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Agnieszka Kulesa

W strone konceptualizacji polityki migracyjnej
jako szczegotowej polityki panstwa:
definicja i pole badawcze

Streszczenie

Celem artykulu jest poglebienie rozwazan nad konceptualizacjg polityki migracyjnej
jako szczegdlowej polityki panstwa. Autorka analizuje definicje tej polityki sformu-
fowane przez rodzimych badaczy i wskazuje, ze ich charakterystycznymi cechami sa:
koncentracja na dziatalno$ci instytucji panstwowych oraz odnoszenie si¢ do funkcjo-
nalno-technicznej plaszczyzy polityki, wlasciwej dla polityki publicznej. Jednoczesnie
zauwaza, ze do zakresu polityki migracyjnej wlaczane sg konkretne szczegétowe obszary
dziatalno$ci publicznej panstwa, w tym przede wszystkim polityka imigracyjna, polityka
emigracyjna oraz cz¢sto takze polityka integracyjna. Autorka formuluje wtasng defini-
cje, zgodnie z ktdra polityka migracyjna jest catoksztaltem instrumentéw oraz dzialan
i decyzji politycznych projektowanych badz/i podejmowanych przez organy panstwa
w odniesieniu do proceséw migracyjnych oraz ich uczestnikéw. Polityke migracyjna
odréznia od zarzadzania migracjami, ktdry to termin zostal wypracowany po to, aby
nazwac¢ (pozornie) odpolityczniony, globalny system kontroli migracji.

Stowa kluczowe: polityka migracyjna, polityka publiczna, zarzadzanie migracjami, teorie
polityki migracyjnej, pole badawcze polityki migracyjne;j

Towards the Conceptualization of Migration Policy
as a Specific Public Policy: The Definition and Research Field

Abstract

The aim of the article is to deepen the discussion on the conceptualisation of migration
policy as a specific public policy. The author analyzes the definitions of this policy for-
mulated by Polish researchers and points out that their characteristic features are: the
concentration on activities of state institutions and the reference to the functional and
technical level of policy appropriate for public policy. At the same time, she observes
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that particular areas of public activity, including immigration, emigration and often also
integration policies, are included in the scope of migration policy. The author proposes
her own definition of migration policy as the totality of instruments, political actions and
decisions designed and/or undertaken by the state authorities in relation to migration
processes and their participants. She argues that migration policy should be distinguished
from migration management, the term which was coined in order to name the (osten-
sibly) depoliticized, global migration control system.

Keywords: migration policy, public policy, migration management, migration policy
theories, research field of migration policy

Polityka migracyjna jako obszar zainteresowan nauki o polityce czy tez nauk o poli-
tyce publicznej w Polsce dopiero zyskuje zainteresowanie. Jak zauwazyl M. Duszczyk,
odnoszac si¢ do sytuacji w nauce wiatowej, ,zainteresowanie politologéw migracjami
nastapito o wiele pdzniej niz ekonomistow, demograféw czy socjologow”. Stwier-
dzenie to jest trafne réwniez w wypadku badan naukowych prowadzonych w Polsce.
Wzrost zainteresowania politykg migracyjna ze strony §wiata naukowego uwidacznia
sie obecnie przede wszystkim w organizacji wiekszej liczby konferencji’ oraz wciaz
nielicznych nowych publikacjach problemowych, poswieconych ewolucji polskiej
polityki migracyjnej po 1989r., a takze teoretycznym rozwazaniom wokét polityki
migracyjnej, skoncentrowanych w duzej mierze na refleksji dotyczacej mozliwych
obszar6w badawczych oraz na przedstawieniu dotychczasowego dorobku w zakresie
teorii polityki publicznej, zwlasza brytyjskiego i amerykanskiego®.

Celem niniejszego artykulu jest poglebienie rozwazan nad konceptualizacja poli-
tyki migracyjnej jako szczegoélowej polityki panstwa, w pierwszej kolejnosci poprzez
dokonanie krytycznego przegladu definicji polityki migracyjnej, ktorymi postuguja sie
autorzy w Polsce, oraz podjecie rozwazan dotyczacych mozliwosci doprecyzowania
tego terminu. Nastepnie zaproponowane zostang wybrane perspektywy poglebienia
obszaru badan nad polityka migracyjng w Polsce.

1 M. Duszczyk, Ewolucja polskiej polityki migracyjnej w zakresie migracji zarobkowych po 1989r.,
»Studia Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2014, nr 4(40), s. 38.

2 Polityce migracyjnej np. poswiecit w 2017 r. swoja doroczna konferencje Komitet Badan nad Mi-
gracjami Polskiej Akademii Nauk (tytul wydarzenia: ,,Polityka migracyjna wobec wspotczesnych wyzwan:
teoria i praktyka’, Lublin, 14-15 wrze$nia 2017 r.).

3 M. Lesinska, Migracje w analizie politologicznej - niewykorzystany potencjat, ,Studia Migracyjne
- Przeglad Polonijny” 2012, nr 2, s. 207-244; H. Chalupczak, Paradygmat badawczy polityki migracyjnej
patistwa z perspektywy politologicznej, w: Wspélczesne polskie migracje. Strategie — skutki spoleczne - reak-
cja paristwa, red. M. Lesinska, M. Okolski, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2013,
s. 77-99.
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Problemy definicyjne

Nauki spoteczne - podobnie, jak ma to miejsce w wypadku podstawowych termi-
néw politologicznych, wlaczajac w to samg ,,polityke” — nie wypracowaty dotychczas
zadnej definicji polityki migracyjnej, ktora uzyskataby status powszechnie obowig-
zujacej czy tez bylaby szerzej uznawana przez badaczy omawianego zagadnienia.

Jesli chodzi o praktyke polityki migracyjnej, to préb dookreslenia znaczenia
przedmiotowego terminu nie podjely organizacje zajmujace si¢ problematyka migra-
cji oraz omawianej polityki (np. poprzez formutowanie rekomendacji dla panstw)
na poziomie migedzynarodowym: dzialajaca przy Unii Europejskiej (UE) Europejska
Sie¢ Migracyjna (European Migration Network, EMN) nie uwzglednita go w swoim
glosariuszu*, nie zrobila tego tez osadzona od wrze$nia 2016 r. w strukturach Naro-
dow Zjednoczonych Miedzynarodowa Organizacja do Spraw Migracji (International
Organization for Migration, IOM)®.

Wysitku definiowania polityki migracyjnej nie podejmujg réwniez same panstwa,
takze w wypadku publikowania dokumentéw programowych czy strategicznych
okreslajacych jej cele i metody prowadzenia®. W takiej sytuacji to, jak dane panstwo
rozumie polityke migracyjng, moze zosta¢ okreslone na przyklad na podstawie
zakresu tematycznego takich dokumentéw.

W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy réwniez, ze polityka migracyjna bywa utozsamiana
w literaturze przedmiotu, szczegdlnie amerykanskiej oraz czerpigcej z jej dorobku,
z polityka imigracyjna’, co zwiazane jest z historycznie naturalng koncentracja Sta-
néw Zjednoczonych na kontroli naptywu cudzoziemcéw oraz faktem prowadzenia
wiekszosci badan naukowych w panstwach imigracyjnych®.

W konsekwencji wyzej opisanego stanu rzeczy literatura przedmiotu, zaréwno
naukowa, jak i ta o charakterze eksperckim czy popularnym, zawiera wiele réznych
definicji polityki migracyjnej. Przed przystgpieniem do pracy naukowej badacz musi
bowiem okresli¢ jej przedmiot, dokonujac wyboru miedzy postuzeniem si¢ definicja juz

4 Zobacz: https://ec.europa.eu/home-affairs/e-library/glossary_en, dostep 20.07.2017.

5 Zobacz: www.iom.int/key-migration-terms, dostep 20.07.2017; Migration, Environment and Climate
Change: Evidence for Policy. Glossary, International Organization for Migration, Geneva 2014, http://
publications.iom.int/system/files/pdf/meclep_glossary_en.pdf, dostep 20.07.2017.

6 Definicja polityki migracyjnej nie zostata zawarta w dokumencie rzgdowym Polityka migracyjna
Polski - stan obecny i postulowane dzialania, ktory jest jedynym do tej pory dokumentem strategicznym
odnoszacym sie do omawianej polityki sektorowej, jaki powstal w Polsce po 1989 r. (zostat on przyjety
31 lipca 2012 r,, a nastepnie odwolany przez Rade Ministrow 18 pazdziernika 2016 1.).

7 M. Duszczyk, op.cit., s. 39.

8 M. Duszczyk, Konwergencja polityki imigracyjnej na swiecie na przykladzie stosowania wybranych
instrumentow, ,,Problemy Polityki Spotecznej” 2003, nr 21, s. 36.

nr 4(16)2017



90 Agnieszka Kulesa

zaproponowang a proba opracowania wlasnej w zgodzie z ,,konwencja przyjmowana
w literaturze przedmiotu™. Badacze wykorzystuja zatem takze te druga mozliwos¢.

Do klasycznych definicji polityki migracyjnej funkcjonujacych w rodzime;j
literaturze przedmiotu zaliczy¢ mozna nastepujace (co oczywiste, ponizsza lista nie
jest wyczerpujaca):

- ,polityka migracyjna jest kompleksowo ujety uklad wskazan i regulacji prawno-
instytucjonalnych', wplywajacych na ksztaltowanie si¢ rozmiaréw, struktury
i kierunkéw proceséw migracyjnych, uwzgledniajacych tak sytuacje demogra-
ficzna i spotecznoekonomiczna, jak i obowigzujace normy miedzynarodowe oraz
uzgodnienia bilateralne™;

- [polityka migracyjna to] katalog instrumentéw prowadzonych i kierowanych
przez panstwo lub jego czesci skladowe, obejmujacy zaréwno bierne, jak i aktywne
formy zarzadzania imigracjq i emigracjg™'%

- ,polityka migracyjna to przyjety i realizowany przez panstwo oraz jego organy
zespOt dzialan na rzecz rozwigzywania probleméw migracyjnych™?;

- [polityka migracyjna dotyczy] ,wszystkich rozwigzan legislacyjnych, podejmo-
wanych przez panstwo, dotyczacych przeptywow ludnosci”*;

- [polityka migracyjna to] ,,catoksztalt decyzji, czynnosci i dziatan podejmowanych
przez wladze publiczng, zmierzajacych do osiggnigcia celéw w zakresie migracji
ludnosci™.

Wymienione definicje wskazujg podmiot i przedmiot polityki migracyjnej
oraz $rodki jej realizacji. Podmiotem polityki migracyjnej jest wigc tu ,,panstwo’,
»panstwo i jego czesci skladowe”, ,,panstwo i jego organy’, ,wladze’, czy wreszcie
»wladza publiczna’”.

o S. Lodzinski, M. Szonert, ,,Niepolityczna polityka”? Ksztaltowanie sig polityki migracyjnej w Polsce
w latach 1989-2016, ,Studia Migracyjne — Przeglad Polonijny” 2017, nr 2, s. 44.

10 Wszystkie wyrdznienia w tekscie — A. Kulesa.

11 A, Rajkiewicz, Nad danymi NSP 2002 o migracjach zagranicznych ludnosci, ,,Polityka Spoteczna”
2004, nr 3, s. 8-9.

12 M. Duszczyk, Wyzwania polskiej polityki migracyjnej a doswiadczenia migdzynarodowe, w: Poli-
tyka migracyjna jako instrument promocji zatrudnienia i ograniczania bezrobocia, red. P. Kaczmarczyk,
M. Okolski, Osrodek Badan nad Migracjami, Wydzial Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2008, s. 12.

13 H. Chalupczak, tekst udostgpniony przez autora, http://www.home.umk.pl/~ptnp/do_pobrania/
czytelnia/Chalupczak_Paradygmat_pm.pdf, dostep 7.08.2017, s. 5.

14 P. Matusz-Protasiewicz, Wielopoziomowe zarzgdzanie migracjami. Rola Europejskiego Funduszu
na rzecz Integracji Obywateli Patistw Trzecich w ksztattowaniu polityki integracyjnej w Polsce, Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2014, s. 32.

15 K. Gorak-Sosnowska, J. Lazor, Wstep, w: Polityka migracyjna: historia i wspolczesne wyzwania,
red. K. Gorak-Sosnowska, J. Lazor, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016, s. 7.
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W strone konceptualizacji polityki migracyjnej jako szczeg6towej polityki panstwa... 91

Przedmiotem polityki sa natomiast ,,procesy migracyjne’, ,migracje ludnosci’,
»przeplywy ludnosci” czy ,,imigracja i emigracja’, a polityka prowadzona jest poprzez
~rozwigzania legislacyjne’, ,instrumenty’, ,,srodki’, ,decyzje, czynnosci i dziatania”
badz ,wskazania i regulacje prawnoinstytucjonalne”.

Powyzsze definicje wpisujg si¢ zatem w formalno-prawng orientacje¢ teoretyczno-
-metodologiczng politologii, zgodnie z ktorg przez polityke rozumie sie dzialalnos¢
instytucji panstwowych'¢, odnoszac si¢ jednoczes$nie do funkcjonalno-technicznej
plaszczyzny polityki, wlasciwej dla polityki publicznej'.

W literaturze przedmiotu pojawiajg si¢ takze definicje polityki migracyjnej niejako
uscislajace zakres tego pojecia. Do tego rodzaju definicji mozna zaliczy¢ nastepujace
wybrane przyklady:

»[...] przez polityke migracyjna panstwa rozumiane sg zasady i dziatania podej-

mowane przez wladze centralne i lokalne wobec naptywu i przebywania na jego

terytorium cudzoziemcéw, przede wszystkim w trzech obszarach - kontroli ich
wjazdu (oraz wyjazdu), obecnosci cudzoziemcéw na rynku pracy oraz utatwiania
integracji wspdlnot imigranckich ze spoteczenstwem przyjmujacym”?;

- ,pole polityki migracyjnej [...] obejmuje w szczegdlnosci: dostep cudzoziemcow
do terytorium (polityka wizowa, deportacje, readmisje); dostep cudzoziemcédw do
rynku pracy; dostep cudzoziemcéw do statusu rezydenta (prawa stalego pobytu)
i zwigzanych z nim uprawnien, np. $wiadczen spotecznych, wyboréw lokalnych,
innych dobr publicznych; uzyskiwanie obywatelstwa, tj. pelni praw; wspieranie
procesu integracji imigrantéw i przeciwdzialanie ewentualnym napieciom na tle
réznic etnicznych, religijnych, itp.; przyznawanie statusu uchodzcy™"?;

- ,polityka migracyjna obejmuje swoim zakresem wszelkg aktywno$¢ panstwa
zwigzang z przestrzennym przemieszczaniem sie ludzi, a wiec zawiera w sobie
polityke imigracyjna, [...] polityke emigracyjna oraz stymulowanie powrotu
do kraju pochodzenia obywateli danego panstwa bez wzgledu na ich status. Jej
elementem jest rowniez nadawanie obywatelstwa”*’;

16 1. Sobkowiak, Polityka, w: Leksykon politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wydawnictwo
ATLA 2, Wroctaw 2002, s. 329.

17 J. Hausner, Polityka a polityka publiczna, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1, s. 43.

18 S. Lodzinski, Problemy prawne polityki migracyjnej Polski w latach 1989-1995 na tle rozwigza#i
obowigzujgcych w krajach Unii Europejskiej, w: Migracje i spoleczetistwo: zbior studiéw, t. 2, red. J.E. Za-
mojski, Instytut Historii PAN, Warszawa 1997, s. 82.

19 D. Stola, Wspdlczesne migracje do Polski: co jest istotne z punktu widzenia polityki migracyjnej,
w: Polityka migracyjna Polski, K. Glabicka, M. Okolski, D. Stola, seria: Prace Migracyjne nr 18, Instytut
Studiéw Spotecznych, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 1998, s. 26.

20 M. Duszczyk, Polska polityka imigracyjna a rynek pracy, Warszawa 2012, Oficyna Wydawnicza
Aspra, s. 32.
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- [polityka migracyjna to] ,,dzialania panstwa (zaréwno polityczne, jak i legislacyj-
no-administracyjne) dotyczace regulacji i kontroli wjazdu, pobytu oraz wyjazdu,

a takze warunkow osiedlania si¢ w danym panstwie i nadawania obywatelstwa

cudzoziemcom poszukujacym w nim (czasowego) zatrudnienia badz ochrony ze

wzgledow politycznych lub humanitarnych (kwestii uchodzczych), a takze zasad
wyjazdu za granice oraz powrotu i reintegracji wlasnych obywateli. Wlaczamy

w nig réwniez wysitki zajmowania si¢ przez panstwo osobami zwigzanymi z danym

panstwem wi¢zami narodowosci lub pochodzenia™.

Zgodnie z tymi definicjami w zakres polityki migracyjnej wchodza konkretne
szczegblowe obszary dzialalnosci publicznej panstwa, a w szczegdlnosci:

« polityka imigracyjna,
 polityka emigracyjna oraz
« polityka integracyjna.

Zakres znaczeniowy wyzej przedstawionych definicji nie jest jednak taki sam:
wydaje si¢, Ze zasadniczo obecnie panuje w nauce zgoda co do trzonu polityki migra-
cyjnej, jednak roéznie ujmowana jest kwestia wlaczania do polityki migracyjnej innych
zagadnien. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze niektorzy badacze (jak np. M. Duszczyk)
polityke migracyjna i integracyjna traktujg jako odrebne polityki szczegétowe.

W wypadku wyzej wymienionych definicji bedg to na przyklad: ,,nadawanie oby-
watelstwa’, ,reintegracja wlasnych obywateli”, ,wysitki zajmowania si¢ przez panstwo
osobami zwigzanymi z danym panstwem wi¢zami narodowosci lub pochodzenia”
(kontakty z diasporg), a nawet ,,przyznawanie statusu uchodzcy”.

Wyniki przegladu definicji polityki migracyjnej uzywanych w polskiej literaturze
przedmiotu wskazujg ponadto, ze do pola przedmiotowego zagadnienia niezwykle
rzadko wlaczane sg polityka zwalczania rasizmu i ksenofobii oraz polityka antydys-
kryminacyjna - inaczej niz to jest w literaturze zachodniej*.

Przedmiot polityki migracyjnej

W odniesieniu do definicji zakreslajacych konkretne pole polityki migracyjnej
naturalne wydaje si¢ postawienie pytania o to, czy mozliwe jest skonstruowanie

21 S. Lodzinski, M. Szonert, op.cit., s. 44-45.

22 Na przyklad M. Giugni i F. Passy zaliczaja je do trzonu polityki migracyjnej, ktéra definiuja jako
skladajaca sie z: 1) regulacji naptywu codzoziemcéw; 2) zarzadzania relacjami etnicznymi i integracji
mniejszoéci zyjacych w spoleczenstwie przyjmujacym; 3) polityk antyrasistowskiej i antydyksryminacyjnej
(wlaczajac w to interwencje panstwa przeciwko skrajnej prawicy). Zobacz: red. M. Giugni, F. Passy, Intro-
duction: Four Dialogues on Migration Policy, w: Dialogues on Migration Policy, red. M. Giugni, F. Passy,
Lexington Books, 2006, s. 1.
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skonczonej listy zagadnien lub obszaréw wchodzacych w jej sktad? Jak zapewnic,
zeby definicja nie byla zbyt waska lub zbyt szeroka: czy mozliwe jest wyznaczenie
granic polityki migracyjne;j? Jak (jakimi metodami) dobra¢ ,skfadniki” tej listy?
I w konicu: jak wyostrzy¢ znaczenie kolejnych termindw, ktére pojawiaja sie w takiej
definicji — co w istocie znacza: ,polityka imigracyjna’, ,,polityka emigracyjna’ czy
»polityka integracyjna”?

Migracje migdzynarodowe cechuje wieloaspektowo$¢ zwigzana z réznymi
wymiarami tego fenomenu: ekonomicznym, spotecznym, kulturowym i politycznym.
Zjawisko to wymaga wiec nie tylko interdyscyplinarnych badan naukowych, ale takze
odpowiedniej, wszechstronnej i zZtozonej reakcji panstwa. Jej elementy odnalez¢ mozna
takze w innych niz polityka migracyjna dziedzinach polityki, w tym w tych mniej
oczywistych, jak polityka edukacyjna (np. ksztalcenie dziecka cudzoziemskiego i dzieci
reemigrantow, w tym urodzonych poza krajem pochodzenia rodzica badz rodzicow)
czy polityka zabezpieczenia spolecznego (np. regulacja dostepu cudzoziemcéw do
opieki zdrowotnej, $wiadczen emerytalnych i rentowych lub kwestie zabezpieczenia
spolecznego reemigrantow).

Wytyczenie granicy miedzy polityka migracyjng a innymi obszarami dzialalnosci
panstwa w sferze publicznej jest trudnym zadaniem, gdyz zakresy poszczegdlnych
polityk sektorowych w jakims stopniu si¢ pokrywaja. Na polityke publiczng skladaja
sie bowiem i polityka traktowana sektorowo, i horyzontalnie®. Z tego tez wzgledu
stworzenie wyczerpujacej listy zagadnien czy obszaréw dziatalnosci panstwa, ktore
obejmuje termin ,,polityka migracyjna’, jest trudne.

Dobrym punktem wyjscia do dalszych dociekan jest koncentracja na istocie
przedmiotowej polityki, a nastepnie na badaniu jej zwigzkéw, zaleznosci, sprzezen
irelacji z innymi dziedzinami polityki sektorowej. O potrzebie takiej wtasnie analizy
pisala juz m.in. M. Lesinska.

Przedmiotem polityki migracyjnej sg procesy migracyjne oraz ich uczestnicy
(bezposredni i posredni). H. Chalupczak twierdzi, ze ,,z perspektywy paradygmatu
badan politologicznych najbardziej wlasciwe jest utozsamienie polityki migracyjnej

23 Przyjmuje, za J. Osinskim, Ze jest jedna polityka publiczna: ,,[...] W zwiazku z tym, ze ,,mamy
jedno panstwo’, a polityka realizowana przez organy panstwowe jest podstawowa formulg aktywnosci
w demokratycznym panstwie, w Polsce moze by¢ ,tylko jedna” polityka publiczna. Uczestnicza w jej
programowaniu, fomulowaniu i realizacji, a takze ewaluacji inne podmioty [...], jednak organy panstwa
na wszystkich szczeblach sg zasadniczymi podmiotami w tym wzgledzie. Stad polityka publiczna jest
jedna”. Za: J. Osinski, Autonomia sfery publicznej i przestrzeni publicznej a ksztattowanie polityki publicznej
w panistwie, w: Polityka publiczna. Teoria. Jakos¢. Dobre praktyki, red. J. Osinski, I. Zawislinska, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2016, s. 14.

24 M. Lesinska, op.cit., s. 221.
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panstwa z polityka wobec migracji i migrantéw’, stad ,,podstawowe jej podmioty
to panstwo i jego organy, a przedmioty — migracje i migranci”.

Tak rozumiany zakres przedmiotowy polityki migracyjnej wykluczalby jednak
posrednich uczestnikéw proceséw migracyjnych, jakimi sg spolecznosci przyjmujace.
Tymczasem w praktyce instrumenty polityki migracyjnej dotycza przede wszystkim
cudzoziemcow, ale w czedci takze obywateli danego panstwa przyjmujacego (np. prze-
pisy dotyczace zatrudniania cudzoziemcow, ktdrymi objeci sa miejscowi pracodawcy).

A. Zolberg wskazywal, ze migracje to proces polityczny?*. Ten, jako szczegdlny
rodzaj procesu spolecznego, moze by¢ rozumiany jako ,kazda sekwencja zdarzen
prowadzaca do przeksztalcenia systemu lub jego powigzan z otoczeniem, nawet
wowczas, gdy jej skutki nie sg trwale”™”. Proces polityczny moze zatem doprowadzi¢
takze do zmiany systemu politycznego, czyli jego trwatego i najczesciej nieodwracal-
nego przeobrazenia. Warto jednak zauwazy¢, ze miedzy podmiotem a przedmiotem
polityki migracyjnej zachodzi sprz¢zenie dwukierunkowe: panstwa, poprzez swoja
polityke, wspotksztaltujg procesy migracyjne.

Globalny rezim migracyjny a panstwo

Jedna ze specyficznych cech polityki migracyjnej jest jej usytuowanie na styku
polityki wewnetrznej i zagranicznej. Procesy migracyjne bedace przedmiotem tej
polityki maja miedzynarodowy charakter, a ich bezposredni uczestnicy staja sie
przedmiotem polityki migracyjnej z chwilg przekroczenia granicy danego panstwa.

Wspomniana specyfika przejawia si¢ jednak nie tylko w fakcie sprawowania
jurysdykcji prawnopolitycznej nad jednostka — w szczegdlnosci nad cudzoziem-
cem, obywatelem innego panstwa (w wypadku polityki imigracyjnej) - ale réwniez
w konieczno$ci uwzglednienia na kazdym etapie cyklu dziatan publicznych siatki
prawnomiedzynarodowych uwarunkowan wynikajacych z préb ksztaltowania
ponadnarodowego rezimu migracyjnego. Moze on mie¢ wymiar regionalny (np. Unia
Europejska) badz globalny (system Narodéw Zjednoczonych). Terminem, ktory jest
czesto — i niestusznie — uzywany w tym kontekscie jako synonim polityki migracyjnej
jest ,,zarzadzanie migracjami” (migration management).

B. Gosh uzywal go od lat 90. na okreslenie nowego rezimu migracyjnego, powsta-
jacego na podstawie ,,globalnej agendy politycznej” (global policy agenda). Koncepcje

25 H. Chalupczak, op.cit., s. 5.

26 Za: M. Lesinska, op.cit., s. 215.

27 A. Antoszewski, Proces i zmiana polityczna, w: Studia z teorii polityki, t. 1, red. A.W. Jablonski,
L. Sobkowiak, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroclaw 1999, s. 194.
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zarzadzania migracjami badacz ten rozwinal w 1996 r. w czasie prac nad projektem
»New International Regime for Orderly Movement of People” (NIROMP), finanso-
wanym przez rzady Szwecji, Holandii i Szwajcarii*®. Zaproponowal on stworzenie
wszechstronnego miedzynarodowego rezimu migracyjnego, skonstruowanego w sposéb
umozliwiajacy uporanie sie z dwczesnym oraz przysztymi kryzysami migracyjnymi
i skoncentrowanego zaréwno na migrantach, jak i uchodzcach®. Zaproponowany
termin, odnoszacy si¢ do pola semantycznego stuzacego odpolitycznieniu i ,,utech-
nicznieniu” kontroli nad migracjami, zostal przejety i zaadoptowany przez IOM™.

Jak wskazat B. Dupeyron, zarzadzanie migracjami faworyzuje neoliberalne wartoséci
(,zarzadzalno$¢”) i polityke w zglobalizowanym kontekscie®, gdzie maksymalizacja
»kapitatu ludzkiego” jest gléwnym celem zaréwno rzadéw, jak i jednostek.

Zarzadzanie migracjami jest kluczowe dla tego, aby uczyni¢ migracje zjawiskiem
bardziej ,,korzystnym” z ekonomicznego punktu widzenia*?, w szczegdlnosci poprzez
polaczenie zrédet sily roboczej z globalnego Potudnia z popytem na cudzoziemska
prace na globalnej Poinocy. Zarzagdzanie migracjami wpisuje sie zatem we wcigz roz-
wijajacy sie proces tworzenia globalnego rynku pracy, na ktérym kontrole graniczne
powinny stuzy¢ sprawnej cyrkulacji pracownikéw.

Jednoczesnie zarzadzanie migracjami skoncentrowane jest na panstwach imigra-
cyjnych: wedtug ideologii neoliberalnej gléwnym celem polityki migracyjnej na pozio-
mie narodowym powinno by¢ zaspokojenie intereséw spoteczenstw przyjmujacych.
Zakladajac jednak, ze mozliwe jest wypracowanie rozwigzan i sytuacji korzystnych
zarowno dla panstw przyjmujgcych, jak i wysylajacych, zarzadzanie migracjami
podejmuje probe znalezienia sposobu ich wypracowania, a przez to (pozornie) odpo-
litycznia migracje, prezentujac je jako problem techniczny, ktérego rozwigzaniem
maja sie zaja¢ odpowiednie miedzynarodowe agencje®.

28 Zobacz: http://bimalghosh.com/, dostep 2.08.2017.

2 B. Dupeyron, Secluding North America’s Labor Migrants. Notes on the International Organization
for Migration’s Compassionate Mercenary Business, w: Externalising Migration Management: Europe, North
America and the Spread of ‘Remote Control’ Practices, red. R. Zaiotti, Routlege, London, New York 2016, s. 238.

30 Termin ,zarzadzanie migracjami” (migration management), w odrdznieniu od polityki migracyj-
nej, zostat ujety w glosariuszu IOM jako ,,obejmujacy liczne funkcje rzadowe w panstwowym systemie
uporzadkowanego i humanitarnego zarzadzania migracjami miedzynarodowymi, w szczegdlnosci
zwigzane z wjazdem i obecnoécia cudzoziemcdéw w granicach panstwa i ochrony uchodzcéw oraz oséb
potrzebujacych ochrony”, www.iom.int/key-migration-terms, dostep 4.08.2017. Zarzadzanie migracja
odpowiadaloby zatem polityce migracyjnej rozumianej jako rodzaj polityki publicznej panstwa. Pamie-
ta¢ nalezy jednak, ze IOM jest uczestnikiem rywalizacji o wladze nad kontrolg proceséw migracyjnych
w skali globalnej, a proponowane przez te organizacje definicje moga nie by¢ neutralne.

31 B. Dupeyron, op.cit., s. 240.

32 The Politics of International Migration Management, red. M. Geiger, A. Pécoud, Palgrave Macmillan,
2010, s. 14.

33 S. Kalm, Liberalizing Movements? The Political Rationality of Global Migration Management, w: ibi-
dem, s. 22.
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Zgodnie z neoliberalng ideologia wplyw panstwa na gospodarke powinien by¢
tak maty, jak to mozliwe, a rolg biurokracji rzagdowej powinno by¢ raczej tylko wspie-
ranie sit rynku. W konsekwencji wladza nie znajduje si¢ juz tylko w rekach panstwa,
ale jest rozproszona, a rola panstwa jest ograniczana na przyklad przez podmioty
sektora prywatnego. Z drugiej jednak strony neoliberalizm, a zatem i zarzadzanie
migracjami, chce podtrzymywac obraz panstwa jako gtéwnego aktora ,,globalnej
polityki”. Prawdziwe liberalne podejscie prowadzitoby do otwartych granic i swo-
bodnego przeptywu 0séb. W rzeczywistosci jednak zarzadzajacy migracjami optuja
za zwigkszeniem swobody przeptywu oséb, ale nie przewiduja jej pelni. Ich celem
nie jest zatem eliminacja panstwa, ale redefinicja jego roli we wplywaniu na pro-
cesy migracyjne.

Najwazniejszymi cechami wylaniajacego si¢ globalnego rezimu migracyjnego
sa eksternalizacja i internacjonalizacja zarzadzania migracjami* (s to tzw. ,,poli-
tyki zdalnego sterowania’, jak nazwat je A. Zolberg®) oraz wzmozona wspdtpraca
i zaangazowanie panstw pochodzenia i tranzytu. W ramach tej ostatniej organizacje
miedzynarodowe - takie jak IOM - wspieraja te pafistwa, ktore wdrozyly lub wdrazaja
neoliberalne reformy, oferujgc im komplementarng polityke ,,zarzadzania granicami
i migracjg”. Panstwa uzyskuja takze mozliwos$¢ niejako ,wybierania” migrantéw
iuchodzcow, ktorych chea przyjaé, nie tylko za pomoca wlasnych narzedzi politycznych
i administracyjnych, ale réwniez z wykorzystaniem narzedzi o migdzynarodowym
charakterze. Jednocze$nie ich wielo$¢ zaciera obraz tego, gdzie jest panstwo, a gdzie
go nie ma’*.

~Panstwowa” polityka migracyjna

Opis zarzadzania migracjami wydaje si¢ w tym miejscu zasadny nie tylko ze
wzgledu na potrzebe zarysowania réznic miedzy polityka migracyjng a koncepcja
zarzadzania migracjami. Jednoczesnie stanowi on swego rodzaju wstep do rozwazan
nad mozliwoscig prowadzenia autonomicznej, w pelni ,,pafistwowe;j” polityki migra-
cyjnej. Ta jest kwestionowana w zwigzku z zarysowang cze¢$ciowq utratg kontroli
panstwa nad procesami migracyjnymi na rzecz podmiotéw i instytucji ponad- czy
miedzynarodowych (policy gap hypothesis)’’.

3 B. Dupeyron, op.cit., s. 241.

35 A. Zolberg, The Archeology of ,Remote Control”, w: Migration Control in the North Atlantic World,
red. A. Farhimer, O. Faron, P. Weil, Berghahn Books, New York 2003, s. 195-222.

36 B. Dupeyron, op.cit., s. 244.

37 M. Lesinska, op.cit., s. 217.
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H. Chatupczak, nawigzujac do A. Zolberga, zwrécil uwage na ,,zwigzek migracji
z polityczng organizacja wspolczesnego swiata, jego podziatem na suwerenne panstwa
oraz na powigzania proceséw migracyjnych z kategoriami i zjawiskami wlasciwymi
dla politologii, a wigc panstwem narodowym, wspdlnotg polityczng, systemem
politycznym, wladza, grupami interesu™®. Jednoczesnie odnidst si¢ do paradygmatu
ponowoczesnosci, zgodnie z ktérym panstwo narodowe traci swoje dotychczasowe
funkcje na rzecz innych podmiotow.

Spostrzezenia H. Chalupczaka to echo niezwykle interesujacej dyskusji na temat
kontroli migracji toczacej sie¢ w zachodniej literaturze przedmiotu migedzy zwolen-
nikami teorii postpanstwowosci a tymi, ktdrzy w centrum tej kontroli wcigz widza
panstwo®.

Rozstrzyganie sporu - o ile jest on rozstrzygalny — o pozycj¢ panistwa w obszarze
kontroli migracji miedzynarodowych nie jest jednak celem niniejszego artykutu.
Jego autorka przychyla si¢ do tezy, ze szeroko rozumiana polityka wewnetrzna
panstw* wciaz wplywa nie tylko na ksztalt ich narodowej polityki migracyjnej, lecz
takze na ksztalt czy zakres migdzynarodowych badz transnarodowych odpowiedzi
na fenomen migracji*, a poprzez to — takze na procesy migracyjne.

Zatem czym jest polityka migracyjna rozumiana jako rodzaj polityki publiczne;j
panstwa? Ta ostatnia bywa definiowana jako ,,dziedzina systemowych, uporzadko-
wanych dzialan panstwa i jego obywateli, ktore wyplywaja z wytworzonej, zobiekty-
wizowanej wiedzy i s3 podejmowane, by rozwigza¢ kluczowe problemy zbiorowe™*
czy tez jako ,,zamierzony i celowy proces realizacji zalozen, ktore wynikajg z decyzji
wiadz publicznych, za$ jej celem jest rozwigzywanie probelmoéw publicznych, dostar-
czanie dobr publicznych oraz zaspokajanie potrzeb spolecznych™.

Polityka publiczna odnosi si¢ wobec tego do tej ptaszczyzny polityki, ktéra zwia-
zana jest ze sprawowaniem wladzy nad zasobami. Warto w tym miejscu zauwazyc,
ze — podobnie jak w wypadku zarzadzania migracjami — réwniez w wypadku poli-
tyki publicznej mamy do czynienia z jej pozornym odpolitycznieniem, zwigzanym

38 H. Chalupczak, op.cit., 3.

39 Zobacz np.: rozdzial I - Scope: Global or National?, w: Introduction: Four Dialogues..., red. M. Giugni,
F. Passy, op.cit.

40 Rozumiana jako ,sfera stosunkéw i dziatan przybierajacych posta¢ konfliktow, walki, kompro-
misoéw i wspolpracy pomiedzy duzymi grupami spotecznymi (klasami, warstwami, grupami spoleczno-
-zawodowymi, narodami), organizacjami politycznymi, osrodkami decyzji politycznych i jednostkami”,
L. Sobkowiak, op.cit.

4 Introduction: Four Dialogues..., red. M. Giugni, F. Passy, op.cit., s. 6.

42 A. Zybala, Polityki publiczne, Krajowa Szkola Administracji Publicznej, Warszawa 2012, s. 13.

43 M. Sakowicz, Analiza polityki publicznej z wykorzystaniem modelu cyklu dziatan publicznych,
w: Polityka publiczna..., op.cit., s. 41.
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znadaniem jej technicznego charakteru (wspomniane ,,systemowe, uporzagdkowane
dzialania”, ktore realizowane sg za pomoca specyficznych technologii).

Polityce publicznej bliskie jest pojecie ,,zarzadzania publicznego” (public gover-
nance), ktére w praktyce polega na projektowaniu oraz wdrazaniu tej polityki
i obejmuje okreslone etapy od momentu zdefiniowania problemu i uznania go za
wymagajacy interwencji publicznej (agenda setting), po oceng i korekte wprowadzo-
nych rozwigzan*. W odniesieniu do szczebla centralnego wyrézni¢ mozna cztery
gléwne kregi podmiotéw uczestniczacych w procesie projektowania i wdrazania
polityki publicznej: wewnetrzny krag wladzy, krag elit polityczno-rzadowych, krag
elit spoteczno-gospodarczych oraz krag grup nacisku®.

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, zaproponowaé mozna nastepujaca
definicje: polityka migracyjna (rozumiana jako rodzaj polityki publicznej panistwa)
to caloksztalt instrumentéw oraz dzialan i decyzji politycznych projektowanych
badz/i podejmowanych przez organy panstwa w odniesieniu do proceséw migra-
cyjnych oraz ich uczestnikéw.

Do katalogu instrumentéw wdrazania polityki publicznej (policy tools) zalicza si¢
zaréwno legislacje oraz odgérne regulacje, jak i bodzce, zachety, symbole czy metafory*.
Takie ujecie instrumentow pozwala wyjs¢ poza czysto administracyjne i legislacyjne
spojrzenie na polityke migracyjng i jednoczesnie odpowiada rzeczywistosci.

Dziatanie polityczne, o ktérym mowa w definicji, jest forma zachowan politycz-
nych okreslang jako ,racjonalne, celowe (zaplanowane), kontrolowane i dowolne
[...] czynnosci podmiotu realizujacego swoje potrzeby i interesy””, za$ decyzja
polityczna to ,$wiadomy i ukierunkowany akt nielosowego, nieprzypadkowego
wyboru jednego dziatania ze zbioru dzialan politycznych lub powstrzymania si¢
(zaniechania) od dziatania™®.

Nie ma zatem potrzeby zawierania w definicji polityki migracyjnej dodatkowej
informacji o tym, Ze polityka ta zmierza do osiggniecia okreslonych celow, gdyz
dzialania i decyzje polityczne sa celowe per se. Uwzglednienie w definicji nie tylko
dzialan, ale takze decyzji politycznych jest kluczowe, gdyz wlacza w obszar badan
problematyke celowego powstrzymywania si¢ panstwa od dziatania w obszarze
polityki migracyjnej. Zaproponowana definicja jasno wskazuje podmiot polityki

4 ]. Hausner, op.cit., s. 51.

4 Ibidem.

46 Wiecj o intrumentach wdrazania polityki publicznej w: A. Zybata, Woko? potrzeby modernizacji
struktury instrumentow polityki publicznej, ,,Studia z Polityki Publicznej” 2014, nr 1, s. 35-55.

47 E. Mlyniec, L. Sobkowiak, Dziatanie polityczne, w: Leksykon politologii, op.cit., s. 82.

48 L. Sobkowiak, Decyzja polityczna, w: ibidem, s. 57.
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- organy panstwa — unikajac uzycia pojecia ,wladza” w jego potocznym rozumieniu
(w znaczeniu instytucji jako organéw panstwowych®).

Przedmiotem polityki sg procesy migracyjne oraz ich posredni i bezposredni
uczestnicy, co pozwala zaakcentowac fakt, ze polityka wptywa nie tylko na ksztalto-
wanie si¢ proceséw migracyjnych (poziomy makro i mezo), lecz takze na konkretne
spolecznosci i jednostki (poziomy mezo i mikro). Zaproponowana definicja opisuje
takze sytuacje tych panstw, ktore przedmiotem polityki czynig nie tylko migracje
miedzynarodowe, ale takze migracje wewnetrzne (np. Chiny).

Nalezy zauwazy¢, ze konceptualizacja polityki migracyjnej jako rodzaju polityki
publicznej panstwa nie odnosi si¢ do dyskursywnej, strukturalnej czy behawioralnej
plaszczyzny polityki. Nie znaczy to jednak, ze analiza tak rozumianej polityki migra-
cyjnej powinna stroni¢ od spogladania na zwigzki i zaleznosci migdzy tym, co dzieje
sie na wspomnianych wyzszych poziomach polityki. Wrecz przeciwnie: wspolczesna
»polityka, aby laczy¢ kategorie pragmatyczne z etycznymi, musi obejmowac nie tylko
samo dzialanie, ale tez dyskurs, ktory je ogranicza i ukierunkowuje™.

* %%

Wybrane obszary pola badawczego

Nauki o polityce publicznej moga stanowi¢ wartosciowa przestrzen dla badan
polityki migracyjnej, rozumianej jako caloksztalt instrumentéw oraz dziatan i decy-
zji politycznych projektowanych badz/i podejmowanych przez organy panstwa
w odniesieniu do proceséw migracyjnych oraz ich uczestnikéw®'. Jej analiza moze
obejmowa¢ nastepujace komponenty™:

« uklad instytucjonalny oraz podmioty zaangazowane w tworzenie i realizacje¢
polityki migracyjnej (np. analiza sieci interesariuszy),

49 A. Czajkowski, Wladza polityczna. Analiza pojecia, w: Studia z teorii polityki, t. 1, red. A.W. Jabtonski,
L. Sobkowiak, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 1999, s. 31.

50 Za: ]. Hausner, op.cit., s. 58.

51 Celem tej czgéci artykulu jest przedstawienie propozycji uzupelnien tego, co na przedmiotowy
temat napisali juz inni autorzy (zob. przypis 3).

52 Ibidem, s. 54.

53 ‘W Polsce sa to: partie polityczne, Sejm, Senat, prezydent RP; poszczegdlne ministerstwa odpowie-
dzialne za polityke migracyjna, w tym przede wszystkim Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji oraz nadzorowany przezen Urzad do Spraw Cudzoziemcdw; organy odwotawcze i kontroli sadowej;
organizacje pozarzadowe, stowarzyszenia i organizacje miedzynarodowe, w tym organizacje imigrantow;
pozarzadowe instytucje badawcze; osrodki akademickie; przedstawiciele organizacji przedsigbiorcow,
korporacji i zwiazkow zawodowych; media, Srodowiska opiniotworcze.
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 rozwigzaniainarzedzia (np. sposob wypracowywania rozwigzan, ich tres¢ i celo-
wos¢; determinany wyboru i sposob wykorzystania ,,migkkich” i ,,twardych” narze-
dzi wdrazania polityki migracyjnej; badanie skutecznosci i efektywnosci narzedzi),

» szczegbdlowe plany wykonawcze,

« zasoby organizacyjne i finansowe,

« kadry,

« mechanizmy komunikacji spotecznej,

« monitorowanie i ewaluacja oraz korekta.

W odniesieniu do polityki migracyjnej w Polsce istotne wydaje sie podjecie
badan dotyczacych wypracowywanych rozwigzan i stosowanych narzedzi. A. Zybata
przyznaje, ze gléwnym instrumentem dziatania publicznego w Polsce jest legislacja
i wiele ,,twardych metod dzialania” z tego wzgledu, ze polityka publiczna rozumiania
jest wasko, jako proces stanowienia prawa®. Wydaje sig, ze redukeja polityki do roz-
wigzan legislacyjnych jest jedna z najwiekszych stabosci polskiej polityki migracyjne;.
Jako ze decydenci maja sktonno$¢ do wybierania jednego wiodacego instrumentu
wdrazania polityki, przy czym wybdr ten jest zwykle uwarunkowany sposobem,
w jaki definiujg oni problem oraz zasobami, jakimi dysponuja®, dalsza refleksja nad
ksztaltowaniem polityki migracyjnej w Polsce powinna obejmowac analize zasobdw,
w tym kompetencji i wiedzy oraz systemu szkolenia kadr odpowiedzialnych za reali-
zacje polityki migracyjne;j.

W Polsce prawo jest takze wciaz ,,gtéwnym narzedziem komunikowania [...] woli
i kierunkéw zmian w zyciu spotecznym™¢. Mamy do czynienia z tzw. ,jurydyzacja
polityki”, a proces decyzyjny zachodzi w duzej mierze na etapie przedparlamentarnym
i jest niewidoczny dla obywateli*’. Analiza nie tylko tego, ale takze innych proceséw
zachodzacych na réznych poziomach polityki publicznej*® jest kolejnym istotnym
zagadnieniem w badaniach nad polityka migracyjna.

Waznym zagadnieniem badawczym jest réwniez komunikacja spoteczna w odnie-
sieniu do polityki migracyjnej, rozumiana jako ,,proces wytwarzania, przeksztalca-
nia i przekazywania informacji pomiedzy jednostkami, grupami i organizacjami

54 A. Zybala, Woké? potrzeby modernizacji struktury instrumentéw polityki publicznej, ,,Studia z Polityki
Publicznej” 2014, nr1(1), s. 48.

55 Ibidem, s. 45.

56 Administracja i zarzgdzanie publiczne. Nauka o wspélczesnej administracji, red. nauk. D. Szescito,
A. Mednis, M. Niziolek, J. Jakubek-Lalik, Stowarzyszenie Absolwentéw Wydziatu Prawa i Administracji
UW, Warszawa 2014, s. 58, cyt. za: A. Dudzinska, Instytucjonalne bariery w realizacji polityki publicznej,
»Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 3(7), s. 165.

57 A. Dudzinska, op.cit., s. 172.

8 Makroprocesy (procesy ramowe, np. system finansowania polityki, system legislacyjny, relacje
miedzy interesariuszami), mezoprocesy (ksztaltowanie agendy, proces decyzyjny, implementacja), mikro-
procesy (relacje miedzy jednostkami i grupami), procesy autorefleksyjne.
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spolecznymi™. Jej zrodlem moze by¢ kazdy z podmiotéw zaangazowanych w two-
rzenie i realizacje polityki migracyjnej. Ponadto, w zwigzku z tym, ze ,formulowanie
polityki publicznej nie moze by¢ oderwane od rzeczywistosci spolecznej, dokonywane
zza biurka, bez analizy danych i bez ewaluacji polityki dotychczasowej”® istotne jest
takze pozyskiwanie i wykorzystywanie analiz przez wyzej wymienione podmioty (nie
tylko przez decydentéw politycznych) oraz ocena polityki migracyjnej. To kolejne
z proponowanych probleméw badawczych.

Polityka migracyjna to caloksztalt instrumentdw, dziatan oraz decyzji politycz-
nych. Te ostatnie dotycza takze zaniechania dzialania, ktore réwniez jest przejawem
sprawowania wladzy przez panstwo (w wypadku polityki publicznej — za posred-
nictwem jego organow). Dlatego tez analiza polityki migracyjnej panstwa powinna
obejmowac takze ten obszar ,,braku dziatan” zwigzanych z konkretnymi decyzjami
politycznymi (np. deklaracja ministra o braku mozliwoéci wypracowania przez admi-
nistracje rzadowa dokumentu programowego dotyczacego polityki migracyjnej®').
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