1l European Forum ?@.!1“ Srodkowoeuropejskie Forum
igration Research \!l% Badan Migracyjnych

-

CEFMR Working Paper
2/2005

UNIA EUROPEJSKA WOBEC ZAGADNIENIA
INTEGRACJI IMIGRANTOW

Anna Kicinger

™
<
[00]
[00]
™~
()]
O
o
o
[00)
<
+
X
©
y—
q.‘
™M
[00]
(e0]
N
()]
O
o
o
[00)
<
+
O
+—

©
c
o
o
(a8
=
©
()]
.
©
= .8a
[00) cC c
i © ©
e O
oM E
o E lg Central European Forum for Migration Research (CEFMR) is a research partnership of the Foundation for Population, Migration and Environment,
~ [ORN) Institute of Geography and Spatial Organization of the Polish Academy of Sciences and the International Organization for Migration
LN O O
=32
LN £ § :
Y
© Q
Po s bmu
ot =2 pme
E C <
. E 8 International Organization Foundation for Population, Institute of Geography and Spatial Organisation,
5 &) E For Migration Migration and Environment Polish Academy of Sciences




CEFMR Working Paper
2/2005

UNIA EUROPEJSKA WOBEC ZAGADNIENIA
INTEGRACJI IMIGRANTOW

Anna Kicinger

" Srodkowoeuropejskie Forum Badan Migracyjnych w Warszawie
Central European Forum for Migration Research in Warsaw

Streszczenie: Polityka integracyjna wobec cudzoziemcéw stanowi obecnie pole goracych debat w
wielu panstwach europejskich, a takze coraz bardziej na szczeblu unijnym. Niniejsza praca
szczegotowo omawia kwestie podstaw prawnych zaangazowania Unii w dziedzinie integracji
cudzoziemcow i kompetencje UE do podejmowania dziatan i regulacji w tym zakresie.
Przedstawione sa najwazniejsze akty prawa unijnego dotyczace w sposob bezposredni badz
posredni kwestii integracji cudzoziemcéw, a takze podejmowane przez Unie w tej dziedzinie
dziatania. Przesledzenie ewolucji zaangazowania Unii w omawiane kwestie potaczone z analizg
rozwoju stanowiska Komisji w dziedzinie integracji stanowi podstawe do sformutowania pytan o
przyszty ksztatt i zakres wspdtpracy panstw UE w dziedzinie integracji na szczeblu wspdlnotowym.
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EUROPEAN UNION AND THE ISSUE OF INTEGRATION OF IMMIGRANTS

Abstract: Policy aimed at the integration of immigrants raises nowadays heated debates in many
European countries. Such debates are more and more widely reflected at the European level. This
paper examines the legal foundations of EU engagement in integration issues and EU competences
to regulate these matters. The EU acquis in the field of integration was presented with the focus on
the recent directives that will touch the situation of immigrants to the greatest extent. The analysis
of the development of the Commission’s approach to the issues under study combined with the
analysis of the newest documents and events on the integration in the EU, led to the formulation of
the fundamental questions about the future shape and extent of EU cooperation in the field of
integration of immigrants.
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1. Pojecie integracji i polityki integracyjnej

Rozwazajac kwestie integracji imigrantow w $wietle dziatan Unii Europejskiej w tej
dziedzinie, nieodzownym wydaje si¢ rozpoczgcie od zdefiniowania samego zjawiska
bedacego przedmiotem naszego zainteresowania, w wigc od sprecyzowania na potrzeby tego
opracowania terminow integracji i polityki integracyjne;j.

Integracja jest dwustronnym procesem wzajemnej adaptacji imigrantow i spoleczenstwa w
wymiarze ekonomicznym, spotecznym, kulturowym i politycznym (IOM 2003). Integracja
zaklada utrzymanie integralnosci kulturowej grupy wlaczajacej si¢ w spoteczenstwo
przyjmujace przy jednoczesnym dazeniu by staé si¢ integralna czgS$cia nowej struktury
spotecznej, a wigc zaklada takze pewne dostosowanie ze strony nowych grup (Berry 1992:
72). Jest ona przede wszystkim rezultatem indywidualnych wyboréw, ale i procesem
zachodzacym do pewnego stopnia spontanicznie. Terminem integracja okreSlamy jednakze
nie tylko proces zmian stosunkoéw migdzy imigrantem a spoteczenstwem przyjmujacym, ale
takze jego wynik — stan stosunkow spotecznych osiagnigty na skutek procesu integracji.

W tym S$wietle, polityka integracyjna to zespo6t srodkow stosowanych przez wiadze (na
szczeblu panstwowym lub lokalnym), ktore stwarzaja warunki zachgcajace do integracji i
utatwiaja decyzje jednostki w tym wzgledzie (Heckmann, Schnapper 2003: 10-11).

Szukajac miejsca polityki integracyjnej wsrod innych polityk przyjetych przez panstwo,
mozemy ja sklasyfikowaé, stosujac ogdlnie przyjety podziat T. Hammara, jako czg$¢ polityki
imigracyjnej (Meyers 2000). Ta ostatnia, bowiem sktada si¢ w dwoch komponentow —
polityki kontroli imigracji (zasad selekcji 1 wjazdu cudzoziemcodw) oraz polityki wzgledem
imigrantéw (warunkéw, jakie si¢ im zapewnia po przybyciu). Czes¢ drugiego komponentu
polityki imigracyjnej stanowi wtasnie polityka integracyjna.

Nieco prostsze definicje omawianego zjawiska wystepuja w dokumentach unijnych. Tam,
integracja jest rozumiana jako ,,dwustronny proces pociagajacy za soba dostosowanie si¢ ze
strony zaré6wno imigranta jak 1 spoteczenstwa przyjmujacego” (European Communities
2000d, punkt 3.5) lub szczegdtowiej jako ,,dwustronny proces oparty na wzajemnych prawach
1 odpowiadajacych im obowiazkach legalnie przebywajacych cudzoziemcow i spoteczenstwa
przyjmujacego, ktory to proces prowadzi do pelnego wspoluczestnictwa imigrantow”
(European Communities 2003d, punkt 3.1).

Dokumenty unijne umieszczaja polityke integracyjna wzgledem cudzoziemcow jako czg$é
polityki imigracyjnej, cho¢ dopiero najnowsze dokumenty przyniosty bardzo wyrazne ujecie
tej kwestii poprzez stwierdzenie, ze “wzmocnienie integracji obywateli krajow trzecich
legalnie przebywajacych na terytorium panstw cztonkowskich jest zasadniczym celem
polityki imigracyjnej UE” (European Communities 2004e, punkt 3.2.1).



Wszelkie srodki, ktorymi postuguja si¢ polityki integracyjne mozemy podzieli¢ na dwie grupy
- $rodki bezposrednie, ukierunkowane wylacznie na integracje cudzoziemcow, oraz $rodki
posrednie — ukierunkowane generalnie na zwalczanie zjawiska wykluczenia spotecznego, dla
ktorych grupa docelowa sa grupy szersze niz imigranci, ale imigrantow tez obejmujace
(Heckmann, Schnapper 2003:11). Do tej grupy zaliczy¢ nalezy $rodki ukierunkowane na
walke z rasizmem 1 ksenofobia, $rodki zwalczajace dyskryminacje na roznym tle
poszczegOlnych grup, oraz $rodki ulatwiajace integracj¢ na rynku pracy. Podobna
dwutorowos$¢ mozemy zauwazy¢ omawiajac zagadnienie integracji imigrantOw na poziomie
Unii Europejskiej. Najpierw przyjrzymy si¢ $rodkom bezposrednio ukierunkowanym na
integracje cudzoziemcéw, a nastgpnie szerokiemu spektrum dziatan Unii w dziedzinie
zwalczania wykluczenia spotecznego, obejmujacym takze imigrantow.

2. Czy Unia Europejska posiada kompetencje w dziedzinie polityki
integracyjnej?

Siggajac do podstaw dziatalnosci Unii w danej dziedzinie Zycia spolecznego, trzeba
rozpocza¢ od umocowania traktatowego takich dziatan. Jedna z podstaw prawnych, na
ktorych opiera sig¢ dziatalno$¢ Unii Europejskiej jest rozdziat kompetencji pomigdzy panstwa
narodowe bgdace czlonkami Unii a sama Uni¢. Rozdziatl ten bardzo wyraznie potwierdza
przyjety, cho¢ jeszcze nie obowiazujacy projekt unijnej Konstytucji, ktory juz w art. 1
podkresla fakt, iz Unia wykonuje te kompetencje, ktore zostaly jej powierzone przez panstwa
czlonkowskie'. Do spraw, ktore pozostaly w sferze kompetencji panstw cztonkowskich,
nalezy zaliczy¢ niewatpliwie kwesti¢ integracji imigrantdw, cho¢ jak wykaze to niniejszy
artykul, zagadnienie to bylo i jest trwale obecne w pracach i1 dokumentach instytucji unijnych.

W Traktacie z Maastricht, powotujacym do zycia Uni¢ Europejska, panstwa cztonkowskie
przysztej Unii za przedmiot wspoOlnego zainteresowania uznaly polityke imigracyjna i
polityke wobec obywateli panstw trzecich, w tym warunki wjazdu i przemieszczania si¢ oraz
pobytu obywateli panstw trzecich na terytorium panstw cztonkowskich, wlacznie z faczeniem
rodzin 1 dostgpem do rynku pracy (art. K 1 Traktatu o Unii Europejskiej, w: Przyborowska-
Klimczak, Skrzydto-Tefelska 1996: 328). Takie sformutowanie, cho¢ nie pada tu explicite
stowo integracja, wskazuje na fakt, ze sprawy bezposrednio z tym zjawiskiem zwiazane staty
si¢ od poczatku funkcjonowania Unii przedmiotem jej zainteresowania. Wspolpraca w
wymienionych wyzej dziedzinach rozwijana byla na mocy Traktatu na szczeblu
migdzyrzadowym, w ramach nowoutworzonego tzw. trzeciego filaru.

!, Zainspirowana wola obywateli i pafnstw Europy zbudowania wspolnej przysziosci, niniejsza Konstytucja
ustanawia Unig¢ Europejska, ktorej Panstwa Cztonkowskie przyznaja kompetencje do osiagnigcia ich wspdlnych
celéw. Unia koordynuje polityki Panstw Czlonkowskich, zmierzajace do osiagnigcia tych celow, oraz wykonuje
w trybie wspdlnotowym kompetencje przyznane jej przez Panstwa Cztonkowskie.” — art. 1 Traktatu
ustanawiajacego Konstytucje dla Europy (European Communities 2004c).



Na mocy Traktatu Amsterdamskiego (1997) Wspolnocie Europejskiej zostalo powierzone
tworzenie wspdlnej polityki imigracyjnej 1 azylowej. Traktat precyzyjnie okreslit dziedziny
kompetencji Wspolnoty, stwierdzajac, ze Rada UE ma podja¢ s$rodki dotyczace azylu
(okreslenie panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl ztozonego w jednym z
panstw cztonkowskich, ustalenie wspolnych minimalnych standardow przyjecia uchodzcow i
procedur azylowych); srodki dotyczace uchodzcow i oséb przesiedlonych ($rodki ustalajace
warunki ochrony czasowej 1 rozdzialu obciazen pomigdzy panstwa Unii wynikajacych z
udzielenia tej ochrony); srodki dotyczace polityki imigracyjnej (warunkéw wjazdu i pobytu
oraz wydawania dokumentéw obywatelom krajow trzecich oraz zwalczania nielegalnej
imigracji) oraz $rodki okreslajace prawa i warunki, na ktérych obywatele panstw trzecich
przebywajacy legalnie w jednym panstwie cztonkowskim moga przebywa¢ w innych
panstwach cztonkowskich (art. 63 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, w
Przyborowska-Klimczak, Skrzydto-Tefelska 1999: 143). Dodatkowo Traktat ustanowit 5-letni
okres na podjecie przez Rade UE odpowiednich §rodkéow w tych dziedzinach. Co jednak
cieckawe, z tego S5-letniego terminu, wytaczone zostaly pewne kwestie dotyczace wilasnie
warunkoéw wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich, procedur wydawania im dokumentéw
oraz praw i warunkow pobytu obywateli panstw trzecich na terytorium pozostatych panstw
Unii®. Co wigcej, w Traktacie znalazlo si¢ zastrzezenie, ze w dziedzinie polityki imigracyjnej
1 warunkow pobytu obywateli panstw trzecich na terytorium panstw Unii, panstwa moga
stosowac rozwiazania wlasne, niezaleznie od srodkoéw przyjetych przez Rade.

Analiza Traktatu wskazuje, wigc, ze pomimo przekazania Wspolnocie kompetencji do
prowadzenia wspolnej polityki migracyjnej i azylowej, panstwa zachowaly daleko idaca
ostrozno$¢, jesli chodzi m.in. o polityke integracyjna. Pole dziatan Wspolnoty zostato
wyraznie okre$lone, a w Traktacie nie pojawito si¢ okreslenie ,,polityka integracyjna”.
Chociaz pewne sprawy z zakresu wjazdu i przyjecia cudzoziemcOw zostaly przesunigte na
poziom wspdlnotowy (tzn. Rada jest wtadna wyda¢ w tych dziedzinach wiazace panstwa akty
prawne) to dwa zastrzezenia, o ktérych mowa powyzej wskazuja, ze panstwa nie byly chetne
do uwspdlnotowienia tej dziedziny.

Mozna zidentyfikowaé wiele przyczyn niecheci panstw do uwspdlnotowienia tych kwestii. Po
pierwsze, panstwa Unii w dziedzinie integracji stosowaly i stosuja nadal bardzo réznorodne
rozwiazania, zwane czasem modelami integracji (ang. models of integration). Po wtore,
modele te sa $cisle powiazane z filozofia przyjeta w danym panstwie na temat tego, kto
stanowi narod, koncepcjami obywatelstwa i uczestnictwa jednostki w zyciu spotecznym, a
kwestie te, gteboko zakorzenione w historii poszczegolnych panstw, bardzo silnie dotykaja
domen strzezonych przez panstwa jako dziedziny ich wylacznej suwerennosci. Po trzecie,
problemy wynikajace z braku integracji cudzoziemcow byly i sa w rdéznym stopniu
doswiadczane przez poszczeg6lne panstwa, zarowno, jesli chodzi o nat¢zenie jak i o charakter
zjawiska. W poszczegdlnych panstwach rézne grupy cudzoziemcoOw (uznani uchodzcy,

> Z 5-letniego terminu wylaczone zostaly takze $rodki dotyczace podziatu obciazen miedzy panstwami w
przyjeciu uchodzcéw i tzw. displaced persons, czyli 0sdéb wysiedlonych.



osoby, ktore ztozyly wniosek o status uchodzcy, imigranci ekonomiczni legalni i nielegalni,
osoby przybyle w ramach procesu laczenia rodzin) stanowia gléwna grupg docelowa
wysitkow polityki integracyjnej, co wigcej rozne sa tez ich liczby oraz blisko$¢ kulturowa
poszczego6lnych grup cudzoziemcow z nowym krajem pobytu.

Konkludujac, mozemy stwierdzi¢, ze pomimo przekazania na poziom wspoélnotowy polityki
azylowej 1 imigracyjnej, pewne obszary tych dziedzin, takie jak na przyktad warunki i rozmiar
imigracji ekonomicznej lub interesujaca nas integracja cudzoziemcoOw przebywajacych na
terytorium panstwa zostaly pozostawione w jurysdykcji panstw. Jednak, ze wzgledu na
bardzo szerokie i skomplikowane powigzania kwestii integracji imigrantow z réznymi sferami
zycia spotecznego, problem ten tak naprawdg byt ciagle obecny w dziataniach Wspolnoty.

3. Prawodawstwo Unii Europejskiej dotyczace integracji imigrantéw
i podejmowane w tej dziedzinie dziatania

Do kwestii integracji imigrantow nawiagzano w UE w pazdzierniku 1999 r. podczas spotkania
Rady Europejskiej w Tampere, poswigconego sprawom wewngtrznym 1 wymiarowi
sprawiedliwosci. W konkluzjach przyjetych przez Radg, stanowiacych swego rodzaju
wytyczne na przyszio$¢, okreslono cztery filary, na ktérych miat si¢ oprze¢ rozwoj wspolnej
polityki migracyjnej i azylowej, a wsrdd nich znalazta si¢ kwestia niedyskryminacyjnego
traktowania obywateli krajow trzecich (ang. fair treatment of third country nationals).
Uznano, ze nalezy bardziej zdecydowanie rozwija¢ polityki integracyjne, zbliZajac
maksymalnie prawa i obowiazki obywateli krajow trzecich legalnie przebywajacych na
terytorium panstw cztonkowskich Unii do praw i obowiazkow, ktdrymi ciesza si¢ obywatele
tych panstw. Specjalne odniesienie uczyniono wzglgdem tzw. dtugoterminowych rezydentow,
czyli 0sob posiadajacych dtugoterminowe zezwolenie na pobyt, ktorych integracje, a w koncu
takze dostgp do procedur naturalizacji uznano za niezmiernie wazne. Szczegdlna uwage
zwrécono na natgzenie dziatan zwalczajacych dyskryminacje 1 rasizm w  Zyciu
ekonomicznym, spotecznym i kulturalnym. Zachg¢cono panstwa do tworzenia programow
narodowych w tej dziedzinie. Dodatkowo, Rada wskazata na potrzebe zblizenia narodowych
ustawodawstw odnos$nie warunkow przyjecia i pobytu obywateli krajow trzecich (European
Communities 1999).

Bazujac na zmianach wprowadzonych przez Traktat Amsterdamski oraz dazac do
wypehienia konkluzji z Tampere, Komisja Europejska przygotowata w nastgpnych latach
szereg propozycji aktow prawnych, ktore przedstawila Radzie, a ktére dotyczyty réznych
aspektow integracji imigrantow, cho¢ zadna z nich nie byla jej wylacznie po§wigcona.



3.1. Akty prawne Unii Europejskiej dotyczace w sposob bezposredni kwestii
integracji cudzoziemcow

Do najwazniejszych przyjetych juz aktow prawnych dotyczacych w pewien sposob integracji
imigrantow naleza:

» Dyrektywa Rady 2003/109/EC z 25 listopada 2003 r. dotyczaca statusu
obywateli krajow trzecich bedacych dlugoterminowymi rezydentami
(European Communities 2003a);

» oraz Dyrektywa Rady 2003/86/EC z 22 wrze$nia 2003 r. o prawie do taczenia
rodzin (European Communities 2003b).

Podstawa pierwszej z tych dyrektyw jest powszechne wsrod panstw Unii przekonanie, ze
zasoOb praw, ktore przystuguja cudzoziemcowi powinien by¢ wprost proporcjonalny do
dhugos$ci jego pobytu na terytorium danego panstwa. Dyrektywa ta ustala warunki nabycia
statusu dlugoterminowego rezydenta, prawa przystugujace osobom, ktére taki status nabyty
oraz warunki utraty badz wycofania takiego statusu. Okreslone zostaly rowniez szczegotowo
warunki, na jakich osobom takim i ich rodzinom przystuguje prawo pobytu w innych
panstwach Unii. Zgodnie w zapisami dyrektywy, warunkiem przyznania statusu jest wymog
posiadania przez cudzoziemca stabilnych i regularnych dochodéw, wystarczajacych do
utrzymania siebie i pozostatych czitonkow rodziny, a takze posiadanie ubezpieczenia
zdrowotnego, wlasciwego dla danego panstwa. Dodatkowym warunkiem moze by¢ wymog
uczestnictwa aplikanta w programach integracyjnych organizowanych przez panstwo, cho¢
brak jest tu sprecyzowania, o jakie programy mogtoby chodzi¢. Z punktu widzenia integracji,
wazne jest okreslenie w dyrektywie czasu pobytu cudzoziemca na terytorium panstwa Unii,
po ktorym mozna si¢ stara¢ o nadanie statusu dlugoterminowego rezydenta, na zaledwie 5 lat.
Dhugoterminowym rezydentom, dyrektywa gwarantuje prawa rowne z obywatelami m.in. w
dziedzinach takich jak dostep do zatrudnienia i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, dostep
do edukacji i ksztalcenia zawodowego, uznanie kwalifikacji, dostgp do opieki spotecznej i
systemdw zabezpieczenia spotecznego. Dlugoterminowi rezydenci sa takze chronieni przed
wydaleniem, panstwa moga podja¢ decyzje o wydaleniu os6b o takim statusie tylko, gdy
przedstawiaja one ,rzeczywiste 1 wystarczajaco powazne zagrozenie dla porzadku lub
bezpieczenstwa publicznego” (art.12). Decyzja taka w zadnym razie nie moze wynikaé z
przestanek ekonomicznych. Dhugoterminowym rezydentom i ich rodzinom przystuguje prawo
do wystapienia o zezwolenie na pobyt w pozostatych panstwach czionkowskich Unii, a
wspotpraca panstw w tej dziedzinie i przeptyw informacji migdzy nimi ma by¢ zapewniony
poprzez utworzenie punktéw kontaktowych na szczeblu panstw. Dyrektywa wyznacza
styczen 2006 r. jako ostateczny termin jej implementacji w ustawodawstwie panstw
cztonkowskich. Komisja Europejska zobowiazana zostala do okresowego przegladu jej
stosowania. Pierwszy taki przeglad ma si¢ odby¢ nie pdzniej niz w styczniu 2011 r.



Warto wspomnie¢, ze dyrektywa ta poprzedzona bylta wczes$niejsza rezolucja Rady w tej
dziedzinie juz w 1996 r (European Communities 1996). Rezolucja ta jednak nie miata takiej
rangi w hierarchii aktow prawnych jak omodwiona powyzej dyrektywa, stanowita raczej
niewigzace wytyczne dla panstw. Byla tez bardziej ostrozna, jesli chodzi o prawa
przystugujace osobom ze statusem dlugotrwalego rezydenta, co wigcej, jako maksymalny
okres wyznaczony przez panstwo, po ktdrym mozna wystapi¢ o status stalego rezydenta
podata 10 lat, a wigc byt to okres dwa razy dtuzszy niz okreslony w dyrektywie z 2003 r.

Ciekawe, cho¢ obecnie zapewne nie do zrealizowania, s propozycje Europejskiego Komitetu
Spoteczno-Ekonomicznego, idace znacznie dalej, jesli chodzi o zakres praw, ktdry powinien
przystugiwac¢ statym rezydentom. Zdaniem Komitetu osobom cieszacym si¢ takim statusem
nalezy przyzna¢ obywatelstwo Unii, niezaleznie od braku posiadania obywatelstwa
jakiegokolwiek kraju cztonkowskiego (European Communities 2002b:65). Wymagatoby to
zmiany Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, ktory w art. 17 okresla, ze
obywatelami Unii sa obywatele jej panstw cztonkowskich.

Druga z dyrektyw majacych powazne znaczenie dla kwestii integracji cudzoziemcow, jest
dyrektywa z 22 wrze$nia 2003 r. o prawie do taczenia rodzin (European Communities 2003b).
W dyrektywie tej przyjmuje si¢ stanowisko, ze prawo do taczenia rodzin wynika z realizacji
fundamentalnego prawa czlowieka do zycia rodzinnego zagwarantowanego przez m.in. przez
Europejska Konwencj¢ Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (art. 8) oraz Kartg Praw
Podstawowych Unii Europejskiej. Jednoczesnie, prawo do laczenia rodzin, umozliwiajace
zycie rodzinne, sprzyja integracji cudzoziemcow, gdyz pomaga tworzy¢ stabilnos¢ spoteczno-
kulturowa.

Dyrektywa ta przyznaje prawo do taczenia rodzin obywatelom krajow trzecich posiadajacym
zezwolenie na roczny lub dhuzszy pobyt w panstwie cztonkowskim Unii lub posiadajacym
uzasadnione perspektywy uzyskania prawa statego pobytu. Prawo to obejmuje mozliwos¢
przyjazdu wspotmalzonka i matoletnich dzieci (wlasnych, adoptowanych lub wspétmatzonka,
jesli zostata mu przyznana nad nimi opieka). Panstwa moga, ale nie musza, poszerzy¢ ta listg
0 partner6w nie pozostajacych w zwiazkach malzenskich lub pozostajacych w tzw.
zarejestrowanym partnerstwie, rodzicoOw aplikanta, jesli nie maja zapewnionej opieki w kraju
pochodzenia oraz doroste niezamezne dzieci, co, do ktérych istnieje przekonanie, ze sa
obiektywnie niezdolne do zadbania o siebie ze wzgledu na swdj stan zdrowia.

Panstwa cztonkowskie przy rozpatrywaniu wnioskow o potaczenie rodziny moga postawié
wymog, by aplikant posiadal warunki mieszkaniowe porownywalne z warunkami
przecigtnych rodzin w danym regionie, ubezpieczenie zdrowotne dla siebie i cztonkow
rodziny oraz stale i regularne dochody wystarczajace na utrzymanie rodziny bez konieczno$ci
odwotania si¢ do opieki spotecznej. Dodatkowo, panstwa maja prawo narzuci¢
cudzoziemcowi obowiazek uczestniczenia w réznych programach ulatwiajacych integracje
jako warunek skorzystania z opisanego wyzej prawa do taczenia rodzin, cho¢ znéw brak jest



szczegotow odnosnie tego, o jakie instrumenty programy integracyjne mogtoby chodzi¢. Co
wigcej, panstwa moga postawi¢ wymog by osoba pragnaca skorzysta¢ z prawa do
sprowadzenia rodziny przebywata przez jaki§ okreslony czas na jego terytorium, ale czas ten
nie moze by¢ dtuzszy niz 2 lata.

Mniej restrykcyjne sa przepisy dyrektywy dotycza prawa do taczenia rodzin przystugujacego
uchodzcom. Nie obowiazuje ich spetnienie kryteriow ekonomicznych (stabilne i1 trwate
dochody, itp.), nie obowiazuje ich ewentualny czas oczekiwania na skorzystanie z prawa do
taczenia rodzin, luzniejsze sa tez kryteria okreslajace, ktorzy cztonkowie rodziny moga z tego
prawa skorzysta¢ oraz akceptowany jest brak wymaganych w pozostalych przypadkach
dokumentéw udowadniajacych istniejace pokrewienstwo.

Bardzo waznym zapisem dyrektywy, nie majacym do tej pory odbicia w ustawodawstwie
wszystkich panstw Unii, jest przyznanie sprowadzonym cztonkom rodziny cudzoziemca
roéwnorzgdnego z nim statusu, jesli chodzi o prawo do pracy i samozatrudnienia, edukacji lub
ksztatcenia zawodowego’. Ulatwia to, bowiem integracje nowoprzybytych cztonkéw rodziny
cudzoziemca, zapobiegajac tez uzaleznieniu od niego. Nie pdzniej niz po 5 latach pobytu,
osoby przybyle w ramach taczenia rodzin (matzonek, partner lub peknoletnie dziecko) sa
uprawnione do otrzymania prawa pobytu niezaleznego od osoby, na ktorej zaproszenie
przybyty w ramach faczenia rodzin.

Czas na wprowadzenie w zycie zapiséw tej dyrektywy uplynie w pazdzierniku 2005 r.
Komisja zostala zobowiazana by okresowo, pierwszy raz nie pozniej niz w pazdzierniku 2007
r. sktada¢ raport Parlamentowi Europejskiemu i Radzie ze zastosowania omawiangj
dyrektywy w panstwach cztonkowskich.

Podsumowujac analize¢ obydwu powyzej omawianych dokumentdéw, warto zwrdci¢ uwage na
kilka aspektow prawnych ich stosowania. Po pierwsze, oba te akty prawne zostaly wydane w
formie dyrektyw, a wigc maja moc obowiazujaca w stosunku do panstw w odniesieniu do
rezultatu, ktéry ma by¢ osiagnigty, pozostawiajac jednoczesnie panstwom swobode wyboru
formy i $rodkdéw, za pomoca ktorych wprowadza te przepisy w zycie (art. 249 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska). Po wtore, w przypadku obu dyrektyw, znajdujemy
w uzasadnieniu ich wydania odwotania zarowno do postulatow Rady Europejskiej z Tampere
omawianych powyzej, jak i jednego z celow Wspdlnoty, jakim jest promowanie spojnosci
gospodarczej 1 spolecznej (ang. social and economic cohesion; art. 2 Traktatu
ustanawiajacego  Wspodlnot¢ Europejska, Przyborowska-Klimczak, Skrzydto-Tefelska
1999:103). Pokazuje to na sygnalizowana juz powyzej dychotomi¢ w spojrzeniu na integracje

3 Od tej zasady dyrektywa przewiduje wyjatki. Prawo do pracy cztonkéw rodzin moze by¢ ograniczone na czas
zbadania sytuacji na rynku pracy, ktory to czas nie moze jednak przekroczy¢ 12 miesigcy. Panstwa moga tez
ograniczy¢ dostgp do rynku pracy rodzicow aplikanta i jego dorostych dzieci, sprowadzonych z powodu
niezdolno$ci do zadbania o siebie z powodu ztego stanu zdrowia (art. 14.3)



imigrantow, widziana z jednej strony jako czg$¢ polityki migracyjnej, a z drugiej strony jako
cze$¢ dziatan ukierunkowanych na wzmacnianie spojnosci gospodarczej 1 spotecznej w Unii.

Zapisy obu dyrektyw tworza pewne minimum, ktére powinno by¢ stosowane przez panstwa
Unii, gdyz nie stoi w sprzeczno$ci ze stosowaniem przez kraje uregulowan bardziej
korzystnych, wynikajacych z ich ustawodawstwa lub uméw migdzynarodowych przez nie
podpisanych. Takie podejscie wynika z zastosowania zasad proporcjonalnosci i
subsydiarnosci, na ktére to zasady oba omawiane akty prawne si¢ powotuja. Zasady te,
zawarte sa w art. 5 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnotg Europejska, ktory glosi, ze ,,w
dziedzinach, ktore nie naleza do jej kompetencji wytacznej, Wspolnota podejmuje dziatania,
zgodnie z zasada pomocniczosci, tylko wowcezas 1 tylko w takim zakresie, w jakim cele
proponowanych dziatan nie moga by¢ osiagnigte w sposodb wystarczajacy przez Panstwa
Czlonkowskie, natomiast z uwagi na rozmiary lub skutki proponowanych dzialan mozliwe
jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Wspdlnoty”. Jako, ze kwestia integracji
cudzoziemcoOw nie nalezy do kompetencji zastrzezonych dla Wspolnoty Europejskiej, we
wszelkich prébach jej regulacji przez Wspoélnote te zasady maja i beda miaty zastosowanie.
Warto takze nadmienié, ze z dziatania obu wyzej opisanych dyrektyw, podobnie jak z innych
instrumentdw wspotpracy w dziedzinie polityki migracyjnej i azylowej, wylaczone zostaty
Dania, Irlandia i Wielka Brytania, dla ktorych mozliwos$¢ taka przewidziano w odpowiednich
protokotach dotaczonych do Traktatu Amsterdamskiego.

Do omoéwionych powyzej przyjetych juz aktéw prawnych doda¢ mozna takze propozycje
Komisji, ktore zostaty skierowane na drogg legislacyjna badz sa juz w jej trakcie, ktére w
jakis$ sposéb dotycza integracji imigrantow. Najwazniejsza z nich jest:

» Propozycja Dyrektywy o warunkach wjazdu i1 pobytu obywateli krajow
trzecich przybywajacych w celu podjgcia zatrudnienia Iub dzialalnosci
gospodarczej (European Communities 2001b).

Komisja proponuje w niej utworzenie zharmonizowanych zasad przyznawania zgody na prace
i pobyt, w formie jednego dokumentu, nie okresla jednak w zaden sposéb ewentualnych
rozmiaréw imigracji ekonomicznej pozostawiajac w tym zakresie decydujaca rolg panstwom,
ktére powinny wzia¢ pod uwage sytuacje na swoim rynku pracy. W propozycji dominuje
pojawiajace si¢ juz wczesniej przekonanie, ze prawa przystugujace cudzoziemcowi sa zalezne
od dhugosci jego pobytu w danym kraju. Stad obywatelom krajow trzecich po trzech latach
pracy w danym kraju unijnym przystugiwaé¢ by miaty utatwienia w odnowieniu pozwolenia
na pobyt i pracg, a prawa ich mialyby zosta¢ zblizone do praw przyshugujacych
dlugoterminowym rezydentom. Niewatpliwie takie podejScie, ma pozytywne skutki dla
procesu integracji, gdyz wraz ze wzrostem stopnia trwalo$ci zwiazania cudzoziemca z nowym
panstwem poprzez dtugos$¢ pobytu, polepsza sig tez jego pozycja prawna.
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W wielu panstwach Unii podstawowa grupa cudzoziemcoéw, do ktérej kierowane sa
instrumenty integracyjne sa, osoby, ktére zlozyly wniosek o status uchodzcy i1 oczekuja na
jego rozpatrzenie (tzw. asylum seekers). Ze wzgledu na mozliwos¢ odwotania od decyzji i
znaczne przeciazenie instytucji rozpatrujacych podania o azyl, okres pobytu takich osob w
danym panstwie moze si¢ znacznie przedluzaé, a wtedy aktualna staje si¢ kwestia ich
integracji. Podobne problemy wystepuja w przypadku osob, ktéore naplywaja masowo
uciekajac przed zagrozeniami i znajduja schronienie na terytorium panstw Unii. Chociaz z
zatozenia przybywaja one na $cisle okreslony okres (1 roku, lub maksymalnie 2 lat), praktyka
wskazuje, ze czgsto pozostaja one znacznie dluzej w panstwach, w ktorych znalazly
schronienie, na rozne sposoby przedluzajac legalnie lub nielegalnie swdj pobyt. Dlatego
warto zwrdci¢ uwage na pewne odniesienia do takich elementow utatwiajacych integracjg jak
dostep do edukacji czy prawo do pracy, zawarte w nastepujacych dyrektywach, dotyczacych
wyzej oméwionych grup cudzoziemcow:

» Dyrektywa Rady 2003/9/EC z 27 stycznia 2003 r. ustanawiajaca minimalne
standardy przyjecia osdb ubiegajacych si¢ o azyl (European Communities
2003c).

Zgodnie z zapisami dyrektywy maloletnim dzieciom oséb ubiegajacych si¢ o status uchodzcy
oraz osobom niepetnoletnim ubiegajacym si¢ o ten status przystuguje prawo do nauki. Trwa
ono nawet w przypadku podjecia decyzji o wydaleniu az do czasu faktycznego wykonania
takiej decyzji. Odno$nie prawa do pracy, panstwa moga okresli¢ czas, w ktérym osobom
takim to prawo nie bedzie przyshugiwaé, liczac od momentu zlozenia wniosku o status
uchodzcy. Niemniej jednak, jesli procedura rozpatrywania wniosku w I instancji przediuza si¢
ponad okres 1 roku nie z winy aplikanta, przyznane mu zostaje prawo do pracy, ktore nie jest
wycofane w razie decyzji negatywnej i apelacji. Aplikantom przystuguje opieka zdrowotna w
stopniu co najmniej podstawowym.

» Dyrektywa Rady 2001/55/EC z 20 lipca 2001 ustalajaca minimalne standardy
przy udzielaniu ochrony czasowej w razie masowego naplywu o0sob
wysiedlonych (ang. displaced persons) oraz $rodki promujace zrownowazenie
wysitkow Panstw Cztonkowskich zwiazanych z przyjeciem takich oséb i jego
skutkami (European Communities 2001a).

Dyrektywa ta przewiduje, ze osobom, ktorym panstwa Unii udziela czasowej ochrony,
przystuguje na czas trwania tej ochrony prawo do pracy i samozatrudnienia, jak rowniez
ksztalcenia zawodowego 1 nabywania praktyki zawodowej, a osoby niepelnoletnie
upowaznione sa do pobierania edukacji. Zgodnie z zapisami dyrektywy, osobom cieszacym
si¢ czasowa ochrong przystuguje takze prawo do potaczenia z rodzing korzystajaca z ochrony
czasowej w innym panstwie UE lub ciagle znajdujaca si¢ w zagrozeniu w kraju pochodzenia.
Brak jest w dyrektywie jakichkolwiek odniesien do bezposrednich instrumentow
integracyjnych, takich jak nauka jezyka lub kursy integracyjne, co wyptywa zapewne z
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zatozonego z gory czasowego charakteru pobytu takich osob, ktory powinien trwac 1 rok,
cho¢ moze by¢ przedtuzony na okres kolejnego roku decyzja Rady.

3.2 Prawodawstwo UE w sposdb posredni wptywajgce na kwestie integracji
cudzoziemcow

Omowione powyzej akty prawne dotyczyty wytacznie cudzoziemcow. Jak to byto juz wyzej
sygnalizowane, druga grupe $srodkow, odnoszacych si¢ do integracji cudzoziemcoOw stanowia
tzw. instrumenty posrednie, a wigc dziatania i akty prawne obejmujace swoim zasiggiem
szersze grupy ludno$ci, w tym cudzoziemcédw. Zaliczaja si¢ do nich instrumenty
ukierunkowane na zwalczanie wszelkiej dyskryminacji, ksenofobii i rasizmu oraz na
zwalczanie zjawiska wykluczenia spotecznego. Ze wzgledu na szeroka skalg tej problematyki
i znaczny dorobek Unii w tych dziedzinach, zostana tu tylko zasygnalizowane najwazniejsze
kwestie i akty prawne, ktore w najwigkszym stopniu moga mie¢ znaczenie dla kwestii
integracji cudzoziemcow.

W tym kontekscie, warto przede wszystkim spojrze¢ na wysiltki podejmowane przez Unig
Europejska i jej instytucje na rzecz zwalczania rasizmu i ksenofobii’. Zjawiska te moga
zdecydowanie utrudni¢ lub nawet uniemozliwi¢ proces integracji poprzez umacnianie
negatywnego stosunku spoteczenstw panstw przyjmujacych do imigrantow. Dlatego wszelkie
inicjatywy ukierunkowane na walk¢ z rasizmem lub ksenofobia, niewatpliwie jednoczesnie,
(cho¢ w pewien sposob posrednio) sprzyjaja integracji cudzoziemcdw. Obok funkcjonujacego
od 1997 r. Centrum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii (European Communities 1997),
uwienczeniem dlugotrwatych dziatan Unii w tej dziedzinie, sa tzw. dyrektywy
antydyskryminacyjne z 2000 r.:

» Dyrektywa Rady 2000/43/EC z 29 czerwca 2000 wprowadzajaca w zycie
zasad¢ rownego traktowania osob niezaleznie od ich rasy lub pochodzenia
etnicznego (European Communities 2000¢).

» Dyrektywa Rady 2000/78/EC z 27 listopada 2000 ustanawiajaca ogélny
schemat w sprawie traktowania w dziedzinie zatrudnienia i zawodu (European
Communities 2000f).

Pierwsza z wymienionych dyrektyw ma zastosowanie do wszystkich oséb podlegtych
jurysdykcji panstw Unii, w tym obywateli krajow trzecich. Wyraznie zaznaczone jest
wylaczenie spod jej dziatania przepiséw zawierajacych zroznicowanie prawne ze wzgledu na
obywatelstwo, oraz dotyczacych wjazdu i pobytu cudzoziemcOéw na terytorium panstwa

* Umocowaniem traktatowym dla dziatan Unii w tej dziedzinie jest art. 13 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote
Europejska, stanowiacy, ze ,,Rada (...) moze podjac stosowne dziatanie, by zwalcza¢ wszelka dyskryminacj¢ ze
wzgledu na plec¢, ras¢ lub pochodzenie etniczne, religi¢ lub wyznanie, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacja
seksualna,, (Przyborowska-Klimaczak, Skrzydto-Tefelska 1999:111).
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(art.2). Niemniej jednak, dyrektywa zapewnia cudzoziemcom, na roOwni z mniejszo$ciami
narodowymi niedyskryminacj¢ na tle rasy lub pochodzenia etnicznego w szeregu waznych
kwestii zycia spotecznego takich jak dostep do edukacji, opieki zdrowotnej, opieki socjalnej,
w dziedzinie prawa do pracy i do rownych warunkéw pracy (art. 3). Panstwa cztonkowskie
UE zostaly zobowiazane do przyjecia wlasciwych srodkow 1 uregulowan, implementujacych
zapisy dyrektywy w terminie do lipca 2003. Obecnie Komisja bada te srodki, ktore panstwa
zgtosity, pod wzgledem ich zgodnosci z dyrektywa, oraz wszczeta odpowiednie procedury w
stosunku do tych panstw, ktére nie zglosity w wymaganym terminie zmian, ktore
wprowadzity w celu implementacji zapisow dyrektywy. W 2005 r. i potem, co kolejne 5 lat,
Komisja bedzie przygotowywacé raport dla Parlamentu Europejskiego i Rady UE z wcielania
w zycie przepisow dyrektywy. Raport ten bedzie oparty na informacjach uzyskanych od
panstw, Europejskiego Centrum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii oraz wilasciwych
partneréw spotecznych i organizacji pozarzadowych.

Dyrektywa Rady z 27 listopada 2000 ustanawiajaca og6lny schemat w sprawie traktowania w
dziedzinie zatrudnienia i zawodu (European Communities 2000f) zakazuje dyskryminacji ze
wzgledu na wyznanie, niepelnosprawnos$é, wiek lub orientacje seksualna w dziedzinie
zatrudnienia (dostepu do zatrudnienia, warunkoéw pracy, prawa do zrzeszania si¢ w zwiazkach
zawodowych itp.) oraz w dziedzinie dostgpu do zawodu i ksztalcenia zawodowego. Podobnie
jak poprzednia, dyrektywa ta obejmuje swym zasiggiem takze cudzoziemcow, z takim samym
zastrzezeniem, ze nie sa z nia sprzeczne ani réznice w traktowaniu ze wzgledu na
obywatelstwo, ani przepisy dotyczace wjazdu i pobytu cudzoziemcdw na terytorium panstwa.

Obok zwalczania dyskryminacji, ksenofobii i rasizmu, druga grupg srodkow, ktére w sposob
posredni wplywaja na kwestie integracji imigrantow, sa dziatania Unii majace na celu
zwalczanie wykluczenia spotecznego w ramach polityki zatrudnienia i polityki spolecznej
Unii’. W przypadku obu tych polityk stosowana jest tzw. otwarta metoda koordynacji,
polegajaca na wspolnym wytyczaniu celéw na poziomie unijnym, ktére potem zostaja
przetransformowane na krajowe plany dzialania. Dodatkowo panstwa mobilizuja si¢
wzajemnie i wymieniaja do§wiadczenia poprzez okresowe przeglady i oceny swoich dziatan
(Ciechanski 2003:7). Wezwania do zwalczenia wszelkich form wykluczenia spotecznego,
dotykajacego roznych grup spolecznych, w tym imigrantdw mozemy znalezé zar6wno w
Strategii Lizbonskiej, Europejskiej Strategii Zatrudnienia i Europejskiej Agendzie Spoteczne;j.
W ramach tej ostatniej od 2002 r. dziata Wspolnotowy Program Dziatan na Rzecz Walki z
Wykluczeniem Spolecznym. Zostat on przyjety decyzja Rady na lata 2002-2006 z budzetem
siggajacym 75 mln EUR. Celem programu jest wzmocnienie skutecznos$ci panstw w walce z
ubostwem i wykluczeniem spotecznym poprzez poprawianie ich wspodtpracy, umozliwienie
wymiany doswiadczen i upowszechnienie najlepszych praktyk w tej dziedzinie (Ciechanski
2003:48-49).

> Odpowiednio: art. 125-130 i 136-145 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska.
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Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozemy stwierdzi¢, ze cho¢ bez wyraznego
umocowania traktatowego, problem integracji imigrantow pojawia si¢ w szeregu aktow
prawnych przyjetych na poziomie wspolnotowym. Co wigcej, mozemy wskaza¢ roOwniez na
przyktady konkretnych dziatan na poziomie unijnym w interesujacej nas dziedzinie.

3.3. Pozostate inicjatywy i dziatania UE wspierajgce integracje imigrantow

Sposrod programoéw unijnych wspierajacych integracj¢ cudzoziemcow, na pierwszym miejscu
wymieni¢ nalezy dziatalno$¢ Europejskiego Funduszu Uchodzczego, utworzonego na mocy
decyzji Rady UE w 2000 r. na 5 lat (European Communities 2000g). Budzet przyznany
Funduszowi wynidst 216 milionéw EUR, a jednym z wymiaréw, w ktorych miat wspierac
panstwa cztonkowskie byly ich dziatania na rzecz integracji uchodzcoéw, zwlaszcza w takich
dziedzinach jak zabezpieczenie mieszkania, $§rodkdw utrzymania i opieki zdrowotnej. W
latach 2000-2002, 28.3% wszystkich dostgpnych $rodkéw wydanych przez Fundusz (19
milionéw EUR) zostato przeznaczonych wtasnie na takie cele.

Druga warta wspomnienia inicjatywa jest program INTI Unii Europejskiej (Integration of
Third Country Nationals). Celem programu jest promowanie nowych oraz innowacyjnych
sposobow integracji obywateli panstw trzecich w panstwach Unii. INTI wspiera wspotprace
migdzy panstwami w tej dziedzinie, sprzyja wymianie do§wiadczen oraz upowszechnianiu
tzw. ,,najlepszych praktyk” (ang. best practices), czyli sprawdzonych, skutecznych sposobow
dziatania w danej dziedzinie. Budzet INTI na 2003 r. wyniost 4 miliony EUR, a na 2004 r. 5,5
miliona EUR (http://www.ukie.gov.pl).

Trzecim zrodlem finansowania programoéw integracyjnych i wspierania wspotpracy migdzy
panstwami w tej dziedzinie jest program EQUAL, bedacy cze$cia Europejskiej Strategii
Zatrudnienia, a ukierunkowany na zwalczanie wszelkiej dyskryminacji i nierOwnos$ci na
rynku pracy, dos§wiadczanej zarowno przez pracownikoOw jak i1 osoby poszukujace pracy
(European Communities 2003e). Jedna z glownych grup docelowych projektow
wspotfinansowanych przez EQUAL sa osoby ubiegajace si¢ o azyl 1 uchodzcy. Projekty takie
maja na celu polepszenie stopnia integracji tej kategorii cudzoziemcoOw w dziedzinie
zatrudnienia, przedsigbiorczo$ci i ksztalcenia zawodowego. Srodki przeznaczone na takie
projekty obejmuja blisko 153 milionéw EUR na lata 2001-2006 (European Communities
2003d, punkt 4.6). Kazde panstwo cztonkowskie odpowiedzialne jest za przygotowanie
narodowego programu priorytetow, na podstawie ktorych rozdzielane sa $rodki funduszu
EQUAL.

14



4. Stanowisko Komisji Europejskiej wobec kwestii integracji
cudzoziemcow

Najwazniejszym 1 przelomowym dokumentem, prezentujacym stanowisko Komisji
Europejskiej w kwestii integracji imigrantow byt przedstawiony na poczatku czerwca 2003 r.
komunikat o imigracji, integracji i zatrudnieniu (European Communities 2003d). Komisja
zawarla w nim przeglad dotychczasowych dzialan Unii w tej dziedzinie, uzupelniony o
syntezg¢ raportu z przegladu praktyk integracyjnych panstw cztonkowskich. Jako, Ze nie
sposob rozpatrywacé kwestii integracji migrantow w oderwaniu od ogolnego tta spoteczno-
gospodarczego, w ktorym ten proces zachodzi, Komisja przedstawita w swoim komunikacie
wyzwania ekonomiczne i demograficzne stojace przed Unia. Zgodnie z jej stanowiskiem,
pomimo pewnych ujemnych skutkow imigracji odczuwanych przez poszczegélne grupy
spoteczne, generalnie jest ona procesem korzystnym ekonomicznie dla spoteczenstw
przyjmujacych, gdyz wzmaga wzrost gospodarczy i pomaga zachowa¢ konkurencyjno$¢ na
Swiatowych rynkach. Szczegdlna uwaga w tym kontekscie poswigcona zostata mozliwosciom
takiego ksztaltowania polityki migracyjnej panstw, by zdolnosci i wyksztalcenie imigrantow
w jak najwigkszym stopniu sprzyjato uzupetnianiu istniejacych brakow na rynku pracy.
Dodatkowo, nawet jesli imigracja nie jest juz uwazana za jedyne remedium na procesy
starzenia si¢ spoleczenstw i negatywne skutki z nimi zwiazane (dla rynku pracy i systemow
zabezpieczenia spotecznego), nadal uznaje si¢ ja za czynnik mogacy zdecydowanie ztagodzié¢
tempo i przebieg niekorzystnych dla Europy zmian demograficznych. Biorac pod uwage
powyzsze zalozenia, dwa postulaty wydaja si¢ by¢ dominujace — potrzeba wlasciwego
ksztattowania polityki imigracyjnej w dziedzinie kontroli przyjgcia imigrantow oraz
nieuchronna konieczno$¢ rozwinigcia lepszych polityk integracyjnych na réznych szczeblach
(takze unijnym), ktére umozliwia maksymalizowanie korzys$ci ptynacych z imigracji.
Zdaniem Komisji, integracja nie jest bowiem tylko kwestia wilaczenia lub wykluczenia
spotecznego, a co za tym idzie probleméw spotecznych mogacych z takiego stanu rzeczy
wynikaé. Jest to takze kwestia zasadnicza dla efektywno$ci ekonomicznej imigrantow oraz
zyskow z procesu imigracji zarowno dla imigrantéw jak i dla spoteczenstwa przyjmujacego.

Gléwnym wyzwaniem podjgtym w komunikacie jest potrzeba cato$ciowego (holistycznego)
podejscia do problemu integracji imigrantow. Takie catosciowe podejscie objetoby nie tylko
ekonomiczne i spoteczne aspekty integracji, ale takze kwestie zwiazane ze zr6znicowaniem
kulturowym 1 religijnym, jak rowniez kwestie obywatelstwa, uczestnictwa w zyciu
publicznym 1 praw politycznych. Kluczowe elementy holistycznego podejscia do polityki
integracyjnej sa nastgpujace:

e Integracja na rynku pracy — zwalczanie dyskryminacji w miejscu pracy,

uznanie kwalifikacji imigrantow, zredukowanie ro6znicy w poziomie
bezrobocia migdzy obywatelami a imigrantami,
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e [Edukacja i znajomo$¢ jezyka — kursy jezykowe, zwlaszcza dla kobiet

migrantek, dostgpno$¢ edukacji dla dzieci migrantow;

e Polityka mieszkaniowa i przestrzenna w miastach — zapewnienie dost¢pu do

mieszkania, zwalczanie 1 zapobieganie powstawaniu gett etnicznych w
miastach;
e Ochrona zdrowia i pomoc spoleczna — dostgp do systemu opieki zdrowotnej

dla migrantéw, zwrdcenie szczegdlnej uwagi na problemy zdrowotne
charakterystyczne dla imigrantow;

e Odpowiednie $rodowisko kulturalne i spoleczne — zachgty do uczestnictwa
imigrantbw w zyciu spolecznym i publicznym, wilasciwe przedstawienie
spoteczenstwu przyjmujacemu pozytywnej roli imigrantdbw w wymiarze
spotecznym i gospodarczym;

e Kwestie obywatelstwa i poszanowanie dla réznorodnosci — bardziej liberalna

polityka naturalizacji, postulat automatycznej lub niemal automatycznej
naturalizacji dla imigrantéw w II i III pokoleniu, przyznanie imigrantom
pewnych praw politycznych niezaleznie od nabycia obywatelstwa (np. prawo
glosu w wyborach lokalnych).

W komunikacie, Komisja zwrocita po raz kolejny uwage na promowana przez sicbie
koncepcjg tzw. civic citizenship, czyli stanu, w ktorym imigranci nabywaja stopniowo pewne
prawa i odpowiadajace im obowiazki, ktore z czasem sytuuja ich na pozycji rownej
obywatelom, bez koniecznos$ci naturalizacji. Posiadanie civic citizenship mogloby by¢
pierwszym krokiem w drodze do nabycia pelnego obywatelstwa (ang. citizenship). Czg$cia
koncepcji civic citizenship jest postulat przyznania imigrantom po okre§lonym czasie pobytu
praw wyborczych w wyborach lokalnych. Juz obecnie praktyka ta jest stosowana w
niektorych panstwach Unii (Dania, Finlandia, Holandia, Irlandia i Szwecja). Rozpatrujac
kwesti¢ civic citizenship Komisja odwoluje si¢ tez do Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. Zawiera ona katalog praw o charakterze uniwersalnym, a wigc przystugujacych
takze imigrantom, a tylko niektére wyraznie wyszczegolnione prawa zostaly zastrzezone dla
obywateli Unii®. Niemniej jednak, pomimo postulatow Komisji, Karta Praw Podstawowych
nie zostata wlaczona do traktatow zatozycielskich, nie ma wigc formy obowiazujacego prawa,
a koncepcja civic citizenship pozostaje na razie w sferze idei politycznych, lansowanych przez
Komisjg, ale pomijanych przez panstwa czlonkowskie.

Komisja Europejska zwraca tez uwage w swoim komunikacie na pewne grupy cudzoziemcow
posiadajace szczegolne potrzeby, konieczne do uwzglednienia w trakcie opracowania polityk
integracyjnych. Naleza do nich uchodzcy i1 osoby objgte innymi formami ochrony

6 Prawa, wyraznie oznaczone w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej jako przystugujace obywatelom
Unii to: prawo do pracy, poszukiwania zatrudnienia, do §wiadczenia ushug, przemieszczania si¢ i osiedlenia si¢
w dowolnym panstwie Unii (art. 15 i 45); czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu
Europejskiego (art. 39) i w wyborach lokalnych w panstwie zamieszkania (art. 40), prawo do opieki
dyplomatycznej i konsularnej ze strony placowek panstw Unii w wypadku pobytu w kraju trzecim, w ktorym nie
ma dostepu do placéwek wlasnego kraju (art. 46).
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migdzynarodowej, ktore przybywaja niedobrowolnie, niosac ze soba bagaz trudnych
do$wiadczen, czesto nie posiadaja zadnych punktéw oparcia w kraju, do ktoérego przybyli.
Kluczowa kwestia jest umozliwienie im dalszego samodzielnego zycia. Kolejna grupa sa

kobiety migrantki, narazone na podwojna dyskryminacj¢ z powodu i swego pochodzenia i
swojej ptci. Wreszcie na szczeg6lng uwage zastuguja dzieci 1 wnuki imigrantéw — a wigc
imigranci w II 1 III pokoleniu, doswiadczajacy czgsto poczucia braku tozsamosci, a takze
majacy wciaz trudnosci z integracja na rynku pracy.

Komisja zaproponowata, aby wspotpraca panstw, wymiana doswiadczen i1 informacji
odbywaty si¢ w ramach nowoutworzonej sieci Krajowych Punktéw Kontaktowych ds.
Integracji. Jako forum ich spotkan i wspdtpracy utworzono Grupe ds. Integracji w ramach
dziatajacego przy Komisji Komitetu ds. Imigracji i Azylu.

Podsumowujac, mozemy stwierdzi¢, ze omawiany komunikat dogl¢bnie i wszechstronnie
przedstawia problemy i wyzwania dla polityki integracyjnej oraz przedstawia dotychczasowe
dziatania Unii w tej dziedzinie. Niemniej jednak, nalezy pamigtaé, ze ranga tego dokumentu
jest zaledwie opiniotwdrcza. Komunikat przedstawia poglady Komisji na interesujacy nas
temat, ktore niekoniecznie sa zgodne z trendami przewazajacymi w poszczegdlnych
panstwach Unii, stad niekoniecznie musza si¢ potem przetozy¢ na akty prawne przyjete przez
Rade. Jednak nie mozna takich dokumentéw réwniez lekcewazy¢, gdyz, jak pokazuje
dotychczasowa praktyka, najczesciej speiniaja one wazna rol¢ awangardy i wyznacznika
przysztych dziatan i przysztego prawodawstwa Unii.

Chociaz komunikat ten byt pierwszym tak doglebnie poswigconym problemom integracji
cudzoziemcow, kwestia ta pojawiata si¢ tez we wczesniejszych komunikatach Komisji
poswigconych polityce imigracyjnej Wspolnoty (European Communities 2000d), otwartej
metodzie koordynacji we wspdlnotowej polityce imigracyjnej (European Communities
2001c), jak réwniez w komunikatach poswigconych budowie wspolnego systemu azylowego
(European Communities 2000b), (European Communities 2000c). Sposrod wymienionych
dokumentéw warto zwrdci¢ uwage na komunikat 387 z 2001 r. (European Communities
2001c). Komisja proponuje w nim, by zastosowa¢ do polityki imigracyjnej tzw. metode
otwartej koordynacji, ktéra bylaby wsparciem i uzupelnieniem do wspolnotowych aktow
prawnych przyjmowanych w tej dziedzinie. Metoda otwartej koordynacji rozumiana jest jako
etap posredni pomigdzy pozostawieniem danej kwestii w wyltacznej kompetencji panstw, a
prowadzeniem wspolnej polityki na poziomie Wspolnoty Europejskiej. W ramach tej metody
panstwa czlonkowskie pozostalyby odpowiedzialne za szereg kwestii do tej pory dla nich
zastrzezonych (takich jak rozmiary imigracji ekonomicznej lub integracja obywateli panstw
trzecich), ale jednoczes$nie, stworzono by w tych obszarach wspolne europejskie wytyczne,
ktore pozniej miatyby postuzy¢ jako wzorce w tworzeniu plandéw krajowych ich realizacji.
Jako wytyczna nr 6 znalazta si¢ w propozycji Komisji konieczno$¢ rozwinigcia polityk
integracyjnych wzgledem obywateli krajow trzecich przebywajacych legalnie na terytorium
Unii.
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Propozycja Komisji nie zostala jednak przyjeta, a europejskie wytyczne dla polityki
imigracyjnej nie zostaty uchwalone przez Radg. Jest to, moim zdaniem, kolejny argument
wskazujacy na fakt, ze panstwom cztonkowskim Unii jest trudno rozwinaé S$cislejsza
wspotprace w omawianych dziedzinach, traktowanych jako bardzo delikatne i wrazliwe
politycznie. Powoli i z niemalym trudem powstawaly akty prawne, ktore przewidziat Traktat
Amsterdamski. Znakomita wigkszo$¢ z nich jeszcze tak naprawde nie zaczg¢la funkcjonowac,
gdyz nie minat ostateczny termin ich implementacji w prawie wewngtrznym panstw Unii.
Poniewaz nie wiadomo, jak beda funkcjonowac instrumenty juz przyjete, wydaje si¢ logiczne,
ze panstwa bardzo ostroznie podchodza do wszelkich propozycji dalszej glebszej wspolpracy.
Generalnie mozna stwierdzi¢, ze o ile propozycje Komisji wychodza czasem daleko w
przyszto$é, snujac $miale wizje wzrostu kompetencji Wspdlnoty w omawianej dziedzinie, o
tyle stanowisko panstw cechuje daleko posunigta ostrozno$¢ w przyjmowaniu jakichkolwiek
wiazacych uregulowan lub bardziej zaawansowanych form wspétpracy.

5. Najnowsze trendy i pytanie o przysztos¢ — czy powstanie
wspolna polityka integracyjna UE?

Na pewno za przelomowy, jesli chodzi o zainteresowanie Unii integracja imigrantow, mozna
uzna¢ rok 2003. W pierwszej potowie tego roku, podczas prezydencji greckiej szczegdlny
nacisk zostal potozony na kwestie rozwoju wspolnej polityki migracyjnej i1 azylowej. Juz w
priorytetach dziatan prezydencji greckiej znalazto si¢ stwierdzenie, ze ,,podejscie do problemu
nielegalnej imigracji, wspdlnego zarzadzania granica i udzielania azylu powinno sta¢ si¢
bardziej globalne i1 obejmowaé roéwniez aspekty gospodarczej i spotecznej integracji
imigrantow” (European Communities 2003g). Szczyt Rady Europejskiej w Salonikach (19-20
czerwca 2003), bedacy zakonczeniem prezydencji greckiej poswigcit sprawie integracji
imigrantoéw najwigcej uwagi od czasu szczytu w Tampere. W konkluzjach ze szczytu znalazt
si¢ osobny punkt zatytulowany ,,Rozwdj polityki na poziomie Unii Europejskiej na rzecz
integracji obywateli panstw trzecich legalnie mieszkajacych na terytorium Unii Europejskie;j”.
Rada uznata ,,za konieczne opracowanie kompleksowej i wielowymiarowej polityki na rzecz
integracji legalnie mieszkajacych obywateli panstw trzecich”. Skuteczna integracja
przyczynia si¢, bowiem, zdaniem Rady, do spojnosci spoteczenstwa 1 dobrobytu
gospodarczego. Co wigcej, powinna takze przyczyniaé si¢ do sprostania nowym wyzwaniom
demograficznym stojacym przed Unia. Rada przytoczyla tez definicj¢ polityki integracyjnej,
ktéra rozumie jako ,ciagly dwukierunkowy proces oparty na wzajemnych prawach i
odpowiednich zobowiazaniach legalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich 1
spoteczenstw przyjmujacych”. Chociaz gtowna odpowiedzialno$¢ za opracowanie i
wdrozenie takich polityk spoczywa na panstwach cztonkowskich, powinny one rozwijaé
swoje polityki w ramach spojnej struktury Unii Europejskiej. W celu przyspieszenia rozwoju
takiej unijnej struktury, nalezy dazy¢ do ustanowienia wspolnych definicji podstawowych
zasad (European Communities 2003f).
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W 2004 r. przewodnictwo w Unii przypadto Irlandii 1 Holandii. Kraje te, oprocz ustalenia
tradycyjnych, co potrocznych priorytetow prezydencji, stworzyly takze wspoOlny program
dziatan obejmujacy caty rok 2004 (European Communities 2004f). Integracja imigrantow
znalazta si¢ w nim jako osobny punkt w ramach rozwoju obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i
sprawiedliwosci. Dzigki priorytetowemu potraktowaniu kwestii integracji, zwlaszcza przez
prezydencje holenderska, oraz na skutek dramatycznych wydarzen, ktore mialy miejsce w
Holandii po zabojstwie holenderskiego rezysera Theo van Gogha, sprawa ta nabrala w
ostatnim czasie szczegdlnej wagi politycznej przyciagajac uwage medidow i opinii publiczne;j.
Zorganizowana przez Holendrow konferencja prezydencji poswigcona wytacznie zagadnieniu
integracji, odbyla si¢ w dniach 9-11 listopada 2004 w Groningen. Ministrowie odpowiedzialni
za kwestie integracji w panstwach europejskich dyskutowali o sposobach i rozmiarach
przysztej wspolpracy, w sposob szczegdlny koncentrujac si¢ na kwestii  kursow
integracyjnych i srodkéw promujacych integracje mlodziezy. W czasie konferencji Komisja
Europejska zaprezentowata Podrecznik o integracji (European Communities 2004a),
przygotowany na podstawie doswiadczen panstw czlonkowskich zebranych poprzez siec.
Narodowych Punktéw Kontaktowych ds. Integracji. Podrecznik ma na celu przede wszystkim
propagowanie dobrych do§wiadczen i udanych praktyk integracyjnych pomigdzy panstwami
Unii. Jest on na pewno dowodem zaangazowania Komisji w kwestie integracji i chgci
posrednictwa w wymianie informacji i dos§wiadczen pomigdzy panstwami cztonkowskimi.

Takze w listopadzie 2004 r. Rada Europejska na szczycie w Brukseli (4-5 listopada 2004)
przyjeta tzw. program haski, czyli nowy program rozwoju i umacniania Unii jako obszaru
wolnosci, bezpieczenstwa i1 sprawiedliwosci, ktory ma by¢ podstawa rozwoju wspolpracy na
najblizsze 5 lat. Umiejscowienie jako odrgbnego punktu kwestii integracji imigrantow kaze
przypuszczaé, ze w najblizszych latach kwestia ta bedzie zaréwno polem wspotpracy, jak i
nabierze jeszcze wigkszej wagi politycznej. Podkreslajac fakt, ze udana integracja ma duze
znaczenie dla stabilnosci i spdjnosci wewnetrznej spoteczenstw, Rada uznata za zasadnicze
catosciowe podejscie do tej kwestii obejmujace wladze na szczeblu lokalnym, regionalnym,
krajowym 1 unijnym. Wskazujac na potrzeb¢ koordynacji i dzielenia si¢ informacja i
doswiadczeniami, Rada przyjeta kilka podstawowych zasad dotyczacych integracji, ktére
moga stac si¢ baza do dalszej wspotpracy. Zgodnie z programem haskim, ,,integracja:

= Jest ciaglym, dwukierunkowym procesem obejmujacym zaréwno obywateli panstw
trzecich zamieszkujacych legalnie, jak i1 spoteczenstwo, ktére ich przyjmuje;

* Obejmuje, ale wychodzi poza polityke przeciw dyskryminacji;

» Zaklada poszanowanie podstawowych wartosci Unii Europejskiej i podstawowych
praw cztowieka;

*  Wymaga podstawowych umiejetnosci uczestnictwa w spoteczenstwie;

» Uzalezniona jest od czestych interakcji i dialogu migdzykulturowego pomigdzy
cztonkami spoteczenstwa na wspolnych forach i dzialan majacych na celu poprawe
wzajemnego zrozumienia;
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= Rozciaga si¢ na rézne obszary polityk, w tym zatrudnienie i edukacje” (European
Communities 2004b).

Takze w nowych panstwach cztonkowskich, do tej pory sila rzeczy wytaczonych z unijnej
wspotpracy w omawianej dziedzinie, zainteresowanie tematem prawdopodobnie wzros$nie.
Panstwa te, w tym Polska, stana przed koniecznoscia nie tyle dostosowania swoich praktyk do
ogolnie przyjetego wzorca, na co jest jeszcze za wczesnie, ile wobec konieczno$ci zbadania w
ogole problemu integracji na swoim terytorium i okre$lenia swojego stanowiska w tej
sprawie.

Nie bez znaczenia jest tu fakt, ze pomimo rosnacego upodabniania si¢ sytuacji migracyjnej
panstw $rodkowoeuropejskich do ich zachodnich sasiadow, ciagle skala zjawiska imigracji, a
co za tym idzie wyzwania dotyczace integracji nie sa porownywalne. Stad wynikaja
podstawowe pytania na przyszto$é, ktore mozemy postawié. Czy rozszerzenie Unii o nowe
panstwa, dla ktorych problemy integracyjne nie sa tak palace, spowolni, a moze nawet
zatrzyma chwilowo w jaki§ sposob dziatania Unii w tej dziedzinie? Jesli nie, to czy nowi
cztonkowie beda czynnie uczestniczy¢ w rozwoju wspolpracy na forum unijnym, czy tez beda
zaledwie biernymi obserwatorami? Na ile przystapienie do UE wymusi na nowych cztonkach
zajecie sig problemem, czasem dla nich do tej pory nieistotnym?

Wszystkie te pytania zawieraja si¢ w jednym ogdélnym pytaniu o to jak bedzie wygladata
wspolipraca panstw Unii w dziedzinie integracji imigrantow w przysziosci. Czy przyjmie
form¢ niezobowiazujacych prob koordynacji i wymiany doswiadczen, czy tez bedzie
ewoluowata w stron¢ wspolnej polityki integracyjnej Unii Europejskiej, traktowanej jako
czg$¢ polityki imigracyjnej Unii? Czy przewazy poczucie wspolnie doswiadczanego
problemu, sktaniajace ku znaczacemu przeniesieniu kompetencji legislacyjnych na poziom
unijny, czy tez dominujace pozostanie odczucie réznic w charakterze i nat¢zeniu zjawiska, co
z kolei sktania ku zachowaniu przez panstwa maksymalnej dowolnosci w stosowanych
srodkach? By¢ bedzie mozliwa w przysztosci do zastosowania w omawianej dziedzinie
metoda otwartej koordynacji, stosowana juz przez panstwa Unii w innych kwestiach
spotecznych. Zwazywszy na fakt, ze metoda ta, cho¢ wytycza cele, pozostawia panstwom
wybor $rodkéw i metod ich realizacji, wydaje si¢, ze jej zastosowanie jest bardziej
prawdopodobne, niz proby wspolnotowej legislacji w tym zakresie, gdyz pozwoliloby to na
zachowanie daleko idacej autonomii panstw w regulacji tych jakze delikatnych kwestii.
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