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Dominik Wach
Uniwersytet Warszawski, Osrodek Badan nad Migracjami

6.

Migracja a integracja (imigrantéw)
w Unii Europejskiej
— w poszukiwaniu rozwigzania*

Celem niniejszego opracowania jest wprowadzenie do problematyki migracji
(zwlaszcza migdzynarodowych) i integracji imigrantéw w kontekscie do§wiadczen
Unii Europejskiej (UE) i jej panhstw czlonkowskich wraz z prowadzonymi w tym za-
kresie politykami. Migracje i integracja sa tu traktowane jako dwa oddzielne zagad-
nienia, jednak blisko ze soba powigzane i wzajemnie sie warunkujace. Przyjetemu
podejéciu odpowiada struktura rozdziatu, w ktérym najpierw zajeto sie kwestiami
migracji a nastepnie integracji, majgc na uwadze perspektywe UE. Problematyka
podnoszona w opracowaniu zyskuje na znaczeniu w ostatnich latach w zwigzku z na-
silajacymi si¢ ruchami migracyjnymi w regionie Morza Srédziemnego w kierunku
Europy, a takze z powodu duzego zainteresowania kwestig integracji (imigrantéw)
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;j.

* Rozdzial zostal napisany w oparciu o m.in. wyniki badan prowadzonych w ramach projektu ,Centre of

Excellence at Warsaw School of Economics (CEWSE) on European Union’s Security and Stability in a new
Economic, Social and Geopolitical Settlement”, wspétfinansowanego przez Komisje Europejska w ramach
Programu Erasmus + - Jean Monnet Activities (nr projektu 574518-EPP-1-2016-1-PL-EPPJMO-CoE).
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6.1. Unia Europejska a migracje mi¢gdzynarodowe

6.1.1. Podstawowe pojecia i definicje

Wyjéciowym pojeciem w podejmowanych rozwazaniach sa migracje ludnosci, ina-
czej zwane wedréwkami lub ruchami wedréwkowymi. Niektérzy badacze definiujg je
jako ,zmiany stalego miejsca zamieszkania i miejsca czasowego pobytu”!. W literatu-
rze przedmiotu wychodzi sie takze od pojecia ,mobilnosci (ruchliwosci) terytorialnej/
geograficznej/przestrzennej”, ktora ,0znacza zjawisko polegajace na przemieszczeniu
ludno$ci miedzy jednostkami terytorialnymi wewnatrz obszaru zajmowanego przez
okreslong populacje lub miedzy terytorium zamieszkanym przez te populacje a in-
nymi terytoriami”. Tym samym mobilno$¢ terytorialna dzieli sie na wewnetrzna i za-
graniczng lub miedzynarodowa. Mianem ,migracji” okresla sie taka mobilno$¢, ktéra
skutkuje trwatg lub wzglednie stalg zmiang miejsca zamieszkania?. Reasumujgc, mi-
gracje to ,wedréwki albo ruch mechaniczny (fizyczny) ludnosci, to element i podsta-
wowa (poza cyrkulacja) forma mobilnosci przestrzennej. Oznaczajg one przemiesz-
czenia terytorialne zwigzane ze wzglednie trwalg zmiang miejsca zamieszkania”3.
Migracje sg zjawiskami ludno$ciowymi, ktérych doktadne rejestrowanie, jak ma to
miejsce w przypadku np. urodzen, jest trudne. Stanowig one bowiem zlozone i wielo-
etapowe procesy, ktére zmieniajg sie w czasie. Migracje bada si¢ z dwéch podstawo-
wych perspektyw — analizy strumieni migracyjnych i analizy zasobu (stanu) migran-
tow*. Ponadto migracje, jak i migrantéw mozna podzieli¢ wedtug réznych kryteriow>:

* ,rodzaju lub administracyjnego statusu jednostki terytorialnej lub osiedlen-
czej (miasto — wies, wewnetrzne — zagraniczne, wewnatrzregionalne — mie-
dzyregionalne),

* dlugosci okresu przebywania w nowej jednostce terytorialnej (krétko- lub
dtugookresowe),

* statusu prawnego osoby migrujacej (legalne — nieudokumentowane),

* jednostki terytorialnej obserwacji migracji (odptyw — naptyw),

* stopnia dobrowolnosci (dobrowolne — przymusowe),

* podstawowego motywu migracji (osiedleficze, pracownicze, rodzinne,
uchodzcze itd.)”.

Migracje, w tym zagraniczne lub miedzynarodowe, sg kategoria interdyscypli-
narng i przedmiotem zainteresowania réznych dyscyplin nauki. Skutkuje to wielo-
$cig podej$¢ badawczych w analizie migracji i nieporzadkiem pojeciowym®. R6zne

I J. Holzer, Demografia, PWE, Warszawa 2003, s. 271.

2 M. Okolski, A. Fihel, Demografia: wspdtczesne zjawiska i teorie, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2012, s. 27.

Ibidem.

Ibidem, s. 107-108.

Ibidem, s. 107.

Wiecej na ten temat: ibidem, s. 108-109.
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organizacje miedzynarodowe lub podmioty z nimi powigzane (np. dedykowane pro-
gramy, wyspecjalizowane agendy badz sieci wspétpracy) podejmuja wysitki na rzecz
usystematyzowania kwestii terminologicznych i definicyjnych w obszarze migracji,
co przektada sie na sposéb i jako$¢ gromadzonych danych, ich analize, formutowa-
nie wnioskéw i podejmowanie okres$lonych decyzji. Nalezg do nich m.in. Miedzyna-
rodowa Organizacja ds. Migracji (International Organization for Migration — IOM),
Organizacja Narodéw Zjednoczonych (ONZ), Organizacja Wspoétpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (Organization for Economic Cooperation and Development — OECD)
czy Unia Europejska (UE).

Wiodacg migdzyrzadows organizacja w obszarze migracji o zasiggu globalnym
jest IOM, ktora zostata powotana do zycia po II wojnie $wiatowej w roku 19518,
aw 2016 r. stala si¢ Agencjg ONZ ds. Migracji (UN Migration Agency)’. W potowie
2017 r. liczyta 166 panstw czlonkowskich i osiem o statusie obserwatora!®. W swoim
Stowniku migracji (Glossary on Migration — ttum. wlasne) IOM definiuje migracje
jako kazde przemieszczenie osoby lub grupy os6b w granicach danego panstwa lub
przez granice miedzy panstwami (granice miedzynarodowa), niezaleznie od czasu
trwania tego ruchu, jego przebiegu i struktury czy przyczyny. Dotyczy to zaréwno
uchodzcéw, os6b przesiedlonych, migrantéw ekonomicznych, jak i oséb migrujacych
w ramach tgczenia rodzin czy w jakichkolwiek innych celach!!. W odniesieniu do
pojecia migranta IOM podkresla, Ze na szczeblu miedzynarodowym do dzi$ nie wy-
pracowano powszechnie akceptowanej definicji, a okreslenie to bylo zazwyczaj odno-
szone do wszystkich przypadkow, w ktérych dana osoba dobrowolnie podejmowala
decyzje o przemieszczeniu, uwzgledniajac wlasng wygode, bez zaistnienia zewnetrz-
nych czynnikéw wymuszajacych. Tym samym oznaczalo ono jednostki i cztonkéw ro-
dzin, ktérzy migrowali do innego panstwa lub regionu w celu poprawy materialnych
lub spotecznych warunkéw zycia oraz perspektyw na przyszto$é. IOM wskazuje takze
na podejscie proponowane przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych, wedtug kto-
rego migrant jest osobg zamieszkujgcg w obcym kraju przez ponad rok bez wzgledu
na przyczyne przemieszczenia, jego dobrowolno$é lub przymusowo$é, sposéb i regu-
larnos¢ (legalno$é). Takie rozumienie wyklucza osoby podrézujace na okres krétszy
niz 12 miesiecy w celach turystycznych lub biznesowych!?.

W przypadku Organizacji Narodéw Zjednoczonych i Unii Europejskiej w niniejszym rozdziale postuzono
sie skrétami ich petnych nazw w jezyku polskim, m.in. z uwagi na duzg czestotliwos¢ ich stosowania w kra-
jowej literaturze przedmiotu. W odniesieniu do pozostatych organizacji migdzynarodowych, jak i jednostek
organizacyjnych Unii Europejskiej, o czym bedzie mowa dalej, wykorzystano skréty odpowiadajace ich
nazwom w jezyku angielskim.

International Organization for Migration, About IOM, http://www.iom.int/about-iom (dostep 10.10.2017).
Migdzynarodowa Organizacja do Spraw Migracji (IOM), Biuro w Warszawie, Migdzynarodowa Organizacja
ds. Migracji (IOM) dotgcza do ONZ, 19.09.2016, https:/poland.iom.int/news/mi%C4%99dzynarodowa-
organizacja-ds-migracji-iom-do%C5%82%C4%85cza-do-onz (dostgp 10.10.2017).

International Organization for Migration, Members and Observers, http://www.iom.int/members-andobse-
rvers (dostep 10.10.2017).

Glossary on Migration, 2nd ed., eds. R. Perruchoud, J. Redpath-Cross, International Migration Law, Series
No. 25, International Organization for Migration, Geneva 2011, s. 62-63.

12 Thidem, s. 61-62.

129



130

Unia Europejska: istota, szanse, wyzwania

Stownik IOM obejmuje wiele innych terminéw z obszaru migracji i ich defini-
cji, w tym migracje wewnetrzne i miedzynarodowe. Te pierwsze sg opisywane jako
przemieszczenie 0s6b w obrebie jednego panstwa z jednego obszaru do innego na
state lub czasowo. Ustanowienie nowego miejsca zamieszkania moze by¢ celem lub
wynikiem wspomnianego ruchu'’. Z kolei ,migracje miedzynarodowe” oznaczajg
opuszczenie kraju pochodzenia lub zwyktego pobytu!4, aby osiedli¢ si¢ na state lub
tymczasowo w innym panstwie, czemu towarzyszy przekroczenie granicy miedzyna-

rodowej'>. IOM nie definiuje migranta miedzynarodowego per se'.

Jeden z podstawowych podzialéw migracji opiera si¢ na odréznianiu imigracji
od emigracji, a w ujeciu podmiotowym - imigranta i emigranta. IOM przyjmuje, ze
,2imigracja” oznacza przeniesienie sie osoby do panstwa, ktérego nie jest obywatelem,
w celu osiedlenia sie, podczas gdy ,emigracja” oznacza wyjazd lub opuszczenie jed-
nego kraju z zamiarem zamieszkania w innym!”,

Z kolei ONZ w swoich rekomendacjach dotyczacych statystyk w zakresie migracji
miedzynarodowych uzywa pojecia ,migrant migdzynarodowy”!8. Jest to kazda osoba,
,ktéra zmienia panstwo statego pobytu (country of usual residence). Chodzi tu o zmia-
ne panstwa, w ktéorym dana osoba zazwyczaj mieszka i spedza wigkszos¢ czasu, lecz
nie odnosi sie to do tymczasowych podrézy zagranicznych w celu rekreacji, spedzenia
wakacji, odbycia leczenia lub pielgrzymki religijnej, a takze w celach biznesowych.
Biorgc pod uwage kryterium czasowe, ONZ zaleca rozr6znia¢ migranta miedzynaro-
dowego krétko- i dlugoterminowego. Pierwsza kategoria stuzy do opisu osoby, ktéra
przemieszcza si¢ do panstwa innego niz jej kraj gléwnego miejsca zamieszkania na
okres wynoszacy co najmniej 3 miesigce i krétszy od 12 miesiecy, z wyjatkiem przy-
padku, gdy ten ruch do innego panstwa wynika z celéw biznesowych, rekreacyjnych,
wakacyjnych, zwigzanych z odwiedzinami u przyjaciét i krewnych, leczeniem medycz-
nym lub pielgrzymka religijng. Na potrzeby prowadzenia statystyk migracji miedzy-
narodowych przyjmuje si¢, ze panstwem tzw. usual residence migranta krétkotermi-
nowego jest panstwo docelowe podczas okresu pobytu w nim. Z kolei o ‘migrancie
migdzynarodowym dlugoterminowym’ méwi si¢ w sytuacji, kiedy osoba przemieszcza
sie do innego pafistwa niz jej panstwo gléwnego miejsca zamieszkania na okres co
najmniej 12 miesiecy. Oznacza to, ze panstwo docelowe staje sie faktycznie jej nowym
panstwem stalego pobytu. Z punktu widzenia panstwa wyjazdu osoba ta bedzie dlugo-
okresowym emigrantem, za$ dla panstwa przyjazdu - dtugookresowym imigrantem”!°.

13 Ibidem, s. 51.

W jezyku angielskim jest mowa o habitual residence, ktére thumaczy si¢ takze jako miejsce stalego zamiesz-
kania.

15 Glossary on Migration..., op. cit., s. 52.

Wigcej na temat podejécia IOM: M. Pachocka, J. Misiuna, Migracje migdzynarodowe — dylematy definicyjne
i poznawcze. Przyklady z Unii Europejskiej i Stanéw Zjednoczonych, [w:] Wspdlczesny Matrix? Fikcja w Zyciu
gospodarczym, politycznym i spolecznym, red. J. Osiniski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2015, s. 294-296.
Glossary on Migration, op cit., s. 32, 49.

United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division, Recommendations on
Statistics of International Migration, Statistical Papers Series M, No. 58, Rev. 1, New York 1998, s. 9-10,
http://unstats.un.org/unsd/publication/SeriesM/SeriesM_58rev1e.pdf (dostep 10.10.2017).

19 M. Pachocka, J. Misiuna, Migracje miedzynarodowe..., op. cit., s. 298. Wiecej na temat: ibidem, s. 296-300.
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W przypadku Unii Europejskiej nalezy odrézni¢ migracje wewnatrz UE (intra-
-EU migration) od migracji miedzy UE a panstwami trzecimi (extra-EU migration).
Pierwsza kwestia dotyczy tzw. mobilno$ci w UE, kiedy przede wszystkim obywatele
UE korzystajg ze swobody przemieszczania sie miedzy pafistwami czlonkowskimi
i pobytu na terenie Unii. Druga sytuacja odnosi si¢ do ruchéw migracyjnych spoza
UE, czyli naptywu i odptywu 0s6b niebedacych obywatelami UE?.

Podstawa prawna swobodnego przeptywu os6b w UE obejmuje art. 3 ust. 2 Trak-
tatu o Unii Europejskiej (TUE), art. 21 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j
(TFUE), tytuly IV i V TFUE oraz art. 45 Karty praw podstawowych Unii Europej-
skiej (KPP UE)?!. W my§l art. 3 ust 2 TUE: ,Unia zapewnia swoim obywatelom
przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci bez granic wewnetrznych,
w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, w powigzaniu z wiasci-
wymi $rodkami w odniesieniu do kontroli granic zewngtrznych, azylu, imigracji,
jak réwniez zapobiegania i zwalczania przestepczo$ci”??. Zgodnie z art. 21 TFUE:
,Kazdy obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywa-
nia na terytorium Panstw Czlonkowskich, z zastrzezeniem ograniczen i warunkéw
ustanowionych w Traktatach i w $rodkach przyjetych w celu ich wykonania”23.
W koncu, art. 45 KPP UE dotyczacy swobody przemieszczania sie i pobytu w ust.
1 stwierdza: ,Kazdy obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania sie
i przebywania na terytorium Panstw Czlonkowskich”, a ust. 2 dodaje: ,Swoboda
przemieszczania sie i pobytu moze zostaé przyznana, zgodnie z Traktatami, oby-
watelom pafistw trzecich przebywajacym legalnie na terytorium Pafistwa Czlon-
kowskiego”?*. Wspomniana swoboda jest podstawg obywatelstwa UE, a szczegoto-
wo reguluje jg Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29
kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobod-
nego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium Panstw Czlonkowskich?>.

W tym miejscu warto wspomnieé o strefie Schengen, ktéra jest uwazana za jedno
z najwigkszych osiagnigc procesu integracji europejskiej i UE. Uklad z Schengen zostal
podpisany w 1985 r. przez pi¢é panstw europejskich: Belgie, Francje¢, Holandig, Luk-
semburg i Niemcy, a Konwencja Wykonawcza do Uktadu - w 1990 r. i weszta w zycie
piec lat pozniej. Jego nadrzednym celem bylo ustanowienie miedzy panstwami-sygna-
tariuszami terytorium bez granic wewnetrznych i ze wspélnymi granicami zewngtrzny-
mi. W 2017 r. do strefy Schengen nalezalo 26 panstw, w tym 22 kraje czlonkowskie Unii,
a takze cztery panstwa stowarzyszone stosujace rezim Schengen — Norwegia, Islandia,

20 C. Boswell, A. Geddes, Migration and Mobility in the European Union, Palgrave Macmillan, 2011, s. 2-3.

2l 0. Marzocchi, Swobodny przeptyw oséb, Parlament Europejski, 2017, http://www.europarl.europa.eu/atyour-
service/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_2.1.3.html (dostep 10.10.2017).

22 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2012 C 326/13, art. 3 ust 2.

23 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2012 C 326/47.

24 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. 2012 C 326/391, art. 45.

% Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium Panstw
Czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG,
68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG.
Tekst majacy znaczenie dla EOG, Dz. Urz. UE 2004 L 158/77.
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Szwajcaria i Lichtenstein. Dotychczas sze$¢ panstw UE nie uczestniczy w omawianym
obszarze, tj. Wielka Brytania, Irlandia, Cypr, Chorwacja, Bulgaria i Rumunia?®.

UE juz od ponad dekady podejmuje dzialania na rzecz standaryzacji danych w za-
kresie migracji miedzynarodowych i ochrony miedzynarodowej. Wymaga to stosowa-
nia spdjnej terminologii w przedmiotowym obszarze?’. W 2007 r. ogloszono Rozpo-
rzgdzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 .
w sprawie statystyk Wspdlnoty z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej?®, kto-
rego celem bylo utworzenie wspélnych, poréwnywalnych i rzetelnych statystyk mi-
gracyjnych na szczeblu unijnym?®. Zgodnie z nim Eurostat gromadzi dane o ruchach
migracyjnych miedzy panstwami cztonkowskimi oraz miedzy terytorium panstw
cztonkowskich a pafstw trzecich; informacje na temat ,,obywatelstwa i kraju urodze-
nia o0séb posiadajgcych miejsce zamieszkania na terytorium panstw czlonkowskich”
oraz ,procedur i postepowan administracyjnych i sgdowych w panstwach czlonkow-
skich, zwigzanych z imigracjg, udzielaniem pozwolenia na pobyt, obywatelstwem,
azylem i innymi formami ochrony miedzynarodowej oraz z zapobieganiem nielegal-
nej imigracji”’3?. Rozporzadzenie wprowadzito takze definicje dla najwazniejszych
poje¢ w dziedzinie migracji miedzynarodowych na potrzeby gromadzenia danych
przez Eurostat. Lista ta objeta zaréwno takie terminy, jak ,imigracja” i ,emigracja”,
,dmigrant” i ,emigrant” oraz powigzane z nimi - ,miejsce zamieszkania” i ,obywatel
panstwa trzeciego”. Przeglad wybranych definicji przedstawia tabela 6.1.

W Glosariuszu azylu i migracji 3.0 (Asylum and Migration Glossary 3.0 — thum.
wlasne) opracowanym w ramach Europejskiej Sieci Migracyjnej przyjeto okre$long
hierarchie zrédet dla definicji kluczowych pojeé z obszaru migracji i azylu, zakta-
dajac nadrzednos¢ definicji zawartych w dorobku prawnym UE. Hierarchie zrddet,
poczawszy od tych najwazniejszych, ktére znajdujg sie u podstawy piramidy, az do
tych uzupetniajgcych na jej szczycie®!, przedstawia rysunek 6.1 w Zataczniku 1.

26 Por. 0. Marzocchi, Swobodny przeptyw..., op. cit.; K. Milt, Zarzqdzanie granicami zewnetrznymi, Parlament
Europejski, 2017, http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_5.12.4.html
(dostep 10.10.2017).

27 Wiecej na ten temat: M. Pachocka, J. Misiuna, Migracje migdzynarodowe..., op. cit., s. 300-304.

28 Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. w sprawie
statystyk Wspélnoty z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(EWG) nr 311/76 w sprawie zestawienia statystyk dotyczacych pracownikéw cudzoziemcoéw (Tekst majacy
znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE 2007 L 199/23.

2% W tym miejscu warto zwrécié uwage na Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
1260/2013 z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie statystyk europejskich w dziedzinie demografii (Tekst maja-
cy znaczenie dla EOG) (Dz. Urz. UE 2013 L 330/39), ktére ,ustanawia wspélne ramy prawne opracowywa-
nia, tworzenia i rozpowszechniania statystyk europejskich dotyczacych ludnosci i zdarzen ruchu naturalne-
go” (art. 1) i wraz z Rozporzadzeniem (WE) nr 862/2007 stanowi podstaw¢ prawng dla gromadzenia najbar-
dziej poglebionych rocznych danych o sytuacji demograficznej i migracyjnej w UE na szczeblu krajowym i
regionalnym (dane o populacji, urodzeniach, zgonach, imigrantach, emigrantach, malzefistwach i rozwo-
dach wraz z podziatami wedlug réznych kryteriéw). Wiecej: Eurostat, International Migration Statistics,
http://ec.europa.eu/eurostat/cache/metadata/en/migr immi_esms.htm (dostep 30.09.2017) oraz Eurostat,
Demographic statistics: A review of definitions and methods of collection in 44 European countries, Publica-
tions Office of the European Union, Luxembourg 2015, http://ec.europa.eu/eurostat/docu-
ments/3859598/6851536/KS-GQ-15-002-EN-N/7d6balc1-fa04-464b-89ff-ec8796b2db5d (dostep 30.09.2017).

30 Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007..., op. cit., art. 1.
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Tabela 6.1. Definicje wybranych pojeé stosowanych przez UE na potrzeby statystyk
z zakresu migracji

Lp. Pojecie Definicja
miejsce, w ktorym osoba zwykle spedza codzienny czas wolny od pracy, niezaleznie od czaso-
1 miejsce wych nieobecnosci zwigzanych z wypoczynkiem, urlopem, odwiedzinami u przyjaciot i krewnych,

zamieszkania | interesami, leczeniem medycznym lub pielgrzymkami religijnymi lub, jezeli dane takie nie sg
dostepne, migjsce formalnego zamieszkania lub miejsce zameldowania

dziatanie, w wyniku ktorego osoba ustanawia swoje miejsce zamieszkania na terytorium panstwa
cztonkowskiego na okres, ktéry wynosi co najmniej 12 miesiecy lub co do ktorego przewiduije sie,

2. |imigracja ze bedzie on tyle wynosi¢, uprzednio bedac rezydentem innego panstwa cztonkowskiego lub
panstwa trzeciego
dziatanie, w ramach ktdrego osoba, majgca uprzednio miejsce zamieszkania na terytorium pan-

3. | emiaracia stwa czfonkowskiego, zaprzestaje posiadania swojego zwyczajowego miejsca zamieszkania

’ grac) w tym panstwie cztonkowskim na okres, ktory wynosi co najmniej 12 miesigcy lub co do ktorego

przewiduije sie, Ze bedzie on tyle wynosi¢

4. | imigrant osoba podejmujacg imigracje

5. | emigrant osoba podejmujaca emigracje

obywatel pan-

stwa trzeciego

Zrédto: Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. w sprawie
statystyk Wspdlnoty z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej, art. 2 ust. 2 pkt a), b), ¢), ), g), i).

6. 0soba, ktora nie jest obywatelem Unii w rozumieniu art. 17 ust. 1 Traktatu, w tym bezpanstwowcy

6.1.2. Polityka UE i wybrani aktorzy w obszarze migracji
Polityka UE w odniesieniu do szeroko rozumianych migracji miedzynarodowych

i zagadnien pokrewnych wpisuje sie w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwos$ci®?, ktéra podlega kompetencjom dzielonym miedzy Unig a pafstwami
czlonkowskimi3?. Oznacza to, ze obie strony mogg stanowi¢ prawo i przyjmowac
wigzgce akty prawne*. Przestrzen ta obejmuje takie kwestie, jak®:

* polityka dotyczaca kontroli granicznej, azylu i imigracji,

* wspoblpraca sadowa w sprawach cywilnych,

* wspélpraca sadowa w sprawach karnych,

* wspotpraca policyjna.

Z punktu widzenia rozwazan o migracjach miedzynarodowych w Unii kluczowy
jest obszar pierwszy. Zgodnie z art. 67 ust. 1-2 TFUE Unia, ktéra stanowi przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci, ,zapewnia brak kontroli os6b na grani-
cach wewnetrznych i rozwija wspélng polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kon-

31 European Migration Network, Asylum and Migration Glossary 3.0, October 2014, s. 7.

32 Wiecej na ten temat: E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Zarzqdzanie granicami, polityka wizowa, azylowa
i imigracyjna, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2011, s. 16-31; S. Sy, Przestrzeri wolnosci, bezpie-
czeristwa i sprawiedliwosci: aspekty ogélne, Parlament Europejski, 2017, http://www.europarl.europa.eu/
atyourservice/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_5.12.1.html (dostep 30.09.2017).

33 TFUE, art. 4 ust. 2, pkt j).

34 Ibidem, art. 2 ust. 2.

35 Ibidem, art. 67-89.
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troli granic zewnetrznych, opartg na solidarno$ci mi¢dzy Panistwami Czlonkowskimi
i sprawiedliwg wobec obywateli panstw trzecich”. Nalezy dodaé, ze w tym konteksScie
apatrydzi (bezpanstwowcy) sa traktowani jak obywatele panstw trzecich®®. Rozdziat
2 Tytutu V Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, czyli art. 77-80, jest poSwie-
cony trzem politykom UE, tj. polityce (i)migracyjnej, polityce azylowej oraz polityce
zarzadzania granicami i kontroli granicznej?’.

Celem wspdlnej polityki imigracyjnej jest ,zapewnienie, na kazdym etapie, sku-
tecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania oby-
wateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w Panstwach Czlonkowskich, a takze
zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich zwalcza-
nie”38, Aby byto to mozliwe, Unia moze siegac¢ po okreslone srodki dotyczace m.in.
warunkéw wjazdu i pobytu na swoim terytorium, praw obywateli pafstw trzecich
legalnie przebywajacych w UE, przeciwdziatania nielegalnej imigracji i pobytowi czy
walki z handlem ludZmi, a takze zawiera¢ umowy o readmisji z pafistwami trzeci-
mi*’. Niezaleznie od tych zapiséw panstwa cztonkowskie majg prawo do decydowa-
nia o skali naptywu obywateli panistw trzecich przyjezdzajacych na ich terytorium
w poszukiwaniu pracy najemnej lub na wtasny rachunek*.

Kolejna polityka UE - zwana azylowg — dotyczy azylu, ochrony uzupelniajgcej
i tymczasowej. Jej celem jest przyznanie odpowiedniej formy ochrony mi¢dzynaro-
dowej obywatelowi pafistwa trzeciego, ktéry tego potrzebuje, a jednocze$nie dba-
toé¢ o poszanowanie zasady non-refoulement*'. Musi ona pozostawaé w zgodzie
z Konwencjg dotyczacg statusu uchodzcéw, sporzadzong w Genewie dnia 28 lipca
1951 r.*? i Protokotem dotyczacym statusu uchodzcow, sporzadzonym w Nowym

36 Ibidem, art. 67 ust. 1-2.

37 Wiecej na ten temat: M. Pachocka, Looking beyond the current migration and refugee crises in Europe: a com-
mon policy of the EU and the outlook for the future — in search of solutions, [w:] European Commission:
Directorate-General for Education, Youth, Sport and Culture, Migrations: Jean Monnet Seminar 2016, Publi-
cations Office of the European Union, Luxembourg 2017, s. 73-84.

38 TFUE, art. 79 ust. 1.

39 Ibidem, art. 79 ust. 2-3.

40 Ihidem, art. 79 ust. 5.

4 Do zasady non-refoulement odwoluje si¢ art. 33 Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw, sporzadzonej
w Genewie dnia 28 lipca 1951 r., ktéry dotyczy zakazu wydalania lub zawracania uchodzcéw. W art. 33 ust.
1 znajduije sie zapis: ,Zadne umawiajace si¢ Panstwo nie wydali lub nie zawréci w zaden sposéb uchodzcy
do granicy terytoriéw, gdzie jego zyciu lub wolnoéci zagrazaloby niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego
rasg, religie, obywatelstwo, przynalezno$¢ do okreslonej grupy spolecznej lub przekonania polityczne” (UN
General Assembly, Convention Relating to the Status of Refugees, 28 July 1951, United Nations, Treaty
Series, vol. 189, art. 33 ust. 1). W ten sposéb Konwencja ogranicza dopuszczalno$é wydalenia uchodzcy
z terytorium panstwa, ktore jest strong Konwencji. Wigcej na ten temat: Klinika prawa uchodzczego i migra-
cyjnego — organizacja i zasady funkcjonowania. Podrecznik, red. M. Kmak, B. Tokarz, Helsinska Fundacja
Praw Czlowieka, Warszawa 2006, s. 40; K. Przybystawska, Niepozqdani uchodzcy. Granice ochrony i zasady
wykluczenia w swietle prawa migdzynarodowego, UNHCR, Warszawa 2009, s. 92 i nast.; UN High Commis-
sioner for Refugees (UNHCR), UNHCR Note on the Principle of Non-Refoulement, November 1997, http://
www.refworld.org/docid/438c6d972 . html (dostgp 10.10.2017).

42 UN General Assembly, Convention Relating to..., op. cit.
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Jorku dnia 31 stycznia 1967 r.** i z innymi odpowiednimi traktatami**. Ramy dla tej
polityki wyznacza wspélny europejski system azylowy, ktérego instrumenty wymie-
nia art. 78 ust. 2 TFUE. Uwage zwraca ust. 3 wspomnianego artykutu, w ktérym jest
mowa o ,nadzwyczajnej sytuacji charakteryzujacej sie naglym naptywem obywateli
panstw trzecich” do co najmniej jednego panstwa UE i dziataniach, jakie mogg zo-
sta¢ podjete na szczeblu UE®.

Z kolei art. 77 ust. 1 Traktatu wskazuje na trzy gléwne cele polityki UE w dzie-
dzinie granic, tj.: ,a) zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli 0séb, niezaleznie od
ich obywatelstwa, przy przekraczaniu przez nie granic wewnetrznych; b) zapewnie-
nie kontroli 0séb i skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic zewngtrznych;
c) stopniowe wprowadzanie zintegrowanego systemu zarzagdzania granicami ze-
wnetrznymi”#. Szczegbtowe Srodki i zasady polityki w tym zakresie omawiajg ust.
2-4. Podczas gdy art. 77-79 TFUE przedstawiajg wyjSciowe zalozenia i charaktery-
styki polityki UE w obszarze imigracji, azylu i granic, to art. 80 podkresla znaczenie
zasady solidarno$ci i sprawiedliwego podzialu odpowiedzialnosci, takze w wymiarze
finansowym, miedzy panstwami UE.

Podmiotowy zakres omawianych polityk UE jest nastepstwem zapiséw w art. 67
ust. 2 TFUE; obejmuje on obywateli panstw czlonkowskich UE, obywateli panhstw
trzecich i apatrydéw*. Zakres geograficzny wspdtpracy jest zdefiniowany przez
granice przestrzeni wolnos$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci w mysl art. 3 ust. 2
TUE i art. 26 ust. 2 TFUE, ktére wyznaczajg zewngtrzne granice terytorium panstw
czlonkowskich UE. Zakres ten moze ulega¢ modyfikacjom, tj.: wytaczeniu niektérych
panstw UE, jak Wielka Brytania, Irlandia i Dania oraz wlaczaniu pafistw spoza UE,
takich jak Norwegia, Islandia, Szwajcaria i Lichtenstein®3.

Informacje na temat migracji w UE oraz zagadnien pokrewnych sg zbierane przez
rézne podmioty na szczeblu UE, sposrdd ktérych kilka warto wymieni¢ i pokrotce
przedstawic¢. Dyrekcja Generalna ds. Migracji i Spraw Wewnetrznych (Directorate-
-General for Migration and Home Affairs - DG HOME) jest ta dyrekcja Komisji Euro-
pejskiej, ktéra rozwija i prowadzi jej polityki w zakresie migracji i azylu oraz granic
i bezpieczenistwa®. DG HOME podlegaja dwie zdecentralizowane agencje dzialaja-
ce w obszarze migracji*’, tj.: Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej
(European Border and Coast Guard Agency - Frontex), ktéra w pazdzierniku 2016 r.
zastgpita Europejska Agencje Zarzadzania Wspétpracg Operacyjng na Zewnetrznych

43 UN General Assembly, Protocol Relating to the Status of Refugees, 31 January 1967, United Nations, Treaty
Series, vol. 606.

4 TFUE, art. 78 ust 1.

4 Ibidem, art. 78 ust. 3.

46 JIbidem, art. 77 ust. 1.

47 E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Zarzqdzanie granicami..., op. cit., s. 21.

¥ Jbidem, s. 18, 21.

49 European Commission, Directorate-General for Migration and Home Affairs, https://ec.europa.ew/home-

-affairs/ (dostep 10.10.2017).

European Commission, Directorate-General for Migration and Home Affairs, Agencies, https://ec.europa.eu/

home-affairs/what-we-do/agencies (dostep 10.10.2017).
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Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej (European Agency for the Mana-
gement of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of
the European Union)®! oraz Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu (European
Asylum Support Office - EASO)*?. Ponadto DG HOME organizuje i wspiera rézne sieci
wspdétpracy miedzy panstwami cztonkowskimi UE w zakresie wymiany pogladéw i in-
formacji®3, w tym szczeg6lne miejsce w kontekscie problematyki migracyjnej zajmuje
Europejska Sie¢ Migracyjna (European Migration Network — EMN). Wazng role odgry-
wa takze Eurostat, ktory jako Europejski Urzad Statystyczny (European Statistical Of-
fice) gromadzi i opracowuje dane na temat migracji i ochrony miedzynarodowej. W ta-
beli 2 w Zataczniku 1 zestawiono podstawowe informacje nt. Frontexu, EASO i EMN.

6.1.3. Sytuacja migracyjna w Unii Europejskiej a kryzys migracyjny
i uchodzczy 2014+

0d wielu lat Unia Europejska jest docelowym obszarem imigracji. Wedtug danych
Eurostatu w 2015 r. do 28 panstw UE naptyneto tacznie 4,7 mln imigrantéw, podczas
gdy 2,8 mln os6b wyjechato z panstw czlonkowskich. Liczby te nie oddajg skali stru-
mieni migracyjnych do i z UE traktowanej catoéciowo, gdyz uwzgledniajg réwniez
przeplywy miedzy poszczegdlnymi panistwami UE>4. Ponadto dane te dotycza ruchow
migracyjnych - imigracji, jak i emigracji>® — ujmowanych zgodnie z wczesniej przy-
wolanymi definicjami z Rozporzadzenia (WE) nr 862/2007°°. Nalezy zwrdci¢ uwage,
ze w obu definicjach nie ma mowy o kryterium obywatelstwa/narodowosci czy kraju
urodzenia migranta. Podkresla sie¢ natomiast czynnik czasu — okres migracji na co
najmniej 12 miesiecy oraz miejsce zwyklego pobytu w innym panstwie UE lub pan-
stwie trzecim. Oznacza to, ze dane Eurostatu w obszarze imigracji/emigracji koncen-
trujg si¢ na migrantach dtugookresowych, niezaleznie od ich obywatelstwa i kraju
urodzenia, ktérzy przemieszczaja sie do lub z jednego panstwa cztonkowskiego UE.

Wsréd 4,7 mln imigrantéw w 2015 r. przewazali obywatele panstw trzecich (2,4
mln). Obywatelstwo innego pafistwa cztonkowskiego UE niz to, do ktérego przyby-
wali, miato 1,4 mln os6b. Wsréd imigrantéw 860 tys. byly to osoby posiadajace oby-
watelstwo kraju przyjmujacego, w tym osoby powracajace lub urodzone za granica.
Najmniej — 19 tys. oséb w Iacznej liczbie imigrantéw naptywajacych do panstw UE
- nalezato do grupy apatrydéw. W omawianym roku gtéwnymi pahstwami docelowy-
mi imigracji byly: Niemcy (1 543,8 tys. os6b), Wielka Brytania (631,5 tys.), Hiszpa-

5 Wigcej na temat Frontex: European Border and Coast Guard Agency (Frontex), frontex.europa.eu (dostep

10.10.2017).

Wigcej na temat EASO: European Asylum Support Office, easo.europa.eu (dostep 10.10.2017).

European Commission, Directorate-General for Migration and Home Affairs, Networks, https:/ec.europa.
ewhome-affairs/what-we-do/networks_en (dostep 10.10.2017).

Eurostat: Statistics Explained, Migration and migrant population statistics, http://ec.europa.eu/eurostat/
statistics-explained/index.php/Migration_and_migrant_population_statistics (dostep 10.10.2017).

Wigcej na temat metodologii gromadzenia danych: Eurostat, International Migration statistics..., op. cit.

56 Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007..., op. cit., art. 2, ust. 2.
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nia (342,1 tys.) i Wlochy (280,1 tys.). Jednoczes$nie najwiecej os6b opuscito Niemcy
(347,2 tys. os6b), Hiszpanie (343,9 tys.), Wielka Brytani¢ (299,2 tys.), Francje (298
tys.) i Polske (258,8 tys.). Ponad potowa panstw czlonkowskich UE, az 17, odnoto-
wata w liczbach absolutnych wiekszy naptyw niz odptyw migrantéw. Oznacza to, ze
zdecydowana wigkszo$¢ cztonkéw UE to kraje imigracyjne. W grupie panstw emigra-
cyjnych znalazly sie (w porzadku alfabetycznym): Butgaria, Chorwacja, Cypr, Grecja,
Hiszpania, Irlandia, Litwa, Lotwa, Polska, Portugalia i Rumunia, w tym siedem tzw.
panstw nowej Unii, ktére przystapily do niej w roku 2004 lub p6zniej. Waznym uzu-
pelnieniem dotychczasowej analizy w obszarze migracji jest poréwnanie, jak ksztal-
towala si¢ w panstwach UE-28 warto$¢ wskaznika imigracji, ktéry informuje o licz-
bie imigrantéw na 1000 mieszkancéw danego panstwa w jednostce czasu. W 2015 r.
najwyzszy poziom imigracji w stosunku do liczby ludnosci odnotowano w Luksem-
burgu (42 imigrantéw na 1000 mieszkancéw), na Malcie (30), w Austrii (19) i Niem-
czech (19). Analogicznie wéréd panstw o najwyzszym wskazniku emigracji w 2015 r.
znalazly si¢ kolejno: Luksemburg (22 emigrantéw na 1000 mieszkancéw) oraz Cypr
(20) i Malta (20). Jesli popatrzymy na imigracje do UE-28, to szacowana liczba imi-
grantéw z panstw trzecich wyniosta 2,7 mln oséb, a 1,9 mln 0s6b wczes$niej zamiesz-
kujacych w jednym z panstw UE przybylto do innego kraju cztonkowskiego™’.

Dane o strumieniach migracyjnych warto uzupetnic¢ analizg populacji migrantéw,
na ktérg mozna spojrzeé przez pryzmat réznych kryteriéw. W dniu 1 stycznia 2016 r.
panstwa UE zamieszkiwalto 35,1 mln os6b urodzonych poza UE oraz 19,3 mln oséb
urodzonych w innym panstwie czlonkowskim UE niz kraj zamieszkania. Jednocze-
$nie, jesli przyjac inne kryterium, w panstwach UE-28 rezydowalo 20,7 mln obywa-
teli panstw trzecich, co odpowiadato 4,1% ludnosci Unii, a takze 16 mln obywateli
innych panstw UE.

W kilku ostatnich latach sytuacja w obszarze migracji, azylu i zarzadzania gra-
nicami w Unii Europejskiej jest okreslana mianem ,kryzysu”. OkreSlenie to stopnio-
wo weszto do powszechnego uzycia w mediach, polityce, opinii publicznej i nauce.
W rzeczywisto$ci trudno wskazaé na wyrazny poczatek wspomnianego kryzysu, gdyz
zalezy to od przyjetych kryteriéw i optyki. Wybuch ,arabskiej wiosny” na przelomie
lat 2010-2011 oraz wydarzenia polityczno-militarne b¢dace jej nastepstwem na Bli-
skim Wschodzie i w Afryce Pélnocnej sg czesto uwazane za pierwsze sygnaly lub
wczesny poczatek tzw. kryzysu migracyjnego i uchodzczego w Europie. Jesli jednak
przyjrzymy sie blizej danym statystycznych dotyczacym sytuacji migracyjnej w Base-
nie Morza Srédziemnego po roku 2010 i skali naplywu migrantéw z poludnia tego re-
gionu do panstw europejskich, mozemy odnotowac duzy wzrost tych liczb w 2014 r.
w ujeciu rok do roku. Przyjmujac rok 2014 za poczatek kryzysu w kategoriach iloscio-
wych, rok 2015 jak dotychczas uznaje sie za szczytowy rok kryzysu. Mimo ze liczba
ludno$ci migrujacej do UE spadta w 2016 r., sytuacja na jej zewnetrznych granicach
pozostala ztozona, a jednoczes$nie liczba oséb, ktére zginety lub zaginety podczas pro-

57 Eurostat: Statistics Explained, Migration and migrant..., op. cit.
8 Ibidem.
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by przeprawienia si¢ do Europy przez Morze Srédziemne, wzrosla. Na przestrzeni
2017 r. watek kryzysu migracyjnego byt znaczenie rzadziej publicznie przywolywa-
ny zar6wno na poziomie UE, jak i jej panstw czlonkowskich. Trudno jednoznacznie
odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest to koniec kryzysu, czy na europejskiej agendzie
pojawily sie nowe priorytety, jak np. brexit lub przysztos¢ catej Unii*.

W tym miejscu warto pokrétce przedstawié¢ skale kryzysu. Jak podaje Frontex,
w 2015 r. odnotowano ponad 1,8 mln przypadkéw nielegalnego przekraczania
granic zewnetrznych UE miedzy przejSciami granicznymi, co oznaczalo 6-krotny
wzrost wzgledem roku poprzedniego. Wéréd gtéwnych korytarzy migracyjnych do
UE monitorowanych przez agencje, trzy wyr6znialy sie ze wzgledu na liczbe przekro-
czen: korytarz wschodnio$rédziemnomorski (885,4 tys. oséb), zdominowany przez
naplyw migrantéw na wysypy greckie na Morzu Egejskim, korytarz zachodniobal-
kanski (764 tys. 0s6b) z wiekszo$cig przypadkéw odnotowanych na granicach We-
gier i Chorwacji z Serbia, oraz korytarz srodkowosrédziemnomorski przebiegajacy
gléwnie miedzy Libig a Maltg i Wlochami (154 tys. 0s6b)®°. Sytuacja ulegta zauwa-
zalnej zmianie w 2016 r., kiedy tgczna liczba wykrytych przypadkéw nielegalnego
przekraczania granic zewngtrznych UE miedzy przej$ciami granicznymi wyniosta
nieznacznie powyzej 0,5 mln. Trzy najwazniejsze szlaki migracyjne do Europy po-
zostaly te same, cho¢ wszystkie zarejestrowaly spadek. Skala zjawiska byta podob-
na dla drég wschodnio- i $rodkowosrédziemnomorskiej — odpowiednio 182,3 tys.
i 181,5 tys. przypadkéw, podczas gdy na szlaku zachodniobatkanskim stwierdzono
ograniczenie do 130,1 tys. odnotowan®'. W okresie od stycznia do poczatku paz-
dziernika 2017 r. liczba nielegalnych przekroczen granic UE byta najwyzsza dla
korytarza $rodkowosrédziemnomorskiego (104,8 tys. przypadkow)®?. Nalezy pamie-
taé, ze przywolane liczby sg orientacyjne: po pierwsze, jedna osoba mogta prze-
kracza¢ granice zewnetrzne UE wiecej niz jeden raz, po drugie, wiele przypadkéw
nielegalnego wjazdu na teren UE nie zostalo wykrytych i zarejestrowanych, a tym
samym nie sg uwzglednione w omawianych statystykach®.

Wspomniane dane liczbowe stanowig tylko cze$¢ migracyjnej rzeczywistosci
w Europie i jej sgsiedztwie. Wedtug szacunkéw Urzedu Wysokiego Komisarza ONZ
ds. UchodZc6ow (United Nations High Commissioner for Refugees - UNHCR) ponad
milion 0séb dotarto do Europy w 2015 r., przeprawiajac si¢ przez Morze Srédziem-
ne. W 2016 r. dotyczyto to 362 tys. oséb. Liczby za okres od stycznia do poczatku

59 M. Pachocka, The Eastern Partnership in Times of the Migrant and Refugee Crisis in the European Union, [w:]
EU Association Agreements with Georgia, Moldova and Ukraine: Through Cooperation Towards Integration,
red. C.E. Pacheco Amaral, V. Cucerescu, G. Gabrichidze, I. Horga, A. Kruglashov, E. Latoszek, M. Pachocka,
Tipografia ,Print-Caro”, Chisinau-Tbilisi-Chernivtsi 2017, s. 17-18.

European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member
States of the European Union (Frontex), Annual Risk Analysis for 2016, Frontex, Warsaw 2016, s. 16-17.
European Border and Coast Guard Agency (Frontex), Annual Risk Analysis for 2017, Frontex, Warsaw 2017,
s. 18-19.

European Border and Coast Guard Agency (Frontex), Migratory Routes Map, http:/frontex.europa.eu/
trends-and-routes/migratory-routes-map/ (dostep 29.10.2017).

93 Ibidem; M. Pachocka, The Eastern Partnership..., op. cit., s. 19-20.
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czerwca 2017 r. wskazuja na 75 tys. os6b. Mimo spadku liczby przyjezdnych w 2016 r.
wobec roku poprzedniego, liczba ofiar i zaginionych wzrosta z 3,8 tys. do 5 tys. 0s6b.
Wiekszo$¢ tych zdarzen dotyczyta $Srodziemnomorskiego korytarza migracyjnego do
Europy®*.

Wzrost skali przeptywéw migracyjnych do Europy od 2014 r. przelozyt si¢ na
wiegkszg liczbe wnioskéw o ochrone miedzynarodowa w panstwach europejskich,
w tym w UE. Wedtug Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu, liczba skta-
danych wniosk6w w 28 panstwach czlonkowskich Unii oraz w Norwegii i Szwajcarii,
czyli w tzw. UE+, stale rosta od lat 2010-2011 az osiggneta warto$¢ prawie 1,4 mln
w 2015 r. Liczba ta nieznacznie spadta w 2016 r., kiedy wyniosta ponad 1,2 mln wnio-
skow. W 2016 r. wérdd oséb starajacych sie o ochrong w UE+ przewazali Syryjczy-
cy (26%), Afganczycy (14%) i Irakijczycy (10%). Najwiecej pozytywnych decyzji, co
oznacza przyznanie jednej z form ochrony miedzynarodowej, otrzymali Syryjczycy
(98%) i Erytrejczycy (92%). Wsréd Syryjczykéw objetych ochrong migdzynarodowa
54% otrzymalo status uchodzcy, a 46% ochrone uzupetniajgca®. W 2016 r. wérod
pieciu panstw, w ktérych ztozono najwiekszg liczbe wnioskéw, na pierwszym miejscu
znalazly sie Niemcy (745 tys. wnioskéw, w tym osoby ubiegajace sie o ochrone po raz
pierwszy), Wlochy (123 tys.), Francja (84 tys.), Grecja (51 tys.) i Austria (42 tys.). Dla
poréwnania w 2015 r. Niemcy byly réwniez pierwsze (477 tys.), a kolejne pozycje
zajmowaly Wegry (177 tys.), Szwecja (162 tys.), Austria (88 tys.) i Wlochy (84 tys.)%.

Unia Europejska podjeta dziatania, aby przeciwdziataé¢ tzw. kryzysowi migracyj-
nemu i uchodzczemu. Wyrazem jej calo$ciowego podejscia do kryzysu i jego rozwia-
zania byla Europejska Agenda Migracyjna (European Agenda on Migration - ttum.
wlasne), ktérg Komisja Europejska oglosita w maju 2015 r. Agenda obejmowata dzia-
tania natychmiastowe, $rednio- i dtugookresowe. Wérédd tych pierwszych zapropono-
wano m.in. dwa mechanizmy - relokacji i przesiedlen, a w odniesieniu do kolejnych
zdefiniowano cztery gléwne filary lepszego zarzadzania migracja®’:

1. Ograniczenie zachet dla nieregularnej migracji.

2. Zarzadzanie granicami — ratowanie zycia i zabezpieczanie granic ze-
wnetrznych.

3. Wzmocnienie europejskiej polityki azylowej.

4. Wypracowanie nowej polityki dotyczacej legalnej migracji.

64 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), The Mediterranean Refugees/Migrants, http://data2.unhcr.
org/en/situations/Mediterranean (dostep w latach 2015-2017, ostatni dostep 17.06.2017); UN High Commis-
sioner for Refugees (UNHCR), Mediterranean: Dead and Missing at sea, https://data2.unhcr.org/en/docu-
ments/download/52674 (dostep 17.06.2017).

% European Asylum Support Office (EASO), Latest Asylum Trends — 2016 Overview, EASO, Valetta 2016,
s. 1-2, 4.

% Eurostat: Database, Asylum and first time asylum applicants by citizenship, age and sex Annual aggregated

data (rounded) [migr_asyappctzal, http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (dostep 17.06.2017).

Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw ,Europejski Program w Zakresie Migracji”, Bruksela,

13.05.2015, https://ec.europa.eu/home-affairs/sitesshomeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-

-migration/background-information/docs/communication_on_the european agenda on _migration_pl.pdf

(dostep 10.10.2017).
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Postepy w implementacji agendy i jej wybranych dziatan szczegétowych (np. re-
lokacji) w odniesieniu do kryzysu migracyjnego i uchodzczego sg na biezaco monito-
rowane przez UE i przedstawiane w okresowych raportach®®. Rozwigzania zapropo-
nowane w agendzie sg stopniowo wdrazane w UE, cho¢ w r6znym tempie i z réznym
skutkiem. Kryzys migracyjny wykazal, ze reforma polityki UE w obszarze migracji,
azylu i zarzadzania granicami jest konieczna, czyniac z niej jeden z priorytetéw Unii
na najblizsze lata.

6.2. Unia Europejska a integracja (imigrantéw)

Zagadnienie integracji (imigrantéw) nie jest problemem nowym, a przynajmniej
od momentu masowych migracji do Ameryki z potowy XIX w. stanowi obiekt badan
i rozwazan naukowych®. W wielu przypadkach integracja imigrantéw ze spoteczen-
stwem przyjmujacym do pewnego stopnia zachodzi naturalnie, bez ingerencji insty-
tucji czy stosowania ukierunkowanej polityki integracyjnej. Niemniej ztozonos$¢ tego
procesu oraz coraz wigksza skala naptywu migrantéw - szczegélnie do panstw Euro-
py Zachodniej — wyraznie réznigcych sie kulturowo i etnicznie od zamieszkujacych
te panstwa spoteczenstw spowodowaly, ze od lat 90. XX w. mozemy zaobserwowaé
wzrost znaczenia integracji i coraz powazniejsze podejscie do tego zagadnienia. Jak
stusznie zauwaza w swych pracach A. Favell, to wla$nie w okresie po roku 1990 inte-
gracja stala sie gféwnym modelem polityki w krajach europejskich do§wiadczajacych
masowej imigracji cudzoziemcow’’.

Rosngca rola polityki integracyjnej i coraz bardziej $wiadome jej prowadzenie
przez panstwa Unii Europejskiej nie doprowadzily do przekazania kompetencji
w tym zakresie — nawet dzielonych - na szczebel unijny, tak jak miato to miejsce
w przypadku polityki dotyczacej obszaru migracji, azylu i zarzadzania granicami.
Dokumenty i programy instytucji unijnych maja jedynie charakter zalecen, promo-
wania dobrych praktyk czy instrumentéw majacych wspiera¢ dziatania lokalne. Jed-
nym z powodéw takiej sytuacji moze by¢ brak klarownej i powszechnie przyjetej
definicji integracji imigrantéw. Wigze sie z tym r6zne podejécie do tego zagadnienia
w poszczegblnych panstwach, ktére wynika z lokalnej specyfiki warunkujacej zréz-
nicowane modele i rozwigzania integracyjne’!. Problematyka polityki integracyjnej

% European Commission, Directorate-General for Migration and Home Affairs, European Agenda on Migra-

tion - Legislative Documents, https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
-migration/proposal-implementation-package_en (dostgp 17.06.2017).

A. Grzymata-Kazlowska, S. Lodzinski, Wprowadzenie, [w:] Problemy integracji imigrantéw. Koncepcje, Bada-
nia, polityki, red. A. Grzymala-Kaztowska, S. Lodzifski, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, War-
szawa 2008, s. 12-14.

A. Favell, The Changing Face of ‘Integration’ in a Mobile Europe, Council for European Studies Newsletter,
June 2013, s. 1-2; A. Favell, Immigration, Integration and Mobility: New Agendas in Migration Studies. Essays
1998-2014, ECPR Press, Colchester 2014, s. 65.

A. Kicinger, Unia Europejska wobec zagadnienia integracji imigrantéw, ,CEFMR Working Paper” 2005,
nr 2, s. 5.
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przez dlugi czas nie pojawiala sie réwniez w aktach prawnych i dokumentach ofi-
cjalnych Unii Europejskiej. Chociaz elementy zwigzane z tg polityka znajdujg sie juz
w traktacie amsterdamskim z 1997 r., samo pojecie integracji imigrantéw pojawilo
sie stosunkowo p6zno, bo dopiero w Programie z Tampere z roku 199972,

6.2.1. Definicja integracji imigrantéw w dorobku prawnym
i dokumentach oficjalnych Unii Europejskiej

Integracja imigrantéw jest zagadnieniem niezwykle zlozonym, wieloptaszczy-
znowym i wielowymiarowym. W zalezno$ci od podejscia i warunkéw, w jakich inte-
gracja nastepuje na przestrzeni lat, powstato wiele jej definicji, czgsto znaczaco sie
od siebie réznigcych. Réznie definiowane sg takze wymiary integracji. H. Entzinger
i R. Biezeveld uwazaja, ze integracja dokonuje sie w dwdch obszarach: instytucjo-
nalnym i normatywnym. Ten pierwszy dotyczy poziomu zaangazowania imigrantéw
w wybrane instytucje spoteczne, czyli ich udziatu w rynku pracy, systemie edukacji
czy systemie ochrony zdrowia. Obszar normatywny przejawia sie natomiast w po-
stawie wzgledem kultury spoteczenistwa przyjmujgcego oraz identyfikacji kulturowe;j
samego imigranta. Wspomniani autorzy wyr6zniajg jednoczes$nie cztery wymiary
integracji: spoteczno-ekonomiczny, kulturowy, prawno-polityczny oraz nastawienie
spoleczenstwa przyjmujacego wzgledem imigrantow?>.

Zr6znicowanie w rozumieniu integracji oraz odmienne do niej podej$cia na szcze-
blu krajowym i lokalnym doprowadzito do stworzenia rozmaitych modeli polityki in-
tegracyjnej i stosowania réznych instrumentéw integracyjnych w krajach Unii Euro-
pejskiej. Takze w dokumentach unijnych znajdziemy rézne definicje integracji, cho¢
mozna z nich wyszczeg6lnié¢ pewne elementy wspoélne.

W opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego z grudnia 2003 r.
dotyczacej imigracji, integracji i zatrudnienia wskazano, ze ,integracja jest dwu-
kierunkowym procesem, w ktérym zaréwno imigranci, jak i spoleczenstwo przyj-
mujgce majg okreSlone prawa i obowigzki. Oznacza to stopniowe zblizanie praw
i obowigzkéw imigrantéw, jak réwniez ich dostepu do débr, ustug i sposobéw par-
tycypacji obywatelskiej do sytuacji, w jakiej znajduje si¢ pozostata ludnosé, przy
uwzglednieniu réwnych szans i traktowania”’*, W Programie haskim z 2004 r.
wskazano natomiast, ze integracja ,jest cigglym, dwukierunkowym procesem obej-
mujgcym zaréwno obywateli panstw trzecich zamieszkujacych legalnie, jak i spo-

2 Ibidem.

73 H. Entzinger, R. Biezeveld, Benchmarking in Immigrant Integration, Erasmus University Rotterdam, Rotterdam
2003, Report for the European Commission, s. 8, 19, https:/ec.europa.ew/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-
-library/documents/policies/legal-migration/pdf/general/benchmarking final en.pdf (dostep 10.10.2017).
European Economic and Social Committee, Opinion of the European Economic and Social Committee on
the Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Econo-
mic and Social Committee and the Committee of the Regions on immigration, integration and employment,
10.12.2003, COM(2003) 336 final.
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teczenstwo, ktore ich przyjmuje””. W tym samym roku we Wspolnych zasadach
podstawowych dotyczacych polityki integracji imigrantéw w Unii Europejskiej in-
tegracje okreslono jako ,dynamiczny, dwukierunkowy proces wzajemnej adaptacji
wszystkich imigrantéw i rezydentéw panstw cztonkowskich”’¢. Takze w Programie
sztokholmskim z 2009 r. zwrécono uwage na dwukierunkowosé integracji, wska-
zujac, ze jest ona ,dynamicznym, dwutorowym procesem wzajemnego oddzialy-
wania, ktéry wymaga nie tylko dziatan ze strony organéw krajowych, regionalnych
i lokalnych, ale réwniez wiekszego zaangazowania spolecznos$ci przyjmujacej i imi-
grantow”’’, Potwierdzenie wielowymiarowosci i konieczno$ci zaangazowania za-
réwno imigrantéw jak i wladz r6znych szczebli oraz spoteczenstwa przyjmujacego
znalazto miejsce we wnioskach z posiedzenia Rady ds. Wymiaru Sprawiedliwo$ci
i Spraw Wewnetrznych z czerwca 2014 .8, Natomiast w Planie dziatania na rzecz
integracji obywateli panstw trzecich przyjetym w 2016 r. poza zwréceniem uwa-
gi na dwustronny i dynamiczny charakter integracji, wymagajacy zaangazowania
imigrantéw i spoleczehstw przyjmujacych, podniesiono kwestie zwigzane z wno-
szeniem przez imigrantéw wkladu w zycie polityczne, kulturowe oraz spoleczne.
Jak zauwazono, jest to, ,co najmniej tak samo wazne jak stworzenie poczucia przy-
naleznos$ci i pelnego zakorzenienia w spoleczenistwie przyjmujacym oraz budowa
dobrze prosperujacych spoteczenstw pod wzgledem spoleczno-gospodarczym”?”.

6.2.2. Polityka integracyjna i dzialania integracyjne w dokumentach
Unii Europejskiej

Zagadnienia zwigzane z integracjg imigrantéw nie znalazly miejsca w traktatach
zatozycielskich Unii Europejskiej az do roku 1997 r., kiedy w traktacie amsterdam-
skim pojawily sie pierwsze stwierdzenia, ktére mozna uznaé za elementy polityki
integracyjnej. Cho¢ w traktacie nie uzyto wprost zwrotu integracja, to art. 6a upraw-
nial Rade UE do powziecia odpowiednich $rodkéw majacych na celu ,zwalczanie
wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na pteé, rase lub pochodzenie etniczne, religic
lub $wiatopoglad, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng”®. Takie roz-
wigzanie umozliwialo prawng ochrone nie tylko obywateli panstw czlonkowskich

75 Program haski: Wzmacnianie wolnosci, bezpieczehstwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE
2005 C 53/01.

76 Council of the European Union, Press Release, 2618th Council Meeting, Justice and Home Affairs, 19.11.2004,

http://europa.eu/rapid/press-release PRES-04-321_en.htm?locale=en (dostep 06.05.2017).

Program sztokholmski: Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli, Dz. Urz. UE 2010 L

2010 C 115/1.

Council of the European Union, Council conclusions of the Council and the Representatives of the Govern-

ments of the Member States on the integration of third-country nationals legally residing in the EU, Justice

and Home Affairs Council, 05-06.06.2014.

Komisja Europejska, Plan dzialania na rzecz integracji obywateli pafistw trzecich, 07.06.2016, COM(2016),

377 final.

Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty Europej-

skie i niektére zwigzane z nimi akty, Dz. Urz. WE L 1997 C 340/1.
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Unii, lecz takze zamieszkujacych w nich imigrantéw, ktérzy sg szczegélnie narazeni
na dyskryminacje rasowa, etniczng czy ze wzgledow religijnych.

W 1999 r. podczas spotkania Rady Europejskiej w fifiskim Tampere nastapit prze-
fom w kwestii polityki integracyjnej Unii Europejskiej. W trakcie spotkania uznano
bowiem, Ze integracja staje sie na tyle waznym i kluczowym obszarem polityki euro-
pejskiej, ze nalezy podjaé dziatania zmierzajgce do rozwijania dziatan integracyjnych
i stwarzania warunkéw je wspierajacych. Bardziej dynamiczna polityka integracyj-
na wzmacnialaby imigrantéw w sferze ekonomicznej, spotecznej i kulturalnej przy
jednoczesnym niwelowaniu przypadkéw dyskryminacji, rasizmu i ksenofobii. Szcze-
g6lny nacisk polozono na kwestie integracji cudzoziemcéw posiadajacych dtugoter-
minowe prawo pobytu. Zaktadano, ze nalezy podjaé kroki w kierunku stopniowego
zblizania praw i obowigzkéw obywateli panistw trzecich do tych przystugujacych oby-
watelom Unii, a w dalszej perspektywie umozIliwi¢ im nabycie obywatelstwa panstwa
zamieszkania®!. Takie dzialania miatyby na celu umozliwienie szybszej i skuteczniej-
szej integracji cudzoziemcédw ze spoleczenstwem przyjmujgcym.

Ogolne kwestie mogace pozytywnie wplywac na integracje imigrantéw zawarto tak-
ze w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej z 2000 r. Artykut 15 ust. 3 uwzgled-
nial propozycje Programu z Tampere w sferze ekonomicznej i zakladal, ze obywatele
panstw trzecich posiadajacy zezwolenie na prace majg mie¢ prawo do jednakowych
warunkéw pracy jak obywatele Unii Europejskiej. Natomiast w art. 12 ust. 1 zagwa-
rantowano kazdemu wolno$¢ gromadzenia sie i stowarzyszania, zwlaszcza w spra-
wach politycznych, zwigzkowych i obywatelskich®?. Przepisy te pozwalajg (obecnie
KPP UE jest prawnie wigzgcym zrédlem prawa unijnego) imigrantom na dochodzenie
swoich praw na rynku pracy, bedagcym jednym z podstawowych czynnikéw sprzyjaja-
cych integracji, a takze na prezentowanie swoich pogladéw i stanowisk nie tylko jako
jednostka, lecz jako wieksza, bardziej zauwazalna zbiorowo$¢. Powyzszy dokument nie
mial jednak mocy wigzacej do momentu wejscia w zycie traktatu lizbonskiego.

Kolejnym dokumentem odnoszacym si¢ do kwestii integracji imigrantéw w Unii
Europejskiej byt Program haski z 2004 r. Zaktadano w nim wspieranie i zachecanie
krajéw cztonkowskich do ulepszania swoich polityk integracyjnych tak, by zapobie-
galy izolacji i wykluczeniu spofecznemu migrantéw oraz gwarantowaly réwne szanse
do uczestnictwa w spoleczenstwie przy jednoczesnym zwalczaniu przeszkéd w pro-
cesie integracji. Zwracano uwage na potrzebe wiekszej koordynacji polityk krajo-
wych w dziedzinie integracji, wymiane dobrych praktyk, a takze stworzenie wspdlnej
europejskiej struktury w tym zakresie. Pojawity si¢ w nim réwniez zapisy definiujace
integracje jako dwustronny proces zaktadajacy m.in. ciagle interakcje i miedzykul-
turowy dialog pomiedzy wszystkimi czlonkami spoleczenstwa®®. W ramach prioryte-
tow programu zakladano stworzenie informatora z najlepszymi dzialaniami, ktére
pozwolityby praktykom z poszczegdlnych krajéw wymieniaé sie do$wiadczeniami

81 European Parliament, Tampere European Council 15 and 16 October 1999, Presidency Conclusion, http://

www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm# (dostgp 10.10.2017).
Karta praw podstawowych..., op. cit.
Program haski..., op. cit.
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i korzysta¢ z najefektywniejszych rozwigzan integracyjnych®. Zapowiedzi wigkszej
koordynacji dziatan integracyjnych zawarte w Programie haskim pozostaly jednak
jedynie na ptaszczyZnie zapowiedzi i retoryki, poniewaz poszczegélne kraje wcigz nie
wykazywaly politycznej woli uwspélnotowienia tego obszaru polityki®>.

W 2004 r. przyjeto jedenascie Wspdlnych zasad podstawowych dotyczacych poli-
tyki integracji imigrantéw w Unii Europejskiej®, ktore tworzyly ramy w tej dziedzinie
i podkreslaly potrzebe cato$ciowego i wielowymiarowego podejécia do zagadnienia.
Zasady te otrzymaly nastepujace brzmienie®’:

L.

,Integracja jest dynamicznym, dwukierunkowym procesem wzajemnej
adaptacji wszystkich imigrantéw i mieszkancéw panstw cztonkowskich.
Integracja oznacza poszanowanie podstawowych warto$ci Unii Euro-
pejskiej.

Zatrudnienie jest gléwnym elementem procesu integracji i ma zasadnicze
znaczenie dla zaangazowania imigrantéw, ich wkladu w rozwdj spoteczen-
stwa przyjmujgcego oraz uczynienia tego wkltadu bardziej widocznym.
Podstawowa znajomo$¢ jezyka, historii i instytucji spoteczenstwa przyj-
mujgcego jest niezbedna w procesie integracji; umozliwienie imigrantom
zdobycia tej wiedzy ma istotne znaczenie dla skutecznej integracji.
Dziatania w dziedzinie ksztalcenia maja decydujgce znaczenie dla przy-
gotowania imigrantéw (zwlaszcza ich potomkéw) do udanego i bardziej
aktywnego uczestnictwa w zyciu spolecznym.

Dostep imigrantéw do instytucji, a takze publicznych i prywatnych towa-
réw i ustug na réwni z obywatelami danego kraju oraz w sposéb niedy-
skryminujacy ma decydujace znaczenie dla poprawy przebiegu procesu
integracji.

Czeste kontakty imigrantéw z obywatelami panstw czlonkowskich stano-
wig podstawowy mechanizm integracji. Wspdlne fora, dialog miedzykul-
turowy, nauczanie o imigrantach i ich kulturze oraz poprawa warunkéw
bytowych w $rodowiskach miejskich przyczyniajg sie do natezenia kontak-
tow imigrantéw z obywatelami panstw cztonkowskich.

Mozliwo$é pielegnowania réznych kultur i religii jest zagwarantowana
na mocy Karty praw podstawowych i musi by¢ przestrzegana, chyba ze
koliduje to z innymi nienaruszalnymi, gwarantowanymi na poziomie UE
prawami lub z prawem krajowym.

Udzial imigrantéw w procesie demokratycznym oraz w ksztaltowaniu po-
lityki i $rodkéw integracyjnych, zwlaszcza na poziomie lokalnym, przy-
spiesza ich integracje.
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stosownych obszarach polityki i na wszystkich jej poziomach jest waznym
aspektem w formowaniu i wprowadzaniu polityki narodowe;j.

11. Okreslenie jasnych celow, tworzenie wskaznikéw i mechanizméw jest ko-
nieczne dla adaptacji polityki, oceny postepéw integracji oraz umozliwie-
nia skuteczniejszej wymiany informacji”.

Powyzsze zasady mialy by¢ wdrazane zgodnie ze Wsp6lng agendg na rzecz integra-
cji z 2005 r.88, ktéra dodatkowo planowata stworzenie mechanizméw i instrumentéw
wspierajacych i promujacych integracje oraz umozliwiajacych wymiane doswiadczen.

W wyniku powtarzajacej sie w kolejnych dokumentach potrzeby stworzenia
platformy wymiany informacji i dobrych praktyk integracyjnych w poszczegélnych
panstwach Unii Europejskiej rozpoczeto prace nad strong internetowg spetniaja-
ca taka funkcje. W efekcie Komisja Europejska utworzyta Europejskg Strone In-
ternetowg po$wigcong Integracji (European Web Site on Integration — EWSI)®,
ktéra ma poméc w zwiekszaniu efektywnosci dziatan integracyjnych i budowaniu
skuteczniejszych polityk w tym zakresie. Do dzi$ pelni ona réwniez role platformy
umozliwiajgcej wymiane idei i utatwianie wspétpracy miedzy podmiotami zajmu-
jacymi sie integracjg w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Jest tez bazg doku-
mentéw i Zrédlem informacji dotyczacych m.in. programéw, projektéw i wydarzen
z zakresu integracji imigrantéw.

Pierwszym dokumentem dajacym prawne podstawy do promocji i wspierania in-
tegracji imigrantéw na poziomie Unii Europejskiej byt traktat z Lizbony z 2007 r.
W art. 63a ust. 4 wskazano bowiem, ze ,Parlament Europejski i Rada (...) mogg usta-
nowié¢ $rodki zachecajace i wspierajace dziatania Panstw Czlonkowskich, podejmo-
wane w celu popierania integracji obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie
na ich terytoriach, z wyjatkiem jakiejkolwiek harmonizacji przepiséw ustawowych
i wykonawczych Panstw Czlonkowskich”®. Przepisy tego artykutu, mimo ze dawaty
mozliwo$¢ wspierania dzialan integracyjnych, a wrecz zachecaly do podejmowania
takich dziatan, jednocze$nie $wiadcza o wciaz negatywnej postawie wzgledem har-
monizacji i ujednolicania polityk integracyjnych poszczegélnych panstw UE, ktére
rezerwowaly sobie wylgczno$é na prowadzenie wlasnej polityki w tym obszarze.

W 2009 r. powstal plan, w ktérym pojawily sie kwestie dotyczace integracji imi-
grantéw. W Programie sztokholmskim podkres§lono znaczenie i wcigz rosnacg role
relacji miedzy politykami migracyjna i integracyjng. Zauwazono potrzebe budowania
rozwigzan integracyjnych w oparciu o warto$ci podstawowe, ktérym Unia hotdu-
je. Zwrécono uwage na konieczno$¢ stopniowego zréwnywania obywateli panstw

8 Komisja Wspolnot Europejskich, Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz Komitetu Regionéw ,Wspélna agenda na rzecz integracji. Ramy
integracji obywateli panstw trzecich w Unii Europejskiej”, Bruksela, 01.09.2005, COM(2005) 389 konicowy.

8 European Web Site on Integration (EWSI), https://ec.europa.ew/migrant-integration/ (dostep 10.10.2017).

%0 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska,
Dz. Urz. UE 2007 C 306/1.
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trzecich w prawach i obowigzkach z obywatelami Unii Europejskiej. Integracje defi-
niowano podobnie jak w Programie haskim. Podkreslono potrzebe promocji polityki
integracyjnej, wymiany wiedzy i dobrych praktyk migdzy panstwami europejskimi.
Zaproponowano opracowanie przez poszczegblne panstwa wskaznikéw, ktérymi
mozna by mierzy¢ i monitorowaé rezultaty polityki integracyjnej. W Programie sztok-
holmskim wskazano ponadto, ze pomySlna integracja moze byé kluczem do maksy-
malizacji korzysci ptyngcych z imigracji®!. Podniesiono takze problem koniecznosci
oceny, zmiany i racjonalizacji dotychczasowego prawa w obszarze migracji, tak aby
dzialato ono zaré6wno w praktyce, jak i w teorii. Dotyczylo to w szczegdlnosci prze-
pisé6w w zakresie taczenia rodzin z uwzglednieniem znaczenia srodkéw na rzecz in-
tegracji, w tym nauki jezyka dla matzonkéw i innych bliskich cztonkéw rodziny®2.

Kwestie integracji imigrantéw pojawily si¢ rowniez w strategii Europa 2020 za-
prezentowanej w 2010 r. i bedacej dziesiecioletnim planem majacym zapewnic¢ wa-
runki do inteligentnego, trwalego i wlaczajacego wzrostu. Imigranci, postrzegani
jako jedna z grup narazonych na wykluczenie spoleczne, zostali wspomniani w po-
wyzszym dokumencie jako cel nowych programéw wspierajacych ich integracje na
rynku pracy oraz pozwalajacych na wykorzystanie ich petnego potencjatu®.

W 2011 r. Komisja Europejska zaproponowata Europejski program integracji
obywateli panstw trzecich, w ktérym wskazywata metody zarzadzania integracjg
i postrzegata jg jako sposb na wykorzystanie potencjalu migracji. W swoim komu-
nikacie odwotata sie do przyjetych w 2004 r. ram wspélpracy panstw Unii w zakresie
integracji, uznajac je za wciaz obowigzujace. Pozadane bylo zréznicowane podejscie
do integracji r6znych grup migrantéw, podkreslono konieczno$é¢ zaangazowania sie
poszczegblnych podmiotéw odpowiedzialnych za integracje zaréwno na poziomie
panstwowym, jak i lokalnym. Uznano, ze integracja to proces, ktéry rozpoczyna sig¢
wlasnie na szczeblu lokalnym i dlatego jego rola jest tu kluczowa. Podkre$lono, ze
panstwa czlonkowskie powinny skuteczniej wykorzystywaé unijne $rodki finansowe
przeznaczone na integracje, przy jednoczesnym zalozeniu, Ze majg one stanowic je-
dynie wsparcie dzialan integracyjnych podejmowanych przez poszczegélne kraje.
Zaproponowano réwniez wlaczenie panstw pochodzenia migrantéw w proces ich
integracji, ktére mogtyby udziela¢ informacji o kraju docelowym, nauczaé jezyka lub
oferowac kursy i szkolenia podnoszace umiejetnosci imigrantow®.

W $wietle kryzysu migracyjnego i masowego napltywu cudzoziemcéw do panstw
Unii Europejskiej Komisja zaproponowata w 2016 r. Plan dziatania na rzecz inte-
gracji obywateli panstw trzecich. Jednym z elementéw wyrézniajacych ten plan od

91
92

Program sztokholmski..., op. cit.

E. Collett, The European Union’s Stockholm Program: Less Ambition on Immigration and Asylum, But More
Detailed Plans, Migration Policy Institute, 12.01.2010, http:/www.migrationpolicy.org/article/european-un-
ions-stockholm-program-less-ambition-immigration-and-asylum-more-detailed-plans (dostep 10.10.2017).
European Commission, Europe 2020. A strategy for smart, sustainable and inclusive growth, 03.03.2010,
COM(2010) 2020 final.

Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw ,Europejski program integracji obywateli panstw trze-
cich”, Bruksela, 20.7.2011, COM(2011) 455 wersja ostateczna.
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poprzednich propozycji unijnych bylo uwzglednienie szczegélnej sytuacji uchodz-
céw oraz przygotowanie si¢ panstw czlonkowskich UE do programu ich przesiedle-
nia. Zgodnie z zalozeniami programu nalezy jak najwczeéniej podejmowaé dziata-
nia integracyjne, jeszcze przed przyjazdem cudzoziemcéw do docelowego kraju, tak
by zdynamizowa¢ proces ich integracji oraz najpelniej wykorzysta¢ potencjal imi-
grantéw. W ramach tych dziatan podkreslono role edukacji, zaré6wno tej szkolnej,
jezykowej, jak i zawodowej. Jako jeden z gtéwnych elementéw procesu integracji
wskazano mozliwo$¢ jak najszybszego wejscia imigrantéw na rynek pracy. Doku-
ment odnosit si¢ réwniez do potrzeby zapewnienia imigrantom dostgpu do instytucji
publicznych i ustug oraz odpowiedniego, dostepnego finansowo mieszkalnictwa. Za
istotng uznano mozliwo$¢ petnego uczestnictwa imigrantéw w zyciu spoteczenstwa,
w tym uczestnictwa w dialogu miedzykulturowym?®.

6.2.3. Unijne Zrédla finansowania integracji imigrantéw

Finansowanie dzialan integracyjnych skierowanych do imigrantéw powinno
w gléwnej mierze pochodzi¢ z budzetéw krajowych panstw czlonkowskich, ponie-
waz to w ich wytagcznych kompetencjach lezy planowanie i realizowanie polityki in-
tegracyjnej. Niemniej, w strukturach europejskich dostepne sg $rodki w ramach pro-
graméw, ktére z zalozenia majg pelni¢ funkcje wspierajacg dziatania integracyjne,
w tym te kierowane do imigrantéw.

Jednym z programéw, ktére nie byly wprost przeznaczone na integracje imi-
grantéw, byl Program Inicjatywy Wspélnotowej EQUAL finansowany z Europej-
skiego Funduszu Spotecznego w latach 2000-2008. Jego gléwnym celem byto tes-
towanie i wspieranie nowatorskich rozwigzan dazacych do zwalczania wszelkich
form dyskryminacji i nieréwnoSci na rynku pracy z powodu pici, pochodzenia raso-
wego badz etnicznego, wyznania, przekonan, niepetnosprawnosci, wieku lub orien-
tacji seksualnej. Cho¢ w celach programu nie znalazla sie integracja imigrantéw, to
z dzialan wspierajacych funkcjonowanie na rynku pracy mogli réwniez korzystaé
imigranci, a jeden z obszaréw tematycznych byt kierowany do os6b ubiegajacych
sie o status uchodzcy®.

Pierwsze $rodki finansowe przeznaczone bezposrednio na kompleksowg integra-
cje imigrantéw pojawily sie natomiast w 2007 r. w wyniku zmian wprowadzonych
traktatem z Lizbony. W ramach Programu Ogélnego ,Solidarnos¢ i zarzadzanie prze-
plywami migracyjnymi” (SOLID), zaplanowanego na lata 2007-2013, stworzono czte-
ry instrumenty majace wspiera¢ zarzadzanie migracjami, w tym dwa z nich majace

% Komisja Europejska, Plan dzialania na rzecz integracji obywateli pafistw trzecich..., op. cit.

% EQUAL. Projekty i ich realizacja, red. B. Puszkiewicz, M. Maziuk, E. Wosik, A. Kowalczyk, Biuro Koordyna-
cji Ksztatcenia Kadr, Fundacja ,Fundusz Wspétpracy”, Warszawa 2007, s. 6; EQUAL, O programie, http://
www.equal.org.pl/equal.php?CID=2&lang=pl (dost¢p 10.10.2017); European Commission, EQUAL, Welco-
me to EQUAL, http://ec.europa.ev/employment_social/equal consolidated/ (dostep 10.10.2017).
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bezposrednio wspomagaé dziatania panstw w sferze integracji imigrantéw®’. Jednym
z nich byl Europejski Fundusz na rzecz Uchodzcéw (EFU), niezaleznie funkcjonujacy
juz od 2000 r., ktérego zadaniem, poza wsparciem procedur uchodzczych i szeroko
rozumianych wysitkéw zwigzanych z przyjmowaniem uchodzcéw, bylo wspieranie
dziatan integracyjnych skierowanych do oséb ubiegajacych sie o status uchodzcy
i beneficjentéw ochrony miedzynarodowej®®. Kolejny, bedacy pierwszym instrumen-
tem w pelni zaprojektowanym do realizowania celéw integracji imigrantéw, byt
Europejski Fundusz na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich (EFI). Fundusz
ten koncentrowat si¢ przede wszystkim na dziataniach integracyjnych skierowanych
do nowo przybylych imigrantéw, lecz wspieral takze pozostatych obywateli panstw
trzecich przebywajacych w Unii Europejskiej. Gtéwnymi polami wspieranymi przez
EFI byly: utatwienia w zakresie opracowywania i wdrazania procedur przyjmowania
imigrantéw, ktére wspierajg proces integracji obywateli panstw trzecich; opracowy-
wanie, wdrazanie, monitorowanie oraz ocena polityk i sSrodkéw stuzacych integracji
imigrantéw, jak tez wspélpraca, wymiana informacji i najlepszych praktyk integra-
cyjnych pomiedzy panstwami cztonkowskimi®. EFI stalo sic w pewnym sensie mo-
torem napedowym dla dzialan integracyjnych w wielu panstwach Unii Europejskiej,
szczegblnie w tych, ktére dopiero rozwijaly swoja polityke integracyjng i nie miaty
historycznych do$wiadczen z masowa migracja. Dzieki EFI panstwa te mogty nie tyl-
ko zwiekszy¢ swoja oferte integracyjna, lecz réwniez czerpaé z doSwiadczen panstw
zachodnich, od lat dziatajacych na tym polu.

Po zakorficzeniu okresu realizacji projektéw w ramach Programu Ogélnego ,SO-
LID” zadania z zakresu wspierania integracji imigrantéw przejal Fundusz Azylu, Mi-
gracji i Integracji (FAMI), bedacy nowym mechanizmem finansowym zaplanowanym
na lata 2014-2020. FAMI, poza kwestiami azylu i migracji, w swych zadaniach ma
promowaé skuteczne dziatania integracyjne skierowane do obywateli panstw trze-
cich!®, przez co przejat obszar dotychczas obejmowany przez EFI.

97 European Commission, Directorate General for Migration and Home Affairs, Success Stories from the
Migration and Home Affairs Funds: Solidarity and Management of Migration flows (2007-2013), Luxembourg
2016, s. 3-4.

%8 European Commission, Directorate General for Migration and Home Affairs, Success Stories from..., op. cit.,
s. 3; Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji: Departament Polityki Granicznej i Funduszy Mie-
dzynarodowych, Europejski Fundusz na rzecz UchodZcéw (EFU), https://fundusze.mswia.gov.pl/ue/fundusze/
wdrazane/solid-program-ogolny-so/europejski-fundusz-na/9083,Europejski-Fundusz-na-rzecz-Uchodzcow-
EFU.html (dostep 10.10.2017).

9 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji: Centrum Obstugi Projektéw Europejskich, EFI, http://
copemswia.gov.pl/fundusze-2007-2013/efi/ (dostep 10.10.2017).

100 European Commission, Directorate General for Migration and Home Affairs, Asylum, Migration and Inte-
gration Fund (AMIF), https:/ec.europa.eu/home-affairs/financing/fundings/migration-asylum-borders/asy-
lum-migration-integration-fund_en (dostep 10.10.2017); Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administra-
cji: Departament Polityki Granicznej i Funduszy Migdzynarodowych, Fundusz Azylu, Migracji i Integracyi,
https:/fundusze.mswia.gov.pl/ue/fundusze/wdrazane/fundusz-azylu-migracji/11734,Fundusz-Azylu-
Migracji-i-Integracji.html (dostep 10.10.2017).
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Kwestie migracji miedzynarodowych i integracji (imigrantéw) naleza do kluczo-
wych uwarunkowan funkcjonowania Unii Europejskiej nie tylko dzisiaj, ale i w przy-
szlosci, a ich rola bedzie wzrastala w kolejnych latach. Szczegdlnie uwypuklit to tzw.
kryzys migracyjny i uchodzczy w Europie po 2014 r. UE realizuje polityke w ob-
szarze migracji, azylu i zarzadzania granicami oparta na kompetencjach dzielo-
nych miedzy instytucjami unijnymi a panstwami cztonkowskimi. Moze by¢ to jeden
z czynnikéw decydujgcych o ograniczonej skutecznoéci implementacji Europejskie;j
Agendy Migracyjnej w jej niektorych aspektach!?!, a tym samym odpowiedzi UE
na kryzys. To wszystko wskazuje na zasadno$¢ rewizji przedmiotowej polityki UE.
Pierwsze kroki w tym kierunku zostaly juz poczynione: w 2016 r. zreformowano
Frontex i prowadzone sg prace nad usprawnieniem wsp6lnego europejskiego syste-
mu azylowego. Wymaga to jednak dalszych wysitkéw i wiekszej solidarno$ci panstw
cztonkowskich UE. Odmiennie rzecz ma sie z politykg integracyjng na szczeblu UE,
ktéra nie jest w takim stopniu sformalizowana i zinstytucjonalizowana. Polega ona
gléwnie na dziataniach integracyjnych wobec imigrantéw realizowanych za pomocg
miekkich narzedzi oraz funduszy, z ktérych panstwa czlonkowskie mogg korzystag.
Obie polityki sg réwnie istotne i majg charakter komplementarny.
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Proponowany scenariusz zajec

Ogélna charakterystyka zajeé

Zajecia pozwalajq przekazaé uczestnikom podstawowe informacije z zakresu proble-
matyki migracji (zwtaszcza miedzynarodowych) i integraciji imigrantéw w kontekscie do-
$wiadczen Unii Europejskiej (UE) wraz z prowadzong w tym zakresie politykg. Migracje
i infegracja sq tu traktowane joko dwa oddzielne zagadnienia, jednak blisko ze sobg
powigzane i wzajemnie sie warunkujgce. Prezentowany materiat obejmuje kwestie m.in.
pojeé i ich definicji w odniesieniu do migracji i integracji, wybranych aktoréw w obszarze
migracji w UE, polityki i dziatan UE dotyczqce imigracji, azylu, zarzqdzania granicami UE
i integracji imigrantéw. Uzupetnienie stanowi omdwienie sytuacji migracyjnej w UE w wa-
runkach kryzyséw migracyjnego i uchodzczego oraz przedstawienie zrédet finansowania
integracji imigrantéw na szczeblu unijnym.

Cele zajec

* przedstawienie uczestnikom zaje¢ najwazniejszych informacji z zakresu migracji
(zwhaszcza miedzynarodowych) i integracji imigrantéw w kontekscie doswiadczen
Unii Europejskiej (UE) wraz z prowadzonymi w tym zakresie politykami,

* zapoznanie uczestnikdw z kluczowymi pojeciami i ich definicjomi w odniesieniu do
migracji i integracji imigrantéw w UE,

* przekazanie uczestnikom zajeé podstawowe| wiedzy na temat wybranych aktoréw
w obszarze migracji w UE, a takze polityk i dziatan UE dotyczgeych imigracji, azyly,
zarzgdzania granicami UE i integracji imigrantéw,
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* rozwiniecie umiejetnodci uczestnikéw w zakresie analizowania wybranych aspektéw
migracji miedzynarodowych i integracji imigrantéw na przyktadzie UE i jej polityk,

* zwiekszenie zainteresowania uczestnikéw zajeé procesami migracyjnymi w Europie
i zagadnieniem integracji imigrantéw w panstwach europejskich,

* zachecanie uczestnikéw do samodzielnego poszukiwania rzetelnych zrédet informa-
cji w tematyce zaje¢, ich krytycznej oceny i selektywnego wykorzystania.

Stowa kluczowe
* migracje miedzynarodowe,
* integracja imigrantow,
* imigrant,
e uchodzca,
* polityka (i)migracyjna UE,
* polityka azylowa UE,
* polityka zarzgdzania granicami UE,
* polityka integracyjna i dziatania infegracyjne UE,
*  kryzysy migracyiny i uchodzczy w Europie/UE,

*  Frontex,
* EASO,
* EMN.

Metody realizacji zajec
* dyskusja,
*  burza mdzgéw,
* metoda studium przypadku,
* prezentacja multimedialna,
* praca w grupach.

Przebieg zaje¢

1. Na wstepie przekaz uczestnikom, ze w trakcie zajeé zostang im przekazane podsta-
wowe informacje z zakresu problematyki migracji (zwlaszcza miedzynarodowych)
i integracji imigrantéw w kontekscie doswiadczen Unii Europejskiej (UE) wraz z pro-
wadzonymi w tym zakresie politykami.

2. Zaproponuj krétkg dyskusie w tematyce zajeé, aby oceni¢ ogélny poziom wiedzy
uczestnikéw. Zapytaj ich o sposdb rozumienia wybranych pojeé, np. migracie, inte-
gracja, imigrant, uchodzca. Dowiedz sie, skqd zazwyczaj czerpiq wiedze w tematyce
zajed oraz jok oceniajq ich adekwatnosé i rzetelnosé. Odpowiedzi zapisujcie na tablicy.

3. Nastepnie przedstaw uczestnikom zajeé prezentacje multimedialng dotyczqceq za-
gadnien imigracji i integracji imigrantéw w Unii Europejskiej. Po zakonczeniu pre-
zentacji przekaz uczestnikom wydrukowang czg$é merytoryczng rozdziatu.

4. W dalszej kolejnosci podziel uczestnikdw zajeé na trzy grupy i popro$, aby poszcze-
gdlne grupy zapoznaly sie z charakterystykq przydzielonego im aktora w obszarze
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migracji w UE, zgodnie z zawartosciq tabeli 6.2 (Zatqcznik 1) (grupa nr 1 - Frontex,
grupa nr 2 — EASO, grupa nr 3 — EMN). Po dyskusiji w grupach przedstawiciel kazde-
go zespotu powinien zaprezentowaé pozostatym uczestnikom profil danego aktora,
iego cele i zadania. Zapytaj uczestnikdw, czy mozna jednoznacznie wskazaé najwaz-
niejszego aktora wérdd tych zaprezentowanych.

. Podziel uczestnikéw na cztery grupy. Kazda grupa powinna zapoznad sie z czesciq

merytoryczng rozdziatu, aby na te] podstawie przygotowaé krétkg prezentacie (ustng
lub z wykorzystaniem multimedidw) na temat polityki i dziatah UE w obszarze: mi-
gracji, azylu, zarzqdzania granicami UE i integracji imigrantéw.

. Na zakonczenie zajeé przeprowadz burze mézgdw na temat sytuacji migracyjnej

w Europie i jej skutkéw. Popros uczestnikéw o wyjasnienie, dlaczego sytuacja ta jest
okreslana mianem kryzysu. Odpowiedzi zapisujcie na tablicy.
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