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Wstep

iniejszy raport to piate z serii planowanych opracowarn, ktére prezentowac beda gtos

polskich srodowisk pozarzadowych na temat waznych, z punktu widzenia integracji
europejskiej, zagadniert miedzynarodowych.

Inicjatorem przedsiewziecia jest Fundacja im. Stefana Batorego. Do wspétpracy nad kolejnymi
raportami zapraszamy rézne organizacje pozarzadowe.

Tekst, ktéry mamy przyjemnos¢ Paristwu zaprezentowad, powstat we wspétpracy z Instytutem
Spraw Publicznych i Instytutem Studiéw Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego.

W pracy nad raportem uczestniczyli takze niezalezni eksperci. Wszystkim, ktérzy przyczynili sie
do powstania tego opracowania, serdecznie dziekujemy za zyczliwa pomoc i cenne uwagi.

Korzystajac z formuty krétkich raportéw (,policy papers”) pragniemy, w komunikatywny dla za-
chodniego odbiorcy sposéb, méwi¢ o sprawach waznych dla przysztosci Europy, a takze przyczy-
nic¢ sie do pobudzenia dyskusji na ten temat w Polsce. Nie chcemy ograniczac sie do prezentac;i
polskiego punktu widzenia i polskich intereséw. Zalezy nam na tym, aby nasze propozycje uwzgled-
niaty perspektywe ogélnoeuropejska i stanowity rzeczywisty wktad do debaty nad tym, jaka powin-
na by¢ polityka zewnetrzna Unii Europejskiej.

Wierzymy, ze w tej dyskusji wazng role moga odegra¢ organizacje pozarzadowe. Nie sg one skrepo-
wane licznymi ograniczeniami wynikajacymi z biezacej polityki i delikatnych negocjacji z Unig. Wyda-
je sie takze, ze opinie polskich srodowisk pozarzadowych moga okazac sie ciekawe, bowiem z pewno-
$cig na wiele spraw patrzymy z nieco innej perspektywy niz obecni cztonkowie Unii Europejskiej.

Zapraszamy do lektury i dyskusji.
Fundacja im. Stefana Batorego
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uz dzis o wyzwaniach przed jakimi staje Europa, takich jak kwestia migracji, nalezy

mysle¢ w kategoriach Unii rozszerzonej, zmuszonej brac¢ pod uwage swoja réznorodnos¢

i graniczacej z nowymi sasiadami. Dlatego, cho¢ wciaz trwaja jeszcze negocjacje

dotyczace warunkéw rozszerzenia, nalezy o tych wyzwaniach rozmawia¢ jako o
wspolnych i szukac rozwiazan, ktére beda adekwatne do warunkéw roku 2005 czy 2010.
Niewybaczalng stratag czasu bytoby ze strony obecnej UE projektowanie rozwiagzan, o ktérych z
gory wiadomo, ze w chwili realizacji moga by¢ przestarzate.

Migracje miedzynarodowe i ich nastepstwa to jeden z wielkich probleméw wspétczesnej i
przysztej Europy. W kontekscie rozszerzenia UE kwestia ta byta do niedawna zawezana do tema-
tu przeptywu pracownikéw miedzy przysztymi i dotychczasowymi cztonkami Unii. W gruncie
rzeczy byta to odpowiedZ na leki niematej czesci spoteczenstw niektérych dzisiejszych krajow
Unii, obawiajacych sie, ze wraz z przystgpieniem nowych cztonkéw takich jak Polska, niekontro-
lowany naptyw sity roboczej zdestabilizuje sytuacje na rynkach pracy. W rezultacie zagadnienie
zostato sprowadzone do pytania o dtugos¢ i charakter ograniczer swobody przeptywu pracowni-
kéw. Pominigeto natomiast kwestie np. migracji do krajow kandydackich, ignorujac fakt, ze Europa
Srodkowa stata sie w ostatniej dekadzie miejscem intensywnych przeptywéw ludnosci. Sadzimy,
ze takie podejscie jest krétkowzroczne i anachroniczne.

Wyraznie widoczna jest staba koordynacja pomiedzy dwoma powigzanymi i réwnoczesnymi
procesami: formutowaniem wspdlnotowej polityki migracyjnej i procesem rozszerzania UE. Pierw-
szy z nich toczy sie w poszczegélnych krajach cztonkowskich i na poziomie Unii. Jest to proces
przeksztatcania i doskonalenia, a w niektérych sferach wytaniania sie [emergence] wspélnej polity-
ki. Charakter probleméw migracyjnych sprawia, ze tworzenie wspdlnej polityki migracyjnej wydaje
sie niezbedne. Wedle Traktatu Amsterdamskiego, zasady wspdlnej polityki maja zosta¢ okreslone
do roku 2004. W tym samym czasie ma nastapic¢ rozszerzenie Unii. JesteSmy zatem na potmetku
pierwszego procesu i w zaawansowanej fazie drugiego, co daje dodatkowy powéd do zastanowie-
nia sie nad ich wzajemnymi relacjami.



I. Ksztaltowanie polityki migracyjnej — podstawowe problemy

1. Sytuacja demograficzna, rynki pracy

Wedtug ostatnich prognoz demograficznych do roku 2040 liczba mieszkaricéw w krajach obecnej
UE spadnie z 344 milionéw (na poczatku lat dziewiec¢dziesiatych) do 304 milionéw. Dla UE oznacza-
toby to wiec drastyczny spadek liczebnosci populacji. Zaktadajac, ze rozwéj technologiczny nie przy-
czyni sie w sposob zasadniczy do zmniejszenia zapotrzebowania na site robocza oraz, ze nie nastgpi
radykalne zwiekszenie liczby pracujacych zawodowo kobiet, liczba oséb w wieku produkcyjnym,
ktéra w 1990 roku wynosita 155 milionéw, w roku 2040 moze wyniesc tylko 118 milionéw.

W okresie 2001 — 2020 prognozowane zapotrzebowanie na naptyw imigrantéw ksztattowac sie
bedzie na poziomie 500 000 os6b rocznie. Poczawszy od roku 2020, zapotrzebowanie to moze
gwattownie sie zwiekszy¢, gdyz do tego momentu, nawet w takich paristwach jak Francja i Wielka
Brytania dojdzie do zmniejszenia sie oraz zestarzenia populacji oséb w wieku produkcyjnym. Po-
przez kontrolowany proces imigracji, majacy na celu zmniejszenie luki demograficznej, liczebnos¢
populacji os6b w wieku ponizej 65 lat moze utrzymac sie na niemalze statym poziomie. W wyniku
naptywu imigrantéw, udziat oséb mtodych w ogélnej liczbie mieszkaricéw nie zmniejszy sie w tak
znacznym stopniu, zas obciagzenie jakie wiaze sie z opieka nad osobami w podesztym wieku, rozto-
zy sie bardziej réwnomiernie pomiedzy liczniejszych, mtodych cztonkéw spoteczeristwa. Najbar-
dziej palaca potrzebe przyjecia imigrantéw obserwuje sie w krajach, w ktérych, poczawszy od lat
siedemdziesiatych, liczba urodzen byta niewystarczajaca.

W Europie Srodkowej i Wschodniej, w latach siedemdziesiatych nie zaszty zadne istotniejsze
zmiany w zachowaniach demograficznych. Do widocznego spadku liczby urodzen oraz do zmian
w procesie zaktadania rodzin obserwowanych w UE od korica lat 60-tych doszto w tym rejonie na
ogo6t dopiero w latach dziewiecdziesiatych. Zjawisko to zwiazane jest z gtebokimi przemianami
spoteczno-ekonomicznymi, ktére zachodzity w Europie Srodkowej i Wschodniej poczawszy od
roku 1989, prowadzac do drastycznych przeksztatcen systemu wartosci. Do roku 1989, w kraju
katolickim jakim jest Polska, odsetek dzieci przychodzacych na swiat w zwigzkach pozamatzen-
skich nigdy nie przekroczyt pieciu procent. W roku 2000 procent ten oscylowat juz wokét warto-
sci 13%. Sposréd wszystkich czynnikéw swiadczacych o rosnacym podobienistwie przemian de-
mograficznych w Europie Srodkowej i Wschodniej do proceséw demograficznych w parstwach
zachodnioeuropejskich, jeden powinien w szczeg6lnym stopniu zwréci¢ nasza uwage. Czynni-
kiem tym jest zmiana struktury urodzen. Wspétczynnik dzietnosci [ang. total fertility rate, TFR] to
jednostka miary liczby urodzen, ktéra wskazuje na wystapienie zastepowalnosci pokoleri danej
populacji z chwilg osiagniecia wartosci 2,1-2,15. Juz w latach 1985-1990 wartos¢ TFR w Butgarii
wynosita 1,95, zas na Wegrzech 1,70, czyli ponizej poziomu zastepowalnosci pokoleri. Dla po-
rownania, wartos¢ TFR wynosita odpowiednio: 1,40 w RFN, 1,32 we Wtoszech i 2,1 w Polsce. W
latach dziewiecdziesigtych, w Polsce, wysokos¢ TFR systematycznie zmniejszata sie, aby w 1998r.
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osiagnac poziom 1,43. W roku 2000, krajami o najnizszym poziomie ptodnosci w Europie byty
dwa kraje kandydackie: Butgaria i Estonia, w ktérych to TFR oscylowato wokét poziomu 1, 08!
Nic wiec dziwnego, ze wszystkie scenariusze w nieunikniony sposéb prowadza do spadku li-
czebnosci populacji w paristwach kandydujacych oraz do przyspieszenia po roku 2005 demogra-
ficznego procesu starzenia sie ich ludnosci. Podobnie przedstawia sie sytuacja w krajach, ktére
pozostaja poza procesem integracji europejskiej (np. Biatorus, Rosja i Ukraina).

Zmiany zachodzace w Europie Srodkowej i Wschodniej, liberalizacja i przeksztatcanie sie syste-
mu politycznego i ekonomicznego doprowadzity do chwilowego, gwattownego rozwoju procesu
migracji miedzynarodowej zachodzacego pomiedzy wschodem i zachodem, jak réwniez pomie-
dzy krajami Europy Wschodniej. Kraje kandydackie staty sie réwniez krajami docelowymi np. dla
imigrantéw z krajéw trzeciego swiata. Przyczyna migracji jest najczesciej poszukiwanie pracy. W
wyniku ozywienia gospodarczego, ktére miato miejsce w Polsce, Republice Czeskiej i na Wegrzech,
zmniejsza sie emigracja z tych krajéw. Mimo, iz podejrzewano, ze dojdzie do exodusu z tych paristw,
nic takiego nie wydarzyto sie. Natomiast w krajach WNP istnieje i bedzie istniata wieksza tendencja
do migracji, niz w krajach Europy Srodkowej, ktére sq bardziej zaawansowane w procesie transfor-
macji. Tendencje migracyjne w krajach WNP w pierwszej kolejnosci dotyczy¢ beda krajéw Europy
Srodkowej tak, jak to ma miejsce, do pewnego stopnia, juz obecnie.

W krajach kandydackich od poczatku lat 90. wyksztatca sie dwusegmentowy rynek pracy podob-
ny do istniejacego od kilkudziesieciu lat w krajach obecnej UE. Obok podstawowego rynku pracy
powstat tzw. wtérny rynek pracy, w ktérym zatrudnieni sa, czesto nielegalnie, imigranci np. z paristw
WNP. W tym segmencie, mimo wysokiego bezrobocia, nie chca pracowac obywatele paristw kan-
dydackich. Petne uksztattowanie wtérnego rynku w krajach, ktére prawdopodobnie w niedtugim
czasie wejda do Unii doprowadzi z pewnoscia do dalszego zintensyfikowania przeptywu oséb. Jak
dotad migracje zarobkowe do krajéw kandydackich gtéwnie z paristw WNP sa w przewazajacej
czesci migracjami krétkoterminowymi. Prawdopodobnie taki charakter migracji zarobkowych utrzyma
sie po ich wejsciu do UE.

Obecnie widac takze podobieristwa miedzy krajami UE a kandydatami w kwestii zapotrzebowa-
nia na wykwalifikowana site robocza, ktérej brak na rodzimym rynku pracy. W krajach unijnych np.
w Niemczech brakuje informatykéw a w Polsce brakuje np. nauczycieli jezykéw obcych, zwtasz-
cza angielskiego. Dla specjalistéow z wybranych dziedzin, tworzy sie juz dzis w krajach UE kwoto-
we programy naboru, jak na przyktad program tzw. ,green card” w Niemczech. Wraz z rozwojem
gospodarczym krajow kandydackich najprawdopodobniej takze tutaj zabraknie specjalistow w dzie-
dzinach nowych technologii.

2. Azyl, nielegalna migracja

Polityka azylowa paristw europejskich petna jest paradokséw. Prawo azylu dla przesladowanych
to jedno z podstawowych praw cztowieka, a takze fundamentéw europejskich wartosci. Dzi$ jed-
nak ubiegajacy sie o azyl budza powazne kontrowersje i nieche¢ wielu europejskich spoteczeristw
a azyl tak naprawde stat sie wyjatkowo trudnym fragmentem polityki migracyjnej. Obecna sytuacja
znacznie rozni sie od istniejacej w poprzednich dziesigcioleciach, gdy azyl otrzymywali uchodzcy
z Europy Srodkowej i Wschodniej. Ich obecnosé¢ byta bowiem zywym $wiadectwem podziatu kon-
tynentu, a jednoczesnie dowodem moralnej przewagi Zachodu nad blokiem sowieckim.

Przetom 1989 roku przyniést oprécz nadziei takze obawy — m.in. przed masowym naptywem
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uchodZcéw i emigrantéw z b. Zwiazku Radzieckiego. Cho¢ do niego nie doszto, to wojny na Batka-
nach pokazaty, ze wielkie kryzysy uchodzcze to nie tylko problemy krajéw Trzeciego Swiata. Soli-
darnosc¢ z ofiarami konfliktu i otwartos¢ na uchodzcéw tak wyrazna na poczatku konfliktu w Bosni
(1992) dos¢ szybko ustapita pragmatycznej i chtodnej kalkulacji, nakazujacej utrudnianie przyjaz-
du potencjalnym uciekinierom. W przypadku tych, ktérym to sie juz udato ograniczano prawa tra-
dycyjnie przystugujace uchodZcom, np. swobode podejmowania zatrudnienia. Nieche¢ do udzie-
lania azylu stata sie jeszcze bardziej wyrazna w stosunku do przyjezdzajacych z Afryki i Azji.

Zanim zaczeto rozmawiac o jakiejkolwiek europejskiej polityce migracyjnej wiekszos¢ panstw z
ré6znym powodzeniem stosowata polityke zerowej imigracji. Jednym z waznych jej elementéw stat sie
restrykcyjny system wizowy. Zamknigcie wiekszosci legalnych drég przyjazdu i pobytu oraz rosnaca
nieche¢ do przybyszow nie byty w stanie powstrzymac rosnacej presji zdeterminowanych ludzi, kt6-
rzy pozbawieni perspektyw w swoim kraju, jedyna szanse dla siebie upatrywali w emigracji. Azyl,
ktory przez dziesieciolecia byt furtka w duzym stopniu dla elit — dysydentéw z Europy Wschodniej czy
przeciwnikéw Pinocheta — stat sie w latach osiemdziesiatych drogg do wymarzonej migracji. Obok
uchodZcoéw, ktérzy uciekali przed politycznymi represjami czy wojna, tysigce imigrantéw chcacych
wyrwac sie z nedzy i braku perspektyw docierato do Europy by tu starac sie azyl. Procedury azylowe
nawet przy stabo umotywowanych wnioskach pozwalaty przedtuzac pobyt lub chronity przed depor-
tacja. Wyrazny niegdys podziat miedzy uchodZcami politycznymi a imigrantami zaczat sie zacierac,
a o azylu coraz trudniej byto rozmawiac bez odnoszenia sie do kwestii imigracyjnej.

W 1992 roku w Europie ztozono prawie 700 tys. wnioskéw o nadanie statusu uchodZcy (dwie
trzecie w Niemczech) a jednoczesnie wybuchta wojna w Bosni i Hercegowinie i kilkaset tysiecy
uchodZcéw szukato schronienia. Paristwa europejskie pod hastami walki z naduzywaniem azylu przez
imigrantéw ekonomicznych, doprowadzity do daleko idacego zaostrzenia przepiséw azylowych: m.in.
uproszczono procedury i ograniczono mozliwosci odwotan, ustalono listy krajow bezpiecznych, kt6-
rych obywatele mogli w bardzo szybkim tempie zosta¢ deportowani, umozliwiano zatrzymywanie w
aresztach oséb starajacych sie o azyl. Ponadto wprowadzono w wielu krajach instytucje bezpieczne-
go kraju trzeciego, oznaczajaca mozliwos¢ odmowy merytorycznego rozpatrzenia wnioskéw o azyl
0s6b, ktére wczesniej przejechaty przez paristwo uznane za bezpieczne (czyli takie, w ktérym prze-
strzega sie podstawowych praw cztowieka i istnieje mozliwos¢ ubiegania sie o azyl). Tak dzieje sie
m.in. w przypadku Niemiec otoczonych ze wszystkich stron paristwami, ktére maja status ,bezpiecz-
nego kraju trzeciego”. Teoretycznie zaden uchodZca, ktéry dociera do Niemiec droga ladowa nie
powinien mie¢ mozliwosci ubiegania sie o azyl. Jednak mimo widocznego spadku ubiegajacych sie o
azyl w Niemczech, nadal blisko 100 tys. oséb rocznie sktada w tym kraju wniosek.

Restrykcyjne narzedzia w polityce azylowej, dzis powszechnie akceptowane przez paristwa eu-
ropejskie i promowane jako niezawodna recepta dla krajéw kandydujacych do Unii maja niebez-
pieczne skutki uboczne. Posrednio powodujg one dramatyczny wzrost popytu na nielegalne po-
Srednictwo imigracyjne — przemyt ludzi, ktéry oznacza wysoce zyskowna (wg niektérych ekspertéw
bardziej nawet niz narkotyki) dziedzine dziatalnosci dla miedzynarodowych grup przestepczych.
Znaczna czes¢ osob, ktére w Europie starajg sie o azyl dociera do niej nielegalnie bo nie ma szans
na legalny wjazd. Zjawisko nielegalnej migracji jest dzi$ z azylem Scisle splecione. Odpowiedzia na
restrykcyjng polityke jest wymuszona kryminalizacja zachowar imigrantéw — korzystanie z ustug
gangow przemytniczych, postugiwanie sie sfatszowanymi dokumentami czy wreszcie, juz po dotar-
ciu na miejsce, funkcjonowanie w szarej strefie gospodarki. Harmonizacja restrykcyjnych standar-
déw nie uzdrowi jednak sytuacji. Z drugiej strony standardy te, cho¢ nie stanowia dzi$ jeszcze
czesci acquis communautaire, maja doniosty wptyw na polityke poszczegélnych paristw.
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Po przetomie 1989 roku, doszto do rewolucyjnej zmiany — paristwa Europy Srodkowej i Wschod-
niej, ktérych obywatele przez lata uciekali do Europy Zachodniej, teraz same zaczety przyjmowac
uchodzcéw. W ciagu kilku lat w krajach kandydackich z Europy Srodkowej zostaty stworzone podsta-
wowe struktury systemu azylowego. Wiekszos¢ ubiegajacych sie o azyl poczatkowo traktowata kraje
regionu jako obszar tranzytowy zaréwno z powodu ogélnej sytuacji gospodarczej jak i trudnosci zwia-
zanych z integracja. Powoli sytuacja ta sie zmienia a juz dzis np. Wegry przyjmuja wiecej starajacych
sie 0 azyl niz takie unijne panstwa jak Finlandia czy Portugalia. Problemy stojace przed paristwami
Europy Srodkowej wydaja sie coraz bardziej zblizone do charakterystycznych dla Europy Zachodniej.

3. Polityka zewnetrzna

Wazng kwestig jest obecnos¢ zagadniert zwigzanych z imigracja w relacjach zewnetrznych UE.
Specjalne porozumienia podpisane przez Unie z krajami pozostajacymi poza nig zawieraja elementy
polityki imigracyjnej. Przyktadem sa porozumienia z paristwami Afryki, Karaibéw i Pacyfiku (Lome I-
IV Agreements), uktady z krajami Maghrebu (Maghreb Agreements) czy porozumienie
z Turcja. Obok Unii takze poszczegélne kraje cztonkowskie umieszczajg zagadnienia zwigzane
z imigracja w swojej polityce zagranicznej. Dawne kraje kolonialne (np. Wielka Brytania czy Holan-
dia) inaczej traktuja przybyszy z niegdysiejszych kolonii niz mieszkaricéw innych krajéw. Hiszpania
prowadzi specjalng polityke wobec Ameryki taciniskiej. Niektére panstwa UE w sposéb wyjatkowy
traktujg swoich rodakéw, ktérzy wyemigrowali z nich w przesztosci. Tak jest np. w przypadku Wtoch,
ktére umozliwiaja otrzymanie obywatelstwa wtoskiego przez Wiochéw nieraz od kilku pokolen za-
mieszkujacych inne kraje, w tym takze nie nalezace do Unii. Niemcy przeprowadzity szerokg akcje
przesiedlenia swoich rodakéw z Europy Srodkowej i terenéw b. Zwigzku Radzieckiego.

Unia Europejska zapewnia takze szczegélne traktowanie obywateli krajow stowarzyszonych z
Europy Srodkowej, ktére prowadza negocjacje akcesyjne. Przyktadem jest niedawne orzeczenie
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci wydane na podstawie uméw stowarzyszeniowych. We-
diug tego orzeczenia obywatele krajéw kandydackich maja obecnie prawo do samozatrudniania sie
w UE, czego odmawiano im w przesztosci. Prowadzenie samodzielnej dziatalnosci gospodarczej
bez zatrudniania innych pozwala obywatelom krajéw stowarzyszonych z Europy Srodkowej na
dtugotrwaty legalny pobyt w UE.

Z pewnoscig w przysztosci polityka zagraniczna UE bedzie takze zwigzana ze sprawami imigra-
cji. Bedzie musiata w wigkszym stopniu niz dotychczas uwzglednia¢ przepisy wspdélnotowe ze
wzgledu na sukcesywne przenoszenie polityki imigracyjnej i azylowej do pierwszego filaru. Nalezy
przypuszczacd, ze poszczegolne kraje cztonkowskie beda jednak dazyty do uwzglednienia wta-
snych intereséw zwigzanych z polityka imigracyjng w ramach stosunkéw zewnetrznych UE. Przy-
szli cztonkowie UE wniosa wtasne doswiadczenia zwiazane z imigracja, ktére prawdopodobnie
odbija sie na polityce zewnetrznej UE. Znaczaca mniejszos¢ wegierska mieszka w krajach, ktére
nie prowadza rozmow akcesyjnych (Serbia, Ukraina) lub w krajach, ktére prawdopodobnie wejda
do UE ze znacznym opéZnieniem (Rumunia). Podobny problem, cho¢ na mniejsza skale, dotyczy
takze Polski. Mniejszos¢ polska zyje np. na Biatorusi, Ukrainie i w Kazachstanie. Kraje srodkowoeu-
ropejskie maja silne wiezi historyczne taczace ich z sasiadami, ktérzy pozostang poza UE (np.
Rumunia z Motdawia). Sprzyjaja one obecnym bliskim kontaktom co z pewnoscia przektada sie
takze na preferencje migracyjne. Nalezy zauwazy¢, ze problemy, jakie wniosg przyszli cztonkowie
sa podobne do problemoéw obecnych paristw cztonkowskich Unii (dziedzictwo przesztosci, rodacy
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mieszkajacy poza granicami). R6znig sie jedynie pod wzgledem geograficznym. Mozna przypusz-
czac, ze doswiadczenia nowych cztonkéw wymusza na rozszerzonej UE zmiane polityki wobec
wschodniej czesci kontynentu i Batkanow, takze w sprawach zwigzanych z migracja.

Zaréwno Komisja Europejska jak i kraje cztonkowskie UE sq przekonane, ze w kwestii kontroli
migracji bardzo wazna role odgrywa zapobieganie lub jak najszybsze rozwigzywanie konfliktéw w
réznych czesciach swiata, ktére powoduja powstawanie fali uchodzcow trafiajacych takze do Euro-
py. Mozliwosci oddziatywania ze strony UE wzrosna, jesli wzrosnie jej znaczenie na arenie miedzy-
narodowej. Bedzie to mozliwe jedynie w przypadku rzeczywistego wprowadzenia wspélnej polity-

ki zagranicznej i bezpieczeristwa.

4. Migracje a bezpieczenstwo wewnetrzne — Zrodto napiec

Co najmniej od 20 lat zjawisko migracji jest przyjmowane przez wigkszos¢ spoteczeristw paristw
unijnych jako zagrozenie. Ze szczegélng ostroscia problem ten uwidocznit sie po wydarzeniach 11
wrzesnia br. W najblizszych latach bedzie musiat by¢ rozwigzany problem pogodzenia nowej poli-
tyki migracyjnej wynikajacej z sytuacji demograficznej UE ze strachem przed imigrantami. Trudno
w tej chwili powiedzie¢ czy radykalizacja postaw wobec imigrantéw uniemozliwi wprowadzanie
,strategii imigracyjnej” zaktadajacej czesciowe otwarcie sie na przybyszéw z zewnatrz, ktéra zasta-
pitaby obecnie dominujaca w UE polityke ,zerowej imigracji”.

Bezpieczenistwo wewnetrzne UE stato sie w ostatnich latach dobrem o szczegdélnej wartosci.
Nie nalezy sie temu dziwi¢. W wyniku powstania jednolitego rynku, zniesienia granic wewnetrz-
nych mieszkaricy poszczegélnych paristw chca mie¢ pewnos¢, ze ta nowa sytuacja nie wywota
zwigkszenia zagrozenia np. poprzez wzrost przestepczosci. Dlatego ogromna wage przywiazuje
sie do ochrony zewnetrznych granic Unii. Musza by¢ one nieprzepuszczalne dla nielegalnych
imigrantéw i przestepczosci zorganizowanej. Czesto jednak myli sie dwie kwestie: szczelnosci gra-
nicy z wprowadzaniem utrudnieri w jej legalnym przekraczaniu poprzez wprowadzenia obostrzen w
systemie wizowym. Wiadomo jednak, czego przyktadem s3 ostatnie wydarzenia w USA, ze nawet
restrykcyjny system wizowy nie chroni np. przed miedzynarodowa dziatalnoscig terrorystyczna. Do
jej zwalczania potrzebne jest sprawne dziatanie stuzb wywiadowczych i policji. Ich skuteczne dziata-
nie moze takze zapobiec przenikaniu zorganizowanych grup przestepczych zajmujacych sie np. han-
dlem narkotykami czy praniem brudnych pieniedzy.

5. Problemy integracji cudzoziemcow

W koricu lat dziewiec¢dziesiatych w wiekszosci krajéw Unii Europejskiej imigranci stanowili od
5% do 10% ich ludnosci. Fakt ten spowodowat, ze Unia stata sie w ostatniej dekadzie rzeczywistym
obszarem zaréwno imigracyjnym, jak i wielokulturowym. Zbiorowosci imigrantéw, szczegdlnie te
pochodzace z krajéw pozaeuropejskich, wyraznie odmienne rasowo i kulturowo od spoteczeristw
gospodarzy, staty sie trwatym elementem gospodarki i spoteczerstw tych krajéw. Rosnace bezrobo-
cie w ich obrebie, koncentracja imigrantow w okreslonych regionach kraju, trudnosci z asymilacja
spowodowaty, ze ich obecnosc stata sie coraz bardziej widoczna i odczuwalna. Reakcjg na wzrost
znaczenia i widocznosci spotecznosci imigranckich oraz zgtaszanych przez nich haset réwnoupraw-
nienia stata sie radykalna zmiana postrzegania imigrantéw. Zaczeli by¢ oni widziani nie tylko jako

10



dobrodziejstwo dla gospodarki (tania i ,milczaca” sita robocza) lub czynnik wzbogacajacy spote-
czenstwo i kulture kraju przyjmujacego, ale takze jako zagrozenie dla narodowej tozsamosci. Zro-
dzona bowiem przez ich obecnos¢ wielokulturowosé spoteczeristw europejskich jest jakosciowo
czyms innym od istniejacych juz regionalnych, czy etnicznych tradycyjnych réznic kulturowych.
Pojawity sie ugrupowania polityczne, ktére wzywaja do ,ochrony” narodu (,kultury narodowej”)
przed imigrantami z ich obcymi kulturami zagrazajacymi spéjnosci spotecznej. Wprowadzity one
do dyskusji publicznej kwestie ograniczenia oraz kontroli wjazdu i obecnosci imigrantéw. Wzrost
liczebny imigracji, jak i jej znaczenia politycznego i spotecznego, postawit przed rzadami, jak i
opinia publiczng krajéw Unii Europejskiej wyzwanie: jak sprostac tak gtebokim przemianom et-
nicznym i kulturowym w strukturze ich spoteczeristw? Otwartg kwestig pozostat stosunek do legal-
nie przebywajacych imigrantéw, czyli polityki integracji.

Kazdy z krajéw cztonkéw Unii Europejskiej podjat wyzwanie i wprowadzit r6zne rozwiazania
regulujace te problematyke. Sa one inne w kazdym z tych krajéw, gdyz wiaza sie z odmiennymi
doswiadczeniami historycznymi zwigzanymi z imigracja, przyjetymi systemami prawnymi, stosun-
kiem opinii publicznej oraz oczekiwaniami, co do charakteru i zakresu interwencji rzadu w tej
sprawie. Generalnie polityka integracji imigrantéw ma doprowadzi¢ przede wszystkim do zwigk-
szenia ich uczestnictwa w zyciu spotecznym, co ma stanowic¢ przeciwwage dla procesu marginali-
zacji i tworzenia grup mniejszosciowych.

Przed podobnymi wyzwaniami stanety takze kraje Europy Srodkowej kandydujace do cztonkostwa
w Unii Europejskiej. Naptyw i obecnos¢ w nich cudzoziemcéw w latach dziewigcdziesiatych choc
jest zjawiskiem nowym, to juz trwale obecnym. Stanowi ono tak dla wtadz paristw, jak i spoteczeristw
problem, ktérego pozytywne rozwiazanie, jak poucza doswiadczenie krajéw Unii, nie jest tatwe do
osiagniecia. Trudnosci wynikaja z uwarunkowar gospodarczych i spotecznych (cudzoziemcy stano-
wig zagrozenie dla rynku pracy i gospodarki lub tez wymagaja, tak jak np. uchodZcy, ponoszenia
kosztow przez paristwo), jak i spoteczno-psychologicznych (utozenia sobie kontaktéw z osobami réz-
nigcymi sie kulturowo). Cho¢ kraje te nie stojq jeszcze przed takimi wyzwaniami wielokulturowosci,
jakie maja miejsce w krajach Unii, to jest to juz tylko kwestig czasu. Pojawity sie juz problemy zwia-
zane z funkcjonowaniem spoteczeristwa wielokulturowego, takie jak obecnos¢ ,nowych” mniejszo-
sci narodowych o charakterze imigranckim (np. Wietnamczycy, Chiriczycy, czy Ormianie), kwestia
drazliwosci uzywanych nazw grup mniejszosciowych (etnicznych, kulturowych, rasowych itp.) oraz
ich relacji z wiekszoscia. Integracja tych krajéw z Unig Europejska stwarza nowe wyzwania w stosun-
ku do cudzoziemcéw, wieksze, jak sie wydaje, niz daty to ostatnie lata demokratyzacji. Integracja
europejska oznacza nie tylko upodobnienie prawa i gospodarki, ale rowniez wspélnote loséw i prze;j-
mowanie postaw spotecznych, w tym takze wobec imigrantéw.

Wsréd krajow kandydackich wyjatkowa jest sytuacja na kotwie i w Estonii. W wyniku masowych
migracji po Il wojnie swiatowej, w czasach przynaleznosci do ZSRR, gwattownie zmienita sie ich
struktura narodowosciowa. W tej chwili nie-totysze stanowia prawie potowe mieszkaricéw totwy.
W przypadku Estonii imigranci stanowig okoto jednej trzeciej spoteczeristwa. Oba kraje maja ogromne
ktopoty z przeprowadzeniem procesu naturalizacji. Ich sytuacje mozna w pewnym stopniu przy-
réwnac do sytuacji paristw obecnej UE np. Niemiec.
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L1.

I1. Rekomendacje

1. Dopuszczenie kandydatéw do prac nad wspéing polityka migracyjng UE. Niedawno komisarz
JHA Antonio Vitorino méwit o koniecznosci konsultacji z krajami kandydackimi w sprawie wspélne;j
polityki migracyjnej. Nie wiadomo jak szeroki ma by¢ ich zakres. Dotychczasowe doswiadczenia
konsultacji miedzy UE a krajami kandydackimi w r6znych dziedzinach nie napawaja optymi-
zmem. W przypadku ksztattowania wspélnej polityki migracyjnej potrzebna jest rzeczywista wspél-
na praca nad nig, tym bardziej, ze zakoriczenie pierwszego etapu prac zbiegnie si¢ prawdopo-
dobnie z wejsciem pierwszej fali paristw Europy Srodkowej do UE.

2. Zharmonizowana polityka migracyjna dla rozszerzonej Europy powinna uwzglednia¢ scena-
riusze demograficzne dla krajéw kandydujacych. Nalezy by¢ przygotowanym na najbardziej
pesymistyczne prognozy. Podczas planowania zharmonizowanej europejskiej polityki migra-
cyjnej nalezy pamietad, iz rynki pracy Europy Srodkowej moga w przysztosci doswiadczy¢
gwattownego zapotrzebowania na zagraniczna site robocza (w wyniku tych samych, cho¢ nie-
co wolniej przebiegajacych, proceséw demograficznych i spotecznych). Konkretne rozwiaza-
nia nalezy wiec przyjmowac z uwzglednieniem faktu istnienia nizszych segmentéw na rynkach
pracy w Europie Srodkowej i Wschodniej, ktére rozwinety sie, miedzy innymi, dzieki imigran-
tom. Rozszerzona UE potrzebuje odejscia od polityki ,zerowej migracji” i wprowadzenia poli-
tyki ,zarzadzania migracjq”.

3. Regulacja rynku pracy - zalegalizowanie szarej strefy w ,niskim sektorze” rynku pracy. Podtrzy-
mywanie obecnego stanu rzeczy bedzie oznaczac utrzymywanie sytuacji patologicznej, w ktérej
setki tysiecy ludzi pracuja bez wtasciwej ochrony prawnej i ubezpieczenia, sita rzeczy zmargina-
lizowani i sktonni do innych nielegalnych zachowan. Problem ten dotyczy zreszta nie tylko imi-
grantéw ale i pracownikéw miejscowych, w UE-15 i w krajach kandydackich. Za rozwojem ,sza-
rej strefy” stoja potezne, globalne sity przeksztatcajace rynki pracy i liczne interesy partykularne
na poziomie lokalnym. Jest ona forma deregulacji rynkéw pracy, gdy reformy nie nadazaja za ich
przemianami. Reformy rynkéw pracy sa zatem zadaniem wspdélnym i pilnym. Powinno sie m.in.
uprosci¢ procedury i obnizy¢ koszty zatrudniania pracownikéw czasowych, w tym imigrantéw.

4. Zwiekszenie mozliwosci legalnej imigracji. Wieksze mozliwosci legalnej imigracji zmniejsza
presje na system azylowy. Pomoze to w unikaniu paradokséw: ci ktérzy przyjezdzaja do Europy
jak klasyczni imigranci chcg jak najszybciej rozpocza¢ normalne zycie i prace, jednak jako ubie-
gajacy sie o azyl nie maja prawa do pracy i niepotrzebnie korzystaja z dobroczynnosci podatni-
kéw mieszkajac w rzadowych osrodkach lub komunalnych mieszkaniach.

5. Europejska solidarnos¢ w opiece nad uchodzcami. Pozadane jest takie skonstruowanie systemu,
ktére nie bedzie prowadzito do statego obnizania standardéw ochrony praw cztowieka. Paristwa
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europejskie obawiaja sie asylum shopping, sytuacji, w ktorej ubiegajacy sie o azyl wybieraja

panstwo ktére ma liberalne prawo azylowe i najbardziej dogodne warunki socjalne: co doprowa-

dza oczywiscie do nieréwnomiernych obciagzen.

Mechanizm polityki wspélnotowej, ktérej celem bytoby wyréwnywania obciazern moze wystepo-
wac w dwdéch wariantach:

a. Utworzenie funduszu, z ktérego dofinansowano by utrzymywanie ubiegajacych sie o status
uchodZcy, proporcjonalnie do ilosci uchodZzcéw w panstwie. Mozna rozwazacé utrzymywanie
ubiegajacych sie o azyl w tych parstwach, w ktérych jest to tarisze. Dobrym krokiem jest niewat-
pliwie powotanie European Refugee Fund.

b. Ustalenia szacunkowych kwot (raczej procentowe z ewentualnymi limitami liczbowymi) ubie-
gajacych sie o azyl, ktérych powinny gosci¢ poszczegélne kraje. Pod uwage moga by¢ brane
nastepujace kryteria: poziom rozwoju gospodarczego, liczba mieszkaricéw, ewentualnie po-
wigzania (preferowane) panstwa cztonkowskiego z krajem pochodzenia uchodzcow. Jesli kwo-
ta danego paristwa zostanie przekroczona, to starajacych sie o azyl powinno przyjac¢ inne pan-
stwo cztonkowskie.

Powyzsze mechanizmy powinny by¢ stosowane z duzg rozwagg po to, by nie narazi¢ na szwank
najwazniejszego elementu polityki azylowej — integracji uchodZzcéw ze spoteczeristwem, w przy-
padku gdy wykluczona jest repatriacja. Zbyt sztywne alokowanie uchodZzcéw w poszczegélnych

panstwach cztonkowskich mogtoby zniweczy¢ szanse integracji, ktére moga by¢ zwigzane np. z
dobrym zakorzenieniem danej grupy etnicznej w danym kraju cztonkowskim.

6. Globalna solidarnos¢ — dziatalnos¢ prewencyjna. Dramatyczne réznice w rozwoju poszczegdl-
nych krajéw oraz powazne konflikty o charakterze wewnetrznym czy miedzynarodowym powo-
duja ruchy migracyjne o zasiegu miedzykontynentalnym: stad obecnos¢ w Europie wielu emi-
grantéw z Nigerii czy uchodZcéw z Afganistanu. UE, ktéra jest najwigkszym donatorem dla kra-
jow trzeciego Swiata powinna z jeszcze wiekszym zaangazowaniem zapobiega¢ konfliktom i
wzrostowi réznic w poziomie zycia. Takie dziatania przynajmniej czeSciowo zapobiegna po-
wstawaniu zjawiska masowej migracji. Niewatpliwie rozwéj wspélnotowych mechanizméw po-
lityki zagranicznej powinien sprzyja¢ skutecznym dziataniom prewencyjnym. Mimo catej gory-
czy towarzyszacej obecnej sytuacji w Kosowie mozna powiedzie¢, ze odpowiedZ Zachodu na
kryzys w Kosowie byta do pewnego stopnia wyciagnieciem wnioskéw z Bosni i Hercegowiny i
dzieki temu kryzys uchodZczy trwat znacznie krécej. Niewatpliwie zreszta to witasnie grozba
masowego uchodZstwa byta jednym z najwazniejszych czynnikéw mobilizujacych paristwa eu-
ropejskie do dziatania.

7. Waznym bytoby wypracowanie nowej polityki UE wobec bezposredniego sasiedztwa (kraje WNP,
batkariskie), w ktérej znalaztyby sie jasno okreslone mozliwosci imigracji z tych parstw do UE.
Wazne, by polityka migracyjna UE wobec tych krajéw nie oznaczata jedynie drenazu mézgoéw.
Zréwnowazona polityka migracyjna tagodzitaby napigecia miedzy rozszerzong UE a jej sasiadami.

8. Polityka integracji cudzoziemcéw w spoteczeristwach europejskich staneta obecnie przed no-
wymi wyzwaniami, ktére sg zwigzane przede wszystkim z atakami terrorystycznymi w USA na
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World Trade Center i Pentagon 11 wrzesnia tego roku. Zmienito sie radykalnie na niekorzys¢
nastawienie wobec imigracji (generalnie) a zwtaszcza wobec cudzoziemcéw pochodzacych z
krajéw islamskich. Swiadcza o tym badania opinii publicznej prowadzone w krajach europej-
skich. Dlatego obecnie w ramach polityki integracji wydaje sie wtasciwe powrécenie do ustaleri
nadal najwazniejszego i najszerszego dokumentu europejskiego w tym wzgledzie, przyjetego we
wrzesniu 1991 roku: Stosunki miedzy wspdlnotami i miedzyetniczne w Europie. Raport koricowy
Rady Europy dotyczacy stosunkéw miedzy wspélnotami. Proponowane w nim rozwiazania opie-
raja sie na zatozeniu, ze integracja jest procesem dtugotrwatym i wymaga dtugofalowej polityki.
Polityka ta powinna opierac sie na uznaniu, ze legalni imigranci mieszkajacy w danym kraju,
pozostana tu na state i beda stanowi¢ integralng czesc spoteczenstwa. Dlatego nalezy zabezpie-
czy¢ im prawo do uzyskania zezwolenia na pobyt staty oraz do taczenia rodzin. Nalezy takze
wprowadzi¢ utatwienia w uzyskiwania obywatelstwa dla stale zamieszkujacych i urodzonych tu
imigrantéw (naturalizacji). Dziatania te majg takze poméc rozwijac¢ poczucie przynaleznosci do
nowego kraju (kraju pobytu).

9. W ramach polityki integracji nalezy dazy¢ do zapewnienia réwnosci szans dla imigrantéw, po-
przez znoszenie barier prawnych ograniczajacych ich dostep do edukacji, mieszkania, pracy,
ochrony zdrowia itp. oraz zwalczanie dyskryminacji, przede wszystkim poprzez rozwéj ustawo-
dawstwa anty-dyskryminacyjnego i wdrazanie go w zycie. Dlatego nalezy nada¢ wigkszy impet
polityczny w zakresie wprowadzania w zycie, przyjetego w ramach Unii Europejskiej jesienia
1999 r., tzw. Pakietu antydyskryminacyjnego. W jego sktad wchodza: Dyrektywa Rady w sprawie
ustanowienia ogolnych ram réwnego traktowania przy zatrudnieniu i pracy (listopad 2000 r.), a
przede wszystkim Decyzja Rady ustanawiajaca Wspdlnotowy Plan Dziatania w Zakresie Walki z
Dyskryminacjg na lata 2001 — 2006 oraz Dyrektywa Rady w sprawie zasady rownego traktowania
0sob bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne (tzw. Race Directive, czerwiec 2000 r).
Ten ostatni dokument wdraza zasade réwnego traktowania oséb bez wzgledu na pochodzenie
rasowe lub etniczne oraz ujmuje, poza zagadnieniami sytuacji pracy, wszelkie inne aspekty dys-
kryminacji rasowej lub etniczne;j.

Konieczne jest stworzenie w ramach catej UE specjalnego programu dla drugiej (trzeciej) genera-
cji imigrantéw. Powinien on umozliwia¢ zdobycie wyksztatcenia, ktére pozwalatoby dzieciom imi-
grantéw na wyjscie z getta i zdobycie pracy na podstawowym rynku pracy. Zatrudnienie w tym
sektorze wptywatoby na polepszenie ich pozycji spotecznej.
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www.batory.org.pl/ftp/program/europejski/Raport_Schengen_pl.rtf.

RAPORT 3. PROEUROPEJSCY ATLANTYSCI: POLSKA | INNE KRAJE
EUROPY SRODKOWEJ-WSCHODNIEJ PO WEJSCIU DO UNII EUROPEJSKIE).
Opracowany we wspotpracy z Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych.
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