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»NIEPOLITYCZNA POLITYKA”?
KSZTALTOWANIE SIE POLITYKI MIGRACYJNEJ
W POLSCE W LATACH 1989-2016!

SEAWOMIR L.ODZINSKI

Uniwersytet Warszawski

MAREK SZONERT

Celem artykutu jest proba przedstawienia wlasciwosci oraz mechanizméw instytucjonalnych
ksztaltowania si¢ polskiej polityki migracyjnej w latach 1989-2016. Nawiazujemy w nim
do koncepcji ,,paradygmatow polityki” Petera A. Halla, ktory analizowat formy polityki
publicznej panstwa w kategoriach swiadomego dostosowywania ich celow i narzedzi zgodnie
z posiadanymi doswiadczeniami oraz naplywajacymi nowymi informacjami. Nawigzujac do
niej, bedziemy chcieli wykazac, ze na poczatku dekady lat 90. ubieglego wieku mielismy
w Polsce do czynienia z radykalnym zerwaniem dotychczasowego ,,reglamentacyjnego”
paradygmatu polityki migracyjnej, a nastgpnie z tworzeniem jej nowego uktadu i przeszto

I Artykut zostat przygotowany na podstawie szerszego opracowania wykonanego w ramach
grantu pt. ,,Spoleczno-kulturowa identyfikacja cudzoziemcow”, Uniwersytet im. Adama Mickie-
wicza w Poznaniu. Byt on dyskutowany po raz pierwszy w trakcie konferencji pt. ,,Cudzoziemcy
w Polsce. Polityczne, spoteczne i kulturowe uwarunkowania integracji” w Poznaniu w dniach
7-8 maja 2014 r. (skorzystalisSmy wtedy wiele ze zgloszonych tam uwag, a nasze podzigkowania
kierujemy przede wszystkim do Michata Buchowskiego, Agnieszki Chwieduk, Izy Czerniejewskiej
oraz Jacka Schmidta). Dzigkujemy takze za kolejne uwagi Dariuszowi Niedzwiedzkiemu i Jac-
kowi Schmidtowi przekazane nam do nastgpnej wersji opracowania prezentowanej w pazdzier-
niku 2015 r. na konferencji Komitetu Badan nad Migracjami PAN pt. ,,Migracje w XXI wieku.
Wybdr, konieczno$¢ czy przymus” w Lagowie. Bardzo duzo skorzystalismy takze z uczestnictwa
w seminarium ,,Nowy instytucjonalizm — teorie i badania” prowadzonym przez Instytut Studiow
Politycznych PAN i Wydzial Stosowanych Nauk Spotecznych i Resocjalizacji UW (http://insty-
tucjonalizm.uw.edu.pl/nowy-instytucjonalizm/). Oczywiscie za wszystkie bledy i niedociagnigcia
w tekécie odpowiadamy osobiscie.
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15-letnim jego funkcjonowaniem. Podkre$lamy trzy jego wlasciwosci. Pierwsza z nich
mowi o tym, ze to nie emigracja z Polski jako dominujace liczebnie zjawisko w sytuacji
migracyjnej kraju w omawianym okresie, lecz imigracja i pojawienie si¢ w naszym kraju
roéznych kategorii cudzoziemcow byty i pozostawaty gldownym bodzcem ksztattowania si¢
polityki panstwa w dziedzinie migracji. Druga wskazuje na to, ze podstawowe znaczenie dla
tworzenia i funkcjonowania tej polityki mial resort zajmujacy si¢ sprawami wewnetrznymi.
Laczylo si¢ to z preferencja dla rozwoju prawa, procedur i mechanizméw instytucjonalnych
(rozumianych jako wspotpraca w ramach administracji rzadowej) zwigzanych z kontrola
i bezpieczenstwem migracji, kosztem szerszej dyskusji o celach i kierunkach polityki
migracyjnej panstwa. Trzecia za$ dotyczy ,,praktycznego” rozumienia polityki migracyjnej
i skupia si¢ na rozwigzywaniu kwestii migracyjnych ujmowanych w kategoriach
administracyjnych, zwigzanych z oceng funkcjonowania procedur prawnych i narzedzi
instytucjonalnych. Owo praktyczne podejscie z jednej strony utrudniato funkcjonowanie
polityki migracyjnej w Polsce i1 skuteczne rozwigzywanie nowych wyzwan migracyjnych,
ale z drugiej strony ulatwialo szybkie przejmowanie mi¢dzynarodowych i europejskich
(unijnych) rozwigzan prawnych. Pytanie, jakie sobie zadajemy na koniec artykutu, brzmi:
czy reakcje wladz polskich na ,kryzys migracyjny” w Europie, poczawszy od potowy
2015 r., stanowig kontynuacj¢ dotychczasowego paradygmatu, czy tez sa one zapowiedzig
jego zmiany lub tez nawet radykalnego zerwania?

Stowa kluczowe: migracje, Polska, polityka migracyjna, paradygmaty polityki publicznej,
kryzys migracyjny

“UNPOLITICAL POLITICS”? THE SHAPING OF MIGRATION POLICY
IN POLAND BETWEEN 1989-2016

The article aims to present the institutional characteristics and mechanisms of the
development of migration policy in Poland in the years 1989-2016. The authors refer to
the concept of “policy paradigms” developed by Peter Hall, who analysed state public
policies from the perspective of the conscious adaptation of goals and tools in accordance
with the experience possessed and the influx of new information. Following this theory,
the authors demonstrate how at the beginning of the 1990s there was a radical break
with the “regulating” migration policy paradigm in Poland, which was followed by the
development of its new form and 15 years of its subsequent functioning. Three of its
features are underlined in the text. The first makes the case that rather than emigration from
Poland as a statistically dominating phenomenon in the given timeframe, it is immigration
and the growing presence of various categories of foreigners which was and remains
the main factor in the shaping of migration policies in the country. The second feature
points at the fundamental significance of the Ministry of the Interior in the making and
functioning of these policies. This was coupled with the preference for the development
of law, procedures and institutional mechanisms (understood as cooperation within the
state administration) regarding migration control and security at the expense of a broader
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discussion on the goals and direction of the country’s migration policy. The third feature
pertains to the “practical” understanding of migration policy, which focuses on resolving
administrative issues pertaining to migration such as the evaluation of the functioning of
legal procedures and institutional tools. On one hand, this practical approach hindered the
proper functioning of migration policies and the effective resolution of new challenges,
whilst on the other hand it made it easier to swiftly adopt international and European
(EU) legal solutions. The question that the authors pose at the end of the article is if the
reaction of the Polish government to the “migration crisis” that hit Europe from the second
half of 2015 is a continuation of the established paradigm, or is it the foreshadowing of
changes or even a radical shift in the status quo.

Keywords: migration, Poland, migration policies, public policy paradigms, migration crisis

1. WSTEP

Celem artykutu jest proba przedstawienia gtdownych whasciwosci i mechani-
zmow instytucjonalnych ksztattowania si¢ polskiej polityki migracyjnej w latach
1989-2016. Jest to dos¢ diugi (az ponad ¢wier¢ wieku!), ale zarazem interesujacy
okres. W tym czasie obserwujemy zaré6wno poczatek demokratycznych zmian
ustrojowych wplywajacych na zmiang sytuacji migracyjnej kraju i jego otwarcie
na miedzynarodowe przemieszczenia ludnos$ci, jak 1 wstapienie Polski do Unii
Europejskiej oraz juz przeszto 10-letni okres funkcjonowania w niej. Wydarzenia
te mialy decydujacy wplyw na rozwdj prawa i polityki wobec cudzoziemcow.
Nastgpita zasadnicza zmiana funkcjonowania panstwa polskiego na polu migracji,
czego zwienczeniem bylo pojawienie si¢ w 2012 r. 1 2014 r. dokumentéw rzado-
wych majacych wyznacza¢ zasady reakcji administracji na zjawiska migracyjne
(o ktorych dalej). Jednoczesnie ,,kryzys migracyjny” w Europie i dyskusje na
jego temat w naszym kraju zaczety sygnalizowa¢ od potowy 2015 r. odejscie
od dotychczasowych zatozen polityki migracyjne;j.

W artykule bedziemy analizowac¢ tworzenie i rozwoj polskiej polityki migra-
cyjnej jako jednego z typow ,,polityki publicznej” (czyli jako policy)?. Rozu-
miemy przez to pojecie ,,podejmowanie przez wiadze publiczne powigzanych
ze soba decyzji i dzialan na rzecz osiagniecia okreslonych celow”, co oznacza
»przektadanie postulatow na dziatania, godzenie warto$ci 1 wizji z interesami

2 'W tym miejscu chcemy zaznaczy¢, ze tak rozumiang polityke migracyjng traktujemy bardziej
jako odpowiednik angielskiego terminu policy (czyli konkretna, branzowa formule zarzadzania
w danej sferze rzeczywistosci) i odrézniamy ja od terminu politics, czyli polityki uprawianej na
poziomie panstwa, zwigzanej cz¢sto ze sporami politycznymi i ideologicznymi.
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i realiami — poruszanie si¢ pomigdzy sporem ideowym a grg interesoéw”3. Poli-
tyka w tej perspektywie staje si¢ czym$ szerszym niz samo opisanie tworzenia
i charakteru obowigzujacego porzadku prawnego i obejmuje zarowno okreslong
sfere rzeczywistosci spotecznej, ktorg ma regulowac, jak i akty prawne jej doty-
czace, a takze dziatajacych na ich podstawie aktorow oraz sposoby uzasadnien
podejmowanych przez nich decyzji.

W swojej analizie nawigzujemy do wptywowej w naukach politycznych kon-
cepcji ,,paradygmatow polityki” Petera Halla*. Analizowal on polityke publiczng
w kategoriach ,,spotecznego uczenia si¢”, czyli swiadomego dostosowywania
jej celow i narzedzi do dotychczas posiadanych doswiadczen oraz ich zmiany
zgodnie z napltywajacymi, nowymi informacjami. Jej funkcjonowanie opiera sig,
jego zdaniem, na zbieraniu i analizie informacji na temat zjawisk istniejacych
w polu danej polityki, kumulacji wiedzy na ich temat oraz reakcji na nowe
sytuacje. Wskazuje on na trzy gléwne cechy polityki publicznej jako proce-
su uczenia si¢. Pierwsza z nich jest podkreslanie (czesto niedocenianej) roli
doswiadczen i nabytej wiedzy z dotychczasowego prowadzenia polityki (poli-
cy legacies), druga kieruje uwage na tworcow polityki, ktorymi sg zazwyczaj
eksperci pracujacy w administracji publicznej lub osoby dziatajace na styku
administracji i szkolnictwa wyzszego (stad wicksza uwage kieruje si¢ na urzed-
nikow wyzszych szczebli 1 ekspertow niz na samych politykow), trzecia za$
cecha podkresla dominujaca rolg administracji jako gléwnego aktora oraz jej
wzgledng autonomie wobec politycznych oczekiwan i spotecznych wplywow.

Na strukture danej polityki publicznej sktadajg si¢ trzy elementy: cele (kie-
rujace uwage administracji na okreslone problemy w jej polu), srodki i meto-
dy realizacji tych celow (prawne, administracyjne i finansowe) oraz wzajemne
powiazania migdzy nimi. Stosownie do ich powigzan Hall wymienia trzy poziomy
polityki, ktore sa okreslane takze mianem ,,paradygmatow”. Pierwszy z nich
oznacza uprawianie ,,normalnej” polityki, polegajacej na realizacji ustalonych
celow 1 utrzymaniu wzglednej niezmiennosci jej instrumentoéw. Jej realizacja jest
oparta na ,,normalnosci”’ administracyjnej, a zmiany, jakie w niej si¢ dokonuja,
maja charakter rutynowy i stopniowy (inkrementalny). Drugi poziom oznacza
zmiany metod uprawniania polityki oraz jej srodkow. W swietle nowych infor-
macji dotychczasowe metody realizacji danej polityki sg oceniane jako nieade-
kwatne i niesatysfakcjonujace wobec pojawienia si¢ nowych zjawisk, dlatego
tez pojawia si¢ potrzeba ich zmiany lub ulepszenia, podczas gdy jej generalne

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

4 P. Hall (1993), Policy Paradigms: Social Learning and the State. The Case of Economic
Policymaking in Britain, ,,Comparative Politics”, nr 3, s. 275-296.
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cele pozostajg nadal takie same. Charakter tych zmian okre$la si¢ zazwyczaj
takimi terminami, jak ,,reformy polityki” lub wdrazanie ,,programéw strategicz-
nych”. Trzeci 1 ostatni juz poziom oznacza radykalng zmian¢ zarowno celow, jak
1 metod uprawiania polityki; jest to prawie catkowite zerwanie z jej przesztym
funkcjonowaniem. Taka transformacja zachodzi rzadko i nie jest ona wynikiem
przeksztatcen dokonujacych sig¢ na dwoch poprzednich poziomach polityki, lecz
stanowi wynik szerszych zmian spotecznych i polityczno-ustrojowych. Peter
A. Hall podkreslat znaczenie kazdego z wymienionych paradygmatow polity-
ki, ktore traktowat jako jej ,,ramy znaczeniowe”, czyli ogdt idei i standardow
okreslajacych nie tylko cele i metody polityki, ale takze ,,natur¢” problemow,
do ktorych muszg by¢ one kierowane. Sg one pryzmatem, poprzez ktory aktorzy
polityki ,,widza jej przedmiot, jak i swoja w nim role”>.

Nawigzujac do tej koncepcji, chcemy wykazaé, ze na poczatku dekady lat 90.
mieli$my do czynienia z radykalnym zerwaniem dotychczasowego ,,reglamenta-
cyjnego” paradygmatu polityki migracyjnej, nastgpnie z tworzeniem nowego jej
uktadu instytucjonalnego oraz przeszto 15-letnim jego funkcjonowaniem®. Pyta-
nie, jakie sobie zadajemy na koniec artykutu brzmi: czy reakcje wiadz polskich
na ,.kryzys migracyjny” w Europie, poczawszy od potowy 2015 r., stanowia
kontynuacje dotychczasowego paradygmatu, czy tez sa one zapowiedzia jego
zmiany lub tez nawet radykalnego zerwania?

W ostatnich latach opublikowano szereg waznych prac na temat polityki
migracyjnej Polski’. Nasze opracowanie stara si¢ zwroci¢ uwage na kwestie,
ktére w malym stopniu byly obecne w dotychczasowych jej analizach. Stara-

5 P. Hall, Policy Paradigms: Social Learning..., s. 278.

6 Koncepcja ta jest z powodzeniem wykorzystywana w analizie r6znych form polityki publicz-
nej 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, 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, ,,Envi-
ronmental Conservation”, nr 2, s. 108-118.

7 Naleza do nich opublikowane w ostatnich sze$ciu latach takie publikacje, jak: R. Matyja,
A. Siewierska-Chmaj, K. Pedziwiatr (2015), Polska polityka migracyjna. W poszukiwaniu nowego
modelu, Warszawa; R. Stefanska, M. Szulecka (2014), Rozwdj polityki migracyjnej Polski: otwarcie
granic — regulowanie imigracji — kontrolowane otwarcie, ,,Biuletyn Migracyjny”, nr 50, s. 4-5;
A. Fin, A. Legut, W. Nowak, M. Nowosielski, K. Scholl-Mazurek (2013), Polityka polonijna
w ocenie jej wykonawcow i adresatow, ,IZ Policy Papers”, nr 11, Poznan: Instytut Zachodni;
M. Duszczyk (2012), Polska polityka imigracyjna a rynek pracy, Warszawa; P. Kazmierkiewicz
(2012), Od strategii do spojnej i czytelnej polityki migracyjnej, Warszawa; M. P. Malinowski—Rubio
(2012), Dyskurs polityczny wokoét imigracji w Polsce, ,,Studia Migracyjne-Przeglad Polonijny”,
nr 2, s. 135-163; P. Kazmierkiewicz, T. Pataraia (red.) (2011), Developing Georgia's Migration
Policy: lessons from Poland. Polityka migracyjna Gruzji: wnioski z polskich doswiadczen, War-
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my si¢ spojrze¢ na t¢ problematyke od wewnatrz, od strony samego gtownego
aktora, jakim byly administracja panstwa i jej poszczegdlne instytucje. Podstawe
zrodlowa analizy stanowig przede wszystkim dokumenty oficjalne oraz obszerna
juz literatura przedmiotu. Waznymi uzupetnieniami zrédet pisanych sg rowniez
nasze wlasne obserwacje dokonywane podczas licznych spotkan dotyczacych
polityki migracyjnej panstwa. Byto to mozliwe dzigki temu, ze jeden z nas pra-
cowat 1 nadal pracuje w administracji zajmujacej si¢ kwestiami cudzoziemcow
1 wspolpraca zagraniczng w tym zakresie, za$ drugi z nas uczestniczyl przez
dhugi czas w pracach legislacyjnych zwigzanych z przygotowywaniem zwlasz-
cza nowej ustawy o cudzoziemcach (w 1997 r.) oraz z jej kolejnymi zmianami
1 nowelizacjami (dzigki pracy w jednostce badawczej Kancelarii Sejmu). Mimo,
ze obserwacje te majg charakter niesystematyczny i sg one w duzym stopniu
obcigzone subiektywnymi nastawieniami autordéw, to z pewnoscig moga dac
unikalng szanse ujrzenia ,technologii podejmowania decyzji” przez gtdéwnych
aktorow w polityce migracyjnej naszego panstwa.

Porzadek artykutu jest nastepujacy: najpierw przedstawimy zatozenia i glowne
hipotezy dotyczace zasad ksztattowania si¢ polityki migracyjnej Polski, pdzniej
omoéwimy chronologicznie etapy jej tworzenia i funkcjonowania, a na koniec
sprobujemy podsumowac nasze rozwazania.

2. ZALOZENIA ANALIZY I GLOWNE HIPOTEZY

Wedtug lapidarnego okreslenia Patrycji Matusz-Protosiewicz polityka migra-
cyjna dotyczy ,,wszystkich rozwigzan legislacyjnych, podejmowanych przez
panstwo, dotyczacych przeptywdéw ludno$ci”8. Dlatego pojecie to rozumiemy
tutaj szeroko, zgodnie z konwencja przyjmowang w literaturze przedmiotu, czyli
jako dziatania panstwa (zaréwno polityczne, jak i legislacyjno-administracyjne)
dotyczace regulacji i kontroli wjazdu, pobytu oraz wyjazdu, a takze warunkow
osiedlania si¢ w danym panstwie i nadawania obywatelstwa cudzoziemcom,
poszukujacym w nim (czasowego) zatrudnienia badz ochrony ze wzgledow poli-
tycznych lub humanitarnych (kwestii uchodzczych), a takze zasad wyjazdu za

szawa; A. Gorny, 1. Grabowska-Lusinska, M. Lesinska, M. Okdlski (red.) (2010), Transformacja
nieoczywista. Polska jako kraj imigracji, Warszawa.

8 P. Matusz-Protasiewicz (2014), Wielopoziomowe zarzqdzanie migracjami. Rola Europejskiego
Funduszu na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich w ksztattowaniu polityki integracyjnej
w Polsce, Wroctaw, s. 32; por. H. Chatupczak, Paradygmat badawczy polityki migracyjnej panstwa
z perspektywy politologicznej, w: M. Lesinska, M. Okolski (red.) (2013), Wspolczesne polskie
migracje: strategie — skutki spoteczne — reakcja panstwa, Warszawa, s. 82.
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granice oraz powrotu i reintegracji wlasnych obywateli®. Wiaczamy w nig réwniez
wysitki zajmowania si¢ przez panstwo osobami zwigzanymi z danym panstwem
wigzami narodowosci lub pochodzenial0. Sg to wigc problemy wychodzace poza
sprawy kompetencji instytucji zajmujacych si¢ jedynie cudzoziemcami badz
tylko sprawami uchodzczymi.

Dla polityki migracyjnej podstawowe znaczenie ma sfera stosunkow mie-
dzynarodowych!l. Mimo ze ma ona charakter wewngtrzny, to przedmiotem jej
wysitkoéw 1 regulacji sa zjawiska migdzynarodowego ruchu osobowego zwigza-
nego z przekraczaniem granic panstwowych, tj. emigracja wlasnych obywateli
do innych krajow lub tez przejazdu i przyjmowania na wiasnym terytorium
obywateli innych panstw. Powoduje to, Ze pozostaje ona szczeg6élnie 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, ktorzy w zaleznos$ci od
sytuacji prawnej i spotecznej w roznym stopniu wspotuczestnicza w jej tworzeniu.
Tradycyjnie zaliczamy do nich centralne organy panstwowe (rzad, ministerstwa,
centralne instytucje), wtadze ustawodawcze (w Polsce sg to Sejm i Senat) i par-
tie polityczne oraz réznorodne stowarzyszenia pozarzadowe i miedzyrzadowe,
media, grupy interesu, wladze lokalne, sady itp. Ten zestaw instytucji moze
ulega¢ zmianom i tak nowymi aktorami mogg stawac si¢ takze systemy banko-
we (finansowe), instytucje odpowiedzialne za rozwoj regionalny i $wiadczenie
pomocy rozwojowej innym krajom oraz organizacje pracodawcow!2. Dodajmy,
ze polityka na polu migracji przestata by¢ juz sprawa dzialan samych tylko
organow panstwowych, lecz stata si¢ taka forma aktywnosci publicznej, ktora

9 S. Castles, M. J. Miller (2011), Migracje we wspolczesnym swiecie, Warszawa, s. 39—41;
G. P. Freeman (1995), Modes of Immigration Politics in Liberal Democratic States, ,,International
Migration Review”, nr 4, s. 881-902; E. Meyers (2000), Theories of International Immigration
Policy. A Comparative Analysis, ,,International Migration Review”, nr 4, s. 1245-1282.

10 P. Hut (2014), Polska wobec Polakéw w przestrzeni poradzieckiej. Od solidaryzmu etnicz-
nego do obowiqzku administracyjnego, Warszawa.

11 A. Betts (2009), Forced Migration and Global Politics, Oxford.

12 S, Castles, M. J. Miller, Migracje we wspélczesnym..., s. 225-255; G. Biffl (2001), Migration
policies in Western Europe and the EU enlargement, w: Migration Policies and EU Enlargement.
The case of Central and Eastern Europe, Paris: OECD, s. 155.
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musi angazowaé organy samorzadowe i §rodowiska naukowe oraz integrowac
r6znorodne oddolne inicjatywy spoteczne na tym polul3.

Wreszcie podkre§lmy, ze proby wyjasniania ewolucji polityki migracyjnej
muszg ujmowac takze czynniki kulturowe zwigzane z tozsamoscig narodowg oraz
historig migracyjng danego kraju. Staja si¢ one szczegdlnie widoczne w przy-
padku dyskusji o prawie do obywatelstwa danego kraju lub tez polityki wobec
0sob zwigzanych z nim etnicznie i kulturowo, a zyjacych poza jego granicami'4.

Zanim przejdziemy do opisu, chcemy jeszcze w tym miejscu zwrdci¢ 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 chronolo-
gicznych etapow jej rozwoju. W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢ czgsto,
ze takiej polityki nie bylo (w sensie przemyslanej, calosciowej i dlugofalowe;j
koncepcji, czyli w formie politics) lub jest ona wlasnie tworzona. Zwracano
uwage przede wszystkim na brak ,,doktryny migracyjne;j” jako jej fundamentalne;
zasady, odzwierciedlajacej racje panstwa na polu kontroli migracji zagranicz-
nych!5, Powstaje wigc pytanie: czy polityka migracyjna Polski byta w ogodle
obecna od poczatku okresu przemian demokratycznych?

Naszym zdaniem panstwo polskie nie przestato prowadzi¢ po 1989 r. polityki
zwigzanej z migracjami, o czym $wiadczy imponujaca wprost czegstotliwosé
zmian prawa dotyczacego cudzoziemcow, rozw0j instytucji realizujacych to
prawo, wspotpraca miedzynarodowa, powstawanie infrastruktury ukierunkowa-
nej na przyjmowanie cudzoziemcow, a takze dostrzezenie specyficznych potrzeb
emigrantow powracajacych do kraju. Nie byto to wynikiem przypadku lub tez
szczesliwego trafu, gdyz wiagzalo si¢ z takim jej rozumieniem, w ktorym skupiano
si¢ na rozwigzywaniu problemow migracyjnych w kategoriach administracyjnych,
ukierunkowanych na oceng¢ funkcjonowania procedur prawnych i narzedzi insty-
tucjonalnych. Utrudniatlo to z jednej strony skuteczne rozwigzywanie nowych
pojawiajacych si¢ wyzwan migracyjnych, ale z drugiej strony utatwiato szybkie
przejmowanie miedzynarodowych i europejskich (unijnych) rozwigzan prawnych.

13 Zob. numer 2/2015 kwartalnika ,,Trzeci Sektor” catkowicie pos§wigcony problemom funk-
cjonowania organizacji pozarzadowych dziatajacych na rzecz cudzoziemcé4w Polsce.

14 E. Meyers, Theories of International Immigration Policy..., s. 1251-1257.

15 M. Okolski (1998), Refleksje na temat ksztaltowania si¢ polityki migracyjnej w Polsce,
w: Glabicka K., Okolski M., Stola D. (red.), Polityka migracyjna Polski, ,,Prace Migracyjne”,
nr 18, Warszawa, s. 4; A. Grzymata-Kaztowska, M. Okolski (2003), Influx and Integration of
Migrants in Poland in the early XXI Century, ,,Prace Migracyjne”, nr 50, Warszawa, s. 35-36;
M. Lesinska, Polityka migracyjna w Polsce oraz jej wptyw na naptyw i osiedlanie si¢ imigrantow,
w: Transformacja nieoczywista..., s. 122.
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W tym zakresie zwracamy réwniez uwage na periodyzacje rozwoju tej poli-
tyki 1 wyrdzniamy nastepujace jej okresy: pierwszy — zwigzany z rozpoczgciem
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 ,,dojrzatego” funkcjonowania
(2005 — potowa 2015 r.) oraz czwarty — opisujacy obecne zmiany zwigzane
z reakcjg na ,.kryzys migracyjny” w Europie (od potowy 2015 r. az do dzisiaj).
W duzym stopniu podziat ten jest zgodny z propozycja Magdy Lesinskiej, Renaty
Stefanskiej i Moniki Szuleckiej, ktore wyrdznity nastepujace etapy ksztattowania
polityki migracyjnej: instytucjonalizacji (1989-2001), europeizacji (2001-2004)
i stabilizacji (do 2010 r.)!¢ oraz jej dalszym rozwinigciem w postaci triady
,otwarcie granic — regulowanie imigracji — kontrolowane otwarcie”!7.

Druga kwestia odwotuje si¢ do instytucji polityki migracyjnej panstwa.
Sytuacja w tym zakresie byta po 1989 r. odmienna od sytuacji w okresie mie-
dzywojennym (1918-1939), a takze od sytuacji w okresie powojennym (lata
1945-1989)18. Wowecezas instytucje zajmujace si¢ migracjami, podobnie jak
inne struktury wiladzy panstwowej, byly praktycznie tworzone od zera, wraz
z odradzaniem si¢ panstwa polskiego po zaborach w 1918 r., a potem wraz ze
zmianami ustrojowymi po 1945 r. Po 1989 r. polityke wobec migracji podjety
te instytucje administracji panstwowej, ktore zajmowaly si¢ nimi wczesniej, ale
ich zakres ulegt znacznemu poszerzeniu. Znalezli si¢ na nim zaréwno ,,starzy
aktorzy”, zobowigzani przepisami prawa (ministerstwa, urzedy centralne, sady
itp.), jak 1 ,,nowi aktorzy”, dostrzegajacy w migracjach interesujace pole do
swoich dziatan (w tym zwlaszcza organizacje pozarzadowe).

Z perspektywy poréwnan miedzynarodowych mozna wskaza¢ na dwa gtéwne
osrodki ksztaltowania polityki migracyjnej panstwa. Pierwszy z nich sktada sie
z instytucji skupionych wokot resortu wiasciwego dla kontroli formalnoprawnych
warunkoéw przyjazdu i pobytu cudzoziemcoéOw. Zwykle jest nim ministerstwo
spraw wewngetrznych (cho¢ zdarzajg si¢ takze inne rozwigzania), ktére odpowiada
za ogodlne rozwigzania prawne w tej dziedzinie (obejmujace takze zwalczanie
przestepczosci zwigzanej z migracjami, w tym zwalczanie nielegalnych migracji),
za prowadzenie postgpowan wobec cudzoziemcow poszukujacych azylu itd.
Drugi osrodek moga stanowi¢ instytucje skupione wokoét resortu zajmujacego

16 M. Lesifiska, R. Stefanska, M. Szulecka, Zalacznik 2.1. Rozwdj polityki migracyjnej, w:
Transformacja nieoczywista..., s. 262-264.

17 R. Stefanska, M. Szulecka (2014), Rozwdj polityki migracyjnej Polski: otwarcie granic —
regulowanie imigracji — kontrolowane otwarcie, ,,Biuletyn Migracyjny”, nr 50, s. 4-5.

18 A. Kicinger (2005), Polityka emigracyjna I RP, ,,CEFMR Working Paper”, nr 4, s. 30-35;
D. Stola (2010), Kraj bez wyjscia, Warszawa, s. 31-40.
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sie¢ rynkiem pracy. Rzeczywista polityka migracyjna panstwa jest wypadkowa
dziatalnos$ci tych obu centréw, moga one mie¢ wspolne cele i dziata¢ w sposob
skoordynowany, ale nie zawsze musi si¢ tak dziac. W skrajnych przypadkach
deklarowana polityka migracyjna panstwa moze pozostawa¢ w sprzecznosci
z polityka rzeczywistg (gdy cele tych osrodkow sg rozbiezne, a tylko jeden
z nich odpowiada formalnie za polityke migracyjna panstwa).

W artykule podkreslamy podstawowe znaczenie dla polskiej polityki migra-
cyjnej resortu zajmujacego si¢ sprawami wewnetrznymi, ktory w sposdb zna-
czacy, naszym zdaniem, okreslil charakter sposobu rozwoju i funkcjonowania
tej polityki. Wpltyw tego resortu faczyt si¢ z naciskiem na rozwoj prawa, pro-
cedur i mechanizméw instytucjonalnych (wspotpracy w ramach administracji),
zwigzanych z kontrola 1 bezpieczenstwem migracji, kosztem szerszej dyskusji
o samych celach i kierunkach polityki migracyjnej panstwa. Dodajmy takze,
ze takiemu usytuowaniu instytucjonalnemu oraz rozumieniu jej funkcjonowania
sprzyjata niewidoczno$¢ publiczna tej polityki praktycznie az do potowy 2015 .

Trzecia kwestia dotyczy ksztaltowania si¢ sytuacji migracyjnej Polski po
1989 r., a zwlaszcza relacji miedzy emigracja a imigracjg oraz jej wptywem na
polityke migracyjna panstwa. Wydaje sig, ze jej ocena winna by¢ najwazniejszym
czynnikiem okres$lajagcym cele polityki i wptywa¢ na dziatania podejmowane
w jej ramach. Zaréwno w statystykach GUS (obejmujacych dane, jakimi sg
przyjazdy i wyjazdy potaczone z zameldowaniem na pobyt staty), jak i w oce-
nach badaczy, emigracja z Polski nadal przewyzsza imigracj¢, a poakcesyjna
emigracja zarobkowa do krajow Unii tylko ten proces wzmocnital®. Potwierdzaja
to rowniez dane narodowego spisu powszechnego ludnosci, przeprowadzonego
w 2011 r.29, Opierajac si¢ tylko na tych danych, mozna byloby przypuszczaé, ze
gtéwnym problemem dla polityki migracyjnej Polski w omawianym przez nas

19 Ponad 2 min Polakéw przebywato za granica przez okres co najmniej 3 miesigcy. Byla to
migracja dlugoterminowa, gdyz dla ok. 1,5 mln oznaczala wyjazd na okres co najmniej 1 roku. Jako
miejsca docelowe dla emigracji preferowane sg kraje Unii Europejskiej (dla 1,6 mln emigrantow).
Wsrdd przyczyn emigracji na pierwszym miejscu (z wyrazng przewaga wobec innych powodow)
wymieniana byla praca. Wsérod emigrantdow, co do ktorych udato si¢ ustali¢ ich wyksztalcenie,
dominowaly osoby z wyksztalceniem $rednim.

20 Wedtug wynikow tego spisu Polska to kraj polskich obywateli — 99,8% statych mieszkancow
stanowig obywatele polscy, a tylko nieco ponad 0,1% mieszkancoéw kraju (57,5 tys.) stanowig
cudzoziemcy (tj. osoby nieposiadajace polskiego obywatelstwa). Spis wykazat takze, ze jako spo-
teczenstwo sktadamy si¢ prawie wylacznie z 0sob urodzonych w Polsce, a jedynie 1,8% stalych
mieszkancow kraju urodzilo si¢ poza granicami panstwa, w: Raport z wynikéw. Narodowy Spis
Powszechny Ludnosci i Mieszkan 2011, Warszawa 2012, s. 93-94.
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okresie powinna by¢ emigracja?l. Wptywa ona bowiem stale na zycie gospo-
darcze i spoteczne kraju, a wielko$¢ imigracji do naszego kraju pozostaje nadal
niewielka?2. Ale, paradoksalnie, to nie emigracja, lecz wlasnie imigracja i poja-
wienie si¢ w naszym kraju roznych kategorii cudzoziemcoOw byly i pozostaja
nadal gtéwnym bodzcem ksztaltowania polityki panstwa w dziedzinie migracji.

3. ,,GOSCINA KONTROLOWANA”.
POLITYKA MIGRACYJNA POLSKI W LATACH 1988-199723

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 cha-
rakteryzowata polityka, ktorg mozna okres$li¢ mianem polityki realizujacej idee
,kraju bez wyjscia”?4. Jej celem bylo dazenie do osiggniecia petnej kontroli nad
migdzynarodowym ruchem osobowym, zar6wno nad osobami wyjezdzajagcymi,
jak 1 wjezdzajacymi do kraju. Opierata si¢ ona na panstwowej reglamentacji
migracji, a podstawowym jej instrumentem byta polityka paszportowa. Glowna
jej zasada brzmiata, ze wyjazd nie jest prawem obywatela, lecz nalezy on do
uznaniowej decyzji wtadz administracyjnych?s. Powodowato to takze upolitycz-
nienie wszelkich kwestii migracyjnych.

Podstawowym zrodtem prawa w zakresie migracji byta lakoniczna ustawa
o cudzoziemcach z 1963 r., w ktorej problemy zwiazane z przyjazdem i pobytem
cudzoziemcow w naszym kraju byly widziane poprzez pryzmat zjawisk nadzwy-
czajnych, a nie praktyki administracyjno-prawnej i codziennego zycia. Problem
cudzoziemcow nie wystepowal w Konstytucji z 1952 r., a jej art. 88. wprowadzat
zasady udzielana azylu politycznego osobom przesladowanym. Zgodnie z tym
zapisem azyl nalezato zapewni¢ $ciganym z powodu tych rodzajoéw dziatalnosci,
ktore zostaly uznane za godne ochrony z punktu widzenia panstwa socjalistycz-
nego. Polska nie byla réwniez strong porozumien mig¢dzynarodowych w tej
dziedzinie, w tym przede wszystkim Konwencji dotyczgcej statusu uchodzcow

21 Por. M. Lesinska (2015), Emigracja i diaspora w dyskursie politycznym w Polsce w latach
1991-2015, ,,CMR Working Papers”, nr 83/141.

22 Spoleczne skutki poakcesyjnych migracji ludnosci Polski, Warszawa 2014, czerwiec,
s. 56-59.

23 S. Lodzinski (1998), ,,Goscina kontrolowana”. Wybrane problemy polityki migracyjnej Polski
w latach 1989-1998 (marzec), ,,Przeglad Polonijny”, nr 3.

24 D. Stola (2010), Kraj bez wyjscia? Migracje z Polski 1949—1989, Warszawa.

25 D. Stola, Kraj bez wyjscia?..., s. 46-48, 141-176.
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z 1951 r. Nie istnialy réwniez wyspecjalizowane instytucje rzadowe zajmujace
si¢ migracjami, a cato$¢ probleméw zwiagzanych z cudzoziemcami lezata w gestii
ministerstwa spraw wewnetrznych.

Polityka migracyjna w okresie powojennym az do 1989 r. nie byla jednak
jednolita i ewoluowata stosownie do zmieniajgcej si¢ wewnetrznej sytuacji poli-
tycznej kraju i jego potozenia miedzynarodowego. Ale jej gldéwne zasady pozo-
stawaly nadzwyczaj stabilne, co pozwala moéwi¢ o wyksztatconym od potowy
lat piecdziesigtych ubiegltego wieku paradygmacie polityki migracyjnej, wspol-
nym takze dla innych krajéw bloku socjalistycznego. Jego ostateczny rozktad
nastgpit dopiero w ostatnich latach PRL, kiedy w koncu 1988 r. przyjeto nowa
ustawe paszportowa, gwarantujaca kazdemu obywatelowi prawo do posiadania
tego dokumentu?2¢,

Przetom lat osiemdziesiagtych i dziewigédziesigtych ubieglego wieku stanowit
radykalng zmiang w procesach migracyjnych w Polsce, podobnie jak i w innych
krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. Ich zasadnicza cecha byta nowosé, gdyz
do tej pory bylo nam znane zjawisko emigracji (czesto dramatycznej i uciecz-
kowej wbrew polityce panstwa), natomiast imigracja do naszego kraju byta juz
zjawiskiem nieznanym zaréwno dla wtadz centralnych i lokalnych, jak i systemu
prawnego, statystyki, opinii publicznej oraz nauki. Polska jako typowy dotad
kraj emigracyjny zaczela zmienia¢ swoj status na emigracyjno-imigracyjny?2’.
Dziatania wtadz w dziedzinie kontroli proceséw migracji koncentrowaty si¢
z jednej strony na uregulowaniu podstawowych kwestii na ptaszczyznie prawa
mi¢dzynarodowego i dwustronnych uméw migdzyrzadowych, za$ z drugiej na
dostosowaniu do nich krajowych norm prawnych i powotaniu instytucji odpo-
wiedzialnych za polityke migracyjng panstwa.

W 1991 r. Polska przyjeta glowne akty prawa miedzynarodowego w zakre-
sie ochrony uchodzcow, co wymagalo nie tylko nowelizacji 6wczesnej ustawy
o cudzoziemcach z 1963 r., ale i wprowadzenia zmian do Konstytucji8. Od
1991 r. Polska stala si¢ takze panstwem cztonkowskim Rady Europy (co ozna-
czato udziat polskich ekspertéw w jej komitetach zajmujacych sie problematyka

26 D. Stola, Kraj bez wyjscia?..., s. 141.

27 P. Kaczmarczyk (2007), Wspolczesne procesy migracyjne z Polski — stan wiedzy, ,,Przeglad
Polonijny”, nr 2, s. 72.

28 Do polskiego prawa wprowadzono pojecie ,,uchodzcy” w rozumieniu, w jakim wystepuje
ono w prawie mi¢dzynarodowym — Konwencja dotyczgca statusu uchodzcow, sporzqdzona
w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. (Dz. U. 1991 r. nr 119, poz. 515); Protokél dotyczgcy sta-
tusu uchodzcow, sporzgdzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r. (Dz. U. 1991 r. nr 119,
poz. 517); Ustawa z dnia 19 wrzesnia 1991 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach (Dz. U. 1991 r.
nr 119, poz. 513); Ustawa z dnia 18 pazdziernika 1991 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. 1991 r. nr 119, poz. 514).
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migracji), w 1992 r. — cztonkiem Miedzynarodowej Organizacji do spraw Migra-
cji (IOM), a na poczatku 1993 r. ratyfikowata Europejska Konwencje¢ Ochrony
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 4.11.1950 r. (jej postanowienia
odnosza si¢ do sposobu traktowania uchodzcow i cudzoziemcow)?d.

W marcu 1991 r. Polska podpisala 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 nielegalnie przybywajacych lub pozostajacych na terytorium kra-
jow Grupy Schengen obywateli panstw-stron oraz o przyjmowaniu obywateli
panstw trzecich, ktorzy nielegalnie przedostali si¢ na terytoria umawiajacych sie
panstw30. Po 1989 r. wladze polskie podjety rowniez dziatania majace na celu
umozliwienie Polakom emigracji o charakterze zarobkowym3!.

Ratyfikacja Konwencji o statusie uchodzcow z 1951 r. oraz porozumie-
nie z panstwami Grupy Schengen wymusily nowelizacje art. 88 Konstytucji
z 1952 1. (zostat on pozbawiony konotacji politycznych) oraz nowelizacj¢ ustawy
o cudzoziemcach z 1963 r. Wprowadzata ona instytucje uchodzcy do polskiego
systemu prawnego, ustalala zasady przyznawania statusu uchodzcy oraz zasady
pozbawiania cudzoziemca wolnosci w celu wykonania decyzji o wydaleniu32,
Uregulowania dotyczace cudzoziemcoéw zostalty uwzglednione w tekscie nowej
Konstytucji z kwietnia 1997 r., ktorej art. 56 stanowil, ze: ,,1. Cudzoziemcy moga

29 Dz. U. 1993 r. nr 61, poz. 284. Wsrdd innych aktow prawa migdzynarodowego wiazacych
Polske i majacych znaczenie dla ochrony praw uchodzcoéw nalezy wskazaé: Miedzynarodowy Pakt
Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r., ratyfikowany przez Polske 3.03.1977 r. (Dz. U.
1977 r. Nr 38, poz. 167) oraz Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kul-
turalnych z 1966 r. , ratyfikowany przez Polske 3.03.1977 r. (Dz. U. 1977 r. Nr 38, poz. 169).

30 Zniesienie wiz przez panstwa Europy Zachodniej bylo wydarzeniem politycznym, ktore
wptyneto na mobilno§¢ Polakow. Zmienione warunki prawne w wyjazdach sprawity, ze mozliwe
stato si¢ krotkoterminowe, wahadlowe podejmowanie nielegalnej pracy w ramach dozwolonego
okresu pobytu bezwizowego. Ta forma cyklicznej migracji zarobkowej zastapila w znacznym
stopniu wyksztatcong w PRL praktyke podejmowania zatrudnienia poprzez nielegalne przedhu-
Zanie pobytu.

31 Do dziatan takich nalezy zaliczy¢ umowy bilateralne, ktorych celem bylto zapewnienie moz-
liwosci pracy zarobkowej Polakom w krajach, z ktéorymi umowy podpisywano. Wiadze stawiaty
sobie za cel, aby poprzez takie umowy zapewni¢ dostep polskich pracownikéw do zagranicznych
rynkéw pracy, chroni¢ ich interesy oraz zapewniac¢ opieke panstwa polskiego.

32 Organem uprawnionym do nadawania statusu uchodzcy zostat minister spraw wewnetrznych
(nastgpnie minister spraw wewnetrznych i administracji), ktory podejmowat decyzje w tym zakresie
W porozumieniu z ministrem spraw zagranicznych. Konkretne upowaznienie do podejmowania
decyzji w sprawie przyznania statusu uzyskal petnomocnik ds. uchodzcow MSW, a nastegpnie
Biuro i Departament ds. Migracji i Uchodzstwa MSWiA. Rozwigzania dotyczace statusu cud-
zoziemcow znalazly si¢ takze w ustawach o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu oraz
0 pomocy spotecznej.
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korzysta¢ 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 wigzacymi Rzeczpospolita Polska umowami migdzynarodowymi”. Ponadto,
prawo kazdego do swobodnego opuszczenia kraju zostato podniesione do rangi
prawa gwarantowanego konstytucyjnie (art. 52 ust. 2).

W polowie lat dziewigédziesigtych ubieglego wieku zaczeto réwniez pisac
o potrzebie polityki migracyjnej, cho¢ byt to bardziej postulat grupy ekspertow
1 dziataczy organizacji pozarzagdowych niz samej administracji (pomimo tego, ze
w jej ramach podejmowano rézne dziatania majace doprowadzi¢ do przygoto-
wania zalozen takiej polityki). W tym takze okresie po raz pierwszy sformuto-
wano zasady polityki panstwa wobec Polakdéw zyjacych poza granicami kraju.
Pierwszy taki dokument pojawit si¢ juz w 1991 r. i stwierdzal, ze rozwijanie
kontaktow z polska diaspora (literalnie ,,wigzi Macierzy z Wychodzstwem”) jest
zadaniem ogolnonarodowym i ma obejmowac umacnianie pozycji grup polskich
i polskosci w krajach zamieszkania, jej pozyskiwanie dla dokonujacych si¢
wlasnie przemian w kraju i zwrdcenie uwagi na szczegdlnie trudng sytuacje
Polakéw na Wschodzie33.

Szybko zmieniajaca si¢ sytuacja migracyjna w Europie w potowie lat
dziewigédziesigtych oraz intensyfikacja wspotpracy miedzynarodowej rodzity
konieczno$¢ kolejnych nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 1963 r. W 1997 r.
Sejm uchwalit nowa ustawe o cudzoziemcach, ktora byta bardziej dostosowana
do 6wczesnej sytuacji migracyjnej kraju34. Jej celem byto zapewnienie warunkow
prawnych do prowadzenia przez panstwo ,,spojnej i jednolitej polityki wobec
cudzoziemcodw, przy jednoczesnym zabezpieczeniu ich praw”3S. Znalazly sie
w niej m.in. uregulowania dotyczace ochrony granic i przeciwdziatania nielegal-
nym migracjom (m.in. poprzez wprowadzenie okreslen ,,bezpieczny kraj trzeci”,
,bezpieczny kraj pochodzenia”), wykorzystywaniu statusu uchodzcy (poprzez
wprowadzenie procedury ,,wniosku bezzasadnego” i procedury przyspieszonej
oraz odpowiedzialnosci przewoznika powietrznego lub morskiego za przewoéz

33 | Cele i priorytety polityki rzadu wobec Polonii, emigracji i Polakow za granicg”, stanowigce
zatgcznik do uchwaty nr 145/91 Rady Ministrow z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie wspotpracy
z Polonig, emigracjq i Polakami za granicg, zob. M. Nowosielski (2015), Nowy ,,Rzadowy program
wspotpracy z Polonig i Polakami za granica”, ,,Biuletyn Instytutu Zachodniego”, nr 202, s. 1-2.

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

35 Druk sejmowy nr 1858 z 2000 r., dotyczacy zmiany ustawy o cudzoziemcach oraz zmiany
niektorych ustaw Uzasadnienie nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 2000 r. zawiera uwagi
dotyczace wczesniejszych rozwigzan prawnych, m.in. ustawy z 1997 r.
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nielegalnych cudzoziemcow), a takze stworzono prawne mozliwosci repatriacji
(poprzez wprowadzenie wizy repatriacyjnej).

W pracach nad ta ustawg nie ukrywano, ze korzystano z rozwigzan przy-
jetych w innych panstwach Europy Zachodniej i Europy Srodkowej. Waznym
argumentem za jej przyjeciem byto takze dazenie do dostosowania prawa w tej
dziedzinie do standardow obowiazujacych wowczas w krajach Unii Europejskie;j,
co bylo zwigzane ze ztozeniem przez Polske w 1994 r. wniosku o czlonkostwo
w Unii Europejskiej. Debata parlamentarna nad przyjeciem tej ustawy ani nie
byla ozywiona, ani tez nie wzbudzita kontrowersji politycznych. Miata ona
natomiast znaczenie miedzynarodowe, gdyz czynita nasza polityke migracyjna
bezpieczng i przewidywalna dla innych panstw europejskich oraz wtadz Unii.

Ustawa o cudzoziemcach z 1997 r. konczyta okres budowania podstaw
nowego paradygmatu polskiej polityki migracyjnej w nowej, demokratycznej
sytuacji ustrojowej. Paradygmat 6w opieratl si¢ z jednej strony na systemie
mi¢dzynarodowej ochrony praw cztowieka (i odpowiednich regulacjach), odwo-
hujacym si¢ do wolno$ci emigracji, a takze przyjmowania uchodzcow. Z drugiej
strony ostroznie otwieral si¢ na imigracje i pobyt cudzoziemcéw w naszym
kraju (uzyskanie przez cudzoziemca pozwolenia na pracg czy tez mozliwosci
dtugotrwatego pobytu w naszym kraju wymagalo od niego czasu i spehienia
ucigzliwych warunkow prawnych). Waznym, kulturowo swoiscie polskim ele-
mentem pozostawala takze polityka wobec Polonii oraz polityka repatriacyjna
(takze ograniczona) skierowana ze wzgledow historycznych przede wszystkim
wobec Polakow mieszkajacych w krajach bytego ZSRR (zwtaszcza w krajach
azjatyckich).

Bylo to takze zwigzane ze zmianami instytucjonalnymi, gdyz administracja
panstwa stata si¢ bezposrednim adresatem zarzutéw i postulatow w tej dziedzinie.
W 1990 r. utworzono nowg formacj¢ — Straz Graniczng, ktora zajeta si¢ ochrong
granic oraz powotano w 1993 r. Biuro ds. Migracji, ktore w 1997 r. uzyskato
status Departamentu Migracji i Uchodzstwa w strukturze Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych. Mimo zmian ustrojowych zachowano ciaglo$¢ prawng panstwa
polskiego: migracjami po 1989 r. zajmowala si¢ instytucja zajmujaca si¢ nimi
w okresie poprzednim — Ministerstwo Spraw Wewngtrznych. Waznym aktorem
politycznym pozostato rowniez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, ktéremu
podlegaly wszelkie kwestie zwigzane z zatrudnieniem cudzoziemcoéw w Polsce,
a od 2001 r. takze kwestie ich integracji w naszym spoteczenstwie. Wytwo-
rzyt si¢ wowczas — utrzymujacy si¢ do dzisiaj — model organizacyjny polityki
migracyjnej, w ktorym dominowata administracja zwigzana z Ministerstwem
Spraw Wewngetrznych, wspolpracujaca w zaleznosci od potrzeb i okolicznosci
z organizacjami pozarzagdowymi.
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4. W KIERUNKU CZLONKOSTWA W UNII EUROPEJSKIEJ.
EUROPEIZACJA POLITYKI MIGRACYJINEJ POLSKI
W LATACH 1998-2004

Stworzone w pierwszej potowie lat dziewigcdziesigtych zasady 1 podstawy
organizacyjne funkcjonowania polityki migracyjnej okazaty si¢ przydatne i sku-
teczne w procesie uzyskiwania cztonkostwa przez Polsk¢ w Unii Europejskie;j
w latach 1998-20043¢. Polityka ta rozwijata si¢ w sposob ewolucyjny, nasta-
wiajac si¢ na przyjmowanie regulacji wspolnotowych (w tym takze dorobku
prawnego uktadu z Schengen) oraz na wzmocnienie ochrony granicy wschodnie;j
naszego kraju jako granicy zewnetrznej Unii3’. Przyjecie acquis communautaire
i uczestnictwo w budowie wspolnego systemu polityki migracyjnej i azylowej
(szczyt w Tampere w 1999 1.) ograniczaly jednak swobodg¢ krajow cztonkowskich
w dziedzinie kontroli migracji, poprzez rozwdj zasad wspdlnego systemu azy-
lowego (WESA)38. Samo za$ uwspolnotowienie polityki migracyjnej pozostaje
jednak nadal zadaniem trudnym (jezeli nie niemozliwym do dnia dzisiejszego)
ze wzgledu na zrdéznicowanie poziomu rozwoju gospodarczego panstw czlon-
kowskich i 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 ktoérego negocjowano mig-
dzy innymi kwestie dotyczace migracji i uchodzstwa. Byly one bodzcem do
podjecia prac nad zmianami ustawy o cudzoziemcach, ktére mialy miejsce
w latach 2000-2003. Dokonano wtedy (w 2001 r.) nowelizacji ustawy o cudzo-
ziemcach (wprowadzajgc m.in. zasady ochrony czasowej uchodzcow, taczenia
rodzin 1 przeciwdzialania ,,fikcyjnym malzenstwom”), a nast¢pnie, ze wzgle-
du na obszerno$¢ wszystkich regulacji, dokonano w 2003 r. jej podzialu — na
wlasciwa ustawe o cudzoziemcach (zajmujaca si¢ kwestiami wjazdu, pobytu

36 A. Weinar (2006), Europeizacja polskiej polityki migracyjnej, Warszawa.

37 Przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej i zaraz po tym fakcie duzo pisano
o europeizacji polskich rozwigzan migracyjnych, majac zwykle na mysli wypehienie standardow
wskazanych w acquis communautaire, i ewentualne problemy dla systemu krajowego w przyj-
mowania tych standardow. Ale ,,europeizacja” rozpoczeta si¢ znacznie wezesniej, juz w 1990 r.,
gdy Miedzyresortowy Zespot do spraw Uchodzcoéw z Zagranicy zdecydowat si¢ zaprosi¢ do
wspotpracy UNHCR i przyjrze¢ si¢, co inne kraje robig z tymi ,,dziwnymi cudzoziemcami”,
ktorzy do nich przyjezdzaja i prosza o azyl.

38 Wspolny Europejski System Azylowy (WESA) to szereg dziatan prawnych i organizacyjnych
podejmowanych dla ujednolicenia warunkow opieki nad cudzoziemcami wymagajacymi ochrony
miedzynarodowej. Ma on doprowadzi¢ do rownosci w zakresie warunkow ochrony we wszystkich
panstwach cztonkowskich i solidarnej wspotpracy panstw w tym zakresie..
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1 wyjazdu cudzoziemcéw) oraz nowg ustawe o udzielaniu ochrony cudzoziem-
cowi na terytorium Polski (dotyczaca szeroko rozumianych kwestii uchodzczych,
m.in. wprowadzajaca kolejne nowe zasady unijne, takie jak pobyt tolerowany
oraz specjalne uregulowania dotyczace dzieci pozostajacych bez opieki i 0s6b
niepetnosprawnych). Jesienig 2003 r. przeprowadzono takze pierwszg 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 co do zakresu wprowadza-
nych zmian. Dokonat si¢ takze podzial na dwa obszary polityki migracyjne;j:
obejmujacy kwestie bezdyskusyjnie wchodzace w sktad aguis unijnego oraz te
problemy, ktore juz nie byly objete tym procesem. Cechag pierwszego obsza-
ru byl brak debaty politycznej i spotecznej na szczeblu krajowym, zas drugi
obszar umozliwiat refleksje i dyskusje nad poszukiwaniem wlasnych rozwigzan.
Nalezaty do nich kwestie repatriacji oraz prawa o obywatelstwie. Poswiecono
im dwie osobne ustawy: ustawe o repatriacji z 2000 r. oraz uchwalong dopiero
w 2009 r. nowg ustawe o obywatelstwie polskim. W 2002 r. przygotowano nowy
program polityki wspotpracy z Polonig i Polakami za granicg, ktéry wiaczat ja
do polityki zagranicznej3°.

Cztonkostwo w Unii Europejskiej, w opinii zarowno polskiego spoteczenstwa,
jak i gléwnych partii politycznych, byto zbiezne z polska racja stanu i koncepcja
bezpieczenstwa panstwa. Ukonczenie z sukcesem negocjacji akcesyjnych w grud-
niu 2002 r. i podpisanie traktatu akcesyjnego (kwiecien 2003 r.) nie zakonczyto
procesu dostosowania polskiego prawa o cudzoziemcach do prawa unijnego,
ktory to proces trwa do tej pory. Niewielka rola w ksztattowaniu polskiej poli-
tyki migracyjnej przypadia parlamentowi. W zwigzku z matym zaangazowaniem
partii politycznych w kwestie migracji jego znaczenie zostato sprowadzone do
funkcji czysto ustawodawczej. Nie stat si¢ on ani forum dyskusji nad zatozeniami
polityki migracyjnej, ani miejscem starcia réznych interesow0.

39 Podkres$lano w niej obecnie dazenia do wzmocnienia mozliwosci kultywowania polskosci
w panstwach ich zamieszkania oraz korzystania z praw mniejszo$ci narodowych, zob. M. Nowo-
sielski, Nowy ,, Rzqdowy program wspolpracy z Polonig..., s. 2-3.

40 Dobrym przyktadem moze by¢ analiza programow polskich partii politycznych oraz dys-
kusji parlamentarnych w latach 2007-2011 dotyczacych problematyki polityki wobec imigrantow
(przeprowadzanych najczesciej podczas uchwalania lub nowelizacji ustawy o cudzoziemcach).
Nie tylko ukazata ona to, ze zadna z partii politycznych nie ma w pelni przygotowanego stano-
wiska wobec kwestii imigracji do Polski, ale rowniez ujawnita ,,calkowite marginalizowanie tej
problematyki w dyskursie politycznym”, zob. M. Trojanowska-Strzgboszewska (2013), Prawo do
udziatu w wyborach na szczeblu lokalnym jako forma partycypacji politycznej imigrantow. Polska
na tle innych krajow europejskich, w: Kolczynski M., Widera Z. (red.), Political Preferences.
Preferencje polityczne, Katowice, s. 106.
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Byl to takze czas dalszych zmian instytucjonalnych oraz oczekiwan progra-
mowych. W 2001 r. utworzono Urzad do spraw Repatriacji i Cudzoziemcow,
ktory zaczat prowadzi¢ wstgpne prace nad przygotowaniem projektu zatozen
polskiej polityki migracyjnej, co byto takze postulatem srodowisk eksperckich?!.
Rzadowa Rada Ludnosciowa zlecita wéwczas Instytutowi Pracy i Spraw Socjal-
nych przygotowanie odpowiedniego materialu w tej dziedzinie*2.

Okres negocjacji do uzyskania przez Polske czlonkostwa w Unii wzmocnit
zard6wno politycznie (poprzez brak trudnosci w negocjacjach cztonkowskich
dotyczacych kwestii migracyjnych), jak i organizacyjnie wyksztatcony w latach
dziewigcdziesiatych ubiegltego wieku nowy paradygmat polityki migracyjnej
(Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i jego agendy jako skuteczni promotorzy
integracji europejskiej). Przyczynito si¢ to do dalszego, ewolucyjnego rozwoju
polityki oraz jej technokratycznego, nieupolitycznionego i imitacyjnego spo-
sobu tworzenia, co sprzyjato procesowi europeizacji wprowadzanych rozwig-
zafh. Swiadczyla o tym takze ograniczona debata polityczna i spoteczna w tych
kwestiach, a takze znikome zainteresowanie mediow i opinii publicznej*3. Sytu-
acja ta byta wiec odmienna od tworzenia polityki migracyjnej w krajach Europy
Zachodniej, w ktorych mamy do czynienia z jej catkowitym upolitycznieniem.

5. ,PARADYGMATYCZNA POLITYKA”? POLITYKA MIGRACYINA
POLSKI W LATACH 2005-2015 (SIERPIEN)

Pierwsze lata po uzyskaniu przez Polske cztonkostwa w UE byly bezprece-
densowym okresem emigracji poakcesyjnych (,,emigracji ostatniej”’), majacych
duze znaczenie demograficzne i gospodarcze (przeptywy finansowe do kraju)
oraz polityczne#4. Nastepna dekada to okres normalnego, mozna wrgcz powie-
dzie¢ ,,dojrzatego”, funkcjonowania zrodzonego w potowie dekady lat dziewiec-
dziesigtych paradygmatu polskiej polityki migracyjnej. Z jednej strony mamy

41 Deklaracja Pierwszego Kongresu Demograficznego w Polsce ,,Polska a Europa, procesy
demograficzne u progu XXI wieku” (26 listopada 2002 r.), w: ,,Problemy Polityki Spoteczne;j.
Studia i Dyskusje”, nr 5, Warszawa 2003, s. 181. Podobnie opublikowany w pazdzierniku 2002 r.
memorial ,,Komitetu 2000 Plus” nawolywatl do podjgcia prac nad polityka migracyjng panstwa.

42 Utworzono w tym celu zespot, w ktorego sktad weszli przedstawiciele réznych instytucji.
Kierowat nim prof. Antoni Rajkiewicz. Zespot pracowat do pazdziernika 2003 r., przyjmujac raport
koncowy: Zatozenia programu polityki ludnosciowej w Polsce. O polskq polityke migracyjng.
Raport w sprawie polityki migracyjnej panstwa, Materiat Rzadowej Rady Ludno$ciowej, War-
szawa 2003, s. 2.

43 A. Weinar, Europeizacja polskiej polityki migracyjnej..., s. 19-20.

44 1. Grabowska-Lusinska, M. Okolski (2009), Emigracja ostatnia?, Warszawa.
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do czynienia z przejmowaniem kolejnych regulacji unijnych, prowadzacych do
uszczegotowien w prawie o cudzoziemcach oraz rozwoju dyskusji o integracji
cudzoziemcow w naszym kraju. Z drugiej za$ strony w coraz wigkszym stop-
niu stato si¢ konieczne uwzglednianie specyficznych potrzeb krajowego rynku
pracy oraz intereséw polskiej diaspory. Byl to rowniez czas ozywionej dyskusji
o zasadach tej polityki, czego zwienczeniem stato si¢ przyjecie oficjalnego jej
programu w 2012 r. i zasad jej wdrazania w koncu 2014 r.

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 wewngtrznych
(migdzy panstwami-stronami tej umowy) przy jednoczesnym skupieniu si¢ na
ochronie granic zewnetrznych terytorium wspdlnego dla panstw-stron*s.

Do innych waznych zmian w prawie migracyjnym nalezaty: nowelizacja ustawy
o cudzoziemcach w kwietniu 2012 r. (polegata ona na wdrozeniu dwoch dyrektyw
unijnych: ,,powrotowej” z 2008 r., ustanawiajacej wspdlne normy i procedury
w odniesieniu do powrotdw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich,
oraz o ,,Niebieskiej Karcie” z 2009 r. uszczegotawiajacej warunki wjazdu i pobytu
obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajagcym wyso-
kich kwalifikacji), przyjecie nowej ustawy o obywatelstwie polskim w kwietniu
2009 r. (weszta w zycie w polowie 2012 r., znacznie upraszczata zasady nabywania
obywatelstwa polskiego*®) oraz przyjecie kolejnej nowej ustawy o cudzoziem-
cach w grudniu 2013 r., ktéra weszta w zycie w maju 2014 r.#7. Uproscita ona
przede wszystkim procedury ubiegania si¢ o zezwolenia na pobyt oraz wprowa-

45 Wspolpraca w dziedzinie migracji i azylu migdzy krajami cztonkowskimi UE i panstwami-
stronami uktadu z Schengen wptyneta na sytuacje migracyjng kazdego kraju cztonkowskiego i na
jego polityke migracyjng. Ze swobody przejazdu migdzy krajami moga jednak takze korzysta
cudzoziemcy nieposiadajacy zgdd umozliwiajacych legalne odbywanie takich podrézy. Sytuacja
taka moze wptynaé¢ na wzrost liczby postgpowan tzw. dublinskich oraz readmisyjnych, moze
takze spowodowac wzrost naptywu imigrantow z krajow trzecich do panstwa-strony, z ktorego
fatwo jest przedostac si¢ dalej, do kraju docelowego migracji.

46 Dz. U. 2012 r., poz. 161. Waznym jej elementem stata si¢ mozliwo$¢ nabywania obywa-
telstwa polskiego w postepowaniu administracyjnym, a w szczego6lnosci uznawania cudzoziemca
za obywatela polskiego juz po trzech latach od uzyskania przez niego zezwolenia na osiedlenie si¢
lub uzyskania statusu rezydenta dlugoterminowego Unii Europejskiej. Dopuszcza ona posiadanie
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.

47 Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. 2013 r. poz. 1650). Por. tez
M. Gonda (2013), Nowa ustawa o cudzoziemcach szansg na wigksza liczbg studentéw z zagranicy?,
,.Biuletyn Migracyjny”, nr 45.



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
<D

58 Stawomir Lodzinski, Marek Szonert

dzita wiele udogodnien dla cudzoziemcow pracujacych lub studiujacych w Polsce,
chcacych zalegalizowaé swoj pobyt w naszym kraju. Po roku jej funkcjonowania,
w 2015 r. mozna bylo zauwazy¢ duzy wzrost zainteresowania réznymi formami
legalizacji pobytu cudzoziemcéw w Polsce*s. Wreszcie w lipcu 2015 r. dokonano
kolejnej nowelizacji ustawy o udzielaniu pomocy cudzoziemcom. Jej celem byto
umozliwienie relokacji nie tylko cudzoziemcow, ktorzy otrzymali status uchodzcy
w innym panstwie czlonkowskim UE, ale i 0sob, ktore jedynie ztozyly wniosek
o udzielenie ochrony migdzynarodowej (rozporzadzenie Dublin II1)%.

Wazng sprawg zwigzang z polityka migracyjng bylo takze czesciowe otwarcie
rynku pracy dla cudzoziemcoéw oraz liberalizacja przepisow w tym zakresie.
Polska stata si¢ praktycznie jedynym krajem w UE, w ktorym obywatele kilku
krajow Europy Wschodniej uzyskali otwarty dostep do krajowego rynku pracy
w zakresie pracy tymczasowej lub sezonowej (dotyczylo to obywateli Armenii,
Biatorusi, Gruzji, Motdawii, Rosji i Ukrainy). Procedura opierata si¢ na reje-
stracji o$wiadczen pracodawcow o zamiarze powierzenia pracy cudzoziemcowi
majgcemu wykonywac prace przez 6 miesigcy w ciggu kolejnych 12 miesigcy
(z czego najczeSciej korzystali obywatele Ukrainy)30.

Inne zmiany zaszlty takze w polityce wobec repatriacji i Polakow zyjacych
poza granicami kraju. W 2007 r. uchwalono ustawe o Karcie Polaka, daja-
ca pewne przywileje osobom nieposiadajagcym obywatelstwa polskiego. Stata
si¢ ona w sytuacji niewielkiej liczbowo repatriacji jednym z bardziej skutecz-
nych instrumentow polityki imigracyjnej panstwa’l. W 2007 r. przygotowano
takze kolejny program wspolpracy z Polonig i Polakami poza granicami kraju.

48 Porownujac ostatni rok obowigzywania ,.starej” ustawy o cudzoziemcach (czyli okres
1.05.2013-30.04.2014 1.) i pierwszy rok po wprowadzeniu ,,nowej” ustawy (czyli okres 1.05.2014—
30.04.2015 r.), widzimy wzrost o 76% wszystkich ztozonych wnioskéw w sprawach o legalizacje¢
pobytu (45 654 wnioskow wobec 80 250 w tych dwoch latach), zob. Podsumowanie roku
obowigzywania ustawy o cudzoziemcach, Urzad ds. Cudzoziemcoéw, Warszawa, czerwiec 2015.

49 Dz. U. 2015 r., poz. 1607. Takie przepisy mialy nie tylko umozliwi¢ bardziej elastyczne
podejscie do tych procedur nie tylko w kontekscie juz planowanej relokacji do Polski obywateli
Syrii i Erytrei z Wloch i Grecji lub tez przesiedlenia uchodzcow syryjskich przebywajacych
w krajach sasiadujacych z Syria, ale takze umozliwi¢ przystosowanie krajowych procedur na
wypadek wprowadzenia stalego mechanizmu relokacji cudzoziemcow wewnatrz UE.

50 Liczba cudzoziemcow, ktorzy podjeli prace w zwiazku z zarejestrowanym o$wiadczeniem,
nie musi by¢ tozsama z liczba zarejestrowanych o$wiadczen, co wynika m.in. z tego, ze dla
czesci cudzoziemcdw mozna bylo zarejestrowaé wigcej niz jedno o$wiadczenie, oraz z tego, ze
czes$¢ z nich rezygnowata z przyjazdu do Polski, zob. nowe regulacje Ministerstwa Pracy i Poli-
tyki Spotecznej: Rozporzqdzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie wydawania zezwolenia na prace cudzoziemca, Dz. U. 2015 r., poz. 543.

51 P. Hut (2014), Repatriacja z panstw bytego ZSRR i proces adaptacji repatriantow w Polsce,
»Studia BAS”, nr 4, s. 193.
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Uwzglednial on przede wszystkim potrzeby nowej migracji poakcesyjnejs2.
Program byt dyskutowany i czesto krytykowany, dlatego w 2010 r. i nastepnie
w 2014 1. przygotowano kolejne jego wersje. Ostatecznie w sierpniu 2015 r.
zostat juz oficjalnie przyjety program, ktory bierze pod uwage i najnowsze
migracje Polakow, i zmiany w sytuacji Polonii po uzyskaniu cztonkostwa w UE
oraz uchwaleniu w 2007 r. ustawy o Karcie Polaka. Wskazuje on takze na
miejsce polityki polonijnej w ,,szerszym katalogu polityk publicznych realizo-
wanych przez polskie wladze, takich jak polityka migracyjna, demograficzna,
gospodarcza, turystyczna itp.”3.

Byt to przede wszystkim okres ustalania podstaw programowych polity-
ki migracyjnej. Polska prowadzita ja w tym czasie (podobnie jak i w latach
poprzednich) bez wyraznie okre$lonej publicznie doktryny lub strategii. Nie
byto to czym$ szczegdlnym, gdyz miato miejsce takze w wypadku innych form
polityki publicznej’*. Czlonkostwo w Unii i fundusze europejskie wymagaty
jednak przyjecia krajowych ram dla niej. Zmiany, ktore dokonaty si¢ w resorcie
spraw wewnetrznych (w 2007 r. utworzono Departament Polityki Migracyjnejss),
utatwily podjecie kolejnej proby prac nad polityka migracyjng. W sytuacji braku
szerszej debaty spotecznej i malej skali migracji osiedlenczej gldownym moto-
rem stata si¢ administracja panstwowa, wsparta przez srodowisko eksperckie?®.
W 2007 r. powotano Zespot do spraw Migracji. Zespdt ten dwa lata pdzniej
zainicjowat prace nad dokumentem, ktéry przyjat ostatecznie tytul Polityka
migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania, a w koncu lipca
2012 r. zostal zaakceptowany przez rzad>’.

52 M. Nowosielski, Nowy ,, Rzqdowy program wspdlpracy z Polonig..., s. 3.

53 Ibidem, s. 6.

54 M. Pawlak (2013), Imitacja w tworzeniu polskiej polityki integracji cudzoziemcow, ,,Studia
Migracyjne — Przeglad Polonijny”, nr 3, s. 104.

55 Zarzqdzenie nr 26 Prezesa Rady Ministrow z dnia 14 marca 2007 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrznych i Administracji (M. P. Nr 18, poz. 216). Do zadan
Departamentu naleza wspotdziatanie w tworzeniu i realizacji polityki migracyjnej i integracyjnej
wobec imigrantow; inicjowanie, analizowanie i opiniowanie projektow aktow normatywnych oraz
innych dokumentéw dotyczacych polityki migracyjnej panstwa; inicjowanie i wspotorganizowanie
przedsiewzie¢ majacych na celu upowszechnianie wiedzy na temat zagadnien dotyczacych polityki
migracyjnej panstwa. Do zadan tych nalezy takze obsluga merytoryczna i organizacyjno-techniczna
miedzyresortowego Zespotu do spraw Migracji.

56 P. Kazmierkiewicz (2012), Od strategii do spojnej i czytelnej polityki migracyjnej, War-
szawa, s. 11.

57 Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania”, Warszawa, (1.08.2012
oraz ,,Plan wdrazania dla dokumentu «Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane
dziatania»” (wersja stanowiaca zatacznik do uchwaty Zespotu do spraw Migracji z dnia 18 grudnia
2013 r. (20.12.2013).
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Stanowi on pierwszy po 1989 r. oficjalny i rozwiniety materiatl poswieco-
ny zagadnieniom polityki migracyjnej naszego panstwa’$. Zawiera diagnoze
i rekomendacje w nastgpujacych dziatach: imigracje legalne, przeciwdziatanie
nielegalnej migracji, ochrona cudzoziemcow w Polsce, integracja cudzoziemcow,
obywatelstwo i repatriacja, emigracja zarobkowa — migracje powrotne, sprawne
funkcjonowanie systemu prawnego i instytucjonalnego, miedzynarodowe uwa-
runkowania polityki migracyjnej, zwigzki innych form polityki z polityka migra-
cyjng Polski i monitoring procesow migracyjnych. Dokument przyjmuje jako
zatozenie, ze Polska w najblizszej przysztosci nie stanie si¢ krajem imigracii,
cho¢ sytuacja ta moze ulec zmianie. Stwierdzono w nim, ze polityka migracyjna
powinna, przynajmniej w krotkim czasie, uzna¢ za priorytet potrzeby rynku
pracy. Dlatego ma by¢ ona bardziej aktywna w poszukiwaniu rozwigzan stuzg-
cych rozwojowi gospodarczemu kraju. Dokonano w nim takze bilansu korzysci
i problemoéw wynikajacych z emigracji poakcesyjnej, a za jeden z jej skutkow
uznano konieczno$¢ uzupehienia niedoborow sity roboczej przez zwigkszenie
imigracji, cho¢ imigracja ta (zarobkowa) petni¢ ma jedynie rol¢ uzupehniajaca.

Cho¢ omawiany dokument nie definiuje terminu ,,polityka migracyjna”, to
zardwno z tytuhu, jak i jego zawarto$ci wynika jasno, ze taka polityka istnie-
je i funkcjonuje, a dokument stanowi nie tyle propozycje 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 wspolpracy administra-
cji w celu doskonalenia juz osiagnigtych rezultatow w oparciu o wigksza Swia-
domos¢ wspoluczestnictwa poszczegdlnych organow panstwa w jednej catosci.
Wzmacnia on rol¢ ministra spraw wewngtrznych jako organu koordynujacego
dziatania administracji w dziedzinie migracji, a takze monitoruje postepy wdra-
zaniu rekomendacji w nim zawartych.

Dokument ten ma w duzym stopniu charakter materialu przygotowanego
przez ,,administracj¢ dla administracji”. Z tego punktu widzenia moze wyda-
wacé sie wartosciowy, gdyz w nim, jak w lustrze, odbija si¢ sposdb postrzega-
nia problematyki migracji poprzez instytucje administracji (jak np. unikanie
,hiekonkretnych” teorii migracji i tre$ci aksjologicznych, wiara w powszechng
site §rodkow prawnych itp.). Wszystkie wspomniane przez nas wyzej wiasci-
wosci 1 mechanizmy funkcjonowania polityki migracyjnej panstwa, czyli kon-
centrowanie uwagi na kontroli imigracji, decydujagca rola Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych oraz nastawienie na stanowienie procedur jako sposéb rozwigzy-
wania problemdéw migracyjnych, mialy by¢, zgodnie z oficjalnymi dokumentami

58 P. Kazmierkiewicz, Od strategii do spdjnej i czytelnej polityki migracyjnej..., s. 6-8.
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rzadowymi z 2012 r., kontynuowane. Pozostaje on wigc cenny jako ,,fotogra-
fia” pewnej epoki i dokonan administracji w tym okresie, postrzeganych przez
nig zagrozen, sposobow poszukiwania remediow na owe zagrozenia, a nawet
spojrzenia na samg siebie. Nabral on tez dla administracji szczegdlnego quasi-
-prawnego znaczenia, gdyz postepy w jego realizacji podlegaja kontroli NIK.
Towarzyszy mu bowiem specjalny plan wykonawczy, zawierajacy dokladny
harmonogram prac nad wdrazaniem postanowien polityki migracyjnej, ktorego
najnowsza wersja pochodzi z grudnia 2014 r.%.

Dokument ten zapoczatkowat dyskusje o potrzebie opracowania zasad poli-
tyki integracji cudzoziemcow®. W ramach konsultacji spotecznych pojawit sie
juz w 2013 1. roboczy dokument poswigcony tej kwestii, przygotowany przez
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznejo!.

Mimo ze dokument Polityka migracyjna Polski... byl stale wdrazany, a na
jego podstawie wprowadzano zmiany prawne (jak np. uchwalenie w 2013 r.

59 Plan wdrazania dla dokumentu ,, Polityka 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 [data dostepu: 27.10.2016].
Plan wdrazania zawiera 192 rekomendacje, w tym 28 z obszaru migracji legalnych, 29 z obszaru
zapobiegania nielegalnej migracji, 22 z obszaru ochrony cudzoziemcéw w Polsce, 18 z obszaru
integracji cudzoziemcow, 3 z obszaru obywatelstwa i repatriacji, 10 z obszaru emigracji zarobkowej
i migracji powrotnych, 24 z obszaru sprawnego funkcjonowania systemu prawnego i instytucjona-
Inego, 30 z obszaru miedzynarodowych uwarunkowan polityki migracyjnej Polski, 2 z obszaru
zwigzku innych form polityki z polityka migracyjng Polski oraz 26 z obszaru monitoringu proceséw
migracyjnych. Zgodnie z Planem wdrazania za w pelni wdrozone uznanych zostato 16 rekomendacji,
94 — za wdrazane na biezaco, 50 — za wdrozone czgsciowo, zas 32 — za niewdrozone i wymagajace
podjecia realizacji. Najwyzszy odsetek rekomendacji wdrozonych lub wdrazanych na biezaco dotyczy
obszaru uwarunkowan mie¢dzynarodowych (93%), emigracji zarobkowej i migracji powrotnych (80%)
oraz systemu prawnego i instytucjonalnego (66%), za$ najmniejszy udziat wdrazanych rekomendacji
odnotowano w obszarze monitoringu procesow migracyjnych (27%) oraz integracji cudzoziemcow
(33%), zob. Sprawozdanie z realizacji Planu wdrazania dla dokumentu ,, Polityka migracyjna Pol-
ski — stan obecny i postulowane dziatania” w Il kwartale 2015, Warszawa: Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji, 30 grudnia 2015, s. 2.

60 M. Pawlak, P. Matusz-Protasiewicz (2015), Organizacje pozarzagdowe wobec cudzoziem-
co6w w Polsce — od pomocy doraznej do upowszechnienia europejskiej ramy polityki integracji,
,Irzeci Sektor”, nr 2, s. 13.

61 Podkresla si¢ w nim, Ze integracja jest procesem dwustronnym, obejmujagcym zardwno
cudzoziemcow, jak i spoleczenstwo przyjmujace. Jej celem finalnym ma by¢ pelne i rowne
cztonkostwo cudzoziemcoOw w naszym spoleczefistwie, oparte na samodzielnym funkcjonowa-
niu cudzoziemcow w Polsce (a zwlaszcza na rynku pracy) oraz uniezaleznieniu si¢ od pomocy
spotecznej. Ma temu pomdc przygotowywana polityka integracji, ktérej zasady powinny by¢
opracowywane na szczeblu centralnym, ale juz realizowane z uwzglednieniem specyfiki danej
grupy oraz danej spotecznosci lokalnej, Polska polityka integracji cudzoziemcow — zalozenia
i wytyczne. Projekt, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa, 25 wrzesnia 2013 r.
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1 wejscie w zycie nowej ustawy o cudzoziemcach), to jednoczesnie rozpoczeta
sie¢ w tym czasie debata publiczna o celach tejze polityki. Byta ona zwigzana
z roboczym dokumentem przygotowanym w Kancelarii Prezydenta RP, dysku-
towanym w grudniu 2013 .62 Mial on forme¢ programu polityczno-strategicz-
nego i zawierat probe sformutowania doktryny polityki migracyjnej, jej zasad
i omowienia najistotniejszych segmentdéw tej polityki, takich jak staly kontakt
1 wsparcie polskich emigrantow, bardziej aktywna polityka imigracyjna oraz
stworzenie warunkow do lepszego wykorzystania potencjatu imigrantow. Opi-
sywat on zalozenia polityki migracyjnej Polski uwzgledniajace jej stopniowe
przeksztalcanie si¢ w panstwo emigracyjno-imigracyjne, a takze wskazywat na
koniecznos$¢ ustalenia relacji migdzy Polska a Polonig oraz potrzebe szerszej
dyskusji spotecznej nad zagadnieniami migracyjnymi. Autorzy dokumentu pod-
kreslali regionalizm sytuacji migracyjnej Polski, a wiec potrzebe uwzglednienia
sytuacji regionéw (wojewddztw) w ramach polityki®3.

Innym waznym glosem w dyskusji o programie polityki migracyjnej byto
opracowanie Komitetu Migracji PAN z czerwca 2014 r. Mimo ze bylo ono
nakierowane na analize¢ spotecznych skutkéw migracji poakcesyjnych po 2004 r.,
to zawierato takze sugestie dotyczace polityki migracyjnej panstwa. Jako zaloze-
nie jego autorzy przyjmowali fakt, ze dynamika i skala procesdéw migracyjnych
z Polski i do Polski wymagaja aktywnej 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, Zze ,,naturalnym” kontekstem dla migracji powinna
by¢ polityka spoleczna, gdyz we ,,wszystkich obszarach z zakresu przedmio-
towego polityki spotecznej wystepuja cele i instrumenty, ktére oddziatuja na
procesy migracyjne”, a jej skuteczno$¢ bedzie zalezata od stopnia jej osadzenia
w realiach ,,dotyczacych przemian spotecznych i zmian struktury demograficznej
Polski oraz ich skutkow”04. Podobne wskazowki znalazty sie réwniez w reko-
mendacjach Rzgdowej Rady Ludnos$ciowejs.

62 Polityka migracyjna Polski. Zasady i rekomendacje (2015), ,,Biuletyn Forum Debaty
Publicznej”, nr 36.

63 Autorzy dokumentu Kancelarii Prezydenta wyodrebnili szereg obszaréw dla prowadzenia
dziatan szczegdtowych. Sg to: migracje powrotne Polakow i repatriacja; Polonia i Polacy za granica;
migranci na polskim rynku pracy (przewiduja, w perspektywie kilku lat, uzupetnianie niedoborow
na rynku pracy imigrantami); zjawisko ,,migracji nielegalnych”; integracja migrantow w polskim
spoteczenstwie; migracje edukacyjne i transfer wiedzy; monitorowanie i prognozowanie procesow
migracyjnych; obywatelstwo polskie; ochrona mi¢dzynarodowa; wspotpraca z krajami pochodzenia.

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

65 W koncowej czesci tego dokumentu znalazto si¢ stwierdzenie, ze ,,bez polityki ludno-
$ciowej nie jest mozliwe prowadzenie ukierunkowanej polityki migracyjnej jako instrumentu
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Podsumowujac omawianie tego najdtuzszego okresu w funkcjonowania polity-
ki migracyjnej w Polsce po 1989 r., warto zwroci¢ uwagg na nastepujace kwestie.
Po pierwsze, zar6wno podejmowane w tym czasie w jej ramach dzialania, jak
i omawiane dokumenty programowe sugeruja powolne przesuwanie jej celow
w kierunku ,kontrolowanego otwarcia” naszego kraju na imigracj¢. Jest ona
tutaj ujmowana z perspektywy potrzeb gospodarki oraz stanu demograficznego
naszego spoteczenstwa. Oznacza¢ to moze coraz wigksza wage przyznawang
kwestiom integracji cudzoziemcow w naszym kraju. Mozna to bylo juz zauwa-
zy¢ w przyjetych rozwigzaniach i skutkach nowej ustawy o cudzoziemcach
z 2013 r. oraz w obecnosci cudzoziemcow na krajowym rynku pracy (zwlaszcza
w formach pracy czasowej i sezonowej). Po drugie, warto zauwazy¢ wzrastajaca
powoli atrakcyjno$¢ imigracyjng naszego kraju, m.in. wskutek konfliktu zbroj-
nego 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 cudzoziemcow posiadajacych wazne dokumenty
potwierdzajace prawo pobytu na terytorium naszego kraju wyniosta juz blisko
200 tys. osob. Jest to duza zmiana wobec sytuacji z poczatku lat dziewiecdzie-
siatych ubieglego wieku, cho¢ nadal cudzoziemcy nie stanowig wigcej niz 0,2%
ogdtu populacji ludnosci naszego kraju®. Po trzecie, mimo wspomnianej wyzej
ewolucji celow polityki migracyjnej jej podstawy organizacyjne oraz narzgdzia
jej realizacji pozostaly niezmienione. Nie naruszyly one podstaw paradygmatu
tej polityki, a nawet, jak Swiadczy oficjalny jej program z 2012 r., zostaty dzigki
niej wzmocnione.

majacego wptyw na sytuacje demograficzna kraju”, zob. A. Potrykowska (2014), Okreslenie
zasad 1 kierunkow polityki migracyjnej Polski w dobie integracji europejskiej, w: Rekomendacje
Rzgdowej Rady Ludnosciowej w zakresie polityki ludnosciowej Polski, Rzadowa Rada Ludno-
Sciowa, Warszawa, s. 227.

66 Doktadniej 193 747 osob, w tym na pobyt staly przebywaja 51 322 osoby, na pobyt cza-
sowy 60 810 o0sdb, 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 czwarta zbiorowosci
cudzoziemcow w Polsce (60% stanowia kobiety), a w pierwszym poétroczu 2015 r. w pordwna-
niu z 2014 r. nastapil ponaddwukrotny wzrost wnioskéw o pobyt staty i o pobyt czasowy, zob.
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 [data dostgpu: 27.10.2016].
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6. MIEDZY UNIA EUROPEJSKA A GRUPA WYSZEHRADZKA.
POLSKA POLITYKA MIGRACYJINA
WOBEC , KRYZYSU MIGRACYINEGO” W EUROPIE
(SIERPIEN 2015-2016)

Wyzwaniem dla dotychczasowego paradygmatu polityki migracyjne;j staty sie,
poczawszy od potowy 2015 r., wydarzenia zwigzane z falg niekontrolowanych
migracji do Europy, okreslane mianem ,,kryzysu migracyjnego”¢’. Doprowadzity
one takze do powaznych probleméw w funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zwia-
zanych z polityczng niezdolnoscig radzenia sobie jej wladz z nowymi wyzwa-
niami migracyjnymi®8. Konsekwencje tej sytuacji oraz reakcje wtadz polskich
na kryzys migracyjny wraz ze zmiang polityczng, ktéra miala miejsce w Polsce
w wyniku wyboréw parlamentarnych jesienig 2015 r., spowodowaty réwniez
znaczne korekty w dotychczasowej polityce migracyjnej kraju.

Rzad polski zdecydowat w lipcu 2015 r. o przyjeciu okoto 2 tys. uchodzcow,
a we wrzesniu 2015 . ponad 5 tys. osob w ramach systemu relokacji uchodzcéw
w obrebie Unii Europejskiej. Szacowano, ze do Polski moze przyjechaé¢ okoto
6,5-6,8 tys. os6b. W polowie wrzesnia 2015 r. odbyto si¢ takze nadzwyczajne
posiedzenie Sejmu dotyczace kryzysu migracyjnego w Europie i jego skutkow
dla Polski. Byl to réwniez czas kampanii wyborczej do parlamentu, w ktore;
kwestia naptywu imigrantéw do UE i nasza gotowos¢ do ich przyjmowania
staty si¢ jednym z goracych punktow debat politycznych. Brak jasnej poli-
tycznej odpowiedzi na kryzys migracyjny przyczynit si¢ do ostrych podziatow
opinii publicznej (w tym drastycznego spadku poparcia na rzecz przyjmowania
uchodzcow)®? oraz licznych demonstracji pro i kontra przyjmowaniu migrantow
(praktycznie nie mialy one miejsca w latach poprzednich). Cala ta sytuacja
polityczno-medialna spowodowala zwigkszenie publicznej widocznosci kwestii
migracji w Polsce oraz doprowadzita do upolitycznienia polityki migracyjne;.
Byta to wigc duza zmiana wobec poprzedniego, praktycznie nieupolitycznionego
okresu jej tworzenia i dhugiego funkcjonowania.

Od zmiany rzadu na jesieni 2015 r. Polska zaczgla takze stara¢ si¢ uzgad-
nia¢ swoje stanowisko wobec kryzysu migracyjnego w Europie w ramach

67 Zob. na ten temat dyskusj¢ redakcyjna 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 Miedzynarodowych, Warszawa.

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

69 Stosunek do przyjmowania uchodzcow w Polsce i w Czechach, Centrum Badania Opinii
Publicznej, Warszawa, kwiecien 2016, s. 1-2.
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Grupy Wyszehradzkiej. Wtadze krajéw nalezacych do Grupy sprzeciwiajg si¢
przede wszystkim obowigzkowemu kwotowemu systemowi rozdziatu uchodz-
coOw pomiedzy kraje cztonkowskie UE. Ich zdaniem bedzie to prowadzito nie
do powstrzymania fali zywiotowych migracji, ale wprost przeciwnie, do jej
zwigkszenia. Waznym, swoiscie polskim argumentem w tej dyskusji o radzeniu
sobie z kryzysem migracyjnym byta konieczno$¢ przygotowania naszego kraju
na potencjalny wzrost naptywu imigrantow z Ukrainy70.

Wybory parlamentarne i zmiana rzadu jesienig 2015 r. wplynety rowniez na
deklarowane zmiany w polityce migracyjnej panstwa. Zaczeto podkreslac sprze-
ciw wobec automatycznego wprowadzenia mechanizmu relokacji uchodzcéw oraz
potrzebe korekty celow i kierunkow polityki migracyjnej’!. Zapowiedziano m.in.
zmiang ustawy o repatriacji oraz to, ze polityka migracyjna Polski ,,powinna
by¢ ukierunkowana przede wszystkim na Wschod. To jest naturalny kierunek,
ktory jest przedmiotem zainteresowania Polski i repatriacja jest jednym z ele-
mentow tego procesu migracyjnego. Dla Polski otwarcie na kierunek wschodni
jest wazne migdzy innymi ze wzgledow demograficznych i ekonomicznych. To
jest dla nas wielka szansa72.

7. ZAKONCZENIE

W latach 1989-2016 nastgpita fundamentalna zmiana funkcjonowania pol-
skiej administracji na polu migracji. Zdaniem Piotra Kazmierkiewicza Polska
z panstwa, ktéremu ,,brakowato koncepcji, procedur i instrumentéw do reago-
wania na wzrastajacy ruch tranzytowy i imigracje, stata si¢ istotnym elementem
europejskiego systemu kontroli migracji”’3. W artykule zwracali$my uwage, ze
byto to mozliwe do osiaggnigcia dzigki takiemu zbudowaniu paradygmatu poli-

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

71 Wiceminister Jakub Skiba o procesie przyjmowania uchodzcow: Rzad stosuje bardzo
wysokie standardy bezpieczenstwa, 1 marca 2016 r., https://mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/1423-
1,Wiceminister-Jakub-Skiba-o-procesie-przyjmowania-uchodzcow-Rzad-stosuje-bardzo-w.html
[data dostepu: 2.03.2016]- W dniu 1 kwietnia 2016 r. Sejm przyjat specjalng uchwate, w ktorej
wyrazal sprzeciw wobec jakichkolwiek prob ustanawiania unijnych stalych mechanizméw alokacji
uchodzcow, czy imigrantow.

72 PAP, Wiceszef MSWiA: Wschod priorytetem polityki migracyjnej Polski, 13.12.2015 r.,
http://www.wnp.pl/informacje/wiceszef-mswia-wschod-priorytetem-polityki-migracyjnej- pol-
ski,263318 1 0 0.html [data dostepu: 28.12.2015].

73 P. Kazmierkiewicz (2011), Znaczenie polskich doswiadczen w opracowywaniu polityki
migracyjnej dla krajow Partnerstwa Wschodniego, w: Kazmierkiewicz P., Pataraia T. (red.), Deve-
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tyki migracyjnej, ktory traktowal kwestie migracji w sposéb nieupolityczniony,
oraz takiemu nastawieniu administracji, ktére szukalo rozwigzan probleméow
migracyjnych poprzez rozwoj prawa i procedur administracyjnych zwigzanych
z kontrolg 1 z bezpieczenstwem migracji kosztem szerszej dyskusji o celach
i kierunkach polityki migracyjnej panstwa. Glownym aktorem instytucjonalnym
bylo tu Ministerstwo Spraw Wewnetrznych.

Ale tworzenie i funkcjonowanie polityki migracyjnej panstwa przestaje by¢
powoli domeng jedynie administracji panstwowej. Staje si¢ ono coraz bardziej
uspotecznione, przechodzac na poziom regionalny i lokalny. Wida¢ to byto np.
w sposobie reakcji gmin (najczesciej negatywnej) na konieczno$¢ przyjmowania
uchodzcow oraz w emocjonalnych dyskusjach prasowych na ten temat. Skutki
obecnego ,.kryzysu migracyjnego”, cho¢ bardziej wyobrazone niz rzeczywiste,
ucza nas o tym, ze dotykaja one coraz wigcej roznorodnych srodowisk spo-
tecznych i dlatego konieczna bedzie szeroka wspodlpraca przy formulowaniu
i realizacji polityki migracyjnej. Wyznacza to nowe i trudniejsze zadania dla
jej koordynacji. Coraz wigcej dziatan administracji na polu migracji odbywa si¢
takze poza rekomendacjami zawartymi w dokumentach programowych z 2012 r.
1 2014 r. Obecne upolitycznienie kwestii migracji i polityki migracyjnej, obec-
no$¢ opinii publicznej w toczacych si¢ na ten temat debatach, miedzynarodowa
wspotpraca w tym zakresie w ramach Grupy Wyszehradzkiej i sprzeciw wobec
propozycji Unii Europejskiej rodza pytania dotyczace trwatosci dotychczasowego
»administracyjno-technokratycznego” paradygmatu tej polityki.

W dniu 18 pazdziernika 2016 r. Rada Ministrow zdecydowala o uniewaz-
nieniu dokumentdw Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane
dziatania oraz Planu wdrazania dla tego dokumentu. W ten sposob zamknat sig,
przynajmniej symbolicznie, pewien etap historii prac nad polityka migracyjna
kraju oraz jej funkcjonowaniem. Stajemy wigc ponownie wobec punktu wyjscia:
czy Polsce potrzebna jest polityka migracyjna? W jakim ksztatcie? Jesli tak, to
komu i do czego? Jakie bedg w niej relacje politics 1 policy?

loping Georgia's Migration Policy: Lessons from Poland. Polityka migracyjna Gruzji: wnioski
z polskich doswiadczen, Warszawa, s. 85.





