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Agnieszka Weinar

Polityka migracyjna Polski w latach 1990-2003 — proba
podsumowania

Raport ten prezentuje rozwoj polskiej polityki wobec cudzoziemcow od 1990 r., przelomowego
momentu w historii imigracji do Polski, do 2003 r., kiedy to proces tworzenia polskiej polityki
dotyczacej granic, uchodzcow oraz ich pobytu doprowadzit do przyjecia dwoch ustaw na kilka
miesiecy przed przystapieniem do Unii Europejskiej. Raport stanowi kompleksowe
podsumowanie dziatan panstwa polskiego w dziedzinie kontroli granic, zarzadzania
przeptywami oraz polityki wobec imigrantow. Analiza oparta jest na materiatach zrédtowych
oraz wywiadach pogfebionych z ekspertami oraz politykami odpowiedzialnymi za tworzenie
polskiej polityki migracyjnej.

1. Polska polityka migracyjna rozwijata sie pod wptywem innych czynnikéw niz polityki
migracyjne panstw UE-15. Zapotrzebowanie na cudzoziemska site robocza, naptyw
uchodzcow oraz polityczne i publiczne debaty na temat imigracji nie miaty wptywu na
ksztatt tej polityki w Polsce.

2. Brak tradycji polityki migracyjnej oraz brak wyraznej presji spotecznej czy politycznej
otworzyt droge wptywom zewnetrznym, czesto przeciwstawnym: Polska musiata
pogodzi¢ zadania rzaddéw panstw zachodnioeuropejskich co do uszczelniania granic Unii
Europejskiej z naciskami organizacji o zasiegu miedzynarodowym, promujacych prawa
cztowieka.

3. Polska po 1989 roku stata sie inkubatorem, w_ktérym powstawat nowy, niesprawdzony

wczesniej model rozwoju polityki migracyjnej. Ksztattowalty go dwa procesy:

transformacja systemowa po upadku komunizmu oraz integracja europejska. Polska nie
miata ani czasu, ani mozliwosci tworzenia polityki migracyjnej w naturalnym, wieloletnim
cyklu, typowym dla innych krajow docelowych.

4. Przepisy dotyczace imigracji w Polsce ksztattowaty sie pod wptywem instytucjonalnych
procesdw ,uczenia sie” oraz ,transferu” polityki. Przejmowanie regut rzadzacych polityka
imigracyjng w Polsce to model transferu ,.z géry na dot’, w ktérym elity podejmuja decyzje
i angazujg sie w tworzenie polityki, a spoteczenstwo nie jest zainteresowane problemem.

5. Elity polityczne staraty sie prowadzi¢ polityke braku polityki oraz zniechecania imigrantéw
do osiedlania w Polsce, aby unikng¢ komplikacji zwigzanych ze zjawiskami imigracji
osiedlenczej.

6. Polska jest nadal w grupie panstw ,oczekujacych na imigracie” — gtéwnie

postkomunistycznych panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, gdzie polityka imigracyjna
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rozwineta sie nie jako reakcja na masowa imigracje osiedlericza, ale jako efekt otwarcia i

demokratyzacii.

7. Rozwdj polskiej polityki migracyjnej dzieli sie wyraznie na trzy fazy: 1990-1997 —
otwarcie granic i wejscie w struktury miedzynarodowe; 1998-2001 — umocnienie
tworzonego modelu polskiego w trakcie negocjacji cztonkowskich z Unig Europejska;
2001-2003 — przygotowanie do czionkostwa w Unii Europejskiej. Na kazdym z tych
etapdédw proponowano nowy zestaw regulacji dotyczacych cudzoziemcéw. Kazdy z tych
etapow stanowit roéwnoczesnie kolejny krok w procesie formowania sie systemu
przekonan na temat imigracji taczacego sie scisle z ideg modernizacji i europeizaciji
panstwa polskiego.

8. Polska nie wyksztaicita do tej pory doktryny migracyjnej, ktéra bytaby ,warunkiem
niezbednym do wypracowania zatozen polityki migracyjnej panstwa”. Elity polskie nie sg
zainteresowane tg koncepcja, gtéwnie ze wzgledu na brak ustabilizowanych przekonan
na temat migracji. Dokiryna migracyjna nie moze powsta¢ w sytuacji, w ktorej
przekonania elit na temat migracji opierajq sie na minimalizowaniu problemu. Pytanie ‘co

dalej’ z polska politykg migracyjng pozostaje otwarte na najblizsze lata.

Rozwdj polskiej polityki migracyjnej w latach 1990-1997
Polska zetkneta sie po raz pierwszy z globalnymi przeptywami migracyjnymi w 1990 r., kiedy
to Szwecja zawrdécita matg grupe oséb poszukujacych azylu do Szczecina, argumentujac, ze
osoby te przekroczyty granice polsko-szwedzkg bez waznej wizy i/lub z fatszywymi
dokumentami podrézy. Z uwagi na to, ze Polska przestata by¢ krajem niebezpiecznym w
rozumieniu Konwencji Genewskiej z 1951 r., szwedzkie wtadze mogty rozpoczaé procedure
readmisyjna nie narazajac sie na oskarzenia o niehumanitarne traktowanie cudzoziemcéw.
Polska nie byta przygotowana na tego typu wydarzenie — nie zostaly jeszcze
wyksztatcone odpowiednie procedury. Dlatego tez opieka nad uchodzcami zajgt sie
wojewoda szczecinski. Nastepnie jednak zawrdcone zostaly takze inne statki z Polski i
wydatki na opieke nad uchodzcami przekroczyty mozliwosci budzetu wojewddzkiego. 26
marca 1991 r. stworzono ad hoc miedzydepartamentalng grupe zadaniowa. Jak przypomina
sobie jeden z jej uczestnikow, ,Najwazniejszym problemem byta odpowiedz na pytania: kim
sq ci ludzie? jaki jest ich status prawny? w jaki sposob winnismy sie przygotowywac do tego
typu probleméw w przysztosci?” (W16)'. Pierwsze miesiace po$wiecono na rozpoznanie
sprawy, jednoczesnie prébujac zaangazowa¢ do pomocy organizacje pozarzgdowe.
Sytuacja stata sie mniej napieta, kiedy ustalono, ze w statucie Czerwonego Krzyza istnieje
zapis o opiece nad uchodzcami (W16). W 1991 r. Lekarze bez Granic sfinansowali

utworzenie oddzialtu medycznego w nowo otwartym, prowizorycznym o$rodku dla
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uchodzcow w Debaku. Strona prawna zjawiska byta jednak dtugo nierozwigzana — pomocy
szukano gtéwnie na szczeblu miedzynarodowym, kontaktujac sie z Wysokim Komisarzem
ds. Uchodzcéw (UNHCR) oraz z Helsinska Fundacjg Praw Cztowieka (FH).

Stosunek wtadz do rozwijajacych sie zjawisk migracyjnych (nie tylko uchodzczych,
ale takze np. migracji tranzytowej do Niemiec) z czasem sie zmieniat. Poczatkowo wtadze
miaty nadzieje na pozbycie sie cudzoziemcdw, traktujac ich pojawienie sie jako ,uboczny
skutek transformaciji” (W16). Pragnety powstrzymac dziatania rzgdu szwedzkiego na drodze
negocjacji, wierzac w moc perswazji, lecz nie wziety pod uwage globalnej skali zjawiska.
Polska weszta w regionalny system migracyjny w trudnym okresie poczatku lat
dziewiecdziesigtych, kiedy to przemiany na kontynencie spowodowaty kryzys uchodzczy w
krajach Europy Zachodniej’. Szybko stalo sie jasne, ze naptyw ze Szwecji nie byt
odizolowanym przypadkiem i ze Niemcy rowniez zamykajg drzwi przed osobami, ktére
dostajg sie na ich terytorium nielegalnie przez Polske (w tym poszukujacymi azylu). W
obliczu tego zjawiska polskie wtadze zdecydowaty sie szuka¢ globalnych odpowiedzi na
globalne problemy.

W tym pierwszym okresie na wiekszo$¢ decyzji dotyczacych poszukujacych azylu
oraz innych imigrantow mieli decydujacy wptyw eksperci z UNHCR. Dostarczali oni informaciji
prawnych, wspierali polskie wtadze w negocjacjach z odsyfajagcymi panstwami (np. w
zdobywaniu funduszy na opieke nad odestanymi osobami) oraz promowali idee podpisania
Konwencji Genewskiej wsrdd polskich elit politycznych. Polskie witadze zdawaty sobie
sprawe, ze Konwencja narzuci Polsce wiele obowigzkéw oraz uczyni jg bardziej podatng na
strumienie migracyjne; ta wizja zwiekszajacej sie ilosci cudzoziemcéw w sytuacji
instytucjonalnego bezwtadu sprawita, ze witadze polskie byly niechetne podpisywaniu
Konwencji. Jednak miedzy 1990 a 1991 r. pojawito sie wiele czynnikow, ktére przyspieszyty
podjecie decyzji o przystapieniu do Konwencji Genewskie;.

Po pierwsze, wspodtpraca z UNHCR obejmowata takze przyznanie statusu uchodzcy.
Decyzje podejmowano w Genewie, na podstawie dokumentéw zebranych w Polsce, bez
informowania polskich wladz o szczegoétach tego procesu (W16). Strona polska czuta sie
zatem ograniczona w swej suwerennosci.

Po drugie, w 1991 r. Polska stafa sie cztonkiem Rady Europy i znalazta sie w grupie
panstw prébujacych opracowaé zharmonizowang i transnarodowg strategie dziatania w

1 Oznaczenia wywiaddw pogtebionych.

2 W latach 1991-1993 liczba wnioskéw o status uchodzcy w Europie Zachodniej znacznie wzrosta. Np.
Niemcy otrzymaty ich w 1992 r. 438 tys. (dla poréwnania: 193 tys. w 1990 i 127,2 tys. w 1994); Witochy
— 31,7 tys. w 1991 r. (dla poréwnania: 4,7 tys. w 1990 i 2,6 tys. w 1992); Szwecja — 84 tys. w 1992 r.
(dla poréwnania: 27,4 tys. w 1991 i 18,6 tys. w 1994); Wielka Brytania — 44,8 tys. w 1991 r. (dla
poréwnania: 26,2 tys. w 1990 i 24,6 tys. w 1992). (D. Papademetriou, Coming together or falling
apart? The European Union’s Struggle with Immigration and Asylum. Washington: Carnegie
Endowment for International Peace, 1996, s. 70.
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odpowiedzi na migracje. Jedng z takich inicjatyw byto powotanie Grupy Wiedenskiej.
Powstata ona po konferencji dotyczacej przeptywéw migracyjnych z Europy Srodkowo-
Wschodniej, zorganizowanej przez Rade Europy w 1991 r. Spotkali sie na niegj
przedstawiciele stuzb migracyjnych z 35 panstw europejskich, wysytajacych i przyjmujacych,
ktére zgodzity sie na podjecie wspdélnych dziatan zmierzajgcych do lepszego zarzadzania
migracjami w regionie. Oprocz wspétpracy w zakresie kontroli rynkow pracy oraz szkolen, co
miato zapobiega¢ emigracji, kraje zadecydowaty o harmonizacji regionalnych procedur
uchodzczych poprzez przyjecie Konwencji Genewskie;.

Po trzecie zas, w sierpniu 1991 r., Polska staneta w obliczu mozliwych masowych
migracji z Rosji po zamachu stanu — po przewrocie sierpniowym wiadze rosyjskie
wprowadzity niepetny stan wojenny, utrzymujac otwarte granice. Polskie wladze obawiaty sie
niekontrolowanego naptywu uchodzcow, ktéry mogt przekroczyé mozliwosci budzetowe
panstwa. Podpisanie Konwencji Genewskiej otworzytoby droge do uzyskania pomocy
miedzynarodowej. Drugiego wrzesnia 1991 r. Polska stata sie zatem strong Konwencji
Genewskiej i podpisata Protok6t Nowojorski (ktéry wszedt w zycie 26 grudnia 1991 r.), a 27
lipca 1992 r. UNHCR otworzyt swoje biuro tacznikowe w Warszawie.

W nastepnych latach Polska stata sie jednym z etapédw na drodze migracji
tranzytowej na linii Wschod-Zachéd. Umowy o readmisji z krajami Schengen podpisano w
1993 r. W rezultacie zwiekszyta sie liczba osdb poszukujacych azylu, a zawracanych do
Polski na zasadzie readmisiji.

Polska przyjeta te niewygodne warunki z dwoch powoddéw. Po pierwsze, elity
polityczne wierzyty niezbicie w nieodwracalnos¢ transformacji (W13) i dlatego postrzegaty te
umowy jako warunek sine qua non potwierdzenia wiarygodnosci Polski na scenie
miedzynarodowej. Dostosowanie sie do norm i ponowne witaczenie kraju do sieci wspotpracy
i powigzan miedzynarodowych wydawaty sie naturalnym krokiem w wieku globalizacji. Po
drugie, zawarcie umowy readmisyjnej zwykle pociggato za sobg pomoc finansowg dla Polski,
przeznaczong na rozwoj jej infrastruktury granicznej, a taki argument w dramatycznej
sytuacii finansowej wczesnych lat dziewieé¢dziesiatych miat moc przekonywania®.

Jedng z regionalnych inicjatyw w zakresie migracji, wptywajaca na rozwoj polskiej
polityki w tym okresie, byto uczestnictwo w Grupie Berlihskiej, powotanej w pazdzierniku
1991 r. Grupa ta, utworzona przez Klub Wiedenski (zrzeszajacy Ministrow Spraw
Wewnetrznych i Sprawiedliwosci z Austrii, Niemiec, Wioch i Szwajcarii) oraz pozostate
panstwa cztonkowskie UE wraz z 13 panstwami Europy Srodkowej i Wschodniej,
zapoczatkowata wspoétprace w dziedzinie nielegalnej imigracji, kontroli granic oraz umoéw

.Zwrotnych” (re-entry agreements, ktére z biegiem czasu przeksztaicity sie w umowy

8 www.unhcr.org.pl 24.11.2004.
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readmisyjne). Bezposrednig konsekwencjg Procesu Berlinskiego byto nawigzanie scislejszej
wspotpracy w Grupie Budapesztenskiej, ztozonej z przedstawicieli prezydencji Wspdlnot,
Grupy Schengen, EFTA oraz Grupy Wyszehradzkiej. Wspétpraca dotyczyta nielegalnej
migracji i przerzutu ludzi.

Uczestnictwo w tych wszystkich inicjatywach, opartych w duzej mierze na
poréwnywaniu grup danych, wymusito na polskich prawodawcach wprowadzenie narzedzi
statystycznych stuzacych do mierzenia migracji oraz okreslania kategorii migrantéw. Prace
analityczne wykazaty, ze strumienie migracyjne do Polski pod wzgledem sktadu etnicznego i
spotecznego sg takie same, jak strumienie skierowane do krajow Europy Zachodniej. Fakt,
ze Polska najwyrazniej stata sie krajem tranzytowym na szlaku wedrowek do Europy
Zachodniej, zdeterminowat przyszte modele legislacyjne.

Jedng z konsekwencji zaakceptowania  nieuchronnosci  migracji  byta
instytucjonalizacja w tej dziedzinie. Grupa zadaniowa zostata rozwigzana, a zamiast nigj
powotano w 1992 r. stabilniejsze ciato, tzn. Biuro ds. Migracji i Uchodzcow przy
Ministerstwie Spraw Wewnetrznych. Zajeto sie ono poszukiwaniem odpowiednich rozwigzan
legislacyjnych, gtownie na Zachodzie Europy. Unia Europejska miata wtedy inny ksztatt niz
obecnie i dlatego nie istnialy wspdlne polityki dotyczace imigracji. Wptyw ,Europy” byt
odczuwalny mimo to: ,Podnosity sie gtosy, ze Polska powinna integrowac sie ze strukturami
Europy, cokolwiek by to miato znaczy¢” (W16). Wiele uwagi poswiecano dokumentom Rady
Europy, a polscy urzednicy zajmujacy sie migracjami brali udziat w licznych szkoleniach,
konferencjach oraz warsztatach przez nig organizowanych. W tym czasie przekonania
polskich technokratow i politykéw dotyczace migracji byty ksztattowane z jednej strony przez
idee humanitaryzmu i praw cziowieka, a z drugiej przez modele restrykcyjnej polityki
migracyjne;.

W trakcie intensywnej wspotpracy twércy polskiej polityki migracyjnej poddani zostali
socjalizacji w zakresie pewnych rozwigzan i wartosci; w konsekwencji, w 6wczesnym
dyskursie na temat migracji pojawity sie dwie bardzo istotne idee: zbi6r praw cztowieka oraz
ograniczenie naptywu niechcianych cudzoziemcéw. Wykorzystanie mozliwosci wystania ich z
polskiego terytorium na Wschéd, tak jak robity to panstwa Europy Zachodniej, swiadczy o
imitacji pewnego istniejacego wczesniej modelu. | tak, w 1996 r. Polska zaproponowata
podpisanie uméw o readmisji Ukrainie, Biatorusi i Rosji*. Podobne umowy podpisano takze z
innymi sgsiadami. Nowy stosunek do migracji znalazt odbicie takze w nowych rozwigzaniach
prawnych.

* Tylko Ukraina zaakceptowata umowe. W przypadku Biatorusi nie ma umowy o readmisji, a w
praktyce readmisje przeprowadza sie na podstawie polsko-biatoruskiej umowy granicznej (W8).
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Ustawa o Cudzoziemcach z 25 czerwca 1997 r.°

Stara Ustawa o Cudzoziemcach z 1963 r. zostata znowelizowana po raz pierwszy w 1991 r.,
po czym byta kilkakrotnie zmieniana, wraz z ogromng iloscig nowych rozporzadzen,
okolnikow i aktéw wykonawczych wykorzystywanych przez zainteresowane nimi agencje
administracji publicznej. Chaos wykonawczy uczynit z tej ustawy prawo trudno
egzekwowalne. W tym samym czasie okazato sie, ze nowe zobowigzania miedzynarodowe i
wytaniajgca sie nowa struktura organizacyjna wymagajg uchwalenia nowej ustawy.

Z uwagi na brak rodzimych tradycji dotyczacych polityki wobec cudzoziemcéw, nowa
Ustawa o Cudzoziemcach powstata w oparciu o doswiadczenia innych panstw.
Wykorzystano w niej czesciowo doswiadczenia panstw zachodnioeuropejskich, chociaz
istniejagce trzy podstawowe modele postepowania wobec imigracji (asymilacyjny,
pracowniczy oraz wielokulturowy) nie przystawaly w zaden sposéb do polskiej
rzeczywistosci. Polska nie potrzebowata pracownikow migrujacych, nie usitowata tez
integrowa¢ grup cudzoziemcow zamieszkujacych na jej terenie. Najwazniejszym zadaniem
nowej Ustawy bytlo zatem wiaczenie do polskiego prawa wszystkich konwencji i
miedzynarodowych umow, ktérych strong stata sie Polska, a takze regulacja kontroli
terytorium i granic RP°. Polskie rozwigzania bylty zatem zdecydowanie eklektyczne, a
regulacje pochodzace z ustaw zachodnioeuropejskich, bedace elementem spéjnej doktryny
migracyjnej, zostaly przeszczepione na grunt polski w nieco zmodyfikowanej formie, z
nadziejg na utworzenie nowego, harmonijnego prawa.

Projekt ustawy zaprezentowany w parlamencie na poczatku 1995 r. zostat okreslony
jako ,negatywny” z punktu widzenia interesbw cudzoziemcow (Lodzinski 1998).
Koncentrowat sie gtdwnie na karach, ktére panstwo moze wymierzy¢ cudzoziemcom, oraz
na ich obowigzkach. Kwestia praw i przywilejow przybyszy z zagranicy zostata potraktowana
marginalnie.

Dokument ten skupiat sie gtébwnie na zagadnieniach admisji, wjazdu, pobytu i
deportacji’. Wymienione w nim zostaty sytuacje, w ktorych panstwo polskie moze odméwié
cudzoziemcowi prawa wjazdu, pobytu, ztozenia wniosku o status uchodzcy czy o pobyt staty.
Uregulowano tez kwestie karania i deportacji cudzoziemcéw. Postanowienia zawarte w
Ustawie zapewniaty administracji panstwowej duzg swobode decyzji w kwestiach
dotyczacych cudzoziemcow. Powazng wadg ustawy byto zupetne pominiecie takich spraw,

® Ustawa o Cudzoziemcach z 25 czerwca 1997 r., Dziennik Ustaw 114, poz. 739, 1997.

® Ustawa o Strazy Granicznej z 12 pazdziernika 1990 r. byta podstawowym dokumentem regulujacym
kwestie wjazdu na terytorium Polski, kontroli granic oraz walki z przestepczoscig (Dz. U. Nr 78, poz.
462).

7 Ustawa nie dotyczy czionkéw Korpusu Dyplomatycznego.
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jak taczenie rodzin, obejmujace jedynie uchodzcéw?®, czy zupetnie przemilczana ochrona
matoletnich bez opieki.

Ustawa, ktorej tworcy ktadg nacisk przede wszystkim na kwestie wjazdu, pobytu i
deportacji oraz na wzmocnienie organéw administracji, niewatpliwie $wiadczy o prowadzeniu
Jradycyjnej” polityki migracyjnej o charakterze biurokratyczno-administracyjnym. Takie
rozwigzania zostaty skrytykowane przez organizacje miedzynarodowe, ktére jednak miaty
ograniczony wptyw na tworzenie ostatecznych rozwigzan; projekt ustawy skonsultowano z
Helsinska Fundacjg Praw Cztowieka, a jej cze$¢ poswiecong uchodzcom — takze z UNHCR.

Proces uchwalania Ustawy o Cudzoziemcach z 1997 r. byt jednym z
najspokojniejszych w tamtym czasie. Ustawa wywotata ograniczone kontrowersje, a jej
nieupolityczniony charakter byt czyms$ wyjatkowym na 6wczesnej scenie politycznej. Brak
wyraznych podziatow wzdtuz linii partyjnych oraz konsensus co do celu ustawy staly sie
charakterystycznymi cechami polskiej ,debaty bez debaty” na temat migracji (por. Rajkiewicz
et al 2003)°. Jedyne gtosy krytyczne wznosili przedstawiciele UNHCR i FH. UNHCR starat
sie nawet utworzy¢ swojg wtasng grupe poparcia w srodowisku postéw. W tym celu, w 1996
r., grupa postéw z podkomisji pracujacej nad ustawa zostata zaproszona na wyjazd studyjny
do Genewy, gdzie miata okazje zapoznac sie ze standardami ochrony uchodzcéw na swiecie
(W15). Intensywne dziatania UNHCR byty traktowane z nieufnoscig przez autoréw ustawy:

Pan Cabrini [szef UNHCR w Polsce w tym czasie] wyobrazat sobie Polske jako taki
wielki, goscinny kraj, ktory przyjmie wszystkich, da im wszystko, wszystkim da tez
status uchodzcy, bedzie im pfacit i tu bedzie jedna wielka szczesliwos¢ dla
uchodzcow. Natomiast mysmy mowili, ze my musimy odréznia¢ prawdziwych
uchodzcow od nieprawdziwych, a dawac¢ im tyle, ile wymagajg standardy
miedzynarodowe, ale tez tyle, na ile nas stac. Bo nie moze byc takich procedur, ze
wszyscy mogq wszystko, tylko organy panstwa wobec nich nie mogg nic (W13).

Wazne rozréznienie miedzy ,prawdziwymi” a ,fatszywymi” uchodzcami wskazuje na

gteboka réznice w filozofii organizacji miedzynarodowych i polskich urzednikow. Wedtug

1R

UNHCR, ,nie istnieje cos takiego, jak ‘fatszywy uchodzca™ (W7). Poniewaz kazdy staje sie
uchodzcag z innych powodoéw, od panstwa wymaga sie jedynie rozpoznania uchodzcow w
Swietle Konwencji Genewskiej.

W omawianym okresie dokonano takze zmian w innych ustawach, jak np. nowelizacja
Ustawy o Pomocy Spotecznej w 1996 r. (nadajgca uchodzcom oraz rezydentom uprawnienia
do korzystania z pomocy spotecznej) czy tez zwolnienie zasitku uchodzczego od podatku
dochodowego w 1997 r., ktére w ten sposdb staty sie elementem polityki wobec
cudzoziemcow. W tym samym roku Polska podpisata Europejskg Karte Spoteczng Rady

Europy.

8 Art. 44 Ustawy o Cudzoziemcach z 25 czerwca 1997 r.

® Rajkiewicz, Antoni et al. (2003). Zatozenia programu polityki ludnosciowej w Polsce, Raport w
sprawie polityki migracyjnej panstwa. Warszawa: IPiSS, www.ipiss.com.pl.
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W 1997 r. takze nowa Konstytucja RP zagwarantowata cudzoziemcom prawo do
szukania azylu w Polsce. Co prawda sformutowanie zawarte w art. 56.2 (,Cudzoziemcowi,
ktéry w Rzeczypospolitej Polskiej poszukuje ochrony przed przesladowaniem, moze by¢
[podkreslenie AW] przyznany status uchodzcy zgodnie z wigzacymi Rzeczpospolitg Polskg
umowami miedzynarodowymi”) stato sie przedmiotem goracej debaty prawniczej, lecz nie
zostato zmienione. Ujawniato ono konstytutywny, lecz nie deklaratywny charakter decyzji
administracyjnej (W15), ktéry okreslat nowa doktryne postepowania wobec cudzoziemcdw.
Stwierdzenie zapewniajace takg dowolnos¢, prowadzacg do uznaniowych decyzji
administracyjnych, znalazto sie tez w Ustawie o Cudzoziemcach z 1997 r., zapoczatkowujac
dtugoletnie spory. Konstytucja wprowadzita tez pojecie ,azylu”, kluczowe dla polskiej tradycji
suwerennosci w przyznawaniu uchodzcom ochrony, réznigce sie od statusu uchodzcy tym,
ze nie reguluje go Konwencja Genewska.

Osiem lat budowania polityki wobec cudzoziemcow pokazato, ze wywotuje ona opor i
budzi nieche¢. Pierwszy etap jej rozwoju przynidst czesciowe ograniczenia naptywu oraz
pobytu. Z drugiej strony, w Polsce dokonat sie wielki postep w dziedzinie polityki azylowej.
Gtownymi ksztattujgcymi jg czynnikami byty wéwczas: transnarodowy charakter przeptywow
migracyjnych oraz system ochrony praw cztowieka. ,W Polsce rzad byt niezwykle ostrozny,
sprawiat wrazenie, Ze robi to, co musi ze wzgledu na zobowigzania miedzynarodowe, i nic
ponad to; a wszystko co robit, robit w sposob najbardziej restrykcyjny z mozliwych” (W2).
Restrykcyjny charakter przyjetych przepiséw wynikat raczej z finansowych ograniczen, niz z
jawnie antyimigracyjnych postaw aktywnych elit politycznych.

W tym okresie rozpoczat sie takze proces ideologicznego modelowania dyskursu.
Dzieki temu, ze temat imigracji nie zostat upolityczniony, praca przebiegata w spokojnej
atmosferze. Odpowiedzialno$¢ za przyjecie niektdrych rozwigzan spoczeta na matej grupie
osoOb, ktére mogty pracowa¢ w komfortowych warunkach, bez politycznej czy publicznej

presji na scenie krajowej.

Rozwdj polskiej polityki wobec cudzoziemcow w latach 1998-2001

W drugiej fazie rozwoju polskiej polityki migracyjnej role kluczowg odegrat nowy aktor
polityczny — Unia Europejska. Jej wptyw uwidocznit sie w dwojaki sposdb: podczas procesu
negocjacyjnego oraz w trakcie programoéw horyzontalnych oraz twinningowych. Oba procesy,
zwigzane z integracjg europejskg, zaowocowaty europeizacjg polityki migracyjnej, zarébwno
na poziomie prawnym, jak i w sposobie ,robienia polityki”. Gtéwnymi instytucjami
uczestniczacymi w tych wymianach ze strony polskiej, oprécz Biura Gtéwnego Negocjatora
oraz Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej, byto Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i
Administracji (a po 2001 r. takze Urzad Repatriacji i Cudzoziemcdéw — URIC) oraz Straz
Graniczna. Interakcje miedzy przedstawicielami obu stron (Polski i UE) odbywaty sie na kilku
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poziomach, z ktérych najistotniejsze dla socjalizacji aktoréw i tworzenia dyskursu
koordynujacego byly spotkania podczas fazy przygotowawczej do akcesji (screening —
przeglad prawa), negocjacje oraz projekty twinningowe i horyzontalne.

Screening i negocjacje

Negocjacje rozpoczety sie w 1998 r. screeningiem (przegladem prawa) w obszarze ,Wymiar
Sprawiedliwosci i Sprawy Wewnetrzne” (Justice and Home Affairs — dalej JHA)'. Procedura
screeningowa polegata na poréwnywaniu prawnego status quo w krajach kandydackich z
przepisami oznaczonymi przez Komisje Europejskg jako acquis communautaire. Screeningi
wielostronne i dwustronne zaowocowaty dtugg listg 180 aktéw prawnych, kitére Polska
musiata przyja¢, z czego 160 byto czescig acquis Schengen (W1). Screeningi stuzyty do
okreslenia punktéw wyjscia dla obu stron i byly przygrywka do wifasciwych negocjaciji.
Prowadzono je gtéwnie w formie pisemnej, poprzez wymiane fakséw, dokumentéw
oficjalnych i pétoficjalnych. Odbywaty sie rowniez spotkania, ale zadne wigzace decyzje nie
zostaty wowczas podjete. Byta to jednak $wietna okazja do wymiany mysli i doswiadczen
oraz do uczenia sie ,europejskiego” modelu uprawiania polityki (W1).

Oficjalne stanowiska negocjacyjne zostalty nakreslone na podstawie wynikdéw
screeningu, a zatem pozniejsza faza wilasciwych negocjacji byta w gruncie rzeczy
rozwinieciem fazy przygotowawczej. Dwudziesty czwarty obszar negocjacyjny JHA dotyczyt
migracji, azylu, granic zewnetrznych wraz z przepisami konwencji Schengen, przestepczosci
zorganizowanej, korupcji, narkotykéw i zwalczania terroryzmu, wspétpracy policji panstw
cztonkowskich, stuzb celnych oraz wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych i
cywilnych. Negocjacje w obszarze 24. rozpoczety sie 6 maja 2000 r. i zostaty zamkniete 30
lipca 2002 r. Miaty charakter ciggtej interakcji miedzy czionkami zespotéw negocjacyjnych
oraz szerzej rozumianych instytucji wspierajacych. Eksperci spotykali sie co pewien czas z
delegowanymi urzednikami KE. Pomimo tego, ze w zasadzie Komisja miata mandat na
prowadzenie negocjacji, panstwa czionkowskie byty bardzo zainteresowane ich przebiegiem
i z tego powodu zawsze kilka delegacji uczestniczyto w spotkaniach w Brukseli. Spotkania na
tym szczeblu byly bardzo wazne, gdyz pozwalaty kandydatom na nauczenie sie zasad
funkcjonowania instytucji europejskich, zasad ,robienia polityki” (W1). Uwaza sie, ze
spotkania w Brukseli stanowity kluczowe momenty tej nauki, gdyz pozwalaly na poznanie
sieci spotecznej instytucji, ktéra w Unii Europejskiej gra tak naprawde podstawowg role w
dochodzeniu do wigzacych ustalen (W1, W11). Przedstawiciele MSWIA uczestniczacy w

tych spotkaniach mieli okazje zrozumie¢ roztozenie sit i intereséw w tym obszarze (W1).

"% Na dtugo przed 1998 r. MSWIA zaczeto otrzymywaé z Komisji Europejskiej akty prawne dotyczace
migracji. Wtedy byty one jednak ignorowane, gdyz realna perspektywa akcesji do UE wydawata sie
bardzo odlegta (W16).
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Otwarcie przed Polska sciezki do cztonkostwa w Unii Europejskiej spowodowato, ze
polska polityka wobec cudzoziemcédw stata sie kartg przetargowa negocjacji. Rozdziat
dotyczacy JHA stanowit szczegdlny przypadek na tle innych rozdziatdw negocjacyjnych, a to
z dwéch powodéw. Po pierwsze, jego tre$¢ nie byta ustalona na poczatku negocjacji. Po
drugie, ten rozdziat w zasadzie nie podlegat negocjacjom.

Podstawowym problemem negocjacyjnym w tym obszarze byty ciggte zmiany
dotyczace samego obiektu negocjacji. Acquis Schengen zostat wcielony do rozdziatu JHA
dopiero w 1998 r. Inkorporacja dokonata sie na podstawie Vienna Action Plan w grudniu
1998 r. oraz podczas szczytu w Tampere w pazdzierniku 1999 r., poswieconego kwestiom
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. Ostateczne wigczenie nastapito w 1999 r.,
na mocy ratyfikacji Traktatu Amsterdamskiego. Ponadto, w Traktacie przesunieto JHA z

trzeciego, miedzyrzadowego filaru ,miekkiego prawa”"’

do filaru pierwszego, wspolnotowego,
w wyniku czego wszedt w zakres kompetencji Komisji Europejskiej. Caty proces
przenoszenia miat trwac¢ pie¢ lat, od 1999 do 2004 r. Dlatego tez negocjacje i debaty w
panstwach cztonkowskich dotyczace acquis w tej dziedzinie byty prowadzone réwnolegle do
negocjacji przedakcesyjnych, a kazda zmiana na arenie miedzynarodowej wymuszata
zmiany w acquis prezentowanym kandydatom'?. Ta sytuacja sprawita, ze przedmiot
negocjacji, nazywany wrecz ,ruchomym celem”, wcigz ewoluowat: podlegat ciggtym
zmianom i modyfikacjom w trakcie negocjaciji.

Druga cechg szczegdlng tego rozdziatu byt fakt, ze JHA w zasadzie nie podlegat
negocjacjiom. Prawo w tej dziedzinie regulowato podstawowe kwestie bezpieczenstwa
obywateli UE, a zatem kraje kandydackie nie mogty prosi¢ o okresy przejsciowe czy tez o
wyjatkowe traktowanie. Spowodowane to byto stanowiskiem Komisji Europejskiej, ktéra
twierdzita, ze kazde ustepstwo mogtoby narazi¢ mieszkancow UE na niebezpieczenstwo. Co
wazniejsze, nowe kraje zostaly obarczone obowigzkiem ,gatekeeping”, tzn. strzezenia
bezpieczenstwa wewnatrz Unii przed agresywnymi i nieprzewidywalnymi czynnikami
zewnetrznymi. Jak zauwazajq Piorko i Sie Dhian Ho, ,kwestia granic nie jest jedynie sprawg
technicznych standardéw, lecz takze nieuchronnie percepcji i polityki” (2003:180). Wynika z
tego, ze panstwa kandydackie miaty ,zapewni¢ mieszkancéw Europy, ze wypetniajg luki w
walce z przestepczoscia™®. Wobec powyzszego, negocjacie w tej dziedzinie byty
postrzegane jako ich brak: ,Trudno to nazwa¢ negocjacjami. UE pokazata nam nasze listy

"' Czyli deklaracji, rezolucji, o$wiadczen majacych polityczny, ale nie wiazacy charakter.
'2 7 tego powodu pierwsze wielostronne spotkanie screeniningowe poprzedzajace ustanowienie
Traktatu Amsterdamskiego odbyto sie w trojkacie: Komisja Europejska — kraje kandydackie — Grupa
Schengen (W6).

Komisarz ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych A. Vitorino cytowany w Enlargement
Weekly Newsletter, 19 marca 2002 r.
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screeningowe i powiedziata, ze rozdziat JHA nie podlega negocjacjom, dlatego nie moglismy
powiedziec, ze te czesc akceptujemy, a te nie” (W13).

Wypetnianie luk oznaczato w praktyce przygotowywanie i harmonizacje rozwigzan na
wielu szczeblach i wielu polach, a najwazniejsze z nich odnosito sie do acquis Schengen
(por. Iglicka/Rybicki 2003)'*. Zgodnie z unijnym Katalogiem Schengen, dwa gtéwne pola
nowej polityki to: integracyjny model bezpieczenstwa granicznego oraz strategia zarzadzania
granica. Model bezpieczenstwa sktada sie z czterech czesci, poswieconych kolejno:
dziataniom w krajach trzecich, wspétpracy bilateralnej i miedzynarodowej, $srodkom
zapobiegawczym stosowanym na granicach zewnetrznych i na terytorium wewnetrznym'.

Pierwsza czes$¢ obejmuje wszystkie kwestie zwigzane ze wspodtpracg z krajami
pochodzenia lub tranzytu w zakresie fatszerstw dokumentéw, wystawiania wiz oraz
odpowiedzialnosci przewoznika. Dobre praktyki dotycza tu szkolenia stuzb, wspétpracy
konsularnej oraz monitoringu. Wspotpraca bilateralna oraz miedzynarodowa w czesci drugiej
dotyczy wymiany informacji — w procesie bilateralnym oznacza to kontrole na granicach,
repatriacje oraz readmisje. Trzecia cze$¢ wigze sie z zasadami i regulacjami zarzadzania
granicami. Polityki muszg sie tutaj koncentrowa¢ na kontroli granicznej oraz na nadzorze
granicy, tak jak to ma miejsce w Konwencji Schengen. Mozna tu wyrdzni¢ regulacje
dwojakiego typu: prawnego i operacyjnego. Prawo winno by¢ zharmonizowane z prawem
Unii Europejskiej oraz uzgodnione z zatozeniami Schengen w dziedzinie przepisow
operacyjnych dotyczacych infrastruktury, wyposazenia, szkolen oraz miedzynarodowej
koordynacji kompetencji. Czwarta czes¢ obejmuje wewnetrzne kwestie systemu Schengen:
informacje krajowa, powr6t do okresowych kontroli wewnetrznych oraz repatriacje
nielegalnych imigrantéw.

Najwazniejszymi warunkami acquis, ktére miaty wptyw na polska polityke migracyjna,
byly wymagania dotyczace zarzadzania granicg, harmonizacja polityk wizowych i procedur
uchodzczych oraz stworzenie podstaw dla zsynchronizowanej polityki migracyjnej'®. Podczas
negocjacji te kwestie wywotywaty najwieksze zainteresowanie panstw cztonkowskich (W6).

Wydaje sie, ze podczas negocjacji strona polska miata luzniejszy stosunek do kwestii
migracji niz druga strona. Polscy twércy polityki szybko zorientowali sie, ze cztery czesci
dotyczace Konwencji Schengen, dotyczace kolejno kontroli granic, polityki uchodzczej,
systemu wizowego i polityki migracyjnej, miaty rézny ciezar gatunkowy:

' Iglicka Krystyna, R. Rybicki (2003). Schengen - Consequences For National Migration Policy.
Poland. Warszawa: Instytut Spraw Publicznych

'° Rada Europejska, Sekretariat Generalny DG H, ,EU Schengen Catalogue — External border control,
Removal and readmission: Recommendations and best practices”, Brussels, 28 February 2002, s.11.
'® Doktadne ustalenia i cele Schengen mozna znalezé na stronie internetowej
http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/lvb/I33020.htm.
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Jesli chodzi o polityke migracyjng czy azylowg, to Unia nigdy nie miata zastrzezen co

do tego, jak wydajemy wizy, zezwolenia w kraju, dajemy bgdz nie dajemy, jak
traktujemy cudzoziemcow w Polsce, jak przyznajemy status uchodzcy — tutaj jakby
wskazywano tylko konieczno$¢, co powoli sie robi, zwiekszania mocy administracji
poprzez jej wzrost, twierdzgc, ze skromne sity polskiej administracji z trudem
opanowywac bedq narastajgcy jednak w przyszto$ci zdaniem Unii strumien
migracyjny, a wiec sugerowano, zeby te administracje, zreszig nie tylko te, to sie o
wielu administracjach polskich mdéwi, rozbudowywac. A tak to przede wszystkim
granica, we wszystkich jej aspektach. Przejscia, skutecznosc kontroli na przej$ciach,
ich szybko$c, zabezpieczenie granicy zielonej, to ich najbardziej interesowato, bo
jakby to byto spojrzenie z punktu widzenia takiego medialnego bardziej niz

rzeczywistego poczucia, ze oto ci migranci jadg przez Polske do Unii Europejskiej, co

nie jest prawds. (W13)

A zatem Polska byta postrzegana jako kraj otwarty na niekontrolowane,
wielomilionowe przeptywy migracyjne. Ten szczegdlny obraz Polski towarzyszyt wielu
narzuconym jej rozwigzaniom. Jednym z przejawow takiego ,specjalnego traktowania” byto
wprowadzenie wymogu umieszczenia straznic na wschodniej granicy polskiej co 20
kilometréw; ,to niespotykana gestosc, a Estonia — co 50 km, to byto bez sensu, bo Estonia to
ma dopiero dziurawg granice...” (W16). Zainteresowanie krajow UE przekraczaniem granicy,
kontrolami, szybkos$cig odpraw czy nadzorem zielonej granicy byto postrzegane przez strone
polskg jako nie w petni racjonalne, a wrecz podyktowane doraznym interesem politycznym
(W10, W13, W16, W6, W1). Zwlaszcza, ze wiekszos¢ kanatdw przerzutowych w tym okresie
byto skierowanych na Europe Potudniowa, gtéwnie Batkany, a imigranci o nieuregulowanym
statusie przebywajacy w krajach Schengen to gtéwnie osoby, ktérym wygasta wiza lub
podejmujace prace na mocy wizy turystycznej, a zatem takie, ktére przekroczyty granice
legalnie (W13, W7). Jak wskazujg wieloletnie badania SOPEMI, w tamtym okresie, w
poréwnaniu z innymi granicami zewnetrznymi krajéw Schengen polska granica wschodnia
byta raczej szczelna, a zatem twierdzenie o potencjalnym dziataniu destabilizujgcym polskiej
granicy nie miato uzasadnienia.

Polskie wtadze staraly sie ograniczaé takie podejscie. Z jednej strony, poczatkowa
sekurytyzacja wschodniej granicy przyczynita sie do uzyskania konkretnych $rodkéw
pomocowych na jej modernizacje, z drugiej jednak — zdawano sobie sprawe, ze obudzenie
obaw panstw unijnych moze by¢ na dtuzszg mete szkodliwe i doprowadzi¢ do zablokowania
negocjacji. Dlatego starano sie udowadnia¢, ze proces modernizacyjny polskiej granicy
preznie posuwa sie naprzod. Przetom nastepowat zwykle podczas misji w terenie, kiedy to
funkcjonariusze z UE byli zapraszani na wizytacje granicy: ,Bardzo bytem zaskoczony, ze
oni tak pozytywnie, na zasadzie: to wy jednak macie prad. [...] Oni byli tu czesto zaskoczeni,
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ze funkcjonariusze sg kompetentni, zorientowani catkiem niezle, SG jawi sie generalnie jako
formacja niezta, stosunkowa dobrze wyposazona, catkiem dobrze wypadamy w tych
ocenach...” (W8).

Zasada prawa unijnego jest subsydiarnos$¢ jego implementacji. Zatem Polska miata
szerokie pole manewru, aby wypetni¢ postawione jej warunki. Na przyktad strona unijna
zgodzita sie na polskie patrole konne, zamiast motocyklowych, na niektérych odcinkach
granicy, z powodu warunkéw topograficznych. Celem postawionym przez unijnych partneréow
byto stworzenie bezpiecznej i szczelnej granicy, zas drogi do jego osiggniecia mogty byc¢
rézne. W procesie dostosowawczym polscy aktorzy przyjeli unijng definicje szczelnosci
granic, co jest doktadnie widoczne w tego typu stwierdzeniach: ,Szczelno$¢ granic to nie
tylko szczelna linia graniczna, ktora jest w zasadzie symbolem. To dobra wspofpraca
transgraniczna, rozwdj regionéw przygranicznych, dobry system wizowy” (W16). Wschodnia
granica stata sie absolutnym priorytetem w budzecie narodowym: ,Idg tu pienigdze z budzetu
RP, ale tez i przede wszystkim z UE, ze wszystkiego mozna obcigg¢, ale nie z tego. Bo jest to
wrazliwy sektor wspotpracy z UE” (W16).

Obszar negocjacyjny JHA zostat zamkniety warunkowo i wprowadzony w zycie w
dniu wstapienia Polski do UE. Warto wspomniec¢, ze Polska nie wystgpita w tej dziedzinie z
wnioskiem o rozwigzania przejsciowe, deklarujgc akceptacje i gotowos¢é wdrozenia catosci
dorobku prawnego w tym obszarze, wraz z dorobkiem prawnym Schengen. Zamknigcie
negocjacji zostato obwarowane szescioma warunkami. Po pierwsze, Polska musiata przyjaé¢
do dnia uzyskania cztonkostwa dyrektywe dotyczaca prania brudnych pieniedzy (Dyrektywa
91/308/EWG). Po drugie, Polska zobowigzata sie do petnego wykonania Planu Dziatania
Schengen. Po trzecie, przed akcesjg miata przygotowac i wdrozy¢ nowy Krajowy Program
Przeciwdziatania Narkomanii na lata 2002-2004. Po czwarte, podjeto sie przyjecia i
implementacji przepisow wykonawczych do Ustawy o Cudzoziemcach dotyczacych $rodkéw
przeciwko nielegalnej imigracji oraz nielegalnemu zatrudnieniu jeszcze przed akcesja. Po
piate, przed wstapieniem do Unii nalezato zmieni¢ przepisy Kodeksu Karnego zwigzane z
fatszerstwami i korupcjg oraz odpowiedzialnoscia oséb prawnych. Po széste wreszcie,
Polska musiata zapewni¢ srodki finansowe przewidziane na realizacje Planu dziatania
Schengen oraz Strategii Zintegrowanego Zarzadzania Granicg w roku 2002 i w latach
nastepnych. Jedynymi przepisami nieaktywnymi od 1 maja 2004 r. byty te czesci acquis
Schengen, ktére odnosity sie do wewnetrznej kontroli granic.

Po zakonczeniu negocjacji w lipcu 2002 r., postep w implementacji byt monitorowany
przez UE co pét roku, az do konca 2004 r. Zatem finat negocjacji nie oznaczat konca dalszej
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kontroli unijnej polskich rozwigzan w tym wzgledzie'’. Jako jeden z najwazniejszych
rozdziatbw negocjacyjnych, JHA obejmuje kilka klauzul bezpieczenstwa. Nowe panstwa
cztonkowskie pozostajg pod sScistq kontrolg przez 3 lata po rozszerzeniu, a w przypadku
niespetnienia wymogéw, takie klauzule zostang uzyte. Monitoring polegat na sledzeniu
postepdw przez rozne instytucie UE'™, a kluczowa rola przypadata delegacjom piszacym
koncowy raport: ,Jedna niezadowolona misja i negocjacje zaczng sie od nowa” (W16).
Jednak opinie o0 misjach, jeszcze z okresu negocjacji, byty zwykle negatywne — podkreslano
w nich brak kompetencji przedstawicieli UE:

Czasami w tych raportach piszg bzdury. Czasami przyjezdza jaki$ cztowiek, ktory nie

ma pojecia o granicy. Ostatnio nam sie trafit taki Hiszpan. Od razu na spotkaniu

inauguracyjnym tej misji, z generatem, zaczat zadawac pytania... no, to wszyscy
patrzyli, skad sie wzigt, to byta makabra, cztowiek, ktory pojecia o granicy nie miaf,
nigdy granicy na oczy nie widziat... (W8).

Harmonizacja prawa to pierwszy krok na drodze do zmian infrastruktury i polityki
migracyjnej. W okresie negocjacyjnym i dostosowawczym Unia Europejska i panstwa
cztonkowskie utrzymywaty Scisty kontakt z polskimi wtadzami wspierajac w ten sposéb
zachodzace zmiany w tej dziedzinie. Europeizacja polskiej polityki wobec cudzoziemcow
dokonywata sie na dwa sposoby: poprzez programy wspierajgce implementacje oraz zmiany
w polityce.

Programy Horyzontalne i Twinnigowe

Programy horyzontalne tworzone w ramach projektu PHARE dotyczyly kazdego aspektu
zarzadzania granicg. Udziat w nich byt dobrowolny, ale w rzeczywistosci istniato niepisane
zobowigzanie, aby w nich uczestniczy¢ (W16). Programy te byly koordynowane przez
panstwa cztonkowskie. Najwazniejszy z nich, nadzorowany przez Niemcy, trwat dwa lata i
dotyczyt uchodzcow. W ramach tego programu Polska musiata stworzyé plany dziatan
(action plans) oraz udoskonala¢ przepisy prawne i ich implementacje. Z ideologicznego
punktu widzenia, najciekawszym elementem programow byty szkolenia oraz warsztaty dla
polskich politykéw i urzednikéw, w trakcie ktdrych przekonywali sie oni, ze polska granica
wschodnia oraz zarzadzanie migracjami sg wazne nie tylko dla UE, ale tez dla Polski.
Bardzo istotny byt tez przewidziany na 30 miesiecy program dotyczacy polityki wizowej i
ochrony granic. Jego gtéwny cel stanowita harmonizacja przepisow, ale sktadat sie réwniez z
takich elementoéw praktycznych, jak konsultacje, trening i warsztaty.

' Rada Europejska, Szczyt Rady w Kopenhadzel w dn. 12-13 grudnia 2002 r. — Presidency
Conclusions, http://ue.eu.int/Newsroom/councilhomepage.asp?lang=1, s.2

'® Rada wprowadzita w 1999 r. swoje wiasne tajne ‘Collective Evaluations’ na temat postepéw w
dziedzinie JHA [poczynionych] przez panstwa kandydackie [...] jako dodatek do istniejacych
dorocznych Raportéw o Postepach Komisji Europejskiej” (Piérko/Sie Dhian Ho 2003:178, przyp.10).
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Srodki kontroli strumieni migracyjnych wprowadzano w $ciélejszej wspdtpracy z
panstwami cztonkowskimi podczas programéw twinningowych. Programy te, przewidziane
na kilka lat, wymagaty wiekszego wsparcia finansowego niz projekty horyzontalne. Polska
otrzymywata wiele propozycji uczestnictwa w takich projektach, ale nie byta w stanie bra¢ we
wszystkich udziatu, ze wzgledu na ograniczenia finansowe: kraje kandydackie miaty pokry¢
25% kosztéw uczestnictwa w projekcie, przy 75-procentowym wktadzie unijnym’®.

Z perspektywy polskiej, celem projektow twinningowych byto zuniformizowanie
administracji oraz przystosowanie jej do standardéw europejskich. Jednak miaty tez one
wymiar socjalizujgcy, o ktérym Swiadczyto uczestnictwo tak zwanego PAA (Pre-Accession
Advisor — doradca przedakcesyjny), reprezentujacego kraj partnerski lub Komisje. PAA
przyjezdzali na co najmniej rok do pracy w odpowiednim ministerstwie w panstwie
kandydackim, a ich zadaniem byta wymiana doswiadczen oraz nadzorowanie implementaciji
programu wsréd miejscowych ekspertéw. Do 2002 r. MSWIA uczestniczyto w kilku tego typu
inicjatywach dotyczacych migracji w ramach projektéw PHARE (z lat 1998, 1999, 2000 i
2001). Jeden z nich dotyczyt ochrony polskiej granicy wschodniej (PL/98/IB/JH/02) i byt
realizowany we wspétpracy z Wielka Brytanig. Cato$¢ kosztéw projektu wyniosta 1 500 000
euro, a gtéwnymi jego beneficjentami byly policja, Straz Graniczna oraz dziaty administracji
zajmujace sie uchodzcami i wizami. Inny projekt, realizowany we wspétpracy z Niemcami,
dotyczyt zarzadzania granica. Jego koszt to 3 000 000 euro, a instytucje uczestniczace —
Straz Graniczna, MSWIA oraz URIC. Z kolei projekt PL/2000/1B/JH/02 realizowano razem z
Niemcami i Holandig; dotyczyt systemu wizowego oraz zarzgdzania granicami, a jego koszt
przewidziany byt na 1 500 000 euro. Podobny projekt, PL/2001/1B/JH/01/b, zrealizowano
wspolnie z Austrig. Jego adresatami byli URIC, policja, Departament Konsularny i Polonii w
MSZ. Projekt opiewat na kwote 1 000 000 euro i koncentrowat sie na migracjach oraz
polityce wizowej. Jak wida¢, wszystkie te projekty dotyczyly polskiej granicy wschodniej, a
zatem byta to jasna wskazoéwka co do priorytetow unijnych w tej dziedzinie.

Inne inicjatywy dotyczace polskiej polityki migracyjnej to np. TAIEX Regional Training
Programme, zorganizowany przez Komisje. Celem programu byto przeszkolenie grup
ekspertow odpowiedzialnych za okreslone czesci harmonizowanego prawa, szczegdlnie
interesujace z punktu widzenia Komisji. Z kolei zmiany w polityce oraz otwarte przyznanie sie
do istnienia problemu matoletnich bez opieki zaowocowaty uczestnictwem Polski w
programie Children First. Rezultaty tego projektu byty bardzo pozytywne dla strony polskiej,
gtéwnie ze wzgledu na zapoczatkowanie wspétpracy miedzy MSWiA, MS oraz odpowiednimi
organizacjami rzagdowymi (W16).

Pw rzeczywistosci, strona unijna pokrywata czesto 80% czy nawet 90% wydatkéw, a partnerzy
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Nowelizacja Ustawy o Cudzoziemcach z 11 kwietnia 2001 r. w sSwietle integracji
europejskie;j.
W omawianym okresie nowe polskie rozwigzania prawne dotyczace imigracji przeszty

pierwsza faze modyfikacji. Ich rezultatem byta nowelizacja Ustawy o Cudzoziemcach z 11
kwietnia 2001 r.2° Proces nowelizacji zalezat w duzej mierze od réwnolegtych debat na
temat projektéw ustaw o Karcie Polaka, o Obywatelstwie Polskim oraz o Repatriacji®'.
Nowelizacja nie mogta nastgpi¢ przed ostatecznym ustaleniem loséw powyzszych projektéw,
i dlatego jej kolej nadeszta dopiero po niespetna roku, w potowie 2000 r. Wéwczas sytuacja
stata sie klarowna i rozpoczety sie prace nad projektem noweli. Bazowata ona na dwoch
zrodtach: po pierwsze, brano w niej pod uwage wyniki pierwszego programu horyzontalnego
oraz wynikéw screeningu; po drugie, rozpatrzono doswiadczenia z okresu funkcjonowania
ustawy z 1997 r., w tym orzeczenia Sadu Najwyzszego. Pierwszy projekt noweli wprowadzat
przepisy unijne, ktérych braki zauwazono podczas screeningu, a nastepnie dodano
ulepszenia wynikajace z krajowych doswiadczen.

Inkorporacja przepisébw unijnych w tym obszarze byta ogdlnie postrzegana jako
bardzo racjonalne posunigecie. Przewazata opinia, ze przepisy wypracowane przez panstwa
cztonkowskie i na poziomie unijnym bazujg na wieloletnich doswiadczeniach i z punktu
widzenia panstwa sg jak najbardziej racjonalne:

Dorobek Unii w tym zakresie, jako obszaru, ktéry ma w sprawach migracyjnych

znacznie wieksze dos$wiadczenie niz Polska [jest] racjonalny, to znaczy z punktu

widzenia fachowcow w tej dziedzinie on sie broni. [...] Sq to pewne przemyslane
rozwigzania, wiec nie mielismy problemu, co oni nam tu proponujg, tylko to sa

naprawde przemyslane, przez fachowcow zrobione rzeczy” (N 13).

Niektére ze zmienionych przepiséw byty bardziej restrykcyjne, ale nalezy wyjasni¢, ze
wynikato to z wiekszej precyzji zapiséw. Tworcy polityki wtaczyli do nowelizacji kwestie
wnioskdw oczywiscie bezzasadnych, faczenie rodzin, odpowiedzialnos¢ przewoznika,
wspodlng polityke wizowa, regulacje tajnych informacji dotyczacych pobytu i przekroczen
granicy — czyli cato$¢ opartg na zapisach acquis.

Najwazniejszg zmiang dokonang pod wptywem prac z Unig Europejska byto
wprowadzenie do ustawy nowego rozdziatu dotyczacego tgczenia rodzin. Rozszerzono w
nim prawo cudzoziemcéw do tgczenia rodzin o imigrantéw innych niz uchodzcy. Byto ono

jednak ciagle ograniczone do osob posiadajacych zezwolenie na pobyt staty albo tych, ktorzy

Eolscy zajmowali sie czescig logistyczng projektu.

% Ustawa o zmianie Ustawy o Cudzoziemcach oraz niektdrych innych ustaw z dn. 11 kwietnia 2001 r.,
Dziennik Ustaw, 42, 2001, 475.

" Dwa pierwsze projekty omawiane w 2000 r. wprowadzaty kategorie narodowosciowe do polityki
migracyjnej. Karta Polaka byta typem wizy etnicznej nadajacej cudzoziemcom o polskim pochodzeniu
szeroki wachlarz uprawnien politycznych i spotecznych na terytorium RP. Z kolei projekt dotyczacy
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mieli pozwolenie na pobyt na czas oznaczony i przebywali w Polsce od trzech lat?®. Prawo do
taczenia rodzin ograniczono kilkoma zastrzezeniami, wigczajagc w to status materialny
cudzoziemca. Dotyczyly one takze uchodzcow. Z kolei o kwestii matoletnich bez opieki
zaledwie wspomniano w ustawie i to jedynie w zakresie warunkéw odmowy wjazdu takiej
osoby®.

Czerpanie z krajowych doswiadczen ograniczyto sie do zlikwidowania luk prawnych,
wykorzystywanych przez cudzoziemcow. Restrykcje odnosity sie do kilku spraw. Po
pierwsze, wydtuzono z 2 do 3 lat okres, w jakim wydalony cudzoziemiec nie mégt ubiegac sie
0 wize ani wjecha¢ na terytorium Polski. Po drugie, warunki uzyskania pozwolenia na czas
oznaczony ulegly zmianie: sam fakt prowadzenia dziatalnosci gospodarczej nie byt juz
wystarczajacq przestanka — musiata ona by¢ oceniona jako pozyteczna dla gospodarki
narodowej; poza tym, zezwolenie byto wydawane jedynie tym uczniom, ktérzy rozpoczynali
studia uniwersyteckie w Polsce, a nie obojetnie w jakiej szkole. Najwiekszym problemem,
odnoszacym sie do ideologicznych podstaw prawa, bylo objecie kontrolg matzehstw
mieszanych, w celu ograniczenia naduzywania tej formy imigracji®*. Sam fakt zawarcia
matzenstwa nie dawat juz automatycznie prawa do zezwolenia na czas oznaczony.
Cudzoziemiec musiat przekona¢ wtadze, ze matzenstwo nie zostato zawarte dla uzyskania
prawa pobytu, a sposoby ,przekonania” nie byty nigdzie zdefiniowane, co spotkato sie z
krytyka organizacji pozarzadowych (W15) oraz postow prawicy. Z kolei minimalny czas
pobytu w Polsce przed uzyskaniem mozliwosci sktadania wniosku o pobyt staty zostat
przedtuzony z 3 do 5 lat. Stanowito to duzy problem dla studentow, ktérym okres studiow nie
liczyt sie do tego okresu, co rowniez zostato oprotestowane, gtébwnie przez Helsinska
Fundacje Praw Cztowieka (W15). Ustawa w dalszym ciagu ktadfa wiekszy nacisk na prawa i
mozliwosci kontroli cudzoziemca przez panstwo i pozbawienia go praw. Z drugiej strony
jednak, wniosta takze wazne zmiany dotyczace procedur uchodzczych, ktére zostaty
usprawnione i staty sie bardziej przyjazne dla uchodzcéw.

W tym okresie nastgpita instytucjonalizacja polityki migracyjnej, a jej przejawem byto
utworzenie Urzedu ds. Repatriacji i Cudzoziemcéw. Zgodnie z unijnymi zaleceniami
dotyczacymi usprawnienia dziatan administracyjnych, Polska powofata instytucje
dostosowang do wtasnych potrzeb, ale wzorowang na podobnych agendach istniejacych w
prawie wszystkich panstwach cztonkowskich. Istotne jest to, ze URIC nie powstat na wyrazne

zadanie partneréw unijnych. Instytucja ta zajmuje sie wszelkimi kwestiami zwigzanymi z

obywatelstwa wprowadzat uznanie wielokrotnego obywatelstwa. Ustawy te nie zostaty uchwalone.
Ustawa o repatriacji, regulujaca praktyczne kwestie tego programu, zostata uchwalona w 2000 r.
%2 Ustawa o Cudzoziemcach z 25 czerwca 1997 r., nowelizacja z 11 kwietnia 2001 r., art. 24.

% Ibid. art. 13(3a).
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polityka panstwa wobec cudzoziemcdw i repatriantéw, a zatem politykg wobec imigracji i
wobec imigrantow. Jej kompetencje sg oddzielone od prerogatyw innych agend rzgdowych.
Powstanie Urzedu zdominowato dyskusje parlamentarng, budzac watpliwosci co do sposobu
finansowania i obsady placdéwki, ale w Zzadnym wymiarze debaty te zastrzezenia nie

zdominowaty polskiej sceny politycznej.

Przed wstapieniem do Unii Europejskiej — nowe rozwiazania prawne 2003 r.2°

W 2003 r. polski parlament przyjat dwie ustawy dotyczace cudzoziemcow, ktére zastapity
znowelizowang ustawe o cudzoziemcach z 1997 r. Jak zauwazono, nowe ustawy ,podzielity
te dziedzine na dwie czesci, w duchu europejskim” (W13). Europeizacja polskiej polityki
wobec cudzoziemcow zostata zatem dodatkowo zaakcentowana.

Jednakze pierwszym krokiem na drodze do zmian z 2003 r. byto uchwalenie ustawy
regulujacej wjazd i pobyt obywateli Unii Europejskiej oraz ich rodzin na terytorium RP z 27
lipca 2002 r.?*® Ustawa ta byta czescia acquis i stanowita obowigzkowe i podstawowe
rozwigzanie prawne promujgce swobode przemieszczania sie obywateli wewnatrz Unii
Europejskiej oraz ustanawiajgce podwdjne standardy w traktowaniu cudzoziemcéw. Jej
celem byto wprowadzenie istniejacych stosownych dyrektyw unijnych do prawa polskiego.
Polskie wtadze nie miaty tym razem swobody wyboru, gdyz nalezato wprowadzi¢ do
polskiego prawa wszystkie dyrektywy dotyczace swobodnego przeptywu os6b na obszarze
UE powstate na przestrzeni 40 lat. Ustawa okreslita zatem warunki wjazdu i pobytu na
terytorium Polski obywateli Unii, a takze obywateli Europejskiego Obszaru Gospodarczego
(Norwegia, Islandia i Lichtenstein). Wedtug przyjetej zasady, pobyt trwajacy do 90 dni nie
wymaga zezwolen, lecz przy dtuzszych pobytach nalezy uzyska¢ zezwolenia na pobyt
czasowy. W ustawie okresla sie kto, kiedy, w jaki spos6b i na jakich zasadach moze je
uzyska¢. Wymienia sie tez przywileje i prawa obywateli innych panstw cztonkowskich, ze
szczegO6lnym uwzglednieniem sfery politycznej i socjalnej. Ustawa weszta w zycie z dniem
akcesji i formalnie podzielita cudzoziemcédw na dwie kategorie.

Nowe ustawy dotyczace cudzoziemcdw niebedacych obywatelami Unii Europejskiej
zostaly natomiast stworzone gtéwnie w celu uporzadkowania istniejacych rozwigzan

prawnych. Tres¢ znowelizowanej Ustawy o Cudzoziemcach z 1997 r. byta dos¢ ograniczona

24 Odbyto sie kilka spraw sadowych dotyczacych tego typu przypadkow, kiedy to cudzoziemskiemu
maitzonkowi grozita deportacja, np. sprawa Movses G., cytowana przez J. Biatocerkiewicz
Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Torun: TNOIK, 2001, s. 215, pkt. 14.

%5 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (Dz.U. Nr.128, poz. 1175); Ustawa z dnia 13
czerwca 20083 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 128, poz.1176).

%6 Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o zasadach i warunkach wjazdu i pobytu obywateli panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej oraz cztonkéw ich rodzin na terytorium Rzeczypospolitej Polskiegj,
Dz.U. Nr 141, poz. 1180.
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i z zwigzku z tym korzystano z catego wachlarza rozporzadzen i aktéw wykonawczych,
powstajacych wraz z wprowadzanymi zmianami w porzadku prawnym. To sprawiato, ze
ustawe trudno byto stosowa¢ w praktyce. Pod tym wzgledem podziat na dwie r6zne ustawy
odnoszace sie do réznych Kkategorii cudzoziemcow miat doprowadzi¢é do wiekszej
przejrzystosci rozwigzan prawnych oraz umozliwi¢ dotaczenie aktéw wykonawczych. Z tego
powodu obie ustawy okazaty sie niezwykle diugie: kazda z nich objeta okoto 160 artykutow
(podczas gdy jedna znowelizowana ustawa z 1997 r. miata ich 150).

Na tym etapie, wptyw Unii Europejskiej byt odczuwalny, lecz nie tak bezposredni, jak
podczas negocjacji. W koncowym raporcie ponegocjacyjnym Komisja Europejska
zasugerowata, ze Polska powinna oddzieli¢ zagadnienia zwigzane z cudzoziemcami
poszukujacymi ochrony od kwestii dotyczacych innych cudzoziemcéw. Ponadto, Komisja
stworzyta nowe dyrektywy w zakresie ochrony czasowej, odpowiedzialno$ci przewoznika
oraz systemu wizowego, ktére panstwa kandydackie miaty przyja¢ przed akcesjg. Co do
nastepnych dyrektyw przygotowywanych przez Komisje, polscy urzednicy mieli Swiadomos¢,
ze dalsze nowelizacje beda prostsze, o ile beda mogli pracowa¢ na dwoch dokumentach
(W13).

Prace nad Ustawg o Cudzoziemcach oraz Ustawg o Udzielaniu Cudzoziemcom
Ochrony na Terytorium RP rozpoczety sie w lutym 2002 r. Projekty obu ustaw konsultowano
z innymi instytucjami; w sierpniu 2002 r. poproszono UNHCR i Helsinskg Fundacje Praw
Cztowieka o udziat w pracach. Pod wzgledem praktycznym, organizacje pozarzadowe miaty
wiekszy wptyw na ostateczny ksztatt drugiego z tych aktéw prawnych. Nalezy tu jednak
podkreslié, ze rzad nie naktadat Zzadnych ograniczeh dotyczacych uczestnictwa tych
organizacji w pracach nad projektem. Takie postepowanie wyeliminowato wiekszosé
watpliwosci prawnych oraz przyczynito sie do osiggniecia kompromisu przed fazg
parlamentarng. Dzieki temu organizacje pozarzadowe poczuty sie ,wspoétautorami wiekszosci
przepiséw zaproponowanych w ustawie” (W14).

Nie oznaczato to jednak, ze wszystkie kontrowersje zostaty wyjasnione. Miaty one po
prostu inny wymiar. Najwyrazniej dyskurs koordynujacy, po 13 latach prac nad politykg
wobec cudzoziemcow, zostat ostatecznie zinternalizowany przez polskich decydentow.
Znaczacym przejawem tego procesu byto stanowisko przedstawicieli UNHCR, wedtug
ktérych w 2003 r. po raz pierwszy kontrowersje na poziomie narodowym w Polsce
odzwierciedlaty kontrowersje na poziomie unijnym (W15). | tak, UNHCR stoczyt takg samag
walke o zapisy dotyczace np. detencji na poziomie Komisji Europejskiej i w Warszawie,
zreszta w obu przypadkach wygrang?’. Wedtug prawnikéw UNHCR, w ustawach z 2003 r.

" UNHCR zaproponowat inna filozofie dotyczaca zatrzyman oséb nielegalnie przekraczajacych
granice. Zamiast traktowa¢ detencje jako regute, walczyt o uznanie jej za srodek nadzwyczajny,
ograniczony do szczeg6lnych, wymienionych przypadkéw.
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Polska ,zachowata twarz” (W14) jako kraj przestrzegajacy praw cztowieka, gdyz mimo wielu
przepisbw zwigzanych z bezpieczenstwem panstwa, zdotata stworzyé prawo mniegj
restrykcyjne niz inne kraje regionu (W14).

Ustawy wprowadzity dwa nowe rozwigzania prawne: pobyt tolerowany i abolicje.
Pobyt tolerowany opiera sie na uznaniu pewnego status quo, tzn. obecnosci tych os6b
poszukujacych azylu, ktére nie moga by¢ deportowane z Polski, lecz nie spetniajg warunkéw
Konwencji Genewskiej. Problem ten rozwigzuje Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i
Podstawowych Wolnosci podpisana w Rzymie, 4 listopada 1950 r., w ktorej definiuje sie
warunki wydalen takich oséb. Ostateczna wersja zapisu polskiego byta wzorowana na
interpretacji Rady Europy, regulujacej $rodki i procedury deportacyjne. A zatem
cudzoziemcy, ktorym zezwolono na pobyt tolerowany, otrzymali wiele praw socjalnych
(pomoc panstwa, dostep do edukacji oraz zatrudnienia), a takze prawo do taczenia rodzin.

Z kolei abolicja dotyczy obywateli innych panstw nielegalnie przebywajacych na
terytorium RP. Cudzoziemcy, kt6rzy mieszkali w Polsce nieprzerwanie przez okres 6 lat (co
najmniej od 1 stycznia 1997 r.), posiadajacy dostep do lokalu mieszkalnego, przyrzeczenie
wydania zezwolenia na prace lub $rodki wystarczajace do pokrycia kosztow utrzymania i
leczenia, mogli sktada¢ w okresie od poczatku wrzesnia do konca grudnia 2003 r. wnioski o
wydanie rocznych zezwolen na zamieszkanie na czas oznaczony. Zapis skierowany byt
przede wszystkim do cudzoziemcow zyjacych w Polsce od diuzszego czasu, czesto
zintegrowanych pod wzgledem jezyka, wiez6w rodzinnych czy ekonomicznych. Akcja
regularyzacyjna miata na celu ograniczenie szarej strefy i stanowita wazny krok na drodze do
odzyskania kontroli nad przeptywami migracyjnymi na terenie kraju®.

Rok 2003 stanowi wazng cezure w procesie budowania polskiej polityki migracyjne;j.
Wtedy zakonczyt sie okres szybkiego dostosowania do zmieniajacej sie rzeczywistosci, a
dalsze modyfikacje zostaty ukierunkowane pod wzgledem rozwigzan wspélnotowych. Polska
jako panstwo cztonkowskie stopniowo cedowata suwerennos$¢ decyzji w tym zakresie na
rzecz wspoélnot europejskich, a dalsze poszukiwanie modelu byto ograniczone przez
rozwigzania ogolnoeuropejskie. Wptyw integracji europejskiej byt wazny przez caty okres
budowania polityki, lecz na dobre rozpoczat sie po 1998 r. Wynikla stgd europeizacja
przygotowata grunt pod dalsze rozwigzania, ktére nastapig w czasie cztonkostwa Polski w
UE.

%8 W ten sposdb probowato zalegalizowaé swoj pobyt 3508 cudzoziemcow z 62 krajow, gtéwnie z
Armenii (1626, czyli 46% wszystkich) oraz Wietnamu (1341, czyli 38%), ale takze m.in. z Ukrainy (88),
Mongolii (68), Azerbejdzanu (47) i Federacji Rosyjskiej (41). Najwiecej wnioskéw ztozono w woj.
mazowieckim (1256, czyli 36%), matopolskim (13%), dolnoslaskim (9%), t6dzkim (9%), slaskim (6%) i
lubelskim (5%). Pobyt udato sie zalegalizowaé¢ 2413 cudzoziemcom, w zdecydowanej wiekszosci
Ormianom (1052, czyli 44% og6tu) i Wiethnamczykom (1001, czyli 41%).
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W okresie 1998—2003 nad politykg migracyjng pracowata w dalszym ciggu niewielka
liczba osbb, jednak caty proces byt duzo bardziej przejrzysty. Powstanie organizacyjnej i
prawnej przestrzeni stworzonej przez Ustawe o Cudzoziemcach z 1997 r. umozliwito sgdom,
rzecznikowi praw obywatelskich oraz organizacjom pozarzgdowym wywieranie wptywu na
decydentow odpowiedzialnych za opracowywanie projektow ustaw. Sprawy sadowe z
udziatem prawnikow Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka, rzecznika praw obywatelskich czy
UNHCR spowodowaty socjalizacje sedzidéw, ktérzy byli zmuszeni pozna¢ nowa dziedzine
prawa, co doprowadzito nawet do pojawienia sie specjalistbw od prawa imigracyjnego w
Srodowisku prawniczym. Zreszta wiasnie organizacje pozarzadowe byly najwazniejszym
krytykiem proponowanych rozwigzan i bardzo czesto to ich przedstawiciele wytykali btedy
prawne w przepisach, co zapobiegato ujawnianiu btedéw w czasie wizyt ekspertow z panstw
cztonkowskich: ,U nas NGOs sg po to, zeby krzycze¢, poprawiajg w ten sposob jakos¢
stanowionego prawa. To funkcja podnoszenia standardow” (W16).

W przeciwiehnstwie do wczesniejszych okresow, gtdwne procesy ksztattujace polityke
miedzy 2001 a 2003 r. to integracja europejska, podwyzszone standardy bezpieczenstwa,
ale takze bardziej rozwiniety zakres wtasnych doswiadczen. Ciekawe jest to, ze mozna
mowi¢ o kolejnej liberalizacji polityki migracyjnej wzgledem obcokrajowcow przebywajacych
w Polsce (abolicja, utatwienia dla matzenstw mieszanych, integracja uchodzcéw) przy
zaostrzeniu polityki wjazdowej (wprowadzenie wiz dla wschodnich sasiadéw Polski).

Polityka integracyjna w latach 1990-2003

W przypadku Polski, skoncentrowanie sie na kontroli przeptywdw migracyjnych zaowocowato
jednostronnym spojrzeniem na polityke migracyjna. Powyzej wykazatam, jak wschodnia
granica RP stata sie jednym z wazniejszych konstruktéw integracji europejskiej, odsuwajac w
cien, mimo postepujacej europeizacji, inne elementy polityki migracyjnej, takie jak np.
integracja cudzoziemcéw®. Mimo Ze panstwo polskie od 2001 r. prowadzi teoretycznie
polityke integracyjng opartg na standardach europejskich, w omawianym okresie — do 2003
r. — jej implementacja pozostawiata wiele do zyczenia. Polska polityka migracyjna w zasadzie
nie obejmowata zagadnien integracji obcokrajowcéw. Miato to oczywiscie zwigzek z
charakterem imigracji do Polski: istniata ona od niedawna, byta ona liczebnie niewielka,
krotkookresowa, a w duzej mierze — poétlegalna. Wedtug teoretycznych modeli
integracyjnych, panstwo powinno zajmowac sie ekonomiczng, spoteczng i polityczng
sytuacjgq przybyszow oraz utatwi¢ im kontakt z nowym Srodowiskiem, kulturg i

% Wykorzystuje tutaj moje badania przeprowadzone w ramach projektu Instytutu Spraw Publicznych
pt. .Integracja czy Dyskryminacja? Polityka integracyjna w Niemczech i w USA — lekcje dla Polski”
opublikowane w rozdziale ,Tak daleko stad, tak blisko — europeizacja a integracja uchodzcow,
legalnych imigrantéw i repatriantow w Polsce” w ksiazce pod redakcijg K. Iglickiej, Integracja czy
Dyskryminacja? Polskie wyzwania i dylematy u progu wielokulturowosci, ISP, Warszawa, s. 88-136.
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spoteczenstwem. Jednak wydatki zwigzane z takimi dziataniami sg zwykle bardzo wysokie i
Polski po prostu nie byto na to sta¢. Cudzoziemcy, na ktérych koncentrowaty sie ustawy o
cudzoziemcach, tj. uchodzcy i legalni imigranci, zwykle musieli zmierzy¢ sie z podstawowymi
problemami codziennej egzystencji. Mimo ze prawo nie zabraniato im dazenia do swoich
celéw, ekonomiczne i spoteczne bariery nie pozwalaty na ich integracje. Te dwie grupy
obcokrajowcéw odpowiadaty dwdém drogom ich inkorporacji w spoteczenstwie polskim.

Wedtug prawa miedzynarodowego, uchodzcy sg grupg najbardziej uprzywilejowana.
Ich sytuacja jest monitorowana przez organizacje miedzynarodowe, uprawnione do tego w
Swietle polskiego prawa. W omawianym okresie uchodzcy mieli zapewniony dostep do
podstawowych ustug, takich jak zakwaterowanie, zatrudnienie, opieka medyczna czy
edukacja, lecz w praktyce napotykali wiele przeszkéd, spowodowanych z jednej strony
ograniczong pomoca panstwa polskiego, z drugiej — nieufno$cig spoteczenstwa. Juz w 2001
r. Polska wprowadzita standardy unijne dotyczace programéw integracyjnych dla uchodzcéw.
Ten krok podjeto jednak tylko ze wzgledu na wymogi acquis (W7). W rezultacie, rzad polski
byt zobowigzany do organizacji i finansowania programu integracyjnego dla uchodzcow.
Majac na uwadze rozwigzanie europejskie, gdzie odpowiedzialnos¢ na integracje spoczywa
zar6wno na agendach rzadowych, jak i pozarzgdowych, ten sam model zostat przyjety w
Polsce. Niestety, ,NGOs powinny spetnia¢ funkcje uzupetnienia dziatalnosci, ale nie majg
wystarczajgcych srodkéw, cudzoziemcy sg zwykle na koncu kolejki potrzebujacych. Poza
tym jest ich za mato” (W16). Caty program integracyjny prowadzony byt przez wybrang
organizacje pozarzgdowg oraz wiadze lokalne. Trwat jeden rok. Uchodzcy otrzymywali
zasitek (Srednia pensja krajowa), a takze pomagano im w znalezieniu zatrudnienia.
Rejestrowani byli tez w Urzedach Pracy oraz mogli korzysta¢ z zapomogi. Uczestnictwo w
programie byto dobrowolne, lecz nie automatyczne — warunek stanowito uczeszczanie na
lekcje jezyka polskiego oferowane w ramach programu. Po roku integracji pomoc
wstrzymywano, a uchodzca mégt korzystac z opieki spotecznej.

Pomimo wprowadzenia programu integracyjnego wcigz wydawato sie, ze uchodzcy
sq marginalizowang grupa przybyszy. Zasitek jaki otrzymywali byt zdecydowanie
niewystarczajacy, aby pokry¢ koszty zycia (szczeg6lnie w Warszawie — ich gtéwnym miejscu
osiedlenia), dlatego tez podzielili oni los wielu polskich rodzin zyjgcych na skraju nedzy,
rywalizujgac 0 ograniczone zasoby z najbiedniejszymi grupami polskiego spoteczenstwa. Za
mato byto mieszkan, ktére mozna by udostepni¢ uchodzcom, nawet tak niewielkiej liczbie,
jaka przebywata w Polsce w tym okresie, a z powodu wysokiego bezrobocia czesto
przegrywali oni na rynku pracy z Polakami. Ich integracja byta nieskuteczna nie ze wzgledu
na brak regulacji prawnych, lecz ze wzgledu na jakos¢ i sposdb ich wdrazania. Innym
czynnikiem stwarzajacym takg sytuacje byt brak w Polsce rozbudowanych etnicznych sieci
migranckich, ktére pomogtyby nowo przybytym. Takie sieci dopiero zaczynaty sie rozwijaé, a
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jedynag grupe etniczng o stabilnej sytuacji stanowili Wietnamczycy, wsrdd ktérych nie ma
wielu uchodzcéw.

Trudna sytuacja ekonomiczna wyganiata uchodzcéw z kraju, dlatego tez nie widzieli
on potrzeby podejmowania wysitku integracyjnego. Zazwyczaj po prostu opuszczali oni
Polske i jechali na Zach6d. Dodatkowo, spoteczenstwo polskie zachowywato sie obojetnie w
stosunku do uchodzcow, czasami traktujgc ich jedynie jako obiekt krotkotrwatego
zainteresowania humanitarnego, bez wysitku zmierzajagcego do wytworzenia wiezi. Ich
ubdstwo i zaleznos¢ od panstwa nie wywotywaty takze szacunku ze strony urzednikéw. W
sytuacji, w ktérej Polska nie potrzebowata dodatkowej sity roboczej, uchodzcy byli
postrzegani przez instytucje jako obcigzenie (W7, W10, W5).

Z kolei legalni imigranci to w tych latach grupa najmniej zalezna od polityki panstwa
polskiego. Ich gtéwnymi problemami byly przeszkody prawne stojace na drodze do
osiedlenia sie. Nie liczac na pomoc panstwa, nie oczekiwali niczego od kraju przyjmujacego.
Przezycie w Polsce warunkowat ich kapitat spoteczny: umiejetnos¢ znalezienia pracy,
przekwalifikowania sie, znajomos¢ jezyka, kultury czy dostep do sieci migranckich. W Polsce
poczatku XXI wieku migranci nie zyli w enklawach; poza, by¢é moze, grupg wietnamska,
prowadzili ciaglty dialog ze spoteczenstwem, ktére w konsekwencji musiato uczynié
minimalny wysitek w kierunku ich akceptacji. Ponadto, legalni imigranci, taczac swojg
przysztos¢ z Polska, dazyli do naturalizacji i zdobycia praw politycznych. Mimo dtugiego, bo
dziesiecioletniego, okresu naturalizacyjnego, legalni imigranci czesto decydowali sie na taki
krok. Z powodu niewielkiej liczby legalnych imigrantéw, wiadze polskie nie uwazaty
prowadzenia programow integracyjnych za konieczne, a integracja nastepowata
samorzutnie. Jednak rozrost spotecznosci wietnamskiej, raczej niezintegrowanej, mogt
zaprzeczaé tym optymistycznym twierdzeniom.

Czy mozna zatem wuznaé, ze zajmujac sie innymi problemami politycznymi,
gospodarczymi i spotecznymi, rzady nie traktowaty nigdy integracji niewielkich grup
cudzoziemcow priorytetowo (W7)? Wydaje sie, iz w omawianym okresie nie postrzegaty one
kwestii imigracji jako waznej czy palacej. W sytuacji, kiedy =zostat wypracowany
biurokratyczno-administracyjny model polityki, istniaty ramy legislacyjne dotyczace
cudzoziemcow oraz powstalty pewne koncepcje, ideologiczne konstrukty i przekonania
dotyczace imigracji (chociaz niepoparte historycznym doswiadczeniem kraju), mozna byto
oczekiwaé, ze pojawig sie pewne wizje polityczne nadajace ramy polityce migracyjnej w
Polsce. Biorgc pod uwage rozbieznosci miedzy zapisami a faktycznym ich wykonaniem,
mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze mamy tu do czynienia ze specyficznym przypadkiem
LPolityki bez polityki” w rozumieniu Hammara (1992). Jest ona niepetna i odnosi sie tylko do
tych obszaréw polityki migracyjnej, w ktérych nie nastgpita jeszcze gtebsza europeizacia,
zmieniajaca postawy i systemy przekonan.
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Ograniczenie polityki migracyjnej do zaledwie jednego komponentu, tzn. polityki
wobec imigracji, wywotuje wsrdd elit politycznych wrazenie, ze Polska nie ma zadnej polityki
migracyjnej: ,Jakbysmy rozumieli te polityke migracyjng w tym znaczeniu, jak jest
prowadzona w mniejszym lub wiekszym stopniu, jak w panstwach np. Europy Zachodniej lub
w USA, to my w ogdle nie mamy zadnej polityki migracyjnej, zadnej, zadnej” (W8). ,Nie
istnieje cos takiego jak polityka migracyjna. Naukowcy upierajg sie, zeby to tak nazywac, ale
w polskim przypadku to po prostu nie istnieje w takiej rozwinietej formie, jakg postugujq sie
eksperci i naukowcy” (W16). ,...to nie jest polityka. Polityka to bedzie wtedy, kiedy
zaplanujemy, ze do pewnego roku musimy mie¢ tyle i tyle migrantow w Polsce, bo inaczej
gospodarka Polski nie da rady” (W13).

Fakt rozwiniecia przez Polske modelu administracyjno-biurokratycznego polityki
migracyjnej nie wydaje sie w zaden sposob wptywa¢ na ocene tego zjawiska w tych
kategoriach przez osoby bezposrednio zaangazowane w jej tworzenie. Wydaje sie, ze osoby
te, zaznajomione w wysokim stopniu z modelami zarzgdzania migracjami istniejgcymi
obecnie w Europie Zachodniej, postrzegajg polityke migracyjng jedynie przez ich pryzmat.
To, co wypracowano w Polsce, po prostu nie jest wystarczajaco dobre. Niektérzy z
decydentéw przyznajg nawet: ,ja uwazam, ze jej [polityki migracyjnej] nie ma i nie musi by¢”
(W11).

Takie traktowanie wprowadzonych rozwigzah prawnych pomniejsza znaczenie faktu,
ze Polska prowadzi pierwszy raz w historii $cistg kontrole naptywu, zbudowata system
uchodzczy, rozwineta system zarzadzania granica oraz wprowadzita do dyskursu
politycznego pewne definicje i wyobrazenia o migracjach. Te ostatnie sa szczegdlnie
interesujace: ,Polityka migracyjna, owszem, ale w stosunku do uchodzcéw, oraz do naptywu
mocno zewnetrznego o charakterze osiedlenczym, ktérego nie chcemy...” (W11). Takie
stwierdzenie $wiadczy o bardzo istotnym sposobie postrzegania cudzoziemcéw: jako
niechcianych, naptywajacych przybyszy.

Nic jednak nie wskazuje na to, zeby przekonania te podzielato spoteczenstwo,
wysoce obojetne na kwestie migracji. Elity polityczne zrozumialty to poréwnujac
doswiadczenia historyczne:

Gdyby Polska byta krajem, gdzie sie przyjmuje dziesigtki tysiecy rocznie, gdyby

pojawiaty sie jakies morderstwa na tle rasowym, to co wida¢ w Londynie, cafe

adzielnice, nawet w Paryzu. W Polsce to jest mimo wszystko jakis margines, dlatego
tez ta polityka restrykcyjna powoduje, ze nikt wokot tego sie specjalnie nie wypowiada

(W2)

Problem migracji byt w Polsce marginalizowany: ,..w pewnym sensie mozna sie
cieszy¢, ze jest z boku, bo bardzo czesto ten problem staje sie problemem jak nastepujg

jakie$ konwulsje, tacznie z aktami agresiji, nienawisci, walki politycznej z uzyciem argumentu

24



Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych®

antyimigracyjnego...” (W10). Pod wzgledem tej marginalizacji i braku dyskursu, przypadek
Polski jest wyjatkiem w Europie, takze na tle krajéw regionu. W omawianym okresie polskie
partie polityczne nie méwity o imigracji, gdyz nie mogty jeszcze na tych tematach zbi¢
kapitatu politycznego; uzywaty za to innych odwotan ideologicznych: ... takie sg nastroje
spoteczne i na tym nie wygraja, oni [politycy prawicy] sa ogromnie cyniczni. Jak widza, ze to
by im miato w ich wizerunku zaszkodzi¢, a Rydzyk tego nie wymaga, to po co? Lepiej
napada¢ na Zydow” (W4). Nie pojawit sie tez publiczny dyskurs dyskryminacji; nawet
populistyczne media nie sg w stanie wypromowac takich postaw: ,Gos z Naszego Dziennika
napisata, ze Polska zostanie zalana Litwinami, totyszami i Estofnczykami przyjezdzajacymi
szukac¢ pracy, ale zaprzestata tego szybko, widocznie nie rzucito sie na grunt, nie ma tego
odzewu spotecznego” (W10).

A mimo to, przekonanie o szkodliwosci migracji przewazato wsrod o0séb
zaangazowanych bezposrednio w tworzenie i implementacje polityki:

Ja sie kiedys natknetam na taki tekst, ze w Europie uchodzcy sg postrzegani

generalnie jako ludzie, ktérych juz absolutnie nie mozna wydalic. To znaczy, z catej

naptywajgcej chmary, ktorych sie wywala, to sq ludzie, z ktdorych wywaleniem sg
wieksze problemy. | za to sie ich nie lubi. Natomiast w Polsce tez tak jest w duzej
mierze. | to jest dziwne, ze Polska przejmuje antyuchodzcze podejscie wsrod
administracji i wtadz, mimo ze to sg liczby w ogdle nieporownywalne. Bo to jakby, ze

Niemcy sq ksenofobiczni i majg 90 000 uchodzcdw [rocznie], to mozna pojgc, ale nie

mozna pojgc¢ dlaczego niby Polacy majgq by¢ ksenofobiczni kiedy majg 5 000 (W?7).

Powyzsze stwierdzenie wypowiedziane przez pracownika UNHCR oddaje atmosfere
dezorientacji panujacg wsrdod osob niebedacych czescig administracji. Wydaje sie, ze
rzeczywiscie w latach 1990-2003 istniat pewien dysonans miedzy liczbg obcokrajowcow a
wdrazanymi zmianami prawnymi i surowym egzekwowaniem przepisow.

Po pierwsze, wydaje sie, ze poprzez skupienie sie na srodkach kontroli naptywu,
Polska starata sie utrzymywac niski poziom imigracji. Jak wynika z wypowiedzi rozmoéwcow,
zjawiska mniejsze liczebnie sg prostsze do opanowania: ,My mamy to wszystko w
miniaturze. To powinniémy sobie odpowiedzie¢ na pytanie, na co powinnismy pozwoli¢ w
przysztosci i dlaczego. Bo zjawiska w miniaturze mozna opanowac. Wigkszego procesu
opanowa¢ sie juz nie da” (W13). Ten strach przed potencjalng utratg kontroli nad
fenomenem migracyjnym pojawiat sie dosy¢ regularnie w wypowiedziach o0séb
zaangazowanych w tworzenie zwigzanej z nim polityki. Fakt, ze Polska na podstawie ustaw z
2003 r. oraz konwencji Dublin Il musiata przyja¢ wiecej cudzoziemcdédw w ramach readmisji,
pogtebiat te obawy: ,Wiec sie obawiam, ze nagle sie mozemy obudzi¢ z duzg iloscig 0séb,
ktére nic nie majg wspdlnego z Polska, ktére przez ile$ lat byly w procedurze niezakonczonej
w innych krajach, tylko okaze sie, ze kiedy$ przejezdzaly przez Polske” (W9). Zasadg
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przejeta od panstw zachodnioeuropejskich jest ewidentnie ,wypchnaé cudzoziemca do
innego kraju” (W8).

Po drugie, interesujace jest zrddto tego strachu. Najwyrazniej powstat on na kanwie
doswiadczen panstw zachodnioeuropejskich, znanych z opowiesci: ,Natomiast bardzo wiele
krajéw integruje, ma powazne problemy i szuka odpowiedzi na pytanie, jak integrowac i czy
integrowa¢ w ogdle, nielegalnych czy legalnych przede wszystkim, migrantéw” (W13).

Strach przed duzym naptywem potaczony byt z przekonaniem, ze wysoka liczebnos¢
imigrantéw nieuchronnie doprowadzi do wyksztalcenia sie postaw antyimigracyjnych. A
zatem polskie elity mogty dazy¢ do utrzymania marginalizujacego status quo, aby zapobiec
sytuacjom majacym miejsce w innych panstwach: ,Mozna powiedzie¢, ze tradycyjnie
jestesmy krajem otwartym na tych, ktérzy by chcieli [przyjechaé], ale z drugiej strony mamy
wysokie bezrobocie, wiec nie mozemy by¢ zbyt otwarci, bo spoteczenstwo z trudem zniesie
informacje o tym, ze tutaj szeroka falg puszczamy migrantow” (W13).

Kluczem do nieupolitycznienia kwestii imigracji wydaje sie mata liczba
obcokrajowcéw. Prawie wszyscy respondenci przyznawali, ze jego przyczyng byt wytacznie
maty naptyw: ,ciggle my jestesmy krajem, gdzie ten problem liczbowo jest niewielki, jak sie
poréwna z innymi krajami liczby cudzoziemcow, ktérzy tu przebywaja, oséb starajacych sie o
zezwolenie na prace, liczby osob starajacych sie o status uchodzcy, to sg liczby,
powiedziatabym, mate... * (W5). Z tego punkiu widzenia, polska polityka migracyjna byta
idealnym rozwigzaniem: doskonate ograniczenie naptywu, takze jezeli chodzi o nielegalnych
migrantéw oraz przerzuty (W7, W13, W8, W16)*, a z drugiej strony brak polityki
integracyjnej, co zniechecato potencjalnych migrantéw: ,Ci, ktérzy organizujg nielegalny
przemyt, orientujq sie, ze nasze przepisy sa surowe, szczegOlnie jesli chodzi o
zabezpieczenia socjalne, dla roznych klas, grup i masci imigrantobw nie ma takich
zabezpieczen, jakie sg w RFN, czy w Wielkiej Brytanii, i to sg te powody” (W3).

Z wypowiedzi wynikato, ze mata liczba imigrantobw pomagata utrzymac to zjawisko w
tajemnicy. Celem byto najwyrazniej niewzbudzanie niepokojéw spotecznych, co miato tez
istotny wptyw na samo tworzenie polityki. Jak wskazatam wczesniej, we wszystkich
procesach legislacyjnych wifasciwe rozwigzanie ewentualnych kontrowersji w zasadzie
odbywato sie poza Parlamentem, w zaciszu gabinetéw, poprzez negocjacje prawnicze (W13,
W14, W15). Ten manewr zminimalizowat niebezpieczenstwo jakiegokolwiek upolitycznienia
problemu, a takze stuzyt utrzymaniu wiekszosci postow i senatorow w swoistym stanie

uspienia:

% Np. w 2002 r. Straz Graniczna zatrzymata 3082 cudzoziemcéw nielegalnie przekraczajacych
granice, co stanowi spadek o 15,5% w poréwnaniu z 2001 r. W 2002 r. Straz Graniczna zatrzymata
tez 233 grup przemytnikéw, podczas gdy w 2001 r. takich zatrzyman zanotowano 283
(http://www.sg.gov.pl/informacje/index.asp?id=4, 28.09.2003).
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...to nie jest wynik braku zainteresowania, prosze to zrozumiec¢, ale oprocz tego

waskiego grona osob, ktére muszg sie tym zajgc, bo majq wystapienia klubowe na

ten temat, to... to... nikt nie ma do tego gtowy. Martwig sie o granice, miejsca pracy,
terrorystow sie troche bojg, ale postawa jest taka, ze moze lepiej o tym nie mowic, to
wtedy nie bedzie... Zakleciowo... (N4).

Niektorzy z respondentéw zauwazali takze, iz postowie nie chcg angazowaé sie w
prace: ,Postowie chyba mato sie znajg na tych sprawach, po kilku odpowiedziach niektérzy
juz nie zabieraja gtosu, bo sie szybko okazuje, ze pytanie jakie zadajg $wiadczg o ich
niewiedzy w tej kwestii” (W9).

Z drugiej strony, z Unii Europejskiej ptyneta wcigz pomoc przeznaczona gtéwnie na
zarzadzanie granica, a nie na integracje, co tez spowalniato przemiane doktrynalng: ,A z
kolei polskie wtadze za specjalnie nie nalegajg, zeby im pomagac w tej integracji, bo wtedy
bedg ich [cudzoziemcow] tu mieli...” (W7). Kwestia wydatkéw, jakie panstwo mogtoby
ponies¢ na cudzoziemcdw, jest réwniez trudna. Np. pobyt tolerowany, w ramach ktérego
cudzoziemcy przechodzg pod opieke panstwa, wzbudzat pewne kontrowersje: ,Z punktu
widzenia naszego panstwa... no ja nie wiem, to bedzie kolejny tytut do wydatkowania
$rodkéw publicznych. Wiec ja mam do tego taki mieszany stosunek” (W9).

Postawy $wiadczgace o strachu i nieufnosci zderzajg sie z zewnetrznymi aspektami
tworzenia polityki — polskie elity zdajg sobie sprawe, ze musi nastgpi¢ rozwdj polityki
administracyjno-biurokratycznej, ktéry doprowadzi do nowoczesnego zarzadzania
migracjami, jednak sam proces bedzie wywotany raczej wzgledami politycznymi, czyli
zewnetrznymi, niz spotecznymi, wewnetrznymi. Opierajagc sie na dotychczasowych
doswiadczeniach w tej dziedzinie, tworcy polskiej polityki migracyjnej twierdzili zgodnie, ze
cztonkostwo w UE bedzie wymagato wprowadzenia rozwigzan obecnych juz w innych
krajach:

Jest kwestia taka, ze jak nie bedziemy wiedzieli co my chcemy w przysztosci, to
moze sie okazac, ze jednak potrzebujemy tych migrantéw, a wszystkie pomysty, jak
ich $ciggnac, zostaly juz przez inne Kraje zagospodarowane i bedziemy gonic¢
rzeczywisto$c. A po trzecie, oczywiscie, jak bedziemy w UE, to dobrze jest wiedziec,
jakie sq nasze oczekiwania, jaki ma by¢ nasz wkiad, co Polska chce miec, jakg
polityke migracyjng mamy” (W13).

Ta wizja w zasadzie okreSla, jakg koncepcje polityki migracyjnej wyznajg cztonkowie
elit politycznych; prowadzi ich ona do podjecia rozwigzan, ktérych woleliby unikna¢. Widac
wyraznie, ze polityka migracyjna lat 1990-2003 stanowi odpowiedz na problemy, ktére sg
uznawane za wysoce niewygodne; jest to sposdb na odsuniecie w czasie tego, co
nieuchronne, a jednoczesnie — na przygotowywanie sie do przyjecia imigracji, zaréwno pod
wzgledem prawnym, jak i ideologicznym. Istotne jest to, ze kierunki rozwoju tej polityki byty i
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sq ksztattowane przez zainteresowanie ze strony krajbw UE, a co za tym idzie —
odpowiednie finansowanie.

Polska nie wyksztatcita do tej pory doktryny migracyjnej, ktéra, jak zauwaza zespét pod
kierownictwem profesora Rajkiewicza, bytaby ,warunkiem niezbednym do wypracowania
zatozen polityki migracyjnej panstwa”. Wedtug zespotu, ,Doktryna migracyjna winna stanowic
fundamentalng zasade polityki, odzwierciedlajaca polska racje stanu, idee humanitarne oraz
filozofie panstwa, w tym zwtaszcza jej strategiczne przestanki cywilizacyjne i modernizacyjne
lub odwotujacg sie do tradycji narodowych czy podstawowych dokumentéw
miedzynarodowych” (Rajkiewicz et al 2003:29)*'. Wydaje sie, ze obecnie elity polskie nie sg
zainteresowane ta koncepcja, gtéwnie ze wzgledu na brak ustabilizowanych przekonan na
temat migracji. Doktryna migracyjna nie moze powsta¢ w sytuacji, w ktorej przekonania elit

na temat migracji opierajg sie na minimalizowaniu problemu.

8 Rajkiewicz, Antoni et al. (2003). Zafozenia programu polityki ludno$ciowej w Polsce, Raport w
sprawie polityki migracyjnej panstwa. Warszawa: IPiSS, www.ipiss.com.pl.
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Czym jest Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych?

Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych jest niezaleznym, pozarzadowym osrodkiem
analitycznym  zajmujgcym sie najwazniejszymi dla  Polski problemami  polityki
miedzynarodowej. Podstawowym zadaniem Centrum jest monitorowanie polskiej polityki
zagranicznej oraz innych panstw majgcych wpltyw na pozycje miedzynarodowg Polski.
Szczegolny nacisk CSM kitadzie na problematyke integracji europejskiej, stosunkéw
transtlantyckich oraz stosunkéw z Rosja, Ukraing i z innymi panstwami potozonymi na
wschod od Polski.

W tym celu CSM prowadzi projekty badawcze, organizuje liczne konferencje i seminaria,
przygotowuje raporty i analizy, publikuje artykuty i ksigzki.

W ciagu 10-letniej dziatalnosci udato sie stworzyc liczne grono statych wspétpracownikow
oraz zbudowac¢ forum dla debaty nad politykg zagraniczng z udziatem politykéw, urzednikéw
panstwowych i samorzadowych, dziennikarzy, naukowcéw, studentéw, jak tez
przedstawicieli wielu innych organizacji pozarzadowych.

Prezesem Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych jest Eugeniusz Smolar.

Nasz adres:

UL . EMILII PLATER 25, 00-688 WARSZAWA

tel. (0048-22) 646 52 67, 646 52 68, 629 38 98, 629 48 69
fax: (0048-22) 646 52 58

e-mail: info@csm.org.pl

Zachecamy do korzystania z naszej strony internetowej
Www.csm.org.pl

Gtowni sponsorzy CSM-:

Fundacja Forda

Fundacja Konrada Adenauera w Polsce
German Marshall Fund of the United States
Fundacja im. Roberta Boscha

Fundacja Wspétpracy Polsko-Niemieckiej
Ambasada Wielkiej Brytanii w Warszawie

Projekty realizowane przez Centrum byty wielokrotnie wspierane finansowo takze przez
Ministerstwo Spraw Zagranicznych oraz Ministerstwo Obrony RP.

Wszystkie ,Raporty i Analizy” dostepne sg w wersji on-line na stronie internetowej Centrum
Stosunkéw Miedzynarodowych www.csm.org.pl.

Osoby zainteresowane regularnym otrzymywaniem ,Raportéw i Analiz” pocztg elektroniczng
prosimy o przestanie swoich danych na adres info@csm.org.pl lub faks +48 22 646 52 58.
,Raporty i Analizy” sg dostepne bezptatnie.
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