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Abstrakt

Artykut skupia sie na analizie ewolucji prac nad polska polityka migracyjng w okresie 2016-2022.
Zwracamy w nim uwage na znaczenie braku okreslenia jednoznacznych celéw polityki migracyj-
nej panstwa oraz wyznaczenia zasad ich realizacji. Dotyczyto to braku wypracowania kompromisu
miedzy celami zwigzanymi z interesami gospodarki i potrzebami demograficznymi spoteczenstwa
a wasko rozumianymi priorytetami zachowania bezpieczenstwa panstwa. Rodzito to zaréwno we-
wnetrzng konkurencje miedzy poszczegdlinymi instytucjami w ramach administracji centralnej, jak
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i sprzyjato wysokiej wrazliwosci politycznej prac nad wypracowaniem programu tej polityki. Jej efek-
tem byto 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 poli-
tycznej i oficjalnej dyskusji o jej celach w diuzszej perspektywie czasowe;.

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

Migration Policy “without Policy”. Antinomies of Migration
Policy-Making in Poland in the Period 2016-2022

The article focuses on the analysis of the evolution of work on Polish migration policy in the period
2016-2022. In it, we draw attention to the importance of not defining clear goals of the state’s mi-
gration policy and setting the rules for their implementation. This concerned the failure to work out
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 protec-
tion and refugee policy) without broader political and official discussion about its long-term goals.

Keywords: migration policy, new institutionalism, model of “garbage policy”, institutional brico-
lage, Poland.

1. Wprowadzenie

Po uniewaznieniu w 2016 r. programu ,Polityka migracyjna Polski — stan obecny
i postulowane dziatania” wtadze panstwowe podjety préby sformutowania nowego
programu tej polityki, skierowanego gtéwnie na kwestie gospodarcze zwigzane z po-
trzebami rynku pracy. Projekty tego programu zostaty jednoczesnie skontrastowa-
ne z wymogami bezpieczenstwa panstwa, dotyczacego zaréwno sfery wewnetrznej
(obawy przed niekontrolowang imigracjg z krajow pozaeuropejskich), jak i zewnetrz-
nej, dotyczacej ochrony granic panstwa. Brak politycznego kompromisu odnosnie do
gtéwnych celéw tej polityki oraz wypracowania jej podstaw doktrynalnych wptynat
na upolityczniony sposéb jej przygotowania. Oznaczato to wprowadzenie tematy-
ki migracji miedzynarodowych do krajowego dyskursu politycznego i interpretowa-
nie jej w kategoriach politycznych. Jednoczesnie skutki wojny w Ukrainie i przyjecie
duzej grupy uciekinierow wojennych? z tego kraju (obecnie na terenie naszego kraju
przebywa stale okoto 1,43 mIn oséb z Ukrainy) zrodzity koniecznos¢ podejmowania
pilnych decyzji dotyczacych ich integracji w spoteczenstwie polskim.

4 W artykule stosujemy konsekwentnie okreslenie , uciekinierzy wojenni” na oznaczenie tych obywa-
teli Ukrainy, ktérzy znalezli schronienie w naszym kraju.
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W artykule koncentrujemy sie przede wszystkim na opisie préb opracowania
programu polityki migracyjnej panstwa oraz ich instytucjonalnym kontekscie w latach
2016-2022, a w mniejszym stopniu na zmianach prawnych dotyczacych migracji
zagranicznych w tym okresie (por. Ustawa z dnia 12 grudnia o 2013 r. o cudzoziem-
cach... 2022; red. Chlebny 2020). Uwazamy, ze prace te mozemy analizowac w kate-
goriach instytucjonalnego modelu , kosza na $mieci” ze wzgledu na brak osiggniecia
kompromisu w zakresie jej celéw oraz brak gtéwnej instytucji i okreslenia jednoznacz-
nych zasad wspétpracy miedzy réznymi agendami panstwa w pracach nad jej progra-
mem. Sprzyjato to wewnetrznej konkurencji miedzy nimi w pracach nad kolejnymi
wersjami tego programu i ptynnosci uczestnictwa ich przedstawicieli. Sprawito to,
ze nie udato sie do tej pory przyja¢ takiego programu. Efektem byto 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 czasowe).
Sytuacja ta sprzyjata réwniez pojawieniu sie antynomii w jej funkcjonowaniu pole-
gajacych na rozziewie miedzy gtoszonymi hastami bezpieczenstwa a rzeczywistym
przebiegiem ruchéw migracyjnych prowadzgcych do , nieintencjonalnych skutkéw”
w jej funkcjonowaniu (Adamczyk 2021).

Jednoczesnie w tym samym czasie sytuacja na granicy polsko-biatoruskiej, po-
czawszy od sierpnia 2021 r., wzmocnita znaczenie kwestii bezpieczenstwa panstwa
kosztem dziatan humanitarnych dotyczacych oséb prébujacych przekroczyd te grani-
ce. Paradoksalnie jednak wybuch wojny w Ukrainie w lutym 2022 r. i masowy naptyw
uciekinieréw wojennych z tego kraju do Polski wymusit od wtadz konieczno$¢ szyb-
kich dziatan w zakresie ich przyjecia i przynajmniej czasowej ich integracji w naszym
spofeczenstwie. Polegaty one na btyskawicznym przyjeciu uregulowan prawnych,
ktére umozliwiaty legalny pobyt i udzielanie szerokiej pomocy finansowej i socjalne;
obywatelom Ukrainy (Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukra-
iny... 2022). Te dziatania prawne wychodzity naprzeciw oczekiwaniom samorzgdéw
i organizacji pozarzadowych oraz niespotykanej mobilizacji spoteczenstwa polskiego
na rzecz pomocy tym osobom. Ze wzgledu na zréznicowany status prawny wszystkich
tych podmiotéw, réznorodnos¢ podejmowanych dziatan i spontaniczng (do konca
2022 roku) aktywnos¢, mozemy opisac realizowang polityke migracyjng w katego-
riach ,brikolazu instytucjonalnego”, wypetniajgcego pustke po braku programu tej
polityki zwigzanej z koniecznoscig nagtego rozwigzywania probleméw migracyjnych.
Ta sytuacja moze stanowi¢, naszym zdaniem, bodziec do dziatan na rzecz przyjecia
nowego programu polityki migracyjne;j.

Podstawe zrodtowa naszego artykutu stanowig przede wszystkim dokumenty
oficjalne oraz obszerna literatura przedmiotu. Waznymi ich uzupetnieniami sg takze
nasze wiasne obserwacje dokonywane podczas licznych oficjalnych i mniej oficjalnych
spotkan dotyczgcych polityki migracyjnej panstwa. Byto to mozliwe dzieki temu, ze
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jeden z nas pracowat do konca 2021 r. w administracji centralnej zajmujacej sie kwe-
stiami cudzoziemcdw i wspdtpracowat przy opracowywaniu materiatéw dotyczacych
kolejnych wersji programu polityki migracyjnej panstwa.

Porzadek artykutu jest nastepujacy. Najpierw omoéwimy krétko zatozenia teo-
retyczne naszej analizy i zarysujemy ksztattowanie 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 funkcjonowania wynikajace z epidemii
koronawirusa COVID-19, kryzysu na polsko-biatoruskiej granicy oraz przyjecie na
terytorium naszego panstwa obywateli Ukrainy po wybuchu wojny z Federacja Rosyj-
skg w lutym 2022 r. Artykut kohczymy rozwazaniami na temat powstatych antynomii
w polityce migracyjnej oraz wyzwan, jakie stojg przez naszym panstwem w dzie-
dzinie migracji.

2. Zatozenie teoretyczne. Zmiany polityki publicznej:
od modelu , kosza na smieci” do ,,instytucjonalnego
brikolazu”

Polityke migracyjng rozumiemy szeroko jako dziatania panstwa (zaréwno polityczne,
jak i legislacyjno-administracyjne) dotyczace regulacji i kontroli wjazdu, pobytu oraz
wyjazdu, a takze warunkdéw osiedlania sie w danym panstwie i nadawania obywatel-
stwa cudzoziemcom, poszukujgcym w nim (czasowego) zatrudnienia badz ochrony
ze wzgleddw politycznych lub humanitarnych (kwestii uchodzczych), a takze zasad
wyjazdu za granice oraz powrotu i reintegracji wtasnych obywateli (wtgczamy takze
tutaj wysitki zajmowania sie przez panstwo osobami zwigzanymi z danym panstwem
wiezami narodowosci lub pochodzenia narodowego). Analizujemy ja w artykule jako
rodzaj polityki publicznej, posiadajacej swoich aktoréw, ktérzy w zaleznosci od sytu-
acji prawnej i spotecznej w réznym stopniu wspdtuczestniczg w jej tworzeniu (Pawlak
2018: 289-298). Z perspektywy poréwnan miedzynarodowych mozemy wskazac na
dwa gtéwne osrodki wptywajace na jej funkcjonowanie (Schultz, Lutz, Simon 2021:
764-767). Pierwszy z nich sktada sie z instytucji skupionych wokét resortu wtasciwego
dla kontroli formalnoprawnych warunkéw przyjazdu i pobytu cudzoziemcéw, ktérym
jest zazwyczaj ministerstwo spraw wewnetrznych. Drugi osrodek stanowig zwykle in-
stytucje skupione wokot resortu zajmujacego sie rynkiem pracy i politykg spoteczng.
Rzeczywista polityka migracyjna panstwa stanowi zazwyczaj wypadkowa dziatalnosci
obu tych osrodkéw, ktére mogg miec wspdlne cele i dziata¢ w sposéb skoordynowa-
ny, ale nie zawsze tak sie dzieje. Zdarza sie bowiem, ze deklarowane cele i zasady tej
polityki pozostajg w sprzecznosci z jej praktycznym funkcjonowaniem.

W analizach polityk publicznych przyjmuje sie zatozenie o racjonalnosci podej-
mowania decyzji w ramach administracji publicznej, ale nie zawsze proces ma taki
przebieg, a nawet czesciej tak sie nie dzieje (por. Supernat 2008). Stad sg rozwijane
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inne, alternatywne modele podejmowania decyzji w ramach polityki publicznej. W na-
szym tekscie chcemy sie odwotac¢ do koncepcji nowego instytucjonalizmu prébujac
wykorzysta¢ wspomniane wczesniej dwa modele zmiany organizacyjnej polityki pub-
licznej: , kosza na $Smieci” (March, Olsen 2005; Fioretii, Lomi 2007), podkreslajgcego
pozornosc¢ dziatan w dziedzinie polityki publicznej oraz ,.instytucjonalnego brikolazu”
(ang. institutional bricolage), eksponujacego zwigzek miedzy brakiem takiej polityki
a koniecznoscig nagtego rozwigzywania nieoczekiwanych problemow, ktéra moze
stanowic¢ katalizator dziatan innowacyjnych w ramach tej polityki (Carstensen 2017).

Gtéwne zatozenia modelu , kosza na $mieci” zostaty opracowane przez politolo-
gdw odwotujacych sie do koncepcji nowego instytucjonalizmu (March, Cohen, Olsen
1972; zob. Supernat 2008: 277). Zgodnie z tym modelem podejmowanie decyzji
w organizacji nie zawsze dzieje sie w sposdb planowy i racjonalny, pomimo istnienia
okreslonych procedur i zasad dziatania. W praktyce jest to czesto proces ztozony
i chaotyczny, zmienny w czasie, podejmowane decyzje majg charakter tymczasowy,
a ich efekt polega na , zastgpieniu porzadku skutkowego porzadkiem tymczasowym”
(March, Olsen 2005: 22). Pojawia sie on w takich sytuacjach decyzyjnych, w ktérych
brak jest zaréwno jednego wspdlnego celu catej organizacji (wynika to w gtéwnym
stopniu z tego, ze duze organizacje nie s3 monolitami decyzyjnymi) i jasnych standar-
dow oraz procedur podejmowania decyzji (czyli kto i na jakich zasadach podejmuje
te decyzje w danym czasie), jak i sformalizowanych zasad uczestnictwa pracownikéw
w realizacji poszczegoélnych zadan, co wigze sie ze zmiennym w czasie ich zaanga-
zowaniem (Supernat 2008: 277-278).

Zdaniem twdércédw tego modelu, cztery skutki sg tutaj najwazniejsze:

Po pierwsze, rozwigzywanie probleméw nie jest najczestszym stylem podejmowania de-
cyzji. Zwykle wybory sg dokonywane jedynie wéwczas, gdy nie wigza sie one z zadnymi
problemami. Po drugie, zmiany obcigzenia wywierajg wptyw na proces. Kiedy obcigzenie
wzrasta, zmniejsza sie prawdopodobienstwo rozwigzania problemdw, decydenci sg sktonni
do czestszego przenoszenia uwagi na inne problemy, wydtuza sie czas dokonywania wy-
boréw, a takze maleje prawdopodobienstwo, ze rozwigzg one problemy. Po trzecie, decy-
dencii problemy wykazuja tendencje do wptywania na siebie nawzajem za posrednictwem
wyboréw. Po czwarte, czesto proces jest wyraznie interakcyjny. (March, Olsen 1976: 24)

W takiej sytuacji podjecie decyzji i skuteczne rozwigzanie problemu stanowig
bardziej dzieto przypadku niz sg wynikiem przemyslanej i uznanej decyzji. Wynika to
czesto z natury samego wyzwania stojagcego przed organizacja, budzacego z jednej
strony silng presje polityczng do jego szybkiego rozwigzania, a z drugiej rodzacego
zréznicowane jego interpretacje, stajace sie czesto gtdwnym problemem. Studia z wy-
korzystaniem tego modelu dotyczyty réznych sytuacji, poczawszy od analiz podej-
mowania decyzji w ramach instytucji miedzynarodowych, administracji panstwowej
w sytuacjach kryzysow politycznych poprzez funkcjonowanie szkolnictwa wyzszego,
a skonczywszy na funkcjonowaniu klubéw sportowych (por. Ege i inni 2022).
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Opisujac prace nad programem polityki migracyjnej, bedziemy opiera¢ sie na za-
tozeniach i twierdzeniach tego modelu, wskazujac na takie jego przejawy, jak réznice
w interpretacji gtéwnych celdw polityki migracyjnej, ptynnos¢ uczestnictwa w zespole
przygotowujgcym ten program, brak instytucjonalnego lidera i klarownych zasad
wspdtpracy miedzy przedstawicielami réznymi instytucji panstwa, a takze na znaczne
upublicznienie i upolitycznienie prac nad programem tej polityki.

W artykule bedziemy takze chcieli wykorzysta¢ alternatywny model zmian w poli-
tyce migracyjnej prébujac opisac wyzwania zwigzane z wybuchem wojny w Ukrainie
i przyjeciem uciekinieréw z tego kraju w Polsce. Odwotamy sie tutaj do koncepcji , bri-
kolazu instytucjonalnego”, nawigzujacego do pojecia wprowadzonego przez Clau-
de’a Lévi-Straussa (1969). Terminem tym mozemy okresli¢ kreatywne dziatania pole-
gajace na potaczeniu réznych aktywnosci i zasobow (zazwyczaj tatwo dostepnych)
pochodzacych z réznych porzadkéw prawnych w wypadku pojawienia sie trudnej
sytuacji o charakterze strategicznym. Ten model decyzyjny jest opisywany w literaturze
przedmiotu gtéwnie w kontekscie nagtych wyzwan podwazajgcych dotychczasowy,
normalny tok funkcjonowania danej organizacji. Podejmowane wéwczas dziatania
majg czesto charakter improwizacji, poniewaz standardowe procedury sg niemozliwe
do zastosowania. Choc¢ sg one zazwyczaj traktowane jako rodzaj dysfunkcji w danej
organizacji, to w sytuacji kryzysowej zyskujg miano innowacji, opartych na podejsciu
oddolnym. Majg one pomdc przetrwad danej organizacji lub tez pokonac wyzwania,
jakie przed nig stoja, zwtaszcza wowczas, kiedy istniejace sposoby postepowania sg
niedostepne do zastosowania (Carstensen 2015; 2017).

Instytucjonalny brikolaz stanowi wiec prébe rozwigzania trudnej sytuacji decyzyj-
nej, ktéra opiera sie na wykorzystaniu dostepnych zasobow, wymykajacy sie stan-
dardowym procedurom postepowania. Stanowi on czesto bodziec prowadzacy do
usprawnienia dziatania danej organizacji. Jego realizacja wymaga bowiem od akto-
row wzajemnego zaufania i kapitatu spotecznego, od ktérych zalezy zdolno$¢ do
kreatywnego tgczenia réznych elementdéw spotecznych i organizacyjnych. Co wazne,
brikolaz moze mie¢ charakter osobowy (indywidualny), ale tez zbiorowy (ang. col-
lective bricolage), przybierajacy rézne formy organizacyjne (Papazu 2021), a nawet
panstwowy, w ktérym administracja panstwowa odgrywa role jednego z czotowych
aktorow (Graf, Strebel, Emmenegger 2021). Prowadzone badania w tej perspektywie
dotyczyty m.in. analiz w takich dziedzinach polityki panstwa, jak szkolnictwo zawo-
dowe, finanse i ochrona srodowiska.

W tej wiasnie perspektywie bedziemy chcieli spojrzec na reakcje panstwa i spote-
czenstwa na nagly oraz znaczacy liczbowo naptyw uciekinieréw wojennych z Ukrainy.
Bedziemy starac sie pokazac, jak w sektorze zycia publicznego, ktéry opierat sie wczes-
niej na scistej kontroli i upolitycznionej logice administracyjnej, pojawity sie elementy
logiki stowarzyszania sie (asocjacyjnej) zwigzane z duzg rolg samorzaddéw i organizacji
pozarzagdowych. W ten sposéb mogg by¢ tworzone podstawy do zmian polityki
publicznej (por. Graf, Strebel, Emmenegger 2021).
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3. Ksztattowanie sie polityki migracyjnej w Polsce
w latach 1989-2016

Zanim przejdziemy do wifasciwej analizy, chcemy krétko scharakteryzowa¢ ksztatfto-
wanie sie polskiej polityki migracyjnej od 1989 do 2016 r. W tym okresie nastgpita
fundamentalna zmiana funkcjonowania polskiej administracji na polu migracji zagra-
nicznych. W czasie ponad dwoch dekad z panstwa, ktéremu brakowato odpowiednich
rozwigzan prawnych i procedur administracyjnych do reagowania na wzrastajacy ruch
tranzytowy i imigracje, stafo sie ono czescig unijnego systemu kontroli migracji. Byto
to mozliwe dzieki takiemu modelowi funkcjonowania tej polityki, ktéry traktowat
kwestie migracji w sposéb nieupolityczniony, oraz takiemu nastawieniu administra-
¢ji, ktoére szukato rozwigzan problemoéw na tym polu gtéwnie przez rozwdj legislagji
i procedur administracyjnych zwigzanych z kontrolg i z bezpieczenstwem migracji
kosztem szerszej dyskusji o potrzebach i celach polityki migracyjnej panstwa. Gtow-
nym aktorem instytucjonalnym na tym polu byfo przede wszystkim Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych (Matyja, Siewierska-Chmaj, Pedziwiatr 2015: 7).

Waznym wydarzeniem w ramach polityki migracyjnej, jak i dalszych zmian w ca-
tej sytuacji migracyjnej kraju, byto wprowadzenie w latach 2006-2007 uproszczonej
procedury zatrudniania cudzoziemcow na polskim rynku pracy. Poczgtkowo byta ona
ograniczona do wybranych rodzajéw dziatalnosci rolniczej i sadowniczej oraz do oby-
wateli panstw sagsiadujgcych z Polska, aby pdzniej zrezygnowac z wyszczegdlniania
typdw dziatalnosci gospodarczej i objac obywateli Armenii, Biatorusi, Gruzji, Motdawii,
Federacji Rosyjskiej i Ukrainy. Wtedy tez po raz pierwszy wskazano o$wiadczenie pra-
codawcy o zamiarze powierzenia cudzoziemcowi pracy jako podstawe uprawniajgca
cudzoziemca do $wiadczenia pracy w Polsce oraz wydtuzono mozliwy okres zatrud-
nienia cudzoziemcdéw do maksymalnie 6 miesiecy w ciggu kolejnych 12 miesiecy. Te
zmiany stanowity rzeczywisty przefom w procesie liberalizacji dostepu imigrantéw
zarobkowych do rynku pracy w Polsce, ktérych przyczyng byto przeciwdziatanie zatrud-
nieniu cudzoziemcédw w szarej strefie (Piotrowski 2019: 246-248; Gérny i inni 2018).

W 2012 r. rzad przyjat specjalny dokument programowy pt. ,Polityka migracyj-
na Polski — stan obecny i postulowane dziatania” (2012), ktéry byt pierwszym po
1989 r. oficjalnym materiatem poswieconym celom i zadaniom polityki migracyjnej
panstwa. Towarzyszyt mu takze specjalny harmonogram wdrazania jego kolejnych
punkéw (Plan wdrazania ... 2013). Jako gtéwne zatozenie przyjmowat on, ze Polska
w najblizszej przysztosci nie stanie sie krajem imigracji, cho¢ uznawat, ze sytuacja ta
moze ulec zmianie. Dokonano w nim takze bilansu korzysci i problemdéw wynikajgcych
zwiaszcza z emigracji poakcesyjnej z Polski po 2004 r. Za jeden z jej skutkéw uznano
koniecznos¢ uzupetnienia niedoboréw sity roboczej na krajowym rynku pracy przez
zwiekszenie imigracji, ktéra w zatozeniu miata petni¢ jedynie role uzupetniajaca.
Dokument ten stat sie réwniez poczatkiem ograniczonej debaty publicznej o gtow-
nych celach polityki migracyjnej (zob. Zasady i rekomendacje polityki migracyjnej...
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2015: 49-71; Spoteczne skutki poakcesyjne migracji ludnosci Polski ...2014; Matyja,
Siewierska-Chmaj, Pedziwiatr 2015: 7).

Odpowiedz wtadz polskich na , kryzys migracyjny” w Europie, poczawszy od
potowy 2015 r., stanowita zapowiedZ zmian w polityce migracyjnej. Kwestie postaw
wobec uchodZcédw po raz pierwszy od poczatku lat 90. ubiegtego wieku staty sie
przedmiotem politycznej debaty w kraju (wraz z polityka ich przyjmowania i wspot-
pracg w ramach Unii Europejskiej) (por. Sprawozdanie Stenograficzne z 100. posie-
dzenia Sejmu... 2015).. Uchodzcy z dotychczasowego tematu humanitarnego stali
sie nagle problemem spotecznym i politycznym (zaréwno w wymiarze krajowym,
jak i miedzynarodowym) z uwagi na wyzwanie w zakresie zapewnienia bezpieczen-
stwa panstwa przed mozliwymi zagrozeniami terrorystycznymi. Spowodowato to
sprzeciw wobec propozycji Unii Europejskiej dotyczacej ich wspdlnej relokacji wsrod
panstw cztonkowskich, cho¢ nie miato to nic wspdlnego z rzeczywistym naptywem
uchodzcéw do Polski (Thérova 2022). Kwestia migracji i polityki migracyjnej z powodu
wyborow prezydenckich i parlamentarnych w 2015 r., a w konsekwencji zmiany elity
rzagdzacej, stata sie widoczna publicznie, budzac podziaty i kontrowersje polityczne.

Wszystkie te wydarzenia zachwiaty trwatoscig dotychczasowego ,,administracyj-
no-technokratycznego” paradygmatu tej polityki. Zrodzity one réwniez dyskusje na
temat nowych wyzwan stojacych przed polityka migracyjng panstwa, ktére wycho-
dzity poza zatozenia programu polityki migracyjnej z 2012 r.

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

Prace prowadzone nad tworzeniem programu polityki migracyjnej w latach 2016-2022
zostaty w duzym stopniu okreslone przez uwarunkowania polityczne. Przechodzity one
przez kolejne etapy, w ktorych dominowaty rézne cele i kryteria oraz zwigzane z nimi
okreslone instytucje administracji centralnej.

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

Po wygraniu wybordéw parlamentarnych przez Prawo i Sprawiedliwos¢, wymieniono
kierownictwo Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, w tym kierownic-
two Departamentu Polityki Migracyjnej (miato to swoje konsekwencje organizacyj-
ne i kadrowe). W maju 2016 r. Departament Analiz i Polityki Migracyjnej (dawniej
Departament Polityki Migracyjnej) przygotowat roboczy materiat dotyczacy obecnej
roli panstwowych instytucji centralnych, zajmujacych sie szeroko pojetg problema-
tyka migracji. Stat sie on elementem materiatu , Krajowa polityka migracyjna 2016—
—-2036", sporzadzonego jako dokument wewnetrzny Departamentu. Jesienig 2016 r.
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rzad zdecydowat o uniewaznieniu dokumentéw ,Polityka migracyjna Polski — stan
obecny i postulowane dziatania” i ,,Planu wdrazania dla tego dokumentu”.

W ten sposéb zamknat sie, przynajmniej symbolicznie, pewien etap historii prac
nad tworzeniem polityki migracyjnej kraju. Ale decyzji tej nie towarzyszyto przekonanie
o braku takiej polityki, wrecz przeciwnie, wyrazano przekonanie o potrzebie nowego
jej sformutowania, w odmiennych niz poprzednio uwarunkowaniach zaréwno poli-
tycznych, jak i potrzeb spoteczno-gospodarczych. Dostrzezono jej role w ograniczaniu
zagrozen zwigzanych z przemianami demograficznymi (starzeniem sie spoteczenstwa),
jak i sytuacja na rynku pracy, zwigzang z zapotrzebowaniem na prace cudzoziemcodw
oraz rozwojem gospodarki. Prébowano wypracowac réwniez kompromis miedzy po-
strzeganiem migracji jako czynnika demograficzno-gospodarczego a ich oddziatywa-
niem na bezpieczenstwo panstwa, za$ odpowiednio uksztattowana polityka miata
sta¢ sie elementem szerszej strategii rozwoju Polski.

Znalazto to wyraz zaréwno w trakcie prac, jak i w uchwalonym w 2017 r. doku-
mencie pt. ,Strategia Na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z per-
spektywa do 2030 r.)” (dalej jako SOR), ktéry strategicznie okreslat kierunki polityki
panstwa w sprawach gospodarczych i spofecznych (potocznie okreslanym ,,Planem
Morawieckiego”). Wskazywano w nim, ze

juz dzis w niektérych dziedzinach obserwowany jest niedostatek wykwalifikowanej ka-
dry, co powoduje wzrost znaczenia proceséw migracyjnych i konieczno$¢ przygotowania
efektywnej strategii zarzadzania przeptywami kapitatu ludzkiego. Szanse na ograniczenie
zagrozen zwigzanych z przemianami demograficznymi tkwig w polityce prorodzinnej oraz
ukierunkowanej polityce migracyjnej, nastawionej na zapewnienie réwnowagi na rynku
pracy. (Strategia Odpowiedzialnego... 2017: 12)

Polityka migracyjna byta rozumiana wasko, przede wszystkim jako instrument
zarzadzania przeptywami ludzkimi, obejmujgcymi zaréwno emigracje, jak i imigracje
(Ibidem: 169). Przewidywano opracowanie kompleksowego dokumentu przedstawia-
jacego polski model aktywnej polityki migracyjnej. Przygotowano szereg rekomenda-
¢ji, zarbwno w krotszym wymiarze czasowym (tj. do 2020 r., ktére dotyczyty m.in.
tworzenia ufatwien w dostepie do rynku pracy dla cudzoziemcédw, rozwoju sciezek
szybkiej ich integracji, jak i ograniczanie nielegalnej imigracji), jak i w dtuzszym wymia-
rze czasowym (tj. do 2030 r., ktére mdwity o stworzeniu systemu monitorowania pro-
ceséw migracyjnych oraz prowadzeniu szerokich dziatan informacyjno-edukacyjnych
majacych na celu rozwdj postaw otwartosci wobec cudzoziemcédw w spoteczenstwie
polskim (Strategia Odpowiedzialnego... 2017: 170).

Opracowanie polityki migracyjnej Polski uznano za projekt strategiczny w ramach
SOR-u i umieszczono go na liscie projektéw strategicznych. Ale nie znalazt sie on
w dziale poswieconym sprawom gospodarczym lub spotecznym, lecz w czesci po-
Swieconej bezpieczenstwu panstwa (w czesci zatytutowanej ,, Wzmocnienie ochrony
granic i kontrola migracji”). To miejsce problematyki polityki migracyjnej w strukturze
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dokumentu pokazuje, ze stafa sie ona juz wéwczas kwestig sporng. Owczesne Mini-
sterstwo Inwestycji i Rozwoju (prowadzace prace nad SOR) preferowato postrzeganie
polityki migracyjnej panstwa jako elementu rozdziatu poswieconego spdjnosci spotecz-
nej, podczas gdy ministerstwo spraw wewnetrznych nalegato na jej umiejscowienie
w rozdziale poswieconym tematyce bezpieczenstwa narodowego. Ta réznica stano-
wisk faczyta sie ze sporem kompetencyjnym, gdyz ministerstwo spraw wewnetrznych
stafo na stanowisku, ze koordynacja dziatan zwigzanych z polityka migracyjng panstwa
nalezy do dziatu administracji rzagdowej ,, sprawy wewnetrzne” zgodnie z art. 29 ust. 1
pkt. 2 ustawy o dziatach administracji z 1997 r. (Ustawa z dnia 16.11.2016 r. o zmianie
ustawy... 2016), stad to wiasnie ono pozostaje tutaj wtasciwym organem decyzyjnym.

Pierwszym efektem prac nad wypracowaniem programu tej polityki staf sie krétki
(trzystronicowy) i zwarty dokument pt. ,Priorytety spoteczno-gospodarcze polityki
migracyjnej”, przygotowany przez éwczesne ministerstwo rozwoju i przyjety przez
rzad w marcu 2018 r. (Priorytety spofeczno-gospodarcze... 2018). Stwierdzono tam,
ze polityka ta miata oddziatywac pozytywnie na rozwéj spoteczno-gospodarczy Polski
(czyli by¢ dostosowana do priorytetdw rynku pracy i koncentrowac sie na jego uzupet-
nianiu migrantami w tych branzach i zawodach, gdzie wystepuja luki kompetencyjne,
przy zapewnieniu odpowiednich standardéw zatrudnienia i bezpieczenstwa pan-
stwa). Miata ona odpowiadac na potrzeby zaréwno cudzoziemcédw, jak i obywateli
polskich mieszkajacych za granica (w tym repatriantéw), tak aby ich zacheci¢ do po-
wrotu do kraju oraz zaktadania lub przenoszenia tutaj dziatalnosci gospodarczej, aby
przez to takze zapobiegac dalszej emigracji z Polski. Nie byto 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 sie nie stafo. Nie przyjeto takze do tego dokumentu
zadnych rozporzadzen implementacyjnych.

Dopiero w potowie 2019 r. ukazat sie pierwszy roboczy, obszerny projekt poli-
tyki migracyjnej pt. ,Polityka migracyjna Polski. Projekt z dnia 10 czerwca 2019 r.”,
opracowany w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych (2019). Dokument ten, zgodnie
z wezesniejszymi zatozeniami, miat stanowi¢ odpowiedz przede wszystkim na potrze-
by polityki gospodarczej kraju oraz miat takze wzmacniac¢ bezpieczenstwo panstwa
ze wzgledu na zwiekszong imigracje (Polityka migracyjna Polski... 2019: 2). W doku-
mencie rozwinieto takze zatozenia polityki integracyjnej cudzoziemcow, ktéra miata
zapewni¢ bezpieczenstwo i trwato$¢ porzadku publicznego panstwa. , Integracja”
miata sie opierac na asymilacji i polskiej , kulturze wiodace]” oraz przeciwdziata¢ za-
grozeniom terrorystycznym, przez niedopuszczenie do rozwoju tzw. ,spoteczenstwa
rownolegtego” i radykalizacji skrajnych odtaméw wyznawcéw islamu, rodzacych za-
grozenie religijne i Swiatopoglagdowe dla spoteczenstwa polskiego. Pisano w nim, ze

przez asymilacje cudzoziemca rozumie sie tutaj osiggniecie stanu, w ktérym zintegrowany
cudzoziemiec rozumie i uznaje wartosci obowigzujgce w Polsce, w tym $wiatopogladowe
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i religijne, akceptuje je i przyjmuje jako swoje wiasne oraz odrzuca wartosci, ktére sta-
nowityby zagrozenie dla spdjnosci spotecznej i powszechnego bezpieczenstwa w Polsce.
Przez asymilacje cudzoziemiec staje sie cztonkiem polskiego spoteczenstwa, uzyskujgc
mozliwos¢ zmiany statusu prawnego, z cudzoziemca na obywatela. (Polityka migracyjna
Polski... 2019: 38)

Wtasnie te punkty programu wzbudzity ogromne kontrowersje publiczne. Robo-
czy projekt polityki migracyjnej zostat przedstawiony na konferencji Rzagdowej Rady
Ludnosciowe] w czerwcu 2019 r., ktérej tematem byty wiasnie problemy migracji.
Spotkat sie on tam z miazdzaca krytyka zardéwno srodowisk naukowych, jak i opinii
publicznej, zwtaszcza za przewidywang w nim koncepcje integracji i uzyte stownic-
two (spotkat sie on takze z negatywng oceng Komitetu Badan nad Migracjami PAN).

Ta krytyczna i publiczna ocena dokumentu zrodzita generalne obawy polityczne
w ogdle przed prezentowaniem kolejnych projektéw polityki migracyjnej. Od tej
pory kolejne préby jej opracowania i upubliczniania niosty ze soba ryzyko gtebokiej
nieufnosci ze strony politycznych decydentéw, a zwtaszcza kierownictwa Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych. Z drugiej jednak strony potrzeby rozwoju gospodarczego
kraju i rosngca presja srodowisk gospodarczych (w tym organizacji pracodawcéw)
wymuszata otwieranie sie rynku pracy na imigrantow zarobkowych (Poronczuk 2018;
Goérny i inni 2018: 157-161; Btaszczak, Skwirowski 2023).

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

W potowie grudnia 2019 r. podjeto w ramach Zespotu ds. Migracji decyzje o opra-
cowaniu nowej wersji dokumentu dotyczacego polityki migracyjnej, ktdry powinien
zawiera¢ 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. i by¢
powigzany z innymi dokumentami rzagdowymi o charakterze strategicznym, takimi jak
SOR oraz Strategia Demograficzna 2040 (przyjeta w 2022 r.). Zrezygnowano (cho¢
byto to planowane) z opracowania doktryny migracyjnej panstwa z powodu mozli-
wosci wystapienia na jej tle ostrych sporéw polityczno-ideologicznych®. W grudniu
2020 r. zostat przygotowany, a w styczniu 2021 r. zaakceptowany przez Miedzyresor-
towy Zespot do Spraw Migracji dokument diagnostyczny, majacy stanowic podstawe
dla ustalen nowej polityki migracyjnej Polski pt. ,Polityka migracyjna Polski — diagno-
za stanu wyjsciowego” (2020). Prace nad nim prowadzita grupa robocza Zespotu,

> W3rod cztonkdw zespotu opracowujacego projekt dokumentu istniato przekonanie, ze w obecnej
sytuacji politycznej bedzie trudno przeprowadzi¢ spoteczng debate o doktrynie polityki migracyjnej. Dla-
tego nie eksponowano tego elementu polityki z powodu obaw przed przyjeciem zatozen dyktowanych
aktualnymi racjami politycznymi, ktére by nie tylko utrudniaty prowadzenie racjonalnej dyskusji, jak i uzy-
skanie dla tego programu akceptacji spotecznej.
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w ktérej sktad wchodzili przedstawiciele ministerstw i urzeddéw centralnych realizu-
jacych zadania na rzecz migracji, korzystajacy z pomocy ekspertéw.
We Wstepie do dokumentu czytamy, ze

analizujac rozwdj sytuacji spotecznej i ekonomicznej Polski mozna dojs¢ do wniosku, ze
procesy migracyjne odgrywaja w tym rozwoju coraz wazniejszg role. Nie jest to zjawisko
specyficzne dla naszego kraju, do podobnego wniosku mozna doj$¢ obserwujgc dzieje
wspdtczesne wiekszosci panstw europejskich. Zaskoczeniem moze by¢ tempo zachodza-
cych zmian i —w pewnym stopniu — ich nieuchronnos¢. (Ibidem 2020: 3)

Podkreslono w nim znaczenie rozwoju polityki panstwa w zakresie takich obsza-
row (byty to oddzielne rozdziaty tego dokumentu), jak: legalnej imigracji (w tym imi-
gracji zarobkowej, studentéw i naukowcédw, ruchu wizowego oraz matego ruchu
granicznego i legalizacji pobytu), przeciwdziatania nielegalnej imigracji, rozwojowi
polityki powrotowej, ochrony miedzynarodowej cudzoziemcow, integracji cudzoziem-
céw (w tym szkolnictwa, ustug publicznych dla cudzoziemcéw, programédw integra-
cyjnych dla poszczegdlnych grup cudzoziemcodw, przyznawania obywatelstwa pol-
skiego, dziatan informacyjnych na rzecz spoteczenstwa polskiego jako spoteczenstwa
przyjmujgcego oraz przestepczosci cudzoziemcow) oraz migracji Polakdw (powrotow,
repatriacji, Karty Polaka). Zdecydowano takze, ze zaréwno diagnoza, jak i zalecenia
polityki migracyjnej powinny by¢ aktualizowane nie pdzniej niz w odstepach rocz-
nych, a jesli zajdzie taka potrzeba, to nawet czesciej (co stanowito innowacje na tle
poprzednich koncepcji opracowywania polityki migracyjnej Polski).

Dokument ten zostat przyjety przez rzad i zalecono przeprowadzenie konsultagji
spotecznych. Uwagi do niego zostaty przygotowane m.in. przez konsorcjum organi-
zacji spotecznych dziatajgcych na rzecz migrantéw postulujgcych wigczenia do prac
nad nim przedstawicieli strony spotecznej, samorzaddw i przedstawicieli organizacji
biznesowych (Polityka migracyjna Polski — gidwne kierunki i zatozenia. Propozycja
Konsorcjum... 2020). Jego autorzy zwrdcili uwage na to, polityka migracyjna powinna
byc takze oparta na zapewnieniu ochrony i udzielaniu wsparcia wszystkim osobom
przebywajacym na terenie Polski niezaleznie od ich narodowosci oraz wzmacnianiu
ich poczucia solidarnosci (Ibidem: 2).

W potowie 2021 r. zostat przygotowany na podstawie tej diagnozy juz witasciwy
dokument, o charakterze wykonawczym, dotyczacy kierunkdw polityki migracyjnej
na lata 2021-2022 (Polityka migracyjna Polski — kierunki dziatari... 2021). Obejmo-
wat on wyjatkowo, z uwagi na trudnosci zwigzane z pandemia, okres dwuletni.
taczyt on zréznicowane podejscia réznych instytucji rzadowych do problematyki
migracji, ale wyznaczat jednoczesnie obszary wspdtpracy miedzy nimi, wigczajac
takze do nich organizacje pozarzgdowe. Komentarz do niego przygotowat Instytut
Spraw Publicznych, ktéry z jednej strony doceniat jego opracowanie, a z drugiej
zwracat uwage, ze z
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perspektywy organizacji spotecznej zajmujacej sie m.in. tematyka integracji migrantéw
i migrantek, w tym o0séb z doswiadczeniem uchodzctwa, projekt polityki migracyjnej
w formie przedtozonej do konsultacji nalezy oceni¢ z duzg dozg powsciggliwosci. (Stano-
wisko i uwagi Instytutu... 2021:2)

W lipcu 2021 r. zostata przygotowana robocza wersja uchwaty rzadu dotyczaca
przyjecia projektu. Jej skierowanie do decyzji Rady Ministrow skonczyto sie jednak
zaskakujaca urzedniczg katastrofa, tj. wycofaniem dokumentu oraz rozwigzaniem
departamentu, w ramach ktérego go przygotowywano®. Sprawy migracji miedzy-
narodowych zostaty przeniesione do departamentu polityki miedzynarodowej (ktéry
od tego momentu nazywa sie Departamentem Spraw Miedzynarodowych i Migracji,
a w jego ramach powstat Wydziat Polityki Migracyjnej i Granicznej). Dalsze przyjecie
dokumentu o polityce migracyjnej zostato wstepnie przesuniete na IV kwartat 2021 r.,
a nastepnie na lll kwartat 2022 r. (cho¢ moéwito sie 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 tam we
wrzesniu 2022 r.”

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

Jak pisalismy na poczatku naszego artykutu, tworzenie programu nowej polskiej po-
lityki migracyjnej w latach 2016-2022 moze by¢ analizowane w kategoriach mode-
lu ,kosza na $mieci”. Uwazamy, ze wynika ono z kilku grup przyczyn. Po pierwsze,
z rdznic w interpretacji sytuacji migracyjnej kraju miedzy gtéwnymi instytucjami ad-
ministracji centralnej. Resorty odpowiedzialne za rozwdj i za rynek pracy sktonne byty
uznac¢ imigracje za stan, ktéry bedzie juz trwatym elementem sytuacji ludnosciowe;j
kraju, zwtaszcza wobec niekorzystnych trendéw demograficznych majgcych odzwier-
ciedlenie w deficytach na rynku pracy. Z kolei Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, choc
dostrzegato skutki trudnej sytuacji demograficznej kraju, to jednak nie byto sktonne
tatwo godzi¢ sie z koniecznoscig uzupetniania brakéw na rynku pracy cudzoziem-
cami. A jezeli w ogdle, to w warunkach drobiazgowej kontroli naptywu i traktowa-
nia samej imigracji jako zjawiska raczej przejsciowego i ograniczanego w przysztosci.

Po drugie, z powodu sposobu organizacji prac nad programem polityki migracyj-
nej. Mielismy tutaj takze do czynienia z ,,ptynnym uczestnictwem” — wktady pisemne

6 Jedna z mozliwych przyczyn rozwigzania tej jednostki byto, naszym zdaniem, dgzenie do stworzenia
jednej duzej instytucji w ramach administracji centralnej, ktéra by zajmowata sie catoscig spraw migracji
miedzynarodowych (w tym migracjami ekonomicznymi, repatriacjg i politykg 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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do kolejnych projektéw tej polityki przygotowywane byty przez rézne osoby z od-
miennych resortow (a to resorty decydowaty o tym, ktéry z problemdw migracyjnych
jest dla nich najwazniejszy). Sam sktad Zespotu ds. Migracji zmieniat sie parokrotnie
w omawianym czasie z powodu zmian w sktadzie rzadu, a zespét nie reprezentowat
intereséw wszystkich resortéw. Sktad organizacji pozarzadowych uczestniczacych
w spotecznych konsultacjach nad programem podobnie ulegat zmianom. Ten wytwo-
rzony rodzaj niepewnosci urzedniczej i niejasnosc co do decyzji gtéwnych decydentdw
wptywat na preferencje problemowe, jak np. tres¢ dokumentéw przygotowywanych
w ramach prac nad politykg migracyjng budzita zastrzezenia co do kompletnosci
i sposobu ujecia zjawisk migracyjnych. Dodatkowo pojawita sie niejasnos¢, kto od-
powiada za decyzje uruchamiajgce proces zatwierdzenia nowej polityki: Miedzyresor-
towy Zespét ds. Migracji czy tez samo Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Pojawito
sie pytanie, kto jest tutaj ostatecznym decydentem?

Po trzecie, opisywana przez nas sytuacja odzwierciedla szerszy konflikt (jest on
obecny w wielu innych krajach europejskich), ktéry nabrat szczegdlnego znaczenia
publicznego po zamachach terrorystycznych w USA i w Europie oraz kryzysie mi-
gracyjnym z 2015 r. Dotyczy on wyzwania politycznego miedzy akceptacjg naptywu
imigrantéw a wzgledami bezpieczenstwa panstwa i spoteczenstwa (gdzie cudzo-
ziemiec stanowi zagrozenie w wymiarze kulturowym — obca religia, obce obyczaje,
narzucanie obcych wzoréw zachowania itp. z mozliwoscig przerodzenia sie w zagro-
zenie bezposrednie, jak przemoc i terroryzm) (Abdou, Bale, Geddes 2022: 329-331).
Upublicznienie dyskusji na ten temat (co wydawato sie naturalne) oznaczato takze
upolitycznienie tej kwestii.

Te trzy grupy czynnikdéw doprowadzity ostatecznie, jak nam sie wydaje, do wy-
cofania poparcia politycznego dla catej inicjatywy, w efekcie czego nastgpita porazka
prac nad programem tej polityki (Kubicki i inni 2019: 18-23). Trudno jest, naszym
zdaniem, wskazac jedyna przyczyne tej porazki. Nie byta ona efektem tylko samej
Lwielkie]” polityki realizowanej na poziomie kraju, lecz raczej skutkiem zréznicowanych
intereséw i relacji miedzy réznymi instytucjami administracji centralnej kraju oraz
oddziatywania otoczenia spotecznego.

Brak przyjecia programu polityki migracyjnej nie zahamowat proceséw imigragji
do Polski, szczegdlnie tych o charakterze zarobkowym. Wedtug szacunkéw GUS,
liczba cudzoziemcodw przebywajgcych legalnie w Polsce na koniec 2019 r. wynosita
2 106,1 tys. os6b (GUS 2020: 1) i wzrosta ona prawie dwukrotnie poczawszy od
2015 r. Najliczniejsza grupe cudzoziemcdw stanowili obywatele Ukrainy i Biatoru-
si. W duzym stopniu byto to zwigzane z migracjami o charakterze zarobkowym?.

8 W styczniu 2022 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, ktéra wydfuzata do 24 miesiecy mozliwosci powierzenia pracy cudzoziemcowi bez zezwolenia na
prace w zwigzku z o$wiadczeniem o powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi, wpisanym do ewi-
dengji o$wiadczen oraz likwidowata 12-miesieczny okres rozliczeniowy, co miato umozliwi¢ powierzanie
cudzoziemcowi pracy bez przerwy na podstawie kolejnych o$wiadczen.
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W omawianym przez nas okresie dokonywata sie stopniowo ewolucja statusu migra-
cyjnego Polski z kraju emigracyjnego w kraj emigracyjno-imigracyjny, gtéwnie za spra-
wa migracji zarobkowych opierajgcych sie na dominacji migracji krétkoterminowych
i cyrkulacyjnych, przede wszystkim z Ukrainy (Okdlski 2021: 250-253; GUS 2020),
a obecna wojna w Ukrainie wzmocnita tylko istniejgce trendy imigracyjne.

Poréwnanie dyskusji o programie polityki migracyjnej z rzeczywistoscia zmian
w sytuacji migracyjnej kraju w omawianym przez nas okresie lat 2016-2022 pozwala
zauwazy¢ zupetng rozbieznos$¢ porzadku polityczno-dyskursywnego dominujacego
w administracji panstwowej (akcentujgcego raczej zamknietosc i obawy przed na-
ptywem cudzoziemcoéw) a postepujgca szybko ekonomiczng otwartoscig naszego
rynku pracy realizowana z racji potrzeb gospodarczych kraju (i w tym sensie byta ona
w catym tym okresie bardzo konsekwentna, co pozwala méwi¢ wrecz o jej ciggtosci).
Z perspektywy instytucji centralnych byta to sytuacja o tyle interesujaca, ze resorty
gospodarcze (jak np. ministerstwo rozwoju i technologii lub rolnictwa i rozwoju wsi)
oraz rodziny i polityki spotecznej nie byty przeciwne migracjom o charakterze ekono-
micznym, a ministerstwo spraw wewnetrznych pozostawato ,,slepe” politycznie na te
dziatania. By¢ moze mamy wiec do czynienia z przypadkiem takiej polityki migracyjnej,
w ktérej gtdowne jej cele nie sq wyrazane w sposéb otwarty i oficjalny, a stanowig one
raczej rodzaj jej ,ukrytej agendy” (Wiatréw 2021: 42-43).

W analizowanych latach miaty miejsce jeszcze wydarzenia, ktore wptynety zaréw-
no na podstawy polityki migracyjnej panstwa, jak i na jej praktyke. Pierwszym z nich
byta epidemia koronawirusa COVID-19 oraz kryzys na polsko-biatoruskiej granicy,
za$ kolejnym i najbardziej istotnym byt wybuch wojny w Ukrainie w lutym 2022 r.
i przyjecie na naszym terytorium uciekinieréw wojennych z tego kraju.

5. Epidemia koronawirusa COVID-19 i kryzys
na polsko-biatoruskiej granicy (wiosna 2020-2022)

W zwigzku z sytuacja epidemiologiczng, zwigzang z rozprzestrzenianiem sie korona-
wirusa, zostaty wprowadzone zmiany prawne przewidujace szczegdlne rozwigzania
dla cudzoziemcéw w Polsce. Miato to charakter zarzadzania w sytuacji kryzysowe;j
(ang. governing emergencies) (Jaroszewicz 2021). Umozliwiaty one legalne pozo-
stanie w kraju osobom, ktére chciaty realizowa¢ dotychczasowe swoje cele pobytu
w Polsce lub tez nie mogty opusci¢ naszego kraju. Umozliwiono takze dostep do pra-
cy sezonowej cudzoziemcom, ktérzy w okresie po 13 marca 2020 r. posiadali dostep
do polskiego rynku pracy (na podstawie zezwolenia na prace, zezwolenia na prace
sezonowa, przedtuzenia zezwolenia na prace, przedtfuzenia zezwolenia na prace se-
zonowa lub o$wiadczenia o powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi). Mogli
oni takze opusci¢ Polske bez ryzyka uzyskania statusu nielegalnego pobytu. Samo
ograniczenie ilosciowe migracji ekonomicznych z powodu epidemii miafo charakter
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przejéciowy i krétkotrwaty (Zotedowski 2022: 177-178). Jednoczesnie przyjeto takze
rozwigzania ograniczajgce ruch osobowy na granicach oraz przyznajgce zwiekszo-
ne kompetencje Strazy Granicznej w kontroli granicznej, majace w zatozeniu poma-
gac w przeciwdziataniu rozprzestrzeniania sie epidemii, a ktére zostaty wykorzystane
w trakcie kryzysu na granicy polsko-biatoruskiej (Gérczynska 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 oséb prébujacych przekroczy¢ te granice. Mia-
ty na niej miejsce wydarzenia spowodowane zorganizowanym przerzutem imigran-
téw i uchodzcéw do Unii Europejskiej, pochodzgcych m.in. z Iraku, Afganistanu,
Syrii i z innych krajéw Bliskiego Wschodu oraz Afryki (takze przez granice biatorusko-
-litewskg i biatorusko- totewska). Kryzys ten rozpoczat sie, gdy wtadze biatoruskie
uruchomity kanaty przerzutu migrantéw z kraju przez granice z UE na terytorium
Litwy, Polski i w totwie. Prezydent Alaksandr tukaszenka przyznat, ze wspieranie
nielegalnego transgranicznego przerzutu imigrantéw stanowito odpowiedz na unij-
ne sankcje wobec Biatorusi (Fraszka 2021: 5). Sam zas kryzys na polsko-biatoruskiej
granicy byt elementem operacji hybrydowej, prowadzonej przez biatoruskie stuzby
specjalne przy nieoficjalnym udziale stuzb rosyjskich (Fraszka 2021).

W zwigzku z kryzysem, rzady Polski i totw podjety decyzje o wprowadzeniu sta-
néw wyjatkowych na terenach przygranicznych z Biatorusig, a rzad Litwy wprowadzit
go na terytorium catego kraju. Wedtug oficjalnych danych, w okresie od sierpnia
do konca 2021 r., odnotowano 39 697 préb nielegalnego przekroczenia granicy
z Biatorusig (byto to 300% wiecej niz w 2020 r.). Liczba ta zmniejszyta sie w 2022 r.
do 15,6 tys. takich préb. Sytuacja ta spowodowata wprowadzenie na terenach przy-
granicznych stanu nadzwyczajnego (wyjatkowego) we wrzesniu 2021 r., ktéry zostat
zawieszony z poczatkiem lipca w 2022 r. Rozpoczeto réwniez budowe specjalnej
zapory (muru), ktéry miat powstrzymac ostatecznie nielegalne przekraczanie granic.
W 2022 r. zakonczyty sie prace nad jej stawianiem w postaci wysokiego na piec
metrow stalowego ptotu z zabezpieczeniem elektronicznym (czujniki ruchu, kamery
dzienne i termowizyjne).

Sytuacja ta spowodowata dyskusje na temat przestrzegania praw uchodzcéw
na tej granicy. Podkreslono, ze zwtaszcza polska straz graniczna narusza Konwencje
Genewska, nie przyjmujac ustnych oswiadczen od osdb chcacych ubiegac sie o ochro-
ne miedzynarodowa w Polsce (prawo ubiegania sie w Polsce o status uchodzcy jest
prawem konstytucyjnym, gwarantowanym w art. 56 ust. 2 Konstytugji). Krytykowano
stosowanie zasady , push-back” przez polskie stuzby graniczne oraz wprowadzanie
stanu wyjgtkowego (wiadze nie wykazaty istnienia zadnego zagrozenia dla porzgdku
publicznego i bezpieczenstwa narodowego ze strony cudzoziemcéw prébujacych
przekroczy¢ granice polsko-biatoruska) (por. red. Klaus 2022). W kwietniu 2022 r.
L~Amnesty International” opublikowata raport, w ktérym wskazuje na naruszanie praw
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0sbéb ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowg przez polskie wtadze. Zarzucano
w nim polskim wtadzom wielokrotne ,push-backi” stosowane wobec migrantéw
(w tym kobiet, dzieci i 0séb z niepetnosprawnosciami), uniemozliwianie wejscia
w procedure uchodzczg oraz niszczenie wiasnosci osobistej migrantéw, a takze zte
traktowanie migrantéw w osrodkach detencyjnych.

Z jednej strony wydarzenia te uruchomity ogromny spoteczny wysitek pomocy
humanitarnej, czesto whrew dziataniom wtadz (czego przyktadem byto karanie oséb
za udzielanie pomocy humanitarnej tym migrantom, ktérzy nielegalnie przekroczyli
granice Biatorusi z Polska). Z drugiej strony badania opinii publicznej pokazywaty, ze
postawy Polakéw byty krytyczne wobec umozliwiania migrantom przebywajacym na
granicy polsko-biatoruskiej wystepowania o status uchodzcy (58% badanych byto
temu przeciwnych, a 33% je popierato), a dziatania rzadu w tej dziedzinie byty czesciej
odbierane jako dobre niz zte (54% wobec 34%). Wiekszos¢ badanych (66%) popierata
rowniez uszczelnienie tego odcinka granicy przy pomocy zapory, ktéra utrudnitaby
jej nielegalne przekraczanie (Feliksiak 2021: 2-6).

6. ,,Brikolaz” instytucjonalny w polityce migracyjne;j?
Przyktad przyjecia uciekinieréw wojennych z Ukrainy
w Polsce (luty — grudzien 2022)

Z powodu inwazji Rosji na Ukraine, ktéra rozpoczeta sie 24.02.2022 r., do Polski
w krétkim czasie przybyto prawie 11,59 min oséb z Ukrainy (ale wyjechato do Ukra-
iny z Polski 9,842 min oséb; dane z poczatku maja 2023 r.). Naptyw tak ogromnej
liczby ludzi postawit przed naszym krajem i polskim spoteczenstwem bezprecedenso-
we wyzwania, polegajace na koniecznosci zorganizowania pomocy ukrainskim ucie-
kinierom wojennym oraz ich integracji (Duszczyk, Kaczmarczyk 2022: 8-14). Gtéwny
naptyw dotyczyt najwiekszych miast w Polsce (ktére juz wczesniej charakteryzowaty
sie znacznym udziatem cudzoziemcédw wsrdd ich mieszkancédw). Ta fala uciekinierow
wojennych z Ukrainy w potaczeniu z migracja zarobkowa do Polski spowodowata,
ze odsetek cudzoziemcow przebywajgcych w naszym kraju siegnat poziomu prawie
8% populacji (w 2010 r. byto to bowiem tylko 0,1 %)°. To potgczenie migracji eko-
nomicznych i fali uciekinieréw wojennych stanowi nowe zjawisko w historii migracji
miedzynarodowych na tle poréwnawczym (Wojdat, Cywinski 2022: 11-12).

9 Wedtug oficjalnych danych obywatele Ukrainy w Polsce przebywajg w wiekszosci korzystajac
z ochrony czasowej, czego potwierdzeniem jest otrzymanie numeru PESEL na podstawie ustawy o pomocy
obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa. Obecnie zarejestrowa-
nych na tej podstawie jest prawie milion oséb (kobiety i dzieci stanowig ok. 87 % tej grupy), okoto 360 tys.
obywateli Ukrainy posiada wazne zezwolenia na pobyt czasowy, a nieco ponad 65 tys. oséb dysponuje
natomiast zezwoleniami na pobyt staty lub rezydenta dtugoterminowego UE. Rozmieszczenie terytorialne
Ukraincow osiedlajgcych sie w Polsce charakteryzuje sie koncentracja w wojewddztwach z duzymi aglo-
meracjami miejskimi. (Obywatele Ukrainy...2023; por. Gérny, Kaczmarczyk 2023).
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Paradoksalnie, masowy naptyw uciekinieréw wojennych z Ukrainy do Polski wy-
musit od wtadz koniecznos¢ szybkich dziatan w zakresie ich przyjecia i czasowe;j
ich integracji w naszym spofeczenstwie. Byt to fundamentalny ,,zwrot w mysleniu
instytucjonalnym” o tej sytuacji (Cwieluch 2022: 40). Z jednej strony polegat on na
wspotpracy miedzyrzadowej Polski i Ukrainy na poziomie administracyjnym i logi-
stycznym w ufatwianiu ruchu uchodzczego. Z drugiej strony bazowat on na btyska-
wicznym przyjeciu odpowiednich uregulowan prawnych, w tym takze dyrektywy UE
0 tymczasowej ochronie oraz specjalnej ustawy z 12 marca 2022 r., ktére umozli-
wiaty legalny pobyt i udzielanie szerokiej pomocy finansowej i socjalnej obywatelom
Ukrainy. Ustawa ta wtaczata przyjezdnych w istniejgcy juz system ochrony zdrowia,
edukacji czy prawa pracy na réwni z obywatelami polskimi. Wazna byta réwniez
aktywnos¢ samorzaddw (zwitaszcza najwiekszych miast w Polsce, w ktérych znalazta
schronienie wiekszo$¢ uciekinieréw z tego kraju — ponad 70%) i organizacji pozarza-
dowych, wsparcie biznesu oraz niespotykana mobilizacja spoteczenstwa polskiego
(na przyktadzie Krakowa; zob. Pedziwiatr, Stonawski, Brzozowski 2022). Na uwage
tutaj zastuguje zjawisko prywatnego ,,sponsoringu mieszkaniowego”, co pozwolito
unikna¢ tworzenia dla uciekinieréw z Ukrainy specjalnych osrodkéw uchodzczych
(Grzymata-Kaztowska, Stefanska, Zidtkowska 2022).

Te doswiadczenia pokazaty, ze spontaniczna reakcja samorzaddéw, organizadji
pozarzadowych oraz zwyktych obywateli pozwolity osobom z Ukrainy zabezpieczy¢
najbardziej pilne potrzeby (czasowe lokum, zywnos¢, odziez). Ze wzgledu na zréz-
nicowany status prawny wszystkich tych podmiotéw, réznorodnos¢ podejmowanych
dziafan i spontaniczng (przynajmniej do konca 2022 r.) aktywnos¢ spoteczng, mozemy
opisac realizowang polityke migracyjng w kategoriach , brikolazu instytucjonalnego”,
wypetniajgcego pustke po braku tej polityki, zwigzanej z koniecznoscig nagtego roz-
wigzywania probleméw migracyjnych. Moze ona stanowi¢ katalizator do podejmo-
wania dziatarh innowacyjnych w tej dziedzinie'.

Otwartos¢ wobec uciekinieréw wojennych z Ukrainy (tak polityczna, jak i spotecz-
na) wymaga komentarza, zwtaszcza gdy poréwna sie jg z politycznymi i spotecznymi
reakcjami na kryzys migracyjny z 2015 r. Po pierwsze, uciekinierzy z Ukrainy sg najblize]
wyobrazonego ,idealnego uchodzcy”, tj. byly to przede wszystkim kobiety i dzieci
uciekajace przed bezposrednim niebezpieczenstwem wojny (i dodatkowo ,,biali Euro-
pejczycy”). Po drugie, stworzone wczesniej sieci spoteczne (zwigzane z migracjami
ekonomicznymi) oraz rozwdj sieci spotecznosciowych (internetowych) spowodowaty,

1° Niespodziewana imigracja z Ukrainy w 2022 r. stanowita bodziec do powotania w pazdzierniku
2022 r. zespotu eksperckiego do spraw Strategii Wigczania Spotecznego, ktérego zakres dziatania obejmu-
je takze kwestie integracji cudzoziemcdw w spoteczenstwie polskim w szerszym spotecznym kontekscie.
Ma ona by¢ nie tylko skierowana do samych imigrantéw, ale takze do spotecznosci lokalnych, aby przeciw-
dziata¢ mozliwym napieciom spotecznym w dostepie do ustug spotecznych. Ma ona by¢ przyktadem préby
modernizacji polityki publicznej poprzez jej ponadbranzowy i elastyczny charakter oraz 5-letni horyzont
dziatania przekraczajacy terminy wyboréw parlamentarnych.
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ze Ukraina i jej obywatele byli postrzegani jako znajomi dla naszego spoteczenstwa.
Dochodzit do tego takze wspdlny kontekst historyczny oraz kulturowy (jezykowy).
Po trzecie, agresja rosyjska w Ukrainie odwotywata sie w Polsce do mocno obecnych
mitéw politycznych, zwigzanych z historig zabordw, jak i najnowszg historig kraju.
| po czwarte, w 2015 r. kryzys migracyjny byt skoncentrowany na catej Europie i jgj
zdolnosci do przyjmowania uchodzcéw, a rzeczywiste powody ich migracji (kontekst
i miejsce, z ktdrych oni uciekali) pozostawaty w duzym stopniu dalekie i nieprzejrzyste
dla opinii publicznej (Pawlak 2022: 995).

Badania opinii publicznej (luty 2023) pokazuja, ze poczucie zagrozenia wojng
na Ukrainie w polskim spoteczenstwie nadal nie stabnie i podziela je stale blisko trzy
czwarte (odsetek ten od niemal od roku waha sie w przedziale 70%-79%) badanych
Polakéw (Scovill 2023: 1-3). Wiekszos¢ Polakdéw uwaza (w lutym 2023 r. — 81%),
ze ich panstwo powinno nadal przyjmowac ukrainskich uchodzcéw (odsetek ten od
czerwca 2022 r. pozostaje wzglednie stabilny na poziomie 80%), a co sz6sty (14—15%)
wyraza sprzeciw wobec ich przyjmowania. W wynikach sondazy CBOS-u mozna jed-
nak dostrzec stopniowy trend spadkowy w pozytywnych deklaracjach przyjmowania
0séb z Ukrainy. Mniej niz potowa badanych deklaruje, ze oni sami lub mieszkancy
ich gospodarstw domowych dobrowolnie i nieodptatnie pomagajg nadal ukrainskim
uchodZzcom (Ibidem: 5-6). Dominuje réwniez przekonanie, ze pomoc udzielana ukra-
inskim uchodZcom przez Polske jest wystarczajaca, chociaz niemal co czwarty badany
uwaza (26% w lutym 2023 r.), ze jest ona zbyt duza (Ibidem: 7). Badani Polacy zaczy-
naja jednak zwracac coraz czesciej uwage w obecnej sytuacji gospodarczej na koszty
udzielanej pomocy obywatelom Ukrainy (Sadura, Sierakowski 2022: 29). Przyjecie
uciekinieréw wojennych z Ukrainy uwypuklito wiec wszelkie problemy z ustugami
publicznymi, ktére dotykajg takze samych obywateli Polski w zakresie korzystania
z opieki zdrowotnej, rynku mieszkaniowego lub pomocy osobom starszym.

Od jesieni 2022 r. trwaty prace nad projektem nowelizacji ustawy z 12 marca
2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy, ktéry miata doprecyzowac niektére jej prze-
pisy (jak np. natozenie na obywateli Ukrainy obowigzku uzyskania numeru PESEL,
likwidacje zezwolenia na pobyt czasowy wydawanego obywatelom Ukrainy w trybie
uproszczonym etc.) oraz ktéra miata wprowadzi¢ obowigzek czesciowe] odptatnosci
dla pracujacych w Polsce obywateli Ukrainy, ktérzy korzystaja z miejsc zbiorowego
zakwaterowania w naszym kraju. Zostata ona uchwalona w styczniu 2023 r. (Ustawa
z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy... 2023)
i weszta w zycie w potowie lutego 2023 r.

Obecnie trudno jeszcze formutowacd przewidywania na przysztos¢ odnosnie do
kierunku rozwoju migracji z Ukrainy do Polski z uwagi na niestabilng sytuacje mili-
tarno-polityczng Ukrainy i mozliwosci jej zmian w przysztosci. Nie wiemy, czy i w jaki
sposdb zakonczy sie ta wojna i jakie bedg jej spoteczno-ekonomiczne rozmiary. Ale
nie ulega watpliwosci, ze miat miejsce bezprecedensowy wzrost imigracji z Ukra-
iny do Polski oraz zmiana jej charakteru (red. Jarosz, Klaus 2023). Kwestig otwartg
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pozostaje obecnie zapewnienie tym osobom systemowego dostepu do ustug pu-
blicznych (szkolnictwo, rynek pracy, mieszkania, opieka nad osobami starszymi itp.)
oraz wyzwanie dla spotecznej i kulturowej ich integracji, zwtaszcza kiedy pewna ich
cze$c zdecyduje sie pozostac w Polsce na dtuzej. Sam juz zryw oraz wysitek spoteczny
raczej tutaj nie wystarczg i niezbedne jest systemowe wsparcie oraz zarzadzanie ze
strony panstwa (Bukowski, Duszczyk red. 2022).

7. Podsumowanie

W artykule prébowalismy opisac prace nad przygotowaniem programu polityki mi-
gracyjnej prowadzone od 2016 r. do 2022 r. oraz wyzwania migracyjne, przed kto-
rymi stanety wfadze naszego kraju. Staralismy sie tutaj wykorzysta¢ dwa modele
zmiany polityki publicznej, tj. koncepcje ,kosza na smieci” i ,instytucjonalnego bri-
kolazu”. Wskazaty one nam przede wszystkim na fakt braku jednolitej linii ewolu-
cji jej celéw i zasad. Miata ona, naszym zdaniem, charakter polityki publicznej , bez
polityki” (ang. policy without politics), tj. prowadzenia konsekwentnych dziatan na
réznych polach migragji (takich jak rynek pracy, polityka polonijna, ochrona granic
i polityka uchodzcza) bez szerszej politycznej i oficjalnej dyskusji o jej celach w dtuz-
szej perspektywie czasowej.

W tej polityce publicznej ,bez polityki” rzeczywiste priorytety koncentrowaty
sie wokot potrzeb rynku pracy, sytuacji demograficznej i sytuacji migracyjnej kraju,
z uwzglednieniem realnego kontekstu politycznego, a nie wokét zatozen ideologicz-
nych i strategicznych. Rozziew miedzy tym, co deklarowane, a tym, co realizowane
okazat sie w naszym przypadku szczegdlnie widoczny. Rodzi to pytania dotyczace
statusu i znaczenia polityki migracyjnej w postaci sformalizowanego zbioru zasad
i zadan, spisanych i oficjalnie akceptowanych przez organy panstwowe. Wydaje sie,
ze istotne znaczenie ma tutaj pytanie o cele polityki migracyjnej panstwa. Paradok-
salnie owe cele powstajg w obszarach innej (niz migracyjna) polityki. Imigranci za-
robkowi — to przede wszystkim problem polityki rynku pracy i polityki w zakresie
zabezpieczenia spotecznego; zadania w zakresie ochrony cudzoziemcédw wynikaja
gtéwnie z miedzynarodowych zobowigzan panstwa (polityka zagraniczna), ochrona
granic i zwalczanie przestepczosci granicznej — to polityka bezpieczenstwa, integracja
cudzoziemcow — to polityka spoteczna, niektore utatwienia (badz utrudnienia) do-
tyczace wjazdu i mozliwosci pozostawania cudzoziemcdw na terytorium kraju maja
zwigzek z polityka ludnosciows itp.

Dlatego to, co najbardziej charakteryzowato polskg polityke migracyjng w oma-
wianym przez nas okresie, to pojawienie sie réznych antynomii. Pierwsza z nich
dotyczyta sprzecznosci wobec niecheci przyjmowania uchodzcéw z krajoéw pozaeu-
ropejskich przy jednoczesnej szerokiej akceptacji migracji pracowniczych z réznych
krajow (i to nie tylko z Ukrainy, ale takze i z krajéw azjatyckich). Druga skupiata sie
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na ochronie i braku otwartosci 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 krajow przebywajacych
w Polsce (w tym np. z Biatorusi).

Wrtadze i administracja naszego kraju stajg wiec ponownie przed problemem wy-
pracowania celéw i kierunkéw polityki migracyjnej. Kolejny raz stawiane sg pytania, czy
w ogdle jest potrzebna szersza dyskusja na ten temat (w tym takze nad programem
polityki migracyjnej panstwa), komu moze byc¢ ona potrzebna (z jednej strony dla jakich
instytucji administracji panstwowej, jakich szczebli samorzaddw i grup spotecznych
w kraju, a z drugiej strony, jakich oczekujemy imigrantéw oraz z jakich regionéw
i krajow $wiata?) oraz jak wypracowac kompromis (tak polityczny, jak i instytucjonalny)
miedzy jej ,ekonomizacja” i spetnieniem potrzeb rynku pracy a kwestiami humani-
tarnymi i zapewnieniem bezpieczenstwa panstwa. Obecna sytuacja migracyjna kraju
moze stanowi¢ dobrg okolicznos¢ do ponownego zastanowienia sie nad jej progra-
mem, gdyz korzysci z niej moga zdecydowanie przewazac nad kosztami.
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