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Abstrakt

Artykut skupia si¢ na analizie ewolucji prac nad polska polityka migracyjna w okresie 2016-
2022. Pierwsza data jest wyznaczona przez wydarzenia zwigzane z kryzysem migracyjnym w
Europie (i jego politycznym odbiorem w Polsce) oraz oficjalng rezygnacjg z programu polityki
migracyjnej panstwa przyjetego w 2012 r. Drugg date¢ wyznacza kryzys humanitarny na polsko-
biatoruskiej granicy (majacy miejsce od sierpnia 2021 r. az do dnia dzisiejszego, cho¢ obecnie
wystepujacy juz z mniejszg intensywnoscig) oraz skutki wojny w Ukrainie i przyjecie
uciekinierow wojennych z tego kraju w Polsce. W tym tez czasie nastgpita zmiana statusu
migracyjnego naszego kraju z kraju typowo emigracyjnego w kraj emigracyjno-imigracyjny,
glownie za sprawa migracji zarobkowych opierajacych si¢ na dominacji migracji
krotkoterminowych i cyrkulacyjnych (przede wszystkim z Ukrainy).

W artykule zwracamy uwage na podstawowe znaczenie braku okreSlenia
jednoznacznych celow polityki migracyjnej panstwa oraz wyznaczenia zasad ich realizacji.
Dotyczyto to przede wszystkim braku wypracowania kompromisu mi¢dzy celami zwigzanymi
z interesami gospodarki 1 potrzebami demograficznymi spoteczenstwa a wasko rozumianymi
priorytetami zachowania bezpieczenstwa panstwa. Rodzito to zarowno wewngtrzng
konkurencj¢ miedzy poszczegdlnymi instytucjami w ramach administracji centralnej, jak i
sprzyjato wysokiej wrazliwosci politycznej prac nad wypracowaniem programu tej polityki. Jej
efektem bylo to, ze polityka migracyjna panstwa przybrata charakter polityki publicznej ,,bez
polityki” (ang. policy without politics), tj. prowadzenia konsekwentnych dziatan na réznych
polach migracji (takich jak rynek pracy, polityka polonijna, ochrona granic i polityka
uchodzcza) bez szerszej politycznej i oficjalnej dyskusji o jej celach w dtuzszej perspektywie
czasowej. Sytuacja ta sprzyjata rdwniez pojawieniu Si¢ antynomii w jej funkcjonowaniu
polegajacych na rozziewie mig¢dzy gloszonymi hastami bezpieczenstwa a rzeczywistym
przebiegiem ruchoéw migracyjnych prowadzacych do ,,nieintencjonalnych jej skutkow” w jej
funkcjonowaniu (Adamczyk 2021).

Stowa kluczowe: polityka migracyjna, nowy instytucjonalizm, model polityki ,.kosza na
$mieci”, instytucjonalny brikolaz, Polska.



Migration policy "without politics™. Antinomies of creating migration policy in Poland
in the period 2016-2022

Abstract

The article focuses on the analysis of the evolution of work on Polish migration policy in the
period 2016-2022. The first date is set by events related to the migration crisis in Europe (and
its political reception in Poland) and the official withdrawal from the state's migration policy
program adopted in 2012. The second date is set by the humanitarian crisis on the Polish-
Belarusian border (occurring since August 2021 until today, although now with less intensity)
and the effects of the war in Ukraine and the reception of war refugees from this country in
Poland. At that time, the migration status of our country changed from a typical emigration
country to an emigration and immigration country, mainly due to economic migrations based
on the dominance of short-term and circular migrations (mainly from Ukraine).

In the article, we draw attention to the fundamental importance of the lack of clear goals
of the state's migration policy and the lack of rules for their implementation. This mainly
concerned the failure to reach a compromise between the goals related to the interests of the
economy and the demographic needs of the society and the narrowly understood priorities of
maintaining state security. This gave rise to both internal competition between individual
institutions within the central administration, and was conducive to high political sensitivity of
work on developing the program of this policy. Its effect was that the state's migration policy
took on the character of a public policy without politics, i.e. consistent actions in various fields
of migration (such as the labor market, Polish diaspora policy, border protection and refugee
policy) without a broader political and an official discussion about its long-term goals. This
situation was also conducive to the emergence of antinomies in its functioning consisting in the
gap between the proclaimed slogans of security and the actual course of migration, leading to
"unintentional consequences" in its functioning (Adamczyk 2021).

Keywords: migration policy, new institutionalism, model of “garbage policy”, institutional
bricolage, Poland.
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1. Wprowadzenie!

Administracja polska nie dysponuje obecnie dokumentem, ktéry w sposéb zwarty,
spojny i kompleksowy opisywatby zatozenia polityki migracyjnej panstwa. Obowigzujacy od
2012 r. program ,,Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania” zostat
uniewazniony w 2016 r. W kolejnych latach wtadze panstwowe podjety proby sformutowania
nowego programu tej polityki, skierowanego gtéwnie na kwestie gospodarcze, zwigzane przede
wszystkim z potrzebami rynku pracy. Projekty tego programu zostaly jednoczes$nie
skontrastowane z wymogami bezpieczenstwa panstwa, dotyczacego zaroOwno sfery
wewngtrznej (obawy przed niekontrolowang imigracja z krajéw pozaeuropejskich), jak i
zewnetrznej, dotyczacej ochrony granic panstwa. Brak politycznego kompromisu odnos$nie
glownych celow tej polityki oraz wypracowania jej podstaw doktrynalnych wptynal na
upolityczniony sposéb jej przygotowania. Oznaczato to wprowadzenie tematyki migracji
migdzynarodowych do krajowego dyskursu politycznego i interpretowanie jej w kategoriach
politycznych (Karwat 2010: 70-71). Jednoczes$nie skutki wojny w Ukrainie i przyjecie duzej
grupy uciekinieréw wojennych? z tego kraju (obecnie na terenie naszego kraju przebywa stale
okoto 1,43 mln os6b z Ukrainy) zrodzity konieczno$¢ podejmowania pilnych decyzji
dotyczacych ich integracji w spoleczenstwie polskim.

W artykule koncentrujemy si¢ bardziej na opisie prob opracowania programu polityki
migracyjnej panstwa i ich instytucjonalnym kontek$cie niz na samych dziataniach
legislacyjnych 1 organizacyjnych, ktore byly podejmowane w dziedzinie migracji
zagranicznych w okresie 2016-2022. Dotyczy to zaréwno kolejnych nowelizacji ustaw o
cudzoziemcach i udzielania pomocy uchodzcom, jak i tego faktu, iz stale sa prowadzone
postgpowania administracyjne, wydawane wizy, zezwolenia i dokumenty, funkcjonuja
organizacje powotane do zajmowania si¢ problemami zwigzanymi z cudzoziemcami w naszym
kraju itd. (por. Ustawa z dnia 12 grudnia o 2013 r. o cudzoziemcach... 2022; red. Chlebny
2020). Suma tych dziatan stanowi codzienng rzeczywisto$§¢ funkcjonowania polityki
migracyjnej, ale brakuje jej §wiadomej strategii, tj. dlugofalowych celéw, zaktadanych metod
koordynacji dzialan w ramach samej administracji panstwowej, jak 1 wspolpracy z
organizacjami spotecznymi, samorzadami lokalnymi, itp. Postulat opracowania polskiej
polityki migracyjnej dotyczyt bowiem przygotowania dokumentu, ktory okreslalby
strategicznie te zasady, plany i metody, a wiec czynit dziatania panstwa §wiadomymi, celowymi
i planowymi w kontekscie catosci procesow migracyjnych?®,

W artykule zwracamy uwage na podstawowe znaczenie braku okreslenia
jednoznacznych celow polityki migracyjnej panstwa oraz wyznaczenia zasad ich realizacji.

! Tekst naszego artykutu byt dyskutowany po raz pierwszy w trakcie konferencji XI Konferencji Komitetu Badan
nad Migracjami PAN pt. ,,Migracje w dobie kryzyséw spotecznych” (L6dz, 21-23 wrzesnia 2022 r.) w ramach
sesji 8. ,,(Nie)udolnos¢ regulacji prawnych jako narze¢dzi do minimalizowania skutkow kryzysow migracyjnych”.
Bardzo duzo skorzystalismy takze z uwag zgloszonych podczas jego prezentacji w ramach seminarium Os$rodka
Badan nad Migracjami UW (Warszawa, 1 grudnia 2022 r.) oraz seminarium migracyjnego w Instytucie Etnologii
i Antropologii Kulturowej UW (Warszawa, 15 grudnia 2022 r.). Nasze podzigkowania kierujemy przede
wszystkim do Magdy Lesifiskiej (w tym takze i za to, ze nas namowita do prezentacji tekstu na seminarium w
OBM), Pawta Kaczmarczyka, Maciej Zabka, Marcina Wiatrowa i Kamila Matuszczyka. Oczywiscie za wszystkie
btedy i niedociggnigcia w tekscie tego artykulu odpowiadamy osobiscie.

2 W naszym tekscie stosujemy konsekwentnie okreslenie ,,uciekinierzy wojenni” na oznaczenie tych obywateli
Ukrainy, ktérzy znalezli schronienie w naszym kraju.

3 Postulat opracowania polskiej polityki migracyjnej pojawit si¢ juz na poczatku lat 90-tych XX wieku w zwigzku
ze skutkami transformacji gospodarczej i ustrojowej, obejmujacymi takze zmiany w Owczesnej sytuacji
migracyjnej kraju. Srodowiska naukowe, organizacje pozarzadowe i $rodki masowego przekazu wyrazaty
oczekiwania przyjecia przez wladze panstwa zasad postgpowania w sytuacji naptywu uchodzcow i imigrantow
zarobkowych, ktorzy stawali si¢ juz wtedy widocznym elementem naszego spoteczenstwa, zwlaszcza w duzych
miastach (Polko 2018: 342-345).



Dotyczylo to przede wszystkim braku wypracowania kompromisu migdzy celami zwigzanymi
z interesami gospodarki 1 potrzebami demograficznymi spoteczenstwa a wasko rozumianymi
priorytetami zachowania bezpieczenstwa panstwa. Rodzito to zarowno wewngtrzng
konkurencje miedzy poszczegdlnymi instytucjami w ramach administracji centralnej, jak i
sprzyjato wysokiej wrazliwosci politycznej prac nad wypracowaniem programu tej polityki. Jej
efektem bylo to, ze polityka migracyjna panstwa przybrata charakter polityki publicznej ,,bez
polityki” (ang. policy without politics), tj. prowadzenia konsekwentnych dziatan na réznych
polach migracji (takich jak rynek pracy, polityka polonijna, ochrona granic i polityka
uchodzcza) bez szerszej politycznej i oficjalnej dyskusji o jej celach w dtuzszej perspektywie
czasowej. Sytuacja ta sprzyjata rOwniez pojawieniu si¢ antynomii w jej funkcjonowaniu
polegajacych na rozziewie migdzy gloszonymi hastami bezpieczenstwa a rzeczywistym
przebiegiem ruchow migracyjnych prowadzacych do ,,nieintencjonalnych skutkéw” w jej
funkcjonowaniu (Adamczyk 2021).

Uwazamy, ze okres 2016 — 2022 w pracach nad wypracowaniem programu polityki
migracyjnej mozna analizowa¢ w kategoriach instytucjonalnego modelu ,,kosza na §mieci” ze
wzgledu na brak osiggniecia kompromisu w zakresie jej celoéw oraz brak wiodacej instytucji i
okreslenia jednoznacznych zasad wspotpracy miedzy réznymi agendami panstwa w pracach
nad jej programem. Sprzyjato to wewngtrznej konkurencji migedzy nimi w pracach nad
kolejnymi wersjami tego programu i ptynnosci uczestnictwa ich przedstawicieli. Dodatkowym
problemem byto duze zainteresowanie publiczne nad kolejnymi wersjami tego programu, co
paradoksalnie rodzito jego wysokie upolitycznienie. Ostatecznym efektem byta rezygnacja (i
to praktycznie w ostatnim momencie) z jego przyjecia latem 2021 r. oraz likwidacja
departamentu polityki migracyjnej (w ramach ministerstwa spraw wewnetrznych), ktory
koordynowal prace nad tym programem. Sprawito to, Ze nie udato si¢ do tej pory przyjac
takiego programu, co stanowi naszym zdaniem, przyktad porazki polityki publicznej (Kubicki
i inni 2019: 18-23).

Jednoczesnie w tym samym czasie sytuacja na granicy polsko-biatoruskiej, poczawszy
od sierpnia 2021 r., wzmocnita znaczenie kwestii bezpieczenstwa panstwa kosztem dziatan
humanitarnych dotyczacych osob probujacych przekroczy¢ t¢ granice. Paradoksalnie jednak
wybuch wojny w Ukrainie w lutym 2022 r. i masowy naptyw uciekinierow wojennych z tego
kraju do Polski wymusit od wtadz konieczno$¢ szybkich dziatan w zakresie ich przyjecia i
przynajmniej czasowej ich integracji w naszym spoteczenstwie. Polegaly one na
btyskawicznym przyjeciu uregulowan prawnych, ktore umozliwialy legalny pobyt i udzielanie
szerokiej pomocy finansowej i socjalnej obywatelom Ukrainy (Ustawa z dnia 12 marca 2022 r.
0 pomocy obywatelom Ukrainy... 2022). Te dziatania prawne wychodzily naprzeciw
oczekiwaniom samorzadoéw i organizacji pozarzadowych oraz niespotykanej mobilizacji
spoteczenstwa polskiego na rzecz pomocy tym osobom. Ze wzgledu na zrdéznicowany status
prawny wszystkich tych podmiotéw, roznorodnos¢ podejmowanych dziatan i spontaniczng
(przynajmniej przez ten rok) aktywnos¢, mozemy opisac realizowang polityke migracyjng w
kategoriach ,,brikolazu instytucjonalnego”, wypehiajacego pustk¢ po braku programu tej
polityki zwigzanej z koniecznos$cig naglego rozwigzywania problemoé6w migracyjnych. Ta
sytuacja moze stanowi¢, naszym zdaniem, bodziec do dzialan na rzecz przyjecia nowego
programu polityki migracyjnej.

W omawianym przez nas okresie czasu dokonywala si¢ stopniowo ewolucja statusu
migracyjnego Polski z kraju emigracyjnego w kraj emigracyjno-imigracyjny, glownie za
sprawa migracji zarobkowych opierajacych si¢ na dominacji migracji krotkoterminowych 1
cyrkulacyjnych, przede wszystkim z Ukrainy (Okolski 2021: 250-253; GUS 2020). Obecna
wojna w Ukrainie i nagly naptyw obywateli Ukrainy do naszego kraju wzmocnily istniejace juz
trendy imigracyjne (Pszczotkowska 2022).



Podstawe zrodlowa naszego artykutu stanowig przede wszystkim dokumenty oficjalne
oraz obszerna literatura przedmiotu. Waznymi ich uzupelnieniami sg takze nasze wilasne
obserwacje dokonywane podczas licznych oficjalnych i mniej oficjalnych spotkan dotyczacych
polityki migracyjnej panstwa. Bylo to mozliwe dzigki temu, Ze jeden z nas pracowat do konca
2021 r. w administracji centralnej zajmujacej si¢ kwestiami cudzoziemcow i wspotpracowat
przy opracowywaniu materialow dotyczgcych kolejnych wersji programu polityki migracyjnej
panstwa.

Porzadek artykutu jest nastepujacy. Najpierw omowimy krotko zatozenia teoretyczne
naszej analizy i zarysujemy ksztaltowanie polityki migracyjnej panstwa w latach 1989-2016,
nastepnie opiszemy kolejne etapy prac nad programem tej polityki az do konca 2022 r. oraz
skutki dla jej funkcjonowanie wynikajace z epidemii koronawirusa COVID-19, kryzysu na
polsko-biatoruskiej granicy oraz przyje¢cie na terytorium naszego panstwa obywateli Ukrainy
po wybuchu wojny z Federacja Rosyjska w lutym 2022 r. Artykut konczymy rozwazaniami na
temat powstatych antynomii w polityce migracyjnej oraz wyzwan, jakie stoja przez naszym
panstwem w dziedzinie migracji.

2. Zalozenie teoretyczne. Zmiany polityki publicznej: od modelu ,,kosza na $§mieci” do
»instytucjonalnego brikolazu”

Polityke migracyjna rozumiemy szeroko, czyli jako dzialania panstwa (zaré6wno
polityczne, jak i legislacyjno-administracyjne) dotyczace regulacji i kontroli wjazdu, pobytu
oraz wyjazdu, a takze warunkéw osiedlania si¢ w danym panstwie i nadawania obywatelstwa
cudzoziemcom, poszukujacym w nim (czasowego) zatrudnienia badz ochrony ze wzgledow
politycznych lub humanitarnych (kwestii uchodzczych), a takze zasad wyjazdu za granice oraz
powrotu i reintegracji wiasnych obywateli (Wlaczamy takze tutaj wysitki zajmowania si¢ przez
panstwo osobami zwigzanymi z danym panstwem wi¢zami narodowosci lub pochodzenia
narodowego). Analizujemy ja w artykule jako rodzaj polityki publicznej, posiadajacej swoich
aktorow, ktorzy w zalezno$Sci od sytuacji prawnej 1 spotecznej w rdéznym stopniu
wspotuczestniczg w jej tworzeniu (Pawlak 2018: 289-298). Tradycyjnie zaliczamy do nich
centralne organy panstwowe (rzad, ministerstwa i inne instytucje centralne), wiadze
ustawodawcze (Sejm 1 Senat) 1 partie polityczne oraz réznorodne stowarzyszenia pozarzadowe
i migdzyrzadowe, media, grupy interesu, wladze lokalne, sady itp. Ten zestaw instytucji moze
ulega¢ zmianom; i tak nowymi aktorami staja si¢ takze systemy finansowe, agendy
odpowiedzialne za rozwoj regionalny i $wiadczenie pomocy rozwojowej innym krajom,
organizacje pracodawcow itd.

Z perspektywy poréwnan miedzynarodowych mozemy wskaza¢ na dwa gltéwne osrodki
wplywajace na ksztattowanie polityki migracyjnej (Schultz, Lutz, Simon 2021: 764-767).
Pierwszy z nich sktada si¢ z instytucji skupionych wokot resortu witasciwego dla kontroli
formalnoprawnych warunkow przyjazdu i pobytu cudzoziemcow, ktorym jest zazwyczaj
ministerstwo spraw wewnetrznych. Ono odpowiada za ogodlne rozwigzania prawne w tej
dziedzinie (obejmujace takze zwalczanie przestepczos$ci zwigzanej z migracjami, jak i
prowadzenie postepowan wobec cudzoziemcoOw poszukujgcych Statusu uchodzey itd.). Drugi
osrodek stanowia zwykle instytucje skupione wokot resortu zajmujacego si¢ rynkiem pracy i
polityka spoteczng. Rzeczywista polityka migracyjna panstwa stanowi zazwyczaj wypadkowa
dziatalnosci obu tych osrodkow, ktore moga mie¢ wspolne cele i dziala¢ w sposob
skoordynowany, ale nie zawsze tak si¢ dzieje. Zdarza si¢ bowiem, ze deklarowane cele i zasady
tej polityki pozostaja czgsto w sprzecznosci z jej praktycznym funkcjonowaniem.



W analizach polityk publicznych przyjmuje si¢ zalozenie o racjonalnosci podejmowania
decyzji w ramach administracji publicznej. Dla celéw analitycznych wyrdznia si¢ wowczas
nastepujace etapy jej ksztaltowania: poczawszy od (1) ustalenia listy probleméw do
rozwigzania (czyli tworzenia jej agendy), (2) sformulowania jej tresci i podjecia konkretnych
decyzji, (3) wdrozenie jej zapiséw (czyli jej implementacji) oraz (4) ewaluacji osiggnietych
rezultatow. Pelna realizacja wyznaczonych celéw polityki pozwala na jej prowadzenie bazujace
na badaniach i analizie otrzymywanych danych (ang. evidence based policies), ktore sa
warunkami oceny skutecznosci jej realizacji. Ale nie zawsze proces ma taki przebieg, a nawet
czesciej tak sie nie dzieje (por. Supernat 2008). Stad sa rozwijane inne, alternatywne modele
podejmowania decyzji w ramach polityki publicznej. W naszym tekscie chcemy si¢ odwotac
do koncepcji nowego instytucjonalizmu (por. Zybata 2021: 306-311), probujac wykorzystaé
dwa modele zmiany organizacyjnej polityki publicznej: ,,kosza na $mieci” (March, Olsen 2005;
Fioretii, Lomi 2007) podkreslajacego pozornos¢ dziatan w dziedzinie polityki publicznej oraz
»instytucjonalnego brikolazu” (ang. institutional bricolage) podkreslajacego zwigzek migdzy
brakiem takiej polityki a koniecznos$cig nagtego rozwigzywania nieoczekiwanych probleméow,
ktora :noZe stanowi¢ katalizator dziatan innowacyjnych w ramach tej polityki (Carstensen
2017)".

Tytulowa nazwa pierwszego modelu moze sugerowaé, ze przygotowywane w ostatnich
latach kolejne wersje programu polityki migracyjnej konczyty w sposob dostowny w ,,koszu na
$mieci” jako niepotrzebne papiery i archiwalne materiaty. To skojarzenie nasun¢to nam pomyst
wykorzystania elementow modelu decyzyjnego ,,kosza na $mieci”, rozwijanego w ekonomii i
naukach politycznych, zalecanego zwlaszcza przy analizie dziatan administracji panstwowej
(Supernat 2008). Gtéwne jego zatozenia zostaty opracowane przez amerykanskich politologow
odwotujacych sie¢ do koncepcji nowego instytucjonalizmu, tj. przez Jamesa G. Marcha,
Michaela D. Cohena i Johana P. Olsena (March, Cohen, Olsen 1972; zob. Supernat 2008: 277).
Zgodnie z tym modelem podejmowanie decyzji w organizacji nie zawsze dzieje si¢ w sposob
planowy i racjonalny pomimo istnienia okreslonych procedur i zasad dziatania. W praktyce jest
to czesto proces ztozony i chaotyczny, zmienny w czasie, podejmowane decyzje majq charakter
tymczasowy, a ich efekt polega na ,zastgpieniu porzadku skutkowego porzadkiem
tymczasowym” (March, Olsen 2005: 22). Pojawia si¢ on w takich sytuacjach decyzyjnych, w
ktorych brak jest zarowno jednego wspodlnego celu calej organizacji (wynika to w gtownym
stopniu z tego, ze duze organizacje nie s3 monolitami decyzyjnymi) i jasnych standardow oraz
procedur podejmowania decyzji (czyli kto i na jakich zasadach podejmuje te decyzje w danym
momencie czasu), jak i sformalizowanych zasad uczestnictwa pracownikow w realizacji
poszczegolnych zadan, co wigze si¢ ze zmiennym w czasie ich zaangazowaniem (Supernat
2008: 277-278).

Caly proces staje si¢ wowczas interakcyjny, pojawia si¢ skomplikowana sie¢ relacji 1
wzajemnych wpltywoéw miedzy uczestnikami, decydentami a sposobem rozwigzania danego
problemu. Zdaniem tworcow tego modelu, cztery skutki sg tutaj najwazniejsze: ,,Po pierwsze,
rozwiazywanie problemdéw nie jest najczgstszym stylem podejmowania decyzji. Zwykle
wybory sg dokonywane jedynie wowczas, gdy nie wigzg si¢ one z zadnymi problemami. Po
drugie, zmiany obcigzenia wywierajag wptyw na proces. Kiedy obcigzenie wzrasta, zmniejsza
sie prawdopodobienstwo rozwigzania problemoéw, decydenci sg sktonni do czestszego

4 Mozna wykorzysta¢ w tym wypadku takze inne podejécia badawcze i modele wyjasniajace. Nalezy tutaj
wspomnie¢ o koncepcji ,,ignorancji” podkreslajacej znaczenie problemow przetwarzania wiedzy o danym
zjawisku w ramach danej organizacji i sporach wokot nich, czego przykladem jest znakomita praca o kryzysie
uchodzczym w 2015 r. w wybranych krajach europejskich w 2015 r. — zob. Mica, Horolets, Pawlak, Kubicki 2020.

9



przenoszenia uwagi na inne problemy, wydtuza si¢ czas dokonywania wybordw, a takze maleje
prawdopodobienstwo, ze rozwigzg one problemy. Po trzecie, decydenci i problemy wykazuja
tendencje do wplywania na siebie nawzajem za posrednictwem wybordéw. Po czwarte, czesto
proces jest wyraznie interakcyjny” (March, Olsen 1976: 24). W takiej sytuacji podjecie decyzji
1 skuteczne rozwigzanie problemu stanowig bardziej dzielo przypadku niz s3 wynikiem
przemyslanej i uznanej decyzji. Jak piszg tworcy tego modelu: ,,w rezultacie podejmowanie
decyzji staje si¢ raczej okazja do praktykowania probleméw i rozwigzan niz do ich Iaczenia,
bardziej do manifestowania procesu podejmowania decyzji niz do jego stosowania, bardziej do
prezentowania mozliwosci niz do ich wykorzystywania” (March, Olsen 2005: 23-24).

Wedhug tworcow tej koncepcji, model ten nie stanowi konkurencji dla innych modeli
decyzyjnych, a ma je jedynie uzupetia¢. Nie oznacza on rowniez, ze we wszystkich procesach
decyzyjnych panuje batagan i chaos, gdyz w innych dziedzinach aktywno$ci organizacji
obowigzuja racjonalne zasady decydowania. Model ten sugeruje, ze w systemie administracji
publicznej (organizacji z zatozenia zobiektywizowanej, sformalizowanej i racjonalnej) w
okreslonych sytuacjach decyzyjnych moze pojawi¢ si¢ zjawisko przypadkowosci |
tymczasowosci. Wynika to czesto z natury samego wyzwania stojacego przed organizacja,
budzacego z jednej strony silng presje polityczng do jego szybkiego rozwigzania, a z drugiej
strony rodzacego zroéznicowane jego interpretacje, stajace si¢ czesto glownym problemem.
Studia z wykorzystaniem tego modelu dotyczyly réznych sytuacji, poczawszy od analiz
podejmowania decyzji w ramach instytucji migdzynarodowych, administracji panstwowej w
sytuacjach kryzysow politycznych poprzez funkcjonowanie szkolnictwa wyzszego, a
skonczywszy na funkcjonowaniu klubow sportowych (por. Ege i inni 2022).

Opisujac prace nad programem polityki migracyjnej, bedziemy opiera¢ si¢ na
zatozeniach i twierdzeniach tego modelu, wskazujac na takie jego przejawy, jak roéznice w
interpretacji gtownych celow polityki migracyjnej, ptynno$¢ uczestnictwa w zespole
przygotowujacym ten program, brak instytucjonalnego lidera i klarownych zasad wspotpracy
migdzy przedstawicielami réznymi instytucji panstwa, a takze na znaczne upublicznienia i
upolitycznienie prac nad programem tej polityki.

W artykule bedziemy takze chcieli wykorzysta¢ alternatywny model zmian w polityce
migracyjnej probujac opisa¢ wyzwania zwigzane z wybuchem wojny w Ukrainie i przyjeciem
uciekinierow z tego kraju w Polsce. Odwotamy si¢ tutaj do koncepcji ,brikolazu
instytucjonalnego”, nawigzujacego do pojecia wprowadzonego przez Claude’a Lévi-Straussa
(1969). Terminem tym mozemy okresli¢ kreatywne dziatania polegajace na potaczeniu réznych
aktywnosci 1 zasobow (zazwyczaj tatwo dostepnych) pochodzacych z réznych porzadkoéw
prawnych w wypadku pojawienia si¢ trudnej sytuacji o charakterze strategicznym. Ten model
decyzyjny jest opisywany w literaturze przedmiotu gtéwnie w konteks$cie naglych wyzwan
podwazajacych  dotychczasowy, normalny tok funkcjonowania danej organizacji.
Podejmowane wowczas dziatania majg czesto charakter improwizacji, poniewaz standardowe
procedury sa niemozliwe do zastosowania. Cho¢ sg one zazwyczaj traktowane jako rodzaj
dysfunkcji w danej organizacji, to w sytuacji kryzysowej zyskuja miano innowacji, oparte na
podejéciu oddolnym (,,bottom-up”). Maja one pomoc przetrwaé danej organizacji lub tez
pokona¢ wyzwania, jakie przed nig stoja, zwlaszcza wowcezas, kiedy istniejace sposoby
postepowania sg niedostepne do zastosowania. Generalnie, instytucjonalny brikolaz oznacza
podejmowanie decyzji nieplanowanych w sytuacji nieoczekiwanych problemow. Bardzo czesto
staje si¢ on kluczowym narzedziem decydentow w reagowania na nagte wyzwania polityczne
(Carstensen 2015, 2017).
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Inaczej, instytucjonalny brikolaz to rodzaj rozwigzania trudnej sytuacji decyzyjnej,
opierajacy si¢ na wykorzystaniu dostepnych i roznych zasoboéw, wymykajacy si¢ ustalonym i
standardowym procedurom postepowania. Stanowi on czesto bodziec prowadzgcy do
usprawnienia dzialania danej organizacji. Realizacja brikolazu wymaga bowiem od aktoréw
wzajemnego zaufania i kapitatu spotecznego, od ktorych zalezy zdolno$¢ do kreatywnego
taczenia roznych elementow spotecznych i organizacyjnych. Co wazne, brikolaz moze mie¢
charakter osobowy (indywidualny), ale tez zbiorowy (ang. collective bricolage), przybierajacy
rézne formy organizacyjne (Papazu 2021). Mozna tutaj nawet pokusi¢ si¢ o koncepcje
,panstwowego bricolage”, w ktorym panstwo odgrywa role jednego z czotowych (jezeli nie
dominujacego) aktora (Graf, Strebel, Emmenegger 2021). Prowadzone badania w tej
perspektywie dotyczyly m.in. analiz w takich dziedzinach polityki panstwa, jak szkolnictwo
zawodowe, finanse i1 ochrona $rodowiska.

W tej wlasnie perspektywie bedziemy chcieli spojrze¢ na reakcje panstwa i
spoleczenstwa na nagly oraz znaczacy liczbowo naptyw uciekinierow wojennych z Ukrainy.
Bedziemy straé si¢ pokazac, jak w sektorze zycia publicznego, ktory opierat si¢ wezesniej na
Scistej kontroli 1 upolitycznionej logice administracyjnej, pojawity si¢ elementy logiki
stowarzyszania si¢ (asocjacyjnej) zwigzane z duza rolg samorzadéw |1 organizacji
pozarzadowych. W ten spos6b moga by¢ tworzone podstawy do zmian polityki publicznej (por.
Graf, Strebel, Emmenegger 2021).

3. Ksztaltowanie si¢ polityki migracyjnej w Polsce w latach 1989 - 2016

Zanim przejdziemy do wlasciwe)] analizy, chcemy krotko scharakteryzowac
ksztaltowanie si¢ polskiej polityki migracyjnej od 1989 do 2016 r. W tym okresie nastgpita
fundamentalna zmiana funkcjonowania polskiej administracji na polu migracji zagranicznych
(Stefanska, Szulecka 2014). W czasie ponad dwoch dekad z panstwa, ktoremu brakowato
odpowiednich rozwigzan prawnych 1 procedur administracyjnych do reagowania na
wzrastajagcy ruch tranzytowy i imigracje, stalo si¢ ono czgscig unijnego Systemu kontroli
migracji (Kazmierkiewicz 2011). Byto to mozliwe dzigki takiemu modelowi funkcjonowania
tej polityki, ktory traktowal kwestie migracji w sposob nieupolityczniony, oraz takiemu
nastawieniu administracji, ktore szukalo rozwigzan problemow na tym polu gtownie przez
rozwoj legislacji i procedur administracyjnych zwigzanych z kontrolg i z bezpieczenstwem
migracji kosztem szerszej dyskusji o potrzebach i celach polityki migracyjnej panstwa.
Glownym aktorem instytucjonalnym na tym polu byto przede wszystkim ministerstwo spraw
wewngetrznych (Matyja, Siewierska-Chmaj, Pedziwiatr 2015: 7).

To ,,menadzersko-administracyjne” podejscie ulatwiato z jednej strony szybkie
przejmowanie migdzynarodowych i europejskich (unijnych) rozwigzan prawnych, ale z drugie;j
strony utrudniato skuteczne rozwigzywanie pojawiajacych si¢ nowych wyzwan migracyjnych.
Sama za$ administracja w sprawie polityki migracyjnej kraju pozbawiona byla gl¢bszego
wsparcia srodowisk politycznych. Cho¢ migracje zagraniczne i polityka wobec nich byty
zawsze obecne w programach partii politycznych i w kampaniach wyborczych, to jej cele
sytuowano glownie w obszarze polityki rodzinnej (spotecznej) i demograficznej oraz
historycznej, skierowanej do Polonii 1 Polakéw mieszkajacych poza granicami naszego kraju
(w oparciu o zasadg ,,trzeba im pomdc, w miar¢ mozliwosci repatriowaé, wspiera¢ utrzymanie
polskosci (jezyk, kultura) tam, gdzie mieszkaja” - Polko 2018: 352; por. Gonda, Lesinska
2022). Analiza nastawien elektoratow gtownych partii w Polsce w latach 2002 — 2018 pokazata
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réwniez, ze W tym okresie postawy Polakow staty si¢ bardziej otwarte na obecno$¢ imigrantow
w gospodarce, przewazata bowiem opinia, ze imigracja moze by¢ korzystna dla rozwoju
gospodarki. Tym, co budzilo najwicksze roznice (zwlaszcza migdzy partiami liberalnymi i
lewicowymi a prawicowymi) byto podejscie do wymiaru kulturowego imigracji, a zwlaszcza
obaw o zachowanie spojnosci kultury i bezpieczenstwa kraju (Andrejuk 2020: 256-257).

Waznym wydarzeniem z polityki migracyjnej, jak i dalszych zmian w calej sytuacji
migracyjnej kraju, bylo wprowadzenie w latach 2006 — 2007 uproszczonej procedury
zatrudniania cudzoziemcéw na polskim rynku pracy. Poczatkowo byta ona ograniczona do
wybranych rodzajow dziatalno$ci rolniczej i1 sadowniczej oraz do obywateli panstw
sasiadujgcych z Polski, aby pdzniej zrezygnowaé z wyszczeg6lniania typoéw dziatalnosci
gospodarczej i obja¢ obywateli Armenii, Biatorusi, Gruzji, Motdawii, Federacji Rosyjskiej i
Ukraing. Wtedy tez po raz pierwszy wskazano o$wiadczenie pracodawcy o zamiarze
powierzenia cudzoziemcowi pracy jako podstawe uprawniajaca cudzoziemca do $wiadczenia
pracy w Polsce oraz wydtuzono mozliwy okresu zatrudnienia cudzoziemcow do maksymalnie
6 miesiccy w ciggu kolejnych 12 miesiecy. Te zmiany stanowity rzeczywisty przetom w
procesie liberalizacji dostepu imigrantéw zarobkowych do rynku pracy w Polsce, ktorych
przyczyng bylo przeciwdziatanie zatrudnieniu cudzoziemcow w szarej strefie (Piotrowski
2019: 246-248; Gorny i inni 2018).

W 2012 r. rzad przyjat specjalny dokument programowy pt. ,,Polityka migracyjna Polski
— stan obecny i postulowane dziatania” (2012), ktory byt pierwszym po 1989 r. oficjalnym
materiatem poswigconym celom i zadaniom polityki migracyjnej panstwa. Towarzyszyl mu
takze specjalny harmonogram wdrazania jego kolejnych punkéw (Plan wdrazania ... 2013).
Jako gtoéwne zatozenie przyjmowat on, ze Polska, w najblizszej przysztosci nie stanie si¢ krajem
imigracji, cho¢ uznawal, ze sytuacja ta moze ulec zmianie. Dokonano w nim takze bilansu
korzysci i problemow wynikajgcych zwlaszcza z emigracji poakcesyjnej z Polski po 2004 r. Za
jeden z jej skutkow uznano koniecznos$¢ uzupetienia niedoboréw sity roboczej na krajowym
rynku pracy przez zwigkszenie imigracji, cho¢ w zatozeniu miata ona peti¢ jedynie rolg
uzupelhniajaca.

Dokument ten zrodzit liczne uwagi (zwlaszcza ze strony demografow 1 ekonomistow) 1
byt poczatkiem ograniczonej debaty publicznej o gltownych celach tej polityki. W 2013 r.
Kancelaria Prezydenta RP przygotowata roboczy material na ten temat (Zasady i rekomendacje
polityki migracyjnej... 2015: 49-71). Miat on forme programu polityczno-strategicznego i
zawieral probe sformulowania doktryny polityki migracyjnej, jej zasad 1 omoOwienia
najistotniejszych jej celow, takich jak utrzymanie statego kontaktu i udzielanie wsparcia dla
polskich emigrantow poakcesyjnych oraz nacisku na bardziej aktywna polityke imigracyjna.
Waznym glosem bylo rowniez opracowanie Komitetu Badan nad Migracjami PAN z 2014 r.
(Spoteczne skutki poakcesyjne migracji ludnosci Polski ...2014). Mimo ze opisywalo ono
spoteczne skutki migracji poakcesyjnych po 2004 r., to zawieralo takze sugestie dotyczace
polityki migracyjnej panstwa, zwlaszcza z perspektywy rynku pracy (lbidem: 67-68). Ten
element znalazt szczegdlne uznanie wsrod badaczy z Krakowa i Rzeszowa, ktorzy przygotowali
diagnoze tej polityki. Postulowali oni $ciste jej powigzanie z potrzebami zwigkszenia
konkurencyjnosci gospodarki, w tym takze przez wigkszg otwarto$¢ na imigracje o charakterze
ekonomicznym (zwtaszcza wysoko wykwalifikowanych specjalistow) oraz potrzebe zmiany
instytucji odpowiedzialnych za ksztattowanie polityki migracyjnej (Matyja, Siewierska-Chmaj,
Pedziwiatr 2015: 7). Kwestie otwartosci na cudzoziemcow i odpowiedniej polityki
integracyjnej (polityki go$cinnos$ci) znalazly si¢ takze W pdzniejszym raporcie Fundacji
Republikanskiej (Andrzejewski i inni 2018: 79-85).

Odpowiedz wiadz polskich na ,,kryzys migracyjny” w Europie, poczawszy od potowy
2015 r., stanowita zapowiedz zmiany tego paradygmatu. Znalazto to szczegdlny wyraz w
nadzwyczajnym posiedzeniu Sejmu odbytym w polowie wrzesnia 2015 r. poswigconemu
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skutkom sytuacji migracyjnej w Europie dla Polski (Sprawozdanie Stenograficzne z 100.
Posiedzenia... 2015; Bielecka-Prus 2016: 115-132). Wowczas kwestie postaw wobec
uchodzcow po raz pierwszy od poczatku lat 90. ubiegtego wieku staly si¢ przedmiotem
politycznej debaty w kraju (wraz z politykg ich przyjmowania i wspotpracg w ramach Unii
Europejskiej), co przetozyto si¢ na zmiang ich pozytywnego postrzegania oraz udzielania im
pomocy (Balicki 2021; Kubicki i inni 2017). Uchodzcy z dotychczasowego tematu
humanitarnego stali si¢ nagle problemem spotecznym (na ktdry zywo reagowala opinia
publiczna) 1 politycznym (zaro6wno w wymiarze krajowym, jak i miedzynarodowym), z uwagi
na wyzwanie w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa panstwa przed mozliwymi zagrozeniami
terrorystycznymi. Spowodowato to sprzeciw wobec propozycji Unii Europejskiej dotyczacej
ich wspdlnej re-lokacji wsrod panstwa cztonkowskich, ale nie miato to jednak nic wspdlnego z
rzeczywistym naptywem uchodzcoé6w do Polski (Thérova 2022).

Kwestia migracji i polityki migracyjnej z powodu wyboréw prezydenckich i
parlamentarnych w 2015 r. a w konsekwencji zmiany elity rzadzacej, stata si¢ widoczna
publicznie, budzac podziaty i kontrowersje polityczne. Wszystkie te wydarzenia zachwiaty
trwatoscig dotychczasowego ,,administracyjno-technokratycznego” paradygmatu tej polityki.
Zrodzity one rowniez dyskusje na temat nowych wyzwan stojacych przed polityka migracyjna
panstwa, ktore wychodzity poza zatozenia programu polityki migracyjnej z 2012 r.
Najwazniejszymi dyskutowanymi zagadnieniami byto rozréznianie uchodzcow od migrantow
ekonomicznych, sprzeciw wobec mechanizmu automatycznej relokacji uchodzcéw w ramach
UE, pomoc i sprzyjajaca polityka wobec przyjmowania migrantéw ekonomicznych z Ukrainy,
potrzeba doktadnego monitorowania (kontroli) proceséw migracyjnych, zapewnienie
bezpieczenstwa panstwa od zagrozen terrorystycznych oraz perspektywiczne myslenie o
integracji (lub wrgez asymilacji) migrantow ekonomicznych w polskim spoteczenstwie.

4. Polityka migracyjna i prace nad jej programem w Polsce w latach 2016-2022

Prace prowadzone nad tworzeniem programu polityki migracyjnej w analizowanym
przez nas okresie zostaly w duzym stopniu okreslone przez uwarunkowania polityczne.
Przechodzily one przez kolejne etapy, w ktorych dominowaty rézne cele 1 kryteria oraz
zwigzane z nimi okreslone instytucje administracji centralnej.

4.1. Poszukiwanie nowej formuly polityki migracyjnej w latach 2016-2019

Po wygraniu wyborow parlamentarnych przez Prawo i Sprawiedliwos$¢, wymieniono
kierownictwo Ministerstwa Spraw Wewngtrznych 1 Administracji, w tym kierownictwo
Departamentu Polityki Migracyjnej (miato to swojej konsekwencje organizacyjne i kadrowe).
W maju 2016 r. Departament Analiz i Polityki Migracyjnej (dawniej Departament Polityki
Migracyjnej) przygotowal roboczy materiat dotyczacy obecnej roli panstwowych instytucji
centralnych, zajmujacych si¢ szeroko pojeta problematyka migracji. Stat si¢ on elementem
materiatlu , Krajowa polityka migracyjna 2016-2036”, sporzadzonego jako dokument
wewnetrzny Departamentu (mial on odgrywac role dokumentu wyj$ciowego do ewentualnych
dalszych prac nad polityka migracyjng kraju). Jesienia 2016 r. rzad zdecydowal o
uniewaznieniu dokumentow ,,Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane
dziatania” oraz ,,Planu wdrazania dla tego dokumentu”.
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W ten sposéb zamknal si¢, przynajmniej symbolicznie, pewien etap historii prac nad
tworzeniem polityki migracyjnej kraju. Decyzji tej nie towarzyszyto przekonanie o braku takiej
polityki, wrecz przeciwnie, wyrazano przekonanie o potrzebie nowego jej sformutowania, w
odmiennych niz poprzednio uwarunkowaniach zaréwno politycznych, jak i potrzeb spoteczno-
gospodarczych. Dostrzezono jej rolg W ograniczaniu zagrozen zwigzanych z przemianami
demograficznymi (starzeniem si¢ spoteczenstwa), jak i sytuacja na rynku pracy, zwigzang z
zapotrzebowaniem na prac¢ cudzoziemcow oOraz rozwojem gospodarki. Prébowano
wypracowa¢ rowniez kompromis migdzy postrzeganiem migracji jako czynnika
demograficzno-gospodarczego a ich oddzialywaniem na bezpieczenstw0 panstwa.
Odpowiednio uksztattowana polityka miata sta¢ si¢ elementem szerszej strategii rozwoju
Polski.

Znalazto to wyraz zarowno W trakcie prac, jak i w uchwalonym w 2017 r. dokumencie
pt. ,,Strategia Na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)”
(dalej jako SOR), ktory strategicznie okreslat kierunki polityki panstwa w sprawach
gospodarczych i spotecznych (potocznie okreslanym ,,Planem Morawieckiego™). Wskazywano
W nim, ze ,,juz dzi§ w niektorych dziedzinach obserwowany jest niedostatek wykwalifikowane;j
kadry, co powoduje wzrost znaczenia procesdOw migracyjnych i konieczno$¢ przygotowania
efektywnej strategii zarzadzania przeptywami kapitatu ludzkiego. Szanse na ograniczenie
zagrozen zwigzanych z przemianami demograficznymi tkwia w polityce prorodzinnej oraz
ukierunkowanej polityce migracyjnej, nastawionej na zapewnienie rOwnowagi na rynku pracy”
(Strategia Odpowiedzialnego... 2017: 12). Polityka migracyjna byta tutaj rozumiana wasko,
przede wszystkim jako instrument zarzgdzania przeptywami ludzkimi, obejmujacymi zaréwno
emigracj¢, jak i imigracje. Miala ona zapewni¢ realizacje¢ potrzeb polityki gospodarczej i
spotecznej oraz szybkie reagowanie w przypadku zmian zachodzacych w sytuacji migracyjne;j
kraju lub Europy. Pisano, ze kwestg zasadniczg ,,jest opracowanie dtugofalowej, strategicznej
i spojnej wizji polityki migracyjnej. Powinna ona nie tylko pozwoli¢ na sprawniejsze
zarzadzanie migracjami np. zorientowanie procesu imigracji na problemach ludnosciowych
panstwa zwigzanych z depopulacja, starzeniem spoteczenstwa i kurczacymi zasobami na rynku
pracy, ale takze wykorzysta¢ doswiadczenia innych panstw europejskich, ktore sobie
Z wyzwaniami zwigzanymi z naptywem cudzoziemcoéw nie zawsze skutecznie poradzity”
(Strategia Odpowiedzialnego.... 2017: 169).

Przygotowano szereg rekomendacji, zarowno w krotszym wymiarze czasowym (tj. do
2020 ., ktore dotyczyty m.in. tworzenia utatwien w dostepie do rynku pracy dla cudzoziemcow,
rozwoju s$ciezek szybkiej ich integracji, jak i ograniczanie nielegalnej imigracji), jak i w
dhluzszym wymiarze czasowym (tj. do 2030 r., ktore moéwity o Stworzeniu systemu
monitorowania procesow migracyjnych oraz prowadzeniu szerokich dziatan informacyjno —
edukacyjnych majacych na celu rozwéj postaw otwartosci wobec cudzoziemcOw w
spoteczenstwie polskim (Strategia Odpowiedzialnego.... 2017: 170). Co wazne, opracowanie
polityki migracyjnej Polski uznano za projekt strategiczny w ramach SOR-u i umieszczono go
na liscie projektéw strategicznych. Ale nie znalazt si¢ on w dziale po§wigconym sprawom
gospodarczym lub spotecznym, lecz w cze$ci poswigconej bezpieczenstwu panstwa (w czesci
zatytulowanej ,,Wzmocnienie ochrony granic i kontrola migracji”). Przewidywat on
opracowanie kompleksowego dokumentu przedstawiajgcego polski model aktywnej polityKi
migracyjnej, zakladajacej ,,m.in. usprawnienie zarzadzania procesami emigracyjnymi,
imigracyjnymi, integracji cudzoziemcow oraz zachety do ich osiedlania si¢ w Polsce,
z uwzglednieniem bezpieczenstwa panstwa. Dokument stanowi¢ bedzie odpowiedz m.in. na
potrzeby polityki gospodarczej w zakresie pozyskiwania pracownikow cudzoziemskich
0 odpowiednich kompetencjach dla uzupetniania zasobé6w ludzkich na rynku pracy, wynikajace
z wystepujagcych trendow demograficznych” (Strategia Odpowiedzialnego... 2017: 363).
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To miejsce problematyki polityki migracyjnej w strukturze dokumentu pokazuje, ze
stala si¢ ona juz wowczas kwestia sporna. Owczesne Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju
(prowadzace prace nad SOR) preferowalo postrzeganie polityki migracyjnej panstwa jako
elementu rozdziatu poswigconego spojnosci spolecznej, podczas gdy ministerstwo spraw
wewnetrznych nalegalo na jej umiejscowienie w rozdziale poswigconym tematyce
bezpieczenstwa narodowego. Ta rdznica stanowisk taczyla si¢ ze sporem kompetencyjnym,
gdyz ministerstwo spraw wewnetrznych stalo na stanowisku, ze koordynacja dzialan
zwigzanych z polityka migracyjng panstwa nalezy do dzialu administracji rzagdowej ,,sprawy
wewngtrzne” zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt. 2 ustawy o dziatach administracji z 1997 r. (Ustawa
z dnia 16.11.2016 r. 0 zmianie ustawy... 2016), stad to ono pozostaje tutaj wtasciwym organem
decyzyjnym.

Pierwszym efektem prac nad wypracowaniem programu tej polityki stat si¢ krotki (3
stronicowy) i zwarty dokument pt. ,,Priorytety spoteczno-gospodarcze polityki migracyjnej”,
przygotowany przez 6éwczesne ministerstwo rozwoju, przyjety przez rzad w marcu 2018 r.
Stwierdzono tam, ze polityka ta miata oddziatywaé pozytywnie na rozwdj spoleczno-
gospodarczy Polski (czyli by¢ dostosowana do priorytetow rynku pracy i koncentrowacé si¢ na
jego uzupelianiu migrantami w tych branzach i zawodach, gdzie wystepuja luki
kompetencyjne, przy zapewnieniu odpowiednich standardow zatrudnienia i bezpieczenstwa
panstwa). Miata ona odpowiada¢ na potrzeby zaréwno cudzoziemcow, jak i obywateli polskich
mieszkajacych za granicg (w tym repatriantow), tak aby ich zachgci¢ do powrotu do kraju oraz
zakladania lub przenoszenia tutaj dziatalnos$ci gospodarczej, aby przez to takze zapobiegac
dalszej emigracji z Polski. Przewidywatl on w tym celu szereg dzialan promocyjnych i
administracyjnych narzedzi wsparcia dla osiagnigcia tych celéw. Nie bylo w nim mowy o
zadnych zagrozeniach zwigzanych z imigracjg i kwestami bezpieczenstwa. Po jego publikacji
oczekiwano raczej szybkiego przyjecia catoSciowego programu tej polityki (nawet juz w
potowie 2018 r.), co jednak si¢ nie stato. Nie przyjeto takze do tego dokumentu rozporzadzen
implementacyjnych. Spowodowato to, ze dokument ten stal jest bardziej wyrazem woli
politycznej niz materialem przektadajacym wspomniane priorytety na praktyke dzialania
administracji.

Dopiero w potowie 2019 r. ukazat si¢ pierwszy roboczy, obszerny projekt polityki
migracyjnej pt. ,,Polityka migracyjna Polski. Projekt z dnia 10 czerwca 2019 r.”, opracowany
W Ministerstwie Spraw Wewnetrznych (2019). Dokument ten, zgodnie z wczesniejszymi
zalozeniami, miat stanowi¢ odpowiedz przede wszystkim na potrzeby polityki gospodarczej
kraju w ,,zakresie pozyskiwania pracownikow cudzoziemskich o odpowiednich kompetencjach
dla uzupehiania zasoboéw ludzkich na rynku pracy, wynikajace z wystepujacych trendow
demograficznych”, ale takze jego celem bylo wzmocnienie bezpieczenstwa panstwa ze
wzgledu na nielegalng migracje oraz takze ,,w sytuacji zwigkszonego naplywu imigrantow
zarobkowych i coraz powszechniejszego ryzyka ich radykalizacji pod wzgledem religijnym 1
swiatopogladowym” (Polityka migracyjna Polski... 2019: 2). Opisano w nim bardzo
szczegdtowo obecne uwarunkowania polityki migracyjnej, zwtaszcza demograficzne, zwigzane
z ujemnym wzrostem demograficznym, okreslono gtowne kierunki tej polityki, zwigzane z
potrzeba bezpiecznej i legalnej imigracji do Polski (zarowno o charakterze zarobkowym i
edukacyjnym) oraz powrotu obywateli polskich z emigracji oraz emigrantow polskiego
pochodzenia na podstawie Karty Polaka.

W dokumencie rozwinigto takze zatozenia polityki integracyjnej cudzoziemcow, ktora
miata zapewni¢ bezpieczenstwo i trwalos¢ porzadku publicznego panstwa. ,,Integracja” miata
si¢ opiera¢ na asymilacji i polskiej ,,kulturze wiodacej” oraz przeciwdziata¢ zagrozeniom
terrorystycznym, przez nie dopuszczenie do rozwoju tzw. ,,spoleczenstwa rownoleglego” i
radykalizacji skrajnych odlaméw wyznawcow islamu, rodzacych zagrozenie religijne i
swiatopogladowe dla spoleczenstwa polskiego. Pisano w nim, ze ,przez asymilacje

15



cudzoziemca rozumie si¢ tutaj osiggnigcie stanu, w ktoérym zintegrowany cudzoziemiec
rozumie 1 uznaje warto$ci obowigzujagce w Polsce, w tym $wiatopogladowe i religijne,
akceptuje je i przyjmuje jako swoje wilasne oraz odrzuca wartos$ci, ktore stanowityby zagrozenie
dla spdjnosci spolecznej i1 powszechnego bezpieczenstwa w Polsce. Przez asymilacje
cudzoziemiec staje si¢ cztonkiem polskiego spoleczenstwa, uzyskujac mozliwo§¢ zmiany
statusu prawnego, z cudzoziemca na obywatela” (Polityka migracyjna Polski... 2019: 38). I
wlasnie te punkty programu wzbudzity ogromne kontrowersje publiczne. Roboczy projekt
polityki migracyjnej zostat przedstawiony na konferencji Rzagdowej Rady Ludno$ciowej w
czerwcu 2019 r., ktorej tematem byla wilasnie problemy migracji. Spotkat si¢ on tam z
miazdzgcg krytyka zarowno Srodowisk naukowych, jak i opinii publicznej, zwlaszcza za
przewidywana w nim koncepcj¢ integracji i uzyte stownictwo (spotkat si¢ on takze z negatywna
oceng Komitetu Badan nad Migracjami PAN).

Ta powszechna, publiczna i bardzo krytyczna ocena dokumentu zrodzita generalne
obawy polityczne w ogole przed publicznym prezentowaniem projektow polityki migracyjne;j.
Od tej pory kolejne proby jej opracowania i upubliczniania niosty ze sobg ryzyko glgbokiej
nieufnosci ze strony politycznych decydentéw, a zwlaszcza kierownictwa Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych. Z drugiej jednak strony presja Ssrodowisk gospodarczych zainteresowanych
dalszym otwieraniem kraju dla imigrantdéw zarobkowych nie ustawata, a staty i masowy ich
naptyw tylko ja wzmacniat.

4.2. Prace nad programem polityki migracyjnej w latach 2020 — 2022

W potowie grudnia 2019 r. podjeto w ramach Zespolu ds. Migracji decyzje o
opracowaniu nowej wersji dokumentu dotyczacego polityki migracyjnej, ktora powinna
uwzgledni¢ elementy dotychczasowego dorobku prac oraz liste priorytetow przyjeta w 2018 r.
z dodatkowym uwzglednieniem kwestii zwigzanych z bezpieczenstwem panstwa. Ustalono, ze
projekt powinien by¢ gotowy do konca potowy 2020 r., mie¢ charakter zwiezty i ramowy, a
takze okresla¢ doktryne polityczng panstwa w dziedzinie migracji. Zwrocono rowniez uwage,
ze na polityke migracyjna panstwa nalezy patrze¢ jako na proces i tak zaplanowa¢ mechanizm
jej ewaluacji, aby byta ona dostosowywana do zmieniajacych si¢ uwarunkowan krajowych i
zewnetrznych. Sam dokument powinien sktada¢ si¢ z trzech czesci, czyli diagnozy
(odpowiadajacej na pytanie: jak jest?), gtownych zasad polityki migracyjnej oraz kierunkow
dziataf (co powinno zosta¢ zrobione w dtuzszym 1 krétszym okresie?). Miat on by¢ powiazany
z innymi dokumentami rzadowymi o charakterze strategicznym, takimi jak SOR oraz
przygotowywang wowczas Strategia Demograficzng 2040 (zostata ona przyjeta w listopadzie
2022 r.). Zrezygnowano (cho¢ bylo to planowane) z opracowania doktryny migracyjnej
panstwa z powodu mozliwosci wystapienia na jej tle ostrych sporéw polityczno-
ideologicznych®.

W grudniu 2020 r. zostal przygotowany, a w Styczniu 2021 r. zaakceptowany przez
Miedzyresortowy Zespot do Spraw Migracji dokument diagnostyczny, majacy stanowié
podstawe dla ustalen nowej polityki migracyjnej Polski pt. ,,Polityka migracyjna Polski —
diagnoza stanu wyjsciowego” (2020). Prace nad nim prowadzita grupa robocza Zespotu, w
ktorej sktad wchodzili przedstawiciele ministerstw i urzedow centralnych realizujacych zadania
na rzecz migracji, korzystajacy z pomocy ekspertow. We Wstepie do dokumentu czytamy, ze

® Wsrod cztonkow zespotu opracowujgcego projekt dokumentu istnialo silne przekonanie, ze w obecnej sytuacji
politycznej bedzie trudno przeprowadzi¢ spoteczna debat¢ o doktrynie polityki migracyjnej. Dlatego nie
eksponowano tego elementu polityki z powodu obaw przed przyj¢ciem zatozen dyktowanych aktualnymi racjami
politycznymi, ktore by nie tylko utrudniaty prowadzenie racjonalnej dyskusji, jak i uzyskanie dla tego programu
akceptacji spoteczne;j.
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»analizujac rozwdj sytuacji spolecznej i ekonomicznej Polski mozna doj$¢ do wniosku, ze
procesy migracyjne odgrywajg w tym rozwoju coraz wazniejszg role. Nie jest to zjawisko
specyficzne dla naszego kraju, do podobnego wniosku mozna doj§¢ obserwujac dzieje
wspotczesne wiekszosci panstw europejskich. Zaskoczeniem moze by¢ tempo zachodzacych
zmian i — w pewnym stopniu — ich nieuchronno$¢. Znaczacej emigracji z Polski towarzyszy
liczna imigracja gtownie z terytoridéw panstw lezacych po wschodniej stronie polskiej granicy,
imigracji spowodowana réznymi przyczynami. Zmiany w sytuacji migracyjnej Polski
nakladajg si¢ na zmiany wywotane procesami demograficznymi: depopulacja, szybkim
wzrostem liczby os6b w wieku poprodukcyjnym, starzeniem si¢ zasobow pracy, niska
wartoscig wspoOtczynnika urodzen. Procesy migracyjne wywolujg szereg skutkow
gospodarczych i spotecznych tym intensywniejszych, im bardziej dynamicznie zachodzg owe
procesy. Skutki mogg by¢ zarowno pozytywne (wzmacnianie gospodarki, jej rozwdyj,
wzbogacenie kulturowe, rozwijanie proceséw integracji spotecznej, itd.) jak i negatywne
(segmentacja mieszkancow i1 wzrost napiec¢ etnicznych i kulturowych, nadmierne obcigzenia
systemu zabezpieczenia spotecznego, przecigzenie administracji, itd.)” (Ibidem 2020: 3).

Podkreslono w nim znaczenie rozwoju polityki panstwa w zakresie takich obszarow
(byty to oddzielne rozdziaty tego dokumentu) jak: legalnej imigracji (w tym imigracji
zarobkowej, studentow i naukowcoéw, ruchu wizowego oraz matego ruchu granicznego i
legalizacji pobytu), przeciwdziatania nielegalnej imigracji, rozwojowi polityki powrotowej,
ochrony migdzynarodowej cudzoziemcow, integracji cudzoziemcow (w tym szkolnictwa, ustug
publicznych dla cudzoziemcow, programoéw integracyjnych dla poszczegélnych grup
cudzoziemcoéw, przyznawania obywatelstwa polskiego, dziatan informacyjnych na rzecz
spoteczenstwa polskiego jako spoleczenstwa przyjmujacego 0raz przestepczosci
cudzoziemcOw) oraz migracji Polakow (emigracji i powrotow, repatriacji, Karty Polaka).

Zwrocono takze szczegdlng uwage na to, ze przygotowujac dokument odstgpiono od
traktowania polityki migracyjnej jako zbioru niezmiennych (lub rzadko zmienianych) zalecen
na rzecz polityki migracyjnej jako procesu zdolnego do réwnie dynamicznych zmian jak sama
sytuacja migracyjna kraju. Zdecydowano, ze zarowno diagnoza jak i1 zalecenia polityki
migracyjnej powinny by¢ aktualizowane nie pdzniej niz w odstepach rocznych, a jesli zajdzie
taka potrzeba, to nawet czeSciej (CO stanowilo innowacje na tle poprzednich koncepcji
opracowywania polityki migracyjnej Polski).

Dokument ten zostal przyjety przez rzad i zalecono przeprowadzenie konsultacji
spotecznych. Otrzymano wiele uwag, na ogot nie podwazajacych jednak samego pomystu
traktowania polityki migracyjnej jako procesu, a takze samej konstrukcji projektu dokumentu.
Liczne uwagi do niego zostaly przygotowane przez konsorcjum organizacji spotecznych
dziatajacych na rzecz migrantéw, uzasadniajac to tym, ze w prace nad tym dokumentem nalezy
wilgczy¢ takze strong spoteczng, samorzady i przedstawicieli organizacji biznesowych (Polityka
migracyjna Polski — gtéwne kierunki i zatozenia. Propozycja Konsorcjum... 2020). Jego
autorzy zwrocili uwage na to, ze nie mozna patrze¢ na polityke migracyjng wylacznie z
perspektywy polskiego rynku pracy i ochrony granic. Polityka migracyjna powinna by¢ oparta
przede wszystkim na zapewnieniu ochrony i udzielaniu wsparcia wszystkim osobom
przebywajacym na terenie Polski, niezaleznie od ich narodowosci oraz wzmacnianiu
solidarnosci wszystkich przebywajacych na terytorium Polski, niezaleznie od ich statusu
prawnego, narodowosci czy innych cech osobistych (Ibidem: 2).

W potowie 2021 r. zostal przygotowany na podstawie tej diagnozy juz wiasciwy
dokument, o charakterze wykonawczym, dotyczacy kierunkéw polityki migracyjnej na lata
2021-2022 (Polityka migracyjna Polski — kierunki dziatan... 2021), ktory zostat zaakceptowany
przez Zespot ds. Migracji. W sensie czasowym obejmowatl on wyjatkowo, z uwagi na trudnosci
zwigzane z pandemig, okres dwuletni. Laczyl on zréznicowane podej$cia roznych instytucji
rzagdowych do problematyki migracji, ale wyznaczat jednocze$nie obszary wspotpracy miedzy
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nimi, wiaczajac takze do nich organizacje pozarzadowe. Komentarz do niego przygotowat
Instytut Spraw Publicznych, ktory z jednej strony doceniat jego opracowanie, a z drugiej
zwracal uwage, ze z ,perspektywy organizacji spotecznej zajmujacej si¢ m.in. tematyka
integracji migrantéw i migrantek, w tym osob z do§wiadczeniem uchodzctwa, projekt polityki
migracyjnej w formie przedtozonej do konsultacji nalezy oceni¢ z duza doza pows$ciagliwosci”
(Stanowisko i uwagi Instytutu... 2021:2).

W lipcu 2021 r. zostat przygotowany projekt uchwaty rzadu dotyczacy jego przyjecia.
Jego skierowanie do decyzji Rady Ministrow skonczylto sie jednak zaskakujacg urzedniczg
katastrof, tj. wycofaniem dokumentu oraz rozwigzaniem departamentu, w ramach ktoérego go
przygotowywano®. Sprawy migracji migdzynarodowych zostaty przeniesione do departamentu
polityki miedzynarodowej (ktéry od tego momentu nazywa si¢ Departamentem Spraw
Miedzynarodowych i Migracji, w jego ramach powstal Wydziat Polityki Migracyjnej i
Granicznej). Dalsze przyjecie dokumentu 0 polityce migracyjnej zostalo wstepnie przesunigte
na IV kwartat 2021 r., a nastepnie na III kwartat 2022 r. (cho¢ mowito si¢ juz w nim o
kierunkach polityki na lata 2021-2023). Ale w wypadku tego ostatniego terminu obecnie
informacji na ten temat nie ma stronie internetowej ministerstwa, cho¢ byta ona jeszcze we
wrzesniu 2022 r.’

4.3. Prace nad programem polityki migracyjnej Polski jako przyklad modelu
polityki ,,kosza na $mieci”?

Tak jak pisaliSmy na poczatku naszego artykutu, tworzenie programu nowej polskiej
polityki migracyjnej w latach 2016-2022 moze by¢ analizowane w kategoriach modelu ,,kosza
na $mieci”. Uwazamy, ze wynika to z kilku grup przyczyn. Po pierwsze, wynika z r6znic w
interpretacji sytuacji migracyjnej kraju migdzy gtéwnymi instytucjami administracji centralnej.
Resorty odpowiedzialne za rozwdj 1 za rynek pracy sktonne byly uzna¢ imigracje za stan, ktory
bedzie juz trwatym elementem sytuacji ludnosciowej kraju, zwlaszcza wobec niekorzystnych
trendow demograficznych majacych odzwierciedlenie w deficytach na rynku pracy. Z kolei
Ministerstwo Spraw Wewngetrznych, cho¢ dostrzegato skutki trudnej sytuacji demograficznej
kraju, to jednak nie bylo sktonne tatwo godzi¢ si¢ z konieczno$cig uzupekniania brakow na
rynku pracy cudzoziemcami. A jezeli w ogole, to w warunkach drobiazgowej kontroli naptywu
I traktowania samej imigracji jako zjawiska raczej przejSciowego i oOgraniczanego w
przysztosci.

Po drugie, z powodu organizacji prac nad programem polityki migracyjnej. Mielismy
tutaj takze do czynienia z ,,ptynnym uczestnictwem” - wktady pisemne do kolejnych projektow
tej polityki przygotowywane byly przez r6zne osoby z réznych resortow (a resorty decydowaty
o tym, ktéry z problemdéw migracyjnych jest dla nich najwazniejszy). Sam sktad Zespotu ds.
Migracji zmieniat si¢ parokrotnie w omawianym czasie z powodu zmian w sktadzie rzadu, a
sam ten zespot nie reprezentowal interesow wszystkich resortow. Skiad organizacji
pozarzadowych uczestniczacych w spotecznych konsultacjach nad programem podobnie ulegat
zmianom. Ten wytworzony rodzaj niepewnos$ci urzedniczej i niejasno$¢ co do decyzji

6 Jedna z mozliwych przyczyn rozwiazania tej jednostki byto, naszym zdaniem, dgzenie do stworzenia jednej duzej
instytucji w ramach administracji centralnej, ktora by zajmowata si¢ catoscig spraw migracji mi¢dzynarodowych
(w tym migracjami ekonomicznymi, repatriacja i polityka polonijng), wychodzaca poza dotychczasowe
kompetencje samego Urzedu ds. Cudzoziemcow.

7 Zob.  https://www.gov.pl/web/premier/projekt-uchwaly-rady-ministrow-w-sprawie-przyjecia-dokumentu-
polityka-migracyjna-polski-kierunki-dzialan-2021-2023; https://www.gov.pl/web/gov/szukaj?scope=rozwoj-
technologia&query=polityka+migracyjna+.
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gléwnych decydentow wplywal na preferencje problemowe, jak np. tres¢ dokumentoéw
przygotowywanych w ramach prac nad polityka migracyjng budzita zastrzezenia co do
kompletnosci i sposobu ujecia zjawisk migracyjnych. Dodatkowo pojawita si¢ niejasnos¢, kto
odpowiada za decyzje uruchamiajgce proces zatwierdzenia nowej polityki: Miedzyresortowy
Zespot ds. Migracji czy tez samo Ministerstwo Spraw Wewngetrznych, a wiec kto jest tutaj
ostatecznym decydentem?

Po trzecie, opisywana przez nas sytuacja odzwierciedla szerszy konflikt (jest on obecny
w wielu innych krajach europejskich), ktory nabrat szczegdlnego znaczenia publicznego po
zamachach terrorystycznych w USA i w Europie oraz kryzysie migracyjnym z 2015 r. Dotyczy
on wyzwania politycznego miedzy akceptacja naplywu imigrantow a wzgledami
bezpieczenstwa panstwa i spoteczenstwa (gdzie cudzoziemiec stanowi zagrozenie w wymiarze
kulturowym - obca religia, obce obyczaje, narzucanie obcych wzoré6w zachowania itp. z
mozliwo$cig przerodzenia si¢ w zagrozenie bezposrednie, takie jak przemoc i terroryzm)
(Abdou, Bale, Geddes 2022: 329-331). Upublicznienie dyskusji na ten temat (co wydawato si¢
naturalne) oznaczato takze upolitycznienie tej kwestii.

Te trzy grupy czynnikow (brak kompromisu w zakresie gldownych celow polityki
migracyjnej i wynikajace Sprzecznos$ci w interpretacji skutkow imigracji, sposob organizacji
procedowania programu oraz znaczna wrazliwo$¢ publiczna na zagadnienia polityKi
migracyjnej, a co za tym idzie takze jego upolitycznienie) doprowadzity ostatecznie, jak nam
si¢ wydaje, do wycofania poparcia politycznego dla catej inicjatywy, w efekcie czego nastapita
porazka prac nad programem tej polityki. Trudno jest, naszym zdaniem, wskaza¢ jedyng
przyczyne tej porazki. Nie byta ona efektem tylko samej ,,wielkiej” polityki realizowanej na
poziomie kraju, lecz raczej skutkiem zrdéznicowanych interesow i relacji miedzy roéznymi
instytucjami administracji centralnej kraju oraz oddziatywania otoczenia spotecznego®.

Brak programu polityki migracyjnej nie zahamowal w ogole procesow imigracji do
Polski, szczegdlnie tych o charakterze zarobkowym. Wedlug szacunkow GUS, liczba
cudzoziemcow przebywajacych legalnie w Polsce na koniec 2019 r. wynosita 2 106,1 tys. oséb
(GUS 2020: 1) i wzrosta ona prawie dwukrotnie poczawszy od 2015 r. Najliczniejsza grupe
cudzoziemcow stanowili obywatele Ukrainy i Biatorusi. W duzym stopniu byto to zwigzane z
migracjami o charakterze zarobkowym. W 2021 r. powiatowe urzedy pracy zarejestrowaty
prawie 2 miln oswiadczen o zamiarze zatrudnienia cudzoziemca (1979,9 tys.), ktore
umozliwiajg obywatelom z krajow trzecich krotkoterminowe zatrudnienie w Polsce (do 6
miesigcy ciggu kolejnych 12 miesiecy). W 2015 r. takich o§wiadczen wydano ponad dwa razy
mniej (782,2 tys.). W 2021 r. najwigcej takich dokumentow otrzymali obywatele Ukrainy (64,5
%), Biatorusi (6,9%), Indii (3,0%), Uzbekistanu (3,0%), Filipin (2,6%) (Zagraniczni
pracownicy na ... 2021: 15-16). Podobnie byto w 2022 r., w ktérym zostato zarejestrowanych
w ZUS milion pracownikéw z innych krajow s§wiadczacych ustugi w ramach legalnych umow
1 byl to przyrost o prawie jedng czwartg w stosunku do wrzes$nia 2021 r. (cudzoziemcy

stanowili we wrzesniu 2022 r. 6,5% wszystkich ubezpieczonych w naszym kraju)
(Blukowski 2022)°.

8 Jako inny, lecz podobny przyktad takich dziatan administracyjnych mozemy wskazaé¢ poczatkowa reakcje
administracji panstwowych w USA i w Wielkiej Brytanii na rozszerzajaca si¢ epidemi¢ Covid-19, ktora
charakteryzowata si¢ z jednej strony sporami kompetencyjnymi migdzy poszczegdlnymi jej agendami w postaci
~wetokracji”’, a z drugiej strony stosowaniem ,polityki prowizorki” (por. Ferguson 2022: 394-407,
https://www.nationalaffairs.com/publications/detail/kludgeocracy-in-america.

® W styczniu 2022 r. weszla w Zycie nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ktora
wydluzata do 24 miesigcy mozliwosci powierzenia pracy cudzoziemcowi bez zezwolenia na prac¢ w zwiazku z
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| dodajmy, Zze poczawszy od 2016 1. to Polska zaczeta przewodzi¢ wsrdd krajow Unii
Europejskiej w wydawaniu zezwolen na pobyt obywateli panstw trzecich. Przytoczone wyzej
dane warto uzupetni¢ jeszcze dodatkowg uwaga moéwigcg o ,,migracyjnym przejsciu”
naszego kraju. Tak duze nasilenie przyjazdow cudzoziemskich pracownikow zatrudnianych
tymczasowo w naszym Kraju moze prowadzi¢ do zwigkszonych migracji rodzinnych, czego
skutkiem beda ,,intensywne — niepozbawione napie¢ spotecznych — procesy adaptacyjne. W
taki oto sposob niedlugo moze dopeini¢ si¢ przejscie migracyjne w Polsce” (Okolski 2020:
253).

Poréwnanie dyskusji 0 programie polityki migracyjnej z sama rzeczywisto$cig zmian w
sytuacji migracyjnej kraju w omawianym przez nas okresie lat 2016-2022 pozwala zauwazy¢
zupelng rozbiezno$¢ porzadku polityczno-dyskursywnego dominujacego w administracji
panstwowej (akcentujacego raczej zamknigto$¢ i obawy przed naptywem cudzoziemcéw) a
postepujaca szybko ekonomiczng otwarto$cig naszego rynku pracy realizowang z racji potrzeb
gospodarczych kraju (i w tym sensie byta ona w catym tym okresie bardzo konsekwentna, co
pozwala moéwi¢ wrecz O jej Ciaglosci). Z perspektywy instytucji centralnych byta to sytuacja o
tyle interesujaca, ze resorty gospodarcze (takie jak np. ministerstwo rozwoju i technologii lub
rolnictwa i rozwoju wsi) oraz rodziny i polityki spotecznej nie byly przeciwne migracjom o
charakterze ekonomicznym, a ministerstwo spraw wewnetrznych pozostawato ,,$lepe”
politycznie na te dziatania. By¢ moze mamy wiec do czynienia z przypadkiem takiej polityki
migracyjnej, w ktorej gldwne jej cele nie sag wyrazane w sposob otwarty 1 oficjalny, a stanowig
one raczej rodzaj jej ,,ukrytej agendy” (Wiatrow 2021: 42-43).

W analizowanych latach miaty miejsce jeszcze wydarzenia, ktore wptynety zarowno na
podstawy polityki migracyjnej panstwa, jak i na jej praktyke. Pierwszymi z nich byta epidemia
koronawirusa COVID-19 oraz kryzys na polsko-biatoruskiej granicy, za$ kolejnym i
najbardziej istotnym byl wybuch wojny w Ukrainie w lutym 2022 r. i przyj¢cie na naszym
terytorium uciekinierow wojennych z tego kraju.

5. Epidemia koronawirusa COVID-19 i kryzys na polsko — bialoruskiej granicy (wiosna
2022 - 2022)

W zwigzku z sytuacja epidemiologiczng, zwigzang z rozprzestrzenianiem koronawirusa,
zostaly wprowadzone zmiany prawne przewidujgce szczegélne rozwigzania dla cudzoziemcow
w Polsce. Mialo to charakter zarzadzania w sytuacji kryzysowej (ang. governing emergencies)
(Jaroszewicz 2021). Umozliwialy one legalne pozostanie w kraju osobom, ktore chciaty
realizowa¢ dotychczasowe swoje cele pobytu w Polsce lub tez nie mogty opuscic¢ naszego kraju.
Umozliwiono takze dostep do pracy sezonowej cudzoziemcom, ktorzy w okresie po 13 marca
2020 r. posiadali dostgp do polskiego rynku pracy (na podstawie zezwolenia na prace,
zezwolenia na prace sezonows, przedtuzenia zezwolenia na prace, przedtuzenia zezwolenia
na prace sezonowa lub oswiadczenia o powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi).
Mogli oni takze opusci¢ Polske bez ryzyka uzyskania statusu nielegalnego pobytu. Samo
ograniczenie iloSciowe migracji ekonomicznych z powodu epidemii miato charakter
przejéciowy i krotkotrwaty (Zotedowski 2022: 177-178). Jednoczes$nie przyjeto takze

o$wiadczeniem o powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi, wpisanym do ewidencji o$wiadczen oraz
likwidowata 12-miesi¢gczny okres rozliczeniowy, co miato umozliwi¢ powierzanie cudzoziemcowi pracy bez
przerwy na podstawie kolejnych o$wiadczen.
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rozwigzania ograniczajace ruch osobowy na granicach oraz przyznajace zwigkszone
kompetencje Strazy Granicznej w kontroli granicznej, majace w zalozeniu pomagaé w
przeciwdzialaniu rozprzestrzeniani si¢ epidemii, a ktore zostaly wykorzystane w trakcie
kryzysu na granicy polsko-biatoruskiej (Goérczynska 2022).

Jednoczes$nie w tym samym czasie (lipiec - sierpien 2021) sytuacja na granicy polsko-
biatoruskiej (granicy zewnetrznej Unii Europejskiej) poczawszy od sierpnia 2021 r. wzmocnita
znaczenie kwestii bezpieczenstwa panstwa kosztem uregulowan (dziatan) humanitarnych
dotyczacych osob probujacych przekroczy¢ te granice. Miaty na niej miejsce wydarzenia
stanowigce elementy Kryzysu migracyjnego w Europie, spowodowane zorganizowanym
przerzutem imigrantow i uchodzcow do Unii Europejskiej, m.in. z Iraku, Afganistanu, Syrii i z
innych krajow Bliskiego Wschodu oraz Afryki (takze przez granice biatorusko-litewska i
biatorusko- totewska). Kryzys ten rozpoczat si¢, gdy witadze biatoruskie uruchomity kanaty
przerzutu migrantéw z kraju przez granice z UE na terytorium Litwy, Polski i w
Lotwie. Prezydent Alaksandr ~ Lukaszenka przyznal, ze  wspieranic nielegalnego
transgranicznego przerzutu imigrantéw jest odpowiedzig na unijne sankcje wobec Biatorusi
(Fraszka 2021: 5). Szerzej w analizach politologicznych wskazuje sig¢, ze tzw. ,kryzys
migracyjny”’ na polsko-biatoruskiej granicy byt i jest nadal elementem operacji hybrydowe;j,
prowadzonej przez biatoruskie stuzby specjalne przy nieoficjalnym udziale stuzb rosyjskich,
co mogto stanowi¢ rodzaj testu gotowosci obronnej wschodniej flanki NATO (Fraszka 2021).

W zwiazku z kryzysem, rzady Polski i Lotwy podjely decyzje o wprowadzeniu stanéw
wyjatkowych na terenach przygranicznych z Bialorusig, a rzad Litwy wprowadzit
natomiast stan wyjatkowy na terytorium catego kraju. Wedtug oficjalnych danych, w okresie
od sierpnia do konca 2021 r., odnotowano 39 697 proéb nielegalnego przekroczenia granicy z
Bialorusig (byto to az 300 - krotnie wiecej niz w 2020 r.). Ta liczba zmienita si¢ od poczatku
2022 r. do poczatku czerwca - zanotowano wowczas juz jedynie 5 870 takich prob. Sytuacja ta
spowodowata wprowadzenie na terenach przygranicznych stanu nadzwyczajnego
(wyjatkowego) we wrzesniu 2021 r., ktéry zostal zawieszony z poczatkiem lipca w 2022 r.
Rozpoczeto rowniez budowe specjalnej zapory (muru), ktory mial powstrzymac¢ ostatecznie
nielegalne przekraczanie granic. W 2022 r. zakonczyty si¢ prace nad jej stawianiem w postaci
wysokiego na pig¢ metrow stalowego plotu i zabezpieczeniem elektronicznym (czujniki ruchu,
kamery dzienne i termowizyjne).

Sytuacja ta spowodowata dyskusj¢ na temat przestrzegania praw uchodzcéw na tej
granicy. Podkre$lono, ze zwlaszcza polska straz graniczna narusza Konwencj¢ Genewska, nie
przyjmujac ustnych o§wiadczen od oso6b chcacych ubiegaé si¢ o ochrong migdzynarodowa w
Polsce (prawo ubiegania si¢ w Polsce o status uchodzcy jest prawem konstytucyjnym,
gwarantowanym w art. 56 ust. 2 Konstytucji). Krytykowano stosowanie zasady ,,push-back”
przez polskie stuzby graniczne oraz wprowadzanie stanu wyjatkowego (wladze nie wykazaty
istnienia zadnego zagrozenia dla porzadku publicznego i bezpieczenstwa narodowego ze strony
cudzoziemcow probujacych przekroczy¢ granicg polsko-biatoruska) (por. red. Klaus 2022).

W kwietniu 2022 r. ,,Amnesty International” opublikowata raport, w ktorym wskazuje
na naruszanie praw osob ubiegajacych si¢ o ochrong miedzynarodowa przez polskie wiadze.
Zarzuca polskim wiadzom wielokrotne ,,push-backi” stosowane wobec migrantow (w tym
kobiet, dzieci 1 0s0b z niepelnosprawnosciami), uniemozliwianie wejscia w procedurg azylowa
oraz niszczenie wlasnos$ci osobistej] migrantoéw. Zarzuca si¢ takze polskim wiadzom zte
traktowanie migrantow w osrodkach detencyjnych (sg one przepeinione) oraz ograniczony
dostep do lekarzy i pomocy prawne;j.

Trzeba dodac, ze z jednej strony wydarzenia te uruchomity ogromny spoteczny wysitek
pomocy humanitarnej, czesto wbrew dziataniom witadz (czego przyktadem byto karanie os6b
za udzielanie pomocy humanitarnej tym migrantom, ktérzy nielegalnie przekroczyli granice
Biatorusi z Polska. Z drugiej strony badania opinii publicznej pokazywaty, ze postawy Polakow
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byly krytyczne wobec umozliwiania migrantom przebywajacym na granicy polsko-biatoruskiej
wystepowania o status uchodzcy (58% badanych byto przeciwnych takim dzialaniom, a 33%
popierato takie rozwigzania), a dziatania rzadu w tej dziedzinie byly cze¢$ciej odbierane jako
dobre niz zte (54% oceniato je jako dobre, zas 34% jako zte). Wigkszos¢ badanych (66%)
popierata réwniez uszczelnienie tego odcinka granicy przy pomocy zapory, ktora utrudnitaby
jej nielegalne przekraczanie (Feliksiak 2021: 2-6). W przestrzeni publicznej uwidocznity si¢
dwa opozycyjne dyskursy o migracji, czyli panstwowy oparty na sekurytyzacji i drugi, oparty
0 solidarno$¢ i wspotczucie wobec migrantéw (Pietrusinska 2022). Wraz z wybuchem wojny
w Ukrainie intensywno$¢ Kryzysu na granicy polsko-biatoruskiej powoli zmniejsza sig.

Ta sytuacja kryzysowa na granicy polsko-biatoruskiej niewatpliwie zostata wywotana
czynnikami politycznymi. Nie wchodzac glebiej w analiz¢ genezy tej sytuacji, niosta ona ze
sobg ryzyko interpretacji przez wtadze w sposob nawigzujacy do wezesniejszych komunikatow
politycznych, obecnych w trakcie kampanii wyborczej do Sejmu w 2015 r., prowadzacych do
rodzaju spotecznej ,,paniki moralnej”. Imigranci byli traktowani w oficjalnym, politycznym
przekazie jako ,,zagrozenie”, ktore jest narzedziem realizacji celow politycznych biatoruskich
(@ w podtekscie — rosyjskich) witadz. Catkowite zamknigcie granicy dla imigrantow
przybywajacych z terytorium Biatorusi (nawet uchodzcéw) mogto prowadzi¢ do przekonania,
ze wszelka nielegalna migracja (w sensie braku wymaganych dokumentow podrozy, wiz,
zezwolen, itd.) jest jakims$ rodzajem realizacji walki politycznej, przed ktorej skutkami ,,dzielne
panstwo” broni spoteczenstwo wszelkimi mozliwymi srodkami.

6. ,,Brikolaz” instytucjonalny w polityce migracyjnej? Przyklad przyjecia uciekinieréw
wojennych z Ukrainy w Polsce (luty — grudzien 2022)

Z powodu inwazji Rosji na Ukraing, ktora rozpoczeta sie 24.02.2022 r., do Polski w
krotkim czasie przybyto prawie 8,9 min 0s6b z Ukrainy (ale wyjechato do Ukrainy z Polski 7,1
mIn osob). Naptyw tak ogromnej liczby ludzi postawit przed naszym krajem i polskim
spoleczenstwem bezprecedensowe wyzwania, polegajace na konieczno$ci zorganizowania
pomocy ukrainskim uciekinierom wojennym oraz ich integracji (Duszczyk, Kaczmarczyk
2022: 8-14). Dzigki temu pierwszy raz w historii wielko$¢ populacji mieszkancéw Polski
przekroczyta 40 min (wedlug oficjalnych statystyk z 31.12.2020 r. liczba ta wynosita 38 265
tys., a 1.04.2022 r. — juz 41 452 tys.). Polska stata si¢ w ten sposob drugim na $wiecie krajem
(po Turcji) z najwigksza liczba uchodzcow. Gtowny naptyw dotyczyt najwigkszych miast w
Polsce (ktore juz wczes$niej charakteryzowatly si¢ znacznym udziatem cudzoziemcoOw wsrod ich
mieszkancow). Ta fala uciekinierow z Ukrainy w polaczeniu z migracja zarobkowa do Polski
spowodowata, ze odsetek cudzoziemcoéw przebywajacych w naszym Kkraju siggnat poziomu
prawie 8% populacji (w 2010 r. bylo to bowiem tylko 0,1 %). To polaczenie migracji
ekonomicznych i fali uciekinierow wojennych stanowi nowe zjawisko w historii migracji
migdzynarodowych na tle poréwnawczym (Wojdat, Cywinski 2022: 11-12).

Paradoksalnie, masowy naptyw uciekinieréw wojennych z Ukrainy do Polski wymusit
od wiladz konieczno$¢ szybkich dziatan w zakresie ich przyjecia i czasowej ich integracji w
naszym spoteczenstwie. Byl to fundamentalny ,,zwrot w mysleniu instytucjonalnym” o tej
sytuacji (Cwieluch 2022: 40). Z jednej strony polegat on na wspotpracy miedzyrzadowej Polski
1 Ukrainy (kraju przyjmujacego 1 kraju wysylajacego) na poziomie administracyjnym i
logistycznym w utatwianiu ruchu uchodzczego. Z drugiej strony bazowat on na btyskawicznym
przyjeciu odpowiednich uregulowan prawnych, w tym takze dyrektywy UE 0 tymczasowej
ochronie oraz specjalnej ustawy z 12 marca 2022 r., ktore umozliwiaty legalny pobyt i
udzielanie szerokiej pomocy finansowej i socjalnej obywatelom Ukrainy. Ustawa ta wigczata
przyjezdnych w istniejgcy juz system ochrony zdrowia, edukacji czy prawa pracy na réwni z
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obywatelami polskimi. Wazna byta réwniez aktywno$¢ samorzadoéw (zwlaszcza najwigckszych
miast w Polsce, w ktorych znalazta schronienie zdecydowana wigkszo$¢ uciekinierow z tego
kraju — ponad 70%) i organizacji pozarzagdowych, wsparcie biznesu oraz niespotykana
mobilizacja spoleczenstwa polskiego. Na uwage tutaj zastuguje zjawisko prywatnego
,,Sponsoringu mieszkaniowego”, co pozwolito unikngé tworzenia dla uciekinierow z Ukrainy
specjalnych osrodkéw uchodzczych (Grzymata-Kaztowska, Stefanska, Ziotkowska 2022).

Te doswiadczenia pokazaly, ze spontaniczna reakcja samorzadow, organizacji
pozarzadowych oraz zwyklych obywateli pozwolity osobom z Ukrainy zabezpieczy¢
najbardziej pilne potrzeby (czasowe lokum, zywnos¢, odziez). Ze wzgledu na zrdéznicowany
status prawny wszystkich tych podmiotéw, roznorodno$¢ podejmowanych dziatan i
spontaniczng (przynajmniej do jesieni 2022 r.) aktywno$¢ spoleczng, mozemy opisacé
realizowang polityke migracyjng w kategoriach ,,brikolazu instytucjonalnego”, wypetniajacego
pustke po braku tej polityki, zwigzanej z koniecznos$cig nagltego rozwigzywania probleméw
migracyjnych?®. Powinna ona stanowi¢ katalizator do podejmowania dziatan innowacyjnych w
tej dziedziniet?.

Otwarto$¢ wobec uciekinierow wojennych z Ukrainy (tak polityczna, jak 1 spoteczna)
wymaga komentarza, zwlaszcza gdy porowna si¢ ja z politycznymi i spotecznymi reakcjami na
kryzys migracyjny z 2015 r. Po pierwsze, uciekinierzy z Ukrainy sg najblizej wyobrazonego
»idealnego uchodzcy”, tj. byly to przede wszystkim kobiety i dzieci uciekajace przed
bezposrednim niebezpieczenstwem wojny (i dodatkowo ,,biali Europejczycy”). Po drugie,
stworzone wczesniej sieci spoleczne (zwigzane z migracjami ekonomicznymi) oraz rozwdj
sieci spoteczno$ciowych (internetowych) spowodowaty, ze Ukraina i jej obywatele byli
postrzegani jako znajomi dla naszego spoteczenstwa. Dochodzit do tego takze wspolny
kontekst historyczny oraz kulturowy (jezykowy). Po trzecie, agresja rosyjska w Ukrainie
odwolywata si¢ w Polsce do mocno obecnych mitow politycznych, zwigzanych z historig
zaborow, jak 1 najnowsza historig kraju. | po czwarte, w 2015 r. kryzys migracyjny byl
skoncentrowany na catej Europie i jej zdolno$ci do przyjmowania uchodzcow, a rzeczywiste
powody ich migracji (kontekst 1 miejsce, z ktorych oni uciekali) pozostawaty w duzym stopniu
dalekie i nieprzejrzyste dla opinii publicznej (Pawlak 2022: 995).

Badania opinii publicznej (grudzien 2022) pokazuja, ze poczucie zagrozenia wojng na
Ukrainie w polskim spoteczenstwie nadal nie stabnie i podziela ponad trzy czwarte (78%)
badanych Polakéw. Opinie co do dalszego rozwoju sytuacji sa podzielone, ale dominuje
przekonanie, ze wojna nie rozprzestrzeni si¢ jednak na inne kraje (Scovill 2022: 2-3).
Wigkszos$¢ Polakow uwaza (79%), ze ich panstwo powinno nadal przyjmowac¢ ukrainskich
uchodzcow, a co szosty (15%) wyraza sprzeciw wobec ich przyjmowania. W wynikach sondazy

10 Modelowym przyktadem lokalnego (miejskiego) ,,brikolazu instytucjonalnego” byla reakcja wiladz miasta
Lublina, organizacji pozarzadowych i oddolnych dziatan mieszkancow na przyjecie uciekinierow wojennych z
Ukrainy — por. referat Karoliny Podgorskiej (UMCS) i Andrzeja Jekaterynczuka (UMCS) pt. Reakcja na kryzys:
dziatania w Lublinie, wygtoszony podczas XI konferencji Komitetu Badan nad Migracjami PAN pt. ,,Migracje w
dobie kryzysow spotecznych” w Lodzi w dniach 21-23 wrze$nia 2022 r.

1 Takim przykladem moze by¢ powotanie w pazdzierniku 2022 r. zespotu eksperckiego do spraw Strategii
Wiaczania Spotecznego, ktora ma obejmowac takze kwestie integracji cudzoziemcOw w spoleczenstwie polskim
w szerszym spotecznym kontek$cie. Ma ona by¢ nie tylko skierowana do samych imigrantow, ale takze do
spoteczno$ci lokalnych, aby przeciwdziata¢ mozliwym napigciom spotecznym w dostgpie do ushug spotecznych.
Ma ona si¢ koncentrowaé na 6 obszarach: mieszkalnictwie spolecznym, aktywizacji zawodowej i ekonomii
spolecznej, wlaczaniu edukacyjnym, srodowiskowej opiece psychiatrycznej, wzmacnianiu potencjatu wsi i matych
miasteczek oraz deinstytucjonalizacji ushug spotecznych. Ma ona by¢ przyktadem proby modernizacji polityk
publicznych w naszym kraju poprzez jego ponadsektorowy (ponadbranzowy — przekraczajacy ,,silosy branzowe”)
i elastyczny (w mniejszym stopniu o ile to jest mozliwe sformalizowana) charakter oraz 5-letni horyzont dziatania
przekraczajacy terminy wyboroéw parlamentarnych. Niespodziewana imigracja z Ukrainy w 2022 r. stanowita
bezposredni bodziec dla przedstawienia nowego modelu polityki publicznej, gdyz ujawnita niedostatki polityki
panstwa na tym polu.
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CBOS-u mozna jednak dostrzec stopniowy trend spadkowy w pozytywnych deklaracjach
przyjmowania osob z Ukrainy. Potowa badanych deklaruje, ze oni sami lub mieszkancy ich
gospodarstw domowych dobrowolnie i nicodptatnie pomagaja nadal ukrainskim uchodzcom
(Ibidem: 7). Dominuje rowniez przekonanie, ze pomoc udzielana ukrainskim uchodzcom przez
Polskg jest wystarczajaca, chociaz niemal co trzeci badany uwaza (29%), ze jest ona zbyt duza
(Ibidem: 8). Badani Polacy zaczynajg jednak zwraca¢ coraz czeSciej uwage w obecnej sytuacji
gospodarczej na koszty udzielanej pomocy obywatelom Ukrainy. Wida¢ bylo to wyraznie w
wywiadach Przemystawa Sadury i Stawomira Sierakowskiego, w ktorych ich rozméwcy
podkreslali swodj ,,niepokdj o utrate pierwszenstwa w dostepie do $wiadczen i do ustug
publicznych (stuzba zdrowia, edukacja, opicka)” (Sadura, Sierakowski 2022: 29). Mozna wrecz
powiedzie¢, ze pobyt uciekinierow wojennych z Ukrainy uwypuklit wszelkie problemy z
uslugami publicznymi, ktére dotykaja obywateli Polski w zakresie korzystania opieki
zdrowotnej, rynku mieszkaniowego lub pomocy osobom starszym (Mazu$ 2022: 33).

Od jesieni 2022 r. trwaly prace nad projektem nowelizacji ustawy z 12 marca 2022 r. o
pomocy obywatelom Ukrainy, ktory miata doprecyzowaé niektore jej przepisy (jak np.
natozenie na obywateli Ukrainy obowigzku uzyskania numeru PESEL, likwidacj¢ zezwolenia
na pobyt czasowy wydawanego obywatelom Ukrainy w trybie uproszczonym etc.) oraz ktora
miala wprowadzi¢ obowigzek czeSciowej odptatnosci dla pracujgcych w Polsce obywateli
Ukrainy, ktorzy korzystajg z miejsc zbiorowego zakwaterowania w naszym kraju. Nowelizacja
ta budzita duze obawy z powodow administracyjnych (zbyt duzej liczby wnioskéw o legalizacje
pobytu), jak i trudnosci polegajacych na nagtej zmianie dotychczasowych regut integracyjnych.
Ostatecznie zostala ona uchwalona w styczniu 2023 r. (Ustawa z dnia 13 stycznia 2023 r. 0
zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy... 2023).

Obecnie trudno jest jeszcze formutowaé przewidywania na przyszio$¢ odnosnie
kierunku rozwoju migracji z Ukrainy do Polski z uwagi na niestabilng sytuacje militarno-
polityczng Ukrainy 1 mozliwosci jej zmian w przysztosci. Nie wiemy tego, czy 1 w jaki sposob
zakonczy si¢ ta wojna i jakie beda jej spoteczno-ekonomiczne rozmiary. Ale nie ulega
watpliwosci, ze miat miejsce bezprecedensowy wzrost imigracji z Ukrainy do Polski oraz
zmiana jej charakteru. Kwestia otwartg pozostaje obecnie zapewnienie tym osobom
systemowego dostgpu do ustug publicznych (szkolnictwo, rynek pracy, mieszkania, opieka nad
osobami starszymi itp.) oraz wyzwanie spotecznych i relacyjnych wymiardéw integracji,
zwlaszcza, kiedy pewna ich cze$¢ zdecyduje si¢ pozosta¢ w Polsce na dhuzej (Marczewski
2022: 5-6). Sam juz zryw oraz wysitek spoteczny raczej tutaj nie wystarcza i bedzie niezbgdne
systemowe wsparcie oraz zarzadzanie ze strony panstwa (Bukowski, Duszczyk red. 2022).

7. Podsumowanie

W artykule probowaliSmy opisaé prace nad przygotowaniem programu polityki
migracyjnej prowadzone od 2016 r. do 2022 r. oraz wyzwania migracyjne, przed ktorymi
stanely wladze naszego kraju. StaraliSmy si¢ tutaj wykorzysta¢ dwa modele zmiany polityki
publicznej, tj. koncepcje ,,kosza na §mieci” 1 ,,instytucjonalnego brikolazu”. Wskazaty one nam
przede wszystkim na fakt braku jednolitej linii ewolucji jej celow i zasad. Miata ona, naszym
zdaniem, charakter polityki publicznej ,,bez polityki” (policy without politics), tj. prowadzenia
konsekwentnych dziatan na roéznych polach migracji (takich jak rynek pracy, polityka
polonijna, ochrona granic i polityka uchodzcza) bez szerszej politycznej i oficjalnej dyskusji o
jej celach w dtuzszej perspektywie czasowe;.

W tej polityce publicznej ,,bez polityki” rzeczywiste priorytety koncentrowaty si¢ wokot
potrzeb rynku pracy, sytuacji demograficznej i sytuacji migracyjnej kraju, z uwzglednieniem
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realnego kontekstu politycznego, a nie wokoét zatozen ideologicznych i strategicznych. Rozziew
miedzy tym, co deklarowane, a tym, co realizowane okazal si¢ w naszym przypadku
szczegolnie widoczny. Rodzi to pytania dotyczace statusu i znaczenia polityki migracyjnej w
postaci sformalizowanego zbioru zasad i zadan, spisanych 1 oficjalnie akceptowanych przez
organy panstwowe. Wydaje si¢, ze istotne znaczenie ma tutaj pytanie o cele polityki
migracyjnej panstwa. Paradoksalnie owe cele powstajag w obszarach innych (niz migracyjna)
polityk. Imigranci zarobkowi — to przede wszystkim problem polityki rynku pracy i polityki w
zakresie zabezpieczenia spotecznego; zadania w zakresie ochrony cudzoziemcow wynikaja
gldwnie z migdzynarodowych zobowigzan panstwa (polityka zagraniczna), ochrona granic i
zwalczanie przestepczosci granicznej — to polityka bezpieczenstwa, integracja cudzoziemcow
— 1o polityka spoteczna, niektére utatwienia (badz utrudnienia) dotyczace wjazdu i mozliwosci
pozostawania cudzoziemcoéw na terytorium kraju majg zwiazek z polityka ludnosciows, itp.

Dlatego to, co najbardziej charakteryzowato polska polityke migracyjng w omawianym
przez nas okresie bylo pojawienie si¢ roznych antynomii. Pierwsza z nich dotyczyta
sprzecznos$ci wobec niecheci przyjmowania uchodzcéw z krajow pozaeuropejskich przy
jednoczesnej szerokiej akceptacji migracji pracowniczych z réznych krajow (i to nie tylko z
Ukrainy, ale takze i z krajow azjatyckich). Druga skupiala si¢ na zamknigtosci wobec
imigrantow na granicy polsko-biatoruskiej (obecnie takze i polsko-rosyjskiej) i jednoczesnej
otwartosci na granicy polsko-ukrainskiej. Trzecia dotyczyta szybkiego rozwoju szerokiego
programu integracyjnego na rzecz obywateli Ukrainy w Polsce oraz braku takich rozwigzan dla
obywateli innych krajéw przebywajacych w Polsce (w tym z Biatorusi).

Wtadze i administracja naszego kraju staja ponownie przed problemem wypracowania
celow i kierunkoéw polityki migracyjnej. Ponownie stawiane sg pytania, czy w ogoéle jest
potrzebna szersza dyskusja na ten temat (w tym takze nad programem polityki migracyjnej
panstwa), komu moze by¢ ona potrzebna (z jednej strony dla jakich instytucji administracji
panstwowej, jakich szczebli samorzadow i grup spotecznych w kraju, a z drugiej strony jakich
oczekujemy imigrantow oraz z jakich regiondow i krajow Swiata?) oraz jak wypracowaé
kompromis (tak polityczny, jak i instytucjonalny) mig¢dzy jej ,,ekonomizacja” i spetnieniem
potrzeb rynku pracy, a kwestiami humanitarnymi i zapewnieniem bezpieczenstwa panstwa.
Obecna sytuacja migracyjna kraju moze stanowi¢ dobra okolicznos¢ do ponownego
zastanowienia si¢ nad jej programem, gdyz korzysci z niej moga zdecydowanie przewazaé nad
kosztami (por. podobne wypowiedzi na ten temat prof. prof. 1zabeli Grabowskiej i Macieja
Duszczyka - Ciesla, 2022; Zbtciak, Osiecki 2022).
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