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Niniejszy tekst ma na celu przesledzenie polityki paristwa polskiego
wobec imigracji w kolejnych formach jego istnienia. Powinno to ula-
twi¢ umiejscowienie obecnej dyskusji na tematy imigracyjne (pierwszej
w historii Polski o tak szerokiej skali i wywotujacej tak skrajne emocje)
w szerszym kontekscie, zwlaszcza poprzez ujawnienie diugofalowych
elementéw polityki.

Polityke imigracyjng panistwa rozumiem mozliwie szeroko, jako
catos¢ celéw, srodkéw i dziatant wobec imigracji. Ta ostatnia w przy-
padku Polski w XX w. sklada si¢ z przynajmniej trzech odrebnych zja-
wisk, czesto uregulowanych osobnymi ustawami. Pierwsza skltadowa
imigracji byty przyjazdy cudzoziemcéw — obywateli innych krajéw, nie-
majacych historycznego zwigzku z Polska — czy to w celach zarobkowych,
czy tez w ramach przymusowej emigracji z wlasnej ojczyzny. Zjawisko
to, ktére dzi§ rozpala emocje, bylo dotychczas rzadkie i obejmowato
niewielka grupe ludzi. Drugg i trzecig skltadowa imigracji s repatria-
cja i reemigracja. W niektérych okresach nie byty one jednoznacznie
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rozgraniczone prawnie. Reemigracja czy tez emigracjg powrotng mozna
nazwac powroty do kraju dobrowolnych emigrantéw, ktérzy zachowali
polskie obywatelstwo. W takiej sytuacji byli np. robotnicy sezonowi pra-
cujacy w Niemczech w okresie miedzywojennym czy obywatele polscy
wracajacy dzi§ z Wielkiej Brytanii badZ Irlandii. Repatriacja to z kolei
przyjazdy do Polski bytych polskich obywateli badz ich potomkéw, ktérzy
z przyczyn od siebie niezaleznych zostali od kraju oderwani. Tego typu
imigracja pojawita sie w falach po I1i I wojnie $wiatowej, w mniejszym
stopniu wystepuje tez dzis. Ze wzgledu na ograniczong objeto$¢ niniej-
szego tekstu i na wage tego zagadnienia w dzisiejszych dyskusjach sku-
pie sie jedynie na pierwszym z trzech elementdéw, czyli polityce wobec
imigracji cudzoziemcéw.

Literatura dotyczaca polityki migracyjnej Drugiej Rzeczypospolitej
jest bardzo obszerna, cho¢ w wiekszos$ci dotyczy ona emigracji'. Szerzej
o imigracji cudzoziemcéw méwi sie jedynie w pracach dotyczacych Trze-
ciej Rzeczypospolitej. Wypada zwlaszcza wymieni¢ doskonaly ksigzke
Agnieszki Weinar? oraz obfity dorobek Osrodka Badan nad Migracjami
Uniwersytetu Warszawskiego i Instytutu Spraw Publicznych. Ciekawym
kontrapunktem dla nich jest socjologiczna praca Mikotaja Pawlaka®. Naj-
wazniejszym opracowaniem dla calego XXw. jest (niestety wcigz nieopu-

blikowana) praca doktorska Anny Kicinger*. Zwlaszcza dla okresu Polski

1 H. Janowska, Emigracja zarobkowa z Polski 1918-1939, Warszawa 1981; E. Koto-
dziej, WychodZstwo zarobkowe z Polski 1918-1939. Studia nad politykg emigracyjng
II Rzeczypospolitej, Warszawa 1982; P. Kraszewski, Polska emigracja zarobkowa w latach
1870-1939. Praktyka i refleksje, Poznan 1995; J. Lazor, Polityka migracyjna Drugiej Rzeczy-
pospolitej — préba syntezy, w: Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia
z polskiej polityki spotecznej XX i XXI wieku. t. 111, red. P. Grata, Rzeszéw 2015, s. 44-66.

2 A. Weinar, Europeizacja polskiej polityki wobec cudzoziemcow, 1990-2003, Warszawa
2006.

3 M. Pawlak, Organizacyjna reakcja na nowe zjawisko. Szkoly i instytucje pomocowe
wobec uchodZcéw w Polsce po 2004 r., Warszawa 2013.

4 A. Kicinger, Polityka migracyjna Polski 1918-2003, Warszawa 2011, praca dok-
torska w bibliotece Wydziatu Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu
Warszawskiego.
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Ludowej pozostaje ona dla mnie niezastgpionym Zrédtem. O calym XXw.
pisze réwniez Pawet Dabrowski®.

Jakkolwiek mozna wskazaé na pewne elementy ciggtosci w prawo-
dawstwie dotyczgcym imigracji i obywatelstwa, praktyka polityczna réz-
nila sie znaczaco w kolejnych formach panstwa polskiego. Dlatego tez,
inaczej niz niektére opracowania zajmujace sie tym zagadnieniem?®, moja
analize podzielitem $cisle chronologicznie na okres Drugiej Rzeczypospo-
litej, Polski Ludowej i Trzeciej Rzeczypospolitej. Méj przeglad koriczy sie
w 2012r., kiedy Rada Ministréow przyjeta dokument Polityka migracyjna
Polski — stan obecny i postulowane dziatania’, bedacy faktycznie pierwsza
oficjalng deklaracja celéw migracyjnych polskich wtadz. Efektem takiego
podziatu jest tez uktad tekstu, ktéry sktada sie z trzech chronologicznych

czesci i podsumowania.

Druga Rzeczpospolita

Mimo nadziei zwigzanych z odzyskaniem niepodlegtoéci w 19181,
polityka Drugiej Rzeczypospolitej wobec migracji byta w wiekszosci reak-
cyjna, godzaca raczej w site panstwa, niz ja wspierajaca. Wobec trudnej
sytuacji gospodarczej wszystkie rzady w okresie miedzywojennym, od
socjalistycznych, poprzez prawicowe, po autorytaryzm ostatnich lat pokoju,
wspieraty emigracje i staraly sie ograniczy¢ imigracje, nie chcac tworzy¢
dodatkowej konkurencji na rynku pracy dla polskich obywateli. Oba

dzialania wynikaty gtéwnie z trudnosci walki z bezrobociem i niktych

> P. Dgbrowski, Cudzoziemiec niepozgdany w polskim prawie o cudzoziemcach, War-
szawa 2011.

6 M. Kurenda, Polityka repatriacyjna Polski. Zarys ewolucji rozwigzan instytucjonalno-
-prawnych w latach 1918-1998, Kancelaria Sejmu. Biuro Studiéw i Ekspertyz, Ekspertyza
nr 188, Warszawa 1999.

7 Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania, 31.07.2012, https://
mswia.gov.pl/download/1/15243/PMPprzyjetaprzezRadeMinistrow31lipca20122.pdf
(31.01.2016).
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mozliwo$ci rozwoju wsi, skad wywodzila sie znaczna czes$¢ emigrantéw.
Polityka ta ksztaltowata sie w odpowiedzi na zmieniajaca si¢ koniunk-
ture migracyjna, a dzialania panstwa mialy ograniczong skutecznosc®.

Formalnie og6lng zasade réwnouprawnienia cudzoziemcéw przewi-
dywata konstytucja marcowa z 1921 r. w artykule 95, cho¢ dziatata ona na
zasadzie wzajemnosci i mogta by¢ ograniczona ustawowo’ (,Cudzoziemcy
uzywaja pod warunkiem wzajemnosci réwnych praw z obywatelami Pan-
stwa Polskiego oraz maja réwne z nimi obowiazki, o ile ustawy nie wyma-
gaja wyraznie obywatelstwa polskiego”'?). Utrzymana w catkowicie innym
duchu konstytucja kwietniowa z 1935 . nie zawierala takich zapiséw'.

Mimo deklarowania réwnosci traktowania wladze patrzyly nieprzy-
chylnie na dlugotrwate przyjazdy cudzoziemcéw. Poza niechecig wobec
,psucia” przez nich rynku pracy, obawiano si¢ agitatoréw czy obcych
agentéw, zwlaszcza w kontekscie kontestacji polskich granic'?. Kolejnym
argumentem byla nieche¢ wobec przyjazdéw przedstawicieli mniejszo-
$ci narodowych — cho¢ dotknelo to gtéwnie ukrainskich reemigrantéw
z Ameryki Pétnocnej oraz Zydéw (o czym nizej)'>. W nielicznych przy-
padkach uzasadnionych politycznie umozliwiano osiedlenie sie w Polsce
0s6b o okreslonej narodowosci (jak np. w przypadku gruzinskich ofice-
réw, ktérych obecnosé w polskim wojsku po 1921 r. byta czescig polityki
wschodniej Drugiej Rzeczypospolitej™).

8 J. Tomaszewski, Czynniki wplywajgce na migracje zewngtrzne w Polsce 1918—

1939, w: Mechanizmy polskich migracji zarobkowych, red. C. Bobiniska, Warszawa 1976,
s. 137-157.

9 P. Dabrowski, Cudzoziemiec niepozgdany..., op.cit., s. 57.

10 Dz.U. 1921 nr 44, poz. 267.
Dz.U. 1935 nr 30, poz. 227; A. Kicinger, Polityka migracyjna..., op.cit., s. 122.
12 Tbidem, s. 121-122.
A. Reczyniska, Emigracja z Polski do Kanady w okresie migdzywojennym, Wroctaw
1986, s. 128-129.

4 Z.G. Kowalski, Najliczniejsza mniejszosc. Gruzini, Azerowie i inni przedstawiciele
narodow Kaukazu w Wojsku Polskim w okresie migdzywojennym, w: Mniejszosci naro-
dowe i wyznaniowe w sitach zbrojnych Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1939, red. Z. Karpus,
W. Rezmer, Torun 2001, s. 177-200.
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Narzedzia polityki wobec obcokrajowcéw systematyzowato rozporza-
dzenie Prezydenta RP z 1926r. o cudzoziemcach, ktére wraz z aktami
wykonawczymi regulowato mozliwosci przyjazdu, osiedlenia sie i podje-
cia pracy. Podstawowym narzedziem ograniczania przyjazdéw byto wyda-
wanie zezwolen na wjazd i wiz pobytowych. W przypadku statego pobytu,
zezwolenia wydawali wojewodowie badz polskie konsulaty. W prawie brak
bylo sprecyzowanych przestanek udzielania takiej decyzji, co powodowato
uznaniowo$¢®. Przebadane przeze mnie dokumenty archiwalne wska-
zuja na nieufnos$¢ wobec przyjezdzajacych, zwlaszcza w zakresie podje-
cia pracy czy zakupu nieruchomosci'®.

W latach 20. XX w. panowaty dosc liberalne przepisy dotyczace zatrud-
nienia cudzoziemcdéw, cho¢ wylaczono z nich czesc¢ zawodéw (jak adwokat
czy makler gieldowy), a niektére wymagaty koncesji. W obydwu przypad-
kach, tak jak w przyznaniu cudzoziemcom prawa do $wiadczen socjalnych,
obowigzywata zasada wzajemnosci — podobne prawa musiato polskim
obywatelom przyznac panstwo, z ktérego pochodzit imigrant. W wyniku
wielkiego kryzysu, kiedy bezrobocie stato sie niezwykle istotnym pro-
blemem, w 1931 1. znacznie utrudniono cudzoziemcom podejmowanie
pracy. Wprowadzone wéwczas ograniczenia branzowe obowigzywatly az
do wojny. Wylgczaty one mozliwo$¢ pracy cudzoziemcéw m.in. w gérnic-
twie, przemysle, handlu czy bankowo$ci”. Pojedyncze materiaty archi-
walne, na ktére trafilem w archiwach francuskich, wskazuja na decyzje
odmowne (co nalezy traktowac anegdotycznie, gdyz zapewne zgoda nie
interesowataby francuskiego rzadu). Dotyczylo to réwniez podejmowania
pracy przez specjalistéw zagranicznych, pochodzacych z kraju, ktérego
kapital kontrolowat polskie przedsiebiorstwa.

Najwiekszg grupg cudzoziemcoéw, ktérzy znaleZli sie na terytorium
Polski, byli uchodzcy z Rosji Radzieckiej, ktérych liczebno$¢ w 1922r.

15 P. Dgbrowski, Cudzoziemiec niepozgdany..., op.cit., s. 58-60.

16 Dz.U. 1920 nr 31, poz. 178; Przyklady archiwaliéw dotyczacych obywateli palestyn-
skich: AAN, MSW, 2104 i 2194.

17" A. Kicinger, Polityka migracyjna..., op.cit., s. 125.
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oceniano na okoto 175tys. oséb; w 1937r. spadta do okoto 80tys.!. To
na potrzeby uchodzcéw z tego kraju stworzono system paszportéw nan-
senowskich, opisany przez Wojciecha Morawskiego w niniejszym tomie.
W Polsce poza systemem nansenowskim mozna byto réwniez uzyskac
specjalny dokument tozsamosci potwierdzajacy brak polskiego obywatel-
stwa. Faktycznie wobec tej grupy ludzi gtéwnie stosowano wprowadzone
w 1927 1. ograniczenia mozliwosci wjazdu i pobytu cudzoziemcéw na tere-
nie wschodnich wojewddztw kraju, podyktowane obawg przez agitacja
i propagandg komunistyczna®.

Szczegbdlnym przyktadem polityki na pograniczu stosunku wobec
cudzoziemcéw byta kwestia obywateli polskich pochodzenia zydowskiego
zamieszkatych w Niemczech. Nie chcgc dopusci¢ do ich przyjazdu na tery-
torium Polski w 19381., rzadzaca wéwczas sanacja wprowadzita rozpo-
rzadzenie o pozbawieniu obywatelstwa, aby méc wykorzystac narzedzia
stosowane wobec cudzoziemcéw (rozporzadzenie stosowano takze wobec
polskich obywateli w innych krajach, w tym w Palestynie). Ostatecznie
polskie cele nie zostaly osiggniete — po niemieckiej Polenaktion polscy
Zydzi zostali wydaleni z Niemiec i zostali czasowo zatrzymani w Polsce
w obozie w Zbaszyniu®.

Polityka imigracyjna Drugiej Rzeczypospolitej byta konsekwencja przy-
jetej polityki emigracyjnej, ktérej celem bylo poprawienie sytuacji na pol-
skim rynku pracy. Jako drugorzedne wobec tego gléwnego celu mozna
uznac cele bezpieczenstwa, prowadzace do ograniczenia swobody uchodz-
cow. Co wiecej, polityka imigracyjna nie podlegata w zasadzie debacie,
nie zostata sformalizowana i zdawala sie nie interesowac opinii publicz-

nej, w przeciwienistwie do emigracji, wzglednie szeroko dyskutowane;.

18 Wedle innych szacunkéw grupa ta liczyta 100-120tys. 0s6b, P. Dgbrowski, Cudzo-
ziemiec niepozgdany..., op.cit., s. 56.

19 A. Kicinger, Polityka migracyjna..., op.cit., s. 124.

20 J. Tomaszewski, Preludium Zagtady. Wygnanie Zydow polskich z Niemiec w 1938r.,
Warszawa 1998; J. Lazor, Brama na Bliski Wschéd. Polsko-palestyriskie stosunki gospodarcze
w okresie migdzywojennym, Warszawa 2016, s. 76-79.
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Polska Ludowa

Podobnie jak w przypadku Drugiej Rzeczypospolitej ruchy migra-
cyjne Polski Ludowej zostaty zdominowane przez emigracje —i to jej doty-
czyla zasadnicza cze$¢ polityki migracyjnej, szczegétowo opisana przez
Dariusza Stole. W przypadku ruchéw w druga strone wiekszos$¢ stanowita
repatriacja, za$ w drugiej potowie lat 50. starano sie przejsciowo dopro-
wadzi¢ do czesciowej reemigracji z Zachodu?'. Przyjazdy cudzoziem-
céw byly nieliczne??, a oni sami — postrzegani w PRL jako egzotyczni®.
Odrebna, najliczniejsza grupa cudzoziemcdédw byli Zoinierze radzieccy
wraz z towarzyszacg im cywilng obstuga, tej kategorii przyjezdnych nie
zalicza si¢ jednak do imigrantéw, poza tym ich kontakt z polska ludno-
$cig byt ograniczony*.

Bezposrednio po drugiej wojnie §wiatowej pozycje cudzoziemcow
w Polsce i mozno$¢ podjecia przez nich pracy regulowaty ustawy przed-
wojenne. Te ostatnie w latach 40. stosowano wzglednie liberalnie ze
wzgledu na koniecznos¢ odbudowy kraju. W czasie zamkniecia Polski
w latach stalinizmu przyjazdy staly sie rzadkie, a przedwojenne prawo
uzupetnione nowg praktyka wydawato sie wystarczajace®.

Dopiero w 1963 1. uchwalono nowg ustawe o cudzoziemcach, ktéra
zastapita rozporzadzenie z 1926rt. i obowigzywata do lat 90. XXw.?. Jak
pisze Anna Kicinger, ,Polska Ludowa stworzyta wobec cudzoziemcéw

system oparty na nieufnosci, kontroli i zamknieciu””. Nie wytworzono

2L D. Stola, Kraj bez wyjscia? Migracje z Polski 1949-1989, Warszawa 2010, s. 81-84.

22 A. Gawryszewski, Ludnos¢ Polski w XX wieku, Warszawa 2005, s. 480.

23 T. Halik, Migrancka spotecznos¢ Wietnamczykéw w Polsce w swietle polityki paristwa
i ocen spotecznych, Poznan 2006, s. 28.

24 M.L. Krogulski, Okupacja w imig sojuszu. Armia Radziecka w Polsce 1956-1993,
Warszawa 2001, s. 33-37.

25 A. Kicinger, Polityka migracyjna..., op.cit., s. 250, 254.

26 Dz.U. 1963 nr 43, poz. 242.

27 A. Kicinger, Polityka migracyjna..., op.cit., s. 250.
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na jego potrzeby nowych instytucji — stosowano te same co wobec polskiego
spoteczenistwa. GIéwnym organem zajmujacym sie cudzoziemcami byty
komendy milicji obywatelskiej. Podstawowa metod regulacji wjazdéw
byty wizy, dopiero pojawienie sie uméw o ruchu bezwizowym z innymi
panistwami bloku w latach 70. wymusilto réwniez wprowadzenie moz-
liwosci odmowy wjazdu na granicy. Istotnym zatozeniem systemu byt
brak imigracji czasowych i trudno$¢ podjecia pracy. Poza prawem stano-
wionym i podanym do publicznej wiadomosci istotne znaczenie miaty
tajne, nieznane petentom wytyczne MSW, a na calym systemie cigzyta
uznaniowo$¢, niejasnos¢ i rozciggliwosc kryteriéow. Co wiecej, ,,cudzo-
ziemiec — obywatel panstwa kapitalistycznego byt postrzegany gltéwnie
jako Zrédto potencjalnego zagrozenia politycznego. Prawo i praktyka byty
oparte na podziale cudzoziemcédw na obywateli paristw komunistycznych
i kapitalistycznych”?.

Istotng grupa cudzoziemcéw pierwszej z powyzszych kategorii byli
studenci z réznych ,zaprzyjaznionych” krajéw Afryki i Azji, ktérzy studio-
wali gléwnie na wydziatach medycyny i technicznych. Ich pobyt w Polsce
byt forma pomocy dla krajéw, z ktérych pochodzili. Poczatkowo najwiek-
sza grupe stanowili studenci z Korei Péinocnej, pod koniec lat 60. pozycje
te zdobyli Wietnamczycy, ktérych w PRL wyksztalcilo sie okoto 4,5 tys.
Stosunkowo niewielka ich cze$¢ pozostata w kraju, tworzac zalgzek przy-
sztej diaspory wietnamskiej?. W 1950r. byto facznie mniej niz 200 takich
studentéw z réznych panstw, w konicu lat 60. — juz przeszlo 2tys., zas
w nastepnej dekadzie — 3 tys. rocznie®.

Kolejna grupa byli uchodzcy. Polska Ludowa pozostawata, tak jak i inne
kraje obozu sowieckiego, poza miedzynarodowym systemem opieki nad
uchodZcami, opartym na konwencji genewskiej z 1951r. i zwigzanym

z urzedem Wysokiego Komisarza Organizacji Narodéw Zjednoczonych

28 P. Dgbrowski, Cudzoziemiec niepozgdany..., op.cit., s. 62.

29 T. Halik, Migrancka spotecznosc..., op.cit., s. 29-34.

30 C. Zotedowski, Studenci zagraniczni w Polsce. Motywy przyjazdu, ocena pobytu,
plany na przysztosc, Warszawa 2010, s. 54-55.
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ds. Uchodzcéw (UNHCR). Mimo to kilkukrotnie przyjmowano uchodz-
c6w, a odpowiednia definicja azylu znajdowata si¢ w konstytucji z 1952 .
Moégt by¢ on udzielany (art. 75) ,,obywatelom panstw obcych, przeslado-
wanym za obrone interes6w mas pracujgcych, walke o postep spoteczny,
dziatalno$¢ w obronie pokoju, walke narodowo-wyzwolenczg lub dziatal-
no$¢ naukowy”, co wskazuje na silnie polityczny charakter tej instytucji’'.
Najwiekszg grupe uchodzcéw w PRL stanowili Grecy i Macedoniczycy*,
przyjeci na przetomie lat 40. i 50. po upadku partyzantki komunistycz-
nej (okoto 13tys. 0séb). Po przewrocie Pinocheta w Chile przyjeto takze
okoto 6tys. 0séb z tego kraju®.

Podsumowujac okres Polski Ludowej, mozna stwierdzi¢, ze polityka
imigracyjna tego okresu — restrykcyjna i polegajaca na pelnej kontroli
przyjezdzajacych — byla zdeterminowata przez ideologiczno-policyjny
charakter panstwa polskiego: , Regulacje cudzoziemskie okresu powojen-
nego byty ksztattowane pod wptywem komunistycznego izolacjonizmu,
zaktadajacego nadzor panstwa nad kazdym aspektem kontaktéw z zagra-
nicg”**. Wyksztalcony aparat okazat sie tez catkowicie nieprzystosowany
do radzenia sobie nawet ze wzglednie niewielka liczbg przyjezdnych
z poczatku lat 90. ZapowiedZ tego stanu rzeczy pojawila sie juz w latach
80., kiedy pojawienie sie niewielkiej grupy uchodzcéw udajacych sie do
Europy Zachodniej (raptem 184 osoby) spowodowato koniecznos¢ odwo-
tania sie do UNHCR?®.

Dz.U. 1963 nr 15, poz 77; A. Kicinger, Polityka migracyjna..., s. 245.

32 M. Wojecki, UchodZcy polityczni z Grecji w Polsce 1948-1975, Jelenia Géra 1989.
A. Florczak, UchodZcy w Polsce. Migdzy humanitaryzmem a pragmatyzmem, Torun
2003, s. 98.

P. Dabrowski, Cudzoziemiec niepozgdany..., op.cit., s. 62.

A. Kicinger, Polityka migracyjna..., op.cit., s. 246.
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Trzecia Rzeczpospolita

Mimo znaczgcych proceséw emigracyjnych po 1989r. po raz pierw-
szy to kwestie imigracji zdominowaty polska polityke w tym zakresie.
Wedtug Agnieszki Weinar polityka imigracyjna byta jedynym rzeczywi-
$cie zauwazalnym komponentem polityki wobec migracji przed przysta-
pieniem do Unii Europejskiej — w pozostatych obszarach mozna méwic
o prowadzeniu ,polityki bez polityki”3®.

Zmiana dotyczyla nie tylko punktu ciezkosci — polityka imigracyjna
ewoluowala znacznie szybciej i w wigkszym stopniu niz w poprzednich
dekadach. Objawiato sie to zwlaszcza w warstwie prawnej — w ciagu
25 lat uchwalono trzy ustawy o cudzoziemcach: w 1997, 20031 2013 ., nie
liczac znacznych nowelizacji (m.in. 1991, 1995, 2001 1.). Mimo to prawo
czesto nie nadgzalo za zmieniajacg sie sytuacja. Na poczatku lat 90. byto
to konsekwencja pojawienia sie imigracji w wiekszej niz dotychczas skali
i konieczno$ci szybkiego wypelniania luk w prawie, po 1998 . wynikato
za$ z procesu integracji europejskiej. Po akcesji kluczowa role odgrywata
ewolucja i rozbudowa prawa unijnego — stad tez ksztatt ustawy o cudzo-
ziemcach z 2013 r., rozbudowanej do 522 artykutéw na 256 stronach®.

W przeciwienstwie do tempa zmiany prawa formalizacja strategii
Polski przebiegata powoli. Pierwszy oficjalny dokument rzagdowy w tym
zakresie — Polityka migracyjna Polski —zostal przyjety przez Rade Ministréw
dopiero w 2012 r. pomimo wielokrotnego podnoszenia przez srodowiska
naukowe i dziataczy migracyjnych koniecznosci okre$lenia strategii pan-
stwa. Wskazuje to posrednio na niewielka role kwestii migracji zaréwno
w dyskursie publicznym, jak i procesie politycznym Trzeciej Rzeczypo-
spolitej*. Sam dokument byl zreszty negatywnie komentowany przez

36 A. Weinar, Europeizacja polskiej polityki..., op.cit., s. 102.

¥ R. Matyja, A. Siewierska-Chmaj, K. Pedziwiatr, Polska polityka migracyjna.
W poszukiwaniu nowego modelu, Warszawa—Rzeszéw 2015, s. 8.

38 A. Kicinger, Polska polityka migracyjna..., op.cit., s. 264.
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$rodowisko badaczy imigracji. Zarzucano mu mglawicowosc, brak okre-
$lenia jednoznacznej doktryny czy strategii migracyjnej®.

Mimo braku formalizacji gléwne elementy polityki wobec imigra-
cji pozostawaly wzglednie state: kontakty z Europg Zachodnig narzucity
prymat zasady bezpieczenstwa i ochrony granic, za§ w zakresie pracy
cudzoziemcédw od poczatku zaktadano, ze imigranci powinni by¢ kom-
plementarni wobec polskich pracownikéw, a nie konkurowad z nimi
na rynku pracy (czego konsekwencja byto najpierw ograniczenie dostepu
do rynku w latach wysokiego bezrobocia*, a nastepnie otwarcie na tanig
site roboczg z panistw wschodnich). Te dwa zagadnienia powodowaty tez
pewng dwutorowosc¢ polityki*. Z jednej strony kwestie bezpieczenistwa
narzucaly wzglednie restrykcyjny model imigracyjny. Z drugiej jednak
strony interesy Polski — mato atrakcyjnej dla miedzynarodowego ruchu
uchodzczego, tak istotnego z perspektywy Europy Zachodniej — wskazy-
waly na racjonalnos$¢ raczej liberalnej polityki prowadzonej na wschod-
niej granicy. Watek rynku pracy nabrat istotniejszego znaczenia po akces;ji
Polski do Unii Europejskiej, kiedy masowa emigracja doprowadzita do
spadku bezrobocia i niewystarczajacej podazy pracy w niektérych sekto-
rach (m.in. w budownictwie). Konsekwencja byta tez wieksza rola pra-
cownikéw zagranicznych, gléwnie zza wschodniej granicy.

Réwniez zreby instytucjonalne w odniesieniu do imigracji pozostawaty
wzglednie state, pomingwszy sam poczatek lat 90.*2. MSW odziedziczyto
po PRL gléwna role w zajmowaniu si¢ migracjami. W 1993 r. powstato
w nim Biuro, cztery lata pézniej Departament ds. Migracji i UchodZstwa®.

Nowelizacja ustawy o cudzoziemcach z 2001r. przyniosta powotanie

39 R. Matyja, A. Siewierska-Chmaj, K. Pedziwiatr, Polska polityka migracyjna..., op.cit.,
s. 48—49.

40 A. Weinar, Europeizacja polskiej polityki..., op.cit., s. 82.

# A. Kicinger, Beyond the Focus on Europeanisation: Polish Migration Policy 1989-2004,
,Journal of Ethnic and Migration Studies” 2009, t. 35, nr 1, s. 79-95.

#2 M. Szonert, Rok 1990 — poczgtki opieki nad uchodzcami, w: Migracje polityczne
XX wieku, red. J.E. Zamojski, Warszawa 2000, s. 38-61.

4 A. Florczak, UchodZcy w Polsce..., op.cit., s. 201-215.
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Urzedu ds. Repatriacji i Cudzoziemcédw, w 2007 r. przemianowanego
na Urzad ds. Cudzoziemcéw, ktérego Szef pozostaje gtéwna instytucja
w tym zakresie. Drugim kluczowym ministerstwem, ktére dzieki rozpo-
rzadzeniom ma mozliwos$¢ istotnie wptywac na polityke zatrudnienia
cudzoziemcdw, jest Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej. Od 2001 1.
podlegaja mu réwniez kwestie integracji imigrantéw*. Ponadto ustawa
z 1997 r. powotata Rade do Spraw Uchodzcédw, bedaca instancjg odwotaw-
cza od decyzji o przyznaniu statusu osoby chronionej w Polsce. Cecha
charakterystyczng instytucji zajmujacych sie imigracjg jest ich znaczne
rozproszenie i brak odpowiedniego urzedu centralizujacego, odpowiedzial-
nego za prowadzenie polityki. Przyczynito sie do petryfikacji urzedniczo-
-administracyjnego podejscia do polityki migracyjnej, z silng dominacja
MSW. W pewnym uproszczeniu mozna powiedzied, ze dziatania panstwa
sprowadzaja si¢ do kontroli wjazdu, wyjazdu i pobytu przyjezdnych, bez
zainteresowania innymi tematami®. Skupienie sie jedynie na kwestiach
technicznych oraz dtugotrwalo$¢ i nieprzyjazno$¢ procedur przektadaty
sie na zniechecanie do dtugookresowych imigracji. Brak wiekszej liczby
imigrantéw byl postrzegany jako ,jeden ktopot mniej”*.

Rola kwestii uchodzcédw i bezpieczenstwa w legislacji wynikata z klu-
czowej roli rozwigzan europejskich w ksztattowaniu sie polskiego systemu
imigracyjnego. Istotne znacznie miat tu moment rozpoczecia transferu
wiedzy, kiedy Europa Zachodnia zmagata si¢ z kryzysem azylowym. Po
podpisaniu przez Polske konwencji genewskiej — i tym samym przysta-
pieniu do §wiatowego systemu ochrony uchodzcéw — z inicjatywy panstw
zachodnich zaczeli$my z nimi wspétpracowacé w zakresie migracji (Grupa

Wiedeniska, Proces Budapesztanski). Wspétpraca ta i bedacy jej konse-

# A. Kicinger, Polska polityka migracyjna..., op.cit., s. 265-266, 310-313.

4 A. Weinar, Europeizacja polskiej polityki..., op.cit., s. 84.

4 R. Matyja, A. Siewierska-Chmaj, K. Pedziwiatr, Polska polityka migracyjna..., op.cit.,
s. 7; W. Klaus, Cudzoziemiec w urzgdzie. Czy polskie urzedy sq przygotowane do obstugi
obcokrajowcow?, w: Dyskusja o integracji. Wybor tekstow Polskiego Forum Integracyjnego,
Warszawa 2010, s. 153-156; A. Weinar, Europeizacja polskiej polityki..., op.cit., s. 222.
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kwencja transfer wiedzy byty $cisle zwigzane z ochrong granic. Wynikato
to z koncepcji utworzenia z bytych panstw komunistycznych bufora bez-
pieczenistwa dla starej Europy. Istotne znaczenie miata w szczegélnosci
wspbtpraca z Niemcami?.

Pierwszy okres tworzenia prawa migracyjnego zakoriczylo uchwalenie
ustawy o cudzoziemcach z 1997 1., faczacej transfer rozwigzan europejskich
z polskimi doswiadczeniami z poczatku dekady*. Zmiany w kolejnych
latach zwigzane byty z przyjmowaniem (ewoluujacego) prawa europej-
skiego w ramach procesu akcesyjnego. W tym przypadku trudno méwié
o aktywnej polityce sensu stricto, skoro w zakresie migracji niemozliwe
byly negocjacje i strona Polska musiata wprowadzic¢ cato§¢ wymagan
Unii. Wobec szybkiej zmiany prawa konieczna byla nowa wersja ustawy
o cudzoziemcach, ktéra wraz z réwnolegla ustawa o udzielaniu ochrony
cudzoziemcom zostata przyjeta w 2003 1.*°. Jej uchwalenie oznacza pocza-
tek ewolucji systemu w kierunku humanitarnym, a nie tylko skupionym
na bezpieczenstwie®®, choc faktyczna realizacja tego elementu pozostata
w Polsce ograniczona.

W ramach procesu integracyjnego odrebna ustawa okreslono tez
prawa w Polsce obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej®!.
W ramach strefy Schengen i swobody przeptywu sity roboczej w obrebie
Unii ich osiedlenie i imigracja nie podlegaja ograniczeniom i kontroli
w przeciwienstwie do innych cudzoziemcéw. W tym przypadku réwniez
trudno méwic o szczegdlnej swobodzie decyzji w prowadzonej polityce.

Europeizacja prawa imigracyjnego miala jeszcze jeden istotny aspekt.
Podobnie jak w innych dziedzinach byla czesto procesem powierzchow-
nym, gdzie za wprowadzaniem dziesigtek stron regulacji acquis com-

munautaire nie szto ani wypracowanie doswiadczenia w ich stosowaniu

# A. Kicinger, Beyond the Focus..., op.cit., s. 82

8 Dz.U. 1997 nr 114, poz. 739.

4 Dz.U. 2003 nr 128, poz. 1175.

A. Kicinger, Polska polityka migracyjna, op.cit., s. 282-283.

1 Dz.U. 2003 nr 141, poz. 1180, nastepnie Dz.U. 2006 nr 144, poz. 1043.
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(a Polskie kontakty z imigrantami byly zasadniczo inne niz w przypadku
Europy Zachodniej), ani przyjecie wartosci, ktére za regulacjami staty.
Agnieszka Weinar méwi tu o modelu panstwa ,,oczekujacego na imigra-
cje”. Jednocze$nie taki model tworzenia polityki migracyjnej — narzuco-
nej w zewnetrznych negocjacjach, tylko cze$ciowo powstalej ,w otwartym
procesie demokratycznym”*? — przyczynit sie w jakim$ zakresie do reak-
cji na obecny kryzys uchodzczy w krajach regionu. Mikotaj Pawlak zwra-
cat przy tym uwage na deficyt dyskusji i jednostronno$¢ pogladéw oséb
zaangazowanych w polityke migracyjng w zakresie uchodzczym, wytyka-
jac jednoczesnie btedy metodologiczne badaczy zajmujacych sie tym pro-
blemem: ,Organizacja, ktéra oficjalnie podniostaby kwestie umozliwienia
swobodnego wyjazdu uchodzZcéw z Polski do krajéw »starej« Unii zacho-
wataby sie nie »niepoprawnie politycznie«. Taka propozycja mogtaby by¢
okreslona jako szowinistyczna wobec uchodzcéw, przejaw myslenia nie-
tolerancyjnego i chec ich »wygnania z Polski«. Moglaby réwniez by¢ oce-
niona jako przejaw uznania porazki projektu modernizacyjnego, zgodnie
z ktérym Polska jest na tyle zasobnym i »nowoczesnym« krajem [...], ze
moze sobie pozwoli¢ na udzielanie ochrony uchodzcom”.

O ile gros ustalen polityki imigracyjnej mialo swoje zrédto w pro-
cesie integracyjnym i w rezultacie skupione bylo na zagadnieniach bez-
pieczenstwa, w praktyce Polska prowadzita odrebna polityke zwigzang
z rynkiem pracy, gdzie zalozeniem byla wspomniana zasada komple-
mentarno$ci przyjezdnych, potwierdzona w Polityce migracyjnej Polski
z 2012 1. Mimo pojawiania sie zauwazalnych imigracji z Wietnamu®* czy
Chin znacznie wigksza liczba oséb przyjechata zza wschodniej granicy
— i to polityka z nimi zwigzana odgrywata kluczowa role. Podstawowe
znaczenie miala tu decyzja o pozostawieniu w mocy podpisanego jesz-

cze z ZSRR porozumienia o ruchu bezwizowym. Kryty sie za nig gtéw-

°2 A. Weinar, Europeizacja polskiej polityki..., op.cit., s. 222.
>3 M. Pawlak, Organizacyjna reakcja..., op.cit., s. 314.
>* T. Halik, Migrancka spotecznosc..., op.cit., s. 45—47.
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nie motywy polityczne — che¢ wspomozenia przemian demokratycznych
u wschodnich sgsiadéw Polski. Z czasem otwarte granice ze wschodem
staly sie — politycznie niedeklarowana — metoda na pozyskanie znacznej
liczby pracownikéw na stanowiskach niewymagajacych wysokich kom-
petencji, czesto zatrudnionych zresztg na czarno (sprzataczki, opiekunki
do dzieci, budowlancy). Polityka ta byta sprzeczna ze stanowiskiem Unii
Europejskiej, ktéra dazyla do mozliwie duzego zabezpieczenia wschod-
niej granicy Polski.

Konieczno$¢ spelienia unijnych wymogéw doprowadzita do wpro-
wadzenia ruchu wizowego ze wschodnimi sgsiadami w 2003 1., lecz
liberalizacja procesu wydawania wiz uczynita ich uzyskanie niemal auto-
matycznym. Towarzyszyly temu kolejne regulacje utatwiajace podjecie
przez nich pracy® i faktyczna, cho¢ niedeklarowana zgoda na prace nie-
legalng ($wiadczy o tym nie tylko nieadekwatny aparat kontrolny*¢, lecz
takze réznica w traktowaniu imigrantéw z Ukrainy czy Bialorusi w poréw-
naniu z Wietnamczykami®’). W ten sposéb formalnie spetniajac postulaty
unijne i nie alienujac opinii publicznej (ktéra w kontekscie wzglednie
wysokiego bezrobocia bylaby z pewnoscig przeciwna legalnym pracow-
nikom ze wschodu), w praktyce kontynuowali$§my odrebng wschodnig
polityke imigracyjng?®.

Wspomniane skupienie na prawno-administracyjnym wymiarze poli-
tyki powodowato niewielkie nakltady na integracje przyjezdnych*, ograni-
czong wlasciwie do oferty skierowanej do os6b korzystajacych w Polsce

> J. Godlewska-Szyrkowa, Imigranci w Polsce. Uwarunkowania proceséw integracji,
w: Imigranci w polskim dyskursie publicznym. Z warsztatow badawczych Zaktadu Migracji
i Stosunkéw Etnicznych, red. G. Firlit-Fesnak, L. Lotocki, Warszawa 2014, s. 68.

% A. Kicinger, W. Kloc-Nowak, Combating the Illegal Employment of Foreigners in the
Enlarged EU: the Case of Poland, CEFMR Working Paper 1/2008.

°7 Eadem, Polityka migracyjna Polski..., op.cit., s. 288-296.

>8 Eadem, Beyond the Focus..., op.cit., s. 85-87.

9 G. Firlit-Fesnak, P.W. Zawadzki, Dyskurs prasowy wokét probleméw cudzoziemcow
poszukujgcych w Polsce ochrony, w: Imigranci w polskim dyskursie publicznym. Z warsztatow
badawczych Zaktadu Migracji i Stosunkéw Etnicznych, red. G. Firlit-Fesnak, L. Lotocki,
Warszawa 2014, s. 95; Czym chata bogata... Pomoc dla cudzoziemcow poszukujgcych

087_Polityka migracyjna_Lazor_Gorak-Sosnowska.indb 117 08/11/16 08:49



118 Jerzy tazor

z ochrony miedzynarodowej (ktérych integracja pozostawata zresztg nie-
rozwigzanym problemem)® i dziatalno$ci organizacji pozarzadowych,
czesciowo finansowanych dzigki Unii®. W rzadowej Polityce migracyjnej
Polski stwierdzono nawet, ze ,integracja cudzoziemc6w nie jest obecnie
w Polsce istotnym czynnikiem politycznym badz spotecznym”®.

Wreszcie problemem pozostawal niedobér odpowiednich informa-
cji na temat ruchu migracyjnego, zwtaszcza za$ bardzo licznej, niepod-
dajacej sie statystykom grupy nielegalnych imigrantéw czy tez czesciej
— legalnych imigrantéw nielegalnie pracujacych na terytorium Polski.
Szacunki liczebnosci tej drugiej grupy siegaja 100-600tys. oséb. Sam
rozrzut méwi o nieadekwatnosci materiatu statystycznego. Zawodzita
metodologia spiséw powszechnych®, nie prowadzono tez systematycz-
nie odpowiednich analiz®.

Podsumowujac: okres Trzeciej Rzeczypospolitej oznaczat szybko
rozwdj polityki imigracyjnej, ktéra pod wzgledem rozmachu rozwigzan
i predko$ci zmian daleko wykroczyta poza rozwigzania znane z poprzed-
nich dekad. Istotng nowoscia byt szeroki zakres wspétpracy z organiza-
cjami miedzynarodowymi oraz znacznie wieksza otwarto$¢ na przyjazdy.

Zmniejszyl sie réwniez zauwazalnie poziom kontroli nad cudzoziemcami

ochrony w Polsce w Swietle bada# spotecznosci i instytucji lokalnych, red. G. Firlit Fesnak,
L. Lotocki, Warszawa 2008.

0 7. Godlewska-Szyrkowa, Imigranci w Polsce..., op.cit., s. 72; A. Grzymata-Kaztow-
ska, Od adaptacji do integracji. Mechanizmy, uwarunkowania i zréznicowanie integracji
imigrantow zarobkowych w Polsce, w: Polityka migracyjna jako instrument promocji zatrud-
nienia i ograniczenia bezrobocia, red. P. Kaczmarczyk, M. Okdlski, Warszawa 2008, s. 82.

1 Polska polityka integracji cudzoziemcéw — zatozenia i wytyczne, 25.09.2013, http://
www.mpips.gov.pl/download/gfx/mpips/pl/defaultopisy/8305/1/1/Polska%20poli-
tyka%20integracji%20cudzoziemcow%20-%20zalozenia%20i%20wytyczne.doc
(31.01.2016).

2 Polityka migracyjna Polski..., op.cit., s. 70.

63 P. Kaczmarczyk, Cudzoziemscy pracownicy w Polsce — skala, struktura, znacznie dla
polskiego rynku pracy, w: Polityka migracyjna jako instrument promocji zatrudnienia i ogra-
niczenia bezrobocia, red. P. Kaczmarczyk, M. Okélski, Warszawa 2008, s. 52-54.

64 P. Pawlak et al., Polityka (dez)integracji. Zarzqdzenie integracjg obywateli paristw
trzecich w Polsce, Warszawa 2010, s. 12-13; Polityka migracyjna Polski..., op.cit., s. 7.
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po przekroczeniu granicy. Ta ostatnia, wraz z kwestiami bezpieczenistwa,
stala sie kluczowym elementem polityki. Jednocze$nie te elementy, cho¢
w jakim$ stopniu narzucone przez partneréw europejskich, niekoniecz-
nie byly sprzeczne z polskimi potrzebami okreslanymi przez general-
nie niechetne wobec przyjazdu imigrantéw elity polityczne®. Wyjatkiem
od tej postawy byty zgoda na znaczng emigracje (zwlaszcza sezonows)

ze wschodu, gltéwnie Ukrainy.

Podsumowanie

Przez ostatnie sto lat polityka imigracyjna wobec cudzoziemcéw byta
w Polsce niewielka, stosunkowo mato wazng czescig szerszej polityki
wobec migracji, skupionej gléwnie na wyjazdach. Jednoczesnie nega-
tywne ustosunkowanie kolejnych rzagdéw wobec tego problemu powodo-
walo, Ze imigrantéw bylo niewiele i temat nie miat wiekszego znaczenia
(cho¢ zrédia tej niecheci byly inne w latach miedzywojennych i w PRL).
Zmiana sytuacji nastapita po 1989r., kiedy polityka imigracyjna zaczeta
odgrywac wieksza role niz emigracyjna. Byt to gtéwnie wynik procesu
integracyjnego z Unig Europejska.

Mimo réznic w systemach politycznych przez cate stulecie prawo imi-
gracyjne bylo formutowane technokratycznie, bez szczegélnych dysku-
sji czy konsultacji spotecznych. Jednoczes$nie, z wyjatkiem kilku kwestii
po 1989r., problem ten zdawat sie nie interesowa¢ Polakéw, dla ktérych
mozliwo$¢ wyjazdu z kraju zawsze byta wazniejsza.

Co zrozumiale, czynnik bezpieczenistwa miat istotne znaczenie w pol-
skim podejsciu do imigracji przez caty XXw., nawet jesli jego rozumie-
nie byto inne w kolejnych formach istnienia panstwa polskiego. Z drugiej
strony postrzeganie roli cudzoziemcéw na polskim rynku pracy ewolu-

owato od braku zgody w latach Drugiej Rzeczypospolitej po przymykanie

65 A. Kicinger, Beyond the Focus..., op.cit., s. 91-92.
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oczu na prace na czarno w ostatnich latach. Mimo wzrostu imigracji
po 19891. Polska nie stafa si¢ jednak krajem imigracji netto i pozostata

jednym z gléwnych Zrédet emigrantéw w Europie.

POLISH IMMIGRATION POLICY TOWARDS
FOREIGNERS, 1918-2012

The paper examines how policy towards foreign immigrants evolved under
the three different incarnations of the Polish state in the twentieth century.
The author shows that the Second Polish Republic pursued a policy of limit-
ing immigration mostly to protect its labour market, which already suffered
from high unemployment. A similarly closed policy under communism was
informed by political and security measures. Poland opened up towards for-
eigners after 1989, with a strong role played by the process of Europeaniza-
tion. Apart from the EU-informed immigration and refugee policy, Polish
authorities also took a more liberal stance in relation to seasonal labour from
its Eastern neighbours.
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