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Migration processes in Poland and state activity in the field of security

Streszczenie: Celem ninigjszego artykutu jest analiza wptywu procesow
migracyjnych w Polsce na aktywnos¢ paristwa w dziedzinie ochrony bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego. Zaprezentowane zostang w nim zmiany
w polskiej polityce migracyjnej w kontekscie bezpieczerstwa, w tym prawne
iinstytucjonalne. Analizie poddany zostanie przebieg proceséw migracyjnych
zachodzacych w Polsce. W artykule postawiono teze gtoszaca, ze wzrost zna-
czenia bezpieczefstwa w polityce migracyjnej Polski nie byt proporcjonalny
do zagrozenia ze strony uczestnikéw ruchdw migracyjnych. W toku procesu
badawczego potwierdzono zatozong we wstepie teze. Wskazano, ze to in-
tersubiektywne podejécie do procesow migracyjnych aktorow politycznych
miafo wptyw na wzrost znaczenia bezpieczeristwa w dziedzinie migracji, a nie
realne zagrozenia.

Stowa kluczowe: bezpieczefstwo paistwa, migracje, cudzoziemcy, polityka
migracyjna

Abstract: The purpose of this article is to analyze the impact of migration
processes in Poland on the state’s activity in the field of public safety and or-
der protection. It will present changes in the Polish migration policy in the
context of security, including legal and institutional ones. The course of the
migration processes taking place in Poland will be analyzed. The article pro-
poses a thesis that the increased importance of security in Poland’s migration
policy was not proportional to the threat posed by participants in migration
movements. In the course of the research process, the thesis assumed in the
introduction was confirmed. It was indicated that it was the intersubjective
approach to the migration processes of political actors that contributed to the
increased importance of security in the field of migration, and not real threats.
Keywords: state security, migrations, foreigners, migration policy

*  Anita Adamczyk - dr hab., prof. UAM, Uniwersytet im. A. Mickiewicza, Polska, ORCID: https://or-
¢id.org/0000-0002-2851-0200, e-mail: anita.adamczyk@amu.edu.pl.



262

Anita Adamczyk

Wprowadzenie

Migracje do niedawna byly rozpatrywane w kontekscie historycz-
nym, spolecznym i ekonomicznym. Od lat 9go. XX w. zaczeto je po-
strzega przez pryzmat bezpieczenstwa. Istotny wpltyw mialy na to
globalizacja, zamachy terrorystyczne i kryzys migracyjny. Za spra-
wa pierwszego z czynnikéw migracje objely caly §wiat, zmieniajac
go i doprowadzajac do integracji réznych jego czesci, jak rowniez do
dysproporcji w sferze materialnej i duchowej. Nie bez znaczenia byta
takze sekurytyzacja migracji'.

Celem niniejszego artykulu jest analiza wplywu proceséw migra-
cyjnych w Polsce na aktywnos¢ panstwa w dziedzinie ochrony bez-
pieczenistwa i porzadku publicznego. Zaprezentowane zostana w nim
zmiany w polskiej polityce migracyjnej w kontekscie bezpieczenstwa,
w tym prawne i instytucjonalne®. W artykule postawiono teze glosza-
c3, ze wzrost znaczenia bezpieczeristwa w polityce migracyjnej Polski
nie byl proporcjonalny do zagrozenia ze strony uczestnikéw ruchéw
migracyjnych. Badajac powyzsza problematyke, zasadne wydaje si¢
postawienie kilku pytan badawczych: jaki jest zwiazek miedzy mi-
gracjami a bezpieczenstwem panstwa?, czy w swietle wybranych sta-
tystyk cudzoziemcy stanowia zagrozenie dla Polski?, jak ewaluowata
polityka migracyjna w zakresie kwestii bezpieczenstwa?, wobec ja-
kich podmiotéw polityki migracyjnej i w jakich sprawach stosowano
w polskim prawie przestanke bezpieczenstwa i porzadku publicznego?,
jak zmienialy sie rozwigzania instytucjonalne organéw odpowiedzial-
nych za polityke migracyjna w kontekscie bezpieczenstwa? Interdy-
scyplinarne podejscie do badanego zjawiska wymusilo zastosowanie
r6znych metod badawczych charakterystycznych dla politologii (me-
toda decyzyjna, instytucjonalno-prawna, komparatystyczna), socjo-
logii (metoda statystyczna) i nauk prawnych (metoda dogmatyczna).

Wiele trudnosci w poszukiwaniu zwiazkéw miedzy migracjami
abezpieczenistwem przysparza fakt, ze obydwa te terminy nie sg fatwe
do zdefiniowania z uwagi na swoja wieloznaczno$¢. Ponadto pozosta-
ja one pod wplywem czynnikdéw, ktére maja charakter dynamiczny,

1 A. Adamczyk, Spofeczno-polityczne implikacje imigracji do Polski w latach 1989-2007, Poznan
2012, 5. 28-29.
2 Analiza dokonana w artykule obejmuje okres do kofica kwietnia 2021 .
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nieprzewidywalny i niepowtarzalny. Laczenie migracji z bezpieczen-
stwem i porzadkiem publicznym panstwa zwiazane jest z faktem, ze
peregrynacja moze by¢ zZzrédtem potencjalnych zagrozen, w tym eko-
nomicznego, kulturowego, spotecznego i politycznego. Przemiesz-
czenia ludnos$ci miedzy granicami moga mie¢ zatem wplyw na skale:
przestepczosci w panstwie przyjmujacym, handlu ludZmi, rozwoju
fundamentalizmu islamskiego i terroryzmu miedzynarodowego. Na-
lezy jednoczesnie podkresli¢, ze migracje maja takze korzystne od-
dzialywanie na panstwo tak przyjmujace, jak i wysytajace. Wpltywaja
one na strukture spoleczng panstwa przyjmujacego oraz na polityke
migracyjna.

Zmiany migracyjne w Polsce

® Migracje staly sie immamentna czes$cia polskiej rzeczywistosci.
W 2016 r., pierwszy raz w historii polskich proceséw migracyjnych na
pobyt staly, odnotowano dodatnie saldo migracji (+1505). Oznacza to,
ze liczba imigrujacych do Polski na stale przewyzszyta liczbe wyjez-
dzajacych na state. Ponadto w 2019 r. wskaznik ten wzrést do +6183,
arok pozniej spadt do +4483°. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze pobyt sta-
ty nie byl najczesciej wybierana forma pobytu przez cudzoziemcéw.
Dominowata bowiem imigracja czasowa. Osoby wybierajace pobyt
czasowy pochodzily przede wszystkim z Ukrainy, Niemiec, Biatoru-
siiRosji. Od 2017 r. ich stan liczebny przekroczyt 100 000, a trzy lata
p6zniej wzrdst do ponad 144 ooo™.

Najwieksza grupa cudzoziemcéw przebywata w Polsce w zwiazku
z zatrudnieniem. Rézne formy legalizacji pracy, a takze zwolnienia
z posiadania zezwolenia czynily polski rynek pracy atrakcyjnym dla
wielu pracownikéw zagranicznych. W 2015 r. ich faczna liczba nie prze-
kroczyla miliona, a od kolejnego roku rosta systematycznie, osiagajac

3 Gtéwne kierunki emigracji i imigracji na pobyt staty w latach 1966-2018, GUS, https://stat.gov.pl/
obszary-tematyczne/ludnosc/migracje-zagraniczne-ludnosci/glowne-kierunki-emigracji-i-imi-
gracji-na-pobyt-staly-w-latach-1966-2018,4,2.html [5.12.2020]; Maty Rocznik Statystyczny Polski
2020, Warszawa 2020, s. 116; Rocznik Demograficzny 2021, Tablice w formacie XLSX w pliku ZIP,
Migracje zagraniczne, https:/stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-statystyczne/roczniki-
-statystyczne/rocznik-demograficzny-2021,3,15.html [21.07.2021].

4 Rocznik Demograficzny 2021...
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wskaznik 2 063 498 0s6b w 2020 r.> Dane te nie odzwierciedlaly jednak
rzeczywistego stanu pracujacych w Polsce cudzoziemcéw, poniewaz
cze$¢ z nich podejmowala prace niezgodnie z prawem. Znacznie mniej
imigrantéw przybywalo do Polski w celu podjecia studiéw. Mimo to
liczba zainteresowanych studiowaniem rosta, podobnie jak zatrudnie-
niem. Od roku akademickiego 2015/16 do 2020/21 ich stan liczebny
podniést sie o ponad 27 500 i w ostatnim wskazanym roku wyniést
84 672°. Nieliczni otrzymali w Polsce ochrone. W latach 2015-2020 ich
liczebnos¢ wahala sie¢ miedzy 487 (2019 r.) a 748 rocznie (2017 r.)".
W ostatnich latach rosta liczba cudzoziemcéw posiadajacych waz-
ne dokumenty uprawniajace ich do pobytu w Polsce i na dzien 1 stycz-
nia 2020 r. wyniosta ona 422 838, podczas gdy pie¢ lat wczesniej
— 211 869 (w tym okresie co roku liczba imigrantéw w stosunku do
roku poprzedniego wzrastata $rednio co 50 000)%. W gronie tym do-
minowali obywatele z paristw trzecich (Ukrainy, Biatorusi, Rosji, Wiet-
namu, Indii). Mimo wzrostu obecnosci cudzoziemcéw w Polsce ich
udzial w polskim spoteczenstwie nadal byl jednak niewielki, a pobyty
mialy charakter krétkoterminowy. Nie bylo to bez znaczenia dla bez-
posrednich kontaktéw Polakéw z imigrantami, ktére byly ograniczo-
ne. Sytuacja ta sprzyjala utrzymywaniu si¢ uprzedzen i podatnosci na
informacje mass mediéw. Pobyt cudzoziemcéw kojarzono z obnize-
niem poziomu bezpieczenistwa panstwa i jego obywateli. Laczono go
z aktywno$cia niezgodna z prawem, do ktdrej nalezata przestepczosé,
w tym zorganizowana. Nie potwierdzaly tego jednak dane statystycz-
ne, udzial cudzoziemcéw w ogdlnej liczbie podejrzanych w Polsce
wynidst bowiem w latach 2013-2016 — 1%°. Wsréd kategorii zarzuca-

5 Obliczenia whasne powstate z zsumowania liczby wydanych zezwolen na prace, o$wiadczen
0 zamiarze powierzenia pracy cudzoziemcowi, oswiadczen o powierzeniu wykonywania pracy
cudzoziemcowi oraz zezwoler na prace sezonowa w latach 2015-2020, Departament Rynku Pracy
MRPIPS, https://psz.praca.gov.pl/web/urzad-pracy/-/8180075-zezwolenia-na-prace-cudzoziem-
cow [8.02.2021].

6  Rocznik Demograficzny 2021...

7  Obliczenia whasne powstate z zsumowania liczby cudzoziemcéw, ktérym przyznano status
uchodzcy, azyl, ochrone uzupetniajaca, zgode na pobyt ze wzgledédw humanitarnych i pobyt
tolerowany, ibidem.

8  Karty pobytu w: Dane liczbowe dotyczace postepowarn prowadzonych wobec cudzoziemcow
w 2015 i 2019 roku, Raporty okresowe UdsC, https://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-okresowe/
zestawienia-roczne/ [30.01.2021].

9  l.Rzeplinska, J. Wiodarczyk-Madejska, Przestepczosc cudzoziemcéw w Polsce na podstawie danych
policyjnej statystyki przestepczosci za lata 2013-2016, ,Studia Prawnicze” 2018, nr 4, 5. 142.
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nych czynéw dominowaly przestepstwa przeciwko bezpieczenstwu
w komunikacji, mieniu, wiarygodnosci dokumentéw, przestepstwa
rozbdjnicze oraz nielegalne przekraczanie granicy. Innym negatyw-
nym skutkiem migracji podnoszonym przez Polakéw byto faczenie
obecnosci cudzoziemcédw z zatrudnianiem ich wbrew prawu. Réw-
niez i w tym przypadku nalezy stwierdzic, ze zjawisko to nie bylo po-
wszechne. W ocenie Paristwowej Inspekcji Pracy, w 2020 r. powierzenie
nielegalnej pracy cudzoziemcom dotyczylto 14,6% objetych kontrola
(wzrost do roku poprzedniego o 0,9% przy rosnacej liczbie przepro-
wadzanych kontroli)™.

Powyzsze dane wskazuja zatem, ze obawy Polakéw zwiazane z na-
ruszaniem prawa przez cudzoziemcéw nie znajdowaly potwierdzenia
w danych statystycznych zebranych przez rézne instytucje panstwo-
we. Rosngca ich liczba nie ma wplywu na rozwdj zjawisk kryminogen-
nych, ktére mogty zachwiaé bezpieczenstwem i porzadkiem panstwa.

Uczestnicy proceséw migracyjnych a prawne
o przestanki bezpieczenstwa i porzadku publicznego
Ochrona bezpieczenistwa jest domena panstwa, ktére okresla jej gra-
nice i czynniki mogace mu zagrozi¢. Elementy te uzasadniaja wprowa-
dzenie ograniczen w zakresie korzystania z praw i wolnosci jednostki.
Obowiazujace w Polsce ustawodawstwo, mimo iz korzysta z terminéw
»bezpieczenstwo” czy ,,porzadek publiczny’; to jednak ich nie definiu-
je. W porzadku prawnym sa one wieloznaczne i niedookreslone, co
wigze sie z réznymi interpretacjami'. Czesto w prawie administra-
cyjnoprawnym wystepuja obok siebie (oddzielnie lub facznie). Nie
sa one tozsame, a okreslenie relacji miedzy nimi jest trudne z uwagi
na wspomniang niejednoznacznos¢'>. Wedlug uchwaty Sadu Najwyz-
szego z 1993 I. istnieje réznica rodzajowa miedzy ,,bezpieczenstwem

10  Sprawozdanie z dziatalnosci Paristwowej Inspekcji Pracy w 2020 r., Warszawa 2021, 5. 147, https://
www.pip.gov.pl/pl/f/v/229168/Sprawozdanie%202019.pdf#page=121 [3.04.2021].

11 J.Wojnowska-Radzifiska, Ochrona cudzoziemcow przed arbitralnym wydaleniem w Polsce, ,,Infos”
BAS 2014, nr 6 (166), 5. 2.

12 A. Osierda, Prawne aspekty pojecia bezpieczeristwa publicznego i porzqdku publicznego, ,Studia
luridica Lublinensia”2014, nr 23, 5. 99.
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publicznym” a,,porzadkiem publicznym™?. Polega ona na tym, iz ,,bez-
pieczenstwo publiczne jest wyzszym stopniem porzadku publicznego”

W interpretacji obu tych poje¢ pomocne jest orzecznictwo sadéw
administracyjnych. W swoich wyrokach wskazuje ono na przestanki
mogace §wiadczy¢ o zagrozeniu dla bezpieczenstwa i porzadku pub-
licznego. Wérdd nich wymienia sie postawe lub zachowanie cudzo-
ziemca naruszajacego obowigzujace normy prawa. Jednak nie kazde
naruszenie porzadku prawnego przez cudzoziemca czyni go zagroze-
niem dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, poniewaz wskaza-
nie tej przestanki wymaga uargumentowania, dlaczego jej naruszenie
czyni pobyt cudzoziemca niepozadanym™. Ocena przestanek musi
by¢ dokonana w oparciu o istniejace, a nie hipotetyczne zagrozenia
cudzoziemca i dowolne uznanie organow®.

W polskim systemie prawnym nie ma aktu, ktéry poswiecony
bylby zagrozeniom bezpieczenstwa panstwa z punktu widzenia ru-
chéw migracyjnych. Odniesienia do tego zagadnienia mozna znalez¢
w ustawach dotyczacych uczestnikow proceséw migracyjnych. Wsréd
nich nalezy wymieni¢ cudzoziemcéw pochodzacych z panstw trze-
cich, osoby poszukujace ochrony miedzynarodowej i krajowej, oby-
wateli panstw cztonkowskich UE i cztonkéw ich rodzin niebedacych
obywatelami panstw unijnych oraz repatriantéw i posiadaczy Karty
Polaka. Przestanki obronnosci, ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego w przypadku pierwszej z przywotanych grup wymienio-
ne zostaly w ustawie z dnia 13 czerwca 2013 r. o cudzoziemcach'®. Od-
nosza sie one do spraw: zaproszenia, wjazdu, pobytu, tranzytu droga
powietrzng i powrotu.

Kolejnymi uczestnikami przeptywdéw migracyjnych, wobec ktérych
stosuje sie przestanki ochrony bezpieczenstwa i porzadku publiczne-
go, sa cudzoziemcy poszukujacy w Polsce schronienia. Ich sytuacje
reguluja dwie ustawy, a mianowicie wspomniana wyzej ustawa o cu-
dzoziemcach oraz ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na

13 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 22 grudnia 1993 r., | KZP 30/93. Opublikowano: OSNKW 1994/1-
2/6.

14 J.Wojnowska-Radzifiska, Ochrona cudzoziemcéw..., s. 2.

15 Eadem, Zakaz arbitralnego wydalenia cudzoziemcow w swietle art. 1 Protokotu nr 7 do RKPC i jego
realizacja w polskim prawie i praktyce - wybrane problemy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny”2017,z.1, 5. 67.

16  Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 . o cudzoziemcach, Dz.U. 2020, poz. 35.
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terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”. Wynika z nich, ze powyzsze
motywy maja zastosowanie wobec: 1) odmowy udzielenia zgody na:
pobyt ze wzgledéw humanitarnych, pobyt tolerowany, ochrone uzu-
pelniajacg, ochrone czasows; 2) pozbawienia cudzoziemca azyly; 3)
zatrzymania cudzoziemca bedacego w toku postepowania w sprawie
o udzielenie ochrony miedzynarodowej, umieszczenia go w strzezo-
nym osrodku lub areszcie dla cudzoziemcéw.

Inna grupa uczestnikéw migracji sa obywatele panstw czlonkow-
skich UE i czlonkowie ich rodzin niebedacy obywatelami panstw
unijnych. Aktem prawnym regulujacym ich polozenie jest ustawa
z 14 lipca 2006 r."® Wobec nich przestanki ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego stosuje sie¢ w sytuacjach: wjazdu, pobytu, wy-
dalenia i uniewaznienia zaswiadczenia potwierdzajacego istnienie do-
mniemania bycia ofiarg handlu ludZzmi.

Przestanki bezpieczenstwa i porzadku publicznego maja ponadto
zastosowanie wobec: 1) odmowy wydania wizy krajowej w celu repa-
triacji i uchylenia decyzji o zakwalifikowaniu do jej wydania'; 2) od-
mowy przyznania Karty Polaka®; 3) nabycia polskiego obywatelstwa
i jego przywrdcenia®; 4) przesiedlenia i relokacji cudzoziemca?; 4)
wydania cudzoziemcowi zezwolenia na nabycie nieruchomosci*®. Oce-
na istnienia lub braku omawianych przestanek nalezy do wtasciwego
organu okreslonego ustawowo. Dokonywana jest ona w toku poste-
powania administracyjnego w oparciu o zebrane dowody i informacje
przekazane przez organy wlasciwe w kwestii bezpieczenstwa panstwa
i ochrony porzadku publicznego.

Do zagadnien ochrony bezpieczenistwa panstwa w kontekscie mi-
gracji odnosi sie rowniez ustawa o dziataniach antyterrorystycznych®..

17 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 1. 0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Dz.U. 2019, poz. 1666.

18 Ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. 0 wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli pafistw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich
rodzin, Dz.U. 2019, poz. 293.

19 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji, Dz.U. 2019, poz. 1472.

20 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka, Dz.U. 2019, poz. 1598.

21 Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. 0 obywatelstwie polskim, Dz.U. 2020, poz. 347.

22 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 1. 0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony...

23 Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. 0 nabyciu nieruchomosci przez cudzoziemcéw, Dz.U. 2017, poz.
2278.

24 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 1. 0 dziataniach antyterrorystycznych, Dz.U. 2019, poz. 796.
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Na jej podstawie Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego (ABW)
moze prowadzi¢ przez okres trzech miesiecy czynnosci operacyjno-
-rozpoznawcze bez zgody sadu. Dotyczy to sytuacji, w ktérej istnie-
je obawa, ze cudzoziemiec prowadzi dziatalnos¢ terrorystyczna (art.
g ust. 1). O zarzadzeniu niezbednych czynnosci Szef ABW niezwlocz-
nie informuje koordynatora stuzb specjalnych i Prokuratora General-
nego, ktéry moze nakazac zaprzestanie wykonywania tych czynnosci
(art. 9 ust. 4). Ustawa ta zezwala funkcjonariuszom ABW, Policjii SG
na pobieranie danych biometrycznych od cudzoziemca w sytuacjach:
watpliwosci jego tozsamosci i deklarowanego celu pobytu, podejrze-
nia o nielegalne przekroczenie granicy RP i nielegalne przebywanie
w Polsce, podejrzenia o jego zwiazek ze zdarzeniem o charakterze
terrorystycznym lub uczestnictwo w szkoleniu terrorystycznym (art.
10 ust. 1). Na mocy ustawy z 2016 r. zaostrzono przepisy w zakresie do-
konywania wydalenia z RP cudzoziemcéw. Na ich podstawie minister
wlasciwy do spraw wewnetrznych (na wniosek Komendanta Giéwne-
go Policji, Szefa ABW albo Szefa Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego)
wydaje decyzje o wydaleniu, gdy istnieje obawa, ze osoba nieposia-
dajaca polskiego obywatelstwa prowadzi dzialalnos$¢ terrorystyczna,
szpiegowska lub jest podejrzewana o ich popelnienie.

Wprowadzenie do powyzszych ustaw przestanek zwigzanych z za-
chowaniem obronnosci, bezpieczenstwa i porzadku publicznego byto
roztozone w czasie. Najwczes$niej trafily one do ustawy o cudzoziem-
cach w1997 r. Nastepnie zostaly ujete w stosunku do udzielania ochro-
ny w Polsce (2003 r.), wjazdu na teren RP obywateli UE i czlonkéw
ich rodzin niebedacych obywatelami UE (2006 r.) oraz wydania Karty
Polaka (2007 r.). Nowelizacje innych ustaw w tym przedmiocie mia-
ly miejsce w 2012 r. (ustawa o obywatelstwie) i 2017 r. (ustawa o re-
patriacji).

Polska polityka migracyjna
o akwestia bezpieczenstwa i porzadku publicznego
Mozna przyjaé, ze wplyw przeptywéw migracyjnych na bezpie-
czenstwo Polski zalezy od skutecznosci polityki migracyjnej. To ona
decyduje o tym, kogo mozna przyja¢, wydali¢ czy komu nada¢ obywa-
telstwo. Ma zatem wplyw na natezenie i skale migracji. Paristwo pol-
skie do tej pory boryka sie jednak z problemem opracowania polityki

Rocznik Instytutu Eurapy Srodkowo-Wschadnie) » 19 (2021) » Zeszyt |



Procesy migracyjne w Polsce a aktywnosc panstwa w sferze bezpieczenstwa

269

migracyjnej, mimo ze w wielu dokumentach rzadowych sugerowano
konieczno$¢ jej przyjecia. Jednym z nich jest Strategia Bezpieczenstwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r.?*> Autorzy tego doku-
mentu za istotne uznali skoordynowanie jej z innymi politykami (bez-
pieczenstwa, gospodarczg, spoleczna) oraz uwzglednienie w jej tresci
potrzeb rynku pracy, koniecznosci integracji imigrantéw gwarantujacej
zachowanie spéjnosci spoteczenstwa, porzadku i bezpieczenstwa pub-
licznego?. Polityka migracyjna w strategii ujeta zostala w czwartym
filarze bezpieczenistwa narodowego RP majacym zapewni¢ warunki
trwalego i zréwnowazonego rozwoju spolecznego, ekonomicznego
oraz ochrony $rodowiska. Odniesienie si¢ do polityki migracyjnej
w powyzszej strategii nalezy przyja¢ z zadowoleniem, poniewaz we
wcze$niejszej wersji z 2014 r. problematyka ta nie zostala podjeta®”.

Do 2020 r. w Polsce obowigzywal jeden dokument w zakresie
polityki migracyjnej, ktérego aktualno$¢ trwata od lipca 2012 r. do
grudnia 2016 r., a p6zniej przyjeto projekt polityki w omawianym za-
kresie. Zgodnie z sugestig autoréw pierwszego z nich, polityka mi-
gracyjna miata by¢ podporzadkowana ,,prymatowi rynku pracy i jego
potrzebom™. Oznaczalo to, ze rynek pracy stymulowat dziatania po-
dejmowane w zakresie zar6wno naptywu cudzoziemcéw, jak i ograni-
czenia ich liczby. Nie rozpatrywano jej w kontekscie bezpieczenstwa,
co mialo wplyw na uniewaznienie tego dokumentu®.

Stwierdzono w nim, ze Polska nie jest atrakcyjnym miejscem dla
imigracji osiedlenczej, ale czasowej. Naplyw imigrantéw taczono z ko-
rzy$ciami ekonomicznymi, ale takze z negatywnymi skutkami, jak np.
napieciami spotecznymi, brakiem tolerancji wsréd przyjmujacych,
konkurencja na rynku pracy czy nielegalnym zatrudnieniem®. Z punk-
tu widzenia zachowania bezpieczenstwa waznym zagadnieniem, pod-

25 Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020, https://www.
bbn.gov.pl/ftp/dokumenty/Strategia_Bezpieczenstwa_Narodowego_RP_2020.pdf [12.09.2020].

26 Ibidem, s.32.

27 Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, https://www.
bbn.gov.pl/ftp/SBN%20RPpdf [16.05.2019].

28  Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania. Wersja z 20 lipca 2011 r. wydana
przez Rade Ministréw, Warszawa 2011, 5. 11.

29 G.Dyjak, Btaszczak: rzqd uniewaznit dokument ws. polityki migracyjnej Polski, 20.03.2017, https://
www.pap.pl/aktualnosci/news%2C868815%2Cblaszczak-rzad-uniewaznil-dokument-ws-poli-
tyki-migracyjnej-polski.html [7.02.2019).

30 Polityka migracyjna Polski..., s. 12-13.
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jetym w omawianym dokumencie, bylo przeciwdziatanie nielegalnej
migracji. W tym celu zaproponowano szereg dziatan, jak np.: 1) zmia-
ne przepiséw prawa w zakresie legalizacji pobytu cudzoziemcoéw, 2)
ograniczenie kanaléw nielegalnej imigracji i skrécenie czasu wykona-
nia decyzji wydaleniowych, 3) promowanie dobrowolnych powrotéw
przez nielegalnych imigrantéw, 4) uszczelnienie zewnetrznej granicy
UE i stworzenie systemu monitoringu nielegalnej imigracji*. Autorzy
dokumentu przewidywali jednak mozliwo$¢ legalizacji pobytu w dro-
dze abolicji pod warunkiem, ze cudzoziemiec nie stanowil zagrozenia
dla bezpieczenistwa panstwa i obronnosci oraz ,,nadmiernego” obcia-
zenia dla budzetu panstwa. Ponadto brany byl pod uwage jego stopien
integracji z polskim spoleczenstwem?®.

Uzupelnieniem dokumentu z 2012 r. byt plan wdrazania przyjety
przez Rade Ministréw 2 grudnia 2014 r.** Zawieral on szczegélowy
katalog dziatan wraz ze wskazaniem podmiotéw odpowiedzialnych
za ich wdrozenie. W tresci nie odwotano sie expressis verbis do kwe-
stii bezpieczenstwa. Posrednio ujeto ja w dziale dotyczacym przeciw-
dzialania nielegalnej migracji. W czesci tej poruszono zagadnienia
kontroli wstepnej, ochrony granic, abolicji i polityki powrotnej. Do
problematyki bezpieczenistwa odniesiono sie takze w rozdziale do-
tyczacym zwigzku migracji z innymi politykami, co wynikalo z do-
kumentu z 2012 r. Przywotano strategie, ktére w swej tresci dotykaty
zagadnienia bezpieczenstwa. Plan wdrozeniowy po dwdch latach zo-
stal anulowany.

Uniewaznienie wcze$niejszych dokumentéw zaowocowalo praca-
mi nad nowym projektem polityki, ktéry zostal przygotowany przez
Zespo6t do spraw Migracji MSWiA w 2019 r.** Stwierdzono w nim, ze
polska polityka migracyjna winna uwzglednia¢ potrzeby polityki za-
granicznej, spoleczno-ekonomicznej i demograficznej, sta¢ na strazy

31 Ibidem, s.15-16, 20, 21.

32 lbidem,s.16.

33 Planwdrazania dla dokumentu,,Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania”,
przyjety przez Rade Ministréw w dniu 2 grudnia 2014 . Opracowanie Zespét do spraw Migracji,
http://www.migration-info.de/sites/migration-info.de/files/documents/strategiedokument_pol-
nische_migrationspolitik.pdf [15.12.2020].

34 Polityka migracyjna Polski. Projekt z dnia 10 czerwca 2019 r,, Zesp6t do spraw Migracji, https://
interwencjaprawna.pl/wp-content/uploads/2019/06/Polityka-migracyjna-Polski-wersja-osta-
teczna.pdf [11.06.2019].
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bezpieczenstwa panstwa oraz zapobiega¢ naduzyciom i nieprawidio-
wosciom towarzyszacym przemieszczaniom si¢ osob, a takze zwal-
czacl te zjawiska®. W przeciwienstwie do wcze$niejszego dokumentu
zwigkszono wachlarz spraw, ktére powinny by¢ brane pod uwage w za-
kresie omawianej polityki. Ochrone zewnetrznej granicy UE uznano
za istotna dla bezpieczenstwa panstw europejskich®. W tym celu ko-
nieczne stalo sie przeciwdzialanie nielegalnej migracji i zatrudnianiu
cudzoziemcéw, prowadzenie kontroli w zakresie legalizacji pobytu,
badanie istnienia przeslanek wskazujacych na to, ze wjazd i pobyt
cudzoziemca zagrazaja obronnosci, bezpieczenistwu panstwa czy po-
rzadkowi publicznemu®.

Cudzoziemiec, w tym dokumencie, zostal przedstawiony zaréwno
jako poszukiwany pracownik, student, jak i osoba majaca trudnosci in-
tegracyjne, naruszajaca prawo, czyli nielegalnie przekraczajaca granice,
naduzywajaca procedur imigracyjnych i uchodzczych oraz zawierajaca
fikcyjne matzenstwa czy wyludzajaca Karte Polaka. Z punktu widze-
nia bezpieczenstwa panstwa za istotna uznano integracje imigran-
téw, gdyz dzieki niej bedzie mozna ograniczy¢ potencjalne napiecia
spoteczne, przeciwdziata¢ wykluczeniu spolecznemu i powstawaniu
zamknietych etnicznych enklaw®. Biorac jednak pod uwage fakt, ze
polskie spoteczenstwo jest jednolite narodowosciowo, a polityka wie-
lokulturowosci sie nie sprawdzita, zaproponowano, by programy in-
tegracyjne skupialy sie na asymilacji imigrantéw.

Cze$¢ projektu polityki migracyjnej poswiecono bezposrednio kwe-
stii bezpieczenstwa. Przeplywy migracyjne powiazano ze zjawiskiem
terroryzmu, cho¢ — jak stwierdzono — w Polsce jest ono niewielkie.
Do innych zagrozen, ktére niosa migracje, zaliczono takze: handel
ludZmi, naduzywanie procedur uchodzczych przez imigrantéw eko-
nomicznych, powstanie ,,spoleczenstw rownoleglych’, radykalizacja
wyznawcéw islamu i ,import konfliktéw politycznych” Wsréd czyn-
nikéw konfliktogennych wymieniono brak akceptacji norm i wartosci
spoleczenstwa przyjmujacego ze strony cudzoziemcdw, szczegélnie

35 Ibidem, s. 8-9.
36 Ibidem, s. 10, 23.
37 Ibidem, s.24.
38 Ibidem, s.39.
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wyznajacych islam®. Tej grupie wyznaniowej poswigcono w projekcie
najwiecej miejsca, mimo ze w Polsce ich stan liczebny jest niewielki.
Zwrécono uwage na wzmocnienie kontroli miejsc kultu muzulman-
skiego, tresci tam przekazywanych pod katem ich zgodnosci z prawem
i porzadkiem spotecznym?*. Do niebezpiecznych sytuacji zaliczono
ponadto przyjecie cudzoziemcéw, ktérzy musieli opusci¢ swoja ojczy-
zne w zwigzku z dziatalnoscia opozycyjna i aktywnoscia w konfliktach
zbrojnych. Obawy dotyczyly ich dalszego zaangazowania politycznego
na obczyznie, co mogloby mie¢ zwiazek z postawieniem zarzutu pan-
stwu przyjmujacemu o wspieranie dziatalnosci opozycyjnej*.

W projekcie polityki migracyjnej postulowano zwigkszenie roli
stuzb bezpieczenstwa w toku udzielania ochrony miedzynarodowej,
legalizacji pobytu i kontroli srodowisk religijnych. Opowiedziano
sie takze za stworzeniem skutecznych rozwiazan prawnych maja-
cych na celu zapobieganie i zwalczanie przestepstw terrorystycznych
(rozwazono wprowadzenie zmiany w Konstytucji RP art. 34 ust. 2)**
W obawie o bezpieczenstwo panstwa i spoteczeristwa zaproponowano
wprowadzenie mechanizmu wydawania wiz w oparciu o obiektywne
kryteria, jak np. jezyk, religie, kulture czy zwiazek z Polska. Zapro-
ponowano stworzenie rankingu panstw, ktérych obywatele z punktu
widzenia bezpieczenstwa Polski sa niebezpieczni. Jego przygotowanie
powierzono Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji wspét-
pracujacemu z innymi jednostkami i instytucjami*®. W projekcie prze-
widziano ustanowienie limitu wydawanych w roku wiz krajowych lub
zezwolen na pobyt w oparciu w wyzej wspomniany wykaz panstw. Jak
zaznaczono, ma on znaczenie dla bezpieczeristwa panstwa, w tym
zdolnosci do skutecznej integracji i asymilacji cudzoziemcow w pol-
skim spoteczenstwie.

Dbajac o bezpieczenstwo panstwa, wskazano na wspolprace z pani-
stwami trzecimi (np. w zakresie powrotéw, readmisji, nielegalnej imi-
gracji), czlonkowskimi UE (w zakresie ochrony granic zewnetrznych,
zwalczania i zapobiegania nielegalnej imigracji, handlu ludzmi, rozwo-

39 lbidem,s. 48.
40 lbidem, s. 52.
41 lbidem, s. 54.
42 lbidem, s. 56.
43 lbidem, s.57.
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ju systemo6w teleinformatycznych, europejskiego systemu azylowego)
oraz organizacjami miedzynarodowymi. Za konieczne uznano réw-
niez monitorowanie proceséw migracyjnych. W celu realizacji tego
postulatu proponowano zmiany w prawie oraz utworzenie Migracyj-
nego Centrum Analitycznego przy Urzedzie do spraw Cudzoziemcéw
i Centralnego Rejestru Cudzoziemcéw w ramach Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji**. Ponadto odnotowano potrzebe mo-
nitoringu polityk migracyjnych innych panstw, jak réwniez nielegalnej
imigracji i jej przyczyn, potencjalnych zagrozen i tras przemieszczen
ludno$ci miedzy granicami. Postawiono réwniez na rozwéj wspoétpra-
cy naukowo-badawczej w dziedzinie migracji.

Powyzszy dokument, jak juz wcze$niej zaznaczono, jest nadal tylko
projektem polityki migracyjnej. Nie zostal uzupetniony planem im-
plementujacym jego propozycje, cho¢ podjeto juz dziatania w tym za-
kresie. W grudniu 2020 r. Miedzyresortowy Zesp6t do spraw Migracji
opracowal diagnoze sytuacji migracyjnej Polski, a w dalszej kolejnosci
ma wydac¢ dokument wykonawczy zawierajacy zadania dla administra-
cji panistwowej w zakresie migracji*>. Wynika z niej, ze obecnos¢ cu-
dzoziemcdw nie generuje wszystkich niebezpieczenstw, o ktérych byta
mowa w projekcie polityki z 2019 r. Ryzyko aktywnosci imigrantéw
wigzano jedynie z zatrudnieniem, udzieleniem ochrony miedzynaro-
dowej i przestepczoscia cudzoziemcéw. Nalezy jednocze$nie zazna-
czy¢, ze w dokumencie diagnostycznym nie zajeto sie muzulmanami,
ktérzy z perspektywy projektu z 2019 r. s3 niebezpieczni.

4 Instytucjonalne zmiany organéw

e realizujacych polityke migracyjna

Brak realnego zagrozenia dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego
nie stal w sprzeczno$ci z reformowaniem instytucji odpowiedzialnych
za polityke migracyjna w powyzszym kontekscie. Wéréd wielu orga-
néw zajmujacych sie tym zagadnieniem powolano Miedzyresortowy
Zespot do spraw Zapewnienia Bezpieczeristwa w Procesie Przesied-

44 |bidem, s. 67.
45 Polityka migracyjna Polski- diagnoza stanu wyjsciowego, Warszawa, 15.01.2021, https://www.gov.
pl/web/mswia/polityka-migracyjna-polski--diagnoza-stanu-wyjsciowego [25.01.2021].
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lerr i Relokacji Cudzoziemcéw. Utworzono go w lutym 2016 r. jako
organ pomocniczy RM w miejsce Miedzyresortowego Zespotu do
spraw Przesiedlen i Relokacji Uchodzcéw*®. W strukturze tego ze-
spolu zwiekszono udzial stuzb mundurowych oraz role Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Do zespotu weszli Komendant
Gléwny Policji oraz szefowie: Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywia-
du Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego. W zadaniach tej in-
stytucji postawiono nacisk na bezpieczenistwo oraz monitorowanie
procesow relokacji i przesiedlen. Do kompetencji zespolu wlaczono
kwestie wydalenia cudzoziemcéw, a wylaczono zadania o charakterze
integracyjnym (nalezace do zastepowanego zespotu). Poza powyzsza
instytucja, w 2020 r. powotano Zesp6t do spraw Zintegrowanego Za-
rzadzania Granicg Paiistwowa (organ pomocniczy Prezesa RM)*. Jego
celem jest zapewnienie spdjnosci procesu wdrazania zintegrowanego
zarzadzania granicg panstwowa i przygotowanie planu dzialania dla
strategii w tym zakresie na lata 2019-2030.

Wiele zmian instytucjonalnych mialo miejsce w ramach Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych i Administracji. W wyniku jego reorgani-
zacji, w 2016 r. utworzono Zespoét do spraw przygotowania dokumentu
,»/Polityka migracyjna Polski”*®
i Funduszy Miedzynarodowych®. Ponadto poszerzono kompeten-
cje Departamentu Analiz i Polityki Migracyjnej o kwestie zwiazane
z polityka graniczna panstwa i zarzadzaniem granicg (2017 r.)*°. Mini-
ster Spraw Wewnetrznych i Administracji, ktadac nacisk na ochrone
granic i zapewnienie bezpieczenistwa, w maju 2016 r. podjal decyzje

oraz Departament Polityki Granicznej

46 Zarzadzenie nr21Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 lutego 2016 . w sprawie Miedzyresortowego
Zespotu do spraw zapewnienia bezpieczenstwa w procesie przesiedlen i relokacji cudzoziem-
cow, M. P. 2020, poz. 361.

47 Zarzadzenie nr 85 Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 czerwca 2020 r. w sprawie utworzenia Ze-
spotu do spraw Zintegrowanego Zarzadzania Granica Parnstwowa, M. P. 2020, poz. 570.

48 Zarzadzenie nr 56 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 12 grudnia 2016 r. w spra-
wie Zespotu do spraw przygotowania dokumentu ,Polityka migracyjna Polski’, Dz.Urz. MSWiA
2016, p0Oz. 66.

49 Zarzadzenie nr 45 Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 kwietnia 2016 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie nadania statutu Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, M. P. 2016, poz.
348.

50 Zarzadzenie nr 48 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 24 listopada 2017 r. zmie-
niajace zarzadzenie w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Spraw We-
whnetrznych i Administracji, Dz.Urz. MSWiA 2017, poz. 66.
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o odtworzeniu Karpackiego Oddzialu Strazy Granicznej*. Poza tym
oddano do uzytku nowe budynki placéwek SG (Nowy Dwér, Dubie-
nienki), wieze obserwacyjne (Zubrzyca Wielka, Bartniki) oraz doko-
nano zakupu pojazdéw i sprzetu do ochrony granic®.

Podsumowanie
Migracje sa dynamicznym zjawiskiem, na ktére wplyw ma wiele czyn-
nikéw. Moga by¢ one rozpatrywane z perspektywy miedzynarodowej
i krajowej. Pafistwa narodowe, by sprosta¢ ich wyzwaniom, nie tylko
wspolpracuja ze sobg, kooperuja w ramach licznych organizacji, ale
przede wszystkim dbaja o odpowiednia polityke migracyjna. To dzie-
ki niej moga minimalizowa¢ negatywne zmiany wywolane procesami
migracyjnymi oraz zwiekszac korzysci z nich wyplywajace.
Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze wzrost
znaczenia zagadnien bezpieczenstwa panstwa w polskiej polityce mi-
gracyjnej nie byt bezposrednio zwigzany z faktycznym zagrozeniem ze
strony uczestnikéw proceséw migracyjnych. Jak wykazano, aktywnosé¢
cudzoziemcdédw naruszajacych polskie prawo nie bylta czestym zjawi-
skiem przy rosnacej ich liczbie w Polsce. Zmiany w polityce migracyj-
nej, w tym prawne i instytucjonalne, wynikaly raczej z sekurytyzacji
migracji, czyli intersubiektywnego procesu wilaczania tego zagadnie-
nia do strefy bezpieczenistwa. Oznacza to, ze zagrozenia wywolywane
przez migracje nie mialy zwigzku z realnym ich wystepowaniem, tylko
z wypowiedziami aktoréw politycznych, tworzacych okreslona rzeczy-
wisto$¢. Dzieki sekurytyzacji negatywne skutki migracji przeszty dro-
ge z kategorii wyzwan do uznania ich za zagrozenie bezpieczenstwa.

51 Minister Mariusz Btaszczak; dzi$ przywracamy Karpacki Oddziat Strazy Granicznej, 16 maja 2016,
https://www.mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/14514,Minister-Mariusz-Blaszczak-dzis-przywra-
camy-Karpacki-Oddzial-Strazy-Granicznej.html [8.11.2020].

52 Sfinansowano to ze srodkéw Programu modernizacji Policji, Strazy Granicznej, Paristwowej Strazy
Pozarneji Stuzby Ochrony Paristwa w latach 2017-2020.
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