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PANSTWA PARTNERSTWA WSCHODNIEGO W POLITYCE
MIGRACYJNEJ POLSKI T UE - DYLEMATY [ UWARUNKOWANIA

WPROWADZENIE

Bezposrednim celem Partnerstwa Wschodniego (PW) — politycznej ini-
cjatywy Unii Europejskiej (UE) zapoczatkowanej przez Polske i Szwecje
w 2009 r. jest aktywizacja wschodniego wymiaru polityki zagranicznej Unii,
ktéra do tej pory skupiona byta przede wszystkim na swoim potudniowym
pograniczu. Rownie waznym kontekstem, jaki kryje si¢ za tym projektem,
jest trwajaca polityczna i ekonomiczna konkurencja z Rosja o wpltywy na
obszarze postradzieckim, w szczegdlnosci w panstwach graniczacych z UE
(na Biatorusi, w Motdawii, Ukrainie) oraz wsrdd obecnych i potencjalnych
sojusznikow z obszaru Potudniowego Kaukazu (w Gruzji, Armenii czy Azer-
bejdzanie). Jeden z waznych punktéw zapisanych w porozumieniu o PW
dotyczy stworzenia zintegrowanego programu zarzadzania granicami, w tym
stopniowej liberalizacji obowigzku wizowego w stosunku do obywateli
szesciu krajow Partnerstwa, az do jego pelnego zniesienia.

Poglebienie wspotpracy z krajami PW jest politycznym priorytetem dla
krajéow Unii, w szczegolnos$ci dla tych potozonych w jej srodkowo-wschod-
niej czesci, w tym Polski, takze dlatego, ze jest to obszar strategiczny ze
wzgledu na obecne i przyszte masowe przemieszczenia si¢ ludnosci, jakie
majg tam miejsce. Polityka migracyjna zaczyna odgrywac coraz wigkszg rolg
nie tylko ze wzgledu na prymat bezpieczenstwa, ale rOwniez na znaczenie,
jakie migracje odgrywaja w rozwoju gospodarczym, sytuacji demograficznej
oraz spdjnosci spotecznej. Do najwazniejszych uwarunkowan wspdtczesnych
procesdw migracyjnych nalezy sytuacja gospodarcza i popyt na prace cudzo-
ziemcoOw w gospodarkach narodowych, réznice w wynagrodzeniach, bliskos¢
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terytorialna i kulturowa, istniejace juz kanaty i sieci migracyjne, a takze
obowigzujace prawno-polityczne reguly wjazdu, pobytu i zatrudnienia.
Wymienione wyzej czynniki mogg skutecznie pobudzi¢ lub hamowaé prze-
plywy ludzi.

Zarzadzanie migracjami, w szczeg6lnosci mobilnosci cyrkulacyjnej pra-
cownikow, staje si¢ waznym polem wspodlpracy migdzypanstwowej, tak bilate-
ralnej, jak i wielostronnej. Przyktadem sg dziatania UE stymulujace swobodny
przepltyw wewnatrz Unii czy Partnerstwa na rzecz Mobilnosci zawierane z kra-
jami trzecimi, czy tez wprowadzenie ruchu bezwizowego i swobody zatrudnie-
nia w obrgbie Wspolnoty Panstw Niepodleglych czy Euroazjatyckiej Wspdl-
noty Gospodarczej. Migracje staty si¢ obecnie zjawiskiem globalnym, tworzg
si¢ zinstytucjonalizowane regionalne systemy migracyjne, ktére konkurujg
miedzy soba o pozadanych pracownikéw zagranicznych. Przedmiotem takiej
konkurencji pomi¢dzy UE a Rosja sg kraje Partnerstwa Wschodniego.

Najwazniejsze hipotezy, jakie sg podstawg rozwazan w niniejszym tek-
$cie, sa nastgpujace :

— obywatele panstw PW staja si¢ (obok mobilnosci wewngtrznej) jednym
z najwazniejszych zrodet pozadanych pracownikdéw migrujacych do UE,
przede wszystkim dla Polski i innych krajéow tego regionu ze wzgledu na
bliskos¢ geograficzng i kulturowa oraz mozliwa cyrkulacje, a nie osiedlenie;

— polityka migracyjna UE jest integralng czescia polityki zagranicznej i po-
lityki sasiedztwa, ktéra uwarunkowana jest silnie przez konkurencje o wplywy
z Rosja, w tym przede wszystkim w krajach sasiedzkich: na Biatorusi, w Mot-
dawii 1 Ukrainie;

— dla Polski kraje PW (w szczegolnosci Ukraina i Biatorus) to najwaz-
niejsze kraje zrodtowe migracji, a ostatnie zmiany w polityce migracyjnej
wskazuja na aktywizacj¢ dziatan majacych na celu przyciagni¢cie pracowni-
kow z tego obszaru.

Artykut sktada si¢ z trzech gtéwnych czesci. Pierwsza stanowi podsumo -
wanie najwazniejszych trendéw migracyjnych w krajach PW oraz ich uwa-
runkowan, ze szczegolnym uwzglednieniem dwoéch najsilniejszych magne-
sOw przyciaggajacych migrantow z tego regionu, czyli Rosji i UE. W drugiej
czesci omowione zostang najwazniejsze zasady oraz narzedzia prawno-poli-
tyczne obowiazujace w UE w obszarze polityki migracyjnej oraz ich roli
w zarzadzaniu procesami migracyjnymi z krajow PW. Szczegdtowa analiza
pozycji Polski jako kraju docelowego dla obywateli panstw PW bedzie
przedmiotem rozwazan w czgsci trzeciej.
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1. PROCESY MIGRACYJNE Z KRAJOW PARTNERSTWA WSCHODNIEGO:
MIEDZY UE A ROSJA

W krajach PW przewazajacym typem migracji sa przemieszczenia ludno-
$ci o charakterze cyrkulacyjnym i zarobkowym, sa to krotkotrwate (zazwy-
czaj kilkumiesi¢czne) regularne wyjazdy za granic¢ (najczesciej do sasied-
nich krajow) w celu podjecia pracy. Warto podkresli¢, ze cyrkulacyjne mi-
gracje sg uwazane za pozadane z punktu widzenia krajow przyjmujacych,
wysylajacych, jak i samych migrantéw'. Nie koncza si¢ one osiedleniem
i sprowadzeniem rodziny, minimalizuja zatem mozliwo$¢ napie¢ spotecz-
nych i koszty dla systemu socjalnego. Migrantow cyrkulacyjnych charakte-
ryzuje wysoki wskaznik zatrudnienia, sg oni zazwyczaj gotowi na podjgcie
ciezkiej pracy w sektorach, ktérych rodzimi pracownicy unikajg ze wzgledu
na warunki pracy i niskie zarobki, np. rolnictwo czy sektor ustug domowych.
Tym samym spetniajg role komplementarnej sity roboczej — uzupetniaja bra-
ki na rynku pracy, nie bedac jednoczes$nie konkurencja dla pracownikow
rodzimych. Réwniez sami migranci czerpig z cyrkulacji realne korzysci,
emigrujac jedynie na okreslony czas dla uzyskania srodkow na potrzeby bie-
zace lub zaplanowane inwestycje, zostawiaja jednoczesnie najblizszych
i swoje centrum zyciowe w kraju pochodzenia. Z punktu widzenia trzeciej
strony — panstwa wysylajacego — wyjazdy krotkotrwate przynosza mniej ne-
gatywnych efektow niz emigracja dtugotrwala, a srodki finansowe przesyta-
ne do kraju (remittances) stanowig realny zastrzyk dla gospodarki, szczeg6l-
nie na poziomie lokalnym (np. w przypadku Moldawii wg danych Banku
Swiatowego stanowia one az 26% PKB tego kraju). Stad w interesie tak kra-
jow docelowych, jak 1 wysylajacych jest wdrozenie mechanizmdéw umozli-
wiajacych swobodng cyrkulacje, gwarantujgca mozliwosé wjazdu i podjecia
krotkotrwalego zatrudnienia zgodnie z obowigzujacym prawem.

Najpopularniejszymi krajami docelowymi dla obywateli panstw PW sg
kraje WNP? i UE (zob. tabela 1). Wsréd tych ostatnich dominujacym magne-

"L.Barbone et al., Migration from the Eastern Partnership Countries to the European
Union — Options for a Better Future, 1ZA Research Report No. 55/2013; M. Lesinska,
Polityka migracyjna Polski a procesy naplywowe z Ukrainy, w: Z. Brunarska, M. Grotte,
M. Lesinska, Migracje obywateli Ukrainy do Polski w kontekscie rozwoju spoleczno-
gospodarczego: stan obecny, polityka, transfery pienigzne, CMR Working Paper 60 (118), 2012,
Warszawa: Osrodek Badan nad Migracjami UW.

% Obecnie do WNP nalezy 11 krajow jako czlonkowie zwyczajni — Armenia, Azerbejdzan,
Biatorus, Kazachstan, Kirgistan, Motdawia, Rosja, Tadzykistan, Ukraina oraz Uzbekistan,
a takze Turkmenistan jako czlonek stowarzyszony. Tak wigc wszystkie kraje PW z wyjatkiem
Gruzji nalezag do WNP.
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sem przyciagajacych pracownikow zagranicznych pozostaje Rosja, ktora jest
celem dla 40% emigrujacych ze swojego kraju Gruzindw, 47% Ukraincow,
64% Motdawian oraz az 74% emigrantéw z Armenii, 77% z Azerbejdzanu
i90% z Biatorusi’. Gtéwnym atutem Rosji jest z jednej strony bliskos¢
geograficzna 1 kulturowa, liczna populacja przebywajacych juz tam
migrantdw przyciggajaca kolejnych (sieci migracyjne), a z drugiej — prak-
tyczne rozwigzania prawno-polityczne ulatwiajgce mobilno$¢ pracownikow
z krajow WNP, w tym swobodny przeptyw oparty na ruchu bezwizowym
(przy pobycie do 3 miesi¢cy), co oznacza tatwy wjazd i tanie koszty podro-
zy. Dodatkowym elementem przyciagajacym jest powszechna uznawalnosc
dyplomoéw 1 kwalifikacji pracownikow na obszarze z krajow WNP, ktore
maja podobny system ksztalcenia zawodowego, co pozwala migrantom na
zatrudnienie si¢ na zblizonych stanowiskach w krajach docelowych oraz
uznawalnosé przez inne kraje ich uprawnien socjalnych®.

Kolejny, oprocz WNP, system prawno-polityczny na tym obszarze, ktory
wspiera cyrkulacj¢ obywateli krajow tego obszaru, to Euroazjatycka Wspol-
nota Gospodarcza. Jej cztonkami sa Biatorus, Kazachstan, Rosja, Kirgistan
oraz Tadzykistan. Trzy pierwsze kraje podpisaly porozumienie o statusie
prawnym pracownikéw migrujacych i cztonkéw ich rodzin, w ramach ktore-
go ich obywatele mogg przemieszczaé si¢ i podejmowac zatrudnienie na po-
dobnych zasadach, co swobodny przeptyw pracownikéw w UE’. Site przy-
ciagajaca Rosji wzmacnia takze obecnie rozwdj gospodarczy i inwestycje
strukturalne wymagajace taniej sily roboczej gtéwnie w sektorze budowla-
nym i ustug, ktéra jest dostepna w krajach Azji Centralnej i Potudniowego
Kaukazu, ale takze na Biatorusi, Motdawii czy Ukrainie.

Tak rozbudowane prawno-polityczne udogodnienia wspierajace migracje
z krajow PW nie istniejg w przypadku UE. Sita przyciagajgca krajow Unii
opiera si¢ przede wszystkim na popycie na pracownikéw sezonowych (glow-
nie w rolnictwie) oraz w sektorze ustug domowych, znacznie wyzszym po-
ziomie wynagrodzen oraz — w przypadku krajow graniczacych z Unig — na
bliskosci geograficznej. Z kolei czynnikami hamujacymi naptyw sa obowia-
zujace restrykcje wizowe, pobytowe oraz zatrudnienia, a takze problemy
z uznaniem dyploméw czy doswiadczenia zawodowego, co powoduje, ze

*Barbone, Migration from the Eastern Partnership Countries, s.10.

*W 1994 roku paristwa WNP (z wyjatkiem Gruzji) podpisaly porozumienie o wspélpracy
w obszarach migracji pracownikdw oraz ich ochrony socjalnej: http://cis-legislation.com/
document.fwx?rgn=4153.

SA. Di Bartolomeo et al., Circular Migration in Eastern Partnership Countries. An
overview. CARIM-East Research Report 30/2012, s. 8.
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znaczgca czg$¢ pracownikow ze Wschodu podejmuje zatrudnienie znacznie
ponizej swoich kwalifikacji®. Biorgc pod uwage typ i charakter migracji
obywateli panstw PW do krajow UE, mozna ws$rdd nich wyrézni¢ dwie ich
grupy: bliskie geograficznie (Polska, Republika Czeska, Stowacja, Wegry
czy Rumunia), do ktérych naptyw ma charakter zazwyczaj krotkotrwaty i/lub
cyrkulacyjny, oraz kraje o licznych diasporach migrantéw pochodzacych
z krajow PW (jak Niemcy, Wtochy czy Hiszpania), ktore Sciggajg swoich
najblizszych na czas dluzszy, wykorzystujac chocby uprawnienia zwigzane
z taczeniem rodzin’. Dane wskazuja na to, Ze najwiccej migrantéw czasowych
z krajow PW podejmujacych legalne zatrudnienie w UE pochodzi z Ukrainy
i Moldawii, duzo mniej z pozostaltych krajow PW. Kobiety najczesciej za-
trudniajg si¢ w sektorze ustug domowych (w Polsce, Wloszech czy Republice
Czeskiej), podczas gdy mezczyzni w budownictwie i rolnictwie®.

Tabela 1. Profil migracyjny panstw Partnerstwa Wschodniego (stan na 2010 r.)

Wzrost
Liczba Zaséb I”rzesylane populacji
. . , , . srodki w%
. emigran- |emigrantdw | Glowne kraje .
Kraj \ . finansowe rocznie w
tow (w jako % docelowe .
ys)) populacii (remittances) |latach
w mlin dol. 2000-
2009)
Rosja, USA,
Ukraina,
Azerbejdzan,
Armenia 870,2 28,2% Gruzja, Izrael, 824 0,0
Niemcy, Francja
Hiszpania,
Gruzja
Rosja, Armenia,
Ukraina, Ka-
zachstan, Izrael,
Azerbejdzan |1 432,6 16,0% Niemcy, Turcja, |1472 1,0
USA,
Turkmenistan,
Gruzja

®Barbone, Migration from the Eastern Partnership Countries, s. 10.
7 Eastern Borders Annual Risk Analysis, Frontex 2013, s. 19.
$DiBartolome o, Circular Migration in Eastern Parmership Countries, s. 7.
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Rosja, Ukraina,
Polska, Kazach-
stan, Izrael,
Litwa, USA,
Niemcy, Lotwa,
Estonia

Biatorus 17789 18,6% 387 -0,4

Rosja, Armenia,
Ukraina, Grecja,
Izrael, USA,
Niemcy, Cypr,
Hiszpania,
Turcja

Gruzja 1057,7 |25,1% 824 -1,2

Rosja, Ukraina,
Wtochy, Ru-
munia, USA,
Motdawia 770,3 21,5% Izrael, Hisz- 1316 -1,4
pania, Niemcy,
Kazachstan,
Grecja

Rosja, Polska,
USA,
Kazachstan,
Ukraina 6 563,1 14,4% Izrael, Niemcy, |5 289 -0,8
Motdawia, Wto-
chy, Biatorus,
Hiszpania

Zrédto danych: Word Bank, Migration and Remittances Factbook 2011,
Washington, DC: World Bank 2011

Wedtug szacunkowych danych obecnie w krajach UE rezyduje 850 tys.-
1,5 mln obywateli krajow PW, w tym najwigcej z Ukrainy, a 2,1 mln w Rosji
i innych krajach regionu’. Analizujac dane ilosciowe dotyczace tak przepty-
wow, jak 1 zasobow migrantéw, nalezy jednak pamieta¢ o ich wzglednej
wiarygodnosci. Stabos¢ danych statystycznych ma wiele zrodel, w tym zroz-
nicowanie definicji przyjetych przez krajowe systemy statystyczne, ale takze
brak obowiazku ewidencji migrantow cyrkulacyjnych jako tych, ktérzy nie
potrzebujg zezwolen na prace. Nie mozna w zwigzku z tym rzetelnie ocenié
np. liczby Biatorusinow pracujacych okresowo w Rosji, gdyz niewymagana

®Barbone, Migration from the Eastern Partnership Countries.
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jest od nich zadna dodatkowa rejestracja. Cudzoziemscy pracownicy czesto
wykonujg takze prace nieformalng (nielegalng), a tym samym nie pojawiaja
si¢ w zadnych statystykach.

Co wigcej, nalezy takze wzig¢ pod uwage zrdéznicowanie wsrod panstw
PW, ktore jest widoczne nie tylko w profilach migracyjnych poszczegolnych
krajow, ale takze prowadzonej przez nie polityce migracyjnej. Podczas gdy
Motdawia i Armenia probujg wykorzysta¢ masowg emigracj¢ i liczng dia-
spor¢ rozsiang po $wiecie jako atut i narzedzie rozwoju kraju, wdrazajac
aktywna polityke wspotpracy z diaspora oraz mechanizmy zachgcajace do
inwestycji przesytanych srodkéw finansowych, tak Biatorus$ czy Azerbejdzan
pozostaja catkowicie bierne w tym zakresie'’. Ciekawym przypadkiem wéréd
krajow PW jest Gruzja, ktora stara si¢ prowadzi¢ niezalezng polityke migra-
cyjna, zorientowana na wspotprace z UE. Kraj ten juz w 1999 r. podpisat
z UE-15 porozumienie o partnerstwie i wspotpracy, a w 2009 r. Partnerstwo
na rzecz Mobilnosci. Oprocz porozumien wielostronnych, Gruzja dba takze
o stosunki bilateralne. W listopadzie 2013 r. podpisala z Francja poro-
zumienie o migracji cyrkulacyjnej, ktore zaktada mozliwos¢ legalnego za-
trudnienia na terenie tego kraju 500 obywateli Gruzji rocznie oraz wymiang
studentow 1 specjalistow. Przyje¢ta rzadowa strategia migracyjna zakltada
rowniez zawarcie podobnych porozumien z innymi krajami o duzej liczbie
obywateli Gruzji, w tym z Niemcami czy Wlochami.

Istniejace badania i analizy wskazujg na to, ze migrujacy pracownicy
z krajow PW moga aktywnie wspomoc kraje UE w uzupetnieniu niedoboréw
na rynkach pracy we wszystkich sektorach, szczegdlnie w okresie nasilajg-
cego si¢ kryzysu demograficznego''. Wymagatoby to jednak aktywnego
zaangazowania UE we wdrozenie mechanizmow promujgcych migracje za-
robkowe z tych krajow, w tym wdrozenie ruchu bezwizowego, liberalizacje
regul zatrudnienia, upowszechnienie dwu- i1 wielostronnych porozumien
o mobilnosci oraz wdrozenie przepisOw pozwalajgcych na uznawalnosé
kwalifikacji oraz uprawnien socjalnych.

“Di Bartolome o, Circular Migration in Eastern Partnership Countries, s. 11-12.
""Barb one, Migration from the Eastern Partnership Countries, s. 6.
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2. POLITYKA UE WOBEC MIGRACIJI Z KRAJOW PW
— GLOWNE ZLOZENIA 1 ICH REALIZACJA W PRAWIE I DZIALANIACH
POLITYCZNYCH

Rozwoj gospodarczy wymaga mtodej populacji aktywnej na rynku pracy,
a ten warunek coraz trudniej spetni¢ w szybko starzejacej si¢ Europie. Kraje
Unii, cho¢ w réoznym wymiarze, juz odczuwajg niedobory sily roboczej.
Sredniookresowe prognozy wskazuja na wzrost zapotrzebowania na pracow-
nikow w sektorze medycznym, IT oraz inzynierow, ale takze w sektorze
ustug (w tym prac domowych i opiekuficzych) czy rolnictwie'?. Oprécz za-
sady swobodnego przeptywu pracownikdéw wewnatrz UE, coraz intensywniej
rozwijana jest ta czgs$¢ polityki sasiedztwa, ktéra dotyczy bezposrednio za-
rzadzania przeptywami obywateli krajow trzecich do Unii".

Dotychczasowa wspotpraca z panstwami bliskiego i dalszego sgsiedztwa
UE opierajaca si¢ przede wszystkim na dwustronnych umowach mi¢dzypan-
stwowych, zostata w ostatnich latach poglebiona o wymiar wielostronny
(regionalny), czego oznaka jest utworzenie Unii na rzecz Regionu Morza
Srodziemnego (2008) oraz Partnerstwa Wschodniego (2009), ktore obecnie
tworzg filary polityki sgsiedztwa UE. Gtownymi narz¢dziami w ramach pro-
cesu wspollpracy na rzecz zarzadzania migracjami z krajami trzecimi s3:

1) Porozumienia o Partnerstwie 1 Wspolpracy (Partnership and
Cooperation Agreements — PCA),

2) dialog wizowy,

3) porozumienia na rzecz ulatwien wizowych i readymisji (Readmission
and Visa Facilitation Agreements) oraz

4) Partnerstwa na rzecz Mobilnosci (Mobility Partnerships). Z panstw
PW najbardziej zaangazowane we wzajemne dziatania z UE sg Motdawia,
Gruzja i Ukraina (zob. tabela 2).

12 Tamze, s. 13.

3 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéow w sprawie migracji wahadlowej i partnerstw na
rzecz mobilnosci miedzy Unig Europejska a krajami trzecimi (COM/2007/0248 koncowy).
W tym dokumencie przedstawiony jest plan wspodlpracy z panstwami trzecimi w dziedzinie mi-
gracji opartej na partnerstwach na rzecz mobilnosci oraz promocji migracji wahadlowej
(cyrkulacyjnej).
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Tabela 2. Mechanizmy wspotpracy UE z krajami PW

Kraj Porozumienie o Dialog Porozumienia na | Partnerstwo na
Partnerstwie i wizowy rzecz ulatwien rzecz
Wspotpracy (PCA) wizowych i ready- Mobilnosci
(rok wejscia w misji
zycie)
Armenia 1999 - 2012/2013 2011
(podpisane)
Azerbejdzan 1999 - 2013 2013
(podpisane)
Biatoru$ 1995 (tylko - - -
podpisane, nieza-
warte)
Gruzja 1999 2012 2011 2009
Motdawia 1998 2010 2007 2008
Ukraina 1998 2008 2007 -

Zrédto danych: Komisja Europejska (http:/ec.europa.eu)

Szczegdlnie powazng bariera w przypadku UE jest obowiazek wizowy,
ktory przyczynia si¢ do zwickszenia kosztow podrdzy i ryzyka wjazdu oraz
podjecia pracy, a tym samym utrudnia swobodng cyrkulacj¢, gdyz niepew-
no$¢ otrzymania kolejnej wizy utrudnia podjecie decyzji o powrocie. Z tego
powodu niektérzy decyduja si¢ na nielegalne pozostanie w kraju docelowym
po wygasnieciu wizy'*. Wérdd cudzoziemcédw wnioskujacych o zalegalizowa-
nie swego pobytu podczas abolicji organizowanych w niektorych krajach UE
licznie wystepuja obywatele krajow PW, w szczegdlnosci Ukraincy i Motda-
wianie. We Wloszech w kilku abolicjach majacych miejsce w ostatnich la-
tach swoj pobyt w tym kraju zalegalizowato 218 tys. obywateli Ukrainy oraz
143 tys. obywateli Motdawii'.

Jednym z celow PW sa aktywne dzialania na rzecz wprowadzenia ruchu
bezwizowego z krajami Partnerstwa. Celem dialogu wizowego jest ustano-
wienie dla kazdego kraju indywidualnego ,,Planu Dziatan na Rzecz Wpro-
wadzenia Ruchu Bezwizowego” (Visa Liberalisation Action Plan), ktérego

A Weinar et al., Consequences of Schengen Visa Liberalisation for the Citizens of
Ukraine and the Republic of Moldova, Migration Policy Centre Research Report 01/2012.
SBarbone ,Migration from the Eastern Partnership Countries, s. 10.



58 MAGDALENA LESINSKA

zrealizowanie jest jednak uzaleznione od kilku czynnikéw'®. W przypadku
Motdawii dialog wizowy rozpoczety w 2010 r. jest obecnie w koncowej fa-
zie, Komisja Europejska potwierdzita, ze kraj ten spetnit wszystkie kryteria
niezbedne do wprowadzenia ruchu bezwizowego ze strefa Schengen, co
moze oznaczac, ze jeszcze w 2014 r. zostanie wprowadzony bezwizowy ruch
z Motdawig. Na innym etapie wdrazania plandéw liberalizacji wizowej sa
Ukraina i Gruzja, ktdre nie spetnity jeszcze wszystkich kryteridw pozwala-
jacych na zniesienie im wiz. Dotyczg one m.in. wprowadzenia bezpiecznych
dokumentéw (biometrycznych), spetnienia warunkéw technicznych zwiaza-
nych z ochrong granic oraz ujednoliceniem przepisoéw wizowych zgodnie ze
wspolnotowym kodeksem wizowym, wspotpracy sadowej czy skutecznego
realizowania umowy o readmisji. Ruch bezwizowy w przypadku tych krajow
bedzie prawdopodobnie mozliwy w perspektywie kilku najblizszych lat.

Pomimo tego, ze obowigzujace obecnie regulacje odnoszace si¢ do
wjazdu 1 pobytu nie sprzyjaja swobodnej cyrkulacji pomigdzy UE a krajami
PW, istnieja jednak specjalne mechanizmy prawno-polityczne wdrozone na
poziomie Unii, ktére maja na celu utatwienie i zach¢cenie do tego typu mo-
bilnosci. Sg to, wspomniane juz, Partnerstwa na rzecz Mobilnosci wdrozone
w ramach Globalnego Podejscia na rzecz Migracji i Mobilnosci (GAMM).
Jego celem jest lepsza koordynacja wszystkich dziatan Unii w obszarze mi-
gracji skierowanych do krajow trzecich. W ramach GAMM podejmowane sg
dziatania majgce na celu promowanie legalnej migracji, przeciwdzialanie
nieuregulowanym (nielegalnym) przeptywom ludzi oraz wzmocnienie
zwigzkow miedzy migracjg a rozwojem poprzez dialog i wspotprace Unii
z krajami trzecimi. Jednym z narzedzi realizacji tych celow sg wtasnie Part-
nerstwa na rzecz Mobilnosci podpisywane z krajami trzecimi, ktéore maja
gwarantowaé uprzywilejowany dostep ich obywateli do unijnego rynku
pracy oraz mozliwosci odbywania stazy i szkolen w krajach UE.

Promocji migracji cyrkulacyjnych stuzg takze rozwigzania prawne wspo-
magajace zdolnos¢ UE do pozyskania wysoko wykwalifikowanych pracow-
nikow z panstw trzecich. Stluzy¢ ma temu przyjeta w 2009 r. Dyrektywa
2009/50/WE w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu obywateli panstw trze-
cich w celu podj¢cia pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji
(zwana powszechnie Dyrektywa Niebieskiej Karty). Ostatnio przyjeta zo-
statla takze przez Parlament Europejski dyrektywa w sprawie warunkow
wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy sezonowe;j

M. Arcipowska, Dialog wizowy Unii Europejskiej z krajami Partnerstwa Wschod-
niego, Biuletyn PISM, Nr 91(840), 2011.
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(tzw. dyrektywa sezonowa), ktéra nie wprowadza limitéw w odniesieniu do
ilosci pracownikdéw sezonowych w panstwach cztonkowskich, okresla mini-
malne warunki ich pracy i wynagrodzenia, a takze wprowadza uproszczone
procedury rekrutacyjne, w tym mozliwos¢ wydawania wiz/zezwolen poby-
towych uprawniajacych do wielokrotnych pobytow o ograniczonej dtugosci.

Migracjom cyrkulacyjnym sprzyjaja tez inicjatywy krajowe, takie jak
Maty Ruch Graniczny (MRGQG), ulatwiajace przekraczanie granicy dla oby-
wateli obu panstw zamieszkujacych strefe przygraniczng, czy bilateralne
umowy regulujace migracje pracownikow migdzy panstwami. Strefy MRG
na granicy wschodniej UE istniejg obecnie pomi¢dzy Polska, Stowacja i We-
grami a Ukraing, Polska a Rosjg (Obwod Kaliningradzki), Norwegia a Rosja
oraz Lotwa a Biatorusiag. Umowa o matym ruchu granicznym zostala takze
podpisana miedzy Polska a Bialorusiag (w 2010 r.), ale wskutek braku ratyfi-
kacji jej przepisy nie weszly do dzisiaj w zycie. Umowy miedzypanstwowe
regulujace przeptyw pracownikéw podpisane zostaly m.in. przez Portugalig
i Ukraing oraz Wtochy i Motdawi¢. Migracj¢ zarobkowa pracownikow
z krajow PW wspierajg takze specjalne ulatwienia zwiazane z krajowymi
regulacjami dotyczacymi dostepu do rynku pracy, np. uproszczony system
zatrudniania cudzoziemcow oparty na deklaracji pracodawcy istniejacy
w Polsce od 2007 r. (omdwiony ponizej).

Dziatania na rzecz promocji krotkotrwatej migracji zarobkowej obywateli
panstw trzecich do UE sa podejmowane na obu poziomach — wspolnotowym
i krajowym. W praktyce, podczas gdy legislacja UE wyznacza kierunki i nadaje
og6lne ramy, to polityka migracyjna wdrozona w danym panstwie wraz
z uregulowaniami dotyczacymi wjazdu, pobytu i podjecia pracy maja kluczowe
znaczenie oraz determinujg wielko$¢ i kierunki proceséw migracyjnych.

3. POLSKA JAKO KRAJ DOCELOWY NAPLYWOW OBYWATELI PW
I ROLA POLITYKI MIGRACYJNE]J

W Polsce ze wzgledu na masowa emigracje¢ oraz niski wskaznik ptodno-
$ci mozna takze w perspektywie sredniookresowej spodziewaé sie powaz-
nych niedoboréw na rynku pracy, w szczegdlnosci w sektorze prac wyma-
gajacych wysokich kwalifikacji 1 specjalistycznej wiedzy, ale takze w bu-
downictwie, rolnictwie i ustugach opiekunczych, gdzie juz widaé¢ rosnacy
popyt na prac¢e cudzoziemcodw. Aktywnos$¢ panstwa w obszarze polityki
prowadzonej wobec pracownikoéw zagranicznych jest wymagana szczegolnie
w obliczu rosnacej konkurencji w przyciagnieciu ,,pozadanych” cudzoziem-
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cow, nie tylko przez Rosje, ale wzrasta takze wewnetrzne wspdétzawodnictwo
w samej UE, szczegolnie o specjalistow 1 pracownikow wysoko wykwalifi-
kowanych, np. pracownikow sektora medycznego.

Najwazniejszym krajem-zrodtem migracji zarobkowej do Polski jest
obecnie Ukraina, a potencjalnie takze Bialorus, przede wszystkim ze wzgle-
du na blisko$¢ geograficzng i kulturowa oraz istniejgce sieci migracyjne. Wi-
doczny wzrost liczby pracujacych w naszym kraju obywateli panstw sa-
siednich jest takze efektem implementacji coraz przyjazniejszych regut
wjazdu i zatrudnienia adresowanych do obywateli krajow PW.

Liczba cudzoziemcow przebywajaca w Polsce tymczasowo lub na state
jest niewielka (w pordéwnaniu z innymi krajami UE). Na koniec 2013 r.
prawie 121 tys. cudzoziemcow posiadato wazne karty pobytu w Polsce,
prawie potowa z nich dotyczyla pozwolenia na zamieszkanie na czas ozna-
czony (57 tys., 47%), nieco mniej — zezwolenia na osiedlenie si¢ (51 tys.,
42%) (zob. tabela 3). Najwiecej cudzoziemcdw w Polsce pochodzi z Ukrai-
ny, Wietnamu, Rosji, Biatorusi i Chin. W$rdd cudzoziemcoéw posiadajacych
wazne karty pobytu w Polsce 45% stanowig obywatele panstw PW.

Tabela 3. Karty pobytu cudzoziemcow z krajow PW w Polsce wazne w dniu 31
grudnia 2013 wg rodzaju zezwolenia
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S 2 < 15 = o>
s| 2 |8¢8 = | S| 2§
Kraj pochodzenia 8 © '%g = 2 .§ 3
22| 5 |25 | 2| 2] 3§ £
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SE| 2 |E2a £ 2] B8 5
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Ukraina 7 17959 [2198 |142 1 17372 37679
Bialorus 15 7077 367 38 92 13570 11159
Armenia 11 1675 662 274 3 2217 4842
Moldawia - 338 71 11 1 455 876
Gruzja 2 199 31 101 - 302 635
Azerbejdzan — 110 16 6 5 188 325
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Kraje PW razem 35 27358 |3345 |572 102 (24104 (55516

Wszystkie kraje 2446 |51027 |7490 |1838 |888 |57529 |121218

Zrédto danych: Urzad ds. Cudzoziemcow (www.udsc.gov.pl)

Jednym z najwazniejszych instrumentéw polityki migracyjnej sa reguty
zwigzane z zatrudnieniem cudzoziemcow. Od 2007 r. obserwuje si¢ w Polsce
wyrazny trend liberalizacji zasad dostepu do rynku pracy dla cudzoziemcow,
W tym znaczne uproszczenie regul zwigzanych z pozwoleniami na prace.
Jednak najwazniejszg zmiang pozwalajaca pracodawcom na szybkie, proste
i tanie zatrudnienie cudzoziemskiego pracownika z krajow PW na krotki
czas jest wprowadzenie w 2007 roku tzw. uproszczonej procedury, opartej
na oswiadczeniach pracodawcoéw o zamiarze powierzenia pracy cudzoziem-
cowi. Adresowana pierwotnie do obywateli Bialorusi, Rosji i Ukrainy,
wkrotce zostata rozszerzona takze na obywateli Motdawii, Gruzji (2009)
oraz Armenii (od 2014). Pozwala ona na podejmowanie krotkoterminowej
pracy w Polsce przez okres 6 miesiecy w ciaggu kolejnych 12 miesi¢cy. Dane
wskazuja nie tylko na rosnaca popularnos¢ tego systemu, ale takze potwier-
dzaja bezapelacyjnie, ze Ukraina jest najwazniejszym zrodtem naptywu pra-
cownikow cudzoziemskich do Polski.

Tabela 4. Liczba wydanych o$§wiadczen pracodawcow o zamiarze powierzenia
pracy cudzoziemcowi w latach 2007-2013

Kraj pochodzenia pracownika
Rk Ukraina Biatorus Rosja Motdawia Gruzja Razem
2007 |20 260 1347 190 - - 21797
2008 142960 12 606 1147 - - 156 713
2009 |180133 4 860 674 2747 0 188 414
2010 | 169 490 3623 595 5912 453 180 073
2011|239 646 4370 963 13 024 1774 259 777
2012|223 671 7 636 1 624 9421 1384 243 736
2013|217 571 5194 1260 9248 2343 235616

Zrodto danych: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (www.mpips.gov.pl)
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Gléwne zatozenia polityki migracyjnej Polski sa wskazane w strategicz-
nym dokumencie rzagdowym przyjetym w 2012 r. Polityka migracyjna Polski
— stan obecny i postulowane dzialania'’. Dokument postuluje przyjecie za
priorytet dzialan podejmowanych w obszarze unijnej polityki sasiedztwa
i Partnerstva Wschodniego. Ws$rdod dziatan adresowanych wprost lub
posrednio do obywateli PW jako kluczowe traktuje si¢ dalsze uproszczenie
regut dostepu do rynku pracy, a takze wspieranie migracji edukacyjnych
(studentéw) oraz osob pochodzenia polskiego. W ciggu ostatnich lat
odnotowuje si¢ rosngcg liczb¢ studentow cudzoziemskich na polskich
uczelniach, ktora w roku 2012/2013 osiagneta poziom 23 tys. o0sob
(najwigcej z Ukrainy i Biatorusi). Jest to proces bardzo pozytywny nie tylko
dla polskiego systemu szkolnictwa wyzszego, czg$¢ z cudzoziemskich
absolwentow by¢ moze pozostanie w Polsce po zakonczeniu nauki
i podejmie prace, tym bardziej ze czas studiow na pewno przyczynit si¢ do
ich integracji ze spoleczenstwem polskim.

Innym instrumentem przyciagajacym migrantéw z krajow PW jest Karta
Polaka, ustanowiona w 2007 r., adresowana do osob pochodzenia polskiego
w krajach bylego ZSRR, jej posiadacz uzyskuje praktyczne udogodnienia
zwigzane np. z mozliwosciag podjecia pracy, zalozenia dziatalnosci gospo-
darczej oraz studiowania w Polsce. Cho¢ nie zwalnia ona z obowigzku po-
siadania wizy, to jednak jej otrzymanie jest duzo tatwiejsze i1 bezptatne.
Najwigcej Kart Polaka (90%) wydaje si¢ obywatelom Ukrainy i Biatorusi.
Wigkszos¢ z nich to ludzie mlodzi, czgsto studenci, ktorzy traktujg jg jako
narzedzie upraszczajgce procedury wjazdowe i pobytowe w kraju przod-
kow'®. Ostatnie lata wskazuja zatem na aktywizacje dziatan panstwa pol-
skiego w obszarze polityki migracyjnej oraz stopniowe wprowadzanie przy-
jazniejszych dla cudzoziemcow zasad pobytu i pracy, ktore adresowane sg
bezposrednio lub posrednio do obywateli PW.

PODSUMOWANIE
Rzetelna analiza proceséw migracyjnych wymaga spojrzenia caloscio-

wego, uwzgledniajacego takze punkt widzenia i dylematy krajow wysylaja-
cych, w tym ich dylematy rozwojowe oraz perspektywe dlugoterminows.

7 Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dzialania, Warszawa: Minister-
stwo Spraw Wewnetrznych 2012.

'8 Recent Trends in International Migration in Poland. The 2011 SOPEMI report, red. A.
Fihel, CMR Working Papers 52(110), 2011, s. 36.
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Nalezy pamieta¢ o tym, ze panstwa PW maja powazne problemy zwigzane
z szybko starzejacym si¢ spoteczenstwem oraz masowym odptywem ludzi
mtodych, ktére beda si¢ nasilaly, co oznacza, ze zasob emigracyjny w tych
krajach bedzie si¢ kurczyt, a one same beda odczuwaé wptyw spowolnienia
wzrostu gospodarczego na skutek zmniejszenia si¢ czesci populacji w wieku
produkcyjnym. Tym samym obawy o niekontrolowany naptyw ludnosci z kra-
jow PW do UE, ktdére podnoszone sa przy okazji debaty o wprowadzeniu ru-
chu bezwizowego, wydaja si¢ mato prawdopodobne w obliczu nieuchronnych
zmian demograficznych w UE oraz obecnosci Rosji, ktéra jest i zapewne po-
zostanie gléwnym krajem docelowym dla ich obywateli. Co wigcej, Polska
i cala UE powinny by¢ bardziej aktywne we wprowadzaniu mechanizméw za-
checajacych do migracji cyrkulacyjnych (a nawet osiedlenczych) obywateli
PW w kontekscie niekorzystnych zmian populacyjnych oraz rosngcych niedo-
boréw na krajowych rynkach pracy.

Dla Polski oraz innych panstw czlonkowskich z Europy Srodkowej kraje
PW sg priorytetowym i szczegdlnym regionem, co zwigzane jest z kontaktami
politycznymi, ekonomicznymi, ale takze ze skalg liczebnego udziatlu ich oby-
wateli w statystykach migracyjnych. Do pierwszoplanowych dziatan politycz-
nych, ktéore umozliwityby jeszcze lepsze wykorzystanie potencjatu pracowni-
kow migrujacych ze wschodu jest wspieranie ich legalnego pobytu i pracy,
przeciwdziatanie dyskryminacji i pracy ponizej kwalifikacji, stymulowanie
mobilnosci transgranicznej oraz dziatan na rzecz poglgbienia wspotpracy UE
z krajami PW. Kluczowym obszarem aktywnosci panstwa pozostaje takze
polityka integracyjna, jej rola w przeciwdzialaniu potencjalnym konfliktom
i napigciom pomigdzy spoteczenstwem przyjmujacym a naplywajgcymi mi-
grantami jest nie do przecenienia, w szczegolnosci w Polsce — kraju o niskim
odsetku cudzoziemcow i silnej jednorodnosci kulturowe;.
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EASTERN PARTNERSHIP COUNTRIES IN MIGRATION POLICY OF POLAND
AND THE EU — DILEMMAS AND DETERMINANTS

Summary

The main aim of the article is to analyze the dominant trends and determinants of migra-
tion processes from Eastern Partnership countries (EaP) to the European Union (EU) and
Poland in the context of the state and EU migration policy. One of the important determi-
nants is growing political and economic competition between the EU and Russia as main
destinations for migrants from EaP countries. The article focuses on the key rules and in-
struments implemented within EU migration policy and its role in management of the human
flows from the EaP countries as well as Poland’s position as a destination country for EaP
citizens. The main hypotheses elaborated in the article are as follows: 1) migrants from EaP
countries become (except the EU mobility) the most important source of desirable foreign
workers, especially in Poland and CEE countries; 2) migration policy is an integral part of
foreign policy and neighbourhood policy of the EU which is determined by the competition
with Russia for political and economic influence in the region; 3) the last developments
within Poland’s migration policy indicate the activities to attract migrants from EaP coun-
tries (Ukraine and Belarus in particular) to arrive and work in Poland.

Stowa Kkluczowe: migracje, polityka migracyjna, Unia Europejska, Polska, Partnerstwo
Wschodnie.

Key words: migration, migration policy, European Union, Poland, Eastern Partnership.



