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Maigorzata Pacek”

Polska polityka migracyjna na tle rozwigzan
1 doS§wiadczen Unii Europejskiej

Przemieszczanie sie ludnosci, czyli migracje sa zjawiskiem siegaja-
cym poczatkéw rodzaju ludzkiego. Zmienil sie tylko z czasem Kkieru-
nek wedréwek. Kiedy$ Frankowie czy Germanie zapedzali sie w po-
szukiwaniu lepszego bytu na poludnie. Dzi§ to ludy potudnia chca
szuka¢ zyciowych szans na pétnocy, gdzie przesuwa sie od szeregu lat
gospodarcze jadro Europy.

Polityka migracyjna ,starych” krajow Unii Europejskiej jest okre-
§long konsekwencja naptywu taniej cudzoziemskiej sity roboczej, kto-
ra w latach 60. 1 70. umozliwila im znaczny wzrost gospodarczy. Nie
byla to imigracja jednolita ze wzgledu na pochodzenie, kulture czy re-
ligie, ale spelnila oczekiwania ekonomiczne tamtego okresu. W Wiel-
kiej Brytanii byli to przybysze z dawnych kolonii (Indii, Pakistanu),
we Francji — z Afryki Poétnocnej, gtownie Algierii, we Wloszech —
z Maroka, w Niemczech — gastarbeiterzy z Turcji. Naptyw cudzoziem-
coOw byt w tych krajach znacznie szybszy niz mys$lenie o znalezieniu
dla nich miejsca w nowych spoleczenstwach. Podejmowano dzialania
dorazne, rozwiazujace ad hoc zaistniale problemy. A napiecia 1 kon-
flikty narastaly, kumulowaty sie, co jaki§ czas wybuchajac w niekon-
trolowany sposéb — przykladem moga byé podpalenia doméw turec-
kich czy marokanskich robotnikéw. Konflikty regionalne (w Afryce,
na Balkanach, w Afganistanie i Czeczenii) przywiodly do tego tygla
nowych uchodzcéw 1 azylantow.

Wspdlne unijne ustalenia dotyczyly najpierw uchodzZcéw 1 azylu,
potem zaczeto rozszerzaé kompetencje UE na kwestie migracji zarob-

* Dr Malgorzata Pacek — adiunkt w Centrum Europejskim Uniwersytetu War-
szawskiego.
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kowych 1 wreszcie na nieslychanie wazne problemy integracji cudzo-
ziemcow.

Konwencja Dublinska z 1990 r. byta pierwszym podejsciem Wsp6l-
noty do rozwiazania problemu wlasciwosci panstwa do rozpatrywania
wniosku azylowego. Nakladata obowiazek rozpatrzenia wniosku przez
panstwo pierwszego wjazdu, co mialo wyeliminowa¢ problem sklada-
nia go w kilku kolejnych krajach.

Nastepnym krokiem byt Traktat z Maastricht, podpisany w 1992 r.
Wskazywal on sfere wymiaru sprawiedliwoéci 1 spraw wewnetrznych,
a zatem takze polityke azylowa 1 migracyjna jako dziedziny, w ktérych
konieczne jest wspoéldzialanie panstw cztonkowskich. Rzeczywistym
punktem zwrotnym stal sie Traktat Amsterdamski z 1997 r., ktory
przenosil problematyke migracji z III filaru (decyzje miedzyrzadowe)
do filaru I (decyzje wspélnotowe), uznajac tym samym waznoéé i ko-
nieczno$é rozwiagzan wspolnotowych w tej dziedzinie. Traktat wiaczat
ponadto postanowienia z Schengen do dorobku prawnego Unii. Dalsza
konsekwencja, tych decyzji byly ustalenia ,szczytu” w Tampere (1999 r.),
ktore dotyczyly kompetencji okreslonego Konwencja Dublinska pan-
stwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku azylowego, ustalenie
wspélnych standardéw dla statusu uchodzcy 1 przyjmowania uchodz-
cow w krajach Unii. Wspomniano tam réwniez o koniecznoéci uczci-
wego traktowania legalnie przebywajacych cudzoziemcéw 1 wypraco-
wania efektywnej polityki integracyjnej. Waznym elementem dyskusji
podczas ,,szczytu” w Tampere bylo dostrzezenie mozliwosci prognozo-
wania 1 sterowania falami naplywajacych imigrantéw, jak tez mozli-
wie kompleksowe przygotowanie sie do eliminowania przestepczych
procederéw przemytu cudzoziemcéw na terytorium Unii Europejskiej.
A to moze by¢ realne jedynie w przypadku zapewnienia cudzoziemcom
jasno okre§lonych prawem mozliwosci wjazdu na teren Wspélnoty.

W nastepstwie ustalen z Tampere Komisja Europejska przygoto-
wala szereg dyrektyw, wérod ktérych na szczegdlng uwage zastuguja
dyrektywy odnoszace sie do:

— zasad laczenia rodzin imigrantow,

— statusu rezydentow UE,

— zasad admisji studentéw 1 pracownikow migracyjnych.

Nie bez znaczenia byly takze przyjete plany dzialania zmierzajace
do: przeciwdzialania nielegalnym migracjom, promowania dobrowol-
nych powrotow do kraju pochodzenia czy udzielania wsparcia krajom
spoza Unii w zakresie migracji i azylu.

Prezydencja holenderska (lipiec-grudzien 2004 r.) odniosta sie do
ustalen z Tampere, poniewaz mijato 5 lat, ktore przewidziano na ich
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realizacje. ,Nie chcemy stworzy¢ fortecy Furopa”— powiedzial premier
Holandii, ale zwracal uwage, ze konieczna jest kontrola granic Unii
Europejskiej 1 ograniczenie fali nielegalnej emigracji. ,, W Unii otwar-
tych wewnetrznych granic nie mozemy nie posiadac wspolnej polityki
w sprawach imigracji, repatriacji 1 azylu”. Tworzenie szans integracji
ze spoleczenstwem przyjmujacym, zapewnienie praw poréwnywal-
nych do statusu wlasnych obywateli jest niestety bardzo kosztowne,
rezultaty za$ do konca niepewne. W spoleczenstwach europejskich
istnieje generalnie przekonanie o konieczno$ci integracji imigrantow,
ale problemem jest, kto pokryje zwiazane z tym koszty. Integracja nie
moze by¢ przypadkowa 1 dorazna. Osoby przybywajace do danego kra-
ju powinny znac¢ zasady procesu integracji 1 organy za nig odpowie-
dzialne, aby mie¢ wyobrazenie o oczekiwaniach, jakie ma wobec nich
spoleczenstwo przyjmujace.

Prezydencja holenderska, szukajac metod rozwigzania problemu
sktaniata sie ku pomocy krajom pochodzenia uchodzcéw, a choé nie
zostato to explicite wyartykutowane, w tle jawl sie powstaly wczeéniej
w Wielkiej Brytanii pomyst tworzenia o$rodkéw dla uchodzcow poza
granicami Unii.!

W kontekscie nasilajacych sie probleméw migracyjnych znaczenia
nabiera odpowiedZ na pytanie: jaki kierunek naptywu imigrantéw jest
dla Europy najkorzystniejszy? Istnieje juz pewna sytuacja zastana —
w Europie mieszka prawie 20 mln muzulmanéw. Ci za$§ maja rodziny,
ktére chetnie sprowadzaja do kraju pobytu, jesli uzyskaja na to zgode.
Dos$wiadczenia po zamachach 11 wrzesnia 2001 r. w Nowym dJorku
1 Waszyngtonie, 11 marca 2004 r. w Madrycie czy 7 lipca 2005 r.
w Londynie rodza w spoleczenstwach europejskich wrogie nastroje wo-
bec muzulmanéw. Trudnym zadaniem polityki informacyjnej panstw
Wspdlnoty jest przekonaé spoleczenstwo, ze nie wszyscy wyznawcy
islamu to fanatyczni terrorysci.

Tu warto poSwieci¢ chwile refleksji argumentacji przedstawionej
na tamach ,Newsweeka”? przez R.Ziemkiewicza: Przyjecie Turcji do
Unii Europejskiej ma wielu przeciwnikéw (duza, biedna, inna kultu-
rowo, lezaca poza Europa itd.), ale czy w dobie takiego zapotrzebowa-
nia na mlodych imigrantéw dla wspomozenia europejskiej gospodarki
roztropne jest odwrocenie sie od kraju, ktory przebyl juz daleka droge
ku europejskim standardom 1 wartoSciom? Czy lepsze rezultaty daé

1 Wystarczy wspomnie¢ polityczna burze po tym, gdy wladze ukrainskie dowiedzialty
sie z zachodnich mediéw o planach tworzenia takich oérodkéw na terenie Ukrainy.
2 R.Ziemkiewicz, Wejscie Turka, ,Newsweek”, 24.07.2005.
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moze otwarcie sie na przybyszéw z odleglej kulturowo 1 mentalnie
Afryki 1 Azji? Te same pytania nalezaloby odnieéé kiedy$ do rozterek
nad przyjeciem do UE Ukrainy.

Przy dyskusji nad regulacjami wspoélnotowymi dotyczacymi polityki
azylowej 1 migracyjnej nie mozna tez zapominaé, ze zbyt restrykcyjne
przepisy nie musza wywolaé ograniczenia naplywu cudzoziemcéw,
moga, tylko przesunaé ich liczbe w kierunku pobytéw nielegalnych,
a te w znacznie wiekszym stopniu wymykaja, sie panstwom czlonkow-
skim spod kontroli. Stuszna réwniez wydaje sie refleksja wyrazona
w dokumencie Grupy Zielonych/Wolnego Przymierza Europejskiego
w Parlamencie Europejskim ,,W kierunku europejskiej polityki imi-
gracyjnej 1 azylowej”, przedstawionym 4 kwietnia 2001 r.: , Polityka
Imigracyjna nie moze zalezec tylko od sytuacji na rynku pracy. Udzie-
lanie pozwolen na prace jedynie ludziom o wysokich kwalifikacjach
powoduje, ze kraje rozwijajgce sie tracq swojq <elite intelektualng> na
rzecz krajow najbogatszych”. To natomiast przynosi dalsze ubozenie
biednych krajéw pochodzenia imigrantéw i1 uruchamia lawine wedré-
wek
w poszukiwaniu lepszego zycia.

W dyskusji nad harmonizacja, polityki migracyjnej Unii nie mozna
nie uwzgledniaé réznorodnoéci kulturowej i1 historycznej spoteczenstw
europejskich. Rita Sussmuth podczas seminarium zorganizowanego
przez Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych w Warszawie we wrze-
éniu 2003 r. wyrazila przekonanie, ze narodowe polityki migracyjne
beda sie stawaly czeScia europejskiej polityki migracyjnej. Na po-
twierdzenie tego kierunku ksztaltowania sie polityki wobec obywateli
panstw trzecich przytoczyta ustalenia ,szczytu” w Tampere, podczas
ktorego postanowiono o europeizacji polityki wobec uchodzcéw, usta-
lajac limit czasowy na dzialania w tym zakresie do 2004 r. Punktem
wyjécia dla majacych zapaéé w przyszloéci decyzji jest Konwencja Ge-
newska o statusie uchodzcow z 1951 r.

Polska wciaz stoi przed problemem wypracowania strategii poste-
powania z cudzoziemcami i zwerbalizowania zasad tego postepowania
uwzgledniajacych aquis communautaire z jednej strony i1 doS§wiadcze-
nia migracyjne innych panstw czltonkowskich oraz wilasna specyfike
polityczna, spoteczna 1 kulturowa z drugiej. Trudnosci ze sformulowa-
niem calo$ciowej polityki migracyjne] maja w Polsce kilka istotnych
przyczyn.

Pierwsza jest brak doktryny migracyjnej. Jak pisze prof.
A.Rajkiewicz w ,,Raporcie w sprawie polityki migracyjnej panstwa”:
»winna ona stanowic fundamentalng zasade polityki, odzwierciedlaja-
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cq polskg racje stanu, idee humanitarne oraz filozofie panstwa, w tym
zwlaszcza jej strategiczne przestanki cywilizacyjne 1 modernizacyjne
Iub odwolujgcg sie do tradycji narodowych czy podstawowych doku-
mentow miedzynarodowych”.?

Sformulowanie doktryny oznacza wyartykutowanie tego, co tkwi
w powszechnej §wiadomosci, albo, co zostalo zapisane w dokumencie
panstwowym najwyzszej rangi, np. konstytucji. Ma ona pokazaé sto-
sunek Polski 1 jej obywateli do ,,obcych” — czy ich akceptuja 1 otwieraja,
dla nich swe granice, czy sie izoluja i1 zamykaja. Powinna stanowié
punkt wyjécia dla przyjmowanych aktoéw prawnych, skladanych de-
klaracji, formutowanych programoéw.

W Polsce brakuje jasno 1 precyzyjnie wyrazonej doktryny, a za tym
pojawia sie réznorodnosé interpretacji dokumentéw, brak koordynacji
decyzji 1 ciala rozstrzygajacego spory w tym zakresie.

Druga przyczyna jest brak osérodka, ktéry skupilby wokél siebie
postaci ze $wiata politycznego, administracyjnego 1 spotecznego —
kazdy z nich ma swoje priorytety 1 argumenty — wokot tworzenia zato-
zen polityki migracyjnej panstwa. Juz na poziomie kompetencji admi-
nistracyjnych widaé¢ panujaca dezorganizacje. Z procesu decyzyjnego
zostal wylaczony minister spraw zagranicznych, a decyzja z 2001 r.
o utworzeniu Urzedu ds. Repatriacji 1 Cudzoziemcéw pociagnela za
soba zwolnienie z odpowiedzialno$ci za te sfere ministra spraw we-
wnetrznych 1 administracji. Do tego dodaé trzeba oddanie nadzoru
nad funduszami unijnymi przeznaczonymi na pomoc uchodzcom i mi-
grantom w rece Ministerstwa Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spotecznej
(Europejski Fundusz Spoleczny, Inicjatywa Wspélnotowa EQUAL)
badz Wtadzy Wdrazajacej Program Wspodtpracy Przygranicznej PHARE
(Fundusz UchodZczy). Nie ma zatem instytucji, ktéra inicjowalaby dys-
kusje spoleczng 1 panstwowa na temat polityki migracyjnej, formutowa-
la wnioski 1 sprawowala nadzér nad realizacja. Co ciekawe, niezwykle
biernie zachowuja sie w tej sprawie partie polityczne, nie wykazuja
aktywnoéci Senat (poza sprawami Polonii) i Sejm, nie wypowiada sie
na ten temat prezydent (nie ktéry$ konkretny, ale zaden).

Nie podjeto skutecznych prob wiaczenia w proces tworzenia dok-
tryny migracyjnej panstwa Srodowisk 1 organizacji cudzoziemcow,

3 A.Rajkiewicz, ,Raport w sprawie polityki migracyjnej panstwa”, przedstawiony
na posiedzeniu Rzadowej Rady Ludnoéciowej 9 lipca 2004 r. (cyt. za: M.Okdlski, Jmi-
granci. Przyczyny naplywu, cechy demograficzno-spoleczne, funkcjonowanie w spofe-
czenstwie polskim, ,Prace migracyjne”, nr 17, ISS UW, Warszawa 1998).
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z ich zréznicowanag kultura, tradycjami, oczekiwaniami wobec pan-
stwa przyjmujacego.

Nie zrobiono zatem nic, zeby uniknaé choéby najbardziej razacych
bledéw popelnionych w zakresie przyjmowania 1 integracji cudzoziem-
cow w innych europejskich krajach, bardziej do$wiadczonych w tej
materii z racji swej otwartoéci na ,,obcych” trwajacej dziesiatki lat.

Wreszcie nie przyjeto zadnej polityki informowania spoleczenstwa
o zalozeniach polityki migracyjnej, zasiegania u niego opinii o stosun-
ku do cudzoziemcoéw 1 stopniu ich akceptacji przez polskich obywateli.

Prof. A.Rajkiewicz, czlonek Rzadowej Rady Ludno$ciowej 1 autor
wspomnianego ,Raportu w sprawie polityki migracyjnej panstwa” za-
uwazyl w trakcie prac nad jego przygotowaniem istnienie dwoéch po-
dejé¢ w rozumieniu polityki migracyjnej. Pierwsze koncentruje sie na
sprawach formalno-instytucjonalnych: przepisach regulujacych zasa-
dy wjazdu 1 pobytu cudzoziemcéw na terenie Polski z uwzglednieniem
postanowien traktatowych UE, dyrektyw, decyzji i zalecen. Drugie,
zdaniem Rajkiewicza istotniejsze w mysleniu o cudzoziemcach 1 ich
miejscu w naszym spoleczenstwie, szuka zwigzku miedzy polityka
migracyjng a strategia rozwoju kraju, analizuje dane statystyczne
1 prognozy demograficzne, siega my$la poza dzisiejsze realia.* Analiza
dokonana przez Rajkiewicza sygnalizuje ponadto dwuptaszczyznowos§é
proces6w migracyjnych: z jednej strony plasuja sie cudzoziemcy przy-
bywajacy do Polski z rodzinami i catym bagazem czesto negatywnych
doswiadczen, z drugiej — cztonkowie spoteczenstwa przyjmujacego ich
u siebie, akceptujacego badz nie, przyjaznego badz wrogiego, czesto
innego kulturowo. Te dwie plaszczyzny wydaja, sie by¢ wcigaz mocno od
siebie oddalone.

Cecha rézniagca Polske od panstw dawnej unijnej , Pietnastki” jest
przewaga emigracji z Polski nad imigracja. Dla poréwnania: wediug
danych Federalnego Urzedu Statystycznego w Niemczech w 2002 r.
opuscito ten kraj 109,5 tys. obywateli, a w 2004 r. 150 tys. (wéréd nich
obok studentéw i emerytéw wysoko wykwalifikowani specjalisci),?
jednak tam jest to zjawisko nowe 1 nie tak niebezpieczne ze wzgledu
na znaczny naptyw imigrantéw.

Uczestnicy I Kongresu Demograficznego, ktory odbyl sie w listo-
padzie 2002 r. w Warszawie, w ,Deklaracji Kongresu” sprecyzowali
gléwne zagrozenia demograficzne w naszym kraju: ,,Polska staje na

4 Patrz: M.Kozien, Imigranci w Polsce — wyzwania dla polityki spolecznej, ,Polity-
ka Spoteczna”, nr 11-12/2004.
5 Zob.: F.Ganczak, Pozegnanie z Heimatem, ,Newsweek”, 30/2005.
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poczatku XXI wieku przed powaznymi problemami demograficznymi:
malejgcq liczbg urodzen, wysokg weigz umieralnoscig, krotszym niz
w Unii Europejskiej trwaniem Zzycia ludzkiego, zlym stanem zdrowia
ludnosci, trudnosciami w procesie zakladania i1 rozwoju rodzin, realng
perspektywag zmniejszania sie liczby mieszkancow i powaznymi naru-
szeniami rownowagi liczebnej miedzy pokoleniami”.b

Wedtug oceny Rzadowej Rady Ludno$ciowej, w latach 1991-2001
przybylo do Polski 84 tys. imigrantéow, wsrdéd ktérych potowa to po-
wracajacy do ojczyzny Polacy.” Zas tylko po 1999 r. opuscito nasz kraj
200-250 tys. oséb.8 Saldo migracji zewnetrznych jest wiec ciagle ujemne.
Jesli dodaé do tego efekt spadku liczby urodzen, bilans demograficzny
Polski wyglada zdecydowanie pesymistycznie. To, ze istnieje tu prze-
waga emigracjl nad ilmigracja ma swoje historyczne uzasadnienie.
Otéz Polacy od dziesiatek lat wyjezdzali ,,za chlebem”. Na calym Swie-
cie (Stany Zjednoczone, Australia, Argentyna, RFN itd.) powstawaly
skupiska naszych rodakéw, ktérzy éciagali rodziny, przyjaciot czy sze-
roko rozumianych ,swoich.” Powojenne zmiany spoteczno-ustrojowe
sprzyjaly kontynuacji tych tradycji. Wedlug Wspdlnoty Polskiej za
granica, mieszka ok. 20 mln Polakéw 1 ludnosci polskiego pochodzenia.
Za to w druga strone — w strone imigracji — byt 1 pozostaje brak dosta-
tecznych bodzcow. Nie ma historycznie powstalych, przyciagajacych
innych, skupisk migrantéw; ich odsetek jest jednym z najmniejszych
w Europie — 0,1% (w poréwnaniu z Niemcami — 8,9% czy Francjg —
6,6%).9 Polityka migracyjna, nawet w tej szczatkowej i doraznej for-
mie, jest restrykcyjna i niechetna cudzoziemcom. Dodatkowym czyn-
nikiem wywolujacym migracje czasowe jest czynnik edukacyjny. Wiele
lat zamkniecia Polski na Zachéd spowodowalo ogromny ped mlodych,
przedsiebiorczych ludzi do uzupelniania powstatej przepasci. Jak po-
daje UNESCO, sposrdod ok. 1,5 mln zagranicznych studentéow w $wie-
cie potowe skupiaja uczelnie 1 instytuty amerykanskie; kolejni w ran-
kingu sa Niemcy 1 Brytyjczycy. Intensywna polityke edukacyjng
przyciagajaca mlodziez 1 studentéw zagranicznych zaczeli prowadzié
tez Irlandczycy. Prosta konsekwencja tego faktu jest pozostanie
znacznej czesci absolwentéw w kraju pobierania nauki. Zgola inng po-
lityke w tej materii majg wojewodowie w Polsce, ktorzy wielokrotnie

6 Zob.: ,Deklaracja I Kongresu Demograficznego w Polsce”
(http://www.rcss.gov.pl/IKongres/kontakt.htm)

7 Zob.: ,Raport w sprawie polityki ludno§ciowej panstwa”, op.cit., s. 5.

8 Ibidem.

9 http://www.destatis.de/basis/d/bevoe/bevoetab10.php
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odmawiaja, zgody na przedluzenie pobytu w Polsce osobom po zakon-
czeniu studiéw 1 zadaja opuszczenia przez nie kraju.10

Waznym czynnikiem przy tworzeniu podstaw polskiej polityki mi-
gracyjnej jest ocena 1 monitorowanie na biezaco dzialan innych
panstw na tym polu. Podjecie krokéw naturalizacyjnych przez Niem-
cOw czy przygotowywana akcja regularyzacyjna w USA nie moga bo-
wiem pozostaé¢ bez wplywu na decyzje migracyjne Polakéw. Raport
komisji niemieckiej zajmujacej sie polityka imigracyjna, ktéra praco-
wala pod kierunkiem Rity Sussmuth wyraznie pokazuje ze Polska jest
w RFN postrzegana jako ,,zrédlo” bliskich kulturowo imigrantow.!!

Kraje ,starej” Unii sa w o wiele korzystniejszym potozeniu, jesli
chodzi o sytuacje demograficzng. Co prawda i tam mamy do czynienia
z ujemnym przyrostem naturalnym (np. w Niemczech — 1,14%o, we
Wloszech — 0,5%o), ale bilans migracji zewnetrznych jest dodatni, co
gwarantuje wzrost populacji. Komunikat Komisji Europejskiej z 2000 r.
moéwi o konieczno$ci odejScia od ,zerowej migracji” 1 otwarcia sie na
obcokrajowcéw.2 Zapleczem dla owego otwarcia byly 1 na razie pozo-
stang nowe panstwa czlonkowskie, w tym Polska z jej ponad 20% bez-
robociem 1 400-450 tys. wyjazdow zarobkowych rocznie. Wéréd wyjez-
dzajacych, obok nisko kwalifikowanych robotnikéw, roSnie grupa
lekarzy, pielegniarek czy dobrze wyksztatconych fachowcéw budowla-
nych. Co prawda, kiedy w 2001 r. RFN wyrazila gotowo$é przyjecia
u siebie ok. 10 tys. informatykow, z Polski wyjechato ich tylko 87, jed-
nak znaczne réznice w ptacach w innych branzach, jak rowniez ko-
rzystniejsze zabezpieczenie potrzeb socjalnych moga stanowié¢ dosta-
tecznie silng motywacje do opuszczenia kraju. Pocieszeniem moze by¢
fakt, ze podobnie, jak to miato miejsce np. w Niemczech w latach 90.
1 do nas zaczynaja naplywaé imigranci zarobkowi wykonujacy niszo-
we prace jako pomoce domowe, pracownicy sezonowi w rolnictwie
1 budownictwie, ale takze, choé jeszcze powoli, wysoko wykwalifiko-
wana kadra z krajow bylego Zwiazku Radzieckiego. Polska powinna
przygotowaé sie, biorac przyklad z niektérych krajéw unijnych, do
okreslenia kwot naboru cudzoziemcéw, zgodnie z potrzebami gospo-
darki ale tez mozliwo$ciami ich wlaczenia w swéj system organizacyj-
ny i spoteczny. Ale najistotniejszym zadaniem i celem polskiej polityki
migracyjnej powinno byé powstrzymanie spadku liczby ludnosci

10 Szerzej: ,Raport w sprawie polityki migracyjnej panstwa”, op.cit.

11 R.Sussmuth, Zuwanderung gestalten - Integration fordern. Bericht der Unab-
héingigen Kommission ,,Zuwanderung”, Bundesministerium des Innern, Berlin 2001.

12 COM (2001) 387.
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a w szersze] perspektywie — odbudowa potrzebnej krajowi tej wielko-
$ci populacji. Kolejnym krokiem za$§ — sformulowanie takich przesta-
nek dla tej polityki, ktére pozwola zintegrowaé ,,obcych” z polskim
spoteczenstwem, co w konsekwencji zatrzyma ich w kraju, pozwoli
unikna¢ konfliktéw 1 nawiagze do §wietnej polskiej tradycji tolerancji.

W zaleznoéci od przyjetej doktryny, sformutowanych zatozen poli-
tyki migracyjnej 1 ustalenia oérodka koordynujacego, nalezatoby okre-
§li¢ metody 1 Srodki niezbedne do osiggniecia zalozonych celéw np.:

1. przyjaé kryteria zatrudniania cudzoziemcéw (je§li sie chce

umozliwié im pobyt w Polsce);

2. sformulowaé kryteria wykluczania grup niechcianych (eéli sie

chce wywolaé naptyw konkretnych grup);

3. stworzy¢ program absorbcji zagranicznych absolwentow pol-

skich uczelni (jeéli chce sie wykorzystaé taki potencjal).

,2Raport w sprawie polityki migracyjnej panstwa” zawiera sugestie
dotyczace organéw, instytucji i cial, ktore powinny zostaé wiaczone do
dyskusji nad polska polityka migracyjna. Zalicza sie tu:
organy polityczne i ustawodawcze,
organy administracji rzadowej,
organy odwotawcze 1 sagdowe,
administracje lokalna 1 samorzady,
zwiazki zawodowe 1 przedstawicieli pracodawcow,
$rodowiska naukowe 1 instytuty badawcze,
media,
organizacje pozarzadowe 1 stowarzyszenia imigrantow. 3

Widaé z tego, jak ogromny jest zakres potrzebnej konsultacji poli-
tycznej 1 spotecznej dla sformutowania doktryny migracyjnej 1 przyje-
cia zatozen polityki migracyjnej kraju. Nie jest to wiec zagadnienie
marginalne czy sezonowe. Wazne jest, aby stalo sie czeScig strategii
rozwoju kraju, budowanej na rzetelnej wiedzy z zakresu demografii,
ekonomii, socjologii, polityki zagranicznej 1 znajomosci zasad funkcjo-
nowania wielokulturowego spoleczenstwa.

Sformulowanie doktryny 1 polityki migracyjnej to dopiero czeéé
drogi, 1 to nie najtrudniejsza. Potem musi nastapi¢ zapis ustawowy,
programy realizacji, monitoring tej realizacji 1 stala wspodtpraca ze
spoteczenstwem dla uzyskania jego aprobaty 1 pomocy.

Proces tworzenia polskiej polityki migracyjne) nie moze by¢ odkta-
dany na blizej nieokreSlong przysztosé. Mimo licznych deklaracji, ra-
portéw 1 ocen, jak informuje na poczatku tego roku ,Rzeczpospolita”

00 e T

13 A .Rajkiewicz, ,Raport w sprawie..., op.cit., s.25-28.
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cytujac Jana Wegrzyna, dyrektora generalnego Urzedu ds. Repatriac)i
1 Cudzoziemcéw: ,, Taka polityka w ogole u nas nie istnieje. O tym, kto
sie osiedli w Polsce, a kto nie, de facto, decydujg pracodawcy” 14

Prognozy demograficzne dla Europy nie sg optymistyczne. Do 2040 r.
liczba mieszkancéw w jej krajach spadnie o 9%. Je$li w sposéb znacz-
ny nie zwiekszy sie liczba pracujacych kobiet albo postep technolo-
giczny nie obnizy zapotrzebowania na sile robocza, nadzieja pozosta-
nie w imigrantach, ktéorych w latach 2001-2020 bedzie potrzebnych
ok. 500 tys. rocznie, a po tym okresie zapotrzebowanie jeszcze sie
zwiekszy.15

Sprobujmy teraz przyjrzeé sie sytuacji cudzoziemca w Polsce, jego
prawom, pozycji, co pozwoli nam oszacowac, jakie perspektywy istnie-
ja dla polityki migracyjnej w naszym kraju.

Przemiany lat 90. obok zmiany sytuacji ekonomicznej, politycznej
1 spolecznej Polski wplynely takze na zmiane podej$cia do spraw mi-
gracyjnych. Z jednej strony determinowata ja wielka potrzeba wspdl-
pracy z partnerami zachodnimi, wyjécia naprzeciw ,wolnemu $wiatu”,
dotaczenia do otwartych na ,innych” spoteczenstw, z drugiej za$ ist-
nialy juz unijne ograniczenia 1 wymogi odnoénie do polityki azylowej
czy migracyjnej, ktére Polska zobowigzala sie przyjac i respektowacd.

Nastapilo otwarcie granic 1 zniesienie ograniczen wyjazdéw 1 przy-
jazdéw zaréwno obywateli polskich, jak 1 obcokrajowcow. Problemy
znane dotychczas z informacji mediéw zachodnich — koniecznos$é zaje-
cia stanowiska wobec uchodzcow, nielegalni imigranci, regulacje sfery
zatrudniania cudzoziemcéw na polskim rynku pracy — zaczely coraz
czescie] goscié w polskiej s§wiadomosci. Za tym pojawila sie kwestia
okreslenia prawnych zasad funkcjonowania tej nowej dziedziny.

Osoby przybywajace do Polski mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze
grupy: imigrantéw zarobkowych i uchodzcéow. Osoby przynalezne do
kazdej z grup wymagaja innego traktowania, a ich pobyt w Polsce regu-
luja inne przepisy prawne.

Cudzoziemiec w Polsce okresu powojennego byt zjawiskiem rzad-
kim 1 prawie zawsze podejrzanym. Niewiele oséb decydowato sie
bowiem dobrowolnie na zycie w komunistycznym kraju, a jesli tak sie
dziato, widziano w nich osoby przybywajace z okreslong ,misja” do
spelnienia, a nie zainteresowanych przebywaniem tu na stale obco-
krajowcoéw. Sporadyczno$é wystepowania zjawiska powodowala, ze

14 Rzeczpospolita”, 08.02.2005.
15 Zob.: K.Iglicka, Priorytety i kierunki rozwoju polskiej polityki migracyjnej, ,Ana-
lizy i opinie”, nr 13, Instytut Spraw Publicznych.
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ustawodawstwo w tej materii bylo nieprecyzyjne. Konstytucja z 1952 r.
nie zajmowala sie problemem cudzoziemcow. Jej art. 88 mowit jedynie
o azylu, ktérego , Polska Rzeczpospolita Ludowa udziela obywatelom
panstw obcych, przesladowanych za obrone interesow mas pracujg-
cych, walke narodowo-wyzwolenicza lub dzialalnosé¢ naukowsg”. Azy-
lanci w Polsce zdarzali sie rzadko — wyjatek stanowili Grecy 1 Mace-
donczycy przeSladowani w swojej ojczyznie w latach 50. 1 Chilijezycy
w latach 70. Ustawa o cudzoziemcach z 1963 r. zostala stworzona na
potrzeby czasu jej obowigzywania. Byla ogdlnikowa 1 wiele kwestii ce-
lowo pozostawiala bez precyzyjnego uregulowania. Nie okreélata za-
sad przyznawania 1 odbierania zezwolen na pobyt staly cudzoziemca,
zezwolen na pobyt czasowy, procedury wydalania oséb niepozadanych,
ochrony uchodzcow w szerokim rozumieniu tego stowa. Przekazanie
kwestil cudzoziemcéw kompetencjom wojewoddéw, przy tak niepelnych
uregulowaniach ustawodawczych, uniemozliwialo prowadzenie kon-
sekwentnej, spdjnej polityki migracyjne;j.

W Polsce zatem nie tylko nie bylo stosownego ustawodawstwa od-
nosnie do cudzoziemcéw, nie bylo réwniez odrebnych instytucji, ktoére
moglyby zajaé sie ich problemami. Wszystkie sprawy dotyczace obco-
krajowcéw przekazane zostaly kompetencjom Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych. O ile Ustawa z 1963 r. normowala kwestie wlasciwosci
organéw w sprawach przyznawania cudzoziemcom statusu uchodz-
coéw, to w zadnym punkcie nie odniosta sie do procedury nadawania
statusu uchodzcy. Do rozstrzygania tych spraw siegano po kodeks po-
stepowania administracyjnego, ktory stawal sie podstawa, do podjecia
ostatecznej, nie podlegajacej zaskarzeniu decyzji.

Polska nie przystapila do Konwencji Genewskiej o statusie uchodz-
cow z 1951 r.16 ani do uzupelniajacego ja Protokolu Nowojorskiego
z 1967 r.'7 Nie bylo tez miejsca dla Urzedu Wysokiego Komisarza
ONZ ds. UchodZcow, bo naruszalo to suwerenng polityke zewnetrzna
socjalistycznego panstwa.

Dopiero zmiany polityczne lat 90. spowodowaly, ze Polska stata sie
w 1991 r. sygnatariuszem Konwencji Genewskiej 1 Protokolu Nowo-
jorskiego. W 1992 r. otwarte zostato w Warszawie Biuro Liacznikowe
Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcow, gdyz

16 Konwencja Genewska o statusie uchodzeéw z 28 lipca 1951 r.; szerzej patrz:
B.Wierzbicki, Sytuacja prawna uchodzcy w systemie miedzynarodowej ochrony praw
czlowieka, Biatystok 1993.

17 Protokdt o statusie uchodzeéw przyjety 31 stycznia 1967 r. w Nowym Jorku.

57



Studia Europejskie, 4/2005

przystapienie do wspomnianych uméw miedzynarodowych naklada
obowigzek wspélpracy panstw-sygnatariuszy z Urzedem Wysokiego
Komisarza. Waznym momentem bylo takze ratyfikowanie przez Polske
w styczniu 1993 r. Europejskiej Konwencji Ochrony Praw Czlowieka
1 Podstawowych Wolnoéci z 1950 r.,18 zawierajacej rOwniez szereg po-
stanowien dotyczacych traktowania uchodzcow.

Przystapienie Polski do Konwencji 1 Protokotu, a pdzniej podpisa-
nie porozumien z panstwami Grupy Schengen spowodowatly koniecz-
no$¢ zrewidowania polskiego ustawodawstwa dotyczacego cudzoziem-
cow, w tym uchodzcow.

W pazdzierniku 1997 r. weszla w zycie nowa Konstytucja, ktoérej
art. 56 stanowi, ze ,,Cudzoziemcy mogq korzystac z prawa azylu w Rze-
czypospolitej Polskiej na zasadach okreslonych w Ustawie”, a ,,Cudzo-
ziemcowl, ktory w Rzeczypospolitej Polskiej poszukuje ochrony przed
przesladowaniem moze by¢ przyznany status uchodzcy zgodnie z wig-
zacymi Rzeczpospolita Polska umowami miedzynarodowymi”.

W czerwcu 1997 r. przyjeto znowelizowang Ustawe o cudzoziem-
cach. W znacznej mierze byta ona rezultatem koniecznosci dostosowania
polskiego ustawodawstwa do prawa unijnego. Jej celem bylo zapew-
nienie przewidziane] w acquis communautaire swobody przeplywu
0s0b, ale réwniez ustalenie $rodkéw niezbednych do zabezpieczenia
panstwa przed naplywem os6b niepozadanych. Ustawa wprowadzita
cztery rodzaje wiz: pobytowa, pobytowa z prawem do pracy, tranzyto-
wa_oraz repatriacyjna. Okreglita szereg sytuacji,w ktérych cudzoziem-
cowl mozna odmoéwié¢ wydania wizy, np.: zagrozenie intereséw Polski,
podejrzenie o handel narkotykami, bronig, umozliwianie innym 0so-
bom nielegalnego przekraczania granicy. Wprowadzila zezwolenie na
zamieszkanie na czas okreslony i na osiedlenie sie. Pierwsze jest in-
stytucja w polskim ustawodawstwie nowa, ale powszechna w pan-
stwach czlonkowskich UE, drugie zastapilo karte stalego pobytu
funkcjonujaca, w poprzedniej ustawie. Nowa ustawa uporzadkowata
takze do$é rygorystycznie sprawe zaproszen umozliwiajacych cudzo-
ziemcom, gléwnie tym zza wschodniej granicy, wjazd 1 pobyt w Polsce.
Poniewaz wprowadzila ich szczegdétowa kontrole 1 rejestracje, a takze
obcigzala zapraszajacego kosztami pobytu, leczenia badz potencjalnego
wydalenia zapraszanego, spowodowala spadek liczby wystawianych
zaproszen, a w jego konsekwencji zmniejszenie sie osobowego ruchu

18 Kuropejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnoéci,
Dz. U. nr 61/1993, poz. 284-285.
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przygranicznego. Dalszym tego skutkiem bylto pogorszenie sie stosun-
kéw Polski ze wschodnimi sasiadami, ktérzy ograniczenia 1 zaostrzenia
odebrali jako odwracanie sie Polski od Europy Wschodniej. Problem
ten w ostrzejszej formie powrdci po przystapieniu Polski do Unii Euro-
pejskiej (wizy dla obywateli Federacji Rosyjskiej, Bialorusi, Ukrainy).

Azyl polityczny i status uchodzcy

Polskie ustawodawstwo w zakresie azylu 1 statusu uchodzcy trak-
tuje te dwie kategorie w sposob odrebny.!® Instytucja azylu politycz-
nego jest znana polskiemu ustawodawstwu od dawna, za$ pojecie
yuchodZey” jest pojeciem wprowadzonym dopiero przez Ustawe z 1997 r.
Jej art. 1A, ust. 2 mowi, ze ,,uchodzcg jest osoba, ktora na skutek uza-
sadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu swojej rasy, religii,
narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spolecznej Ilub
z powodu przekonan politycznych przebywa poza granicami panstwa,
ktorego jest obywatelem, 1 nie moze lub nie chce z powodu tych obaw
korzystac z ochrony tego panstwa, albo ktora nie ma zadnego obywa-
telstwa 1 znajdujgc sie na skutek podobnych zdarzen poza panstwem
swojego dawnego stalego zamieszkania, nie moze lub nie chece z powo-
du tych obaw powrocic do tego panstwa’.

Azyl zaliczany jest do atrybutéw suwerennoS$ci panstwa — decyduje
ono w sposob samodzielny o jego przyznaniu, zgodnie z Ustawa z 1997 r.,
gdy kompetentny jego organ uzna, ze jest to niezbedne dla zapewnie-
nia cudzoziemcowl ochrony oraz gdy przemawia za tym wazny interes
Polski. Wnioski o azyl zdarzaja, sie w Polsce niezwykle rzadko (patrz
tabela 11 2).

Czesta praktyka jest, ze w przypadku odmowy udzielenia azylu,
zainteresowany sklada wniosek o przyznanie statusu uchodzcy.

Ustawa z 1997 r. postanawiala, ze o status uchodzcy moze sie sta-
ra¢ cudzoziemiec spetniajacy warunki przewidziane w Konwencji Ge-
newskiej z 1951 r. 1 Protokole Nowojorskim z 1967 r., je$li nie uzyskat
takiego statusu w innym kraju. Stosowny wniosek moégl zaintereso-
wany zlozy¢ tylko osobiécie, w chwili przekraczania granicy. Jeéli oso-
ba taka znalazla sie w Polsce nielegalnie, powinna ztozy¢é wniosek
komendantowi Strazy Granicznej najpdézniej w ciggu 14 dni od daty
przekroczenia granicy. Artykut 37, § 4 okres$lal postepowanie w sytu-
acji, gdy cudzoziemiec przebywa na terenie Polski legalnie 1 dowie sie

19 Zob. np.: Asylbewerberleistungsgesetz, §1, pkt 7, ust. 2
(http://'www.bundesrecht.juris.de/bundesrecht/asylblg/inhalt.html).
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0 zalstnieniu w panstwie pochodzenia okolicznoéci zagrazajacych jego
zyciu 1 wolnoéci, a zatem uzasadniajacych ubieganie sie o status
uchodzcy — ma wtedy prawo, w ciagu 14 dni od uzyskania takiej wia-
domosci, ztozy¢ przewidziany polskim prawem wniosek.

Tabela 1. Liczba oséb, ktére w latach 2001-2003 zlozyly wniosek
o udzielenie azylu na terytorium RP (wg obywatelstwa)

Obywatelstwo 2001 2002 2003 Razem
Afganistan 10
Algieria
Armenia 4
Azerbejdzan -
Bez obywatelstwa -
Biatorus

—
o

Aalalalw
| N -

Butgaria
Estonia
Gruzja -
Irak - 2 1
Iran - - 5
Kazachstan - 5
Motdawia 2
Mongolia - - 1
Niemcy - 1
Nigeria 1 -
Rosja 2 3 2

1

4

5
Bos$nia i Hercegowina 1
1
1

Tadzykistan -
Ukraina -
Ogotem 27 25 16

AIND|ININD|~ |~ (MNMO[lOMIfOIN|~ |~ IO~

D
©

Zrédlo: Urzad ds. Repatriacji 1 Cudzoziemcéw, Biuro Informatyki, Ewidencji
1 Statystyki.
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Ustawa z 1997 r. wprowadzala znane od dawna ustawodawstwom
panstw Europy Zachodniej, a dla polskiego prawa nowe pojecia ,bez-
piecznego kraju pochodzenia” i ,bezpiecznego kraju trzeciego”?0 (bez-
piecznego, czyli takiego, w ktorym sytuacja polityczna 1 prawna nie
zagraza prze$ladowaniem kogokolwiek z jakichkolwiek wzgledéw).
Byly to pojecia niezwykle wazne w kontekscie przyznawania statusu
uchodzcy, wykluczaly bowiem przyjmowanie 1 rozpatrywanie podan
od oséb pochodzacych z ,bezpiecznych krajow”. Cudzoziemiec wnio-
skujacy o status uchodzcy, wjezdzajacy nie ze swojego kraju, lecz
z bezpiecznego kraju trzeciego, spotyka sie z odmowa nadania statu-
su, gdyz dla niego wlasSciwy do rozpatrzenia wniosku jest kraj pierw-
szego pobytu. Przyjecie tej zasady zapobiega zjawisku tzw. krazacych
uchodzcow, skladajacych swoje wnioski w kolejnych krajach podrézy.

Do 2003 roku przyjeto w Polsce ponad 30 tys. wnioskéw o nadanie
statusu uchodzcy. Status taki zostal nadany w tym okresie 1419 cu-
dzoziemcom. Najwieksze grupy uchodzcze stanowili obywatele Boéni
i Hercegowiny, Rosji (gléwnie narodowosci czeczenskiej), Somalii, Sri
Lanki 1 Afganistanu.

Wykres 1. Liczba osdb, ubiegajacych sie o status uchodzcy
w latach 1992 —2003 oraz liczba uznanych uchodzcéw
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1000+

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

‘EI Liczba oséb, ktére ubiegaty sie o status ELiczba osdb, ktére otrzymaty status uchodzcy

Zrédlo: UNHCR (http://www.unhcr.pl/statystyki/index.php).

20 Zob. np.: H.Martens, J.McCarty, Field Report. <In general no serious risk of per-
secution> safe country of origin practice in nine FEuropean states, ,Journal of Refugee
Studies”, no. 11/1998, s.3.
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W 2003 r. o status uchodzcy w Polsce poprosito 6909 oséb. Nadano go
216 cudzoziemcom, 23 uzyskalo zgode na ,pobyt tolerowany”’. Wiek-
szo$¢ wnioskujacych o status, a takze uznanych uchodzcow, to Cze-
czeni (5581 wnioskéw, 187 nadanych statuséw). Kolejne miejsca zaj-
muja: Afganistan (251), Indie (236), Pakistan (150) i Armenia (104).
Wsréd uznanych uchodzeéw byli oprocz wspomnianych obywateli Ro-
sji narodowoéci czeczenskiej obywatele Bialorusi (10), Gruzji (6),
Afganistanu, Kuby, Chin, Uzbekistanu, Wietnamu, Somalii, Molda-
wii, Konga, Etiopii i Sudanu.

Liczba oséb ubiegajacych si¢ w Polsce o ochrong rosnie — to trend
charakterystyczny dla Europy Srodkowej. W stosunku do roku 2002
liczba wnioskow o status uchodzcy wzrosta o ponad 33%. Jednoczesnie
spada liczba wnioskéw azylowych sktadanych w ,starych” krajach UE
—w 2003 r. o ponad 25% (niektére z nich odnotowaly ponad 40% spa-
dek).

Obecnie wnioski o nadanie statusu uchodzcy rozpatruje Urzad ds.
Repatriacji i Cudzoziemcéw (URiC). Instancja odwolawcza od decyzji
URIiC jest Rada ds. UchodzZedéw, od niej zaé przystuguje cudzoziemcom
prawo skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego. Rada po-
wstala na podstawie art. 85, ust.7 Ustawy z 1997 r. 1 zostala z wiel-
kim uznaniem przyjeta przez zachodnich partneréw jako rozwiazanie
niekonwencjonalne 1 obiecujace. W jej sktad wchodzi 12 cztonkéw po-
wolanych na okres 5 lat. Wérdd cztonkéw Rady sg takze osoby reko-
mendowane przez ministra spraw zagranicznych i ministra sprawie-
dliwoéci, aby decyzje w tych sprawach nie pozostawaly wylacznie
W resorcie spraw wewnetrznych.

Osoby ubiegajace sie o nadanie statusu uchodzcy przebywaja za-
zwycza] w oérodkach dla uchodzcéw. W Polsce jest 11 takich osérod-
koéw, skupionych gtéwnie wokdét Warszawy 1 we wschodniej Polsce, co jest
wypadkowa, kierunku, z ktérego naptywaja uchodzcy. Najwiekszy oSro-
dek znajduje sie w Debaku-Podkowie Leénej. Do niego trafiaja wszy-
scy uchodzcy 1 tam otrzymuja, przydzialy indywidualne. Przydzial na-
stepuje z uwzglednieniem narodowosci, wieku, sytuacji rodzinnej. To
pozwala zapobiegac¢ konfliktom 1 utatwia prace integracyjna z uchodz-
cami. Pozostale oérodki mieszcza, sie w: Lomzy, Bialymstoku (dwa),
Czerwonym Borze, Smoszewie, Wolominie, Mosznej, Lininie, Lukowie
1 Lublinie.

Osobom umieszczonym w oérodkach zapewnia sie pomoc materialna,
wyzywienie, odziez, pomoc medyczna, pomoc psychologa (esli tego
wymaga sytuacja) oraz niewielkie kieszonkowe. Osoba taka nie ma
prawa do pracy; ma natomiast prawo nawigzania kontaktu z Urze-
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dem Wysokiego Komisarza ONZ do Spraw Uchodzcéw, a Urzad ze
swej strony moze zwracaé sie do wlasciwych organéw administracji
z proéba o informacje o stanie prowadzonego postepowania. Artykut
44 Ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. zapewnia nadanie statusu
uchodzcy matzonkowi 1 maloletnim dzieciom osoby, ktéra uzyskata
taki status.

Najwazniejszym etapem procedury o nadanie statusu uchodzcy jest
,2wywiad statusowy” z cudzoziemcem na temat jego sytuacji w kraju
pochodzenia i przyczyn poszukiwania ochrony miedzynarodowej. Od-
bywa sie on dwukrotnie, a odpowiedzi poréwnuje sie, aby wychwycié
rozbieznoSci. Zadaniem URiC jest sprawdzenie zebranych informacji
z raportami organizacji zajmujacych sie prawami czlowieka (takze ra-
portami UNHCR), czy wlasnymi Zrédlami informacji na temat sytu-
acji w kraju pochodzenia wnioskodawcy. Procedura rozpatrywania
wniosku przez pierwsza instancje powinna trwac nie wiecej niz 6 mie-
siecy.

Od 1 maja 2004 r. Polske obowiazuja przepisy azylowe Unii Euro-
pejskiej. Przewiduja one m.in. pobieranie odciskow palcéw od wszyst-
kich oséb ubiegajacych sie o status uchodzcy dla zapobiezenia sktada-
niu wniosku przez jedng osobe w kilku krajach UE. Budzi to protesty
organizacji uchodzczych, zarzucajacych tym przepisom traktowanie
uchodzcy jak przestepcy.

Wiele sposrdd procedur wyjasniajacych w sprawach o status uchodz-
cy wykazalo, ze u podloza skltadanych wnioskéw leza przyczyny eko-
nomiczne.2!

Podobnie jak Polacy na przetlomie lat 90. szukali lepszego zycia
w panstwach Europy Zachodniej, dzi§ Polska stata sie taka ,ziemig
obiecana”, albo etapem do niej dla obywateli panstw zza wschodniej
granicy. Sytuacja ekonomiczna w Polsce, wysokie bezrobocie, brak
w spoleczenstwie prawidlowej informacji o potrzebach i celach polskiej
polityki migracyjnej powoduja niejednokrotnie wrogo$é wobec naplywa-
jacych cudzoziemcéw. W potocznym odczuciu oznaczaja, oni koniecznos$é
podzielenia sie czyms$, co 1 tak wydaje sie by¢ bardzo skromne. ,Eko-
nomiczni uchodzcy” starajq sie dobrze przygotowaé do swej roli. W ra-
zie wykrycia innych niz zarobkowe przyczyn przyjazdu do Polski nisz-
cza wszystkie dokumenty pozwalajace ustali¢ tozsamo$é czy kraj
przyjazdu, a zatem mogace doprowadzi¢ do readmisji. O tym, ze Pol-
ska dla wielu oséb jest jedynie krajem tranzytowym Swiadczy chocCby

21 Zob.: I.Popoff, Uchodzcy w Polsce. Informacja Departamentu Migracji 1 Uchodz-
stwa MSWiA, ,,Przeglad Rzadowy”, nr 2/1997.
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fakt, ze spoéréd 3,5 tys. ztozonych w 1997 r. wnioskéw az 80% musialo
zosta¢ umorzonych ze wzgledu na brak kontaktu z wnioskodawcami
(opuszczenie przez nich naszego kraju).22

Obligatoryjnos¢ stworzenia polityki migracyjnej wynika dla Polski
z Konwencji o statusie uchodzcow z 1951 r., nakazujacej traktowanie
uchodzcow nie mniej korzystnie, jak wlasnych obywateli, jesli chodzi
np. o wybér miejsca zamieszkania, nabywanie nieruchomos$ci czy
mienia ruchomego, uznawanie Swiadectw 1 dyploméw czy dostep do
studiéw.

Pewnych krokéw na tej dlugiej drodze Polska juz dokonata. Zarza-
dzenie ministra finanséw z 1997 r. nakazywalo zaniechania nalicza-
nia 1 pobierania podatku dochodowego od oséb majacych status uchodz-
cy, albo sie o niego ubiegajacych. Znowelizowana w 1996 r. Ustawa
o pomocy spolecznej dawala cudzoziemcom ze statusem uchodzcy
prawo do $§wiadczen pomocy spolecznej. Decyzje takie stanowia w ja-
kiej$ mierze zlagodzenie sytuacji uchodzcéw. Ale pamietaé trzeba, ze
uchodzcy najczesciej stabo wiladaja jezykiem polskim, co stanowi
istotna bariere w znalezieniu pracy. Czesto niski poziom ich wy-
ksztalcenia powoduje, ze trafiaja do najgorzej platnych prac, a zatem
otrzymuja niskie wynagrodzenie, ktéore implikuje warunki bytowe
(mieszkanie, wyzywienie, ksztalcenie dzieci).

Nowelizacja Ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. nastapila w 2001 r.
Jej zapisy braly juz pod uwage ustalenia wspdlnotowe z Tampere 1 do-
Swiadczenia wspolpracy wyniesione z udzialu w programie PHARE.
Przewidywala odejécie od czasowego ograniczenia na zlozenie wnio-
sku o status uchodzcy, usprawnienie procedur rozpatrywania wnio-
skéw z uwzglednieniem konstrukeji ,wniosku oczywiscie bezzasadne-
go”,23 zmiany kompetencji organéw administracji zajmujacych sie

22 S Lodzinski, Problemy polityki migracyjnej Polski w latach 1989-1998 a nowa
Ustawa o cudzoziemcach, Raport nr 147 (http://biurose.sejm.gov.pl/teksty/r-147.htm).

23 7 nastepujgcych powodow wniosek o nadanie statusu uchodzcy moze byc¢ uzna-
ny za oczywiscie bezzasadny:
* wniosek nie daje jakichkolwiek podstaw do uznania, ze istnieje uzasadniona obawa
przed przesladowaniem (cudzoziemiec podaje inne niz obawa przed przesladowaniem
przyezyny przyjazdu do Polski, nie podaje Zadnych informacji zwigzanych z obawa
przed przesladowaniem, przedstawia fakty oczywiscie niewiarygodne, nieprawdopo-
dobne, oczywiscie sprzeczne),
* wniosek ma na celu wprowadzenie w biad organu lub naduzycie procedury (cudzo-
ziemiec nie powiadomil, ze w innym kraju staral sie o status uchodzcy, podaje nie-
prawdziwe Informacje, przedstawia falszywe dowody, uszkodzil lub zatail dowod
Istotny w sprawie, wystapil o status tylko w celu unikniecia wydalenia, pomimo, ze
mial mozliwosé wezesniejszego zlozenia wniosku, nie stawil sie na wywiad statusowy,
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sprawami cudzoziemcéw — utworzenie Urzedu ds. Repatriacji 1 Cudzo-
ziemcow jako centralnego organu panstwa wlasciwego w sprawach
migracji.

Ustawy z 13 czerwca 2003 r.: o cudzoziemcach 1 o udzielaniu cu-
dzoziemcom ochrony na terytorium RP byly kolejnym waznym etapem
na drodze dostosowywania prawodawstwa polskiego do regulacji
wspélnotowych w zakresie polityki migracyjnej 1 azylowej. Ich zapisy
regulowaly zasady przyznawania wiz, obowiazek wizowy wobec sasia-
déw ze Wschodu, wprowadzity tez nowa forme zgody na pobyt cudzo-
ziemca w Polsce — pobyt tolerowany. Jest to konstrukcja znana w in-
nych panstwach europejskich?* 1 stanowigca czesto ostatnia ,deske
ratunku” dla ,niechcianych” przybyszow.

Zgoda na pobyt tolerowany moze zosta¢ udzielona cudzoziemcowi,
jesli jego wydalenie , mogloby nastgpic tylko do kraju, w ktorym za-
grozone bytoby jego prawo do zZycia, wolnosci 1 bezpieczenstwa osobi-
stego, w ktorym mogiby zostac¢ poddany torturom albo nieludzkiemu
badz ponizajacemu traktowaniu albo karaniu lub by¢ zmuszony do
pracy lub pozbawiony prawa do rzetelnego procesu sgdowego albo by¢
ukarany bez podstawy prawnej w rozumieniu Konwencji o ochronie
praw czlowieka”?5 Po uzyskaniu takiej zgody cudzoziemiec otrzymuje
karte pobytu wazna 12 miesiecy 1 korzysta z takich uprawnien jak
osoba, ktérej udzielono zgody na zamieszkanie na czas oznaczony.
Moze zatem wykonywaé prace na terytorium RP bez odrebnego ze-
zwolenia, ma prawo do $wiadczen socjalnych, otrzymywania zasitku
rodzinnego, pielegnacyjnego 1 wychowawczego, ma prawo do nauki w
szkotach podstawowych, gimnazjalnych i1 ponadgimnazjalnych.

Po forme pobytu tolerowanego siega wlasciwy wojewoda, prezes
Urzedu ds. Repatriacji 1 Cudzoziemcéw badz Rada do Spraw Uchodz-

nie zawiadomil o zmianie miejsca pobytu, opuscil Polske przed wydaniem decyzji
ostateczney,

* wskazuje, ze cudzoziemiec przybyl z bezpiecznego kraju pochodzenia lub bezpiecz-
nego kraju trzeciego, do ktorego ma prawo powrotu,

* wskazuje, Ze inne panstwo jest odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o status
uchodzcy.

W razie uznania wniosku za oczywiscie bezzasadny, wydaje sie decyzje o odmowie
nadania statusu uchodzcy” (za: Status uchodzcy w Polsce http://[www.hfhrpol.waw.pl/
/index_pliki/informatory/uchodzcy/status%20uchodzcy_a5.pdf).

24 Por. forme duldungu przyznawana w RFN na mocy § 60a, Gesetz tiber den Auf-
enthalt, die Erwerbstédtigkeit und die Integration von Auslander im Bundesgebiet
(http://www.aufenthaltstitel.de/aufenthaltsg.html).

25 Art. 97, pkt 1 Ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 128/2003, poz. 1176.
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cow,26 gdy wyczerpane zostaly inne mozliwosci legalnego pobytu cu-
dzoziemca na terenie RP a nie moze zosta¢ wykonana, z powodow
wspomnianych wyzej, decyzja o wydaleniu.

Cudzoziemiec, ktory uzyskal status uchodzcy w Polsce, zgodnie
z art. 70 Ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
RP27 a takze art. 91 Ustawy o pomocy spolecznej2® ma prawo do tzw.
pomocy integracyjnej. Obejmuje ona Swiadczenia pieniezne, w zalez-
noéci od jego indywidualnej sytuacji cudzoziemeca,?? optacanie skladki
na ubezpieczenie zdrowotne, co daje mozliwoéé korzystania z pan-
stwowe] pomocy medycznej, a takze szeroko rozumiane poradnictwo
socjalne (konsultacje dotyczace zatrudnienia, poszukiwania mieszka-
nia, pomocy dzieciom). Po pomoc zainteresowany powinien sie zwrécié
do Powiatowego Centrum Pomocy Rodzinie w miejscowosci, gdzie chcial-
by zamieszkaé. Pomoc taka nie przystuguje uchodzcy, jesli wspélmat-
zonek jest obywatelem polskim.

28 wrzesnia 2000 r. Rada Unii Europejskiej, uznajac potrzebe
udzielenia pomocy panstwom czlonkowskim w ponoszeniu ciezaréw
wynikajacych z naptywu uchodzcow 1 azylantow, podjeta decyzje o po-
wolaniu Europejskiego Funduszu Uchodzczego (European Refugee
Fund).3° Pierwszy okres obowigzywania Funduszu obejmowal lata
2000-2004.

Zgodnie z art. 4 decyzji Rady wsparcie ma by¢ kierowane na trzy
cele:

1. poprawe warunkéw przyjmowania uchodzcow,

2. integracje oséb, ktérych pobyt na terytorium panstwa czlon-

kowskiego ma charakter dtugotrwaly,

3. pomoc w dobrowolnej repatriacji.

Cel pierwszy mieéci w sobie finansowa pomoc na poprawe infra-
struktury zakwaterowania — warunkéw socjalnych w oérodkach dla
uchodzcow, poszerzenie zakresu opieki medycznej, pomoc w zalatwia-
niu spraw administracyjnych i prawnych, niezbedna pomoc material-

na.

26 To sa bowiem organy wg Ustawy z 2003 r. upowaznione do udzielania zgody na
pobyt tolerowany.

27 Dz.U. nr 128/2003, poz. 1176.

28 Dz.U. nr 64/2004, poz. 593.

29 Obecnie jej wysoko$é ustalona jest na poziomie od 420 PLN do 1 149 PLN na
osobe miesiecznie — za: A.Jasiakiewicz, B.Smoter ,Jesli jestes uchodzca”

(http://www.psep.pl/uchod-p.html).

30 Decyzja Rady Unii Europejskiej 596/2000, O.dJ., L 252, 06.10.2000.
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Drugi z zatozonych celéw koncentruje sie na sferze, ktérej znacze-
nie powinno rosnaé¢ z uwagi na bezpieczenstwo 1 wzgledy humanitar-
ne — na integracji ze spoleczenstwem panstwa czlonkowskiego
uchodzcy 1 jego rodziny. Dofinansowanie kierowane tu jest na organi-
zowanie kurséw jezyka kraju pobytu, informowanie o kulturze tego
kraju, pomoc w znalezieniu mieszkania, wyslaniu dziecka do odpo-
wiedniej szkoly czy finansowym usamodzielnieniu sie.

W zakres celu trzeciego wchodzi informowanie o sytuacji w pan-
stwie pochodzenia 1 mozliwo§ciach powrotu tam, prowadzenie szkolen
1 kursow przydatnych po powrocie do kraju pochodzenia czy wreszcie
pomoc przy osiedlaniu sie w kraju pochodzenia.

Z dofinansowania w ramach Funduszu Uchodzczego korzysta tak-
ze, z dniem uzyskania pelnoprawnego czlonkostwa w Unii Europej-
skiej, Polska. Pierwsza instytucja odpowiedzialng za administrowanie
Funduszem byt u nas Urzad ds. Repatriacji 1 Cudzoziemcoéw, zas obec-
nie jest nig Wiadza Wdrazajaca Program Wspélpracy Przygranicznej
PHARE. Laczna kwota érodkéw przekazanych do dyspozycji polskich
beneficjentéw wyniosta w 2004 r. 414 tys. euro. Wspétfinansowanie
z EFU moze wynosi¢ 75% lacznej wartoéci projektu. Beneficjentami
projektow sa zardéwno instytucje krajowe, regionalne, jak 1 lokalne.
Moga, to by¢ placowki edukacyjne 1 badawcze, instytucje szkoleniowe,
organizacje pozarzadowe czy placowki opiekuncze dzialajace samo-
dzielnie badZz wspoélnie, dobierajac sobie partneréw 1 konstruujac
wspblne projekty.

Wsréd projektow, ktére uzyskaty dofinansowanie w 2004 r. znalazly
sie projekty zlozone przez:

1. Caritas Polska — ,Poradnictwo psychologiczne, prawne 1 spoteczne
dla oséb ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy w Polsce”;

2. Wojewode Mazowieckiego — ,,Wspieranie integracji uchodzcéw oraz
wykonywanie ustug spolecznych na rzecz oséb posiadajacych sta-
tus uchodzcy na terenie wojewddztwa mazowieckiego”;

3. Fundacja Studencki OSrodek Pomocy Prawnej przy Wydziale Pra-
wa 1 Administracji Uniwersytetu Warszawskiego — Klinika Prawa
UW — ,Klinika Prawa UW dla Uchodzcow”;

4. Stowarzyszenie Polska Misja Medyczna — ,Pomoc medyczna dla
obcokrajowcoéw w obozach dla uchodzcéw”;

5. IOM — Miedzynarodowa Organizacja ds. Migracji, Biuro w War-
szawie — , Projekt pilotazowy — dobrowolna repatriacja 1 reintegra-
cja cudzoziemcow, ktoérzy nie uzyskali statusu uchodzcy, azylu lub
ochrony czasowej w Polsce lub zrezygnowali z ubiegania sie o jed-
na z ww. form ochrony”;
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6. Rada do Spraw UchodZcéw — ,, Tworzenie warunkéw do orzekania
w sprawach o nadanie statusu uchodzcy”;

7. Urzad do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw — ,Poprawa warun-
kow zakwaterowania oraz wsparcie socjalne oséb ubiegajacych sie
o nadanie statusu uchodzcy 1 uznanych uchodzcéw w Polsce”.
Potrzeba jeszcze troche czasu na dokonanie oceny skuteczno$ci

Funduszu UchodZczego w odniesieniu do uchodzcéw w Polsce. Wazne,

aby nie stal sie on forma usprawiedliwienia dla panstw Wspdlnoty,

pewnym dziatlaniem pozorowanym dla uspokojenia sumien i udowad-

niania, ze przeciez sprawa uchodzcow lezy wszystkim gteboko w sercu.

Imigranci zarobkowi

Imigracja zarobkowa w Polsce nie jest w swej warstwie spotecznej
jednolita. Po przelomie w roku 1989, kiedy polski rynek pracy przestal
by¢ hermetyczny 1 narodowy, zaczeli sie na nim pojawiac¢ cudzoziemcy
szukajacy legalnego 1 nielegalnego zatrudnienia. Pierwsi podlegali
kontroli wojewo6dzkich urzedéw pracy, ktore, zgodnie z art. 50 Ustawy
o zatrudnieniu 1 przeciwdzialaniu bezrobociu z 1994 r.,3! sa upraw-
nione do wydawania pracodawcom zezwolen na zatrudnienie cudzo-
ziemca na okreslony czas i1 okreélone stanowisko, z uwzglednieniem
sytuacji na rynku pracy. W praktyce oznacza to udzielenie zezwolenia
jedynie wtedy, gdy zaden poszukujacy pracy obywatel polski nie jest
z réznych wzgledéw zainteresowany podjeciem danej pracy. Przepisy
Ustawy wykluczaja samodzielne poszukiwanie pracy przez cudzo-
ziemca po przybyciu na terytorium Polski. Dopiero posiadanie zezwo-
lenia wojewddzkiego urzedu pracy moze stanowié podstawe do ubie-
gania sie w polskim przedstawicielstwie dyplomatycznym badz urzedzie
konsularnym o uzyskanie zgody na pobyt z prawem do pracy. Wize
pobytowsa z prawem do pracy uzyskuje zatem cudzoziemiec wylacznie
za granica, na okres nie dluzszy niz 12 miesiecy. Legalnie zatrudnio-
nemu cudzoziemcowl przystuguja wszystkie prawa i obowigzki wyni-
kajace z polskiego kodeksu pracy.

Liczba legalnie zatrudnionych w Polsce cudzoziemcow oscyluje od
poczatku lat 90. wokot 12 tys.,32 z czego ponad 60% stanowia zezwole-
nia indywidualne, pozostale za$ obejmuja pracownikéw kontrakto-
wych firm zagranicznych wykonujacych zlecenia w Polsce. Najwiecej

31 Dz. U. nr 25/1997, poz. 128.
32 Patrz: S.Lodzinski, Problemy polityki migracyjnej Polski w latach 1989-1998...,
op.cit., s.10.
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zezwolen udzielanych jest obywatelom Ukrainy, Biatorusi, Federacji
Rosyjskiej — tacznie prawie 40%. Pozostali pochodza z Wielkiej Bryta-
nii, USA, Chin, Wietnamu, Francji i innych. Charakterystyczne jest,
ze o zezwolenia na prace wymagajace wysokich kwalifikacji staraja
sie w zdecydowanej przewadze obywatele panstw Europy Zachodnie;j
1 USA, a prace niewykwalifikowane przypadaja przybyszom z panstw
bylego ZSRR. W kadrze kierowniczej za$ najczesciej znajdujq sie oby-
watele z Chin 1 Wietnamu, co ma swoje uzasadnienie w tym, ze za-
ktadaja jednoosobowe firmy, ktérymi kieruja.

Poza oméwionym zjawiskiem zatrudniania cudzoziemcéw na pod-
stawie zezwolenia dyrektora wojewddzkiego urzedu pracy, pracuje
w Polsce ponad 20 tys. obywateli innych panstw przebywajacych tu na
podstawie karty stalego pobytu i1 uzyskanego statusu uchodzcy. Obie
te grupy maja prawo do legalnego zatrudnienia 1 wynikajace] z niego
ochrony socjalnej.

Znacznie trudniejsza do statystycznej 1 spolecznej oceny grupe
stanowig osoby zatrudnione nielegalnie. W peilni wiarygodne statysty-
ki nie istnieja. Pamietaé¢ nalezy, ze do tej grupy naleza osoby zatrudnia-
ne przez inwestoréw prywatnych na budowach, pomoce domowe,
opiekunki do dzieci, pracownicy sezonowl w rolnictwie. Ze wzgledu na
podejmowanie przez nie pracy w zawodach stosunkowo slabo wyna-
gradzanych lub tam, gdzie praca jest wyjatkowo ciezka, mozna — mi-
mo ponad 18% bezrobocia w Polsce — méwié¢ o przyzwoleniu spotecz-
nym dla zatrudniania takich grup cudzoziemcow. Wedlug ocen
Panstwowe)j Inspekcji Pracy dokonanych w 1996 r. zjawisko nielegal-
nego zatrudnienia dotyczy 100-150 tys. osob, ale juz szacunki Krajo-
wego Urzedu Pracy sa zdecydowanie wyzsze 1 wydaja sie by¢ blizsze
stanu faktycznego (od 800 tys. do 1 mln).33 Mimo ze nielegalne za-
trudnianie jest zagrozone kara zaréwno w stosunku do pracodawcy
(grzywna, utrata prawa prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej), jak i
pracownika (grzywna, wydalenie z terytorium RP), wyeliminowanie
tego zjawiska nie wydaje sie na razie mozliwe. Nie potrafily go zwal-
czy¢ panstwa o znacznie skuteczniejszych od polskiego systemach
prawnych, jak chocby Niemcy czy Austria.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej, a co za tym idzie przyjecie
acquis communautaire, naktada na nia obowigzek ochrony granic ze-
wnetrznych, a zatem przeciwdzialanie naptywowi nielegalnych mi-
grantéw. Jak juz byla o tym mowa wczeéniej, wéréd oséb przekracza-
jacych nielegalnie polska granice sa takie, ktére chca tu pozostaé

33 Ibidem.
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1 takie, dla ktérych Polska jest krajem tranzytowym. W latach 1990-
93 posrod zatrzymanych za przekroczenie granicy bez zezwolenia
przewazali obywatele Rumunii, Bulgarii, Ukrainy i Rosji. W potowie
lat 90. wzrosta znacznie liczba osob przybywajacych z Ukrainy i Arme-
nii, a takze z Afganistanu, Indii, Algierii, Moldawii 1 Iraku. Naptyw
cudzoziemcow z dalekiej Azji oraz Afryki jest zjawiskiem nowym, ale
pewnie nie sporadycznym. Polska lezy na skrzyzowaniu europejskich
szlakéw migracyjnych 1 nie moze tego nie uwzgledniaé¢ w swojej ocenie
sytuacji migracyjne;j.

Tworzenie polskiej polityki migracyjnej musi uwzgledniaé prawo
unijne w zakresie obywatelstwa 1 swobody przemieszczania sie oséb.
Konieczne jest réwniez wypracowanie zasad i metod informowania
spoleczenstwa o problemach imigrantéw w taki sposéb, zeby uzyskacé
jego przychylnos¢ dla tego zjawiska, tolerancje 1 cheé¢ wspétpracy
w procesie integracji. A pamietaé trzeba, ze oprocz dosyé bliskich Po-
lakom mentalnie przybyszéw z Europy Wschodniej moga do nas trafic
osoby zupelnie odmienne kulturowo — z Azji czy Afryki. Spadajace
bowiem wskazniki demograficzne pokazuja, ze Europa w ciggu nad-
chodzacych 25 lat powinna przyja¢ w swe granice okoto 50 mln oséb,
zeby mogla funkcjonowaé¢ gospodarka, a wplywy z podatkéw pokryty
potrzeby starzejacego sie spoleczenstwa europejskiego.

Nie wydaje sie mozliwe wypracowanie wspélnej unijnej polityki
migracyjnej, mimo powtarzanych przez politykow Wspdlnoty deklara-
cji. Realne 1 potrzebne natomiast jest sformulowanie polskiej polityki
migracyjne] uwzgledniajacej standardy miedzynarodowe i unijne. I jest
to zadanie do zrealizowania w najblizszym czasie.
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