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Streszczenie: Celem artykutu jest proba naszkicowania powiazan pomigdzy wspolnotowa
polityka imigracyjna a bezpieczenstwem wewngtrznym Unii Europejskiej. W szczegoélnosci
podjeto w nim takie watki jak: obecny stopien rozwoju wspdlnej polityki imigracyjnej UE;
problematyka migracyjna w strategii bezpieczenstwa wewngtrznego UE; instrumenty wspol-
notowej polityki imigracyjnej w shuzbie polityki bezpieczenstwa UE; wilaczenie zagadnien
migracyjnych do polityki zagranicznej UE. Gléwna teza, do ktorej odnosi si¢ autorka, jest
twierdzenie o wzrastajacym stopniu uzewngtrznienia (externalization) wspolnotowej polity-
ki imigracyjnej. Oznacza to wzrost znaczenia instrumentéw nakierowanych na zapewnianie
bezpieczenstwa migracyjnego poprzez eksternalizacj¢ ryzyka zwiazanego z imigracja oraz
wlaczenie problematyki imigracyjnej do obszaré6w wspotpracy z panstwami trzecimi.
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1. Wstep

Celem prezentowanego artykutu jest proba naszkicowania powiazan pomigdzy
wspolnotowa polityka imigracyjna a bezpieczenstwem wewngtrznym (polityka bez-
pieczenstwa) Unii Europejskiej. W szczeg6dlnosci zostana w nim podjete nastepujace
watki:

obecny stopien rozwoju wspolnej polityki imigracyjnej UE;

problematyka migracyjna w strategii bezpieczenstwa wewngtrznego UE;
instrumenty wspolnotowej polityki imigracyjnej nakierowane na zapewnianie
bezpieczenstwa migracyjnego;

wlaczenie zagadnien migracyjnych do polityki zewngtrznej UE.

Podstawowa teza, do ktorej odnosi si¢ ponizszy tekst, jest twierdzenie o wzra-

stajacym stopniu uzewnetrznienia (externalization) wspolnotowej polityki imigra-
cyjnej'. W kontekscie podejmowanego tematu oznaczaloby to wzrost znaczenia

! Teza ta byta rozpatrywana m.in. w artykule O. Doukouré¢ i H. Oger, The EC External Migration

Policy: The Case of the MENA Countries, European University Institute, RSCAS 2007, http://cadmus.
eui.eu/bitstream/handle/1814/7991/CARIM-RR_2007_06.pdf (dostgp: 11.02.2011). W ujeciu autorek
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instrumentow wspolnotowej polityki imigracyjnej nakierowanych na zapewnianie
bezpieczenstwa migracyjnego poprzez eksternalizacj¢ ryzyka zwiazanego z imigra-
cja oraz wlaczenie problematyki imigracyjnej do obszaréw wspotpracy z panstwami
trzecimi w celu roztozenia odpowiedzialnosci za przeciwdziatanie nielegalnej imi-
gracji na terytorium Unii.

2. Polityka imigracyjna Unii Europejskiej

Wspolna polityka imigracyjna Unii Europejskiej® to stosunkowo nowy obszar ba-
dawczy, sam przedmiot badania bowiem rozwija si¢ od niedawna. Jako osobny ob-
szar polityki wspolnotowej, problematyka imigracyjna wytonita si¢ w 1999 r., po
wejsciu w zycie traktatu z Amsterdamu. We wczes$niejszym okresie wspolne regula-
cje i dziatania panstw cztonkowskich UE w obrgbie polityki migracyjnej opieraly si¢
przede wszystkim na wspotpracy migdzypanstwowej, ktorej rdzen stanowit Uktad
z Schengen®. Poczatkowo wspolna polityka imigracyjna rozwijata si¢ jako niezbedne
uzupetnienie dla urzeczywistnienia zasady swobodnego przeptywu osob, jednakze
obecnie mozemy juz mowic o jej usamodzielnieniu si¢*. Warto w tym miejscu usci-
§li¢, ze kiedy odwotujemy si¢ do wspdlnotowej polityki imigracyjnej’, oznacza to

eksternalizacja w odniesieniu do polityki imigracyjnej oznacza ,.eksport europejskich polityk we-
wngetrznych (imigracyjnych) do krajow sasiednich, w szczegdlnosci tych geograficznie najblizszych,
w celu zmniejszenia obcigzen zwiazanych z niechciang imigracja” (tamze, s. 3). Na temat powiazan
pomigdzy wspdlnotowa polityka imigracyjna a polityka zewngtrzna Unii Europejskiej zob. P. Bosch,
E. Haddad, Migration and asylum: an integral part of the EUSs external policies 2007, http://www.
natolin.edu.pl/pdf/EN/FN_3 2007 bosh haddad.pdf (dostgp: 22.02.2011).

2 We wspdlnej polityce imigracyjnej nie bierze udziatu Dania, natomiast Wielka Brytania i Ir-
landia kazdorazowo decyduja o przyjgciu badz nie poszczegdlnych instrumentéw w tym obszarze; na
temat stanowiska Wielkiej Brytanii i Irlandii zob. szerzej: M. Martela, Problematyka stosowania przez
Wielkq Brytanie i Irlandi¢ postanowien Tytutu IV TWE, Materialy Robocze nr 1(11), Centrum Europej-
skie Natolin, Warszawa 2007.

3 Szerzej na temat genezy i rozwoju integracji europejskiej w obszarze imigracji zob. np.: I. Wro-
bel, Wspolnotowe prawo imigracyjne, Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 21-55.

4 Znaczaca jest tu sama zmiana nazewnictwa w traktatach. W Traktacie ustanawiajacym Wspol-
note Europejska, po przyjeciu Traktatu Amsterdamskiego (DzU UE z 29.12.2006) problematyka imi-
gracyjna regulowana byta Tytutem IV Wizy, azyl, imigracja i inne polityki zwiqzane ze swobodnym
przeplywem o0sob; z kolei po wejsciu w zycie Traktatu Lizbonskiego w Traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (DzU UE z 30.03.2010) mamy Tytul V Rozdziat 2 Polityki dotyczqce kontroli gra-
nicznej, azylu i imigracji. Ponadto, w traktacie tym mowa jest bezposrednio, ze ,,Unia rozwija wspdlna
polityke imigracyjna majaca na celu zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania prze-
ptywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich przebywajacych legal-
nie w Panstwach Czlonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludzmi oraz
wzmocnione ich zwalczanie” (art. 79 ust. 1); wskazuje si¢ takze na cel, jakim jest rozwijanie wspdlnej
polityki azylowej (art. 78 ust. 1).

5 W tekscie przyjeto, ze polityka imigracyjna to ,,wszelkie dziatania panstwa podejmowane za-
réwno na poziomie centralnym, jak i lokalnym, nakierowane na regulacj¢ cudzoziemskich ruchow
imigracyjnych i ksztaltowanie warunkéw pobytu (osiedlenia) cudzoziemcow w panstwie przyjmuja-
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polityke nakierowana na regulowanie (kontrol¢) naptywu i praw obywateli panstw
trzecich® przebywajacych na terytorium panstw UE — wspdlna polityka imigracyjna
nie dotyczy wigc obywateli Unii.

W niniejszym tekscie polityke imigracyjna rozumie si¢ szeroko, wlaczajac w jej
obreb takie polityki szczegdtowe jak: polityka ochrony granic, polityka wizowa, po-
lityka wobec legalnej imigracji zarobkowej, polityka wobec nielegalnej imigracji
(w obszarze wjazdu, pobytu i zatrudnienia), polityka integracji imigrantow (w tym
polityka naturalizacji), a takze polityka azylowa (uchodzcza)’. Poszczegolne obsza-
ry wspolnotowej polityki imigracyjnej od poczatku rozwijaja si¢ asymetrycznie, co
skutkuje pewna dwoistoscia — w politykach imigracyjnych panstw cztonkowskich
mamy do czynienia z dwoma nurtami: wspélnotowym i partykularnym. W ramach
tego pierwszego mozemy mowi¢ o do$¢ wysokim (aczkolwiek zrdéznicowanym)
stopniu uwspoélnotowienia: polityki ochrony granic, polityki wizowe;j, polityki azy-
lowej, a takze polityki walki z nielegalna imigracja. Z kolei w nurcie partykularnym
pozostaje polityka wobec legalnej imigracji zarobkowej i polityka integracji imi-
grantdw®, co oznacza, ze w tych obszarach nadal mamy do czynienia z politykami
krajowymi, ksztaltowanymi przez poszczeg6lne panstwa cztonkowskie.

Mozna z tego wnioskowac, ze dotychczas na poziomie wspdlnotowym byty roz-
wijane przede wszystkim te obszary polityki imigracyjnej, ktére w najwigkszym stop-
niu zwiazane sa z zapewnieniem bezpieczenstwa wewngetrznego. Dla czgsci badaczy
stato sig to podstawa do formutowania twierdzen o przysztym rozwoju wspolnotowe;j
polityki imigracyjnej ograniczajacej si¢ ,,do wspolnej walki z nielegalna imigracja
i przemytem ludzi”, gdzie ,,rzady panstw narodowych jeszcze przez dhugi czas beda
miaty swobodg i wolna reke w kreowaniu wlasnej polityki migracyjnej, ktora zmie-
rza¢ bedzie w strong coraz wigkszej restrykcyjnosci badz to w imig¢ ochrony rynkéw

cym, przy zatozeniu, ze podstawowym instrumentem tej polityki sa ustanowienia prawne i instytucjo-
nalne” (zob. J. Godlewska, ,,Polityka imigracyjna panstw Unii Europejskiej w ujgciu pordownawczym”,
Warszawa 2008, niepublikowana rozprawa doktorska) i zastosowano t¢ definicje per analogiam do
wspolnej polityki imigracyjnej UE, zdajac sobie jednoczesnie sprawg z niemoznosci bezposredniego
przektadania polityki tworzonej przez panstwo na polityke organizacji migdzynarodowej, nawet wtedy,
jesli ma ona rys ponadnarodowy.

¢ Panstw nienalezacych do Unii Europejskiej.

7 Nalezy jednak pamigta¢ o szczegdlnym statusie polityki azylowej/uchodzczej. Wynika on za-
réwno z faktu, ze imigracjg, ktora reguluje ta polityka publiczna, uznaje si¢ za niedobrowolna, jak
tez z powodu przyjetych zobowiazan migdzynarodowych (Konwencja Genewska dotyczaca statusu
uchodzcow), jakie legly u jej podstaw i nadal wywieraja na nig duzy wptyw.

$ Zgodnie z obecnym stanem prawnym, nie ma podstaw traktatowych do tworzenia wspdlnotowe;j
polityki integracji imigrantow rozumianej jako harmonizacja przepisow (zob. art. 79 ust. 4 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej). Niemniej nalezy pamigtaé o tych aktach prawa wspdlnotowego,
ktore mozemy zaliczy¢ do regulujacych obszar integracji imigrantow, przede wszystkim o dyrektywie
Rady 200386/WE z dnia 22 wrzesnia 2003 r. w sprawie prawa do laczenia rodzin, oraz dyrektywie
Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczacej statusu obywateli panstw trzecich bedacych
rezydentami dtugoterminowymi.
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pracy, badz kultury dominujacej™. Wydaje sie, ze dzi$ takie stwierdzenie jest coraz
mniej uprawnione. Dla pelnego obrazu warto zwroci¢ uwagg na fakt, ze w ostatnich
latach nadano wysoka rangg wspotpracy w obszarze integracji imigrantow'?, a takze
przyjeto pierwsze, prawnie obowiazujace srodki wspolnotowe w dziedzinie polity-
ki wobec legalnej imigracji zarobkowej''. Moze to oznaczaé, ze wspolna polityka
imigracyjna UE zmierza w kierunku kompleksowego ujecia wszystkich istotnych
zagadnien znajdujacych si¢ w zakresie kazdej panstwowej polityki migracyjne;j. Jak
szybko to nastapi oraz jaki bedzie ostateczny ksztalt i zawartos¢ tej polityki wspol-
notowej, zalezy w najwigkszym stopniu od woli panstw tworzacych Unig.

3. Migracje migdzynarodowe a bezpieczenstwo wewnetrzne
Unii Europejskiej

Bezpieczenstwo wewngtrzne panstwa (bezpieczenstwo narodowe) najczesciej rozu-
miemy jako brak zagrozen dla cenionych wartos$ci, takich jak np. przetrwanie i roz-
woj panstwa'>. W tym ujeciu za jedno z podstawowych wspotczesnych wyzwan
dla bezpieczenstwa uznaje si¢ migracje migdzynarodowe'. Nalezy podkresli¢, ze
chodzi tu przede wszystkim o mozliwe zagrozenia bedace skutkiem réznorakich

® K. Iglicka, Dylematy europejskiej polityki migracyjnej, ,,Nowa Europa. Przeglad natolinski”
2006, nr 2(4), s. 155.

10 Mozna tu przywota¢ m.in. takie inicjatywy jak przyjecie Wspolnych Podstawowych Zasad Inte-
gracji Imigrantow w Unii Europejskiej (2004), opracowanie i opublikowanie Podrecznikow integracji
dla 0sob odpowiedzialnych za ksztattowanie i wdrazanie polityki (2004, 2007) czy ustanowienie Euro-
pejskiego Funduszu na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich.

' Dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie warunkow wjazdu i pobytu
obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji,
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej z dnia 18 czerwca 2009 r. W procedurze prawodawczej znaj-
duja sig obecnie dwa wnioski Komisji dotyczace legalnej imigracji zarobkowej: w sprawie dyrektywy
ramowej, Z propozycja wprowadzenia procedury uzyskiwania jednego zezwolenia na pobyt i pracg na
terytorium UE (zob. Commission of the European Communities, Proposal for a Council Directive on
a single application procedure for a single permit for third-country nationals to reside and work in the
territory of a Member State and on a common set of rights for third-country workers legally residing in
a Member State, COM(2007) 638 final) oraz w sprawie dyrektywy dotyczacej warunkow wjazdu i po-
bytu obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy sezonowej (zob. Komisja Europejska, Wniosek.
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie warunkow wjazdu i pobytu obywateli panstw
trzecich w celu podjecia pracy sezonowej, KOM(2010) 379 wersja ostateczna).

12 Ujgcie takie nazywane jest negatywnym (reaktywnym) pojmowaniem bezpieczenstwa, poprzez
jego konfrontacjg z zagrozeniami (J.S. Nye, za: R. Zigba, Instytucjonalizacja bezpieczenstwa europej-
skiego, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, s. 30). Mozemy méwic takze o pozytywnym
postrzeganiu bezpieczenstwa, ktore zaktada , ksztaltowanie pewnosci przetrwania, posiadania i swobod
rozwojowych podmiotu” (R. Zigba, wyd. cyt., s. 30).

13 Wsrdd innych ,,nowych” wyzwan dla bezpieczenstwa europejskiego R. Zigba wymieniat ,,trans-
formacj¢ tadu politycznego w Europie i destabilizacj¢ systeméw politycznych bytych panstw socjali-
stycznych”; ,.dysproporcje ekonomiczne migdzy panstwami w warunkach przyspieszonej internacjo-
nalizacji”; zob. R. Zigba, wyd. cyt., s. 59-71, 71-77. Problematyke bezpieczenstwa wewngtrznego Unii
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wtérnych procesoOw wynikajacych z migracji. Samo zjawisko migracji mozna nato-
miast uzna¢ za naturalne i neutralne'®. W kategoriach zagrozen dla bezpieczenstwa
mozemy rozpatrywac przede wszystkim migracje nieudokumentowane czy — jak si¢
czesciej wskazuje — nielegalne (biorac pod uwage wszystkie ptaszczyzny nielegal-
nosci: wjazd, pobyt i podejmowanie zatrudnienia). Zjawiska te stanowia zagrozenie
nie tylko dlatego, ze zwiazane sa z tamaniem prawa i moga prowadzi¢ do niekontro-
lowanego naptywu, ale takze, a moze przede wszystkim, ze wzgledu na negatywne
konsekwencje, jakie powoduja w wielu obszarach zycia spotecznego.

W odniesieniu do Unii Europejskiej wyzwania migracyjne mozna takze rozpa-
trywaé z punktu widzenia wielkosci naptywow migracyjnych, nawet jesli sa one
zgodne z obowigzujacym prawem. Zgodnie z danymi publikowanymi przez Euro-
stat'> w 2008 r., saldo migracyjne wyniosto ogétem w Unii + 1 494 000'¢, a wsrod
27 panstw cztonkowskich jedynie 5 odnotowato saldo ujemne!”. Wysokie dodatnie
saldo migracyjne jest przyczyna wysokiego rzeczywistego przyrostu ludnosci na
obszarze Wspodlnoty, a zdecydowana wigkszo$¢ cztonkow Unii mozemy zaliczy¢
do panstw o wyraznie imigracyjnym profilu. Na poczatku 2009 r. cata populacja cu-
dzoziemska w UE (wszystkie osoby nie bedace obywatelami panstwa zamieszkania)
liczyta 31,9 mln 0s6b, co stanowito 6,4% ludnosci Unii'8; z tego blisko 20 mln byto
obywatelami panstw trzecich' (4% populacji UE; cudzoziemcy z panstw trzecich
przewazaja w populacji cudzoziemskiej w wigkszosci panstw czlonkowskich?).
Najwigksze liczebnie spotecznosci cudzoziemskie zamieszkiwaty Niemcy, Hiszpa-
nig, Wielka Brytanig, Francje i Wlochy, natomiast najwyzszy odsetek cudzoziemcow

Europejskiej na gruncie polskiej literatury przedmiotu szerzej podejmuje P. Wawrzyk, Bezpieczenstwo
wewnetrzne Unii Europejskiej, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2009.

14 Interesujaco sprawe postrzegania wyzwan jako zagrozen przedstawia R. Zigba: , Nierozwiazane
wyzwania moga dopiero przeksztalci¢ si¢ w zagrozenia dla bezpieczenstwa narodéw i panstw. Ponie-
waz wyzwania jawia si¢ w percepcji spotecznej jako sytuacje trudne, totez zdarza sig, ze sa niestusznie
postrzegane jako niebezpieczenstwa”; zob. R. Zigba, wyd. cyt., s. 29.

15 W tym akapicie wykorzystano dane dotyczace sytuacji migracyjnej w Unii Europejskiej, opra-
cowane przez autorke na potrzeby ekspertyzy dla Ministerstwa Spraw Zagranicznych; zob. J. Godlew-
ska, A. Kurowska, T. Mering, ,,Przysztos¢ rynku pracy w Europie — w poszukiwaniu skutecznej odpo-
wiedzi na tendencje demograficzne”, ekspertyza przygotowana dla Ministerstwa Spraw Zagranicznych,
listopad 2010, niepublikowane; zob. tez: Eurostat, Europe in figures. Eurostat yearbook 2010, 2010,
s. 173 (szacunki).

16 Najwyzsze dodatnie saldo migracyjne zanotowano we Wtoszech (+ 437 900), w Hiszpanii
(+413 800) 1 Wielkiej Brytanii (+226 400); zob. Eurostat, Europe in figures..., s. 173.

17 Bytly to: Niemcy (-53 600), Polska (—14 900), Litwa (-7700), Lotwa (-2500) i Bulgaria
(-9000).

18 K. Vasileva, Foreigners living in the EU are diverse and largely younger than the national of the
EU Member States, Statistics in focus. Population and social conditions, 45, Eurostat, 2010, http://epp.
curostat.ec.europa.cu/cache/ITY OFFPUB/KS-SF-10-045/EN/KS-SF-10-045-EN.PDF, s. 1 (dostep:
20.02.2010).

19 Najliczniej reprezentowana grupa sa obywatele Turcji.

2 Odmienna sytuacja — przewaga cudzoziemcow-obywateli innych panstw cztonkowskich ma
miejsce jedynie w Belgii, na Cyprze, w Irlandii, Luksemburgu, Stowacji i na Wegrzech.
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wérod ogotu ludnosci wystgpowat w Luksemburgu®' (43,5%), na Lotwie (17,9%),
Cyprze (16,1%), w Estonii (16,0%), Hiszpanii (12,3%), Irlandii (11,3%) i Austrii
(10,3%)*. W 2008 r. najwigksze liczebnie naptywy imigrantow? odnotowaty: Hisz-
pania (726 000), Niemcy (682 000), Wielka Brytania (590 000) i Wtochy (535 000)
—imigracja do tych panstw stanowita 2/3 ogotu naptywoéw do panstw cztonkowskich
UE*. W$r6d imigrantéw z panstw trzecich najliczniej naptywali obywatele Maroka,
Chin, Indii, Albanii i Ukrainy.

Wszystkie powyzsze dane odnosza si¢ do migracji legalnej, natomiast wielko$¢
imigracji nieudokumentowanej jest nieznana i moze by¢ jedynie przedmiotem sza-
cunkow. Komisja Europejska okresla roczny naptyw nielegalnych imigrantow w gra-
nicach szesciocyfrowych?; z kolei w wielu publikacjach poruszajacych problema-
tyke naptywow imigracyjnych do UE pojawiaja si¢ szacunki dotyczace catkowitej
liczebnosci populacji nielegalnych imigrantow na terytorium Wspodlnoty?®. Niemniej
nalezy uznac, ze jest to zjawisko jak do tej pory niedostatecznie rozpoznane zar6w-
no z punktu widzenia rozmiardw, jak i konsekwencji spotecznych i jednostkowych
dotykajacych samych imigrantow oraz spoleczenstwa ich przyjmujace. Szczegdlnie
interesujaca moze by¢ konfrontacja pomiedzy obawami, jakie wzbudza nielegalna
imigracja, oficjalnymi stanowiskami odnos$nie do jej przeciwdziatania i zwalczania
a (paradoksalnie) korzys$ciami, jakie moga z niej czerpac panstwa dotknigte tym zja-
wiskiem (przede wszystkim dotyczy to nielegalnego zatrudnienia).

Ponizej przedstawiono, w jaki sposob do kwestii migracji — postrzeganej jako
jedno z wyzwan dla bezpieczenstwa wewngtrznego — odnosza si¢ dwa dokumenty
wyznaczajace kierunki rozwoju polityki bezpieczenstwa wewngtrznego UE na naj-
blizsze lata — strategia bezpieczenstwa wewnetrznego UE i program sztokholmski.

Strategia bezpieczenstwa wewnetrznego UE
Strategia bezpieczenstwa wewngtrznego UE zostata przyjeta przez Radg Unii
Europejskiej podczas prezydencji hiszpanskiej na poczatku 2010 r.?” W dokumencie

21" W Luksemburgu i Irlandii przewazali cudzoziemcy bedacy obywatelami innego panstwa czton-
kowskiego UE.

22 K. Vasileva, wyd. cyt., s. 2.

% Imigranci oznaczaja tu osoby przybywajace na co najmniej roczny pobyt.

24 Eurostat, Migration and migrant population statistics, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statis-
tics_explained/index.php/Migration_and migrant population_statistics.

% Podstawa tych wyliczen sa m.in. takie wskazniki, jak: liczba odméw wjazdu i deportacji; liczba
zatrzyman nielegalnych imigrantéw na granicy i na terytorium panstwa; liczba odrzuconych wnioskow
o azyl i inne formy ochrony migdzynarodowej; liczba wnioskow sktadanych w procedurach regularyza-
cji; zob.: Komisja Europejska, Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow. Badanie powiqzan miedzy migracja legalng
a nielegalng, COM(2004) 412 koncowy.

26 Zob. np. szacunki F. Diivella (4,1-7,3 mln 0s6b) w Castles (2006, s. 755).

27 Zob. tez Komunikat Komisji Europejskiej — Strategia bezpieczeristwa wewnetrznego UE w dzia-
taniu: pie¢ krokow w kierunku bezpieczniejszej Europy (Komisja Europejska, Komunikat Komisji do
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tym zidentyfikowano 7 najpowazniejszych wyzwan/zagrozen dla bezpieczenstwa
Wspdlnoty. Naleza do nich: 1) terroryzm, 2) przestepczos¢ powazna i zorganizo-
wana (nielegalny handel narkotykami, przestgpczo$¢ gospodarcza, handel ludzmi,
przemyt ludzi, nielegalny handel bronia, seksualne wykorzystywanie nieletnich
i pornografia dziecigca, agresywne przestepstwa, pranie pieni¢dzy, falszowanie do-
kumentow), 3) cyberprzestepczos$¢, 4) przestepczos¢ transgraniczna, 5) przemoc,
6) klgski zywiotowe i1 antropogeniczne, 7) inne powszechne zjawiska, np. wypadki
drogowe. Zagadnienia migracyjne (migracje jako czynnik wyzwalajacy dane wy-
zwanie/zagrozenie) pojawiaja si¢ bezposrednio tam, gdzie mowa o przestgpczosci
transgranicznej, ale mozna uznaé, ze w wigkszosci wymienionych wyzwan sg one
mniej lub bardziej obecne.

Strategia formutuje 10 wytycznych dziatania w celu zwigkszenia bezpieczen-
stwa wewngetrznego Unii. Wérod nich jedno — zintegrowane zarzadzanie granicami
— wprost odnosi si¢ do polityki imigracyjnej, natomiast dwa kolejne — wspotpraca
operacyjna oraz zewngtrzny wymiar bezpieczenstwa a wspotpraca z panstwami trze-
cimi — maja z nig zwiazek posredni. Zagadnienia te zostaly omowione szerzej przy
prezentacji programu sztokholmskiego, ktory — pomimo ze przyjety chronologicznie
wczesniej — jest w petni adekwatny do strategii bezpieczenstwa wewngtrznego.

Program sztokholmski

Przyjety pod koniec 2009 r. przez Rade Europejska Program Sztokholmski —
otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli jest kolejna — po pro-
gramie haskim (2004-2009), a wcze$niej programie z Tampere (1999-2003) — dhu-
gookresowa strategia wytyczajaca priorytety rozwoju wspolpracy w obszarze
»Sprawiedliwosé i sprawy wewngtrzne”, w tym takze w odniesieniu do kwestii mi-
gracji i azylu. Warto zwréci¢ uwage na kilka wytycznych dla polityki imigracyjnej
UE odnoszacych sie do kwestii bezpieczenstwa wewngtrznego, jakie znalazty sig
w programie sztokholmskim.

Zagadnienia migracyjne zostaty ujete gtéwnie w dwoch z szesciu priorytetow
politycznych wyznaczanych programem sztokholmskim: Dostep do Europy w zglo-
balizowanym swiecie 1 Europa odpowiedzialnosci, solidarnosci i partnerstwa w dzie-
dzinie migracji i w sprawach azylu®®. Lektura catego dokumentu, a w szczegdlnosci
opisu dwoch wskazanych obszarow priorytetowych pozwala na identyfikacje naj-
istotniejszych wskazan dla wspolnotowej polityki imigracyjnej w zwiazku z wyzwa-
niami dla bezpieczenstwa wewnetrznego®. Zostaly one przedstawione ponizej:

Parlamentu Europejskiego i Rady. Strategia bezpieczenstwa wewnetrznego UE w dziataniu: piec¢ kro-
kéw w kierunku bezpieczniejszej Europy, KOM(2010) 673 wersja ostateczna).

28 Pozostale priorytety to: Propagowanie obywatelstwa unijnego i praw podstawowych; Europa
prawa i sprawiedliwosci; Europa, ktora chroni; Rola Europy w zglobalizowanym swiecie — wymiar
zewnetrzny (Program Sztokholmski, pkt 1.1).

2 Nie uwzgledniono tu innych, niezwykle waznych i szeroko zarysowanych w Programie Sztok-
holmskim aspektow polityki imigracyjnej i azylowej (np. kwestii legalnej migracji zarobkowej).
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Za najwazniejszy dylemat uznaje si¢ konieczno$¢ pogodzenia ,,skutecznego
i efektywnego” systemu przyjmowania ,,pozadanych” (glownie wysoko wy-
kwalifikowanych) imigrantow zarobkowych oraz wszystkich innych kategorii
imigrantow, ktorych obecnos$¢ jest uzasadniona (w tym osoéb ubiegajacych si¢
o udzielenie ochrony migdzynarodowej), z zapewnieniem bezpieczenstwa na
obszarze Unii.

Szczegbdlne miejsce wyznacza si¢ ,,zintegrowanemu zarzadzaniu granicami”,
podkreslajac rolg, jaka odgrywa funkcjonujaca od 2005 r. Europejska Agencja
Zarzadzania Wspotpracq Operacyjna na Zewngtrznych Granicach Panstw Czton-
kowskich FRONTEX (z siedziba w Warszawie)*°. Postuluje si¢ wzmocnienie,
sprecyzowanie i rozszerzenie mandatu Agencji, przede wszystkim w odniesie-
niu do udziatu we wspdlnych (z panstwami cztonkowskimi) operacjach (chodzi
gléwnie o operacje morskie), majacych na celu ochrone granic Unii przed nie-
legalnym naptywem migrantow?'. Duzo miejsca poswigcono konieczno$ci jak
najszybszego wdrozenia Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji
(SIS II) oraz Systemu Informacji Wizowej (VIS) — funkcjonujacy obecnie Sys-
tem Informacyjny Schengen mozna uzna¢ za jeden z filarow wspdlnej polityki
ochrony granic. W ramach tego priorytetu zwraca si¢ takze uwage na koniecz-
nos¢ intensyfikacji wspotpracy z panstwami trzecimi, m.in. wzywa si¢ Rad¢ UE
i Komisje Europejska do ,,wspierania budowania zwigkszonej zdolno$ci panstw
trzecich, tak by mogly one skutecznie kontrolowaé swoje granice zewngtrzne”.
Tam, gdzie jest mowa o dalszym rozwoju wspolnej polityki wizowej, pojawia
sig¢ rowniez postulat szerszego wiaczenia do praktyki wspolnotowej uméw o uta-
twieniach wizowych zawieranych z panstwami trzecimi (pkt 5.1).

W perspektywie rozpatrywanej w niniejszym artykule eksternalizacji wspolno-
towej polityki imigracyjnej, na uwage zastuguje nadanie szczegdlnego znaczenia
w programie sztokholmskim tzw. ,,globalnemu podejsciu do kwestii migracji”,
zaktadajacemu uczynienie ze wspotpracy z panstwami wysylajacymi podstawy
do budowania ,,dynamicznej i kompleksowej polityki migracyjnej” na szczeblu
unijnym. Zaktada sig, ze ,,polityka migracyjna Unii musi stanowi¢ integralny
element jej polityki zewngtrznej”, a globalne podejscie powinno opiera¢ si¢ na
zapewnieniu rownowagi pomigdzy trzema obszarami polityki: ,,promowaniem
mobilnosci i1 legalnej migracji, optymalizacja zwiazku migdzy migracja a roz-
wojem oraz zapobieganiem nielegalnej imigracji i zwalczaniem tego zjawiska”.
Partnerami UE sa tu przede wszystkim panstwa afrykanskie (ktore najwczesniej
zostaty wlaczone w tego typu wspodlprace), a takze panstwa Europy Wschodniej

3 Na temat celow, zasad funkcjonowania i dotychczasowej dziatalnosci FRONTEX-u szczegbtowe

informacje mozna uzyskac na oficjalnej stronie internetowej Agencji: http://www.frontex.europa.eu/.

31 Nalezy podkresli¢, ze dla czeéci obserwatorow zycia spotecznego i dziataczy na rzecz praw

czlowieka FRONTEX jest instytucja skompromitowana, gtdwnie przez negatywnie oceniana rolg, jaka
odgrywa w zapobieganiu nielegalnej imigracji, organizujac i uczestniczac w operacjach morskich; zob.
np. ,,FRONTEX. Unijna Agencja Deportacyjna”, http://www.frontex.info.pl/.



Polityka imigracyjna Unii Europejskiej jako odpowiedZ na wyzwania... 169

1 Poludniowo-Wschodniej; w dokumencie podkresla si¢ takze potrzebe objecia
w wigkszym stopniu globalnym podejsciem panstw azjatyckich i krajow Amery-
ki Lacinskiej. Do najwazniejszych instrumentdw tej wspotpracy naleza: konstru-
owanie profili migracyjnych, misje dotyczace migracji, platformy wspotpracy
w zakresie migracji i rozwoju oraz partnerstwa na rzecz mobilnosci (pkt 6.1.1).
Warto podkresli¢, ze szczegdlne znaczenie ma ostatni z wymienionych instru-
mentéw — partnerstwo na rzecz mobilnosci z panstwami trzecimi to formuta
wspoOlpracy, ktdra wpisuje si¢ w proces uzewngtrznienia wspolnotowej polityki
imigracyjnej i $cislejszego jej powiazania z celami polityki zagranicznej. W syn-
tetycznym (i uproszczonym) ujeciu formula partnerstwa zaktada rozszerzenie
mozliwosci legalnej imigracji na terytorium UE na obywateli danego panstwa
trzeciego, ktore przyjeto na siebie konkretne zobowiazania zwigzane z przeciw-
dziataniem zjawisku nielegalnej imigracji ze swego obszaru (m.in. poprzez sku-
teczng realizacje readmisji). Podjecie przez Unig tego rodzaju wspolpracy i jej
zakres miatyby by¢ warunkowane ,,0g0lng strategia stosunkow zewngtrznych
przyjeta przez UE dla tego kraju™.

— W odniesieniu do bezposredniego zwalczania nielegalnej imigracji w programie
sztokholmskim podkresla si¢ wage tzw. polityki powrotow, czyli odsytania prze-
bywajacych nielegalnie na terytorium UE obywateli panstw trzecich (z prioryte-
tem przyznanym powrotom dobrowolnym)*, oraz postuluje si¢ zawieranie ko-
lejnych uméw o readmisji (o czym ponizej). Przywolywana jest rowniez przyjgta
stosunkowo niedawno dyrektywa wspolnotowa przewidujaca minimalne normy
w odniesieniu do kar i §rodkéw stosowanych wobec pracodawcoéw zatrudniaja-
cych nielegalnie przebywajacych obywateli krajow trzecich®.

4. Umowy o readmisji jako przyklad eksternalizacji wspolnotowej
polityki imigracyjnej

W tym miejscu zostanie przedstawiony podstawowy instrument polityki imigracyjnej
Unii Europejskiej wpisujacy si¢ w przywotywany powyzej nurt eksternalizacji, a mia-

32 Szerzej na temat zatozen funkcjonowania partnerstw na rzecz mobilno$ci zob.: Komunikat Ko-
misji do Rady Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komi-
tetu Regionow w sprawie migracji wahadtowej i partnerstw na rzecz mobilnosci miedzy Uniq Europej-
skq a krajami trzecimi, COM(2007) 248 wersja ostateczna, s. 4.

3 Instrumentem prawnym, ktory reguluje te kwestie jest tzw. dyrektywa powrotowa — Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm
i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie przeby-
wajacych obywateli panstw trzecich, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej z dnia 24 grudnia 2008 r.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/52/WE z dnia 18 czerwca 2009 r. przewi-
dujaca minimalne normy w odniesieniu do kar i srodkéw stosowanych wobec pracodawcoéw zatrudnia-
jacych nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
z dnia 30 czerwca 2009 r.
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nowicie umowy o readmisji®. Istotne wydaje sie podkres$lenie politycznego znaczenia

tego instrumentu nie tylko w obszarze regulowania ruchow migracyjnych. Zwrdcenie

uwagi akurat na ten element jest uzasadnione co najmniej z kilku powodow:

— jest to instrument stosunkowo nowy, od niedawna obecny w praktyce wspolno-
towej (w przeciwienstwie do szerokiego jego wykorzystywania juz od dtuzszego
czasu przez panstwa cztonkowskie);

— jest to instrument ,,flagowy” dla opisywanego tu uzewngetrznienia wspdlnotowej
polityki imigracyjnej, pozwalajacy na taczenie i jednoczesne osiaganie celow
polityki imigracyjnej, polityki bezpieczenstwa i polityki zagraniczne;j;

— obserwujemy bardzo szybki rozwoj i wzmocnienie tego instrumentu wspolno-
towej polityki imigracyjnej; wiaze si¢ z nim réwniez duze nadzieje na wigksza
skutecznos$¢ polityki zwalczania nielegalnej imigracji.

Dotychczas UE podpisata 13 umow o readmisji, z nastgpujacymi panstwami
(terytoriami)*®: Specjalny Region Administracyjny Hongkongu Chinskiej Republi-
ki Ludowej (2002, 2004°7), Specjalny Region Administracyjny Makao Chinskiej
Republiki Ludowej (2003, 2004), Demokratyczno-Socjalistyczna Republika Sri
Lanki (2004, 2005), Republika Albanii (2005, 2006), Federacja Rosyjska (2006,
2007/2010), Ukraina (2007, 2008), byta Jugostowianska Republika Macedonii
(2007, 2008), Republika Serbii (2007, 2008), Republika Czarnogoéry (2007, 2008),
Bosnia i Hercegowina (2007, 2008), Republika Motdowy (2007, 2008), Islamska
Republika Pakistanu (2009, 2010), Gruzja (2010; umowa jeszcze nie weszta w zy-
cie). Pod koniec stycznia 2011 r. pojawita si¢ informacja o zakonczeniu negocjacji
umowy o readmisji z Turcja (RAPID 2010).

Umowy o readmisji maja zagwarantowaé szybka i skuteczng readmisj¢ oséb
nielegalnie przebywajacych na terytorium Unii (umowy skonstruowane sa na za-
sadzie wzajemnosci i obejmuja takze readmisj¢ obywateli UE z terytorium panstw
trzecich), a tym samym stanowi¢ narzedzie zwalczania nielegalnej imigracji. Ich
rola wychodzi jednak poza tak wyznaczony cel, staly si¢ one bowiem istotnym
elementem polityki zagranicznej prowadzonej przez Wspolnotg. Jakakolwiek in-
tensyfikacja wspotpracy pomigdzy Unia a panstwami trzecimi wigzana jest z ko-
nieczno$cia zawarcia tego rodzaju umowy. Z drugiej strony, umowom o readmisji
moga towarzyszy¢ umowy o ulatwieniach wizowych dla obywateli panstw trzecich.
Dotychczas UE zawarta takie umowy z 9 panstwami: Federacja Rosyjska (2006,
2007), Ukraina (2007, 2008), Republika Serbii (2007, 2008), Republika Czarnogo-
ry (2007, 2008), Republika Albanii (2007, 2008), byta Jugostowianska Republika

3 Pod katem zawarto$ci merytorycznej i znaczenia dla polityki zwalczania nielegalnej imigracji,
umowy o readmisji na przyktadzie umowy zawartej z Federacja Rosyjska szczegétowo omawia I. Wro-
bel, wyd. cyt. s. 393-412.

% Doktadne informacje na temat umow podpisanych przez Wspolnotg Europejska mozna znalez¢
na stronie: Treaties Office Database, http://ec.europa.eu/world/agreements/default.home.do (dostgp:
11.02.2011).

37 Odpowiednio daty podpisania i wej$cia w Zycie.
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Macedonii (2007, 2008), Bosnia i Hercegowina (2007, 2008), Republika Moldowy
(2007, 2008), Gruzja (2010; jeszcze nie weszta w zycie). Porozumienia tego rodzaju
umozliwiaja m.in. szybsza procedurg uzyskiwania wizy, zwolnienie z obowiazku
wizowego wybranych kategorii obywateli, wydawanie wizy na dtuzsze okresy waz-
nos$ci czy obnizenie optaty wizowe;j.

5. Zakonczenie

Wspdlna polityka imigracyjna Unii Europejskiej jest nicodtacznie zwiazana z poli-
tyka bezpieczenstwa wewngtrznego Unii. Jej geneza wiaze si¢ z koniecznoscia prze-
ciwdziatania potencjalnym zagrozeniom zwigzanym z urzeczywistnieniem zasady
swobodnego przeplywu 0s6b i zniesieniem kontroli na granicach wewnetrznych.
Obecnie, pomimo zaangazowania w kompleksowy rozwo6j wszystkich najistotniej-
szych obszaré6w wspolnotowej polityki imigracyjnej (czego przyktadem moga by¢
inicjatywy w zakresie przyjmowania instrumentow odnoszacych si¢ do legalnej
imigracji zarobkowej), funkcja zapewniania bezpieczenstwa pozostaje rdzeniem tej
polityki.

Wspolna polityka imigracyjna Unii staje si¢ coraz mocniej powiazana z polityka
zewnetrzng, a jej instrumenty (umowy o readmisji, umowy o utatwieniach wizo-
wych) sa wykorzystywane do osiagania celow polityki zagranicznej. Widac to wy-
raznie m.in. w zatozeniach Partnerstwa Wschodniego®, a ostatnio takze w porozu-
mieniach podpisanych z Gruzja. Zagadnienie to nie zostato dotychczas dostatecznie
zbadane i zastuguje na osobne opracowanie.

Eksternalizacja wspolnotowej polityki imigracyjnej przejawia si¢ rowniez
w priorytetowym traktowaniu wybranych instrumentéw przyjmowanych w celu jej
realizacji — tych, ktore zakladaja wigksze zaangazowanie (dobrowolne badz w pew-
nym sensie wymuszone, bo bedace warunkiem wspotpracy w innych obszarach)
panstw trzecich w ograniczanie zjawiska nielegalnej imigracji.
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THE EU IMMIGRATION POLICY AS THE ANSWER
TO CHALLENGE FOR THE INTERNAL SECURITY

Summary: The article aims at indicating connections between the common immigration pol-
icy and the EU internal security. It accentuates such topics as: the degree of development of
the EU common immigration policy, the immigration issues in the strategy of the EU internal
security, the instruments of the common immigration policy serving the EU internal security
policy, and the incorporation of immigration issues in the EU external policy. The author puts
forward a thesis of growing degree of externalization of the common immigration policy. It
is manifested in the growing importance of instruments aiming at the externalization of risk
connected with immigration and in involving the immigration issues into the spheres of co-
operation with the states outside the EU.

Key words: immigration, internal security, cooperation, externalization of risk.



