Stawomir Lodzinski (Uniwersytet Warszawski) s.lodzinski@uw.edu.pl,
Marek Szonert (Warszawa), marszon@poczta.onet.pl,

Europejski ,,przeklad” i krajowe potrzeby.
Instytucjonalny oraz spoleczno-polityczny kontekst ksztaltowania sie polityki
migracyjnej w Polsce w latach 1989 — 2016 (kwiecien)'

Streszczenie. Celem artykulu jest préba przedstawienia wlasciwosci oraz
mechanizmow instytucjonalnych ksztaltowania si¢ polskiej polityki migracyjnej w latach
1989-2016 (kwiecien). Nawigzujemy w nim do koncepcji ,,paradygmatow polityki” Petera A.
Halla, ktory analizowal polityki publiczne panstwa w kategoriach $wiadomego
dostosowywania jej celow i narzedzi zgodnie z posiadanymi do§wiadczeniami oraz
naptywajacymi nowymi informacjami. Nawigzujac do niej bedziemy chceieli wykazaé, ze na
poczatku dekady lat 90. mieliSmy w Polsce do czynienia z radykalnym zerwaniem
dotychczasowego ,reglamentacyjnego” paradygmatu polityki migracyjnej, a nastgpnie z
tworzeniem jej nowego uktadu i przeszio 15-letnim jego funkcjonowaniem. Podkre§lamy trzy
jego wiasciwosci. Pierwsza z nich mowi o tym, ze nie emigracja z Polski jako dominujace
liczebnie zjawisko w sytuacji migracyjnej kraju w omawianym okresie, lecz imigracja i
pojawienie si¢ w naszym kraju réznych kategorii cudzoziemcdéw bylo i pozostaje nadal
gldownym bodzcem ksztattowania si¢ polityki panstwa w dziedzinie migracji. Druga wskazuje
na podstawowe znaczenie dla tworzenia i funkcjonowania dla tej pohtykl resortu zajmujacego
si¢ sprawami wewnetrznymi. Laczylo si¢ to z preferencja dla rozwoju prawa, procedur i
mechanizmow instytucjonalnych (rozumianych jako wspolpraca w ramach administracji
rzadowej) zwigzanych z kontrolg i bezpieczenstwem migracji, kosztem szerszej dyskusji o
celach i1 kierunkach polityki migracyjnej panstwa. Trzecia za$ dotyczy ,praktycznego”
rozumienia polityki migracyjnej, ktéra skupiata si¢ rozwigzywania kwestii zwigzanych z
migracjami w kategoriach administracyjnych, zwiazanych z oceng funkcjonowania procedur
prawnych 1 narzedzi instytucjonalnych. Utrudniato to z jednej strony funkcjonowanie polityki
migracyjnej w Polsce 1 skuteczne rozwigzywanie nowych wyzwan migracyjnych, ale z
drugiej strony utatwiato szybkie przejmowanie miedzynarodowych 1 europejskich (unijnych)
rozwigzan prawnych. Pytanie, jakie sobie zadajemy na koniec artykulu brzmi, czy reakcje
wladz polskich na ,,kryzys migracyjny” w Europie poczawszy od potowy 2015 r. stanowia
kontynuacje dotychczasowego paradygmatu, czy tez s3 one zapowiedzig jego zmiany lub tez
nawet radykalnego zerwania.

' Artykut zostal przygotowany na podstawie szerszego opracowania wykonanego w ramach grantu pt.
»Spoteczno-kulturowa identyfikacja cudzoziemcow”, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Tekst
ten byt dyskutowany po raz pierwszy w trakcie konferencji pt. ,,Cudzoziemcy w Polsce. Polityczne, spoteczne i
kulturowe uwarunkowania integracji” w Poznaniu w 7-8 maja 2014 r. (skorzystalismy wtedy wiele ze
zgloszonych tam uwag, a nasze podzigkowania kierujemy przede wszystkim do Michata Buchowskiego,
Agnieszki Chwieduk, Izy Czerniejewskiej oraz Jacka Schmidta). Dziekujemy takze za kolejne uwagi Darkowi
Niedzwiedzkiemu i Jackowi Schmidtowi przekazane nam do nastgpnej wersji opracowania prezentowanej w
pazdzierniku 2015 r. na konferencji Komitetu Badan nad Migracjami PAN pt. ,,Migracje w XXI wieku. Wybor,
koniecznos$¢ czy przymus” w Lagowie. Bardzo duzo skorzystaliSmy takze z uczestnictwa w seminarium ,,Nowy
instytucjonalizm — teorie i badania” prowadzonego przez Instytut Studiow Politycznych PAN i Wydziat
Stosowanych ~ Nauk  Spotecznych i  Resocjalizacji UW  (http://instytucjonalizm.uw.edu.pl/nowy-
instytucjonalizm/). Oczywiscie za wszystkie btedy i niedociagnigcia w tekscie odpowiadamy osobiscie.


mailto:s.lodzinski@uw.edu.pl
mailto:marszon@poczta.onet.pl
http://instytucjonalizm.uw.edu.pl/nowy-instytucjonalizm/
http://instytucjonalizm.uw.edu.pl/nowy-instytucjonalizm/

Jestem naukowcem i odznaczam si¢ wyjgtkowym brakiem szacunku
dla oficjalnych dokumentow i uzywania argumentu, ze jesli cos jest
oficjalnym dokumentem, to na pewno jest dobre i prawdziwe.
Marek Kupiszewski’

1. Wstep

Celem artykutlu jest proba przedstawienia gtownych wiasciwosci i mechanizméw
instytucjonalnych ksztaltowania si¢ polskiej polityki migracyjnej w latach 1989-2016
(kwiecien). Obejmuje on wigc dos¢ diugi (az ponad ¢wier¢ wieku!), ale zarazem interesujacy
okres czasu. W tym czasie mial miejsce zardéwno poczatek demokratycznych zmian
ustrojowych wplywajacych na zmiang sytuacji migracyjnej kraju i jego otwarcie na
migdzynarodowe przemieszczenia ludnosci, jak 1 wstapienie Polski do Unii Europejskiej oraz
juz przeszto 10-letni okres funkcjonowania w niej. Wydarzenia te miaty decydujacy wplyw na
rozw0j prawa i funkcjonowanie polityki wobec cudzoziemcow. Nastgpita zasadnicza zmiana
funkcjonowania panstwa polskiego na polu migracji, czego uwienczeniem bylo pojawienie si¢
w 2012 r. 12014 r. dokumentéw rzagdowych majacych wyznacza¢ zasady reakcji administracji
na zjawiska migracyjne (o ktorych dalej). Jednoczesnie ,.kryzys migracyjny” w Europie i
dyskusje na jego temat w naszym kraju zaczely sygnalizowac od potowy 2015 r. odejscie od
dotychczasowych zalozen polityki migracyjne;.

W artykule bedziemy analizowaé tworzenie 1 rozwdj polskiej polityki migracyjne;
jako jednego z typow ,,polityki publicznej”. Rozumiemy pod tym pojgciem podejmowanie
przez wiladze publiczne powigzanych ze soba decyzji 1 dziatan dla rzecz osiggnigcia
okreslonych celow, co oznacza ,przektadanie postulatow na dziatania, godzenie wartos$ci i
wizji z interesami i realiami — poruszanie si¢ pomiedzy sporem ideowym a gra interesow’”.
Jest ona wigc czym$ szerszym niz samo opisanie tworzenia i charakteru obowiazujacego
porzadku prawnego. Obejmuje zarowno okreslong sfer¢ rzeczywistosci spotecznej, ktorg ma
regulowaé, jak 1 akty prawne jej dotyczace, dzialajacych na ich podstawie aktorow oraz

sposoby uzasadnien podejmowanych przez nich decyzji.

> Wypowiedz w dyskusji, w: Migracja zarobkowa z Polski do krajéw Unii Europejskiej - wyzwania dla panstwa.
Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Spraw Emigracji i Lgcznosci z Polakami za Granicg pod
patronatem Marszatka Senatu Bogdana Borusewicza. 20 pazdziernika 2006 r. (2007), Warszawa: Kancelaria
Senatu, s. 51.

’ J. Woznicki (2012), Nowa dyscyplina — ,,nauki o polityce publicznej” usytuowana w dziedzinie nauk
spotecznych, ,Nauka”, nr 1, s. 134-135.



W analizie nawigzujemy do wplywowej w naukach politycznych koncepcji
,paradygmatow polityki” Petera A. Halla*. Analizowat on polityke publiczna w kategoriach
»Spotecznego uczenia si¢”, czyli §wiadomego dostosowywania jej celdow i1 narzedzi do
dotychczas posiadanymi do$§wiadczen oraz ich zmiany zgodnie z naptywajacymi, nowymi
informacjami. Jej funkcjonowanie opiera si¢, jego zdaniem, na zbieraniu i analizie informacji
na temat zjawisk istniejagcych w polu danej polityki publicznej, kumulacji wiedzy na ich temat
oraz reakcji na nowe sytuacje. Wskazuje on na trzy gléwne cechy polityki jako procesu
poznawczego. Pierwsza z nich jest podkreslanie (czg¢sto niedocenianej) roli do§wiadczen i
nabytej wiedzy z dotychczasowego prowadzenia polityki (policy legacies), druga kieruje
uwage na tworcoOw polityki, ktérymi sg zazwyczaj eksperci pracujacy w administracji
publicznej lub osoby dzialajace na styku administracji i szkolnictwa wyzszego (stad wieksza
uwage kieruje si¢ na urzgdnikdw wyzszych szczebli 1 ekspertdow niz na samych politykow),
trzecia za$ cecha podkre§la dominujaca role administracji jako gléwnego aktora oraz jej
wzgledng autonomi¢ wobec politycznych oczekiwan i spotecznych wptywow.

Na struktur¢ danej polityki publicznej sktadaja si¢ trzy elementy: cele (kierujace
uwage administracji na okreslone problemy w jej polu), $rodki i metody realizacji tych celow
(prawne, administracyjne i finansowe) oraz wzajemne powigzania mi¢dzy nimi. Stosownie do
ich powigzan wymienia on trzy poziomy, ktore sa okres§lane takze mianem ,,paradygmatow”,
polityki. Pierwszy z nich oznacza uprawnianie ,,normalne;j” polityki, polegajacej na realizacji
ustalonych celéw 1 utrzymaniu wzglgdnej niezmiennosci jej instrumentow. Jej realizacja jest
oparta na ,,normalno$ci” administracyjnej, a zmiany jakie w niej dokonujg si¢ majg charakter
rutynowy 1 stopniowy (inkrementalny). Drugi poziom oznacza zmiany metod uprawniania
polityki oraz jej srodkow. W s$wietle nowych informacji dotychczasowe metody realizacji
danej polityki sa oceniane jako nieadekwatne i niesatysfakcjonujace wobec pojawienia si¢
nowych zjawisk, stad pojawia si¢ potrzeba ich zmiany lub ulepszenia, podczas gdy jej
generalne cele pozostajg nadal takie same. Charakter tych zmian okresla si¢ zazwyczaj takimi
terminami, jak ,,reformy polityki” lub wdrazanie ,,programoéw strategicznych”. Trzeci i1 ostatni
juz poziom oznacza radykalng zmian¢ zaréwno celow, jak i metod uprawiania polityki; jest to
prawie catkowite zerwanie z jej przesztym funkcjonowaniem. Taka transformacja zachodzi
rzadko 1 nie jest ona wynikiem przeksztalcen dokonujacych si¢ na dwoch poprzednich

poziomach polityki, lecz stanowi wynik szerszych zmian spotecznych 1 polityczno-

* P. Hall (1993), Policy Paradigms: Social Learning and the State. The Case of Economic Policymaking in
Britain, “Comparative Politics”, vol. 25, nr 3, s. 275-296.



ustrojowych. Peter A. Hall podkreslat znaczenie kazdego z wymienionych paradygmatoéw
polityki, ktore traktowat jako jej ,,ramy znaczeniowe”, czyli idei 1 standardow okreslajacych
nie tylko cele i metody polityki, ale przede wszystkim ,,natur¢” probleméw, do ktorych musza
by¢ one kierowane. Sg one pryzmatem, poprzez ktory aktorzy polityki ,,widzg jej przedmiot,
jak i swoja w nim rolg™”.

Nawiazujac do tej koncepcji chcemy wykazaé, ze na poczatku dekady lat 90. mieli$my
doczynienia z radykalnym zerwaniem dotychczasowego ,,reglamentacyjnego” paradygmatu
polityki migracyjnej, nastepnie z tworzeniem nowego jej ukladu instytucjonalnego oraz
przeszto 15-letnim jego funkcjonowaniem®. Pytanie, jakie sobie zadajemy na koniec artykutu
brzmi, czy reakcje wtadz polskich na ,,kryzys migracyjny” w Europie poczawszy od potowy
2015 r. stanowig kontynuacje dotychczasowego paradygmatu, czy tez sa one zapowiedzig
jego zmiany lub tez nawet radykalnego zerwania.

W ostatnich latach opublikowano szereg waznych prac na temat polityki migracyjnej
Polski’. Nasze opracowanie stara si¢ zwrocié¢ uwage na kwestie, ktore w matym stopniu byly
obecne w dotychczasowych jej analizach. Stara si¢ ono spojrze¢ na t¢ problematyke ,,0d
wewnatrz”, od strony samego gltéwnego aktora, jakim byla administracja panstwa i jego
poszczego6lne instytucje. Podstawe zrodlowa analizy stanowig przede wszystkim dokumenty
oficjalne oraz obszerna juz (cho¢ nadal rozproszona) literatura przedmiotu. Waznymi
uzupetnieniami dla zrédel pisanych stanowig rowniez nasze wlasne obserwacje dokonywane
podczas licznych spotkan dotyczacych polityki migracyjnej panstwa. Bylo to mozliwe dzigki

temu, gdyz jeden z nas pracowat i nadal pracuje w administracji zajmujacej si¢ kwestiami

> Ibid., s. 278.

% Koncepcja ta z powodzeniem jest wykorzystywana w analizach réznych polityk publicznych w Polsce — por.
K. Lawniczak (2014), Dezintegracja, konsolidacja czy status quo? Kryzys modernizacji w Unii Europejskiej a
poszukiwanie nowego paradygmatu integracji, ,,Przeglad Europejski”, nr 4, vol. 34, s. 27-46; K. Niedziatkowski,
J. Paavola, B. Jedrzejewska (2013), Governance of biodiversity in Poland before and after the accession to the
EU: the tale of two roads, ,,Environmental Conservation”, nr 2, vol. 40, s. 108—118.

" Naleza do nich opublikowane w ostatnich szesciu latach takie publikacje, jak: R. Matyja, A. Siewierska—
Chmaj, K. Pedziwiatr (2015), Polska polityka migracyjna. W poszukiwaniu nowego modelu, Warszawa:
Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego; R. Stefanska, M. Szulecka (2014), Rozwoj polityki migracyjnej
Polski: otwarcie granic - regulowanie imigracji - kontrolowane otwarcie, ,Biuletyn Migracyjny” nr 50,
grudzien, s. 4-5; A. Fin, A. Legut, W. Nowak, M. Nowosielski, K. Scholl-Mazurek (2013), Polityka polonijna w
ocenie jej wykonawcéw i adresatéow ,JZ Policy Papers” nr 11, Poznaf: Instytut Zachodni w Poznaniu; M.
Duszczyk (2012), Polska polityka imigracyjna a rynek pracy, Warszawa: Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR; P.
Kazmierkiewicz (2012), Od strategii do spojnej i czytelnej polityki migracyjnej, Warszawa: Instytut Spraw
Publicznych; M. P. Malinowski Rubio (2012), Dyskurs polityczny wokotl imigracji w Polsce, ,,Studia
Migracyjne-Przeglad Polonijny”, nr 2, s. 135-163; P. Kazmierkiewicz, T. Pataraia (2011), Developing Georgia’s
Migration Policy: lessons from Poland. Polityka migracyjna Gruzji: wnioski z polskich doswiadczen, Warszawa:
Instytut Spraw Publicznych; A. Gorny, I. Grabowska-Lusinska, M. Lesinska, M. Okolski (red.) (2010),
Transformacja nieoczywista. Polska jako kraj imigracji, Warszawa: O$rodek Badan nad Migracjami -
Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego.



cudzoziemcow i wspoOtpracg zagraniczng w tym zakresie, za$ drugi z nas uczestniczyl przez
dhugi czas w pracach legislacyjnych zwigzanych z przygotowywaniem zwlaszcza nowej
ustawy o cudzoziemcach (w 1997 r.) oraz jej kolejnymi zmianami i nowelizacjami (dzigki
pracy w jednostce badawczej Kancelarii Sejmu). Mimo, ze obserwacje te maja charakter
niesystematyczny i sg one w duzym stopniu obcigzone subiektywnymi nastawieniami
autorow, to z pewnoscia moga da¢ unikalng szans¢ ujrzenie ,.technologii” podejmowania
decyzji przez glownych aktorow w polityce migracyjnej naszego panstwa.

Jako rame teoretyczng artykutu traktujemy zatozenia i pojecia wypracowane w ramach
,Nowego instytucjonalizmu” zwiazanego z socjologia organizacji®. Wykorzystujemy tu jedno
z glownych zatozeh moéwiacych o tym, ze aktorzy poszukuja uprawomocnienia
(legitymizacji) swoich dziatan, a nie tylko maksymalizacji swoich ,,zyskow” (rozumianych
bardzo szeroko). Probujemy wigc analizowa¢ instytucje administracji publicznej, organizacje
pozarzadowe (spoteczne) oraz otoczenie mi¢dzynarodowe dziatajace w polu polityki
migracyjnej jako refleksyjnych aktorow dziatajacych w sytuacji niepewno$ci zwigzanej
zard6wno ze zmianami politycznymi (krajowymi i miedzynarodowymi), jak i zwigzanymi z
samymi ruchami migracyjnymi. Dla rozwigzywania swoich probleméw poszukaja oni
przyktadow, w tym takze na poziomie europejskim (Unii Europejskiej), ktore sg traktowane
nie tylko jako uktad wzorce regulacji prawnych i instytucjonalnych, ale takze uzasadnien
spotecznych 1 politycznych. Rozwigzania te sg ,,przektadane” i dostosowywane zawsze do
lokalnych, w naszym wypadku polskich, warunkow’.

Porzadek artykulu jest nastepujacy. Najpierw przedstawimy zatozenia 1 gltowne
hipotezy dotyczace zasad ksztaltowania si¢ polityki migracyjnej Polski, pdzniej omowimy
chronologiczne etapy jej tworzenia 1 funkcjonowania, a na koniec sprobujemy podsumowac

nasze rozwazania.

2. Zalozenia analizy i glowne hipotezy

Wedhlug lapidarnego okreslenia Patrycji Matusz-Protosiewicz polityka migracyjna

dotyczy ,,wszystkich rozwigzan legislacyjnych, podejmowanych przez panstwo, dotyczacych

¥ Zostalo ono m.in. wykorzystane do analiz roznych elementéw polityki migracyjnej Polski — por. M. Pawlak
(2011), Termin ,,integracja” jako narzedzie legitymizacji. Neoinstytucjonalna analiza uprawomocnienia dziatan
w polu organizacyjnym obstugi i pomocy imigrantom w Polsce, ,,Studia Migracyjne-Przeglad Polonijny” nr 2, s.
59-80; tenze (2013), Imitacja w tworzeniu polskiej polityki integracji cudzoziemcow, "Studia Migracyjne —
Przeglad Polonijny", nr 3, s. 97-121.

° B. Czarniawska (2013), Troche inna teoria organizacji. Organizowanie jako konstrukcja sieci dzialan,
Warszawa: Wydawnictwo Poltext, s. 167-180.



przeptywow ludnosci”'®. Dlatego pojecie to rozumiemy tutaj szeroko, zgodnie z konwencja

przyjmowang w literaturze przedmiotu, czyli jako dziatania panstwa (zar6wno polityczne, jak
1 legislacyjno-administracyjne) dotyczace regulacji 1 kontroli wjazdu, pobytu oraz wyjazdu, a
takze warunkéw osiedlania si¢ cudzoziemcow w danym panstwie 1 nadawania im
obywatelstwa, poszukujacych w nim (czasowego) zatrudnienia, badZ ochrony ze wzgledow
politycznych lub humanitarnych (kwestii uchodzczych) oraz zasad wyjazdu za granice, a
takze powrotu i reintegracji wlasnych obywateli''. Wiaczamy w nia takze wysitki panstwa
zajmowania si¢ osobami zwigzanymi z danym panstwem wi¢zami narodowosci lub
pochodzenia'>. Sa to wiec problemy wychodzace poza sprawy kompetencji instytucji
zajmujacych si¢ jedynie cudzoziemcami, badz tylko sprawami uchodzczymi.

Dla polityki migracyjnej podstawowe znaczenie ma sfera stosunkow
miedzynarodowych'?. Mimo, ze ma ona charakter wewnetrzny, to przedmiotem jej wysitkow
i regulacji sg zjawiska migdzynarodowego ruchu osobowego zwigzanego z przekraczaniem
granic panstwowych, tj. emigracja wtasnych obywateli do innych krajow lub tez przejazdu i
przyjmowania na wlasnym terytorium obywateli innych panstw. Powoduje to, ze pozostaje
ona szczegblnie wrazliwa na wydarzenia migdzynarodowe zwigzane z konfliktami zbrojnymi
i zmiang relacji migdzypanstwowych, katastrof ludnosciowych, nadzwyczajnych sytuacji
migracyjnych oraz reakcji na te zmiany w innych panstwach, jak to miato miejsce w wypadku
konfliktu zbrojnego na Ukrainie w 2014 r., a od potowy 2015 r. w Europie z ,.kryzysem
migracyjnym” (o czym dalej).

Polityka migracyjna posiada zawsze swoich aktorow, ktdrzy w zaleznosci od sytuacji
prawnej 1 spolecznej] w réznym stopniu wspotuczestnicza w jej tworzeniu. Tradycyjnie
zaliczamy do nich centralne organy panstwowe (rzad, ministerstwa, centralne instytucje),

wladze ustawodawcze (sejm 1 senat) i partie polityczne oraz roéznorodne stowarzyszenia

1% P. Matusz-Protasiewicz (2014), Wielopoziomowe zarzqdzanie migracjami. Rola Europejskiego Funduszu na
rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich w ksztaltowaniu polityki integracyjnej w Polsce, Wroctaw: ,,Prace
Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego™, s. 32. Por. H. Chatupczak
(2013), Paradygmat badawczy polityki migracyjnej panstwa z perspektywy politologicznej, w: M. Lesinska, M.
Okolski (red.), Wspoiczesne polskie migracje: strategie - skutki spoteczne — reakcja panstwa, Warszawa:
Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, s. 82.

'S Castles, M. J.Miller (2011), Migracje we wspolczesnym Swiecie, przet. A. Gasior-Niemiec, Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 39-41; G. P. Freeman (1995), Modes of Immigration Politics in Liberal
Democratic States, “International Migration Review” nr 4, vol. 29, s 881-902; E. Meyers (2000), Theories of
International Immigration Policy. A Comparative Analysis, ,International Migration Review”, .nr 4, vol. 34, s.
1245-1282.

"2 P. Hut (2014), Polska wobec Polakéw w przestrzeni poradzieckiej. Od solidaryzmu etnicznego do obowigzku
administracyjnego, Warszawa: Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR.

" A. Betts, Forced Migration and Global Politics, Oxford: Wiley —Blackwell 2009.



pozarzadowe 1 miedzyrzadowe, media, grupy interesu, wtadze lokalne, sady itp. Ten zestaw
instytucji moze ulega¢ zmianom i tak nowymi aktorami moga stawac si¢ takze systemy
bankowe (finansowe), instytucje odpowiedzialne za rozwo6j regionalny i1 §wiadczenie pomocy
rozwojowej innym krajom oraz organizacje pracodawcow'®. Dodajmy, ze polityka na polu
migracji przestata by¢ juz sprawg dziatan samych tylko organdéw panstwowych, lecz stala si¢
taka formg aktywnosci publicznej, ktéra musi angazowac¢ organy samorzadowe i $srodowiska
naukowe oraz integrowaé réznorodne oddolne inicjatywy spoteczne na tym polu itd."”.

Wreszcie podkreslmy, ze proby wyjasniania ewolucji polityki migracyjnej muszg
ujmowa¢ takze czynniki kulturowe zwigzane z tozsamo$cig narodowa oraz historig
migracyjng danego kraju. Staja si¢ one szczegdlnie widoczne przy dyskusjach o prawie do
obywatelstwa danego kraju lub tez polityki wobec oso6b zwigzanych z nim etnicznie i
kulturowo zyjacych poza jego granicami'®.

Zanim przejdziemy do jej opisu, chcemy jeszcze w tym miejscu zwroci¢ uwage na
trzy specyficzne, naszym zdaniem, kwestie dotyczace tworzenia paradygmatu i
funkcjonowania polskiej polityki migracyjnej po 1989 r. Pierwsza z nich dotyczy okreslenia
momentu jej pojawienia si¢ oraz nastgpnie wyznaczenia chronologicznych etapow jej
rozwoju. W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢ czesto, ze takiej polityki nie bylo (w sensie
przemyslanej, catosciowej 1 dlugofalowej koncepcji) lub jest ona wiasnie tworzona. Zwracano
uwage przede wszystkim na brak “doktryny migracyjnej” jako jej fundamentalnej zasady,
odzwierciedlajacej racje panstwa na polu kontroli migracji zagranicznych'’. Powstaje wiec
pytanie, czy polityka migracyjna Polski byta w ogole obecna od poczatku okresu przemian
demokratycznych?

Naszym zdaniem, panstwo polskie nie przestalo prowadzi¢ po 1989 r. polityki

zwigzanej z migracjami, o czy $wiadczy imponujaca wprost czestotliwo$¢ zmian prawa o

'*'S. Castles., M. I. Miller, Migracje we wspélczesnym..., s. 225-255. Biffl G., Migration policies in Western
Europe and the EU enlargement, w: Migration Policies and EU Enlargement. The case of Central and Eastern
Europe, OECD, Paris 2001, s. 155.

' Por. numer kwartalnika ,, Trzeci Sektor” 2015, nr 2 catkowicie poswieconemu problemom funkcjonowania
organizacji pozarzadowych dziatajacych na rzecz cudzoziemcow Polsce.

'® Meyers E. (2000), Theories of International Immigration Policy. A Comparative Analysis, ,International
Migration Review”, nr 4, vol. 34, s. 1251-1257.

'7 M. Okolski (1998), Refleksje na temat ksztattowania sie polityki migracyjnej w Polsce, w: K. Glabicka, M.
Okolski, D. Stola, Polityka migracyjna Polski, ,Prace Migracyjne” nr 18, Warszawa: Instytut Studiow
Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego, sierpien 1998, s. 4; A. Grzymata-Kaztowska, M. Okdlski (2003),
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Instytut Studidow Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego, s. 35-36. M. Lesinska, Polityka migracyjna w
Polsce oraz jej wplyw na naplyw i osiedlanie si¢ imigrantow, w: A. Gorny, 1. Grabowska-Lusinska, M. Lesinska,
M. Okolski (red.), Transformacja nieoczywista..., s. 122.



cudzoziemcach, rozwoj instytucji realizujacych to prawo, wspolpraca miedzynarodowa,
powstawanie infrastruktury ukierunkowanej na przyjmowanie cudzoziemcoOw, a takze
dostrzezenie specyficznych potrzeb emigrantow powracajacych do kraju. Nie bylo to
wynikiem przypadku lub tez szczegsliwego trafu, gdyz wigzato si¢ z takim jej rozumieniem, w
ktérym skupia si¢ ona na rozwigzywaniu probleméw migracyjnych w kategoriach
administracyjnych, ukierunkowanych na oceng¢ funkcjonowania procedur prawnych i narzedzi
instytucjonalnych. Utrudniato to z jednej strony jej skuteczne rozwigzywanie nowych
pojawiajacych si¢ wyzwan migracyjnych, ale z drugiej strony ulatwiato szybkie
przejmowanie mi¢dzynarodowych i europejskich (unijnych) rozwigzan prawnych.

W tym zakresie zwracamy rowniez uwage na periodyzacje rozwoju tej polityki i
wyrdzniamy nastepujace jej okresy: pierwszy - zwigzany z rozpoczeciem demokratycznych
przemian ustrojowych panstwa i uchwaleniem nowej ustawy o cudzoziemcach w 1997 r.
(1989 -1997), drugi — dotyczacy przystapienia Polski do UE (1998 — 2004), trzeci obejmujacy
okres jej ,,dojrzalego” funkcjonowania (2005 — polowa 2015 r.) oraz czwarty opisujacy
obecne zmiany zwigzane z reakcja na ,.kryzys migracyjny” w Europie (potowa 2015 —
kwiecien 2016 r.). W duzym stopniu podziat ten jest zgodny z propozycja Magdy Lesinskiej,
Renaty Stefanskiej i Moniki Szuleckiej, ktore wyr6znity nastgpujace etapy ksztaltowania
polityki migracyjnej: instytucjonalizacji (1989-2001), europeizacji (2001-2004) i stabilizacji
(do 2010 1.)'® oraz jej dalszym rozwinieciem w postaci triady ,,otwarcie granic-regulowanie
imigracji-kontrolowane otwarcie”"”.

Druga kwestia odwotuje si¢ do instytucji polityki migracyjnej panstwa. Sytuacja w
tym zakresie byla po 1989 r. odmienna, gdy poréwnujemy ja z okresem miedzywojennym
(1918 — 1939) oraz z powojennym (lata 1945 — 1989)*°. Wowcezas instytucje zajmujace sie
migracjami, podobnie jak inne struktury wiadzy panstwowej byly praktycznie tworzone ,,0d
zera”, wraz z odrodzeniem panstwa polskiego po zaborach w 1918 r., a potem wraz ze
zmianami ustrojowymi po 1945 r. Po 1989 r. natomiast polityke wobec migracji podjety te
instytucje administracji panstwowej, ktére zajmowaly si¢ nimi wczesniej, ale ich zakres ulegt

znacznemu poszerzeniu. Znalezli si¢ na nim zardwno starzy ,aktorzy” zobowigzani
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" R. Stefanska, M. Szulecka (2014), Rozwdj polityki migracyjnej Polski: otwarcie granic - regulowanie
imigracji - kontrolowane otwarcie, ,,Biuletyn Migracyjny” nr 50, grudzien 2014, s. 4-5.
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przepisami prawa (ministerstwa, urzedy centralne, sady itp.), jak i ,,nowi”, ktoérzy dostrzegli w
migracjach interesujgce pole do swoich dziatan (w tym zwlaszcza organizacje pozarzadowe).

Z perspektywy poréwnan miedzynarodowych mozna wskaza¢ na dwa gtoéwne osrodki
ksztaltowania polityki migracyjnej panstwa. Pierwszy z nich sktada si¢ z instytucji
skupionych wokot resortu wlasciwego dla kontroli formalnoprawnych warunkow przyjazdu i
pobytu cudzoziemcodw. Zwykle jest nim ministerstwo spraw wewnetrznych (cho¢ zdarzajg si¢
takze inne rozwigzania), ktore odpowiada za ogdlne rozwigzan prawne w tej dziedzinie
(obejmujace takze zwalczanie przestepczosci zwigzanej z migracjami, w tym nielegalnych
migracji, za prowadzenie postepowan wobec cudzoziemcodw poszukujacych azylu, itd.). Drugi
osrodek moga stanowi¢ instytucje skupione wokoét resortu zajmujacego si¢ rynkiem pracy.
»Rzeczywista” polityka migracyjna panstwa jest wypadkowa dzialalnosci tych obu centrow,
mogg one mie¢ wspolne cele 1 dziata¢ w sposob skoordynowany, ale nie zawsze musi si¢ tak
dzia¢. W skrajnych przypadkach deklarowana polityka panstwa moze pozostawaé w
sprzecznos$ci z polityka rzeczywista (gdy cele tych osrodkow sg rozbiezne, a jeden z nich
odpowiada formalnie za polityke migracyjng panstwa).

W artykule podkreslamy podstawowe znaczenie dla polskiej polityki migracyjnej
resortu zajmujacego si¢ sprawami wewnetrznymi, ktory w sposob znaczacy, naszym zdaniem,
okreslil charakter sposobu rozwoju i funkcjonowania tej polityki. Wptyw tego resortu taczyt
si¢ z naciskiem na rozwoj prawa, procedur i mechanizméw instytucjonalnych (wspotpracy w
ramach administracji) zwigzanych z kontrolg i bezpieczenstwem migracji kosztem szerszej
dyskusji o samych celach 1 kierunkach polityki migracyjnej panstwa. Dodajmy takze, ze
takiemu usytuowaniu instytucjonalnemu oraz rozumieniu jej funkcjonowania sprzyjata
,»hiewidocznos$¢” publiczna tej polityki praktycznie az do potowy 2015 r.

Trzecia kwestia dotyczy ksztaltowania si¢ sytuacji migracyjnej Polski po 1989 r., a
zwlaszcza relacji miedzy emigracjg a imigracjg oraz jej wplywem na polityke migracyjna
panstwa. Wydaje si¢, Zze jej ocena winna by¢ najwazniejszym czynnikiem okres$lajacym jej
cele polityki 1 wptywaé na dziatania podejmowane w jej ramach. Zarowno w statystykach
GUS (obejmujace dane, jakimi sg przyjazdy i wyjazdy potaczone z zameldowaniem na pobyt
staty) jak 1 w ocenach badaczy, emigracja z Polski nadal przewyzsza imigracj¢, a poakcesyjna

emigracja zarobkowa do krajéw Unii tylko ten proces wzmocnita®'. Potwierdzaja to rowniez

! Ponad 2 min Polakéw przebywalo za granica przez okres co najmniej 3 miesiccy. Byla to migracja
dlugoterminowa, gdyz dla ok. 1,5 mln oznaczata wyjazd na okres co najmniej 1 roku. Jako miejsca docelowe dla
emigracji preferowane sa kraje Unii Europejskiej (dla 1,6 mln emigrantow). Wsroéd przyczyn emigracji na
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dane narodowego spisu powszechnego ludno$ci przeprowadzonego w 2011 r.*. Opierajac sic
tylko na tych danych mozna bytoby przypuszcza¢, ze gtownym problemem dla polityki
migracyjnej Polski w omawianym przez nas okresie czasu powinna by¢ emigracja. Wplywa
ona bowiem stale na zycie gospodarcze i1 spoteczne kraju, a wielkos¢ imigracji do naszego
kraju pozostaje nadal niewielka®. Ale paradoksalnie to nie emigracja, lecz whanie imigracja i
pojawienie si¢ w naszym kraju réznych kategorii cudzoziemcéw byto i pozostaje nadal

gléwnym bodzcem ksztaltowania polityki panstwa w dziedzinie migracji.

3. ,,Goscina kontrolowana”. Polityka migracyjna Polski w latach 1988 — 1997*

Dokonane zmiany w polityce migracyjnej w Polsce po 1989 r. mozna przede
wszystkim doceni¢ na tle dotychczas istniejacych rozwigzan w tym zakresie. Po okresie
powojennych, masowych migracji (1945-1952) nastgpne lata mozna okresli¢ mianem polityki
realizujgcej idee ,kraju bez wyjscia”®. Jej celem byto dazenie do osiagnigcia pelnej kontroli
nad miedzynarodowym ruchem osobowym, tak nad osobami wyjezdzajacymi, jak i
wjezdzajacymi do kraju. Opierala si¢ ona na panstwowej reglamentacji migracji, a
podstawowym jej instrumentem byla polityka paszportowa. Gléwna jej zasada brzmiata, ze
wyjazd nie jest prawem obywatela, lecz nalezy on do uznaniowej decyzji wiladz
administracyjnych®®. Powodowato to takze upolitycznienie wszelkich kwestii migracyjnych.

Podstawowym zZrodtem prawa w zakresie migracji byla lakoniczna ustawa o
cudzoziemcach z 1963 r., w ktorej problemy zwigzane z przyjazdem 1 pobytem
cudzoziemcami w naszym kraju byly widziane poprzez pryzmat zjawisk nadzwyczajnych, a
nie praktyki administracyjno-prawnej i codziennego zycia. Problem cudzoziemcoOw nie

wystepowatl w Konstytucji z 1952 r., a jej art. 88 stwierdzal wprowadzat zasady udzielana

pierwszym miejscu (z wyrazng przewaga wobec innych powoddéw) wymieniana byta praca. Wérdd emigrantow,
co do ktorych udato si¢ ustali¢ ich wyksztatcenie, dominowaty osoby z wyksztatceniem $rednim.

> Wedtug tych wynikéw tego spisu Polska to kraj polskich obywateli - 99,8% statych mieszkancow stanowia
obywatele polscy, a tylko nieco ponad 0,1% mieszkancow kraju (57,5 tys.) stanowia cudzoziemcy (tj. osoby
nieposiadajace polskiego obywatelstwa). Spis wykazat takze, ze jako spoteczenstwo skladamy si¢ prawie
wylacznie z 0sdéb urodzonych w Polsce, a jedynie 1,8 % jej statych mieszkancow kraju urodzito si¢ poza
granicami kraju, w: Raport z wynikow. Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkan 2011 (2012),
Warszawa: Glowny Urzad Statystyczny, s. 93-94.

3 Spoleczne skutki poakcesyjnych migracji ludnosci Polski (2014), Warszawa: Komitet Badan nad Migracjami
PAN, czerwiec, s. 56-59.

**'S. Lodzinski (1998), ,,Goscina kontrolowana”. Wybrane problemy polityki migracyjnej Polski w latach 1989 —
1998 (marzec), “Przeglad Polonijny”, nr 3, vol. 24.

Goscina kontrolowana”, ,,Przeglad Polonijny”.

* D. Stola, Kraj bez wyjscia? Migracje z Polski 1949-1989, Warszawa; Instytut Pamieci Narodowej — Instytut
Studiow Politycznych PAN.

D, Stola, Kraj bez... ss. 46-48, 141-176.
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azylu politycznego, ktorego nalezato zapewni¢ osobom przesladowanym i §ciganym z
powodu tych rodzajow dziatalnosci, ktore zostaly uznane za godne ochrony z punktu
widzenia panstwa socjalistycznego. Polska nie byla roéwniez strong porozumien
miedzynarodowych w tej dziedzinie, w tym przede wszystkim Konwencji dotyczacej statusu
uchodzcow z 1951 r. Nie istniaty rowniez wyspecjalizowane instytucje rzadowe zajmujace si¢
migracjami, a cato$¢ problemow zwigzanych z cudzoziemcami lezata w gestii ministerstwa
spraw wewnetrznych.

Polityka migracyjna w okresie powojennym az do 1989 r. nie byta jednak jednolita i
ewoluowala stosownie do zmieniajacej si¢ wewnetrznej sytuacji politycznej kraju i jego
polozenia migdzynarodowego. Ale jej gldéwne zasady pozostawaly nadzwyczaj stabilne, co
pozwala mowi¢ o wyksztalconym od potowy lat piecdziesigtych ubiegltego wieku
paradygmacie polityki migracyjnej, wspdlnym takze dla innych krajow bloku
socjalistycznego. Jego ostateczny rozktad nastgpit dopiero w ostatnich latach PRL, kiedy w
koncu 1988 r. przyjeto nowa ustaweg paszportowa, gwarantujgca kazdemu obywatelowi prawo
do posiadania tego dokumentu®’.

Przetom lat osiemdziesigtych 1 dziewiecdziesigtych ubieglego wieku stanowit
radykalng zmian¢ w procesach migracyjnych w Polsce, podobnie jak i w innych krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej. Ich zasadnicza cecha byta nowo$é, gdyz do tej pory byto
nam znane zjawisko emigracji, natomiast imigracja do naszego kraju byla juz zjawiskiem
nieznanym tak dla wladz centralnych i lokalnych, jak i systemu prawnego, statystyki, opinii
publicznej oraz nauki. Polska jako typowy dotad kraj emigracyjny zaczg¢ta zmienia¢ swoj
status na emigracyjno-imigracyjny”. Dzialania wladz w dziedzinie kontroli procesow
migracji koncentrowaly si¢ z jednej strony na uregulowaniu podstawowych kwestii na
plaszczyznie prawa mig¢dzynarodowego i dwustronnych uméw migdzyrzadowych, za$ z
drugiej, na dostosowaniu do nich krajowych norm prawnych i1 powotaniu instytucji
odpowiedzialnych za polityke migracyjng panstwa.

W 1991 r. Polska przystapita do gtéwnych instrumentéw prawa mi¢dzynarodowego w
zakresie ochrony uchodzcow, co wymagato nie tylko nowelizacji dwczesnej ustawy o

cudzoziemcach z 1963 r., ale i wprowadzenia zmian do Konstytucji®. Od 1991 r. Polska stata

*'D. Stola, Kraj bez... s. 141.

¥ P. Kaczmarczyk (2007), Wspélczesne procesy migracyjne z Polski — stan wiedzy, ,,Przeglad Polonijny”, nr 2,
vol. 124, 72.

** Do polskiego prawa wprowadzono pojecie ,,uchodzcy” w rozumieniu, w jakim to pojecie wystepuje w prawie
mi¢dzynarodowym - Konwencja dotyczqca statusu uchodzcow, sporzqdzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r.
(Dz. U. 1991 nr 119, poz. 515); Protokot dotyczqcy statusu uchodzcow, sporzgdzony w Nowym Jorku dnia 31
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si¢ takze panstwem cztonkowskim Rady Europy (oznaczalo to udzial polskich ekspertow w
jej komitetach zajmujacych si¢ problematyka migracji), w 1992 r. - czlonkiem
Miedzynarodowe] Organizacji do Spraw Migracji (IOM), a w na poczatku 1993 r.
ratyfikowata Europejskg Konwencj¢ Ochrony Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z
4.11.1950 r. (jej postanowienia odnosza si¢ do sposobu traktowania uchodzcow i
cudzoziemcow)™.

W marcu 1991 r. Polska podpisata z krajami Grupy Schengen umowe o ruchu
bezwizowym, ktora zapewniata obywatelom stron prawo swobodnego wjazdu w ruchu
turystycznym. Jej warunkiem byto jednoczesne podpisanie porozumien o readmisji obywateli
panstw-stron nielegalnie przybywajacych lub pozostajacych na terytorium krajow Grupy
Schengen oraz przyjmowanie obywateli panstw trzecich, ktorzy nielegalnie przedostali si¢ na
terytoria umawiajacych si¢ stron’’. Po 1989 r. wladze polskie podjely rowniez dziatania
majace na celu umozliwienie emigracji Polakéw o charakterze zarobkowym?®>.

Ratyfikacja Konwencji o statusie uchodzcow z 1951 r. oraz porozumienie z panstwami
Grupy Schengen wymusita nowelizacj¢ wspominanego art. 88 Konstytucji z 1952 r. (zostat
on pozbawiony konotacji politycznych) oraz nowelizacje ustawy o cudzoziemcach z 1963 r.
Wprowadzata ona instytucj¢ "uchodzcy" do polskiego systemu prawnego, ustalata zasady
przyznawania statusu uchodzcy oraz zasady pozbawiania cudzoziemca wolno$ci w celu
wykonania decyzji o wydaleniu. Organem uprawnionym do nadawania statusu uchodzcy
zostal minister spraw wewnetrznych (nastepnie minister spraw wewnetrznych 1 administracji),
ktory podejmowat decyzje w tym zakresie w porozumieniu z ministrem spraw zagranicznych.
Konkretne upowaznienie do podejmowania decyzji w sprawie przyznania statusu uzyskat

Pelnomocnik ds. Uchodzcow MSW (nastgpnie Biuro 1 Departament ds. Migracji i1

stycznia 1967 r. (Dz. U. 1991 nr 119, poz. 517); Ustawa z dnia 19 wrzesnia 1991 r. o zmianie ustawy o
cudzoziemcach (Dz. U. 1991 nr 119, poz. 513); ustawa z dnia 18 pazdziernika 1991 r. o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 1991 nr 119, poz. 514)..

% Dz U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284. Wérdd innych aktow prawa miedzynarodowego wigzacych Polske i
majacych znaczenie dla ochrony praw uchodzcéw nalezy wskaza¢ Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i
Politycznych z 1966 r., ratyfikowany przez Polske 3.03.1977 r. (Dz. U. z 1977 r Nr 38, poz. 167) oraz
Miegdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych z 1966 r. , ratyfikowany przez Polske
3.03.1977 r. (Dz. U. z 1977 1. Nr 38, poz. 169).

3! Zniesienie wiz przez panstwa Europy Zachodniej bylo wowczas wydarzeniem politycznym, ktére miato
wptyw na mobilno$¢ Polakéw. Zmienione prawne warunki w wyjazdach sprawily, ze mozliwe stato sig¢
kréotkoterminowe, wahadlowe podejmowanie nielegalnej pracy w ramach dozwolonego okresu pobytu
bezwizowego. Ta forma cyklicznej migracji zarobkowe] zastapita w znacznym stopniu wyksztatcong w PRL
praktyke podejmowania zatrudnienia poprzez nielegalne przedtuzanie pobytu.

> Do dziatan takich nalezy zaliczyé umowy bilateralne, ktérych celem byto zapewnienie mozliwosci pracy
zarobkowej Polakom w krajach, z ktorymi umowy podpisywano. Wladze stawiaty sobie za cel, aby poprzez
takie umowy zapewni¢ dostgp polskich pracownikéw do zagranicznych rynkow pracy, chroni¢ ich interesy oraz
zapewniac opieke panstwa polskiego.
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Uchodzstwa MSWiA). Rozwigzania dotyczace statusu cudzoziemcoéw znalazly si¢ takze w
innych regulacjach prawnych, jak w ustawie o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu i
pomocy spoteczne;j.

Uregulowania dotyczace cudzoziemcow zostaly uwzglednione w tek$cie nowej
Konstytucji z kwietnia 1997 r. Artykul 56 stanowil, ze: ,,1. Cudzoziemcy moga korzystac z
prawa azylu w Rzeczypospolitej Polskiej na zasadach okreslonych w ustawie. 2.
Cudzoziemcowi, ktory w Rzeczypospolitej Polskiej poszukuje ochrony przed
przesladowaniem, moze by¢ przyznany status uchodzcy zgodnie z wigzgcymi Rzeczpospolitg
Polska umowami migdzynarodowymi”. Ponadto, prawo kazdego do swobodnego opuszczenia
kraju zostato podniesione do rangi prawa gwarantowanego konstytucyjnie (art. 52.2 ).

W potowie lat dziewigédziesigtych ubieglego wieku zaczeto takze pisa¢ o potrzebie
polityki migracyjnej, ale byt to bardziej postulat grupy ekspertow i dzialaczy organizacji
pozarzadowych niz samej administracji (cho¢ w jej ramach podejmowano rézne dziatania
majace doprowadzi¢ do przygotowania jej zatozen). W tym takze okresie po raz pierwszy
sformutowano zasady polityki panstwa wobec Polakéw zyjacych poza granicami kraju.
Pierwszy taki dokument pojawil si¢ juz w 1991 r. i stwierdzal, Zze rozwijanie kontaktéw z
polska diaspora (literalnie ,wigzi Macierzy z Wychodzstwem™) jest zadaniem
ogo6lnonarodowym i ma obejmowa¢ umacnianie pozycji grup polskich i polskosci w krajach
zamieszkania, jej pozyskiwanie dla dokonujacych si¢ wtasnie przemian w kraju i zwrocenie
uwagi na szczego6lnie trudng sytuacje Polakow na Wschodzie®.

Szybko zmieniajaca si¢ sytuacja migracyjna w Europie w potowie lat
dziewiecdziesiagtych oraz intensyfikacja wspotpracy migdzynarodowej rodzity konieczno$¢
kolejnych nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 1963 r. W 1997 r. Sejm uchwalil nowa
ustawe o cudzoziemcach, ktora byta bardziej dostosowana do 6wczesnej sytuacji migracyjnej
kraju®®. Jej celem bylo zapewnienie warunkéw prawnych dla prowadzenia przez panstwo
,»Spojnej 1 jednolitej polityki wobec cudzoziemcow, przy jednoczesnym zabezpieczeniu ich
praw””>. Znalazly si¢ w niej m.in. uregulowania dotyczace ochrony granic i przeciwdziatania

nielegalnym migracjom (m.in. poprzez wprowadzenie okreSlen ,bezpieczny kraj trzeci”,

3 Cele i priorytety polityki rzadu wobec Polonii, emigracji i Polakoéw za granicg”, stanowigce zatacznik do
uchwaty nr 145/91 Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie wspotpracy z Polonia, emigracjq i
Polakami za granica — zob. M. Nowosielski (2015), Nowy ,, Rzgdowy program wspoipracy z Polonig i Polakami
za granicq”., Biuletyn Instytutu Zachodniego”, nr 202, s. 1-2.

** Ustawa z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach (Dz. U. 1997 nr 114, poz. 739)

3 Druk sejmowy nr 1858, dotyczqcy zmiany ustawy o cudzoziemcach oraz zmiany niektérych ustaw w 2000 r.
Uzasadnienie nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 2000 r. zawiera uwagi dotyczace wczesniejszych
rozwigzan prawnych, m.in. ustawy z 1997 r.
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,bezpieczny kraj pochodzenia”), wykorzystywaniu status uchodzcy (poprzez wprowadzenie
procedury ,,wniosku bezzasadnego” 1 procedury przyspieszonej oraz odpowiedzialnosci
przewoznika powietrznego lub morskiego za przewoz nielegalnych cudzoziemcoéw), a takze
stworzono prawne mozliwos$ci repatriacji (poprzez wize repatriacyjng).

W pracach nad ta ustawg nie ukrywano, ze korzystano z rozwigzan przyjetych w
innych panstwach Europy Zachodniej i Europy Srodkowej. Waznym argumentem za jej
przyjeciem byto takze dazenie do dostosowania prawa w tej dziedzinie do standardow
obowigzujacych wowczas w krajach Unii Europejskiej, co byto zwigzane ze ztozeniem przez
Polske w 1994 r. wniosku o cztonkostwo w Unii Europejskiej. Debata parlamentarna nad
przyjeciem tej ustawy ani nie byta ozywiona, ani tez nie wzbudzita kontrowersji politycznych.
Miala ona natomiast znaczenie mi¢dzynarodowe, gdyz czynila nasza polityk¢ migracyjna
bezpieczng i przewidywalng dla innych panstw europejskich oraz wtadz Unii.

Podsumowujac omawianie tego okresu chcemy podkres§lic, ze ustawa o
cudzoziemcach z 1997 r. konczyta okres budowania podstaw nowego paradygmatu polskiej
polityki migracyjnej w demokratycznej sytuacji ustrojowej. Byt on juz inaczej zbudowany do
poprzednika. Opierat si¢ on z jednej strony na systemie praw czlowieka (i odpowiednich
regulacjach mig¢dzynarodowych) odwotujacych si¢ do wolnosci emigracji, a takze
przyjmowania uchodzcéw. Z drugiej strony ostroznie otwieral si¢ na imigracje i pobyt
cudzoziemcoOw w naszym kraju (uzyskanie przez cudzoziemca pozwolenia na prace czy tez
mozliwo$ci dlugotrwalego pobytu w naszym kraju wymagato od niego czasu i spelnienia
ucigzliwych warunkow prawnych). Waznym, kulturowo swoiscie polskim elementem
pozostawat takze polityka wobec Polonii oraz repatriacyjna (takze ograniczona) skierowana
ze wzgledéw historycznych przede wszystkim wobec Polakéw mieszkajacych w krajach
bytego ZSRR (zwlaszcza w azjatyckich).

Administracja panstwa stala si¢ bezposrednim adresatem zarzutéw i postulatow w tej
dziedzinie. W 1989 r. mimo zmian ustrojowych zachowano cigglto$¢ prawng panstwa
polskiego - migracjami po 1989 r. zaymowala si¢ instytucja zajmujaca si¢ nimi w okresie
poprzednim - ministerstwo spraw wewnetrznych. Waznym aktorem politycznym pozostato
roOwniez ministerstwo pracy i polityki spotecznej, ktoremu podlegaty wszelkie kwestie
zwigzane z zatrudnieniem cudzoziemcoéw w Polsce, a od 2001 r. takze kwestie ich integracji
w naszym spoteczenstwie. Wytworzyl si¢ woOwczas taki model organizacyjny polityki

migracyjnej, utrzymujacy si¢ do dzisiaj, w ktorej dominowal administracja zwigzana z
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ministerstwem spraw wewnetrznych, wspotpracujaca w zaleznos$ci od potrzeb i okoliczno$ci z

organizacjami pozarzagdowymi.

4. W Kkierunku czlonkostwa w Unii Europejskiej. Europeizacja polityki migracyjnej
Polski w latach 1998 —2004°°

Stworzone w pierwszej polowie lat dziewigldziesigtych zasady i podstawy
organizacyjne funkcjonowania polityki migracyjnej okazaly si¢ przydatne i skuteczne w
procesie uzyskiwania cztonkostwa przez Polsk¢ w Unii Europejskiej w latach 1998-2004.
Polityka ta rozwijala si¢ w sposdb ewolucyjny, nastawiajgc si¢ na przyjmowanie regulacji
wspolnotowych (w tym dorobku prawnego uktadu z Schengen) oraz wzmocnieniu ochrony
granicy wschodniej naszego kraju jako granicy zewnetrznej Unii’’. Przyjecie acquis
communautaire 1 uczestnictwo w budowie wspdlnego systemu polityki migracyjnej i
azylowej (szczyt w Tampere w 1999 r.) ograniczato jednak swobodg krajow cztonkowskich w
dziedzinie kontroli migracji, poprzez rozwéj zasad wspodlnego systemu azylowego (WESA)*®.
Samo za§ uwspdlnotowienie polityk migracyjnych pozostaje nadal jednak zadaniem trudnym
(jezeli nie niemozliwym do dnia dzisiejszego) ze wzgledu na zré6znicowanie poziomu rozwoju
gospodarczego panstw czlonkowskich 1 potrzeb krajowych rynkéw pracy, a takze
odmiennych uwarunkowan historycznych i geograficznych.

W marcu 1998 r. rozpoczgto negocjacje akcesyjne, a w maju tego roku oficjalnie
otwarto rozdzial negocjacyjny, w ramach ktorego negocjowano migdzy innymi kwestie
dotyczace migracji 1 uchodZzstwa. Byty one bodzcem do podj¢cia prac nad zmianami ustawy o
cudzoziemcach, ktére miaty miejsce w okresie 2000-2003. Dokonano wtedy nowelizacja
ustawy o cudzoziemcach w 2001 r. (wprowadzajac m.in. zasady ochrony czasowe]
uchodZcow, faczenie rodzin i przeciwdziatanie ,,fikcyjnym matzenstwom™), a nastgpnie ze
wzgledu na obszerno$¢ wszystkich regulacji dokonano rozdzialu tej ustawy w 2003 r. — na

wlasciwg ustawe o cudzoziemcach (zajmujacej si¢ kwestiami wjazdu, pobytu i wyjazdu

3% A. Weinar (2006), Europeizacja polskiej polityki migracyjnej, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe.

37 Przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej i zaraz po tym fakcie duzo pisano o europeizacji polskich
rozwigzan migracyjnych, majac zwykle na mys$li wypetnienie standardow wskazanych w acquis communautaire,
i ewentualne problemy dla systemu krajowego w przyjmowania tych standardéw. Tak naprawde ,,europeizacja”
rozpoczela sie znacznie wczesniej, juz w 1990 r., gdy Miedzyresortowy Zespot do Spraw Uchodzcow z
Zagranicy zdecydowat si¢ zaprosi¢ do wspotpracy UNHCR 1 przyjrze¢ sig, co inne kraje robig z tymi ,,dziwnymi
cudzoziemcami”, ktorzy do nich przyjezdzaja i prosza o azyl.

*¥ Wspolny Europejski System Azylowy (WESA) to szereg dziatan prawnych i organizacyjnych podejmowanych
dla ujednolicenia warunkow opieki nad cudzoziemcami wymagajacymi ochrony mi¢dzynarodowej. System ma
doprowadzi¢ do rownosci w zakresie warunkéw ochrony we wszystkich panstwach czlonkowskich i do
solidarnej wspotpracy panstw w tym zakresie..
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cudzoziemcow) oraz nowg ustawe o udzielaniu ochrony cudzoziemcowi na terytorium Polski
(dotyczaca szeroko rozumianych kwestii uchodzczych, m.in. wprowadzajac kolejne nowe
zasady unijne, takie jak pobyt tolerowany oraz specjalne uregulowania dotyczace dzieci
pozostajacych bez opieki 1 0s6b niepelnosprawnych). Jesienig 2003 r. przeprowadzono takze
pierwsza w naszym kraju akcje abolicyjng dla cudzoziemcow.

W tym okresie argument o konieczno$ci zmian wynikajacych z dostosowania
polskiego prawa do prawa unijnego byt decydujacy dla zakresu wprowadzanych zmian.
Dokonat si¢ takze podziat na dwa obszary polityki migracyjnej: obejmujacy kwestie
bezdyskusyjnie wchodzace w sktad aquis unijnego oraz te problemy, ktdre juz nie byty objete
tym procesem. Cecha pierwszego obszaru byt brak debaty politycznej 1 spotecznej na
szczeblu krajowym, za$ drugi obszar umozliwiatl refleksje i dyskusje nad poszukiwaniem
wlasnych rozwigzan. Nalezaly do nich kwestie repatriacji oraz prawa o obywatelstwie.
Poswigcono im dwie osobne ustawy: ustawe o repatriacji z 2000 r. oraz uchwalong dopiero w
2009 r. nowa ustawe o obywatelstwie polskim. W 2002 r. przygotowano nowy program
polityki wspotpracy z Polonig i Polakami za granica, ktory wiaczat ja do polityki zagranicznej
(podkres$lano w niej obecnie dazenia do wzmocnienie mozliwo$ci kultywowania polskosci w
panstwach ich zamieszkania oraz korzystania z praw mniejszo$ci narodowych®).

Cztonkostwo w Unii Europejskiej w opinii zarowno polskiego spoteczenstwa, jak i
glownych partii politycznych, byto zbiezne z polska racja staniu i koncepcja bezpieczenstwa
panstwa. Zakonczenie z sukcesem negocjacji akcesyjnych w grudniu 2002 r. i podpisanie
traktatu akcesyjnego (kwiecien 2003 r.) nie zakonczylo procesu dostosowan polskiego prawa
o cudzoziemcach do prawa unijnego, ktore trwa do tej pory. Niewielka rola w ksztattowaniu
polskiej polityki migracyjnej przypadta parlamentowi. W zwigzku z malym zaangazowaniem
partii politycznych w kwestie migracji jego znaczenie zostato sprowadzone do funkcji czysto
ustawodawczej. Nie stal si¢ on forum dyskusji nad zatozeniami polityki migracyjnej, ani
miejscem starcia roznych interesoOw. Dobrym przyktadem moze by¢ analiza programow
politycznych polskich partii politycznych oraz dyskusji parlamentarnych w latach 2007-2011
dotyczacych problematyki polityki wobec imigrantow (majacych najczesciej miejsce przy
uchwalaniu lub nowelizacji ustawy o cudzoziemcach). Ukazala ona nie tylko, ze zadna z

partii politycznych nie ma w petni przygotowanego stanowiska wobec kwestii imigracji do

** M. Nowosielski (2015), Nowy ,, Rzgdowy program wspélpracy z Polonig...., s. 2-3.
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Polski, ale ujawnita réwniez ,,calkowite marginalizowanie tej problematyki w dyskursie
politycznym™*.

Byt to takze etap zmian instytucjonalnych i oczekiwan programowych. W 2001 r.
utworzono Urzad do Spraw Repatriacji 1 Cudzoziemcow, ktory zaczat oprowadzi¢ wstepne
prace nad przygotowaniem projektu zatozen polskiej polityki migracyjnej, co bylo takze
postulatem $rodowisk eksperckich. Uczestnicy I Kongresu Demograficznego (wrzesien 2001
- listopad 2002 r.) w deklaracji koncowej Kongresu odniesli si¢ takze do sytuacji migracyjnej
kraju uznajgc za istotne: ,,wypracowanie dtugofalowej polityki migracyjnej, zgodnej z celami
rozwoju ludno$ciowego i spoleczno-gospodarczego™'. Podobnie opublikowany w
pazdzierniku 2002 r. memorial ,,Komitetu 2000 Plus” takze nawotywatl do podjecia prac nad
polityka migracyjng panstwa, a Rzadowa Rada Ludno$ciowa zlecita Instytutowi Pracy i
Spraw Socjalnych przygotowanie odpowiedniego materiatu w tej dziedzinie®.

Podsumowujac ten okres, czas negocjacji do uzyskania przez Polske czlonkostwa w
Unii wzmocnit zaréwno politycznie (poprzez brak trudnos$ci w negocjacjach cztonkowskich
dotyczacych kwestii migracyjnych), jak 1 organizacyjnie wyksztalcony w latach
dziewieédziesiatych ubieglego wieku nowy paradygmat polityki migracyjnej (ministerstwo
spraw wewnetrznych i jego agendy jako skuteczni promotorzy integracji europejskiej).
Przyczynito si¢ to do dalszego, ewolucyjnego rozwoju polityki oraz jej technokratycznego,
nieupolitycznionego 1 imitacyjnego sposobu tworzenia, co sprzyjato procesowi europeizacji
wprowadzanych rozwigzan. Swiadczyta o tym takze ograniczona debata polityczna i
spoleczna w tych kwestiach, a takze znikome zainteresowanie medidow 1 opinii
publicznej®.Sytuacja ta byta wigc odmienna od tworzenia polityki migracyjnej w krajach

Europy Zachodniej, w ktorych mamy do czynienia z jej catkowitym upolitycznieniem.

* M. Trojanowska-Strzgboszewska (2013), Prawo do udzialu w wyborach na szczeblu lokalnym jako forma
partycypacji politycznej imigrantow. Polska na tle innych krajow europejskich, w: M. Kolczynski, Z. Widera
(red.), Political Preferences. Preferencje polityczne, nr 7, Katowice: Centrum Innowacji, Transferu Technologii
i Rozwoju - Fundacja Uniwersytetu Slaskiego, s. 106.

! Deklaracja Pierwszego Kongresu Demograficznego w Polsce ,, Polska a Europa, procesy demograficzne u
progu XXI wieku” (26 listopada 2002), w: Polska Akademia Nauk. Komitet Nauk o Pracy i Polityce Spotecznej:
,,Problemy polityki spolecznej. Studia i dyskusje” nr 5, Warszawa 2003, s. 181.

* Utworzono w tym celu zesp6l, w ktorego sktad weszli przedstawiciele roznych instytucji. Pracami zespotu
kierowal prof. Antoni Rajkiewicz. Zespot pracowal do pazdziernika 2003 r., przyjmujac raport koncowy:
Zatozenia programu polityki ludnosciowej w Polsce. O polskq polityke migracyjng. Raport w sprawie polityki
migracyjnej panstwa, Material Rzagdowej Rady Ludnosciowej, Warszawa 2003, s. 2.

® Weinar A., Europeizacja polskiej polityki migracyjnej..., s. 19-20.
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5. ,,Normalna polityka”. Polityka migracyjna Polski w latach 2005 — 2015 (sierpien)

Pierwsze lata po uzyskaniu przez Polske czlonkostwa w UE byly bezprecedensowym
okresem emigracji poakcesyjnych (,,emigracji ostatniej”’), majacych duze znaczenie
demograficzne i gospodarcze (przeptywy finansowe do kraju) oraz polityczne dla kraju*.
Nastepne dekada to okres normalnego, mozna wrecz powiedzie¢ ,,dojrzatego”,
funkcjonowania zrodzonego w potowie dekady lat dziewigcdziesigtych paradygmatu polskiej
polityki migracyjnej. Z jednej strony mamy do czynienia z przejmowaniem kolejnych
regulacji unijnych, prowadzacych do uszczegdétowien w prawie o cudzoziemcach oraz takze
rozwoju dyskusji o integracji cudzoziemcé4w w naszym kraju. Z drugiej za$ strony w coraz
wiekszym stopniu stato si¢ konieczne uwzglednianie specyficznych potrzeb krajowego rynku
pracy oraz intereséw polskiej diaspory. Bylo to rdwniez czas ozywionej dyskusji o zasadach
tej polityki, czego uwienczeniem stalo si¢ przyjecie oficjalnego jej programu w 2012 r. i
zasad jej wdrazania w koncu 2014 r.

Zacznijmy do tego, ze by¢ moze najwazniejszym wydarzeniem w tym okresie bylo
(takze z perspektywy kazdego obywatela) wejscie Polski do strefy Schengen. W 2007 r.
Polska stata si¢ cztonkiem grupy panstw UE zwigzanych przepisami Uktadu z Schengen, co
oznaczato praktycznie zniesienie kontroli wjazdu na granicach wewnetrznych (mig¢dzy
panstwami-stronami tej umowy) przy jednoczesnym skupienia si¢ na ochronie granic
zewnetrznych wspdlnego terytorium dla panstw-stron™.

Do innych waznych zmian w prawie migracyjnym nalezata nowelizacja ustawy o
cudzoziemcach w kwietniu 2012 r. (polegata ona na wdrozeniu dwoch dyrektyw unijnych -
»powrotowej” z 2008 r. ustanawiajacej wspolne normy 1 procedury w odniesieniu do
powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich oraz o ,,Niebieskiej Karcie”
z 2009 r. uszczegdtawiajacej warunki wjazdu i1 pobytu obywateli panstw trzecich w celu
podjecia pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji), przyjecie nowej ustawy o

obywatelstwie polskim w kwietniu 2009 r. (weszta w zycie w potowie 2012 r., znacznie

* 1. Grabowska-Lusifiska, M. Okoélski (2009), Emigracja ostatnia?, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe
Scholar.

* Wspotpraca w dziedzinie migracji i azylu miedzy krajami cztonkowskimi UE i panstwami-stronami Uktadu z
Schengen wptyngta na sytuacj¢ migracyjna kazdego kraju cztonkowskiego i na jego polityk¢ migracyjng. Ze
swobody przejazdu migdzy krajami moga jednak takze korzysta¢ cudzoziemcy nie posiadajacy zgod
umozliwiajacych legalne odbywanie takich podrozy. Sytuacja taka moze wptyna¢ na wzrost liczby postgpowan
tzw. ,,dublinskich” oraz readmisyjnych, moze takze spowodowaé wzrost naptywu imigrantow z krajow trzecich
do panstwa-strony, z ktorego tatwo jest przedostac si¢ dalej, do kraju docelowego dla migracji.
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upraszczala zasady nabywania obywatelstwa polskiego™) oraz przyjecie kolejnej nowej
ustawy o cudzoziemcach w grudniu 2013 r., ktéra weszla w zycie maju 2014 r.*’. Ustawa o
cudzoziemcach uproscita przede wszystkim procedury ubiegania si¢ o zezwolenia na pobyt
oraz wprowadzita wiele udogodnien dla cudzoziemcéw pracujacych lub studiujgcych w
Polsce, chcacych zalegalizowaé swoj pobyt w naszym kraju. Po roku jej funkcjonowania w
2015 r. mozna byto zauwazy¢ duzy wzrost zainteresowania réznymi formami legalizacji
pobytu cudzoziemcéw w Polsce™. Wreszcie w lipcu 2015 r. dokonano kolejnej nowelizacji
ustawy o udzielaniu pomocy cudzoziemcom, ktorych celem byto umozliwienie relokacji nie
tylko cudzoziemcow, ktorzy otrzymali status uchodzcy w innym panstwie cztonkowskim UE,
ale 1 osob, ktore jedynie zlozyly wniosek o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej
(rozporzadzenie Dublin II1)*.

Wazna sprawa zwigzang z politykg migracyjng bylo takze czeSciowe otwarcie rynku
pracy dla cudzoziemcow oraz liberalizacja przepisow w tym zakresie. Polska stata si¢
praktycznie jedynym krajem w UE, w ktérym obywatele kilku krajow Europy Wschodniej
uzyskali otwarty dostep do naszego rynku pracy w zakresie pracy tymczasowej lub sezonowej
(dotyczylo to obywateli Armenii, Biatorusi, Gruzji, Motdawii, Rosji 1 Ukrainy). Procedura
opierala si¢ na rejestracji o$wiadczen pracodawcoOw o zamiarze powierzenia pracy
cudzoziemcowi majacego wykonywac prace przez 6 miesiecy w ciggu kolejnych 12 miesiecy

(z czego najbardziej korzystali obywatele Ukrainy)’.

* Dz U. 22012 ., poz. 161. Waznym jej elementem stafa sic mozliwo$é nabywania obywatelstwa polskiego w
postepowaniu administracyjnym, a szczegdlnosci uznawania cudzoziemca za obywatelstwa polskiego juz po
trzech latach od uzyskania przez niego zezwolenia na osiedlenie si¢ lub uzyskania statusu rezydenta
dtugoterminowego Unii Europejskiej. Dopuszcza ona posiadania kilku obywatelstw, ale z zachowaniem zasady
prymatu obywatelstwa polskiego (jest to rozwigzanie przyjete w innych panstwach cztonkowskich UE). Nadanie
obywatelstwa traktuje si¢ jako ostatni etap formalnego procesu integracji cudzoziemca w spoteczenstwie
polskim..

Y Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2013 r. poz. 1650). Por. Gonda M., Nowa ustawa
o cudzoziemcach szansq na wigkszq liczbe studentow z zagranicy?, ,,Biuletyn Migracyjny” nr 45, grudzien 2013.
* Poréwnujac ostatni rok obowiazywania ,,starej” ustawy o cudzoziemcach (czyli okres 1.05.2013 - 30.04.2014
r.) 1 pierwszy rok po wprowadzeniu ,,nowej” ustawy (czyli okres 01.05.2014-30.04.2015 r.) wida¢ wzrost o 76%
wszystkich ztozonych wnioskow w sprawach o legalizacje pobytu (45 654 wnioskow wobec 80 250 w tych
dwoch latach), Podsumowanie roku obowigzywania ustawy o cudzoziemcach, Urzad ds. Cudzoziemcow,
Warszawa, czerwiec 2015.

¥ Dz. U. 2015, Poz. 1607. Takie przepisy miaty umozliwi¢ bardziej elastyczne podejscie do tych procedur nie
tylko w kontek$cie juz planowanej relokacji do Polski obywateli Syrii i Erytrei z Wloch i Grecji lub tez
przesiedlenia uchodzcow syryjskich przebywajacych w krajach sasiadujacych z Syrig, ale i umozliwig
przystosowanie krajowych procedur na wypadek wprowadzenia statego mechanizmu relokacji cudzoziemcow
wewnatrz UE.

> Liczba cudzoziemcow, ktérzy podjeli prace w zwigzku z zarejestrowanym o$wiadczeniem nie musi byé
tozsama z liczba zarejestrowanych o$wiadczen, co wynika m.in. z tego, ze dla czg¢sci cudzoziemcow mozna byto
zarejestrowac wigcej niz jedno oswiadczenie lub tez ich rezygnacji z przyjazdu do Polski — zob. nowe regulacje
ministerstwa pracy i polityki spoteczne: Rozporzqdzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 1 kwietnia
2015 r. w sprawie wydawania zezwolenia na prace cudzoziemca, Dz. U. 2015, poz. 543.


http://www.dziennikustaw.gov.pl/du/2013/1650/1
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Inne zmiany zaszly takze w polityce wobec repatriacji i Polakéw zyjacymi poza
granicami kraju. W 2007 r. uchwalono Kart¢ Polaka, dajaca pewne przywileje osobom
nieposiadajgcym obywatelstwa polskiego. Stala si¢ ona w sytuacji niewielkiej liczbowo
repatriacji jednym z bardziej skutecznych instrumentéw polityki imigracyjnej panstwa’'. W
2007 r. przygotowano takze kolejny program wspotpracy z Polonig i Polakami poza granica,
ktéry przede wszystkim uwzglednial takze potrzeby nowej migracji poakcesyjnej>>. Byl on
dyskutowany i czgsto krytykowany, dlatego w 2010 r. i nastgpnie w 2014 r. przygotowano
kolejne jego wersje. Ostatecznie w sierpniu 2015 r. zostat juz oficjalnie przyjety program,
ktéry bierze pod uwage zar6wno najnowsze migracje Polakow, jak i zmiany w sytuacji
Polonii po uzyskaniu czlonkostwa w UE oraz uchwaleniu w 2007 r. Karty Polaka. Wskazuje
on takze na miejsce polityki polonijnej w ,szerszym katalogu polityk publicznych
realizowanych przez polskie witadze, takich jak polityka migracyjna, demograficzna,
gospodarcza, turystyczna itp.”>”.

Ale byt to przede wszystkim okres ustalania podstaw programowych polityki
migracyjnej. Polska prowadzila ja w tym czasie (podobnie jak i w latach poprzednich) bez
wyraznie okreslonej publicznie doktryny lub strategii. Nie bylo to czym$ szczegdlnym, gdyz
mialo to miejsce takze w wypadku innych polityk publicznych™. Cztonkostwo w Unii i
fundusze europejskie wymagaty jednak przyjecia krajowych ram dla niej. Zmiany, ktore
dokonaly si¢ w resorcie spraw wewnetrznych (w 2007 utworzono w nim Departament
Polityki Migracyjnej”), utatwily podjecie kolejnej proby prac nad polityka migracyjng. W
sytuacji braku szerszej debaty spotecznej 1 matej skali migracji osiedlenczej gldéwnym
motorem stata si¢ administracja panstwowa, wsparta przez srodowisko eksperckie ®. W 2007

r. powotano Zespot do Spraw Migracji, ktory dwa lata pdzniej zainicjowal prace nad

1P, Hut (2014), Repatriacja z parstw bylego ZSRR i proces adaptacji repatriantéw w Polsce, ,,Studia BAS” nr
4, vol. 40, s.193.

>> M. Nowosielski (2015), Nowy ,, Rzgdowy program wspélpracy z Polonig..., s. 3.

> Ibidem, s. 6.

> Pawlak M., Imitacja w tworzeniu polskiej polityki integracji..., s. 104.

% Zarzqdzenie nr 26 Prezesa Rady Ministréw z dnia 14 marca 2007 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu
Spraw Wewnetrznych i Administracji (M. P. Nr 18, poz. 216). Do zadan Departamentu nalezg, migdzy innymi,:
wspotdziatanie w tworzeniu i realizacji polityki migracyjnej i integracyjnej wobec imigrantdw; inicjowanie,
analizowanie 1 opiniowanie projektow aktow normatywnych oraz innych dokumentéow dotyczacych polityki
migracyjnej panstwa; inicjowanie i wspotorganizowanie przedsigwzig¢ majacych na celu upowszechnianie
wiedzy na temat zagadnien dotyczacych polityki migracyjnej panstwa. Do zadan tych nalezy takze obsluga
merytoryczna i organizacyjno-techniczna mi¢dzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji.

%% Kazmierkiewicz P., Od strategii do spdjnej i czytelnej polityki migracyjnej, Instytut Spraw Publicznych,
warszawa 2012, s. 11.
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dokumentem, ktory przyjat ostatecznie tytul "Polityka migracyjna Polski - stan obecny i
postulowane dzialania", a w koficu lipca 2012 r. zostat zaakceptowany przez rzad’’.

Stanowi on pierwszy po 1989 r. oficjalny i rozwinigty material poswigcony
zagadnieniom polityki migracyjnej naszego panstwa’®. Zawiera diagnoze i rekomendacje w
nastepujacych dziatach: imigracje legalne, przeciwdziatanie nielegalnej migracji, ochrona
cudzoziemcoOw w Polsce, integracja cudzoziemcoOw, obywatelstwo i repatriacja, emigracja
zarobkowa — migracje powrotne, sprawne funkcjonowanie systemu prawnego i
instytucjonalnego, migedzynarodowe uwarunkowania polityki migracyjnej, zwigzki innych
polityk z polityka migracyjng Polski i monitoring proceséw migracyjnych. Dokument
przyjmuje jako zalozenie, ze Polska w najblizszej przysztosci nie stanie si¢ krajem imigracji,
cho¢ sytuacja ta moze ulec zmianie. Stwierdzono w nim, ze polityka migracyjna powinna,
przynajmniej w krotkim okresie czasu, uzna¢ za priorytet potrzeby rynku pracy. Dlatego ma
by¢ ona bardziej aktywna w poszukiwaniu rozwigzan shuzacych rozwojowi gospodarczemu
kraju. Dokonano w nim takze bilansu korzy$ci i probleméw wynikajacych z emigracji
poakcesyjnej, a za jeden z jej skutkdw uznano konieczno$¢ uzupetienia niedoboréw sily
roboczej przez zwigkszenie imigracji, cho¢ imigracja ta (zarobkowa) petni¢ ma jedynie rolg
uzupetniajaca.

Cho¢ omawiany dokument nie definiuje on terminu ,,polityka migracyjna”, to zarowno
z tytuhlu, jak 1 jego zawarto$ci wynika jasno, ze taka polityka istnieje i funkcjonuje, a
dokument nie tyle stanowi propozycj¢ jej budowy, ile jej wpasowania w ramy koordynacji
dziatan administracji panstwowej. Jest ona rozumiana jako reakcja panstwa na zjawiska
migracji zagranicznych, a dokument programowy otwiera nowy etap polegajacy na $cislejszej
wspotpracy administracji w celu doskonalenia juz osiagnigtych rezultatdw w oparciu o
wiekszg swiadomo$¢ wspotuczestnictwa poszczegdlnych organéw panstwa w jednej catosci.
Wzmacnia on role ministra spraw wewngetrznych jako organu koordynujacego dzialania
administracji w dziedzinie migracji a takze monitoruje postepy wdrazaniu rekomendacji w
nim zawartych.

Dokument ten ma w duzym stopniu charakter materialu przygotowanego przez
s,administracj¢ dla administracji”. Z tego punktu widzenia moze wydawaé si¢ on

wartosciowy, gdyz w nim, jak w lustrze, odbija si¢ sposob postrzegania problematyki migracji

37 Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania” (01.08.2012) oraz ,,Plan wdrazania dla
dokumentu <Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania>" (wersja stanowigca zatacznik
do uchwaty Zespotu do Spraw Migracji z dnia 18 grudnia 2013 r. (20.12.2013).

¥ Kazmierkiewicz P., Od strategii do spéjnej i czytelnej polityki migracyjnej..., s. 6-8.
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poprzez instytucj¢ administracji (unikanie "niekonkretnych" teorii migracji 1 tresci
aksjologicznych, wiara w powszechng site srodkéw prawnych itp.). Wszystkie wspomniane
przez nas wyzej wlasciwosci 1 mechanizmy funkcjonowania polityki migracyjnej panstwa,
czyli koncentrowanie uwagi na kontroli imigracji, decydujgca rola ministerstwa spraw
wewnetrznych oraz nastawienie na stanowienie procedur jako sposdb rozwigzywania
probleméw migracyjnych, maja by¢, zgodnie z oficjalnymi dokumentami rzadowym z 2012
r., kontynuowane. Pozostaje on wigc cenny jako ,,fotografia” pewnego okresu czasu i
dokonan administracji w tym okresie, postrzeganych przez nig zagrozen, sSposobow
poszukiwania remedidOw na owe zagrozenia, a nawet spojrzenia na samg siebie.

Dokument ten nabral dla administracji szczegdlnego quasi-prawnego znaczenia, gdyz
postgpy w jego realizacji podlegaja kontroli NIK. Towarzyszy mu specjalny plan
wykonawczy, zawierajacy doktadny harmonogram prac nad wdrazaniem postanowien
polityki migracyjnej, ktorego najnowsza wersja pochodzi z grudnia 2014 r.”.

Dokument ten zapoczatkowal dyskusje o potrzebie opracowania zasad polityki
integracji cudzoziemcoéw®. W ramach konsultacji spotecznych pojawit si¢ juz w 2013 r.
roboczy dokument po$wiecony tej kwestii, przygotowany przez ministerstwo pracy 1 polityki
spotecznej. Podkresla si¢ w nim, ze integracja jest procesem dwustronnym, obejmujacym
zaréwno cudzoziemcoéw jak i spoleczenstwo przyjmujace. Jej celem finalnym ma by¢ petne i
rowne cztonkostwo cudzoziemcOw w naszym spoteczenstwie oparte na samodzielnym
funkcjonowaniu w Polsce (a zwlaszcza na rynku pracy) oraz uniezaleznieniu si¢ od pomocy

spolecznej. Ma temu pomdc przygotowywana polityka integracji, ktorej zasady powinny by¢

* Plan wdrazania dla dokumentu , Politvka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dzialania”.
Dokument przyjety przez Rade Ministrow w dniu 2 grudnia 2014 r., opracowanie Zespot do spraw Migracji,
http://bip.msw.gov.pl/bip/polityka-migracyjna-po/19529 [dostep 10.11.2015]. Plan wdrazania zawiera 192
rekomendacje, w tym 28 z obszaru migracji legalnych, 29 z obszaru zapobiegania nielegalnej migracji, 22 z
obszaru ochrony cudzoziemcow w Polsce, 18 z obszaru integracji cudzoziemcdéw, 3 z obszaru obywatelstwa i
repatriacji, 10 z obszaru emigracji zarobkowej 1 migracji powrotnych, 24 z obszaru sprawnego funkcjonowania
systemu prawnego i instytucjonalnego, 30 z obszaru miedzynarodowych uwarunkowan polityki migracyjnej
Polski, 2 z obszaru zwigzku innych polityk z polityka migracyjna Polski oraz 26 z obszaru monitoringu
proceséw migracyjnych. Zgodnie z Planem wdrazania za w petni wdrozone uznanych zostato 16 rekomendacji.,
94 — jako wdrazane na biezaco, 50 - za wdrozone czg¢sciowo, za$ 32 za niewdrozone i wymagajace podjecia
realizacji uznane zostaly. Najwyzszy odsetek rekomendacji wdrozonych lub wdrazanych na biezaco dotyczy
obszaru uwarunkowan miedzynarodowych (93%), emigracji zarobkowej i migracji powrotnych (80%) oraz
systemu prawnego i instytucjonalnego (66%), za§ najmniejszy udzial wdrazanych rekomendacji oodnotowano w
obszarze monitoringu procesow migracyjnych (27%) oraz integracji cudzoziemcow (33%), zob. Sprawozdanie z
realizacji Planu wdrazania dla dokumentu ,, Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania”
w Il kwartale 2015, (2015) Warszawa: Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji, 30 grudnia, s. 2.

% M. Pawlak, P. Matusz-Protasiewicz (2015), Organizacje pozarzgdowe wobec cudzoziemcéw w Polsce — od
pomocy doraznej do upowszechnienia europejskiej ramy polityki integracji, ,,Trzeci Sektor”, nr 2, vol. 35, s. 13.


http://bip.msw.gov.pl/bip/polityka-migracyjna-po/19529
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przygotowywane na szczeblu centralnym, ale juz realizowane z uwzglednieniem specyfiki
danej grupy oraz danej spotecznosci lokalnej®".

Mimo, ze dokument ,,Polityka migracyjna Polski...” jest stale wdrazany i dokonywane
sg na jego podstawie istotne zmiany prawne (jak np. uchwalenie w 2013 r. 1 wejsScie w zycie
nowej ustawy o cudzoziemcach), to jednocze$nie rozpoczela si¢ w tym czasie debata
publiczna o jej celach. Byla ona zwigzana z roboczym dokumentem przygotowanym w
ramach Kancelarii Prezydenta RP, dyskutowanym w grudniu 2013 r.®> Miat on forme
programu polityczno-strategicznego i1 zawieral probe sformulowania doktryny polityki
migracyjnej, jej zasad i omowienie najistotniejszych segmentow tej polityki, jak staly kontakt
i wsparcie polskich emigrantéw, bardziej aktywna polityka imigracyjna oraz stworzenie
warunkow dla lepszego wykorzystania potencjatu imigrantow. Opisywat on zatozenia polityki
migracyjnej Polski uwzgledniajace jej stopniowe przeksztalcanie si¢ w panstwo emigracyjno-
imigracyjne, a takze wskazywatl na koniecznos¢ ustalenia relacji migdzy Polska a Polonig oraz
potrzebe szerszej dyskusji spotecznej nad zagadnieniami migracyjnymi. Autorzy dokumentu
podkreslali regionalizm sytuacji migracyjnej Polski, a wigc potrzebg uwzglednienia sytuacji
regiondw (wojew6dztw) w ramach polityki®.

Innym waznym glosem w dyskusji o programie polityki migracyjnej byto opracowanie
Komitetu Migracji PAN z czerwca 2014 r. Mimo, ze opracowanie bylo nakierowane na
analize¢ spotecznych skutkéw migracji poakcesyjnych po 2004 r., to zawieralo ono takze
sugestie dotyczace polityki migracyjnej panstwa. Jako zatozenie jego autorzy przyjmowali
fakt, ze dynamika 1 skala proceséw migracyjnych z Polski i do Polski wymaga aktywne;j
reakcji panstwa w postaci spojnej 1 konsekwentnej polityki migracyjnej. Powinna by¢ ona
realizowana na réznych poziomach administracji panstwa (czyli centralnym, regionalnym i
lokalnym). Autorzy raportu podkreslali, Ze ,,naturalnym” kontekstem dla migracji powinna
by¢ polityka spoleczna, gdyz we ,,wszystkich obszarach z zakresu przedmiotowego polityki

spoleczne] wystepuja cele 1 instrumenty, ktore oddzialujg na procesy migracyjne”, a jej

' Polska polityka integracji cudzoziemcéw — zalozenia i wytyczne. Projekt (2013), Warszawa: Ministerstwo
Pracy i Polityki Spolecznej, Warszawa, 25 wrzesnia.

82 polityka migracyjna Polski. Zasady i rekomendacje (projekt), (2013), Warszawa: Kancelaria Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej, Zespo6t ds. Rozwigzan w Zakresie Migracji i Polityki Migracyjnej, 16 grudnia.

% Autorzy dokumentu Kancelarii Prezydenta wyodrebnili szereg obszarow dla prowadzenia dziatan
szczegotowych. Sa to: migracje powrotne Polakéw 1 repatriacja; Polonia i Polacy za granica; migranci na
polskim rynku pracy (przewiduja, w perspektywie kilku lat, uzupetnianie niedoboréw na rynku pracy
imigrantami; zjawisko ,,migracji nielegalnych”; integracja migrantow w polskim spoleczenstwie; migracje
edukacyjne i transfer wiedzy; monitorowanie i prognozowanie procesOw migracyjnych; obywatelstwo polskie;
ochrona mi¢dzynarodowa; wspoltpraca z krajami pochodzenia.
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skuteczno$¢ bedzie zalezata od stopnia jej osadzenia jej realiach ,,dotyczacych przemian
spolecznych i zmian struktury demograficznej Polski oraz ich skutkow”®*.

Podsumowujgc omawianie tego najdluzszego okresu w funkcjonowania polityki
migracyjnej w Polsce po 1989 r. warto zwroci¢ uwage na nast¢pujace kwestie. Po pierwsze,
zarbwno podejmowane w tym czasie w jej ramach dzialania, jak i omawiane dokumenty
programowe sugeruja powolne przesuwanie jej celow w kierunku ,,kontrolowanego otwarcia”
naszego kraju na imigracje. Jest ona tutaj uyymowana z perspektywy potrzeb gospodarki oraz
stanu demograficznego naszego spoteczenstwa. Oznacza¢ to moze coraz wigksza wage
przyznawang kwestiom integracji cudzoziemcéw w naszym kraju. Mozna to bylo juz
zauwazy¢ w przyjetych rozwigzaniach i skutkach nowej ustawy o cudzoziemcach z 2013 r.
oraz obecnosci cudzoziemcOw na krajowym rynku pracy (zwlaszcza w formach pracy
czasowe] 1 sezonowej). Po drugie, warto zauwazy¢ wrastajacg powoli atrakcyjnosé
imigracyjng naszego kraju, m.in. wskutek konfliktu zbrojnego na Ukrainie (2014 r.) oraz
obecnego ,.kryzysu migracyjnego” w Europie (o czym za chwile oddzielnie). Na podstawie
oficjalnych danych za 2015 r. mozemy powiedzie¢, ze liczba cudzoziemcoOw posiadajacych
wazne dokumenty potwierdzajace prawo pobytu na terytorium naszego kraju wyniosta juz
blisko 200 tys. os6b. Jest to duzg zmiana wobec sytuacji z poczatku lat dziewigeédziesigtych
ubiegltego wieku, cho¢ nadal cudzoziemcy nie stanowig wwiecej niz 0,2% ogédtu populacji
ludnosci naszego kraju®. Po trzecie, mimo wspomnianych wyzej ewolucji celow polityki
migracyjnej jej podstawy organizacyjne oraz narzg¢dzia jej realizacji pozostaty niezmienione.
Nie naruszyly one podstaw paradygmatu tej polityki, a nawet jak $wiadczy oficjalny jej

program z 2012 r., zostaly nawet one wzmocnione.

8 Spoleczne skutki poakcesyjnych migracji ludnosci..., s. 67-68.

% Doktadniej 193 747 0séb, w tym ze wzgledu na pobycie stalym przebywa 51 322 osoby, pobycie czasowym
60 810, za§ na podstawie prawa pobytu obywatela UE 58 842 obywateli krajow UE Ze wzgledu na
obywatelstwo dominujg obywatele Ukrainy (52 003 osoby), Niemiec (20 980), Federacji Rosyjskiej (10 808),
Biatorusi (10 563) i Wietnamu (10 234). Obywatele Ukrainy w Polsce posiadajg blisko 60 tys. waznych kart
pobytu, co stanowi jedna czwartg zbiorowosci cudzoziemcow w Polsce ( 60% stanowia kobiety), a w pierwszym
potroczu 2015 r. w pordwnaniu do 2014 r. nastapit ponad dwukrotny wzrost wnioskow o pobyt staty i o pobyt
czasowy Komentarz do danych liczbowych za pierwsze potrocze 2015 roku. Glowne trendy migracyjne 2015 r.
(http://udsc.gov.pl/wp-content/uploads/2014/12/Komentarz-do-danych-dotycz%C4%85cych-zestawienia-za-
pierwsze-p%C3%B3%C5%82rocze-2015-roku.pdf; ostatni dostep 20.04.2016).


http://udsc.gov.pl/wp-content/uploads/2014/12/Komentarz-do-danych-dotycz%C4%85cych-zestawienia-za-pierwsze-p%C3%B3%C5%82rocze-2015-roku.pdf
http://udsc.gov.pl/wp-content/uploads/2014/12/Komentarz-do-danych-dotycz%C4%85cych-zestawienia-za-pierwsze-p%C3%B3%C5%82rocze-2015-roku.pdf
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6. Miedzy Unia Europejska a Grupa Wyszehradzka. Polska polityka migracyjna wobec
»Kryzysu migracyjnego” w Europie (sierpien 2015 — kwiecien 2016)

Wyzwaniem dla dotychczasowego paradygmatu polityki migracyjnej staly sie¢
poczawszy od potowy 2015 r. wydarzenia zwigzane z falg niekontrolowanych migracji do
Europy okreslane mianem ,kryzysu migracyjnego”®®. Doprowadzily one takze do powaznych
probleméw w funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zwigzanych z polityczng niezdolnoscia
radzenia sobie ich wladz z nowymi wyzwaniami migracyjnymi®’. Konsekwencje tej sytuacji
oraz reakcje wladz polskich na kryzys migracyjny wraz ze zmiang polityczna, ktéra miata
miejsce w Polsce w wyniku wyboréw parlamentarnych jesienig 2015 r. spowodowaty rowniez
znaczne korekty w dotychczasowej polityce migracyjnej kraju.

Rzad polski zdecydowal w lipcu 2015 r. o przyjeciu okoto 2 tys. uchodzcow, a we
wrzesniu 2015 r. ponad 5 tys. oséb w ramach systemu relokacji uchodzcow w ramach Unii
Europejskiej. Ocenia si¢ obecnie, ze do Polski moze przyjecha¢ okoto 6,5 — 6,8 tys. osob. W
polowie wrzesnia 2015 r. odbylo takze nadzwyczajne posiedzenie Sejmu dotyczace kryzysu
migracyjnego w Europie i jego skutkach dla Polski. Byt to rowniez czas kampanii wyborczej
do parlamentu, w ktorych kwestia naptywu imigrantoéw do UE 1 o naszej gotowosci do ich
przyjmowania stata si¢ jednym z ,.gorgcych” punktow debat politycznych. Brak jasnej
politycznej odpowiedzi na kryzys migracyjny przyczynil si¢ do ostrych podziatéw opinii
publicznej (w tym drastycznego spadku poparcia na rzecz przyjmowania uchodzcow)®® oraz
licznych demonstracji pro- 1 przeciw przyjmowaniu migrantow (praktycznie nie mialy one
miejsca w latach poprzednich). Nie pomogly temu specjalne kampanie prasowe oraz
uruchomienie serwiséw internetowych wyjasniajacych sytuacje®. Cala ta sytuacja polityczno-
medialna spowodowata zwigkszenia publicznej widoczno$ci kwestii migracji w Polsce oraz
doprowadzita do upolitycznienia polityki migracyjnej. Byla to wigc to duza zmiana wobec
poprzedniego, praktycznie ,nieupolitycznionego” okresu jej tworzenia 1 dlugiego

funkcjonowania.

% Zob. nas ten temat dyskusje redakcyijna pt. ,.Kryzys i co dalej” w: ,,Biuletyn Migracyjny”, grudzien 2015, s. 1-
13; P. Sasnal (red.) (2015), Niekontrolowane migracje do Unii Europejskiej — implikacje dla Polski, Polski
Instytut Spraw Migdzynarodowych, Warszawa, listopad.

7 M. Duszczyk (2015), Kryzys migracyjny czy kryzys Unii Europejskiej?, ,Biuletyn Instytutu Zachodniego”, nr
205.

88 Stosunek do przyjmowania uchodzcow w Polsce i w Czechach, (2016), Warszawa: Centrum Badania Opinii
Publicznej, kwiecien, s. 1-2.

% Urzad ds. Cudzoziemcow wraz z polskimi mediami uruchomit specjalny informator pt. ,,Kiedy? Ilu? Gdzie?
Jak?”, a ministerstwo spraw wewnetrznych serwis ,,Wszystko co chciatbys wiedzie¢ o uchodzcach”
(msw.gov.pl/pl/wszystko-co-chcialbys-w).
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Od zmiany rzadu na jesieni 2015 r. Polska zaczeta staraé sie takze uzgadniaé¢ swoje
stanowisko wobec kryzysu migracyjnego w Europie ramach Grupy Wyszehradzkiej. Wtadze
tych krajow sprzeciwiaja si¢ przede wszystkim obowigzkowemu kwotowemu systemowi
rozdziatu uchodzcoéw pomiedzy kraje cztonkowskie UE. Ich zdaniem bedzie to prowadzito
nie do powstrzymania fali zywicowych migracji, a wprost przeciwnie, do jej zwigkszenia
Postawa ta jest obecna do tej chwili, co wida¢ w opiniach przedstawicieli naszych instytucji
po ostatnim spotkaniu unijnych ministrow spraw wewnetrznych w Luksemburgu (w dniach
20-21.04.2016) w sprawie zmian reformy tzw. ,,systemu dublinskiego”, ktérym za uchodzcow
odpowiadaja te kraje, przez ktére wijechali oni jako pierwsi do UE. Waznym, swoiscie
polskim argumentem w dyskusji o radzeniu sobie z kryzysem migracyjnym jest konieczno$¢
przygotowania naszego kraju na potencjalny wzrost naptywu imigrantow z Ukrainy. To
nastawienie oraz sposob prowadzenia dyskusji w kraju 1 na forach mi¢dzynarodowych zrodzit
réwniez negatywne postrzeganie naszego kraju jako nieprzychylnego migrantom’’.

Wybory parlamentarne i zmiana rzadu jesienig 2015 r. wplynety réwniez na
deklarowane zmiany w polityce migracyjnej panstwa. Osoba odpowiedzialng za nig stat si¢
wiceminister w MSWiA pan Jakub Skiba”'. W wywiadach prasowych podkreslat, ze w
kwestii przyjmowania uchodzcow, mimo ze decyzje poprzedniego rzadu nie byly jego
zdaniem wilasciwe, to sa one obowigzujace. Sa one prawem europejskim i1 obecny rzad bedzie
realizowal zadeklarowanych kwoty. Podkreslit jednak, ze Polska sprzeciwia si¢
wprowadzeniu automatycznego mechanizmu relokacji o nieograniczonym zasiegu'’.
Sugerowat on rowniez korekte celow 1 kierunkow polityki migracyjnej. W potowie grudnia
2015 r. w wywiadzie dla PAP zapowiedzial on m.in. zmian¢ ustawg¢ o repatriacji oraz to, ze
polityka migracyjna Polski ,,powinna by¢ nakierunkowana przede wszystkim na Wschod. To
jest naturalny kierunek, ktory jest przedmiotem zainteresowania Polski 1 repatriacja jest

jednym z elementdéw tego procesu migracyjnego. Dla Polski otwarcie na kierunek wschodni

0 Grodzki R (2015)., Grupa Wyszehradzka i kryzys uchodzczy: solidarnie przeciw solidarnosci europejskiej?,
,,Biuletyn Instytutu Zachodniego”, nr 203, s. 3.

! Sprawuje on nadzor nad polityka migracyjna panstwa oraz sprawami z zakresu obywatelstwa i repatriacii,
ppodlegaja mu Urzad do Spraw Cudzoziemcow i Straz Graniczna oraz pprowadzi sprawy zwigzane z ochrong
granic i kontrola ruchu granicznego.

2 Wiceminister Jakub Skiba o procesie przyjmowania uchodécéw: Rzqd stosuje bardzo wysokie standardy
bezpieczenstwa(2016), 1 marca https://mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/14231,Wiceminister-Jakub-Skiba-o-procesie-
przyjmowania-uchodzcow-Rzad-stosuje-bardzo-w.html [dostep 2.03.2016]. W dniu 1 kwietnia 2016 r. Sejm
przyjat specjalng uchwate, w ktorej Sejm wyrazat sprzeciw wobec jakichkolwiek prob ustanawiania unijnych
statych mechanizmow alokacji uchodzcéw, czy imigrantow.


https://mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/14231,Wiceminister-Jakub-Skiba-o-procesie-przyjmowania-uchodzcow-Rzad-stosuje-bardzo-w.html
https://mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/14231,Wiceminister-Jakub-Skiba-o-procesie-przyjmowania-uchodzcow-Rzad-stosuje-bardzo-w.html
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jest wazne miedzy innymi ze wzgledéw demograficznych i ekonomicznych. To jest dla nas

. 73
wielka szansa""".

7. Zakonczenie

W analizowanym w artykule okresie czasu (lata 1989 — 2016 kwiecien) nastgpita
fundamentalna zmiana funkcjonowania polskiej administracji na polu migracji. Zdaniem
Piotra Kazmierkiewicz, Polska z panstwa, ktéremu ,brakowalo koncepcji, procedur i
instrumentdw do reagowania na wrastajacy ruch tranzytowy i imigracje, stala si¢ istotnym
elementem europejskiego systemu kontroli migracji”’*. Zwracalismy uwage, ze bylo to
mozliwe do osiggnigcia, dzigki takiemu zbudowaniu paradygmatu polityki migracyjnej, ktory
traktowal kwestie migracji w sposob ,,nieupolityczniony” oraz takim nastawieniu
administracji, ktére szukalo rozwigzan probleméw migracyjnych poprzez rozwoj prawa i
procedur administracyjnych zwigzanych z kontrolg i bezpieczenstwem migracji kosztem
szersze] dyskusji o celach i1 kierunkach polityki migracyjnej panstwa. Gtownym aktorem
instytucjonalnym bylo tu ministerstwo spraw wewnetrznych.

Dodajmy, ze obecnie tworzenie i1 funkcjonowanie polityki migracyjnej panstwa
przestaje by¢ powoli domeng jedynie administracji panstwowej. Staje si¢ ono coraz bardziej
,uspotecznione”, przechodzac na poziomo regionalny i lokalny. Wida¢ to byto np. w sposobie
reakcji gmin (najczes$ciej negatywnej) na konieczno$¢ przyjmowania uchodzcoOw oraz
emocjonalnych dyskusjach prasowych na ten temat. Skutki obecnego ,kryzysu
migracyjnego”, cho¢ bardziej wyobrazone niz rzeczywiste, ucza nas o tym, ze dotykaja one
coraz wigcej roznorodnych srodowisk spotecznych i dlatego konieczna jest z nimi wspotpraca
przy formutowaniu i realizacji polityki migracyjnej. Wyznacza to nowe 1 trudniejsze zadania
jej koordynacji. Coraz wigcej dzialan administracji na polu migracji odbywa si¢ takze poza
rekomendacjami zawartymi w dokumentach programowych z 2012 r. 1 2014 r.

Obecne upolitycznienie kwestii migracji 1 polityki migracyjnej, jej silna obecnos¢ w
opinii publicznej, wspotpraca w tym zakresie w ramach Grupy Wyszehradzkiej 1 ostrozny

sprzeciw wobec propozycji rozwigzywania problemu migracyjnego przez Komisje

B PAP, Wiceszef MSWid: Wschéd priorytetem  polityki  migracyjnej —Polski, 13.12.2015 .,
(http://www.wnp.pl/informacje/wiceszef-mswia-wschod-priorytetem-polityki-migracyjnej-

polski, 263318 1 0 0.html, dostgp: 28.12.2015).

™ Kazmierkiewicz P., Znaczenie polskich doswiadczen w opracowywaniu polityki migracyjnej dl krajéw
Partnerstwa Wschodniego, w: Kazmierkiewicz P., Pataraia T., Developing Georgia’s Migration Policy: Lessons
from Poland. Polityka migracyjna Gruzji: wnioski z polskich doswiadczen, Instytut Spraw Publicznych,

Warszawa 2011, s. 85.


http://www.wnp.pl/informacje/wiceszef-mswia-wschod-priorytetem-polityki-migracyjnej-%20polski,263318_1_0_0.html
http://www.wnp.pl/informacje/wiceszef-mswia-wschod-priorytetem-polityki-migracyjnej-%20polski,263318_1_0_0.html
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Europejska rodzi pytania dotyczace trwalosci dotychczasowego paradygmatu tej polityki.
Stajemy wiec ponownie wobec punktu wyjscia: czy Polsce potrzebna jest polityka

migracyjna? Jesli tak, to komu i do czego?



