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Polityka Unii Europejskiej
wobec legalnej imigracji zarobkowej

Matgorzata Krystyniak

Legalna imigracja zarobkowa ze wzgledu na problemy demograficzne, ktére nasilg
si¢ w Europie w nadchodzacych dziesigcioleciach, traktowana jest jako czynnik po-
trzebny do dalszego rozwoju gospodarczego Unii Europejskiej. Temu zagadnieniu
poswiecona jest Zielona Ksiega Komisji Europejskiej ogloszona w styczniu 2005 r.
Ksztaltowanie polityki imigracyjnej zaréwno na poziomie wspéinotowym, jak i kra-
Jjowym, stanowi duze wyzwanie dla nowych panstw czionkowskich, ktére nie maja
takich doswiadczen.

Prawne podstawy wspolpracy panstw UE w zakresie legalnej migracji

Zgodnie z art. 63 pkt 3 Traktatu ustanawiajgcego Wspo6inote Europejskg, na po-
ziomie wspolnotowym regulowane &3 takie kwestie, jak: ,warunki wjazdu i pobytu
oraz normy dotyczace procedur wydawania wiz diugoterminowych i dokumentow
pobytowych, w tym dla celéw {gczenia rodzin”, a takze prawa obywateli panstw trze-
cich legalnie przebywajgcych w jednym z panstw czlonkowskich i warunki, na jakich
mogg przemieszczac sie na terenie UE. Decyzje co do legalnej migracji podejmowa-
ne sa na zasadzie jednomy$inosci.

Brak odpowiednich podstaw traktatowych i woli politycznej panstw czlonkowskich
sprawia, iz prawo wtorne regulujace zagadnienie legalnej migracji rozwija sie bardzo
powoli. Do tej pory Rada UE przyjela tylko kilka aktéw prawnych, ktére nie majg cha-
rakteru kompleksowego, a dotycza stosunkowo szczegoélowych zagadnier. We wrze-
$niu 2003 r. przyjeto dyrektywe w sprawie taczenia rodzin, w listopadzie 2003 r. -
w sprawie obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie i diugotrwale na teryto-
rium UE (tzw. stalych rezydentéw), a w grudniu 2004 r. — w sprawie zasad wjazdu
i pobytu obywateli parstw trzecich w celu podjecia nauki, szkolenia zawodowego
i wolontariatu. Bardziej ambitny zamiar calo$ciowego uregulowania warunkéw wjazdu
i pobytu obywateli panstw trzecich w celach zarobkowych wyrazony byt w propozycii
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dyrektywy, ktérg zgtosita Komisje w lipcu 2001 r., ale jak dotad nie zostata ona przyje-
ta przez Rade UE.

Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy w art. 11i-267 upowaznia Unie do
rozwoju wspolnej polityki imigracyjnej majacej na celu ,zagwarantowanie, na kazdym
etapie, skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi”. Panstwa czionkowskie
moga by¢ wspierane w dzialaniach zmierzajgcych do integracji cudzoziemcow ze
spoleczenstwami panstw pobytu, jednak z wykluczeniem harmonizacji przepisow
prawa krajowego. Potwierdzone zostaly wylgczne kompetencje panstw w kwestii
ustalania ,wielkosci naptywu” imigrantéw na ich terytorium.

Nowe podejscie do imigracji zarobkowej

Od kilku lat w europejskiej debacie na temat migracji pojawiajg sie opinie o potrze-
bie bardziej elastycznego podejscia do naplywu legalnych imigrantéw na terytorium
UE. Znalazly one wyraz m.in. w dwéch komunikatach KE poswieconych temu zagad-
nieniu, opublikowanych w latach 2000 i 2003. Opinie te wynikaja z analizy trendéw
demograficznych, ktore, jak sie ocenia, bedg mialy negatywny wplyw na sytuacje
spoteczno-ekonomiczng UE w ciagu najblizszych kilkudziesieciu lat. Wediug prognoz
Eurostatu do 2030 r., przy zalozeniu umiarkowanej imigracji, liczba mieszkancéw UE
(ztozonej z 25 panstw) w wieku produkcyjnym spadnie w przyblizeniu o 20 milionow,
a liczba os6b w wieku powyzej 65 lat wzrosnie o 40 milionéw. Jesli nie zrekompensu-
je tego odpowiednio wysoki naplyw pracownikéw spoza UE, a srednia wydajnosé
pracy istotnie sie nie zwiekszy, przecietny roczny wzrost PKB dla catej UE spadnie do
1% w okresie 2010-2020, a do 0,6% w 2030 r. Prognozy te stawiajg pod znakiem
zapytania realizacje planéw dotyczacych zwiekszenia konkurencyjnosci europejskiej
gospodarki. W tej sytuacji, oprécz niezbednej reformy systeméw emerytalnych i préb
wiekszej aktywizacji zawodowej réznych grup spotecznych (kobiety, osoby starsze),
legaina imigracja zarobkowa moze by¢ jednym z wazniejszych instrumentéw polityki
spoteczno-ekonomicznej. Ponadto w najblizszym okresie panstwa UE bedg nadal
doswiadczac silnej zewnetrznej presji migracyjnej i zwigzanego z tym ryzyka imigracji
nielegalnej, co stanowi nie mnigj istotng przestanke liberalizaciji polityki migracyjne;.

Zwazywszy na opisane tendencje, Swiadome sterowanie przeptywami migracyjny-
mi (przyciaganie osdb o najbardziej potrzebnych kwalifikacjach) wydaje sie dla
panstw czionkowskich rozwigzaniem lepszym niz tylko restrykcyjne zapobieganie
nadmiernej imigracji. Niektére panstwa UE przyjely juz takie instrumenty w prawie
krajowym, np. Niemcy i Wielka Brytania stosujg mechanizmy typu ,zielonej karty”
w stosunku do specjalistow w dziedzinach szczegolnie poszukiwanych na rynku pracy
(informatyka, telekomunikacja, sluzba zdrowia).

Instrumenty polityki migracyjnej stosowane w poszczegéinych parstwach czlon-
kowskich znacznie sie réznia, tymczasem decyzje podejmowane przez kazde pan-
stwo majg posredni wplyw na sytuacje w catej UE (np. cudzoziemcy majacy status
statych rezydentow mogq pod pewnymi warunkami przemieszczaé sie na obszarze
UE). Dlatego zasadna wydaje sie lepsza koordynacja tej polityki na poziomie wspél-
notowym. Komisja zostata wezwana przez Rade Europejskg do przedstawienia przed
koricem 2005 r. programu dotyczacego legalnej migracji, w tym procedur przyjmowa-
nia imigrantdw umozliwiajacych szybka reakcje na zmieniajacy si¢ popyt na rynku
pracy. W zwiazku z tym 11 stycznia 2005 r. KE oglosila Zielong Ksiege, ktérej celem
jest identyfikacja najwazniejszych probleméw i mozliwych rozwigzan w zakresie imi-
gracji ekonomicznej. Dyskusja zainicjowana publikacjg tego dokumentu powinna do-
starczy¢ odpowiedzi m.in. na pytania:

o jaki stopieri harmonizacji warunkéw wjazdu i osiedlania sie imigrantéw zarobko-
wych powinien by¢ docelowy dla UE? (kompleksowy dokument odnoszacy sie do
wszystkich imigrantéw, czy tez szczegdtowe regulacje albo uproszczona procedu-
ra dla wybranych kategorii zawodowych?);
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e na jakich zasadach ma sie opiera¢ zatrudnianie obywateli panstw trzecich?
(przyjmowanie jedynie na konkretne stanowisko, na ktére brakuje kandydatéw
spos$rod obywateli UE, czy tez w sposéb bardziej elastyczny?);

e w jaki spos6b imigracja powinna by¢ uwzgledniona w stosunkach z panstwami
trzecimi? (jak unikng¢ negatywnych skutkdw ,drenazu moézgow", czy mozliwe s
preferencje dla niektérych panstw zwigzane np. z politykg sasiedztwa lub strate-
gig przedakcesyjna).

Wiekszos$¢ panistw cztonkowskich dazy do zachowania peln-ej kontroli nad imigracjg
zarobkowa, w zwigzku z czym wydaje sie, iz w najblizszym czasie nie dojdzie do
przyjecia wspoélnotowego instrumentu, ktdry regulowatby te kwestie catosciowo.

Legalna imigracja a nowe paristwa czionkowskie

W nowych parnstwach czionkowskich $wiadome sterowanie migracjg nie bylo
wczesniej postrzegane jako narzedzie polityki spoteczno-ekonomicznej. Jedynie Re-
publika Czeska w 2003 r. wprowadzita pilotazowy program doboru wykwalifikowane;j
sity roboczej. Inaczej niz w panstwach starej UE, decyzje zwigzane z naplywem imi-
grantdw majg tam przewaznie charakter administracyjny i nie poprzedza ich szeroka
debata publiczna.

W okresie przed uzyskaniem czionkostwa poziom emigracji przewyzszat w tych
parnstwach naplyw cudzoziemcow, ale juz w 2002 r. jedynie trzy spos$rod nich (Pol-
ska, Litwa i totwa) mialy niewielkie ujemne saldo migracyjne. Sygnalizowane powy-
zej problemy demograficzne w nowych panstwach czlonkowskich mogg okazaé sie
nawet powazniejsze, niz w starej Unii. Panstwa te maja na ogét bardzo niski wspot-
czynnik dzietnosci (Polska ma jeden z najnizszych w UE - 1,22 w 2003 r.). Wedtug
prognoz Gtéwnego Urzedu Statystycznego do 2030 r. ludnos¢ Polski zmniejszy sig
prawie o 2,6 miliona, przy czym udziat oséb powyzej 65 roku zycia w populaciji
wzrosnie do okoto 24% (z 12,8% w 2002 r.).

Ze wzgledu na bardzo wysoki poziom bezrobocia (okoto 19% w 2004 r. — najwyz-
szy w UE) w najblizszym okresie w Polsce moze utrzymac sie ujemne saldo migra-
cyjne. Obecnie procedura zatrudniania obcokrajowcow jest bardzo skomplikowana
i kosztowna dla pracodawcy. Nie przewiduje sie zadnych ulatwier ani zachet dla wy-
branych zawodéw. W ciggu ostatnich kilku lat rocznie wydawano cudzoziemcom
$rednio okolo 20 tys. zezwoler na prace'. Niemniej, wedlug réznych szacunkéw,
w Polsce pracowalo nielegalnie od 150 do 500 tys. osob rocznie.

Polskie wtadze nie wypracowaly jak dotad caloSciowej koncepcji polityki migracyj-
nej, trudno wiec moéwi¢ o aktywnym uczestnictwie w ksztattowaniu takiej polityki na
poziomie wspélnotowym. Ze wzgledu na sytuacje demograficzng i spodziewany ro-
snacy naplyw imigrantéw (w tym nielegalnie podejmujacych prace) w diuzszej per-
spektywie moze sie to okaza¢ powaznym zaniedbaniem. Nalezy réwniez przemyslec,
w jaki sposéb legalna migracja moglaby zostaé¢ wykorzystana jako instrument budowy
partnerstwa ze wschodnimi sasiadami Unii Europejskie;j.

' Dla poréwnania w Republice Czeskie] ponad 100 tys., w Slowenii od 34 do 40 tys.

ul. Warccka 1a, 00-950 Warszawa, tel. 556 80 00, fax 556 80 99, sckretarz-biuletyn@pism.pl, www.pism.pl



1336 Dolski Instylul Spraw Migdzynarodowych

OGLOSZENIA

The Polish

o | Foretgn

POLISH irs Dic
oLsH | Affairs Digest

AFFAIRS t. 4, nr 4 (13), 2004
DIGEST

;

W numerze m.in.

Brendan Donnelly
Poland, European Union and Russia

Ryszard Zigba
Transformation of Polish Foreign Policy

Marian Grzybowski
Systemic Roles of the President of the Republic of Poland in the Context of
Membership in the European Union

Rafatl Riedel
Elections to the European Parliament

Antoni Kuklinski
Global Space: the Space of Europe and of Poland. Challenges of the 21st Century

Eugeniusz Kwiatkowski
Integration with the EU and the Labour Market in Poland

Stanislaw Uminski, Andrzej Stepniak

Do Foreign Direct Investments Help Poland in Its Implementation of the Objec-
tives of the Lisbon Strategy?

Krzysztof Jasiecki
The Role of Brand in the Promotion of Poland’s Image and Polish Business

Bogumila Berdychowska
Kultura’s Ukrainian Circle

Mateusz Gniazdowski
The Problem of War Reparations - the Perspective of the Czech Republic

Polski Instytut Spraw Migdzynarodowych
ul. Warecka 1a, 00-950 Warszawa
tel. 556 80 09, fax 556 80 99, publikacje@pism.pl

ul. Worecka la, 00-950 Warszawa, Lel. 556 80 OO, fax 556 80 99. sekrelarz-bivletyn@pism.pl, www.pism.pl

S i,


mailto:publikacje@pisni.pl

