziatania pomagajace jej kontrolowac granice zewnetrzne i naptyw imigrantow. ,Dzieki
temu liczba osob o nieuregulowanym statusie przybywajacych do UE spadta o ponad
90%. UE i jej panstwa cztonkowskie intensyfikuja wysitki, by wypracowac skuteczng,
humanitarna i bezpieczna europejska polityke migracyjna." (Unijna polityka migracyjna
WWW). Wazna role odgrywa w tych dziataniach Rada Europejska, ktora okresla priory-
tety strategiczne.

Polityka migracyjna UE w aspekcie ekonomicznym

Analiza przeprowadzona w ramach niniejszego badania wskazuje na fakt, ze jednym
z problemow polityki migracyjnej UE jest niedostateczne uwzglednienie w niej aspektu
ekonomicznego.

Préby powiazania kwestii migracji z rozwojem gospodarczym pojawity sie po raz
pierwszy w 2002 r. podczas hiszpanskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej. Kluczowa
kwestia byta jednak walka z nielegalng imigracja. Hiszpania proponowata rozwaoj wspot-
pracy z krajami pochodzenia migrantow (gtownie z regionu Afryki Subsaharyjskiej), w ra-
mach ktorej w zamian za pomoc w zwalczaniu nielegalnej migracji oferowano programy
pomocy rozwojowej dla tamtych krajow!. Inicjatywa ta nie powiodta sie najpierw, ale
nowy premier Hiszpanii José Zapatero przy poparciu prezydenta Francji Nicolas'a Sarkozy
kontynuowat swoje wysitki w przekonywaniu politykow z innych panstw cztonkowskich

®  Doktadne omowienie procedury wspdtdecydowania/wspotdecyzji znajduje sie w publikacji Procedura
wspotdecyzji i postepowanie pojednawcze. Przewodnik po procedurach wspotlegislacyjnych Parlamentu
Europejskiego na mocy Traktatu z Lizbony (zob.: Parlament Europejski 2009), a takze w pozniejszej wer-
sji anglojezycznej: Codecision and conciliation (European Parliament 2014).

v Zebyich obywatele mieli godne warunki zycia i mozliwosci znalezienia pracy w ojczyznie, a hie musieli
jechac do Europy.
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UE. Jego argumenty nabraty sity po dramatycznych wydarzeniach z wrzesnia 2005 r.,
kiedy tysigce imigrantdw z Afryki Subsaharyjskiej zgromadzity sie wokot specjalnego
ogrodzenia miedzy Marokiem a hiszpanska enklawa Melilla. Okoto 700 0sob przedostato
sie wtedy przez granice, a co najmniej 6 zgineto.'

Hiszpansko-francuskie inicjatywy doprowadzity do zorganizowania kilku konfe-
rencji miedzyrzadowych na temat rozwoju gospodarczego i migracji, w tym w 2006 r.
w Rabacie (Maroko) oraz w 2008 r. w Paryzu. Przyjety wieloletni program wspotpracy
w dziedzinie migracji i rozwoju okreslit trzy kluczowe priorytety: (1) promocja legalnej
imigracji; (2) walka z nielegalna migracja; (3) potaczenie polityki rozwojowej i migracyjnej
w celu zwigkszenia ich skutecznosci (zob. szerzej: Pinyol 2008). Dziatania te miaty na celu
rozwoj krajow pozaeuropejskich (zwtaszcza afrykanskich), bedacych gtownymi ekspor-
terami nielegalnych migrantéw do UE. Podobne cele mozna znalezc¢ takze w Programie
Sztokholmskim (zob.. Rada Europejska 2010), w ktorym okreslono priorytety polityki
imigracyjnej Unii na lata 2010-2014. Osobny rozdziat w tym dokumencie poswiecono
tematyce migracji i rozwoju, ale rozwoj ten byt brany pod uwage jedynie w kontekscie
pomocy krajom pochodzenia imigrantow. Unia Europejska starata sie wspiera¢ gospo-
darki tamtych krajow, angazowac diaspory w promowanie programow rozwojowych jako
alternatywe dla nieodpowiedzialnych zachowan. Jednak idea, ze intensywny rozwdj
panstw afrykanskich i azjatyckich moze byc¢ alternatywa czy hamulcem emigracji ich
obywateli do UE, wydaje sie byc¢ dosc kontrowersyjna. Paradoksalnie okazuje sie, ze
to wtasnie skrajne ubostwo jest skuteczniejsza bariera, poniewaz nie daje mozliwosci
gdziekolwiek wyjechac ludziom bez pieniedzy. Rozwoj gospodarczy gtownych krajow
emigracji moze doprowadzi¢ do efektu przeciwnego - tj. wzrostu naptywu migrantow do
UE."” Mozna stwierdzi¢, ze prowadzona w taki sposéb polityka migracyjna nie bierze pod
uwage rzeczywistych potrzeb ekonomicznych Unii.

Jednoczesnie zmiany demograficzne catkowicie zmieniaja obecne potrzeby UE.
Wiekszosc panstw cztonkowskich cierpi z powodu starzenia sie spoteczenstw. Prognozy
wskazuja, ze wspotczynnik obcigzenia demograficznego (stosunek liczby osob w wieku
emerytalnym do liczby osob w wieku produkcyjnym) dramatycznie wzrosnie w Unii do
49,5% w 2050 roku (Wildasin 2009; za: Brzozowski 2011: s. 69).

Wydatki na zdrowie publiczne i emerytury rosng ze wzgledu na zmiany demogra-
ficzne zwtaszcza w krajach, gdzie emerytury sa finansowane ze sktadek ludzi obecnie
pracujacych. Naiwnoscia jest myslenie, ze imigracja do krajow UE moze odwrocic ne-
gatywne zmiany demograficzne i catkowicie rozwigzac problemy gospodarcze. Jednak
imigracja moze byc¢ pewnym remedium, pod warunkiem odpowiedniego zarzadzania
naptywem imigrantow, by wyselekcjonowac osoby przydatne dla rozwoju unijnej go-
spodarki. Priorytetem jest pozyskiwanie mtodych, wykwalifikowanych pracownikow,

®  Zob. szczegoty w publikacjach: Pinyol 2008; Brzozowski 2011: s. 67.

9 Widac to na przyktadzie kryzysu migracyjnego na granicy biatorusko-polskiej i biatorusko-litewskiej
W 2021 roku. Zgromadzity sie tam tysigce obywateli z krajow afrykanskich i z Bliskiego Wschodu, ktorzy
zaptacili ogromne kwoty (od kilku do kilkunastu tys. euro) zeby przyleciec¢ do Biatorusi turystycznymi
liniami lotniczymi, a nastepnie przyjechac na granice i sprobowac nielegalnie przedostac sie do Unii
Europejskiej bez wiz by ubiegac sie o azyl.
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ktorzy beda ptaci¢c podatki do narodowych budzetow. Za sukcesy w tej sferze mozna
uznac dyrektywy Rady dot. warunkow przyjmowania obywateli panstw trzecich w celu
odbywania studiow na terenie UE* oraz w celu prowadzenia badan naukowych ! a takze
bardzo wazna jest tzw. Niebieska Karta UE dotyczaca pracownikow wykwalifikowanych.?

Aktualne wyzwania polityki migracyjnej UE

W pazdzierniku 2019 r. Komisja Europejska opublikowata Sprawozdanie z postepow
w implementacji Europejskiego programu w zakresie migracji COM(2019)481 final, gdzie
przeanalizowano postepy i niedociggniecia w realizacji tego programu.? We wrzesniu
2021 (kiedy minat rok po przyjeciu nowego Paktu o Migracji i Azylu) Komisja opublikowata
Sprawozdanie w sprawie migracji i azylu* podsumowujace najwazniejsze zmiany w po-
lityce migracyjnej i azylowej w ostatnim czasie (zob. szerzej. Unijna Polityka Migracyjna
WWW; Komisja Europejska 2021b). Zmiany sa monitorowane przez Europejska Sie¢ Mi-
gracyjna®, stworzong w 2008 roku jako siec ekspertow ds. migracji i azylu ze wszystkich
panstw cztonkowskich UE, wspotpracujacych w celu zapewnienia uzyskania obiektyw-
nych informacji.

Nowy pakt (zob. Komisja Europejska W\W¥/Wa), o ktorym mowa byta wyzej, zostat
przyjety w 2020 roku, a jego celem jest ,wtaczenie procedury azylowej do ogolnego
zarzadzania migracja, poprzez powiazanie jej z wstepna kontrolg i powrotami. Pakt ten
obejmuje takze zarzadzanie granicami zewnetrznymi, lepsze prognozowanie, gotowosc
na wypadek kryzysu i reagowanie w potaczeniu z mechanizmmem solidarnosci oraz sto-
sunki zewnetrzne z kluczowymi panstwami trzecimi bedacymi panstwami pochodzenia
i tranzytu” (Schmid-Druner 2021: s. 3). Dokument zawiera zalecenie Komisji 2020/1364
dot. opracowania uzupetniajacych legalnych drég uzyskania ochrony przez imigrantow,
a takze mozliwosci edukacji i pracy.

Wyzwaniem dla polityki migracyjnej UE jest przycigganie do Unii ludzi wyksztatco-
nych i utalentowanych. \W nowym pakcie zaproponowano rozwijanie unijnych partnerstw
w zakresie talentow z kluczowymi krajami partnerskimi oraz przeprowadzenie konsultacji
publicznych na temat legalnej migracji, ktore obecnie juz zostaty zakonczone. Pod koniec

2 Dyrektywa Rady 2004/114/WE z 13 grudnia 2004 r. w sprawie warunkow przyjmowania obywateli
panstw trzecich w celu odbywania studiow, udziatu w wymianie mtodziezy szkolnej, szkoleniu bez
wynagrodzenia lub wolontariacie, Dz.U. UE L 375/12, 23.12.2004.

2 Dyrektywa Rady 2005/71/WE z 12 pazdziernika 2005 r. w sprawie szczegolnej procedury przyjmowa-
nia obywateli panstw trzecich w celu prowadzenia badan naukowych, Dz.U. UE L 289/15, 03.11.2005.

2 Dyrektywa Rady 2009/50/WE z 25 maja 2009 r. w sprawie warunkow wjazdu i pobytu obywateli
panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji, Dz.U. UE L
155/17, 18.06.2009. Dyrektywa ta zostata uchylona w 2021 roku, obecnie w tej sprawie obowiazuje
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1883 z dnia 20 pazdziernika 2021 r. w sprawie
warunkow wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu zatrudnienia w zawodzie wymagajacym
wysokich kwalifikacji oraz uchylenia dyrektywy Rady 2009/50/WE, PE/40/2021/REV/1, Dz.U. L 382,
28.10.2021.

3 Zob. szerzej: Komisja Europejska (2019).

24 Zob. Komunikat Komisji COM(2021)590 final z dn. 29.09.2021 dotyczacy sprawozdania w sprawie migra-
cji i azylu (Komisja Europejska 2021b).

% Zob. oficjalna strone - https.//ec.europa.eu/home-affairs/content/about-emn-o_en
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2021 roku Komisja przedstawita pakiet rozwigzan w zakresie umiejetnosci i talentow,
aby panstwa cztonkowskie mogty zaspokoi¢ swoje potrzeby dot. migracji pracownikow.
Pakiet przewiduje zmiany Dyrektywy w sprawie rezydentow dtugoterminowych oraz
Dyrektywy 2011/98/WE w sprawie jednego zezwolenia?, a takze okreslenie mozliwosci
stworzenia unijnej puli talentow, ktora stuzytaby jako unijna platforma do miedzynarodo-
wej rekrutacji obywateli panstw trzecich.

Najbardziej powaznym wyzwaniem dla polityki migracyjnej UE nadal pozostaje zwal-
czenie nielegalnej migracji. Unia przyjeta szereg kluczowych aktow prawnych w tym
zakresie®

1) pakiet srodkow dotyczacych posrednikow, ktory obejmuje: dyrektywe Rady
2002/90/\WE zawierajaca definicje przestepstwa polegajacego na utatwianiu nielegal-
nego wjazdu, tranzytu i pobytu; decyzje ramowa 2002/946/WSiSW ustanawiajaca kary
za takie postepowanie; dyrektywe 2011/36/UE dot. zapobiegania handlowi ludzmi; dy-
rektywe Rady 2004/81/WE przewidujaca przyznanie dokumentu pobytowego ofiarom
handlu ludzmi lub przemytu ludzi, ktore wspotpracujg z wtasciwymi organami (Schmid-
-Drliner 2021: s. 6);

2) unijny plan dziatania na rzecz zwalczania przemytu migrantow na lata 2015-2020%,

3) unijny plan dziatania na rzecz zwalczania przemytu migrantow na lata 2021-2025%,
ktory przewiduje zwiekszenie wysitkdw na rzecz zapobiegania kryminalizacji pomocy
humanitarnej;

4) dyrektywe 2009/52/WE w sprawie kar wobec pracodawcow, gdzie przewidziano
kary, ktore musza byc stosowane przez panstwa cztonkowskie UE wobec pracodawcow
zatrudniajacych nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich;

5) dyrektywe 2001/40/\WE, zgodnie z ktorg panstwa cztonkowskie wzajemnie uznaja
decyzje o wydaleniu. To znaczy ze ,decyzja jednego panstwa cztonkowskiego o wy-
daleniu obywatela panstwa nienalezacego do UE, ktory przebywa w innym panstwie
cztonkowskim, jest przestrzegana i wykonywana" (Schmid-Druner 2021: s. 8);

6) dyrektywe 2008/115/WE w sprawie powrotow, ktora okresla ,wspolne normy
i procedury UE dotyczace powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw
trzecich” (Schmid-Druner 2021: s.7); a takze opublikowany we wrzesniu 2017 ,Podrecznik
dotyczacy powrotow"?! ktory zawiera wytyczne dla wtasciwych organdw panstw czton-
kowskich wykonujacych zadania zwiazane z powrotami.

% Zob. szerzej: Komunikat Komisji COM(2020)274 final dotyczacy Europejskiego programu na rzecz umie-
Jetnosci oraz dodatkowe informacje (Komisja Europejska 2020a; Komisja Europejska W\W\¥/b).

27 Dyrektywa w sprawie jednego zezwolenia ,ustanawia wspolna uproszczona procedure dla obywateli
panstw trzecich, ktorzy ubiegaja sie o zezwolenie na pobyt i prace w panstwie cztonkowskim UE, oraz
wspolny zbior praw przyznanych legalnym imigrantom. [...] Fakt, ze obywatele panstw trzecich nie maja
informacji o przystugujacych im prawach, ogranicza cel dyrektywy, jakim jest wspieranie ich integracji
i niedyskryminacji." Komisja Europejska zaproponowata w nowym pakcie, by ,dokonac przegladu dy-
rektywy do konca 2021 r. w celu uproszczenia i wyjasnienia jej zakresu, w tym warunkow przyjmowania
i pobytu pracownikow o niskich i srednich kwalifikacjach." (Schmid-Drlner 2021: s. 4).

2 Zob. szerzej: Schmid-Druner 2021: s. 6-8.

2 Komunikat Komisji z dnia 27.05.2015 r. COM(2015)285 final (zob.: Komisja Europejska 2015).

3 Komunikat Komisji z dnia 29.09.2021 COM(2021)591 final (zob. European Commission 2021).

3 Zalecenie Komisji (UE) 2017/2338 z dnia 16.11.2017 r. (zob.: Komisja Europejska 2017).
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Ponadto w 2016 roku ,Parlament Europejski i Rada przyjety rozporzadzenie (UE)
2016/1953 w sprawie ustanowienia europejskiego dokumentu podrozy do celow po-
wrotu nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich. Niedawno zreformowana
i wzmocniona Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Frontex) w coraz
wiekszym stopniu wspiera panstwa cztonkowskie w dziataniach zwigzanych z powro-
tami." (Schmid-Druner 2021: s. 7). W rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 17.12.2020
w sprawie wdrozenia tzw. ,dyrektywy powrotowej" wskazano jednak, ze skutecznosc tej
polityki nie moze byc¢ mierzona jedynie wskaznikiem powrotow, ale powinna ,uwzgled-
nia¢ poszanowanie praw podstawowych i gwarancji proceduralnych” (Schmid-Driner
2021:s. 7-8).

Prace nad przeksztatceniem dyrektywy w sprawie powrotow kontynuowano
W 2021 roku. W kwietniu 2021 Komisja opublikowata Strategie na rzecz dobrowolnych
powrotow i reintegracji®* ktora przewiduje wieksza spojnos¢ miedzy inicjatywami reali-
zowanymi na poziomie unijnym i krajowym. ,Proponowane jest rowniez sponsorowanie
powrotow jako srodek solidarnosciowy przedstawiony we wniosku dotyczacym rozpo-
rzadzenia w sprawie zarzadzania azylem i migracja. Za pomoca tego srodka panstwa
cztonkowskie moga wspierac inne panstwa cztonkowskie znajdujace sie pod presja.”
(Schmid-Druner 2021: s. 8).

Jednoczesnie Unia Europejska ,negocjuje i zawiera umowy O readmisji z pan-
stwami pochodzenia i tranzytu nielegalnych migrantow w celu ich odsytania, a takze
wspotpracuje z tymi panstwami w dziedzinie zwalczania handlu ludzmi. [..1 W komu-
nikacie z lutego 2021 r3% w sprawie zaciesnienia wspotpracy w zakresie powrotow
i readmisji Komisja przedstawita ustalenia z pierwszej rocznej oceny wspotpracy
krajow partnerskich w zakresie readmisji jako podstawe do przyjecia przez Rade
bardziej restrykcyjnych lub pozytywnych srodkow wizowych wobec panstw trzecich.
(Schmid-Druner 2021: s. 8).

W odpowiedzi na powstajace wyzwania Rada UE i Rada Europejska wypracowaty
rozmaite mechanizmy dziatania w warunkach presji migracyjnej — na przyktad me-
chanizm IPCR stanowiacy ,zintegrowane uzgodnienia co do reagowania na szczeblu
politycznym w sytuacjach kryzysowych [..] pomagajace koordynowac reakcje politycz-
na na kryzys poprzez mobilizacje kluczowych podmiotéw" (Unijna polityka migracyjna
W)

9 grudnia 2021 r. Rada UE przyjeta rozporzadzenie przeksztatcajace Europejski Urzad
Wsparcia w dziedzinie Azylu (ang. EASO) w petnoprawna agencje unijng, co stato sie istot-
nym postepem w reformie europejskiego systemu azylowego. Agencja UE ds. Azylu od
19 stycznia 2022 r. zastapita EASO. Nowa agencja ,bedzie zapewnia¢ panstwom czton-
kowskim wzmocniona pomoc operacyjng i techniczng, dbac o wieksza zbieznosc¢ ocen
whnioskow o udzielenie ochrony miedzynarodowej” (Unijna polityka migracyjna W\X/\X/).

2 Komunikat Komisji z dnia 27.04.2021 r. COM(2021)120 final. (zob.: Komisja Europejska 2021a).

3 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: Wzmacnianie wspotpracy w zakresie powrotow
i readmisji w ramach sprawiedliwej, skutecznej i kompleksowej unijnej polityki migracyjnej, COM(2021)56
final, Bruksela, 10.02.2021. (zob.: Komisja Europejska 2021¢).
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Podsumowanie

Polityka migracyjna w UE przeszta dtuga droge od wspotpracy w zakresie bezpie-
czenstwa i walki z nielegalng imigracja az do koordynowania polityk narodowych. Jednak
Unia wciaz stoi przed bardzo ambitnymi wyzwaniami. Poszczegolne panstwa cztonkow-
skie borykaja sie z powaznymi problemami gospodarczymi i spotecznymi spowodowa-
nymi starzeniem sie populacji i nieuniknionymi reformami (takimi jak reformy emerytur
i opieki spoteczne)j), pandemia COVID-19 oraz kryzysem migracyjnym.

Odpowiadajac na pytania badawcze postawione we wstepie do niniejszego artykutu,
mozna wysnuc nastepujace wnioski:

1) W XXl wieku kontynuowano kierunki polityki migracyjnej UE dotyczace zwalczania
nielegalnej imigracji, zapoczatkowane po 1973 roku, jednak staba skutecznos¢ w tym za-
kresie, a jednoczesnie prowadzenie innych polityk posrednio wptywajacych na imigracje
do Unii skutkowato powaznym i dtugotrwatym kryzysem migracyjnym (trwajacym od
2015 roku do czasow obecnych)3

2) Przeprowadzona analiza wskazuje, ze najwazniejszym wyzwaniem polityki migra-
cyjnej UE w ostatnich latach jest zarzadzanie naptywem migrantow z krajow trzecich,
z tym zeby przycigga¢ do Unii wyksztatconych specjalistow, a zwalcza¢ nielegalng
imigracje i przestepczosc.
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34 Nalezy jednak miec na uwadze, ze kryzys zostat spowodowany nie tylko okreslonymi dziataniami lub
brakiem skutecznych dziatan ze strony UE, ale ogolna sytuacja geopolityczna na Swiecie. Szersza ana-
liza wszystkich czynnikdw wymaga przeprowadzenia odrebnego obszernego badania.
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