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Streszczenie: Utrzymujaca si¢ wysoka skala migracji zagranicznych i wzrastajacy naptyw
cudzoziemcow do Polski, a takze prognozowane zmiany demograficzne ozywily dyskusje
nad ksztaltem polityki migracyjnej kraju. Obecnie brakuje jeszcze spojnego systemu takiej
polityki, cho¢ od lat 90. XX w. podejmowano wiele dzialan zwiazanych z tym zagadnieniem.
Wydaje sig jednak, Ze do tej pory przewazaly dziatania o rozproszonym charakterze, w do-
datku nie zostaty uregulowane sprawy podstawowe z punktu widzenia sytuacji migracyjnej
kraju oraz jej mozliwosci w tym zakresie. Mozna jednak zauwazy¢, ze ostatnio polityka mi-
gracyjna staje si¢ elementem kompleksowego sposobu rozwiagzywania problemow rozwojo-
wych panstwa.

Celem artykutu jest analiza dotychczasowych dziatan podjetych w zwiazku z ksztattowaniem
si¢ w Polsce polityki migracyjnej. System ten osadzono w szerszym kontekscie wielosekto-
rowej polityki spolecznej, zakltadajac, ze naturalnym kontekstem zaréwno badawczym, jak
i praktycznym dla zagadnien zwiazanych z polityka migracyjna czy szerzej: zagadnieniami
migracyjnymi jest polityka spoteczna.

Stowa kluczowe: polityka migracyjna, polityka spoleczna, migracje zagraniczne, imigracja
cudzoziemcoéw

WPROWADZENIE

Tworzenie zharmonizowanej polityki migracyjnej jest zadaniem trudnym do zreali-
zowania w praktyce. Wprawdzie postulat sformutowania zatozen polityki migracyj-
nej pojawit si¢ w Polsce juz na poczatku lat 90. XX w., do tej pory nie zdotano
jednak wypracowacé jej spojnego systemu. Co wigcej, dotychczasowe dzialania od-
nosity si¢ niemal wytacznie do sfery polityki imigracyjnej, natomiast problematyka
zwiazana z pozostalymi obszarami migracji zagranicznych — tj. emigracja i migracja
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powrotna — byta w nich niemal zupelnie pomijana. Ranga debaty na temat polskiej
polityki migracyjnej nie byta zreszta zbyt wysoka. W ostatnim czasie mozna jednak
zaobserwowac intensyfikacje¢ prac instytucji panstwowych dotyczacych tej proble-
matyki. W grudniu 2014 r. w Kancelarii Prezydenta RP odbyta si¢ debata pt. Polity-
ka migracyjna Polski wobec wyzwan demograficznych, podczas ktorej rownie wiele
uwagi poswigcono naptywowi cudzoziemcow, jak i powrotom Polakéw z zagranicy
oraz problematyce emigracji jako waznemu obszarowi polityki migracyjnej. Nalezy
podkresli¢, ze oprocz kompleksowego wymiaru powstajacego systemu, wazne jest
aby byt on powiazany z dlugofalowa strategia na rzecz wzrostu konkurencyjnos$ci
kraju i stanowit komplementarne w stosunku do pozostatych polityk publicznych na-
rzedzie rozwiazywania problemoéw spotecznych i demograficznych kraju.

KSZTALTOWANIE SIE SYSTEMU POLITYKI MIGRACYJNEJ
W POLSCE

W Polsce nie istnieje spojny system polityki migracyjnej, ktory taczytby wszystkie
wazne obszary migracyjne, tj. problematyke:
migracji zagranicznych i emigrantoéw przebywajacych poza krajem,
reemigracji i migrantow powracajacych do kraju,
imigracji i pobytu w kraju cudzoziemcow.

Dzieje sig tak, mimo ze postulat sformutowania zatozen polityki migracyjnej po-
jawit si¢ w Polsce juz na poczatku lat 90. XX w. Nie oznacza to jednak, ze dziatania
w tej kwestii maja wymiar jedynie symboliczny. W latach 90. Polska przystapita do
wspotpracy z Unia Europejska w sprawach migracyjno-azylowych i rozpoczat si¢
proces dostosowywania polskiego ustawodawstwa do zasad porozumienia z Schen-
gen, co bylto konieczne dla majacej nastapic akcesji. Wymagane bylo wprowadzenie
okreslonych przepisow w zakresie kontroli granic, polityki uchodzczej oraz systemu
wizowego [Balicki, Stalker 2006, s. 351]. Jednocze$nie Polska zostata zobowiazana
do przygotowania zatozen narodowej polityki migracyjnej, osadzonej w ramach po-
lityki migracyjnej UE. Z dniem akcesji przyjeto ustawe regulujaca wjazd i pobyt
obywateli Unii Europejskiej oraz ich rodzin na terytorium kraju, co stanowito obo-
wiazkowe 1 podstawowe rozwiazanie prawne promujace swobodg przemieszczania
si¢ obywateli wewnatrz Unii. Wcze$niej, bo w 1997 r., weszta w zycie ustawa o cu-
dzoziemcach, w kolejnych latach kilkakrotnie nowelizowana. Ostatnia zmiana nasta-
pita w 2014 r., gdy weszta w zycie nowa ustawa z grudnia 2013 r. o cudzoziemcach
[Ustawa... 2013]. Ustawa wprowadzita wiele utatwien dla cudzoziemcow, np. prze-
widuje wydhuzenie maksymalnego okresu, na ktéry moze by¢ wydane zezwolenie na
pobyt czasowy z 2 do 3 lat. Wniosek o zezwolenie na pobyt czasowy moze by¢ zto-
zony w czasie legalnego pobytu w Polsce w dogodnym dla cudzoziemca momencie,
jednak nie p6zniej niz ostatniego dnia legalnego pobytu w Polsce. Ztozenie wniosku
w tym terminie umozliwi kontynuacje tego statusu?. Ustawa umozliwia takze pobyt

2 W ramach poprzednio obowiazujacych przepisow, aby kontynuowaé pobyt w Polsce, wniosek
o0 jego przedtuzenie musiat zosta¢ ztozony przynajmniej na 45 dni przed koncem waznosci wizy
lub zezwolenia na pobyt na czas okreslony.
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cudzoziemskim absolwentom polskich uczelni po zakonczeniu studiow w zwiazku
z poszukiwaniem pracy w Polsce.

W efekcie zaszly istotne zmiany w ksztaltujacej si¢ polityce migracyjnej Polski,
lecz jednocze$nie polityka ta — zarowno w okresie bezposrednio poprzedzajacym
wejscie Polski do Unii Europejskiej, jak i dtugi czas po akcesji — byta polityka gtow-
nie reaktywna, ktéra w duzej mierze opierata si¢ na przejgciu catego zestawu unij-
nych przepisow prawnych oraz na wypeklieniu zobowigzan wynikajacych
z granicznego potozenia Polski w ramach UE [Iglicka 2007].

Obecnie jako wykladni¢ obowiazujacej strategii migracyjnej kraju nalezy trakto-
waé dokument Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania,
przyjety przez Rade Ministrow w 2012 r. [Polityka migracyjna 2012]. W 2014 r.
przyjeto plan wdrazania tego dokumentu, ktory zawiera katalog podejmowanych
dziatan oraz propozycje rozwiazan majacych na celu realizacjg przyjetych zatozen
wraz ze wskazaniem podmiotéw odpowiedzialnych za ich wdrozenie oraz okresle-
niem kosztow wprowadzanych instrumentéw 1 zroédet finansowania planowanych
wydatkow [Plan wdrazania 2013].

W aspekcie instytucjonalnym nalezy zwroci¢ uwage na wiodaca role dwoch mi-
nisterstw: Ministerstwa Spraw Zagranicznych (MSZ) oraz Ministerstwa Pracy i Po-
lityki Spotecznej (MPiPS). Pierwsze z nich odpowiedzialne jest za dziatania
podejmowane na rzecz Polakow i 0s6b pochodzenia polskiego przebywajacych za
granica (tzw. polityka polonijna), a drugie — za inicjatywy skierowane do polskich
pracownikow podejmujacych zatrudnienie za granica oraz polityk¢ wobec migracji
powrotnych. Dziatania te sa realizowane przede wszystkim przez monitoring oraz
aktywna polityke informacyjna. Istotng rol¢ w pracach na rzecz utrzymania wigzi
z krajem przez Polakéw i osoby polskiego pochodzenia zamieszkate za granica od-
grywa Senat RP. Instytucja koordynujaca dziatania podejmowane w zakresie szero-
ko rozumianej polityki migracyjnej jest Ministerstwo Spraw Wewngtrznych
[Spoleczne skutki... 2014, s. 57].

Fakt istnienia zaplecza instytucjonalnego, a zwlaszcza wypracowania dokumen-
tu bgdacego punktem wyjscia do ksztaltowania dlugofalowej polityki migracyjnej,
trzeba oceni¢ pozytywnie. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze dokument ten ma co naj-
mniej dwie budzace watpliwosci luki. Nie okreslono w nim chociazby doktryny mi-
gracyjnej, czyli sformutowania odzwierciedlajacego polska racj¢ stanu i filozofig
panstwa, na podwalinach ktdérej mozna tworzy¢ zasady polityki migracyjnej. Wypra-
cowanie jasnej doktryny migracyjnej z pewnoS$cia bytoby wskazane, gdyz jej brak
nie ulatwia poznania jasnego stanowiska panstwa w kwestiach migracyjnych. Poza
tym dokument ten odnosi si¢ gtownie do problematyki imigracji, pomijajac niemal
zupetnie zagadnienie emigracji czy reemigracji. Z perspektywy obecnej sytuacji mi-
gracyjnej Polski (zdecydowana przewaga emigracji zagranicznej nad imigracja), jak
1 z punktu widzenia samej definicji polityki migracyjnej, z ktorej wynika, ze jest to
system, ktory obejmuje dziatania panstwa wobec wtasnej diaspory oraz wobec cu-
dzoziemcow przebywajacych na jego terytorium, nie jest to kwestia bez znaczenia.
Polska jako kraj demokratyczny ma, rzecz jasna, ograniczone mozliwosci realnego
oddziatywania na decyzje indywidualne dotyczace pozostania w kraju, wyjazdu czy
powrotu [Chatupczak i in. 2014, s. 307-331]. Warto jednak tworzy¢ odpowiedni sys-
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tem wsparcia instytucjonalnego skierowany do oséb powracajacych z zagranicy czy
polityki informacyjnej skierowanej do 0s6b podejmujacych decyzje o emigracji. In-
stytucje publiczne maja poza tym kluczowy wptyw na te obszary zycia spotecznego,
ktére w bezposredni sposob warunkuja decyzje o emigracji, zwiazane ze stabilnym
zatrudnieniem, wysokos$cia wynagrodzen, jakoScia systemu zabezpieczenia spolecz-
nego oraz poziomem szkolnictwa. Oznacza to, ze polityka migracyjna powinna by¢
systemem kompleksowym, obejmujacym zagadnienia dotyczace zardbwno imigracji,
jak tez emigracji, reemigracji, a nawet potencjalnej emigracji, a takze systemem zin-
tegrowanym z innymi politykami publicznymi, a zwlaszcza z polityka spoleczna.

Z punktu widzenia obecnej sytuacji migracyjnej kraju najistotniejszy jest kom-
ponent emigracyjny. Utrzymujaca si¢ od kilku lat liczba emigrantéw na poziomie
ok. 2 mln 0s6b ma roznorakie skutki: demograficzne, ekonomiczne i spoteczno-kul-
turowe. Ocena migracji zagranicznych w kategoriach szans i zagrozen dla rozwoju
regionéw — mimo iz niejednoznaczna — wlasciwie stawia wspotczesne wyjazdy i ich
skutki w $wietle zagrozen rozwojowych (rys. 1). Oznacza to, ze w ciagu roznorod-
nych konsekwencji emigracji dominuja te negatywnie wplywajace na rozwdj okre-
slonych regiondow czy mniejszych spotecznosci lokalnych. Niekorzystnie na rozwoj
wplywaja: utrata kapitatu ludzkiego i1 spotecznego (zwykle jednostek najbardziej
przedsigbiorczych i zyciowo odwaznych), spadek populacji i znieksztalcenie struk-
tury ludnosci wedlug wieku, deficyt w zasobach pracy, czgsto odplyw o0sob wy-
ksztalconych i pracownikoéw okre§lonych branz oraz obnizenie wielko$ci budzetow
samorzadowych [Solga 2013, s. 158—-197]. Mimo dokonujacego si¢ dzigki migra-
cjom transferu dochoddéw, podniesienia poziomu zycia i zamoznos$ci rodzin mi-
granckich, zmniejszenia skali bezrobocia oraz wzrostu kompetencji zawodowych
migrantéw, sita oddzialywania pozytywnych konsekwencji migracji okazuje si¢
wyraznie mniejsza.

Odptyw mlodych i wyksztatconych Polakow uzasadnia potrzebg uwzglednienia
w polityce migracyjnej dziatan skierowanych do os6b powracajacych z zagranicy.
Utatwienie powrotow, szczegolnie tych o charakterze trwalym, moze sta¢ si¢ waz-
nym czynnikiem pozwalajacym na wykorzystanie potencjatu reemigrantow. Cho¢
w ostatnim czasie wzrasta znaczenie utylitarnego sposobu podejécia do problematy-
ki reemigracji, to wydaje sig, ze dzisiejsi migranci moga liczy¢ co najwyzej na infor-
macje o sytuacji w kraju i ewentualnie sygnaly przekonujace, ze powr6t moze
okaza¢ sig rozsadnym rozwiazaniem. Brakuje natomiast szerszych i1 bardziej kon-
kretnych dziatan odwotujacych si¢ do kwestii gospodarczych i spotecznych, ktérych
celem — z jednej strony — jest wykorzystanie potencjatu migracji powrotnych, z dru-
giej — pomoc skierowana do 0s6b majacych problemy z adaptacja po powrocie z za-
granicy. System wsparcia powinien zatem uwzgledniaé¢ zarowno pomoc w szybkiej
realizacji planéw zawodowych czy inwestycyjnych reemigranta, jak i dziatania
umozliwiajace przezwycigzenie wykluczenia spoteczno-zawodowego (np. szkolenia
organizowane przez agencje pracy, profesjonalne doradztwo zawodowe, warsztaty
psychologiczne, praca terapeutyczna z rodzinami reemigrantOw przezywajacymi
problemy wynikajace z ich powrotu).

Wprawdzie Polska jest wciaz typowym krajem emigracyjnym, jednak w ostat-
nich latach wzrasta naptyw cudzoziemcoéw. W 2013 r. w kraju przebywato legal-
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- tak, w istotnej cze$ci wplywaja na rozwoj
calego regionu i w duzej czesci ukierunkowuja go

- tak, w istotnej czesci wptywaja na rozwoj niektorych gmin
i w duzej czg$ci ukierunkowuja ich rozwoj

[[] tak, choc nie jest to istotny czynnik wplywajacy na rozwoj regionu

|:| nie, migracje raczej nie sa czynnikiem wplywajacym na rozwdj regionu

- nie, migracje nie maja zadnego wpltywu na rozwdj regionu

[] inne

RYSUNEK 1. Migracje zagraniczne jako czynnik rozwoju w ocenie przedstawicieli wladz regio-
nalnych

FIGURE 1. International migration as a factor in assessing the development of regional authorities
Zrodto: Solga 2013, s. 206.

nie ok. 120 tys. imigrantow [Komentarz do... 2014], a jednoczes$nie Polska wyda-
a cudzoziemcom spoza Unii Europejskiej — zaraz po Wielkiej Brytanii — najwig-
cej (ponad 270 tys.) zezwolen na pobyt [Eurostat]. Wigkszo$¢ z nich (ok. 51%)
dotyczyta zezwolen wydanych w zwiazku z zatrudnieniem. Dla pordéwnania,
znacznie mniej zezwolen wydalty Wtochy (ok. 240 tys.), Francja (ok. 212 tys.)
oraz Niemcy (ok. 199 tys.), czyli kraje ze znacznie dluzszymi niz Polska trady-
cjami przyjmowania imigrantow. W 2014 r. odnotowano duzy wzrost liczby
wnioskow w sprawach o legalizacjg pobytu (34% wigcej niz rok wczesniej). Jest
to konsekwencja sytuacji na Ukrainie i wejScia w Zycie nowej ustawy o cudzo-
ziemcach [Komentarz do... 2014, s. 3].

Pomimo ze w zdecydowanej wigkszo$ci imigracja do Polski ma charakter zarob-
kowy, coraz czgstsze w ostatnim czasie sa migracje edukacyjne. W latach 2007-2012
liczba obywateli panstw spoza UE studiujacych w Polsce ulegta niemal podwojeniu
— z okoto 8 tysiecy w roku akademickim 2007/2008 do prawie 14 tysigcy
w 2011/2012) [Lukaszczyk 2013, s. 8]. Jedna z przyczyn tej sytuacji jest wchodze-
nie w wiek akademicki kolejnych rocznikéw nizu demograficznego i stopniowe
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Bl zdecydowanie tak

[ raczej tak

|:| raczej nie

- zdecydowanie nie
|:| trudno powiedzie¢
[ ] inna odpowiedz

RYSUNEK 2. Opinia przedstawicieli wtadz regionalnych na temat zasadnosci tworzenia regional-
nej polityki migracyjne;j

FIGURE 2. The opinion of the representatives of regional authorities on the merits of creating a regional
migration policy

Zrodto: Solga 2013, s. 337.

zmniejszanie si¢ liczby polskich studentow, co stymuluje dzialania uczelni zmierza-
jace do zainteresowania oferta edukacyjna studentéw zagranicznych.

Znaczaca skala emigracji oraz wzrastajace znaczenie naptywu cudzoziemcow
powoduje, Ze na poziomie samorzadowym juz dzi§ wida¢ potrzebg tworzenia regio-
nalnej polityki migracyjnej badz przynajmniej wyraznego wyodrgbnienia w polityce
regionalnej obszaru bezposrednio zwiazanego z migracjami zagranicznymi. Ponad
80% przedstawicieli wladz lokalnych wojewddztwa opolskiego — waznego w skali
kraju regionu migracyjnego — dostrzega zasadnos¢ budowania zinstytucjonalizowa-
nego systemu nakierowanego na zagadnienia zwiazane z migracjami zagranicznymi.
Jeszcze bardziej jednoznaczne sa wyniki uzyskane na poziomie regionalnym (wsrod
przedstawicieli wtadz regionalnych). Okazuje si¢ bowiem, ze w niemal wszystkich
wojewoddztwach (tj. w 15) uznano za zasadne tworzenie sieci wspotpracy okreslo-
nych instytucji i skoordynowania ich prac w ramach zadan zwiazanych z migracja-
mi zagranicznymi.

Opinia wiadz lokalnych na temat tworzenia regionalnej polityki migracyjnej row-
niez jest do$¢ jednoznaczna. Prawie 70% przedstawicieli wtadz lokalnych woje-
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wodztwa opolskiego uwaza za celowe formutowanie polityki migracyjnej i nadanie
jej zasad podobnych do tych, ktore na poziomie regionu ksztattuja polityke pomocy
spotecznej, rynku pracy, edukacyjna itp. Nie pozostawiaja réwniez watpliwosci wy-
niki uzyskane na poziomie regionalnym. W 13% wojewddztwach wyrazono zasad-
no$¢ tworzenia regionalnej polityki migracyjnej (rys. 2).

Oznacza to, ze o ile w tworzeniu zinstytucjonalizowane;j sieci wspotpracy mozna
bazowac na juz istniejacych instytucjach rynku pracy, pomocy spolecznej, oswiaty,
administracji samorzadowej i rzadowej, organizacjach pozarzadowych itp., o tyle
kreowanie regionalnej polityki migracyjnej wymagatoby sformutowania konkret-
nych zasad, zwlaszcza prawnych i finansowych oraz powotania dodatkowych pod-
miotow, realizujacych okreslone zadania z obszaru szeroko rozumianych zagadnien
migracyjnych. W tak tworzonym systemie chodzitoby o zaaplikowanie réznorod-
nych dziatan odnosnie do kazdej z migracyjnych grup w celu przygotowania osob
zarowno do wyjazdu, jak i powrotu oraz imigracji, dzigki czemu decyzje o wyjez-
dzie, powrocie i ewentualnie takze imigracji, beda miaty $wiadomy i racjonalny cha-
rakter oraz beda zgodne z interesami indywidualnymi, ale rowniez kraju/regionu.
Poza dziataniami na rzecz rozwoju gospodarczego i poprawy warunkoéw zycia, nale-
zatoby takze zidentyfikowac, a nastepnie wykorzysta¢ dodatkowe instrumenty poli-
tyki spoleczno-gospodarczej skierowane do migrantow, co w efekcie umozliwi
skuteczne wykorzystywanie szans i niwelowanie strat wynikajacych z migracji na
poziomie regionalnym i lokalnym.

POLITYKA MIGRACYJNA 1 JEJ ZWIAZKI Z POLITYKA
SPOLECZNA

Polityke spoteczna mozna uznaé¢ za naturalny kontekst zarowno badawczy, jak
i praktyczny dla zagadnien zwiazanych z polityka migracyjna, czy szerzej dla zagad-
nien migracyjnych [por. tez: Szymanska-Zybertowicz 2011]. W budowaniu systemu
polityki migracyjnej warto zwroci¢ uwage na nastgpujace kwestie:
rozumienie polityki spotecznej/migracyjnej dwuwymiarowo jako obszaru dzia-
taf praktycznych oraz sfery dociekan naukowych,
postrzeganie polityki spotecznej jako dziedziny stuzacej rozwiazywaniu kwestii
spotecznych, a migracji zagranicznych jako kwestii spoteczne;j,
modele polityki spolecznej 1 wnioski wynikajace z ich analizy dla sposobu po-
dejscia do wypracowania modelu polskiej polityki (i)migracyjne;j.

W literaturze przedmiotu istnieje wiele definicji polityki spotecznej. W jednym
z tekstow poswigconych przegladowi definicji polityki spotecznej, podaje si¢ ich po-
nad 70 [Szarfenberg 2003]. Mimo wielosci ujg¢é definicyjnych polityki spotecznej
wydaje sig, ze nie budzi wigkszej watpliwosci fakt, ze gdy mowa o polityce spotecz-
nej, to mamy na mysli jedno z dwoch znaczen tego terminu: albo pewien obszar dzia-
Talnosci praktycznej, albo pewien obszar dociekan badawczych [Supinska 1991, s. 7;

3 Szeroka wypowiedz przedstawiciela wtadz regionalnych wojewédztwa lubuskiego wskazuje, ze
roéwniez w tym regionie nie kwestionuje si¢ zasadnosci tworzenia regionalnej polityki migracyjne;.
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Szumlicz 1994, s. 11]. Nauke o polityce spoteczne;j traktuje si¢ przy tym jako zaple-
cze intelektualne polityki spotecznej rozumianej jako praktyka, niezbedne do jej mo-
dernizacji 1 usprawnienia. Warto przy tym zaznaczy¢, ze za tworcg nowoczesnej
polityki spotecznej uznawani sa nie przedstawiciele nauki, lecz praktycy. W II pot.
XIX w. Otto von Bismarck — pierwszy kanclerz zjednoczonego cesarstwa niemiec-
kiego — wprowadzit ubezpieczenia chorobowe, wypadkowe, renty i emerytury, beda-
ce pierwszymi na §wiecie programami ubezpieczen spotecznych, ktore staly sig
wzorem dla innych krajéw oraz podstawa nowoczesnego panstwa opiekunczego.

Warto zatem, aby polityka migracyjna — podobnie jak polityka spoteczna — byta
podobnie rozumiana, tj. jako domena ludzkiego dziatania zarowno poznawczego, jak
1 praktycznego. Kwestie praktyczne maja zwiazek z wypracowaniem zintegrowane-
go oraz spdjnego systemu instytucji i dzialan w obszarze szeroko rozumianych pro-
cesOwW migracji zagranicznych (emigracji, reemigracji, imigracji, potencjalnej
emigracji). Aby powstat dobrze funkcjonujacy system polityki migracyjnej potrzeb-
ny jest jednak staty monitoring proceséw migracyjnych, ktory powinien umozliwiaé
prognozowanie migracji i lepsze zrozumienie strategii migracyjnych oséb wyjezdza-
jacych lub rozwazajacych decyzje o powrocie z emigracji. Wzrastajaca skala imigra-
cji sktania do podejmowania badan nad przyczynami przyjazdéw cudzoziemcoéw
oraz wptywem imigracji na sytuacj¢ spoteczna i gospodarcza regiondéw naptywu.
Z punktu widzenia statystyki publicznej wazne jest usprawnienie metodologii mie-
rzenia migracji, zwlaszcza w kontekscie porownywalnosci danych ze Zzrdédlami mig-
dzynarodowymi. System polityki migracyjnej powinien zatem by¢ domeng dziatania
praktycznego, lecz z mocng podbudowa poznawcza, ktéra da solidne podstawy dla
efektywnego ,,zarzadzania” migracjami.

Tradycyjnie przyjmuje si¢, ze zrodtem powstania polityki spotecznej byta kwe-
stia spoleczna, przez ktora nalezy rozumie¢ pewne dotkliwe problemy, ktérych ska-
la utrudnia normalne funkcjonowanie spoteczenstwa lub wrecz mu zagraza. Chodzi
przy tym o zjawiska o trwatym charakterze i ktérych negatywne konsekwencje do-
tykaja okre§lone grupy ludno$ci, tym samym pociagaja za soba potrzebe interwencji
ze strony podmiotoéw polityki spotecznej. Kwestie ubostwa i bezdomnosci faktycz-
nie miaty wplyw na pojawienie si¢ elementéw polityki spotecznej. W rzeczywisto-
$ci nie wiemy jednak, czy prekursorzy polityki spotecznej tworzyli ja z mysla
o likwidowaniu skutkéw tychze kwestii spolecznych czy raczej zaktadali, ze poja-
wienie si¢ polityki spotecznej stworzy barierg 1 bedzie zapobiega¢ problemom spo-
tecznym [Kurzynowski 2003, s. 9-20]. O ile w przeszto$ci rozréznienie to by¢ moze
nie miato wielkiego znaczenia, gdyz polityka spoteczna miata stosunkowo skromny
zakres, o tyle wspotczesdnie jest to istotne. Uwaza si¢ bowiem, ze polityka spoteczna
powinna tworzy¢ warunki zapewniajace zrdwnowazony rozwoj spoteczno-gospo-
darczy, a tym samym zapobiega¢ powstawaniu problemow spotecznych, ktore ten
rozwoj utrudniaja.

To podejscie, w ktorym polityke spoteczna postrzega si¢ jako dziedzing polityki
stuzacej rozwiazywaniu kwestii spotecznych w kontekscie polityki migracyjnej zastugu-
je na szczeg6lng uwagg [Firlit-Fesnak 2013, s. 19—37]. Migracje zagraniczne postrze-
gane sa bowiem jako zasadnicze zagadnienie spoteczne wspotczesnej Polski, coraz
bardziej widoczne i dotkliwe, utrudniajace rozwdj ludnosciowy kraju, pogarszajace
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jako$¢ jej kapitatu ludzkiego oraz utrudniajace integracje spoteczna w wymiarze ma-
kro- 1 mikrospotecznym. Z tego powodu w tworzonym systemie polityki migracyj-
nej szczegdlny nacisk nalezy potozy¢ na dzialania minimalizujace negatywne skutki
spoteczne, i to nie tylko w kontek$cie masowej emigracji Polakow, lecz takze w per-
spektywie wzrastajacego naplywu cudzoziemcéw. Nalezy w odpowiedni sposob
przygotowac polskie spoleczenstwo do tego — jak si¢ wydaje trwatego zjawiska —
i stworzy¢ strategi¢ integracji z cudzoziemcami, ktora zapobiega¢ bgdzie ewentual-
nym konfliktom spotecznym.

Trzeba zwroci¢ uwage na to, ze wirdd czynnikdw wywotujacych emigracje za-
robkowa w Polsce po 2004 r. kluczowe znaczenie wynika z marginalnego znaczenia
polityki spotecznej [Zagodra-Jonszta 2009, s. 79-90]. Najistotniejszym czynnikiem
sktaniajacym do emigracji jest dzi$ deficyt ,,godnej pracy”, niski poziom ptac, upo-
wszechnienie pracy terminowej [Firlit-Fesnak 2013, s. 19-37]. Umowy na czas
okreslony sa dzi§ dynamicznie rozwijajaca si¢ we wszystkich sektorach gospodarki
niestandardowa forma zatrudnienia. Wedtug szacunkow GUS, ok. 28% pracujacych
posiada czasowe formy zatrudnienia, czyli prawie dwukrotnie wigcej niz $rednia dla
UE-15 i kilkakrotnie wigcej niz w krajach wigkszo$ci nowych cztonkow UE. Mto-
dzi Polacy postrzegaja pracg czasowa przez pryzmat braku stabilnosci i poczucia
bezpieczenstwa oraz klopotow z uzyskaniem np. kredytu, braku szans na zawodowy
awans 1 zagrazajacej im marginalizacji. W warunkach polskich mamy do czynienia
z nizszym statusem pracownikoéw tymczasowych, zatrudnionych w branzach oferu-
jacych gorsze warunki pracy i uzyskujacych nizsze dochody. Niestandardowe formy
zatrudnienia obnizaja status pracownika na rynku pracy, powodujac, ze mozliwosci
znalezienia stalego zatrudnienia i w efekcie przej$cie z wtdrnego do pierwotnego
segmentu rynku pracy staja si¢ ograniczone. W rezultacie coraz powszechniejsze
w Polsce substandardowe zatrudnienie moze powigkszaé grupe working poor i du-
alizowac¢ rynek pracy.

Istotnym czynnikiem sktaniajacym do emigracji jest tez niski poziom ochrony so-
cjalnej na wypadek ryzyk socjalnych: bezrobocia, starosci, choroby, niepetnospraw-
nosci, niedostatku srodkow utrzymania. Z Diagnozy spofecznej z 2013 1. wynika, ze
ponizej granicy skrajnego ubostwa zyje ok. 5% gospodarstw domowych, a ponizej
granicy niedostatku prawie 45% gospodarstw [Diagnoza... 2014, s. 23]. W tej sytuacji
emigracja zarobkowa dla wielu gospodarstw domowych w Polsce wciaz pozostaje
szansg na popraw¢ warunkow zycia. Dlatego polityka migracyjna powinna by¢ zhar-
monizowana z polityka spoteczna i innymi politykami publicznymi prowadzacymi do
wzrostu konkurencyjno$ci Polski i bezpieczenstwa socjalnego jej obywateli.

Kolejne zagadnienie — modele polityki spotecznej i wnioski, ktore wynikaja z ich
analizy dla problematyki modelu polityki migracyjnej. Cho¢ sa r6zne sposoby pode;j-
Scia do typologii modeli polityki spotecznej, to — za Gosta Esping-Andersenem —
mozna wyrdzni¢ modele (rezimy) liberalne, socjaldemokratyczne i konserwatywne.
Pierwszy model bazuje na prze§wiadczeniu, ze najlepszymi kanatami (sposobami)
zaspokajania potrzeb ludzkich sa rozwiazania rynkowe. Interwencja podmiotéw
panstwowej polityki spotecznej ma miejsce dopiero wtedy, gdy zawodzi rynek (lub
rodzina), i to tylko w charakterze rozwigzania doraznego. Podstawowym celem pan-
stwa liberalnego jest bowiem nauczenie obywateli, jak majq sobie bez tego panstwa
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radzi¢, tym samym polityka spoteczna jest ,,ostatnia deska ratunku”; podstawowym
kryterium jest kryterium potrzeb, a pomoc skierowana jest gldwnie do 0os6b najuboz-
szych. Z kolei w modelu socjaldemokratycznym uwaza si¢, ze przyczyny proble-
méw spotecznych tkwia w spoteczenstwie, a nie w jednostce, a co za tym idzie to
panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za wszystkich swoich obywateli. Oparte na kryte-
rium obywatelstwa uprawnienia do korzystania ze §wiadczen maja charakter uniwer-
salny, zakres ustug jest szeroki i dobrze zorganizowany. W modelu konserwatywnym
ma miejsce solidarystyczne podejscie do ryzyk spotecznych oraz znaczaca rola ro-
dziny jako podmiotu polityki spotecznej [Grewinski, Kaminski 2011, s. 55-84]. Za-
spokajanie potrzeb spolecznych w znacznym stopniu uzaleznione jest od
zatrudnienia i statusu jednostki na rynku pracy, zdobywania nowych umiejgtnosci
i podnoszenia kwalifikacji zawodowych.

W Polsce, na poczatku przemian ustrojowych w latach 90. XX w., przyje¢to zato-
zenie o budowaniu systemu spotecznej gospodarki rynkowej w ksztalcie, ktory przez
lata rozwijany byt w Niemczech [Kaczmarek 1997]. Chodzito o zbudowanie syste-
mu, ktdry, z jednej strony, akceptowatby rynkowe zasady liberalizmu gospodarcze-
go, z drugiej — podkreslat range celow spotecznych. Funkcje socjalne zapewnia
panstwo, realizuje ponadto polityke petnego zatrudnienia, polityke wyrownywania
dochoddéw, antymonopolowa oraz wspierania matej i Sredniej przedsigbiorczosci.
W systemie tym ma miejsce koegzystencja rynku i panstwa.

Obecna sytuacja spoteczna w Polsce, problemy na rynku pracy, ubdstwo i wyklu-
czenie wielu grup dalekie sa od zatozen spolecznej gospodarki rynkowej. W tej sy-
tuacji trudno w jednoznaczny sposob odnies$¢ funkcjonujacy w Polsce model polityki
spotecznej do tworzonego modelu polityki migracyjnej*. Poniewaz dyskusja na ten
temat jest jednak nieunikniona, zwlaszcza w kontekscie imigracji, warto przyjrzeé
si¢ doswiadczeniom krajow o dtugich tradycjach przyjmowania cudzoziemcow. Do-
brym przyktadem jest tutaj Szwecja, uznawana za najbardziej przyjazne imigracji
oraz prointegracyjne panstwo w Europie. Szwecja znana jest z dojrzatej polityki imi-
gracyjnej, w ktorej zaktada sig, ze instytucje panstwowe maja w stosunku do imi-
grantéw legalnych takie same obowiazki, jak i wobec pozostalych obywateli kraju.
Polityka migracyjna i integracyjna opiera si¢ na zasadach wielokulturowo$ci oraz
rownos$ci. Cudzoziemscy pracownicy pochodzacy z panstw europejskich, a pdzniej
takze z Jugostawii i Turcji, w sposob aktywny byli zachgcani do przyjazdu do Szwe-
cji juz w latach 60. 1 70. XX w. Od poczatku zatozeniem polityki szwedzkiej nie byt
jednak system krétkookresowej imigracji zarobkowej (guest workers), ale migracja

4 W literaturze wyrdznia sie: model komplementarnej polityki migracyjnej — zorientowany jest na
potrzeby rynku pracy; model kolonialno-humanitarnej polityki migracyjnej, w ktérym imigranci
z niektorych regiondow $wiata maja specjalne prawa oraz utatwienia w zakresie uzyskiwania prawa
do wjazdu do danego panstwa; model nowych panstw imigracyjnych z liberalnym podejsciem do
imigracji, stawiajacy jednak priorytet uzupeliania niedoboréw na rynku pracy; model rezydualnej
(asymilacyjnej) polityki migracyjnej — zaklada, ze migracja do danego kraju moze nastapié¢ tylko
po spetieniu restrykcyjnych warunkow, w efekcie prowadzi to do ograniczenia imigracji z panstw,
ktore ro6znig si¢ normami kulturowymi i spotecznymi; model wielokulturowej polityki migracyjnej
—uznaje sig, ze zroéznicowanie kulturowe jest sytuacja pozadana oraz warunkiem rozwoju spotecz-
nego i ekonomicznego panstwa [Duszczyk 2008, s. 15-17].
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dlugookresowa i osiedlencza, stad duza uwage przywiazywano do aktywnych dzia-
an na rzecz integracji imigrantow. Model integracji cudzoziemcow zaktada kluczo-
wa rolg zatrudnienia, systemu socjalnego (rozbudowane instytucje panstwa
socjalnego) i o$wiaty (aktywnego uczestnictwa w systemie edukacji). Priorytetem
jest integracja przez prace, ktéra ma zapobiec wykluczeniu spoteczno-ekonomiczne-
mu, a system zachg¢t do podjecia zatrudnienia kierowany jest nie tylko do imigran-
tow, ale takze do pracodawcow [Lesinska, Stefanska 2010, s. 7-25]. Przedsigbiorcy
zatrudniajacy nowo przybytych migrantow moga liczy¢ na nizsze stawki podatkowe
oraz sktadki na ubezpieczenie spoteczne.

W odmienny sposob budowano polityke wobec imigrantoéw w Niemczech. Od po-
czatku lat 60. XX w. Niemcy réwniez rozpoczely akcje werbunkowa pracownikow —
gosci. Przyptyw ludnosci z zagranicy postrzegano jednak niemal wytacznie w katego-
riach ekonomicznych, tj. przejsciowych i rotacyjnych wedrowek sity roboczej. Jedno-
czes$nie nie wypracowano catosciowej koncepcji politycznej skierowanej na integracjg
coraz liczniejszych w spoteczenstwie niemieckim imigrantow. W efekcie w RFN wy-
krystalizowat si¢ model polityki imigracyjnej, znacznie odbiegajacy od standardow
wytyczonych przez klasyczne kraje imigracyjne, takie jak Stany Zjednoczone, Kanada
czy Australia. Zyjacym w Niemczech na state cudzoziemcom przyznano prawa socjal-
ne, ale nie polityczne. Wychodzono bowiem z zalozenia, ze integracja nalezy do sfery
prywatnej, w zwiazku z czym panstwowa regulacja nie jest w tym obszarze potrzebna
[Luft 2011, s. 12]. Najbardziej jednak paradoksalny byt fakt, ze elity polityczne przez
dlugie lata podtrzymywaly tezg, iz Niemcy, w ktdrych odsetek cudzoziemcow sigga
wspotczesnie 10%, nie sa krajem imigracyjnym [Bade 1992, s. 393].

Klimat do reform pojawit si¢ dopiero pod koniec lat 90. XX. W maju 1999 r. we-
szta w zycie nowa ustawa o obywatelstwie (Staatsangehorigkeitsgesetz), a nowa
ustawa imigracyjna (Zuwanderungsgesetz) w 2005 r., czyli 50 lat po zawarciu pierw-
szej umowy bilateralnej w zakresie rekrutacji zagranicznej sity roboczej. Po raz
pierwszy w historii Niemiec doszto do formalnoprawnego uznania naturalizacji ob-
cokrajowcoéw. Nowe ustawodawstwo ulatwia naturalizacje, lecz jednak sztywno$é
wymogow formalnych sprawia, ze stopa naturalizacji cudzoziemcoéw wciaz jest nie-
wielka i wykazuje tendencj¢ spadkowa. Przecigtnie ok. 2—-3% imigrantéw mieszka-
jacych w Niemczech od przeszto 10 lat, uzyskuje co roku obywatelstwo niemieckie.

ZAKONCZENIE

Chociaz pierwsze prace nad utworzeniem systemu polityki migracyjnej rozpoczely
si¢ w Polsce na poczatku lat 90. XX w., dopiero od niedawna polityka ta zaczyna by¢
postrzegana jako narzedzie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Bardziej energiczne
podjecie dziatan w celu stworzenia racjonalnego systemu polityki migracyjnej pan-
stwa wiaze si¢ z liczba (ok. 2 mln) Polakéw, ktorzy zdecydowali sig¢ na emigracje,
realnymi brakami na niektoérych lokalnych rynkach pracy, wzrastajacym naptywem
cudzoziemcow, malejaca migracja powrotna oraz prognozowanymi niekorzystnymi
zmianami demograficznymi.

W tworzonym systemie polityki migracyjnej istotne jest powigzanie jej z innymi po-
litykami publicznymi, a zwlaszcza z wielosektorowa polityka spoteczna. Realizowanie
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celow polityki migracyjnej wspodtzaleznie i rownolegle w stosunku do polityki: za-
trudnienia, rodzinnej, edukacji, mieszkaniowej i innych, moze okazac si¢ waznym
narzedziem wzmacniajacym konkurencyjnos¢ Polski i w efekcie jej atrakcyjnosci
dla obywateli, polskich emigrantéw oraz cudzoziemcow.

Wazne, aby w polityce migracyjnej panstwa uwzglednia¢ takze potrzeby po-
szczegoblnych regionéw. Oznacza to, ze rozwigzania wypracowane w sferze polityki
migracyjnej na poziomie centralnym nie sa wystarczajace, ich dopelieniem powin-
ny by¢ konkretne rozwiazania korzystne dla regiondéw i samorzadow terytorialnych,
okreslone zasady prawne i finansowe, a nawet powotywanie okreslonych podmio-
tow, realizujacych zadania z obszaru szeroko rozumianych zagadnien migracyjnych.
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MIGRATION POLICY AS A COMPONENT OF POLISH SOCIAL
POLICY

Abstract: The continuing high scale of international migration and an increasing influx of
foreigners and the forecasted demographic change has revived a discussion concerning the
formalisation of the country’s migration policy. To date, policy provides no coherent system,
although, since the 1990s of many activities that refer to the issue have been undertaken. It
seems, however, these actions are mostly of a distracted character. Moreover, the country's
migration situation and its consequences did not concern fundamental issues. It can now be
observed that in the current system, with more and more rationalized and systemic activities
migration policy becomes an element of a complex solution concerned with solving
development problems of the country.

The purpose of this article is an analysis of previous actions that have been adopted to create
a Polish migration policy. The Policy is placed in a wider context of a multi-sector social
policy. It can be supposed that the natural research and practical background for issues that
refer to problems connected with migration policy or, widely migration affairs is a social
policy.

Key words: migration policy, social policy, international migration, immigration, Poland



