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Streszczenie

Glownym celem tekstu jest pokazanie na przykladzie trzech instrumentow (testu rynku
pracy, systemu punktowego oraz kontyngentéw) zachodzacego na Swiecie procesu kon-
wergencji polityki imigracyjnej stosowanej przez pafstwa przyjmujace imigrantow. Przed-
stawia on dorobek teoretyczny odnoszacy si¢ do polityki imigracyjnej i teorii konwergencji
polityk imigracyjnych. Omawia tez w szczeg6tach wybrane instrumenty pod katem ich
efektywnosci oraz wplywu jaki ma konwergencja na powszechno$c ich stosowania. W tek-
Scie zostala takze zaproponowana nowa typologia instrumentow polityki imigracyjnej.

Stowa kluczowe: polityka imigracyjna, konwergencja, test rynku pracy, systemy punk-
towe, kontyngenty.

Wstep

W latach 2000-2012 nastapily na Swiecie zasadnicze zmiany w polityce imigracyjnej
prowadzonej przez panstwa, ktore przyjmowaly w przesztoSci lub obecnie licznych imi-
grantdw. Spowodowane to byto gtéwnie potrzeba dostosowania dziatan prowadzonych
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przez rzady poszczegblnych panstw, przede wszystkim do wyzwan wynikajacych z proce-
soéw demograficznych (potrzeba uzupetniania niedoboréw na rynku pracy), ale réwniez do
rosnacej obawy przed naptywem coraz wigkszej liczby cudzoziemcow, artykutowanej przez
spoleczenistwa panfstw imigracyjnych. W efekcie w wielu krajach podjeto decyzje o rezy-
gnacji z niektorych instrumentdw polityki imigracyjnej ukierunkowanych na przyciaganie
cudzoziemc6w i zastapienia ich przez inne, ktore uwazane sg za bardziej efektywne (przy
zalozeniu, ze lepiej beda one odpowiada¢ na zapotrzebowanie na rynku pracy, w tym nie
beda tworzy¢ konkurencji dla pracownikow krajowych). Przydatna przy wprowadzaniu
zmian moze si¢ okazaé teoria konwergencji polityk imigracyjnych pokazujaca upodabnia-
nie si¢ do siebie dziatad prowadzonych przez poszczegdlne pafstwa przyjmujace cudzo-
ziemcdw. Uwzglednienie dorobku badawczego w tym zakresie pozwolitoby wykazaé na ile
stosowanie konkretnych instrumentéw w danym pafistwie moze by¢ celowe, a w przypadku
jakich dziatan nie przyniesie to spodziewanych efektdéw. Podstawowym zatozeniem niniej-
szej pracy jest pokazanie przydatnosci teorii konwergencji do planowania i analizowania
polityki imigracyjnej. W tym celu wybrano trzy instrumenty polityki imigracyjnej, ktore sg
najczesciej stosowane przez panstwa bedace celem naptywu cudzoziemcow. Zostaly one
dodatkowo zanalizowane pod katem ich efektywnosci, czyli prawdopodobiefistwa uzyska-
nia realizacji zatozonych celow.

Polityka imigracyjna oraz jej konwergencja na swiecie i w Europie

Wszystkie pafistwa Swiata stosuja réznego rodzaju instrumenty, ktore okreslaja zasady
wjazdu cudzoziemcdw oraz warunki, na jakich moga oni przebywac na ich terytorium.
Decyduja rowniez o warunkach nabycia obywatelstwa kraju przyjmujacego przez imigran-
tow. Po uzyskaniu obywatelstwa przestajg oni by¢ podmiotem polityki imigracyjnej, stajac
si¢ petnoprawnymi czlonkami spoteczefistwa przyjmujacego.

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wiele réznych definicji polityki imigracyj-
nej. Jednym z gtéwnych probleméw jej analizy jest wymienne stosowanie przez wielu
badaczy (Hollifield 1992; Massey 1999; Zolberg 2006; Hammar 2010) terminéw ,,poli-
tyka imigracyjna” i ,,polityka migracyjna”. Wynika to gtéwnie stad, ze wigkszo$¢ badan
byta realizowana w pafstwach imigracyjnych, w ktorych inne aspekty polityki migracyjne;j
(np. dzialania w zakresie migracji powrotnych, utrzymywanie kontaktow z diaspora czy
transfer §wiadczen z systemu zabezpieczenia spolecznego) nie sa zbyt czgsto poruszane.
Na podstawie literatury przedmiotu mozna w pewnym uproszczeniu przyjaé, ze polityka
imigracyjna jest w stosunku do terminu ,,polityka migracyjna” pojeciem wezszym i obej-
muje nast¢pujace obszary:

* polityke w zakresie wjazdu (np. polityka wizowa i kontrola graniczna) i pobytu cudzo-
ziemcow;

* polityke zachecania/zniechgcania okre$lonych kategorii cudzoziemcow do przyjazdu
do danego kraju, w tym w celu wykonywania zatrudnienia (selektywna polityka imi-
gracyjna);

* polityke integracyjna (Duszczyk 2012).
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Procesy globalizacyjne i integracyjne w $wiecie powoduja, ze polityki imigracyjne reali-
zowane w poszczegolnych modelach ekonomiczno-spotecznych upodabniajg si¢ do siebie.
Zjawisko to probuje wyjasni¢ teoria konwergencji polityk imigracyjnych stosowanych przez
poszczegdlne pafistwa (Meyers 2002; Cornelius i Tsuda 2004). Konwergencja dokonuje si¢
gléwnie poprzez przyjmowanie przez rzady panstw regulacji migdzynarodowych, ktore sg
uchwalane przez organizacje o zasiggu Swiatowym. Mozna tu wskaza¢ przede wszystkim
Organizacj¢ Narodow Zjednoczonych i jej dwa podmioty: Miedzynarodowa Organizacje
do Spraw Migracji i Migdzynarodowg Organizacj¢ Pracy. Innym czynnikiem konwergen-
cji polityk imigracyjnych jest powtarzanie si¢ Sciezek rozwoju ekonomiczno-spolecznego
poszczegblnych panstw i korzystanie z doSwiadczen krajow, ktore wezeSniej przyjmowaty
liczne grupy imigrantow i stawaly si¢ pafistwami imigracyjnymi.

Z najdalej idaca konwergencja polityk imigracyjnych mamy do czynienia w Unii Euro-
pejskiej. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE)! reguluje w bardzo szero-
kim zakresie kwestie zwigzane z przyznawaniem prawa do wjazdu oraz pobytu obywateli
panstw trzecich na terytorium Wspdlnoty2. Jednoczesnie panstwa czlonkowskie maja swo-
bode w zakresie ustalania wielkosci naptywu obywateli przybywajacych z panstw trzecich
na ich terytorium w poszukiwaniu pracy najemnej lub na wtasny rachunek3. W prak-
tyce oznacza to, ze w ramach obszaru Schengen mamy do czynienia praktycznie z petng
harmonizacja polityki wizowej i azylowej, ale jednocze$nie w przypadku instrumentow
kierowanych do pracownikow sezonowych czy pracownikdéw wysoko wykwalifikowanych
roznice s3 nadal znaczace. Poszczegdlne pafistwa, stosujac rdzne instrumenty w zakresie
stymulowania naptywu cudzoziemcdw na ich terytorium, kieruja si¢ przy tym bardzo r6z-
nymi przestankami. Mozna tu wskazac takie kwestie jak: czynniki historyczne, powigza-
nia pomigdzy poszczeg6lnymi krajami, stanowisko opinii publicznej, zapotrzebowanie ze
strony pracodawcow czy zachodzace i prognozowane procesy demograficzne. Zasadnicze
roznice w polityce imigracyjnej uwidaczniajg si¢ przy analizie dziatan prowadzonych przez
pafistwa europejskie oraz innych cztonkéw OECD. Mozna wigc stwierdzié, ze na $wiecie
dokonuje si¢ konwergencja polityk imigracyjnych, ale nadal pomig¢dzy poszczeg6lnymi
pafstwami pozostaja znaczace rdznice, szczegllnie w zakresie instrumentdw skierowanych
do imigrantéw zarobkowych.

Dpologia instrumentow polityki imigracyjnej

Polityka imigracyjna prowadzona przez panstwo jest realizowana za pomocg poszcze-
g6lnych instrumentéw. Dla potwierdzenia zachodzenia procesu konwergencji wskazane
jest zanalizowanie prob, jakie podejmowane sa w literaturze przedmiotu w zakresie typo-
logii stosowanych przez rézne pafistwa instrumentow polityki imigracyjnej. Przyktadowo
Christina Boswell, Silvia Stiller i Thomas Straubhaar podzielili instrumenty polityki imi-

1 Dz. Urz. UE C 115 z 9 maja 2008 r.
2 TfUE, art. 67-80.
3 TfUE, art. 79 pkt 5.
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gracyjnej, ukierunkowane gtownie na zapotrzebowanie ze strony rynku pracy, na trzy
grupy: odnoszace si¢ do kapitatu ludzkiego imigrantéw, bazujace na potrzebach kon-
kretnych branz oraz bazujace na potrzebach konkretnych pracodawcéw (Boswell, Stiller,
Straubhaar 2004). W poszczegdlnych grupach znalazly si¢ przyktady programéw, ktérych
celem jest przycigganie okreSlonych grup cudzoziemcdw lub tez przykiady instrumentow
selekcji oraz procedur legalizacji pobytu (zob. tabele 1).

Tabela 1. Typologia instrumentéw stosowanych w polityce imigracyjnej wedlug Boswella, Stiller
i Straubhaara

Kryteria wyboru danego instrumentu Instrument lub typ programu

Odnoszace si¢ do kapitatu ludzkiego | * system punktowy
imigrantow * dostep dla absolwentow
* dostep dla przedsigbiorcow

Bazujace na potrzebach konkretnych | ¢ dostep dla pracownikdw tymczasowych i sezonowych
branz * szybka Sciezka wydawania zezwolef na prace
w okre§lonych branzach

Bazujace na potrzebach konkretnych | ¢ test rynku pracy (pozwolenia na prace)

pracodawcow * regularyzacje (zwane abolicjami)

* stosowanie kryteriow dostgpu uwzgledniajacych
okreslony poziom wynagrodzenia.

Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie Boswell, Stiller, Straubhaar 2004, s. 39.

W przypadku kapitalu ludzkiego przywotani badacze wskazuja na system punktowy
jako instrument selekcyjny imigrantdw pod katem zapotrzebowania ze strony rynku pracy.
Proponujg réwniez tworzenie specjalnych Sciezek dostepu do prawa pobytu i prawa do
zatrudnienia dla przedsigbiorcow oraz absolwentdéw uczelni umiejscowionych na teryto-
rium danego pafstwa przyjmujacego. Oznacza to branie pod uwage przede wszystkim
zapotrzebowania na pracownikéw o okreSlonych kwalifikacjach ptynacego ze strony rynku
pracy.

Wskazuja réwniez na mozliwe zapotrzebowanie ze strony konkretnych branz, w kto-
rych brakuje pracownikéw krajowych (takze tych majacych dostep do rynku pracy na pod-
stawie pozwolenia lub swobodnego przeplywu pracownikow). Zaktada sig, ze niedobory
na rynku pracy majq lub beda miaty w najblizszym czasie chroniczny charakter. Pokazuja
oni dwie podstawowe mozliwosci pozyskiwania pracownikdw uzupetniajacych niedobory
pracownikow:

* tworzenie specjalnych uproszczonych procedur dostepu dla pracownikow sezonowych

(dotyczy to w szczegolnosci rolnictwa, rekrutacja nast¢puje przez pracodawcow) oraz
* opracowanie kanalow szybkiej rekrutacji (np. na podstawie uméw bilateralnych z pan-

stwami pochodzenia, rekrutacji dokonuje instytucja publiczna lub pracodawcy) w sytu-

acji, gdy w jakiej$ branzy wystapi niedobor pracownikow.

Mozliwe jest rOwniez tworzenie instrumentow pod katem zapotrzebowania praco-
dawcow. Autorzy ekspertyzy wskazuja, ze ze wzgledu na interes pracownikéw krajo-
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wych konieczne jest utrzymywanie testu rynku pracy oraz zasady, ze cudzoziemcy nie

mogg podejmowac zatrudnienia ponizej okre$lonego wynagrodzenia (mozliwe jest

np. stosowanie wynagrodzenia Sredniego jako warunku otrzymania pozwolenia na prace
lub pobyt).

Na konieczno$¢ tworzenia instrumentdw polityki imigracyjnej ukierunkowanych na
pozyskiwanie wybranych grup cudzoziemcow wskazuja Klaus F. Zimmermann, Holger
Bonin, René Fahr i Holger Hinte. Na podstawie instrumentdw stosowanych przez Niemcy
wskazuja na konieczno§¢ tworzenia procedur pozyskiwania oraz przyznawania prawa do
zatrudnienia cudzoziemcom, w przypadku ktorych mozna z duzym prawdopodobiefistwem
przyjaé, ze bezproblemowo wpisza si¢ w rynek pracy. Wskazuja oni na:

* okresowych imigrantdow zarobkowych, na ktorych wystepuje zapotrzebowanie na kra-
jowym rynku pracy,

* pracownikow firm migdzynarodowych na kierowniczych stanowiskach i badaczy,

* studentdw i stazystow,

* czasowych imigrantdw zarobkowych, ktorzy moga wypetnia¢ doraZzne luki na rynku
pracy (Zimmermann i in. 2007).

Stworzenia typologii instrumentow polityki imigracyjnej podjeli si¢ takze Tito Boeri
i Jan van Ours. Jako gldéwne kryterium podzialu uznali oni, podobnie jak inni badacze,
zapotrzebowanie ze strony rynku pracy. Wymienili dzialania, jakie moga by¢ podejmo-
wane w polityce imigracyjnej, tak aby z jednej strony zapewni¢ dostep do rynku pracy
cudzoziemcom, ktdrzy moga uzupelnia¢ niedobory, z drugiej za$ unika¢ sytuacji wypiera-
nia pracownikow krajowych przez imigrantow. Za najwazniejsze uznali:

* wprowadzanie kwot (kontyngentdw) ustalajacych maksymalng liczbe pozwolen na
prace i pobyt wydawanych w danym roku;

* wprowadzanie systemOw punktowych, w ktorych punkty sga przyznawane kazdemu
cudzoziemcowi sktadajagcemu wniosek, co jest oparte na ustalonych przez dany kraj
kryteriach. Do najczestszych naleza: wyksztalcenie, znajomos¢ jezyka, do§wiadczenie
zawodowe;

* procedury biurokratyczne nakladane na imigrantéw i chcacych ich zatrudni¢ praco-
dawcdéw. Liczba wymogdéw formalnych moze stanowi¢ o podejéciu danego kraju do
imigracji zarobkowej;

» przepisy dotyczace maksymalnej dlugoSci zatrudnienia cudzoziemca, czyli okresu na
jaki jest wydawane pozwolenie na prace i pobyt;

» procedury dotyczace nabywania obywatelstwa pafstwa przyjmujacego, czyli okreSle-
nie minimalnego okresu zamieszkiwania, po jakim mozna uzyska¢ obywatelstwo oraz
ustalenie, czy fakt zatrudnienia moze by¢ czynnikiem przyspieszajacym uzyskanie tego
prawa (Boeri, van Ours 2011).

Hans Werner Sinn wskazuje na jeszcze jeden dodatkowy instrument niewskazany przez
T. Boeriego i J. van Oursa, a mianowicie na mozliwo$¢ uzywania systemu zabezpieczenia
spolecznego. Zgodnie z zatozeniem H. Sinna, w przypadku kiedy czg$¢ imigrantow jest
zainteresowana uzupelnianiem swoich dochodéw poprzez transfery z systemu zabezpie-
czenia spolecznego kraju przyjmujacego, aby temu przeciwdziala¢ mozliwe jest czasowe
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ograniczenie dostepu imigrantéw do §wiadczef socjalnych. Wplynie to na ograniczenie
nowych przyjazdow i wzrost migracji powrotnych. Moze to jednak powodowa¢ opdznienia
w integracji cudzoziemcow w panstwie przyjmujacym (Sinn 2004).

Odnoszac si¢ do zaprezentowanych prob tworzenia typologii instrumentéw polityki
imigracyjnej, mozna wskazaé, ze wszystkie one potwierdzaja zachodzacy proces kon-
wergencji w tym zakresie. Zdecydowanie na pierwsze miejsce wysuwa si¢ bowiem kwe-
stia dostgpu do rynku pracy jako podstawowe kryterium prowadzonej polityki imigra-
cyjnej, a wiec i stosowanych instrumentéw. Wida¢ rowniez poszukiwanie kompromisu
pomiegdzy otwarto$cig (odpowiadanie na zapotrzebowanie pracodawcdw), a ochrong
krajowego rynku pracy (obawy spoleczne dotyczace odbierania przez imigrantéw pracy
krajowcom).

Konwergencja polityki imigracyjnej na przykladzie
wybranych instrumentow

Analiza teoretyczna oraz badania do§wiadczen panstw imigracyjnych (Goérny i in. 2010;
Duszczyk 2012), pokazuja, ze wsrod poszczegblnych instrumentéw mozna wskazac te,
ktore sa charakterystyczne dla stymulowania naptywu poszczegdlnych kategorii imigran-
tow. Nalezy przyjaé, ze to w ich przypadku dochodzi do najdalej idacej konwergencji.
Jesli bowiem dane panstwo decyduje si¢ na wprowadzenie do porzadku prawnego kon-
kretnego instrumentu, to najczgsciej powody takiego dziatania sg analogiczne jak w przy-
padku innych krajow (sprzyja temu takze popularno$¢ tak zwanych dobrych praktyk oraz
wymiana do$wiadczen). Sposrod wszystkich instrumentéw polityki imigracyjnej mozna
wskazac te, ktore byly w przesziosci lub sg obecnie stosowane najczesciej. Sa to: test
rynku pracy, systemy punktowe oraz kontyngenty. Jednocze$nie nalezy stwierdzié, ze nie
w kazdej sytuacji moga i powinny by¢ one stosowane. O przydatno$ci danego instrumentu
powinna decydowaé efektywnos¢ jego funkcjonowania rozumiana jako skuteczno$¢ reali-
zacji celu, w jakim dany instrument jest wprowadzany, oraz zdolno$¢ do jego wprowadze-
nia poprzez malo rozbudowane procedury biurokratyczne, co powinno zapewnic tatwo§¢
jego stosowania.

Test rynku pracy

Najlepszym przykladem dla potwierdzenia teorii konwergencji jest test rynku pracy.
Stosuja go wszystkie pafistwa prowadzace selektywna polityke imigracyjna. Jego celem
jest przede wszystkim sprawdzenie, czy cudzoziemiec ubiegajacy si¢ o prawo do zatrud-
nienia i zwigzanego z tym pobytu na pewno znajdzie prace bez szkody dla lokalnego
rynku pracy (tj. na oferowane miejsce pracy nie ma chetnego obywatela panstwa przyj-
mujacego). Taki test moze by¢ jedno- lub wieloetapowy oraz ma charakter wybitnie selek-
tywny i wstepny. To na jego etapie dochodzi do rozstrzygnigcia, czy dany cudzoziemiec
bedzie mdgt uzyskac zezwolenie na zatrudnienie, co jest niezbedne do uzyskania prawa
do wjazdu do danego kraju. Takie podejscie do testu rynku pracy prezentuje Martin
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Ruhs, ktory definiuje go jako obowigzek nakiadany na pracodawce w celu praktycz-
nego sprawdzenia, czy zatrudnienie cudzoziemca jest konieczne (Ruhs 2006). Natomiast
Demetrios G. Papademetriou i Kevin O’Neil zaliczaja go do instrumentow kontroli indy-
widualnej, czyli odnoszacej si¢ do konkretnego przypadku zatrudnienia pracownika przez
pracodawce w danym zawodzie i na dany czas (Papademetriou i O’Neil 2004).

Rzady pafistw decydujac si¢ na rezygnacje z testu rynku pracy w stosunku do okreslo-
nych grup, pokazuja swoje preferencje w prowadzonej polityce imigracyjnej. Imigranci
zwalniani z obowiazku przechodzenia testu rynku pracy sa traktowani jako szczegOlnie
pozadani dla gospodarki danego kraju. Tak wiec mozna stwierdzi¢, ze zgodnie z teorig
konwergencji poszczegllne pafistwa, stosujac test rynku pracy, korzystajac z doswiadczef
innych, decyduja si¢ jednocze$nie na wylaczanie tych grup cudzoziemcow, ktore z roznych
powoddw sa uwazane za pozadane na rynku pracy. W wigkszosci przypadkow udogodnie-
nia te sg kierowane do pracownikdéw wysoko wykwalifikowanych (np. Niemcy, Francja,
Austria, Kanada, Australia), cho¢ na przyktad w Polsce z testu rynku pracy sa zwolnieni
pracownicy sezonowi z pigciu pafistw europejskich (Ukraina, Gruzja, Rosja, Motdawia
i Biatorus).

Efektywnos¢ stosowania testu rynku pracy powinna by¢ mierzona poprzez jego sku-
teczno$¢ w zakresie zapobiegania zatrudnianiu cudzoziemcOw na miejscach pracy, ktore
moglyby zostaé zajete przez krajowcdw (gotowych do podjecia zatrudnienia i spelniaja-
cych wymagania okreslone przez pracodawce) oraz stopniem jego zbiurokratyzowania.
Test rynku pracy ma odpowiedzie¢ na pytania, w jakim stopniu zatrudnienie danego
cudzoziemca jest konieczne i w jakiej mierze pracodawca upewnit si¢ co do mozliwo-
Sci zatrudnienia pracownika, ktory badZ ma juz prawo do pracy, badZ go nie potrze-
buje. Jezeli zachodza uzasadnione podejrzenia, ze mozliwe jest zatrudnienie krajowca,
zezwolenie nie jest wydawane. Jednocze$nie nalezy wskazac, ze w przypadku determinacji
pracodawcy moze on tak sformulowac oferte pracy (fikcyjnie poszukiwanie pracownika,
tylko po to, aby uzyskac zgode na zatrudnienie cudzoziemca), aby wykluczy¢ zatrudnienie,
na przykfad bezrobotnego, skierowanego z urzedu pracy. W tym sensie samo przepro-
wadzenie testu rynku pracy bez zaangazowania administracji w weryfikacje faktycznych
oczekiwan i potrzeb pracodawcy nie zabezpiecza przez substytucyjnym, wobec krajowcow,
zatrudnianiem cudzoziemcdw. Takie samo zastrzezenie mozna mie¢ do obowigzkowych
w wielu przypadkach procedur, zgodnie z ktdrymi pracodawca musi wykazaé, ze dotozyt
wszystkich staran w celu zatrudnienia krajowca. Praktyka pokazuje bowiem, ze warunki,
jakie musi spetni¢ pracodawca, aby jego starania zostaly uznane za wystarczajace, sg sto-
sunkowo tatwe do spetnienia. Cata ta procedura przedtuza jednak w niekt6rych przypad-
kach otrzymanie zezwolenia na zatrudnienie cudzoziemca, co moze prowadzi¢ do wzrostu
kosztow prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej.

Nalezy zauwazy¢, ze instrument ten moze by¢ efektywny i nie by¢ zbyt duzym obcia-
zeniem dla administracji publicznej praktycznie w przypadku kazdego pafistwa. O ile jed-
nak bedzie stosowany tylko wobec wybranych grup zawodowych, w przypadku ktorych
monitoring rynku pracy pokazal, ze duza grupa krajowcdw posiadajacych analogiczne
lub zblizone do cudzoziemcow kwalifikacje jest bezrobotna i — co wazne — poszukuje
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aktywnie pracy. System oparty na teScie rynku pracy bedzie rdwniez skuteczny, gdy od lat
na danym rynku pracy obecne sa niedobory, a wigc mozna zefi zrezygnowaé w stosunku
do cudzoziemcdw o pozadanych kwalifikacjach, ktdrzy beda podejmowac zatrudnienie na
okreslonych stanowiskach pracy. Jednocze$nie bedzie on stosowany wobec innych imi-
grantOw ubiegajacych si¢ o pozwolenie na zatrudnienie.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze powszechno$¢ stosowania testu rynku pracy, wyni-
kajaca z jego efektywnosci, i Tatwos$¢ dostosowania do specyfiki danego pafstwa potwier-
dzaja teori¢ konwergencji. W praktyce jednak korzystanie z teorii konwergencji powoduje,
ze testowi rynku pracy nie sa poddawani pracownicy wysoko wykwalifikowani, co nie
zawsze musi by¢ racjonalne, cho¢ na pewno tatwiejsze dla akceptacji opinii publicznej
pafistwa przyjmujacego imigrantow. W wielu przypadkach moze si¢ bowiem okazaé, ze
zapotrzebowanie na cudzoziemcOw jest generowane przez sektory wymagajace umiejetno-
$ci manualnych lub predyspozycji psychologicznych. Mozna tu na przyktad wskazaé proste
prace budowlane (hydraulika, glazurnictwo, parkieciarstwo) czy sfere¢ opieki (opieka nad
dzieémi, opieka diugoterminowa).

System punktowy

Jednym z instrumentéw weryfikacji przydatnosci potencjalnych imigrantéw dla rynku
pracy, zyskujacym w ostatnich latach na popularnosci, jest system punktowy. Réwniez
w jego przypadku dochodzi do potwierdzenia teorii konwergencji w praktyce. Zostat on
zapoczatkowany w Australii, ale szybko zaczat by¢ wdrazany réwniez w innych pafstwach
(Kanada, Wielka Brytania, Austria, Czechy). Obecnie zaawansowane sa prace nad jego
wprowadzeniem na przyktad w Niemczech. Opcje¢ takg rozwazal takze w przesztosci
rzad USA.

W pewnym uproszczeniu system punktowy polega na okreSlaniu liczby punktow za
dang ceche imigranta, ktdra zostala uznana przez panstwo przyjmujace za pozadane.
Uzyskanie prawa do wjazdu, pobytu i zatrudnienia jest mozliwe dopiero po uzyskaniu
okreslonej, minimalnej sumy punktéw. Pomimo zasadniczej rdznicy w modelach spo-
teczno-ekonomicznych, jakie obowiazuja w krajach, ktore zdecydowaly si¢ na wprowa-
dzenie systemu punktowego, najczesciej stosowanymi kryteriami selekeji sa: pozadane
kwalifikacje, wyksztatcenie, wiek, do§wiadczenie zawodowe, znajomo$¢ jezyka, adapta-
cyjno$¢, wysoko$¢ wynagrodzenia, podjecie zatrudnienia w okreSlonym regionie, kwalifi-
kacje i do§wiadczenie uzyskane w kraju imigracji, umiejetnos$ci matzonka (Metcalfe 2008;
Zimmermann i in. 2007). Jednocze$nie w wielu przypadkach nie wystarczy zdobycie okre-
Slonej sumy punktéw. Konieczne jest takze uzyskanie pewnego minimum w okre$lonych
kategoriach (np. znajomos$¢ jezyka czy posiadanie oferty pracy).

Najbardziej dyskutowanymi problemami w przypadku systemu punktowego jest przy-
znawanie ludziom punktéw za poszczegllne cechy oraz zakres jego stosowania. Z jed-
nej strony mozna go stosowac jako instrument kierowany tylko do pracownikéw wysoko
wykwalifikowanych, jednoczes$nie coraz czeSciej zdarza sig, ze system punktowy obej-
muje calo$¢ polityki imigracyjnej. Nie zmienia to jednak podstawy jego stosowania, czyli



Konwergencja polityki imigracyjnej na swiecie.... 43

przyporzadkowania poszczegdlnym cechom odpowiedniej wartosci liczbowej wyrazonej
w punktach.

George J. Borjas dowodzi, ze koncepcja wprowadzenia systemu punktowego w Sta-
nach Zjednoczonych byfa podyktowana zachecaniem do przyjazdu do tego kraju tych
cudzoziemcow, ktdrzy wnosiliby najwigksza pozytywna warto$¢ dodang do rozwoju ame-
rykanskiej gospodarki (Borjas 1989).

Oczekiwanie pozytywnego wplywu na gospodarke stalo si¢ podstawa wprowadzenia
systemu punktowego w Kanadzie. Gary P. Freeman twierdzi, ze mialo to na celu uzupet-
nienie niedoboréw na rynku pracy spowodowanych niedostosowaniem systemu ksztat-
cenia do potrzeb gospodarki oraz zapobiezenia negatywnym konsekwencjom przemian
demograficznych, jakie mialy ujawnic sie¢ w przysztosci (Freeman 1992).

Efektywnos¢ systemu punktowego powinna by¢ mierzona poprzez sprawnos$¢ w zakre-
sie zapewnienia szybkiego uzupetniania niedoboréw na rynku pracy dzigki zwigkszeniu
podazy pracownikow o odpowiednich kwalifikacjach, jeszcze przed formalnym wystapie-
niem popytu ze strony pracodawcow. Jednocze$nie wprowadzenie tego systemu powinno
zastgpowac inne, mniej efektywne, instrumenty polityki imigracyjnej. Efektywny system
punktowy powinien takze zapobiega¢ zjawisku bezrobocia wsrdd imigrantow.

Istotng zaletg systemu punktowego jest jego bardzo duza elastyczno$¢. W kréotkim
czasie mozliwa jest zmiana liczby punktdw, po przekroczeniu ktdrej mozliwe jest uzy-
skanie prawa do wjazdu. Pozwala to reagowaC na zmieniajaca si¢ sytuacje na rynku
pracy. Ponadto zmiany takie nie wymagaja przeformulowania calego modelu polityki
imigracyjnej. Jest on rowniez bardzo przejrzysty dla potencjalnych imigrantow, ktorzy
jeszcze w panstwie pochodzenia przy praktycznie zerowych kosztach moga dowiedzie¢
si¢, czy maja szans¢ uzyska¢ zgode danego pafstwa na imigracje. JednoczeSnie efek-
tywno$¢ systemu punktowego jest uzalezniona od sprawnie funkcjonujacego monito-
ringu i prognozowania zmian na rynku pracy i okreslania zapotrzebowania na dane
kategorie imigrantow. W przypadku popetnienia btedu moze to skutkowaé wjazdem
licznej grupy cudzoziemcow, ktorzy w praktyce nie znajda zatrudnienia lub utracg go po
krotkim czasie.

System punktowy moze by¢ stosowany przez panstwa o rdznym stopniu atrakcyjnosci
dla cudzoziemcow. Pokazuje to, ze konwergencja polityk imigracyjnych moze zachodzi¢
nie tylko w ramach pafstw o podobnym statusie migracyjnym, ale takze znaczaco roz-
nigcych si¢ skalg naptywu. O ile jednak w pafstwach typowo imigracyjnych system punk-
towy moze by¢ stosowany do wszystkich kategorii cudzoziemcdw, o tyle w panstwach
emigracyjno-imigracyjnych powinien obejmowac przede wszystkim pracownikoéw wysoko
wykwalifikowanych. W tym przypadku jednak warunki wjazdu i pobytu powinny by¢ kon-
kurencyjne w stosunku do przyjetych w innych bardziej atrakcyjnych migracyjnie pan-
stwach, co pozwolitoby na uzyskanie przewagi nad nimi i zmian¢ tradycyjnych kierunkow
przemieszczenia si¢ migrantow-specjalistow.

W praktyce jednak systemy punktowe nawet w pafistwach typowo imigracyjnych sa
ukierunkowane na pozyskiwanie pracownikoéw wysoko wykwalifikowanych. Wyjatkami sg
Wielka Brytania i Austria, gdzie rzady zdecydowaly si¢ na zastosowanie systemu punkto-
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wego nie tylko w przypadku pracownikéw wysoko wykwalifikowanych, ale dla wigkszoSci
kategorii imigrantow. Alexander Hijzen i Peter W. Wright twierdza, ze wprowadzenie
w Wielkiej Brytanii w 2008 roku powszechnego systemu punktowego mialo na celu ogra-
niczenie imigracji tylko do tych cudzoziemcdw, ktdrzy beda mogli bez problemu znaleZ¢
zatrudnienie na tamtejszym rynku pracy (Hijzen, Wright 2010). Oznacza to w praktyce
zastgpienie testu rynku pracy systemem punktowym. Nalezy przyjaé, ze kiedy oczeki-
wania wzgledem efektywnosci systemu punktowego si¢ sprawdza, bedzie on wdrazany
réwniez w wigkszym niz obecnie zakresie w innych pafstwach. Mozliwa jest teoretycznie
sytuacja daleko idacej konwergencji, w ktorej wszystkie pafistwa imigracyjne zdecyduja
si¢ na wprowadzenie powszechnych systeméw punktowych, stosujac jednocze$nie naro-
dowe preferencje przejawiajace si¢ w roznej liczbie punktdéw przyznawanych za analo-
giczne cechy.

Kontyngenty

W odréznieniu od testu rynku pracy i systeméw punktowych kontyngenty sa coraz
rzadziej stosowane jako instrument polityki imigracyjnej. W przypadku ich stosowania
zachodzaca konwergencja polityk imigracyjnych skutkuje zmniejszaniem ich zakresu
i popularnosci.

Stosowanie kontyngentow polega na okreslaniu liczby imigrantow, ktorzy w danym
okresie moga wjecha¢ do danego kraju i podja¢ w nim zatrudnienie. NajczeSciej kon-
tyngent okresla si¢ raz w roku, cho¢ mozliwe jest przyjmowanie innych rozwigzaf,, na
przyktad sezonowych (inna kwota na sezon letni i zimowy). Gléwnym problemem przy
okreslaniu kontyngentow jest konieczno$¢ przewidzenia zapotrzebowania ze strony rynku
pracy (pracodawcdw) na konkretng liczbe cudzoziemcoéw o okreslonych kwalifikacjach.
Jesli kontyngent bedzie zbyt maly, na rynku pracy pozostang wolne miejsca pracy, co
nie bedzie korzystne dla gospodarki. Jezeli sytuacja si¢ powtarza, pracodawcy moga
decydowac si¢ na ograniczenie dziatalnosci lub jej przeniesienie do innego kraju, gdzie
beda mieli dostep do pracownikdw. W przypadku zbyt duzego kontyngentu mozliwe jest
wystapienie zjawiska bezrobocia wsrod imigrantéw lub konieczno$¢ opuszczenia przez
nich panstwa przyjmujacego z powodu niepodjecia zatrudnienia. To negatywne dos$wiad-
czenie moze skutkowa¢ brakiem zainteresowania podjeciem zatrudnienia w kolejnych
latach. Gil S. Epstein i Shmuel Nitzan (2006) wskazuja na jeszcze inny problem. Ich
zdaniem w proces negocjowania wielkosci kontyngentu wpisany jest nieuchronny konflikt
pomigdzy pracodawcami i pracownikami. Pracownicy i imigranci z poprzednich pokolen,
obawiajac si¢ o swoje miejsca pracy, beda opowiadacd si¢ za jak najmniejszym kontyn-
gentem. Pracodawcy natomiast, liczac na tafiszych pracownikow, beda optowaé za jak
najwigksza kwota.

Douglas S. Massey i Kristin E. Espinosa, analizujac amerykanski system kontyngentow
dla pracownikéw sezonowych z Meksyku, pokazuja natomiast, ze wielu konfliktéw mozna
unikna¢ stosujac tak zwane kontyngenty elastyczne. Rzad reguluje kwote kontyngentu,
analizujac presj¢ migracyjng oraz zapotrzebowanie lokalnych rynkéw pracy. Jest to jednak
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dzialanie trudne i obarczone duzym ryzkiem popelnienia btgdu (Massey, Espinosa 1997).
Na problemy polityczne (trudno$¢ uzgodnienia wielkosci kontyngentéw w ramach pafistw
czlonkowskich) zwigzane z funkcjonowaniem systemu kontyngentéw wskazata Komisja
Europejska w swoim komunikacie z czerwca 2004 roku (Badanie..., 2004).

Efektywno$¢ systemu kontyngentéw powinna by¢ mierzona podobnie jak w systemach
punktowych jako zdolno$¢ rzadu danego panstwa do zapewnienia odpowiedniej liczby
pracownikow, ktorzy uzupeinialiby niedobory pracownikoéw krajowych w okre§lonym
czasie. Elementem takiej oceny musi by¢ takze sprawno$¢ administracji w okreslaniu
wysokosci kontyngentu oraz w zakresie negocjowania konsensusu pomi¢dzy partnerami
spolecznymi, ktdrzy powinni zgodzi€ si¢ na kontyngent. Obserwacja zmian, jakie zachodza
w politykach imigracyjnych wielu pafstw, pokazuje, ze wycofuja si¢ one ze stosowania
kontyngentdw, zastepujac je innymi instrumentami, jak systemy punktowe czy rezygnacja
z pozwolen na pracg dla cudzoziemcow w okre$lonych branzach czy dla obywateli wybra-
nych pafistw. Dzieje si¢ tak, poniewaz efektywne funkcjonowanie systemu kontyngentow
wymaga rozbudowania systemu prognostycznego lub tez zbierania od pracodawcoéw infor-
macji o zapotrzebowaniu na pracownikow cudzoziemskich w danym roku i na podstawie
tego okreslania wielkoSci kontyngentu. Obie te praktyki s bardzo zawodne. Mozna row-
niez przyjaé, ze wprowadzanie kontyngentu jest wyrazem braku wizji co do prowadzonej
polityki imigracyjnej, a stosowanie tego instrumentu ma charakter odktadania rozwigzania
problemu na p6Znie;.

Mozna stwierdzi¢, ze problemy zwigzane ze stosowaniem kontyngentdw sktaniaja rzady
do rezygnacji z funkcjonowania tego instrumentu w polityce imigracyjnej. Sprzyja temu
réwniez negatywna ocena instytucji mi¢dzynarodowych (cho¢ w latach siedemdziesiatych
XX wieku Miedzynarodowa Organizacja do spraw Migracji promowala ten instrument).
Dlatego tez mozna zalozy¢, ze Swiadome korzystanie z teorii konwergencji spowoduje
w niedalekiej przysztosci catkowitg rezygnacje z systemu kontyngentdw jako instrumentu
polityki imigracyjne;j i zastgpienie go przez inne, bardziej efektywne, dzialania. Wyjatkiem
moga by¢ Stany Zjednoczone Ameryki PéInocnej, ktore nie zamierzaja rezygnowac z sys-
temu ,,zielonej karty”, ktOry jest oparty na stalym rocznym kontyngencie.

Instrumenty polityki imigracyjnej
— skala konwergencji i powszechnos¢ stosowania

Analiza oméwionych instrumentow pokazuje ich r6zng rol¢ w potwierdzaniu istnienia
konwergencji polityki imigracyjnej realizowanej przez rozne panstwa. Na tej podstawie
mozliwe jest zaproponowanie typologii poszczegdlnych instrumentéw pod katem wptywu
zachodzacej konwergencji na ich stosowanie. Jej uzupetnieniem moze by¢ rowniez podziat
uwzgledniajacy powszechnos¢, zakres oraz efektywno§¢ stosowanych instrumentow. Taki
zabieg pokaze kierunek, w jakim beda podaza¢ prawdopodobnie polityki imigracyjne
poszczegdlnych panstw. Propozycje takiej typologii zawiera tabela 2.
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Tabela 2. Wybrane instrumenty polityki imigracyjnej

Typ instrumentu | Powszechno$é Zakres Efektywnos$é Konwergencja
test rynku pracy | bardzo czgsto | w stosunku $rednia utrzymanie status
do wigkszosci quo
cudzoziemcow
systemy czgsto w stosunku do wysoka wzrost liczby
punktowe pracownikow wysoko panstw stosujacych
wykwalifikowanych instrument
kontyngenty rzadko w stosunku do niska zmniejszenie liczby
pracownikéw panstw stosujacych
sezonowych instrument

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Jak wida¢ w tabeli 2, teoria konwergencji moze by¢ potwierdzana na rdzne sposoby.
O ile upodobnianie si¢ polityk imigracyjnych skutkuje rozwojem systemow punktowych,
o tyle wigkszos§¢ pafistw wycofuje si¢ ze stosowania kontyngentow. W przypadku testu
rynku pracy mozna zaltozy¢, ze konwergencja powoduje potwierdzenie stusznosci ich sto-
sowania przez wigkszo$¢ pafistw imigracyjnych i emigracyjno-imigracyjnych.

Wozrastajaca popularnos¢ systemow punktowych wynika takze z ich wysokiej efektyw-
nosci. W przypadku odpowiedniego ich zaprojektowania moga realizowa¢ cel uzupetnia-
nia okresowych i chronicznych niedobordw na rynku pracy, nie tworzac przy tym alterna-
tywy dla zatrudniania pracownikow krajowych. Jednocze$nie nalezy przyjac, ze cho¢ skala
ich stosowania bedzie rosnaé, to jednak beda one nadal ukierunkowane na pozyskiwanie
pracownikow wysoko wykwalifikowanych.

Najczesciej stosowanym instrumentem w polityce imigracyjnej pozostanie natomiast
test rynku pracy, ktory jako jedyny sprawdza si¢ w odniesieniu do roznych kategorii
cudzoziemcow. Prawdopodobnie jednak rosna¢ bedzie liczba wylaczen z koniecznosci
przechodzenia testu rynku pracy jako wyraz preferencji danego pafistwa dla imigracji
okreSlonych grup cudzoziemcow.

Problemy w stosowaniu systemu kontyngentow i ich niska efektywno$¢ potwierdzana
zarO6wno od strony teoretycznej, jak i praktycznej wskazuje, ze ich rola w polityce imigra-
cyjnej bedzie male¢. Prawdopodobnie ze wzgledu na niska efektywnos¢ ich funkcjonowa-
nie zostanie ograniczone tylko do pozyskiwania pracownikow sezonowych, koniecznych
z powodu rosnacego zapotrzebowania na pracownikow cudzoziemskich w okreslonych
porach roku. Dotyczy¢ to bedzie gtéwnie rolnictwa i turystyki.

Zakonczenie

Zmiany, jakie dokonuja si¢ w zakresie polityk imigracyjnych, sa powodowane gtéwnie
wyzwaniami demograficznymi oraz obawami spotecznymi. Jednocze$nie istotnym czynni-
kiem pokazujacym kierunek, w jakim podazaja decyzje rzadow, jest konwergencja, czyli
proces upodabniania si¢ polityk imigracyjnych stosowanych przez poszczegdlne panstwa.
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W jej wyniku ro$nie przyktadowo popularnos$¢ systeméw punktowych, spada za$§ kontyn-
gentow. Test rynku pracy potwierdza swoj status najpopularniejszego instrumentu polityki
imigracyjnej, ktory jest w rOznym zakresie stosowany przez wszystkie kraje przyjmujace
imigrantow zarobkowych. Nalezy zalozy¢, ze proces konwergencji nadal bedzie postepo-
wal. Charakter tego zjawiska moze przypomina¢ upodabnianie si¢ modeli spoleczno-eko-
nomicznych, z jakim mamy do czynienia na §wiecie. Trudno jednak zaktadac, ze nawet
w odleglej przysztosci mozliwa bedzie petna harmonizacja polityki imigracyjnej. Rdznice
pomiedzy poszczegllnymi pafistwami, w tym w ramach pafistw o ugruntowanym statusie
imigracyjnym, uniemozliwig stworzenie jednego modelu w tym zakresie. Mozna sobie
natomiast wyobrazi¢ powszechno$¢ stosowania systemow punktowych (na wzor Wielkiej
Brytanii), gdzie bedziemy mieli jednak do czynienia z réznicami w zakresie liczby punktow
przyznawanych za poszczeg6lne cechy, a bedacych odzwierciedleniem priorytetow danego
rzadu w prowadzonej polityce imigracyjne;.
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Summary

The main purpose of the paper is to demonstrate, on the example of three instruments
(labour market test, points-based system and quota), the process taking currently place
globally, which consists in the convergence of immigration policies pursued by the
immigrant-receiving states. The paper presents theoretical achievements related to
immigration policy and the theory of immigration policies convergence. Moreover it
discusses in detail selected instruments in terms of their effectiveness and the impact of
the said convergence on universal nature of their application. The paper also puts forward
a proposal for a new typology of immigration policy instruments.
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