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I. WPROWADZENIE

Wydarzenia 2015 r. zwigzane ze wzmozonym naplywem migrantéw na te-
rytorium Unii Europejskiej (UE) spowodowaty wzrost zainteresowania polity-
ka imigracyjna. Niestabilna sytuacja polityczna w Syrii, Afganistanie 1 Erytrei
sprawila, ze setki tysiecy mieszkancéw zagrozonych regionéw zdecydowato sie
opusci¢ swoje domy 1 ruszy¢ w poszukiwaniu lepszych warunkéw zycia. Wie-
Iu z nich udalo sie w niebezpieczna podréz do Europy, wielu tej podrdzy nie
przezyto. Unia Europejska nie byta gotowa, by stawié czota takiej liczbie mi-
grantow, z ktérych w rzeczywistosci tylko czeéé stanowili uchodzcy. Komisja
Europejska starata sie szybko reagowaé¢ (m.in. przygotowujac 10-punktowy
plan natychmiastowych dziatan, program przesiedlen i relokacji), jednakze
jej skutecznoéé jest réznie oceniana?. UE oraz politycy panstw cztonkowskich
ostatnich kilkana$cie miesiecy spedzili na poszukiwaniu skutecznych rozwia-
zan kryzysu migracyjnego. W tym konteksécie Komisja Europejska przypomi-
na swoje, promowane od 2000 r., stanowisko, w ktorym podkresla koniecznoéé
efektywnej wspdtpracy w dziedzinie migracji z krajami trzecimi w celu sku-
tecznego zapobiegania nielegalnej imigracji do UES.

Zadaniem niniejszego artykulu jest m.in. przyblizenie realizowanych w ra-
mach europejskiej polityki imigracyjnej partnerstw na rzecz mobilnoéci oraz
analiza ich zalozen zawartych w dokumentach instytucji UE. Partnerstwo to
niewiazaca umowa, zawierana pomiedzy zainteresowanymi panstwami czton-
kowskimi Unii Europejskiej 1 krajami trzecimi, ktérej celem jest szeroko poje-
ta wspélpraca w zarzadzaniu migracjami. W artykule szczegdlny nacisk zostat
potozony na mobilno$éé, czyli wspieranie legalnej migracji obywateli panstw
trzecich do krajéw UE. Ponadto jednym z priorytetéw przyé$wiecajacych pub-
likacji jest ewaluacja zawartych deklaracji oraz préba oceny ich wpltywu na
zwiekszenie mobilnoéci do panstw czlonkowskich.

! Komisja Europejska, Europejski program w zakresie migracji, COM(2015)240.

2 T. Morozowski., Dziatania Komisji Europejskiej wobec kryzysu migracyjnego, Instytut Za-
chodni, https://pl.boell.org/pl/2016/03/01/dzialania-komisji-europejskiej-wobec-kryzysu-migracyjne-
go [dostep: 27.01.2017]; A. Potyrata, W poszukiwaniu solidarnosci. Unia Europejska wobec kryzysu
migracyjnego 2015, ,,Przeglad Politologiczny” 2015, nr 4.

3 European Commission, A common policy on legal illegal migration, COM(2001)672.
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W pierwszej czesci artykulu przedstawiony zostat kontekst, w jakim po-
wstala polityka imigracyjna UE. We fragmentach po§wieconych analizie doku-
mentéw urzedowych Unii Europejskiej, w szczegblnosci komunikatéw Komisji
Europejskiej oraz konkluzji Rady Europejskiej, wykorzystano metode dogma-
tyczna. Nastepnie szczegdétowe] charakterystyce 1 analizie prawnoporéwnaw-
czej poddane zostaly teoretyczne zalozenia partnerstw na rzecz mobilnosci,
ktore w dalszej czesci zostaly skonfrontowane z faktycznymi postanowieniami
podpisanych deklaracji. Analiza danych statystycznych pochodzacych z Euro-
statu 1 bazy OECD stanowi zrédlo informacji dotyczacych wstepnych zmian
w liczbie naplywajacych do poszczegdlnych panstw cztonkowskich obywateli
panstw trzecich pochodzacych z krajow, ktore jako pierwsze podpisaly part-
nerstwa na rzecz mobilnoSci.

Przeprowadzone badania oraz krytyczna ocena materiatéw zZrédlowych,
gtéwnie literatury przedmiotu, umozliwity ewaluacje przyjetych partnerstw
na rzecz mobilnosci oraz wskazanie pozytywnych 1 negatywnych elementow
przyjetych uméw; pozwolily ponadto na odpowiedZ na pytanie, w jakim stop-
niu istniejace deklaracje maja szanse przyczyni¢ sie do promowania legalnej
migracji do panstw UE bedacych strong umoéw. W artykule wykorzystano licz-
ne publikacje naukowe oraz dane statystyczne Eurostatu 1 OECD. Cytowana
literatura w zdecydowanej wiekszosci pochodzi ze zrédet anglojezycznych, co
wynika z faktu, ze niewiele uwagi poS§wiecono omawianej problematyce w ro-
dzimych publikacjach.

II. ROZWOJ POLITYKI IMIGRACYJNEJ UNII EUROPEJSKIEJ

Unia Europejska do§¢ pézno zyskala kompetencje w dziedzinie polityki imi-
gracyjnej. Traktaty rzymskie nie zawieraty zadnych postanowien odnoénie do
przeplywu obywateli panstw trzecich?. Asumptem do podjecia dzialan w tym
zakresie byto utworzenie strefy Schengen 1 wspélnego rynku. W celu zapew-
nienia bezpieczenstwa swoim obywatelom obszar UE, pozbawiony granic we-
wnetrznych 1 gwarantujacy swobode przeplywu kapitatu, towaru, ustug 1 prze-
de wszystkim 0s6b — nie méglt dluzej funkcjonowaé bez wspdélnych regulacji
w zakresie imigracji. Pierwsze, do$¢ ograniczone kompetencje w tej dziedzi-
nie UE zyskata w chwili wejécia w zycie traktatu z Maastricht. W utworzonej
wowczas trojfilarowej strukturze Unii kwestie zwigzane z azylem 1 imigracja
zostaly umieszczone w III filarze: Wymiar sprawiedliwoéci 1 spraw wewnetrz-
nych, opartym na wspoétpracy miedzyrzadowej®. W art. K.1 Traktatu polityka
imigracyjna 1 polityka dotyczaca obywateli panstw trzecich zostaty uznane za
przedmiot wspdlnego zainteresowania. Dopiero w 1997 r. w wyniku
podpisania traktatu z Amsterdamu dziedzina ta zostala przeniesiona do I fila-

4 C. Balleix, La politique migratoire de [’'Union europeenne, La documentation Francaise,
Paris 2013, s. 7.
5 H. Wallace, W. Wallace, Policy-making in the European Union, OUP, Oxford 2005, s. 461.
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ru 1 zostala objeta rezimem unijnym®. Rezultatem ,uwspdlnotowienia” polityki
migracyjnej byly dzialania podejmowane w sferze unijnej polityki oraz wzmozo-
na aktywnos$¢ ustawodawcza w zakresie legalnej migracji’. Przyjecie w grudniu
2007 r. traktatu z Lizbony potwierdzilo zaangazowanie UE w sprawy zwigzane
z polityka migracyjna, ktéra uznana zostala za kompetencje dzielona miedzy
Unie 1 panstwa cztonkowskie. Zgodnie z art. 79 TUE:

Unia rozwija wsp6lna polityke imigracyjna majaca na celu zapewnienie, na kazdym etapie,
skutecznego zarzadzania przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli
panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach cztonkowskich [...]5.

Wspéblpraca w ramach polityki imigracyjnej przeszla stopniowa ewolucje.
Poczatkowo sfera ta nalezala wytacznie do kompetencji panstw cztonkowskich
1 opierala sie na kooperacji miedzyrzadowej, gdzie wykorzystywane byly gtéw-
nie instrumenty prawne w postaci aktéw typu soft law. Jednak pojawienie sie
nowych zjawisk o miedzynarodowym charakterze spowodowalo zacieénianie
wspOlpracy pomiedzy panstwami czlonkowskimi. Obecnie dziedzina ta opiera
sie juz na kooperacji na poziomie wspdélnotowym.

III. PARTNERSTWO NA RZECZ MOBILNOSCI

W grudniu 2005 r. Rada Europejska przyjeta tzw. globalne podej$cie do mi-
grac)i, zakladajace szeroka wspolprace pomiedzy panstwami czlonkowskimi
UE a krajami, z ktérych pochodzi najwieksza czes¢ imigrantow®. Globalne po-
dejscie ma na celu polaczenie wszystkich strategii politycznych odnoszacych
sie do migracji w bardziej spojny sposéb. Celem wspédlpracy z panstwami trze-
cimi jest wzmacnianie synergii pomiedzy rozwojem i migracja, zidentyfikowa-
nie wspélnych wyzwan 1 intereséw, szczegélnie w zakresie lepszej organizacji
migracji legalnej, utatwienia mobilnosci oraz zapobieganie i1 redukcja niere-
gularnej migracji. Kluczowym instrumentem majacym sprzyjac realizacji glo-
balnego podejscia do migracji sg partnerstwa na rzecz mobilnosci zawierane
pomiedzy UE a krajami trzecimi®, W wyniku wzmozonego naptywu imigran-
tow do panstw czlonkowskich w czasie arabskiej wiosny Komisja Europejska
zaproponowata nowe globalne podejs$cie do kwestii migracji 1 mobilnosci, ktore
skupia sie na migracji obywateli panstw trzecich 1 sprawia, ze partnerstwa
beda trwalsze 1 bardziej nastawione na przyszlosc!!.

5 E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Przestrzern Wolnosci, Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci.
Zarzqdzanie granicami, polityka wizowa, azylowa i imigracyjna, Instytut Wydawniczy EuroPra-
wo, Warszawa 2011, s. 10.

7 Szerzej w: 1. Wrébel, Wspdlnotowe prawo imigracyjne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2008, s. 35-55.

8 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 306 z 17 grudnia 2007 r.

9 Rada Europejska, Wnioski Prezydencji, 15-16 grudnia 2005 r., Szczyt Rady Europejskiej
w Hampton Court, s. 2.

10 Komisja Europejska, Podejscie globalne do migracji w rok pézniej: ku kompleksowej euro-
pejskiej polityce migracyjnej, COM(2006)735.

! Komisja Europejska, Globalne podejscie do kwestit migracji, COM(2011)743.
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Zgodnie z komunikatem opublikowanym w 2007 r. partnerstwa na rzecz
mobilno$ci majq stuzyé efektywnemu zarzadzaniu przeplywami migracyjny-
mi'%, UE chce w ten sposéb utworzy¢ ramy dialogu 1 wspélpracy z panstwami
znajdujacymi sie w bezposrednim sasiedztwie oraz z krajami, ktérych oby-
watele od dawna naplywaja na terytorium UE (np. Maroko, Tunezja, Egipt).
W praktyce ma to by¢

oferta kilku panstw czlonkowskich dotyczaca latwiejszego dostepu do ich rynkéw pracy dla
obywateli danych krajow trzecich. [...] Poszczegdlne oferty bylyby zebrane w jeden pakiet
1 przedstawiane krajowi trzeciemu jako cato$ciowa oferta UE!?,

Partnerstwa na rzecz mobilnoSci sa instrumentem majacym ztozony charak-
ter prawny z tego wzgledu, ze ich postanowienia nie zawsze wchodza w zakres
uprawnien UE. Niektore elementy partnerstw naleza do kompetencji panstw
cztonkowskich. Mimo ze zgodnie z postanowieniami traktatu z Amsterdamu
wiele spraw zwiazanych z polityka azylowa 1 migracyjna zostato ,,uwspdlnoto-
wionych”, decyzja co do przyjecia na terytorium panstw cztonkowskich migran-
tow zarobkowych pozostaje kompetencja krajowa (art. 79 TfUE). Tres¢ posta-
nowien, jakie panstwa zobowiazuja sie na siebie przyjaé, podlega negocjacji;
partnerstwa sa ,,dostosowane do szczegélnych warunkéw panujacych w danym
kraju trzecim 1 jego aspiracji, jak rowniez zamiarow UE, oraz do poziomu zo-
bowiazan, jakie kraj trzeci jest gotowy podjaé¢ w zakresie zwalczania nielegal-
nej migracji 1 utatwiania ponownej integracji powracajacych migrantéw, w tym
stwarzania mozliwosci zatrudnienia”*.

W cytowanym komunikacie Komisji zawartych jest jednak kilka elementéw,
jakie moga znalez¢ sie w treSci partnerstw na rzecz mobilno$ci. Sa to zaréwno
zobowigzania panstw trzecich, jak 1 panstw cztonkowskich. Wérdd postulatow,
jakie powinny spelni¢ panstwa trzecie, znajdujemy m.in. skuteczna readmisje
wlasnych obywateli 1 wspélprace w ustalaniu ich tozsamosci oraz w okres§lonych
okolicznos$ciach readmisje obywateli panstw trzecich 1 bezpanstwowcow, ktorzy
przybyli do UE przez terytorium danego panstwa trzeciego. Ponadto kraje trze-
cie powinny podejmowac inicjatywy shuzace zmniejszeniu skali nielegalnej imi-
gracji, usprawnieniu kontroli na granicach oraz lepszemu zabezpieczeniu doku-
mentéw podrézy przed falszowaniem. Réwnie istotne jest skuteczne zwalczanie
zjawiska przemytu 1 handlu ludzmi. W celu likwidacji nielegalnej imigracji od
partneréw UE mozna wymagac¢ réwniez zobowiazania do poprawy swojej sytu-
acji ekonomiczno-spotecznej. Realizacja partnerstw zaklada catkowite poszano-
wanie podstawowych praw jednostek oraz przewiduje pomoc finansowa 1 tech-
niczna oferowana panstwom trzecim'®. Z drugiej strony panstwa cztonkowskie
zobowigzuja sie do wprowadzenia ,mechanizmoéw utatwiania migracji zarobko-
wej, ktére powinny odnosié sie do potrzeb rynku pracy zainteresowanych panstw
cztonkowskich, zgodnie z oceng tych panstw, przy pelnym poszanowaniu zasady

12 Komisja Europejska, Komunikat w sprawie migracji wahadtowej i partnerstw na rzecz mo-
bilnosct miedzy Uniq Europejska a krajami trzecimi, COM(2007)248, s. 9-10.

13 Tbidem.

1 Tbidem, s. 4.

15 Tbidem, s. 4-5.
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preferencji wspoélnotowej w odniesieniu do obywateli UE”*. Odpowiednio sfor-
mulowane zapisy moga zapobiegaé zjawisku drenazu mézgéw, czyli odplywowi
wyksztatconych obywateli. Panstwa cztonkowskie powinny réwniez podjaé dzia-
lania w celu usprawnienia procedury wydawania obywatelom panstw trzecich
wiz krotkoterminowych, co powinno przyczynié sie do wzrostu zainteresowania
legalnymi formami migracji.

Partnerstwa na rzecz mobilno$ci nie musza ograniczac sie do kwestii zwiaza-
nych z migracja i ochrona granic. Wrecz przeciwnie, dobre umowy powinny obej-
mowacé szereg innych dziedzin wspétpracy z panstwami trzecimi, m.in. w sfe-
rze zatrudnienia, polityki spotecznej, edukacji czy szkolen. Takie kompleksowe
porozumienie jest z pewnos$cia trudniejsze do osiagniecia, ale moze przyniesé
zdecydowanie wieksze korzysci. Komisja zauwaza, ze ,rozwiniecie partnerstw
na rzecz mobilnoSci wymaga sprawniejsze] koordynacji 1 blizszej wspétpracy
miedzy Komisja a panstwami cztonkowskimi w celu zapewnienia maksymal-
nej synergii miedzy dziataniami na obu poziomach, bez naruszania wlasciwych
kompetencji stron”!",

Przystapienie panstw cztonkowskich do partnerstw z poszczegdlnymi kra-
jami trzecimi nie jest obowiazkowe, a ich tre$¢ nie ma charakteru prawnie
wiazacego. Parlament Kuropejski pozbawiony jest wplywu na proces two-
rzenia 1 przyjmowania partnerstw, a ich postanowienia, ze wzgledu na brak
mocy prawnie wiazace]j, nie podlegaja jurysdykeji Trybunalu Sprawiedliwosci
UE. Negocjacje i implementacje partnerstw ze strony UE koordynuje Komisja
Europejska. Nastepnie instytucja ta monitoruje realizacje zawartych w nich
inicjatyw. Panstwa czlonkowskie angazuja agencje rzadowe, ktére w porozu-
mieniu z odpowiednimi instytucjami panstw partnerskich implementuja po-
stanowienia zawartych deklaracji.

IV. PARTNERSTWO NA RZECZ MOBILNOSCI W PRAKTYCE

Pierwsze umowy partnerstwa na rzecz mobilnoéci zostaly podpisane
w 2008 r. z Moldawig 1 Republika Zielonego Przyladka!®. Oba dokumenty be-
dace wzorcem dla pozostatych uméw przewiduja promowanie rozwiazan maja-
cych wspieraé legalna migracje przy jednoczesnym redukowaniu nielegalnych
przeptywéw ludnoéci. Warto jednak podkreslié, ze najnowsze partnerstwa
(z Jordania, Tunezja oraz Biatorusia) nie zawierajg juz anekséw wyszczegol-
niajacych konkretne inicjatywy proponowane przez poszczegblne panstwa czy
Komisje Europejska. Historie partnerstw na rzecz mobilnoéci przedstawiono
w tabeli 1.

16 Ibidem, s. 5.

17 Ibidem, s. 16.

8 Council of the European Union, Joint Declaration on a Mobility Partnership between the
European Union and the Republic of Moldova, 9460/08 ADD 1, Brussels 2008, Council of the Eu-
ropean Union, Joint Declaration on a Mobility Partnership between the European Union and the
Republic of Cape Verde, 9460/08 ADD 1, Brussels 2008.
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Tabela 1

Data Kraj partnerski Kraje czlonkowskie UE

Bulgaria, Cypr, Czechy, Francja, Niemcy, Grecja, Wegry,
2008 | Moldawia Wilochy, Litwa, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja,
Stowenia, Szwecja

Republika Zielonego | Hiszpania, Francja, Luksemburg, Portugalia

2008 | pryyladka

Belgia, Butgaria, Czechy, Dania, Niemcy, Estonia, Gre-
2009 | Gruzja cja, Francja, Wlochy, Litwa, Lotwa, Holandia, Polska,
Rumunia, Szwecja, Wielka Brytania

Belgia, Butgaria, Czechy, Niemcy, Francja, Wtochy, Ho-

2011 | Armenia landia, Polska, Rumunia, Szwecja

Belgia, Francja, Niemcy, Wlochy, Holandia, Portugalia,

2013 | Maroko Hiszpania, Szwecja, Wielka Brytania

Butgaria, Czechy, Francja, Litwa, Holandia, Polska,

2013 | Azerbejdzan Slowacja, Stowenia

Cypr, Dania, Niemcy, Grecja, Hiszpania, Francja, Wto-

2014 | Jordania chy, Wegry, Polska, Portugalia, Rumunia, Szwecja

Belgia, Niemcy, Dania, Hiszpania, Wtochy, Francja,

2014 | Tunezja Polska, Portugalia, Wielka Brytania, Szwecja

Bulgaria, Litwa, Lotwa, Finlandia, Polska, Rumunia,

2015 | Biatorus$
Wegry

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Partnerstwa rozpoczynaja sie bardzo podobna preambula nawiazujaca do
istniejacych form wspoétpracy pomiedzy krajami cztonkowskimi i krajami part-
nerskimi oraz do kluczowych dokumentéw UE traktujacych o migracji (m.in.
do komunikatéw Komisji Europejskiej 1 konkluzji Rady). We wstepie pojawia
sie zobowiazanie stron do ulatwiania przeptywu ludnosci 1 lepszego zarzadza-
nia ruchami migracyjnymi, w tym walki z nielegalng imigracja. Postanowie-
nia pierwszych partnerstw koncentruja sie wokoél trzech gtéwnych tematow:
mobilnosé, legalna migracja 1 integracja; migracja i rozwo0j; zarzadzanie grani-
cami, dokumenty oséb podrézujacych oraz walka z nielegalng migracja 1 prze-
mytem ludzi. Partnerstwo z Armenia zapoczatkowalo wspdélprace w ramach
ochrony miedzynarodowej 1 azylu'®. Kazda kategoria zawiera kilka bardzie]
szczegotowych zatozen umawiajacych sie stron.

W ramach pierwszej grupy dziatan zakltada sie m.in. zwiekszenie mozliwo-
$ci instytucjonalnych panstw partnerskich w zakresie migracji, rzetelne infor-
mowanie potencjalnych migrantéw o mozliwosciach legalnej pracy, ogélnych
warunkach zycia w krajach cztonkowskich i ryzyku zwiazanym z nielegalnym
przyjazdem i zatrudnieniem w UE oraz zapewnienie migrantom ochrony so-
cjalnej. Druga kategoria obejmuje postanowienia dotyczace wsparcia reinte-
gracji powracajacych pracownikéw, informowania migrantéw o sytuacji na

19 Council of the European Union, Joint Declaration on a Mobility Partnership between the
European Union and Armenia, 14963/11 ADD 1, Brussels 2011.
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rynku pracy i mozliwo$ciach zatrudnienia w kraju ojczystym oraz podjecia
dzialan niwelujacych zjawisko drenazu moézgéw 1 wzmocnienia stosunkow
z diaspora. W ramach walki z nielegalng imigracja gléwne postanowienia
koncentruja sie woko6t odpowiedniej kontroli granic 1 lepszego zabezpieczania
dokumentéw os6b podrézujacych. Kraje partnerskie zobowiazuja sie do $cistej
wspotpracy z Europejska Agencja Strazy Granicznej 1 Przybrzeznej (FRON-
TEX) oraz Europejska Fundacja Ksztatcenia (European Training Foundation)
w zakresie readmisji 1 powrotu swoich obywateli. Wspélpraca w dziedzinie
azylu 1 ochrony miedzynarodowej koncentruje sie wokét koniecznos$ci wzmoc-
nienia zdolnoéci rzadéw panstw partnerskich do wdrozenia polityki azylowe]
1 zapewnienia ochrony miedzynarodowej zgodnie z najlepszymi standardami
miedzynarodowymi.

Deklaracje zawieraja rowniez zapisy dotyczace praktycznej realizacji
umow partnerstwa na rzecz mobilno$ci. Umowy te sa uwazane za dilugoter-
minowa forme wspdtpracy oparta na dialogu politycznym, ktéra bedzie ewolu-
owala z czasem. Przewidziane sg regularne spotkania (dwa razy do roku) na
odpowiednim szczeblu, ktérych celem bedzie rewizja priorytetéw partnerstw
1 ich ocena. Partnerstwa zapowiadaja realizacje inicjatyw majacych na celu
maksymalizacje korzystnego wplywu migracji na rozwdj panstw trzecich po-
przez m.in. zachecanie do transferéw finansowych przekazywanych przez mi-
grantow oraz wspieranie cyrkulacji i powrotu zagranicznych pracownikow do
krajow ojczystych. Istotnym elementem jest réwniez zapowiedZz wprowadze-
nia mechanizmu monitorujacego przeptyw ludnos$ci oraz oceniajacego wplyw
migracji na krajowy rynek pracy. Ostatnia czeScia partnerstw jest aneks za-
wierajacy propozycje konkretnych dziatan majacych doprowadzi¢ do realizacji
zatozen zawartych w umowach. Poszczegdlne projekty sa inicjatywa uczestni-
czacych w partnerstwie stron — panstw cztonkowskich, kraju partnerskiego,
Komisji Europejskiej lub kilku wyzej wymienionych aktoréw.

Jezeli chodzi o postanowienia wspierajace legalna migracje do panstw czlon-
kowskich we wszystkich umowach mozna odnotowacé postanowienia dotyczace
koniecznosci skutecznego informowania potencjalnych migrantéw o mozliwos-
ciach zatrudnienia 1 warunkach zycia w panstwach UE oraz o zagrozeniach
plynacych z nielegalnej migracji. W tym celu proponuje sie m.in. wspdtprace
z europejskim portalem zatrudnienia, seminaria i wymiane informacji pomie-
dzy instytucjami i organami odpowiedzialnymi za zarzadzanie przeplywami
ludnosci, a nawet przygotowanie dla potencjalnych migrantéw podrecznika
zawierajacego szereg istotnych informacji odno$nie do pobytu 1 zatrudnienia
w panstwach UE. Zaklada sie ponadto wsparcie ze strony panstw cztonkow-
skich dla wszelkich instytucji i ich pracownikéw, w tym agencji zatrudnienia
1 organéw panstwowych, ktére zaangazowane sa w zarzadzanie migracjami.
W partnerstwach pojawiaja sie rowniez propozycje wprowadzenia ulatwien
wizowych dla migrujacych pracownikéw, programéw pracy tymczasowe]
1 cyrkulacji migrantéw oraz ulatwien w uznawaniu kwalifikacji zawodowych
1 akademickich obywateli panstw partnerskich. Szczegdlng uwage poswieco-
no studentom 1 absolwentom, ktérym zaproponowano réznego rodzaju formy
mobilnoéci do UE. Przewiduje sie rowniez wsp6lprace oSrodkéw akademickich
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w celu wymiany studentow 1 pracownikéw naukowych. W wielu partnerstwach
pojawia sie zapowiedz organizowania dla przyszlych migrantéw specjalnych
kurséw dotyczacych procedur wjazdu i1 érodkéw integracji w panstwach przyj-
mujacych, majacych przygotowaé ich do pobytu i pracy w UE jeszcze przed
wyjazdem.

Calos$ciowa analiza uméw partnerstwa wyraznie pokazuje, ze podpisane
deklaracje skupiaja sie gtéwnie na dwéch aspektach — na wzmocnionej kon-
troli granic oraz na walce z nielegalng imigracja. Zwraca sie uwage, ze pan-
stwom cztonkowskim bardziej niz na zwiekszeniu legalnej mobilnosci oby-
wateli panstw trzecich zalezy na wiekszej kontroli przeptywéw ludnoSci, czy
wrecz na ich ograniczaniu?. Migracja ekonomiczna, prawa migrantéw czy
wzajemne rozpoznawanie kwalifikacji pracownikéw zostaty odsuniete na dal-
szy plan, a kwestie zwigzane z laczeniem rodzin czy integracja migrantow
w panstwach czltonkowskich prawie zupelnie pominieto. Rezygnacja z posta-
nowien dotyczacych migracji zarobkowej byta zapewne wynikiem braku kom-
petencji UE w pewnych sferach panstwa cztonkowskie nie wyrazity zgody na
przekazanie organizacji uprawnien w dziedzinie migracji ekonomicznej, ktéra
pozostaje sfera nalezaca do kompetencji panstw cztonkowskich. Jest to jeden
z powodéw, dla ktérych partnerstwa na rzecz mobilnosci z jednej strony nie
koncentruja sie na regulacjach w zakresie migracji zarobkowej, a z drugiej —
pozbawione zostaly mocy wiazacej.

V. EWALUACJA PARTNERSTWA NA RZECZ MOBILNOSCI

Komisja Europejska jest przekonana o efektywno$ci umoéw partnerstwa
na rzecz mobilnoéci 1 wskazuje, ze brak mocy wiazacej deklaracji sprawia,
ze ich przyjecie nie jest tak czasochtonne, jak w przypadku aktéw prawnych
o wigzacym charakterze?!. W dokumencie, bedacym ewaluacja pierwszych
partnerstw na rzecz mobilnosci podpisanych z Moldawia i Republika Zie-
lonego Przyladka, instytucja podkresla ich elastyczno$é — moga one szybko
zostaé dostosowane do aktualnych potrzeb partneréw??. Jednocze$nie jako
dokumenty o charakterze politycznym nie wymagaja ratyfikacji i implemen-
tacji w panstwach uczestniczacych w partnerstwie, co znacznie skraca czas
wejécia w zycie uméw. W kazdej chwili do projektu moga dotaczyé zainte-
resowane kraje, z czego skorzystata np. Holandia, ktéra kilka miesiecy po
podpisaniu deklaracji z Republika Zielonego Przyladka dotaczyla do part-
nerstwa.

20 R. Parkes, Mobility Partnerships: valuable addition to the ENP repertoire? A checklist for
revitalising ENP, German Institute for International and Security Affairs, Working Paper FG 1,
No. 03/2009, SWP Berlin.

21 European Policy Center, Mobility partnerships — An effecitive tool for EU external migration
policy?, http://www.epc.eu/events_rep_details.php?cat_id=6&pub_id=2696 [dostep: 25.01.2014].

22 European Commission, Commission Staff Working Document Mobility partnerships as
a tool of the Global Approach to Migration, SEC(2009)1240, s. 4.
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Zdaniem Komisji podpisane umowy sa najbardziej innowacyjnym 1 wyso-
ko rozwinietym instrumentem realizujacym zalozenia globalnego podejscia do
migracji. Ocenia sie, ze partnerstwa spelniaja zatozenia i priorytety zaréwno
panstw UE, jak 1 krajéw partnerskich. Jedynym ryzykiem, jakie niesie ze soba
ta forma wspotpracy, jest zebranie dziatan podejmowanych indywidualnie
przez panstwa czlonkowskie w ramach dotychczasowej wspélpracy 1 powtorze-
nie ich w partnerstwie. W ten sposéb instrument UE staje sie ,,zlepkiem” ist-
niejacych inicjatyw 1 pozbawiony zostaje warto$ci dodanej. Ten argument jest
do$¢ czesto przytaczany w literaturze, gdyz panstwa czltonkowskie niechet-
nie dubluja swoje dzialania, szczegélnie w przypadku, kiedy istniejace formy
wspolpracy dobrze funkcjonuja?. W swojej ewaluacji partnerstw na rzecz mo-
bilnosci Komisja podkresla fakt, ze mechanizm ten jest wszechstronny 1 kom-
pleksowo odzwierciedla wszystkie elementy globalnego podejs$cia do migracji,
podczas gdy stosowane do tej pory instrumenty koncentrowaly sie jedynie na
jego wybranych aspektach?:.

Zaleta partnerstw jest ich komplementarno$¢ z innymi politykami, instru-
mentami i dzialaniami UE w zakresie migracji oraz ich pozytywny wplyw na
zacie$nianie wiezl z panstwami partnerskimi. Partnerstwa sa uwazane za
platforme wspierajaca przejrzyste, wspdlne dzialanie panstw czlonkowskich
1 instytucji europejskich — nie tylko Komisji, ale réwniez agencji Frontex czy
Europejskiej Fundacji Ksztatcenia. Wspélne dziatanie krajéw UE w sferze mi-
gracji wzmacnia narodowa polityke migracyjna, ktérej realizacja wytacznie na
szczeblu krajowym jest coraz trudniejsza?. Ocena, jaka Komisja wystawia re-
alizowanym umowom, jest wiec zdecydowanie pozytywna, a instytucja wydaje
sie pelna optymizmu, jezeli chodzi o przyszto$¢ partnerstw. Omawiane instru-
menty uwazane sq za projekty dtugofalowe, ktére beda ulegaly dalszemu roz-
wojow1 1 coraz lepszemu dopasowaniu do aktualnych potrzeb zaangazowanych
panstw. Co wiecej, partnerstwa wpisujq sie w aktualny, miedzynarodowy dys-
kurs, w ktérym migracja taczona jest ze wspieraniem rozwoju panstw trzecich.
Sa tez Srodkiem realizacji innej polityki, np. zagranicznej czy sasiedztwa UE.

Komisja Europejska koncentruje sie gtéwnie na pozytywnych aspektach
partnerstw na rzecz mobilno$ci, jednakze obiektywna ocena zawartych poro-
zumien nie jest jednoznaczna. Przede wszystkim pojawia sie pytanie o rze-
czywista promocje legalnej migracji do UE. Do&¢ trudno jednoznacznie ocenié
wplyw inicjatyw w zakresie legalnej migracji na rzeczywisty wzrost prze-
mieszczen o charakterze zarobkowym z krajéw partnerskich do UE. Obecnie
jedyna mozliwo$cia weryfikacji skutecznosci partnerstw sa dane statystyczne.
Jest to metoda niedoskonata, gdyz nie mozna mieé¢ pewnosci, w jakim stopniu
do zmian w przypltywie do panstw czlonkowskich obywateli panstw trzecich
przyczynily sie podpisane umowy. Ponadto wiekszo$¢ danych statystycznych

23 N. Reslow, The New Politics of EU Migration Policy: Analysing the Decision-Making Pro-
cess of the Mobility Partnerships, Maastricht University, Netherlands 2010, s. 17.

24 European Commission, Commission Staff Working Document Mobility partnerships as
a tool of the Global Approach to Migration, op. cit., s. 6.

% N. Reslow, Explaining the development of EU migration policy: the case of Mobility Part-
nerships, Paper prepared for the fifth Pan-European Conference on EU Politics, Porto, Portugal,
23-26 June 2010, s. 4.



106 Katarzyna A. Morawska

nie odnotowuje migrantow tymczasowych. Mimo tych trudnosci warto przyj-
rzeé sie statystykom odzwierciedlajacym liczby migrantéw w poszczegdlnych
krajach. Analiza danych statystycznych Eurostatu dokonana przez Nastasje
Reslow wskazuje na brak wplywu partnerstw podpisanych z Motdawia, Arme-
nia, Gruzja i Republika Zielonego Przyladka na liczbe wydawanych obywate-
lom tych krajow wiz krotkoterminowych czy zezwolen pobytu w panstwach
cztonkowskich?®.

Dane statystyczne przedstawione przez OECD pozwalaja na wyciagniecie
podobnych wnioskéw odno$nie do zmian w liczbie imigrantéw z Motdawii, Re-
publiki Zielonego Przyladka, Gruzji 1 Armenii, jakie nastapily od momentu
podpisania poszczegdlnych partnerstw do 2014 r.2” Podobnie jak w przypadku
danych Eurostatu, trudno wskazaé na jednoznaczny wplyw na skale migracji
do panstw czlonkowskich bedacych stronami partnerstw. W przypadku Mot-
dawii jedynie w Niemczech odnotowano wzrost liczby imigrantéw w latach
2008-2013 (699 oséb w 2008, 1039 — w 2013). Pozostate kraje UE odnotowa-
ly w tym czasie znaczace spadki, jezeli chodzi o naptyw obywateli Motdawii
(m.in. we Wloszech spadek z ok. 22 tys. w 2008 do 3,7 tys. w 2014). Podobnie
wyglada sytuacja z obywatelami Republiki Zielonego Przyladka — wzrost na-
plywu zarejestrowano we Francji, spadek w Hiszpanii 1 Portugalii. Tenden-
cje wzrostowe bardziej wyrazne sa w przypadku Gruzji, gdyz w wiekszosci
krajow partnerskich zwiekszyla sie liczba imigrantéw z tego kraju (szczegdl-
nie w Niemczech 1 Wloszech). Zréznicowane tendencje widoczne sa réwniez
w danych statystycznych dla Armenii. W kilku krajach cztonkowskich, w tym
w Belgii, we Francji 1 w szczegdélnosci w Niemczech, liczba imigrantéw z Ar-
menil wzrosta od momentu podpisania partnerstwa na rzecz mobilnosci. Sa
1 takie kraje, jak Czechy 1 Polska, gdzie liczba ta spadla, oraz takie, ktére
nie odnotowaly wiekszych zmian w liczbie obywateli pochodzacych z Armenii
(Wtochy).

Trudno zatem mowié o rzeczywistym wplywie partnerstw na wzrost mobil-
nosci, przy czym podkresli¢ nalezy, ze by¢ moze statystyki te ulegna zmianie
w dluzsze] perspektywie czasowej. Co wiecej, na mobilno$é migrantow wplyw
maja rézne czynniki niezwiazane z podpisanymi deklaracjami, tj. sytuacja go-
spodarcza 1 polityczna, nastroje spoteczne 1 wiele innych. To sprawia, ze wia-
rygodne zrodla wskazujace na bezposredni wplyw podpisanych deklaracji na
wzrost imigracji do panstw czlonkowskich nie istnieja, co niestety komplikuje
badania w tej sferze.

Mocnym zarzutem wobec partnerstw na rzecz mobilnosci jest zbyt duza
koncentracja na narzuconym krajom trzecim przez panstwa cztonkowskie obo-
wiazku readmisji swoich obywateli 1 lepszej kontroli granic. Mozna odnie$é
wrazenie, ze to readmisja 1 walka z nielegalng imigracja, a nie legalna imigra-
cja czy mobilnoéé stanowia trzon porozumien. Takie podejsScie wynika z faktu,
ze jedynie w taki sposéb, tzn. oferujac krajom partnerskim pewne utatwienia

26 N. Reslow, EU ,Mobility” Partnerships: an initial assessment of implementation dynamics,
Politics and Governance” 3(2), 2015, s. 119-120.

2T Organisation for Economic Cooperation and Development, https://stats.oecd.org/Index.
aspx?DataSetCode= MIG [dostep: 6.10.2016].
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1 pomoc w zarzadzaniu migracjami oraz mglista obietnice legalnej migracji,
UE jest w stanie wyegzekwowaé zgode na readmisje obywateli tych panstw?S,
Nacisk na kwestie zwiazane z readmisja jest przez UE motywowany obawa
przed pozostaniem migrantéw w panstwach czltonkowskich 1 zwiekszeniem
skali nielegalnej migracji. To krajom Unii, zdecydowanie bardziej niz ich part-
nerom, zalezy na porozumieniu w tej sprawie. Panstwa trzecie nieprzychylnie
nastawione sa do warunku readmisji, w ktérym widza wytacznie korzysci dla
UE®. Niecheé¢ ta wynika z kosztéw 1 obciazen finansowych, jakie wiaza sie
z realizacja umow o readmisji. Takie dzialanie nie lezy w interesie panstw
trzecich, ktorych gospodarki korzystaja z transferow pienieznych wysylanych
przez migrantéw niezaleznie od tego, czy ich wyjazd ma charakter legalny,
czy tez nie. Anna Triandafyllidou stusznie zauwaza, ze trudno uwierzy¢, aby
kraje partnerskie byly w stanie sprosta¢ wygérowanym oczekiwaniom UE?3°,
Dluga lista wymagan, jakie panstwa trzecie muszg spetnié, by zyskaé ,nagro-
de” w postaci partnerstwa na rzecz mobilno$ci, sprawia, ze ich postanowienia
moga okaza¢ sie niemozliwe do zrealizowania. Wiele krajéw Europy Wschod-
niej czy Afryki nie dysponuje wystarczajacym zapleczem administracyjnym,
technicznym czy finansowym, by zagwarantowac spetnienie natozonych na nie
zobowiazan. Powstaje wiec pytanie, czy dobrym rozwiazaniem jest wyklucze-
nie ze wspdtpracy w ramach partnerstwa panstw, ktére nie sa w stanie spro-
sta¢ tym wymaganiom. Moze okazac sie, ze brak wspoétdziatlania w dziedzinie
legalnej migracji bedzie bardzo niekorzystny 1 zakonczy sie zwiekszeniem nie-
legalnego naptywu imigrantow.

Partnerstwa na rzecz mobilnoéci, pomimo pozytywnie kojarzacej sie na-
zwy, nie do konca oparte sa na wspoétpracy rownych partneréw, ktéorym przy-
Swiecajq te same cele®'. Pozycja negocjacyjna panstw europejskich jest z pew-
nos$cia silniejsza, zwlaszceza jesli do deklaracji przystepuje jednoczeénie kilka
czy kilkanascie panstw UE. Zastanawiajacy jest w takim razie realny wktad
panstw trzecich w tworzenie projektéw. Przyktadowo Gruzja czy Maroko same
nie zaproponowaly zadnej inicjatywy zawartej w porozumieniu. Jean-Pierre
P. Cassarino zwrdécit uwage na podwéjna selektywnosé partnerstw?? 7 jed-
nej strony sa one podpisywane z krajami, ktére zobowigzujq sie do realiza-
¢ji warunkéw postawionych przez UE (dotyczacych readmisji, ochrony granic
itp.), z drugiej — dotycza tylko niektérych kategorii imigrantéow, ktérzy maja

28 S. Carrera, R. Hernandez i Sagrera, The Externalisation of the EU’s Labour Immigration
Policy. Towards Mobility or Insecurity Partnerships?, Centre for European Policy Studies, Work-
ing Document No. 321/2009, s. 19.

29 J. P. Cassarino, Patterns of circular migration in the Euro-Mediterranean Area: implica-
tions for policy-making, CARIM 2008/29, s. 8.

30 A. Triandafyllidou, Attemping the Impossible? The Prospects and Limits of Mobility Part-
nerships and Circular Migration, http://www.eliamep.gr/wp-content/uploads/en/2009/02/eliamep-
thesis-1-2009triandafylli dou.pdf [dostep: 27.01.2014].

31 R. Kunz, J. Maisenbacher, Beyond conditionality versus cooperation: power and resistance
in the case of EU mobility partnerhips and Swiss migration partnerships, ,Migration Studies”
1(2), 2013, s. 201.

32 J. P. Cassarino, EU Mobility Partnerships: Expression of a New Compromise, http://www.
mi grationinformation.org/Feature/display.cfm?ID=741 [dostep: 27.01.2014].
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mozliwo$é skorzystania z proponowanych form przyjazdu do panstw Unii. Co
wiecej, postanowienia partnerstw zobowiazuja tylko kraje cztonkowskie, ktére
je podpisaly, podczas gdy umowy o readmisji dotycza, catego terytorium UE?,
Takie restrykcyjne podejécie krajow UE do legalnej imigracji moze wywotac
efekt odwrotny 1 zwiekszy¢ skale migracji nielegalnej, tak jak to mialo miejsce
w przesztoéci (program Bracero czy Gastarbeiter).

Fakt, ze partnerstwa sg instrumentem bardzo elastycznym, a uczestnictwo
w nich zalezy tylko i wytacznie od woli panstw cztonkowskich, z jednej strony
moze by¢ zaleta, a z drugiej — moze niekorzystnie wplywaé na spdjnosé i le-
gitymizacje polityki UE34. Wystarczy przyjrzeé sie liczbie krajéow Unii, ktére
przystapily do partnerstw. Najwiecej panstw podpisato deklaracje z Gruzja
(16) 1 Motdawia (15), podczas gdy zaledwie 5 krajow jest strona w porozumie-
niu z Republikag Zielonego Przyladka®. Wyrézni¢ mozemy kraje, ktére uczest-
nicza w kilku partnerstwach (Francja, Polska, Belgia), oraz takie, ktére nie
biorg udzialu w zadnym projekcie (Austria, Finlandia, Malta). Kraje decyduja
sie na podpisanie deklaracji, kiedy wspétpraca z danym panstwem lezy w ich
narodowym interesie i1 zgodna jest z prowadzong przez nie polityka®. Stad
wyrazny podzial na panstwa z poludniowych rejonéw Europy zainteresowa-
nych wspétpraca z krajami basenu Morza Srédziemnego i Afryki oraz panstwa
preferujace kooperacje z regionem Europy Wschodniej?®’.

Wydaje sie, ze dobrowolne uczestnictwo w partnerstwach jest mimo wszyst-
ko dobrym rozwiazaniem. W takim przypadku udzial biora panstwa, ktérym
rzeczywiScie zalezy na wspélpracy, co znacznie zwieksza prawdopodobienstwo
wywiazania sie z podjetych zobowiazan. Aspektem, ktory zostat juz wezeéniej
poruszony, jest rzeczywista warto$¢ dodana partnerstw na rzecz mobilnoéci.
W przypadku deklaracji z Republika Zielonego Przyladka, ktérej sygnatariu-
szami sg Portugalia, Hiszpania, Francja i Luksemburg, wiekszo$¢ inicjatyw
zawartych w dokumencie jest propozycja ktérego$ z panstw UE. Podkresli¢
nalezy, ze inicjatywy te zostaly zazwyczaj wyrazone juz wezesniej w dwustron-
nych umowach zawartych pomiedzy panstwami cztonkowskimi a Republika
Zielonego Przyladka?®. Pojawia sie wiec pytanie, w jakim stopniu jest to nowa
forma multilateralnej wspétpracy, a w jakim po prostu zebranie w calo§é ist-
niejacych juz projektéw. Zastanawia réwniez pominiecie w ostatnich deklara-
cjach propozycji konkretnych dziatan, do jakich zobowiazuja sie poszczegblne
panstwa cztonkowskie.

33 M. Martin, Extension des partenariats pour la mobilite avec les partenariats euro-medi-
terraneens, http://www.iemed.org/ observatori-fr/arees-danalisi/arxiusadjunts/ anuari/med.2012/
martin_fr.pdf [dostep: 30.01.2014].

34 S. Carrera, R. Herndandez 1 Sagrera, op. cit., s. 36.

3 Holandia dotaczyla do partnerstwa kilka miesiecy po jego podpisaniu.

36 N. Reslow, The new politics of EU migration policy..., s. 23.

37 Ibidem, s. 22.

3 M. H. Chou, M. Gibert, From Cotonou to Circular Migration: the EU, Senegal, and the
»Agreement Duplicity”, Paper for ,Migration: A World in Motion”, Maastricht, the Netherlands,
18-20 February 2010, s. 10.
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VI. ZAKONCZENIE

Wspéblpraca w dziedzinie legalnej migracji moze doprowadzi¢ do lepszej ko-
ordynacji 1 spdjnoéci dziatan, ale przygladajac sie podpisanym deklaracjom
z pewnos$cig nie mozemy moéwié o rewolucyjnych zmianach. Mimo wszystko
panstwa czlonkowskie sa zainteresowane partnerstwami, wyrazaja zgode
na uczestnictwo w nich, co pozwala przypuszczaé, ze spodziewaja sie jakich§
korzysci. Dokladny monitoring 1 ewaluacja podpisanych partnerstw moglyby
rozwiaé te watpliwos$ci. Dziwi wiec podejécie Komisji, ktéra poza wezesng ewa-
luacja pierwszych dwéch deklaracji nie przedstawila kolejnych raportéw oce-
niajacych wspdétprace w ramach kolejnych partnerstw na rzecz mobilnoéci. Ze
wzgledu na niezbyt zaawansowana faze realizacji uméw 1 brak ich doktadnej
oceny ze strony UE, trudno jednoznacznie wskazaé¢ na pozytywne efekty od-
notowane przez uczestniczace w nich panstwa. Pozostaje jednak mieé¢ nadzie-
je, ze w obliczu aktualnego kryzysu imigracyjnego Unia Europejska zacznie
wreszcie podejmowaé konkretne dziatania w zakresie efektywnego zarzadza-
nia migracjami na poziomie europejskim. Analiza partnerstw na rzecz mobil-
no$ci dokonana w niniejszym artykule wskazuje na niewykorzystany poten-
cjal tego instrumentu, ktéry mimo swoich stabych stron ma szanse pozytywnie
wplynaé na europejska polityke imigracyjna.
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MOBILITY PARTNERSHIP AS AN INSTRUMENT
OF EUROPEAN UNION MIGRATION POLICY

Summary

Migration policy is one of the competences that the European Union shares with Member
States. Its main objective is to ensure the balanced approach to legal and illegal migration. Pursu-
ant to Articles 79 and 80 of the Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU) the EU
has the right to take action aimed at the management of legal migration, whereby it is for Mem-
ber States to decide on the number of migrant workers admitted to their territory. Since 2005 the
EU has been implementing the Global Approach to Migration and Mobility which implies broad
cooperation between Member States and sending countries in the field of migration. One of the el-
ements of this approach is mobility partnerships which are special agreements between Member
States and third countries concerning the management of population flows. These declarations
are to improve migration management, to fight illegal migration and to promote legal migration
to the EU. This article examines and evaluates declarations already signed and is an attempt to
answer the question to what extent mobility partnerships may contribute to the growth of legal
migration to the EU.






