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Mobilno$¢ zagraniczna jest bardzo istotnym czynnikiem oddziatujacym na sytuacje
spoteczenstw i panstw europejskich. Nie jest to jednak sytuacja nowa. Masowe migracje
zagraniczne we wspotczesnym rozumieniu rozpoczety sie na kontynencie juz w wieku
XIX a kolejne stulecie nie bez powodu okre$lono mianem ,wieku migracji”. Sytuacja
gospodarcza po zakonczeniu Il wojny Swiatowej i zwigzana z nig aktywna polityka
migracyjna niektérych panstw, przejawiajaca sie przede wszystkim w rekrutacji
cudzoziemskiej sity roboczej, przyczynita sie do istotnej zmiany statusu migracyjnego
krajow Zachodniej Europy.

W sferze migracji druga potowa XX wieku charakteryzowata sie jednoznacznym
przeksztatceniem krajow tzw. starej Unii w kraje imigracji netto, tj. takie, w ktérych
naptyw imigrantéw jednoznacznie dominuje ilosciowo nad procesami odptywu za
granice. Sytuacja ta zdeterminowata ksztatt i charakter polityki migracyjnej okreslanej
zarOwno na poziomie krajowym, jak i wspolnotowym.

Powyzsze uwarunkowania wywarty wptyw na wspédiczesng sytuacje migracyjng
Polski oraz wyzwania stojace przed polska polityka migracyjng. Nalezy pamieta¢, ze od
konca lat 90-tych XX wieku (a w przypadku regulacji dotyczacych polityki wzgledem
cudzoziemcéw poszukujacych ochrony miedzynarodowej nawet od poczatku fazy
transformacji), polska polityka migracyjna byta wspotksztattowana przez regulacje
przyjete na poziomie miedzynarodowym, ze szczeg6lnym uwzglednieniem rozwigzan
prawa wspdlnotowego.

Z drugiej jednak strony sytuacja migracyjna Polski jest istotnie odmienna od
wiekszo$ci krajow UE. Oznacza to nie tylko dodatkowe wyzwania w sferze polityki
migracyjnej, ale i wyraZnie ogranicza mozliwo$¢ korzystania ze sprawdzonych juz za
granica wzorcdw. Punktem wyjScia do sformutowania zatozen polskiej polityki
migracyjnej powinno by¢ zatem przedstawienie wspotczesnej charakterystyki
migracyjnej Polski z uwzglednieniem jej ewolucji oraz specyficznych uwarunkowan.
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1. Ewolucja sytuacji migracyjnej Polski

Polska po raz pierwszy od czaséw Il wojny Swiatowej zetkneta sie z globalnymi
przeptywami migracyjnymi po 1989 roku. W wyniku zmian spoteczno-politycznych w
naszym kraju, procesoOw zwigzanych =z liberalizacja zasad wjazdu i pobytu
cudzoziemcéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wielu krajow regionu
Europy Srodkowej i Wschodniej?, Polska w krétkim czasie stata sie krajem tranzytowym
i docelowym dla niektorych kategorii migrantéw i grup narodowosciowych.

Poczatek lat 90-tych XX wieku charakteryzowat sie w szczegdlnosci naptywem
obywateli bytego ZSRR i Wietnamu oraz obywateli Rumunii pochodzenia romskiego. W
tym okresie zaczety powstawad spoteczno$ci imigranckie, z ktérych ormianska i
wietnamska oraz ukrainska i biatoruska sg obecnie najliczniejsze. W 1990 roku nastgpit
takze naptyw uchodZcow. Cze$¢ z nich zostata zawrdcona ze Szwecji, ktéra uznata
Polske za kraj bezpieczny i zdolny do udzielenia im odpowiedniej opieki. Pozostali,
bedacy obywatelami bytego ZSRR, ktory przezywat okres dezintegracji, szukali
schronienia przed skutkami coraz liczniejszych konfliktow o charakterze etnicznym i
narodowos$ciowym. Wreszcie nalezy odnotowaé, Ze ze wzgledu na potozZenie
geopolityczne kraj nasz stat sie waznym punktem na trasach przerzutowych migrantéw
nielegalnych i os6b prébujacych sie dosta¢ do Zachodniej Europy, traktujacych Polske
jako kraj tranzytu.

Polska nie byla przygotowana na tego typu wydarzenia. Zabrakto podstawowych
przepisOw i procedur oraz wiedzy na temat standardow miedzynarodowych w zakresie
wjazdu i pobytu cudzoziemco4w. Rowniez system instytucjonalny i logistyczny nie
odpowiadat 6wczesnym wyzwaniom. Nalezato miedzy innymi stworzy¢ od podstaw
system opieki nad uchodZcami. Trudna byta takze sytuacja zewnetrzna Polski. Z jednej
strony liczono sie z mozliwo$cia masowych naptywéw uchodzcéw i migrantéw w
wyniku niekontrolowanego procesu rozpadu naszego wschodniego sasiada, z drugiej
za$ przez stabo strzezong wowczas granice zachodnig z Niemcami przebiegat aktywny
szlak nielegalnej migracji, ktorej trudno byto przeciwdziatac.

W takich warunkach Polska nie miata ani czasu, ani mozliwosci tworzenia i
planowania wtasnej polityki migracyjnej w naturalnym cyklu, charakterystycznym dla
tych panstw europejskich, ktére posiadaja wieloletnia tradycje w zakresie
przyjmowania migrantéw. Ponadto, niektorych wzorcéw postepowania wypracowanych
w tych krajach nie mozna bylo przyja¢ z uwagi na brak Srodkéw finansowych,
dostatecznej liczby odpowiednio wyszkolonych ekspertéw, stosownej infrastruktury
oraz innych licznych probleméw zwigzanych z transformacjg ustrojowa panstwa.

Z tych wzgledéw przepisy prawne i system zarzadzania migracjami ksztattowaty sie
w Polsce w poczatkowym okresie pod wplywem partneréw zewnetrznych (istotna rola
doswiadczen krajow docelowej migracji) lub organizacji miedzynarodowych (IOM,
UNHCR, Rada Europy). Na poczatku lat 90-tych ubiegtego wieku akcesja naszego kraju
do Unii Europejskiej nie byla jeszcze przesadzona, a przyjecie dorobku wspdlnotowego
w dziedzinie migracji i azylu wydawato sie zadaniem niezwykle trudnym, a nawet

1 Pierwszym sygnatem zmiany sytuacji migracyjnej byly dane na temat liczby oséb przekraczajacych
granice Polski - w roku 1985 byto to okoto 3,5 mln cudzoziemcéw, w 1991 juz blisko 37 mln a w koncu lat
1990 liczba ta osiggneta poziom 90 mln. Analizujgc ww. dane nalezy mie¢ na uwadze, iZ moga one
dotyczy¢ takze wielokrotnych przekroczen granicy przez te same osoby. Niezaleznie od powyzszego
zastrzezenia, przywotane liczby wskazuja na znaczacy wzrost skali natezenia ruchu osobowego na
granicach Polski.



problematycznym.

Podsumowujac ten etap, nalezy odnotowa¢ ratyfikowanie przez Polske w 1991 r.
Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw (Konwencji Genewskiej) z 1951 r. oraz szereg
zmian ustawy o cudzoziemcach, regulujacej problematyke migracji i uchodzZstwa.
Podpisano réwniez kilka umoéw readmisyjnych, w tym z Republikg Federalng Niemiec i
Ukraing. Nalezy takze zauwazy¢, ze byt to okres ,uczenia sie” migracji, a polityka w tym
zakresie ograniczala sie do reagowania na dynamicznie rozwijajgce sie zjawiska, w tym
zjawisko nielegalnej migracji, zaréwno tranzytowej, jak i docelowe;j.

Wobec niewielkiego zainteresowania spoteczenstwa problematyka migracji
(rowniez organizacje pozarzadowe nie byty tak liczne i aktywne, jak obecnie),
rozwigzania i decyzje proponowane przez wilasciwe instytucje panstwowe byty
podejmowane i realizowane bez publicznych debat i dyskusji politycznych. Dazyty one
do ustabilizowania sytuacji migracyjnej kraju, stworzenia podstawowej bazy
normatywnej oraz ograniczenia nielegalnej migracji, przy jednoczesnym
zagwarantowaniu cudzoziemcom podstawowych praw czlowieka oraz zorganizowaniu
systemu instytucjonalnego (organizacja struktur administracyjnych, budowa o$rodkéw
dla uchodzcow, osrodkéw strzezonych dla migrantéw przebywajacych nielegalnie, etc.).

Jednakze juz na tym etapie mozna byto zauwazy¢ konieczno$¢ prowadzenia bardziej
skoordynowanej polityki i dziatalnoSci w obszarze migracji, rowniez w wymiarze
miedzynarodowym oraz dostosowywania wewnetrznych rozwigzan do proceséw
zachodzacych w Unii Europejskiej. Wynikato to miedzy innymi z art. 68 Uktadu
Europejskiego z 1991r.2, zgodnie z ktérym Polska zobowigzata sie do podjecia
wszelkich staran w celu zapewnienia zgodno$ci jej przysztego ustawodawstwa z
ustawodawstwem Wspolnoty.

Swiadomo$¢ tych potrzeb rozpoczeta kolejny etap rozwoju sytuacji migracyjnej w
Polsce, w ktérym coraz wieksza role zaczeta odgrywa¢ Unia Europejska. Polska
rozpoczeta negocjacje akcesyjne w 1998 r. zgodnie z decyzja Rady Europejskiej z
grudnia 1997 roku.

Konieczno$¢ przyspieszenia procesu przyjmowania wspélnotowego dorobku
prawnego legta u podstaw przyjecia w czerwcu 1997 r. ustawy o cudzoziemcach, ktéra
zniosta przepisy dotychczasowej, wielokrotnie nowelizowanej ustawy z 1963 roku.

Nowy akt normatywny wprowadzit wiele rozwigzan zaczerpnietych z dorobku
prawnego UE w obszarze migracji. Wprowadzono rowniez szereg przepisow
wykonawczych, ograniczajacych dotychczasowa praktyke stosowania niejednolitych
interpretacji norm ustawowych. Ponadto w 1997 roku nowa Konstytucja RP
zagwarantowata cudzoziemcom prawo do ubiegania sie w Polsce o status uchodZcy,
zachowujac jednoczesnie tradycyjng w polskich ustawach zasadniczych instytucje azylu.

Oceniajgc okres rozpoczetych w 1998 r. negocjacji z UE w rozdziale ,Wymiar
Sprawiedliwos$ci i Sprawy Wewnetrzne”, warto zauwazy¢, iz dokonano w nim dalszych
zmian legislacyjnych, kontynuowano i rozpoczeto szereg programéw twinningowych i
horyzontalnych oraz wzmocniono infrastrukture graniczng. Wszystkie te dziatania w
coraz wiekszym stopniu wymagaty koordynacji, a ich realizacja - bardziej nowoczesnych
form zarzadzania. Z tych wzgledow w 2001 r. zostat powotany Urzad do Spraw
Repatriacji i Cudzoziemcow, obstugujacy Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i
Cudzoziemcow, bedacego centralnym organem administracji rzagdowej o szerokich

2 Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska, z jednej strony, a
Wspoélnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi, z drugiej strony, sporzadzony w Brukseli
dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz. U.z 1994 r. Nr 11, poz. 38, z p6Zn. zm.)
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kompetencjach w dziedzinie migracji, azylu i obywatelstwa.

Ostatecznie proces dostosowywania polskiego prawa do dorobku UE w obszarze
migracji i azylu zakonczyt sie uchwaleniem dwéch nowych ustaw z dnia 13 czerwca
2003 roku: o cudzoziemcach oraz o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. W odrebnym akcie prawnym uregulowano takze zasady
wijazdu i pobytu w Polsce obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkow
ich rodzin (ustawa z dnia 27 lipca 2002r., zastgpiona nastepnie ustawg z dnia 14 lipca
2006 1.).

Zaréwno przebieg negocjacji, jak i podjete w ich wyniku dziatania pokazaty, ze z
punktu widzenia UE jednym z najwazniejszych zadan Polski, kraju posiadajgcego jedna z
najdtuzszych granic zewnetrznych UE, jest ochrona tych granic i walka z nielegalng
migracjag. Zadania te zachowujg swojg aktualno$¢ réowniez w chwili obecnej, czego
dowodem jest dalsza ewolucja prawa i rozwdj infrastruktury w tym obszarze.

Okres negocjacji akcesyjnych, jak i sama akcesja, miaty niezwykle pozytywny wplyw
na caloksztalt spraw zwigzanych z zarzadzaniem migracjami w Polsce. Ogromny
wysitek dostosowawczy miat jednak jedng stabg strone. Wydaje sie, ze zabrakto czasu,
sSrodkow i mozliwosci przyspieszenia rozwoju tych obszaréw, ktore nie byty czescia
dorobku UE lub ktére z punktu widzenia Wspoélnoty maja mniej istotne znaczenie.
Dotyczyto to miedzy innymi konieczno$ci podjecia przez administracje w wiekszym
zakresie prac analitycznych i prognostycznych, pozwalajacych na planowane i bardziej
skuteczne zarzadzanie migracjami oraz na okreslenie kierunkéw polityki migracyjne;j
panstwa.

Przede wszystkim uporzadkowania wymagaty rozwigzania dotyczace dostepu
cudzoziemcéw do polskiego rynku pracy w perspektywie pojawiajacych sie nowych
wyzwan oraz system zbierania danych statystycznych o cudzoziemcach. W tym
kierunku rozpoczeto zmiany organizacyjne oraz prace legislacyjne, czego dowodem s3
miedzy innymi nowelizacje na przestrzeni lat 2007 - 2009 przepisow regulujacych
zasady wijazdu i pobytu cudzoziemcoOw na terytorium RP, zagadnienia dotyczace
ochrony miedzynarodowej oraz zatrudniania cudzoziemcow.

[stotnym wydarzeniem z punktu widzenia koordynacji polityk migracyjnych byto
powotanie w lutym 2007 miedzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji, organu
pomocniczego Prezesa Rady Ministrow, ktéry to Zespét zainicjowat w 2009 r. prace nad
niniejszym dokumentem. Warto réwniez odnotowa¢, ze w grudniu 2007 Polska
przystapita do strefy Schengen, a nastepnie rozpoczeta negocjacje umowy o tzw. matym
ruchu granicznym z Ukraing, ktéra wprowadzita nowa jako$¢ we wzajemnym ruchu
osobowym. Nalezy zauwazy¢, ze obecnie na zakonczenie procesu ratyfikacji oczekuje
analogiczna umowa z Biatorusig oraz umowa z Federacja Rosyjska obejmujaca swym
zasiegiem caty Obwod Kaliningradzki.

2. Niektore specyficzne uwarunkowania sytuacji migracyjnej Polski

Z momentem przystgpienia Polski do UE w dniu 1 maja 2004 r. sytuacja migracyjna
naszego kraju ulegta zasadniczej zmianie. Dzieki zasadzie swobodnego przeptywu oséb
w ramach Wspdlnoty nasility sie migracje zarobkowe Polakéw do krajow, ktore
odczuwaty niedobdr rak do pracy, w szczego6lnosci do Wielkiej Brytanii i Irlandii.

Migracje Polakéow po 1 maja 2004 roku cechowata nie tylko wielka skala (wg
szacunkéw GUS w rekordowym pod tym wzgledem 2007 roku poza granicami czasowo



przebywato okoto 2,3 miliona statych mieszkancow Polski), ale i spektakularna
dynamika (ponad dwukrotny wzrost zasobu migrantéw w ciggu zaledwie 4 lat) oraz
wyraznie wiekszy niz w przypadku poprzednich fal migracyjnych udziat oséb o
relatywnie wysokich kwalifikacjach.

Masowe migracje poakcesyjne wykreowaly zupeinie nowe wyzwania dla polskiej
polityki migracyjnej. Po pierwsze, skala zjawiska wywotata konieczno$¢ podjecia
dodatkowych dziatan zmierzajacych do ochrony intereséw obywateli polskich
pozostajacych poza granicami kraju. Po drugie, specyfika ostatniej fali migracyjnej -
mobilno$¢ w duzej mierze o czasowym charakterze, migracje ludzi mtodych z ptynnymi,
nieokreSlonymi planami i strategiami migracyjnymi - sprawila, ze wyjatkowego
znaczenia nabiera kwestia wspierania migracji powrotnych. Po trzecie wreszcie,
migracje poakcesyjne Polakow stworzyty przestrzen do zmian na polskim rynku pracy,
co wykreowato popyt na prace cudzoziemcéw.

Jednym z oczywistych skutkow diugiej historii migracyjnej Polski jest pozostawanie
poza granicami kraju bardzo licznej diaspory. Jej opis w kategoriach statystycznych jest
jednak niezmiernie trudny i obarczony duzym ryzykiem. Przyjecie szerokiej definicji
Polonii z tatwos$cig doprowadzi do oszacowania co najmniej kilkumilionowej grupy oséb
deklarujacych polskie korzenie. W rzeczywistosci jednak struktura tej grupy jest
niezmiernie zréznicowana. Kategoria ta obejmuje bowiem zar6wno osoby emigrujace w
réznych okresach, jak réwniez drugie i trzecie pokolenie polskich migrantéw, ktorych
powigzania z Polska mogg by¢ bardzo iluzoryczne. Charakterystycznym przyktadem sa
Stany Zjednoczone, w przypadku ktérych spis z roku 2000 ujawnit okoto 450 tys. oséb
urodzonych w Polsce. Status pozostatych cztonkéw diaspory, urodzonych juz poza
granicami Polski, jest trudny do okres$lenia w sposéb jednoznaczny.

Wyzwaniem dla polityki migracyjnej jest wiec nie tylko okreslenie katalogu dziatan
skierowanych do przedstawicieli Polonii, ale przede wszystkim zdefiniowanie ich
adresatow.

Szczegolnie charakterystycznym elementem polityki migracyjnej Polski po 1989
roku s3 dziatania podejmowane wobec pozostajacych poza granicami kraju obywateli II
Rzeczpospolitej, ktorzy w momencie zakonczenia II wojny Swiatowej znalezli sie na
terytorium Zwigzku Radzieckiego lub ich potomkéw. Kwestia repatriacji pojawiata sie
regularnie w debacie migracyjnej w okresie transformacji, ale niezaleznie od ocen
liczebnoSci tej grupy i wprowadzonych regulacji (lub ze wzgledu na ich charakter), skala
»~powrotow” do Polski okazata sie by¢ bardzo niewielka. Do konca 2011 r. w ramach
repatriacji osiedlito sie w Polsce 5 215 oséb.

Dodatkowo, co warto podkresli¢, ze wzgledu na uplyw czasu, powr6t w ramach
repatriacji ma coraz czesciej charakter czysto symboliczny i dotyczy osob, ktére urodzity
sie i wychowaly za granica. Tym niemniej, w powszechnej opinii jest to jedna z grup,
ktéra powinna sta¢ sie przedmiotem szczegdélnego zainteresowania naszego panstwa.
Polityka wzgledem polskiej diaspory przebywajacej w krajach bytego ZSRR powinna
mie¢ nadal charakter otwarty, przy jednoczesnym uwzglednieniu mozliwosci integracji
na polskim rynku pracy i w polskim spoteczenstwie.

W tym konteks$cie warto podkresli¢c uchwalenie w 2007 r. ustawy o Karcie Polaka,
skierowanej do obywateli bytych panstw czlonkowskich ZSRR, oraz duzy wysitek
organdéw panstwa skierowany na umocnienie pozycji Polonii i poprawe jej sytuacji w
krajach zamieszkania.
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W wyniku zwiekszonej skali emigracji zarobkowej, jak rowniez silnego wzrostu
gospodarczego naszego kraju po akcesji do UE oraz spadku poziomu bezrobocia3
pojawil sie coraz czesciej podnoszony przez pracodawcéw problem niedoboru sity
roboczej, w szczeg6lnosci w takich branzach jak rolnictwo czy budownictwo.
Doprowadzito to miedzy innymi do rozpoczecia dyskusji na temat szerszego otwarcia
polskiego rynku pracy na cudzoziemcéw i koniecznosci dokonania zmian prowadzonej
polityki w tym zakresie.

Z powyzszych wzgleddw Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej w latach 2006 -
2011 wprowadzito miedzy innymi szereg przepisOw uprawniajgcych cudzoziemcéw do
podejmowania sezonowego zatrudnienia w Polsce, bez koniecznosci uzyskania
zezwolenia na prace. Przepisy te objety poczatkowo obywateli panstw graniczacych z
Polska: Biatorusi, Rosji i Ukrainy, a nastepnie obywateli Motdowy oraz Gruzji (w ramach
partnerstwa na rzecz mobilnoSci). Skutkiem wprowadzenia ww. przepisow byto
uruchomienie waznego kanatu naptywu migrantéw zarobkowych w ramach legalnej
migracji o charakterze cyrkulacyjnym.

Niezaleznie od tego nowego zjawiska nalezy stwierdzi¢, Zze skala migracji do Polski
pozostaje niewielka, jesli nie marginalna. Dane ze Spisu Powszechnego
przeprowadzonego w roku 2011 ujawnity, ze w Polsce przebywato na state ok. 63 tys.
cudzoziemcéw, co stanowito zaledwie ok. 0,2% statych mieszkancow Polski. Do
podobnych wnioskéw prowadzi analiza innych danych - dane rejestrowe wskazujg, ze
miedzy rokiem 1990 a 2010 do Polski przyjechato (i zarejestrowato sie) niewiele ponad
130 tys. imigrantéw. Taki obraz sytuacji ma miejsce pomimo pojawienia sie wielu
czynnikow, ktére wskazywatyby na prawdopodobienstwo istotnego zwiekszenia skali
naptywu cudzoziemcéw.

Po pierwsze, region Europy Srodkowej i Wschodniej zaczat sie silnie réznicowaé pod
wzgledem ekonomicznym i spotecznym. Polska, jako jeden z lideréw przemian i
najbardziej dynamicznie rozwijajacych sie krajow, stata sie wiec w sposéb niemal
naturalny krajem, ktéry moze by¢ atrakcyjny dla mieszkancow obszarow o nizszym
potencjale gospodarczym.

Po drugie, ograniczenie barier mobilnosci, w szczeg6lnosci przyjecie Polski do strefy
Schengen dalo szanse cudzoziemcom przyjezdzajagcym do naszego kraju na pobyty
$rednio- i dtugoterminowe, na swobodne przemieszczanie sie w ramach tej strefy i
prowadzenie roznego rodzaju dziatalnosci.

Po trzecie, wraz z akcesja do Unii Europejskiej istotnie wzrosta atrakcyjno$¢ Polski
w coraz bardziej powszechnym odbiorze cudzoziemcéw nie tylko jako kraju tranzytu,
ale i miejsca nauki, zatrudnienia i kraju osiedlenia.

Po czwarte wreszcie, wspomniana powyzej masowa emigracja poakcesyjna Polakéw
przyczynila sie do zmian na polskim rynku pracy, ktérych jednym z efektow byt
niezaspokojony popyt na prace, zwlaszcza w zawodach nalezacych do tzw.
drugorzednego sektora rynku pracy.

Zwiekszone zainteresowanie pobytem w Polsce cudzoziemcow mozna zauwazyc
dopiero od 2008 roku. I tak, wedtug stanu na dzienn 31 grudnia 2011 r. - 100 298
cudzoziemcow posiadato wazne karty pobytu* (o 3 218 wiecej niz w 2010 r.i 0 7 724

3 Pogtebione analizy wskazujg jednak, ze krétkookresowy wplyw migracji na procesy obserwowane na
polskim rynku pracy jest silnie przeszacowany - zmniejszenie poziomu bezrobocia, jak rowniez deficyty
zatrudnienia, ktére pojawity sie pdZniej, byty przede wszystkim konsekwencja bardzo dobrej koniunktury
gospodarczej (Raport Polska 2030, str. 80).

4 Powyzsze dane nie obejmujg obywateli krajow cztonkowskich UE i cztonkéw ich rodzin, nielegalnych



wiecej niz w 2009 r. ), z ktérych najwiecej, bo az 30%, wydano obywatelom Ukrainy. W
roku 2011 zezwolenie na zatrudnienie w Polsce otrzymato 40 808 cudzoziemcéw, co
stanowito wzrost o 3 687 o0s6b w stosunku do roku 2010. Liczba zarejestrowanych
oSwiadczen pracodawcow o zamiarze zatrudnienia obywateli krajéw objetych
systemem uproszczonym wyniosta w 2011 r. 259 777 (w roku 2010 - 180 073).
Ponadto zostato wydanych 209 577 wiz w celu wykonywania pracy, z czego ponad 93%
otrzymali obywatele Ukrainy, Biatorusi i Rosji.

W 2011 roku w Polsce wnioski o nadanie statusu uchodZcy ztozyto 6 887 oséb,,
podczas, gdy w roku 2010 liczba ta wyniosta 6 534 osoby (wzrost o nieco ponad 5% w
stosunku do roku 2010, jest to jednak w dalszym ciggu warto$¢ znacznie mniejsza niz w
poszczeg6lnych latach w okresie 2007 - 2009). Nalezy podkresli¢, ze na skale naptywu
cudzoziemcédw poszukujacych ochrony kraje docelowej lub tranzytowej migracji nie
majg prawie zadnego wptywu.

Warto zaznaczy¢, ze opisany powyzszymi liczbami obraz charakteryzuje sie wyrazna
i bardzo silng dychotomia - imigranci docierajgcy do Polski to z jednej strony obywatele
krajow stabiej rozwinietych, a z drugiej przybysze z Unii Europejskiej i Stanow
Zjednoczonych (majacy czesto polskie korzenie).

Przytoczone powyzej liczby wskazuja, ze Polska nie stata sie krajem imigracji netto?,
a biorgc pod uwage skale emigracji nie stanie sie nim réwniez w najblizszej przysztosci.
Pozornie oznaczatoby to roéwniez, Ze polityka migracyjna nie ma w naszym kraju takiego
znaczenia, jak w przypadku wiekszosci krajow europejskich. Wniosek taki bytby jednak
zbyt daleko idacy, co najmniej z kilku powodéw:

1) Niezaleznie od tego, ze Polska nie stata sie wcigz krajem o istotnym udziale
imigrantow ani w populacji ogétem, ani wsrdd uczestnikéw polskiego rynku
pracy, nie oznacza to, ze proces ten nie dokona sie w bliskiej przysztosci. W
istocie bowiem juz dzisiaj spelnionych jest wiele warunkéw, by nasz kraj
odgrywat istotng role na migracyjnej mapie Europy, a wraz z procesem zmian
spoteczno-ekonomicznych jego atrakcyjnos$¢ bedzie zapewne rosta. Potencjat
migracyjny krajow graniczacych z Polska jest trudny do oszacowania. Nalezy
jednak rozwazy¢ i taka mozliwos¢, ze Polska stanie sie krajem docelowym dla o
wiele liczniejszych niz dzi§ grup migrantoéw z krajow bytego ZSRR, a by¢ moze
takze krajow Dalekiego Wschodu.

2) Dostepne dane nie pozwalajg oceni¢ catosci zjawisk migracyjnych w Polsce.
Dotyczy to w szczegblnoSci zjawiska migracji nielegalnej, w tym nielegalnego
zatrudnienia. Na wyraZnie wieksze rozmiary napltywu do Polski legalnej
migracji wskazujg cho¢by dane o skali ruchu granicznego. Symptomatyczny jest
takze spektakularny sukces programu zatrudnienia sezonowego obywateli
panstw oSciennych (na podstawie o$wiadczenia o zamiarze powierzenia
pracy), w ktéorym w ciggu zaledwie kilku lat (od 2007 roku) uczestniczyto
kilkaset tysiecy mieszkancéw Biatorusi, Rosji, Ukrainy, Motdowy, a od listopada
2009 r. takze Gruzji. Wskazuje to z jednej strony na zainteresowanie Polska
jako krajem migracji zarobkowej, a z drugiej na duze potrzeby polskich

migrantéw, i cudzoziemcéw przebywajgcych na podstawie wiz.

5 Wedtug Rzgdowej Rady Ludnosciowej ujemne saldo migracji na pobyt staly w 2009 r. byto znacznie
nizsze niz w poprzednich latach i wyniosto 1,3 tys. oséb (,Sytuacja Demograficzna Polski - raport 2009 -
2010”, str. 24). Biorac jednak pod uwage, iz wiarygodnos$¢ danych dotyczacych emigracji na pobyt staty
budzi szereg watpliwosci (w powszechnej ocenie ekspertow wiekszo$¢ sposréd emigrantéw nie dopetnia
obowiazku wymeldowania sie lub nie jest w stanie okre$li¢ charakteru swojego wyjazdu za granice),
mozna zatozy¢, Ze ujemne saldo migracji jest wielokrotnie wieksze (,Sytuacja Demograficzna Polski -
raport 2008 - 2009”, str. 148).
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3)

4)

5)

pracodawcoéw w odniesieniu do cudzoziemskiej sity robocze;j.

Wraz ze zmianami na polskim rynku pracy, ktérych zewnetrznym przejawem
byto zmniejszenie poziomu bezrobocia i pojawienie sie wolnych miejsc pracy,
wyraznie wzrosta presja pracodawcéw na pozyskiwanie sity roboczej z
zagranicy. Dotychczasowe doswiadczenia wskazujg, ze cudzoziemscy
pracownicy spetniajg przede wszystkim komplementarng role na polskim
rynku pracy - podejmujg sie zawoddéw nieatrakcyjnych dla pracownikéw
rodzimych badz takich, gdzie ich unikalne kompetencje stanowia istotng
warto$¢ dodang. Nie oznacza to jednak, ze w przysztosci nie pojawi sie
zagrozenie konkurencji o te same miejsca pracy i ta kwestia musi by¢
uwzgledniona w zatozeniach polityki migracyjne;j.

Zmiany demograficzne (starzenie sie spoteczenstwa), a takze spoteczne (np.
zwigzane z aspiracjami rodzimych pracownikoéw, ktorzy nie sg zainteresowani
wykonywaniem pewnych rodzajéw pracy) sprzyjaja wyksztatcaniu sie
drugorzednego segmentu rynku pracy. W krajach Zachodniej Europy jest on
dzi§ w duzej mierze zdominowany przez pracownikéw cudzoziemskich.
Wydaje sie, ze podobna sytuacja bedzie miata miejsce réwniez w Polsce, co
oznacza konieczno$¢ nie tylko monitorowania rozwoju tego zjawiska, ale i
dostosowania do niego instrumentdéw polityki migracyjne;j.

W chwili obecnej Polska nie jest postrzegana jako atrakcyjny kraj osiedlenia.
Moze sie to jednak zmieni¢ w zaleznoSci od ukitadu czynnikéw spoteczno-
ekonomicznych a takze regulacji imigracyjnych w krajach trzecich. Fakt, ze
dominujagcym modelem w przypadku Polski jest migracja czasowa, przede
wszystkim o zarobkowym charakterze, nie zwalnia z obowigzku tworzenia
efektywnej polityki integracyjnej. Doswiadczenia wiekszosci krajow wskazujg,
ze zmiana formuly migracji z czasowych na bardziej state czy osiedlencze
dokonuje sie nad wyraz fatwo.

Po dwdch dekadach transformacji migracje zagraniczne nie odgrywajg istotnej roli
w polskim spoteczenstwie, z uwagi na niewielka ich skale. W ostatnich latach bardzo
wyraznie wzrosto jednak ich znaczenie na polskim rynku pracy. Mozna zalozy¢, ze
tendencja ta bedzie sie utrwalac - bioragc pod uwage prognozowane zmiany struktury
demograficznej Polski, a takze zmiany spoteczno-ekonomiczne, w bliskiej przysztosci
Polska moze potrzebowac istotnego wzmocnienia podazy pracy.

Te dwie obserwacje sktaniajg do konkluzji, Ze polska polityka migracyjna powinna
by¢, przynajmniej w krotkim okresie, podporzadkowana prymatowi rynku pracy i jego
potrzebom. Powinna by¢ ona takze w o wiele wiekszym niz dotychczas stopniu
proaktywna, poszukujgca optymalnych rozwigzan z punktu widzenia rozwoju
gospodarczego kraju.



3. Korzysci i problemy wynikajace z migracji

Oceniajgc migracje zarobkowe nalezy postrzega¢ zarowno ich pozytywne, jak i
negatywne skutki. Emigracja przynosi najczeSciej, cho¢ nie zawsze, korzysci z
indywidualnej perspektywy oso6b, ktére na nig sie decyduja. Nalezg do nich: polepszenie
warunkéw zycia, mozliwo$¢ nauki jezyka obcego, ksztalcenie dzieci, mozliwos¢
finansowego wspierania rodziny w kraju, poznanie nowej kultury etc.

Z punktu widzenia sytuacji gospodarczej i spotecznej kraju pochodzenia, bilans
korzysci i kosztéw nie jest jednak jednoznaczny. Z jednej strony emigracja przyczynia
sie do poprawy sytuacji na rynku pracy, wzrostu dochodéw gospodarstw domowych i
wplywow z transferéw pienieznych z zagranicy, co przektada sie na wzrost konsumpcji i
zwiekszenie wptywu podatkéw do budzetu. Ponadto emigranci poprawiajac swoja
sytuacje osobistag nabywaja nowe umiejetnosci i kwalifikacje oraz czesto inwestujg
zarobione pienigdze w rodzimym kraju. Waznym skutkiem emigracji jest takze
mozliwo$¢ rozwoju kontaktéw miedzykulturowych, tolerancji dla os6b odmiennych
religijnie, rasowo i §wiatopogladowo.

Z drugiej jednak strony emigracja wraz z malejagcym w Polsce w perspektywie
$rednio- i dlugoterminowej przyrostem ludnos$ci® zdecydowanie pogtebia trudnag
sytuacje demograficzng’, a w powigzaniu z procesem starzenia sie populacji przyczynia
sie do probleméw zwigzanych z wyptacalno$cig systemoé6w emerytalnych.

Warto takze wspomnie¢, iz koszty emigracji obejmujg wydatki poniesione w kraju
na edukacje danego obywatela oraz wigza sie z utratg fachowej sity roboczej, ktéora w
niektérych segmentach gospodarki jest trudna, a nawet niemozliwa do uzupetnienia. I
wreszcie emigracja jest zwigzang z problemami spotecznymi, takimi jak na przyktad
zjawisko ,eurosieroctwa”.

Wydaje sie, ze w chwili obecnej rozstrzygniecie, czy emigracja jest z punktu
widzenia interesu panstwa korzystna, czy tez powoduje straty, nie jest mozliwe. Mamy
bowiem do czynienia z niezwykle skomplikowanym procesem zaleznym miedzy innymi
od sytuacji gospodarczej w kraju i na $wiecie oraz zmieniajacych sie uwarunkowan
spotecznych i cyklow rozwojowych. Na ocene tego zjawiska wplywa takze czynnik
ludzki i czasowy. Bez watpienia jednak duza skala emigracji ma zdecydowanie
negatywny wptyw na sytuacje ludno$ciowa kraju.

Jak juz wspomniano, jednym ze skutkow emigracji oraz potrzeb rozwojowych
naszego kraju w perspektywie Srednio- i dlugoterminowej jest koniecznos$¢
uzupetnienia niedoborow sily roboczej oraz zmniejszajacej sie liczby mieszkancow
Polski poprzez zwiekszenie naptywu imigrantéw8. W tym kontekScie mozna stwierdzic,

6 W opinii Rzagdowej Rady Ludnosciowej, po kilkuletnich do$wiadczeniach cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej wida¢, ze migracje w zamysle powrotne, takimi sie jednak nie stajg (Sytuacja Demograficzna
Polski - raport 2008-2009, str. 147). Z kolei Raport ,Polska 2030” stwierdza, ze ,wprawdzie po 1 maja
2004 pojawita sie tendencja do wydtuzania pobytu za granica, ale wcigz nie ma dowodéw wskazujacych
na masowe przeksztatcanie sie migracji zarobkowych w osiedlencze”(Polska 2030 str. 79).

7 Wedtug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego w perspektywie 2030 roku wielko$¢ populacji
zmniejszy sie o ok. 1,3 mln, a liczba os6b w wieku powyzej 60 lat zwiekszy sie do okoto 10 mln (2006 - 7
mln), zmniejszy sie natomiast liczba os6b w wieku produkcyjnym.

8 Doswiadczenia krajow wysoko rozwinietych wskazujg, ze imigracji nie powinno sie uwazac za
dtugookresowe rozwiagzanie probleméw demograficznych (nawet jesli moze je w ten sposéb doraznie
tagodzi¢). Podobnie jak w innych krajach $wiata, takze w Polsce imigracja nie pozwoli na trwate
odwrdécenie trendéw demograficznych. Co wiecej, nasilony naptyw imigrantéw - aczkolwiek uzasadniony
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ze korzysci z prowadzenia polityki szerszego otwarcia sie na imigracje s3 oczywiste,
cho¢ nawet przy masowej skali tego zjawiska nie bedzie ono decydowato o przysztym
ksztalcie polskiego rynku pracy lub sytuacji demograficznej, peinigc role wspierajaca i
uzupeiniajgca. Trzeba takze zauwazy¢, iz wraz z obecno$cig liczniejszych grup
cudzoziemcoéw pojawiaja sie specyficzne relacje z krajami ich pochodzenia, prowadzace
zazwyczaj do zacieSniania sie stosunkéw dwustronnych, kontaktow gospodarczych,
kulturalnych oraz zwiekszania sie ruchu osobowego.

Korzystajac z potencjatu (takze kulturowego) cudzoziemcéw przebywajacych lub
osiedlajacych sie w Polsce, trzeba mie¢ na uwadze pojawiajace sie nowe wyzwania, np.
przeciwdziatanie negatywnym zjawiskom zwigzanym z migracjami. Nalezg do nich
przede wszystkim potencjalne napiecia spoteczne i brak tolerancji ze strony obywateli
kraju przyjmujacego, wynikajgce nie tylko z réznic kulturowych, lecz takze z bardziej lub
mniej Swiadomej konkurencji na rynku pracy, zwtaszcza w przypadku wahan
koniunktury gospodarczej. Kolejne problemy jakie moga wigzac sie ze zwiekszonym
naptywem okre$lonych grup migrantéw zarobkowych to wzrost liczby przypadkéw
nielegalnego zatrudnienia, stosowanie przez pracodawcéw wobec cudzoziemcow
dumpingu socjalnego, a takze oferowanie im nizszych zarobkéw.

Konieczno$¢ sprostania problemom i zadaniom wynikajacym zaréwno z proceséw
emigracji, jak i imigracji oznacza potrzebe posiadania uzgodnionej z partnerami
spotecznymi polityki migracyjnej panstwa oraz sprawnego i elastycznie reagujacego na
zmieniajgce sie uwarunkowania systemu zarzadzania migracjami.

Dokument , Polityka Migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania” ma za
zadanie okreslenie i doprowadzenie do realizacji tych dwoch kluczowych elementow,
wpisujac sie jednoczes$nie w szerszy kontekst wyzwan zwigzanych z przysziym
rozwojem Polski.

Oznacza to potrzebe przeprowadzenia szerokich zmian prawnych, organizacyjnych i
instytucjonalnych, ktére pozwolg na otwarcie sie Polski na cudzoziemcéw, z
uwzglednieniem problemow i zagrozen wynikajacych z ich naptywu i obecnosci. Z tych
wzgledow dokument postuluje miedzy innymi uproszczenie procedur i wzmocnienie
struktur odpowiedzialnych za migracje, okreS$lenie kategorii cudzoziemcow, ktore z
punktu widzenia interesOw naszego panstwa majg szczegdlne znaczenie, rekomenduje
przebudowe systemu integracji cudzoziemcéw i monitorowania ich sytuacji oraz
zwiekszenie roli organizacji pozarzadowych i jednostek naukowo badawczych
zajmujacych sie szeroko rozumiang problematyka migracji.

Ponizej przedstawiono w skrécie rekomendacje i ustalenia, stanowigce dorobek
prac miedzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji, ktorych rozwiniecie bedzie mozna
znaleZ¢ w poszczeg6lnych rozdziatach ,Polityki Migracyjnej Polski”. Nalezy podkresli¢,
ze ww. dokument ma charakter programowy i na tym etapie nie powoduje skutkow
finansowych. Z powyzszych wzgledéw w dokumencie nie przedstawiono propozycji
przyjecia konkretnych przepiséw prawnych, szczegétowego harmonogramu wdrazania
nowych rozwigzan ani sposobéw ich finansowania. W dalszej fazie prac dokument
,Polityka Migracyjna Polski” zostanie uzupeilniony o Plan Dziatania, zawierajacy
propozycje rozwigzan majacych na celu realizacje przyjetych zatozen, wraz ze
wskazaniem podmiotéw odpowiedzialnych za ich wdrozenie oraz okres$leniem kosztow
wprowadzanych instrumentéw i Zrédet finansowania planowanych wydatkow.

ze wzgledéw ekonomicznych w kontekscie potrzeb rynku pracy - bedzie prowadzi¢ do zmian w strukturze
etnicznej ze wszelkimi konsekwencjami, miedzy innymi w sferze tzw. spdjnosci spotecznej (Raport
»Polska 2030” str. 81).



4. Rekomendacje dla polityki migracyjnej Polski

4.1. Uprzywilejowanie okreslonych grup cudzoziemcow

System admisji i legalizacji pobytu cudzoziemcéw w Polsce, poza rozwigzaniami o
charakterze ogdlnym, powinien przewidywaé preferencyjne rozwigzania prawne w
zakresie pobytu i pracy na terytorium RP dla wybranych grup cudzoziemcéw, do
ktérych naleza:

v' osoby pochodzenia polskiego?,
v' studenci, naukowcy, absolwenci polskich uczelni,

v’ cudzoziemcy prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza, w szczegdlnosci kreujgca
nowe miejsca pracy,

v' imigranci zarobkowi o potrzebnych kwalifikacjach,

v' obywatele panstw cztonkowskich UE, cztonkowie ich rodzin, inni cudzoziemcy
korzystajacy z zasady swobodnego przeptywu os6b10,

v’ czlonkowie rodzin obywateli polskich oraz cudzoziemcy osiadli w Polsce,

<\

matoletni, w szczeg6lnosci matoletni bez opieki,

v cudzoziemcy wykazujgcy zainteresowanie procesem integracji w Polsce i
podejmujacy dziatania w tym kierunku (np. nauka jezyka polskiego, aktywnos¢
spoteczna etc.),

v' osoby objete ochrong na terytorium RP,
v’ przypadki humanitarne, medyczne, ofiary handlu ludZmi,

v inne kategorie, ktére mogg by¢ wyodrebnione na podstawie porozumien
miedzynarodowych, partnerstw na rzecz mobilnosci, itp.

Polityka migracyjna powinna by¢ dostosowana do priorytetéw rynku pracy, a
z drugiej strony uwzglednia¢ potrzebe zapewnienia konkurencyjnosci polskiej
gospodarki. Realizacja takiego podejScia wigze sie z konieczno$cig przyjecia
nastepujacych zasad:

v" wprowadzania mechanizmdéw systematycznego monitoringu popytu i podazy na

rynku pracy, co pozwoli na elastyczne reagowanie na zapotrzebowanie na
pracownikoéw o okreslonych kwalifikacjach,

v uzupetniajgcego charakteru zatrudniania imigrantéw zarobkowych, wzgledem
pracownikéw lokalnych (reglamentacja w zakresie zatrudniania cudzoziemcow

9 Tzn. osoby, ktérych pochodzenie polskie zostato stwierdzone w oparciu o przepisy ustawowe

10 Potrzeba uprzywilejowanego traktowania cudzoziemcéw - obywateli panstw cztonkowskich i cztonkéw
ich rodzin wynika z postanowien Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (art. 21) oraz dyrektywy
2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004r. w sprawie prawa obywateli
Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium Panstw
Cztonkowskich. Status ww. oséb wymaga zréwnania ich z obywatelami panstwa przyjmujacego w
zakresie dostepu do rynku pracy, szkolnictwa, opieki spotecznej, itp., co oznacza, ze nie majg do nich
zastosowania klasyczne instrumenty polityki migracyjnej. Z tego powodu cudzoziemcy nalezacy do ww.
grupy nie beda bezposrednimi adresatami dziatan rekomendowanych w ramach polityki migracyjnej
Polski.
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v

przy jednoczesnym stosowaniu sytemu zwolnien podmiotowych i
przedmiotowych),

otwarcia dostepu do rynku pracy dla cudzoziemcow legalnie przebywajacych w
Polsce,

stosowania utatwien w dostepie do rynku pracy dla absolwentéw polskich
uczelni, pracownikdw wysokowykwalifikowanych oraz cudzoziemcow o
pozadanych kwalifikacjach zawodowych,

stosowania utatwien dla inwestoréw,

promowania migracji cyrkulacyjnych, w tym w celu wykonywania pracy
sezonowej,

rozwijania mechanizmu uproszczonego podejmowania pracy w Polsce (system
oSwiadczen),

utworzenia aktywnego systemu pozyskiwania pracownikéw cudzoziemskich (m.
in. na podstawie bilateralnych uméw miedzynarodowych),

uproszczenia przepiséw dotyczacych mozliwosci podejmowania pracy w Polsce
przez cudzoziemcow.

Kolejng istotng z punktu widzenia polityki migracyjnej grupa cudzoziemcéw s3
studenci, absolwenci polskich uczelni, naukowcy oraz cudzoziemcy podejmujacy
nauke lub szkolenia zawodowe. W celu wzmocnienia obecnos$ci cudzoziemcow
ksztatcacych sie i prowadzacych badania naukowe w Polsce nalezy:

v
v

upowszechniac¢ informacje na temat mozliwosci studiowania w Polsce,

opracowa¢ koncepcje stworzenia instytucji zajmujacej sie miedzynarodowa
wymiang studentoéw i pracownikdw naukowych oraz promocjg polskich uczelni
na $wiecie,

wspiera¢ naptyw studentow z krajow objetych Partnerstwem Wschodnim, m.in.
poprzez sprawng realizacje procedur zwigzanych z wydawaniem im wiz
dtugoterminowych i zezwolen na pobyt,

wypracowa¢ dodatkowe rozwigzania umozliwiajgce rekrutacje zagranicznych
kandydatéw zainteresowanych podjeciem w Polsce studiéw, ktére beda
obejmowaé zardwno procedury zwigzane z naborem kandydatéw, jak i
udzielaniem im wiz (realizacja: MNiSW we wspoétpracy z MSZ),

uprosci¢ formalnos$ci zwigzane z uzyskiwaniem dokumentéw pobytowych przez
studentow i pracownikéw naukowych, przy jednoczesnym podjeciu dziatan
zapobiegajacych  wykorzystywaniu ww. procedur wylacznie w celu
zalegalizowania pobytu (np. monitorowanie przez uczelnie procesu odbywania
studiow przez cudzoziemcédw w Polsce),

rozwija¢ system stypendialny, zachecajacy do studiowania w Polsce na
kierunkach istotnych z uwagi na znaczenie realizowanych przez uczelnie badan
naukowych lub z punktu widzenia rynku pracy.

Szczegblne dziatania powinny by¢ skierowane do cudzoziemcéw polskiego
pochodzenia, poniewaz jest to grupa majaca wyjatkowe znaczenie dla polityki panstwa
i jego interes6w, réwniez z uwagi na uwarunkowania historyczne Polski. Do zadan w
tym obszarze nalezy:

v

uregulowanie problematyki stwierdzania polskiego pochodzenia oraz uprawnien



v

v

v

przystugujacych osobom polskiego pochodzenia, w tym mozliwosci osiedlenia sie
w Polsce,

poszerzenie kregu os6b mogacych ubiegac sie o uzyskanie stwierdzenia polskiego
pochodzenia,

wprowadzenie preferencji i utatwien dla cudzoziemcéw pochodzenia polskiego w
zakresie mozliwosci uzyskania obywatelstwa polskiego,

zmiana przepisow dotyczacych repatriacji w kierunku pozwalajacym na
skréocenie okresu oczekiwania na przyjazd repatriantéw do Polski.

4.2. Przeciwdzialanie nielegalnej migracji

Przeciwdziatanie nielegalnej migracji jest nie tylko jednym z priorytetow Unii
Europejskiej, lecz takze istotnym elementem kompleksowego podejscia do zagadnienia
zarzgdzania migracjami na poziomie krajowym. Ustalenia dotyczace zwalczania tego
zjawiska wskazujg na potrzebe utrzymania oraz skutecznego egzekwowania obecnych
przepiséw z zakresu mozliwo$ci przeciwdziatania naduzyciom w postepowaniach
zwigzanych z legalizacjg pobytu. Ponadto zaleca sie przeprowadzenie dziatan takich, jak:

v

v

v
v

skuteczne wykorzystywanie instrumentdw polityki wizowej do przeciwdziatania
nielegalnej imigracji (ocena ryzyka imigracyjnego, konsultacje i wymiana
informacji z instytucjami krajowymi oraz stuzbami konsularnymi innych panstw,
w szczegolnosci strefy Schengen),

zmiana przepisOw dotyczacych kontroli prowadzonej w trakcie postepowan
administracyjnych z zakresu legalizacji pobytu cudzoziemcow w kierunku
zapewniajacym wiasciwym stuzbom mozliwo$¢ rzeczywistej oceny stanu
faktycznego (np. wprowadzenie mozliwosci odstgpienia od koniecznoSci
uprzedniego  informowania o terminie  przeprowadzenia  wywiadu
srodowiskowego lub kontroli legalnosci zatrudnienia),

ograniczanie kanatéw nielegalnej imigracji (pozorni studenci, fikcyjne
matzenstwa, cudzoziemcy wykorzystujacy uproszczony system zatrudnienia
wylacznie w celu uzyskania prawa wjazdu do strefy Schengen), poprzez
wzmocnienie wspdéipracy i wymiany informacji pomiedzy instytucjami
krajowymi, a takze skuteczniejsze wykrywanie i karanie podmiotow
utatwiajacych nielegalng imigracje,

upowszechnianie informacji w krajach pochodzenia o mozliwo$ciach migracji
legalnej przy jednoczesnym wskazaniu skutkdw naruszenia przepisOw prawa
imigracyjnego,

skracanie czasu wykonania decyzji wydaleniowych, w szczegblnosci w przypadku
matoletnich osadzonych w os$rodkach strzezonych oraz stworzenie matoletnim
mozliwie najkorzystniejszych warunkdéw, przede wszystkim w zakresie dostepu
do edukacji i ochrony zdrowia,

wprowadzenie zmian prawnych okreslajacych dolng granice wieku umieszczania
matoletnich bez opieki w o$rodkach detencyjnych na poziomie 13 lat,

zawieranie kolejnych uméw o readmisji i usprawnianie ich realizacji,

promowanie dobrowolnych powrotéw imigrantéw przebywajacych nielegalnie.

Z punktu widzenia badania skutecznosSci podejmowanych i planowanych dziatan w
zakresie legalizacji pobytu imigrantéw przebywajacych nielegalnie konieczne jest
opracowywanie przez organy panstwowe regularnych analiz dotyczacych skutkéw
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legalizowania pobytu takim cudzoziemcom w trybie abolicji.

Niezaleznie od mozliwoSci przeprowadzania abolicji, nalezy rozwazy¢
wprowadzenie mechanizmu pozwalajgcego w indywidualnych przypadkach na
zalegalizowanie pobytu cudzoziemcom przebywajacym nielegalnie. Wskazane jest takze
wprowadzenie przepisOw umozliwiajacych cudzoziemcom przebywajacym w Polsce
nielegalnie wyjazd z Polski bez ponoszenia negatywnych konsekwencji zwigzanych z
nielegalnym pobytem na terytorium RP (odstgpienie od wpisu danych do wykazu
cudzoziemcéw, ktérych pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest niepozadany
lub krétsze obowigzywanie wpisu, przy jednoczesnym odnotowaniu w systemie faktu
nielegalnego pobytu oraz dobrowolnego wyjazdu z Polski).

4.3. Ochrona miedzynarodowa

Ochrona miedzynarodowa cudzoziemcow w Polsce w duzym stopniu
determinowana jest zobowigzaniami o charakterze miedzynarodowym wynikajacymi z
Konwencji dotyczacej statusu uchodZcow =z 1951 r. oraz przynaleznoscia
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. Niezaleznie od powyzszych
uwarunkowan, majac na uwadze potrzebe usprawnienia systemu ochrony
obcokrajowcéw rekomendowane jest:

v uporzadkowanie przestanek udzielania zgody na pobyt tolerowany dotyczacych
ochrony miedzynarodowej oraz okolicznosci uzasadniajgcych przyznanie prawa
do pobytu z przyczyn o charakterze humanitarnym,

v' prowadzenie dziatan preintegracyjnych wobec cudzoziemcéw oczekujgcych na
wydanie decyzji w sprawach o objecie ochrong (kursy z zakresu jezyka polskiego,
wartoSci spotecznych i obyczajowych, zawodowe, mozliwo$¢ zatrudniania
cudzoziemcéw do prac na terenie oSrodka recepcyjnego, etc.),

v uzaleznienie wysokoSci pomocy finansowej oraz $wiadczen przyznawanych
cudzoziemcowi pozostajagcemu w procedurze uchodZczej od jego sytuacji
materialnej,

v' dazenie do wprowadzenia systemu mniejszych o$rodkow zlokalizowanych w
wiekszych miejscowos$ciach, dogodniejszych z punktu widzenia dostepu do rynku

pracy,

v' rozwazenie objecia programami integracji cudzoziemcoéw posiadajgcych zgode na
pobyt tolerowany, je$li ww. zgoda zostanie przyznana z uwagi na sytuacje
panujaca w kraju pochodzenia cudzoziemca,

v' wprowadzenie instytucji mentora/asystenta dla os6b objetych programami
integracji, w szczego6lno$ci wywodzacego sie ze Srodowisk imigranckich,

v' dazenie do usamodzielnienia sie finansowego cudzoziemca po zakonczeniu
programu integracji, w szczeg6lnosci poprzez zapewnienie mozliwosci uzyskania
przez niego kwalifikacji przydatnych na rynku pracy,

v' doprowadzenie do wejscia na rynek pracy cudzoziemcéw objetych ochrong
miedzynarodowa, m. in. poprzez wprowadzenie systemu zachet dla
pracodawcow zatrudniajgcych ww. cudzoziemcow,

v przyjecie rozwigzan zmierzajacych do rozwigzania problemu dostepnosci
mieszkan dla cudzoziemcow objetych ochrong miedzynarodows,

v" monitorowanie skuteczno$ci prowadzonych dziatan integracyjnych, w kontekscie
zapobiegania wykluczeniu spotecznemu 0s6b objetych ochrong
miedzynarodows,



v przystgpienie przez Polske do programu przesiedlen i relokacji uchodzcow.
4.4. Integracja cudzoziemcow

Stopniowy wzrost liczby imigrantow w Polsce powoduje koniecznos¢ okreslenia
polityki integracji cudzoziemcéw oraz ich roli w polskim spoteczenstwie. Polityka
integracyjna moze pomoc w budowie spéjnych, zwartych i tolerancyjnych spoteczenstw,
w ktoérych populacja imigrantoéw harmonijnie koegzystuje z ludnoscig miejscowa. Poza
utrzymaniem dotychczasowego systemu integracji w przypadku grup wymagajgcych
szczegblnej troski (uchodZcy, osoby objete ochrong uzupeiniajaca), wskazane jest
podjecie nastepujacych dziatan:

v’ przyjecie kompleksowych rozwigzan w odniesieniu do integracji cudzoziemcéw
pozostajacych poza systemem ochrony miedzynarodowej, rowniez z
uwzglednieniem mozliwo$ci uzyskania obywatelstwa polskiego,

v’ przyjecie zasady okres$lania polityki integracyjnej na poziomie centralnym, przy
zatozeniu prowadzenia dziatan integracyjnych na szczeblu lokalnym,

v’ zwiekszenie zakresu wspoélpracy ze Srodowiskami imigrantéw w procesie
integracji cudzoziemcow,

v popularyzowanie  dziatan  przyblizajacych  spoleczenstwu  polskiemu
problematyke imigrantow,

v’ prowadzenie dzialan na rzecz wzmacniania wiedzy o zjawisku integracji oraz
ustanowienie monitoringu dziatan podejmowanych w ramach integracji.

Niezaleznie od powyzszych rekomendacji, nalezy podkresli¢, ze kluczowa kwestig
dla wtasciwego przebiegu integracji jest znajomosS¢ jezyka polskiego. Udziat w
programach integracyjnych powinien mie¢ charakter dobrowolny, ale nalezy
wprowadzi¢ system bodZcow, zachecajacych do udziatu w takich programach. Przy
finansowaniu dziatan integracyjnych nalezy korzysta¢ z przewidzianych na ten cel
instrumentow finansowych, w szczegélnoSci z Europejskiego Funduszu na rzecz
Integracji Obywateli Panstw Trzecich (od 2014 r. planowane jest wigczenie obszaréw
nim objetych do nowo tworzonego Funduszu Migracji i Azylull).

4.5. Emigracja zarobkowa - migracje powrotne

Polska, jako demokratyczne panstwo oraz cztonek UE, w ktorej obowigzujg zasady
swobodnego przeptywu os6b, nie posiada prawnych, ani administracyjnych
instrumentéw, mogacych ogranicza¢ badz stymulowaé¢ wyjazd Polakéw do pracy za
granice, poniewaz najistotniejszym czynnikiem majgacym wptyw na podjecie decyzji o
ewentualnym powrocie jest sytuacja gospodarcza Polski oraz poziom zycia obywateli na
tle panstw emigracji. Wéréd dziatan, jakie organy panstwowe moga podejmowaé w
odniesieniu do emigrantow, w celu zminimalizowania negatywnych skutkow tego
zjawiska, nalezy wyroznic:

v’ prowadzenie polityki informacyjnej o mozliwo$ciach aktywnosci ekonomicznej w
Polsce,

v/ usuwanie utrudnien dla Polakéw mieszkajgcych za granica w kontek$cie

11 patrz ,Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego Fundusz
Migracji i Azylu” (COM(2011) 751, wersja ostateczna). Nazwa funduszu nie zostata jeszcze oficjalnie
zatwierdzona - niektére panstwa cztonkowskie postulujg zmiane nazwy funduszu poprzez dodanie do niej
np. komponentu integracji, jednak propozycje te spotykaja sie ze sprzeciwem z uwagi na fakt, iz szeroki
zakres nowego instrumentu uniemozliwia zawarcie w nazwie funduszu wszystkich komponentéw nim
objetych
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przystugujacych im praw obywatelskich (zmiana ordynacji wyborczej w kierunku
utatwienia uczestnictwa os6b przebywajacych poza krajem w zyciu politycznym
Polski),

v wspieranie adaptacji dzieci migrantow powrotnych do polskiego systemu
szkolnictwa oraz zwiekszenie dostepno$ci nauczania jezyka polskiego oraz
historii dla dzieci i mtodziezy przebywajacych za granica,

v wspieranie przebywajgcych w Kkraju rodzin emigrantéw (m.in. problem
eurosieroctwa),

v' wzmacnianie kontaktéw z organizacjami polonijnymi oraz dzialania w ramach
polskiej polityki zagranicznej na rzecz poprawy sytuacji i wizerunku Polakow
mieszkajacych za granicg, w tym przeciwdzialania mozliwo$ciom stosowania
praktyk dyskryminacyjnych w stosunku do Polakéw przebywajacych w krajach
emigracji.

Niezaleznie od powyzszych dziatan istnieje potrzeba opracowania systemu
monitoringu, zaréwno skali przeptywédw pracowniczych, jak i sytuacji oso6b
przebywajacych za granicg, a takze sytuacji ich rodzin mieszkajacych w kraju. Pozwoli to
na lepsze ukierunkowanie polityki wobec zjawiska emigracji zarobkowej Polakéw, ktéra
jest silnie zalezna od zmieniajgcych sie uwarunkowan wewnetrznych i zewnetrznych.

4.6. System instytucjonalny zarzadzania migracjami

Proponowane rozwigzania i kierunki polityki migracyjnej Polski oraz ewolucja
dorobku prawnego UE wywotuja potrzebe dokonania zmian w systemie zarzadzania
migracjami w naszym kraju, w szczegélno$ci w zakresie:

v’ uproszczenia obowigzujacych przepisow oraz odformalizowania niektorych
procedur,

v’ zwiekszenia spojnosci przepisow regulujacych zasady wjazdu pobytu i wyjazdu
cudzoziemcéw oraz procedury udzielania im ochrony miedzynarodowej z
przepisami z obszaréw: szkolnictwa, ubezpieczenia zdrowotnego, pracy,
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz pomocy spoteczne;j,

v podnoszenia kwalifikacji urzednikéw i oséb pracujgcych z cudzoziemcami
(rowniez w obszarze problematyki praw cztowieka) oraz poziomu obstugi
interesantow,

v' zwiekszenia roli samorzadéw lokalnych, w szczegélnosci w obszarze integracji
cudzoziemcow,

v’ zorganizowania systemu bezptatnej pomocy prawnej dla cudzoziemcéw,
przynajmniej w zakresie wyznaczonym przez miedzynarodowe zobowigzania
Polski.

W celu wzmocnienia instytucjonalnego systemu zarzadzania migracjami
poszerzenia wymaga zakres dotychczasowych kompetencji Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow (UdSC), do ktérych obecnie nalezy:

« legalizacja pobytu;
+ wydalanie cudzoziemcow;

« przyznawanie i pozbawianie statusu uchodzcy, ochrony uzupetniajace;j,
pobytu tolerowanego oraz azylu;

« organizacja i zarzadzanie oSrodkami recepcyjnymi dla o0so6b



ubiegajacych sie o status uchodZcy oraz udzielanie tym osobom
niezbednych $wiadczen;

« prowadzenie centralnego systemu informatycznego ‘POBYT’;

+ pelnienie funkcji Centralnego Organu Wizowego (w ramach wspétpracy
prowadzonej na podstawie Wspolnotowego Kodeksu Wizowego).

W przypadku wprowadzenia instytucji jednolitego zezwolenia na pobyt i prace
kompetencje Szefa UdSC powinny zosta¢ poszerzone o kompetencje pozostajgce
aktualnie w zakresie wtasciwos$ci Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w odniesieniu do
wydawania zezwolen na prace cudzoziemcdédw (funkcja organu II instancji).

Ponadto rekomenduje sie przeniesienie do zakresu wtasciwosci Szefa Urzedu do
Spraw CudzoziemcOw prowadzenia spraw zwigzanych z problematyka obywatelstwa i
repatriacji, w zakresie pozostajgcym obecnie w kompetencjach Ministra Spraw
Wewnetrznych.

W celu zapewniania spéjnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych wobec cudzoziemcow
w poszczegbélnych wojewoddztwach wskazane byltoby instytucjonalne wzmocnienie
kontroli Szefa UdSC nad polityka realizowang przez kierownikéw wydziatow Urzedow
Wojewddzkich wiasciwych w sprawach legalizacji pobytu, zezwolen na prace oraz
wydalen. W dalszej perspektywie czasowej mozna rozwazy¢ poddanie realizacji ww.
spraw catoSciowej kontroli Szefa USC, w ramach administracji zespolonej.

Ponadto przewiduje sie mozliwo$¢ przyznania Szefowi UdSC, catkowicie nowych
kompetencji, takich jak:

« monitoring sytuacji cudzoziemcéw legalizujacych pobyt w Polsce, na
zasadzie koordynowania gromadzenia informacji o dziataniach
podejmowanych przez podmioty zaangazowane w prowadzenie
postepowan z udziatem cudzoziemcow,

« prowadzenie  kampanii informacyjnych i innych  dziatan
ukierunkowanych na promocje otwartosci i tolerancji spotecznej w
stosunku do cudzoziemcow.

Zaproponowane wyzej poszerzenie zakresu wtasciwosci Szefa UdSC powinno byc¢
rozlozone w czasie i nastepowac sukcesywnie, przy zatozeniu minimalizacji kosztow
przeprowadzanych dziatan.

4.7. Wspoélpraca miedzynarodowa
Uwzgledniajac bardzo szeroki obszar wspoétpracy miedzynarodowej w zakresie
migracji, obejmujacy sie¢ organizacji miedzynarodowych, licznych procesow i
konferencji oraz stosunki bilateralne, niniejszy dokument skupia sie gtéwnie na
problematyce wspoétpracy w ramach UE, postulujac:

v/ prowadzenie aktywnej wspotpracy miedzynarodowej, zar6wno w wymiarze
dwustronnym, jak i wielostronnym,

v’ potozenie szczegblnego akcentu na zadania wynikajgce z cztonkostwa Polski w
UE (harmonizacja prawa, wspdlna polityka, aktywny udziat w procesie
stanowienia prawa wspdlnotowego),

v’ przyjecie za istotny obszar aktywnos$ci dziatan podejmowanych w ramach
Europejskiej Polityki Sasiedztwa oraz Partnerstwa Wschodniego,

v/ promowanie intereséw Polski poprzez:
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rozszerzanie wspotpracy transgranicznej oraz ruchu osobowego w
stosunku do naszych wschodnich partneréw,

wprowadzanie utatwien dla obywateli krajéow trzecich posiadajacych
polskie pochodzenie,

podejmowanie dzialan majacych na celu dalsze uszczelnienie
zewnetrznej granicy UE na odcinku wschodnim oraz zwalczanie
zjawiska nielegalnej migracji,

promowanie legalnych migracji zarobkowych obywateli krajow
trzecich do panstw UE (w tym migracji zarobkowych obywateli panstw
sgsiadujacych z Polska na wschodzie),

harmonizacja i ujednolicenie praktyk w zakresie kontroli na granicach
zewnetrznych UE oraz w odniesieniu do wydawania wiz
krétkoterminowych,

zwiekszenie wptywu polskich ekspertdw na ksztalt stanowionego przez
UE prawa.

4.8. Monitoring realizacji polityki migracyjnej

W  chwili

obecnej polska administracja publiczna nie posiada spdéjnego,

komplementarnego systemu monitoringu migracji, ktéry nie powinien by¢ rozumiany
tylko jako system kontroli, lecz jako instrument pozwalajagcy na kreowanie i
realizowanie polityki migracyjnej panstwa. Z tych wzgledéw nalezy odnotowac
konieczno$¢ podjecia nastepujacych dziatan:

v' prowadzenia skutecznego monitoringu:

ruchéw migracyjnych,
popytu na migrantéw zarobkowych,
procesu odbywania studiow przez cudzoziemcoéw w Polsce,

zjawisk zwigzanych z nieprzestrzeganiem przez cudzoziemcow
przepiséw dotyczacych pobytu na terytorium RP,

informacji na temat losow cudzoziemca, ktorego pobyt zostat
zalegalizowany w oparciu o przepisy abolicyjne,

stosunku polskiego spoteczenstwa do migrantéw,

skali zjawiska emigracji zarobkowej Polakow oraz prowadzonej przez
nich dziatalno$ci za granicg,

skutecznosci podejmowanych dziatan (w ramach dobrowolnych
powrotow, pomocy reintegracyjnej, preintegracji, integracji oraz
kampanii spotecznych);

v' zintegrowania z rejestrem prowadzonym przez Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow istniejacych w Polsce innych rejestréw, w ktérych gromadzone
sg dane dotyczace postepowan administracyjnych prowadzonych wobec
cudzoziemcow;

v' monitorowania i ewaluacji realizacji polityki migracyjnej Polski; podmiotem
odpowiedzialnym za powyzZsze dziatania powinien by¢ minister wiasciwy do
spraw wewnetrznych (z uwagi na kompetencje w zakresie koordynacji dziatan
zwigzanych z polityka migracyjng panstwa). Ewaluacja powinna zaktada¢ udziat
organizacji pozarzadowych i oSrodkéw naukowo - badawczych (np. w trybie



konsultacji spotecznych) a koncowy dokument powinien by¢ zatwierdzany
przez miedzyresortowy Zesp6t do Spraw Migraciji.
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1. Stan wyjsciowy

Polska staje sie atrakcyjnym krajem dla imigrantéw. Dane statystyczne za rok 2011
wskazujg na dalsze zwiekszanie sie liczby wydawanych wiz, zezwolen na prace i
zarejestrowanych oswiadczen pracodawcéw o zamiarze powierzenia wykonywania
pracy cudzoziemcowi w ramach tzw. systemu uproszczonego, przy jednoczesnej
stabilizacji w zakresie iloSci wydawanych zezwolen pobytowych. W latach 2010-2011
odnotowano natomiast istotny spadek liczby os6b wnioskujacych o objecie ochrong
miedzynarodowa w poréwnaniu z latami 2007-2009.

W 2011 r. konsulowie RP wydali 1 173 582 wiz, w tym 278 506 wiz krajowych, co
stanowito blisko 24% ogétu wiz wydanych w tym roku. Wydano 209 577 wiz w celu
wykonywania pracy, z czego ponad 93% otrzymali obywatele Ukrainy, Biatorusi i Rosji.
Dla poréwnania: w roku 2010 liczba wydanych wiz byta mniejsza i wyniosta 898 545, w
tym 108 426 wiz w celu wykonywania pracy. Udziat wiz krajowych wyniost w 2010 r.
okoto 23% wszystkich wydanych wiz.

Na dzien 31 grudnia 2011 r. 100 298 cudzoziemcéw posiadato wazne karty pobytu.
W poréwnaniu z rokiem 2010, liczba ta byla wieksza o 3 218 oséb, natomiast w
stosunku do 2009 r. 0 7 724 osoby.

Liczba wydanych zezwolen na prace w 2011 r. wyniosta 40 808, co oznacza wzrost o
ok. 10% w stosunku do roku 2010. Liczba ta jest ponad trzy razy wieksza od liczby
zezwolen wydanych w roku 2005. Obserwowany wzrost liczby wydanych zezwolen na
prace moze by¢ efektem uproszczenia przepiséw dotyczacych zatrudnienia
cudzoziemcow w Polsce, ktére miato miejsce w 2009 roku lub tez zmiany warunkow
zewnetrznych, majacych wptyw na zainteresowanie imigrantéw pracg w Polsce.
Réwniez liberalizacja przepiséw dotyczacych sezonowej imigracji zarobkowej obywateli
Biatorusi, Gruzji, Motdowy, Rosji i Ukrainy, zapoczatkowana w 2006 r., spowodowata
wzrost zainteresowania zatrudnianiem okresowym obywateli tych panstw. I tak, w 2011
r. pracodawcy zarejestrowali 259 777  oS$wiadczen o zamiarze powierzenia
wykonywania pracy cudzoziemcowi w tym trybie, co stanowi znaczacy (ok. 44%)
wzrost w stosunku do roku poprzedniego, w ktérym zarejestrowano 180 073 takich
o$wiadczenl2.

12 Analizujac dane dotyczace liczby wydanych o$wiadczen, nalezy podkresli¢, Ze nie s3 one tozsame z
liczba cudzoziemcéw wykonujacych prace w Polsce na ww. podstawie, chociazby z uwagi na fakt, iz w



W 2011 r. odnotowano niewielki wzrost liczby oséb ubiegajacych sie o nadanie
statusu uchodzcy, cho¢ jest to w dalszym ciggu liczba znacznie mniejsza niz w
poszczegb6lnych latach w okresie 2007 - 2009. ZtoZzone wnioski obejmowaty 6 887
0s6b13; 157 osobom nadano status uchodzcy; 207 udzielono ochrony uzupeiniajgcej;
211 udzielono zgody na pobyt tolerowany (w roku 2010 wnioski ztozyto 6 534 oséb; 84
osobom nadano status uchodZcy; 229 udzielono ochrony uzupetniajacej, a 210 objeto
zgoda na pobyt tolerowany.)

Powyzsza sytuacja ma miejsce na tle znacznej emigracji Polakdw, wedtug niektorych
szacunkOéw utrzymujacej sie na poziomie okoto 2 mln oséb przebywajacych czasowo
poza granicami krajul4. W wiekszosci przebywaja oni za granica w celach zarobkowych,
a docierajg przede wszystkim do krajéw Unii Europejskiej. Wzmozone wyjazdy
zarobkowe Polakéw po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. miaty
miejsce w sytuacji dynamicznego wzrostu zatrudnienia i pojawiajacych sie niedoboréw
sity roboczej w niektérych branzach gospodarki narodowej. Spowodowato to wzrost
zainteresowania pracodawcéw poszukiwaniem pracownikéw poza granicami kraju oraz
liczne postulaty Srodowisk gospodarczych, dotyczace szerszego otwarcia polskiego
rynku pracy dla cudzoziemcéw. W obliczu prognozowanych zmian w sferze struktury
wiekowej populacji i wyraznego (spodziewanego po 2020) spadku liczebnosci zasobow
pracy pojawia sie zatem coraz wiecej argumentow wskazujgcych na koniecznos$¢
liberalizacji zasad wjazdu i pobytu cudzoziemcéw w Polsce, zwlaszcza, iz wedtug
szacunkow GUS w perspektywie roku 2030 wielko$¢ populacji Polski moze zmniejszy¢
sie w poréwnaniu ze stanem obecnym o okoto 1,3 mln oséb?>.

Z tych wzgledow rynek pracy staje sie obszarem, ktéry ma decydujgce znaczenie z
punktu widzenia przysztego rozwoju sytuacji migracyjnej naszego panstwa. Wtasciwie
ukierunkowana polityka w tym zakresie powinna wykorzystywa¢ zwiekszone
zainteresowanie cudzoziemcéw praca w Polsce, jak i zwiekszone zainteresowanie
zatrudnianiem ich przez pracodawcéw. Powinna ona zaktada¢ uzupetniajacy charakter
zatrudnienia cudzoziemcéw w stosunku do obywateli polskich oraz panstw
cztonkowskich Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Szwajcarii. Jednocze$nie
polityka migracyjna w zakresie imigracji zarobkowej powinna by¢ traktowana jako
element dziatan na rzecz wzrostu konkurencyjnosci Polski i umozliwia¢ aktywna
rekrutacje cudzoziemcdéw, ktorych zatrudnienie w naszym kraju przynositoby korzysci
polskiej gospodarce. Instrumenty prawne skierowane do potencjalnych imigrantéw
zarobkowych powinny by¢ zréznicowane w zaleznosci od tego, czy sg adresowane do
pracownikéw wysokowykwalifikowanych, czy tez do osob o niskich kwalifikacjach.

Okreslajac polityke w zakresie przyjmowania cudzoziemcéw nalezy takze pamietac,
iz Polska, jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej, powinna uwzgledni¢ sytuacje
migracyjng w UE i podejscie Unii do wyzwan z tym zwigzanych. Juz teraz Polska jest
zobowigzana do uprzywilejowania wjazdu i pobytu na jej terytorium pewnych kategorii
imigrantéw. Postanowienia zawarte w aktach prawa ponadnarodowego stanowig zatem
ramy wyznaczajace zakres swobody dziatania przy formutowaniu polityki migracyjne;j.

Uwzgledniajac specyficzne uwarunkowania krajowe oraz wymiar europejski
polityka migracyjna winna by¢ rozumiana jako catoksztatt zasad i dziatan panstwa w

stosunku do danej osoby mogto zosta¢ zarejestrowane wiecej niz jedno o$wiadczenie. Ponadto, w Swietle
przedstawionych danych na temat liczby wydanych wiz z prawem do pracy, nie wszystkie osoby, ktérym
wydano o$wiadczenie, podjety w rzeczywistosci prace w Polsce.

13 Najwieksza grupe cudzoziemcdw ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy w 2011 roku stanowili
obywatele Federacji Rosyjskiej narodowosci czeczenskiej oraz Gruzji.

14 GUS, Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004 - 2010 - wyniki badar GUS.

15 GUS, Prognoza ludnosci Polski na lata 2008-2035 - wyniki badar GUS.
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odniesieniu do migracji zagranicznych, zaréwno na kierunku do Polski (imigracja), jak i
z Polski (emigracja).

W tym kontekScie niekorzystna dla naszego kraju prognoza demograficzna w
perspektywie nastepnych kilkudziesieciu lat, wskazujgca miedzy innymi na starzenie sie
spoleczenstwa oraz zmniejszanie sie zasobu os6b aktywnych zawodowo, przy
jednoczesnym ujemnym saldzie migracji zagranicznych, powoduje konieczno$¢
wiekszego otwarcia sie Polski na cudzoziemcédw i dostosowania do realizacji tego celu
odpowiednich mechanizméw oraz instrumentéw. Nalezy do nich zaliczy¢ przede
wszystkim: okre$lenie priorytetu rynku pracy w polityce migracyjnej, ustalenie kategorii
cudzoziemcéw, ktérych pobyt jest preferowany, zintensyfikowanie dziatan na rzecz
integracji spotecznej imigrantéw, ale takze podejmowanie dziatan majacych na celu
przeciwdziatanie nielegalnej migracji, dokonanie odpowiednich zmian legislacyjnych,
instytucjonalnych i organizacyjnych oraz wzmocnienie monitoringu zjawisk
migracyjnych.

2. Okreslenie priorytetow w zakresie przyjmowania cudzoziemcow

Uwzgledniajagc uwarunkowania miedzynarodowe Polski oraz zainteresowanie
przyjazdami pewnych kategorii cudzoziemcéw wydaje sie wskazane, aby poza ogdélnym
systemem przyjmowania i legalizacji pobytu obcokrajowcéw w naszym Kkraju, objac
szczegbtowymi rozwigzaniami grupy cudzoziemcow traktowane przez panstwo na
zasadzie preferencyjnej, a takze te kategorie osdb, ktérym stosownie do ich specyfiki
oraz zgodnie z aktami prawa miedzynarodowego przystuguja szczegdlne uprawnienia.
Proponuje sie, aby szczegblnymi uregulowaniami zostaty objete nastepujace kategorie
cudzoziemcow:

v' osoby pochodzenia polskiego: cudzoziemcy, ktérym przystuguje prawo do
osiedlenia sie w Polsce na podstawie art. 52 ust. 516 ustawy z dnia 2 kwietnia
1997r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz repatrianci i posiadacze Karty
Polaka - na postawie przepiséw ustaw: o repatriacji, Karcie Polska i
cudzoziemcach. Konieczne jest opracowanie przepisow pozwalajacych na
realizacje konstytucyjnego uprawnienia do osiedlenia sie w Polsce, zarowno je$li
chodzi o kwestie stwierdzania polskiego pochodzenia, jak tez trybu
postepowania w sprawie udzielenia zezwolenia na osiedlenie sie tej kategorii
0s6b. Szczegdlna pozycja tej grupy wynika przede wszystkim z przestanek o
charakterze politycznym (stosunek panstwa do Polonii, przepisy Konstytucji).
Dodatkowo przyjmowanie przedstawicieli tych grup z uwagi na bliskos¢
kulturowa oraz historyczng nie niesie ze sobg trudnosci i probleméw w
kontaktach spotecznych, gdyz osoby te stosunkowo tatwo integruja sie ze
spoteczenstwem polskim;

v studentéw, naukowcéw, cudzoziemcdw podejmujacych nauke lub szkolenia
zawodowe oraz absolwentow polskich uczelni - na podstawie przepiséw
dyrektywy Rady 2004/114/WE z dnia 13 grudnia 2004 r. w sprawie warunkow
przyjmowania obywateli panstw trzecich w celu odbywania studiéw, udziatu w
wymianie mtodziezy szkolnej, szkoleniu bez wynagrodzenia lub wolontariacie?l?,
dyrektywy Rady 2005/71/WE z dnia 12 paZdziernika 2005 r. w sprawie

16 Art. 52 ust. 5. Osoba, ktdrej pochodzenie polskie zostato stwierdzone zgodnie z ustawa, moze osiedli¢
sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na state.
17 Dz. Urz. UE L 375 2 23.12.2004 r.



szczegblnej procedury przyjmowania obywateli panstw trzecich w celu
prowadzenia badan naukowych18 oraz przepiséw ustawy o cudzoziemcach;

cudzoziemcéw prowadzacych dziatalnoS¢ gospodarcza, delegowanych przez
pracodawcoéw_zagranicznych oraz imigrantéw zarobkowych - na podstawie

zarowno licznych uregulowan prawnych Unii Europejskiej jak i przepisow
krajowych. W tym zakresie nalezy uwzglednia¢ potrzeby gospodarki i rynku
pracy.

Do kolejnych grup cudzoziemcow, ktorym przystuguja szczegdlne uprawnienia lub z
uwagi na sytuacje, w jakiej sie znaleZli, wymagaja specjalnej opieki oraz ochrony, nalezy
zaliczy¢:

v

obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, cztonkéw ich rodzin, innych
cudzoziemcoO4w Kkorzystajacych z zasady swobodnego przeplywu osébl® - na

podstawie dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29
kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do
swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium Panstw
Cztonkowskich?0;

cztonkéw rodzin obywateli polskich oraz cudzoziemcéw osiadtych w Polsce
(faczenie rodzin) - na podstawie zasad poszanowania zycia rodzinnego

wynikajgcych z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnoSci, sporzagdzonej w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r., dyrektywy Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrze$nia 2003 r. w sprawie
prawa do l3czenia rodzin?! oraz przepiséw ustawy o cudzoziemcach, a w
niektdrych przypadkach z uwagi na szczeg6lng sytuacje rodzinna;

matoletnich cudzoziemcéw (zaréwno dzieci cudzoziemcéw posiadajacych
zezwolenie na pobyt w Polsce, jak i dzieci urodzone na terytorium Polski i
przebywajace na tym terytorium bez opieki) - na podstawie zasad poszanowania
zycia rodzinnego wynikajagcych z Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r,
Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogdélne Narodéw
Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r. oraz ustawy o cudzoziemcach;

cudzoziemcédw _dlugotrwale zamieszkujacych na terytorium Polski oraz
rezydentéw dtugoterminowych WE z innych panstw cztonkowskich i cztonkéw
ich rodzin - na podstawie dyrektywy Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada
2003 r. dotyczacej statusu obywateli panstw trzecich, bedacych rezydentami
dtugoterminowymi 22oraz przepisOw ustawy o cudzoziemcach;

osoby objete ochrona na terytorium Polski - na podstawie Konwencji Genewskiej
z 1951 r. dotyczacej statusu uchodZcéw oraz Protokotu Nowojorskiego z 1967 r.,
dorobku prawnego UE oraz przepisow ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ustawy o pomocy spotecznej;

cudzoziemcéw znajdujacych sie w szczegdlnej sytuacji - przypadki humanitarne,

medyczne, ofiary handlu ludZmi - na podstawie zasad wynikajacych z prawa
humanitarnego, konwencji i uméw miedzynarodowych, ktérych Polska jest

18 Dz. Urz. UE L 289 2 03.11.2005 1.
19 Por. przypis nr 10 na str. 14

20 Dz. Urz. UE L 158 2 30.04.2004 r.
21Dz. Urz. WE L. 251z 03.10.2003 r.
22Dz.Urz. WE L 16z 23.01.2004 r.
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sygnatariuszem oraz przepisOw sprawa wewnetrznego, w szczego6lnosci ustawy o
cudzoziemcach;

v cudzoziemcéw nalezacych do innych Kkategorii - wyodrebnionych na podstawie
porozumien miedzynarodowych, partnerstw na rzecz mobilnosci lub przepiséw
prawa wewnetrznego (np. duchowni, marynarze, Kkierowcy transportu
miedzynarodowego).

PowyzZsza systematyzacja szczegétowych kategorii cudzoziemcow w zdecydowanej
czeSci jest regulowana przepisami Unii Europejskiej oraz wynika ze zobowigzan
miedzynarodowych Polski. W tym konteks$cie warto zauwazy¢, iz jest ona réwniez
zbiezna z preferencjami okreslonymi w polskim prawie.

Analizujgc  powyzsza sytuacje, poza zmianami systemowymi dotyczgacymi
cudzoziemcéw, ktérych status wynika z dotychczas przyjetego prawa wspoélnotowego
(np. pracownikéw wysoko wykwalifikowanych) mozna réwniez rozwazy¢ przyjecie
wobec niektérych kategorii cudzoziemcéw rozwiagzan bardziej korzystnych, szczegodlnie
w sytuacjach, gdzie prawo wspélnotowe przewiduje taka mozliwos$¢. Przyktadowo, taka
potrzebe dostrzezono w odniesieniu do mozliwosci fakultatywnego udzielania
zezwolenia pobytowego studentom, ktérzy nie zaliczyli roku studiéw i nie uzyskali
warunku wpisu na nastepny rok lub semestr.

W tym kontek$cie warto rowniez zwrdci¢ uwage na role poszczegolnych resortéw w
okreslaniu uprawnien dla cudzoziemcéw, ktérzy uzyskali pozwolenie pobytowe, na
przyktad w zakresie dostepu do rynku pracy, edukacji, szkolnictwa wyzszego,
programdéw integracyjnych - jako instrumentéw przyciggajacych te kategorie
cudzoziemcow, ktdrymi Polska jest zainteresowana.

Poniewaz, jak wskazuja dane statystyczne, gtdwnag przyczyng legalnego
przemieszczania sie cudzoziemcow do krajow docelowych pozostaja imigracje
zarobkowe oraz nauka, kwestie dotyczace priorytetow w zakresie admisji i legalizacji
pobytu obcokrajowcéw w obszarze tych zagadnien zostaly przedstawione w sposéb
szczegblowy w odrebnych podrozdziatach. Ponadto z uwagi na szczegdlne znaczenie
przyjazdow do Polski cudzoziemcéw polskiego pochodzenia, priorytety w zakresie tej
kategorii 0sob sg przedmiotem odrebnego rozdziatu.

Warto zaakcentowad, iz istotnymi z punktu widzenia admisji i legalizacji pobytu w
Polsce przestankami powinny by¢: znajomos$S¢ jezyka polskiego oraz stopien
zintegrowania ze spoteczenstwem polskim. Nie muszg one jednak mie¢ charakteru
decydujacego o przyznaniu okreslonej formy legalizacji pobytu, a jedynie moga stanowi¢
kryterium wspomagajace.

Stosownie do ustanowionych podmiotowych i przedmiotowych priorytetow w
zakresie legalizacji pobytu istotng role w realizacji polityki w tym obszarze powinny
odgrywac sprawne i czytelne narzedzia prawne.

W zwiagzku z kolejnymi nowelizacjami ustawy o cudzoziemcach (najwazniejszego
aktu prawnego regulujacego pobyt cudzoziemcé4w na terytorium Polski) zwigzanymi z
rozwojem prawa UE nalezy zwiekszyC przejrzystos¢ ustawy zmieniajac jej strukture.
Nalezy tego dokona¢ m.in. poprzez:

v’ pogrupowanie w odrebnych rozdziatach przepisbw odnoszacych sie do
poszczegdlnych kategorii cudzoziemcoéw z uwagi na charakter pobytu (przestanki
udzielania zezwolenia pobytowego);

v wyodrebnienie wspélnych przepiséw proceduralnych i ich ujednolicenie w
zakresie réznych postepowan pobytowych oraz przepiséw kompetencyjnych.



Zmiany dotyczyty beda takze przepiséw o wykonywaniu pracy przez cudzoziemcow,
zawartych w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz przepisach
wykonawczych i beda zwigzane z réwnolegle dokonywanymi zmianami przepiséw
dotyczacych cudzoziemcéw. Glownym elementem zmian bedzie implementacja
instytucji tzw. jednolitego zezwolenia na pobyt i prace, wydawanego w formie jednej
decyzji administracyjne;j.

3. Imigracje zarobkowe

a) Stan wyjsSciowy

Podstawowe krajowe akty prawne regulujgce wykonywanie pracy przez
cudzoziemcéw w Polsce to:

v' Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (Dz. U.z 2008 r. Nr 69, poz. 415. z p6zn. zm.);

v' Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (j.t. Dz.U. z 2011 r. Nr 264,
poz. 1573, z p6zn. zm.);

v’ Ustawa z dnia 28 lipca 2011 r. o zalegalizowaniu pobytu niektérych
cudzoziemcéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o
udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i
ustawy o cudzoziemcach (Dz.U. Nr 191, poz. 1133)

v Rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej:

* Rozporzadzenie z dnia 17 pazdziernika 2007 r. w sprawie wysokos$ci wptaty
dokonywanej w zwigzku ze ztozeniem wniosku o wydanie zezwolenia na
prace cudzoziemca (Dz. U. Nr 195, poz. 1409);

* Rozporzadzenie z dnia 29 stycznia 2009 r. w sprawie okreSlenia
przypadkow, w ktorych zezwolenie na prace cudzoziemca jest wydawane
bez wzgledu na szczegoétowe warunki wydawania zezwolen na prace
cudzoziemcéw (Dz. U. Nr 16, poz. 85, z pdzn. zm.);

* Rozporzadzenie z dnia 29 stycznia 2009 r. w sprawie wydawania zezwolenia
na prace cudzoziemca (Dz. U. Nr 16, poz. 84).

* Rozporzadzenie z dnia 20 lipca 2011 r. w sprawie przypadkow, w ktorych
powierzenie =~ wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania
zezwolenia na prace (Dz.U. Nr 155, poz. 919);

Prognozy demograficzne wskazujg, ze liczba ludnosci w wieku produkcyjnym bedzie
ulega¢ systematycznemu zmniejszaniu. Zmiany te beda odzwierciedleniem
demograficznych tendencji, takich jak starzenie sie ludno$ci czy zmniejszenie sie
liczebnosci kobiet w wieku rozrodczym, ktére w najblizszych latach beda prowadzity
do systematycznego spadku ogdlnej liczby ludnosci. Zgodnie z prognozami Komitetu
Polityki Ekonomicznej (organu doradczego Rady UE ds. Ekonomicznych i Finansowych
oraz Komisji Europejskiej) liczba os6b w wieku produkcyjnym w poréwnaniu z 2007
rokiem zmniejszy sie w 2030 r. o okoto 3,4 mln os6b (12,5%). Proces ograniczania
podazy zasobow sity roboczej juz sie rozpoczat, a w przysztosci znaczaco zmieni sie jej
struktura wiekowa. Starzenie sie zasob6éw pracy uwidoczni sie miedzy innymi poprzez
spadek udziatu ludnos$ci w wieku produkcyjnym w populacji ogétem z 70,8% w 2007
roku do 63,9% /w 2030 r.
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Zauwazy¢ nalezy, ze Polska ma najnizszy spos$réd panstw OECD odsetek udziatu
cudzoziemcéw w rynku pracy, wynoszacy 0,3%?23 (Srednia w wybranych krajach OECD
ksztaltuje sie w granicach 12%?24). Analizy struktury zatrudnienia cudzoziemcow w
Polsce (por. ponizej) wskazuja jednoznacznie, ze - jak dotad - zatrudnienie
cudzoziemcéw ma charakter komplementarny wzgledem rodzimej silty roboczej -
cudzoziemcy przewaznie wypetniajg luki podazowe podejmujac prace na stanowiskach,
ktdére nie s3 obsadzane albo ze wzgledu na ich nieatrakcyjnos¢ (niskie ptace i prestiz),
lub brak kwalifikacji potrzebnych do wykonywania tej pracy ws$rdd pracownikow
krajowych (np. znajomos¢ jezyka). Notowana w latach 2005-2011 tendencja wzrostu
liczby zatrudnionych cudzoziemcéw nie ma znaczgcego wptywu na powyzsza sytuacje.

Zasadniczo zatrudnienie cudzoziemcow w Polsce koncentruje sie w dwdch obszarach.
Po pierwsze, znajdujg oni zatrudnienie na stanowiskach wymagajacych wysokich
kwalifikacji (stanowiska menadzerskie lub eksperckie w branzach takich jak ustugi
finansowe, ubezpieczenia, obrét nieruchomosci, zwykle w duzych firmach i
korporacjach transnarodowych). W tej grupie dominuja obywatele krajéw Unii
Europejskiej i innych krajow wysokorozwinietych. Drugim obszarem aktywnosci
zawodowej cudzoziemcéw, charakterystycznym zwtaszcza dla obywateli krajéw bytego
ZSRR i obywateli innych krajow trzecich, sg sektory niewymagajace specjalistycznych
kwalifikacji (rolnictwo, handel, ustugi domowe, gastronomia, budownictwo)2>. W tej
kategorii najwyzsza aktywno$¢ przejawiaja obywatele Ukrainy (ponad 30% ogolnej
liczby wszystkich zezwolen na prace i ponad 90% rejestrowanych o$wiadczen
pracodawcow), w dalszej kolejnosci obywatele takich panstw jak: Biatorus, Chiny,
Turcja, Motdowa, Wietnam i Indie.

Najwieksza liczba wydanych zezwolen na prace w 2011 r. dotyczyta cudzoziemcow
pracujacych u przedsiebiorcy majacego siedzibe w Polsce (zezwolenie typu A) - 36 189
(ok. 89% ogétem wydanych zezwolen, w 2010 r. 86,5%). Cudzoziemcy wykonuja
réwniez w Polsce prace jako osoby delegowane przez pracodawcéw zagranicznych. W
niektérych przypadkach pobyt ten ma charakter ditugookresowy, zjawisko to nie ma
jednak charakteru masowego. Zezwolen wydanych w zwigzku z delegowaniem do
siedziby przedsiebiorstwa powigzanego w Polsce (zezwolenie typu C) byto w 2011 r.
2136 (5,2% ogotem wydanych zezwolen, w 2010 r. - 4,9%) za$ w zwigzku z
delegowaniem w ramach $wiadczenia tzw. ustugi eksportowej - 1342 (3,3% ogdtem
wydanych zezwolen, w 2010 r. - 4,7%). Dla cudzoziemcow petnigcych funkcje w
zarzadzie oséb prawnych wydano w 2011 r. 1048 zezwolen (2,6% ogétem wydanych
zezwolen, w 2010 r. - 3,9%).”Przeptyw 0s6b zwigzany z dziatalno$cia gospodarcza ma
miejsce takze w przypadku oséb wykonujgcych osobiscie dziatalno$¢ gospodarcza. W
Swietle prawa polskiego cudzoziemcy z panstw trzecich nie maja, co do zasady,
uprawnienia do podejmowania dziatalnosci gospodarczej w Polsce jako osoby fizyczne i
wykonywane przez nich czynnos$ci klasyfikowane s3 jako wykonywanie pracy na
podstawie uméw cywilnoprawnych, co powoduje, Ze maja do nich zastosowanie ogdlne
zasady dotyczace zezwolen na prace.

Cudzoziemiec, ktéry zamierza podja¢ prace na terytorium Polski jest obowigzany
uzyskac¢ zezwolenie na prace chyba, Zze nalezy do kategorii cudzoziemcoéw uprawnionych
do wykonywania pracy bez zezwolenia lub zwolnionych z takiego obowigzku. Jest ono
wydawane przez wilasciwego terytorialnie wojewode na wniosek podmiotu
powierzajacego wykonanie pracy. W przypadku zamiaru podjecia pracy u pracodawcy

23 International Migration Outlook, SOPEMI 2011, OECD, s. 443.

24 Dane odnosza sie do og6tu urodzonych za granicg osébzatrudnionych w danym kraju.

25 Kaczmarczyk P. Okolski M. (red.), Polityka migracyjna jako instrument promocji zatrudnienia i
ograniczania bezrobocia, OBM BUW, Warszawa 2008, s. 55.



polskiego przestankami koniecznymi do wydania decyzji o udzieleniu zezwolenia jest
potwierdzenie, iz wynagrodzenie nalezne cudzoziemcowi nie bedzie nizsze od
wynagrodzenia pracownika miejscowego na podobnym stanowisku, a takze informacja,
iz potrzeb pracodawcy nie mozna zaspokoi¢ w oparciu o osoby pozostajgce w rejestrze
bezrobotnych i poszukujacych pracy. W przypadku pracownikéw delegowanych
réwniez musi by¢ spetnione kryterium wysokosci wynagrodzenia (ptaca nie moze by¢
nizsza o wiecej niz 30% od Sredniego wynagrodzenia w wojewodztwie).

Uprawnienie do wykonywania pracy bez zezwolenia na prace ma charakter
podmiotowy (zwigzany z posiadanym przez cudzoziemca tytutem pobytowym,
posiadanym obywatelstwem, uzyskaniem zwolnienia na podstawie innych ustaw). Z
kolei zwolnienia z obowigzku posiadania takiego zezwolenia majg charakter zaréwno
podmiotowy jak i przedmiotowy (zwigzany z rodzajem wykonywanej pracy).

Analiza zmian przepisOw prawnych w ostatnich latach pozwala zaobserwowac
proces stopniowego otwierania sie polskiego rynku pracy na pracownikow
zagranicznych, co ma wyraz m.in. w rozwoju uregulowan umozliwiajacych wybranym
grupom cudzoziemcé4w wykonywanie pracy bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na
prace.

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy i wydanych na jej podstawie rozporzadzen wykonawczych, do
najwazniejszych kategorii cudzoziemcdw mogacych wykonywaé prace w Polsce bez
koniecznoSci posiadania zezwolenia na prace naleza:

v obywatele panstw Unii Europejskiej, Europejskiego Obszaru Gospodarczego,
Szwajcarii oraz cztonkowie ich rodzin;

v' cudzoziemcy posiadajgce zezwolenie na osiedlenie sie oraz cztonkowie ich rodzin;

v" osoby posiadajgce status rezydenta dtugoterminowego Wspoélnot Europejskich w
Polsce oraz cztonkowie ich rodzin;

v" osoby posiadajgce status rezydenta dtugoterminowego Wspoélnot Europejskich w
innym panstwie Unii Europejskiej, ktore uzyskaja w Polsce zezwolenie na
zamieszkanie na czas oznaczony w zwigzku z zamiarem podjecia pracy lub
dziatalno$ci gospodarczej oraz cztonkowie ich rodzin;

v tzw. imigranci przymusowi (uchodZcy, cudzoziemcy korzystajgcy z ochrony
uzupetniajacej, ochrony czasowej lub posiadajacy zgode na pobyt tolerowany) oraz
cztonkowie ich rodzin;

v’ osoby posiadajgce wazng Karte Polaka;

v’ studiujgcy w RP (w przypadku pobytu na podstawie wizy - tylko w miesigcach
letnich, w przypadku posiadania zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony
w zwigzku z podjeciem studiow - przez caty rok);

v’ absolwenci polskich szkél ponadgimnazjalnych lub stacjonarnych studiéw
wyzszych lub stacjonarnych studiéw doktoranckich na polskich uczelniach lub w
instytucjach prowadzacych takie studia;

v" matzonkowie obywateli polskich, posiadajgcy zezwolenie na zamieszkanie na czas
oznaczony w zwigzku z zawarciem zwigzku matzenskiego;

v" ofiary handlu ludzmi, posiadajgce zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony.
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Ponadto z_KkoniecznoSci posiadania zezwolenia na prace zwolnione sg m.in.
nastepujgce grupy cudzoziemcéw:

v' nauczyciele jezykow obcych w placowkach systemu o$wiaty;

v osoby prowadzgce szkolenia, biorgce udziat w stazach zawodowych, petnigce
funkcje doradcze, nadzorcze lub wymagajace szczegdlnych kwalifikacji i
umiejetnosci w programach realizowanych w ramach dziatan UE;

v osoby wyglaszajagce do 30 dni w roku okazjonalne wyktady, referaty lub
prezentacje o szczeg6lnej wartoSci naukowej lub artystycznej, jezeli zachowuja
miejsce stalego pobytu za granicg;

v’ studenci, ktérzy wykonujg prace w ramach odbywania stazy zawodowych,
kierowani przez organizacje czlonkowskie miedzynarodowych zrzeszen
studentow;

v' osoby delegowane w celu $wiadczenia ustug przez pracodawce majgcego siedzibe
w kraju UE;

v osoby wykonujgce prace jako pracownicy naukowi w jednostkach badawczo-
rozwojowych, Panstwowej Akademii Nauk oraz nauczyciele akademiccy na
uczelniach.

Istnieje takze mozliwo$¢ zatrudniania cudzoziemcéw w oparciu o przepisy
Rozporzgdzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 20 lipca 2011 r. w sprawie
przypadkoéw, w ktérych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na
prace (Dz.U. Nr 155, poz. 919), ktore zezwalajg na wykonywanie pracy przez obywateli
krajow sasiadujacych z Polska (Biatorus, Rosja, Ukraina) oraz obywateli Motdowy i
Gruzji w okresie 6 miesiecy w ciggu kolejnych 12 miesiecy na podstawie o$Swiadczen
pracodawcow zarejestrowanych w powiatowych urzedach pracy, wilasciwych ze
wzgledu na miejsce zamieszkania lub siedzibe sktadajacego oswiadczenie.

Zgodnie z przepisami Rozporzqdzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29
stycznia 2009 r. w sprawie okreslenia przypadkéw, w ktorych zezwolenie na prace
cudzoziemca jest wydawane bez wzgledu na szczegétowe warunki wydawania zezwolen
na prace cudzoziemcow (Dz.U. Nr 16, poz. 85, z poZn. zm.) wydawanie zezwolen na prace
moze by¢ réwniez realizowane w procedurze uproszczonej.

Biorgc pod uwage szeroki zakres wylaczen mozna zatem stwierdzi¢, Ze system
ulatwien w dostepie cudzoziemcow do polskiego runku pracy ma charakter mieszany
(przestanki traktowania uprzywilejowanego o charakterze podmiotowym, zwolnienia z
obowigzku posiadania takiego zezwolenia o charakterze podmiotowym i
przedmiotowym oraz uproszczenie procedury uzyskiwania zezwolenia na prace), ktéry
charakteryzuje sie coraz mniejszym procentowo udziatem zezwolen (reglamentacji).

Warto takze zauwazy¢ ogolnie charakteryzujac system, ze zwolnienia podmiotowe (z
pewnymi wyjatkami) zawarte sg w ustawach, przedmiotowe - w rozporzadzeniach, co
sprawia, Ze system jest do$¢ elastyczny i umozliwia reagowanie na potrzeby rynku
pracy. Swiadcza o tym miedzy innymi przedstawione na poczatku niniejszego rozdziatu
dane statystyczne obrazujace wzrost liczby zatrudnionych w Polsce cudzoziemcéw.

Kierunki naptywu cudzoziemcow, ktérym udzielono zezwolen na prace w Polsce
ksztattujg sie w sposéb nastepujacy: w 2011 r. wydano ogotem 40 808 zezwolen na
prace, z czego obywatelom Ukrainy - 18 669 zezwolen, Chin - 5 854, Wietnamu - 2504
oraz Biatorusi - 1725. Dla poréwnania, w 2010 r. wydano ogotem 37 121 zezwolen na



prace, z czego obywatelom Ukrainy - 13 150 zezwolen, Chin - 6 317, Wietnamu - 2 252
oraz Nepalu - 2 158.

Jednoczes$nie mozna zaobserwowac, ze niezaleznie od stopniowego otwierania sie
polskiego rynku pracy od 2006 r., miedzy innymi poprzez zmiany legislacyjne,
pozwalajagce na zatrudnienie w trybie uproszczonym (bez zezwolenia na prace)
kolejnych kategorii cudzoziemcoéw, wzrasta liczba wydanych zezwolen. Wynika to m.in.
ze zmian w samej instytucji zezwolen na prace dokonanych w drodze nowelizacji
ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ktéra weszlta w Zzycie w
lutym 2009 r. Do najwazniejszych zmian w tym zakresie nalezy zaliczy¢:

v' zniesienie dwustopniowej procedury ubiegania sie o zezwolenie na prace, dzieki
czemu nie ma juz obowigzku uzyskiwania przyrzeczen;

v’ zreformowanie mechanizmu tzw. testu rynku pracy (jest to analiza mozliwoSci
podjecia pracy na oferowanym stanowisku przez bezrobotnych obywateli polskich
zarejestrowanych we wtasciwym terytorialnie powiatowym urzedzie pracy);

v’ zreformowanie mechanizmu sporzgdzania wojewddzkich Kryteriéw wydawania
zezwolen na prace cudzoziemcéw, co pozwala na lepsze dostosowanie
prowadzonej polityki do lokalnych uwarunkowan, w szczegélnosci poprzez
sporzadzanie regionalnych list zawodow deficytowych;

v' uproszczenie procedury zmiany miejsca wykonywania pracy przez cudzoziemca
lub zmiany stanowiska;

v' uproszczenie formularzy oraz zmniejszenie liczby wymaganych dokumentéw;
v’ stworzenie mozliwo$ci wydawania zezwolen na dtuzszy okres (do 3/5 lat);
v’ stworzenie czytelnych zasad odpowiedzialnosSci pracodawcy.

Dane dotyczace krajow pochodzenia cudzoziemcéow ze Wschodniej Europy
podejmujacych prace na podstawie rejestrowanych w powiatowych urzedach pracy
oSwiadczen o zamiarze powierzenia pracy wskazuja, iz sposréd 259 777
zarejestrowanych przez pracodawcow w 2011 r. oSwiadczen, ponad 90% dotyczyto
obywateli Ukrainy. Wiekszo$¢ oSwiadczen dotyczyta zatrudnienia w rolnictwie i
budownictwie.

Niezaleznie od korzysci, jakie przynosi gospodarce narodowej uruchomienie systemu
krétkoterminowych imigracji zarobkowych, nalezy zauwazy¢, ze procedura dotyczaca
zatrudnienia na podstawie o$§wiadczen o zamiarze powierzenia wykonywania pracy w
wielu przypadkach moze by¢ naduzywana i wykorzystywana w sposob niezgodny z
prawem zaréwno przez cudzoziemcéw, jak i przez pracodawcéw. Przeprowadzone
przez Panstwowa Inspekcje Pracy i Straz Graniczng wyrywkowe kontrole wykazaty, ze
zdarzajg sie przypadki wystawiania duzej ilosci fikcyjnych oSwiadczen, niewykluczone,
iz w celu dalszej odsprzedazy. Odnotowywane s3 rowniez przypadki, w ktérych
cudzoziemcy nie zglaszaja sie do pracy u pracodawcéw, ktérzy wystawili im
o$wiadczenia, przy jednoczesnym odnotowaniu przekroczenia granicy RP.
Dotychczasowe doswiadczenia $wiadcza o braku wystarczajacych instrumentow
prawnych lub systemowych, utatwiajacych skuteczne monitorowanie i przeciwdziatanie
naduzywaniu przepiséw w tym zakresie. O ile sam system o$wiadczen powinien zostac
utrzymany, to jednak konieczne jest wprowadzenie regulacji z jednej strony
eliminujgcych mozliwos¢ jego naduzywania do innych celéw, niz zatrudnienie okresowe
w Polsce, a z drugiej zapobiegajgcych wzrostowi zatrudnienia w szarej strefie.

Pierwsza prdéba uszczelnienia systemu o$wiadczen, przy zachowaniu elastyczno$ci
tego rozwigzania i bez wprowadzania obcigzen dla podmiotéw zamierzajacych
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powierzy¢ wykonywanie pracy cudzoziemcowi, zostata podjeta w 2011 r. Na mocy
rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 20 lipca 2011 r. w sprawie
przypadkow, w ktorych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez konieczno$ci uzyskania zezwolenia na
prace, wprowadzono dodatkowe wymogi dotyczace pracy w zwigzku z
zarejestrowanym oS$wiadczeniem. Podmiot sktadajagcy o$wiadczenie o zamiarze
powierzenia wykonywania pracy zobowigzany jest do podania informacji o charakterze
powierzanej pracy (nazwa zawodu, miejsce, data rozpoczecia i okres wykonywania
pracy, wysoko$¢ proponowanego wynagrodzenia, a takze rodzaj umowy na podstawie,
ktérej praca bedzie wykonywana). Ponadto, mozliwo$¢ pracy w ramach o$wiadczenia
uzalezniono od zawarcia umowy w formie pisemnej;

W konteks$cie prognoz przedstawionych na poczatku rozdziatu wydaje sie, Ze
sprostaniu wyzwaniom wynikajacym z przewidywanych negatywnych tendencji na
polskim rynku pracy muszg towarzyszy¢ dziatania usprawniajgce system zarzadzania
imigracjami zarobkowymi, miedzy innymi poprzez przyjecie takich rozwigzan, ktore
zapewnig naptyw pozadanych, tatwo integrujacych sie pracownikéw cudzoziemskich.
Nalezy jednak mie¢ sSwiadomo$¢, iz w dtugim okresie polityka migracyjna moze jedynie
peli¢ funkcje uzupeiniajaca w stosunku do innych dziatan majgcych na celu
przeciwdzialanie negatywnym skutkom proceséow demograficznych, szczegélnie z
zakresu polityk: spotecznej i rodzinne;j.

b) Rekomendacje

= Ze wzgledu na przewidywania dotyczace rozwoju sytuacji demograficznej
mozna spodziewac sie, ze w gospodarce pojawi sie zwiekszone zapotrzebowanie
na site robocza w wiekszosci dziatow gospodarki i branz. Zwiekszenie podazy
sity roboczej bedzie warunkiem koniecznym dla sprawnego funkcjonowania
gospodarki oraz zapewnienia stabilno$ci systemu zabezpieczenia spotecznego.
Zadania w tym obszarze muszg obejmowac aktywizacje zawodowa populacji
miejscowej oraz uwzglednia¢ potrzebe zwiekszenia ogdlnego zatrudnienia
poprzez naptyw z zewnatrz (imigracje zarobkowa).

= Z punku widzenia polskiej polityki migracyjnej imigranci zarobkowi powinni
sta¢ sie jedng z najwazniejszych grup cudzoziemcéw, do ktorej bedg adresowane
szczegblne dziatania. W kontekScie przemian spotecznych oraz wyzwan
demograficznych przed jakimi stoi Polska, zasoby cudzoziemskiej sity roboczej
beda mialy coraz wieksze znaczenie dla potrzeb polskiej gospodarki. Sprawne i
efektywne zarzgdzanie imigracja zarobkowa bedzie wymagato zmiany
instrumentéw dopuszczajacych cudzoziemcéw do rynku pracy, w tym
opracowania systemu pozwalajgcego pracodawcom na aktywng rekrutacje
pracownikéw z zagranicy. Nalezy jednocze$nie pamietaé, Ze zatrudnianie
cudzoziemcéw powinno mie¢ charakter komplementarny w stosunku do
zasobOw rodzimej sity roboczej.

= Istnieje potrzeba elastycznego reagowania na potrzeby rynku pracy, nie tylko ze
wzgledu na podaz sity roboczej, lecz takze z uwagi na szybkie zmiany
koniunktury gospodarczej. Oznacza to konieczno$¢ prowadzenia efektywnego
systemu regularnego monitoringu popytu na rynku pracy, co pozwoli na
elastyczne reagowanie na zapotrzebowanie na pracownikéw o okreslonych
kwalifikacjach, w zaleznosci od zmieniajgcych sie uwarunkowan na rynku pracy.

= W obecnej sytuacji nalezy utrzyma¢ zasade uzupetniajacego zatrudniania
imigrantow zarobkowych wzgledem pracownikéw lokalnych. Oznacza to
pozostawienie sytemu reglamentacji dostepu cudzoziemcéw, z zachowaniem



podmiotowych i przedmiotowych zwolnien dla uprzywilejowanych kategorii
cudzoziemcéw, niezaleznie od faktu, ze aktualnie liczba oséb $wiadczacych
prace poza systemem reglamentacji (bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na
prace) wielokrotnie przewyzsza liczbe cudzoziemcéw pracujacych na podstawie
zezwolen. Nalezy takze dokonal przegladu juz istniejacych zwolnien w
kontekscie ich zasadno$ci i aktualnosci.

W ramach istniejagcego systemu priorytetowag grupa powinni by¢ imigranci
wykazujgcy zainteresowanie osiedleniem sie w Polsce i integracjg spoteczng
oraz stosunkowo wysoki potencjat aktywnosci zawodowej. W tym kontekscie, w
pierwszej kolejnosci nalezy otwiera¢ rynek pracy na cudzoziemcoéw
posiadajacych tytut pobytowy oraz cztonkéw ich rodzin, ktérych celem jest
przeniesienie tzw. centrum zyciowego do Polski. Stopniowe utatwianie dostepu
do rynku pracy powinno nastepowal poprzez uproszczenie przepisow
prawnych oraz prowadzonych w tym zakresie procedur.

Wazna (korzystng z punku widzenia gospodarki i rynku pracy, a w szczeg6lnosci
tworzenia nowych miejsc pracy, w tym dla Polakéw) kategorig cudzoziemcow sg
osoby, ktérych przemieszczanie sie jest $ciSle zwigzane z dziatalnos$ciag
gospodarcza prowadzong przez nich samych lub ich pracodawcow. Nalezy w tej
grupie wyr6zni¢ inwestoréw, osoby lub podmioty gospodarcze zamierzajace
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza lub innowacyjng i w zwigzku z tym
przemieszczajace sie lub delegujace do Polski swoich pracownikéw. Obecno$¢
tych oséb ma potencjalnie istotne znaczenie dla rynku pracy, dlatego procedury
dotyczace uzyskania przez nich prawa pobytu i prowadzenia okreslonego
rodzaju dzialalno$ci powinny by¢ maksymalnie uproszczone oraz stanowic
jeden z elementow systemu zachet do inwestowania w Polsce. W Swietle
doswiadczen dotyczacych roli dziatalnoSci gospodarczej wykonywanej
osobisScie, w tym samozatrudnienia, dla gospodarki i rynku pracy istotne jest,
aby ws$réd zasad regulujacych dostep do prowadzenia dziatalnosci
ekonomicznej w Polsce opracowano zasady dostepu do tego segmentu rynku dla
cudzoziemcdw, analogicznie do uregulowania dostepu do rynku pracy zaleznej.
Mozliwg formga takich uregulowan bytaby szczegdélna regulacja w przepisach
dotyczacych pracy cudzoziemcéw.

Niezaleznie od obowigzujacych juz obecnie utatwien, rozwigzaniami
umozliwiajgcymi najbardziej korzystne warunki pracy i pobytu powinni zostac
objeci studenci zagraniczni oraz absolwenci polskich uczelni. Tworzone warunki
powinny zacheca¢ te kategorie cudzoziemcow do osiedlania sie w Polsce i
zasilania swoimi kwalifikacjami rynku pracy.

Zgodnie z priorytetami okreSlonymi w uchwale nr 2 miedzyresortowego
Zespolu do Spraw Migracji z 15 pazdziernika 2007 r. nalezy utrzymac
geograficzne preferencje w zakresie dopuszczania do polskiego rynku pracy
obywateli krajow trzecich (kraje wschodniego sgsiedztwa, w dalszej kolejnosSci
kraje kaukaskie). Warto zauwazy¢, zZe obywatele panstw wymienionych
regiondbw od wielu lat sg obecni na polskim rynku, tatwo integrujg sie z
lokalnymi spoteczno$ciami oraz wykazuja sie duza mobilnoS$cig zawodowa.

Nalezy wprowadzi¢ utatwienia dla wysokowykwalifikowanych pracownikow
zgodnie z Dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie
warunkow wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w
zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji (tzw. Dyrektywa o Niebieskiej
Karcie).
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= Wskazane jest wprowadzenie utatwien dla cudzoziemskich pracownikéw o
innych potrzebnych kwalifikacjach, np. poprzez zastosowanie krajowego
systemu preferencyjnego opartego, analogicznie do ,Niebieskiej Karty”, na
kryterium wysokos$ci wynagrodzen lub tez na innych instrumentach
stosowanych w innych panstwach, takich jak okreslenie branz preferencyjnych,
posiadanie wyksztatcenia lub unikatowych kwalifikacji itp. Pozwolitoby to
aktywnie rekrutowac¢ pracownikéw o kwalifikacjach i umiejetnosciach, ktorych
brakuje lub bedzie brakowac¢ na polskim rynku pracy. Rozwazenia wymaga
réwniez preferencyjne traktowanie osob, ktérym inne panstwo cztonkowskie
Unii Europejskiej przyznato ,Niebieska Karte”.

= Nalezy usprawnic¢ i zharmonizowa¢ procedury wydawania zezwolen na pobyt i
na prace dla cudzoziemcéw zgodnie z Dyrektywa Rady 2011/98/UE z dnia 13
grudnia 2011 r. w sprawie procedury jednego wniosku o jedno zezwolenie dla
obywateli krajéow trzecich na pobyt i prace na terytorium panstwa
cztonkowskiego oraz w sprawie wspdélnego zbioru praw dla pracownikow z
krajoéw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie cztonkowskim.

— Nalezy wprowadzi¢ utatwienia dla pobytu wykwalifikowanych pracownikéw
spoza UE przenoszonych wewnatrz przedsiebiorstwa wielonarodowego oraz ich
rodzin, uwzgledniajgc prowadzong obecnie na forum Unii Europejskiej dyskusje
dotyczaca projektu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
warunkéw wjazdu obywateli panstw trzecich przenoszonych w ramach
przedsiebiorstwa.

= Nalezy tworzy¢ warunki dla legalnych migracji cyrkulacyjnych (na przyktad w
ramach utatwien wizowych), zapewniajac jednocze$nie mozliwos¢ transpozycji
do polskiego prawa rozwigzan zawartych w przysztej dyrektywie dotyczacej
przyjmowania cudzoziemcoéw w celu podjecia pracy sezonowej. Warto tym
samym zaznaczy¢, ze migracje cyrkulacyjne z jednej strony przyczyniaja sie do
zmniejszania skali zatrudniania cudzoziemcoéw bez zezwolenia i ograniczajg
zjawisko nielegalnej imigracji, z drugiej za$ strony w zaleznosci od potrzeb, przy
zastosowaniu odpowiednich dziatan i instrumentéw, sg potencjalnym zasobem
sprawdzonej imigracji osiedlenczej. Warto rowniez zauwazy¢, Ze migracje
cyrkulacyjne nie ostabiajg potencjatu ludzkiego krajow wysytajacych i buduja
korzystny system wzajemnych powigzan gospodarczych i miedzyludzkich.

= Nalezy rozwija¢ mechanizmy uproszczonego podejmowania pracy przez
cudzoziemcéw w Polsce, np. w oparciu o system wykonywania pracy na
podstawie oSwiadczenia pracodawcy, funkcjonujacy obecnie w odniesieniu do
obywateli Biatorusi, Gruzji, Moldowy, Rosji i Ukrainy, przy jednoczesnym
zapewnieniu instrumentdw monitorowania i ewaluacji tego zjawiska.

= W ramach procesu kreowania i realizacji polityki zatrudniania cudzoziemcéw
nalezy zacie$nia¢ wiezi z krajami pochodzenia imigrantéw, miedzy innymi
poprzez zawieranie kompleksowych uméw i porozumien regulujacych sytuacje
0s6b zatrudnionych na terytorium Polski.

= Przy kierowaniu ogélnym systemem dopuszczania cudzoziemcow do rynku
pracy nalezy uwzgledni¢ zasade ochrony grup najstabszych, szczeg6lnie osob
narazonych na wykluczenie zawodowe i spoteczne w grupie o najnizszych
kwalifikacjach lub bez kwalifikacji, dla ktérych naptyw cudzoziemcéw
podejmujacych prace w tym segmencie rynku moze stanowi¢ czynnik
sprzyjajacy trwatemu wykluczeniu z rynku pracy.



= Nalezy dazy¢ do osiagniecia przez cudzoziemca samowystarczalnos$ci
ekonomicznej, oznaczajgcej mozliwo$¢ utrzymania sie cudzoziemca i jego
rodziny bez pomocy ze Srodkéw publicznych, pamietajac jednoczesnie, ze zasitki
i inne formy pomocy, maja na celu doprowadzenie do wspomnianej wyzej
samowystarczalnosci.

= Nalezy zapewni¢ przejrzysto$¢ regulacji prawnych w zakresie dostepu do
polskiego rynku pracy, tak aby byty one zrozumiate dla cudzoziemcéw i ich
pracodawcéw oraz w ramach sytemu doradztwa zawodowego upowszechnia¢
informacje na temat przystugujgcych migrantom praw pracowniczych.

= Nalezy zadba¢, aby w praktyce praca cudzoziemcéw byta pod taka sama
ochrong, jak praca obywateli polskich, zar6wno w obszarze warunkéw ich pracy
(w szczeg6lnosci w zakresie wysokos$ci wynagrodzenia), jak i ochrony przed
naruszeniami praw pracowniczych.

— Nalezy zapewni¢ oKkreSlone $rodki finansowe na pokrycie kosztéw
przeprowadzenia planowanych dziatan.

4. Imigracje studentéw i naukowcow

a) Stan wyjsciowy

Podstawe prawng do przyjmowania os6b niebedacych obywatelami polskimi na
studia lub w celu udziatu w innych formach ksztatcenia stanowig w szczegdlnosci:

v' Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. Nr 164,
poz. 1365, z p6zn. zm.);

v" Ustawa z dnia 13 czerwca 2003r. o cudzoziemcach (j. t. Dz. U. z 2011r. Nr 264, poz.
1573 z péZn. zm.);

v Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 12 pazdziernika
2006 r. w sprawie podejmowania i odbywania przez cudzoziemcéw studidow i
szkolen oraz ich uczestniczenia w badaniach naukowych i pracach rozwojowych
(Dz.U. Nr 190, poz. 1406 oraz z 2009 r. Nr 176, poz. 1365);

v Rozporzadzenie Ministra Zdrowia okreslajgce limity przyje¢ na studia medyczne,
wydawane na podstawie art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o
szkolnictwie wyzszym (Dz. U. Nr 164, poz. 1365).

Na przestrzeni ostatnich kilku lat w Polsce widoczne stato sie zjawisko
umiedzynarodawiania krajowych szko6t wyzszych. Nasz kraj staje sie bowiem coraz
bardziej atrakcyjnym miejscem dla cudzoziemcéw podejmujgcych nauke i studia. W
konsekwencji mozna zaobserwowal sukcesywny wzrost liczby studentow
zagranicznych, czego dowodem sg dane statystyczne Biura Uznawalno$ci Wyksztatcenia
i Wymiany Miedzynarodowej Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa WyzZszego. Wedtug tych
danych w roku akademickim 2011/2012 w polskich uczelniach publicznych ksztatci sie
21 861 cudzoziemcoéw - studentéw, doktorantéw, stazystéow diugoterminowych oraz
na studiach podyplomowych i specjalizacjach. Z tej liczby na kierunkach medycznych
ksztatci sie 5 290 osob, co stanowi ok. 24 % wszystkich cudzoziemcow studiujacych w
Polsce. Polskie pochodzenie deklaruje ok. 1/3 spos$réd wszystkich studiujacych w Polsce
cudzoziemcow. W stosunku do roku akademickiego 2010/2011 liczba studiujacych
cudzoziemcéw wzrosta o 3 959 oséb, a w poréwnaniu do roku akademickiego
2009/2010 o 7259 o0s6b. Najliczniejsza grupe studentéw w roku akademickim
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2011/2012 stanowig obywatele Ukrainy - 6 428, nastepnie Biatorusi - 3 000, Norwegii
- 1547 i Litwy - 909. Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, iz Polska nie w peini wykorzystuje
swoj potencjal w zakresie przyjmowania studentow cudzoziemskich na polskie uczelnie.
Pokazuja to dane OECD, zgodnie z ktérymi Polska zajmuje przedostatnig pozycje ze
wszystkich panstw wchodzacych w sktad tej organizacji (przed Chile) jesli chodzi o
odsetek studentdéw cudzoziemskich?e.

Do cudzoziemcéw, ktérzy sg uprawnieni do podejmowania i odbywania studiéw oraz
uczestniczenia w innych formach ksztatcenia na zasadach obowiazujacych polskich
obywateli nalezg w szczegélnos$ci nastepujace kategorie cudzoziemcow:

v’ posiadajacy zezwolenie na osiedlenie sie w Polsce;

v' posiadajacy wazng Karte Polaka;

v’ posiadajacy status uchodzZcy nadany w RP;

v' korzystajgcy na terytorium RP z ochrony czasowej lub uzupetniajgcej;

v’ posiadajacy udzielone na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej zezwolenie na
pobyt rezydenta dtugoterminowego Wspdélnot Europejskich;

v/ pracownicy migrujagcy z panstw cztonkowskich UE i pozostalych panstw
Europejskiego Obszaru Gospodarczego (czyli Islandii, Lichtensteinu i Norwegii)
oraz Szwajcarii, a takze cztonkowie ich rodzin;

v obywatele panstw cztonkowskich UE i panstw cztonkowskich Europejskiego
Obszaru Gospodarczego oraz Szwajcarii, a takze cztonkowie ich rodzin, jezeli
posiadajg prawo statego pobytu w Polsce;

v" objeci takim uprawnieniem na podstawie przepisow prawa miedzynarodowego.

Cudzoziemcy studiujagcy w ww. trybie majg takze prawo ubiegania sie o pomoc
materialng (m.in. stypendia socjalne, stypendia specjalne dla oséb niepetnosprawnych,
stypendia dla najlepszych studentéw i doktorantéw lub stypendia ministra za
osiggniecia w nauce albo w sporcie oraz zapomogi) na takich samych zasadach i
warunkach, jak obywatele polscy.

Pozostali cudzoziemcy podejmujg i odbywajg studia lub inne formy ksztalcenia oraz
uczestnicza w badaniach naukowych i pracach rozwojowych w polskich szkotach
wyzszych na podstawie odrebnych przepisow.

Biorgc pod uwage warunki finansowe cudzoziemcy moga ksztatci¢ sie w polskich
uczelniach wedtug nastepujacych zasad:

v jako stypendysci strony polskiej (woéwczas otrzymujg stypendium na pokrycie
kosztéw utrzymania przyznawane przez ministra wtasciwego ds. szkolnictwa
wyzszego lub ministrow nadzorujacych uczelnie medyczne albo artystyczne);
niezbedne  $rodki  finansowe  Ministerstwo  Nauki i  Szkolnictwa
Wyzszego przekazuje w formie dotacji uczelniom, w ktoérych cudzoziemcy ci
odbywaja studia;

v" bez odptatnosci i $wiadczen stypendialnych (studiujgcy posiadajg wtasne Srodki
na utrzymanie, za$§ Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego pokrywa koszty
ksztatcenia tych osdb);

26 Education at a glance - OECD Indicators - 2011 Edition.



v’ na zasadach pelnej odptatnosci (cudzoziemcy nie otrzymujg ze strony polskiej
zadnego wsparcia finansowego - studiujg i utrzymuja sie z wiasnych Srodkéw
finansowych);

v jako stypendysci strony wysytajgcej, bez ponoszenia optat za nauke.

Podejmowaniu przez cudzoziemcéw studiow na polskich uczelniach wyzszych
towarzysza réwniez proby nielegalnej imigracji. W ostatnich latach placéwki konsularne
(szczegblnie w panstwach Azji) sygnalizuja nasilenie sie liczby cudzoziemcow
ubiegajacych sie o wizy w zwigzku z zamiarem ksztatcenia sie w Polsce w réznych
formach (studia wyzsze, staze, kursy jezykowe), ktérzy nie speiniajg minimalnych
wymogéw do wjazdu na terytorium naszego Kkraju, badZ przedstawiajg falszywe
dokumenty szkolne lub certyfikaty. Jednoczes$nie Straz Graniczna odnotowuje liczne
przypadki nie stawiania sie na uczelniach oséb, ktére uzyskaly wizy oraz zostaty
zakwalifikowane do podjecia studiow w Polsce. Szerszemu otwarciu rynku
edukacyjnego na studentéw z krajéw trzecich towarzyszy zatem wzrost liczby
cudzoziemcéw, pragnacych wjecha¢ na terytorium Polski w innym celu niz odbywanie
nauki przy wykorzystaniu procedur przewidzianych dla studentow.

Obecnie wiele placowek naukowych dziatajacych w systemie szkolnictwa wyzZszego
wypracowuje wiasne strategie dotyczace sposobu umiedzynarodawiania studiow,
promocji oraz rekrutacji studentéw zagranicznych, ktore sa S$cisle uzaleznione od
potrzeb danej instytucji, charakteru oferty edukacyjnej oraz motywacji
uwzgledniajacych jej lokalne uwarunkowania.

Na imigracje cudzoziemcéw chcacych podejmowac studia w Polsce nalezy réwniez
patrzec z perspektywy zmian demograficznych. W kolejnych latach spadac bedzie liczba
obywateli polskich, ktérzy beda podejmowac studia. Wedtug prognoz OECD do 2025 r.
liczba studentow w Polsce spadnie o okoto 40%?2’. Naptyw cudzoziemcéw mogiby
zmniejszy¢ negatywne konsekwencje tej sytuacji, m. in. takie jak konieczno$¢ zamykania
niektorych kierunkéw studiéw z uwagi na brak dostatecznej liczby stuchaczy.

Ponadto odnotowywany jest stosunkowo niewielki naptyw zagranicznych
naukowcoéw do Polski, ktory uwarunkowany jest miedzy innymi niska atrakcyjnos$cia
ofert oraz Swiatowa rywalizacja o zdobycie najbardziej uzdolnionych os6b. W tym
kontek$cie nalezy zaznaczy¢, iz zapewnienie odpowiednich zasobow ludzkich w
dziedzinie badan i rozwoju wpisuje sie w priorytety sformutowane na forum Unii
Europejskiej (np. w Komunikacie Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego ,Rozwdj
kariery i zwiekszona mobilno$¢: europejskie partnerstwo na rzecz naukowcéw” -
COM(2008)317).

Powaznym problemem o charakterze systemowym jest brak skoordynowanego
mechanizmu monitorowania przebiegu procesu odbywania przez cudzoziemcow
studiow w Polsce, oraz wiedzy o dalszych losach studentéw - cudzoziemcow po
zakonczeniu przez nich nauki.

b) Rekomendacje

Bioragc pod uwage korzysci finansowe jakie czerpig uczelnie z mozliwosci
przyjmowania zagranicznych studentéw na =zasadzie odptatno$ci, pozadang jest
sytuacja, w ktorej cudzoziemcy coraz bardziej cenig sobie poziom polskiego szkolnictwa
wyZszego i sg zainteresowani posiadaniem polskiego dyplomu ukonczenia studiow.

Zwiekszajacy sie udziat zagranicznych studentéw ma wptyw na rozwdj polskiego
szkolnictwa wyzszego i nauki oraz znaczenie z punktu widzenia odbioru i prestizu

27 Higher Education to 2030 - Volume 1: Demography, OECD. Paris 2008, p. 48.
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poszczegbélnych uczelni. Wybo6r Polski jako miejsca nauki i studiéw mozna takze
rozpatrywa¢ w KkontekScie promocyjnym, kulturowym, socjologicznym czy tez
politycznym.

Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, iZ zagraniczni studenci stanowig dla Polski
niezwykle wazng grupe imigrantéw, ktéra w naturalny sposéb, dzieki nauce na polskich
uczelniach, zyskuje zasadniczy kapitat wiedzy i potencjat integracyjny, ktéry moze
zosta¢ wykorzystany w wypadku ich dalszego pobytu w Polsce po zakonczeniu edukacji.
Dlatego tez wprowadzone powinny by¢ dziatania wspierajace i promujgce pozostawanie
w naszym Kraju cudzoziemskich absolwentéw polskich uczelni.

Pomimo obecnosci coraz bardziej widocznej i licznej grupy, jaka stanowia
cudzoziemcy podejmujagcy w Polsce studia, oferta polskich uczelni nadal wymaga
popularyzacji poprzez prowadzenie dziatan informacyjnych i promocyjnych za granica.
Dziatania w tym zakresie s3 obecnie prowadzone przez uczelnie, osrodki naukowo-
badawcze, liczne fundacje, instytucje rzadowe oraz samorzad terytorialny. Nalezy
zintensyfikowa¢ promocje, szczeg6lnie poprzez aktywizacje wszystkich jednostek
publicznych, ktére w ramach swoich kompetencji posiadaja zadania odnoszace sie w
jakimkolwiek zakresie do promowania polskich szkét wyzszych i ksztatcenia w Polsce
(w tym informowania o mozliwoSciach ksztatcenia). Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego przygotowato i wprowadza spdjny system promowania polskich uczelni
zagranicg w ramach rozpoczetej wiosng 2012 r. kampanii promocyjnej ,Ready, Study,
Go! Poland”. Majagc na uwadze efektywne wydatkowanie $rodkéw wspierajgcych
miedzynarodowa wspoétprace akademicka nalezy zintegrowaé rozproszone dziatania
promujgce polskie szkolnictwo wyzsze. MNiSW pracuje nad koncepcjga stworzenia
oddzielnej instytucji - agencji wymiany akademickiej i wspotpracy miedzynarodowe;.
Wykorzystujac dos$wiadczenia Fundacji Rozwoju Systemu Edukacji oraz Biura
Uznawalnos$ci Wyksztatcenia i Wymiany Miedzynarodowej, nowa instytucja zajmie sie
miedzynarodowa wymiang studentéw i pracownikéw naukowych oraz promocja
polskich uczelni na Swiecie, co nabiera szczegdlnego znaczenia w obliczu wkraczania w
wiek wyzszej edukacji rocznikéw nizu demograficznego.

Analiza stanu wyjSciowego dotyczacego omawianej kwestii wskazuje na potrzebe
zainicjowania nastepujacych dziatan:

= zwiekszenia atrakcyjnoSci polskiego szkolnictwa wyzszego dla cudzoziemcow
poprzez przygotowanie kadry uczelni do nauczania w jezykach obcych;

= upowszechniania informacji na temat mozliwosci studiowania w Polsce przez
wszystkie zainteresowane podmioty oraz prowadzenia rekrutacji kandydatow na
studia w Polsce w regionach lub panstwach, ktére z punktu widzenia polityki
zagranicznej Polski stanowig priorytet, z zastrzezeniem, Ze zostang oni
zaakceptowani przez polskie uczelnie i speinig obowigzujace kryteria naboru;

= wypracowania  dodatkowych  rozwigzan  umozliwiajacych  rekrutacje
zagranicznych kandydatéw zainteresowanych podjeciem w Polsce studiow, ktore
beda obejmowac zaréwno procedury zwigzane z naborem kandydatéw, jak i
dziatania stuzb konsularnych i odpowiedzialnych za bezpieczenstwo panstwa;
powyzszy system powinien pozwoli¢ na eliminowanie potencjalnych
nielegalnych  imigrantow, poprzez  wylanianie @ o0s6b  rzeczywiscie
zainteresowanych odbyciem studiéw w Polsce;

= opracowania koncepcji stworzenia instytucji zajmujacej sie miedzynarodowa
wymiang studentéw i pracownikéw naukowych oraz promocja polskich uczelni
na $wiecie;



wspierania naptywu studentéw z krajow objetych Partnerstwem Wschodnim,
m.in. poprzez sprawng realizacje procedur zwigzanych z wydawaniem im wiz
dtugoterminowych i zezwolen na pobyt;

uproszczenia formalno$ci zwigzanych z uzyskiwaniem dokumentéw pobytowych
przez cudzoziemcoéw - studentéw i pracownikéw naukowych, przy jednoczesnym
podjeciu dziatan zapobiegajacych wykorzystywaniu ww. procedur wytgcznie w
celu zalegalizowania pobytu;

ustalenia zasad monitorowania procesu odbywania studiow przez cudzoziemcow
w Polsce, poprzez stworzenie centralnego rejestru oséb uczacych sie w
placéwkach szkolnictwa wyzszego;

wykorzystywania w szerokim zakresie $rodkéw przeznaczonych na pomoc
rozwojowg na wzmocnienie systemu stypendialnego, zachecajacego
cudzoziemcéw do studiowania w Polsce, w tym na kierunkach istotnych z uwagi
na znaczenie realizowanych przez uczelnie badan naukowych lub potrzeby rynku

pracy;

Podsumowujac problematyke imigracji legalnych do Polski nalezy zwro6ci¢ uwage na
stosunkowo liczne kategorie cudzoziemcoéw, ktérych wjazd i pobyt na terytorium Polski
wynika lub bedzie wynikat z okreslonych przepisami prawa priorytetéw. W ramach tych
kategorii szczegdlne miejsce zajmujg imigranci zarobkowi, studenci, naukowcy oraz
osoby polskiego pochodzenia. Wymienione grupy stanowia zdecydowang wiekszo$¢
krotko- i dtugookresowych imigrantéw przebywajacych w Polsce, ktorych rola i
znaczenie, rOwniez w perspektywie najblizszych lat, beda niezwykle istotne.
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1. Stan wyjSciowy

Problematyke przeciwdziatania nielegalnej imigracji reguluja w Polsce nastepujace
akty prawne:

v

v

v

v

Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (j.t. Dz. U. z 2011r. Nr 264, poz.
1573 z p6Zn. zm.);

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (j. t. Dz. U.z 2008 r. Nr 69, poz. 415, z p6Zn. zm.);

Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (j.t. Dz. U. z 2010r. Nr 46, poz.
275 z pbézn. zm.);

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, z pdzn.
zZm.);

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (j.t. Dz. U.z 2011 r., Nr
116, poz. 675, z p6Zn. zm.);

Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz. U. Nr 89, poz.
589, z pézn. zm.).

Wedtug przyjetych definicji najczesSciej nielegalna imigracja jest okreslana jako wjazd
lub pobyt cudzoziemca na terytorium danego panstwa z naruszeniem przepiséw tego
panstwa dotyczacych przyjmowania cudzoziemcow. Zgodnie z art. 3 pkt 2 Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
wspoOlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do
powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich?® termin ,nielegalny
pobyt” oznacza ,obecnos¢ na terytorium panstwa cztonkowskiego obywatela paristwa
trzeciego, ktory nie spetnia lub przestat spetnia¢ warunki wjazdu do panstwa
cztonkowskiego, okreslone w art. 5 kodeksu granicznego Schengen, albo innych warunkéw
wjazdu, pobytu lub zamieszkania w tym parnstwie cztonkowskim”.

28 Dz. Urz. UE nr L 348/98 2 24.12.2008 r.



Powyzsza definicja obejmuje zar6wno cudzoziemcoéw, ktérzy wjechali nielegalnie na
terytorium danego panstwa i nastepnie przebywali nielegalnie, jak i takich
cudzoziemcéw, ktorych wjazd byt legalny, natomiast pézniej - na skutek niewystgpienia
o przedtuzenie zezwolenia pobytowego lub tez odmowe wydania takiego zezwolenia -
pozostali na terytorium danego panstwa bez tytutu prawnego.

Czesto pojecie nielegalnego imigranta jest uzywane w odniesieniu do cudzoziemca,
ktéry wprawdzie posiada podstawe prawng do pobytu na terytorium danego panstwa,
ale rzeczywisty cel pobytu jest inny, niz deklarowany (np. posiada wize turystyczng, a w
rzeczywistosci wykonuje prace, itp.).

W niniejszym dokumencie zastosowano szerokie rozumienie pojecia nielegalnej
imigracji, obejmujace wszystkie z wyzej wskazanych definicji.

Do najczesciej odnotowywanych zagrozen nielegalng migracja nalezy zaliczy¢
postugiwanie sie fatszywymi dokumentami lub podawanie nieprawdziwych danych
osobowych utrudniajgcych identyfikacje cudzoziemca. Nalezy takze odnotowac
przypadki, w ktorych cudzoziemcy ubiegaja sie o wizy lub tytuty pobytowe na
podstawie fikcyjnych malzenstw zawartych z obywatelami polskimi, a takze deklarujac
przyjazd w celu podjecia pracy lub w celu odbycia studiéw na polskich uczelniach, cho¢
rzeczywista intencja ich przyjazdéw jest inna.

Odrebng kategorie stanowig osoby usitujgce przekroczy¢ lub przekraczajace granice
panstwa bez zezwolenia na wjazd na terytorium Polski.

Ocena liczby imigrantow przebywajacych na terytorium danego kraju nielegalnie jest
bardzo trudnym zadaniem, gdyz z jednej strony mamy do czynienia ze zjawiskiem
nieudokumentowanym, niemozliwym do prawidtowego zmierzenia, a z drugiej strony z
niemoznos$cig zastosowania w pelnym wymiarze klasycznych metod zbierania danych
nt. nielegalnej migracji. Mozna zatem co najwyzej mowic¢ o warto$ciach szacunkowych.

Najczesciej przedstawiane dane statystyczne, ktére moga by¢ wykorzystane do
zobrazowania skali zjawiska dotycza: wskaznika odmoéw wydania cudzoziemcom wiz i
odmow wjazdu (okreSlenie presji migracyjnej), liczby zatrzyman cudzoziemcéw w
zwigzku z przekroczeniem (usitowaniem przekroczenia) granicy panstwowej wbrew
przepisom, liczby cudzoziemcéw zatrzymanych na terytorium danego kraju w trakcie
kontroli legalnos$ci pobytu i/lub zatrudnienia oraz liczby os6b zobowigzanych do
wyjazdu z terytorium danego panstwa w zwigzku z nielegalnym pobytem (w przypadku
Polski: wydalenie, zobowigzanie do opuszczenia terytorium RP, nakaz opuszczenia kraju
wynikajacy z decyzji odmawiajgcych wudzielenia zezwolenia pobytowego lub
towarzyszacy decyzjom orzekajacym o cofnieciu zezwolen pobytowych). Tego typu dane
s jednak niezwykle trudne do interpretacji, bowiem wynikajg nie tylko z rozmiaru
migracji nielegalnych, ale takze efektywnoS$ci dziatan podejmowanych przez rdéznego
rodzaju stuzby.

Ponadto istotnym wskaZnikiem obrazujacym skale nielegalnej migracji sa liczby
dotyczace cudzoziemcow legalizujacych pobyt w ramach abolicji lub innych
mechanizméw pozwalajgcych na uregulowanie ich sytuacji prawne;j.

Na uwage zastuguja priorytety Unii Europejskiej w walce z nielegalng imigracja
obywateli krajow trzecich, ktére zobowigzuja poszczegodlne panstwa cztonkowskie do
podejmowania konkretnych dziatan w tym zakresie. Jako przyktad mozna poda¢ miedzy
innymi uregulowania wspdélnotowe w kwestii wydalen, ktére zostaly zawarte w
dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspoélnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w
odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich (Dz.
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Urz. UE nr L 348/98 z 24.12.2008 r.), ktérych celem jest stworzenie jasnych,
przejrzystych i sprawiedliwych norm dotyczacych powrotu i wydalenia, w szczeg6lnosci
stosowania $rodkoéw przymusu, tymczasowego aresztowania i zezwalania na ponowny
wijazd, ktore to normy bytyby w peni zgodne z prawami cztowieka i podstawowymi
wolno$ciami os6b podlegajgcych przepisom dyrektywy.

Problematyka zwalczania nielegalnej imigracji ma na forum unijnym szczeg6lne
znaczenie z uwagi na funkcjonowanie w ramach dorobku Schengen obszaru
pozbawionego granic wewnetrznych. Zarzadzanie nim opiera sie na zasadach majacych
stanowi¢ kompromis miedzy potrzeba solidarno$ci wsréd panstw nalezacych do
obszaru, prawami podstawowymi migrantow i oczekiwaniami panstw trzecich a
spotecznym odbiorem zjawiska nielegalnej migracji w panstwach cztonkowskich.

1.1.Niezbedne Srodki przeciwdzialania nielegalnej imigracji oraz jej skutkom

a) Kontrola wstepna

Przed wjazdem cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej podejmowane
s3 wobec niego czynnosci sprawdzajgco-kontrolne. Zalicza sie do nich postepowanie
przed konsulem w sprawie wydania wizy, na ktore sktada sie uzgadniana i realizowana
w ramach wspétpracy panstw Unii Europejskiej odpowiednia polityka wizowa oraz tzw.
konsultacje wizowe pomiedzy panstwami Schengen.

W 2011 r. Konsulowie odmdwili wydania wiz w 29 751 przypadkach (tj. okoto 2,5%
ogo6tu ztozonych wnioskéw wizowych - dla poréwnania w 2010 r. wspétczynnik ten
wyniost 2,9%). Warto odnotowa¢, iz odsetek odméw wydanych w krajach wysokiego
ryzyka migracyjnego jest znacznie wyzszy od wymienionego powyzej, np. w Ambasadzie
w Abudzy (Nigeria) wydania wizy odmoéwiono w 44% przypadkow (415 odmdéw na 937
wnioskéw), w Islamabadzie (Pakistan) w 38% przypadkéow (186 odméw na 489
wnioskow), w Nairobi (Kenia) w 36% przypadkéw (335 odméw na 929 wnioskow), a w
Rabacie (Maroko) w 34% przypadkdéw (277 odmow na 808 wnioskow).

Do waznych instrumentéw polityki wizowej w ramach przeciwdziatania nielegalnej
migracji nalezy zaliczy¢ stosowanie przez polskie placéwki konsularne standardow i
wymogow okreslonych we Wspolnotowym Kodeksie Wizowym. Szczeg6lng role w tych
dziataniach petni proces wspdtpracy oraz system informatycznych konsultacji (tzw.
VISION) z organami centralnymi innych panstw Schengen, jak réwniez z wtasciwymi
merytorycznie instytucjami naszego panstwa za posrednictwem Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow petnigcego role Centralnego Organu Wizowego, a takze wykorzystanie
narzedzi udostepnianych przez Wizowy System Informacyjny.

b) Ochrona granicy panstwowej oraz kontrola w trakcie przekraczania
granicy

Udzielenie cudzoziemcowi przez konsula wizy ma charakter decyzji wstepnej,
weryfikowanej kazdorazowo przez Straz Graniczng w trakcie przekraczania przez
cudzoziemca granicy. Przeprowadzana na przejsciu granicznym kontrola dokumentow
ma na celu weryfikacje zamierzonego celu i okolicznosci pobytu, a jej wynikiem moze
by¢ odmowa cudzoziemcowi wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j. I tak, w
2011 r. odmowiono wjazdu do Polski 22 047 cudzoziemcom (2010 r. - 23 643), z czego
okoto 43% stanowili cudzoziemcy, ktérych zawrdcono ze wzgledu na brak waznej wizy
lub dokumentu pobytowego oraz ok. 26% cudzoziemcy, ktérzy nie przedstawili
funkcjonariuszom Strazy Granicznej odpowiednich dokumentéw uzasadniajacych cel i



warunki planowanego pobytu. W 2011 r. w zwigzku z przekroczeniem granicy
panstwowej wbrew przepisom lub jego usitowaniem zatrzymano 2 311 cudzoziemcow
(2010 r. -2 170). W tym kontekScie warto wspomnie¢, ze zgodnie z art. 49a § 1 ustawy z
dnia 20 maja 1971 r. Kodeks Wykroczen (j.t. Dz.U. z 2010 r. Nr 46 poz. 275 z pdzn. zm.)
przekraczanie granicy RP wbrew przepisom jest wykroczeniem podlegajacym karze
grzywny, natomiast zgodnie z art. 264 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks Karny
(Dz.U. Nr 88 poz. 553 z p6Zn. zm.) przekraczanie granicy RP wbrew przepisom przy
uzyciu przemocy, grozby, podstepu lub we wspétdziataniu z innymi osobami jest
przestepstwem zagrozonym karg pozbawienia wolnos$ci do lat 3. Organizowanie innym
osobom przekraczania wbrew przepisom granicy RP jest przestepstwem i podlega karze
pozbawienia wolnos$ci od 6 miesiecy do lat 8. Ponadto, zgodnie z art. 270 § 1 Kodeksu
Karnego podrabianie lub przerabianie dokumentéw w celu uzycia za autentyczne lub tez
uzycie takich dokumentéw jest przestepstwem podlegajagcym karze grzywny,
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5. W 2011 r.
funkcjonariusze SG wykryli 1 503 fatszywe dokumenty (2010 r. - 1 372 dokumenty).

Granica Rzeczypospolitej Polskiej jest chroniona na catej dtugosci, ze szczegélnym
uwzglednieniem granicy morskiej, lotniczej oraz ladowych odcinkéw granicy
z Federacja Rosyjska, Republikg Biatorusi i Ukraing, stanowigcych zewnetrzng granice
Unii Europejskiej i Strefy Schengen. W wyznaczonych punktach na granicy zewnetrzne;j
dokonywana jest kontrola ruchu granicznego oso6b, sSrodkéw transportu i towaréw.

Straz Graniczna dokonuje kontroli ruchu granicznego oraz kontroli bezpieczenstwa
na podstawie przepisow krajowych oraz Kodeksu granicznego Schengen. Ochrona
granicy panstwowej zaktada wspotprace z krajami trzecimi (zwtaszcza sasiednimi) w
zakresie przeciwdziatania nielegalnej migracji, w tym wykorzystywanie sieci oficeréow
tacznikowych (policyjnych i imigracyjnych).

Odrebnym zagadnieniem jest ochrona granic poza przej$ciami granicznymi. W tym
przypadku wazng role odgrywaja systemy fizycznego i technicznego zabezpieczenia
dostepu do terytorium kraju (placéwki Strazy Granicznej, patrole mobilne,
Zintegrowany System Radarowego Nadzoru, $rodki tgcznosci, srodki transportu etc)
oraz dziatania operacyjne ukierunkowane na zwalczanie zorganizowanej przestepczosci
granicznej.

c) Kontrola na terytorium Kkraju

Wedtug obowigzujacego porzadku prawnego instytucjami, ktére sprawujg kontrole
legalnos$ci pobytu cudzoziemcé4w na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sg Straz
Graniczna i Policja. Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw oraz wojewoda moga
natomiast sprawowac kontrole legalnoSci pobytu cudzoziemcéw na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, w zakresie niezbednym do prowadzenia przez te organy
postepowan w sprawach cudzoziemcow. Rowniez organy Stuzby Celnej moga
sprawowac¢ kontrole legalnos$ci pobytu cudzoziemcéw na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej.

W trakcie przeprowadzania ww. kontroli, upowaznieni funkcjonariusze i pracownicy
ww. urzeddw moga zada¢ okazania przez cudzoziemca dokumentéw i zezwolen
uprawniajagcych go do pobytu, wykonywania pracy, prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej lub powierzenia wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz do wskazania sSrodkéw jego utrzymania na czas pobytu i
na powrot do panstwa pochodzenia.

W zwigzku ze stwierdzeniem nielegalnego pobytu w 2011 r. funkcjonariusze SG
zatrzymali 5105 (w 2010 r. 2887) obywateli panstw trzecich (zatrzymania miaty
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miejsce wewnatrz kraju, w tym przy odcinkach granicy wewnetrznej w 1963
przypadkach, oraz podczas proby wyjazdu z RP przez odcinki granicy zewnetrznej,
gtownie do kraju pochodzenia, w 3142 przypadkach). W tym samym czasie
wojewodowie wydali 1134 decyzje o wydaleniu (2010 r - 1669 decyzji), a 6302
cudzoziemcéw zostato zobowigzanych do opuszczenia Polski (2010 r. - 6606 0s6b).

v Kontrola prowadzona w_trakcie postepowania administracyjnego dotyczacego
legalizacji pobytu

Dziatania majgce na celu przeciwdziatanie nielegalnej migracji maja réwniez miejsce
w trakcie prowadzonych postepowan z zakresu legalizacji pobytu - badane s3
przestanki, czy wjazd lub pobyt danego cudzoziemca nie stanowig zagrozenia dla
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. W tym celu przed wydaniem decyzji o udzieleniu danego tytutu
pobytowego wojewoda zwraca sie do komendanta oddziatu Strazy Granicznej,
komendanta wojewddzkiego Policji, Szefa Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, a
niekiedy réwniez konsula witasciwego ze wzgledu na ostatnie miejsce zamieszkania
cudzoziemca za granicg, z wnioskiem o przekazanie informacji, czy wjazd i pobyt
cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej stanowig zagrozenie dla
obronnosci lub bezpieczenistwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego.

Ponadto w toku prowadzonych postepowan administracyjnych funkcjonariusze
Strazy Granicznej mogg przeprowadza¢ wywiady srodowiskowe i kontrole lokali w celu
potwierdzenia pobytu cudzoziemca w sprawdzanym miejscu zamieszkania. Obecnie
obowigzujace przepisy naktadaja jednak na Straz Graniczna obowigzek zawiadamiania
cudzoziemca o powyzszym fakcie na 10 dni przed sprawdzeniem lokalu, co powoduje,
Ze wspomniana kontrola jest nieskuteczna.

v" Odpowiedzialno$¢ cudzoziemca w zwiazku z nielegalnym wjazdem i pobytem

Wobec nielegalnego wjazdu i pobytu cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej obecny porzadek prawny przewiduje szereg sankcji adresowanych zaré6wno do
cudzoziemca jak i do innych podmiotéw tj. zapraszajacego, os6b ulatwiajacych
nielegalny wjazd/pobyt, przewoznika oraz pracodawcy. Zalicza sie do nich m. in. sankcje
karne, administracyjne, ponoszenie kosztéw wydalenia, wpis do wykazu cudzoziemcdw,
ktérych pobyt w Polsce jest niepozadany, wigzacy sie z odmowa wjazdu lub pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w okresie obowigzywania wpisu, wpis danych
cudzoziemca do Systemu Informacji Schengen (SIS) dla celow odmowy wjazduy,
umieszczenie cudzoziemca w areszcie w celu wydalenia lub w o$rodku strzezonym oraz
przymusowe doprowadzenie do granicy.

Sankcje dla cudzoziemcédw nielegalnie przebywajacych na terytorium RP majg na celu
uniemozliwienie ponownego podejmowania préb nielegalnej migracji oraz zniechecenie
do podejmowania tego typu dziatan w przysztosci. Wigzac¢ sie to musi z odpowiednio
dtugim okresem zakazu wjazdu na terytorium RP oraz skutecznym (szybkim i
sprawnym) wydaleniem takich os6b z terytorium Polski. Skuteczno$¢ sankgcji, jak
réwniez nieuchronno$¢ ich egzekwowania, powinny stanowi¢ jednocze$nie czynnik
zniechecajacy nielegalnych migrantow do préb pozostawania na terytorium RP wbrew
obowigzujacym przepisom.

v’ Przeciwdziatanie nielegalnemu zatrudnieniu

Podstawowym instrumentem przeciwdziatania nielegalnemu =zatrudnieniu jest
kontrola legalnosci pobytu/zatrudnienia przeprowadzana przez uprawnione do tego
organy panstwowe, tj.: Panstwowg Inspekcje Pracy oraz Straz Graniczna. Obie instytucje



przy realizacji swoich zadan wspétdziatajg ze sobg, a takze z innymi organami, m. in. z
Policjg, urzedami skarbowymi i Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych.

W 2011 r. Panstwowa Inspekcja Pracy przeprowadzita prawie 2,2 tys. kontroli
legalnos$ci zatrudnienia i wykonywania pracy przez cudzoziemcoéw, ktéorymi objeto
blisko 14,5 tys. cudzoziemcéw. W pordwnaniu do 2010 r. liczba przeprowadzonych
kontroli wzrosta o 12%, a liczba cudzoziemcéw, ktorych kontrola dotyczyta wzrosta o
17%.

Nielegalne wykonywanie pracy przez cudzoziemcOdw ujawniono w 236 podmiotach,
tj. w blisko 11% skontrolowanych zaktadéw (w 2010 r. - w 11%, w 2009 r. - w 13%).

Inspektorzy pracy wykazali nielegalne zatrudnienie i wykonywanie pracy przez 901
cudzoziemcéw, tj. o0 11% mniej takich przypadkéw niz w 2010 r. (1011), jednak o 29%
wiecej nizw 2009 . (697).

Stwierdzono nielegalng prace obywateli 34 panstw (w 2010 r. - 33, w 2009 r. - 36).
Najwieksza grupe nielegalnie zatrudnionych cudzoziemcéw stanowili obywatele
Ukrainy - 513 przypadkéw, o 17% mniej niz w 2010 r. (618). Druga pod wzgledem
liczebnoSci grupa cudzoziemcéw, ktorych nielegalng prace wykazano - to obcokrajowcy
z Macedonii (162 osoby). Zgodnie z zarysowujaca sie od kilku lat tendencjg w katalogu
narodowosci, ktérych przedstawiciele podejmuja w Polsce nielegalng prace, istotny
udzial majg takze cudzoziemcy z Dalekiego Wschodu. W roku sprawozdawczym w tej
grupie dominowali obcokrajowcy z Chin (59 o0séb), Wietnamu (33) oraz Republiki Korei
(28).

Na przestrzeni lat 2009 - 2011 przeszto potowa (56%) wykazanych przypadkéw
nielegalnego zatrudnienia i wykonywania pracy przez cudzoziemcow dotyczyta
obywateli Ukrainy. Udziat cudzoziemcoéw pochodzacych z innych krajow byt znacznie
nizszy: obywatele Chin - 7%, Macedonii - 6%, Filipin i Wietnamu - po ok. 3%.

W 2011 r. wéréd dziedzin gospodarki, w ktorych - zgodnie z ustaleniami inspektoréw
pracy - wystapito najwieksze nasilenie nielegalnej pracy cudzoziemcéw, zdecydowanie
dominowato budownictwo (41% stwierdzonych przypadkow). W dalszej kolejnosci ::
zakwaterowanie i ustugi gastronomiczne (10%), a takze handel i naprawy oraz ustugi
administrowania i wspierania dziatalnosci, w tym dziatalnos¢ zwigzana z zatrudnieniem -
agencje zatrudnienia (po 9%).

W latach 2009 - 2011 co czwarty nielegalnie zatrudniony cudzoziemiec pracowat w
budownictwie (24% ujawnionych przypadkow), co siédmy w branzy przetwdrstwo
przemystowe (14%), a co 6smy w rolnictwie, lesnictwie i towiectwie (12%).

Brak wymaganego zezwolenia na prace dotyczyt 427 cudzoziemcow (w 2010 r. -
572), zaS wykonywanie pracy na innym stanowisku lub na innych warunkach niz
okreslone w zezwoleniu - 335 cudzoziemcéw (w 2010r. - 286). Bez waznej wizy lub
innego dokumentu uprawniajgcego do pobytu na terytorium RP badZ podstawy pobytu
uprawniajacej do wykonywania pracy, prace wykonywato 114 cudzoziemcow (w 2010
r. - 104), za§ w 265 przypadkach cudzoziemcy $wiadczyli prace bez zawarcia
wymaganych uméw (w 2010 r. - 265)

W obszarze kontroli legalnosci zatrudnienia cudzoziemcow kluczowym partnerem
Panstwowej Inspekcji Pracy jest Straz Graniczna. W 2011 r. inspektorzy pracy
przeprowadzili 174 wspolne kontrole ze Straza Graniczng (w 2010 r. - 151) oraz 44
kontrole na wniosek tej formacji (w 2010 r. - 67). Do Strazy Granicznej skierowano 175
powiadomien o przypadkach nielegalnego wykonywania pracy przez cudzoziemcdw,
ktére ujawnita Panstwowa Inspekcja Pracy (w 2010 r. - 120).

W okreSlonych przepisami prawa sytuacjach warunkiem przeprowadzenia ww.
kontroli legalno$ci zatrudnienia jest uprzednie powiadomienie pracodawcy o zamiarze
jej wykonania, co niekiedy negatywnie wptywa na skutecznos¢ takiej inspekcji. Przepisy
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prawne przewidujg - w oparciu o wyniki ww. kontroli - mozliwo$¢ natozenia szeregu
sankcji administracyjnych i finansowych wobec cudzoziemcéw oraz pracodawcow w
zwigzku z nielegalnym pobytem / zatrudnianiem cudzoziemcéw. W tym kontekscie
warto zwroci¢ uwage na projekt ustawy o skutkach powierzania wykonywania pracy
cudzoziemcom przebywajacym wbrew przepisom na terytorium RP, wdrazajacy tzw.
dyrektywe sankcyjng (patrz str. 114). Projekt ustawy okresSla szereg negatywnych
konsekwencji dla pracodawcéw zatrudniajacych nielegalnie przebywajacych obywateli
panstw trzecich.

d) Polityka powrotowa

v" Wydalenie i readmisja

Wydalanie cudzoziemcow z terytorium Polski odbywa sie w trybie decyzji
administracyjnej wydawanej przez wojewode z urzedu lub na wniosek uprawnionych
organow, na warunkach i zasadach okreslonych ustawowo. Szczeg6lnym przypadkiem
wydalenia jest wydalenie przymusowe (najczeSciej po uprzednim umieszczeniu
wyrokiem sgdu w os$rodku strzezonym lub w areszcie w celu wydaleniaZ?) pod
konwojem Strazy Granicznej do granicy panstwa, do ktorego cudzoziemiec zostaje
wydalony, lub do portu lotniczego albo morskiego tego panstwa. W tym kontekscie
nalezy zwrdci¢ uwage na problem dtugosci pobytu w osrodkach strzezonych oséb o
szczeg6lnych potrzebach np. rodzin z dzie¢mi. Obecne uregulowania nie przewidujg
bowiem specjalnego trybu realizacji decyzji o wydaleniu w stosunku do ww. kategorii
cudzoziemcéw, ktory pozwolitby skroci¢ ustawowy (maksymalnie do 1 roku) okres ich
pobytu w tych obiektach.

Usprawnieniu procesu wydalania niepozadanych cudzoziemcow stuza umowy o
readmisji pozwalajace na ich odsytanie do krajow, z ktérych przybyli. Polska jest strong
dwudziestu bilateralnych porozumien o readmisji osdb przebywajgcych nielegalnie3?
oraz umow o readmisji z panstwami trzecimi, zawieranymi na szczeblu Unii/Wspdlnoty
Europejskiej31.

Polska jest rowniez strong wielostronnego porozumienia o przyjmowaniu oséb
przebywajacych bez zezwolenia, zawartego miedzy Rzadem RP a rzadami nastepujacych
panstw grupy Schengen: Krolestwa Belgii, Republiki Federalnej Niemiec, Republiki
Francuskiej, Republiki Wtoskiej, Wielkiego Ksiestwa Luksemburga i Krélestwa
Niderlandéw.

29 Cudzoziemca umieszcza sie w strzezonym osrodku, jezeli:
1) jest to niezbedne do sprawnego przeprowadzenia postepowania w sprawie o wydalenie lub o
cofniecie zezwolenia na osiedlenie sie lub zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego WE;
2) zachodzi uzasadniona obawa, Ze bedzie sie uchylat od wykonania decyzji o wydaleniu lub decyzji
o cofnieciu zezwolenia na osiedlenie sie lub zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego
WE;
3) przekroczyt lub usitowal przekroczy¢ granice niezgodnie z przepisami, jezeli nie zostat
niezwlocznie doprowadzony do granicy.
Areszt w celu wydalenia stosuje sie wobec cudzoziemca, jezeli zachodzi ktérakolwiek z ww. okolicznosci
oraz istnieje obawa, ze cudzoziemiec nie podporzadkuje sie zasadom pobytu obowigzujacym w
strzezonym oS$rodku.
30 S3 to nastepujace kraje: Austria, Butgaria, Chorwacja, Czechy, Grecja, Hiszpania, Irlandia, Litwa, Lotwa,
Macedonia, Motdowa, Niemcy, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Konfederacja Szwajcarska, Wietnam,
Szwecja, Ukraina, Wegry.
31 Dotychczas podpisano tego typu porozumienia z 13 panstwami: Hong-Kongiem, Makao, Sri Lankag,
Albania, Rosja, Ukraing, Byla Jugostowianska Republika Macedonii, Serbig, Bosnig i Hercegowina,
Czarnog6ra, Motdowa, Pakistanem i Gruzja. Na podstawie udzielonego mandatu, Komisja Europejska
prowadzi rozmowy z Chinami, Marokiem, Turcjg, Algieria, Republika Zielonego Przyladka, Armenig i
Azejberdzanem.



Gtownymi powodami zawierania przez Polske porozumien o readmisji s3: che¢
wzmocnienia wspétpracy i skutecznosci podejmowanych dziatan w zakresie kontroli
nielegalnej migracji, a takze che¢ uregulowania procedur oraz wypracowanie i
ujednolicenie zasad postepowania w przypadkach wydalania oséb przebywajgcych
nielegalnie.

W kontekscie uregulowan Unii Europejskiej dotyczacych problematyki wydalen
nalezy roéwniez wspomnie¢, iz Polska jest zobowigzana do transpozycji do polskiego
porzadku prawnego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia
16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa
cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli
panstw trzecich (Dz. Urz. UE nr L 348/98 z 24.12.2008 r.), ktéra zmieni podejScie do
wydalen cudzoziemcow z terytorium Polski. Wydawane w stosunku do cudzoziemcéw
decyzje o wydaleniu z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej powinny zosta¢ zastgpione
decyzjami o zobowigzaniu do powrotu. Wydalenie bedzie natomiast wykonaniem
decyzji o zobowigzaniu do powrotu. Dyrektywa przewiduje mozliwo$¢ nienaktadania
sankcji w postaci zakazu ponownego wjazdu na cudzoziemcow, ktérzy zdecyduja sie na
dobrowolny wyjazd z kraju, w ktérym przebywaja bez zezwolenia. Mozna oczekiwac, ze
wdrozenie ww. dyrektywy zacheci cudzoziemcéw do dobrowolnych wyjazdéw z Polski,
a tym samym zmniejszy sie liczba oséb zatrzymanych w osrodkach detencyjnych.

v" Dobrowolne powroty

Polityka powrotow jest powszechnie postrzegana jako wazne narzedzie
przeciwdziatania nielegalnym migracjom, ograniczajgce stan niepozadany, jakim jest
nielegalny pobyt cudzoziemcdéw, a takze spetniajace istotng role prewencyjna.

Udzielanie w Polsce pomocy w dobrowolnym powrocie do kraju pochodzenia
mozliwe jest aktualnie poprzez wykorzystanie jednego z trzech rozwiazan. Po pierwsze,
Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcé4w na podstawie art. 70 ust. 1 oraz art. 75 ustawy z
2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
ma mozliwo$¢ udzielenia pomocy w dobrowolnym powrocie do kraju pochodzenia
kazdemu cudzoziemcowi bedgcemu w procedurze uchodzczej, ktory wyrazi taka wole.
Taki powrdt cudzoziemca jest w caloSci organizowany i finansowany ze Srodkow
budzetowych Urzedu przeznaczonych na opieke nad cudzoziemcami.

Po drugie, na podstawie Porozumienia z dnia 12 lipca 2005 r. miedzy Ministrem Spraw
Wewnetrznych i Administracji a Miedzynarodowq Organizacjq do Spraw Migracji w
sprawie wspotpracy w zakresie dobrowolnych powrotéw cudzoziemcéw opuszczajqgcych
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, realizowany jest program dobrowolnych powrotéw,
na podstawie ktorego cudzoziemcy opuszczaja terytorium Polski za posSrednictwem
IOM, a ich powrét finansowany jest przez Straz Graniczng oraz Urzad do Spraw
Cudzoziemcow.

Po trzecie, IOM dodatkowo prowadzi projekty wspomaganych dobrowolnych
powrotow cudzoziemcow, wspotfinansowane przez Unie Europejska z Europejskiego
Funduszu Powrotow Imigrantéw, w ktorych partnerem tej organizacji jest Urzad do
Spraw Cudzoziemcéw oraz Straz Graniczna.

Generalnie, o uczestnictwo w programie dobrowolnych powrotéw ubiegac¢ sie moga
dwie kategorie cudzoziemcéw. Po pierwsze, cudzoziemcy, ktérzy ztozyli wnioski o
udzielenie ochrony miedzynarodowej, a postepowanie w ich sprawie jest w toku lub tez
otrzymali decyzje negatywng oraz gdy postepowanie w sprawie przyznania im pobytu
tolerowanego jest w toku lub jest umorzone lub tez zrezygnowali z ubiegania sie o
nadanie statusu uchodzZcy (ale tylko wtedy, gdy procedura wydaleniowa z terytorium
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Rzeczypospolitej Polskiej w ich przypadku nie zostata jeszcze wdrozona). Po drugie,
cudzoziemcy, ktorzy otrzymali decyzje, z ktérej wynika obowigzek opuszczenia
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (z wytaczeniem decyzji o wydaleniu, ktorej nadany
zostal rygor natychmiastowej wykonalno$ci, z zastrzezeniem sytuacji, w ktérej decyzja
zostala wydana ze wzgledu na stuszny interes cudzoziemca) niezaleznie od faktu, czy
sktadali wcze$niej wnioski o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j.

Analiza statystyk dotyczacych cudzoziemcow, ktérym udzielono pomocy w ramach
programu wspomaganych dobrowolnych powrotéw, wskazuje na duze zainteresowanie
tg forma wyjazdu z Polski obywateli panstw trzecich przebywajacych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej w sposdéb niezgodny z obowiazujacymi przepisami. W 2011
roku w programie wspomaganych dobrowolnych powrotéw uczestniczyto ok. 1170
0s6b, co jest liczbg mniejszg niz w 2010 r. (1 622 o0séb), jednak w poréwnaniu z rokiem
2008 (962 osoby) stanowi w dalszym ciggu znaczny (o ok. 22%) wzrost liczby
beneficjentow. Spadek zainteresowania dobrowolnymi powrotami w 2011 r. wynika
prawdopodobnie z malejgcej liczby oséb ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy.
Pewnag role moze tu tez odgrywac przeprowadzana w pierwszej potowie 2012 r. abolicja
dla cudzoziemcéw nielegalnie przebywajacych na terytorium RP.

Do skorzystania z programu wspomaganych dobrowolnych powrotéw nie sg z kolei
uprawnione osoby, ktérym udzielono w Polsce ochrony uzupetniajacej wprowadzonej
do ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
w wyniku nowelizacji dokonanej ustawa z dnia 18 marca 2008 roku oraz cudzoziemcy
bedacy ofiarami handlu ludZmi.

Wydaje sie, Ze powyzsze kategorie cudzoziemcoéw powinny w przysziosci zostac
objete ww. programem.

Osobie dobrowolnie powracajacej do kraju pochodzenia mozna zapewni¢ dodatkowo
pomoc reintegracyjng w formie pomocy finansowej z przeznaczeniem na zaspokojenie
podstawowych potrzeb po powrocie (Srodki na zakup wyzywienia, odziezy, Srodkow
higieny, itp.), czy tez w formie pomocy rzeczowej przeznaczonej miedzy innymi na
rozpoczecie i prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej, edukacje, w tym szkolenia
zawodowe. Zauwaza sie jednak brak mozliwoSci objecia pomoca reintegracyjna
migrantow, ktérych powroty sg w catoSci organizowane i finansowane przez Urzad do
Spraw Cudzoziemcdédw (na podstawie art. 70 i art. 75 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o
udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej).

Zaleta dobrowolnych powrotéw jest bardziej skuteczny oraz humanitarny system
odsytania imigrantéw, zapewniajacy poszanowanie godnosci cztowieka.

Ponadto dobrowolny powrét jest, co do zasady, trwalszy od powrotow
organizowanych z wykorzystaniem instrumentu przymusu. Dzieje sie tak miedzy innymi
za sprawag pomocy reintegracyjnej dla powracajacych migrantéow przewidzianej w
ramach programéw wspomaganych dobrowolnych powrotéw. Wraz z doprowadzeniem
do dobrowolnego wspomaganego powrotu cudzoziemca znacznie wzrastajg bowiem
szanse na trwate ,zakotwiczenie sie” imigrantow w spoteczenstwie, z ktdrego
wyemigrowali, przez co zdecydowanie ogranicza sie ponowng migracje.

JednoczeSnie mechanizm finansowego wsparcia dobrowolnych powrotéw pozwala
na bardziej efektywne ulokowanie $rodkow finansowych pochodzacych z budzetu
panstwa przeznaczanych na organizowanie wyjazdéw cudzoziemcéw nielegalnie
przebywajacych na terytorium Polski. Sredni koszt zorganizowania dobrowolnego
powrotu cudzoziemca jest bowiem dwukrotnie nizszy od Sredniego kosztu
przymusowego powrotu (odpowiednio 3400 zt i 6800 zt na osobe).



Realizowane w Polsce zasady polityki dobrowolnych powrotéw s3 zgodne z
przyjetym na forum Unii Europejskiej rozstrzygnieciem zawartym w tzw. Dyrektywie
Powrotowej - Dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16
grudnia 2008 r. w sprawie ustanowienia w panstwach cztonkowskich wspdélnych norm i
procedur wydalania obywateli panstw trzecich, ktorzy przebywajq nielegalnie. Powyzszy
dokument zacheca panstwa UE do szerszego stosowania mechanizmu dobrowolnych
powrotéw oraz wykorzystywania dla jego realizacji stosownych unijnych instrumentow
finansowych.

e) Abolicja dla nielegalnych migrantow

Jednym z mozliwych dziatan skierowanych na przeciwdziatanie nielegalnej migracji,
a takze na ograniczanie liczby przebywajacych na terytorium danego kraju imigrantéw o
nieuregulowanym statusie, jest zalegalizowanie ich pobytu w ramach abolicji. Powyzsze
dziatanie umozliwia cudzoziemcowi zalegalizowanie pobytu czasowego lub w dalszej
perspektywie statego, pozwalajac tym samym na wyjscie z szarej strefy i umozliwienie
stopniowej integracji ze spoteczenstwem.

W Polsce do 2011 roku dwukrotnie (w 2003 i 2007 roku) zdecydowano sie na
wprowadzenie przepisOw pozwalajacych na zalegalizowanie pobytu cudzoziemcom o
nieuregulowanym statusie prawnym z uwzglednieniem szeregu Kkryteriow. W
przypadku obu abolicji warunkiem skorzystania z tego typu mechanizmu byt:

« nieprzerwany pobyt na terytorium Polski od 1 stycznia 1997 r.;

wskazanie lokalu mieszkalnego, w ktérym cudzoziemiec zamierza przebywac i
przedstawienie tytutu prawnego do jego zajmowania;

+ posiadanie przyrzeczenia wydania zezwolenia na prace na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej albo pisemnego oSwiadczenia pracodawcy o zamiarze
zatrudnienia lub;

posiadanie dochodéw lub mienia wystarczajacych na pokrycie kosztéw
utrzymania i leczenia cudzoziemca i cztonkéw rodziny pozostajacych na jego
utrzymaniu, bez potrzeby korzystania ze wsparcia materialnego ze Srodkow
pomocy spotecznej;

« brak przeciwwskazan do legalizacji pobytu, z uwagi na zagrozenie dla obronnosci
lub bezpieczenistwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego.

W wyniku wejScia w zycie powyzszych przepisow, tacznie w obu abolicjach wzieto
udziat 5470 cudzoziemcédw. Blisko 85% osob, ktore ztozyty wnioski do wojewodoéw o
zalegalizowanie w tym trybie pobytu na podstawie zezwolenia na zamieszkanie na czas
oznaczony, stanowili obywatele Wietnamu i Armenii. Liczba obywateli Biatorusi,
Ukrainy i Rosji, ktorzy otrzymali pozytywne decyzje, byta niska i wyniosta niespetna 300
0s0b.

Poniewaz poprzednie akcje abolicyjne nie spetnity poktadanych w nich celéw z uwagi
na - jak okazato sie w praktyce - niemozno$¢ speinienia przez znaczng grupe
cudzoziemcoéw warunkoéw, na jakich mogli zalegalizowa¢ swoj pobyt w tym szczegdlnym
trybie, w 2009 r. w ramach Zespotu do Spraw Migracji wszczeto prace nad koncepcja
kolejnej abolicji, ktéra mogtaby obja¢ liczniejsza grupe nielegalnych migrantow.
Réwniez Srodowiska imigrantow postulowaly przeprowadzenie kolejnej akcji tego
rodzaju, spotykajac sie z pozytywnym odzewem ze strony m.in. Prezydenta RP, Komisji
Mniejszosci Narodowych i Etnicznych Sejmu RP oraz Rzecznika Praw Obywatelskich, z
ktérymi 6wczesne MSWiA prowadzito w tej sprawie dialog.
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Ostatecznie przepisy abolicyjne zostaty zawarte w ustawie z dnia 28 lipca 2011r. o
zalegalizowaniu pobytu niektérych cudzoziemcé4w na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzieleniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach (Dz. U. Nr 191, poz. 1133, z p6zn.
zm.).

Z abolicji moga skorzystac nastepujacy cudzoziemcy:

1. przebywajacy w Polsce co najmniej od 20 grudnia 2007 r., ktérych pobyt na tym
terytorium w dniu wej$cia w Zycie ustawy jest nielegalny;

2. przebywajacy w Polsce nieprzerwanie co najmniej od dnia 1 stycznia 2010 r.,
ktérym przed tym dniem zostata wydana ostateczna decyzja o odmowie nadania
statusu uchodzcy, zawierajgca orzeczenie o wydaleniu, i ktérych pobyt na tym
terytorium w dniu wej$cia w zycie ustawy jest nielegalny;

3. wobec ktérych w dniu 1 stycznia 2010 r. trwato postepowanie w sprawie
nadania statusu uchodzcy wszczete na skutek kolejnego wniosku.

Zalegalizowanie pobytu odbywa sie w formie zezwolenia na zamieszkanie na czas
oznaczony udzielanego na okres 2 lat. W trakcie takiego pobytu cudzoziemiec bedzie
mogt podja¢ zatrudnienie bez konieczno$ci posiadania zezwolenia - na podstawie
umowy o prace. OKkres sktadania wnioskéw abolicyjnych wynosi 6 miesiecy od dnia
wejscia w zycie ustawy, czyli od 1 stycznia do 2 lipca 2012 .

Obecne przepisy abolicyjne majag umozliwi¢ uregulowanie statusu jak najwiekszej
liczbie cudzoziemcédw nielegalnie przebywajacych w Polsce, sg wiec stosunkowo
liberalne. Odstgpiono m. in. od wymogéw dotyczacych posiadania tytutu prawnego do
lokalu, wykonywania pracy lub posiadania okreslonych dochodéw lub majatku.

Skutkiem stosunkowo tagodnych wymogéw oraz przeprowadzonej przez UdSC
kampanii informacyjnej jest wzglednie duze zainteresowanie abolicja. Do dnia 6 marca
2012 r. zarejestrowano wnioski 3697 os6b (gtéwnie obywatele Wietnamu - 1258 os6b,
Ukrainy - 944 osoby i Armenii - 438 0séb). Zdecydowang wiekszos¢ wnioskoéw (2 859)
przyjat Wojewoda Mazowiecki.

2. Rekomendacje

— W zakresie kontroli wstepnej

Zwalczanie nielegalnej imigracji zanim jeszcze nastgpi przekroczenie granicy kraju
docelowego jest najbardziej skutecznym i najtaniszym sposobem reagowania na to
zjawisko, cho¢ traktowanie polityki wizowej jako bariery na drodze wjazdu obywateli
panstw trzecich do Polski i Strefy Schengen bytoby daleko idacym uproszeniem. Waznga
kwestig sg inicjatywy majgce na celu promowanie prostych i czytelnych mechanizméow
kontroli wstepnej, ktore pozwalaja na zapobieganie nielegalnej migracji. Przyktadem
moze tu by¢ mapa drogowa tworzona dla krajow objetych Partnerstwem Wschodnim,
ktéra pozwoli zaréwno na dialog wizowy z tymi krajami w perspektywie
dtugoterminowej, jak i na budowanie $rodkéw zabezpieczajacych przed nielegalng
migracja.

Najwazniejszym elementem kontroli wstepnej imigracji jest wykorzystywanie
instrumentow polityki wizowej do skutecznego przeciwdziatania nielegalnej migracji. Z
tych przyczyn w pracy urzedéw konsularnych Rzeczypospolitej Polskiej nalezy
uwzgledni¢ nastepujace czynniki:

stosowanie wymogow i procedur okreslonych we Wspdélnotowym Kodeksie
Wizowym, co powinno zwiekszy¢ skuteczno$¢ przeciwdziatania nielegalnej



migracji w ramach procedur prowadzonych przez konsuléw; nalezy mie¢ przy
tym na uwadze, Ze jednym z nowych rozwigzan Kodeksu jest instytucja
odwotan od decyzji o odmowie wydania wizy, obowigzujaca od dnia 5 kwietnia
2011r,;

« dokonywanie w trakcie procedury wizowej oceny ryzyka nielegalnej migracji,
w tym zwracanie szczegélnej uwagi na zagrozenie wykorzystania przez
wnioskujgcego wizy w celu innym niz deklarowany;

« dokonywanie elektronicznej wymiany informacji z organami innych panstw
Schengen, ktére zastrzeglty to sobie w stosunku do okreslonych kategorii os6b
ubiegajacych sie o wizy oraz zintensyfikowanie Kkonsultacji z organami
krajowymi okreslonymi w ustawie o cudzoziemcach, w przypadku ubiegania
sie o wizy krajowe przez cudzoziemcéw;

« prowadzenie wymiany informacji ze stuzbami granicznymi RP i konsulami
innych panstw Schengen, w ramach tzw. wspétpracy lokalnej z zakresu oceny
ryzyka imigracyjnego;

« tworzenie wspollnych z panstwami UE centréw przyjmowania wnioskow
wizowych, co powinno utatwi¢ harmonizacje procedur wizowych podczas
ubiegania sie o wizy;

« uwzglednienie ryzyka nielegalnej migracji przy zawieraniu z innymi panstwami
UE umoéw o wydawaniu przez polskie konsulaty wiz Schengen oraz sktadaniu
ofert reprezentowania Polski przy wydawaniu wiz przez inne panstwa UE w
krajach, w ktérych nie ma polskich placéwek zagranicznych (na przyktad w
panstwach Afryki);

- kontynuowanie dziatan majacych na celu wtasciwe przygotowanie konsuléw do
pracy w systemie VIS.

— W zakresie ochrony granicy panstwowej oraz kontroli w trakcie
przekraczania graniczy

W zwigzku z tym, Ze przekroczenie polskiej granicy umozliwia swobodne poruszanie
sie po obszarze Schengen, kontrola graniczna musi zapewnia¢ najwyzszy poziom
zabezpieczenia przed naptywem oséb i towaréw niepozgdanych lub niebezpiecznych.
Réwnoczesnie nie moze powstrzymywac legalnego ruchu osobowego i handlu
miedzynarodowego. Ponadto nalezy dazy¢ do usprawnienia przepltywow osobowych na
granicach w miejscach wymagajacych podjecia tego typu dzialan oraz zwiekszenie
jako$ci dostepnej na granicy infrastruktury.

Obecne zadania Strazy Granicznej realizowane na granicy zewnetrznej UE/Schengen
nie ulegng w przysztosci zasadniczym zmianom. Zadania te beda tozsame z obecnymi
zapisami ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, za wyjatkiem zmian
dotyczacych kontroli bezpieczenstwa w lotniczych przejsciach granicznych.

= W zakresie kontroli na terytorium Kraju

Niezaleznie od znaczenia wstepnej kontroli nielegalnej imigracji, nalezy uznacd, ze
gtowny ciezar w zakresie zwalczania tego zjawiska spoczywa na organach i stuzbach
krajowych, poniewaz dotyczy zar6wno cudzoziemcow, ktorzy wjezdzaja na podstawie
wiz, ale takze tych, ktérzy wjezdzaja nielegalnie (bez wymaganej wizy) badzZ przebywaja
juz od dtuzszego czasu w Polsce bez zezwolenia (na przyktad wjechali do Polski zgodnie
z przepisami, jednak pézniej utracili tytut prawny do pobytu). Do powyzszych kategorii
cudzoziemcéw mozna takze dodac¢ osoby, ktére podejmujg dziatania niezgodne z celem
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okreslonym w wizie (na przyktad $wiadczg prace pomimo braku takiego uprawnienia).

Analizujgc praktyke Strazy Granicznej nalezy zwrdci¢é uwage na wzrost znaczenia
kontroli nielegalnej migracji realizowanych wewnatrz Kkraju, niezaleznie od
uzupeiniajgcego charakteru dziatan podejmowanych w tym zakresie w ramach kontroli
wykonywanej na granicy. Jest to zadanie trudne, wymagajace istotnych zmian prawnych,
organizacyjnych oraz logistycznych.

Sprawna realizacja tego zadania wymaga nastepujacych dziatan:

« wzmocnienia systemu konsultacji wizowych, poprzez dodatkowe wiaczenie
procedur zwigzanych z udzielaniem wiz krajowych; pozwoli to na sprawne
odtworzenie ,historii migracyjnej” cudzoziemcé6w i usprawni proces
podejmowania decyzji przez uprawnione ograny (odpowiedzialne instytucje:
MSZ, UdSC, KGSG);

zwiekszenia skutecznos$ci egzekwowania przepiséw prawnych, ktoérych celem
jest przeciwdziatanie naduzyciom w postepowaniach dotyczacych wjazdu i
legalizacji pobytu; dotyczy to gtéwnie wykorzystywania procedury nadawania
cudzoziemcom statusu uchodZcy oraz praktyk zawierania fikcyjnych zwigzkow
matzenskich z obywatelami polskimi wytgcznie dla celow legalizacji pobytu
(odpowiedzialne instytucje: UdSC, KGSG, wojewodowie);

wzmocnienia przez Straz Graniczng $cistego monitoringu zjawisk zwigzanych z
nieprzestrzeganiem przez cudzoziemcéw przepisoOw zwigzanych z pobytem na
terytorium Polski, poprzez prowadzenie rozpoznania migracyjnego w zakresie
podejmowanych dziatan; bardzo pomocne w tym wzgledzie sag uprawnienia tej
formacji w trakcie procedury legalizowania pobytu, pozwalajagce m.in. na
przeprowadzanie wywiadu S$rodowiskowego, ustalanie miejsca pobytu
matzonka lub innego cztonka rodziny cudzoziemca, atakze osoby, z ktora
cudzoziemca tacza wiezi o charakterze rodzinnym oraz sprawdzanie lokalu
wskazanego przez cudzoziemca jako miejsce jego pobytu;

+ wzmocnienia  wspoéitpracy pomiedzy  stuzbami oraz instytucjami
odpowiedzialnymi za problematyke zwalczania nielegalnej migracji, z
uwzglednieniem wiodacej roli w tym zakresie Strazy Granicznej
(odpowiedzialne instytucje: KGSG, MSZ, KGP, ABW, MON, UdSC, wojewodowie,
MSW, MPiPS, PIP);

« usprawnienia procedury konsultacji przeprowadzanych przez wiasciwe
instytucje w trakcie postepowan administracyjnych dotyczacych legalizacji
pobytu (odpowiedzialne instytucje: wojewodowie, KGSG, Policja, ABW,
konsulowie), w kierunku pozwalajacym na skrécenie czasu trwania procedur
administracyjnych;

« budowy powigzanych systeméw pozyskiwania danych na temat pobytu i pracy
cudzoziemcéw, stanowigcych skuteczne narzedzie kontroli i monitorowania
aktywnos$ci cudzoziemca oraz usprawnienia obstugi administracyjnej, a takze
stanowigcych element implementacji dyrektywy 2009/52/WE przewidujacej
minimalne normy w odniesieniu do kar isrodkéw stosowanych wobec
pracodawcow zatrudniajgcych nielegalnie przebywajacych obywateli krajow
trzecich32 w zakresie stworzenia systemu rejestracji zatrudnienia obywateli
panstw trzecich (odpowiedzialne instytucje: MPiPS, UdSC, MSZ);

%2 Dz. Urz. UE L 168 z 30.06.2009 r.



« Kkonieczno$ci zmiany przepiséw dotyczacych przeprowadzania przez Straz
Graniczng sprawdzenia lokalu we wskazanym przez cudzoziemca miejscu
pobytu; obecny system utrudnia prawidlowg realizacje powyZszego zadania, z
uwagi na konieczno$¢ informowania cudzoziemca z dziesieciodniowym
wyprzedzeniem o zamiarze przeprowadzenia kontroli; wskazane jest skrocenie
tego terminu oraz umozliwienie odstgpienia od informowania w szczegolnie
uzasadnionych przypadkach, przy zachowaniu konstytucyjnie gwarantowanego
prawa do prywatnosci i zycia rodzinnego (odpowiedzialna instytucja: KGSG,
Policja);

« wprowadzenia zmian obowigzujacych przepiséw, w Swietle ktoérych istnieje
obowigzek prawny uprzedniego informowania pracodawcéw o zamiarze
przeprowadzenia przez Panstwowa Inspekcje Pracy oraz Straz Granicznag
kontroli legalno$ci pracy; obecny system utrudnia prawidtowa realizacje tego
zadania (odpowiedzialne instytucje: MG, PIP, KGSG, UdSC).

= W zakresie polityki powrotowej

Jak juz wspominano, polityka powrotowa jest jednym =z najwazniejszych
mechanizméw skutecznie umozliwiajgcych zwalczanie nielegalnej migracji. Nalezy
upowszechnia¢ rozwigzania zachecajace cudzoziemcéw o nieuregulowanym statusie do
wyjazdu z Polski, np. w ramach dobrowolnych powrotéw.

Prowadzone dziatania w zakresie wydalen, readmisji oraz dobrowolnych powrotéw
generalnie nie wymagajg zmian i uwazane sg za wystarczajace. W niektorych obszarach
wskazane sg jednak pewne usprawnienia:

—  w kwestii wydalen:

+ organizowanie i promowanie w krajach pochodzenia, ktérych obywatele
najczesciej naruszajg polskie przepisy w zakresie wjazdu i pobytu, dziatan
informacyjnych przedstawiajagcych mozliwosci legalnego przyjazdu i
zamieszkania w Polsce, a takze informowanie o konsekwencjach nielegalnej
migracji; nagta$nianie tej kwestii powinno pokazywa¢ skuteczno$¢ zarowno
systemu kontroli granicznej, jak i dziatan kontrolnych prowadzonych
wewnatrz kraju;

+ podejmowanie dziatan pozwalajacych skréci¢ czas niezbedny do wydalenia
cudzoziemca z terytorium RP po stwierdzeniu faktu, ze przebywa on w
Polsce nielegalnie (np. poprzez powierzenie wydawania decyzji w sprawie
wydalenia w pierwszej instancji organom Strazy Granicznej);

+ podejmowanie dzialan majacych na celu skrocenie okresu pobytu
matoletnich cudzoziemcéw (w szczegbdlnosci matoletnich bez opieki) w
osrodkach detencyjnych oraz stworzenie im mozliwie najkorzystniejszych
warunkéow pobytu w tych os$rodkach (odpowiednie adaptowanie
pomieszczen, dostep do edukacji ochrony zdrowia i Kkultury)
ograniczajacych negatywne skutki przebywania w obiektach o charakterze
zamknietym; wprowadzenie zmian prawnych okreslajagcych dolng granice
wieku umieszczania matoletnich bez opieki w osrodkach detencyjnych na
poziomie 13 lat.

— w kwestii readmisji:
« wspieranie przez Polske zawierania umoéw o readmisji, zaréwno
dwustronnych, jak i wielostronnych, ktérych strong jest Unia Europejska,
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poniewaz umowy takie stanowig mechanizm pozwalajacy na skuteczne
odsytanie cudzoziemcoéw do krajéow pochodzenia;

+ realizowanie wydalen w ramach umoéw readmisyjnych w coraz wiekszym
stopniu powinna uwzglednia¢ wspotprace z krajami UE (na przyktad
wspdlne loty charterowe) oraz wsparcie ze strony Europejskiej Agencji
Zarzadzania Wspotpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Unii
Europejskiej (Agencja FRONTEX);

w kwestii dobrowolnych powrotow:

+ rozszerzenie kategorii cudzoziemcow, ktoérzy moga skorzysta¢ z programu
dobrowolnego powrotu o osoby, ktére uzyskaly na terytorium Polski
ochrone uzupeiniajaca oraz o osoby bedace ofiarami handlu ludZmi, rowniez
te, ktore nie wyrazity checi udziatu w programie wsparcia $wiadka/ofiary
handlu ludzmi;

- zapewnienie mozliwo$ci korzystania z pomocy reintegracyjnej
cudzoziemcom, ktérych powroty sag w catoSci organizowane przez Urzad do
Spraw Cudzoziemcow;

« systematyczne prowadzenie badan na temat skutecznoSci
przeprowadzanych dobrowolnych powrotéw oraz pomocy reintegracyjne;.

= W zakresie abolicji dla nielegalnych imigrantéw

Niezaleznie od przeprowadzanej w I potowie 2012 r. akcji abolicyjnej nalezy
uzna¢ za zasadne wprowadzenie mechanizmu pozwalajgcego w
indywidualnych przypadkach na zalegalizowanie pobytu cudzoziemcom
przebywajacym nielegalnie. Nalezy odnotowac takze potrzebe wprowadzenia
przepisOw umozliwiajgcych - w okres$lonych przypadkach - cudzoziemcom
przebywajacym w Polsce, a nieposiadajagcym zezwolenia pobytowego, na
wyjazd z Polski w okreSlonym w przepisach czasie, bez ponoszenia
negatywnych konsekwencji zwigzanych z nielegalnym pobytem na terytorium
RP (odstgpienie od wpisu danych do wykazu cudzoziemcéw, ktérych pobyt na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest niepozadany lub krotsze
obowigzywanie wpisu, przy jednoczesnym odnotowaniu w systemie faktu
nielegalnego pobytu oraz dobrowolnego wyjazdu z Polski). Ww. rozwigzanie
postulowane jest w szczegdélnoSci przez Srodowiska imigrantow
reprezentujacych kraje sgsiadujace z Polska.

Zasadnym wydaje sie ustanowienie systemu ,monitorowania loséw”
cudzoziemca, ktorego pobyt zostal zalegalizowany w oparciu o przepisy
abolicyjne. Wspomniany monitoring moégtby obejmowaé m.in. obowiazek
osobistego stawiennictwa cudzoziemca przed organem administracji publicznej
oraz obowigzek informowania organu prowadzacego postepowanie o kolejnych
podejmowanych dziataniach, majacych doprowadzi¢ do uregulowania sytuacji
prawnej cudzoziemca w Polsce (np. o podjeciu zgodnego z prawem
zatrudnienia).

Nalezy wprowadzi¢ obowigzek opracowywania przez organy panstwowe
regularnych analiz dotyczacych abolicji.



1. Stan wyjSciowy

Podstawami prawnymi regulujgcymi zagadnienia zwigzane z ochrong cudzoziemcow
w Polsce s3a:

v Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U.z 1997 r.
Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.);

v Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U.z 2009 Nr 189, poz. 1472)

v’ Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U.z 2009 r., Nr 175,
poz. 1362);

v Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 9 marca 2009 r. w
sprawie udzielania pomocy cudzoziemcom, ktorzy uzyskali w
Rzeczypospolitej Polskiej status uchodZcy lub ochrone uzupeiniajgca (Dz. U. z
2009 r. Nr 45, poz. 366);

v' Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej (Dz. U. Nr 149, poz. 887);

v Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 2011 roku w
sprawie regulaminu pobytu w os$rodku dla cudzoziemcow ubiegajacych sie o
nadanie statusu uchodzcy (Dz. U. Nr 282, poz. 1654).

Przemianom spoteczno-ustrojowym w Polsce po 1989 roku towarzyszyty zjawiska,
ktére wywarty znaczacy wptyw na obecng sytuacje migracyjng Polski. Wér6d nich
wymieni¢ nalezy nie tylko zwiekszony naptyw cudzoziemcoéw wynikajacy z otwierania
granic, ale takze przyjecie miedzynarodowych standardéw z zakresu m.in. udzielania
cudzoziemcom ochrony miedzynarodowej. Skutkowato to przede wszystkim
podpisaniem przez Polske w dniu 27 wrzes$nia 1991 roku Konwencji z dnia 28 lipca
1951 roku dotyczacej statusu uchodzcéw (tzw. Konwencji Genewskiej) oraz Protokotu
dotyczacego statusu uchodzcy sporzadzonego w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967
roku, regulujagcych zasady traktowania uchodZcow, zobowigzujacych jednocze$nie
Rzeczpospolita Polska do przestrzegania norm w nich zawartych. Réwniez
przystapienie Polski do Unii Europejskiej oraz przyjecie dorobku prawnego UE odegraty
istotng role w rozwoju polskiej polityki w zakresie udzielania cudzoziemcom ré6znych
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form ochrony. W tym konteks$cie na uwage zastuguje fakt, iz wspoétpraca panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej w dziedzinie azylu nalezy do jednych z najsilniej
akcentowanych wyzwan Wspélnoty. Swiadczy¢ o tym moga osiggniete w ciagu ostatnich
lat znaczne postepy na drodze do ustanowienia wspdlnego europejskiego systemu
azylowego (WESA), ktdry zaktada utworzenie wspolnej przestrzeni azylowej za pomoca
skutecznej, ujednoliconej procedury zgodnie z wartoSciami humanitarnymi Unii
Europejskiej. Wéréd szeregu dziatan jakie podjeto w ramach realizacji powyzszego celu
polityki Unii, nalezy wymieni¢ miedzy innymi: wprowadzanie wspdlnych instrumentéw
prawnych harmonizujacych przepisy prawne panstw cztonkowskich w zakresie
przyznawania ochrony miedzynarodowej oraz form tej ochrony, a takze utworzenie
Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu, ktéry ma na celu wzmacnianie i
rozwijanie dziatan w zakresie wspéipracy panstw cztonkowskich w tym obszarze.

Biorac pod uwage powyzsze nalezy zaznaczy¢, iz kwestia ochrony miedzynarodowej
cudzoziemcéw w Polsce w duzym stopniu determinowana jest zobowigzaniami o
charakterze miedzynarodowym wynikajagcymi z Konwencji Genewskiej oraz
przynalezno$cig Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej.

Wsréd gtéwnych form udzielania cudzoziemcom na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej ochrony, ktére rozwinety sie w polskim ustawodawstwie, mozna wymienic¢:
status uchodZcy, ochrone uzupetniajaca, ochrone czasowg, pobyt tolerowany oraz azyl.

a) Status uchodzcy

Cudzoziemcowi nadaje sie status uchodZcy, jezeli na skutek uzasadnionej obawy
przed przesladowaniem w kraju pochodzenia z powodu rasy, religii, narodowosci,
przekonan politycznych lub przynaleznosci do okres$lonej grupy spotecznej nie moze lub
nie chce korzystac¢ z ochrony tego kraju.

0Od czasu przyjecia przez Polske Konwencji Genewskiej liczba uchodzcéow w Polsce
generalnie wzrasta. Z publikowanych danych wynika, Ze do Polski od czasu
ratyfikowania Konwencji Genewskiej wijechato niemal 90 tys. cudzoziemcow
poszukujacych na jej terytorium ochrony.

W 2011 roku w Polsce wnioski o nadanie statusu uchodzZcy ztozyto 6 887 oséb,
podczas, gdy w roku 2010 liczba ta wyniosta 6 534 (wzrost o ok. 5,4%), jest to jednak w
dalszym ciggu warto$¢ znacznie mniejsza niz w poszczegdlnych latach w okresie 2007 -
2009). 0d 2009 roku zanotowano istotng zmiane struktury narodowo$ciowej
cudzoziemcow ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy w Polsce. O ile do 2008 roku
najwiekszg grupe oséb stanowili obywatele Federacji Rosyjskiej (80-90%), z czego
okoto 90 % deklarowato narodowos$¢ czeczenska, to w 2009 roku udziat tej grupy
narodowosciowej w ogoélnej liczbie cudzoziemcow wnioskujacych o ochrone
miedzynarodowa wyniést jedynie okoto 54% (5726 oséb). Druga pod wzgledem
liczebno$ci grupg byli obywatele Gruzji - okoto 40% (4 214 oséb). Dla poréwnania, w
latach 2003 - 2008 liczba obywateli Gruzji w procedurach uchodzZczych wahata sie od
okoto 30 do 70 os6b rocznie. W roku 2010 odnotowano istotny spadek liczby wnioskéw
sktadanych przez obywateli Gruzji - do 1082, niemniej jednak byta to wcigz warto$¢ ok.
dwudziestokrotnie wieksza od $redniej z lat 2005 - 2008. Dane z 2011 r. obok dominacji
obywateli Federacji Rosyjskiej (4305 osdb - ok. 63 proc. ogétu), wskazuja na ponowny
wzrost liczby wnioskéw uchodZczych sktadanych przez obywateli Gruzji (1735 osob, 25
proc. ogétu - ok. 60 proc. wzrost w stosunku do 2010 r., kiedy to przyjeto wnioski
obejmujgce 1082 osoby). Ponadto o status uchodzcy w 2011 roku wystepowali
najczesciej obywatele Armenii - 216 os6b (ponad dwukrotny wzrost), Biatorusi - 81
os6b i Ukrainy - 67 os6b. Warto dodac¢, iz znaczacy naptyw do Polski obywateli Gruzji,
podobnie jak obywateli Federacji Rosyjskiej deklarujacych narodowos$¢ czeczenska,



odbywa sie przez Biatoru$, co pozwala na sktadanie wnioskéw o status uchodzcy w
Polsce na granicy, pomimo braku wiz upowazniajgcych do wjazdu do naszego kraju.

Organem I instancji rozpatrujgcym wnioski o nadanie statusu uchodZcy jest Szef
Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw, a w II instancji - Rada do Spraw UchodZcéw,
niezalezny organ administracji publicznej rozpatrujacy odwotania od decyzji i zazalenia
na postanowienia wydane przez Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw w sprawach o
nadanie lub pozbawienie statusu uchodZcy oraz ochrony uzupeiniajacej, a takze o
udzielenie i cofanie zgody na pobyt tolerowany. Rada jest takze organem wiasciwym w
sprawach wznowienia postepowania, uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaznosci
wydanych przez siebie lub Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow decyzji lub
postanowien w sprawach dotyczacych procedur uchodzczych.

W 2010 roku Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw nadat status uchodzcy 84
cudzoziemcom, w tym miedzy innymi 43 obywatelom Federacji Rosyjskiej. W 2011 roku
nastgpit wzrost w tej kategorii statystycznej - status uchodZcy uzyskaty 153 osoby.
Podobnie jak w roku poprzednim najwiecej statuséw uchodzZcy zostalo nadanych
obywatelom Federacji Rosyjskiej — 82, natomiast w dalszej kolejnosci obywatelom
Biatorusi - 19.

Status uchodZcy moze by¢ takze nadany przez Rade do Spraw UchodZcéw, na skutek
rozpatrzenia odwotania od negatywnej decyzji Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow w
tym zakresie. W 2011 r. w wyniku odwotania do Rady status uchodzcy otrzymaty 4
osoby.

Cudzoziemcom, ktérym nadano status uchodZcy przystuguje prawo do $wiadczen
pomocy spotecznej, do bezplatnej nauki w publicznych szkotach podstawowych,
ponadpodstawowych, ponadgimnazjalnych oraz policealnych, podejmowania i
odbywania studidw, studiow doktoranckich oraz innych form ksztatcenia, dostepu do
rynku pracy oraz podejmowania dziatalno$ci gospodarczej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej w takim samym zakresie jak obywatelom polskim, a takze
prawo do Swiadczen opieki zdrowotnej na takich samych zasadach jak obywatele polscy.
Dodatkowo, osobom tym przystuguje ochrona z tytutu bezrobocia (zasitki i inne
Swiadczenia). Ponadto cudzoziemcom, ktorzy posiadajg status uchodZcy udziela sie
pomocy w celu wspierania procesu ich integracji ze spoteczenstwem, na zasadach
okreslonych w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej. Warto réwniez
odnotowa¢, ze osobom posiadajagcym status uchodzcy Szef Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow wydaje dokument podrézy przewidziany w Konwencji Genewskiej, ktéry
wraz z kartg pobytu uprawnia do wielokrotnego przekraczania granicy bez koniecznosci
uzyskania wizy.

b) Ochrona uzupelniajaca

Cudzoziemcom, ktérym odmoéwiono nadania statusu uchodzcy, lecz ktorzy w
przypadku powrotu do kraju pochodzenia sg realnie narazeni na ryzyko doznania
powaznej krzywdy poprzez orzeczenie kary $mierci lub egzekucje, tortury, nieludzkie
lub ponizajgce traktowanie albo karanie, lub powazne i zindywidualizowane zagrozenie
dla zycia lub zdrowia, wynikajace z powszechnego stosowania przemocy wobec ludnosci
cywilnej w sytuacji wewnetrznego lub miedzynarodowego konfliktu zbrojnego,
udzielana jest ochrona uzupeiniajaca.

W 2009 r. Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw udzielit ochrony uzupeiniajacej
2317 osobom, w tym miedzy innymi 2 261 - obywatelom Federacji Rosyjskiej oraz 23 -
obywatelom Iraku oraz 16 obywatelom Sri Lanki. W latach nastepnych - 2010 i 2011 -
odnotowano znaczacy spadek liczby os6b, ktérym udzielono tej formy ochrony
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(odpowiednio 195 i 155 oséb). Profil narodowosciowy beneficjentow ochrony
uzupetniajgcej w 2010 i 2011 roku pozostat stosunkowo niezmieniony - najbardziej
liczebng grupe nadal stanowili obywatele Federacji Rosyjskiej (odpowiednie 172 i 130
0s6b), a nastepnie obywatele Iraku - odpowiednio 5 i 8 os6b.

Ochrona uzupetniajaca moze by¢ takze udzielona przez Rade do Spraw UchodZcow,
na skutek rozpatrzenia odwotania od negatywnej decyzji Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow w tym zakresie. W 2011 r. Rada do Spraw UchodZcéw udzielita ochrony
uzupetniajacej 52 osobom.

Uprawnienia cudzoziemcoé6w posiadajgcych ochrone uzupetniajacg w sferze socjalno-
bytowej (edukacja, zatrudnienie, pomoc spoteczna, ochrona przed bezrobociem, opieka
medyczna) s3 analogiczne do uprawnien przystugujacych uznanym uchodZcom.
Podobnie jak w przypadku uchodZcéw, cudzoziemcom, ktérym udzielono ochrony
uzupetniajacej, przystuguje prawo pomocy w celu wspierania procesu integracji ze
spoteczenstwem, w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 12 marca 2004 r.
0 pomocy spoteczne;j.

c) Pobyt tolerowany

W sytuacji, kiedy cudzoziemiec nie spetnia warunkéw do nadania statusu uchodzcy
ani warunkéw do udzielenia ochrony uzupetniajacej, w okreslonych przepisami ustawy
przypadkach Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw bada potrzebe objecia cudzoziemca
ochrong przed wydaleniem w postaci zgody na pobyt tolerowany.

Zgoda na pobyt tolerowany moze by¢ takze udzielona przez Rade do Spraw
UchodZcow, na skutek rozpatrzenia odwotania od negatywnej decyzji Szefa Urzedu do
Spraw Cudzoziemcéw, jak rdéwniez w toku innego rodzaju postepowan
administracyjnych (np. w prowadzonych przez wojewodéw postepowaniach o
wydalenie).

W 2011 r. w pierwszej instancji odmdéwiono nadania statusu uchodZcy oraz
udzielenia ochrony uzupetniajacej i jednoczes$nie udzielono zgody na pobyt tolerowany
170 osobom (w tym miedzy innymi 84 obywatelom Federacji Rosyjskiej, 32 obywatelom
Armenii, 14 obywatelom Wietnamu). Rada do Spraw UchodZcow zdecydowata w 2011 r.
o przyznaniu zgody na pobyt tolerowany 41 osobom, w tym 28 obywatelom Federacji
Rosyjskiej i 5 obywatelom Armenii. Sg to liczby symboliczne w poréwnaniu do 2008
roku. Wéwczas zgode na pobyt tolerowany uzyskato 1507 cudzoziemcéw. Tak
widoczna tendencja spadkowa wynikata miedzy innymi z faktu, iz wprowadzona
nowelizacjg ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP w maju 2008
r. ochrona uzupetniajgca w wiekszosci przypadkéw zastgpita wczes$niej stosowang
zgode na pobyt tolerowany.

Wedtug obowigzujacego porzadku prawnego, zgody na pobyt tolerowany na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej udziela sie cudzoziemcowi, jezeli jego wydalenie:

v" mogloby nastgpi¢ jedynie do kraju, w ktéorym zagrozone byloby jego prawo do
zycia, wolnoSci i bezpieczenistwa osobistego, w ktérym mogtby zosta¢ poddany
torturom albo nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo karaniu lub by¢
zmuszony do pracy lub pozbawiony prawa do rzetelnego procesu sgdowego albo
by¢ ukarany bez podstawy prawnej w rozumieniu Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r,;

v naruszatoby prawo do zycia rodzinnego w rozumieniu Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4



listopada 1950 r. lub naruszatoby prawa dziecka okre$lone w Konwencji o
prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych
dnia 20 listopada 1989 r., w stopniu istotnie zagrazajagcym jego rozwojowi
psychofizycznemu;

v jest niewykonalne z przyczyn niezaleznych od organu wykonujacego decyzje o
wydaleniu i od cudzoziemca.

Ponadto na wniosek cudzoziemca mozna mu udzieli¢ zgody na pobyt tolerowany na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli jego wydalenie mogtoby nastgpic¢ jedynie do
kraju, do ktérego wydanie cudzoziemca jest niedopuszczalne na podstawie orzeczenia
sadu o niedopuszczalno$ci wydania cudzoziemca albo na podstawie rozstrzygniecia
Ministra Sprawiedliwo$ci o odmowie jego wydania, uwzgledniajac przyczyne, z powodu
ktérej odmoéwiono wydania cudzoziemca, oraz interes Rzeczypospolitej Polskiej.

Wystepujaca obecnie réznorodnos$¢ przestanek skutkujacych udzieleniem
cudzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany (zaréwno przestanki o charakterze
humanitarnym - m.in. prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, jak i
dotyczace ochrony miedzynarodowej - ochrona przed wydaleniem oséb, w przypadku
ktérych powrét do kraju pochodzenia lub statego pobytu moze je narazi¢ na liczne
zagrozenia) wprowadza niespdjnos¢ do systemu ochrony miedzynarodowej. Obecny
ksztatt instytucji pobytu tolerowanego nie pozwala bowiem na wyrazne odrdznienie
kategorii cudzoziemcéw wymagajacych ochrony miedzynarodowej od o0séb
zakwalifikowanych do ochrony zwigzanej z okoliczno$ciami natury humanitarne;.

d) Azyl

Instytucja azylu ma swoje umocowanie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku. Zapisy dotyczace szczegoétowych uregulowan w zakresie azylu
majg range ustawowsq i znalazly sie w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej. Zgodnie z nimi
cudzoziemcowi mozna, na jego wniosek, udzieli¢ azylu, gdy jest to niezbedne do
zapewnienia mu ochrony oraz gdy przemawia za tym wazny interes Rzeczypospolitej
Polskiej. Samo pojecie waznego interesu Polski nalezy ttumaczy¢ w tym przypadku jako
odnoszace sie do spraw o zywotnym znaczeniu dla kraju. Azyl rozumiany jest zatem jako
regulowane wewnetrznymi przepisami prawo panstwa do udzielania na jego terytorium
ochrony cudzoziemcom i stuzy nie tylko niesieniu pomocy humanitarnej, ale tez
realizacji jego politycznych intereséw. Warto odnotowag, iz ta forma ochrony cieszy sie
niewielkim zainteresowaniem ws$réd cudzoziemcéw. Dowodzi tego liczba ztozonych
wnioskow. I tak, w okresie 2004-2011 zaledwie 25 oséb ubiegato sie o udzielenie azylu.
Do tej pory nie odnotowano jednak zadnego przypadku udzielenia tej formy ochrony.

e) Swiadczenia socjalne przystugujace cudzoziemcom ubiegajacym sie o
objecie ochrong miedzynarodowg

Podstawa do udzielania pomocy socjalnej cudzoziemcom ubiegajagcym sie o nadanie
statusu uchodzZcy jest ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Obecnie system recepcyjny
cudzoziemcé4w ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodZcy ma charakter mieszany.
Oznacza to, iz osoby wnioskujace o objecie ochrona miedzynarodowa moga by¢
zakwaterowane i objete pomocg socjalng w osrodku dla cudzoziemcoéw ubiegajacych sie
o nadanie statusu uchodZcy, badZz moga Kkorzysta¢ z systemu tzw. prywatnego
zakwaterowania i pobiera¢ pomoc socjalng poza osrodkiem. Organem, ktéry odpowiada
za zapewnienie cudzoziemcom ww. S$wiadczen jest Szef Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow. Wedtug stanu na koniec grudnia 2011 r. wiekszo$¢ cudzoziemcow
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ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodZcy byta zakwaterowana w osrodkach
(mieszkato tam 1566 0s6b, poza osrodkami 1163).

Pomoc socjalna udzielana w o$rodku, oprocz zakwaterowania, obejmuje:

v’ calodzienne wyzywienie dostosowane do wymogéw kulturowych i religijnych
cudzoziemcéw lub ekwiwalent pieniezny w zamian za wyzywienie dla dzieci
korzystajacych z nauki;

v kieszonkowe na drobne wydatki oraz stalg pomoc pieniezng na zakup $rodkow
higieny osobistej;

v nauke jezyka polskiego i podstawowe materiaty niezbedne do nauki tego jezyka;
realizujac obowigzek wynikajacy z ustawy w zakresie zapewnienia nauki jezyka
polskiego, Urzad do Spraw Cudzoziemcow zatrudnia, we wszystkich osrodkach,
nauczycieli jezyka polskiego;

v" pomoce dydaktyczne dla dzieci korzystajacych z nauki i opieki w publicznych
placéwkach, szkotach podstawowych, gimnazjach lub szkotach
ponadgimnazjalnych, tj. zakup podrecznikéw i wyprawki szkolnej;

v pokrycie, w miare mozliwo$ci, kosztéw zaje¢ pozalekcyjnych i rekreacyjno-
sportowych dzieci;

v finansowanie przejazdow $rodkami transportu publicznego (w celu wziecia
udzialu w postepowaniu w sprawie nadania statusu uchodzcy, w celu leczenia lub
poddania sie szczepieniom ochronnym oraz w innych szczegélnie uzasadnionych
przypadkach);

v" jednorazowg pomoc finansowg na zakup odziezy i obuwia (140 zt dla jednej
osoby).

Pomoc udzielana poza osrodkiem polega na wyptacie Swiadczenia pienieznego na
pokrycie we wlasnym zakresie kosztow pobytu i zakwaterowania w Polsce. Tego typu
pomoc jest przyznawana zazwyczaj w przypadku, gdy wymagaja tego wzgledy
organizacyjne albo jest to niezbedne do zapewnienia bezpieczenstwa cudzoziemcowi (z
uwzglednieniem szczegdlnej sytuacji samotnych kobiet), ochrony porzadku publicznego,
ochrony i utrzymania wiezi rodzinnych albo przygotowania cudzoziemca do
prowadzenia samodzielnego zycia poza oSrodkiem, po otrzymaniu decyzji, w ktorej
orzeczono o udzieleniu jednej z form ochrony. Wysoko$¢ Swiadczenia jest uzalezniona
od liczby 0s6b w rodzinie.

Oprocz gwarantowanej przez Urzad do Spraw Cudzoziemcédw opieki socjalnej,
cudzoziemcom w okresie trwania procedury w sprawie nadania statusu uchodzcy Urzad
zapewnia réwniez opieke medyczng, ktéra obejmuje Swiadczenia opieki zdrowotnej w
zakresie, w jakim osobom objetym obowigzkowym lub dobrowolnym ubezpieczeniem
zdrowotnym przystuguje prawo do swiadczen na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia
2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (Dz.
U. Nr 210, poz. 2135, z pézn. zm.). Podopieczni Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw
korzystaja zatem z ustug w zakresie podstawowej opieki zdrowotnej, konsultacji
specjalistycznych, badan specjalistycznych, hospitalizacji oraz ratownictwa medycznego.
W kazdym z oSrodkéw znajduje sie ambulatorium, w ktérym przyjmuje lekarz
pierwszego kontaktu, pielegniarki oraz psycholog. Opieka ambulatoriéw objeci sa
mieszkancy osrodkéw oraz osoby, ktore korzystaja ze Swiadczen pienieznych na
pokrycie we wtasnym zakresie kosztow pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;.
Ponadto wszystkie dzieci korzystajace z pomocy socjalnej objete sg takim samym jak w
przypadku dzieci polskich programem szczepien. Koszty realizacji opieki medycznej sg



w catos$ci pokrywane przez Urzad do Spraw Cudzoziemcéw.

Cudzoziemcy pozostajacy pod opieka Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw, korzystaja z
zapewnianej przez te instytucje pomocy przez okres trwania procedury uchodzczej oraz
we wskazanym ustawowo okresie po zakonczeniu tej procedury. Cudzoziemiec, zanim
otrzyma mozliwo$¢ skorzystania z pomocy integracyjnej w ramach polskiego systemu
opieki spotecznej, moze skorzysta¢ z tzw. programéw preintegracyjnych. Dziatania w
ramach preintegracji cudzoziemcoéw nie zostalty jak dotad uregulowane ustawowo, co
oznacza brak obowigzku prowadzenia takich programoéw przez organy panstwowe.
Dotychczasowe projekty w tym zakresie sg realizowane z inicjatywy organizacji
pozarzadowych, w ramach projektéw wspétfinansowanych np. ze srodkéw funduszy
europejskich. Mozliwo$¢ prowadzenia dziatan przez te podmioty uzalezniona jest jednak
od pozyskania przez nie wspoétfinansowania, co nie zapewnia systematycznos$ci w
realizacji tych programéw.

Warto réwniez zauwazy¢, ze osoby wnioskujace o objecie ochrong miedzynarodows,
cudzoziemcy, ktérych wnioski o nadanie statusu uchodzZcy zostaly pozostawione bez
rozpoznania ze wzgledow formalnych, lub ktoérzy otrzymali decyzje o odmowie nadania
statusu uchodZcy, ochrony uzupetniajacej i odmowie udzielenia zgody na pobyt
tolerowany, a takze cudzoziemcy, ktorzy zrezygnowali z ubiegania sie o status uchodzcy
moga otrzyma¢ pomoc w dobrowolnym powrocie do kraju, do ktérego majg prawo
wjazdu. W roku 2011 z tej formy pomocy skorzystaty 1 164 osoby, co stanowi spadek o
ok. 28 proc. w stosunku do roku ubiegtego (1 622 osoby), wynikajacy prawdopodobnie z
mniejszej liczby wnioskéw o nadanie statusu uchodzcy, a by¢ moze rowniez z .informacji
o planowanej na pierwsza potowe 2012 r. abolicji.

Wedtug stanu na dzien 30 grudnia 2011 roku na terytorium Polski funkcjonowato 12
osrodkow dla cudzoziemcéw ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy,
zlokalizowanych w wiekszo$ci na terenie matych lub $rednich miejscowosci w
wojewodztwie mazowieckim, podlaskim, lubelskim, t6dzkim i kujawsko-pomorskim.
Sposrod nich 4 stanowity wtasno$¢ Urzedu do Spraw Cudzoziemcow, a pozostate 8 byto
wynajmowane od podmiotéw zewnetrznych $wiadczacych ustugi na rzecz Urzedu.
Przewazajq ws$rdd nich obiekty duze, w ktorych $rednia liczba przebywajgcych w nich
cudzoziemcoéw wynosi okoto 120 osob.

f) Procedury dublinskie

Od 1 maja 2004 roku w Polsce jest stosowane Rozporzadzenie Rady nr
343/2003/WE z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajgce kryteria i mechanizmy okre$lania
Panstwa Cztonkowskiego wtasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w
jednym z Panstw Czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego - tzw.
Rozporzadzenie Dublin I133. Na podstawie ww. rozporzadzenia Polska jest zobowigzana
do przyjecia na swoje terytorium i rozpatrzenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy
zaréwno cudzoziemcow, ktorzy ztozyli w Polsce wniosek o status uchodzcy, a ktérzy
zostali nastepnie zatrzymani na terytorium innych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej (w zwigzku ze ztozeniem kolejnego wniosku o status uchodzcy w innym
kraju lub w innych okolicznos$ciach), jak réwniez osoby, ktore nie ubiegaty sie w naszym
kraju o status uchodzcy przez ztozeniem takiego wniosku w innym panstwie
cztonkowskim UE, ale Polska byla pierwszym panstwem cztonkowskim, do ktérego
przybyty (np. na podstawie polskiej wizy). W ramach powyzszej procedury w 2011 r. do
Polski przekazano w sumie okoto 1420 oséb (2010 - 2130 os6b, spadek o ok. 33%) na
podstawie wnioskéw dotyczacych przejecia odpowiedzialnoSci za rozpatrzenie
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wnioskéw uchodZczych ztoZzonych przez cudzoziemcow w innych panstwach
cztonkowskich. Dla poréwnania, w tym samym okresie z Polski do innych panstw
cztonkowskich przekazano 52 osoby (2010 - 40 oséb, wzrost o 30%).

g) Integracja

Cudzoziemcowi, ktory posiada status uchodzcy Ilub korzysta z ochrony
uzupelniajgcej, udziela sie w okresie nie dtuzszym niz 12 miesiecy pomocy w celu
wspierania procesu jego integracji ze spoteczenstwem w trybie i na zasadach
okreslonych w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej.

Pomocy integracyjnej udziela sie na wniosek cudzoziemca ztoZony za posrednictwem
powiatowego centrum pomocy rodzinie do starosty wilasciwego ze wzgledu na
zamieszkanie cudzoziemca. Program integracyjny jest ustalany w formie umowy
zawieranej miedzy cudzoziemcem a powiatowym centrum pomocy rodzinie.. Liczba
programoéw integracji jest zwigzana z liczba przyznanych decyzji o udzieleniu statusu
uchodzcy oraz ochrony uzupetniajacej. W roku 2010 pomocg integracyjng objeto 2473
osoby, w pierwszym poétroczu 2011 - 458 os6éb. Pomoc ta obejmuje: $wiadczenia
pieniezne przeznaczone na utrzymanie, w szczegélnosci na pokrycie wydatkéw na
zywnos$¢, odziez, obuwie, srodki higieny osobistej oraz optaty mieszkaniowe, pokrycie
wydatkow zwigzanych z nauka jezyka polskiego, optacanie sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne, prace socjalng, poradnictwo specjalistyczne, w tym poradnictwo prawne,
psychologiczne i rodzinne udzielanie informacji oraz wsparcia w kontaktach z innymi
instytucjami, w szczegélnosci z instytucjami rynku pracy, ze srodowiskiem lokalnym
oraz organizacjami pozarzagdowymi.

Z punktu widzenia realizacji programu kluczowg kwestig jest problem braku
mieszkan zwtlaszcza, ze wiekszo$¢ cudzoziemcodw po zakonczeniu postepowan o nadanie
statusu uchodzcy pozostaje w miejscowos$ciach potozenia osrodkéw recepcyjnych, gdzie
mozliwo$¢ uzyskania lub wynajecia lokalu jest mocno ograniczona. W Polsce nie istnieje
system wsparcia dla tej kategorii oséb w zakresie pomocy mieszkaniowej. W Warszawie
przeznacza sie rocznie 5 lokali z zasobu mieszkaniowego m.st. Warszawy na potrzeby
uchodZcow.Osoby te muszg wiec wynajmowac¢ mieszkania na tzw. ,wolnym rynku” ze
$rodkéw przyznanych w ramach Indywidualnych Programéw Integracji. Srodki te sa
jednak niewystarczajace.

Nalezy takze odnotowa¢ powazne trudno$ci ze znalezieniem statej pracy przez
uchodZcow i osoby objete ochrong uzupetniajgcg, poniewaz duzy odsetek tej grupy oséb
posiada stosunkowo niskie kwalifikacje zawodowe. Jednocze$nie trzeba miec
Swiadomos$¢ specyficznych uwarunkowan tej grupy cudzoziemcéw. Od kilku lat
zdecydowang wiekszo$¢ o0sO6b objetych programami integracyjnymi stanowia
wielodzietne rodziny muzulmanskie z Czeczenii i Inguszetii. Zazwyczaj oznacza to
sytuacje, w ktorej gtowa rodziny (mezczyzna) musi utrzymac kilkuosobowa rodzine, nie
posiadajac wtasnego lokalu mieszkalnego. Takie warunki rozpoczecia nowego zycia w
Polsce stanowig powazne wyzwanie nie tylko dla samych uchodZcow, lecz takze dla
administracji publicznej, ktéra na podstawie dotychczasowych do$wiadczen powinna
rozwija¢ i ulepsza¢ system integracji dla uchodZcéw i os6b objetych ochrong
uzupetniajaca.

Warto zaznaczy¢, ze dziatania integracyjne skierowane do osob objetych ochronag
miedzynarodowag realizowane s3g takze w ramach projektéw finansowanych ze srodkéw
Europejskiego Funduszu na rzecz UchodZcow, z ktorego Polska korzysta od momentu
akcesji do Unii Europejskiej. Pewne dziatania integracyjne dla tej grupy cudzoziemcow
mozliwe sg rowniez w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



2. WhniosKki i rekomendacje

Specyficzne uwarunkowania zwigzane ze stosowaniem prawa miedzynarodowego
oraz dorobku prawnego UE w postepowaniach dotyczacych udzielania cudzoziemcom
ochrony miedzynarodowej powoduja, ze Polska ma w tym obszarze ograniczone
mozliwo$ci kreowania wtasnej polityki, zaréwno w zakresie admisji tej kategorii
cudzoziemcéw, jak i tworzenia i stosowania witasnych rozwigzan proceduralnych. W
tym kontekscie nalezy podkres$li¢ kluczowa z punktu widzenia Konwencji Genewskiej z
1951 r. zasade ,non refoulement”, czyli zasade niewydalania i niezawracania uchodzcow
do kraju, w ktorym mogliby doswiadczy¢ przesSladowan oraz zasade peinego dostepu
cudzoziemcéw do procedury o nadanie statusu uchodzcy.

Do obszaréow, w ktorych istnieje jednak mozliwos¢ ksztattowania krajowych
rozwigzan, mozna zaliczy¢ zakres opieki socjalnej nad osobami ubiegajacymi sie o
ochrone miedzynarodowg, ich integracje oraz tworzenie czytelnych przepisow
umozliwiajacych sprawna realizacje prowadzonych procedur.

= W zakresie pomocy socjalnej dla cudzoziemcow ubiegajacych sie o nadanie
statusu uchodzcy

Zazwyczaj osoby ubiegajace sie o nadanie statusu uchodZcy, z uwagi na ich
specyficzng sytuacje nie sg osobami majetnymi i w zdecydowanej wiekszosci wymagaja
wsparcia ze strony Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw, odpowiedzialnego za zapewnienie
cudzoziemcom pomocy do chwili wydania ostatecznej decyzji dotyczacej ewentualnego
udzielenia ochrony miedzynarodowe;j.

Wyzej wymieniony zakres Swiadczen odzwierciedlajgcy potrzeby cudzoziemcow oraz
wieloletnie doSwiadczenie w zakresie udzielania pomocy dla tej kategorii osdb, zaré6wno
w warunkach pobytu w osrodkach, jak i poza osrodkami wydaje sie by¢ wystarczajacy.
Pewnym problemem jest natomiast wysoko$¢ Swiadczen przyznawanych osobom
przebywajacym poza oSrodkami, ktora od kilku lat nie byta waloryzowana. Nalezatoby
rozwazy¢ mozliwo$¢ wprowadzenia mechanizmu pozwalajagcego na dostosowanie
zakresu udzielanej pomocy finansowej do potrzeb tej grupy beneficjentow i ich sytuacji
materialnej, zwtaszcza, ze koszty pobytu poza miejscami zbiorowego zakwaterowania s3
znacznie nizsze. Samodzielne prowadzenie gospodarstw domowych przez
cudzoziemcoéw sprzyja ponadto procesowi ich integracji spotecznej. ROwniez system
funkcjonowania o$rodkéw dla uchodzcéw wymaga korekty. Wskazane jest rozpoczecie
procesu przechodzenia od kwaterunku w duzych obiektach do modelu wynajmowania
niewielkich obiektéw réwnomiernie zlokalizowanych na terytorium catego kraju, w
szczegblnosci w duzych aglomeracjach z odpowiednio chtonnymi rynkami pracy oraz
lepszymi mozliwoSciami zaspokajania potrzeb mieszkaniowych (realizacja tego
postulatu moze wigza¢ sie z potrzeba wprowadzenia zmian prawnych dotyczacych
procedur wytaniania os$rodkoéw). Pozwoli to na odcigzenie lokalnej infrastruktury
edukacyjnej i socjalnej oraz poprzez wiekszg akceptacje lokalnej spotecznosci dla
mniejszych obiektéow przyczyni sie do zwiekszenia mozliwosci integracji spoteczne;.
Dodatkowo mozna takze rozwazy¢ mozliwos¢ zlecania zadania kompleksowego
prowadzenia wybranych obiektéw przez organizacje pozarzadowe, co powinno m.in.
usprawni¢ formy udzielanej pomocy, takze poprzez zaangazowanie wolontariatu.
Trzeba jednak mie¢ $wiadomos$¢, ze powyzsze dziatania musza by realizowane w
dtuzszym przedziale czasu, a zmiana struktury osrodkéw pociagga za soba koniecznos¢
ponoszenia dodatkowych kosztow.
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— W zaKkresie dzialan preintegracyjnych

Osrodki dla uchodZcow s3 istotnym miejscem gdzie prowadzone sg dziatania
preintegracyjne. Istotne jest zatem okreSlenie roli powyzszych dzialan w procesie
integracji cudzoziemcow ubiegajacych sie o objecie ochrong w Polsce. Kwestia dziatan
preintegracyjnych $cisle wigze sie z odpowiedzig na pytanie, jakiemu celowi ma stuzy¢
preintegracja. Dla duzej czesci cudzoziemcéw jest to okres przejSciowy w oczekiwaniu
na decyzje dotyczaca przysztego statusu i kolejny etap, jakim jest integracja. Dziatania
preintegracyjne powinny ktas¢ duzy nacisk na informowanie cudzoziemcoéw o realiach
zycia w Polsce, w tym o sytuacji na rynku pracy, wysokosci Swiadczen pomocy
spotecznej oraz dostepie do mieszkan. Przekazywanie takich informacji cudzoziemcom
juz na etapie ubiegania sie o ochrone mogtoby przyczyni¢ sie do zmniejszenia ich
oczekiwan po otrzymaniu jednej z form ochrony i lepszego przygotowania do
samodzielnego zycia w Polsce. W tym okresie nalezy dazy¢ do zwalczania negatywnych
konsekwencji pozostawania cudzoziemca w osrodku, motywowania do aktywnosci
wilasnej i do poszukiwania przez niego konstruktywnych rozwigzan dla witasnych
problemoéw zyciowych.

Realizacja powyzszego zadania wigzataby sie zatem z wdrozeniem dziatan
preintegracyjnych, obejmujacych pomoc prawng, psychologiczng, realizacje kurséw
zawodowych, komputerowych, a takze zajecia jezykowe oraz poszerzajace wiedze o
spoteczenstwie polskim i wartoSciach spotecznych i obyczajowych. Mozna takze
rozwazy¢ umozliwienie cudzoziemcom zatrudniania przy pracach na terenie oSrodka
recepcyjnego. Udzial w programach preintegracyjnych miatby charakter dobrowolny.

W' minionych latach w ramach programéw wspotfinansowanych przez Unie
Europejska, Urzad do Spraw Cudzoziemcow realizowat szereg projektéw zwigzanych z
preintegracja osob ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy. Cze$S¢ z nich byta
wspéttworzona z organizacjami pozarzagdowymi i miata na celu rowniez przygotowanie
do pracy z cudzoziemcami pracownikdw socjalnych osrodkéw oraz wypracowanie
»dobrych praktyk” utatwiajgcych w przysztosci integracje spoteczna.

Wskazane jest, aby powyzszy kierunek aktywnoSci, ktéry w przysziosci powinien
by¢ kontynuowany i rozwijany, uzyskal silniejsze podstawy formalno-prawne oraz
finansowe. Obecnie obowiazujace przepisy regulujace problematyke Swiadczen dla
cudzoziemcow ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy bezposrednio nie odnosza
sie do zagadnienia preintegracji, ktora w sensie prawnym nie istnieje. Wskazane bytoby
takze wprowadzenie podstawy do dziatan preintegracyjnych, jako zadania
panstwowego, ktére mogtoby obejmowac nauke jezyka polskiego, wartosci spotecznych,
obyczajowych etc.

Biorgc pod uwage dotychczasowe pozytywne doswiadczenia organizacji
pozarzadowych w  zakresie przygotowywania projektéow preintegracyjnych
adresowanych do cudzoziemcédw ubiegajacych sie o objecie ochrong, wydaje sie stuszne,
by programy te mogtyby by¢ nadal realizowane w przysztoSci przez sektor organizacji
pozytku publicznego przy koordynacyjnej roli Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow.

— W zakKresie integracji uchodZcow i oséb objetych ochrona uzupeiiajaca

Bioragc pod uwage dotychczasowe doswiadczenia dotyczace integracji
cudzoziemcéw, ktorzy uzyskali status uchodZcy lub ochrone uzupetniajaca, nalezy:

* utrzymac dotychczas obowigzujacy system integracji (indywidualne programy
integracyjne oparte o lokalne struktury),;

* podja¢ dziatania, aby $wiadczenia w ramach programdéw integracyjnych nie



byty jedynym czynnikiem motywujacym do integracji;

* potozy¢ nacisk na skuteczng nauke jezyka polskiego przez cudzoziemcédw
zgodnie z zasada, iZ znajomos$¢ jezyka kraju przyjmujacego jest kluczowa dla
procesu integracji;

* zharmonizowa¢ proces przechodzenia z systemu preintegracji do systemu
integracji (zapewnienie takiej spdjnosci wymaga¢ bedzie w szczegolnosci
wspotdziatania Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw z Ministerstwem Pracy i
Pomocy Spotecznej, zar6wno w obszarze rozwigzan praktycznych, jak i w
kreowaniu polityki integracji cudzoziemcéow);

* rozwazy¢ wprowadzenie instytucji mentora/asystenta dla os6b objetych
programami integracji (w szczeg6lnoSci wywodzacego sie ze Srodowisk
imigranckich), ktoéra pozwoli dostosowywa programy integracyjne do
indywidualnych potrzeb cudzoziemcéw i lepiej ukierunkowac ich dziatania;

* podja¢ dzialania zmierzajace do aktywizacji zawodowej cudzoziemcow
objetych ochrong miedzynarodowa, m. in. poprzez zapewnienie uzyskania
przez cudzoziemca w ramach programu integracyjnego kwalifikacji
przydatnych na rynku pracy, wiaczenie przedmiotowej grupy do rzadowych
programéw aktywizacji zawodowej, jako odrebnej kategorii oséb, a takze
poprzez wprowadzenie systemu zachet dla pracodawcéw zatrudniajacych ww.
cudzoziemcow;

* wzmocnic role organizacji pozarzadowych w procesie integracji cudzoziemcdw,
w ramach zadan zleconych, finansowanych zaréwno ze $rodkéw UE, jak i z
budzetu panstwa;

* rozwazy¢ mozliwo$¢ wydtuzenia programoéw integracji dla osob, ktore
wykazuja duza aktywno$¢ i chec integracji poprzez np. organizowanie
dodatkowych kurséw jezyka polskiego, kurséw podnoszacych kwalifikacje
zawodowe itp.;

* podjac dziatania zmierzajgce do rozwigzywania problemu dostepu do mieszkan
dla cudzoziemcow objetych ochrong miedzynarodows;

* rozwazy¢ mozliwoS¢ poszerzenia dostepu do indywidualnych programoéow
integracji dla osob, ktérym wydano zgode na pobyt tolerowany, jesli ww. zgoda
zostanie przyznana z uwagi na sytuacje panujaca w Kkraju pochodzenia
cudzoziemca;

* monitorowa¢ skuteczno$¢ prowadzonych dziatan integracyjnych, w kontekscie
zapobiegania  wykluczeniu  spotecznemu  o0séb  objetych  ochrong
miedzynarodowa.

Powyzsze rekomendacje dotycza sytemu integracji uchodzcéw i oséb, ktére uzyskaty
ochrone uzupetniajaca. Problematyka integracji innych kategorii cudzoziemcow zostata
wyodrebniona i przedstawiona w oddzielnym rozdziale, zatytutowanym ,Integracja
cudzoziemcow”.

= W zakresie przestanek pobytu tolerowanego

Z uwagi na réznorodno$¢ przestanek udzielania zgody na pobyt tolerowany
sformutowanych w obecnych uregulowaniach prawnych (przestanki dotyczace ochrony
miedzynarodowej oraz ochrony humanitarnej - m.in. prawo do poszanowania zycia
prywatnego i rodzinnego) wskazane jest ich uporzadkowanie we wtasciwych ustawach.
Zakres przestanek rozpatrywanych w procedurach o udzielenie ochrony
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miedzynarodowej, zawartych w ustawie o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, powinien by¢ ograniczony wytacznie do
okolicznosci zwigzanych z udzieleniem zgody na pobyt tolerowany z uwagi na sytuacje
panujacg w kraju pochodzenia cudzoziemca. Pozostate (tzw. humanitarne) przestanki
udzielenia zgody na pobyt tolerowany, zwigzane gtéwnie z okoliczno$ciami natury
osobistej, powinny by¢ badane w innym trybie i powinny wej$¢ do katalogu przestanek
legalizacji pobytu wskazanych w ustawie o cudzoziemcach. Uzasadnieniem powyzszego
zabiegu jest miedzy innymi fakt, iz w oczach cudzoziemcéw procedura uchodzcza
postrzegana jest czesto jako jedyna droga prowadzaca do legalizacji pobytu, pomimo
faktu, iz nie spetniajg oni czesto przestanek warunkujgcych nadanie statusu uchodzcy
czy objecie ochrong uzupetniajgca. Niezbednym zatem staje sie stworzenie mozliwoSci
nadawania statusu humanitarnego w ramach procedur legalizacji pobytu. Ponadto
zmiana ta zwiekszytaby przejrzystos$¢ przepisOw oraz usprawnita procedury.

— W zaKkresie przesiedlen

W ostatnim czasie w ramach Unii Europejskiej mozna zaobserwowa¢ wzrost
znaczenia tematyki przesiedlen uznanych uchodZcéw na terytorium poszczegélnych
panstw cztonkowskich. W tym Kkontek$cie nalezy zaznaczy¢, iz kwestia przesiedlen
dotyczy generalnie dwéch odrebnych zagadnien:

« przesiedlen (resettlement) - dokonywanych w rozumieniu Wysokiego
Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. UchodZcow (UNHCR) w stosunku do
0s6b, ktore zostaty objete ochrong, przebywajacych w krajach, w ktorych - z
réznych przyczyn nie mogg korzystac¢ z przystugujacych im swiadczen czy tez
nalezytej pomocy, oraz

- relokacji - dokonywania wewnetrznych przesiedlen os6b z kraju
cztonkowskiego UE do innych krajow UE z powodu nadmiernej ich koncentracji
w danym kraju (np. sytuacja na Malcie).

Przesiedlanie uchodzcow z kraju, w ktérym znalezli tymczasowe schronienie
uciekajgc ze swojego kraju pochodzenia (resettlement) jest realizowane przez UNHCR od
kilku dziesiecioleci i opiera sie na zasadach dobrowolnosci. Temat ten zyskat na
znaczeniu wraz z poszukiwaniem przez wspolnote miedzynarodowa rozwigzania
probleméw naptywu uchodZcoéw z Iraku do krajow sasiednich, po obaleniu rezimu
Saddama Hussaina. Wsrod krajow od lat przyjmujacych przesiedlencow mozna
wymieni¢ Niderlandy, Szwecje oraz Zjednoczone Kroélestwo. Ponadto krajami, ktore w
ostatnich latach przyjety mate (20-50 osdéb) grupy przesiedlanych uchodZzcéw byty
Portugalia, Finlandia, a takze Czechy.

Komisja Europejska na przestrzeni ostatnich 3 lat opublikowata kilka komunikatow,
w ktorych zacheca do rozpropagowania idei przesiedlen i zwraca uwage na Srodki
przewidziane na ten cel w Europejskim Funduszu na rzecz UchodZcéw.

W nawigzaniu do zagadnienia relokacji i solidarnego dzielenia sie obcigzeniami
miedzy krajami UE, nalezy odnotowad, iz temat ten jest relatywnie nowy i pojawit sie w
dyskusjach eksperckich i politycznych przy okazji ,kryzysu imigracyjnego” na Malcie,
ktéra w 2008 r. doswiadczyta bezprecedensowego naptywu nielegalnych migrantéow,
gtownie z krajow Afryki i Bliskiego Wschodu. W tym kontekScie warto podkresli¢, ze
wszystkie panstwa cztonkowskie zostaty zachecone w duchu solidarnosci europejskiej
do dobrowolnego przyjecia na swoje terytorium osob, ktéorym wtadze Malty nadaty
status uchodzcéw badz objety inng forma ochrony. I tak, kilka krajow cztonkowskich (w
tym Polska) w ramach programu pilotazowego Komisji Europejskiej ,Realokacja
beneficjentow ochrony miedzynarodowej przebywajqcych obecnie na Malcie przez inne



panstwa cztonkowskie UE”, na zasadzie dobrowolno$ci, przejmie od Malty czes¢
cudzoziemcéw.

W tym kontekscie warto zatem wzig¢ pod uwage mozliwos$¢ statego wiagczenia sie
Polski w przysztos$ci do programoéw przesiedlen (resettlement) i relokacji, ktore staty sie
pewnego rodzaju standardem europejskim. Udziat w programach bedzie waznym
sygnatem solidarnosci Polski z innymi panstwami cztonkowskimi UE oraz checi
rozwijania wspéipracy miedzynarodowej w problematyce uchodzczej. Wydaje sie on
rowniez niezwykle istotny z punktu widzenia rozwoju sytuacji migracyjnej Polski w
przysztos$ci. Biorgc bowiem pod uwage dynamike ruchéw migracyjnych oraz fakt, iz
Polska jest panistwem o jednej z najdtuzszych zewnetrznych granic Unii Europejskiej, nie
nalezy wykluczaé, iz nasz kraj moze w przysziosci potrzebowa¢ pomocy innych
cztonkéw UE w rozwigzywaniu tego typu probleméw. Ponadto, dos$wiadczenia
wyniesione z tej wspodtpracy moga okazac sie przydatne przy pracach nad modelem
integracji cudzoziemcéw w Polsce. Uczestnictwo we wspomnianych programach
przesiedlen i relokacji umozliwity przyjete w lipcu 2011 r. zmiany w ustawie o
udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP i w ustawie o cudzoziemcach.
Wprowadzity one mozliwo$¢ udzielenia pomocy i wiaczenia w proces preintegracji
cudzoziemcéw przeniesionych do Polski w ramach przesiedlenia lub relokacji.
Inicjatywa w zakresie uczestniczenia przez Polske w takich akcjach nalezy do Rady
Ministréw. Ww. organ, w drodze rozporzadzenia, okresli liczbe cudzoziemcow, ktorzy
moga by¢ przesiedleni lub relokowani na terytorium Polski w danym roku lub latach, a
takze panstwa, z ktérych bedg oni przybywac i wysokos¢ srodkéw przeznaczonych do
pokrycia kosztéw przesiedlenia lub relokacji. Przy realizacji programéw przesiedlen
nalezy takze mie¢ na uwadze kryteria okres$lone w dokumentach Wysokiego Komisarza
Narodow Zjednoczonych do Spraw Uchodzcéw (UNHCR).
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1. Stan wyjsciowy

Podstawowymi aktami prawnymi odnoszacymi sie do kwestii zwigzanych z
integracjg cudzoziemcédw sa m.in.:

v' Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim (t.j. Dz. U. 2000 Nr 28 poz.
353 z pdzn. zm.);

v' Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach z dnia 7 kwietnia 1989
r. (tj. Dz. U.z 2001 Nr 79, poz. 855 z pdzn. zm.);

v' Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosSci sumienia i wyznania (t.j. Dz.
U.z 2005 r. Nr 231, poz. 1965 z p6Zn. zm.);

v Ustawa z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty (t.j. Dz. U.z 2004 r. Nr 256, poz.
2572 z p6zn. zm.);

v' Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U.z 2009 r. Nr 189, poz.1472 z péZn. zm.);

v" Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. z 2009 r. Nr 175,
poz. 1362 z pdzn. zm.);

v' Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (t,j. Dz. U. z 2008 r. Nr 69 poz. 415 z p6zn. zm.);

v" Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. z 2005 r. Nr
164, poz. 1365 z p6Zn. zm.).

W dniu 7 wrze$nia 2004 r. decyzja Rady Ministrow minister witasciwy ds.
zabezpieczenia spotecznego zostal wskazany jako organ odpowiedzialny za dziatania
zwigzane z koordynacjg polityki integracji cudzoziemcéw w Polsce. W ramach
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej za kwestie te odpowiada Departament Pomocy
i Integracji Spoteczne;j.

W latach 2005-2006 funkcjonowat przy ministrze wtasciwym ds. zabezpieczenia
spotecznego Miedzyresortowy Zespo6t ds. Integracji Spotecznej Cudzoziemcéw. W roku
2007 zadania powyzszego Zespotu przejat Zespot ds. Migracji, organ pomocniczy
Prezesa Rady Ministréw, ktéry zajmuje sie koordynacja zadan i uzgodnien dziatan
realizowanych przez organy administracji rzadowej w zakresie problematyki migraciji.
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Przy Zespole powotano szereg grup roboczych, w tym grupe robocza ds. integracji. W
sktad grupy wchodzg przedstawiciele réznych ministerstw i urzedéw centralnych.

Podejmowane na szczeblu unijnym inicjatywy dotyczace integracji cudzoziemcow
maja istotny wplyw na dziatania prowadzone przez Polske, réwniez poprzez
upowszechnianie wiedzy na temat polityk integracyjnych realizowanych przez inne
kraje UE. W 2002 r. zostata powotana przy Komisji Europejskiej grupa krajowych
punktéw kontaktowych ds. integracji. Cyklicznie odbywajg sie konferencje dotyczace
integracji na szczeblu ministerialnym. W roku 2004 wypracowano Wspdlne
Podstawowe Zasady Integracji. W 2005 r. Komisja Europejska przedstawita Wspélna
Agende na rzecz Integracji, a w 2011 roku Europejska Agende na rzecz Integracji
Obywateli Panstw Trzecich stanowigcg odpowiedZ na szereg wyzwan dotyczacych
probleméw integracyjnych. Przygotowano tez praktyczne narzedzia w postaci
podrecznikow integracji, modutéw integracji, strony internetowej oraz Forum
Integracyjnego. Powyzsze instrumenty stanowig wsparcie dla panstw cztonkowskich w
tworzeniu i rozwoju polityk integracji. Traktat Lizbonski nadat integracji nowy wymiar
wprowadzajgc podstawe prawng do prowadzenia dziatan w tym zakresie. W niedalekiej
przysztoSci nalezy wiec spodziewac sie dalszych dziatan zmierzajgcych do wzmocnienia
wspotpracy w tym obszarze na forum UE.

Integracja cudzoziemcé4w nie jest obecnie w Polsce istotnym problemem
politycznym badZ spotecznym, co nie oznacza, ze sytuacja ta nie moze ulec zmianie w
przyszto$ci. Struktura narodowo$ciowa Polski charakteryzuje sie bardzo niskim
odsetkiem cudzoziemcéw. Dodatkowo nie odnotowuje sie znaczacej imigracji do Polski.
Obserwujac trendy w migracjach oséb ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodows,
wyraznie wida¢, ze niewiele z nich decyduje sie na pozostanie w Polsce na state.
Zdecydowana wiekszos¢ traktuje Polske jako kraj tranzytowy. Ten brak zainteresowania
wynika przede wszystkim ze stosunkowo niskiego poziomu zycia w poréwnaniu do tzw.
starych panstw cztonkowskich UE. Uwzgledniajac fakt, Ze obniza sie stopa bezrobocia i
nastepuje stopniowy wzrost wynagrodzen, nie mozna jednak wykluczy¢, Ze Polska
stanie sie wkrotce krajem atrakcyjnym dla cudzoziemcow.

Z uwagi na powyzsze czynniki, dzialania w zakresie integracji w Polsce sg w
poczatkowej fazie rozwoju. Niewielki odsetek cudzoziemcow przebywajacych na state i
naptywajacych do kraju sprawil, Ze nie podejmowano dotychczas innych
kompleksowych dziatan na szczeblu rzadowym, niz dziatania z zakresu integracji oséb
objetych ochrong miedzynarodowa.

Biorgc pod uwage brak programéw i oferty integracyjnej ze strony podmiotéw
administracji publicznej dla pozostatych kategorii imigrantow mozna jedynie podjac
probe okreSlenia obszaréw przysztej dziatalnosci oraz zadan, ktore powinny by¢
realizowane w perspektywie najblizszych lat.

Nie oznacza to jednak catkowitej nieobecnosci w systemie prawnym i
organizacyjnym pewnych elementéw utatwiajacych migrantom proces integracji
spotecznej. Nalezy do nich zaréwno katalog kategorii cudzoziemcow uprzywilejowanych
w zakresie wjazdu i legalizacji pobytu (na przyktad oséb posiadajacych polskie
pochodzenie, przedsiebiorcow, wysoko wykwalifikowanych migrantéw zarobkowych,
0s6b przybywajacych w ramach tgczenia rodzin, czy tez studentéw i doktorantéw), jak i
przepisy okreSlajace dostep okreSlonych grup obcokrajowcéw do systemow rynku
pracy, edukacji, pomocy spotecznej oraz ochrony zdrowia.

W aspekcie instytucjonalnym elementy integracji cudzoziemcéw (poza
Ministerstwem Pracy i Polityki Spotecznej) mozna dostrzec w dziatalno$ci Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych (koordynacja dziatan w obszarze migracji, przeciwdziatanie
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dyskryminacji), Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw (preintegracja oséb ubiegajacych sie o
ochrone miedzynarodows), Rzecznika Praw Obywatelskich (utworzenie Komisji
Ekspertow ds. Migracji) oraz Pelnomocnika Rzgdu do Spraw Roéwnego Traktowania
(podjecie problemu edukacji dzieci cudzoziemcéw).

Warto rowniez podkresli¢ aktywna role, jaka w ostatnich latach odgrywaja na tym
polu biura Miedzynarodowej Organizacji do Spraw Migracji oraz Wysokiego Komisarza
Narodéw Zjednoczonych do Spraw UchodZcéw w Warszawie, czesto przy wsparciu
Srodowisk naukowych oraz migranckich, poprzez cykliczne organizowanie warsztatow i
konferencji poSwieconych problematyce integracyjne;j.

Wazne zadania juz na obecnym etapie realizuja organizacje migranckie i
pozarzadowe, ktore coraz cze$ciej angazujg sie w realizacje projektow zwigzanych z
integracjg cudzoziemcow, uczestniczac jednoczesnie w debatach spotecznych na ten
temat. Jednocze$nie warto zauwazy(, ze procesowi integracji cudzoziemcOw nie
sprzyjaja istniejace w Polsce sieci migracyjne skupiajace stosunkowo niewielka liczbe
migrantow. Poza spoteczno$ciami: wietnamska, ormianska i ukrainska brak jest
zwartych, silnych i wplywowych grup etnicznych, ktére pelnityby swoista role
edukatora i promotora dla cudzoziemcéw osiedlajgcych sie w naszym kraju.

Bez watpienia zwigzki pomiedzy obywatelami polskimi, posiadajagcymi inng niz
polska narodowo$¢, a migrantami tego samego pochodzenia mogg mieé, a w
okreslonych przypadkach juz maja, znaczacy wptyw na ich integracje. Wreszcie nalezy
pamieta¢ o tym, ze w Polsce zaczyna wchodzi¢ w doroste zZycie drugie pokolenie
migrantéw, ktérzy przyjechali do naszego kraju na poczatku lat 90-tych ubiegtego
stulecia. Zdecydowana ich wiekszo$¢ jest juz w peini zintegrowana i mogtaby
uczestniczy¢ w procesie wspierania nowych migrantow.

[stotne znaczenie z punktu widzenia sytuacji cudzoziemcoéw w kraju przyjmujacym
ma stosunek spoteczenistwa do imigracjii Na podstawie badan sondazowych
przeprowadzonych na przestrzeni ostatnich kilku lat przez CBOS, rysuje sie obraz
polskiego spoteczenstwa akceptujagcego obecno$¢ obcokrajowcow w perspektywie
ogollnej. W kontekScie mys$lenia o imigracji w kategoriach wartosci, wiekszos¢
mieszkancow Polski (62%) popiera zasade otwartych granic dla imigrantow i uwaza, ze
kazdy cztowiek, ktory tego chce, powinien mie¢ mozliwo$¢ osiedlenia sie w naszym
kraju.

Mimo, ze prowadzone badania generalnie wskazujg na coraz wiekszg otwartosc¢
Polakéw na cudzoziemcéw w poréwnaniu do lat poprzednich, to niewatpliwie wskazany
bytby zwiekszony zakres dziatan panstwa, majacych na celu edukacje spoteczenistwa w
zakresie wielokulturowosci i tolerancji w stosunku do migrantéw.

I[stotnym elementem wspierajagcym aktywnos$¢ na rzecz integracji cudzoziemcéw
jest mozliwo$¢ finansowania dziatan o charakterze integracyjnym ze Srodkow funduszy
UE. Dostepnos$¢ powyzszych srodkow pozwala w polskich warunkach na rozwdéj sektora
organizacji pozarzadowych oraz instytucji, ktére angazuja sie w kwestie integracji.

Od roku 2007 istnieje mozliwo$¢ finansowania dziatan ze srodkow Europejskiego
Funduszu na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich. Beneficjenci Funduszu moga
prowadzi¢ tutaj bardzo szerokie dziatania, takie jak szkolenia jezykowe czy z zakresu
wiedzy obywatelskiej, przeznaczone zaréwno dla cudzoziemcoéw - obywateli panstw
trzecich jak i dla spoteczenstwa przyjmujacego, dot. przyktadowo prowadzenia
kampanii informacyjnych na rzecz poszanowania tozsamosci kulturowej. Mozliwe jest
réwniez prowadzenie szkolen kadr pracujgcych z cudzoziemcami, wzmacnianie systemu
instytucjonalnego oraz prowadzenie badan dotyczacych integraciji.
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2. Analiza wystepujacych potrzeb

Doswiadczenia ,starych” panstw cztonkowskich UE pokazujg, Ze nie jest mozliwe
wypracowanie skutecznych rozwigzan integracyjnych uprzedzajacych zmiane sytuacji
migracyjnej kraju. Niezaleznie od powyzszego wskazane jest opracowanie
odpowiednich strategii integracji, pozwalajacych na podjecie skutecznych dziatan w
razie zmiany tej sytuacji.

Jednoczesnie nalezy mie¢ na uwadze, Ze integracja jest procesem ztoZonym i
dtugotrwalym, wymagajacym wizji oraz przemyslanej odgérnej inspiracji w ramach
procesu ksztattowania, wdrazania i monitorowania polityki w tym obszarze,
stanowigcym jeden z kluczowych elementéw szeroko rozumianej polityki migracyjne;j.

Celem integracji jest umozliwienie imigrantom samodzielnej egzystencji
pozwalajacej na korzystanie z mozliwosci oferowanych przez rynek pracy, systemy
edukacji i ochrony zdrowia, a takze uczestnictwo w zyciu spotecznym oraz korzystanie z
praw obywatelskich, w warunkach poszanowania kulturowych i religijnych potrzeb
0s6b zainteresowanych. Bez watpienia podstawa funkcjonowania imigranta w
spoteczenstwie, a tym samym udanej integracji, jest dostep do rynku pracy (w tym takze
do prowadzenia wtasnej dziatalnosSci gospodarczej) oraz znajomos¢ jezyka polskiego, a
takze kulturowych regut postepowania i ich stosowania. Pozwala to na poszerzanie
relacji spotecznych cudzoziemca i akceptacje norm prawno-kulturowych zycia w kraju

przyjmujacym.

Kolejng kwestie stanowi dobor odpowiednich instrumentdéw pozwalajgcych na
realizacje powyzej sformutowanych celéw.

Waznym elementem jest takze dostosowanie bogatego dorobku UE dotyczacego
integracji do specyficznych uwarunkowan migracyjnych w Polsce (okreslonych grup
etnicznych, typéw migracji, uwarunkowan spotecznych oraz sytuacji na rynku pracy).
Warto takze zauwazy¢, ze postepujace procesy globalizacyjne powodujg szybkie zmiany
zarowno w krajach wysytajacych jak i przyjmujacych cudzoziemcow. Dzieki nowym
technologiom informatycznym, komunikacyjnym i transportowym, zwigzki migrantéw z
krajami pochodzenia pozostajg bardzo silne i musza by¢ uwzgledniane w projektowane;j
polskiej polityce migracyjne;j.

Mozna zatem wskaza¢ potencjalne obszary realizacji polityki:
— dzialania na rzecz budowania zalozen i rozwigzan systemowych

Gtowne zatozenia i cele polityki integracyjnej powinny by¢ ustanowione na
poziomie centralnym. Dziatania majgce na celu realizacje tych zatozen powinny by¢
prowadzone na szczeblu lokalnym, poniewaZz administracja lokalna, jak réwniez
organizacje pozarzgdowe dziatajace w terenie, maja lepsze rozeznanie odno$nie
specyfiki potrzeb imigrantéw mieszkajagcych na obszarze ich dziatania. W celu
zapewnienia spéjnosci prowadzonych inicjatyw, wskazane jest koordynowanie oraz
monitorowanie realizacji polityki na poziomie centralnym.

Rozbudowanie infrastruktury integracyjnej powinno odbywac sie z wykorzystaniem
juz istniejgcego systemu, tj. struktur systemu pomocy spotecznej; nalezy jednak
zwiekszy¢ role innych instytucji i organizacji lokalnych, np. urzedéw pracy, a ponadto
pracodawcow, szkot i organizacji pozarzadowych.
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I[stotne jest zapewnienie finansowania polityki integracyjnej przez panstwo, z
komplementarnym wykorzystaniem S$rodkéw wspoélnotowych, w szczego6lnosci
Europejskiego Funduszu na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich. Rozwazenia w
przyszto$ci wymaga udziat srodkéw wiasnych samorzadéw w finansowaniu polityki
integracyjne;j.

Dziatania na tym polu majg na celu rdwniez witgczenie tych kwestii do gtdwnego nurtu
polityk oraz dzialan we wszystkich istotnych resortach i na wszystkich szczeblach
zarzadzania. Istotne jest wiec, aby wskaza¢ instytucje wilgczane w dziatania o
charakterze integracyjnym kierowane do réznych grup imigrantéw, a takze okresli¢ ich
kompetencje tak, aby utworzy¢ system koordynujacy kwestie zwigzane z integracja na
réznych szczeblach, system wspélpracy z organizacjami pozarzgdowymi i naukowo-
badawczymi oraz z organizacjami zrzeszajacymi migrantéw. Konieczne sg réwniez
pewne dziatania z zakresu specjalistycznego przygotowania os6b pracujacych z
imigrantami (m. in. poprzez udziat tych oséb w stosownych kursach i szkoleniach).

= dzialania skierowane do spotleczenstwa przyjmujacego oraz na rzecz
budowania dialogu miedzykulturowego

Poniewaz integracja jest dynamicznym, dwukierunkowym procesem wzajemnego
dostosowania imigrantoéw i spoteczenstwa panstwa przyjmujgcego, istotne jest rowniez
prowadzenie dziatan skierowanych do tego spoteczenistwa. Wskazane jest
podejmowanie dziatan majacych na celu zapobieganie jakimkolwiek formom
dyskryminacji cudzoziemcéw w urzedach, szkotach, dostepie do rynku pracy, ochrony
zdrowia oraz w kontaktach miedzyludzkich.

Dziatania te powinny obejmowaé w szczeg6lnosci: szkoty, placéwki prowadzace
zajecia pozalekcyjne, oSrodki doskonalenia nauczycieli oraz oferujgce ksztatcenie i
podnoszenie kwalifikacji nauczycieli pracujacych z dzie¢mi cudzoziemskimi oraz inne
instytucje edukacyjne majgce wplyw na nauke dzieci cudzoziemcéw, jak rowniez Srodki
masowego przekazu.

Dziatania te powinny mie¢ charakter programowy i uwzglednia¢ potrzebe
nabywania kompetencji miedzykulturowych (tj. Swiadomosci réznic kulturowych oraz
umiejetnosci funkcjonowania w Srodowisku wielokulturowym), a takze wieksza
akceptacje spoteczng dla cudzoziemcéw oraz dziatan z zakresu integracji prowadzonych
w odniesieniu do tej grupy osdb.

Czeste kontakty imigrantow z obywatelami panstwa cztonkowskiego stanowia
podstawowy mechanizm integracji. Podczas budowania krajowej strategii integracji w
Polsce, rowniez w ramach prowadzonych kampanii informacyjnych nalezy zwrécic¢
szczeg6lng uwage na dziatania na rzecz zwalczania funkcjonujgcych w niektorych
spotecznos$ciach negatywnych stereotypéw na temat cudzoziemcéw, budowy dialogu
miedzykulturowego, tworzenia wspdlnych ptaszczyzn porozumienia i wymiany
pogladéw w celu zapobiegania powstawaniu konfliktéw wywotywanych réznicami
kulturowymi i religijnymi.

Realizacji tych dziatan postuzy¢ moga kursy, szkolenia i przedsiewziecia poswiecone
uwrazliwieniu spoteczenstwa panstwa przyjmujacego na kwestie réznorodnosci
kulturowej oraz ksztattowaniu komunikacji spotecznej.

= badanie zjawiska, monitoring i ocena prowadzonych dzialan

Poglebianie wiedzy na temat imigracji w drodze badan naukowych jest niezwykle
istotne. Biezaca sytuacja w dziedzinie integracji i jej rozwéj powinny by¢ poddane
systematycznemu monitoringowi i ewaluacji przez rzadowe i pozarzadowe instytucje
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wyspecjalizowane w tym zakresie.

Prowadzone dziatania powinny by¢ monitorowane i oceniane w sposéb
umozliwiajacy wykazanie, czy sa one skuteczne i czy zostang osiggniete planowane
rezultaty. W tym celu konieczne jest opracowanie odpowiednich metod oceny,
wskaznikéw umozliwiajacych ocene postepoéw w obszarach przedstawionych ponize;.

2. Rekomendacje

W procesie proponowania kompleksowych dziatan w odniesieniu do integracji
cudzoziemcéw, zasadne wydaje sie uwzglednienie propozycji dziatan w nastepujacych
przyktadowych obszarach:

= w zakresie budowania zalozen i rozwigzan systemowych:

* przyjecie kompleksowych rozwigzan w odniesieniu do integracji
cudzoziemcéw pozostajacych poza systemem ochrony miedzynarodowe;j,
zaktadajacych dobrowolno$¢ udziatu w programach integracyjnych, przy
jednoczesnym wprowadzeniu ,systemu bodZcéw” zachecajacych do udziatu
w programach, roéwniez z uwzglednieniem mozliwosci nabycia
obywatelstwa polskiego;

* wsparcie instytucji lokalnych poprzez dostarczanie dobrych praktyk oraz
wlaczanie do platform wspoétpracy ze spotecznosciami lokalnymi, ktore
majg juz wieksze do$wiadczenie w kontaktach z migrantami;

* planowanie dziatan integracyjnych w taki sposdb, aby nie byly one
postrzegane przez pryzmat S$Swiadczen w ramach systemu pomocy
spotecznej (podobnie jak przyjete w rozdziale trzecim rozwigzanie
odnoszace sie do oséb objetych ochrong miedzynarodowg). Pomoc
spoteczna jest bowiem instytucja polityki spotecznej panstwa majaca na
celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezania trudnych sytuacji
zyciowych. Generalnie celem integracji powinno by¢ doprowadzenie do
mozliwosci samodzielnego funkcjonowania cudzoziemca w Polsce, w tym
na rynku pracy oraz uniezaleznienia sie imigranta od Swiadczen i pomocy
spotecznej;

» zwiekszenie zakresu wspélpracy ze Srodowiskami imigrantéow i
organizacjami pozarzagdowymi m.in. poprzez Kkonsultowanie z ich
przedstawicielami podejmowanych dziatan dotyczacych kwestii integracji
cudzoziemcow.

* zapewnienie roli panstwa w udzielaniu informacji o warunkach legalnej
pracy i pobytu w Polsce; rola ta moze polega¢ zaréwno na przygotowaniu
odpowiednich pakietow informacyjnych, na bezposrednim udzielaniu
informac;ji (co taczy sie z odpowiednim wyszkoleniem urzednikéw) jak tez
na finansowaniu, koordynowaniu i monitoringu merytorycznych
programéw opracowywanych przez samorzady lub inne podmioty
spoteczne;

* rozpoczecie dyskusji dotyczacej nadania cudzoziemcom praw wyborczych
na poziomie samorzadu terytorialnego, w przypadku os6b posiadajacych
zezwolenie na bezterminowy pobyt na terytorium Polski;

* budowanie lokalnie projektowanych programow ,oprowadzania po domu”,
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»pakietow powitalnych” dla nowo przybytych migrantéw pozwalajacych
zorientowac¢ im sie w strukturze lokalnych instytucji, podstawowych
procedurach prawnych oraz kulturze codziennego funkcjonowania w danej
spotecznosci lokalne;j.

przygotowanie urzednikow, funkcjonariuszy policji, strazy granicznej i
pracownikow innych instytucji publicznych (m. in. doradcéw zawodowych,
posrednikéw pracy, pracownikéw socjalnych) do specyfiki pracy z
cudzoziemcami (m. in. poprzez prowadzenie dzialan zmierzajgcych do
podniesienia wiedzy i kompetencji wielokulturowych);

Realizowanie powyzszych zatozen moze by¢ wsparte finansowo dostepnymi
funduszami UE, takimi jak np. Europejski Fundusz Spoteczny czy Europejski
Fundusz na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich (od 2014 r. planowane
jest wiaczenie obszaréw nim objetych do nowo tworzonego Funduszu Migracji i
Azylu). Nalezy dbac przy tym o sprawny przepltyw $rodkéw finansowych do
podmiotéw prowadzacych projekty w ramach ww. funduszy.

= w zakresie dzialan skierowanych do spoteczenstwa przyjmujacego oraz na
rzecz budowania dialogu miedzykulturowego:

prowadzenie kampanii informacyjnych, szkolen, przygotowania publikacji
na temat cudzoziemcow w Polsce dla spotecznosci lokalnych oraz
podejmowanie innych dziatan na szczeblu krajowym i lokalnym
podnoszacych $wiadomo$¢ spoteczenstwa przyjmujgcego w zakresie
problematyki migracji i skutkéw, takze pozytywnych, obecnosci
cudzoziemcoéw w Polsce;

prowadzenie dziatan majacych na celu przestrzeganie praw cudzoziemcow
oraz zapobieganie jakimkolwiek formom dyskryminacji cudzoziemcéw w
urzedach, szkotach, w zakresie dostepu do rynku pracy, ochrony zdrowia,
itp.

podkreslenie roli szkoty w edukacji obywatelskiej dwéch stron -
imigrantow i spoteczenstwa przyjmujacego, w szczegdlnosci nauczycieli w
szkotach - bedacych czesto jedna z pierwszych instytucji, z ktdrg imigranci
sg w regularnym kontakcie; przygotowanie nauczycieli do uwzgledniania w
trakcie prowadzonych zajec problematyki  wielokulturowosci,
przeciwdziatania dyskryminacji oraz potrzeby przekazywania wiedzy o
zjawisku imigracji;

tworzenie platform wspoétpracy pomiedzy przedstawicielami polskich
stowarzyszen, fundacji, instytucji kulturalnych i wszelkich innych wspélnot
spotecznych, a przedstawicielami organizacji migranckich i imigrantami
indywidualnie;

przygotowanie zatozen polityki integracyjnej w ramach grupy roboczej
Zespotu do Spraw Migracji, ztozonej nie tylko z przedstawicieli
administracji ale przede wszystkim z ekspertéw migracyjnych oraz
organizacji pozarzadowych i samorzadowych realizujagcych programy na
rzecz imigrantow;

prowadzenie dziatan pozwalajacych na wsparcie organizacji zrzeszajacych
migrantow w zakresie aktywnego wspotistnienia w spoteczenstwie
obywatelskim (m.in. reprezentacja intereséw, promocja wtlasnej
spotecznosci).
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= w zakresie dzialan na rzecz wzmacniania wiedzy o zjawisku oraz
monitoringu i oceny prowadzonych dziatan:

* systematyczne badanie zjawiska, potrzeb panstwa w zakresie integracji
imigrantow: potrzeb samych migrantow przybywajacych do Polski;
gotowosci do integracji i stopnia ich integracji ze spoteczenistwem polskim,
w tym monitorowanie sytuacji poszczegdlnych grup narodowosciowych /
etnicznych / religijnych oraz grup migrantow szczegdlnie zagrozonych
wykluczeniem spotecznym (np. kobiet, dzieci, os6b starszych); barier
integracji, zjawiska dyskryminacji, rasizmu i ksenofobii;

* wzmocnienie procesu badawczego i systemu monitoringu poprzez
wypracowanie najbardziej wiasciwych dla polskich warunkéw wskaznikéw
stopnia integracji migrantéw;

* wzmacnianie istniejgcego systemu zbierania danych o cudzoziemcach
przebywajacych na terytorium Polski przez poprawe zdolnosci
gromadzenia, analizy i rozpowszechniania statystyk zwigzanych =z
integracja z perspektywy krajowej, regionalnej i lokalnej;

* monitorowanie postaw spotecznych i informacji przekazywanych przez
$rodki masowego przekazu majgcych wptyw na integracje imigrantow.
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1. Stan wyjSciowy

Ustawodawstwo polskie dotyczgce obywatelstwa nie definiuje pojecia obywatelstwa
ograniczajac sie do uregulowania zagadnien jego posiadania, nabycia i utraty. Nalezy
jednak podkresli¢, ze nabycie przez migrantéw obywatelstwa kraju osiedlenia oznacza
zawsze uzyskanie petnego udziatu w prawach i obowigzkach przystugujacych wytacznie
obywatelom Kkraju przyjmujgcego. Zasadnicza réznice w statusie cudzoziemca i
obywatela mozna bowiem sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze dysponujg oni na terytorium
danego panstwa réznymi uprawnieniami. Wraz z naturalizacjg migranci uzyskuja dostep
do szerokiej opieki ze strony panstwa (np. opieki konsularnej) oraz uprawnienia
polityczne.

Zagadnienia nabycia obywatelstwa polskiego i jego utraty reguluje ustawa z dnia 15
lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim (j.t. Dz.U. z 2000 r. Nr 28, poz. 353 z p6Zn. zm.).
Inng formg uzyskania obywatelstwa polskiego jest jego nabycie w trybie repatriacji, co
reguluje ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji (j.t. Dz. U. z 2004 r. Nr 53, poz.
532 z p6Zn. zm).

Problematyka obywatelstwa z uwagi na historie Polski oraz szereg uwarunkowan
politycznych, ktérych korzenie siegaja XIX i XX wieku, jest skomplikowang materiag o
szczegllnej randze i charakterze. Z tych wzgleddw podstawowe zasady regulujace te
dziedzine znajduja sie w przepisach Kkonstytucyjnych, a centralnym organem
okresSlajacym polityke dotyczaca nadania i wyrazenia zgody na zrzeczenie sie
obywatelstwa polskiego jest Prezydent Rzeczypospolitej Polskie;.

1.1.Obywatelstwo
a) Sposoby nabycia obywatelstwa polskiego z mocy prawa

Polskie obywatelstwo mozna naby¢ poprzez:

v' urodzenie - z mocy prawa dziecko nabywa polskie obywatelstwo, jesli:

- obydwoje rodzice posiadaja polskie obywatelstwo - podstawowy sposoéb
nabycia obywatelstwa polskiego zgodnie z obowigzujacg w prawie polskim
od 1920 r. zasada krwi/ius sanguinis/;
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jedno z jego rodzicow jest obywatelem polskim, za$ drugie z rodzicéw
posiada obywatelstwo innego kraju - dziecko nabywa obywatelstwo polskie
bez wzgledu na miejsce urodzenia. Jednakze w takiej sytuacji rodzice w
oSwiadczeniu ztozonym zgodnie przed wiasciwym organem (konsul - dla
0s6b zamieszkatych za granicg lub wojewoda - dla oséb zamieszkatych w
Polsce) w ciggu 3 miesiecy od dnia urodzenia sie dziecka, moga wybra¢ dla
niego obywatelstwo panstwa obcego, ktérego obywatelem jest jedno z
rodzicéw, jezeli wedlug prawa tego panstwa dziecko nabywa jego
obywatelstwo;

jedno z rodzicow posiada polskie obywatelstwo, a drugie z rodzicéw jest
nieznane lub jego/jej obywatelstwo nie jest okreslone lub nie posiada on/ona
zadnego obywatelstwa;

urodzito sie lub zostalo znalezione w Polsce i obydwoje jego rodzice sa
nieznani lub ich obywatelstwo jest nieokre$lone lub nie posiadaja zadnego
obywatelstwa - zastosowanie ma tutaj zasada ziemi/ius soli/.

v' nadanie - wynikajgcy z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej podstawowy
sposOb nabycia obywatelstwa polskiego przez cudzoziemca, zgodnie z ktérym
cudzoziemcowi mozna, na jego wniosek, nada¢ obywatelstwo polskie, jezeli
zamieszkuje on w Polsce na podstawie zezwolenia na osiedlenie sie, zezwolenia
na pobyt rezydenta dlugoterminowego Wspdlnot Europejskich lub posiada
prawo statego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej 5 lat.
W przypadkach szczeg6lnie uzasadnionych, ktérych ustawa nie precyzuje, mozna
nada¢ cudzoziemcowi, na jego wniosek, obywatelstwo polskie, chociazby nie
odpowiadat on warunkom wyzej okre$§lonym, to znaczy mieszkat w Polsce krocej
lub w ogdle mieszkat poza granicami Polski. Kazda sprawa rozpatrywana jest
indywidualnie. Nadanie obywatelstwa polskiego obojgu rodzicom rozcigga sie na
dzieci pozostajace pod ich wtadza rodzicielska, z wyjatkiem przypadku, w ktorym
dziecko to konczy 16 rok zycia. W takiej sytuacji nastepuje to jedynie za jego
zgoda. O nadaniu obywatelstwa polskiego orzeka Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, a wydane przez niego postanowienia sg ostateczne i nie podlegaja
kontroli sgdowej. Cudzoziemiec moze ponownie ztozy¢ wniosek o nadanie
obywatelstwa polskiego, co powoduje wszczecie kolejnego postepowania w tej
sprawie.

W praktyce o obywatelstwo polskie w tym trybie wystepuja czesto osoby, ktore
w przeszto$ci posiadaly obywatelstwo polskie i utracity je w réznych
okolicznosSciach faktycznych i prawnych. Z reguty mieszkaja od lat poza
granicami Polski i posiadajg obywatelstwo panstwa zamieszkania. Bardzo liczng
grupe cudzoziemcoéw ubiegajagcych sie w trybie szczegélnym o nadanie
obywatelstwa polskiego stanowig cudzoziemcy polskiego pochodzenia,
obywatele panstw powstatych po rozpadzie ZSRR. W latach 2005-2009
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nadat obywatelstwo polskie tacznie 6937
cudzoziemcom, za§ w 2010 r. - 2019 cudzoziemcom (725 - obywatele Ukrainy,
370 - obywatele Biatorusi, 167 - obywatele Rosji, 84 - obywatele RFN, 61 -
obywatele Szwecji, 38 - obywatele USA, 38 - obywatele Kanady). W 2011 r.
obywatelstwo polskie w tym trybie nabyto 2325 cudzoziemcéw (800 - obywatele
Ukrainy, 320 - obywatele Biatorusi, 106 - obywatele RFN, 54 - obywatele Rosji,
53 - obywatele USA, 52 - obywatele Szwecji, , 45 - obywatele Kanady).

v' uznanie za obywatela polskiego - na wniosek cudzoziemca, ktérego
obywatelstwo nie jest okreslone lub ktéry nie posiada zadnego obywatelstwa
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(bezpanstwowiec), jezeli zamieszkuje on w Polsce na podstawie zezwolenia na
osiedlenie sie lub zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego Wspoélnot
Europejskich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej 5 lat. Uznanie
rozcigga sie na dzieci uznanego, jezeli zamieszkujg one w Polsce, a jezeli dziecko
ukonczyto 16 lat nastepuje to jedynie za jego zgoda. O uznaniu orzeka - w drodze
decyzji administracyjnej - wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miejsce
zamieszkania wnioskodawcy. Organem II instancji jest Minister Spraw
Wewnetrznych. Decyzje wojewodéw i Ministra podlegajg kontroli sadéw
administracyjnych.

W 2011 r. obywatelstwo polskie nabyto w tym trybie 37 oséb.

nabycie obywatelstwa polskiego przez cudzoziemca pozostajacego w
zwigzku malzenskim z obywatelem polskim - uproszczony sposéb nabycia
obywatelstwa polskiego. Mozliwo$¢ uzyskania polskiego obywatelstwa przez
cudzoziemca, ktéory pozostaje co najmniej 3 lata w zwigzku matzenskim
zawartym z osobg posiadajaca obywatelstwo polskie i zamieszkuje w Polsce na
podstawie zezwolenia na osiedlenie sie lub zezwolenia na pobyt rezydenta
dtugoterminowego Wspoélnot Europejskich lub posiadajac prawo statego pobytu
oraz ktory ztozy os$wiadczenie o woli nabycia obywatelstwa polskiego przed
wlasciwym wojewodaq, za$ organ ten wyda decyzje o przyjeciu o$wiadczenia.
Oswiadczenie moze by¢ ztoZzone przez uprawnionego cudzoziemca tylko w ciggu
6 miesiecy od dnia uzyskania zezwolenia na osiedlenie sie lub 3 lat i 6 miesiecy
od dnia zawarcia zwigzku matzenskiego z obywatelem polskim. Na decyzje
wojewody i Ministra Spraw Wewnetrznych stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego.

W 2011 r. w tym trybie nabyto obywatelstwo polskie 1081 cudzoziemcow.

odzyskanie obywatelstwa polskiego utraconego w dziecinstwie - w tym
trybie obywatelstwo polskie nabywa dziecko, ktore utracito obywatelstwo
polskie na skutek o$wiadczenia woli rodzicow o mieszanym obywatelstwie -
polskim i obcym - o wyborze dla dziecka obywatelstwa obcego, ztozonego w
ciggu 3 miesiecy od urodzenia dziecka. Dziecko takie po ukonczeniu 16 lat, a
przed uptywem 6 miesiecy od ukonczenia 18 roku zycia, moze ztozy¢ przed
wojewodg lub konsulem (w zalezno$ci od miejsca zamieszkania) os§wiadczenie o
woli nabycia obywatelstwa polskiego. Wydanie przez wtasciwy organ, ktérym
jest wojewoda lub konsul (o wiasciwosci decyduje miejsce zamieszkania osoby
zainteresowanej) decyzji pozytywnej skutkuje nabyciem obywatelstwa
polskiego. Jest to jedyny przypadek, gdy osoba matoletnia, bez zgody rodzicow,
moze skutecznie wystapi¢ o nabycie obywatelstwa polskiego. Postepowanie
przed wojewoda toczy sie na podstawie przepisow kpa. Od decyzji
wojewody/konsula stuzy odwotanie do Ministra Spraw Wewnetrznych. Decyzje
podlegaja kontroli sagdéw administracyjnych.

W 2011 r. w tym trybie obywatelstwo polskie nabyta 1 osoba.

odzyskanie obywatelstwa polskiego utraconego na skutek matlzenstwa z
cudzoziemcem (reintegracja) - osoba, ktéra utracita obywatelstwo polskie
przez nabycie obywatelstwa obcego wskutek zawarcia matzenstwa lub w
zwigzku z zawarciem takiego matzenstwa, odzyskuje obywatelstwo polskie, jezeli
po ustaniu tego matzenstwa lub jego uniewaznieniu ztozy przed wojewoda lub
konsulem (o wtasciwosci decyduje miejsce zamieszkania sktadajacego
o$wiadczenie o woli nabycia obywatelstwa polskiego) i organ ten wyda decyzje o
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przyjeciu oSwiadczenia. Organem II instancji jest Minister Spraw Wewnetrznych.
Decyzje podlegaja kontroli sagdéw administracyjnych.

W 2011 r. w tym trybie obywatelstwo polskie nabyta 1 osoba.

v’ nabycie obywatelstwa z mocy prawa w drodze repatriacji - osoba
przybywajgca do Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie wizy wjazdowej w celu
repatriacji nabywa obywatelstwo polskie z mocy prawa z dniem przekroczenia
granicy Rzeczypospolitej Polskiej. W 2011 r. wydano 178 takich wiz.

b) Utrata obywatelstwa polskiego

Utrate obywatelstwa polskiego reguluje Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz
ustawa o obywatelstwie polskim. Zgodnie z obowigzujgcym stanem prawnym, obywatel
polski traci obywatelstwo polskie na swoéj wniosek po uzyskaniu zgody Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej na zrzeczenie sie obywatelstwa polskiego - w drodze
postanowienia, ktére jest ostateczne i nie podlega kontroli sgdowe;j. Zgoda na zrzeczenie
sie obywatelstwa polskiego udzielona rodzicom rozciaga sie na dzieci pozostajace pod
ich wtadzg rodzicielska. W przypadku ukonczenia przez dziecko 16 lat nastepuje to
jedynie za jego zgoda. Wniosek o wyrazenie zgody na zrzeczenie sie obywatelstwa
polskiego osoby zamieszkate w Polsce wnosza do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
za posrednictwem wojewody, a osoby zamieszkate za granica - za posrednictwem
konsula. Wnioski te przekazywane sg do Ministra Spraw Wewnetrznych, ktéry po
przeprowadzeniu postepowania opiniujgcego przedktada je Szefowi Kancelarii
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wraz ze swoim stanowiskiem.

W 2010 r. obywatelstwo polskie utracity 354 osoby, natomiast w 2011 r. - 310 os6b.
Z reguty s3 to osoby mieszkajgce poza granicami Polski, posiadajace juz obywatelstwo
obce lub promese jego nadania.

c¢) Nowa ustawa o obywatelstwie polskim

W dniu 2 kwietnia 2009 r. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej uchwalit nowa ustawe o
obywatelstwie polskim. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej skierowat jag do Trybunatu
Konstytucyjnego. W dniu 18 stycznia 2012r. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 30
ustawy z dnia 2 kwietnia 2009r. o obywatelstwie polskim jest zgodny zart. 137
Konstytucji. W konsekwencji, Prezydent RP podpisat przedmiotowg ustawe i w dniu 14
lutego 2012r. zostata ona opublikowana w Dzienniku Ustaw (Dz.U. z 2012r., poz. 161).
Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009r. o obywatelstwie polskim wejdzie w Zycie po 6
miesigcach od dnia jej ogloszenia tj. 15 sierpnia 2012r., natomiast przepisy dotyczace
przywrécenia obywatelstwa polskiego (nowy tryb nabycia obywatelstwa polskiego) po
3 miesigcach, tj. 15 maja 2012r.

Ustawa rozszerza dotychczasowe przestanki nabycia obywatelstwa polskiego z mocy
prawa. Stosownie do art.16 ustawy, matoletni cudzoziemiec nabywa z mocy prawa
obywatelstwo polskie wskutek przysposobienia przez osobe lub osoby posiadajace to
obywatelstwo.

Ustawa wprowadza rowniez nowq instytucje nabycia obywatelstwa - przywroécenie
obywatelstwa polskiego. Speini to oczekiwania znacznej liczby bytych obywateli
polskich, ktérzy utracili obywatelstwo polskie przed dniem 1 stycznia 1999 r. na
podstawie przepisow ustaw: z 1920 r. o obywatelstwie Panstwa Polskiego oraz z 1951
r. i 1962 r. o obywatelstwie polskim i chca dzisiaj do niego powrdci¢. Wnioski o
przewrdcenie obywatelstwa polskiego, osoby zamieszkate za granicg beda sktadaty za
posrednictwem konsula. Decyzje w tych sprawach bedzie wydawal Minister Spraw
Wewnetrznych. Beda one podlegaty kontroli sgdéw administracyjnych.
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Przepisy nowej ustawy o obywatelstwie polskim powiekszajg réwniez krag
cudzoziemcéw, ktérzy beda mogli ubiega¢ sie o obywatelstwo polskie w trybie
administracyjnym. W drodze uznania, o obywatelstwo polskie bedg mogli ubiega¢ sie
cudzoziemcy, ktérzy w toku dtugoletniego legalnego pobytu w Polsce zintegrowali sie ze
spoteczenstwem polskim, znaja jezyk polski, maja zapewnione mieszkanie i Zrodta
utrzymania, respektuja polski porzadek prawny oraz nie stanowig zagrozenia dla
obronnos$ci lub bezpieczenstwa panstwa, dla ktoérych utatwienia w nabyciu
obywatelstwa zaleca Rada Europy w Europejskiej Konwencji o Obywatelstwie z 1997r.
(uchodzcy, osoby bez obywatelstwa, dzieci oraz matzonkowie obywateli polskich, osoby
polskiego pochodzenia). Istotnym novum jest warunek znajomos$ci jezyka polskiego
przez aplikujgcego cudzoziemca, potwierdzonej urzedowym poswiadczeniem,
Swiadectwem ukonczenia szkoty w Polsce, badz tez Swiadectwem ukoniczenia szkoty za
granica z wykltadowym jezykiem polskim. Postepowanie w sprawie o uznanie za
obywatela polskiego bedzie toczylo sie w trybie okreSlonym przepisami Kodeksu
postepowania administracyjnego. Od decyzji wojewody (dzialajgcego jako organ I
instancji) stuzy¢ bedzie stronie odwotanie do organu II instancji, ktérym jest Minister
Spraw Wewnetrznych. Natomiast decyzja Ministra Spraw Wewnetrznych moze zostac
zaskarzona do sgdu administracyjnego.

Wejscie w zycie nowej ustawy regulujacej kompleksowo zasady, warunki i tryb
nabywania, utraty oraz potwierdzania posiadania badZ utraty obywatelstwa polskiego
umozliwi ratyfikowanie przez Polske Europejskiej Konwencji o Obywatelstwie, przyjetej
przez Rade Europy w 1997 r. (ktérag Polska podpisata w 1999 r.) oraz pozwoli na
rozpoczecie dyskusji o przystapieniu Polski do Konwencji o statusie bezpanstwowcow z
1954 r. oraz Konwencji w sprawie ograniczenia bezpanstwowosci z 1961 r.

1.2.Repatriacja

a) Przepisy dotyczace repatriacji

Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji okre$la kryteria, jakie musi speinic¢
osoba ubiegajgca sie o wize krajowa w celu repatriacji, zakres bezposredniej pomocy dla
repatriantéw oraz zakres wsparcia panstwa dla podmiotéw dobrowolnie angazujacych
sie w akcje repatriacyjng tj. gmin i pracodawcéw. Co roku w budzecie panstwa
wyodrebniana jest rezerwa celowa ,Pomoc dla repatriantow”, z ktorej finansowane sg
zarobwno bezposrednie zasitki na zagospodarowanie sie, jak i dotacje dla gmin
zapraszajacych repatriantow oraz pracodawcéw. Przedmiotowa problematyka jest
regulowana szczeg6towymi przepisami wykonawczymi, sposréd ktérych nalezy
wymienic:

v Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 8 marca
2001r. w sprawie postepowania w sprawach o uznanie za repatrianta (Dz.U. Nr
26, poz. 260 z p6zn. zm.);

v Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 28 czerwca
2001 r. w sprawie okreslenia wzoréw ewidencji i rejestrow prowadzonych w
postepowaniu w sprawie repatriacji oraz sposobu przetwarzania danych
zawartych w tych ewidencjach i rejestrach (Dz.U. Nr 73, poz. 778 z p6Zn. zm.);

v Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 maja 2002 r. w sprawie rodzajoéw
kurséw jezyka polskiego i adaptacyjnych oraz sposobu ich organizacji dla
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repatrianta i cztonkéw jego najblizszej rodziny przybytych do Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. Nr 67, poz. 613);

v Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie
szczegbtowego trybu postepowania w sprawach podzialu rezerwy celowej
budzetu panstwa ,Pomoc dla repatriantéow”, udzielania dotacji powiatowi,
udzielania dotacji gminie, przekazywania staroscie Srodkéw finansowych na
pokrycie wydatkéw zwigzanych z udzielaniem repatriantom pomocy oraz
wzorow wnioskéw o udzielenie dotacji powiatowi i gminie (Dz. U. Nr 229, poz.
2279).

b) Definicja repatrianta

Zgodnie z ustawa o repatriacji, repatriantem jest osoba pochodzenia polskiego,
ktéra przybyla do Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie wizy wjazdowej w celu
repatriacji z zamiarem osiedlenia sie na state.

Ustawa okresla réwniez zasieg terytorialny repatriacji, ktéry obejmuje terytorium
obecnej Republiki Armenii, Republiki Azerbejdzanskiej, Republiki Gruzji, Republiki
Kazachstanu, Republiki Kyrgyskiej, Republiki Tadzykistanu, Republiki Turkmenistanu,
Republiki Uzbekistanu albo azjatyckiej czesci Federacji Rosyjskiej. W ten sposéb ustawa
zostatla zaadresowana do oséb polskiego pochodzenia, ktére po zakonczeniu Il wojny
Swiatowej nie mialy szansy repatriowac sie do Polski, to jest do potomkéw zestancow
oraz osob deportowanych przez wtadze sowieckie gtéwnie z terendéw Radzieckiej
Ukrainy Zachodniej.

c¢) Instytucja uznania za repatrianta

Niezaleznie od mozliwosci przyjazdu do Polski w ramach opisanej wyzej procedury
repatriacyjnej, przepisy ustawy o repatriacji przewiduja takze odrebng instytucje
uznania za repatrianta. Status taki moze uzyska¢ osoba, ktéra speinia 1acznie
nastepujace warunki:

1) jest polskiego pochodzenia,

2) przed dniem wejScia w zycie ustawy [o repatriacji] zamieszkiwata na state na
terytorium okreslonym przepisami ustawy,

3) przebywata na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie zezwolenia na
zamieszkiwanie na czas oznaczony, udzielonego w zwigzku z pobieraniem nauki
w szkole wyzszej na podstawie przepisOw o podejmowaniu i odbywaniu studiéw
przez osoby nie bedace obywatelami polskimi,

4) zlozyta wniosek do wojewody w terminie 12 miesiecy od ukonczenia szkoty
WYyZSzej.
d) Procedura repatriacyjna

Postepowanie w sprawie repatriacji rozpoczyna sie z chwilg ztoZenia przez
zainteresowanego wniosku o wydanie wizy krajowej w celu repatriacji we wiasciwym
ze wzgledu na jego miejsce zamieszkania konsulacie Rzeczypospolitej Polskiej. Konsul
zobowiazany jest do przeprowadzenia postepowania w zakresie stwierdzenia polskiego
pochodzenia wnioskodawcy. Konsul wydajac decyzje o polskim pochodzeniu kieruje sie
przestankami okreslonymi w ustawie, do ktorych naleza:

v posiadanie co najmniej jednego z rodzicéw lub dziadkéw albo dwu pradziadkéw
narodowosci polskiej,
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v' wykazywanie sie zwigzkiem z polsko$cia, w szczegdlnosSci przez pielegnowanie
polskiej mowy, polskich tradycji i zwyczajow.

Warunki te musza by¢ spetnione tgcznie.

Na podstawie ztoZonych przez wnioskodawce dokumentéw i ustalenn konsul wydaje
decyzje o uznaniu badZ odmowie uznania wnioskodawcy za osobe polskiego
pochodzenia. Odwotanie od negatywnej decyzji konsula w sprawie stwierdzenia
polskiego pochodzenia przystuguje do Ministra Spraw Wewnetrznych.

Po wydaniu pozytywnej decyzji w sprawie o uznanie za osobe polskiego pochodzenia
wydaje sie wize krajowa w celu repatriacji, ktéra uprawnia do jednokrotnego
przekroczenia granicy Polski i zachowuje wazno$¢ przez okres 12 miesiecy od dnia
wydania. W ramach prowadzonego przez konsula postepowania wizowego, Minister
Spraw Wewnetrznych wydaje postanowienie o udzieleniu zgody lub o odmowie
udzielenia zgody na wydanie wizy krajowej w celu repatriacji lub na wydanie decyzji w
sprawie przyrzeczenia wydania wizy krajowej w celu repatriacji (maja do niej prawo
osoby, ktore przedstawig konsulowi dowody potwierdzajace posiadanie lub
zapewnienie lokalu mieszkalnego i Zrédet utrzymania w Polsce, zwanych warunkami do
osiedlenia sie).

e) Ewidencja lokali mieszkalnych i Zrédel utrzymania repatriantow

Podstawowym podmiotem gwarantujgcym repatriantom warunki do osiedlenia sie sg
gminy. Sporzadzane przez gminy zaproszenia dla nieokre$lonych imiennie os6b sa
rejestrowane w ewidencji - bazie ,RODAK”, prowadzonej przez Ministra Spraw
Wewnetrznych. Pozwala ona na rejestracje i kojarzenie: z jednej strony wolnych lokali
mieszkalnych i Zrodel utrzymania oferowanych repatriantom przez gminy i z drugiej
strony os6b, ktére zamierzaja repatriowac sie do Polski a nie posiadaja ,warunkéw do
osiedlenia sie”. Ustawa przewiduje bowiem mozliwos$¢ sktadania wnioskdw o wydanie
wizy repatriacyjnej przez osoby polskiego pochodzenia, ktére zamieszkuja na
terytorium objetym repatriacj, ale nie dysponujga stosownym zaproszeniem. Osoby te
uzyskuja od konsula przyrzeczenie wydania wizy krajowej w celu repatriacji (tzw.
promese wizy) i s rejestrowane w bazie ,RODAK”.

Oferty gmin przydzielane sg zgodnie z kolejnoScig zlozenia wniosku, przy czym jako
pierwsze, udostepniane sg osobom deportowanym i przeSladowanym z przyczyn
narodowosciowych lub politycznych, ktérych wiek i zty stan zdrowia uzasadnia
koniecznos$c¢ szybkiej repatriacji do Polski.

Minister Spraw Wewnetrznych, przydzielajgac zaproszenia gmin, uwzglednia ich
oczekiwania co do liczby osoéb, jaka gmina gotowa jest przyja¢, a takze co do
wyksztalcenia, profesji badZz umiejetnoSci oséb, ktérym gmina moze zapewnic
zatrudnienie.

Warunki do osiedlenia sie moga zapewnic réwniez inne podmioty: osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej i majace siedzibe w Polsce,
a takze osoby fizyczne bedace obywatelami polskimi. Jednakze krag osob, ktore takie
zaproszenie moga wystawi¢ zostat ograniczony do wstepnych, zstepnych lub
rodzenstwa osoby zapraszane;j.

Do konica 2011 r. w ramach repatriacji osiedlito sie w Polsce 5215 os6b. W roku 2011
wydano 178 wiz krajowych w celu repatriacji, co w stosunku do 2010 roku (138 wiz)
stanowi wzrost o okoto 29%., natomiast w stosunku do rekordowego pod tym
wzgledem 2001 roku (804 wizy) stanowi spadek o ok. 78%.
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W chwili obecnej w ewidencji zarejestrowanych jest 2800 osdb, ktére oczekuja na
wskazanie im miejsca do osiedlenia sie. S3 to przewaznie Polacy z Kazachstanu i
Uzbekistanu oraz nieliczni z Rosji, Gruzji i Kirgistanu. Od momentu wejscia w zycie
przepiséw gwarantujgcych gminom dotacje z budzetu panstwa, wptyneto jednak tylko
199 ofert gmin oraz 40 ofert od organdéw prowadzacych domy opieki spoteczne;j.

Zaréwno w toku prac nad ustawg i tuz po wejSciu w Zycie ustawy o repatriacji
zainteresowanie samorzadéw mozliwoSciami wsparcia przez budzet gmin i
pracodawcow byto stosunkowo wysokie. Niestety sytuacja na rynku pracy, sprzedaz
mieszkan komunalnych, konieczno$¢ objecia opieka spoteczng wtasnych mieszkancow
zniechecajg gminy do angazowania sie w akcje repatriacyjng. Liczba zaproszen gmin nie
wzrosta w wyniku prowadzonej w latach 2003-2004 akcji informacyjnej, ktorg
poprzedzit list Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji do wojewodéw oraz
wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast. W rezultacie niewielkiego zainteresowania
samorzagdéw mozliwoscia uzyskania dotacji, rezerwa celowa nigdy nie zostata
wykorzystana w catoSci (przyktadowo w 2002 r. z kwoty 25 mln przekazano
wojewodom 19,26 mln,aw 2011 z 9,1 mln - 6,7 mln).

Wprowadzenie w ramach procedury repatriacyjnej postepowania w sprawie
stwierdzenia polskiego pochodzenia pozwolito zweryfikowa¢ dane dotyczace oso6b
polskiego pochodzenia zainteresowanych osiedleniem sie w Polsce w ramach
repatriacji. W ocenie Ministra Spraw Wewnetrznych liczba ta nie przekroczy 10 tys.
0os6b. Pewna stabilizacja gospodarcza i polityczna w Kazachstanie, jak i informacje o
trudnosSciach adaptacyjnych, na jakie napotykaja repatrianci po przyjezdzie do Polski
skutkuja mniejszym, niz zaktadano, zainteresowaniem repatriacja. Wplyw na
stosunkowo niewielkie zainteresowanie repatriacja ma niewatpliwie rowniez tempo
przekazywania za poSrednictwem konsulow zaproszen gmin. Nalezy mie¢ rowniez na
uwadze fakt, iz w latach poprzednich, w pierwszej kolejnosci decydowaty sie na
przyjazd do Polski osoby najbardziej przedsiebiorcze, zwykle z wyZszym
wyksztatceniem. Takich osob jest coraz mniej. Jak wynika z raportéw konsularnych, w
obecnej sytuacji nie nalezy oczekiwa¢ wzrostu liczby os6b wnioskujacych o wydanie
wizy krajowej w celu repatriacji (ok. 300 wnioskéw rocznie).

Liczbe przyjazdow do Polski w ramach repatriacji limitujga przede wszystkim
warunki otrzymania wizy krajowej w celu repatriacji. Przepisy gwarantujg repatriantom
stosunkowo wysoki poziom bezpieczenstwa socjalnego - pewno$¢ zatrudnienia
(przynajmniej dla jednej osoby) i state umowy najmu lokali komunalnych. Zatozono
bowiem w trakcie prac nad ustawg, ze taki model prowadzi do szybkiej integracji, ktéra,
poza okre$lonymi ustawowo ramami, powinna by¢ szeroko rozumianym procesem
obejmujgcym kwestie pokonywania barier psychologicznych, kulturowych i spotecznych
z jakimi czesto stykaja sie repatrianci w Srodowiskach lokalnych.

Jednakze, paradoksalnie, te gwarancje stanowig trudng do pokonania bariere dla
wiekszo$ci o0séb zainteresowanych osiedleniem sie w Polsce, a okres od ztoZenia
wniosku repatriacyjnego do przyjazdu do Polski trwa nawet 6 lat. Na szybszy przyjazd
do Polski moga liczy¢ osoby juz posiadajace bliskich w Polsce.

f) Proponowane Kierunki zmian w przepisach dotyczacych repatriacji

Przy Miedzyresortowym Zespole do Spraw Polonii i Polakéw za Granicg we wrzeSniu
2008 r. zostata powotana grupa robocza do spraw repatriacji, w ktérej sktad weszli
przedstawiciele Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ministerstwa
Edukacji Narodowej, Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej, Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw, Urzedu do Spraw Kombatantéw i Oséb
Represjonowanych, Ministerstwa Finansow oraz przedstawiciel Rady do Spraw Polakow
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na Wschodzie. W trakcie posiedzen zostaty przedyskutowane nastepujace zagadnienia:
tryb stwierdzania polskiego pochodzenia i podmioty uprawnione, prawa wynikajace ze
stwierdzenia polskiego pochodzenia oraz wilasciwo$¢ organéow do stwierdzania
polskiego pochodzenia. Ustalono, Ze gléwnym celem ewentualnej inicjatywy
ustawodawczej powinno by¢ stworzenie jednolitego, spdjnego systemu prawnego w
zakresie stwierdzania polskiego pochodzenia i okreSlenie katalogu uprawnien
przystugujacych cudzoziemcom posiadajgcym ten status. Uzgodniono, ze stwierdzenie
polskiego pochodzenia powinno uprawnia¢ do zrealizowania konstytucyjnego prawa do
osiedlenia sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i w zwigzku z tym nabycia
uprawnien m. in. w zakresie podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na
tych samych warunkach co obywatele polscy oraz dodatkowo, po spetieniu przestanki
czasowej, nabycia obywatelstwa polskiego. W zgodnej opinii cztonkéw grupy robocze;j
nie wymagajg zmian przepisy stwarzajace mozliwo$¢ nabycia obywatelstwa polskiego
przez absolwentow uczelni wyzszych w trybie uznania za repatrianta. W toku prac
grupy roboczej wypracowano propozycje zmian w przepisach repatriacyjnych. Ustalono,
ze wskazana bytaby zmiana zasady wsparcia gmin oferujacych repatriantom lokale
mieszkalne polegajaca na zréwnaniu wysokos$ci wsparcia z budzetu panstwa dla
wszystkich gmin zapewniajgcych warunki do osiedlania sie dla repatriantow,
niezaleznie od tego, czy zaproszenia gmin dotyczg konkretnych (wskazanych z imienia i
nazwiska) oséb, czy tez sg anonimowe. Grupa opowiedziata sie takze za zmiang sposobu
dystrybucji srodkéw dla gmin uczestniczacych w procesie repatriacji. Przyjmujac za
podstawe material opracowany przez grupe nalezy przygotowaé nowy model
finansowania akcji repatriacyjnej, stuzacy zwiekszeniu zainteresowania nig wsréod
samorzaddéw i jednocze$nie uwzgledniajgcy realne mozliwos$ci budzetu panstwa.

We wrze$niu 2010 r. Obywatelski Komitet Inicjatywy Ustawodawczej ,Powro6t do
Ojczyzny” ztozyt w Sejmie obywatelski projekt ustawy o powrocie do Rzeczypospolitej
Polskiej os6b pochodzenia polskiego deportowanych i zestanych przez wtadze Zwigzku
Socjalistycznych Republik Radzieckich. Mimo, Ze inicjatywa ta w czeSci dotyczacej
nabycia obywatelstwa polskiego w trybie repatriacji opiera sie na obowigzujacej
regulacji, w zasadniczy sposéb zmienia charakter akcji repatriacyjnej. Proponowana
zmiana zakresu podmiotowego spowodowataby, ze o wizy repatriacyjne mogtaby
ubiegac sie trudna do okreslenia liczba oséb. Projekt odchodzi od definicji warunkéw do
osiedlenia sie naktadajac na ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych obowigzek
zapewnienia repatriantom lokali mieszkalnych. Ponadto przewiduje objecie opieka
spoteczng repatriantoéw-obywateli polskich w stopniu i sposéb niedostepny dla
pozostatych obywateli RP. W styczniu 2011 r. Rzad negatywnie zaopiniowat ten projekt.
W dniu 11.01.2012 r. odbyto sie pierwsze czytanie ww. projektu w Sejmie VII kadencji.
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2. Wnioski i rekomendacje

Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 27 maja 2003 r. (sygn. S 2/03)
wskazal na potrzebe uchwalenia ustawy regulujgcej tryb stwierdzania polskiego
pochodzenia stwierdzajac, Ze obowigzujace regulacje ustawowe nie spetniajg warunku
konstytucyjnego do realizacji prawa wskazanego w art. 52 ust. 5 Konstytucji. Luki tej nie
wypetnito wejscie w zycie ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka (Dz.U. Nr
180, poz. 1280 z p6Zn. zm.). W wyniku prac grupy roboczej ds. repatriacji powotanej
przy Miedzyresortowym Zespole do Spraw Polonii i Polakéw za Granica powstata spéjna
koncepcja uregulowania statusu osdéb polskiego pochodzenia, ktéra powinna by¢
podstawag dla usystematyzowania i kompleksowej regulacji przepiséw z zakresu
stwierdzania polskiego pochodzenia oraz uprawnien przystugujacych tym
cudzoziemcom na terytorium RP. Stwierdzenie polskiego pochodzenia powinno
uprawnia¢ do zrealizowania konstytucyjnego prawa do osiedlenia sie na state na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i nabycia w zwigzku z tym wszelkich uprawnien,
ktére posiadajg cudzoziemcy, ktéorym udzielono zezwolenia na osiedlenie sie na
podstawie przepiséw ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach oraz innych
obowigzujacych przepisow, takich jak m.in. zwolnienie z obowigzku posiadania
zezwolenia na prace na terytorium Polski, mozliwo$¢ podejmowania studiéw oraz
bezptatnej nauki w szkole podstawowej i ponadpodstawowej, mozliwo$¢ podejmowania
i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na tych samych prawach co obywatele polscy.

Skutkiem przyjecia takich regulacji powinien by¢ naptyw, zwtaszcza mtodych osoéb,
ktéry mogtby czeSciowo niwelowaé niekorzystne procesy demograficzne. Nalezy
bowiem przypuszcza¢, ze uzyskaniem stwierdzenia polskiego pochodzenia beda
zainteresowane osoby mtode, przedsiebiorcze, pragnace rozwina¢ witasng dziatalnos¢
gospodarcza lub podja¢ prace w Polsce.

Korekty wymaga przyjety przez ustawodawce w 2000 r. model akcji repatriacyjnej,
gdyz regulacje zawarte w ustawie z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji nie zapewniaja
szybkiej repatriacji wszystkim zainteresowanym. Gminy niechetnie korzystaja z
mozliwosci uzyskania dotacji na zapewnienie repatriantom warunkéw do osiedlenia sie
i wbrew intencjom ustawodawcy nieliczne sg przypadki podejmowania uchwat w
sprawie zaproszenia repatriantdow. Nawet przy zatozeniu hipotetycznym, Ze corocznie
sprowadzono by do Polski okoto 300 0s6b oczekujacych na warunki do osiedlenia sie to
i tak nie rozwiaze to problemu oséb, ktére dysponujg promesami wiz krajowych w celu
repatriacji. Obecny system odsuwa realizacje promes na nieokres$long przysziosc.
Sytuacja ta powoduje kolizje ze zobowigzaniami, jakie Panstwo Polskie przyjeto na
siebie z dniem uchwalenia ustawy o repatriacji.

Propozycje grupy roboczej ds. repatriacji zostaty w znacznej mierze przyjete w toku
prac w Senacie nad inicjatywa nowelizacji ustawy o repatriacji wniesionej przez grupe
senatorow. Uchwalona w dn. 17 marca 2011 r. inicjatywa legislacyjna Senatu RP zaktada
wprowadzenie do polskiego systemu prawnego uniwersalnej definicji polskiego
pochodzenia. Zaproponowana przez Senat RP procedura stwierdzenia polskiego
pochodzenia dotyczy wszystkich cudzoziemcoéw bez wzgledu na miejsce ich aktualnego
zamieszkania. Inicjatywa ta ponadto rozszerza mozliwos¢ nabycia obywatelstwa
polskiego w trybie uznania za repatrianta na wszystkich cudzoziemcéw polskiego
pochodzenia, absolwentéw polskich uczelni wyzszych. Wprowadzenie zmian w
zasadach dofinansowania gmin oferujgcych repatriantom warunki do osiedlenia sie
poprzez ujednolicenie $wiadczen dla wszystkich gmin zapraszajacych osoby
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legitymujace sie promesami wiz repatriacyjnych stworzytoby szanse na zwiekszenie
zainteresowania samorzadow, a tym samym skrdécenie okresu oczekiwania na przyjazd
do Polski. Sejm VI kadencji nie zakonczyt prac nad senacka inicjatywa noweli ustawy o
repatriacji. Niezaleznie od powyzszego wskazane jest przeprowadzenie dalszych analiz
majacych na celu ustanowienie optymalnego modelu wsparcia finansowego dla gmin
zapraszajacych repatriantow, pozwalajagcego na mozliwie najlepsza realizacje
zobowiazan panstwa w odniesieniu do tej grupy oséb.

Nowa ustawa o obywatelstwie polskim z dnia 2 kwietnia 2009 r. umozliwia nabycie
- w trybie uproszczonym, na podstawie decyzji wojewody - obywatelstwa polskiego
cudzoziemcom polskiego pochodzenia, ktérzy zrealizowali zamiar osiedlenia sie w
Polsce.



1. Stan wyjSciowy

1.1. Szacunki najnowszej migracji zarobkowej

Poczynajac od XIX stulecia Polska byta jednym z najwazniejszych krajow emigracji
netto w Europie, z tego tez powodu jest powszechnie traktowana jako tzw. tradycyjny
kraj emigracji. Sytuacja ta dotyczy rowniez historii nowozytnej, zwlaszcza dekady lat
1980: taczna liczba emigrantéw zagranicznych w latach 1980-1989 jest szacowana na
2,2-2,35 mln os6b. Zmiany, jakie nastapity po 1989 roku wptynety takze na sfere
mobilnosci. Tyle, ze wbrew oczekiwaniom wielu ekspertéw nie doprowadzity one do
nasilonych migracji osiedlenczych, a raczej do zmian w zakresie form i struktury
migracji. Przede wszystkim wzrosta skala wyjazdéw krotkookresowych, trwajacych
czesto kilka tygodni badz kilka miesiecy. Ta forma mobilnosci wyraznie wyroznia Polske
na tle innych krajow Europy czy $wiata.

Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej Polska zanotowata znaczaca emigracje
swoich obywateli, ktérzy poszukiwali pracy za granica. Po raz pierwszy jednak mogli to
robi¢ legalnie, nie obawiajac sie skutkéw administracyjnych swoich decyzji, w
zdecydowanie mniejszym stopniu narazeni na wykorzystanie przez nieuczciwych
pracodawcow. Skala emigracji przerosta oczekiwania ekspertow. Poczynajac od 2004
roku poza granicami kraju przebywato czasowo od 1 do 2,3 mln oso6b (liczba dotyczy
zarowno tych, ktérzy wyjechali po wejsciu Polski do UE jak réwniez tych, ktérzy
przebywali za granicg przed 1 maja 2004 roku, ale zalegalizowali sw6j pobyt dopiero po
tej dacie). Wiekszo$¢ z nich docierata do krajow UE i podejmowata tam prace. Wedtug
szacunku GUS w koncu 2010 roku za granicg czasowo przebywato 1 990 tys. Polakéw, w
tym 1 615 tys. w krajach Unii Europejskiej (najwiecej w Wielkiej Brytanii - 560 tys. i w
Niemczech - 455 tys.). Nalezy jednak mie¢ Swiadomos¢, iz szacunki dotyczace polskiej
diaspory na catym $wiecie pokazujg, iz poza granicami kraju moze przebywac okoto 10
mln Polakow.

Rok 2007 byt pierwszym, w ktorym skala emigracji przestata rosna¢, a pojawity sie
symptomy procesu migracji powrotnych. Tendencja ta nasilata sie w roku 2008 -
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wedtug szacunku GUS w roku tym liczba oséb przebywajacych czasowo poza granicami
kraju zmniejszyta sie o okoto 60 tys. Pierwsza faza kryzysu gospodarczego przetomu lat
2008/2009 nie wptyneta zasadniczo na skale emigracji powrotnych, przyczyniajac sie
jednak do wyraZznego zahamowania odptywu Polakéw za granice. Decydujaca role
odgrywat wysoki poziom niepewnosci co do rozwoju sytuacji, a takze relatywnie dobra
pozycja ekonomiczna Polski (w poréwnaniu z najwazniejszymi krajami docelowymi
Polakéw). W roku 2009 trend ograniczania nowych wyjazdéw zostat utrzymany,
pojawily sie jednocze$nie coraz wyrazniejsze oznaki zjawiska powrotéw. Dane GUS za
rok 2010 wskazujg jednak na zwiekszenie o ok. 120 tys. liczby mieszkancow naszego
kraju przebywajacych czasowo poza granicami Polski w stosunku do roku poprzedniego
(wynikajace w ocenie GUS czeSciowo z niedoszacowania rozmiarow emigracji w latach
wczes$niejszych). W 2010 r. dla kilku krajéw z obszaru UE takich, jak Belgia, Francja,
Niderlandy czy Niemcy odnotowano wzrost liczby Polakéw, co oznacza, ze liczba
wyjazdow do tych krajow przewyzszyta liczbe powrotéw. Wyhamowanie powrotéw
byto spowodowane prawdopodobnie faktem zwiekszenia sie liczby oso6b, ktére
osiagnety w kraju wyjazdu stabilizacje zawodowa oraz zadowalajacy poziom zycia i
zdecydowaty sie na pozostanie w nim. Z drugiej strony wiele oséb - gtéwnie mtodych -
w dalszym ciggu widzi szanse na poprawe swojej sytuacji zyciowej za granicg i
podejmuje decyzje o wyjezdzie na pewien czas z kraju. Cze$¢ oséb wyjezdza w celu
potaczenia sie z cztonkami rodziny, ktérzy wyjechali kilka lat wczesniej i najczeSciej
nabyli prawa do pobytu, majg prace i szerszy dostep do swiadczen spotecznych.

1.2. Efekty dotychczas podejmowanych dziatan

Znaczaca skala migracji Polakéw za granice, ktéra w duzym stopniu ma charakter
cyrkulacyjny wigze sie z koniecznosScia wypracowania specyficznych metod
oddziatywania, ktérych przyktadow bardzo trudno bytoby poszukiwa¢é w
doswiadczeniach innych krajow emigracji netto. Dotychczas prowadzone dziatania w
Polsce maja charakter nowatorski, co wymusza konieczno$¢ stalego monitorowania
efektow stosowanych instrumentow. Ich podstawowg zasadg jest niestwarzanie
rozwigzan, ktore bytyby bardziej korzystne dla emigrantéw niz dla Polakéw, ktdrzy nie
maja doSwiadczenia emigracyjnego, a wiec pewnego rodzaju nagradzania za emigracje.
Przygotowane i wdrozone dziatania mialy na celu zminimalizowanie negatywnych
konsekwencji decyzji o emigracji oraz o powrocie do Polski. Tak wiec byty nastawione
na usuwanie barier, ktore powstaly w wyniku wyjazdu danej osoby za granice, a
mogtyby stanowi¢ przeszkode w powrocie. Wydaje sie, iz zasada ta powinna zostac
utrzymana rowniez i w przysztosci. Ponadto dziatania ukierunkowane na emigrantow
dotyczyty stricte dziatan informacyjnych, tak aby decyzje migracyjne miaty racjonalne
przestanki a osoby, ktére zdecyduja sie na powro6t do kraju, miaty szanse na efektywna
integracje na polskim rynku pracy.

Nalezy jednoznacznie podkresli¢, iz program wsparcia dla migrantéw powrotnych
nie miat za zadanie aktywnego zachecania Polakéw do powrotéw, lecz raczej utatwienie
im takiej mozliwosci w przypadku podjecia decyzji o wyjezdzie z kraju emigracji.
Podstawowym narzedziem majagcym utatwi¢ decyzje o powrocie jest stale
aktualizowany portal internetowy ,Powroty”, obecnie funkcjonujacy w ramach projektu
»Zielona  Linia. Centrum Informacyjno-Konsultacyjne  Stuzb  Zatrudnienia”
(www.powroty.zielonalinia.gov.pl).



2. WhniosKki i rekomendacje

2.1. Mozliwosci wplywu na migracje zarobkowe Polakow

Polska jako demokratyczne panstwo wolnorynkowe oraz cztonek Unii Europejskiej,
w ktorej obowigzuja zasady swobodnego przeptywu oséb, nie posiada prawnych ani
administracyjnych instrumentéw mogacych ogranicza¢ lub stymulowaé¢ wyjazdy
Polakéw w celu podjecia pracy za granica. Podstawowe czynniki, ktére mogg przyczynic
sie do zasadniczego wzrostu emigracji Polakéw jak i skali ich powrotéw to miedzy
innymi sytuacja na rynku pracy, sytuacja gospodarcza w panstwach Europy Zachodniej,
ktoére sg najczestszymi krajami docelowymi wyjazdéw zarobkowych Polakéw,
uwarunkowania rodzinne oraz zdolno$¢ administracyjna w zakresie dostarczania
informacji na temat warunkéw panujacych w kraju, a takze na temat sposobow
zatatwienia czynno$ci administracyjnych zwigzanych z powrotem zar6wno w panstwie
czasowego pobytu jak i w Polsce. Na trzy pierwsze kwestie administracja nie ma
bezposredniego wptywu, cho¢ np. z inicjatywy resortu edukacji w placéwkach systemu
oSwiaty podejmowane s3 dziatania majgce na celu przeciwdziatanie negatywnym
skutkom migracji zarobkowej rodzicow (tzw. eurosieroctwo). Jednocze$nie w
przypadku dziatan informacyjnych istnieje pokaZzny katalog mozliwych do zrealizowania
przedsiewzie¢ pokazujacych, iz emigranci pozostajg w bezposrednim zainteresowaniu
administracji rzadowej i samorzadowej. Oznacza to, iZ podejmowane przez
administracje dziatania mogg jednak mie¢ charakter wspierajacy i przede wszystkim
pozytywnie wptywal na proces ponownej integracji migrantow. Warto réwniez
odnotowaé, Ze utrzymywanie dobrych relacji z diasporg przynosi istotng wartos¢
dodang dla budowania pozytywnego wizerunku Polski, a kontakty pod wzgledem
gospodarczym przyczyniajg sie do rozwoju wspoétpracy gospodarczej miedzy Polska a
krajami pobytu emigrantéw.

Wydaje sie, ze w chwili obecnej nie ma prostej odpowiedzi na pytanie, czy emigracja
jest z punktu widzenia interesu panstwa korzystna, czy raczej powoduje straty. Mamy
bowiem do czynienia z niezwykle skomplikowanym procesem zaleznym miedzy innymi
od sytuacji gospodarczej w kraju i na $wiecie oraz zmieniajacych sie uwarunkowan
spotecznych i cyklow rozwojowych. Na ocene tego zjawiska wplywa takze czynnik
czasowy. O ile w perspektywie krotkoterminowej korzySci wynikajace z emigracji
wydaja sie przewazal, to w dtugim okresie, w sytuacji prognozowanego rozwoju
polskiej gospodarki moga okaza¢ sie mniej znaczace, a pozostawanie za granicg tak
licznej diaspory moze negatywnie wplywa¢ na potencjal rozwojowy Polski (chocby
biorac pod uwage prognozowane zmiany demograficzne, zwtaszcza zmniejszenie liczby
0s6b w wieku aktywnos$ci zawodowej - por. prognoza demograficzna Gtéwnego Urzedu
Statystycznego). Oznacza to, Ze te same procesy migracyjne moga mie¢ zar6wno
pozytywny, jak i negatywny wymiar w zaleznosci od przyjetej perspektywy badawczej
czy okresu czasu, w jakim zjawisko to jest analizowane. Zadaniem panstwa powinno by¢
jednak wzmacnianie pozytywnych skutkéw migracji zagranicznych i jednocze$nie
niwelowanie efektow o charakterze negatywnym takich, jak trwaty odptyw wysoko
wykwalifikowanych kadr z rynku krajowego.

2.2. Propozycje kierunkéw dziatan skierowanych do emigrantow
zarobkowych

Jak juz zostato wskazane powyzej decyzje o emigracji i powrocie do kraju maja
charakter indywidualny i sa $ciSle zwigzane z poréwnywalng do krajéw pobytu
atrakcyjnoscig warunkdw zycia i pracy w Polsce oraz indywidualng sytuacja rodzinng
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danego migranta. Istotne znaczenie dla skali i dynamiki migracji powrotnych ma przede
wszystkim szeroko rozumiana polityka spoteczno-ekonomiczna zmierzajagca do
poprawy stanu gospodarki i warunkéw zycia obywateli. Programy kierowane do
migrantéw, migrantéw powrotnych i ich rodzin musza uwzglednia¢ te perspektywe i z
jednej strony nie tworzy¢ iluzorycznych wizji niezgodnych z realng sytuacja
ekonomiczno-spoteczng oraz - z drugiej strony - nie ingerowa¢ w procesy migracyjne,
traktujagc je jako jedna z podstawowych swob6d obywatelskich. Nalezy miec
Swiadomos$¢, iz w wielu przypadkach emigracja nadal stanowi warunek poprawy
sytuacji ekonomicznej danej osoby czy gospodarstwa domowego.

Z tych wzgledéw, podejmowane dziatania powinny gléwnie koncentrowaé sie na
wzmacnianiu wiezi z Polskg, aby migranci mieli mozliwo$¢ uczestniczenia w Zyciu
gospodarczym, spotecznym, kulturalnymi i politycznym kraju oraz dotarciu z informacja
na temat mozliwosci i warunkéw powrotu do kraju. Konieczne jest usuniecie wszelkich
form dyskryminacji Polakow mieszkajgcych za granicg w kontekscie przystugujacych im
praw obywatelskich. W tym kontek$cie warto zauwazyé, ze w wyborach
parlamentarnych w pazdzierniku 2011 r. po raz pierwszy w historii obywatele polscy
przebywajacy w dniu wyboréw za granica mogli zagtosowac takze korespondencyjnie.
Do gtosowania tg droga zgtosito sie niemal 23 tys. wyborcéw. Innym sygnalizowanym, a
dotad nierozwigzanym problemem jest zaliczanie gtosu wyborcy przebywajgcego za
granicg do okregu Warszawy, co powoduje niemozliwo$¢ dokonania wyboru swojego
przedstawiciela z okregu zamieszkania.

Wsrdéd dziatan, jakie organy panstwowe moga podejmowaé w odniesieniu do
emigrantow w celu zminimalizowania negatywnych skutkéw emigracji, nalezy
wyrdznic:

= stworzenie systemu monitoringu pozwalajgcego na precyzyjne okres$lenie skali

zjawiska emigracji zarobkowej oraz prowadzonej przez jej przedstawicieli
dziatalno$ci za granicg;

= poszerzanie kanatéw przekazu informacji dla oséb juz przebywajgcych za
granica (na przyklad za posrednictwem systemu sieci publicznych stuzb
zatrudnienia panstw czlonkowskich UE, portali internetowych, spotkan z
Polonia czy poprzez sie¢ polskiego duszpasterstwa, a takze poprzez
stowarzyszenia i organizacje spoteczne etc.);

= prowadzenie polityki informacyjnej o mozliwosciach aktywnosci ekonomicznej
w Polsce;

= zwiekszenie dostepnoSci nauczania jezyka polskiego oraz historii dla dzieci i
mtodziezy przebywajacej za granica, rowniez za posrednictwem
elektronicznych form przekazu;

— dziatania ukierunkowane na wsparcie adaptacji dzieci migrantéw powrotnych
w polskim systemie szkolnictwa;

— wspieranie przebywajacych w kraju rodzin emigrantéw (m. in. ograniczanie
negatywnych skutkow problemu eurosieroctwa);

= wzmocnienie systemu statych kontaktéw z organizacjami polonijnymi, w
oparciu o dziatalnos¢ polskich placdwek dyplomatycznych i konsularnych;

= wzmocnienie dziatan w ramach polskiej polityki zagranicznej prowadzonych na
rzecz poprawy sytuacji i wizerunku Polakéw mieszkajacych za granica bez
podziatu na ,starg” i ,now3” (poakcesyjna) emigracje, w tym przeciwdziatanie



mozliwo$ciom stosowania praktyk dyskryminacyjnych w stosunku do Polakéw
przebywajacych na emigracji.

W perspektywie dtugoterminowej nalezy w wiekszym stopniu koncentrowac sie na
rozwigzaniach systemowych i zorganizowaniu monitoringu obejmujacego skutki
procesO6w zwigzanych z emigracja zarobkows, jak i efekty podejmowanych dziatan. Do
rozwigzan takich nalezy miedzy innymi stworzenie systemu monitorowania proceséw
spotecznych w kraju zwiazanych z podejmowaniem pracy za granicg (w szczegélnosci
skutki spoteczne dla rodzin os6b przebywajacych za granica).

Nalezy mie¢ Swiadomo$¢, Ze katalog dziatan ukierunkowanych na migrantéw
powrotnych moze przynie$¢ ograniczone efekty w perspektywie najblizszych lat.
Zmiana sytuacji i ograniczenie skali emigracji zarobkowej sg bowiem $ciSle zwigzane z
procesem wyréwnywania poziomu zycia Polakow do standardéw obowigzujacych w
rozwinietych krajach Unii Europejskiej, to znaczy z dalszym szybkim rozwojem
ekonomicznym naszego panstwa, poprawg efektywnos$ci gospodarowania,
podniesieniem realnej ptacy, zwiekszeniem elastycznosci rynku pracy oraz poprawg
jakosci systemu opieki spotecznej i zdrowotne;j.
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1. Stan wyjsciowy

Analiza sytemu prawnego w obszarze problematyki migracji, a w szczeg6lnoSci
ustawy o cudzoziemcach, wskazuje na pilng potrzebe uproszczenia obowigzujacych
przepis6w oraz odformalizowania niektérych procedur, szczeg6lnie dla cudzoziemcow
przebywajacych juz w Polsce, ktérzy nie naruszaja prawa polskiego, nie stanowig
zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego, a ich pobyt nie wigze
sie z obcigzeniami dla systemu pomocy spoteczne;.

Przy planowaniu nowego ksztattu unormowan w tym zakresie nalezy pamieta¢ o
wymogu zachowania zgodnoSci ze zobowigzaniami prawno-miedzynarodowymi Polski,
w szczegollnosci wynikajgcymi z cztonkostwa w Unii Europejskiej. W tym kontekscie
warto podkres$li¢, ze na ksztatt polskiego prawa migracyjnego wptywa rowniez
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, majace czesto charakter
precedensowy.

Niezaleznie od kluczowego wptywu prawodawstwa wspolnotowego na rozwigzania
krajowe nalezy réwniez zwroci¢ uwage, iz wielokrotne nowelizacje w minionych latach
ustaw dotyczacych statusu prawnego cudzoziemcéw, w tym migrantow zarobkowych,
miaty negatywny wptyw na strukture wewnetrzng aktéw normatywnych, takze w
zwigzku z konieczno$cig dopisywania kolejnych, czesto bardzo szczegétowych norm
prawnych, wynikajacych zar6wno z orzecznictwa sgdownictwa administracyjnego, jak i
Z rozwoju instytucji prawa wewnetrznego. Skutkiem tej dziatalnosci jest coraz mniejsza
czytelnos$¢ i przejrzysto$¢ przepisoOw oraz ich coraz bardziej kazuistyczny charakter, a
takze trudnosci interpretacyjne, ktore w przypadku cudzoziemcéw majg szczegdlne
znaczenie. PowyZsza sytuacja powoduje konieczno$¢ przygotowania nowej ustawy o
cudzoziemcach. Zalozenia do takiej ustawy zostaty przyjete przez Rade Ministrow w
dniu 16 sierpnia 2011 r.

Nalezy takze zwrdéci¢ uwage na potrzebe lepszej korelacji pomiedzy przepisami
ustaw regulujacych zasady wjazdu pobytu i wyjazdu cudzoziemcéw oraz procedury
udzielania im ochrony miedzynarodowej a ustawami z obszaru szkolnictwa,
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ubezpieczenia zdrowotnego, pracy, prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, itp., w celu
przejrzystego okreSlenia uprawnien poszczegdlnych kategorii cudzoziemcéw oraz
zadan realizowanych przez wtasciwe instytucje.

Nowa ustawa o cudzoziemcach powinna by¢ takze spdjna z innymi
rozwigzaniami rangi ustawowej, regulujacymi problematyke obywatelstwa, repatriacji,
stwierdzania polskiego pochodzenia i integracji cudzoziemcéw.

1.1. System instytucjonalny

Realizacja zadan wynikajacych z ewolucji sytuacji migracyjnej Polski, a takze
dorobku prawnego Unii Europejskiej w tym obszarze, ma istotny wptyw na rozwoj bazy
normatywnej, oraz zakres kompetencji instytucji krajowych, ktére w minionych latach
podlegaty przeksztalceniom i zmianom organizacyjnym.

Obecnie nastepujace podmioty peinig wiodaca role w systemie instytucjonalnym
odpowiedzialnym za problematyke migracji i uchodZstwa w Polsce: Minister Spraw
Wewnetrznych, ktéry koordynuje dziatania zwigzane z polityka migracyjng panstwa
oraz sprawuje nadzér nad organami wykonawczymi - Szefem Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow, Policjg i Strazg Graniczng. Innymi waznymi podmiotami s3: Minister
Pracy i Polityki Spotecznej, Panstwowa Inspekcja Pracy, Minister Spraw Zagranicznych
nadzorujacy placéwki dyplomatyczne i konsularne, Wojewodowie oraz sady
administracyjne (16 Wojewodzkich Sadéw Administracyjnych i Naczelny Sad
Administracyjny).

Nalezy w szczegdlnoSci podkreslic wazng role w tym systemie Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej, ktéry nadaje cudzoziemcom obywatelstwo polskie oraz
wyraza zgode na zrzeczenie sie obywatelstwa polskiego, a takze Senatu, ktéry sprawuje
piecze nad Polakami za granica.

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych- MSW

Minister Spraw Wewnetrznych, kierujgcy dzialem “sprawy wewnetrzne”, jest
ministrem wta$ciwym w zakresie34:

v" koordynacji dziatan zwigzanych z politykg migracyjng panstwa;
v’ ochrony granicy;

v" kontroli ruchu granicznego i cudzoziemcéow;

v’ kwestii obywatelstwa oraz kwestii repatriacji3>.

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych jest takze odpowiedzialne za koordynowanie
polityki w zakresie przeciwdziatania handlowi ludZmi. Cztonek kierownictwa MSW jest
przewodniczacym miedzyresortowego Zespotu do Spraw Zwalczania i Zapobiegania
Handlowi LudZmi, skupiajacego przedstawicieli podmiotéw administracji rzadowej oraz
zaproszonych organizacji pozarzadowych. Zesp6t jest organem opiniodawczo-

34 Zgodnie z art. 29. ust 1. pkt 2 i ust. 4 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowe;j
(Dz.U. 1999, Nr 82, poz. 928 z p6zn. zm.).

35 W przypadku Polski, repatriacja oznacza powr6t na specjalnych warunkach oséb pochodzenia
polskiego, ktére pozostalty na Wschodzie, a zwlaszcza w azjatyckiej czesci bylego Zwiagzku
Socjalistycznych Republik Radzieckich i ktore wskutek deportacji, zestan i innych przesladowan
narodowo$ciowych lub politycznych nie mogtly sie w Polsce nigdy osiedli¢.
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doradczym Prezesa Rady Ministrow. Zesp6t dokonuje oceny realizacji dokumentéw
stanowigcych harmonogramy dziatan podejmowanych przez wskazane podmioty.

Organami nadzorowanymi przez Ministra Spraw Wewnetrznych sa:

a) Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcow (zwany dalej Szefem Urzedu) - jest
centralnym organem administracji rzagdowej odpowiedzialnym miedzy innymi
za:

v' wjazd, tranzyt oraz wyjazd cudzoziemcow z terytorium Polski. Szef Urzedu
jest organem II instancji w sprawach zwigzanych z pobytem cudzoziemcow
prowadzonych przez wojewodow;

v’ przyznawanie i pozbawianie statusu uchodzcy oraz ochrony uzupetniajgcej,
pobytu tolerowanego (krajowy Srodek ochrony), ochrony czasowej oraz azylu.
Wszystkie wyzej wymienione procedury prowadzone sg w Urzedzie [pierwsza
instancja]), wiacznie ze wspoétpracg w ramach rozporzadzenia Dublin I13¢;

v’ organizacje i zarzgdzanie o$rodkami recepcyjnymi dla oséb ubiegajgcych sie o
status uchodzcy;

v prowadzenie krajowego zbioru rejestréw, ewidencji i wykazu w sprawach
cudzoziemcéw ‘POBYT’, zawierajgcego dane dotyczace procedur nadawania
statusu uchodzcy, legalizacji pobytu (wiacznie z wykazem cudzoziemcow,
ktérych pobyt na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej jest niepozadany -
zwanym dalej »Wykazem” oraz postepowan zwigzanych  z
powrotem/wydaleniem z Polski. Szef Urzedu petni réwniez role Centralnego
Organu Wizowego na podstawie przepiséw Wspolnotowego Kodeksu
Wizowego.

b) Straz Graniczna (Komenda Gtéwna Strazy Granicznej i 10 oddzialow
terytorialnych) dysponuje bardzo szerokim zakresem kompetencji w sprawach
dotyczacych procedur migracyjnych i azylowych w Polsce. W szczegdlnosci, w
poszczegbélnych fazach migracyjnych, kompetencje te mozna podzieli¢ na trzy
kategorie:

Zadania zwigzane z wjazdem i przyjmowaniem (admisjg) cudzoziemcéw:

v' dokonywanie na granicy Kkontroli legalnosci wjazdu oraz wydawanie
stosownych decyzji (odmowa wijazdu, wydanie wizy w szczegdlnych
przypadkach, odmowa, uniewaznienie i cofniecie wizy, udzielenie zgody na
zezwolenie na wijazd cudzoziemcowi, jezeli wymagaja tego wzgledy
humanitarne, interes RP lub zobowigzania miedzynarodowe etc.);

v w ramach procedur zwigzanych z udzielaniem przez RP ochrony
miedzynarodowej: przyjmowanie i wstepna kontrola wnioskéw o nadanie
statusu uchodZcy oraz wykonywanie okreslonych czynnos$ci sprawdzajacych
(pobieranie odciskdw palcow, itp.).

Zadania zwiazane z pobytem cudzoziemcéw w Polsce:

v’ sprawowanie kontroli legalnos$ci pobytu cudzoziemcéw na calym terytorium
RP oraz sprawowanie kontroli legalnosSci wykonywania pracy przez
cudzoziemcédw i powierzania wykonywania pracy cudzoziemcom na tym

36 Rozporzadzenie Rady 343/2003/WE z dnia 18 lutego 2003, ustanawiajgce kryteria i mechanizmy
ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl, ztoZzonego w
jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela kraju trzeciego (Dziennik Urzedowy L 50 z dnia 25
lutego 2003).



SPRAWNE FUNKCJONOWANIE SYSTEMU PRAWNEGO I INSTYTUCJONALNEGO e

terytorium a takze kontrola prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
cudzoziemcéw, przekazywanie - w ramach procedur zwigzanych z
udzieleniem zezwolen pobytowych przez wojewode - informacji na temat
potencjalnego zagrozenia ze strony cudzoziemca dla bezpieczenstwa panstwa,
ochrony porzadku publicznego, itp;

v" wnioskowanie o udzielanie oraz cofniecie zgody na pobyt tolerowany na
terytorium RP, wnioskowanie o wydanie decyzji o pozbawieniu cudzoziemca
statusu uchodzcy, naktadanie kar administracyjnych na przewoznikéw
transportujacych nielegalnych migrantéw.

Zadania zwigzane z wyjazdem cudzoziemcow z terytorium RP

v wydawanie decyzji w sprawie zobowigzania cudzoziemcow do opuszczenia
terytorium Polski lub wystepowanie z wnioskiem do wojewody o wydanie
decyzji o wydaleniu cudzoziemca.

v  wszczynanie procedur lub  wykonywanie decyzji zwigzanych z
powrotem/wydalaniem  cudzoziemcow, wiaczajagc  realizacje  zadan
polegajacych na doprowadzeniu cudzoziemca do granicy - konwojowanie,
wnioskowanie do sgdéw o umieszczenie cudzoziemca w o$rodku strzezonym
lub areszcie w celu wydalenia oraz nadzér nad realizacja wydanych
postanowien w tych sprawach

v' wykonywanie dobrowolnych powrotéw cudzoziemcéw, wykonywanie
postanowienn uméw readmisyjnych wydawanie cudzoziemcom podlegajacym
wydaleniu dokumentéw podrozy (w tym Europejskiego Dokumentu
Podroézy).37.

Ponadto Straz Graniczna prowadzi analizy dotyczace nielegalnej migracji, w tym
zagrozen zwigzanych z tym zjawiskiem. Zadania te sg przede wszystkim wykonywane
przez funkcjonariuszy Sztabu Komendanta Gtéwnego SG.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej - MPiPS

Minister Pracy i Polityki Spotecznej posiada m.in. ustawowe kompetencje w
obszarze pracy, polityki rodzinnej i zabezpieczenia spotecznego. W zwiagzku z
powyzszym, MPiPS nadzoruje obszar migracji zarobkowej na polskim rynku pracy,
wilacznie ze wspottworzeniem strategii i polityki przyjmowania zagranicznej sity
roboczej. Ponadto, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej petni role drugiej instancji w
postepowaniach zwigzanych z wydawaniem zezwolen na prace dla cudzoziemcow
(organami I instancji s3 wojewodowie). Istotng role we wdrazaniu i kreowaniu polityki
w zakresie zatrudniania cudzoziemcoéw petnig takze powiatowe i wojewodzkie urzedy
pracy, a takze Naczelna Rada Zatrudnienia. Dodatkowo, Ministerstwo odpowiada za
kwestie integracji cudzoziemcow w Polsce, wilgcznie z tworzeniem koncepcji i
okreslaniem kierunkéw rozwoju pomocy zapewnianej w ramach rocznych programow
integracyjnych (wdrazanych jako zadanie z zakresu systemu pomocy spotecznej),
adresowanych do oséb, ktérym przyznano status uchodzcy lub ochrone uzupeiajaca.

Panstwowa Inspekcja Pracy - PIP

Panstwowa Inspekcja Pracy jest instytucja powotang w celu realizacji nadzoru i
kontroli w zakresie przestrzegania prawa pracy oraz legalnoSci zatrudnienia. Jest
podporzagdkowana Sejmowi. Na mocy ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej

37 Sprawy pozostajace w zakresie wtasciwosci Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej, wynikajace z
umoéw miedzynarodowych i prawa wspoélnotowego UE w obszarze polityki migracyjno/azylowej, realizuje
Zarzad do Spraw Cudzoziemcéw Komendy Gtéwnej Strazy Graniczne;j.
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Inspekcji Pracy, z dniem 1 lipca 2007 r. zakres dziatalnos$ci PIP zostat rozszerzony m.in.
o kontrole legalnos$ci zatrudnienia i wykonywania pracy przez cudzoziemcow.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych - MSZ

Minister Spraw Zagranicznych nadzoruje dziatalno$¢ placowek dyplomatycznych i
konsularnych, m.in. w zakresie wydawania wiz, udziatu konsuléw w procedurach
dotyczacych legalizacji pobytu cudzoziemcéw w Polsce (przyjmowanie i opiniowanie
wnioskow, ktdre rozpatruja odpowiednie organy i instytucje krajowe) oraz procedurach
dotyczacych obywatelstwa i repatriacji. Minister Spraw Zagranicznych uczestniczy w
ksztattowaniu i realizacji polityki wizowej38, monitoruje i analizuje rozwoéj Unii
Europejskiej w obszarze wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych, analizuje
polityke wizowag i migracyjng panstw obcych. Wyraza zgode na udzielenie lub
pozbawienie azylu przez Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw. Prowadzi takze
dziatania na rzecz umocnienia wiezi miedzy Polonig a Polska, w tym nadzoruje
wykonywanie poprzez konsuléw RP zadan wynikajacych z ustawy z 7 wrze$nia 2007 r.
o Karcie Polaka.

Inne ministerstwa i urzedy centralne

Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Kultury i
Dziedzictwa Narodowego, Ministerstwo Edukacji Narodowej, Ministerstwo Nauki i
Szkolnictwa Wyzszego, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo Zdrowia, a
takze Glowny Urzad Statystyczny3® oraz Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego
realizujg okreSlone ustawowo zadania dotyczace problematyki cudzoziemskiej.
Przedstawiciele w/w instytucji sg takze reprezentowani w miedzyresortowym Zespole
do Spraw Migracji.

Rada do Spraw UchodzZcow

Rada petni funkcje organu drugiej instancji w postepowaniach o nadanie statusu
uchodzcy.

Wojewodowie

Wojewodowie - w zakresie spraw zwigzanych z migracjami - stanowig organ
pierwszej instancji, wydajacy decyzje w postepowaniach administracyjnych dotyczacych
cudzoziemcow w zakresie legalizacji pobytu oraz wydawania zezwolen na prace.
Dodatkowo, wojewodowie wykonujg zadania zwigzane z procedurami w sprawie
obywatelstwa polskiego, jezeli nie zostaty one zastrzezone dla innych organéw - przede
wszystkim Prezydenta RP, podejmuja decyzje w sprawie wydalen cudzoziemcéw oraz
wydaja decyzje dotyczace natozenia kary na przewoznika, ktoéry przywiézt na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej cudzoziemcéw niespetniajagcych warunkéw
wjazdu.

38 W tym przygotowanie projektéw i negocjacje uméw dwustronnych o zniesieniu obowigzku wizowego
dla posiadaczy paszportéw dyplomatycznych i stuzbowych, uméw o matym ruchu granicznym. Z chwila
rozpoczecia petnego stosowania przez Polske acquis Schengen, polityka wizowa (znoszenie obowigzku
wizowego dla obywateli panstw trzecich, przepisy dotyczace wydawania wiz jednolitych Schengen,
stawki optat za wydanie wizy Schengen) jest ksztaltowana wspdlnie na szczeblu unijnym z udziatem
wszystkich panstw cztonkowskich.

39 Gtowny Urzad Statystyczny (Departament Badan Demograficznych, Wydziat Badan Migracyjnych)
gromadzi i analizuje statystyki w zakresie migracji ludnosci zaréwno w granicach kraju, jak i
miedzypanstwowej, tj. wyjazdy Polakéw za granice i przyjazdy obcokrajowcéw do Polski - dziata jako
jeden z oficjalnych dostawcé6w danych krajowych do EUROSTATU;
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Miedzyresortowy Zespot do Spraw Migracji

Zespo6t powotany 14 lutego 2007 r. dziata jako organ pomocniczy (opiniodawczo-
doradczy) Prezesa Rady Ministrow4?, a przewodniczy mu minister wtasciwy do spraw
wewnetrznych. Wyniki prac Zespotu sg przekazywane Prezesowi Rady Ministrow, ktory
moze zdecydowac o przedstawieniu ich Radzie Ministréw. Do zadan Zespotu do Spraw
Migracji nalezy:

v inicjowanie kierunkéw zmian legislacyjnych i instytucjonalnych w zakresie
zwigzanym z problematyka migracji i rekomendowanie ich Radzie Ministrow
celem przyjecia stanowiska;

v przygotowywanie propozycji dotyczgcych modyfikacji dotychczasowych
kompetencji w zakresie problematyki migracji;

v' opiniowanie wieloletnich i rocznych programéw krajowych Europejskiego
Funduszu na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich;

v proponowanie kierunkow dziatan w zakresie integracji cudzoziemcéw w Polsce.

W sktad Zespotu wchodza, na szczeblu sekretarzy lub podsekretarzy stanu,
przedstawiciele kilkunastu ministerstw oraz Kkierownicy urzedéw administracji
rzadowej i stuzb.

Miedzyresortowy ,, Zespot do spraw Polonii i Polakéw za Granicq”

Zespot utworzony zostat w 2006 r. jako organ pomocniczy Prezesa Rady Ministrow,
w celu koordynacji dziatan organéw administracji rzagdowej w zakresie wspotpracy z
Polonig i Polakami za granica. Przewodniczacym Zespotu jest Sekretarz Stanu w
Ministerstwie Spraw Zagranicznych

Miedzyresortowy ,,Zespot do Spraw Zwalczania i Zapobiegania Handlowi LudZmi”

Zesp6t utworzony zostal w 2004 r. Do zadan Zespolu nalezy promowanie oraz
opiniowanie podejmowanych dzialan zmierzajacych do skutecznego przeciwdziatania
handlowi ludZmi, wspoétpraca z organami administracji rzadowej, samorzadu
terytorialnego oraz organizacjami pozarzagdowymi w zakresie zapobiegania handlowi
ludZmi oraz ocena realizacji Krajowego Planu dziatan przeciwko Handlowi LudZmi.
Obstuge Zespotu zapewnia Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (por. str. 131).

40 W kontekscie migracji, istotnym organem doradczym Prezesa Rady Ministrow w sprawach dotyczacych
zagadnien demograficznych i polityki ludnosciowej, w tym prognozowania rozwoju demograficznego
kraju, jest takze Rzagdowa Rada LudnoS$ciowa.
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Inne podmioty (organizacje pozarzqdowe, instytuty badawcze itp.)

Nalezy doda¢, ze w Polsce w obszarze migracji prowadzi dziatalnos¢ kilkadziesigt
organizacji pozarzadowych, w tym skupiajacych przedstawicieli $rodowisk
cudzoziemcéw. Istotnym zapleczem wiedzy na temat w/w problematyki sa osrodki
naukowo - badawcze, ktérych dorobek w coraz wiekszym stopniu ma wpltyw na decyzje
podejmowane przez instytucje publiczne.

3. Whnioski i rekomendacje

a) Ocena sytemu instytucjonalnego

Od wielu lat podstawowe zadania polskiego systemu migracyjnego nie ulegty
istotnym zmianom. Sg one zwigzane z wjazdem, pobytem i wyjazdem réznych kategorii
cudzoziemcéw na/z terytorium Polski. ROwniez system organizacyjny zwigzany z
realizacjg tych zadan nie ulegt znaczacym przeobrazeniom. Instytucje odpowiedzialne za
wydawanie wiz, kontrole wjazdu, problematyke cudzoziemcédw na polskim rynku pracy;
wydawanie zezwolen pobytowych; postepowanie wobec cudzoziemcéw poszukujgcych
ochrony miedzynarodowej, etc. generalnie funkcjonujg w ramach tych samych lub w
niewielkim stopniu zmodyfikowanych struktur. Powotanie w 2001 roku Urzedu do
Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow $wiadczyto o rozpoczeciu procesu majgcego na celu
skonsolidowanie liczby podmiotéw zarzadzajacych migracjami, proces jednak zostat
zahamowany.

Struktura organizacyjna polskiego systemu migracyjnego pozostaje rozproszona, co
utrudnia koordynacje dziatan i prowadzenie jednolitej polityki migracyjnej. Warto
podkresli¢, ze rozproszenie kompetencji ulega dalszemu nasileniu wraz z pojawieniem
sie nowych zjawisk migracyjnych (np. masowych migracji Polakow do krajow UE,
realokacji i przesiedlen, nasilenia migracji cyrkulacyjnych do naszego kraju) oraz
nowych zadan (wlgczanie organizacji pozarzadowych do realizacji procedur, wynikajgca
z prawodawstwa UE konieczno$¢ wydawania cudzoziemcom jednolitych zezwolen na
prace i pobyt, udzielanie im bezptatnego poradnictwa prawnego, zwiekszenie liczby
podmiotdw odpowiedzialnych za kontrole =zatrudnienia i legalnoSci pobytu
obcokrajowcéw).

W tej sytuacji niezbednym czynnikiem spajajagcym dziatalno$¢ struktur
instytucjonalnych s3 normy i przepisy prawa, ktére nie gwarantuja jednak w petni
jednolitoSci  prowadzonych postepowan w ramach okre§lonych struktur
organizacyjnych. Na przyktad wieloletnia praktyka wskazuje, iz w obszarze legalizacji
pobytu i wydalen cudzoziemcéw nie jest mozliwa petna harmonizacja podejmowanych
przez poszczegllnych wojewodow decyzji, mimo, Ze organ Il instancji - Szef Urzedu do
Spraw Cudzoziemcéw, ktoéry jednak nie sprawuje bezposredniego nadzoru nad
wojewodami, prowadzi aktywne dziatania zmierzajace do ujednolicania rozstrzygniec
podejmowanych w podobnych przypadkach.

[stotng role w harmonizowaniu prac instytucji odpowiedzialnych za problematyke
migracyjng w Polsce petni miedzyresortowy Zesp6t do Spraw Migracji, ktéremu
przewodniczy Minister Spraw Wewnetrznych, wtasciwy w sprawie koordynacji dziatan
zwigzanych z polityka migracyjng panstwa. Jego rola i zadania oraz mozliwosci
organizacyjne wprawdzie pozwalaja na wytyczanie okreSlonych kierunkéw polityk
migracyjnych, reagowanie na konkretne problemy i wyzwania wymagajace
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skoordynowanego podejscia poszczegdlnych resortéw oraz wymiane informacji i
doswiadczen, ale nie mogg zastapi¢ dziatan o charakterze instytucjonalnym.

Analizy wykonywania zadan dotyczacych szeroko rozumianej problematyki migracji
oraz przyszltych wyzwan w tym obszarze, trzeba dokonywa¢ réwniez w kontek$cie
sytemu organizacyjnego. Przyszie priorytety w perspektywie krétko i
Srednioterminowej dotycza gtownie sfery zagadnien zwigzanych z migracjami
zarobkowymi, ktére bedg miaty coraz wiekszy udziat i znaczenie w profilu imigracyjnym
Polski. Nalezy do nich przede wszystkim sprawna obstuga procedur w zakresie
legalizacji pobytu naptywajacych imigrantéw, a takze udziat cudzoziemcow w rynku
pracy, kontrola legalno$ci zatrudnienia, ochrona praw pracownikéw oraz caty system
zagadnien spotecznych zwigzanych z pobytem cudzoziemcéw w Polsce. Wzmozonej
obecno$ci cudzoziemskich pracownikéw niekiedy towarzysza takze zjawiska
niepozadane: zatrudnienie w szarej strefie, handel ludZmi, czy tez nielegalna migracja.
[stniejgce obecnie rozproszenie struktur i kompetencji utrudni realizacje tych wyzwan i
nie bedzie sprzyjalo sprawnosci i racjonalnosci finansowej systemu zarzadzania
migracjami.

Warto takze zauwazy¢, ze struktury migracyjne w zdecydowanej wiekszosci krajow
Unii Europejskiej majg charakter scentralizowany (najczesciej zadania w tym obszarze
prowadzone s3 przez wyspecjalizowane agendy rzadowe wyposazone w kompetencje
pozwalajace na skuteczne zarzadzanie, obejmujace szerokie spektrum zagadnien
migracyjnych, w tym zatrudnienie i integracje cudzoziemcéw). Poréwnywalny w skali
europejskiej model organizacyjny utatwia wspoétprace miedzynarodowa, co w
przypadku problematyki migracji ma istotne znaczenie.

b) Propozycje zmian instytucjonalnych

System zarzadzania migracjami w Polsce powinien by¢ oparty na koordynacyjnej roli
Ministra Spraw Wewnetrznych w zakresie dzialan zwigzanych z polityka migracyjna
panstwa. Polityka ta powinna by¢ realizowana - w ramach resortu spraw
wewnetrznych - przez jednostki nadzorowane przez Ministra: Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow oraz Straz Graniczng. Struktura i kompetencje tych jednostek powinny
odzwierciedla¢ zmieniajgce sie zadania tworzac elastyczny system organizacyjny, zdolny
do dostosowania sie do nowych uwarunkowan.

Obecnie realizowane zadania oraz planowane dziatania wynikajace z nowych
wyzwan w obszarze migracji wymagaja wzmocnienia roli Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcoéw, jako centralnego organu administracji rzadowej zajmujacego sie
szeroko rozumiang problematyka migracyjna.

Przyszty urzad, powstaty na bazie obecnego Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw,
powinien zajmowac sie obszarem zadan znajdujacych sie obecnie w kompetencjach
Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw, Ministra Spraw Wewnetrznych oraz Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej:

= w zakresie dotychczasowych kompetencji Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow:

« rozpatrywanie odwotan od decyzji wojewodéw w sprawach z zakresu
legalizacji pobytu i wydalania z terytorium Polski cudzoziemcow oraz
naktadania na przewoznikéw kar administracyjnych;

« prowadzenie w pierwszej instancji spraw z zakresu nadawania i pozbawiania
statusu uchodzcy, ochrony uzupeiniajacej, ochrony czasowej, pobytu
tolerowanego oraz azylu;

POLITYKA MIGRACYJNA POLSKI



101

« organizacja i zarzadzanie o$rodkami recepcyjnymi dla os6b ubiegajacych sie o
status uchodZcy oraz udzielanie tym osobom niezbednych swiadczen;

+ prowadzenie systemu informatycznego ‘POBYT’, bedacego krajowym zbiorem
rejestréow i ewidencji w sprawach dotyczacych pobytu cudzoziemcow, w
Polsce (wigcznie z wykazem cudzoziemcéw, ktérych pobyt na terytorium
Rzeczpospolitej Polskiej jest niepozadany);

« petnienie funkcji Centralnego Organu Wizowego na podstawie przepisow
Wspdlnotowego Kodeksu Wizowego;

= w zakresie dotychczasowych kompetencji Ministra Spraw Wewnetrznych:

« przygotowywanie opinii w zakresie postepowan w sprawach o nadanie i
wyrazenie zgody na zrzeczenie sie obywatelstwa polskiego;

« sprawowanie nadzoru nad realizowanymi przez wojewode postepowaniami o
nabycie oraz stwierdzenie posiadania lub utraty obywatelstwa polskiego oraz
sprawami z zakresu uznania za osobe polskiego pochodzenia;

« prowadzenie postepowan wynikajacych z ustawy o repatriacji;
« prowadzenie centralnego rejestru danych o nabyciu i utracie obywatelstwa;

= w zakresie dotychczasowych kompetencji Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej:

« rozpatrywanie odwotan od decyzji wojewodéw w sprawie zezwolen na prace
dla cudzoziemcéw (w ramach instytucji jednolitego zezwolenia na pobyt i

prace);

Ponadto, w celu zapewniania spo6jnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych wobec
cudzoziemcéw w poszczegolnych wojewodztwach wskazane bytoby instytucjonalne
wzmocnienie kontroli Szefa UdSC nad polityka realizowang przez kierownikéw
wydziatéw Urzedéw Wojewoddzkich wiasciwych w sprawach legalizacji pobytu,
zezwolen na prace oraz wydalen. W dalszej perspektywie czasowej mozna rozwazy¢
poddanie realizacji ww. spraw catoSciowej kontroli Szefa UdSC, w ramach administracji
zespolonej.

Dodatkowymi kompetencjami ww. urzedu bytyby:

+ prowadzenie monitoringu sytuacji cudzoziemcéw legalizujacych pobyt w
Polsce, na zasadzie koordynacji informacji o dziataniach podejmowanych
przez podmioty zaangazowane w prowadzenie postepowan z udziatem
cudzoziemcéw;

« prowadzenie dziatan preintegracyjnych w odniesieniu do cudzoziemcow
ubiegajacych sie o objecie ochrong miedzynarodows;
« udziat w pracach nad okres$laniem polityki integracji cudzoziemcéw;

« prowadzenie kampanii informacyjnych i innych dziatan ukierunkowanych na
promocje otwartosci i tolerancji spotecznej w stosunku do cudzoziemcow.

Zaproponowane wyzej poszerzenie zakresu witasciwosci Szefa UdSC powinno by¢
rozlozone w czasie i nastepowac sukcesywnie, przy zatozeniu minimalizacji kosztow
przeprowadzanych dziatan.

Nadzor nad dziatalnoScia Szefa Urzedu do Spraw CudzoziemcOéw powinien
sprawowa¢ Minister Spraw Wewnetrznych, ktérego zadaniem powinno by¢ takze
koordynowanie okreslenia ogo6lnych kierunkéw krajowej polityki migracyjnej we
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wspoétpracy z wlasciwymi ministrami. Nalezy w szczegdlnosci podkresli¢ role resortu
pracy i polityki spotecznej w ksztattowaniu i realizacji polityki migracyjnej w zakresie
migracji zarobkowych. Sytuacja na rynku pracy oraz kierunki polityki wiadz publicznych
dotyczacych rynku pracy sa i niewatpliwie beda uwzgledniane przy ksztattowaniu
polityki migracyjnej. Sprawy indywidualne dotyczace wjazdu i pobytu cudzoziemcéw na
terytorium RP beda zapewne rozstrzygane rowniez w kontek$cie sytuacji na rynku
pracy. Minister wtasciwy do spraw pracy, bedac odpowiedzialny za ksztattowanie
polityki rynku pracy na szczeblu og6lnokrajowym oraz koordynacje publicznych stuzb
zatrudnienia, powinien by¢ zatem wiaczony w ksztattowanie polityki migracyjnej,
podejmujac rozstrzygniecia w ramach swoich kompetencji.

Do =zakresu dziatania nowego Urzedu do Spraw Cudzoziemcow nie beda
przyporzadkowane zadania przypisane aktualnie do resortu spraw zagranicznych (m.in.
polityka wizowa, opieka, pomoc prawna, wspéipraca z organizacjami skupiajacymi
Polakéw), ani zagadnienia zwigzane z ochrong granicy, kontrolg legalnosci pobytu
cudzoziemcéw oraz zwalczaniem nielegalnej migracji, ktére sg realizowane przez Straz
Graniczng. Réwniez kompetencje w obszarze migracji, odnoszace sie do zagadnien
takich, jak: edukacja, zdrowie publiczne, bezpieczenstwo panstwa, finanse i gospodarka
powinny zosta¢ zachowane przez poszczegdlne resorty wtasciwe w ww. sprawach.

Biorac pod wuwage przyjecie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2011/98/UE z dnia 13 grudnia 2011 r., ktéra miedzy innymi zaktada wprowadzenie w
krajach cztonkowskich jednolitego zezwolenia na pobyt i prace, istnieje konieczno$¢
odpowiedniego uksztattowania tej procedury (réwniez z instytucjonalnego punktu
widzenia) w ramach implementacji dorobku prawa wspélnotowego do wewnetrznych
przepiséw krajowych.

W tym konteksScie warto zauwazy¢, ze ze wzgledu na wzrost znaczenia realizowanej
polityki imigracyjnej, szczegdlnie w zwigzku z potrzebami rynku pracy, konieczne jest
réwniez stworzenie mechanizméw instytucjonalnych, ktére z jednej strony pozwola
uzupetnia¢ niedobory, jakie beda pojawiac sie na rynku pracy, z drugiej jednak unikna¢
substytucyjno$ci zatrudniania cudzoziemcéw w stosunku do obywateli polskich oraz
UE/EOG i Szwajcarii. Wymaga to opracowania katalogu instrumentéw, ktére
pozwolityby ksztattowac Polsce elastyczng polityke imigracyjna.

Wreszcie potrzeba rozszerzenia katalogu cudzoziemcéw objetych programami
integracyjnymi wymaga¢ bedzie S$cistego powigzania tych programéw z formami
legalizacji pobytu tych cudzoziemcédw. Z tych wzgledéw wspéttworzenie w nowym
urzedzie wraz z MPiPS projektow pomocowych skierowanych do réznych kategorii
obcokrajowcow wydaje sie potrzebne. Nie zmienia to faktu, ze integracja cudzoziemcow
powinna by¢ realizowana w oparciu o system lokalnego wsparcia, jakim jest np. system
pomocy spoteczne;j.

Proces zmian instytucjonalnych nalezy rozpocza¢ od konsolidacji zadan skupionych
w resorcie spraw wewnetrznych oraz dzialan wynikajacych z konieczno$ci
implementacji dorobku prawnego UE. W praktyce oznacza to wigczenie do kompetencji
Urzedu do Spraw Cudzoziemcé4w prowadzonych przez MSW zagadnien dotyczacych
obywatelstwa i repatriacji, a takze utworzenie sytemu wydawania jednolitego
zezwolenia na pobyt i prace dla cudzoziemcoéw, wymagajacego miedzy innymi
niewielkich zmian na poziomie struktur organizacyjnych urzedéw wojewddzkich
(wojewoda jest obecnie organem I instancji) oraz przekazania przez MPiPS uprawnien
organu II instancji. Powyzsza koncepcja nie wyklucza mozliwos$ci uzgadniania lub
opiniowania prowadzonych przez komorki organizacyjne Urzedu postepowan z
instytucjami odpowiedzialnymi za realizacje polityki w obszarze zatrudnienia
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dziatajagcymi na réznych poziomach. Zasady takiego wspétdziatania powinny zostac
szczegbtowo okreSlone w przepisach, podobnie jak kwestia strony wnioskujacej o
zezwolenie na prace (pracodawca, czy pracownik). Nalezy takze zakonczy¢ proces
modernizacji systemu informatycznego ,Pobyt”’, co pozwoli na usprawnienie
prowadzonych postepowan oraz utatwi ich monitoring.

Kolejne zmiany powinny doprowadzi¢ do zacieSnienia wspoéipracy pomiedzy
urzedem ds. cudzoziemcéw z poszerzonym zakresem kompetencji a MPiPS przy
planowaniu i prowadzeniu polityki w obszarze integracji cudzoziemcow. Niezaleznie od
powyzszych zmian, wiekszg efektywno$¢ dziatan powinna takze zapewni¢ szybka
elektroniczna wymiana informacji wynikajagca z planowanej rozbudowy systemu
informatycznego ,Pobyt”, ktérego funkcje typowego rejestru przeksztatcg sie w system
komunikowania sie i monitoringu sytuacji prawnej cudzoziemcéw. Wprowadzenie
nowych zasad komunikacji pomiedzy uprawnionymi podmiotami przyczyni sie takze do
skrécenia czasu prowadzonych postepowan.

W ramach istniejgcego systemu zarzgdzania migracjami warto réwniez podkresli¢
role samorzadéw terytorialnych, ktérych aktywno$¢ ma z punktu widzenia polityki
imigracyjnej naszego kraju duze znaczenie. To samorzady decyduja o kierunkach
prowadzonych na swoim terytorium inwestycji gospodarczych z udziatem pracownikéw
zagranicznych, realizuja zadania dotyczgce integracji cudzoziemcéw, finansujg
programy szkolne utatwiajace nauke dzieci obcokrajowcéw oraz w ramach swoich
kompetencji promujg tolerancje i wielokulturowos$¢, organizujagc réznego rodzaju
przedsiewziecia edukacyjne. Istnieje wiec koniecznos$¢ zacie$nienia kontaktéw i
wspotpracy wszystkich struktur majacych wplyw na procesy zarzadzania migracjami w
Polsce.

Biorgc pod uwage miedzyinstytucjonalny wymiar migracji wazng kwestie stanowi
analizowanie skutecznos$ci realizacji poszczegélnych zadan w obecnych strukturach
organizacyjnych. Rozwijajace sie bowiem dynamicznie szeroko pojete otoczenie
administracji mogtoby przeja¢ na jej zlecenie niektdre obecnie przez nig realizowane
dziatania. Za przyktad mozna wskaza¢ zakwaterowanie oséb ubiegajacych sie o nadanie
statusu uchodzcy, ktore mogtoby by¢ zapewniane przy wspotdziataniu organizacji
spotecznych lub organéw samorzgdu terytorialnego. Tego typu rozwigzania sa
stosowane w szeregu panstw europejskich. Administracja powinna takze w szerszym
stopniu wspotpracowa¢ i korzysta¢ z dorobku osrodkdéw naukowo-badawczych.
Zatozenia polityki migracyjnej Polski w wielu obszarach opieraja sie o ten dorobek oraz
wypracowane przez niektére Srodowiska akademickie i organizacje pozarzadowe
postulaty, wnioski i rekomendacje odnoszace sie do tej polityki.

c) Inne aspekty instytucjonalne

I[stnienie coraz bardziej widocznej i znaczacej grupy jaka stanowig osoby
podejmujace w Polsce nauke i studia powoduje, Ze oferta polskich uczelni nadal wymaga
popularyzacji poprzez dziatania informacyjno-promocyjne za granica. Obecne dziatania
promocyjne szkolnictwa w Polsce s3 prowadzone przez liczne fundacje i administracje
samorzagdowa miast - duzych os$rodkéw akademickich. Istnieje potrzeba podjecia
wysitkéw na rzecz zwiekszenia aktywnos$ci w promowaniu mozliwo$ci podejmowania
studiow w Polsce przez cudzoziemcéw. Cel ten moze by osiggniety m.in. poprzez
aktywizacje wszystkich jednostek publicznych, ktére w ramach swoich kompetenc;ji
maja zadania odnoszace sie w jakimkolwiek zakresie do promowania polskich szkot
wyzszych i ksztatcenia w Polsce (w tym informowania o mozliwosciach ksztatcenia).
Ponadto, majac na uwadze efektywne wydatkowanie $rodkéw wspierajacych
miedzynarodowa wspoiprace akademicka, nalezy zintegrowac rozproszone dziatania
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promujgce polskie szkolnictwo wyzsze. MNiSW pracuje nad koncepcjg stworzenia
oddzielnej instytucji - agencji wymiany akademickiej i wspotpracy miedzynarodowe;.
Wykorzystujagc doswiadczenia Fundacji Rozwoju Systemu Edukacji oraz Biura
Uznawalnosci Wyksztatcenia i Wymiany Miedzynarodowej, nowa instytucja zajmie sie
miedzynarodowa wymiang studentéw i pracownikéw naukowych oraz promocja
polskich uczelni na $wiecie, co nabiera szczegdlnego znaczenia w obliczu wkraczania w
wiek wyzszej edukacji rocznikéw nizu demograficznego.

Waznym zadaniem organizacyjnym jest inicjowanie i koordynacja dziatan na rzecz
Polakéw - migrantéow zarobkowych przebywajacych za granica, gléwnie w krajach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Obecne rozwigzania instytucjonalne - w szczeg6lnosci
za$ fakt, iz kwestie zwigzane z czasowa nieobecnoS$cia obywateli polskich w kraju
pozostajg w gestii wielu instytucji (elementy kompetencji MPiPS, MSZ, MEN, MNiSW,
MSW) - nie sprzyjaja prowadzeniu efektywnej polityki w stosunku do emigrantéw i
cztonkow ich rodzin.

Dotychczasowe dziatania prowadzone w ramach Grupy Roboczej do Spraw
Reemigracji miedzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji, ktore doprowadzity miedzy
innymi do uruchomienia portalu internetowego ,Powroty” oraz wydawnictwa
,Powrotnik” s3g ograniczone, gtéwnie ze wzgledu na brak jasnego umocowania
instytucjonalnego. Problemem w przyszto$ci moze by¢ réwniez zapewnienie stabilnosci
finansowania tego typu systemow.

W toku prac nad zatozeniami polityki migracyjnej Polski pojawita sie propozycja, by
problematyka migracji zagranicznych Polakéw znalazta sie w gestii Urzedu do Spraw
Cudzoziemcoéw, po przejeciu przez niego czesci zadan MPiPS oraz éwczesnego MSWiA.
Takie rozwigzanie miatoby pozwoli¢ na stworzenie kompleksowego podejscia do
kwestii migracyjnych obejmujacego zaréwno problematyke emigracyjna, jak i
imigracyjna, powigzane ze sobg m. in. poprzez mechanizmy rynku pracy. Przy zatozZeniu,
iZ ww. urzad bytby nadzorowany przez Ministra Spraw Wewnetrznych, taka propozycja
nie jest zasadna, poniewaz Minister SW nie jest organem wiasciwym w sprawach
zwigzanych z emigracja obywateli polskich i z uwagi na charakter tej emigracji, brak jest
podstaw, aby mu takg wiasciwos¢ przypisac.

Biorgc pod uwage powyzsza argumentacje oraz fakt, iz problem emigracji i
migrantéw powrotnych ma charakter miedzyresortowy i w wielu przypadkach
wykracza poza wasko rozumiane ramy resortowe, Kkonieczne jest utrzymanie
miedzyresortowej grupy monitorujgcej te problematyke, co wigza¢ sie bedzie z
koniecznos$cig intensyfikacji podejmowanych przez nig dziatan.

Z punktu widzenia wspélpracy instytucjonalnej coraz wieksze znaczenie ma
wspoétdziatanie instytucji administracji publicznej realizujacych zadania w obszarze
migracji i uchodzstwa z organizacjami pozarzadowymi, ktorych liczba sukcesywnie
wzrasta. Organizacje pozarzadowe specjalizuja sie w doradztwie prawnym dla
uchodZcow i migrantéw, w opiece socjalnej, wspierajac programy integracyjne dla
uchodZzcow, prowadza osrodki wsparcia dla ofiar handlu ludZzmi, w ramach prac
eksperckich monitorujg dziatania urzedéw oraz realizuja zlecane im przez administracje
zadania i programy tematyczne. Coraz wieksza aktywno$¢ podmiotéw pozarzadowych
powoduje, iZ stajg sie one niezbednym elementem systemu zarzgdzania migracjami.

W przysztym rozwoju polityki migracyjnej Polski powinno by¢ coraz wiecej miejsca
dla dziatan i inicjatyw organizacji sektora pozarzadowego, zar6wno w ramach zlecen ze
strony organéw administracyjnych, jak i codziennej biezgcej wspotpracy. W niniejszym
dokumencie w wielu miejscach wskazano na obszary, w ktérych wsparcie ze strony
organizacji pozarzadowych jest nie tylko zasadne ale i potrzebne. Wspotpraca powinna
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opiera¢ sie zar6wno na zasadach pomocniczosci i poszanowania niezaleznoSci
podmiotéw spotecznych, jak i na partnerstwie i rozumieniu korzysci wynikajacych z
realizacji celéw waznych z punktu widzenia spotecznego.

Dziatalno$¢ w obszarze migracji wszystkich podmiotéw i instytucji musi by¢
prowadzona w warunkach poszanowania praw cudzoziemcéw obejmujacych caty
wachlarz zagadnien, sposrod ktérych nalezy wymieni¢ miedzy innymi: dostep do
mozliwosci osiedlania sie, nabycia obywatelstwa, edukacji, do ochrony zdrowia*l,
wymiaru sprawiedliwosci, udziatu w Zzyciu publicznym, ochrone praw socjalnych i
pracowniczych.

Korzystajac z przystugujacych im praw i swobéd, imigranci mogg w pelni realizowa¢
swoje osobiste plany oraz odgrywa¢ znaczaca role w zyciu spoteczenstwa
obywatelskiego i Srodowisk lokalnych. Istotnym zadaniem administracji rzadowej,
samorzgdowej oraz organéw wymiaru sprawiedliwosci jest wiec nie tylko
przestrzeganie praw i swobdd cudzoziemcéw okreSlonych w krajowych i
miedzynarodowych regulacjach, takich jak na przyktad Konwencja o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, lecz takze w uzasadnionych przypadkach ich
poszerzanie oraz skuteczne egzekwowanie odpowiedzialnosci z tytulu ewentualnych
naruszen lub nieprawidtowos$ci w tym zakresie.

d) Poprawa obstugi interesantow

Uproszczeniu procedur oraz zmianom instytucjonalnym powinna towarzyszy¢ lepsza
obstuga interesantéw, poprzez ulatwiony dostep do informacji (mozliwie w
zrozumialtym dla cudzoziemca jezyku) - nie tylko dotyczacych obowigzujacych
przepisdw, lecz takze na temat stanu prowadzonych postepowan administracyjnych,
terminoéw rozpatrywanych spraw, merytorycznych uzasadnien podejmowanych decyzji
oraz mozliwosci odwotawczych. Zgodnie z europejskimi standardami administracja
bedzie poszerza¢ mozliwosci finansowania doradztwa prawnego dla cudzoziemcéw,
ktére w znaczgcym stopniu powinno by¢ realizowane przez organizacje pozarzadowe.
Ponadto w ramach doskonalenia zawodowego urzednicy powinni w wiekszym stopniu
uczestniczy¢ w kursach jezykowych oraz warsztatach i szkoleniach pozwalajacych na
lepsze zrozumienie specyfiki procedur z udzialem cudzoziemcéw, a takze roli i
znaczenia dialogu miedzykulturowego. Rowniez pod tym katem nalezy prowadzi¢ dobor
odpowiedniej do realizowanych zadan liczby dobrze wynagradzanych, kompetentnych
pracownikéow zatrudnionych w instytucjach, ktorych dziatalno$¢ jest zwigzana z
kontaktami z cudzoziemcami.

Lepszej obstudze interesantow bedzie sprzyja¢ informatyzacja urzedéw i instytucji
publicznych, w tym mozliwo$¢ wprowadzania na coraz szersza skale elektronicznego
obiegu dokumentéw. Pozwoli to na ustalenie etapu postepowania bez koniecznoS$ci
stawiennictwa w urzedzie, przyczyniajagc sie rowniez do poprawy terminowosSci
prowadzonych postepowan. Powyzsze zatozenie powinno zostaé uwzglednione w
pracach nad modernizacjg sytemu informatycznego ,Pobyt”.

W tym kontekScie szczeg6lnego znaczenia nabiera kwestia stworzenia systemu
bezptatnej pomocy prawnej dla niektdérych kategorii cudzoziemcéw (oséb w procedurze
uchodzZczej oraz wydaleniowej), co wynika z koniecznosci implementacji dorobku Unii
Europejskiej w okreSlonym przepisami zakresie*2. System ten powinien staC sie

41 Wedtug organizacji pozarzadowych problem moze dotyczy¢ niektoérych grup nielegalnych migrantow,
np. dzieci i kobiet w cigzy.

*2 Por. art. 15 ust. 2 Dyrektywy Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia
minimalnych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodZcy w Panstwach
Cztonkowskich (Dz. Urz. UE z 13.12.2004r., Nr L 326/13) oraz art. 13 ust. 4 Dyrektywy Parlamentu



SPRAWNE FUNKCJONOWANIE SYSTEMU PRAWNEGO I INSTYTUCJONALNEGO

integralng czescia przysztych ogoélnych rozwigzan legislacyjnych dotyczacych kryteriow
dostepu do bezptatnej pomocy prawnej w Polsce.

PowyzZsze zagadnienie wigze sie z potrzebg usprawniania dostepu cudzoziemcow
do aktualnych, urzedowych informacji instytucji administracji publicznej, w
szczeg6lnosci za posrednictwem portali i stron internetowych prowadzonych przez te
podmioty.

Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur
stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych
obywateli panstw trzecich (Dz. Urz. UE z 24.12.2008r., Nr L. 394/98)
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1. Stan wyjSciowy

Transgraniczny, wieloaspektowy charakter migracji wymaga prowadzenia aktywnej
wspotpracy miedzynarodowej, zar6wno w wymiarze dwustronnym, jak i
wielostronnym. Problematyka migracyjna jest obecna w pracach wszystkich najbardziej
znaczacych we wspotczesnym Swiecie organizacjach miedzynarodowych o zasiegu
globalnym i regionalnym (Organizacji Narodéw Zjednoczonych, Unii Europejskiej, Rady
Europy, Organizacji Wspoétpracy Gospodarczej i Rozwoju) oraz stanowi przedmiot debat
wielu gremidéw zajmujacych sie tg problematyka w wymiarze ponadnarodowym. W
Europie mozna wymieni¢ kilkadziesigt inicjatyw, strategii, projektow i procesow,
ktérych celem jest wspoétpraca pomiedzy panstwami w dziedzinie zarzadzania
zjawiskami migracyjnymi. Dotycza one wszystkich najwazniejszych obszarow tej
problematyki: migracji zarobkowej, ochrony miedzynarodowej, integracji, nielegalnej
migracji etc. Biorgc pod uwage uwarunkowania historyczne i geopolityczne, Polska jest
znaczacym uczestnikiem wspdipracy miedzynarodowej na europejskiej scenie
migracyjnej, bedac zar6wno krajem tranzytowej, jak i docelowej migracji cudzoziemcow,
w tym cudzoziemcOéw posiadajacych polskie pochodzenie. Z tych wzgledow
problematyka migracji jest coraz bardziej widoczna w polskiej polityce zagranicznej,
réwniez z uwagi na znaczenie tego zjawiska w dorobku i dziataniach Unii Europejskie;j.
W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze z uwagi na postepujaca harmonizacje procedur i
praktyk w obszarze migracji w ramach Unii Europejskiej, jej dorobek prawny w coraz
wiekszym stopniu ma wptyw na ksztatt przepisow krajowych, co znajduje swoje
odzwierciedlenie w licznych nowelizacjach przepiséw regulujacych te problematyke
oraz inicjatywach i instrumentach finansowych przygotowywanych przez Komisje
Europejska. Uwzgledniajac bardzo szeroki obszar wspotpracy miedzynarodowej w
zakresie migracji obejmujacy sie¢ organizacji miedzynarodowych, europejskich i
pozaeuropejskich, licznych proceséw i konferencji oraz stosunki bilateralne, niniejszy
dokument skupia sie gtéwnie na problematyce wspoétpracy w ramach Unii Europejskie;j.



1.1. Polityka Unii Europejskiej w zakresie imigracji i azylu

Polityka imigracyjna zostata wiaczona do polityk wspdlnotowych dopiero w maju
1999 r. na mocy postanowien Traktatu Amsterdamskiego (1997), ktéry wprowadzit do
Traktatu Ustanawiajgcego Wspolnote Europejska (TWE) nowy Tytut IV: Wizy, azyl,
imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym przeptywem oséb. W art. 62 i 63
Traktatu wprowadzony zostal wymog przyjecia przez Rade w ciggu 5 lat od dnia wejscia
w zycie (a wiec do 1 maja 2004 r.) Srodkdw dotyczacych m. in. zasad przekraczania
granic zewnetrznych, wydawania wiz, spraw zwigzanych z udzielaniem ochrony (azylu)
oraz polityki migracyjnej w zakresie: warunkéw wjazdu i pobytu, nielegalnej imigracji i
nielegalnego pobytu oraz praw i warunkéw, na ktorych obywatele panstw trzecich
przebywajacy legalnie w jednym Panstwie Czlonkowskim moga przebywa¢ w innych
Panstwach Cztonkowskich.

Warto w tym miejscu podkresli¢, Ze migracje obywateli Unii Europejskiej i cztonkéw
ich rodzin traktowane sg jako migracje wewnetrzne i nie stanowia przedmiotu
zainteresowania polityki imigracyjnej Unii, ktéra odnosi sie do obywateli krajow
trzecich. W przypadku obywateli UE, art. 21 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (poprzednio art. 18 Traktatu ustanawiajagcego Wspolnote Europejska)
gwarantuje im prawo do swobodnego przemieszczania sie i przebywania na terytorium
panstw cztonkowskich z zastrzeZeniem ograniczen i warunkéw ustanowionych w
Traktatach i Srodkach przyjetych w celu ich wykonania.

Obszar bez granic wewnetrznych, jaki stanowig panstwa UE/Schengen wymaga
kompleksowego podejscia do kwestii zwalczania nielegalnej imigracji i opiera sie na
zasadach, ktore maja stanowi¢ kompromis miedzy potrzeba solidarnosci wsréd
cztonkow Unii, prawami podstawowymi i oczekiwaniami panstw trzecich a spotecznym
odbiorem tego zjawiska w panstwach cztonkowskich. Na podstawie Komunikatu
Komisji w sprawie wspoélnej polityki w zakresie nielegalnej imigracji z 15 listopada
2001r. (COM(2001)672) Rada przyjeta w dniu 28 lutego 2002 r. plan dziatania dot.
walki z nielegalng imigracja i handlem ludZmi w Unii Europejskiej, w ktérym
zidentyfikowano 6 obszaréw mozliwych dziatan: polityka wizowa, system wymiany
informacji, wspotpracy i koordynacji, zarzadzanie granicami, wspotpraca policyjna,
prawo dotyczace cudzoziemcow i prawo karne oraz polityka powrotoéw i readmisji.

Realizujac dyspozycje Traktatu w czeSci dotyczacej okreSlenia warunkéw wjazdu
obywateli krajow trzecich na terytoria panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz
przyznania im okre$lonych uprawnien, Rada przyjeta tzw. dyrektywe ramowaq
okreslajacg wspolny zbiér praw dla pracownikow z panstw trzecich przebywajacych
legalnie w panstwie cztonkowskim i procedure jednego wniosku o jedno zezwolenie na
pobyt i prace oraz dyrektywy regulujace w szczegdlny sposob zasady dopuszczania
okreslonych grup cudzoziemcéw (m. in. studenci, naukowcy, wolontariusze, cztonkowie
rodzin obywateli krajow trzecich o okres§lonym statusie, pracownicy wykwalifikowani),
a takze prowadzenia postepowan w stosunku do obywateli panstw trzecich
ubiegajacych sie o objecie ochrong (nadanie statusu uchodzcy).

W wyniku zmian wprowadzonych przez Traktat z Amsterdamu rozpoczeto proces
realizacji pierwszego etapu budowy systemu, ktorego celem byto ujednolicenie ram
prawnych panstw cztonkowskich na podstawie wspoélnych minimalnych norm
zapewniajacych  sprawiedliwo$¢, skuteczno$¢ i przejrzystos¢ prowadzonych
postepowan i ochrony cudzoziemcéw poszukujacych w Europie azylu. Aktualnie trwajg
prace nad realizacjg drugiego etapu, ktérego gtéwnym celem ma by¢ wypracowanie
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jednolitego statusu dla os6b objetych ochrong, uznawanego we wszystkich Panstwach
Cztonkowskich oraz zapewnienie wiekszej solidarnoSci miedzy panstwami
cztonkowskimi. Na tym etapie wazne jest przyjecie zintegrowanego, kompleksowego
podejscia do problematyki azylu, majacego na celu usprawnienie wszystkich aspektow
procesu azylowego, poczynajac od chwili, gdy cudzoziemcy zwracajg sie o udzielenie
ochrony w UE, do momentu znalezienia trwatego rozwigzania dla tych sposréd nich,

ktérzy rzeczywiscie potrzebujg ochrony miedzynarodowe;j.

Z dniem wejScia w zycie Traktatu Lizbonskiego, tj. 1 grudnia 2009r., polityka w
dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych uzyskata jednolite ramy

prawne. Zagadnienia dotyczgce migracji (polityka wizowa, azyl,

zarzadzanie

migracjami), ktore byty zawarte w tzw. [ filarze integracji, znalazty sie wraz z
problematyka wspotpracy policyjnej i sgdowej w sprawach karnych (dotychczas w III
filarze) w nowym Tytule V Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (poprzednio
Traktat ustanawiajagcy Wspdlnote Europejska) - Przestrzen wolnosSci, bezpieczenstwa i
sprawiedliwos$ci, w ktéorym wyodrebniono rozdziat zatytutowany: Polityki dotyczqgce

kontroli granicznej, azylu i imigracji.

Stosownie do art. 67 ust. 2 TFUE Unia zapewnia brak kontroli os6b na granicach
wewnetrznych i rozwija wsp6lng polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic
zewnetrznych opartg na solidarnos$ci miedzy Panstwami Cztonkowskimi i sprawiedliwg
wobec obywateli panstw trzecich. W art. 77 - 79 TFUE okreslono cele wspdlnej polityki

podejmowanej w ww. obszarach, do ktorych naleza:

- w zakresie kontroli granicznej - zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli oséb,
niezaleznie od ich przynalezno$ci panstwowej, przy przekraczaniu przez nie granic
wewnetrznych, zapewnienie kontroli oséb i skutecznego nadzoru przy
przekraczaniu  granic  zewnetrznych  oraz  stopniowe  wprowadzenie

zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi;

- w zakresie polityki w dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajacej i tymczasowej -
przyznanie odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego
wymagajacemu miedzynarodowej ochrony oraz zapewnienie przestrzegania
zasady non-refoulement; zaznaczono, ze polityka ta musi by¢ zgodna z Konwencja
genewska z 1951 r. i Protokotem z 1967 r. dotyczacymi statusu uchodzcow, jak

roéwniez z innymi odpowiednimi traktatami;

- w zakresie polityki imigracyjnej - zapewnienie na kazdym etapie skutecznego
zarzadzania przeptywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli
panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach cztonkowskich, a takze
zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich
zwalczanie; w Traktacie potwierdzono jednak prawa panstw cztonkowskich do
ustalania wielko$ci naptywu obywateli panstw trzecich przybywajgcych na ich
terytoria w poszukiwaniu pracy najemnej lub na wtasny rachunek oraz wykluczono
mozliwo$¢ harmonizacji na poziomie unijnym przepiséw dotyczacych integracji

obywateli panstw trzecich.

Traktat przewiduje ponadto mozliwo$¢ zawierania przez Unie z panstwami
trzecimi umow o readmisji obywateli panstw trzecich, ktorzy nie spetniaja warunkow
wjazdu, obecnosci lub pobytu na terytorium jednego z panstw cztonkowskich lub
przestali je spetnia¢, do panstw pochodzenia lub panstw, z ktérych oni przybywaja.

Polityka migracyjna Unii Europejskiej znajduje réwniez swoje odzwierciedlenie w

kluczowych programach wspdlnotowych. Do najwazniejszych z nich naleza:
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v’ Program z Tampere, przyjety przez Rade Europejskg w 1999 r., ktéry zaktadat
m.in. utworzenie Wspoélnego Europejskiego Systemu Azylowego, potrzebe
wypracowania polityki integracyjnej wobec imigrantéw oraz podejmowanie
dziatan przeciwko rasizmowi, ksenofobii i nietolerancji.

v Program Haski, przyjety przez Rade Europejska w 2004 r., ukierunkowany na
rozwiniecie w latach 2005-2010 polityk w zakresie migracji i azylu, ktory przyjat
10 priorytetow, sposrdd ktérych gtdwne to: zarzadzanie migracjg - ustalenie
zrownowazonego podejScia do zarzadzania migracja poprzez utworzenie
wspdlnej polityki migracyjnej, integracja: maksymalizacja pozytywnych skutkéw
migracji dla spoteczenstwa i gospodarki oraz kwestia granic zewnetrznych i wiz,
czyli: tworzenie zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi na rzecz
zwiekszenia bezpieczenstwa w Unii przy jednoczesnym zapewnieniu
swobodnego przeptywu osob.

v Europejski Pakt o Imigracji i Azylu, przyjety w 2008 r., jako dokument o
charakterze politycznym, ktorego zatozenia stanowily wytyczne dla kolejnego
programu dziatan w obszarze Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo$ci, ktéry
zastapil program haski w 2010 roku (Program Sztokholmski). Pakt okresla
zobowiazania panstw cztonkowskich UE w zakresie pieciu obszaréw zwigzanych
z imigracja i azylem, ktdére znalazty odzwierciedlenie w pieciu rozdziatach
dokumentu: organizowanie legalnej imigracji, z uwzglednieniem priorytetéw,
potrzeb i zdolno$ci przyjmowania [imigrantéw] okreSlonych przez kazde
panstwo cztonkowskie, i sprzyjanie integracji; zwalczanie nielegalnej imigracji,
zwlaszcza poprzez zapewnienie powrotéw cudzoziemcoéw przebywajacych
nielegalnie do panstw pochodzenia lub tranzytu; zwiekszenie skutecznoSci
kontroli granicznych oraz budowa Europy, ktéra bedzie miejscem azylu. W
konteks$cie harmonizacji polityki azylowej warto podkresli¢, ze na mocy
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 439/2010 z dnia 19
maja 2010 r. zostatl utworzony Europejskie Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu,
ktory ulatwi wspotprace instytucji zajmujgcych sie zapewnieniem ochrony dla
cudzoziemcow. Do konca 2012 roku powinien powsta¢ wspoélny system azylowy,
oparty o jednolite standardy ochrony miedzynarodowe;j.

v" Program Sztokholmski, przyjety w grudniu 2009 r., stanowigcy najnowszg
propozycje w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci UE. Program
okresla cztery gtbwne obszary rozwoju wspétpracy panstw cztonkowskich w ww.
obszarze na lata 2010-2014. W porownaniu z wczeSniejszym Programem
Haskim, jego kluczowym motywem jest ochrona praw podstawowych, ktéra m.in.
zaktada przystgpienie panstw UE do Konwencji Rady Europy o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci. W kwestii granic zewnetrznych program
zaktada zakonczenie prac nad utworzeniem systemu nadzoru granic (EUROSUR)
bedacego  waznym  elementem = wspdlnego  europejskiego  systemu
zintegrowanego  zarzadzania  granicami. W  rozdziale 6: Europa
odpowiedzialnosci, solidarnosci i partnerstwa w dziedzinie migracji i azylu,
program wskazuje na dziatania zmierzajace do realizacji dynamicznej i
kompleksowej polityki migracyjnej oraz zapewniania - w ramach systemu
azylowego — wspolnej przestrzeni ochrony i solidarnosci.
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1.2. Aktualny Kkierunek prac Unii Europejskiej

a) Polityka migracyjna

Kierunki rozwoju wspdlnotowej polityki migracyjnej Komisja Europejska
przedstawita w Komunikacie W kierunku wspdlnej polityki w dziedzinie imigracji z 5
grudnia 2007 r. Przelomowy charakter ma zawarta w ww. Komunikacie konkluzja, ze w
ramach rynku wewnetrznego opartego na zasadzie swobodnego przeptywu oso6b
istnieje oczywista potrzeba odejScia od 27 krajowych polityk imigracyjnych, ktore - z
uwagi na zniesienie granic wewnetrznych - powodujg skutki o zasiegu
ponadnarodowym i mogg szybko oddzialywac¢ na inne panstwa cztonkowskie. Zgodnie z
zatoZzeniami Komisji stworzenie wspoélnej polityki migracyjnej nie bedzie jednak
naruszato udziatu i decyzyjnosci Panstw Cztonkowskich. Ma to by¢ raczej ,system
systemow”, ktéry ulatwi jak najbardziej efektywne zarzadzanie migracja, wymiane
informacji, a co za tym idzie - wspo6tprace miedzy panstwami cztonkowskimi.

Polityce imigracyjnej poSwiecony jest takze Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 17
czerwca 2008 r. (Wspdlna europejska polityka imigracyjna: zasady, dziatania i narzedzia
KOM(2008)359). Komisja zaproponowata w nim dziesie¢ podstawowych zasad, na
podstawie ktorych zostanie sformutowana wspdlna polityka imigracyjna. Zostaly one
podzielone na trzy czesci przyporzadkowane odpowiednim warto$ciom: dobrobytowi,
bezpieczeristwu i solidarnosci. Dla kazdej z tych zasad Komisja okreslita przyktady
konkretnych dziatan, majace zilustrowa¢, jak dana zasada bedzie realizowana w
przysztosci, ktére mozna wdrozy¢ na poziomie UE lub panstw cztonkowskich i ktére maja
na celu wprowadzenie danej zasady w zycie.

Jeden z ostatnich komunikatéw Komisji Europejskiej w sprawie migracji (KOM(2011)
248 z dnia 4 maja 2011r.) odnosi sie do zarzadzania granicami zewnetrznymi,
zarzadzania strefg Schengen, zapobiegania nielegalnej imigracji, przemieszczania sie i
zycia w obszarze pozbawionym granic zewnetrznych, w tym zarzadzania migracja
legalng i budowania spoteczenistwa integracyjnego dzieki integracji imigrantow a takze
roli migracji w relacjach zewnetrznych i problematyce udzielania ochrony
miedzynarodowej osobom potrzebujagcym. Komisja podkreslita konieczno$¢ dialogu i
wspoétpracy z krajami pochodzenia i tranzytu migrantéw. Wskazata na narzedzia, ktore
umozliwityby z jednej strony podjecie szybkich dziatan zmierzajacych do poprawy
sytuacji w w/w regionie oraz, z drugiej strony, wyznaczajacych dtugoterminowe plany
dziatania dot. zewnetrznego wymiaru migracji, w tym dziatania dot. regionu Morza
Srédziemnego.

Wartoscia dodang Komunikatu jest zatgcznik, w ktérym wskazano harmonogram
dziatan zmierzajacych do przyjecia kolejnych inicjatyw Komisji Europejskiej w zakresie
migracji.

Nie ulega watpliwosci, ze panstwa czlonkowskie Unii potrzebujg ukierunkowanej
imigracji zarobkowej. Potrzeba ta $ci$le zwigzana jest czynnikami natury ekonomicznej,
jak i demograficznej (postepujacy proces starzenia sie spoteczenstw). W tym konteksScie
w ciggu ostatnich lat w ramach Unii przyjeto kilka dokumentéw programowych
odnoszacych sie m.in. do kwestii przyjmowania migrantéw ekonomicznych.

W dniu 11 stycznia 2005 r. Komisja przyjeta Zielong ksiege w sprawie podejscia UE
do zarzadzania migracja zarobkowa, w celu rozpoczecia szczegoétowej dyskusji na temat
najbardziej odpowiednich wspélnotowych zasad przyjmowania imigrantéw
zarobkowych oraz wartosci dodanej wynikajacej z podjecia takich wspélnych Srodkow.



W Komunikacie Plan polityki w dziedzinie legalnej migracji z dnia 21.12.2005r.,
Komisja zaproponowata podjecie prac nad przygotowaniem pakietu dyrektyw
odnoszacych sie do warunkéw i procedur przyjmowania kilku wybranych kategorii
imigrantow zarobkowych oraz dyrektywy okreslajacej prawa, jakie przystugiwaé beda
zatrudnionym obywatelom krajéow trzecich po przyjeciu ich na terytorium panstwa
cztonkowskiego.

Jako pierwsza z nich zostata przyjeta dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja
2009 r. w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu
podjecia pracy w zawodzie wymagajagcym wysokich kwalifikacji. Ustanawia ona
przepisy dotyczace Europejskiej Niebieskiej Karty. Jest to system, ktorego celem jest
umozliwienie wysoko wykwalifikowanym imigrantom legalnego zatrudnienia i pobytu
w wybranym panstwie wspolnoty przez okres do dwoéch lat, korzystanie z réwnego
dostepu do praw socjalnych oraz szybkie procedury uzyskania jednolitego zezwolenia
na pobyti prace.

W dniu 13 grudnia 2011 r. przyjeto dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
2011/98/UE w sprawie procedury jednego wniosku o jedno zezwolenie dla obywateli
panstw trzecich na pobyt i prace na terytorium panstwa cztonkowskiego oraz w sprawie
wspdlnego zbioru praw dla pracownikéw z panstw trzecich przebywajacych legalnie w
panstwie cztonkowskim (tzw. dyrektywa ramowa).

Pozostate dyrektywy, nad ktérych przyjeciem trwajg obecnie prace, dotycza zasad
wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w ramach przeniesienia wewnatrz
przedsiebiorstwa oraz zasad wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu podjecia
pracy sezonowe;.

b) Przeciwdzialanie nielegalnej migracji

W Komunikacie Komisji w sprawie priorytetow politycznych w walce z nielegalng
imigracjg obywateli panstw trzecich z dnia 19 lipca 2006 r. KOM(2006) 402 Komisja
wyznaczyta nastepujgce obszary dziatan majgce przyczyni¢ sie do przeciwdziatania
temu zjawisku: wspotpraca z panstwami trzecimi (dialog i wspotpraca w dziedzinie
migracji miedzy UE a krajami pochodzenia i krajami tranzytowymi), bezpieczne granice
- zintegrowane zarzgadzanie granicami zewnetrznymi, walka z handlem ludZzmi,
zabezpieczanie dokumentéw podrozy i tozsamosci, rozwigzanie kwestii uregulowania
pobytu, eliminowanie gtéwnego czynnika przyciggajacego, jakim jest nielegalne
zatrudnienie, polityka w zakresie powrotu imigrantéw (w tym zawieranie umow o
readmisji), lepsza wymiana informacji nt. zjawisk migracyjnych, w tym danych o
charakterze operacyjnym, kwestia odpowiedzialnoSci przewozZnika za przywéz
imigrantow niespetniajacych kryteriow wjazdu.

Z dniem 13 pazdziernika 2006 r. wszedt w zycie kodeks graniczny Schengen,
regulujacy zasady wjazdu i pobytu cudzoziemcéw w okresie do 3 miesiecy. W
zarzadzaniu granicami zewnetrznymi coraz wiekszg role zaczyna odgrywac Europejska
Agencja Zarzadzania Wspoétpracg Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw
Cztonkowskich (FRONTEX), ktéra powotana zostata na podstawie Rozporzadzenia Rady
(WE) nr 2007/2004 przyjetego w dniu 26 pazdziernika 2004 r.43

Agencja ma “ulatwiac stosowanie istniejacych i przysztych ustalen wspélnotowych
odnoszacych sie do zarzadzania granicami zewnetrznymi poprzez zapewnienie
koordynacji dziatan Panstw Cztonkowskich w zakresie wdrazania tych ustalen poprzez
wspieranie wydajnej, ujednoliconej i na wysokim poziomie kontroli granicznej i ochrony
granicy na granicach zewnetrznych UE”. Celem jest takze zapewnienie Komisji UE i
Panstwom Cztonkowskim wsparcia technicznego i eksperckiego w zakresie zarzadzania

43 Dz.Urz. UEL 349 z 25.11.2004 r.
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granicg zewnetrzna.

W dniu 20 lipca 2009 roku weszla w zycie dyrektywa Parlamentu Europejskiego i
Rady nr 2009/52/WE z dnia 18 czerwca 2009 roku przewidujgca minimalne normy w
odniesieniu do kar i $rodkéw stosowanych wobec pracodawcéw zatrudniajacych
nielegalnie przebywajgcych obywateli krajow trzecich*4. Dyrektywa ta wprowadza
zakaz zatrudniania obywateli krajéw trzecich, ktérzy przebywaja w Unii Europejskiej
nielegalnie, a w przypadku naruszenia przez pracodawcéw zakazu przewidziane sa
okreslone sankcje. Zgodnie z dyrektywa pracodawcy powinni by¢ zobowigzani do
zaptaty zatrudnionym przez nich obywatelom krajéw trzecich wynagrodzenia za
wykonang prace oraz naleznych podatkéw i sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

Ponadto w 2010 r. zaczat obowigzywa¢ Wspdlnotowy Kodeks Wizowy, ktérego
zadaniem jest ujednolicenie praktyki w zakresie kwestii wizowych. Wizy wydawane sg
wedlug ustalonego wzoru, zawierajg takze jednolite zabezpieczenia. Ustanowiony
System Informacji Wizowej ma za zadanie utatwi¢ procedury wizowe, wymiane
informacji pomiedzy panstwami oraz wyeliminowac¢ zjawisko visa shopping.

W kontekscie instrumentéw prawnych UE skierowanych na przeciwdziatanie
nielegalnej migracji nalezy wymieni¢ Dyrektywe Parlamentu i Rady 2008/115/WE z
dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez
panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych
obywateli panstw trzecich*>, ktorej celem jest stworzenie jasnych, przejrzystych i
sprawiedliwych norm dotyczacych powrotu i wydalenia, w szczeg6lnoSci stosowania
Srodkéw przymusu, tymczasowego aresztowania i zezwalania na ponowny wjazd, ktére
to normy bylyby w petni zgodne z prawami cztowieka i podstawowymi wolno$ciami
0s0b podlegajacych przepisom dyrektywy.

Dla wzmocnienia swojej pozycji w dziedzinie polityki powrotowej panstwa
cztonkowskie udzielity Komisji mandatéw w celu negocjowania tzw. wspdélnotowych
umoéw readmisyjnych. Wspo6lne wystepowanie panstw cztonkowskich jako strony w
takiej umowie wzmacnia pozycje negocjacyjng w stosunku do panstw trzecich.

Dotychczas podpisano tego typu porozumienia z 13 panstwami: Hong-Kongiem,
Makao, Sri Lankg, Albanig, Rosja, Ukraing, Byla Jugostowianska Republika Macedonii,
Serbig, Bosnig i Hercegowing, Czarnogo6ra, Motdowg, Pakistanem i Gruzja. Na podstawie
udzielonego mandatu, Komisja Europejska prowadzi rozmowy z Chinami, Marokiem,
Turcjg, Algieriag, Republika Zielonego Przyladka, Armenia oraz Azejberdzanem.

Ustanowiono takze specjalny instrument finansowy w postaci Funduszu Powrotow
Imigrantéw na lata 2008-2013 o tacznej alokacji w wysoko$ci 676 mln euro, w ramach
ktorego finansowane sg m.in. wspoélne loty czarterowe do krajow pochodzenia i
wspoétpraca z organami panstw trzecich w zakresie potwierdzania toZzsamo$ci
cudzoziemcoéw oraz wspieranie dobrowolnych powrotéow. Od 2014 r. planowane jest
wigczenie obszaréw nim objetych do nowo tworzonego Funduszu Migracji i Azylu.

44 Dz.Urz. UEL 168 2 30.06.2009 r.
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c) Integracja obywateli panstw trzecich

Proces integracji jest rozumiany jako wzajemne dostosowywanie sie zaréwno
spoteczenstw krajow przyjmujacych, jak i imigrantéw, i stanowi istotny czynnik w
wycigganiu petnych korzysSci z imigracji. W 2004 r. przyjeto Wspo6lne Podstawowe
Zasady polityki integracji imigrantow. Stanowig one wyraZne okreS$lenie kierunku
prowadzenia dzialan w tym zakresie w ramach UE, z uwzglednieniem prawnych,
gospodarczych, spotecznych i kulturowych uwarunkowan krajéw cztonkowskich.

W celu finansowania w panstwach cztonkowskich dziatan zwigzanych z integracjg
powstat instrument finansowy - Europejski Fundusz na rzecz Integracji Obywateli
Panistw Trzecich z taczna alokacja 825000000 EUR na lata 2007-2013. Srodki z
Funduszu s3g przeznaczone w szczego6lnosci do wykorzystania na programy integracji,
nauke jezyka i budowe dialogu miedzykulturowego. Fundusz umozliwia réwniez
prowadzenie projektéw ponadnarodowych. Od 2014 r. planowane jest wiaczenie
obszaréw nim objetych do nowo tworzonego Funduszu Migracji i Azylu.

W 2009 r. w ramach zainicjowanego przez KE procesu, w celu rozwiniecia Wspolnej
Agendy na rzecz Integracji obywateli krajow trzecich zadecydowano, by wiaczy¢ w
prace dotyczace integracji wszystkie zaangazowane podmioty poprzez uruchomienie
wspdlnej platformy zwanej Europejskim Forum Integracyjnym.

d) Azyl/status uchodzcy

Podczas Szczytu w Tampere w 1999 r. sformutowano ogélne zasady wspolnego
europejskiego systemu azylowego. UE ma stanowi¢ jednolity obszar ochrony uchodzcéw
w oparciu o Konwencje Genewska z 1951 r. oraz wspdlne dla wszystkich panstw
cztonkowskich warto$ci humanitarne.

Wspdlny system azylowy ma obja¢ wspdlng procedure azylows i jednolity status
obowigzujacy w catej UE. Ostatecznym celem bedzie ustanowienie jednakowych zasad,
gwarantujacych ochrone na wysokim poziomie i na takich samych warunkach we
wszystkich panstwach cztonkowskich, przy jednoczesnym zapewnieniu sprawiedliwego
i efektywnego traktowania oséb, w przypadku ktorych nie stwierdzono koniecznosci
udzielenia ochrony.

Budowa wspdélnego systemu azylowego zostata podzielona na dwa etapy. Celem
pierwszego etapu bylo ujednolicenie ram prawnych panstw cztonkowskich na
podstawie wspdllnych minimalnych norm dotyczacych postepowan i ochrony
cudzoziemcéw poszukujacych w Europie azylu. Przyjeto wéwczas szereg instrumentow
prawnych zmierzajacych do usprawnienia procedur azylowych (Rozporzgdzenie Rady
WE nr2725/2000 z dnia 11 grudnia 2000 r. dotyczqce ustanowienia systemu EURODAC do
poréwnywania odciskéw palcéw w celu skutecznego stosowania Konwencji Dubliriskiej,
Rozporzqdzenie Rady WE nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie ustanowienia
kryteriow i mechanizméw okreslania panstwa cztonkowskiego wtasciwego dla
rozpatrywania wniosku azylowego) oraz ustanowienia minimalnych standardow
prowadzonych postepowan w panstwach czltonkowskich UE (Dyrektywa Rady
2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. ustanawiajgca minimalne normy dotyczqce
przyjmowania 0s6b ubiegajqgcych sie o azyl, Dyrektywa Rady 2004/83/WE z dnia 29
kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu obywateli panstw
trzecich lub bezparnistwowcow jako uchodzcéw lub jako osoby, ktdre z innych wzgledow
potrzebujq miedzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej ochrony, Dyrektywa
Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm
dotyczqcych procedur nadawania 1 cofania statusu uchodZcy w Panstwach
Cztonkowskich).
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Po 2006 r. rozpoczeto drugi etap budowania europejskiego systemu azylowego
poprzez dazenie do podniesienia wspdlnego poziomu ochrony i réwnosci w zakresie
ochrony na obszarze UE oraz do zapewnienia wiekszej solidarno$ci miedzy panstwami
cztonkowskimi.

Jednym z etapéw dochodzenia do tego celu sg propozycje zawarte w Zielonej ksiedze
w sprawie przysztosci Wspodlnego Europejskiego Systemu Azylowego z 2007r. -
dokumencie konsultacyjnym, okres$lajagcym kierunki drugiego etapu tworzenia systemu,
zgodnie z obowigzujgcymi ramami prawnymi Unii Europejskiej, stuzgce opracowaniu
programu polityki obejmujacego harmonogram przyjmowania Srodkéw w celu realizacji
tego programu.

W dniu 17 czerwca 2008 r. Komisja przedstawita Komunikat: ,Plan polityki w
dziedzinie azylu - zintegrowana koncepcja ochrony na obszarze UE”. Plan zawieral
propozycje, aby poprzez wprowadzenie zmian w istniejgcych aktach prawnych stworzy¢
w UE lepsze okreslenie standardéw ochrony, co miato umozliwi¢ osiggniecie ambitnych
zamierzen przyjetych w Programie Haskim. Jednocze$nie uwzgledniono fakt, zZe
zbieznos$¢ systemow prawnych musi by¢ poparta odpowiednimi praktycznymi formami
wspotpracy: wymiang informacji i najlepszych praktyk, wspolnymi szkoleniami itd. Jest
to konieczne, jezeli ma sie udac¢ osiggniecie zblizonych rozstrzygnie¢ w zblizonych
sprawach azylowych i tym samym osiggniecie jednakowego poziomu ochrony we
wszystkich panstwach UE. Ponadto na podstawie Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie utworzenia
Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu, powstat Urzad (European Asylum
Suport Office - EASO), ktéry odpowiedzialny jest za koordynowanie dziatann w ramach
praktycznej wspdipracy. Co wiecej, istotng cze$¢ planu stanowig koncepcje, jak nalezy
wspiera¢ kraje, ktére przyjmujg znaczacg liczbe oséb poszukujacych ochrony.
Propozycje w tym zakresie obejmuja m.in. utworzenie wspélnego dla wszystkich panstw
cztonkowskich programu przesiedlen oraz poszerzenie istniejagcych juz regionalnych
programdw ochrony.

W trakcie polskiej prezydencji w Radzie UE udato sie doprowadzi¢ do zmiany dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcow lub jako osoby, ktore z
innych wzgledéw potrzebuja miedzynarodowej ochrony oraz zawartoSci przyznawanej
ochrony (dyrektywa 2011/95/UE z 13 grudnia 2011 r.). Obecnie trwajg intensywne
prace legislacyjne nad zmianami pozostatych aktéw prawnych przyjetych podczas I-go
etapu tworzenia WESA:

v  dyrektywy w sprawie ustanowienia minimalnych norm dotyczacych
przyjmowania oséb ubiegajacych sie o azyl;

v’ rozporzadzenia ustanawiajgcego kryteria i mechanizmy okre$lania panstwa
cztonkowskiego wtasciwego dla rozpatrzenia wniosku o azyl wniesionego w
jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego;

v’ rozporzadzenia w sprawie ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania
odciskbw palcow w celu skutecznego stosowania wspomnianego
rozporzadzenia ustanawiajgcego kryteria i mechanizmy okres$lania panstwa
cztonkowskiego wtasciwego dla rozpatrzenia wniosku o azyl wniesionego w
jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego;
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v’ dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie minimalnych norm
dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodZzcy w panstwach
cztonkowskich.

Warto nadmieni¢, ze w celu wspierania dziatan podejmowanych przez panstwa
cztonkowskie i zachecania do podejmowania wysitkow w zakresie przyjmowania i
ponoszenia konsekwencji zwigzanych z przyjmowaniem uchodzcéw i wysiedlencow
zostat powotany specjalny instrument finansowy - Europejski Fundusz na Rzecz
UchodZcow, ktéry w kolejnej, trzeciej juz edycji na lata 2008 - 2013, przeznaczyt na te
dziatania taczng kwote w wysokosci 628 min. euro. Od 2014 r. planowane jest
wiaczenie obszaréw nim objetych do nowo tworzonego Funduszu Migracji i Azylu.

1.3. Zewnetrzny wymiar polityki migracyjnej i azylowej Unii Europejskiej

a) Globalne Podejscie do Migracji (Global Approach to Migration)

Globalne Podejscie do Migracji stanowi probe syntetycznego ujecia wszystkich
dziatan juz podejmowanych i planowanych przez panstwa cztonkowskie UE, ktérych
przedmiotem zainteresowania sg kraje trzecie. W sensie geograficznym wyrézni¢ mozna
dwa najwazniejsze regiony zainteresowan: Afryka i kraje basenu Morza Srédziemnego
(w skrécie Potudnie) oraz kraje sasiadujace z Unig od wschodu i potudniowego-
wschodu, z Azjg Centralng wigcznie (Wschod). Gtéwnym zamierzeniem wprowadzenia
idei jest koordynacja dziatan panstw cztonkowskich i Wspdlnoty jako catosci w celu
osiagniecia spojnosci realizowanej polityki oraz poszerzenie dialogu i wspétpracy UE z
krajami trzecimi.

Dziatania podejmowane w ramach Globalnego Podejscia skupiaja sie na trzech
obszarach:

v promowanie migracji legalnej;
v’ przeciwdzialanie migracji nielegalnej;
v’ zwigzki pomiedzy migracjg i rozwojem.

Szczegblng forma wspotpracy UE - kraj trzeci w ramach GAM s3 porozumienia o
partnerstwie na rzecz mobilnoSci, ktére gwarantuja uprzywilejowana pozycje
obywateli trzeciego panstwa partnerskiego, jesli chodzi o dostep do rynku pracy panstw
UE oraz do procedur legalizujagcych pobyt imigrantéw i ich rodzin na terytorium
przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego w trakcie wykonywania zatrudnienia
(preferowang formg jest migracja cyrkulacyjna - na krétsze okresy, z mozliwos$cia
ponownych przyjazdéw). W dniu 5 czerwca 2008 r. podczas posiedzenia Rady ds.
Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych podpisano Wspdlng Deklaracje w
sprawie partnerstwa na rzecz mobilnosci miedzy UE a Republika Motdowy. Podobne
porozumienie zostato zawarte z Republikg Zielonego Przyladka. W dniu 30 listopada
2009 r. zostata podpisana wspdlna deklaracja dotyczaca partnerstwa na rzecz
mobilnosci UE - Gruzja, a w dniu 27 pazZdziernika 2011 r. w sprawie partnerstwa UE -
Armenia.
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b) Partnerstwo Wschodnie

Partnerstwo Wschodnie (PW) to autorska inicjatywa Polski i Szwecji wprowadzona
do systemu stosunkéw zewnetrznych Unii Europejskiej, zatwierdzona przez Rade
Europejska 19-20 marca 2009 r. PW skierowane jest do Armenii, Azerbejdzanu,
Biatorusi, Gruzji, Motdawii oraz Ukrainy.

Partnerstwo Wschodnie ma na celu stworzenie warunkéw niezbednych do
przyspieszenia procesu stowarzyszenia politycznego i dalszej integracji gospodarczej
miedzy Unig Europejska a zainteresowanymi krajami partnerskimi. PW wprowadza
now3q jakos$¢ w relacjach pomiedzy UE a panstwami nim objetymi poprzez postepujaca i
stopniowg integracje tych panstw i ich spoteczenstw z Unig Europejska oraz wspieranie
ambicji krajow wschodnioeuropejskich do pogtebiania zwigzkéw i integracji z Unig
Europejskag. W ramach PW mogg bra¢ udziat réznego rodzaju podmioty - centralne,
regionalne oraz lokalne organy panstwowe, organizacje pozarzadowe, instytucje
finansowe, a takze wszelkie inne podmioty bedace podstawa spoteczenstwa
obywatelskiego, demokracji, dobrego zarzadzania i stabilnoSci. Na podstawie
Komunikatu KE z 3 grudnia 2008 r.#7, utworzono szereg inicjatyw flagowych (flagship
initiatives), do ktérych nalezy miedzy innymi zintegrowany program zarzadzania
granicami. Wspoétpraca w tym obszarze ma miedzy innymi doprowadzi¢ w dalszej
perspektywie do stopniowego znoszenia rygoréw wizowych w stosunku do obywateli
krajow objetych Partnerstwem. Podczas posiedzenia platformy PW ds. demokracji,
dobrego zarzadzania i stabilno$ci, ktére miato miejsce w Brukseli w dn. 6 maja 2011r.,
poinformowano, iZ Szwecja zaproponowata ustanowienie w ramach ww. platformy
panelu eksperckiego ds. migracji i azylu i wigczenia w ten spos6b w ramy Partnerstwa
Wschodniego Procesu Wspotpracy Transgranicznej (tzw. Procesu Séderkdping). Decyzja
o ustanowieniu nowego panelu zostata podjeta podczas szczytu Partnerstwa
Wschodniego w Warszawie w dniu 29 wrze$nia 2011 r. Pierwsze posiedzenie panelu
odbyto sie w dniach 8-9 grudnia 2011 r.. w Sztokholmie.

c¢) Inne Kierunki zewnetrznych dzialan UE w obszarze migracji - procesy
regionalne

Proces EUROMED (zwany takze Procesem Barceloniskim) - powotany przez UE w
celu realizacji postanowien Konferencji Barcelonskiej z 1995 roku w ramach
partnerstwa Srodziemnomorskiego, m.in. z uwagi na znaczne problemy migracyjne
wystepujgce w tym regionie.

ASEM (Asia-Europe Meeting) - zainicjowany w 1996 r. nieformalny proces dialogu
i wspoétpracy pomiedzy dwoma regionami: Unig Europejska a Azja Wschodnig i
Potudniowo-Wschodnig, zainicjowanym w 1996 roku w Bangkoku.

EU-LAC - nieformalny proces wspotpracy pomiedzy Unig Europejska, a Ameryka
Lacinska

Proces Rabacki (Rabat Process) - pierwsze forum regionalne ds. migracji
obejmujgce panstwa cztonkowskie UE i panstwa afrykanskie - Afryka Zachodnia
ukonstytuowane w czerwcu 2006 roku. Konferencja w Rabacie w czerwcu 2006 r.
wyznaczyta kierunki wspétpracy na rzecz lepszego wykorzystania zjawiska migracji w
konteks$cie rozwoju krajow wysytajacych migrantéw.

Proces Praski (PP) - inicjatywa polityczna, ktéra pojawita sie w trakcie wdrazania
projektu ,Budowanie partnerstw migracyjnych” - ,Building Migration Partnerships”
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(BMP), realizowanego w okresie styczen 2009 - czerwiec 2011. Proces stanowi forum
dialogu migracyjnego pomiedzy panstwami UE/Schengen a panstwami bytego ZSRR,
Batkanow Zachodnich i Turcjg. Podczas pierwszej Konferencji Ministerialnej Building
Migration Partnerships (Praga, 27-28 kwietnia 2009 r.) przyjeto Wsp6lnag Deklaracje,
okreslajaca obszary dzialan przysziej wspoétpracy. W czasie polskiej prezydencji w
Radzie UE odbyta sie II Konferencja Ministerialna Procesu Praskiego - Building
Migration Partnerships in action (Poznan, 4 listopada 2011 r.), na ktorej przyjety zostat
Plan Dziatania PP nalata 2012-2016.

2. OKreslenie priorytetow dla dziatan i kierunkéw podejmowanych w ramach
wspolpracy miedzynarodowej w zakresie migracji

2.1.W ramach Unii Europejskiej

Problematyka migracji i azylu nabiera rosnacego znaczenia w pracach na forum Unii
Europejskiej. Proces harmonizacji procedur wewnetrznych z prawem wspdlnotowym
oraz dziatalno$¢ w ramach instytucji unijnych zajmujacych sie omawiang problematyka
stanowig obecnie bezwzgledny priorytet z punktu widzenia wspéipracy
miedzynarodowej w tym obszarze. Wielo$¢ grup, komitetow, proceséw oraz inicjatyw
unijnych, a takze réznorodno$¢ tematyczna, ktéra charakteryzuje zagadnienia
migracyjne, wywotuje konieczno$¢ zrdéznicowanego podejscia do okreslonych
zagadnien, celéw i zadan oraz umiejscowienia ich w konteks$cie potrzeb i proceséw
krajowych. Wynika to réwniez z faktu odmienno$ci sytuacji migracyjnej poszczego6lnych
panstw cztonkowskich UE.

Polska z jednej strony nalezy do tej grupy panstw, ktére dopiero stajg sie krajami
docelowymi dla migrantow, a ich ogolna liczba jest niewielka na tle catej populacji i
oscyluje w granicy 0,5 procenta. Niektore zjawiska migracyjne majg wiec w naszym
kraju charakter ograniczony badZ nawet incydentalny. Z drugiej za$ strony polska
granica wschodnia jest zewnetrzng granica UE, co wywotuje istotne skutki w obszarze
polityki, prawa oraz dziatan praktycznych, wynikajacych z dodatkowych obcigzen,
charakterystycznych w przypadku panstw ,pierwszego kontaktu” z obywatelami krajow
trzecich. Powyzsza sytuacja wskazuje na konieczno$¢ prowadzenia takiej polityki i
dziatan w ramach instytucji, grup i komitetéw unijnych zajmujacych sie problematyka
migracji w UE, ktéra uwzgledniataby w niej nasze interesy oraz specyficzne potrzeby, do
ktérych nalezy miedzy innymi zaliczy¢:

= rozszerzenie wspotpracy transgranicznej oraz ruchu osobowego w stosunku do
naszych wschodnich partneréw; rozszerzenie obszaréw objetych matym ruchem
granicznym, z uwzglednieniem ich regionalnej specyfiki;

= podejmowanie dziatan, majacych na celu doskonalenie systeméw uszczelnienia
zewnetrznej granicy UE na odcinku wschodnim oraz zwalczanie zjawiska
nielegalnej migracji;

= dalsza promocje i harmonizacje migracji zarobkowych obywateli krajow trzecich
do panstw UE, w szczegdlnoSci w odniesieniu do migracji wysoko
wykwalifikowanych pracownikéw; liberalizacja dostepu obywateli krajow
trzecich do rynkéw pracy panstw cztonkowskich nie moze jednak powodowac
niekorzystnych skutkéow dla obywateli UE, w tym nowych panstw
cztonkowskich;
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= zintensyfikowanie migracji zarobkowych obywateli panstw sasiadujacych z
Polska na wschodzie, miedzy innymi w ramach programu ,Partnerstw na rzecz
Mobilno$ci” oraz poprzez ich Scislejsze powigzania gospodarcze z UE;

= negocjowanie z panstwami UE korzystnych umoéw o reprezentacji podczas
wydawania wiz oraz alokacji w siedzibach polskich urzedéw konsularnych
konsuléw innych panstw nalezgcych do wspdlnoty;

= harmonizacje i ujednolicenie praktyk w zakresie kontroli na granicach
zewnetrznych UE oraz stosowanie jednakowych wymogéw i procedur w
odniesieniu do wiz krotkoterminowych;

= zwiekszenie zaangazowania polskich ekspertow w proces stanowienia prawa
wspdllnotowego oraz udzialu Polakow w obsadzie stanowisk w instytucjach
europejskich.

Polska powinna petni¢ aktywniejsza role na szczeblu europejskim, w wiekszym
stopniu inicjujagc debate dotyczaca problematyki migracji. Ponadto priorytety
migracyjne powinny harmonijnie wpisywac sie w szerszy kontekst polityki europejskiej
Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej. Takie cele strategiczne, jak wspieranie rozszerzenia
(zwtaszcza o kraje Europy wschodniej), wykorzystywanie foréw dobrych praktyk, czy
tez utrzymanie istotnej roli redystrybucyjnej budzetu UE, powinny formutowa¢ ramy
stanowisk Polski w kwestiach migracyjnych.

Jednym z najwazniejszych zadan polskiej polityki europejskiej jest wzmocnienie
wptywu na realizacje polityki wschodniej oraz przyszto$¢ Europejskiej Polityki
Sasiedztwa, w tym Partnerstwa Wschodniego. Jak juz wcze$niej zaznaczono, z punktu
widzenia celéw i zadan tego projektu problematyka migracyjna znajduje swoje
odzwierciedlenie w inicjatywie flagowej zintegrowany program zarzqdzania granicami,
ktory w praktyce oznacza proces zblizania panstw Partnerstwa do standardéw
europejskich w zakresie strategicznego i usystematyzowanego podejscia do zarzadzania
granicami. Wspieranie przez Polske tego procesu powinno doprowadzi¢ do dalszych
postepdw w dziataniach majacych na celu ustanowienie ruchu bezwizowego - w
pierwszej kolejnosci poprzez zawieranie umow o utatwieniach wizowych i readmisji, a
nastepnie poprzez Plany Dziatania na rzecz liberalizacji wizowej, w ktorych okreslone sg
warunki catkowitego zniesienia wiz. Plany dziatania powstaly dotychczas dla Ukrainy i
Motdowy.

Zniesienie w przysztosci obowigzku wizowego w stosunku do obywateli panstw
Partnerstwa Wschodniego przyczyni sie miedzy innymi do zwiekszenia ruchu
osobowego i kontaktéw miedzyludzkich, ktérym zazwyczaj towarzysza réznorodne
zjawiska migracyjne (wzrost skali migracji zarobkowych, przyjazdow w celach
edukacyjnych, problem integracji etc.).

Warto rowniez zwroci¢ uwage na potrzebe poszerzania wiedzy naszych wschodnich
partnerdw na temat obowigzujacych w UE standardéw i procedur w zakresie migracji i
azylu, co powinno wplyna¢ na lepsza wspéiprace instytucjonalng i harmonizacje
wspotpracy w sytuacji spodziewanego wzrostu skali ruchu osobowego, w tym
migrantéw zarobkowych. Takie podejscie zwieksza szanse krajéw objetych
Partnerstwem Wschodnim na zniesienie ograniczen wizowych oraz skuteczne
zarzgdzanie migracjami swoich obywateli. Wymaga ono jednak podjecia dziatan na
odpowiednich  szczeblach Unii Europejskiej i przeprowadzenia zabiegéw
lobbystycznych.

Niezaleznie od uwarunkowan formalnych projektu Partnerstwa Wschodniego,
Polska powinna promowaé i realizowa¢ w panstwach objetych Partnerstwem



Wschodnim wszelkie formy wspéipracy w obszarze migracji, zar6wno na poziomie
dwustronnym, jak i za posrednictwem organizacji miedzynarodowych. W tym celu
nalezy planowa¢ i zabezpiecza¢ odpowiednie $rodki finansowe oraz rozwijac
odpowiednig baze ekspercka. Konieczna jest takze poprawa koordynacji dziatan
poszczeg6lnych resortow odpowiedzialnych za realizacje polityki migracyjnej w
obszarze wspotpracy miedzynarodowe;j.

Jednym z najwazniejszych wyzwan przed jakimi staneta polska administracja w
ramach cztonkostwa w UE byto sprawowanie przez Polske przewodnictwa w Radzie w
I potowie 2011 r. W obszarze migracji do najistotniejszych osiggnie¢ polskiej
prezydencji naleza m.in. postep w tworzeniu Wspoélnego Europejskiego Systemu
Azylowego (zakonczono prace nad zmiang bedacej czeScia WESA tzw. dyrektywy
kwalifikacyjnej, a takze poczyniono znaczacy postep w pracach m. in. nad dyrektywg
recepcyjng i rozporzadzeniem Dublin), przyjecie Dyrektywy Rady w sprawie jednolitej
procedury wnioskowania o jednolite zezwolenie na prace i pobyt na terytorium panstwa
cztonkowskiego UE dla obywateli panstw trzecich oraz w sprawie zakresu praw
pracownikow z panstw trzecich legalnie przebywajacych w panstwie cztonkowskim UE
(tzw. Dyrektywy Single Permit), a takze uruchomienie w dniu 11 pazdziernika 2011 r.
Wizowego Systemu Informacyjnego VIS. Waznymi dzialaniami w tym okresie byto
przyjecie ,Planu dziatania Procesu Praskiego na lata 2012-2016" podczas konferencji
ministerialnej zorganizowanej w Poznaniu w dniach 3-4 listopada 2011 r., zwiekszenie
srodkow na finansowanie Partnerstwa Wschodniego, podpisanie partnerstwa na rzecz
mobilnosci z Armenig oraz udzielenie Komisji Europejskiej mandatu do prowadzenia
negocjacji umoéw o utatwieniach wizowych i readmisji z Armenia i Azejberdzanem.

2.2. W ramach wspoétpracy dwustronnej

Bardzo istotny element wspoétpracy miedzynarodowej w obszarze migracji stanowia
stosunki dwustronne. ROwniez i w tym przypadku najwazniejszym Kkierunkiem
dziatalnoSci pozostaje region Europy Wschodniej, z ktérego panstwami Polska od wielu
lat utrzymuje $ciste kontakty gospodarcze i polityczne. Obywatele krajow sgsiadujgcych
z Polska na wschodzie (Ukrainy, Biatorusi, Rosji) oraz Kaukazu nalezg do
najliczniejszych grup cudzoziemcéw przebywajacych w Polsce, a ich obecno$¢ ma
znaczacy wplyw na sytuacje migracyjng naszego kraju. Oznacza to koniecznos$¢
prowadzenia skutecznego dialogu instytucjonalnego, w tym wspétpracy transgranicznej,
wymiany doswiadczen i informacji, poprzez kontakty ekspertéw oraz stabilnej i
aktualnej bazy prawno - traktatowej, regulujacej wzajemne relacje w obszarze szeroko
rozumianej problematyki migracyjnej.

Réwniez obecnos$¢ i coraz bardziej widoczny naptyw do Polski obywateli niektérych
krajéow azjatyckich, w szczeg6lnosci Wietnamu, Chin i Indii, wywotuje potrzebe
zintensyfikowania stosunkéw dwustronnych, biorgc pod uwage zaréwno wspoétprace
dotyczaca migracji legalnej, w szczegélnosci zarobkowej, jak i w zakresie
przeciwdziatania nielegalnym formom przemieszczania sie do Polski obywateli panstw
tego regionu.

Powyzsze kierunki geograficzne sg z punktu widzenia wspotpracy bilateralnej
najwazniejsze, a podejmowane dziatania wymagaja stosowania odpowiednich narzedzi i
metod:

= udzielania wsparcia politycznego na wysokim szczeblu w rozwigzywaniu
waznych z punktu widzenia polskich interesow problemoéw i zagadnien
majacych zwigzek z migracjami lub politykg migracyjng;
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= zawierania i praktycznego stosowania jak najwiekszej liczby uméw o readmisji
oraz renegocjacje porozumien w celu ich petniejszego dostosowania do
standardéw Schengen;

= zawierania umow dwustronnych regulujacych kwestie migracji w obszarze
zatrudnienia, edukacji i szkolnictwa wyzszego, zdrowia, etc.);

= prowadzenia efektywnej wspotpracy konsularnej, w tym regularnych konsultacji
przedstawicieli tej stuzby z krajami waznymi z punktu widzenia polityki
migracyjnej;

= uwszgledniania intereséw i priorytetéw politycznych w ramach prowadzenia
polityki wizowej (odstapienie od wytacznie sztywnego bazowania na formalne;j
poprawnosci ztozonych przez wnioskujacego dokumentéw uzupetniajgcych);

= skutecznego pozyskiwania S$rodkéw finansowych na przedsiewziecia
prowadzone w ramach wspotpracy dwustronnej (np. wymiany ekspertow),
zarowno ze zrodel zewnetrznych jak i wewnetrznych (np. z funduszy UE,
$Srodkéw pomocy rozwojowej MSZ, etc.);

= wspierania polskich organizacji pozarzadowych i o$rodkéw naukowo-
badawczych prowadzacych dziatania i badania odnoszace sie do migracji.

2.3. Wramach wspdétpracy wielostronnej
a) Organizacje miedzynarodowe - poziom globalny

Na tym poziomie Polska uczestniczy w pracach nastepujgcych organizacji, ktérych
dziatalno$¢ statutowa w catosci lub w istotnej czeSci wigze sie z problematyka migraciji:
Miedzynarodowa Organizacja do Spraw Migracji (IOM), Rada Europy (RE), Biuro
Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych do Spraw UchodZcéow (UNHCR),
Miedzynarodowy Osrodek Rozwoju Polityki Migracyjnej (ICMPD), Organizacja
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy
w Europie (OBWE) etc.

Niektdre z tych organizacji, jak na przykiad IOM lub UNHCR, posiadajg w Polsce
swoje przedstawicielstwa, ktore aktywnie wspoétpracuja z administracjg publiczng i
organizacjami pozarzagdowymi w obszarze dziatalnosci legislacyjnej, ochrony praw
uchodzcéw i migrantéw oraz promowania najlepszych praktyk i rozwigzan zwigzanych
z pobytem cudzoziemcoéw na terytorium Polski

Biorgc pod uwage specyfike dziatalnosci kazdej z tych organizacji nalezy uznac, ze
aktywne uczestnictwo Polski we wspotpracy miedzynarodowej na poziomie globalnym
w obszarze migracji powinno uwzglednia¢ nastepujgce kwestie:

= potrzeby i interesy Polski w realizacji kierunkéw dziatalnosci i zadan przez
powyzsze organizacje;

= prezentowanie wizerunku Polski, jako kraju posiadajacego spéjna polityke
migracyjng, otwartego na cudzoziemcow, zdolnego do wspéipracy z krajami
potrzebujacymi wsparcia i pomocy w rozwigzywaniu probleméw w tym
obszarze;

= inicjowanie i wspieranie proceséw i dziatan majacych na celu usprawnianie
proceséw zarzadzania migracjami w skali narodowej, regionalnej i globalnej
oraz regionalnych procesdw konsultacyjnych;

= propagowanie szeroko rozumianych praw cztowieka i migranta, humanitarnego
wymiaru migracji oraz wzmacnianie spojnosci spotecznej;



= prezentowanie oraz wspieranie doSwiadczen i dorobku Unii Europejskiej, jako
efektywnego sposobu realizowania zadan w obszarze migracji.

Jednoczes$nie warto zwrdci¢ uwage, iz jedynie nieliczni polscy eksperci znajduja
zatrudnienie w powyzszych organizacjach. Wynika to po czeSci z niedostatecznej wiedzy
na temat zasad zarzadzania i stosowanej polityki kadrowej przy naborze nowych
pracownikéw przez podmioty miedzynarodowe, jak i z braku adekwatnej polityki
promocyjnej prowadzonej przez odpowiedzialne instytucje krajowe.

Nalezy zatem stworzy¢ system, ktéry pozwoli na okreslenie, wyselekcjonowanie i
przeszkolenie grupy przedstawicieli polskich instytucji i organizacji zajmujacych sie
problematyka migracji, ktérzy maja potencjalne szanse na prace w Srodowisku
miedzynarodowym Powyzszym dzialaniom powinno towarzyszy¢ promowanie
wyszkolonych  pracownikéw, jako kandydatow do pracy w instytucjach
miedzynarodowych

Nalezy rowniez w szerszym zakresie Korzysta¢ z mozliwos$ci realizacji szkolen i
stazy dla przedstawicieli polskich instytucji w organizacjach miedzynarodowych.

b) Inne organizacje i procesy

W ramach wspoétpracy miedzynarodowej w obszarze migracji mozna odnotowaé
istnienie co najmniej kilkunastu organizacji foréw, proceséw i grup roboczych, w
ktérych uczestnicza (zazwyczaj na poziomie eksperckim) przedstawiciele Polski. Cze$¢ z
nich jak na przyktad: Proces Budapesztenski, Globalne Forum na Rzecz Migracji i
Rozwoju (GFMD), Dialog na temat Migracji Tranzytowych w regionie Morzg
Srédziemnego (MTM), Srodkowoeuropejska Grupa do Spraw wspétpracy w dziedzinie
Miedzynarodowych Statystyk Migracyjnych, Konferencja Dyrektoréw Generalnych
Urzedow Imigracyjnych (GDISC) koncentruje sie wylgcznie na kwestiach zwigzanych z
migracjami. Istnieje takze szereg organizacji i procesow, dla ktérych zagadnienie to nie
stanowi gtéwnego obszaru zainteresowan, aczkolwiek jest obecne w ich pracach. Naleza
do nich miedzy innymi Grupa Wyszehradzka, Inicjatywa Srodkowoeuropejska, Forum
Salzburskie, czy tez Grupa G-6.

Wspéipraca na poziomie roboczym wymaga zaangazowania odpowiedniej kadry
zapewniajgcej wilasciwy poziom realizacji zadan, ktére majag na celu nie tylko
usprawnienie zarzadzania migracjami w obszarze miedzynarodowym. Powinny one
rOwniez stuzyC poprawie dziatania instytucji krajowych, miedzy innymi poprzez
tworzenie sprzyjajgcego Srodowiska zewnetrznego, w tym korzystanie z wiedzy i
doswiadczen innych panstw, w szczegblnosci w obszarach, w ktérych Polska nie posiada
jeszcze znaczacego dorobku (np. w obszarze integracji cudzoziemcow, systemow
aktywnej rekrutacji migrantéw zarobkowych, przesiedlen i relokacji uchodZcow etc).

Dziataniom prowadzonym w ramach wspoétpracy miedzynarodowej musi
towarzyszy¢ odpowiednie zabezpieczenie finansowe pozwalajace nie tylko na
uczestniczenie w przedsiewzieciach organizacyjnych: posiedzeniach grup roboczych,
warsztatach i konferencjach oraz regularne ptacenie wymaganych sktadek
cztonkowskich, lecz przede wszystkim na udzial w okreSlonych projektach i
programach, w ktérych wymagany jest wktad finansowy poszczegdlnych panstw.
Praktyka wskazuje bowiem, ze najczesciej oszczednosci budzetowe sg poszukiwane w
obszarze wspéipracy miedzynarodowej, co w licznych przypadkach ogranicza
aktywnos$¢ podmiotéw odpowiedzialnych za te forme dziatalnosci.

Poprawie musi takze ulec koordynacja czesto rozproszonych dziatan polskich
instytucji prowadzacych wspoétprace miedzynarodowa w zakresie migracji, aby
dysponowaty one jednolita wiedzg w zakresie prowadzonej polityki w danym obszarze,
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tak w odniesieniu do wymiaru strategicznego, jak i perspektyw blizszych w czasie.
Pozwoli to na wzmocnienie stanowiska krajowego i umozliwi spéjne artykutowanie
wczes$niej okreSlonych celow na réznych forach i w ramach réznorakich procesow
migracyjnych. Za przyktad mozna wskaza¢ potrzebe biezgcego prowadzenia dziatan na
rzecz usprawnienia koordynacji przedsiewzie¢ réznych instytucji i urzedéw w realizacji
Partnerstwa Wschodniego, stanowigcego wieloptaszczyznowa formute pomocy
realizowanej we wspétpracy z innymi krajami europejskimi.



ZWIAZKI INNYCH POLITYK Z POLITYKA MIGRACYJNA POLSKI

Migracje sg powigzane z obszarami wielu polityk, ktére w wiekszym lub mniejszym
stopniu uwzgledniaja kwestie naptywu i obecnosci na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej cudzoziemcoéw oraz problematyke emigracji zarobkowych Polakéw. Znajduja
one swoj wyraz zaroOwno w przepisach o charakterze ustawowym, jak i w strukturach
organizacyjnych instytucji odpowiedzialnych w szczegé6lnosci za sytuacje na rynku
pracy, polityke zagraniczng, polityke wizowa, edukacje, pomoc spoteczng,
bezpieczenstwo panstwa. Warto rowniez zauwazy¢, ze pewien wplyw na powigzania i
harmonizacje polityki migracyjnej z innymi politykami sektorowymi ma takze
miedzyresortowy Zesp6t do Spraw Migracji, ktéory miedzy innymi peini funkcje
koordynujace.

1. Polityka rynku pracy

Naptyw polskich migrantéw zarobkowych do niektorych panstw Unii Europejskiej w
latach 2004 - 2008, ktéremu towarzyszy! silny wzrost gospodarczy naszego kraju,
spowodowat znaczace obnizenie poziomu bezrobocia w Polsce. Pojawity sie réwniez,
artykutowane przez pracodawcoéw niedobory pracownikéw m.in. w takich branzach, jak
rolnictwo czy budownictwo. Doprowadzito to miedzy innymi do rozpoczecia dyskusji na
temat szerszego otwarcia polskiego rynku pracy na cudzoziemcow i konieczno$ci
dokonania zmian prowadzonej polityki w tym zakresie. W tym kontek$cie warto
zauwazy¢, ze liczba cudzoziemcoé4w na polskim rynku pracy jest nieznaczaca (najnizsza
wsrdd panstw OECD), a ich wptyw na wyniki gospodarcze naszego kraju jest znikomy.

Wobec coraz czeSciej adresowanych do administracji rzadowej wnioskéow o
liberalizacje zasad zatrudniania w Polsce cudzoziemcéw, nalezy odnotowa¢ dziatania,
majace na celu szersze otwarcie sie polskiego rynku pracy na migracje zagraniczne.

Do tych dziatan wpisuje sie uchwata przyjeta przez miedzyresortowy Zespdét do
Spraw Migracji w dniu 15 pazdziernika 2007 r., zgodnie z ktéra zarekomendowano
wprowadzanie stopniowych utatwien w dostepie do polskiego rynku pracy dla
obywateli panstw takich jak Ukraina, Biatorus$ i Rosja, a w dalszej kolejno$ci pozostatych
krajow postradzieckich, panstw Batkanéw Zachodnich oraz panstw stowarzyszonych z
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UE.

Uchwale tej towarzyszyty zmiany w przepisach wykonawczych do ustawy o
promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (m.in. w sierpniu 2006 r., lipcu 2007 r.
i lutym 2009 r.) przyznajace cudzoziemcom prawo do wykonywania pracy bez
koniecznosci uzyskania wymaganych zezwolen, ktore objely obywateli panstw
graniczacych z Polska: Biatorusi, Rosji, Ukrainy oraz obywateli Motdowy i Gruzji (w
ramach partnerstwa na rzecz mobilnosci). Na mocy wspomnianych przepisow,
obywatele uprawnionych panstw moga przebywac i pracowa¢ w Polsce do szeSciu
miesiecy w okresie 12 miesiecy.

Przyjete kierunki zmian w duzym stopniu wpisujg sie w programy partnerstw na
rzecz mobilnosci ustanowionych przez UE oraz promuja migracje cyrkulacyjne.

Wprowadzenie utatwien w zakresie legalnego zatrudnienia cudzoziemcéw na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w postaci rejestrowanych o$wiadczen o zamiarze
powierzenia pracy, spowodowato znaczne zwiekszenie liczby cudzoziemcéw przybytych
do Polski w celu wykonywania pracy przy wykorzystaniu ww. procedury. Statystyki
dotyczace liczby ww. oS$wiadczen przedstawiajg sie nastepujaco: w 2011 r.
zarejestrowano 259 777 o$wiadczen (w 2010 r. - 180 073). Zaréwno w roku 2011, jak i
w latach poprzednich ponad 90% ogdlnej liczby o$wiadczen dotyczyto obywateli
Ukrainy. Najwieksza liczba oSwiadczen rejestrowana jest w branzy rolniczej i
budowlane;j.

W wyniku zmian ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (w
lutym 2009) usprawniono takze procedury zwigzane z udzielaniem zezwolenia na
zatrudnienie cudzoziemcéw. W Swietle tych zmian liczba wydanych zezwolen na prace
w 2009 r. wzrosta o ponad 60% w stosunku do roku 2008, i wyniosta 29 340. Liczba ta
jest prawie trzy razy wieksza w stosunku do liczby zezwolen wydanych w roku 2005.
Lata 2010 - 2011 przyniosty kolejne wzrosty w tej kategorii statystycznej - w 2010 r.
wydanych zostato 37 121, aw 2011 r. 40 808 zezwolen na prace. Mozna wiec stwierdzic,
iz polski rynek pracy w wyniku Swiadomej polityki zdecydowanie otworzyt sie na
cudzoziemcow.

Swiatowy kryzys ekonomiczny, ktéremu takie w Polsce towarzyszy wzrost
bezrobocia, ogranicza dyskusje dotyczaca rekrutacji cudzoziemskiej sily roboczej.
Jednak z uwagi na istniejgce w niektérych branzach niedobory sity roboczej polska
gospodarka pozostaje otwarta na naplyw migrantéw zarobkowych. Powaznym
problemem jest niedostateczny mechanizm szybkiego monitorowania przeptywoéw
migracyjnych, ktéry powinien by¢ sukcesywnie wzmacniany.

Odnoszac sie do obszaréw bezposrednio zwigzanych z funkcjonowaniem migrantéw
na rynku pracy i wptywu migracji na ten rynek nalezy wskaza¢ na nastepujgce kwestie,
majace znaczenie dla polityki migracyjnej Polski:

= Gospodarka i rynek pracy

Obszary te majg kluczowy wptyw na polityke migracyjng, jako przestrzen
ekonomicznej aktywnos$ci cudzoziemcéw. Istotne jest prawne powigzanie migracji
zarobkowych do Polski z mozliwo$cig uzyskania przez obcokrajowca odpowiedniego
statusu pobytowego, w zaleznos$ci od rodzaju wykonywanej pracy oraz przepisow
dotyczacych legalizacji pobytu cudzoziemcéw. Kryteria dopuszczenia cudzoziemcow
powinny wiec opiera¢ sie na wspotdziataniu czynnikow rynkowych i wymagan
administracyjnych. Nalezy wspomnie¢, ze powigzanie polityki migracyjnej z polityka
gospodarczg i rynku pracy nie ma charakteru prostego (spowolnienie gospodarcze nie
musi oznaczac zaostrzenia polityki migracyjnej, ale nie musi jego takze wykluczac).
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= Rozwoj gospodarczy i innowacyjnos¢

Przeptywy oséb aktywnych ekonomicznie majg bardzo istotne znaczenie dla rozwoju
gospodarczego zaréwno w panstwie pochodzenia, jak i w panstwie docelowym. Z
punktu widzenia panstwa docelowego imigranci moga przynosi¢ ze sobg innowacyjne
sposoby dziatania na rynku, nowe umiejetnosci i wiedze, tym samym przyczyniac sie do
rozwoju gospodarczego. Moze jednak mie¢ miejsce takze zjawisko odwrotne, gdy
dostepnos¢ niewykwalifikowanych/niskoptatnych pracownikow umozliwia
funkcjonowanie w warunkach konkurencji podmiotéw o niskim stopniu rozwoju
technologicznego i innowacyjnosci.

Z punktu widzenia panstwa pochodzenia odptyw kadr moze stanowi¢ znaczacy
czynnik spowalniajacy rozwdéj gospodarczy poprzez tzw. drenaz mézgow.

W specyficznej sytuacji Polski, bedacej zaré6wno krajem pochodzenia, jak i krajem
docelowym migracji zarobkowych bardzo istotne znaczenie majg dziatania
podejmowane wzgledem os6b powracajacych, majace na celu stworzenie warunkéw dla
optymalnego wykorzystania ich doswiadczen i kwalifikacji zdobytych za granica w
mozliwym prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej lub wykonywania pracy zawodowe;j
w Polsce.

Rozwojowi moga tez stuzy¢ transfery pieniezne przesylane przez migrantéw do
kraju pochodzenia.

= Miedzynarodowa wspolpraca gospodarcza

Mobilno$¢ os6b fizycznych moze przektadac¢ sie korzystnie na wzrost wymiany
gospodarczej pomiedzy panstwami pochodzenia i panstwami docelowymi migracji, jak
réwniez na wzrost przeptywdéw osobowych w celach turystycznych. Migranci niosg ze
sobg wiedze na temat rynku panstwa pochodzenia, potencjalu podmiotéw
gospodarczych, oferty producentéw dobr i ustug oraz mozliwosci organizacji wyjazdow
turystycznych.

= Zagrozenie nielegalng migracja

Liberalizacja zasad zatrudniania cudzoziemcéw, ktorej towarzyszy wzrost liczby
migrantow zarobkowych sprzyja tworzeniu sie sieci migracyjnych i stanowi tzw.
czynnik przyciagajacy obcokrajowcow, w tym nielegalnych migrantéw. Oznacza to
konieczno$¢ wzmocnienia systeméw monitorujacych oraz podejmowanie dziatan,
majacych na celu ograniczenie zjawiska naduzywania przez cudzoziemcoéw przepisow
dot. wjazdu i pobytu na terytorium Polski.

= Zapobieganie wyzyskowi

W wymiarze spotecznym nalezy przeciwdziala¢ sytuacjom, w ktorych migranci
zarobkowi (jako grupa szczegélnie zagrozona), sa wykorzystywani przez pracodawcow,
staja sie ofiarami handlu ludZmi, a takze stanowig nieuczciwg konkurencje dla polskich
pracownikow. Problematyka ta jest bezposrednio zwigzana z kontrolg legalnosci
pobytu, =zatrudnienia, przestrzegania praw pracowniczych oraz warunkéw
bezpieczenstwa i higieny pracy.
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2. Polityka demograficzna

Wedtug prognoz Gtéwnego Urzedu Statystycznego w perspektywie roku 2030
wielko$¢ populacji Polski zmniejszy sie o okoto 1,3 mln oséb, w sytuacji w ktorej
zastepowalno$¢ pokolen byta w 2008 r. o 40% nizsza od niezbednej. Nalezy wiec
oczekiwa¢ dalszych niekorzystnych zmian w strukturze wiekowej ludnosci oraz
niedoboréw na rynku pracy. Z powyzsza prognoza wiaze sie problem stabilnosci
systemu zabezpieczen spotecznych, dodatkowo pogtebiany przez zjawisko masowe;j
migracji zarobkowej Polakdw za granice, w szczegdlnosci os6b aktywnych zawodowo.

Jakkolwiek nie uwaza sie, ze imigracja moze stanowi¢ remedium na zjawisko
starzenia sie spoteczenstwa, udziat migrantéw w rynku pracy moze stanowi¢ czynnik
tagodzacy negatywne skutki zmniejszonej proporcji os6b zawodowo czynnych w
stosunku do os6b, ktore zakonczyly kariere zawodowa oraz zapewni¢ doptyw nowych
kadr dla gospodarki.

Warto jednak zauwazy¢, ze badania prowadzone wsréd migrantéw w krajach, w
ktoérych ich obecno$¢ jest znaczaca, wskazuja na zjawisko dostosowywania sie zachowan
prokreacyjnych cudzoziemcéw juz w drugim pokoleniu do ogétu populacji. Ponadto,
uwzgledniajac prognozowang skale spadku ludnos$ci nie jest mozliwe (ze wzgledow
organizacyjnych, finansowych i spotecznych) przyjecie w perspektywie 20 lat takiej
liczby migrantéw, ktéra bytaby znaczaca dla bilansu demograficznego Polski.

Kluczowa kwestig dla poprawy sytuacji w tym zakresie jest wiec wzrost poziomu
dzietnos$ci ludnosci w Polsce (obnizenie kosztow utrzymania dzieci, lepsze warunki do
laczenia funkcji zawodowych i rodzinnych) oraz maksymalne wykorzystanie
dostepnych zasobdw pracy (reformy emerytalne, utatwienia gczenia studiéw z praca
oraz wykorzystanie potencjatu ludzi w wieku emerytalnym). Nie sg to zadania dla
polityki migracyjnej, ale systematyczna realizacja powyzszych kierunkéw bedzie miata
na nig znaczacy wptyw.

Ponadto nalezy tworzy¢ warunki majace wplyw nie tylko na wzrost imigracji, lecz
takze sprzyjajace reemigracji (powrotom) Polakow pracujacych za granica. Niezbedna
jest takze szczegdélowa wiedza na temat potrzeb rynku pracy, ktéra pozwoli lepiej
ukierunkowac priorytety dotyczace imigracji zarobkowe;j.

Komponent migracyjny powinien by¢ zatem znaczacym elementem odrebnej,
catoSciowej polityki ludnosciowej, bez ktérej nie bedzie mozliwe okreslenie skali i
potrzeb w zakresie pozyskiwania imigrantéw. W tym kontek$cie mozna stwierdzié, ze
bez polityki ludnoSciowej nie jest mozliwe prowadzenie ukierunkowanej polityki
migracyjnej, jako instrumentu majacego wptyw na sytuacje demograficzng kraju.

Warto podkres$li¢, ze polityka demograficzna jest przedmiotem dziatalnoSci
Rzadowej Rady Ludnosciowej, organu doradczego Prezesa Rady Ministrow. Obecnie
prace tego organu koncentrujg sie na organizacji Il Kongresu Demograficznego, ktorego
uroczyste rozpoczecie miato miejsce w dniach 22 - 23 marca 2012 r. Problematyka
migracji jest jednym z jego wiodacych tematéw. Wedtug opublikowanych podczas
Kongresu ,Zatozen polityki ludnosciowej Polski” w ciggu najblizszych dziesiecioleci
polski rynek pracy zostanie skonfrontowany z powaznymi wyzwaniami
demograficznymi, m.in. starzeniem sie spoteczenstwa, spadkiem odsetka os6b w wieku
aktywnos$ci zawodowej a co za tym idzie wystgpieniem niezaspokojonego popytu na
prace w niektérych sektorach gospodarki.
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3. Integracja cudzoziemcow

Formy migracji i mobilnos$ci cudzoziemcéw determinuja ich sytuacje i zré6znicowane
potrzeby wynikajgce z pobytu na terytorium Polski. Polityka integracyjna realizowana
przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej jest obecnie ksztattowana przez naptyw
uchodZcow oraz os6b ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa.

0d ponad 10 lat cudzoziemcom, ktérym nadano status uchodZcy, udziela sie pomocy
majacej na celu wspieranie procesu ich integracji. Dodatkowo od dnia 29 maja 2008 r., w
zwigzku ze zmiang ustawodawstwa, w/w forma pomocy przyznawana jest takze
cudzoziemcom objetym ochrong uzupetniajgca. Pomoc realizowana jest w ramach
Indywidualnego Programu Integracji (IPI), uzgodnionego miedzy uchodzca a
powiatowym centrum pomocy rodzinie (placéwka systemu pomocy spotecznej),
okreslajacego jej wysokos¢, zakres i formy, w zaleZzno$ci od indywidualnej sytuacji
zyciowej cudzoziemca i jego rodziny. Bez watpienia rozszerzenie oferty integracyjnej na
inne kategorie cudzoziemcéw niz uchodzcy i osoby objete ochrong uzupetniajgca jest
znaczacym wyzwaniem, ktére bedzie realizowane w najblizszych latach. Wymaga ono
skoordynowanego podejscia i dziatan wielu instytucji i organizacji spotecznych.

Zwigzki polityki integracyjnej z migracjami sg oczywiste. Integracja jest bowiem
wynikiem procesoOw migracyjnych i faktu osiedlania sie w Polsce coraz wiekszej liczby
cudzoziemcéw. Niemniej jednak warto =zaznaczy¢ jej pelng autonomie oraz
interdyscyplinarny, przekrojowy charakter. Procesy integracyjne sa bowiem mocno
powigzane z problematyka rynku pracy, pomocy spotecznej, edukacji, zdrowia, a takze
ze spoteczng akceptacja cudzoziemcédw (zwigzang z wielokulturowoscig, odmiennym
systemem warto$ci, tolerancjg religijng etc).

Z punktu widzenia zwigzkow z polityka migracyjng nalezy podkresli¢ znaczenie
integracji, jako waznego procesu, ktory:

= korzystnie wptywa na spoteczny odbiér migrantdw w sytuacji, w ktorej jest
skuteczna; prowadzone w wielu krajach badania wykazuja, Ze stosunek
spotecznosci lokalnych do migrantow jest uzalezniony od stopnia integracji
cudzoziemcéw w miejscu zamieszkania;

= uftatwia migrantom funkcjonowanie w spoleczenstwie, pozwalajac na
samorealizacje oraz aktywny udziat w zyciu Srodowisk lokalnych;

= ma istotny wptyw na skale migracji i ocene atrakcyjnoSci panstwa
przyjmujacego, jako miejsca, w ktdrym warto sie osiedli¢;

= ma znaczenie ze wzgledu na ponoszone przez panstwo przyjmujgce i
cudzoziemca ewentualne koszty w poczatkowym okresie pobytu cudzoziemca;

= jest waznym instrumentem zarzgdzania migracjami, wptywajacym miedzy
innymi na polityke regionalng panstwa.
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4. Polityka zagraniczna

Polityka migracyjna musi uwzglednia¢ priorytety polityki zagranicznej panstwa. Z
jednej strony globalne procesy sprawiaja, ze problematyka migracji coraz czesciej
znajduje sie w agendzie waznych miedzynarodowych proceséw, konferencji i spotkan. Z
drugiej za$ migracje, zwlaszcza w swoim wymiarze ekonomicznym i spotecznym,
stanowig wazny element polityki zagranicznej niektérych krajow, zwlaszcza
emigracyjnych. Kolejnym przyktadem moze by¢ potozenie geograficzne panstwa
(utatwia badZz utrudnia migracje) oraz przynalezno$¢ do  okresSlonych
miedzynarodowych ugrupowan politycznych, organizacji i proceséw.

Przy okreslaniu zatozen i kierunkéw polityki migracyjnej Polski przede wszystkim
nalezy uwzglednia¢ pozycje geopolityczng i prowadzong przez Polske polityke
zagraniczna.

Zgodnie z przyjetym przez Rade Ministréw w dniu 27 marca 2012 r. dokumentem
,Priorytety Polskiej Polityki Zagranicznej 2012 - 2016” jednym z gtéwnych priorytetow
polskiej polityki zagranicznej jest silna Polska w silnej unii politycznej. Priorytet ten
oznacza budowanie Unii konkurencyjnej, solidarnej i otwartej oraz bezpiecznej;
ponoszenie wspétodpowiedzialnos$ci za przysztosc¢ integracji europejskiej w interakcji z
troska o poszanowanie interesow Polski przez pozostatych cztonkéw oraz
konstruktywne uczestnictwo w procesie decyzyjnym UE na rzecz sukcesu zaré6wno
Polski na arenie europejskiej, jak i UE na arenie globalne;j.

W tym konteks$cie nalezy zauwazy¢ niezwykle istotng role i znaczenie migracji w
politykach i strategiach wspélnotowych. Z punktu widzenia UE migracje sg jednym z
najwazniejszych wyzwan oraz jednym z bardziej dynamicznych obszaré6w harmonizacji
wspoipracy i dorobku prawnego. Oznacza to, zZe Polska w coraz wiekszym stopniu musi
uwzglednia¢ powyzsze uwarunkowania petnigc aktywna role na szczeblu europejskim,
inicjujac debaty i kierunki dziatalno$ci oraz wpisujagc swoje priorytety migracyjne w
szerszy kontekst wspolnotowy.

Wazny obszar aktywnos$ci polityki zagranicznej stanowi polityka sgsiedztwa, w
ramach ktorej powstata inicjatywa Partnerstwa Wschodniego. Warto podkresli¢, ze
jednym z istotnych celow Partnerstwa, ktére jest ukierunkowane na wspieranie
procesow transformacji zachodzacych w panstwach nim objetych, jest doprowadzenie
do zniesienia ruchu wizowego dla naszych wschodnich partneréw. Osiaggniecie tego celu
wymaga sprzezenia dziatan w obszarze polityki zagranicznej i migracyjnej. Polska
powinna sprzyja¢ procesom liberalizacji zasad wjazdu na terytorium Strefy Schengen
obywateli panstw objetych Partnerstwem Wschodnim miedzy innymi poprzez
tworzenie dla tych panstw planéw dziatan, okreSlajagcych wymogi i terminy
umozliwiajace zniesienie ograniczen wizowych.

Z punktu widzenia wyjazdéw zarobkowych Polakéw, gtéwnie do krajéw UE, waznym
elementem dziatalnosci jest opieka dyplomatyczna i konsularna, ktorej poziom
sprawno$ci i kompetencji tworzy wizerunek polskiej administracji, majac wpltyw na
ksztattowanie sie zachowan migracyjnych naszych rodakéw oraz decyzji dotyczacych
ich przysztego losu.

Wreszcie kolejnym obszarem przenikania sie polityki zagranicznej z migracyjna
stanowi problematyka prawno-traktatowa. Bez wsparcia na poziomie politycznym i
wspoétpracy zagranicznej trudno sobie wyobrazi¢ skuteczne negocjowanie uméw o
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readmisji, wspo6tpracy w zakresie migracji zarobkowych itp.

5. Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzadek publiczny

Istotng role w kontekScie zagrozen konfliktami zbrojnymi odgrywa polityka
bezpieczenstwa miedzynarodowego, ktora jednoczesnie jest powigzana z problematyka
migracji. Swiadczy o tym fakt przyjecia przez Polske w ostatnich latach tysiecy
uchodZcow z Czeczenii, czy tez zwiekszony naptyw w 2009 r. obywateli Gruzji
ubiegajacych sie o status uchodZcy w naszym kraju. Dziatalno$¢ panstwa na rzecz
zapewnienia bezpieczenstwa, zar6wno w wymiarze globalnym jak i regionalnym
przyczynia sie wiec do stabilizacji naptywéw migracyjnych, zwtaszcza tych, ktére maja
niedobrowolny charakter.

Waznym problemem dla bezpieczenstwa kraju jest nielegalna migracja. Wieksza
otwarto$¢ granic Rzeczpospolitej Polskiej po wigczeniu Polski do Strefy Schengen nie
moze negatywnie wptywac na poziom zagrozen tym zjawiskiem, ktéremu towarzyszy
szereg patologii, jak np. przemyt ludzi i handel nimi.

,Program zintegrowanego zarzadzania granica w latach 2007 - 2013”, przyjety
przez Rade Ministrow w dniu 10 wrze$nia 2007 r. jest kontynuacja Strategii
zintegrowanego zarzadzania granicg w latach 2003 - 2005, wskazujacej podstawowe
zadania, dostosowujace system zarzgdzania granicg panstwowg oraz funkcjonowanie
poszczegblnych stuzb granicznych do standardéw Konwencji Wykonawczej do Uktadu z
Schengen.

Na szczegbélng uwage zastuguja nastepujace zapisy Programu w rozdziale ,4.2.
Priorytet 2. Wzmocnienie bezpieczenstwa granicy”, w ktéorym uwzgledniona zostata
miedzy innymi problematyka nielegalnej migracji. Program jest zbiezny z rzagdowym
programem ograniczenia przestepczosci i aspotecznych zachowan Razem Bezpieczniej
(przyjety przez Rade Ministrow 18 listopada 2006 r.).

Dokumentem o charakterze strategicznym, majacym zwigzek z zapisami zawartymi
w Programie jest ,Koncepcja funkcjonowania Strazy Granicznej w latach 2009-2015",
ktory zostal zatwierdzony w dniu 2 wrzes$nia 2009 r. Kierunki dziatan w nim zawarte
zostaly uwzglednione w aktualizacji ,Programu zintegrowanego zarzgdzania granicag w
latach 2007 - 2013”.

Zgodnie z przepisami prawa wewnetrznego oraz umowami dwu- i wielostronnymi, a
takze konwencjami miedzynarodowymi zadania zwigzane z zagospodarowaniem i
ochrong granicy panstwowej sg wypelniane przez szereg organdow i instytucji
administracji publicznej. W celu koordynacji prowadzonych dziatan 30 pazZdziernika
1998 roku zostat powotany zarzadzeniem Prezesa Rady Ministrow Miedzyresortowy
Zesp6t do Spraw Zagospodarowania Granicy Panstwowej. Od 2000 roku Zespo6t
przygotowuje iprzyjmuje roczne plany zagospodarowania granicy panstwowej,
trzyletnie programy zagospodarowania granicy panstwowej oraz gtowny dokument w
zakresie zagospodarowania granicy - Strategie zintegrowanego zarzadzania granicg
panstwowa.

Zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa i porzadku publicznego nie
ogranicza sie do ochrony granicy panstwowej. Wazng role w tym obszarze odgrywaja
réwniez dziatania prewencyjne i kontrolne organéw takich, jak Agencja Bezpieczenstwa
Wewnetrznego czy Policja. W roku 2011 ABW zaopiniowata 45 370 wnioskow w
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sprawach legalizacji pobytu cudzoziemcéw na terytorium RP oraz 578 268 wnioskow
przed wydaniem wizy Schengen.

Warto réwniez przywota¢ ponownie dziatalno$¢ miedzyresortowego Zespotu do
Spraw Zwalczania i Zapobiegania Handlowi LudZmi, powotanego Zarzadzeniem nr 23
Prezesa Rady Ministrow, z dnia 5 marca 2004 r.

Takze w ramach miedzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji powotano grupe
robocza do spraw przeciwdziatania nielegalnej imigracji.

6. Edukacja

Z punktu widzenia proceséw migracyjnych edukacja odgrywa bardzo istotna role.
Z jednej strony ma ona wazne znaczenie w procesie integracji cudzoziemcoéw, co
oznacza konieczno$¢ przystosowania instytucji i programéw edukacyjnych do
zr6znicowanego poziomu wiedzy cudzoziemcéw i znajomoSci jezyka polskiego. Z
drugiej za$§ strony niezbedne jest lepsze ich dopasowanie sie do zwiekszonej
réznorodnosci kulturowej cudzoziemcoéw i ich specyficznych potrzeb. Obowigzujace od
1 stycznia 2010 nowe przepisy ustawy o systemie o$wiaty nie tylko dopuszczaja
cudzoziemcéw do bezptatnego nauczania do ukonczenia 18 roku zycia lub ukoniczenia
szkoty ponadgimnazialnej, lecz takze wprowadzaja mozliwo$¢ organizowania przez
placowki edukacyjne zaje¢ wyréwnawczych i z jezyka polskiego. Catkowicie nowym
rozwigzaniem jest instytucja asystenta nauczyciela - osoby wspierajacej dzieci
cudzoziemcéw, postugujacej sie jezykiem ojczystym uczniow w danej szkole, ktora
rozumiejac specyficzne problemy adaptacyjne obcokrajowcow moze stanowi¢ swoisty
pomost miedzy szkolg i dzieckiem.

Wykonaniem upowaznienia zawartego wart. 94a ust. 6 ustawy o systemie
o$wiaty jest rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej wydane w porozumieniu z
Ministrem Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 1 kwietnia 2010 r. w sprawie
przyjmowania cudzoziemcow do publicznych przedszkoli, szkot, zaktadow ksztatcenia
nauczycieli i placowek oraz organizacji dla cudzoziemcow dodatkowej nauki jezyka
polskiego, dodatkowych zaje¢ wyréwnawczych oraz nauki jezyka i kultury kraju
pochodzenia, w ktérym znajdujg sie zapisy regulujace zasady korzystania przez
uczniéw-cudzoziemcéw z dodatkowej, bezptatnej nauki jezyka polskiego oraz zajec
wyrownawczych z przedmiotéw nauczania.

Wymiar dodatkowych, bezptatnych zaje¢ lekcyjnych z jezyka polskiego powinien
tak by¢ ustalony, aby umozliwi¢ ww. uczniom opanowanie jezyka polskiego w stopniu
umozliwiajgcym udzial w obowiazkowych zajeciach edukacyjnych. Tygodniowy rozktad
oraz wymiar godzin dodatkowych zaje¢ lekcyjnych z jezyka polskiego ustala, w
porozumieniu z organem prowadzacym szkote, dyrektor szkoly, w ktdrej sa
organizowane te zajecia.

Powyzsze rozporzadzenie reguluje rowniez organizacje w szkole dodatkowych,
bezptatnych zaje¢ wyréwnawczych z danego przedmiotu nauczania, jezeli nauczyciel
prowadzacy zajecia z tego przedmiotu stwierdzi konieczno$¢ uzupeinienia przez
cudzoziemcoéw roznic programowych. Forma organizacji dodatkowych zajec
wyrownawczych jest analogiczna jak w przypadku dodatkowych zaje¢ z jezyka
polskiego.

Innym zagadnieniem S$ciSle zwigzanym z edukacjg jest nauka cudzoziemcow w
placéwkach szkolnictwa wyzszego. Naptyw zagranicznych studentéw moze stanowic
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istotne Zrédto dochodéw dla wyzszych szkot i uczelni, ktére w coraz wiekszym stopniu
zaczynaja odczuwa¢ skutki nizu demograficznego. Z kolei w kontekscie
zapotrzebowania rynku pracy na wysoko wykwalifikowang kadre zwiekszony udziat
cudzoziemcéw w procesie edukacji na poziomie wyzszym jest korzystny z punktu
widzenia gospodarki narodowej. Konieczne jest jednak wypracowanie mechanizméw
pozwalajacych na zatrzymanie w Polsce cudzoziemcéw - absolwentow uczelni i
stworzenie im dogodnych warunkéw rozwoju zawodowego.

7. Informacja publiczna

Waznym wymiarem polityki migracyjnej RP powinna by¢ wtasciwa polityka
informacyjna skierowana do populacji imigrantéw w Polsce oraz oséb potencjalnie
zainteresowanych imigracja. Jest to tym bardziej istotne, Ze prawo do informacji
publicznej ma w Polsce kazdy (z odpowiednimi zastrzezeniami ustawowymi),
niezaleznie od przynalezno$ci panstwowej. Tymczasem w chwili obecnej informacije,
jakich moga poszukiwa¢ cudzoziemcy, s3 rozproszone, trudno dostepne oraz nie
uwzgledniajg bariery jezykowej. Jesli nawet dana instytucja prowadzi kilkujezyczny
serwis skierowany do cudzoziemcéw, to jest on ograniczony do obszaru
kompetencyjnego tej instytucji. Nalezatoby dazy¢ do zgromadzenia w jednym miejscu
mozliwie szerokiego zasobu informacji obejmujgcego takie zagadnienia jak m.in.:
legalizacja pobytu, rynek pracy, edukacja czy integracja spoteczna. Mozna rozwazy¢
zlecenie zadania stworzenia odpowiedniego systemu informacji publicznej
organizacjom pozarzagdowym, w tym rdéwniez prowadzonym przez spotecznosci
imigranckie. Mozna réwniez przemyslec alternatywe w postaci zamieszczania informacji
adresowanej szczeg6lnie do cudzoziemcow, w kilku wersjach jezykowych, na stronach
podmiotowych niektérych organéw administracji publiczne;.
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1. Stan wyjSciowy

Polska powoli staje sie coraz bardziej atrakcyjnym krajem z punku widzenia
migrantéw. Systematyczny wzrost liczby cudzoziemskich pracownikéw i cudzoziemcow
posiadajacych wazne karty pobytu oraz rozwijajagca sie gospodarka, w warunkach
procesow globalizacji wywotujg koniecznos$¢ doktadnego okreslania skali i charakteru
przeptywéw migracyjnych w naszym kraju, zapotrzebowania na zewnetrzng site
robocza, skutecznosci programow integracyjnych, skali nielegalnej migracji, struktury
demograficznej cudzoziemcow, czy tez stosunku polskiego spoteczenstwa do
spotecznos$ci migrantow.

Migracje w ich roéznych  wymiarach wymagaja zaplanowanego i
usystematyzowanego systemu obserwacji (zbierania danych i informacji oraz ich
analizy), ktéry pozwoli nie tylko na diagnoze i kontrole tego zjawiska, lecz takze na
kreowanie $wiadomej polityki w tym obszarze, pozwalajacej miedzy innymi na
identyfikacje nowych wyzwan i potrzeb.

W chwili obecnej polska administracja publiczna nie posiada spdjnego,
komplementarnego systemu monitoringu migracji, ktéry nie powinien by¢ rozumiany
jedynie jako system kontroli. Nalezy odnotowa¢ brak instytucji koordynujacej te
problematyke, cho¢ w obszarze danych statystycznych taka role peini Gtéwny Urzad
Statystyczny.

Ponadto w wielu przypadkach instytucje odpowiedzialne za realizacje okreslonych
zadan w obszarze migracji nie widza potrzeby zbierania danych ani ich analizy,
ograniczajac sie jedynie do administrowania danym zagadnieniem. W innych sytuacjach,
niedobor Srodkéw finansowych na tworzenie lub modernizacje baz danych, utrudnia
badZ uniemozliwia sprawne zarzgdzanie procesami migracyjnymi. Niedostateczny jest
takze monitoring zjawisk, ktére maja bezposrednie znaczenie dla naptywu i okreslenia
skali potrzeb migracyjnych naszego kraju. Na dzien dzisiejszy nie jest mozliwie
precyzyjne okreslenie potrzeb poszczego6lnych branz i obszaréw polskiego rynku pracy
na cudzoziemska site robocza, profilu migranta, oraz okresu jego pobytu w Polsce, co



utrudnia okres$lenie modelu migracji zarobkowej do Polski i mozliwos¢ stosowania
najbardziej skutecznych narzedzi rekrutacji cudzoziemskich pracownikow.

Mozna takze odnotowac brak odpowiedniej wiedzy i instrumentéw pozwalajacych
na ocene efektywnosci prowadzonych programéw integracyjnych, mechanizmoéow
majgcych na celu zwiekszenie naptywu imigrantow zarobkowych oraz przepiséw, na
podstawie ktorych przeprowadzono abolicje dla migrantow przebywajacych w Polsce
nielegalnie.

Zbyt staba jest takze wiedza na temat aktywnosci i funkcjonowania cudzoziemcéw w
spotecznosciach lokalnych.

Pogtebionych badan wymaga takze sytuacja polskich pracownikéw przebywajacych
w krajach UE i EOG. Powinny sie one koncentrowac¢ nie tylko na kwestii okreslania ich
liczby i kierunkéw migracji, lecz takze na skutkach spotecznych, gospodarczych oraz
demograficznych zwigzanych ze zjawiskiem masowych wjazdow Polakéw za granice.

Nieoszacowana jest takze nielegalna migracja, gdyz z jednej strony zazwyczaj mamy
do czynienia ze zjawiskiem nieudokumentowanym, niemozliwym do prawidtowego
zmierzenia, a z drugiej strony, z niemoznoS$cig zastosowania w pelnym wymiarze
klasycznych metod zbierania danych w tym obszarze. Trudnosci te odzwierciedlajg dane
zawarte w licznych opracowaniach i analizach dotyczacych nielegalnej migracji, w
Swietle ktorych, skale tego zjawiska w Polsce nalezy szacowa¢ w przedziale od 50 do
500 tys. osob.

Niezaleznie od Kkrytycznej oceny sytemu monitoringu trzeba jednak zauwazy¢
pewna poprawe w tym zakresie, ktéra jest wynikiem podejmowanych w minionych
latach dziatan, majgcych na celu zwiekszenie zakresu informacji o migrantach, sposrod
ktérych mozna wymienic:

= opracowywanie przez Gtowny Urzad Statystyczny (poczawszy od 2008 r.)
szacunkéw dotyczacych skali i kierunkéw wyjazdéw Polakéw (w tym polskich
pracownikow) po wstgpieniu Polski do UE;

= rozpoczecie w 2009 r. przez Komende Gléwng Strazy Granicznej programu
,Mapa CudzoziemcOw” majgcego na celu opracowanie i aktualizacje zbioru
danych na temat dziatalnosci i lokalizacji migrantow na terytorium catego kraju;

= modernizacje sytemu "Pobyt” - krajowego zbioru rejestrow, ewidencji i wykazu
w sprawach cudzoziemcéw oraz uruchomienie w 2009 r. systemu INEX -
hurtowni danych pozwalajagcej na przedstawienie informacji w zadanej przez
uzytkownikow konfiguracji predefiniowanych danych;

= modernizacje systemu PESEL;

= wejsScie w zycie Rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa WyzZszego z dnia 9
wrze$nia 2009 r., ktéry naktada na rektoréw uczelni obowigzek informowania o
liczbie przyjmowanych i skreslanych z listy studentow - cudzoziemcow;

= pogtebione badanie migracji zagranicznych w spisie ludnosci i mieszkan 2011;

= peilne wdrozenie przez Polske z dniem 1 stycznia 2010 Rozporzadzenia nr
862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady w spawie statystyk Wspoélnoty z
zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej;

= dorobek prac Grupy Roboczej do spraw gromadzenia i wymiany statystyk
miedzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji prowadzonych w latach 2008-
2009.
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Nie zmienia to faktu, iz brak kompetentnej wiedzy o uwarunkowaniach i sytuacji
migracyjnej Polski moze mie¢ negatywny wptyw na planowanie proceséw
gospodarczych i spotecznych w naszym kraju. Z tych wzgledéw monitorowanie migracji
jest jednym z najwazniejszych elementéw polityki migracyjnej Polski, ktory takze ma
istotne znaczenie dla jej skutecznej implementacji.

2. WhniosKki i rekomendacje

2.1. Priorytety w zakresie monitoringu

Uzyskanie niezbednej, pogtebionej wiedzy dotyczacej migrantéw wywotuje
konieczno$¢ okreslenia priorytetow przysztego systemu monitoringu, do ktoérych nalezy
zaliczy¢:

= biezaca obserwacje ruchéw migracyjnych (emigrantéw i imigrantow),
identyfikujaca sposoby i formy mobilnosci, kierunki przemieszczen ludnosci oraz
podstawowe dane spoteczno-demograficzne o osobach migrujacych (instytucje
odpowiedzialne: Komenda Gtéwna Strazy Granicznej, Urzad do Spraw
Cudzoziemcow, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych, Gtowny Urzad Statystyczny, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego, Ministerstwo Edukacji Narodowej oraz Zakltad Ubezpieczen
Spotecznych);

= identyfikacje potrzeb, zawoddéw i kwalifikacji o szczegélnym znaczeniu dla
gospodarki i nauki oraz ocene skutkéw dziatalno$ci cudzoziemcé4w na polskim
rynku pracy (instytucje odpowiedzialne: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
oraz koordynowane przez nie jednostki organizacyjne i urzedy, Ministerstwo
Gospodarki, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa WyZszego, Panstwowa Inspekcja
Pracy, Straz Graniczna, administracja samorzadowa);

= budowe powigzanych systeméw pozyskiwania danych na temat pobytu i pracy/
dziatalno$ci cudzoziemca w zakresie stworzenia systemu rejestracji zatrudnienia
obywateli panstw trzecich (instytucje odpowiedzialne: Ministerstwo Pracy i
Polityki Spotecznej, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Urzad do Spraw
Cudzoziemcow, Ministerstwo Spraw Zagranicznych);

= efektywny system regularnego monitoringu popytu na migrantéw zarobkowych,
ktory bedzie stanowi¢ podstawe ksztaltowania instrumentéow polityki
migracyjnej do zmieniajgcych sie uwarunkowan na rynku pracy (instytucje
odpowiedzialne: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej);

= monitorowanie procesu odbywania studiéw przez cudzoziemcéw w Polsce,
poprzez stworzenie centralnego rejestru oséb uczacych sie w placéwkach
szkolnictwa wyzszego (instytucje odpowiedzialne: Ministerstwo Nauki i
Szkolnictwa Wyzszego);

= monitorowanie zjawisk zwigzanych z nieprzestrzeganiem przez cudzoziemcéw
przepisow zwigzanych z pobytem na terytorium Polski (instytucje
odpowiedzialne: Straz Graniczna, Urzad do Spraw Cudzoziemcéw w zakresie
prowadzonych dziatan);

= systematyczne badania na temat skuteczno$ci przeprowadzanych dobrowolnych
powrotOw oraz pomocy reintegracyjnej (instytucje odpowiedzialne: Straz



Graniczna, Urzad do Spraw Cudzoziemcédw przy wspo6tpracy z Miedzynarodowa
Organizacjg do Spraw Migracji);

= system ,monitorowania los6w” cudzoziemca, ktérego pobyt zostat
zalegalizowany w oparciu o przepisy abolicyjne (instytucje odpowiedzialne:
Urzad do Spraw Cudzoziemcow);

= regularne analizy dotyczace abolicji (instytucje odpowiedzialne: Urzad do Spraw
Cudzoziemcow);

= ocene skutecznosci dziatan preintegracyjnych (dla cudzoziemcéw ubiegajacych
sie w Polsce o ochrone miedzynarodowsq) i integracyjnych prowadzonych w
stosunku do cudzoziemcéw, rowniez pod katem zasadnosci wydatkowania na te
dziatalno$¢ srodkoéw budzetowych i unijnych, a takze badanie zjawiska integracji
imigrantéw, potrzeb panstwa w tym zakresie, gotowosci do integracji i stopnia
integracji cudzoziemcéw ze spoteczenstwem polskim oraz wzmocnienie procesu
badawczego poprzez wypracowanie najbardziej wilasciwych w polskich
warunkach wskaZznikéw stopnia integracji obywateli panstw trzecich (instytucje
odpowiedzialne: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Urzad do Spraw
Cudzoziemcoéw, administracja samorzadowa);

= badanie stosunku polskiego spoteczenstwa do migrantow (emigrantow,
imigrantéw) oraz skutecznos$ci prowadzonych kampanii na rzecz pozytywnego
odbioru spotecznego w stosunku do przebywajacych w Polsce imigrantow
(instytucje odpowiedzialne: Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej, Urzad do Spraw Cudzoziemcéw, administracja
samorzadowa);

= precyzyjne okreSlenie skali zjawiska emigracji zarobkowej oraz prowadzonej
przez jej przedstawicieli dziatalnosci za granicg (instytucje odpowiedzialne:
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo Spraw Zagranicznych,
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow);

= badanie proceséw spotecznych w kraju zwigzanych z podejmowaniem pracy za
granica (instytucje odpowiedzialne: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,
Ministerstwo Edukacji Narodowej, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego,
Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow);

— stworzenie katalogu tematéw badan podstawowych w danym obszarze,
uwzgledniajac ich powtarzalno$¢ oraz zabezpieczenie na nie odpowiednich
$srodkow  finansowych  (podmiot odpowiedzialny za  koordynacje:
miedzyresortowy Zesp6t do Spraw Migracji).

WyzZej wymienione priorytety w zakresie monitoringu sytuacji migracyjnej
cudzoziemcoéw wymagajg takze wspotdziatania (w ramach witasciwosci i kompetencji) z
organizacjami pozarzadowymi dziatajgcymi na rzecz cudzoziemcéw, oSrodkami
naukowo-badawczymi, przedstawicielami pracodawcow i pracobiorcow oraz
samorzadem gospodarczym. Wiedza i do$wiadczenia tych podmiotéw powinny
inspirowac i uzupeiniac¢ dziatania administracji publicznej w tym obszarze.
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2.2. Przebudowa rejestrow panstwowych

Niezaleznie od wymienionych powyzej priorytetow skuteczny monitoring polityki
migracyjnej wymaga zintegrowania oraz przebudowy istniejacych w Polsce rejestrow
panstwowych. Nowy system powinien opiera¢ sie na wspétpracy i interoperacyjnosci
systemoOw informatycznych zarzadzajacych rejestrami i ewidencjami zaréwno na
poziomie centralnym, jak i gminnym. Rekomendowane jest zintegrowanie z rejestrem
prowadzonym przez Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw istniejgcych w Polsce
innych rejestrow, w ktorych gromadzone s3 dane dotyczace postepowan
administracyjnych prowadzonych wobec cudzoziemcéw. Pierwszym krokiem w tym
celu powinno sta¢ sie wzajemne powigzanie systemu POBYT i systemu PESEL oraz ich
integracja z systemami Narodowego Funduszu Zdrowia, Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych oraz bazy danych Ministerstwa Finanséw dotyczacych podatnikéw, ktore
stanowig niezwykle cenne Zrodto informacji o przemieszczeniach ludnosci.

Przy unifikacji, np. podstawowego zakresu danych o osobie w rejestrach, mozna w
stosunkowo tatwy sposéb generowal warto$ciowe z punktu widzenia analizy i
monitoringu statystyki, bez potrzeby dokonywania kosztownych inwestycji w nowe
systemy. W celu generowania kompleksowych statystyk konieczne jest gromadzenie
danych w oparciu o jednolity identyfikator przypisany konkretnej osobie (np.
stosowanie we wszystkich systemach konsekwentnie numeru PESEL).

Niestety, na dzien dzisiejszy sytuacja w tym zakresie nie jest najlepsza. Dla
przyktadu: potencjalnie bardzo warto$ciowa dla celéw statystycznych baza danych, jaka
jest system informacji oSwiatowej, wykazuje brak mozliwosci wspdipracy z rejestrami
dotyczacymi cudzoziemcow, nie zawiera bowiem nawet kategorii: obywatelstwa. Z kolei
system pomocy spotecznej stosuje w rejestrach wtasny stownik krajow obywatelstwa,
ktéry uniemozliwia transfer danych zawierajacych nieprzystajace do siebie nazwy
(obywatelstwo ,polskie” lub inne, zamiast jednolitego ,Polska”). Konieczno$¢ podjecia
aktywnych dziatan zmierzajacych do ujednolicania istniejgcych baz danych dla
cudzoziemcéw wymaga Scistej wspéipracy wielu instytucji i podmiotéw. W tym procesie
nalezy mie¢ S$wiadomos¢, ze glownym problemem i przeszkoda nie sg kwestie natury
technicznej, lecz konieczno$¢ podjecia merytorycznych uzgodnien, zgodnych z
wymogami ustawy o ochronie danych osobowych. Specyfika migracji wymaga bowiem
stosowania bardzo precyzyjnych zasad gromadzenia informacji oraz stosowania
jednolitych definicji, z uwagi na specyficzne uwarunkowania tego zjawiska. Na przyktad,
w Swietle tych uwarunkowan dla wtasciwego przesledzenia profilu migracyjnego
cudzoziemca nie jest wystarczajace umieszczenie w jego rekordzie jedynie informacji o
kraju obywatelstwa. Rownie istotnymi informacjami s3 dane dotyczace ewentualnego
kolejnego obywatelstwa, kraju urodzenia oraz kraju poprzedniego zamieszkania (na
przyktad obywatel Maroka i Algierii, urodzony w Belgii przybywajacy do Polski z
terytorium Niemiec, gdzie posiada staty pobyt). Biorac pod uwage, iz harmonizacja baz
danych i definicji dotyczacych migracji w trybie uzgodnien miedzyresortowych jest
trudnym zadaniem, nalezy dazy¢ do rozwigzania tego problemu na drodze ustawowe;j.
Opracowanie kompleksowego aktu normatywnego w tej sprawie pozwolitoby nie tylko
na osiggniecie wymiernych rezultatow, w tym rowniez wyeliminowanie gromadzenia
zbednych lub nieprzydatnych danych, lecz takze uporzadkowatoby kwestie ochrony
danych osobowych cudzoziemcéw. Ponadto nowy przepis mogtby uhierarchizowac i
okresli¢ poszczegblne bazy danych, ktére powinny petni¢ wiodaca role w systemie
zbierania informacji o cudzoziemcach. Dla przyktadu, w przypadku wydalen, legalizacji
pobytu i zezwolen na prace dla cudzoziemcéw, taka funkcje moze realizowac system
»,Pobyt”, zintegrowany z baza danych ,Wiza Konsul” oraz zbiorami dotyczacym integracji



obcokrajowcéw. Kolejny system zawieratby dane o cudzoziemcach z szeroko
rozumianego obszaru edukacji na wszystkich jego poziomach. Wszystkie te bazy danych,
do ktorych nalezy doda¢ system PESEL, powinny mie¢ zapewniong mozliwo$¢ biezacej
wspotpracy na okreslonych ustawowo zasadach.

Jednocze$nie nalezy odnotowa¢, iz w Swietle przepiséw nowej ustawy z dnia 24
wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci48, utrudnione, a w niektérych aspektach wrecz
uniemozliwione bedzie wdrozenie postulowanego powyzej skutecznego monitoringu
ruchow migracyjnych ludnosci (zaréwno migracji zagranicznych, jak i wewnetrznych).
Zgodnie z przepisami ustawy rejestry mieszkancéw oraz rejestry zamieszkania
cudzoziemcéw beda zlikwidowane, poczawszy od 1 stycznia 2014 roku. Podobnie
rezygnuje sie z gromadzenia kluczowych - z punktu widzenia postulatow zawartych w
niniejszym dokumencie - informacji jak: kraj urodzenia, kraj miejsca zamieszkania, kraj
wyjazdu itp.

Poniewaz wspomniane powyzej dane s3 niezbedne dla wypetnienia zobowigzan
natozonych na Polske na mocy Rozporzadzenia nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie statystyk wspolnotowych z zakresu migracji i ochrony
miedzynarodowej, nalezy wypracowac inne mechanizmy pozwalajgce na przygotowanie
informacji wymaganych ww. Rozporzadzeniem.

Bioragc zatem pod uwage fakt, iz rejestr PESEL pozostawal dotychczas jednym z
najwazniejszych zrédet powyzszych informacji oraz to, iz pozostate bazy danych czy
systemy administracyjne nie spetniajg podstawowych kryteriéw zakresowych, a takze
podmiotowych, przez co nie moga by¢ wykorzystane dla tak przyjetych rozwigzan
strategicznych, skutecznym rozwigzaniem wydaje sie jak najszybsza nowelizacja
przepisow ustawy po ich wejsciu w zycie.

Warto réwniez pokresli¢, Ze oprocz harmonizacji baz danych definicji konieczna jest
takze harmonizacja stownikéw, zgodnych ze standardami Unii Europejskiej i ONZ. W
tym kontek$cie warto odnotowa¢ opracowanie w 2009 r. w ramach Europejskiej Sieci
Migracyjnej glosariusza zawierajgcego ttumaczenia na 27 jezykow podstawowych
terminoéw, zwrotow i definicji stanowigcych dorobek UE w obszarze migracji.
Harmonizacja pozwoli w wiekszym stopniu ujednolici¢ dorobek prawny i naukowo-
badawczy, zar6wno na poziomie krajowym, jak i wspdlnotowym.

2.3. Inne instrumenty monitoringu

W sytuacjach, w ktorych dane zawarte w rejestrach panstwowych nie zawsze
odzwierciedlaja faktyczng skale zjawiska, waznym, a czasami jedynym Zrdédiem
informacji o migracjach pozostaja dane szacunkowe. Majg one kluczowe znaczenie w
przypadku badania zasobow migracyjnych, ktore - jak juz wspomniano nie s3
statystycznie mierzalne.

Biorgc jednak pod uwage towarzyszace temu zjawisku czynniki i dane (takie jak
zakres legalnej migracji, liczba ujawnionych nielegalnych przekroczen granicy, szacunki
dotyczace nielegalnego pobytu niektérych dobrze rozpoznanych spotecznosci
migrantéw, a takze rozmiaréw przeprowadzonych abolicji pobytowych), ktére maja
posredni wptyw i znaczenie dla oceny zakresu nielegalnej migracji, mozna metoda

48 Ustawa pierwotnie miata wej$¢ w zycie z dniem 1 sierpnia 2011 r. W dniu 15 grudnia 2011 r. zostata
uchwalona ustawa o zmianie ustawy o ewidencji ludno$ci (Dz. U. Nr 288, poz. 1689), ktéra weszta w zycie
w dniu 31 grudnia 2011 r. Zgodnie z dokonanymi zmianami ustawa o ewidencji ludnosci wejdzie w zycie
w dniu 1 stycznia 2013 r.
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szacunkowg probowac okreslac jej rozmiary i trendy.

Innym problemem jest wykorzystywanie zawartych w rejestrze PESEL danych
cudzoziemcéw zameldowanych na pobyt staty, w celu uzyskania informacji dotyczacych
cudzoziemcéw przebywajacych na terytorium Polski.

Otrzymywane ta metodg dane nie pokazujg rzeczywistej sytuacji cudzoziemcow,
ktorzy podobnie jak obywatele polscy czesto nie dopetniajg formalno$ci meldunkowych.
Ponadto sama instytucja meldunku zostanie w nieodlegtej przyszitosci zniesiona.
Oznacza to, ze nalezy podja¢ prace nad metodg pozwalajgcg na bardziej precyzyjne
okreslenie skali migracji w oparciu o inne lub dodatkowe dane, rejestry i Zrodta
informacji, podobnie jak to ma miejsce w przypadku polskich emigrantow
przebywajacych w krajach UE.

Skuteczng metode monitoringu stanowi dziatalno$¢ kontrolna w zakresie legalnosci
pobytu, zatrudnienia, edukacji oraz integracji cudzoziemcéw. Wydaje sie jednak, Ze
wilasciwe organy upowaznione do kontroli, w szerszym niz dotychczas zakresie
powinny Kkorzysta¢ ze swoich uprawnien, oraz dzieli¢ sie z zainteresowanymi
podmiotami wynikami ujawnionych nieprawidtowos$ci. Warto takze zauwazy¢, Ze o ile
kontrole legalnosci pobytu sa prowadzone w stosunkowo szerokim zakresie, o tyle
problemy zwigzane z realizacja praw cudzoziemcéw rzadko stajg sie przedmiotem
postepowan i badan.

Administracja rzagdowa powinna w wiekszym niz dotychczas zakresie prowadzi¢
dziatalnos$¢ analityczno - badawcza, ktéra ma kluczowe znaczenie z punktu widzenia
kreowania polityki w stosunku do cudzoziemcéw. Dotyczy to nie tylko mozliwosci
tworzenia komorek analitycznych w instytucjach zajmujacych sie ta problematyka, ale
takze wypracowania bardziej skutecznych mechanizmoéw, pozwalajacych na zlecanie
badan lub opracowan jednostkom naukowym specjalizujacym sie w problematyce
migracji. Waznym aspektem majacym wptyw na wiedze o sytuacji cudzoziemcéw w
Polsce jest wspétpraca z organizacjami pozarzadowymi, ktére ze wzgledu na swojg
dziatalno$¢ ukierunkowang na rozne grupy migrantéw, posiadaja unikalng wiedze i
przydatne z punktu widzenia administracji publicznej doSwiadczenia.

Wreszcie monitoring sytuacji cudzoziemcoéw zaktada konieczno$¢ zacie$nienia
wspotpracy miedzynarodowej, zar6wno na poziomie instytucjonalnym, jak i prawnym.
W szczegdlnosci dotyczy to krajow cztonkowskich Unii Europejskiej, w ramach ktorej
harmonizacja proceséw migracyjnych ulega przyspieszeniu.

Wymiana informacji dotyczacych szlakow migrantéow, przepiséw prawnych
odnoszacych sie do cudzoziemcdw, sieci migracyjnych, tendencji na rynkach pracy oraz
mozliwoSci $wiadczenia pracy za granicg, pozwala na lepsze zrozumienie uwarunkowan
krajowych oraz na podejmowanie decyzji uwzgledniajgcych kontekst zewnetrzny.



2.4. Monitoring i ewaluacja realizacji polityki migracyjnej Polski

Skutecznos$¢ wdrazania zatozen polityki migracyjnej Polski i jej realizacji w duzym
stopniu bedzie zalezata od sposobu jej wdrazania. Szeroki zakres postulowanych zmian
obejmujagcych nowe kierunki dziatalno$ci, zmiany prawne, organizacyjne i
instytucjonalne powoduje, iz realizacja zatozen polityki migracyjnej Polski, po ich
zatwierdzeniu, musi zosta¢ objeta statym monitoringiem.

Poniewaz zgodnie z przepisami ustawy o dziatach administracji rzadowej*°
koordynacja dziatan zwigzanych z polityka migracyjng panstwa nalezy do dziatu sprawy
wewnetrzne, ktorym kieruje Minister Spraw Wewnetrznych, wskazane jest, aby organ
ten posiadat w swoich kompetencjach mozliwo$¢ monitorowania i ewaluacji sposobu
wdrazania ww. polityki. Dlatego tez proponuje sie, aby ewaluacja byta przeprowadzana
w odstepach czteroletnich przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, a jej
wyniki kierowane pod obrady miedzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji. Udziat w
realizacji tego zadania bra¢ beda réwniez organizacje pozarzadowe i osrodki naukowo-
badawcze, w trybie konsultacji spotecznych.

49 Art. 29 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997r. o dziatach administracji rzadowej (j.t. Dz. U. z 2007r.
Nr 65, poz. 437, z p6Zn. zm.).
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