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Założenia programu polityki ludnościowej w Polsce
Raport w sprawie polityki migracyjnej państwa

Wstęp

I.1
Geneza i cel raportu - potrzeba polityki migracyjnej 

Postulat sformułowania założeń polityki migracyjnej państwa pojawił się w Polsce na początku lat 90-tych, przede wszystkim w konsekwencji „otwarcia się” Polski – liberalizacji zasad przekraczania granic, rosnącej skali przyjazdów cudzoziemców i artykułowanych w związku z tym zjawiskiem obaw – a także rosnącej skali ruchów migracyjnych w Europie na przełomie lat 80-tych i 90-tych (Anioł W., 1992, 1994, Kozłowski T., 1994). Formułowany zarówno przez organy administracji państwowej, środowiska naukowe i opiniotwórcze, organizacje pozarządowe oraz media nie znalazł jednak szczególnego oddźwięku w szeroko rozumianej „klasie politycznej”. I choć w pierwszej połowie lat 90-tych problematyka migracji (zwłaszcza migracji nielegalnej) stanowiła zauważalny element politycznej i medialnej agendy to rezultatem tego zainteresowania były głównie doraźne rozwiązania prawne i instytucjonalne zmierzające przede wszystkim do przeciwdziałania nielegalnej migracji. Druga połowa lat 90-tych poza instytucjonalizacją problematyki imigracyjnej przyniosła dodatkowo podniesienie kwestii repatriacji uwieńczone ostatecznie uchwaleniem ustawy o repatriacji w 2000 r. Koniec lat 90-tych i lata ostatnie to z kolei akcentowana powszechnie konieczność dostosowania rozwiązań polskich do standardów Unii Europejskiej, także w odniesieniu do polityki migracyjnej. 

Instytucjonalne próby wypracowania zasad takiej polityki związane były przed wszystkim z działalnością jednostek podległych Ministrowi Spraw Wewnętrznych a następnie Ministrowi Spraw Wewnętrznych i Administracji  (inicjatywy Biura do Spraw Migracji i Uchodźstwa MSW w pierwszej połowie lat 90-tych oraz Departamentu Migracji i Uchodźstwa MSWiA w drugiej połowie lat 90-tych, powołanie Międzyresortowego Zespołu do Spraw Migracji w 1997 r.,). Od 2001 r. prace nad projektem założeń polityki migracyjnej prowadzi Urząd do Spraw Repatriacji i Cudzoziemców. Obok prób instytucjonalnych angażujących przede wszystkim przedstawicieli organów administracji państwowej od kilku lat pojawiają się inicjatywy środowisk pozarządowych, naukowych i opiniotwórczych (inicjatywy Instytutu Spraw Publicznych i Centrum Stosunków Międzynarodowych, programy Ośrodka Badań nad Migracjami ISS UW, Forum Polityki Migracyjnej). Jednak żadna z dotychczasowych inicjatyw – tak rządowych czy pozarządowych - nie zaowocowała dotychczas wypracowaniem całościowych założeń polityki migracyjnej państwa. Także i niniejsze opracowanie nie roszcząc pretensji do sformułowania założeń polityki migracyjnej skupia się na zasygnalizowaniu najważniejszych uwarunkowań i determinant takiej polityki, obszarów niezbędnej refleksji, metod i środków działania oraz wskazaniu podmiotów, które winny kreować i realizować politykę migracyjną.      

Bezpośrednim impulsem do powstania niniejszego raportu były przede wszystkim prace I Kongresu Demograficznego, posłanie Prezydenta Rzeczypospolitej do organizatorów i uczestników kongresu oraz przyjęta na jego zakończenie deklaracja (Polska a Europa, procesy demograficzne u progu XXI wieku, Warszawa 2002). Znalazło się w niej jednoznaczne wezwanie do „wypracowania długofalowej polityki migracyjnej, zgodnej z celami rozwoju ludnościowego i społeczno gospodarczego”. Dodatkowym impulsem stał się   Memoriał Komitetu Prognoz „Polska 2000 Plus” przy Prezydium PAN "dla najwyższych władz Rzeczypospolitej Polskiej o potrzebie określenia polityki państwa w obszarze migracji zagranicznych” opublikowany w październiku 2002 r. 

W oparciu o zapis deklaracji I Kongresu Demograficznego Rządowa Rada Ludnościowa zleciła Instytutowi Pracy i Spraw Socjalnych przygotowanie opracowania poświęconego uwarunkowaniom i założeniom polskiej polityki migracyjnej. Kierownictwo Zespołu powołanego dla przygotowania końcowego raportu powierzono profesorowi Antoniemu Rajkiewiczowi, członkowi Rządowej Rady Ludnościowej. Zespół skupiający zarówno badaczy procesów migracyjnych jak i przedstawicieli Ministerstwa Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej, Ministerstwa Spraw zagranicznych, Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu, Urzędu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemców, Głównego Urzędu Statystycznego odbył w okresie od maja do października 2003 r. osiem spotkań. W ramach prac zespołu wysłuchano szeregu opinii eksperckich,  zapoznano się z materiałami  konferencji poświęconych problematyce migracji organizowanych w 2003 r. oraz materiałami zespołu działającego pod przewodnictwem Prezesa Urzędu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemców, zgromadzono kilkanaście opracowań i referatów przygotowanych na potrzeby Zespołu a także materiały i publikacje poświęcone problematyce migracyjnej. Szczególną uwagę zwrócono na  wyniki Spisu Powszechnego z maja 2002 r. 

Zespół, rozpatrując i przyjmując konspekt raportu końcowego uznał, że należy go podporządkować poglądowi o konieczności sformułowania doktryny migracyjnej państwa i założeń polityki migracyjnej. W ocenie Zespołu polityka migracyjna musi stać się trwałym elementem strategii rozwoju Polski. Jej sformułowanie i wdrażanie wymaga koordynacji działań wszystkich podmiotów (organów politycznych i odwoławczych, administracji rządowej, lokalnej i samorządowej, organizacji pracodawców, korporacji zawodowych i związków zawodowych, organizacji pozarządowych i stowarzyszeń imigrantów) wspartej wielostronną wiedzą (w tym monitoringiem i badaniami) środowisk naukowych i akademickich, przy czynnym udziale środowisk opiniotwórczych i mediów.

I.2
Migracje – problemy z teorią.

Istotnym problemem - wyraźnie widocznym we wszystkich dyskusjach dotyczących zjawisk migracyjnych - jest brak powszechnie akceptowanego sposobu opisu fenomenu migracji. Dopiero w ostatnim półwieczu podjęto próby opracowania teorii procesu migracyjnego (Prvor, Massey, Zlotnik, Faist) i wypracowania teorii adekwatnych dla różnych rodzajów migracji. Z kolei ostatnie lata przyniosły – także w literaturze polskiej – próby systematyzacji współczesnych teorii migracji i poszukiwania syntezy wiedzy teoretycznej o migracjach. W Polsce szczególne zasługi w tym zakresie ma założony w 1993 r. Ośrodek Badań nad Migracjami w Instytucie Studiów Społecznych Uniwersytetu Warszawskiego. Dorobek badawczy i piśmienniczy Ośrodka (ponad 50 publikacji) uzmysławia najpełniej jak złożona i wielowątkowa jest problematyka migracji. Stąd z jednej strony postulat interdyscyplinarności w podejściu do zjawisk migracyjnych, opisywanych i wyjaśnianych przez szereg nauk (ekonomia, socjologia i nauki polityczne - zwłaszcza polityka społeczna, historia, geografia) i podkreślanie wieloaspektowości zjawiska migracji wyraźnie widocznych poprzez kontekst ekonomiczny, demograficzny, społeczny, polityczny czy kulturowy. Z drugiej strony zwraca się uwagę na poszczególne etapy procesów migracyjnych: tworzenie się potencjału migracyjnego (gotowość do migracji), podejmowanie decyzji (rachunek kosztów i korzyści z migracji), przebieg wędrówki, perspektywy integracji (lub odrzucenia czy marginalizacji) w państwie osiedlenia. Wreszcie podkreśla się powszechność i masowość tych zjawisk w istotny sposób wpływających na obraz współczesnego świata. Jeśli do tego dodać całą panoramę aktorów uczestniczących w ruchach migracyjnych zaczynając od samych migrantów a na dziesiątkach instytucji kraju czasowego pobytu lub osiedlenia kończąc widać najwyraźniej jak trudne jest całościowe (holistyczne) podejście do tej problematyki a w konsekwencji do samej polityki migracyjnej. 

I.3 
Polska polityka migracyjna - próba definicji pojęcia


W przeszłości – zwłaszcza w okresie dwudziestolecia międzywojennego, choć także w okresie powojennym, szczególnie w l. 70-tych i 80-tych – polityka migracyjna kojarzona była przede wszystkim ze zjawiskiem emigracji z Polski (A.Rajkiewicz, M.Latuch, 1996). Zasadniczym powodem była tu masowa skala emigracji – w latach 1918-1938 wyemigrowało z Polski 2 mln 050 tys. osób (Okólski M., 1994).  Lata 90-te przyniosły wyraźną reorientację w odniesieniu do terminu „polityka migracyjna”. W większości dyskusji i publikacji tego okresu termin „polityka migracyjna” stanowi w istocie synonim terminu „polityka imigracyjna”. Stąd też politykę migracyjną definiowano zazwyczaj jako zbiór zasad i działań podejmowanych przez organy państwa w stosunku do napływających i przebywających na jego terytorium cudzoziemców, przede wszystkim w odniesieniu do kontroli wjazdu (i wyjazdu), dostępu do rynku pracy oraz integracji ze społeczeństwem (Łodziński S., 1997; Głąbicka K, Okólski M., Stola D., 1998). Podejście takie prezentowane było zarówno w publikacjach naukowych i medialnych, stanowiskach i publikacjach przedstawicieli organów państwa (Urząd do Spraw Repatriacji i Cudzoziemców, Straż Graniczna) jak i publicznych debatach (np. w Sejmie przy okazji uchwalania ustaw o cudzoziemcach w 1997, 2001 i 2003 r.). Konsekwencją takiego podejścia było skupianie się na rozwiązaniach prawnych (Ustawa o cudzoziemcach, Ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Ustawa o repatriacji) i instytucjonalnych (utworzenie Urzędu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemców, rozszerzenie zakresu działania Straży Granicznej) związanych z napływem i obecnością cudzoziemców w Polsce czy regulacjach dotyczących zasad podejmowania pracy zarobkowej przez cudzoziemców (Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu). Na sposób definiowania pojęcia „polityka migracyjna” istotny wpływ miał także proces dostosowawczy polskiego prawa do acquis communautaire w obszarze wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych, ukierunkowany w znacznym stopniu na regulowanie zasad admisji cudzoziemców i przygotowanie Polski do włączenia do układu Schengen (Polska droga do Schengen, 2001). Nieprzypadkowo też debata publiczna na temat „polityki migracyjnej” państwa nie przybrała jak dotąd autonomicznego charakteru, pozostając w istocie pochodną integracji z Unią Europejską (Zarządzanie migracją, 2003).   

Dopiero w latach 2002-2003 r. zaczęto wyraźniej wskazywać, że polityka migracyjna musi także brać pod uwagę zjawisko emigracji z Polski (Materiały konferencji „Emigracja z Polski po 1989 r.”, Deklaracja I Kongresu Demograficznego, Memoriał Komitetu Prognoz „Polska 2000 Plus”). Zwłaszcza alarmujące w tonie konkluzje I Kongresu Demograficznego oraz stanowisko Komitetu Prognoz „Polska 2000 Plus” zwróciły dobitnie uwagę na znaczenie odpływów migracyjnych z Polski. Dobitnym potwierdzeniem konieczności uwzględnienia problematyki emigracji przy formułowaniu założeń polityki migracyjnej stała się publikacja wstępnych wyników Spisu Powszechnego przeprowadzonego w 2002 r. (Raport z wyników NSP, 2003). Najważniejszym czynnikiem determinującym uwzględnienie zjawiska emigracji przy definiowaniu pojęcia „polityki migracyjnej” jest prosta konstatacja związana ze skalą emigracji z Polski – zarówno emigracji sensu stricte jak i zjawiska czasowej migracji zarobkowej. Niezależnie od spadku dynamiki emigracji z Polski w latach 90-tych nadal mamy do czynienia z ujemnym saldem migracji zagranicznych (przewaga emigracji nad imigracją), zjawiska w zasadzie nie obserwowanego w państwach Unii Europejskiej. Co więcej, prognozy i ekspertyzy wskazują jednoznacznie, że w najbliższych latach skala emigracji (przede wszystkim czasowej) z Polski nie ulegnie znaczącemu obniżeniu przyczyniając się do dalszego spadku populacji kraju.    

Stąd też – uwzględniwszy tę polską specyfikę – polityka migracyjna winna być rozumiana jako całokształt zasad i działań państwa w odniesieniu do migracji zagranicznych z i do Polski (emigracji i imigracji). Podejście takie poza istotnym rozszerzeniem pola „polityki migracyjnej” oznacza konieczność symetrii i synchronizowania działań organów państwa w odniesieniu do obu zjawisk: emigracji i imigracji. Konsekwencją takiego podejścia jest także podjęcie – dotychczas marginalizowanych – działań legislacyjnych i instytucjonalnych w odniesieniu do zjawiska emigracji (tak docelowej jak i czasowej) z Polski, przy pełnej świadomości ograniczonych możliwości działania państwa w tej sferze. Jednym z istotnych elementów tych działań musi być wszechstronne podjęcie problematyki podwójnego obywatelstwa i jego znaczenia dla polityki migracyjnej.     


Inna, adekwatniejsza do rzeczywistości definicja polityki migracyjnej wiąże się z definiowaniem samej polityki nie tyle jako zasad i działań państwa co procesu ścierania się i uzgadniania różnorakich interesów w oparciu o przyjęte i akceptowane powszechnie standardy i procedury. Tak definiowana polityka migracyjna byłaby zatem procesem ścierania się i uzgadniania interesów wszystkich podmiotów uczestniczących w tym procesie – zaczynając od organów politycznych (Sejm, Senat, Prezydent,  partie polityczne) i organów administracji państwowej poprzez organy „odwoławcze” (Rzecznik Praw Obywatelskich, sądownictwo administracyjne), administrację lokalną i samorządy, przedstawicieli  organizacji pracodawców, korporacji zawodowych i związków zawodowych, środowisk naukowych, akademickich i opiniotwórczych, mediów, organizacji pozarządowych, organizacji i stowarzyszeń imigrantów na samych migrantach kończąc. Przy takim podejściu szczególnego znaczenia nabiera przyjęty system standardów i procedur oparty zarówno o legislację wewnętrzną jak i - coraz istotniejsze – prawo wspólnotowe. Odrębną kwestią pozostaje stopień suwerenności w kształtowaniu polityki migracyjnej po przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej, zwłaszcza w kontekście jednoznacznej tendencji coraz silniejszego „uwspólnotowienia” polityk imigracyjnych państw członkowskich UE. 

 II. Determinanty i uwarunkowania polskiej polityki migracyjnej 

II.1 
Determinanty demograficzne

II.1.1.
Czynniki demograficzne wewnętrzne - stan ludności, migracje zagraniczne 

(emigracja i imigracja). 

Do najważniejszych czynników charakteryzujących sytuację demograficzną Polski należą zmiany w procesach demograficznych (dzietności, małżeńskości, umieralności), obniżenie się tempa przyrostu ludności aż do ujemnego przyrostu naturalnego, spadek liczby ludności w wieku produkcyjnym (starzenie się społeczeństwa). W konsekwencji – przy ujemnym saldzie migracji zagranicznych – doszło do zahamowania rozwoju demograficznego Polski.  

Jak memento brzmią konkluzje I Kongresu Demograficznego „Polska staje u początku XXI wieku przed poważnymi problemami demograficznymi: malejącą liczbą urodzeń, wysoką wciąż umieralnością, krótszym niż w Unii Europejskiej trwaniem życia ludzkiego, złym stanem zdrowia ludności, trudnościami w procesie zakładania i rozwoju rodzin, realną perspektywą zmniejszenia się liczby mieszkańców i poważnymi naruszeniami równowagi liczebnej między pokoleniami.” 

Tezę o rzeczywistym zmniejszeniu populacji potwierdziły wyniki Narodowego Spisu Powszechnego Ludności i Mieszkań, które wykazały, że liczba ludności Polski wynosiła 38 230 tys. osób przy 38 632 tys. wykazanych przez GUS na dzień 31 grudnia 2001 (Rocznik Statystyczny, 2002). Oznacza to, że różnica pomiędzy bieżącą statystyką GUS a wynikami spisu wyniosła aż 402 tysiące osób. Według GUS większość z tych osób to Polacy, którzy wyemigrowali za granicę Polski w latach 90-tych lub nawet w drugiej połowie lat 80-tych i pozostali tam na stałe (Sytuacja demograficzna, 2003). Jeśli dodać do tego ujawnioną podczas spisu liczbę 626 tys. osób przebywających poza granicami powyżej 12 miesięcy (w liczbie tej znajdują się osoby przebywające poza Polską nawet kilkanaście lat) można przyjąć hipotezę, że już obecnie populacja Polski waha się w granicach 37 600 – 37 900 tys. osób.          Wprawdzie w porównaniu z wynikami Mikrospisu z 1995 r., który wykazywał liczbę 900 tys. mieszkańców Polski przebywających poza krajem w ostatnim spisie liczba ta zmniejszyła się i wynosiła 786 tys. to jednak świadczy ona jednoznacznie o skali czasowej emigracji z Polski. Emigracji formalnie czasowej (w związku z brakiem wymeldowania z miejsca stałego pobytu) ale w oparciu o szereg badań i obserwacji - w wielu wypadkach - emigracji definitywnej. Np. w 2002 r. szacowano, że tylko po 1999 r. opuściło Polskę (bez zamiaru rychłego powrotu) od 200 do 250 tys. jej obywateli (Emigracja z Polski, 2002) podczas gdy GUS publikuje konsekwentnie informacje o emigracji z Polski w skali 112 tys. za okres 1996-2000, 27 tys. za rok 2000 i 23 tys. za rok 2001 (Rocznik Statystyczny, 2002). Na anachroniczność pojmowania zjawiska emigracji przez organy statystyczne wielokrotnie zwracali uwagę badacze tej problematyki (Okólski M., 1997) wskazując, że wbrew urzędowym statystykom tylko w latach 80-tych Polska utraciła w wyniku emigracji do miliona obywateli. 


Na tym tle na szczególną uwagę zwraca niska skala imigracji do Polski, zarówno powracających z zagranicy Polaków jak i osiedlających się w Polsce cudzoziemców. Według spisu w latach 1989 – 2002 powróciło lub przybyło z zagranicy zaledwie 85,5 tys. osób (to jest 0,2 % ogółu ludności). Wskaźniki te korespondują z danymi podanymi przez Rządową Radę Ludnościową, według której w latach 1989-2001 do Polski przybyło 84 tys. imigrantów (w tym połowa Polaków) oraz GUS, według których w latach 1991-2000 do Polski przybyło ok. 72 tys. imigrantów, w tej liczbie powracających na stałe Polaków (Rocznik Statystyczny, 2002). Dodatkowym potwierdzeniem bardzo niskiej skali imigracji cudzoziemców do Polski są dane dotyczące liczby cudzoziemców ubiegających się o osiedlenie na stałe w Polsce publikowane przez Urząd do Spraw Repatriacji i Cudzoziemców  (Polska. Dane liczbowe..., 2002). Ze statystyk tych wynika, że w latach 1998-2001 przy 3892 cudzoziemcach ubiegających się o zezwolenie na osiedlenie się w Polsce zezwolenia na pobyt stały otrzymały 2282 osoby. W tym samym okresie przy ponad 66 tys. wniosków o zezwolenie na zamieszkanie na terytorium RP (prawo czasowego pobytu – do dwóch lat) udzielono ponad 57 tysięcy takich zezwoleń. Także skala repatriacji – pomimo nagłośnienia tego procesu – ma charakter marginalny. W latach 1996-2000 procedurą repatriacyjną objęto zaledwie 3100 osób (Hut P., 2002). Odrębną kwestią jest oszacowanie skali nielegalnej migracji do Polski, w tym zwłaszcza liczby cudzoziemców przebywających w Polsce nielegalnie od wielu lat. Cząstkową odpowiedź na to pytanie powinna przynieść liczba wniosków o zalegalizowanie prawa  pobytu w oparciu o wprowadzone w 2003 r. przepisy abolicyjne (Ustawa o cudzoziemcach).   

Niezależnie od różnic pomiędzy oficjalnymi statystykami a rzeczywistą skalą odpływów emigracyjnych i przyjazdów imigracyjnych Polska ma nadal ujemne saldo migracji zewnętrznych  (przewaga emigracji nad imigracją). Zjawisko to – przy ujemnym przyroście naturalnym – dodatkowo wpływa na sukcesywny spadek ludności kraju. Zjawisko to charakteryzuje zresztą większość z 10 krajów aspirujących do członkostwa w Unii Europejskiej, spośród których w 2003 r. sześć zanotowało spadek populacji - największy na Łotwie - 6,1 ‰  i na Węgrzech - 2,2 ‰ (European population...,  2003).    

II.1.2
Czynniki demograficzne zewnętrzne

W odróżnieniu od naszkicowanej powyżej sytuacji demograficznej Polski kraje Unii Europejskiej odnotowują stabilny wzrost populacji – w 2002 r.  przyrost populacji został odnotowany we wszystkich państwach członkowskich UE, pomimo ujemnego przyrostu naturalnego w Niemczech (-1,5 ‰), Włoszech (-0,5 ‰) i Grecji (-0,2 ‰). Łącznie, w 2002 r. ludność Unii Europejskiej wzrosła o 1.290 tys. to jest 0.3 % (do 379 milionów mieszkańców) stanowiąc 2 % przyrostu populacji na świecie (European population...,  2003). Warto jednak zwrócić uwagę, że aż trzy czwarte tego przyrostu stanowi pozytywny bilans migracji zagranicznych. Od 1989 r. to właśnie imigracja jest podstawowym czynnikiem wzrostu populacji w krajach Unii Europejskiej.  

W listopadzie 2000 r. Komisja Europejska w Komunikacie dotyczącym Wspólnotowej Polityki Imigracyjnej stwierdziła że „Z analizy ekonomicznej i demograficznej sytuacji w UE i w krajach pochodzenia jasno wynika, że polityka „zerowej imigracji” prowadzona w ostatnich 30 latach nie może być traktowana jako właściwa.” Jak wynika z analiz demograficznych bez masowej imigracji populacja Europy Zachodniej w przedziale wieku 15-65 lat zmniejszy się z 259,4 mln w roku 2000 do 237, 3 mln do roku 2025 i aż do 162,8 mln do roku 2050 (IOM). Wprawdzie masowa imigracja nie odwróci procesu starzenia się ludności Europy, ale może mieć pozytywny wpływ na starzenie się siły roboczej (ONZ 2000). Istotnym rezerwuarem imigrantów dla krajów 15-ki są – i pomimo własnych problemów demograficznych – pozostaną kraje Europy Środkowej i Wschodniej. Nie ulega wątpliwości, że „zapotrzebowanie imigracyjne” w państwach UE, niezależnie od niższego od spodziewanego i słabnącego  potencjału emigracyjnego Europy Środkowo Wschodniej oddziaływać będzie bezpośrednio na przepływy migracyjne w Europie. Niezależnie od słuszności tezy o ograniczonej roli migracji zastępujących (replacement migration) w wyrównywaniu spadku liczby ludności (Korcelli) należy zgodzić się z hipotezą, że sytuacja demograficzna państw UE będzie miała bezpośredni wpływ na skalę emigracji z Polski w przyszłości. 

II.2. Determinanty społeczno-gospodarcze

Większość obserwowanych we współczesnym świecie zachowań migracyjnych ma istotny wymiar ekonomiczny, część z nich to explicite mobilność zarobkowa. Stąd też uznanie konieczności wyjaśniania mobilności w kontekście teorii ekonomii i znaczenia zjawisk migracyjnych dla strategii rozwoju społeczno-gospodarczego kraju. Niektóre koncepcje wiążą migracje z procesami rozwoju ekonomicznego i modernizacji społeczno-ekonomicznej (np. koncepcja transformacji mobilności przestrzennej Zelinsky’ego), inne traktują migrację jako wyraz nierównowagi na krajowym oraz międzynarodowym rynku pracy. Mobilność międzynarodowa może być też postrzegana z perspektywy teorii handlu zagranicznego (mobilność pracy jako czynnika produkcji) lub z perspektywy struktury rynków pracy w krajach przyjmujących gdzie akcentuje się znaczenie czynnika popytowego, zwłaszcza wobec wykształcenia się dualnych rynków pracy. Szereg koncepcji próbuje z kolei wyjaśniać w jaki sposób tzw. potencjał migracyjny, jest zamieniany na rzeczywiste strumienie migracji wskazując na migrację jako inwestycję. W tym kontekście bada się m.in. zdolność migracji do wyrównywania nierównowagi społeczno-ekonomicznej oraz kwestie wpływu migracji zagranicznych na funkcjonowanie migrantów i społeczności lokalnych, z których pochodzą. Rzecz charakterystyczna, że dorobek naukowy i badawczy wiodących ośrodków zajmujących się problematyką migracji w Polsce (zwłaszcza takich jak Ośrodek Badań nad Migracjami w Instytucie Studiów Społecznych Uniwersytetu Warszawskiego czy Instytut Pracy i Spraw Socjalnych) w nikłym zakresie dostrzegany jest i brany pod uwagę w dotychczasowych dyskusjach i pracach  nad założeniami polityki migracyjnej państwa. 

Nie ulega przy tym wątpliwości, że zwłaszcza w przypadku Polski ekonomiczny wymiar migracji międzynarodowych ma zasadnicze znaczenie. Polska, jako jeden z najważniejszych w Europie krajów wysyłających migrantów, musi podejmować wszechstronną analizę poziomu i dynamiki rozwoju gospodarczego i sytuacji na rynku pracy w kontekście odpływów i napływów migracyjnych. Istotne znaczenie ma w tym kontekście sytuacja na rynku pracy i poziom bezrobocia w Polsce - dwukrotnie wyższy od przeciętnego poziomu bezrobocia w Unii Europejskiej - a zwłaszcza sytuacja w regionach o najwyższym poziomie bezrobocia. Według danych Eurostat, w 2002 r. zróżnicowanie regionalne bezrobocia w krajach Unii Europejskiej wahające się od poziomu 2,0 % (Tyrol w Austrii) do 29,3 % (Reunion we Francji) nie odbiegało zasadniczo od zróżnicowania w 10 nowych państwach członkowskich (3,3 % na Cyprze do 26, 3 % w Lubuskim w Polsce). Jednak aż 6 z 8 regionów o najwyższym poziomie bezrobocia w 10 nowych państwach członkowskich to właśnie regiony Polski (Lubuskie, Dolno-Śląskie, Zachodniopomorskie, Warmińsko-Mazurskie, Pomorskie i Kujawsko-Pomorskie).  

Kwestia zewnętrznych migracji zarobkowych Polaków stała się przedmiotem licznych badań, analiz i opracowań (Rajkiewicz A., 2000; Marek E., 2003, publikacje OBM  i IPiSS). Chociaż w większości przedmiotem studiów było legalne zatrudnienie Polaków za granicą podejmowano też próby oszacowania nie rejestrowanego zatrudniania zwłaszcza w krajach UE. Według szacunków prof. A.Rajkiewicza w 1999 r. skala zalegalizowanych migracji zarobkowych wynosiła ok. 350 tys. osób (w tym 300 tys. do Niemiec) przy założeniu, że wyjazdy do niezalegalizowanych zajęć zarobkowych wynosiły ok. 150 – 200 tys. w ciągu roku (Rajkiewicz A., 2000). Aktualne szacunki wskazują, że skala uregulowanych wyjazdów do prac zarobkowych za granicą wynosi ok. 400-450 tys. osób rocznie z czego legalne zatrudnienie  w przeliczeniu na tzw. wolumen średnioroczny zamyka się w granicach 150-160 tys. osób (Marek E., 2003, Rajkiewicz A., 2003). Prognozy skali legalnego zatrudnienia Polaków bezpośrednio po wstąpieniu do Unii Europejskiej (niezależnie od projektowanych okresów przejściowych i ograniczeń w dostępie do unijnych rynków pracy) wskazują na jej wzrost do poziomu ok. 600 tys. podejmujących pracę w krajach członkowskich Unii Europejskiej (Marek E., 2003).   

Aspekt ekonomiczny widoczny jest także wyraźnie w kontekście wyjazdów z Polski osób z wyższym wykształceniem, w tym zwłaszcza np. kadr naukowych czy lekarzy. Zjawisko „ucieczki mózgów” ze szkolnictwa wyższego i nauki było przedmiotem badań i ekspertyz zwłaszcza w latach minionych (Ucieczka mózgów, 1992). Obecnie, zwłaszcza w kontekście przystąpienia do UE i perspektywy stopniowego korzystania przez Polaków z zasady swobodnego przepływu pracowników, na negatywne skutki wyjazdów wysoko wykwalifikowanych kadr wskazują coraz częściej zainteresowane środowiska i korporacje zawodowe.    

W cieniu wewnętrznych problemów społeczno-gospodarczych i szeregu czynników sprzyjających bądź wręcz wymuszających emigrację zarobkową z Polski pozostaje wykształcenie się w Polsce dwusegmentowego rynku pracy. Charakteryzuję go m.in bardzo niewielka skala legalnego zatrudnienia cudzoziemców w Polsce i równoczesne, wielokrotnie większe nielegalne zatrudnienie cudzoziemców. Widoczne już obecnie nisze ekonomiczne wypełniane są stopniowo przez cudzoziemców świadczących pracę zarobkową w Polsce a niedobór pracowników do niektórych rodzajów pracy (popyt na usługi w zakresie pomocy domowych i opieki paliatywnej, nisko kwalifikowaną siłę roboczą w rolnictwie, przemyśle i usługach) uzupełniany jest w coraz większym stopniu przez cudzoziemskich pracowników. Brak przy tym jakichkolwiek wiarygodnych szacunków dotyczących skali tego zjawiska – w dostępnych źródłach rozpiętość waha się od kilkudziesięciu do kilkuset tysięcy osób. Przy czym zjawisko to pozostaje w znaczącym stopniu poza sferą publicznej refleksji i debaty. W zasadzie nie podejmują tej kwestii ani organizacje pracodawców ani korporacje i związki zawodowe. Widać to wyraźnie m.in. na niezrealizowanym dotąd postulacie  sprecyzowania kryteriów zatrudniania cudzoziemców uwzględniających równowagę między zapotrzebowaniem pracodawcy a ochroną pracownika polskiego przed dumpingiem ze strony napływowej siły roboczej. 

 
II.3. 
Czynniki społeczne i kulturowe 

II.3.1. Procesy cywilizacyjne

Obok czynników demograficznych i ekonomicznych istotną rolę w kształtowaniu się i dynamice zjawisk migracyjnych odgrywają – nierzadko pomijane i marginalizowane – czynniki społeczne i kulturowe. Wśród nich wskazuje się zazwyczaj procesy cywilizacyjne (globalizacja kulturowa, mobilność) sprzyjające pojawieniu się orientacji indywidualistycznych, rodzeniu się tożsamości kosmopolitycznej i zdolności do przyswajania wielu kultur – poliwalencji (Slany, Kluzowa). Dokonujące się zmiany kulturowe determinują też w coraz większym stopniu procesy migracyjne. Akceptacja migracji jako właściwego wzoru postępowania lub strategii życiowej, wytworzenie się nowych wzorów konsumpcji, podwyższenie statusu społecznego czy prestiżu, powstanie nowych form organizacji rodziny sprzyjają podtrzymywaniu migracji lub samej gotowości migracyjnej (Romaniszyn K., 2002). 

II.3.2  Klimat emigracyjny i sieci migranckie

W polskich warunkach wskazuje się przy tym dodatkowo na tzw. etos i klimat emigracyjny - utrwalone nawyki i zwyczaje emigracyjne Polaków – podbudowany istnieniem wielomilionowej Polonii i skupisk emigranckich, wykształceniem się sieci i modeli powiązań pomiędzy Polską a krajami emigracji czasowej i stałej oraz istnieniem rozbudowanego rynku usług emigracyjnych (Slany K. 1997, Kluzowa). Jak wykazały badania przeprowadzone w 1995 r. 31 % Polaków manifestowało postawy prowyjazdowe (Slany K, 1997). Gotowość wyjazdową manifestowały przy tym najczęściej ludzie w wieku do 39 lat cechujący się największą prężnością ekonomiczną, społeczną i prokreacyjną (59%). W potencjalnym odpływie osoby wykształcone, legitymujące się co najmniej wykształceniem średnim stanowiłyby zdecydowaną większość (66%) wyjeżdżających (42% z wykształceniem średnim i 14 % z wykształceniem wyższym). Współcześnie wskazuje się przy tym, że analiza decyzji migracyjnych musi być dokonywana w odniesieniu do otoczenia społecznego i brać pod uwagę wpływ czynników związanych z rodziną (Kaczmarczyk P., 2002). Decyzje migracyjne podejmowane są bowiem w rzeczywistości przez rodzinę (gospodarstwo domowe), często przy aktywnym udziale krewnych i znajomych zatem to rodzina nierzadko staje się „jednostką decyzyjną”. Dzieje się tak zwłaszcza gdy migranci podążają szlakami przetartymi przez członków rodziny, przyjaciół i znajomych korzystając z istniejących sieci powiązań. Zjawisko to podkreślają liczni badacze procesów migracyjnych w Polsce (Jaźwińska E, Kaczmarczyk P., Łukowski W., Okólski M.). Według badań przeprowadzonych w 2002 r. przez Pricewaterhouse Coopers 22% Polaków zdecydowanie chciałoby w ciągu najbliższych lat wyjechać do innego kraju (www.emigracja.pl), przy czym poza czynnikiem finansowym jako istotny motyw wskazywano pragnienie „doświadczenia życia w innym kraju”. Istotnym elementem podbudowującym klimat emigracyjny i ułatwiający samą migrację jest rozbudowany rynek usług migracyjnych z wyspecjalizowanymi agencjami, biurami pośrednictwa, międzynarodowymi agencjami matrymonialnymi, w coraz większym stopniu dostępny za pośrednictwem internetu.     

II.3.2 
Skupiska imigrantów

   O ile mamy do czynienia ze skumulowaniem się tzw. „push factors” – czynników sprzyjających emigracji z Polski – o tyle, wbrew żywionym czasami obawom, brak w Polsce istotnych „pull factors” - czynników przyciągających potencjalnych imigrantów. Należą do nich zwłaszcza brak większej liczby metropolii oraz dużych społeczności i skupisk imigrantów przyciągających strumienie imigracyjne. Polska w odróżnieniu od wielu krajów europejskich ma jeden z najniższych odsetków populacji imigrantów - 0,1 % w porównaniu do  wahającego się od kilku do kilkunastu procent w państwach UE (najwyższy wskaźnik populacji cudzoziemców ma Luksemburg – 36,9 %). Według danych Eurostat 1 na 20 mieszkańców Unii Europejskiej nie jest obywatelem kraju swego zamieszkania - 1,6 % stanowią obywatele innych państw UE, 3,4 % to osoby spoza państw UE. Poza obiektywnymi czynnikami społeczno-gospodarczymi powodującymi niską atrakcyjność Polski jako kraju docelowej imigracji i osiedlenia na powyższy stan wpływ ma także restrykcyjna polityka imigracyjna i naturalizacyjna. W Państwach Unii Europejskiej, pomimo ostrych kontrowersji i oporu przed zjawiskiem rosnącej imigracji w ostatnim dziesięcioleciu roczna liczba osób uznawanych za obywateli podwoiła się. W rezultacie skupiska mniejszości narodowościowych i imigranckich w krajach Unii Europejskiej stanowią istotny czynnik przyciągający nie tylko dla rzesz nowych imigrantów ale także dla cudzoziemców czasowo i na stałe osiadłych w Polsce (czynnik ten wzmacnia dodatkowo charakterystyczne dla Polski zjawisko migracji tranzytowej). Tymczasem w Polsce poza tradycyjnym napływem imigracyjnym z Ukrainy oraz w mniejszym stopniu z Rosji i Białorusi jedynymi istotnymi i nowymi środowiskami imigranckimi są kilkudziesięciotysięczne społeczności ormiańska i wietnamska.  Szacunki liczebności tej ostatniej grupy wahają się w przedziale od 20 tys. – według liderów tej społeczności w Polsce do nawet 50 tys. – szacunki przedstawicieli administracji rządowej (Halik T., Nowicka E., 2002). Na dynamikę wzrostu liczebności obu tych grup istotny wpływ ma restrykcyjna polityka admisyjna i w zakresie legalizacji pobytu ze strony organów administracji państwowej. W rezultacie, pomimo wykazywanej przez obie te grupy postawy solidarności i wykształcenia się sieci powiązań nie następuje istotny wzrost liczebności obu tych diaspor.     

II.3.3 Małżeństwa binacjonalne 


Wśród marginalizowanych i często niedocenianych czynników oddziaływujących na zjawiska migracyjne należy wskazać fenomen małżeństw binacjonalnych (mieszanych). W latach 1990-2002 odnotowano 42 tys. małżeństw binacjonalnych w Polsce szacując ich liczbę poza granicami kraju na 70-80 tys. (Jaroszewska E. 2003, Rajkiewicz A., 2003). Według danych Federalnego Urzędu Statystycznego w Wiesbaden w RFN tylko w latach 90-tych zawarto ponad 50 tys. małżeństw polsko-niemieckich. W 1999 r. na ponad 63 tys. małżeństw binacjonalnych w RFN ponad 6 tysięcy stanowiły śluby niemiecko-polskie, co postawiło Polskę na pierwszym miejscu w hierarchii krajów pochodzenia, przy czym aż 86 % z tej liczby stanowiły małżeństwa zawarte przez Polki (Jaroszewska E., 2003). Dla porównania, w tym samym 1999 r. w Polsce zawarto szesnaście razy mniej małżeństw binacjonalnych – 3639. 

Małżeństwa binacjonalne są w przypadku Polski nie tylko przyczyną istotnego transferu „potencjału demograficznego” ale tworzą podstawy do tzw. migracji ciągnionej (wyjazdy i przyjazdy dalszych członków rodziny). Uderza przy tym wyraźna dysproporcja pomiędzy liczbą takich związków zawieranych w Polsce i przez Polaków (przede wszystkim Polki) poza krajem. Dominującymi trendami jeśli chodzi o małżeństwa binacjonalne pozostają nadal małżeństwa Polek z obywatelami krajów Europy Zachodniej i Polaków z obywatelkami państw b. ZSRR. Wśród małżeństw zawieranych przez Polaków z cudzoziemkami w l. 1992-1997 ponad 50% stanowiły małżeństwa zawierane z Ukrainkami, Rosjankami i Białorusinkami, z wyraźną przewagą Ukrainek - co trzecie małżeństwo tego typu to małżeństwo polsko-ukraińskie (Kępińska E., 2001). Pomimo wskazanych wyżej niekorzystnych proporcji, to właśnie ten typ małżeństw równoważy – choć tylko w niewielkim zakresie - skutki odpływu z Polski „żon-Polek” osiedlających się w kraju pochodzenia męża. 

Małżeństwo z Polakiem bywa też w niektórych wypadkach „strategią” zmierzającą do uzyskania zezwolenia na osiedlenie się,. Wydaje się jednak, że wyolbrzymianie znaczenia tej strategii było przyczyną wprowadzenia do ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach przepisów pozwalających organom administracji badać czy małżeństwa te nie mają charakteru pozornego i czy ich intencją nie jest obejście przepisów ustawy.  Analiza danych statystycznych wskazuje, że przepisy te są raczej efektem nadmiernego odwzorowywania w polskiej legislacji rozwiązań przyjętych w niektórych krajach europejskich a nie wynikiem obiektywnej oceny zjawiska małżeństw binacjonalnych, w tym ich szczególnego znaczenia w procesach emigracji, imigracji i integracji. O roli tej przypomina m.in. aktywna działalność Stowarzyszenia Małżeństw Polaków z Obcokrajowcami, upominającego się o prawa cudzoziemców - współmałżonków obywateli polskich (www.republika.pl/obcokrajowcy). M.in. w wyniku podejmowanych przez Stowarzyszenie działań (rezolucji, wystąpień i interwencji a także inicjowania zapytań i interpelacji poselskich) resort gospodarki i pracy przedstawił w grudniu 2003 r. propozycję zwolnienia cudzoziemców – małżonków obywateli polskich z wymogu uzyskiwania zezwolenia na podjęcie pracy w Polsce a resort spraw wewnętrznych i administracji zobowiązał się do przeciwdziałania dyskryminacyjnym i bezprawnym praktykom stosowanym przez niektóre urzędy stanu cywilnego, przy zawieraniu małżeństw binacjonalnych.              

II.3.4 Podwójne obywatelstwo


Istotnym, zwłaszcza z uwagi na skalę zjawiska, czynnikiem rzutującym na zjawisko migracji definitywnej i stanowiącym poważne wyzwanie dla polityki migracyjnej jest problematyka podwójnego obywatelstwa. Brak danych dotyczących skali naturalizacji obywateli polskich przez inne państwa uniemożliwia rzetelną ocenę stanu faktycznego. Niemniej jednak, w świetle cząstkowych danych – m.in. statystyk publikowanych przez poszczególne kraje – widać wyraźnie ogromną dysproporcję w zakresie skali naturalizacji obywateli polskich przez inne państwa wobec skali naturalizacji cudzoziemców przez Polskę. Wyraźnym przykładem takiej dysproporcji jest wielotysięczna rzesza obywateli polskich, którzy w latach 90-tych uzyskali obywatelstwo niemieckie. Na skalę tego problemu zwracają uwagę wyniki Narodowego Spisu Powszechnego – podwójnym obywatelstwem legitymowało się w 2002 r. prawie 445 tysięcy Polaków,  z czego ponad 279 tysięcy posiadało obywatelstwo niemieckie. Należy podkreślić, że dane te dotyczą wyłącznie osób objętych spisem a zatem tych, które w czasie jego trwania przebywały w Polsce. Tymczasem rzeczywista liczba Polaków posiadających podwójne obywatelstwo jest wielokrotnie większa. Ostatnie lata – po fali restytucji polskiego obywatelstwa przez Polaków zamieszkałych za granicą jaka miała miejsce w latach 90-tych – przyniosły wyraźne zmniejszenie liczby osób uzyskujących (w tym odzyskujących) polskie obywatelstwo. W rezultacie, zwłaszcza wobec presji wywieranej na wielu Polaków w nowych krajach osiedlenia, liczba osób tracących polskie obywatelstwo przewyższa liczbę osób uzyskujących je. Wskazać przy tym należy bardzo niewielką liczbę osób, które rokrocznie uzyskują polskie obywatelstwo, oscylującą w latach 1999-2002 wokół 2 tys. (Adamczyk W, 2003).  

II.3.5 Edukacja Polaków za granicą i  obcokrajowców w Polsce. 


Coraz istotniejszym czynnikiem rzutującym na migracje czasowe ale także i definitywne staje się czynnik edukacyjny. Możliwość podejmowania nauki – przede wszystkim studiów wyższych – za granicą postrzegana jest obecnie jako istotna zdobycz cywilizacyjna a w przypadku Unii Europejskiej stanowi jedną z podstawowych zasad konstytuujących. Ministerstwo Edukacji Narodowej i Sportu w kontekście przystąpienia Polski do Unii Europejskiej wśród korzyści wymienia m.in.:

· możliwość swobodnego podejmowania studiów wyższych przez obywateli RP w 

krajach Unii Europejskiej, na takich samych zasadach jakie gwarantowane są obywatelom danego państwa członkowskiego,

· zagwarantowanie dzieciom pracowników migrujących bezpłatnej nauki języka, w 

którym pracownik podejmie pracę,

· zwiększenie mobilności studentów m.in. poprzez odbywanie części studiów w innym państwie członkowskim oraz uproszczenie systemu uznawania matur i dyplomów,

· dalszy rozwój współpracy polskich uczelni z uczelniami państw członkowskich m.in. dzięki programowi Sokrates-Erasmus oraz współpracę międzynarodową w ramach programów edukacyjnych Leonardo da Vinci i Młodzież,  

· system uznawania kwalifikacji zawodowych stwarzający mechanizm uzupełniania 

różnic bez konieczności nostryfikacji świadectw i dyplomów

· harmonizację kształcenia w określonych zawodach pozwalającą na automatyczne 

uznanie kwalifikacji i podjęcie pracy w wybranym kraju członkowskim UE (www.men.waw.pl) 


Unia Europejska, zwłaszcza od uchwalenia Deklaracji Bolońskiej, kładzie szczególny nacisk na rozszerzanie współpracy europejskiej w dziedzinie edukacji.  Służy temu przede wszystkim program Sokrates, którego celem jest kreowanie europejskiego wymiaru w nauczaniu, powiększanie kręgu osobistych doświadczeń o wiedzę na temat innych krajów Europy a zwłaszcza wspomaganie procesów przystosowywania się do nowych warunków społecznych i ekonomicznych oraz poprawa konkurencyjności systemu szkolnictwa wyższego w Europie, przede wszystkim wobec Stanów Zjednoczonych.     


Wskazując na perspektywy kształcenia za granicą rzadko wskazuje się jednak na towarzyszące temu procesowi zjawisko pozostawania studentów i absolwentów za granicą, podejmowania zatrudnienia i osiedlania się poza krajem pochodzenia. Dotyczy to zwłaszcza krajów stosujących aktywną politykę przyciągania cudzoziemców na studia wyższe. Według danych UNESCO ok. 50 % z 1,5 mln studentów – obcokrajowców na świecie absorbują szkoły i uczelnie amerykańskie. Kilkunastoprocentowy udział w kształceniu studentów-cudzoziemców mają Wielka Brytania i Niemcy, gdzie liczba studiujących obcokrajowców sięga prawie 190 tys., w tym ok. 10 tys. Polaków. Przy porównywalnej liczbie studentów w Polsce kształci się rocznie zaledwie ok. 7-8 tys. obcokrajowców – ok. 25 razy mniej niż w Niemczech. Negatywne skutki dysproporcji pomiędzy liczbą Polaków studiujących za granicą a liczbą obcokrajowców studiujących w Polsce wydają się umykać koniecznej refleksji, w tym zwłaszcza Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu, skupiającego się prawie wyłącznie  na perspektywach kształcenia Polaków za granicą. Szczególna rolę w odwracaniu tych negatywnych tendencji przypaść powinna Biuru Uznawalności Wykształcenia i Wymiany Międzynarodowej. Zwłaszcza, że obok naturalnej i coraz powszechniejszej wśród młodzieży tendencji do podejmowania studiów zagranicznych zainteresowanie pozyskiwaniem na studia młodych Polaków widać wyraźnie w polityce innych państw. Nieprzypadkowo władze niemieckie zdecydowały się na otwarcie w Polsce przedstawicielstwa Niemieckiej Centrali Wymiany Akademickiej z siedzibą w Bonn (DAAD), której jednym z zadań jest udzielanie informacji o możliwościach studiowania na niemieckich uczelniach (www.daad.pl). 

Charakterystycznym rysem polityk migracyjnych państw wysoko rozwiniętych jest preferowanie przyjazdów i osiedlania się osób wykształconych, przedsiębiorczych i młodych m.in. poprzez  systemy zachęt i ułatwień dla absolwentów wyższych uczelni podejmujących pracę i osiedlających się w krajach ukończenia studiów wyższych. Dobitnym tego przykładem jest np. polityka migracyjna Australii gdzie od 1 czerwca 2001 r. studenci „zamorscy” nie muszą opuszczać Australii w oczekiwaniu na przyznanie prawa stałego pobytu.

Z polityką przyciągania studentów-obcokrajowców jaskrawo kontrastuje polityka władz polskich. Jej wyrazem jest m.in. wprowadzenie do ustawy o cudzoziemcach przepisów

jawnie dyskryminujących studentów-obcokrajowców ubiegających o prawo osiedlenia się na terytorium RP. Towarzyszy jej często praktyka odmawiania przez wojewodów przedłużenia prawa pobytu w Polsce i nakazywanie opuszczenia terytorium RP zaraz po ukończeniu studiów. Ubocznym skutkiem tej polityki jest wnioskowanie przez studentów i absolwentów obcokrajowców o przyznanie statusu uchodźcy w RP jako obrona przed wydaleniem i próba zalegalizowania – choćby chwilowo - pobytu w Polsce. Widocznym przejawem tej polityki była także likwidacja w 2003 r. Ośrodka Łączności z Cudzoziemcami Absolwentami Polskich Szkół Wyższych i wydawanego przez Ośrodek „Biuletynu Kontakt”. Dynamiczna, blisko dziesięcioletnia działalność o trudnym do przecenienia znaczeniu, zwłaszcza w promocji studiów wyższych w Polsce i podtrzymywaniu kontaktu z absolwentami polskich szkół wyższych nie znalazła uznania w ocenie Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu. W ocenie Zespołu konieczna jest zasadnicza reorientacja podejścia do studentów-obcokrajowców, zwłaszcza w kontekście możliwości pozostania w Polsce po ukończeniu studiów wyższych a promowanie podejmowania nauki i studiów w polskich szkołach i uczelniach winno stać się istotnym komponentem polityki migracyjnej  

II.4. 
Czynniki międzynarodowe:

II.4.1 
Członkostwo w Unii Europejskiej

II.4.1.1
Swobodny przepływ pracowników, swobodne świadczenie usług, 

samozatrudnienie i  swobodny przepływ studentów

Szczególne znaczenie dla migracji z ale i do Polski po 2004 r. – niezależnie od projektowanych i zapowiedzianych ograniczeń i okresów przejściowych - będą miały zasady prawa wspólnotowego UE w odniesieniu do swobodnego przepływu pracowników, swobodnego świadczenia usług, samozatrudnienia i  swobodnego przepływu studentów. Zasada swobodnego przepływu osób (przede wszystkim pracowników, ale także osób tworzących przedsiębiorstwa i świadczących usługi, studentów, emerytów i rencistów oraz pozostałych osób) to jedna z czterech fundamentalnych zasad wspólnego rynku, obok swobodnego ruchu kapitałów, towarów i usług (Anioł W., 2003). 

Zgodnie z art. 45 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (przyjętej w Nicei 8 grudnia 2000 r.) każdy obywatel Unii Europejskiej ma prawo do swobodnego przemieszczania się i zamieszkania na terytorium państw członkowskich. Jednak najistotniejsze uregulowania dotyczące swobody przemieszczania się pracowników zawarte zostały w pierwotnym prawie wspólnotowym, w art. 39-42 Traktatu Wspólnot Europejskich (Mitrus L., 2003). Regulacje te dotyczą obowiązywania oraz zakresu swobody przemieszczania się pracowników, kompetencji organów Wspólnot do przyjmowania aktów prawa wtórnego (rozporządzeń, dyrektyw, decyzji, zaleceń i opinii), programu wymiany młodych pracowników oraz ubezpieczeń społecznych pracowników migrujących. Zgodnie z - mającym najistotniejsze znaczenie – art. 39 Traktatu WE: 

„1. We Wspólnocie zapewniona jest swoboda przemieszczania się pracowników.

2. Swoboda przemieszczania się obejmuje zniesienie wszelkiej dyskryminacji ze względu na obywatelstwo pomiędzy pracownikami z państw członkowskich odnośnie do zatrudnienia, wynagrodzenia oraz innych warunków pracy i zatrudnienia.

3. Obejmuje ona, z uwzględnieniem ograniczeń uzasadnionych względami porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego lub zdrowia publicznego, prawo do:

a) przyjmowania przedstawionych ofert zatrudnienia;

b) swobodnego przemieszczania się w tym celu na terytorium państw 

członkowskich;

c) pobytu w państwie członkowskim w celu świadczenia pracy zgodnie z 

przepisami prawnymi i administracyjnymi regulującymi zatrudnienie 

obywateli tego państwa;

d) pozostania na terytorium państwa członkowskiego po ustaniu  

zatrudnienia w tym państwie zgodnie z warunkami określonymi przez 

rozporządzenie wykonawcze Komisji.

4. Postanowienia niniejszego artykułu nie odnoszą się do zatrudnienia w administracji publicznej.

       Szczegółowe regulacje dotyczące swobody przemieszczania się pracowników zawarte są w licznych aktach wspólnotowego prawa wtórnego, spośród których największą role odgrywają rozporządzenia i dyrektywy (rozporządzenia obowiązują w całości i są stosowane bezpośrednio we wszystkich krajach członkowskich, dyrektywy są wiążące w odniesieniu do osiągnięcia zamierzonego skutku  pozostawiają jednak państwom członkowskim wybór metod i form działania). Do najważniejszych uregulowań prawa wtórnego, mających znaczenie dla swobody przemieszczania się pracowników należą rozporządzenia i dyrektywy dotyczące: 

- ograniczenia swobody przemieszczania się oraz pobytu obywateli państw członkowskich uzasadnionych względami porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego lub zdrowia publicznego;

- swobody przemieszczania się pracowników we Wspólnocie; 

- zniesienia restrykcji dotyczących przemieszczania się oraz pobytu we Wspólnocie pracowników  z państw członkowskich i ich rodzin;

- prawa pracowników do pozostania na terytorium państwa członkowskiego po zakończeniu zatrudnienia w tym państwie; 

- stosowania systemów ubezpieczeń społecznych do osób zatrudnionych, prowadzących działalność gospodarczą oraz członków ich rodzin przemieszczających się we Wspólnocie 

- uznawania dyplomów szkół wyższych, uzyskanych w wyniku ukończenia kształcenia zawodowego oraz szkoleń trwających co najmniej 3  lata;

- prawa pobytu pracowników oraz osób prowadzących działalność gospodarczą, które zakończyły działalność zawodową;

- delegowania pracowników w ramach świadczenia usług;

- ochrony dodatkowych uprawnień emerytalnych osób zatrudnionych oraz prowadzących działalność gospodarczą na własny rachunek przemieszczających się we Wspólnocie);


Dodatkowo, do aktów wychodzących poza samą problematykę swobody przemieszczania się pracowników ale mających znaczenie dla szeroko rozumianej swobody przemieszczania się osób należą dyrektywy: 

- o zniesieniu ograniczeń dotyczących przemieszczania się i pobytu we Wspólnocie obywateli państw członkowskich w zakresie prowadzenia działalności gospodarczej i świadczenia usług;

- o prawie pobytu (wprowadzająca prawo zamieszkania w innym niż kraj ojczysty państwie członkowskim wobec wszystkich obywateli UE, którzy mogą samodzielnie pokryć koszty pobytu);

- o prawie pobytu studentów; 

- o wykonywaniu prawa głosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego;

- o wykonywaniu prawa głosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii Europejskiej mieszkających w państwie członkowskim, którego nie są obywatelami. 


Wszystkie te regulacje służyć mają usuwaniu przeszkód na drodze liberalizacji przepływu osób wewnątrz UE. Istotną rolę w tym zakresie odegrało i odrywa orzecznictwo Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości. 

Ważnym elementem realizacji zasady swobodnego przepływu pracowników są działania zmierzające do zapewnienia współpracy krajowych służb zatrudnienia, a zwłaszcza zapewnienia skutecznego przepływu informacji o miejscach pracy w państwach członkowskich.  Służy temu przede wszystkim - funkcjonujący od 1994 r. w ramach sieci EURES – tzw. Jednolity System Wymiany Informacji o Wolnych Miejscach Pracy, adresowany tak do pracowników jak i pracodawców  (Anioł W., 2003). Na ten transgraniczny system pośrednictwa pracy składa się kilkaset komórek organizacyjnych ułatwiających przepływ informacji o miejscach pracy, specyfice lokalnych rynków, warunkach zatrudnienia i mieszkania itp. W oparciu o ten system powstaje jednolita baza danych i publikowane są informatory dla poszukujących pracy. Zakłada się przy tym, że w 2005 r. system ten ma zapewnić dostęp do wszystkich ofert pracy na obszarze Unii, nie zaś jedynie wybranych kategorii (takich jak lekarze, pielęgniarki, informatycy, majstrzy budowlani). 
II.4.1.2 
Wspólna polityka imigracyjna UE
Polityka imigracyjna UE opiera się na trzech głównych zasadach:  bezpieczeństwa zewnętrznego, mobilności wewnętrznej i ochrony praw człowieka. Składnikami tej polityki mają być: polityka admisji (zezwolenia na wjazd), polityka integracji oraz współpraca z krajami pochodzenia imigrantów (Papademetriou 1996). Zasadnicze przyspieszenie prac nad harmonizacją i uwspólnotowieniem polityk imigracyjnych państw UE nastąpiło w wyniku ustaleń przyjętych w październiku 1999 r. w Tampere (Towards a common.... 2003). Pierwszym krokiem w kierunku wspólnej polityki imigracyjnej UE stał się dokument Komisji Europejskiej z listopada 2000 r. przedłożony pod dyskusję Parlamentowi Europejskiemu, rządom i społeczeństwom krajów członkowskich. Efektem prac  Komisji Europejskiej było przedłożenie w latach 2001-2003 projektów nowych dyrektyw odnoszących się  do  zasad łączenia rodzin, statusu rezydentów UE, zasad admisji studentów, pracowników migrujących. Równolegle zaproponowane zostały plany działania zmierzające do przeciwdziałania nielegalnej migracji i promocji dobrowolnych powrotów do kraju pochodzenia oraz przedłożono projekt programu finansowego i organizacyjnego wsparcia krajów poza UE w dziedzinie migracji i azylu. W maju 2003 r. zaproponowano dodatkowy plan zharmonizowania statystyk migracyjnych w UE. Zgodnie z art. 63 Traktatu WE oraz ustaleniami ze szczytu w Tampere wszystkie projekty i propozycje dotyczące wspólnej polityki imigracyjnej powinny być uzgodnione i przyjęte do końca maja 2004 r. 

Zgodnie ze stanowiskiem Komisji Europejskiej z czerwca 2003 r. celem wspólnej polityki imigracyjnej UE winno być wypracowanie całościowego (holistycznego) systemu instrumentów służących nie tylko ekonomicznej i społecznej integracji cudzoziemców ale odnoszących się także do takich kwestii jak zróżnicowanie religijne, obywatelstwo, udział w życiu publicznym. Jako zasadnicze elementy tego podejścia wymienia się dostęp imigrantów do rynku pracy, wykształcenie i znajomość języka, politykę mieszkaniową, dostęp do opieki zdrowotnej i pomocy społecznej, rolę otoczenia społecznego i kulturowego, naturalizację przy zasadzie poszanowania różnorodności (Communication... 2003).     

Przyjęty dotychczas harmonogram wypracowywania wspólnych standardów i zasad polityki imigracyjnej UE oraz jego dalsza ewolucja będą miały istotny wpływ na polską politykę imigracyjną a konsekwencją projektowanych i obecnie przyjmowanych dyrektyw będzie konieczność dokonania kolejnych zmian w polskim ustawodawstwie. W ocenie Urzędu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemców – niezależnie od uchwalenia nowych ustaw o cudzoziemcach i o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w 2003 r. - już w 2004 r. niezbędna będzie ich nowelizacja. 

II.4.1.3 Konsekwencje umowy z Schengen


Istotnym czynnikiem – warunkującym przy tym wprowadzenie w Polsce reguł pełnej swobody w swobodnym przemieszczaniu się osób w obrębie UE – rzutującym na polską politykę migracyjną jest perspektywa przyjęcia całego acquis Schengen (Polska droga do Schengen, 2001). W dużym uproszczeniu na treść tego układu składają się:

· jednolity reżim przekraczania granic zewnętrznych,

· ujednolicenie polityki poszczególnych państw wobec cudzoziemców z państw trzecich a w szczególności harmonizacja polityki wizowej,

· wspólne reguły dotyczące procedur azylowych z regułą właściwości to jest określeniem, które państwo odpowiada za rozpatrzenie wniosku azylowego niezależnie od miejsca jego złożenia,

· zasady i środki współpracy policyjnej,

· usprawnienie funkcjonowania pomocy prawnej w sprawach karnych i ekstradycji,

· współpraca w zwalczaniu handlu środkami odurzającymi,

· wspólne reguły dotyczące posiadania i obrotu bronią palną i amunicją,

· stworzenie i funkcjonowanie Systemu Informacyjnego Schengen.

Wypełnianie przez Polskę wszystkich warunków układu w pierwszej kolejności ma zasadnicze znaczenie dla ruchu osobowego na granicy wschodniej. Dobitną ilustracją konsekwencji w realizowaniu tych zobowiązań są obserwowane po 1 października 2003 r. skutki wprowadzenia obowiązku wizowego dla obywateli Rosji, Białorusi i Ukrainy. Dalsze kroki podejmowane przez właściwe organy administracji a związane z wdrażaniem acqius Schenegn wymagać będą bieżącego, równoległego monitorowania ich wpływu na napływ cudzoziemców do Polski a zwłaszcza sytuację na granicy wschodniej.     

II.4.2 
Polityki imigracyjne państw członkowskich UE i krajów pozaeuropejskich


Niezależnie od jednolitych, wspólnotowych uregulowań UE ważną determinantą dla polskiej polityki migracyjnej – zwłaszcza w kontekście emigracji z Polski – pozostaną polityki imigracyjne poszczególnych państw członkowskich UE oraz takich krajów pozaeuropejskich jak  USA, Kanada czy Australia. Determinowane przede wszystkim  czynnikami demograficznymi ale także popytem na kwalifikowanych pracowników będą stwarzać dodatkowe impulsy dla emigracji z Polski. W prezentowanej publicznie retoryce,  podkreśla się często zagrożenie masowym napływem Polaków po wprowadzeniu wolnego dostępu do rynków pracy w państwach UE. Konsekwencją tych stanowisk są okresy przejściowe w swobodnym dostępie do rynków pracy w niektórych państwach UE. Równocześnie można spodziewać się nie tylko szybszej liberalizacji dostępu do rynku pracy przez pozostałe państwa UE (Marek E, 2003) ale też tolerowanie lub wręcz sprzyjanie emigracji na stałe z Polski. Symptomem takiego podejścia jest też polityka naturalizacyjna państw UE, w tym zwłaszcza Niemiec. Duże znaczenie dla perspektywy trwałego osiedlenia się w USA tysięcy migrantów zarobkowych z Polski może mieć anonsowana i rozważana na wielka skalę przez administrację amerykańską akcja regularyzacyjna. Wszystkie te względy przemawiają za stałym, instytucjonalnym monitorowaniem polityk imigracyjnych państw UE, USA, Kanady czy Australii jako głównych kierunków czasowej i stałej emigracji z Polski. 


Istotnym punktem odniesienia dla polskiej polityki migracyjnej musi być zwłaszcza polityka imigracyjna Niemiec. W tym kontekście należy widzieć nie tylko poszczególne aspekty przepływów migracyjnych między Polską a Niemcami ale też próbę zasadniczej reorientacji niemieckiej polityki imigracyjnej. Jej wyrazem stały się prace specjalnej komisji pod przewodnictwem Rity Süssmuth a zwłaszcza przedstawiony przez nią końcowy raport „Zuwanderung gestalten – Integration fördern” wzywający wprost do uznania Niemiec za kraj imigracyjny (Rajkiewicz A., 2003). Tezy raportu a zwłaszcza prowadzona w ostatniej dekadzie polityka wskazują, że Polska traktowana jest przez Niemcy jako swoisty „rezerwuar” imigrantów. I to nie tylko w odniesieniu do czasowej migracji zarobkowej ale wręcz migracji definitywnej. Równocześnie szacowanej na ok. 285 tys. polskiej społeczności w Niemczech daleko do pozycji i zakresu uprawnień jakie osiągnęła licząca 2,5 mln osób diaspora turecka.   

II.4.3 
Zobowiązania wynikające z traktatów, umów, konwencji i innych 

regulacji prawa międzynarodowego (poza UE)


Dodatkowe konsekwencje dla polityki migracyjnej państwa – zwłaszcza w odniesieniu do potencjalnych napływów imigracyjnych – niosą uregulowania wynikające z umów dwustronnych, traktatów, ratyfikowanych konwencji i innych regulacji prawa międzynarodowego przyjętych przez Polskę. Mieszczą się w tej kategorii zwłaszcza umowy bilateralne z państwami sąsiadującymi z Polską od Wschodu oraz regulacje prawa międzynarodowego dotyczące pracowników migrujących. W kontekście tych ostatnich należy przede wszystkim wskazać konwencje Międzynarodowej Organizacji Pracy (Konwencja nr 19 o jednakowym traktowaniu pracowników cudzoziemskich w zakresie odszkodowań za nieszczęśliwe wypadki przy pracy, Konwencja nr 66 w sprawie rekrutacji pośrednictwa i warunków pracy pracowników migrujących) oraz konwencje Rady Europy w tym zwłaszcza  zapisy Europejskiej Karty Społecznej.

II.5 
Polonia i skupiska Polaków poza granicami kraju 

Czynnikiem mającym zasadnicze znaczenie tak dla procesów migracyjnych w Polsce jak i samej polityki migracyjnej jest fakt istnienia wielomilionowej Polonii i skupisk Polaków poza granicami kraju. Szacunek liczebności Polaków w świecie jest bardzo utrudniony tak z powodu braku kompletnych i uporządkowanych zasad metodologicznych jak i braku jednolitych – w czasie i przestrzeni – informacji statystycznych (Stpiczyński T., 1992). Szczególną trudność sprawia zwłaszcza metodologia liczenia Polaków poza krajem jeśli zważyć, że mowa tu zarówno o obywatelach państw trzecich polskiego pochodzenia w kolejnych pokoleniach, Polakach naturalizowanych w krajach osiedlenia, rezydentach to jest obywatelach polskich z prawem pobytu, migrantach zarobkowych podejmujących legalną ale i nielegalną, osobach przebywających poza granicami na wieloletnich kontraktach itp. Stąd w większości opracowań przyjmuje się zbiorczy termin – Polacy i ludność polskiego pochodzenia. Niezależnie od przyjętych założeń metodologicznych liczebność Polaków w świecie szacuje się zazwyczaj na kilkanaście milionów, przy czym szacunki te wahają się w przedziale od 12 milionów (Stpiczyński,T., 1992) do 20 milionów (szacunki Wspólnoty Polskiej). Przyjęcie maksymalnego szacunku oznaczałoby, że polska diaspora licząca do 50% populacji kraju jest czwartą co do wielkości diasporą świata (po Chińczykach, Rosjanach i Włochach). Cechą charakterystyczną dla większości dokonywanych szacunków jest przy tym zasadnicza rozbieżność pomiędzy szacunkami dokonywanymi przez instytucje i ekspertów polskich a danymi publikowanymi przez poszczególne kraje (np. w oparciu o spisy ludności). Widoczne jest to zwłaszcza na przykładzie rozbieżności w ocenie liczebności populacji Polaków na Ukrainie, Białorusi, Litwie czy Rosji. 

Oczywistą konsekwencją funkcjonowania poza krajem tak ogromnej liczby Polaków jest stworzenie niezwykle skomplikowanych i rozbudowanych sieci migracyjnych oddziaływujących w sposób zasadniczy na zjawisko emigracji z Polski a także (w dużo mniejszym zakresie) reemigracji (Migracje powrotne, 2001). Pomimo oczywistości tych konstatacji fakt ten nie był dotychczas brany pod uwagę w dyskusjach nad kształtem polityki migracyjnej państwa. Jednym z ważnych czynników marginalizowania zjawiska emigracji w debatach nad kształtem polityki migracyjnej jest głęboko zakorzenione samo podejście do emigracji i Polonii. Sprowadza się ono w znacznym uproszczeniu do dominującego przekonania, że podstawowa rolą i zadaniem kraju jest wspieranie Polaków w krajach ich osiedlenia. Dobitnym tego potwierdzeniem jest polityka Senatu i Rządu RP wobec Polonii. Rządowy program współpracy z Polonią i Polakami za granicą przyjęty przez Radę Ministrów w grudniu 2002 r. za główne kierunki uznaje:

· działania na rzecz zapewnienia Polonii i Polakom za granica prawa i możliwości kontynuowania polskości, rozwijania kontaktów z krajem oraz korzystania ze wszystkich praw mniejszości narodowych,

· dążenie do podniesienia rangi i znaczenia Polonii i mniejszości polskich za granicą,

· wsparcie działalności gospodarczej Polonii i współpracy biznesu polonijnego z krajem,

· rozwój aktywności młodego pokolenia Polonii,

· rozszerzenie dostępu i możliwości do nauczania i doskonalenia znajomości języka polskiego,

· zapewnienie rzetelnej informacji o Polsce,

· stwarzanie warunków do jak najszerszego dostępu do dóbr kultury narodowej,

· pozyskiwanie Polonii i Polaków za granicą do wspierania polskich interesów państwowych i narodowych,

· szczególną pomoc Polakom na Wschodzie, w tym w odbudowywaniu polskiej inteligencji 

Zbieżnymi kierunkami działania kieruje się też Senat zwyczajowo pełniący rolę „gospodarza” polityki wobec Polonii i Polaków za granicą. Symptomatyczne, że pomimo widocznych zagrożeń demograficznych i postępującej depopulacji kraju nie tylko nie wspomina się o diasporze polskiej jako potencjalnym, naturalnym „rezerwuarze” imigracyjnym - nie wspominając o reorientacji polityki w kierunku promowania reemigracji Polaków - ale podtrzymuje się programy sprzyjające de facto emigracji z Polski. 

II.6 
Determinanty doktrynalne, funkcjonalne i instytucjonalne


Do wymienionych wcześniej determinant i uwarunkowań polskiej polityki migracyjnej należałoby dodać szereg dodatkowych czynników wewnętrznych o charakterze doktrynalnym, funkcjonalnym, instytucjonalnym i organizacyjnym. Do najważniejszych należą:

II.6.1 
Doktryna migracyjna

Warunkiem niezbędnym do wypracowania założeń polityki migracyjnej państwa jest przyjęcie doktryny migracyjnej. Doktryna migracyjna winna stanowić fundamentalną zasadę polityki, odzwierciedlającą polską rację stanu, idee humanitarne oraz filozofię państwa, w tym zwłaszcza jej strategiczne przesłanki cywilizacyjne i modernizacyjne lub odwołującą się do tradycji narodowych czy podstawowych dokumentów międzynarodowych (Okólski M., 1998). Doktryna taka może stanowić założenie powszechnie akceptowane i funkcjonujące  w świadomości społecznej lub też przybrać wyraz zapisu – wręcz konstytucyjnej rangi. Może ona sprowadzać się do tezy „Polska winna być krajem dla Polaków” lub też „Polska jest otwarta dla wszystkich pragnących jej służyć i zdolnych do istotnego wzbogacenia jej sił twórczych i potencjału narodowego” (Okólski M., 1998). W przypadku Polski ważnym elementem doktryny może być odniesienie się do historii i tradycji, zwłaszcza w kontekście otwartej polityki osiedleńczej wobec różnych kategorii cudzoziemców jaką prowadziła I Rzeczpospolita, idei z okresu oświecenia i prekursorskich zapisów o prawie azylu zawartych w Konstytucji 3 Maja, prawa o emigracji z okresu dwudziestolecia międzywojennego.  Istotnym punktem odniesienia winien stać się też trwały dorobek setek wybitnych cudzoziemców wniesiony do dziedzictwa cywilizacyjnego i kulturowego Polski.  

Obowiązująca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zawiera szereg artykułów mających istotne znaczenie dla próby zdefiniowania polskiej doktryny i polityki migracyjnej. Należą do nich zwłaszcza art. 32 i 37, art. 52 ust. 5, art. 56. Niestety, odesłania do przepisów ustaw spowodowały, że Konstytucja nie stała się de facto źródłem doktryny migracyjnej. W tej sytuacji o doktrynie przesądza się na poziomie stanowionych przepisów, niekoniecznie zgodnie z duchem Konstytucji. Wyraźnym przykładem rozmijania się zapisu rangi konstytucyjnej z przyjętą polityką i praktyką jest zwłaszcza dyspozycja art. 52 ust 5 Konstytucji gwarantująca wszystkim osobom polskiego pochodzenia prawo do osiedlenia się na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Tymczasem uchwalona w 2000 r. ustawa o repatriacji zakłada ograniczenia terytorialne wyłączając np. obywateli Ukrainy, Białorusi, Litwy czy europejskiej części Federacji Rosyjskiej z możliwości ubiegania się o wizy repatriacyjne. Także nierzadkie odmowy udzielenia zezwolenia na osiedlenie się na terytorium RP wobec cudzoziemców polskiego pochodzenia wskazują na rozmijanie się praktyki urzędowej z zapisami i duchem Konstytucji.  

Brak czytelnej i powszechnie akceptowanej doktryny migracyjnej prowadzi w konsekwencji do dowolnych, woluntarystycznych wyborów i interpretacji podejmowanych przez różne organy i instytucje, zwłaszcza przy braku „organu-arbitra” rozstrzygającego dylematy polityki  migracyjnej państwa.

II.6.2 
Publiczna debata migracyjna i tematyka migracyjna w programach partii 

politycznych.


Zarówno doktryna migracyjna jak i założenia polityki migracyjnej muszą być wynikiem możliwie szerokiego consensusu społecznego. Opierać się on musi na stałej, systematycznej debacie publicznej angażującej wszystkich istotnych aktorów życia publicznego i zmierzającej do uzyskania poparcia opinii publicznej dla założeń polityki migracyjnej. Nieobecność tej problematyki w programach ugrupowań politycznych, debatach parlamentarnych i publicznych jest szczególnie niezrozumiała wobec wskazanych w raporcie wyzwań i zagrożeń demograficznych. Po części wynika to powszechnej nieświadomości i niewiedzy co do skali spadku populacji Polski, po części z lekceważenia tej problematyki przez polityków w kontekście bieżących problemów społeczno-gospodarczych. W konsekwencji refleksja nad zjawiskami migracyjnymi, wyzwaniami i zagrożeniami oraz założeniami polityki migracyjnej ogranicza się jak dotąd do wąskiego grona ekspertów i specjalistów. Tymczasem kwestia napływu i obecności cudzoziemców, zwłaszcza skali i natężenia tego zjawiska dotyka szeregu dziedzin szczególnie „wrażliwych” w odbiorze społecznym (konkurencja na rynku pracy w warunkach wysokiego bezrobocia, poczucie bezpieczeństwa,  lęk przed „innymi” i „obcymi”, stereotypy i uprzedzenia, obawa przed utratą tożsamości narodowej). Świadczą o tym dobitnie napięcia społeczne w wielu krajach Europy Zachodniej, gdzie problem migracji stał się trwałym elementem politycznych debat i publicznych sporów.        

II.6.3 
Określenie kompetencji organów państwa w zakresie tworzenia 

założeń i realizacji polityki migracyjnej

Przyjęte zasady polityki migracyjnej muszą wyraźnie formułować lub wręcz przesądzać układ instytucjonalny, zakres odpowiedzialności poszczególnych organów i instytucji łącznie z wskazaniem na koszty polityki i źródła jej finansowania. Jednym z ważniejszych elementów jest „instytucjonalizacja” procesu kształtowania polityki migracyjnej państwa, w tym zwłaszcza określenia podmiotu (podmiotów), który w tym procesie będzie odgrywał inicjującą i wiodącą rolę. Kluczowe znaczenie będzie przy tym miał sposób zorganizowania i komunikowania się wszystkich podmiotów, które powinny uczestniczyć w pracach nad założeniami polityki migracyjnej. Wskazywano już uprzednio, że instytucjonalne próby wypracowania zasad takiej polityki związane były przed wszystkim z działalnością jednostek podległych Ministrowi Spraw Wewnętrznych a następnie Ministrowi Spraw Wewnętrznych i Administracji. Od 2001 r. inicjatorem działań zmierzających do wypracowania założeń polityki migracyjnej państwa pozostaje Prezes Urzędu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemców. Problemem sygnalizowanym także uprzednio pozostaje  kwestia formułowania założeń polityki migracyjnej przez urząd powołany do jej realizacji, przy biernym podejściu innych, istotnych organów i instytucji (np. MGPiPS), zwłaszcza jeśli  polityka migracyjna traktowana będzie  jako stałego elementu strategii rozwoju i modernizacji kraju. Dodatkowym, znaczącym utrudnieniem w formułowaniu założeń polityki migracyjnej pozostaje brak organu państwowego odpowiedzialnego całościowo za problematykę emigracji z Polski. Stąd też jako jedno z możliwych i postulowanych przez różne środowiska rozwiązań wskazuje się utworzenie „Rady Migracyjnej” jako instytucji odpowiedzialnej za całościowe wypracowywanie i określanie kierunków polityki migracyjnej państwa.  

II.6.4
Statystyka migracyjna


Traktowanie polityki migracyjnej jako stałego elementu strategii rozwoju i modernizacji kraju wymaga oparcia jej o rzetelną wiedzę o charakterze i skutkach zjawisk migracyjnych w Polsce i na świecie. Szczególne znaczenie w tym zakresie ma statystyka migracyjna. Powszechne uznaje się, że odpowiednia statystyka migracji zagranicznych stanowi nieodłączny warunek skutecznego uprawiania polityki migracyjnej. Także prawidłowa ocena procesów demograficznych wymaga wzajemnej kompatybilności statystyki ludności i statystyki migracji zagranicznych. W 1997 r. Ośrodek Badań nad Migracjami ISS UW opublikował szczegółowe opracowanie poświęcone statystyce imigracji w Polsce (Okólski M., 1997). Opracowanie to stanowiło integralną część projektu badawczego zamawianego KBN realizowanego z inicjatywy Biura do Spraw Migracji i Uchodźstwa MSW. Pomimo upływu 6 lat od jego opublikowania większość zawartych w nim tez , zwłaszcza krytyczna ocena polskiej statystyki migracyjnej pozostaje aktualna. Wprawdzie – głównie z uwagi na konieczność współpracy i wymiany informacji z instytucjami statystycznymi UE - Główny Urząd Statystyczny podjął kwestię gromadzenia i przetwarzania danych o migracjach zagranicznych w Polsce to jednak realizowany przez GUS program badań statystycznych nadal nie przynosi podstawowych informacji o stanie populacji cudzoziemców w Polsce, przepływach migrantów a zwłaszcza skali i charakterze odpływów emigracyjnych z Polski. Ilustruje to zwłaszcza anachroniczna i nieadekwatna do rzeczywistości metodologia liczenia skali imigracji i emigracji (Okólski M., 1997). W rezultacie publikowane w Roczniku Statystycznym dane nie tylko nie odzwierciedlają rzeczywistej skali odpływów i napływów migracyjnych ale – co ważniejsze – tworzą wśród tysięcy odbiorców fałszywy obraz tych zjawisk. Utrwalają one zwłaszcza przekonanie o niewielkiej liczbowo skali emigracji z Polski i niedużym saldzie ujemnym migracji zagranicznych (-16.743 w 2001 r. wg Rocznika Statystycznego). Czytelnym sygnałem anachroniczności prezentowanego przez GUS podejścia są zwłaszcza dane statystyczne publikowane przez poszczególne państwa (m.in. USA, Kanadę, Australię, państwa UE) prezentujące skalę rejestrowanej imigracji Polaków do tych krajów. Innym, poważnym mankamentem polskiej statystyki migracyjnej jest brak publikacji danych o skali naturalizacji – zarówno obywateli polskich w innych krajach jak i cudzoziemców w Polsce. 

Niesłychanie ważnym – aczkolwiek bardzo słabo upowszechnionym w opinii publicznej – pośrednim źródłem wiedzy o rzeczywistej skali emigracji z Polski są cytowane już wyniki Narodowego Spisu Powszechnego z 2002 r. W ocenie Zespołu powinny one stać się inspiracją do poważnych, systematycznych działań organizacyjnych i instytucjonalnych zmierzających do zasadniczej naprawy statystyki migracji w Polsce. Nie jest możliwe bowiem prowadzenie jakiejkolwiek polityki migracyjnej w warunkach braku realnej wiedzy o stanie populacji i skali odpływów migracyjnych z Polski.     

III. Cele i zadania polskiej polityki migracyjnej

Podstawowym wnioskiem Zespołu jest postulat postrzegania polityki migracyjnej państwa jako stałego, istotnego element strategii rozwoju kraju. Takie podejście do polityki migracyjnej prezentują od szeregu lat kraje o najbogatszych doświadczeniach imigracyjnych: Stany Zjednoczone, Kanada czy Australia. W przypadku Australii wskazuje się wprost, że przyjmowanie - planowanej z góry – liczby imigrantów to konieczność demograficzna oraz sposobność do zasilenia gospodarki najbardziej przydatnymi ludźmi – wykształconymi (w pożądanych kierunkach), młodymi, zdrowymi, ze znajomością języka angielskiego a nierzadko także i z pieniędzmi. Dodać trzeba, że polityka taka realizowane jest w warunkach dodatniego przyrostu naturalnego i przy niewielkiej skali emigracji z Australii. Tym większe wyzwania dla polskiej polityki migracyjnej stwarza obecna sytuacja charakteryzująca się zarówno ujemnym przyrostem naturalnym jak i ujemnym saldem migracji zagranicznych.  Nie kusząc się o proponowanie ostatecznych celów polityki państwa w tej dziedzinie zdaniem Zespołu narzucającym się i priorytetowym zadaniem polskiej polityki migracyjnej winno być  powstrzymanie spadku ludności Polski a w dalszej perspektywie przyrost populacji. Niezależnie od tego jak kontrowersyjna i trudna w odbiorze społecznym może być powyższa teza nie można wyraźnie jej nie wyartykułować. Dodatkowym czynnikiem sprzyjającym uświadomieniu klasy politycznej i szerokiej opinii publicznej znaczenia potencjału demograficznego kraju jest dominująca w dyskusjach nad kształtem Konstytucji UE teza o uzależnieniu roli i znaczenia państwa od liczby jego mieszkańców. Rzecz charakterystyczna, że w gorącej i emocjonalnej debacie publicznej toczonej w Polsce w ostatnim półroczu prawie nikt nie zwrócił uwagi tak na rzeczywistą sytuację demograficzną Polski jak i prognozy dalszego spadku populacji Polski. 

Przyjęcie jako nadrzędnego, tak określonego zasadniczego celu polityki migracyjnej państwa musi w konsekwencji oznaczać  uzgadnianie zasadniczych środków i metod realizacji przez różnorodne podmioty życia politycznego, gospodarczego i społecznego. Oznaczać to może konieczność zasadniczej reorientacji aktualnie prowadzonej polityki, w tym zwłaszcza wobec imigracji cudzoziemców, repatriacji („impatriacji”) osób polskiego pochodzenia i reemigracji Polaków. Założenia polityki migracyjnej muszą przy tym być wynikiem możliwie szerokiego consensusu społecznego. Dlatego konieczne jest podjęcie działań dla uzyskania poparcia opinii publicznej dla  założeń polityki migracyjnej.

Nie aspirując do przesądzenia na obecnym etapie założeń polityki migracyjnej warto wskazać na jedno z najistotniejszych zadań każdej polityki migracyjnej jakim jest integracja imigrantów w społeczeństwie. Pod pojęciem integracji rozumie się proces świadomego dochodzenia imigrantów do równowagi (wewnętrznej i zewnętrznej) w nowym ośrodku życia lub kraju, która warunkuje stopniowe włączanie się do nowego społeczeństwa w charakterze jego równouprawnionych członków i obywateli. (B.Bartz, 1997). W tym kontekście wskazuje się, że do podstawowych zadań imigrantów należą wykształcenie podstawowych umiejętności komunikacji (język, sposób zachowania, orientacja czasowa i przestrzenna), poznanie specyficznych wymogów niezbędnych do pełnienia różnych ról oraz transformacja własnej osobowości tak by umożliwiła ona aktywną partycypację w wybranym środowisku. Jednym z celów polityki migracyjnej winno być zatem tworzenie warunków sprzyjających podejmowaniu przez imigrantów tych zadań. Jak wskazuje przy tym Rada Europy rządy i społeczeństwa tworzą dwa ważne, uzupełniające się obszary integracji: rządy w zakresie tworzenia i wykonywania prawa, społeczeństwo w zakresie aktywnego udziału w kreowaniu procesów integracyjnych (Integracja czy dyskryminacja, 2003). Integracja rozumiana nie jako proces asymilacji ale proces dwustronny, obejmujący społeczeństwo przyjmujące ma więc stworzyć w nim zarówno miejsce dla odmiennych tożsamości imigrantów jak i mechanizmy zgodnego współistnienia imigrantów z kulturą kraju przyjmującego.

 
 IV. Metody i środki polityki migracyjnej


Określeniu zasad i celów polityki migracyjnej państwa winno towarzyszyć wskazanie metod i środków zmierzających do osiągnięcia zamierzonych celów. Wobec braku sformułowania i uzgodnienia samych zasad i celów nie jest możliwe - na obecnym etapie – zaproponowanie stosownych metod i środków polityki migracyjnej państwa. Dlatego poniżej wymieniony zestaw ma charakter przykładowy i ma wskazać raczej potencjalne, możliwe do zastosowania środki niż przesądzać o ich wyborze.     


IV.1 Metody i środki w odniesieniu do rynku pracy :

- Uelastycznienie regulacji na rynku pracy - „deregulacja” rynku pracy,

- Sprecyzowanie kryteriów zatrudnienia cudzoziemców,

- System limitów zatrudnienia cudzoziemców w odniesieniu do określonych branż, 

zawodów i specjalności,


- Stosowanie „procedur uproszczonych” w zatrudnieniu np. wobec

- osób o szczególnie pożądanych zawodach i kwalifikacjach, 

- cudzoziemcy wypełniających ‘nisze ekonomiczne”,

- cudzoziemców generujących napływ kapitału, inwestycji, tworzących miejsca 



pracy,

- Uregulowanie zasad i promowanie samozatrudnienia cudzoziemców w Polsce,


- Uregulowanie zasad („legalizacja”) pracy sezonowej w Polsce,

- Rozwój systemu umów, porozumień, programów i zobowiązań bilateralnych w 

zakresie zatrudniania cudzoziemców w Polsce i Polaków poza granicami kraju, 

- Monitoring zawodów i kwalifikacji o szczególnym znaczeniu dla gospodarki i nauki.


IV.2 Metody i środki w odniesieniu do podejmowania przez cudzoziemców studiów 

wyższych w Polsce:  

- Promocja studiów i polskich wyższych uczelni za granicą, 

- Promowanie i podtrzymywanie kontaktów z cudzoziemcami – absolwentami 

polskich szkół wyższych (restytucja Ośrodka Łączności z Cudzoziemcami 

Absolwentami Polskich Szkół Wyższych, organizowanie światowych zjazdów 

absolwentów) 


- Stypendia i studia fundowane dla cudzoziemców,

- Wzajemne uznawanie kwalifikacji,


- Absorbcja cudzoziemców - absolwentów wyższych uczelni:


- programy stypendialne, patronackie, kredytowe 

- likwidacja dyskryminacyjnych przepisów dotyczących osiedlania 

się w Polsce cudzoziemców – absolwentów wyższych uczelni i wprowadzenie preferencyjnych zapisów w zakresie osiedlania się w Polsce na stałe  

IV.3 Metody i środki w odniesieniu do cudzoziemców:

- Aktywna polityka imigracyjna:

- liberalizacja trybu osiedlania się w Polsce w odniesieniu do wybranych 

kategorii cudzoziemców np. samowystarczalnych i niezależnych 

finansowo, wykształconych, młodych, przedsiębiorczych

- inicjowanie dodatkowych „naturalnych” strumieniu imigracyjnych 

(promowanie łączenia rodzin, zapraszania krewnych, znajomych, wspólników),

- Aktywna polityka integracyjna:

- objęcie programami integracji innych (poza uchodźcami i repatriantami) 

kategorii imigrantów

- poszerzenie katalogu uprawnień cudzoziemców przebywających w Polsce 

czasowo i osiedlonych w Polsce na stałe (ograniczenie wyłączeń w zakresie wykonywania zawodów i sprawowania funkcji, prawa wyborcze w wyborach lokalnych)  


- promowanie polityki wielokulturowości, 

- przeciwdziałanie dyskryminacji etnicznej, 

- znoszenie barier prawnych ograniczających dostęp do edukacji, mieszkania, 

pracy, ochrony zdrowia, 

- inicjowanie i wspomaganie  programów edukacyjnych dla cudzoziemców 

(nauka języka), 

- przeciwdziałanie marginalizacji zawodowej i społecznej, rozwijanie poczucia 

przynależności do nowego kraju zamieszkania (osiedlenia),

- uwrażliwiane służb publicznych na problemy społeczeństwa 

wielokulturowego, w tym m.in. poprzez rekrutację pracowników (urzędników i funkcjonariuszy) o rodowodzie imigranckim,

- współpraca i wspieranie rozwoju organizacji i stowarzyszeń imigrantów,

zwiększenie uczestnictwa imigrantów w funkcjonowaniu głównych instytucji społeczeństwa jako przeciwwaga dla procesów marginalizacji i odrzucenia oraz powstawania hermetycznych, wyalienowanych grup mniejszościowych   


- Aktywna polityka naturalizacyjna:

- reorientacja polityki naturalizacyjnej (obywatelstwo polskie jako czynnik 

stymulujący proces integracji a nie wieńczący ten proces)

IV.4 Metody i środki w odniesieniu do Polonii i Polaków poza granicami kraju:

- Promowanie reemigracji



- system zachęt i ulg dla reemigrantów – inwestorów,



- rozwój rynku usług i sytemu opieki dla emigrantów w wieku emerytalnym,  


- korzystne zapisy dotyczące mienia przesiedleńczego (ulgi i zwolnienia celne) 

- Aktywna polityka repatriacyjna („impatriacyjna”)


- reorientacja akcji repatriacyjnej w kierunku promowania imigracji osób 



narodowości polskiej

- rozszerzenie kategorii osób uprawnionych do przyjazdów w charakterze 

repatriantów  (możliwość repatriacji na własny „koszt i rachunek”)



- zachęty i ułatwienia dla studentów narodowości polskiej w zakresie 

podejmowania studiów wyższych i osiedlania się w Polsce  

V. Podmioty kreujące i realizujące politykę migracyjną


Cechą charakterystyczną dotychczasowych prób formułowania założeń polityki migracyjnej była inspirująca i dominująca rola organów zajmujących się w Polsce problematyką cudzoziemców. Warto przypomnieć, że w pierwszej połowie lat 90-tych poważne aspiracje do kształtowania polskiej polityki migracyjnej zgłaszała Straż Graniczna. Jednak zasadniczą rolę w inspirowaniu prac nad kształtem polityki migracyjnej odgrywał, kilkakrotnie reorganizowany i zmieniający nazwy, właściwy departament Ministerstwa Spraw Wewnętrznych a następnie (od 1.01.1997 r.) Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Administracji – Pełnomocnik Ministra Spraw Wewnętrznych ds. Uchodźców w l. 1990-2003, Biuro do Spraw Migracji i Uchodźstwa w l. 1993-1996, Departament do Spraw Migracji Uchodźstwa w l. 1997-1999, Departament Ochrony Granic, Migracji i Uchodźstwa w l. 2000-2001, Departament Migracji i Uchodźstwa w r. 2001 (Kozłowski T., 1994, Florczak A, 2003). W 2001 r. rolę tę przejął odrębny, centralny organ administracji państwowej – Prezes Urzędu do Spraw Repatriacji i Uchodźstwa. Zgodnie z zakresem kompetencji -  określonym w art. 13 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach - Prezes Urzędu do Spraw Repatriacji i Uchodźstwa jest „centralnym organem administracji rządowej właściwym w sprawach repatriacji, wjazdu cudzoziemców na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, przejazdu przez to terytorium, pobytu na nim i wyjazdu z niego, nadawania statusu uchodźcy, udzielania cudzoziemcom azylu, wyrażania zgody na pobyt tolerowany oraz udzielania ochrony czasowej, a także w sprawach związanych z obywatelstwem polskim, które wynikają z zakresu zadań administracji rządowej” (Dz.Ust, Nr 128/2003). 

Zakres zadań i kompetencji oraz perspektywa widzenia problemów spowodowała w konsekwencji, że inicjatywy podejmowane uprzednio przez właściwy departament a następnie Prezesa URiC ukierunkowane były na formułowanie założeń polityki imigracyjnej nie zaś migracyjnej w rozumieniu zaproponowanym na wstępie raportu. Odrębną kwestią pozostaje pytanie, czy formułowanie zasad i celów polityki państwa w tej dziedzinie winno być domeną organu powołanego w istocie do realizowania tej polityki. W tym kontekście należy przypomnieć, że już w l. 1990-1993 funkcjonowała  Międzyresortowa Komisja ds. Uchodźców, której podstawowym zadaniem było określanie zasad polityki państwa wobec uchodźców. W październiku 1997 r. podjęto kolejną próbę przeniesienia kompetencji w zakresie formułowania założeń polityki migracyjnej państwa na wyższy szczebel, powołując Zarządzeniem nr 106 Prezesa Rady Ministrów Międzyresortowy Zespół do Spraw Migracji, jako organ opiniodawczo-doradczy Rady Ministrów (Polityka migracyjna Polski, 1998, Florczak A, 2003,). Zespół ten nie podjął jednak de facto jakiejkolwiek działalności pozostając niezrealizowanym pomysłem na formułę organizacyjną dla wypracowywania założeń polityki migracyjnej państwa. Wizja Rady Migracyjnej (Rady do Spraw Migracji) jako platformy właściwej dla kształtowania i koordynacji polityki migracyjnej państwa powraca z kolei w  odpowiedziach ekspertów na pytania ankiety przeprowadzonej w ramach prac Zespołu przygotowującego ten raport.   

Drugim charakterystycznym rysem układu podmiotów, które winny kształtować i realizować politykę migracyjną państwa jest brak określenia organu administracji państwowej kompetentnego w odniesieniu do emigracji z Polski. Stan ten pogłębia dodatkowo asymetrię podejścia do polityki migracyjnej, deprecjonując znaczenie odpływów emigracyjnych z Polski.  Konsekwencją tego stanu rzeczy jest automatyczne wiązanie problematyki emigracji z problematyką Polonii (to jest skupisk Polaków i ludności polskiego pochodzenia zamieszkujących poza Polską). Zwyczajowo przyjęło się przy tym uważać, że jedynymi właściwymi w tych sprawach są z jednej strony Wspólnota Polska z drugiej strony Senat RP (a zwłaszcza Komisja Emigracji i Polaków za Granicą) z trzeciej zaś Ministerstwo Spraw Zagranicznych. Wszystkie te instytucje kierunkują jednak swoją działalność na podtrzymywanie więzi z diasporą i różnorodne formy wspierania jej aktywności nie zajmując się de facto samym zjawiskiem emigracji z Polski. Z punktu widzenia czasowej emigracji zarobkowej najistotniejszym wśród organów administracji państwowej pozostaje Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej, zwłaszcza w kontekście programów zatrudnienia obywateli polskich w krajach UE. Rola resortu odpowiadającego za tak kluczowe dziedziny jak gospodarka, praca i polityka społeczna nie może przy tym sprowadzać się do tworzenia sprzyjających warunków zatrudnienia poza granicami kraju.     

Najistotniejszym wszakże rysem instytucjonalno-funkcjonalnego układu podmiotów właściwych dla kreowania i realizacji polityki migracyjnej państwa jest bierna rola podmiotów politycznych takich jak partie polityczne, Sejm, Senat i Prezydent RP. Widocznym przejawem tego stanu rzeczy jest niedostrzeganie znaczenia ruchów migracyjnych i brak odniesień do polityki migracyjnej państwa zarówno w programach ugrupowań politycznych i publicznej debacie politycznej jak i bieżących pracach organów ustawodawczych. Charakterystyczne jest przy tym koncentrowanie się na wyrwanych z szerszego kontekstu i nierzadko marginalnych - jeśli chodzi o skalę i znaczenie zjawisk – problemach. W konsekwencji debaty parlamentarne, zazwyczaj doraźnie motywowane dyskusją nad projektami aktów normatywnych (ustawa o cudzoziemcach, ustawa o repatriacji) odnosiły się do kwestii takich jak np. nielegalna migracja (w kontekście roli Polski jako państwa granicznego UE), polityka wizowa (w kontekście harmonizacji polityki wizowej z UE), nielegalna imigracja zarobkowa do Polski (w kontekście obaw przed „zlewem nielegalnej siły roboczej), repatriacja (w kontekście zobowiązań moralnych wobec Polaków na Wschodzie), uchodźcy (w kontekście praw człowieka). Żadnej z dotychczasowych debat nie charakteryzowały głębokie kontrowersje czy alternatywne wobec przedłożeń rządowych projekty i pomysły w zakresie polskiej polityki migracyjnej. Jak przyczynę wskazuje się zazwyczaj brak tradycji i doświadczeń w prowadzeniu całościowej polityki migracyjnej przez państwo a tym samym brak doświadczeń i tradycji w prowadzeniu dyskursu na ten temat (Zarządzanie migracją, 2003). Naturalną konsekwencją biernej postawy organów politycznych w tym zakresie jest przejęcie inicjatywy w zakresie formułowania zasad i celów polityki migracyjnej przez organy administracji państwowej. W rezultacie optowały one zazwyczaj za rozwiązaniami korzystnymi z punktu widzenia danego organu  czy instytucji petryfikując przyjęte rozwiązania legislacyjne i organizacyjne, abstrahując przy tym od interesu państwa jako całości czy – jakkolwiek trudnego do zdefiniowania – interesu narodowego..


Próbę wskazania panoramy „aktorów debaty na temat cudzoziemców i polityki migracyjnej RP” podjęli autorzy opracowania „Zarządzanie migracją. Przypadek i doświadczenia Polski w odniesieniu do dyrektywy Komisji Europejskiej” (Warszawa 2003). Także i na przykładzie tej próby widać wyraźnie rozumienie polityki migracyjnej jako polityki imigracyjnej i zawężanie zakresu podmiotów które kształtują (lub kształtować powinny) tę politykę. Dla potrzeb dalszej dyskusji nad założeniami polityki migracyjnej warto pokusić się o wskazanie możliwie najszerszego spektrum podmiotów jakie winny uczestniczyć w kreowaniu i kształtowaniu polityki migracyjnej państwa. Odrębną kwestią pozostaje zakres ich obecnych (oraz potencjalnych) kompetencji i wzajemnych odniesień jak również stworzenie funkcjonalnej platformy kontaktu, współpracy i ścierania się różnorodnych interesów. 

Nie pretendując do wymienienia wszystkich podmiotów a w poszczególnych kategoriach podając nazwy tylko przykładowych instytucji i organizacji  wśród należy wskazać: 

V.1
Organy polityczne i władza ustawodawcza:

· Sejm i Senat (w zakresie regularnych debat nad założeniami polityki migracyjnej państwa, stanowienia prawa, działalności właściwych komisji sejmowych i senackich, koordynowania polityki wobec Polonii i Polaków za granicą),

· Prezydent RP (w zakresie inspirowania publicznej debaty nad założeniami polityki migracyjnej i inicjatyw ustawodawczych, polityki naturalizacyjnej),

· partie polityczne (w zakresie definiowania programów rozwoju kraju,  interesów państwa, prowadzenia dyskursu nad założeniami polityki migracyjnej)

V.2
Organy administracji rządowej:

· Rządowe Centrum Studiów Strategicznych (w zakresie prognozowania, 

długookresowych programów rozwoju społeczno-gospodarczego, rozwoju regionalnego kraju, ocen funkcjonalności struktur państwa), 

· Ministerstwo Gospodarki Pracy i Polityki Społecznej (w zakresie 

uwarunkowań społeczno-gospodarczych, rynku pracy, koordynacji programów zabezpieczenia społecznego, polityki prorodzinnej, pomocy społecznej i strategii przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu, dialogu społecznego, integracji imigrantów w społeczeństwie, wspierania inicjatyw biznesu polonijnego),

· Ministerstwo Finansów, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwo Infrastruktury (w zakresie polityki fiskalnej promującej  reemigrację, polityki osiedleńczej na wsi, zapotrzebowania na zatrudnienie cudzoziemców w rolnictwie i budownictwie) 

· Ministerstwo Edukacji Narodowej i Sportu, Ministerstwo Nauki i Informatyzacji, Komitet Badań Naukowych, Biuro Kształcenia Zagranicznego i Wymiany Międzynarodowej (w zakresie strategii edukacyjnej, studiów obcokrajowców w Polsce i Polaków za granicą, zapotrzebowania na wysokokwalifikowane kadry, programów przeciwdziałania „drenażu mózgów”, programów nauczania języka polskiego i w języku polskim, inspirowania i inicjowania badań nad emigracją i imigracją)

· Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, Urząd do Spraw 

Repatriacji i Cudzoziemców (w zakresie tworzenia warunków prawnych i 

organizacyjnych promujących reemigrację i repatriację, upraszczania 

procedur paszportowych i wizowych wobec Polonii i Polaków z zagranicy, 

prowadzenia polityki imigracyjnej – naturalizacji, repatriacji, legalizacji 

pobytu cudzoziemców w RP, harmonizacji polityki imigracyjnej RP z 

polityką imigracyjną UE),

· Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Policja, Straż Graniczna (w zakresie bezpieczeństwa wewnętrznego, ochrony przed nielegalną migracją, kontroli legalności pobytu i zatrudnienia)

· Ministerstwo Spraw Zagranicznych (w zakresie polityki konsularnej i wizowej, ochrony praw obywateli zamieszkałych poza granicami, kontaktów i współpracy z Polonią i Polakami za granicą, promocji reemigracji i repatriacji),

· Urząd Komitetu Integracji Europejskiej (w zakresie harmonizacji polityk i regulacji krajowych z polityką i regulacjami UE, wykorzystania programów pomocowych),

· Ministerstwo Kultury (w zakresie wspierania działalności kulturalnej mniejszości etnicznych) 

· Rządowa Rada Ludnościowa (w zakresie prognozowania rozwoju demograficznego kraju) 

V.3
Organy odwoławcze i kontroli sądowej:

- Rzecznik Praw Obywatelskich (w zakresie przestrzegania praw 

cudzoziemców w Polsce i przeciwdziałania dyskryminacji cudzoziemców),

- Wojewódzki i Naczelny Sąd Administracyjny (w zakresie orzecznictwa 

w sprawach z udziałem cudzoziemców),

- Rada do Spraw Uchodźców
 (w zakresie orzecznictwa w sprawach osób ubiegających się o status uchodźcy lub prawo pobytu tolerowanego),

V.4 
Administracja lokalna i samorządy 

(w zakresie kształtowania polityk regionalnych, tworzenia warunków dla repatriacji i reemigracji, legalizacji pobytu i zatrudnienia cudzoziemców, integracji cudzoziemców),

V.5
Przedstawiciele organizacji pracodawców, korporacji zawodowych i  

związków zawodowych 

(w zakresie negocjowania polityki zatrudnienia cudzoziemców w Polsce, określania zapotrzebowania na specjalistów określonych dziedzin i kwalifikacji, ochrony praw zatrudnionych w Polsce cudzoziemców),

V.6
Środowiska naukowe i akademickie, instytucje badawcze 
- Środowiska naukowe i akademickie:

np. Ośrodek Badań nad Migracjami ISS UW (w zakresie interdyscyplinarnych badań nad zjawiskiem migracji), Instytut Pracy i Spraw Socjalnych (w zakresie badań rynku pracy, migracji zarobkowych Polaków, zatrudnienia cudzoziemców w Polsce), Instytut Polityki Społecznej UW (w zakresie relacji pomiędzy polityką społeczną a polityką migracyjną) Instytut Geografii i  Przestrzennego PAN (w zakresie badań nad ruchliwością przestrzenną ludności i rolą migracyjną Polski), Pracownia Migracji Masowych XIX-XX w. w Instytucie Historii PAN (w zakresie badań nad migracjami jako zjawiskiem historycznym), Instytut Socjologii UJ (w zakresie badań nad emigracją z Polski i reemigracją), Instytut Badań nad Polonią i Stosunkami Etnicznymi UJ (w zakresie badań nad Polonią i mniejszościami etnicznymi)

- Pozarządowe instytucje badawcze:

np. Centrum Stosunków Międzynarodowych i działające w jego ramach Program Migracyjny i Program Wschodni, Instytut Spraw Publicznych i działający w jego ramach Program Migracji i  Polityki Wschodniej

V.7
Media, środowiska opiniotwórcze i „autorytety” 

· prasa, radio i telewizja a zwłaszcza wyspecjalizowane kanały (Telewizja 
Polonia, Radio Polonia) i programy cykliczne, publicyści i dziennikarze 

specjalizujący się w problematyce migracyjnej

V.8
Organizacje pozarządowe i stowarzyszenia, organizacje Polonii i 

imigrantów

- Organizacje pozarządowe zajmujące się pomocą humanitarną i rzeczową wobec cudzoziemców: Polski Czerwony Krzyż, Polska Akcja Humanitarna (Centrum Pomocy Uchodźcom) oraz pomocą prawną i pomocą w integracji - Helsińska Fundacja Praw Człowieka, Caritas Polska i działające w jego ramach Biura nformacji dla Migrantów i Cudzoziemców, Poradnia Prawa Ośrodek Praw Człowieka UJ, Poradnia Prawa Studencki Ośrodek Pomocy Prawnej UW,

· Organizacje pozarządowe zajmujące się szeroko rozumianą problematyką  

cudzoziemców (w tym zwłaszcza uchodźców) w Polsce: Stowarzyszenie   Jeden Świat, Stowarzyszenie Praw Człowieka im. Haliny Nieć,  Stowarzyszenie COMPERIO: Centrum Współpracy Kultur, . Stowarzyszenie Małżeństw Polaków z Obcokrajowcami Stowarzyszenie na Rzecz Integracji i Ochrony Cudzoziemców „Proxenia”, Ośrodek Łączności z Cudzoziemcami Absolwentami Polskich Szkół Wyższych (zlikwidowany w 2003 r.) 

· Organizacje i stowarzyszenia imigrantów: np. Stowarzyszenie Uchodźców w 

Rzeczypospolitej Polskiej, Stowarzyszenie Społeczno-Kulturalne Wietnamczyków w Polsce, Stowarzyszenie „Solidarność i Przyjaźń” (Wietnamczyków), Stowarzyszenie Muzułmańskie Ahmadiyya, Polsko-Somalijskie Centrum Współpracy 

· Stowarzyszenia i fundacje, organizacje polonijne, polonijne stowarzyszenia i  

      korporacje zawodowe: 

Wspólnota Polska, Fundacja „Pomoc Polakom na Wschodzie”, Polonijna Rada Konsultacyjna, Rada Polonii Świata, Europejska Unia Wspólnot Polonijnych, Federacja Polonijnych Organizacji Medycznych, Europejskie Forum Lekarzy Polskich, Polskie Stowarzyszenie Autorów, Dziennikarzy i Tłumaczy w Europie, Związek Dziennikarzy Polskich na Wschodzie „Media Polskie- Wschód”, 


Identyfikacja wszystkich istotnych dla kształtowania polityki migracyjnej podmiotów wraz z analizą posiadanych przez nie kompetencji i zakresów działania oraz charakteru wzajemnych relacji i powiązań winna lec u podstaw pracy nad sformułowaniem założeń polityki migracyjnej państwa. Szczególne znaczenie ma przy tym wskazanie luk instytucjonalnych, to jest zakresów zagadnień i działalności nie podjętych dotychczas przez żaden z podmiotów lub podjętych w sposób marginalny. Przynajmniej w odniesieniu do organów administracji państwowej ocena taka mogłaby zostać wykonana - zgodnie z zakresem zadań – przez Rządowe Centrum Studiów Strategicznych. 


Poszukując modelowej płaszczyzny i formuły organizacyjnej dla współpracy i prezentowania stanowisk przez wszystkie podmioty nie należy zapominać o roli i znaczeniu szczebli (płaszczyzn) pośrednich. Doświadczenia wielu krajów wskazują np. wielką użyteczność organizacji o charakterze „parasoli” grupujących poszczególne kategorie podmiotów. Dotyczy to zwłaszcza reprezentacji organizacji pozarządowych, środowisk Polonii, organizacji i stowarzyszeń imigrantów. Funkcjonowanie organizacji reprezentujących interesy rozproszonych i niewielkich środowisk ma zasadnicze znaczenie dla dialogu społecznego, sprawnego komunikowania się z tymi środowiskami i formułowania przez nie postulatów np. wobec organów administracji. Odrębną kwestią pozostaje model uzgadniania założeń polityki poszczególnych organów państwa w tej dziedzinie i powracająca idea utworzenia Rady Migracyjnej (Rady do Spraw Migracji). 

VI. Konkluzje 

Masowość, powszechny charakter i znaczenie zjawisk migracyjnych podnosi proces migracji niemal do rangi prawa rozwoju współczesnego świata. Zasadna w tym kontekście staje się teza, iż doktryna i polityka migracyjna muszą stać się trwałym elementem strategii rozwoju Polski. Nie przesądzając o ostatecznym ich kształcie raport ogranicza się do wskazania najważniejszych uwarunkowań polityki migracyjnej Polski, obszarów niezbędnej refleksji, podmiotów, które winny kreować i realizować przyjęte założenia oraz przykładowych metod i środków realizacji. Dlatego najważniejszymi konkluzjami raportu są następujące tezy:

VI.1 Procesy migracyjne mają istotne znaczenie dla rozwoju współczesnego świata i w istotnym stopniu będą determinować rozwój społeczno-gospodarczy w Europie. Migracja jako zjawisko wieloaspektowe musi być postrzegana we wszystkich jej kontekstach – ekonomicznym, demograficznym, społecznym, politycznym i kulturowym. W badaniu, gromadzeniu informacji i monitorowaniu procesów migracyjnych potrzebne jest podejście interdyscyplinarne uwzględniające specyficzne ustalenia i dorobek różnych dziedzin nauki. Rzetelna, wszechstronna i obiektywna wiedza o charakterze, przyczynach i skutkach zjawisk migracyjnych powinna być podstawą do formułowania doktryny i polityki migracyjnej państwa. Wymaga to podejmowania szeregu przedsięwzięć badawczych i analitycznych oraz stałego procesu gromadzenia niezbędnych danych, zwłaszcza statystycznych a rolą państwa i jego właściwych agend jest zapewnienie niezbędnych warunków  organizacyjnych i finansowych dla prowadzenia takich działań. 

VI.2 Warunkiem niezbędnym do wypracowania założeń polityki migracyjnej państwa jest przyjęcie doktryny migracyjnej. Doktryna migracyjna winna stanowić fundamentalną zasadę polityki, odzwierciedlającą polską rację stanu, idee humanitarne oraz filozofię państwa, w tym zwłaszcza jej strategiczne przesłanki cywilizacyjne i modernizacyjne lub odwołującą się do tradycji narodowych czy podstawowych dokumentów międzynarodowych. W przyszłości, doktryna taka powinna znaleźć odzwierciedlenie w zapisach Konstytucji. 

VI.3 W oparciu o przyjętą doktrynę winny zostać wypracowane założenia polskiej polityki migracyjnej uwzględniające obiektywne uwarunkowania wewnętrzne i zewnętrzne. Przewodnią myślą winno być przy tym traktowanie polityki migracyjnej jako stałego elementu strategii rozwoju i modernizacji kraju. Wymaga to oparcia założeń o rzetelną wiedzę o charakterze i skutkach zjawisk migracyjnych w Polsce i na świecie. Oznaczać to może konieczność zasadniczej reorientacji wobec aktualnie prowadzonej polityki, w tym zwłaszcza wobec imigracji cudzoziemców, repatriacji („impatriacji”) osób polskiego pochodzenia i reemigracji Polaków. Założenia polityki migracyjnej muszą przy tym być wynikiem możliwie szerokiego consensusu społecznego. Dlatego konieczne jest podjęcie działań dla uzyskania poparcia opinii publicznej dla  założeń polityki migracyjnej.

VI.4 Przyjęte zasady polityki migracyjnej muszą wyraźnie formułować lub wręcz przesądzać układ instytucjonalny, zakres odpowiedzialności poszczególnych organów i instytucji łącznie z wskazaniem na koszty polityki i źródła jej finansowania. Jednym z ważniejszych elementów jest „instytucjonalizacja” procesu kształtowania polityki migracyjnej państwa, w tym zwłaszcza określenia podmiotu (podmiotów), który w tym procesie będzie odgrywał inicjującą i wiodącą rolę. Kluczowe znaczenie będzie przy tym miał sposób zorganizowania i komunikowania się wszystkich podmiotów które powinny uczestniczyć w pracach nad założeniami polityki migracyjnej.

VI.5 Przyjęcie doktryny migracyjnej i założeń polityki migracyjnej państwa winno oznaczać poddanie krytycznej analizie stanu wiedzy, przyjętych rozwiązań legislacyjnych i organizacyjnych, zwłaszcza jeśli przyjęte założenia będą oznaczać reorientację wobec obecnych rozwiązań. Krytyczna analiza stanu wiedzy o zjawiskach migracyjnych w Polsce, źródłach pozyskiwanych informacji, trybie monitorowania, rozwiązaniach legislacyjnych i organizacyjnych może zresztą być podjęta równolegle do prac nad założeniami samej polityki migracyjnej lub prace te wyprzedzać.  
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