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1. Ewolucja debaty na temat imigracji do Polski

1. Miejsce debaty na temat cudzoziemcow w dyskursie polityczno-spolecznym

Pomimo wzrostu zjawiska imigracji do Polski, proces ten nie stal si¢ przyczynkiem do
publicznej debaty na temat pozadanej wielkosci czy struktury naptywu obcokrajowcow.
Kwestie dotyczace wjazdu oraz pobytu cudzoziemcoé4w traktowane sa nadal w sposob
techniczny 1 stanowia przedmiot zainteresowania wyspecjalizowanych instytucji i ekspertow.
Zrédet takiego stanu rzeczy nalezy si¢ doszukiwa¢ w poczatkach dekady lat
dziewigcédziesiatych kiedy to Polska musiata si¢ zmierzy¢ z nowa sytuacja polegajaca na
otwarciu granic ze wszystkimi sasiadami (w tym z krajami b. ZSRR) co taczyto si¢ z nowymi
wyzwaniami. Po raz pierwszy od czasu ruchow wedroéwkowych bezposrednio po zakonczeniu

IT wojny $wiatowej, Polska miata do czynienia z masowymi ruchami ludnosci.

Zjawisko naplywu cudzoziemcoOw do Polski nie wywotalo w pierwszej polowie lat
dziewigcdziesiatych znaczacych negatywnych reakcji spotecznych z wyjatkiem grupy
Romow z Europy Potudniowo-Wschodniej. Jesli pojawiaty si¢ obawy, to wyrazaly si¢ one
bardziej w watpliwosciach co do zdolnosci panstwa polskiego do zarzadzania w sytuacjach
kryzysowych (np. ochrony granic w przypadku gwattownego exodusu uchodzcéw z krajow
WNP) niz w uprzedzeniach wobec cudzoziemcéw jako takich. Co istotne badania opinii
publicznej prowadzone regularnie od wczesnych lat 90. wskazuja na polepszenie wizerunku
nacji, ktérych obywatele podrézowali do Polski najczgs$ciej — w tym narodowosci do ktérych
poczatkowo Polacy zachowywali znaczny dystans (Niemcy, Rosjanie, Ukraincy).

Na przeciagu lat 90. debata na temat cudzoziemcéw w Polsce skupita si¢ na tematyce
formalno-prawnych warunkéw wjazdu, podczas gdy szeroko pojete kwestie integracji
obcokrajowcow byly marginalizowane. Na taki stan rzeczy wpltyw miato znikome
zainteresowanie kwestiami obcokrajowcow na szczeblu rzadowym (poza polityka wobec
uchodzcow), brak odniesien w programach partyjnych oraz debatach parlamentarnych
i znikome znaczenie polityczne reprezentacji mniejszosci narodowych. Jedynym znaczacym
impulsem do prac legislacyjnych oraz tworzenia podstaw instytucjonalnych byly
zobowigzania wynikajace z przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do umow
mig¢dzynarodowych (poczawszy od ratyfikacji Konwencji Genewskiej w 1991 roku przez
umowg o readmisji z krajami Grupy Schengen z 1993 roku po Uklad Stowarzyszeniowy ze
Wspolnotami Europejskimi w 1994 roku).

Polityke wobec cudzoziemcow zdominowaty dwa podejscia, ktore miaty swoje zrédto nie tyle
w analizach samego zjawiska migracji co w priorytetach polityki zagranicznej
i doswiadczeniach znacznej czg$ci Polakow. O ile prawodawstwo dotyczace dostepu
obcokrajowcow do polskiego rynku pracy i przepisy regulujace wjazd i pobyt cudzoziemcow
podlegaty harmonizacji z prawem unijnym, ta restrykcyjna legislacja jest dyskontowana przez



liberalne warunki wjazdu wobec znacznej grupy podréznych i1 praktyke tolerowania
nierejestrowanego handlu i zatrudnienia cudzoziemcoOw. Praktycznie stosowane jest
wolnorynkowe podejscie do kwestii zatrudnienia (wyrazajace si¢ W de facto aprobacie dla
faktu pozostawania przez wigkszo$¢ pracujacych w szarej strefie) oraz liberalne procedury
przyznawania wiz krotkoterminowych obywatelom Rosji, Biatorusi czy Ukrainy. Polityke t¢
thumaczy si¢ otwarcie faktem, Ze przy calym wzro$cie znaczenia imigracji, Polska pozostaje
krajem emigracji netto i jednym z podstawowych punktéw rzadowego stanowiska
w kwestiach unijnych jest zapewnienie jak najszerszego dostgpu polskich pracownikéw do
rynkow krajow ,starej Unii”. Przy tym podkresla sig, ze utrudnienia wjazdu do Polski
obywatelom krajow, z ktorymi tacza Polske szczegélne zwiazki natury historycznej,
spotecznej 1 gospodarczej (np. Ukrainy) przy jednoczesnym zadaniu otwarcia rynkow Europy
Zachodniej dla Polakow bytoby niespojne a nawet nositoby znamiona hipokryzji.

Zwiazek pomigdzy podejsciem do kwestii emigracji i imigracji, ktory pojawia si¢ na poziomie
deklaracji politycznych, manifestowany jest tez na poziomie szerszej debaty publicznej.
Zauwazy¢ mozna analogie w postrzeganiu spotecznym zjawisk emigracji zarobkowych jak
1 obecnosci cudzoziemcéOw na krajowym rynku pracy i w handlu. Od poczatku lat
dziewigédziesiatych obecny jest w dyskursie publicznym motyw wolnosci podréozowania
i podejmowania pracy za granica jako jednej z gtownych zdobyczy po zmianie systemu
gospodarczo-politycznego. Obraz migracji jest pozytywnie kojarzony przez wielu Polakow
z ich doswiadczeniami z lat 80. gdy odbywali oni podréze w celach handlowych w krajach
owczesnego bloku wschodniego oraz podejmowali nielegalne zatrudnienie w Europie
Zachodniej, przede wszystkim w RFN. Dziatalno$¢ w szarej strefie gospodarki oraz emigracja
zarobkowa, ktora przyjeta w latach 90. charakter wahadtowy (dzigki liberalizacji warunkow
wjazdu Polakéw do krajow Europy Zachodniej), staly si¢ udziatem znacznej czgsci
spoteczenstwa w okresie transformacji. Bylo to podyktowane m.in. szybkim wzrostem a
nastgpnie utrzymywaniem si¢ na wysokim poziomie stopy bezrobocia, ktére przyjeto
charakter strukturalny w rejonach kraju cechujacych si¢ monokultura gospodarcza (takich jak
kompleks przemystu odziezowego w Lodzkiem czy obszary popegeerowskie w
wojewodztwach potnocnych). Z kolei utrzymywata si¢ emigracja z terenéw o tradycyjnych
zwiazkach z krajami Europy Zachodniej (Opolskie, Malopolska) jak 1 powstawaty nowe sieci
powiazan (Biatostockie, tereny pogranicza polsko-niemieckiego).

Powszechno$¢ zatrudnienia w szarej strefie oraz pracy zagranica (w tym o charakterze
nielegalnym) powoduje, ze pomimo przemian gospodarczych i politycznych w kraju,
Polakom nieobce jest do§wiadczenie marginalizacji. Moze to wyjasnia¢ brak poparcia dla
hasel niechgtnych nielegalnemu zatrudnieniu cudzoziemcoéw. Przeciwnie, w dyskursie
publicznym niejednokrotnie podnoszony jest argument zapewnienia Polakom jak
najszerszego dostgpu do zachodnioeuropejskich rynkéw pracy a nielegalne zatrudnienie
przedstawiane jest jako dowod przedsigbiorczosci 1 konkurencyjnosci polskich pracownikow
1 argument na rzecz deregulacji tych rynkow. Niepowodzenia kolejnych ekip rzadowych



w redukcji stopy bezrobocia w duzej mierze zdyskredytowaty model etatystycznego
zarzadzania rynkami pracy, wskazujac na potrzebe obnizenia kosztow legalnego zatrudnienia.
Utrzymujace si¢ przyzwolenie spoteczne na pracg obcokrajowcoOw w wybranych sektorach
polskiej gospodarki, gdzie zauwazalne sa braki polskiej sily roboczej, moze stanowié
podstawg do dziatan prawnych, legalizujacych prace sezonowe badz programy selektywne;j
imigracji profesjonalistow (np. nauczycieli lub personelu medycznego). Programy takie
moglyby cieszy¢ si¢ szczegodlnie wysokim przyzwoleniem spotecznym w stosunku do
obywateli Ukrainy, ktorzy w powszechnym przekonaniu tatwo aklimatyzuja si¢ w polskim
otoczeniu.

2. Wplyw integracji europejskiej na prace legislacyjne

W drugiej polowie lat dziewigcédziesiatych proces integracji europejskiej oraz wzrastajaca
skala migracji do Polski, traktowanej zar6wno jako kraj tranzytowy i docelowy, wymusily
wprowadzenie rozwiazah prawnych. Pomigdzy rokiem 1997 a 2003 uchwalono kolejne trzy
ustawy o cudzoziemcach oraz dziesiatki innych aktow okre§lajacych kompetencje
poszczegoOlnych instytucji, ktore wdrazaja polityke panstwa wobec obcokrajowcow (Straz
Graniczna, Urzad Repatriacji 1 Cudzoziemcéw, Rada ds. Uchodzcow itd.). Jednak juz
w okresie dyskusji nad pierwsza ustawa (w latach 1995-97) stato si¢ jasne, ze tempo zmian
dyktuja potrzeby integracji europejskiej a kwestie cudzoziemcoéw nie s obiektem debaty
krajowej. Tym wazniejsza stala sig¢ rola organizacji pozarzadowych oraz migdzynarodowych.
Juz w debacie nad pierwsza ustawa o cudzoziemcach UNHCR oraz Helsinska Fundacja Praw
Cztowieka podnosity kwestie statusu uchodzcoéw, a Wspolnota Polska zwracata uwagg na
zobowiazania panstwa polskiego wobec diaspory. Mimo to, poprawki do ustaw w wigkszosci

miaty charakter techniczny 1 wynikaty z wymogow akcesji.

Do konca dekady lat 90. nie wykrystalizowata si¢ catosciowa polityka migracyjna jako
odrebny przedmiot prac instytucji panstwa pomimo apeli ze strony $rodowisk eksperckich
(Instytutu Pracy i Polityki Spolecznej, Osrodka Badan nad Migracjami Uniwersytetu
Warszawskiego, Instytutu Spraw Publicznych czy Centrum Stosunkéw Migdzynarodowych).
W jej miejsce pojawity si¢ odrgbne rozwiazania, zwiazane przede wszystkim z realizacja
zobowigzan zawartych w stanowisku negocjacyjnym RP w dziedzinie Wymiaru
Sprawiedliwo$ci 1 Spraw Wewngtrznych, koordynowane przez Ministerstwo Spraw
Wewngetrznych 1 Administracji (MSWiA). W 1998 roku minister objal przewodnictwo
Migdzyresortowego Zespolu do Spraw Zagospodarowania Granicy Panstwowej, w sklad
ktorego weszli przedstawiciele 17 instytucji panstwowych w randze podsekretarzy stanu. Dwa
lata p6zniej po konsultacjach m.in. z wojewodami, powstata w MSWiA koncepcja “Strategii
zintegrowanego zarzadzania granicg” (aktualizowana w 2003 roku), dokumentu okres$lajacego
kompetencje poszczegdlnych organdow centralnych oraz zasady wspotpracy z innymi

instytucjami m.in. dla poprawy kontroli wjazdu oraz pobytu cudzoziemcow.



Na tym etapie tworzenia prawa jednakze nie pokuszono si¢ o kompleksowa regulacj¢ kwestii
imigracji zarobkowej oraz nie wiaczono aspektow polityki wobec emigracji Polakow
w celach ekonomicznych. W toku prac nad pierwsza ustawa o cudzoziemcach pojawity si¢
glosy o potrzebie zwalczania nielegalnej migracji i zatrudnienia a restrykcyjne przepisy
dotyczace warunkow wjazdu oraz pobytu mialy stuzy¢ ochronie polskiego rynku pracy przed
»zalaniem przez nielegalng sitg robocza”. Paradoksalnie, poniewaz ustawg przygotowano bez
uwzglednienia efektéw spoteczno-gospodarczych nowych rozwiazan, jej wprowadzenie
w zycie doprowadzito do refleksji nie tylko nad koniecznos$cia bardziej szerokiego widzenia
konsekwencji prawa imigracyjnego, ale nad wiasciwymi narzedziami polityki kontroli
wjazdu.

Wprowadzenie obostrzen w dostepie do zaproszen w ramach ruchu bezwizowego z Biatorusia
i Federacja Rosyjska poglebito zatamanie handlu walizkowego we wschodnich rejonach
Polski co postawito na porzadku dnia kwesti¢ znaczenia nieformalnej wymiany handlowej dla
rynkéw lokalnych. Debata publiczna zmusita do przemyslenia i ztagodzenia przepiséw
wjazdowych oraz postawila granice bezrefleksyjnemu przenoszeniu rozwiazan
zachodnioeuropejskich w rzeczywistos¢ wschodniego pogranicza Polski. Doprowadzito to
w pierwszej kolejnosci do stworzenia narodowej koncepcji Nowej Polityki Wizowej na
Wschodzie, ktora przewidywala inwestycj¢ w nowe konsulaty i rozbudowe istniejacych
placowek na Bialorusi, w Rosji i na Ukrainie tak by nie dopusci¢ do gwattownego spadku
ruchu granicznego. Srodowiska eksperckie wskazaty réwniez na znaczenie nieformalnej
wymiany handlowej dla dalszego rozwoju terenéw przygranicznych. Jednocze$nie instytucje
odpowiedzialne za wdrozenie polityki ochrony granic oraz przepisow wizowych (Straz
Graniczna, Ministerstwo Spraw  Zagranicznych) wyrazily gotowo$¢  konsultacji
z organizacjami pozarzadowymi i osrodkami badawczymi zaro6wno w toku przygotowan
zatozen jak i1 wdrazania nowej polityki. Monitoring warunkoéw przekraczania granicy
wschodniej przeprowadzily niezaleznie od siebie Fundacja Stefana Batorego oraz Helsinska
Fundacja Praw Czlowieka. Osobne badania realizacji polityki wizowej 1 konsularnej
przeprowadzity m.in. Fundacja Batorego i1 Instytut Spraw Publicznych. Instytucje te
wielokrotnie apelowaly o elastyczne podejscie w kwestiach wizowych, proponujac
szczegblowe rozwiazania np. dla obywateli Ukrainy 1 mieszkancow Obwodu
Kaliningradzkiego. Waznym elementem otwartosci MSZ 1 Strazy Graniczne] jest
upublicznianie zestawien statystycznych dotyczacych ilosci wydawanych wiz oraz poziomu
ruchu granicznego.

3. Przyczynek do szerszego spojrzenia na kwestie imigracji

Debaty parlamentarne nad nowelizacjami ustawy o cudzoziemcach w latach 2001 i 2003
miaty miejsce w klimacie wigkszej $wiadomosci faktu, ze imigracja zarobkowa do Polski ma
charakter staly i rosnacy oraz tego, ze restrykcyjny dyskurs integracji europejskiej nie
wyklucza potrzeby okreslenia narodowej polityki imigracyjnej. Dominujacy temat



bezpieczenstwa granic, wyraznie akcentowany przez MSWiA 1 Straz Graniczna, uzupetnialy
kwestie praw czlowieka oraz interesu narodowego, rozumianego w szerszym kontekscie
spotecznym 1 gospodarczym. W toku debaty pojawily si¢ elementy myslenia o integracji
cudzoziemcoOw (w szczegdlnoSci uchodzcoOw, natomiast repatriantow nie zaliczano do
kategorii cudzoziemcdéw) i pojawily si¢ rozne punkty widzenia co do oceny skutkow
obecnosci obcokrajowcdw na polskim rynku pracy. O ile dokumenty rzadowe prezentowaty
unijny konsensus co do koniecznosci ograniczania dost¢pu cudzoziemcOw en masse, partie
polityczne 1 S$rodowiska pracodawcoéw zglosity zastrzezenia, wskazujac na istnienie
zapotrzebowania na site robocza w wybranych regionach 1 segmentach gospodarki.

W sytuacji bardzo wysokiego bezrobocia (ktore siggnelo prawie 20 procent w 2002 roku),
panowata zgoda o potrzebie ochrony rynku przed tania sita robocza o niskich kwalifikacjach
ale nie przetozyto si¢ to na konkretne propozycje legislacyjne a liberalne przepisy wizowe
wprowadzone w 2003 roku faktycznie zakladaly dalszy naptyw niskowykwalifikowanej sity
roboczej. Deklaracje walki z nielegalnym zatrudnieniem i handlem przektadaty si¢ wytacznie
na sporadyczne acz spektakularne akcje kontroli targowisk (akcja ,,Obcy”), prowadzace do
deportacji znikomego odsetka osdb prowadzacych nielegalny handel badz zatrudnionych na
czarno. Co prawda rozszerzone kompetencje Strazy Granicznej, policji podatkowej, stuzb
operacyjnych Urzedow Pracy pozwalaja na kontrolg legalnosci zatrudnienia, to jednak brak
wyraznego poparcia spotecznego i konflikt z zatozeniami polskiej racji stanu, dyktujacej
dostep obywateli Biatorusi, Rosji i Ukrainy do terytorium RP neutralizuja efekt propozycji
bardziej restrykcyjnych dziatan.

Pomimo braku kompleksowych rozwiazan w celu integracji obcokrajowcéw, jednym
z efektow prac nad ustawa z 2003 roku byl pierwszy program abolicji, ktory miat na celu
uregulowanie statusu cudzoziemcéw, ktorzy nie posiadali waznej podstawy pobytu lub
pozostawali w kraju na podstawie nieaktualnej wizy. Od wrze$nia do grudnia 2003 roku
obcokrajowcy, ktorzy mogli udokumentowaé nieprzerwany pobyt w Polsce przez ostatnie
sze$¢ lat, otrzymali mozliwo$¢ uzyskania rocznego zezwolenia na pobyt a cudzoziemcy
o krétszym okresie pobytu mogli unikna¢ wpisu na listg¢ osoéb niepozadanych poprzez
dobrowolny wyjazd z Polski. Program regularyzacyjny mial na celu z jednej strony
zalegalizowanie pobytu diaspory ormianskiej, ktorej cztonkowie niejednokrotnie pozostawali
bez uregulowanego statusu, a z drugiej strony umozliwienie obywatelom Ukrainy dalsze
przekraczanie granicy poprzez zaniechanie wpisu do rejestru osoéb niepozadanych. Co istotne,
argumenty za przyjeciem programu (ktory przeszedl bez glosu sprzeciwu) wskazywaty na
konieczno$¢ usankcjonowania istniejacej sytuacji i integracji osob zainteresowanych oraz ich
rodzin w polskim S$rodowisku—podkreslano przy tym, Ze cudzoziemcy ci wymagaja
legalizacji ze wzgledu na istnienie trwatych wigzi z Polska (np. fakt, Zze dzieci migrantow
uczeszezaja do szkot publicznych). Program okazat si¢ na tyle udany (skorzystato z niego
3508 o0s6b z czego 84 procent stanowili Ormianie 1 Wietnamczycy), ze zostat przedtuzony do



listopada 2004 roku, zezwalajac na legalizacje pobytu kolejnych 2413 osob, z ktorych 85
procent stanowili znéw Ormianie 1 Wietnamczycy.

Nalezy jednak podkresli¢, ze rozwiazanie to nie zapobieglo pozniejszej fali nielegalnej
imigracji. Do$wiadczenia tej akcji wskazuja tez na to, ze kolejne programy musza zostaé
poprzedzone akcja informacyjna ukierunkowana na $Srodowiska cudzoziemcow, ktore jak
dotad pozostaja slabo rozpoznane przez organy panstwa. Jako Zze mozna spodziewal si¢
dalszego wzrostu zjawiska nielegalnego pobytu cudzoziemcéw w Polsce, konieczne stanie si¢
uproszczenie wymagan stawianych cudzoziemcom ubiegajacym si¢ o regularyzacj¢ tak by
przyszte programy objely znacznie wigksza grupg osob.

11. Polskie doswiadczenia w zarzqdzaniu migracjami pracowniczymi — wnioski

1. Stabos¢ obecnego polskiego systemu

Obecne rozwiazania prawne regulujace wjazd i pobyt UkraincOw na terytorium Polski
utrudniajq skuteczne zarzadzanie migracjami pracowniczymi. Po pierwsze, niemozliwe jest
pewne oszacowanie liczby UkraincoOw pracujacych w Polsce. Po drugie, pracownicy
nielegalni w wigkszosci korzystaja z nieformalnych sieci posrednictwa pracy, omijajac
instytucje panstwa. Wreszcie, ze wzgledu na nielegalno$¢ zatrudnienia, pracownicy nie
posiadaja minimalnych gwarancji socjalnych, w tym czgsto otrzymuja wynagrodzenie ponizej
ptacy minimalne;.

Powaznym mankamentem polskiej polityki wobec migracji cudzoziemskich jest jej
ograniczenie do waskiej grupy pracownikéw legalnych z jednoczesnym pasywnym
podejsciem instytucji panstwa do zjawiska zatrudnienia nielegalnego. Badania Ukraincow
pracujacych w Polsce wykazaty, ze osoby zatrudnione legalnie ciesza si¢ o wiele wyzszym
statusem niz pracownicy nielegalni co przektada si¢ na ich ochrone prawna, zarobki
1 w konsekwencji bezpieczenstwo. Problem utrzymujacego si¢ szerokiego zjawiska ,,szarej
strefy” dotyczy w pierwszym rzgdzie obywateli polskich na krajowym rynku pracy, ale
réwniez cudzoziemcoéw, Ww szczegdlnosci z krajow pozaunijnych, ktorych brak
bezpieczenstwa dotyka w o wiele wigkszym zakresie. Poza trudniejsza sytuacja materialng
(Polacy pracujacy na czarno pobieraja czgsto $wiadczenia spoleczne). Przyczynia si¢ do tego
przede wszystkim mozliwo$¢ deportacji oraz zwiazany z tym zakaz wjazdu do kraju.

Cho¢ Ukraincy stanowia najwigksza grupe wsrdd cudzoziemcéw zatrudnionych w Polsce
legalnie, to nadal znikomy odsetek obywateli Ukrainy pracuje tu legalnie. Obecna procedura
wydawania zezwolen na prace naktada na pracodawce obowiazek udowodnienia faktycznego
zapotrzebowania na pracownika. Jej czasochtonno$¢ oraz stopien skomplikowania powoduja,
ze w praktyce wszczynaja ja jedynie pracodawcy zainteresowani dlugoterminowym

zatrudnieniem pracownikow wykwalifikowanych. Ze wzgledu na konieczno$¢ przedstawienia



przez pracodawce 1 przysztego pracownika dhugiej listy dokumentéw na poczatku procesu,
nalezy przyjac, ze instytucje panstwa pozostawiaja kwestie posrednictwa w celu identyfikacji
niezbednych zasobow ludzkich inicjatywie zainteresowanych stron. System obowiazujacy
obecnie nie przewiduje tez mechanizméw wsparcia dziatan promujacych potencjalnych

pracodawcow na terenach, ktore moglyby sta¢ si¢ zrodtem legalnej sity robocze;.

Pouczajacym pozytywnym przykladem, stojacym w kontrascie z rynkowym podejéciem
w dziedzinie migracji pracowniczych jest jedyny kompleksowy program integracji
cudzoziemcoOw w Polsce, ktory stanowi system repatriacji etnicznych Polakow z azjatyckiej
czesci bytego ZSRR. System ten demonstruje zdecentralizowane podejscie do kwestii
integracji migrantéw, nakltadajac na gminy obowiazek zapewnienia zakwaterowania i pomocy
w uzyskaniu pracy repatriantom. System recepcji repatriantéw ulegal modyfikacjom ze
wzgledu na problemy w integracji oséb o niewystarczajacych zdolnosciach adaptacyjnych
(np. pracownikéw kotchozéw w $srodowisku miejskim). Konieczne okazato si¢ stworzenie
scentralizowanego programu orientacyjnego, poprzedzajacego wejscie w dana spotecznosé
docelowa, prowadzonego przez wyspecjalizowana agendg¢ rzadowa (Urzad Repatriacji

1 Cudzoziemcow).

W tej chwili zdecydowana wigkszo$¢ ukrainskich migracji pracowniczych nie stanowi
obiektu zainteresowania polskich instytucji panstwowych i jest ksztaltowana przy udziale
nieformalnych prywatnych posrednikow, wykorzystujac nieformalne kanaty informacji
(zastanawia np. fakt, ze polsko-ukrainska umowa z 1994 roku o zatrudnieniu jest de facto
niestosowana). Pracownicy bez kwalifikacji badZ o niskim poziomie przygotowania znajduja
prace sezonowe na nieoficjalnych gieldach w wybranych miejscach do ktorych trafiaja po
przekroczeniu granicy polskiej. System ten cechuje si¢ duza elastyczno$cia, pozwalajac na
optymalizacj¢ kosztow przez polskich pracodawcow, ale jednoczesnie cierpi na ograniczenia
podobne do innych form dzialalnosci w szarej strefie. Swiadomo$é niepewnego statusu oraz
nieznajomos$¢ jezyka powoduje, ze potencjalni pracownicy maja staba pozycje przetargowa
wobec pracodawcy przy ustalaniu stawek oraz warunkéw zatrudnienia, Sswiadomi swojego
niepewnego statusu. Osoby przyjezdzajace po raz pierwszy sa szczegOlnie narazone na
wyzysk placowy, bedac nie§wiadome warunkéw panujacych na danym rynku lokalnym.
Ponosza dodatkowo koszty optacania posrednikéw prowadzacych negocjacje z polskimi
pracodawcami w ich imieniu jak 1 optaty za mozliwo$¢ korzystania z gieldy pracy. Powyzsze
problemy sygnalizuja niespojnos¢ pomigdzy liberalna polityka wjazdu a pasywnoscia
instytucji panstwa w dziedzinie zarzadzania rynkiem pracy Ukraincéw w Polsce, sposrod
ktorych wigkszos$¢ jest zdana na nieformalne i, z ich punktu widzenia, mato czytelne sieci
powiazan. Wydaje si¢ jednak, ze wyprowadzenie wigkszo$ci obcokrajowcoéw z szarej strefy
bedzie mozliwe dopiero w zwiazku z obnizeniem kosztow legalnej pracy w Polsce i redukcji

naduzy¢ w zakresie $wiadczen spolecznych wsrdd samych obywateli polskich.



2. Tlo ekonomiczne imigracji zarobkowej w Polsce — segmentacja krajowego rynku pracy

Potrzeby rynku pracy i polskiej gospodarki, sytuacja demograficzna oraz wyjazdy Polakow
do pracy na Zachdéd przemawiaja za aktywna polityka migracyjna majaca charakter
selektywny 1 ukierunkowany na konkretnych pracownikow. Czg$ciowa liberalizacja dostgpu
do rynku pracy przyniesie korzysci polskiej gospodarce. Umozliwi tez wigksza kontrolg nad

ruchami migracyjnymi, ktérych nie wyeliminuja restrykcyjne przepisy i polityka wizowa.

Na polskim rynku pracy, podobnie jak w innych krajach UE, wystgpuja sektory, ktoérymi
krajowi pracownicy nie sa zainteresowani. Powstata luke, a wigc przede wszystkim prace
o niskim prestizu 1 wynagrodzeniu, uzupelniaja cudzoziemcy, gléwnie zza wschodniej
granicy. Pracuja najczesciej w handlu, rolnictwie, budownictwie oraz jako pomoc domowa.
Obywatele Ukrainy stanowia tez az % osob zatrudnionych w gospodarstwach domowych

(prace domowe, opieka nad dzie¢mi i osobami starszymi).

Rowniez w zawodach wymagajacych wysokich kwalifikacji brakuje czgsto Polakow
o odpowiednim wyksztalceniu. Znajduja w nich zatrudnienie przede wszystkim obywatele
z Zachodu, ale roéwniez Ukrainy, dla ktorych nasz kraj jest znacznie bardziej atrakcyjny pod
wzgledem zarobkow, m.in. lektorzy jezykéw obceych, spawacze w stoczniach. Lektorami
jezykow obcych z Ukrainy (najczgsciej jezyka angielskiego) zainteresowane sa szkoty
publiczne majace problemy ze znalezieniem polskich nauczycieli, ktorzy zgodziliby si¢ na
proponowane warunki finansowe oraz prace w mniejszych i biedniejszych miejscowosciach,
glownie na wschodzie Polski. Popyt wzrést dodatkowo po wstapieniu Polski do Unii
1 wyjezdzie wielu absolwentéw kierunkow jezykowych za granicg. Obecnie lektorzy jezykow
obcych z Ukrainy pragnacy pracowa¢ w Polsce musza corocznie przechodzi¢ przez procedurg
uzyskania pozwolenia. Zgodnie z umowa polsko-ukrainska bez zezwolenia mozna nauczaé
bowiem jedynie jezyka ojczystego. Konieczne wydaje si¢ wigc wprowadzenie utatwien dla
nauczycieli jezykoéw obcych pracujacych w Polsce.

Za aktywnym sterowaniem migracjami ekonomicznymi przemawia tez sytuacja
demograficzna Polski charakteryzujaca si¢ ujemnym przyrostem naturalnym. Niedobory na
rynku pracy (np. w rolnictwie) zaczynaja powstawa¢ roéwniez na skutek emigracji Polakow do
krajow UE. W pewnych rejonach Polski migranci z Ukrainy juz teraz pomagaja wypeic¢ luki
na rynku pracy wywotane wyjazdami Polakow do Wielkiej Brytanii, Szwecji 1 Irlandii.
Pomimo duzego bezrobocia nie zostana one uzupeinione przez rodzima site robocza, ze
wzgledu na szereg czynnikow wynikajacych z niedopasowania popytu i podazy.

Do uregulowania kwestii zatrudnienia cudzoziemcéw sklania tez utrzymujace si¢ zjawisko
szarej strefy w gospodarce, ktore jest m.in. pochodna wysokich kosztow pracy legalne;.
Wysokie podatki i sktadki na ubezpieczenie powoduja, ze w wielu przypadkach pracodawcy
nie decyduja si¢ legalnie zatrudnia¢ pracownikoéw, tym bardziej cudzoziemcéw. Handel

nielegalng sita robocza przybrat zorganizowane formy, takie jak nieformalne gietdy pracy.



Nielegalne zatrudnienie jest jednak czgsto jedynym sposobem na przetrwanie dla wielu
drobnych polskich przedsigbiorcow.

Pracownicy ze Wschodu, szczegdlnie z Ukrainy sa dla nich cennymi i tanimi pracownikami.
Dla Ukraincow Polska jest atrakcyjna ze wzgledu m.in. na blisko$¢ geograficzna oraz
dostgpnos¢ (poczatkowo brak wiz, obecnie wizy przyznawane bezptatnie), a z drugiej strony -
bliskos¢ kulturowa oraz rozwinigta sie¢ kontaktow w Polsce. O ile jednak polityka wizowa
pozwala na legalny pobyt na terenie Polski, to polityka ochrony rynku pracy generuje pracg
w szarej strefie. Czg$ciowe otwarcie rynku pracy pomogloby skuteczniej walczy¢ z szara
strefa.

Powinny zosta¢ wprowadzone nastgpujace ulatwienia w procedurach dotyczacych
zatrudniania os6b o poszukiwanych kwalifikacjach:

e Programy ulatwiajace zatrudnienie w takich zawodach jak pomoc domowa, opieka
nad dzie¢mi i osobami starszymi, poprzez wprowadzenie rozwigzan podobnych do
programu au pair w Stanach Zjednoczonych, umozliwiajacych lepsza kontrolg¢ nad
omawianym strumieniem migracji. Pewna proba zalegalizowania pracy
w gospodarstvach domowych jest projekt ustawy o promocji zatrudnienia
1 instytucjach rynku pracy przewidujacy m.in. ulgi podatkowe dla o0sob
zatrudniajacych bezrobotnych w gospodarstwie domowym. Dotyczy on jednak tylko
pracownikow polskich i ma zachgci¢ mniej i bardziej zamozne gospodarstwa do
legalizacji zatrudnienia 1 aktywizacji bezrobotnych.

e Specjalne programy dla nauczycieli jezykéw obcych (np. szybkie rozpatrywanie
wniosku z pominigciem badania lokalnego rynku pracy i szukania pracownika

polskiego).

e Ulatwienia dla os6b pochodzenia polskiego, bedace integralnym elementem polityki
repatriacyjnej, obejmujacej wszystkie panstwa zamieszkane przez ludnosé
legitymujaca si¢ polskimi korzeniami. Osoby te, specjali§ci w danych dziedzinach, nie
przezywalyby tak duzych trudno$ci adaptacyjnych, a polityka repatriacyjna stalaby si¢
aktywnym narzedziem zarzadzania migracjami ekonomicznymi do Polski,

gwarantujac jednocze$nie wigksze powodzenie repatriacji.

e Usprawnienie systemu uznawania dyplomow i kwalifikacji zawodowych 1 §ciagnigcie
0sob o wysokich kwalifikacjach.

3. Ewolucja klimatu spotecznego wobec zjawiska migracji pracowniczych

Obecna sytuacja spoteczna, gospodarcza i polityczna sprzyja zapoczatkowaniu aktywnego
sterowania migracjami ekonomicznymi. Spoteczenstwo polskie generalnie akceptuje
migrantow, rOwniez na rynku pracy, a sami Ukraincy nie spotykaja si¢ na ogét z przejawami
dyskryminacji. W dodatku w poréwnaniu z sytuacja sprzed dziesigciu lat, wzrasta akceptacja



spoteczna dla zmian w polityce wobec rynku pracy. Na zmian¢ wplyneto nasilenie si¢
kontaktéw z cudzoziemcami, rozwo6j srodkéw masowego przekazu oraz zanikanie pogladu, iz
przybysze zza wschodniej granicy sa gtownie zrodlem przestgpczosci. Akeeptacja Ukraincow
w miejscu pracy i zamieszkania oraz dalszy wzrost sympatii spoteczenstwa po ostatnich
przemianach na Ukrainie dowodzi, Ze ograniczenia rynku pracy nie znajduja wytlumaczenia
w nastrojach spolecznych. W przypadku zatrudnienia Ukraincow mamy do czynienia
z generalng akceptacja pracy na czarno, wynikajaca z faktu, iz sami Polacy pracuja lub
pracowali na tych samych zasadach w krajach Europy Zachodnie;.

Roéwniez klimat polityczny wokoét Ukrainy 1 Ukraincow sprzyja wprowadzeniu utatwien
w podejmowaniu pracy przez UkraincoOw. Przykladem, iz jest to mozliwe, jest chociazby
liberalna polityka wizowa, pozwalajaca na w miar¢ nieograniczony wjazd na teren Polski.
W Polsce nie ma ugrupowan politycznych silnie domagajacych si¢ ograniczenia liczby
przyjezdnych czy pracujacych obcokrajowcdw, mozliwos¢ dalszego ograniczenia rynku pracy
wydaje si¢ wigc malo prawdopodobna. Uwidacznia to rowniez stopniowe poszerzanie listy
osOb, ktore moga wykonywa¢ w Polsce pracg bez koniecznosci uzyskania zezwolenia.
Uzasadnieniem wprowadzenia takich ulatwien w formie rozporzadzenia byta nieznaczna
skala zjawiska 1 fakt, iz nie wplynie on na rynek pracy.

Istotne jest tez poparcie polskich przedsigbiorcow dla liberalizacji rynku pracy dla
cudzoziemcow. Ukraincy nie stanowia powaznej konkurencji dla Polakéw wykonujac prace,
ktoérymi ci ostatni nie sa zainteresowani. Mozna z tego wnioskowaé, Ze bezrobocie nie
powinno by¢ podstawowym argumentem za bardzo restrykcyjnym ograniczeniem ich dostgpu
do rynku pracy. Za ulatwieniami dotyczacymi zatrudniania obcokrajowcow opowiadaja si¢
sami przedsigbiorcy. Istniejace procedury uniemozliwiaja bowiem elastyczne reagowanie na
potrzeby gospodarki i zniechg¢caja do legalnego zatrudnienia. Mozliwo$¢ swobodnego
realizowania popytu na dana sit¢ robocza jest ograniczona administracyjnie, wymaga tez
kazdorazowej zgody 1 wniesienia stosunkowo wysokiej oplaty (w wysokosci pensji
minimalnej). Potencjalny pracownik otrzymuje mozliwo$¢ zatrudnienia tylko gdy nie uda si¢
znalez¢ odpowiedniego kandydata-Polaka. Zbiurokratyzowany tryb postgpowania odbija si¢
wigc negatywnie na funkcjonowaniu przedsigbiorstwa i eliminuje wiasciwie zatrudnienie
sezonowe. O sama zgode musi stara¢ si¢ potencjalny pracodawca, co wymaga od
cudzoziemca odpowiednich §rodkow 1 kontaktow w kraju, ktorych czgsto brakuje osobom zza
wschodniej granicy.

Nalezy przy tym pamigtaé, ze wszelkie zmiany dotkna przede wszystkim osoby, ktore juz
w Polsce pracuja. W szczegodlnosci kwestie uregulowania pracy cudzoziemcoOw dotycza
najczesciej osob, ktore juz si¢ w Polsce znajduja lub tez przyjezdzaja wykonywac prace
sezonowe. Wedtug oficjalnych danych obywatelom Ukrainy corocznie wydawanych jest do
trzech tysigcy indywidualnych zezwolen na pracg. Dane te nie odzwierciedlaja jednak
zapotrzebowania na zatrudnienie Ukraincow oraz jego rzeczywistej skali. Wedtug ostroznych



szacunkow w Polsce pracuje od 50 — 300 tys. cudzoziemcow, w wigkszosci Ukraincow. Dla
porownania, polskie konsulaty wydaty w 2004 roku 589 tysigcy wiz, co pozwala sadzi¢, ze
pracuje ich znacznie wigcej. Ponadto wigkszos$¢ pracujacych w Polsce Ukraincow przyjezdza
do Polski jedynie w celach zarobkowych 1 nie zamierza si¢ osiedla¢. Nie stanowia wigc oni

ewentualnego obciazenia dla panstwa w dtugim okresie.

4. Rola umow bilateralnych

Istniejaca umowa migdzy Polska a Ukraing z 1994 roku o wzajemnym zatrudnianiu
pracownikow nie jest obecnie realizowana. Nie utatwia ona dostgpu do rynku pracy
wymagajac uzyskania zezwolenia w trybie i na zasadach okreslonych przez prawo krajowe.
Tymczasem umowy takie moga stanowi¢ narzedzie selektywnej polityki werbunkowe;j.
Sukces umowy ukrainsko-portugalskiej dotyczacej prac sezonowych sktonit Ukraincow juz
wczesniej do podjecia prob uzgodnienia podobnych regulacji z Polska. Dopiero jednak teraz,
na skutek pozytywnego klimatu politycznego, zaistnialy szanse pewnych zmian (poprzez
wprowadzenie zmian do istniejacej umowy), oczywiscie pod warunkiem, Ze nie przewazy
znoéw argument duzego bezrobocia.

Strona ukrainska wykazuje na razie duzo wigksza aktywno$¢ i optymizm co do szybkich
zmian, ktore nie staly si¢ jeszcze przedmiotem powaznych rozméw. Proponowane przez
strong ukrainska rozwiazania dotycza gldwnie ulatwien w podejmowaniu prac sezonowych
dzigki skroceniu procedury uzyskania pozwolenia oraz wprowadzeniu mniejszych oplat
z tytulu starania si¢ o pozwolenie. Kwestia otwarta jest sposob opodatkowania oraz
ubezpieczenia, uznawanie stazu pracy oraz okreslanie przez strong polska zapotrzebowania.
Nalezy jednak podkresli¢, iz dzialania tego typu powinny mie¢ charakter kompleksowy. Samo
obnizenie jednorazowych optat nie zacheci pracodawcéw do zatrudniania cudzoziemcow,
a tych ostatnich do legalizacji zatrudnienia na obecnych warunkach (wysokie optaty,
obciazenie podatkami i skladami na ubezpieczenie) poniewaz straciliby swoje najwigksze
atuty (elastyczno$¢ i ceng) i przestali by¢ konkurencyjni. Rozwiazania tego typu

w odniesieniu do Ukraincéw powinny rowniez:

e wprowadza¢ zachety dla pracodawcow zatrudniajacych cudzoziemcoéw do prac
sezonowych, takie jak nizsze sktadki do ZUS (ograniczone na przyktad do
ubezpieczenia zdrowotnego) czy zryczattowany podatek. Nalezaloby si¢ zastanowié,
czy w tej sytuacji nie powinno si¢ umozliwi¢ pracy na nizszych stawkach. Tylko w tej
sytuacji pracodawcom optacatoby si¢ zatrudnia¢ obcokrajowcow w  sposob

sformalizowany;

e opiera¢ sig¢ na corocznym ustalaniu kontyngentéw na konkretnych pracownikow
biorac pod uwage biezace zapotrzebowanie, ktorym towarzyszytyby odpowiednie

akcje informacyjne i promocyjne;



e zaklada¢ podobne ulatwienia na terenach przygranicznych, nowe rozwiazania
dotyczace zatrudnienia krotkookresowego, ulatwiajace nie tylko wspomniane prace
o charakterze sezonowym (np. do 3 miesiecy) lub zblizone charakterem do
niemieckiego pracownika-go$cia, majace na celu podniesienie kwalifikacji

zawodowych 1 jezykowych.

Wspomniane rozwiazania bilateralne moga w dalszej kolejnosci znalez¢ zastosowanie wobec

0s6b innych narodowosci.

II1. Budowa podstaw calosciowej polityki wobec migracji pracowniczych

1. Znaczenie doswiadczen polskich w wypracowaniu ukrainskiej polityki migracyjnej

Polski model kontroli ruchéw migracyjnych moze by¢ atrakcyjny dla shuzb ukrainskich
z kilku powodow. Po pierwsze, zostal on zbudowany stosunkowo niedawno, tym samym
moze by¢ stosowany przez inne panstwo z niedlugim doswiadczeniem wiasnej polityki
migracyjnej. Po drugie, Polska jest jednym z nielicznych krajow europejskich, ktory zaktada
utrzymanie rozbudowanej profesjonalnej stuzby granicznej. Po trzecie, przez ponad poéttorej
dekady Polska zdobyla doswiadczenie w kontroli granic o znacznej dlugosci (3496
kilometrow, w tym 440 kilometrow granicy morskiej). Wreszcie, fakt graniczenia
z siedmioma sasiadami oraz strategiczne polozenie na kontynentalnych szlakach migracji
tranzytowych sprawit, ze Polska doswiadczyta wielu wyzwan, ktore obecnie staja przed
Ukraina.

Integracja europejska z jednej strony wymusita dyskusje nad ksztattem polskiej polityki
migracyjnej, wychodzacej poza techniczne kwestie harmonizacji prawnej i instytucjonalne;.
Przyjecie rozwiazan acquis, ktore stanowily wynik doswiadczen nagromadzonych przez
panstwa Europy Zachodniej przez dziesigciolecia znacznego naptywu imigrantow, stworzyto
ramy do dyskusji uprzedzajacej ewentualne problemy spoteczne i gospodarcze zwiazane

z niekontrolowang migracja.

Dzigki kompleksowemu potraktowaniu kwestii wjazdu, statusu oraz praw cudzoziemcoéw
poprzez przyjecie pakietu ustaw, Polska otrzymata narzedzia do walki z nielegalng migracja,
handlu ludzmi oraz przemytem. Znaczna czg$¢ granicy panstwa otrzymata status granicy
zewnetrznej Unii 1 tym samym stata si¢ przedmiotem zainteresowania instytucji unijnych oraz
innych krajow cztonkowskich. Poprawa skuteczno$ci ochrony tej granicy zwiazana byta
z rownoleglymi procesami budowy wiasnej zdolnosci stuzb krajowych (Strazy Granicznej,

Policji, Stuzby Celnej) 1 wsparcia finansowego oraz eksperckiego dla wzmocnienia granicy.



2. Potrzeba analizy zjawiska migracji w celu okreslenia priorytetow polityki narodowej

W ostatecznym rozrachunku, jednakze, integracja europejska i inne formy wspotpracy
migdzynarodowej nie moga wyrgczy¢ instytucji publicznych oraz ekspertow pozarzadowych
w wypracowaniu dtugofalowej polityki wobec migracji, uwzgledniajacych interes narodowy.

Kluczowe znaczenie dla identyfikacji celéw polityki migracyjnej panstwa ukrainskiego
bedzie miata krystalizacja Srodowiska eksperckiego zainteresowanego kwestia tworzenia
takiej polityki oraz otwarto$¢ instytucji publicznych na analizy eksperckie. Wzrost zardwno
pozycji ekspertow pozarzadowych jak 1 zapotrzebowania na ich prace wsrdéd organow
panstwa byt zwiazany z procesem integracji z UE oraz oceny postgpoOw panstwa polskiego
przez instytucje unijne. Tak wigc realne przyspieszenie procesu integracji Ukrainy z UE
stanowi istotny czynnik pobudzajacy szersza debatg na temat polityki migracyjnej panstwa.

Dos$wiadczenie Polski wskazuje, Ze polityka migracyjna panstwa pozostaje w $cistym
zwiazku z narodowymi strategiami w dziedzinach takich jak polityka ludno$ciowa,
aktywizacja bezrobotnych, ogélna konkurencyjnos¢ gospodarki narodowej oraz jej
poszczegOlnych galezi czy rozwdj regiondw. W istocie restrukturyzacja przemystu,
decentralizacja finansoéw publicznych czy przejmowanie zadan publicznych przez sektor
pozarzadowy wywieraja wptyw na zdolno$¢ ksztattowania polityki migracyjnej panstwa,
wymuszajac zwigkszona role¢ grup intereséw (pracodawcéw prywatnych, central
zwiazkowych oraz samorzadoéw). Na przyklad, polski system wydawania wiz z prawem do
pracy pozostawia decyzje o zezwoleniu na pracg cudzoziemcdéw regionalnym urzgdom pracy
oraz wojewodom. System ten odwzorowuje nierOwny poziom zapotrzebowania na pracg
cudzoziemcéw w roznych regionach Polski, ktéry pokrywa sig¢ czeSciowo z rdznicami
w stopie bezrobocia.

Jako podstawowa przeszkode w zwigkszeniu dostgpu obcokrajowcéw do krajowego rynku
pracy w Polsce cytowano utrzymujaca si¢ wysoka stope bezrobocia. Nalezato zidentyfikowaé
argumenty przemawiajace za faktem, ze w istocie prace, ktore podejmuja cudzoziemcy, nie sa
zwykle podejmowane przez Polakow i tym samym obcokrajowcy wypetniaja istotne luki na
rynku pracy. Podstawa do propozycji zmierzajacych ku otwarciu pewnych sektoréw powinien
by¢ staty monitoring poszczeg6lnych kategorii zawodowych oraz kwalifikacji o szczegdlnym

znaczeniu dla gospodarki i nauki polskie;.

1V. Przyszlosé polityki wobec migracji zarobkowych — lekcje Polski dla Ukrainy

1. Znaczenie polityki wizowej w zarzqdzaniu migracjami pracowniczymi

Podstawowym czynnikiem nielegalnego statusu pracy Ukraincow w Polsce jest omijanie
procedury ubiegania si¢ o zezwolenie na prac¢ i podejmowanie zatrudnienia w trakcie pobytu



w oparciu o wiz¢ krétkoterminowa. O ile przed wprowadzeniem wiz w 2003 roku, gdy
obowiazywat rezim bezwizowy, Ukraincy podejmujacy prace w Polsce bez zezwolenia mogli
by¢ jedynie deportowani do kraju post factum, to obecnie procedura przyznawania wiz
wprowadza dwie dodatkowe bariery dla nielegalnego zatrudnienia. Po pierwsze, konsul moze
odmowi¢ wizy o celu turystycznym badz osobistym gdy zachodza uzasadnione przestanki, ze
osoba ta chce wykorzysta¢ wyjazd ten w celu podjgcia pracy. Po drugie, niezgodno$¢ celu
deklarowanego z rzeczywistym moze by¢ stwierdzona przez funkcjonariusza Strazy
Granicznej 1 stanowi¢ podstawe do odmowy wjazdu oraz uniewaznienia wizy.

Dotychczasowa polityka wizowa oraz metody ochrony granic nie stanowia skutecznej zapory
dla nielegalnej migracji pracowniczej. Z jednej strony dostep do procedury zezwolenia
o pracg jest utrudniony: wymagana jest zgoda miejscowego urzedu pracy, w zwiazku z czym
ubiegaja si¢ o nie jedynie osoby, ktorych miejsce pracy jest zagwarantowane i poswiadczone
przez przysztego pracodawcg. Z drugiej strony, przy obecnej skali wydawania wiz,
konsulowie nie weryfikuja standardowo celu podrozy, przyjmujac deklaracje zawarta we
wniosku. Prowadzi to do wydawania ogromnej ilosci wiz w celach turystycznych, rodzinnych
badz niesprecyzowanych, co oznacza, ze procedura wizowa w znikomym stopniu pelni
funkcj¢ kontrolna. W zwiazku z tym, ze deklaracja celu podrézy przy sktadaniu wniosku ma
charakter czysto formalny, argument niezgodnosci celu deklarowanego z rzeczywistym, ktory
moglby by¢ podstawa do odmowy wjazdu na granicy przez Straz Graniczna, jest uzywany
skrajnie rzadko.

Utrzymujacy si¢ nieformalny model organizacji rynku pracy obywateli WNP, w tym
Ukraincow, w Polsce, na ktérym brakuje kompleksowego zarzadzania instytucji panstwa
polskiego, moze ulec znaczacym przemianom w bliskiej przysztosci. Wczesniejsze zmiany
procedur wjazdowych dla obywateli Bialorusi i Federacji Rosyjskiej (w roku 1998)
doprowadzily do gwaltownego zalamania poziomu drobnego handlu przygranicznego.
Zdecydowane zaostrzenie rezimu wizowego wobec obywateli Ukrainy jest zapowiadane jako
konsekwencja petnej integracji Polski do systemu Schengen, przewidzianej na rok 2007, co
moze skutkowa¢ wzrostem odmoéw udzielenia wiz (obecnie utrzymujacych si¢ na
minimalnym poziomie). Mozna si¢ spodziewal, ze zmiany te najdrastyczniej dotkna
najszerszy segment niskowykwalifikowanych pracownikow sezonowych co spowoduje
gwattowny deficyt sily roboczej. Straty poniosa mate firmy i gospodarstwa rolne, ktore nie sa
w stanie pozyskiwac¢ pracownikéw w ramach przewlektej procedury i nie sa zainteresowane
podpisywaniem dlugoterminowych kontraktéw, nakladajacych na nie szeroka gamg

zobowigzan.

2. Wzrost roli polityki wizowej w ksztattowaniu migracji pracowniczych

Mozna postawi¢ tezg o wzroscie roli polskich stuzb konsularnych i granicznych w kontroli

ruchu wedrowkowego po pelnym przystapieniu Polski do strefy Schengen. Mozna



spodziewaé sig, ze po przyjeciu bardziej restrykcyjnych procedur przyznawania wiz
krotkoterminowych zawartych w Instrukcji Konsularnej Schengen, polityka panstwa
polskiego skupi si¢ na kwestiach wiz i zezwolen na pobyt $rednio- i dlugoterminowy,
pozostajacych w gestii narodowej. Z jednej strony, nie do utrzymania bedzie system
praktycznego braku kontroli celu wjazdu i pobytu przy wydawaniu wiz krétkoterminowych
gdy zniesione zostana kontrole na granicach Polski z Niemcami, Czechami czy Slowacja.
Z drugiej strony, do otrzymania wizy narodowej konieczne bgdzie wiarygodne uzasadnienie
przez wnioskodawce wihasciwego celu i przedstawienie odpowiednich $rodkow utrzymania.
Tak wigc okres przygotowan do harmonizacji polskiej polityki wizowe] z wymaganiami
systemu Schengen warto wykorzysta¢ do zdefiniowania narodowych priorytetow, ktore beda
okresla¢ jednoznacznie praktyke konsuldow RP na Ukrainie i w innych krajach WNP.

Proces zaostrzania warunkow wjazdu sprawi ze polityka wizowa bedzie odgrywaé wigksza
rol¢ w ksztattowaniu legalnych przeptywow migracji pracowniczych z Ukrainy do Polski.
W tym kontek$cie warto postulowaé¢ o formalizacje procesu pozyskiwania pracownikdéw
1 udzielania informacji o dostgpnych mozliwosciach podjecia pracy w réznych regionach
1 segmentach polskiej gospodarki przez obywateli Ukrainy (tu godne rozwazenia sa
propozycje wyznaczenia na zasadzie umow bilateralnych kontyngentow zatrudnienia
pracownikow na wzér rozwiagzan stosowanych wobec polskich pracownikéw sezonowych
w Niemczech). Jako czg§¢ przygotowan do wprowadzenia wiz w ramach procesu
akcesyjnego, Polska rozbudowata sie¢ konsulatow, ktére objglty rownomiernie terytorium
Ukrainy oraz wzmocnita obsadg istniejacych placowek. Przedstawicielstwa RP, szczegdlnie
w regionach o stabszych tradycjach kontaktow handlowych (Odessa, Charkéw), mogltyby
pehi¢ funkcje centréw informacyjno-doradczych, pozwalajac firmom i samorzadom polskim
na prezentacje swojego zapotrzebowania na okreslone kategorie zawodowe. Z drugiej strony,
blizsza wspolpraca pomigdzy wydzialami konsularnymi i handlowymi pozwoli wypracowac
spojne stanowisko polskich stuzb w danym regionie i pogodzi¢ wzgledy bezpieczenstwa oraz

interesy poszczegolnych branz i obszardw.

Przekazanie konsulom kompetencji w zakresie opiniowania wnioskoOw o praceg sktadanych
przez osoby z danego obszaru, podlegtego placoéwce dyplomatycznej, pozwolitoby na
wykorzystanie ich znajomosci warunkow panujacych na miejscu pochodzenia wnioskodawcy.
Z drugiej strony, w trakcie rozmowy z osoba ubiegajaca si¢ o wjazd do Polski w celu
zarobkowym, konsul moze ostrzec przed zagrozeniami zwiazanymi z praca nielegalna,
przedstawi¢ realistyczny obraz rynku pracy czy tez pouczy¢ o konsekwencjach przekroczenia
obowiazujacego prawa. Rozmowy przeprowadzone z konsulami polskimi na Ukrainie
wykazaly, ze osoby dobierane na te stanowiska cechuje $wiadomo$¢ szerszego kontekstu
stosunkéw polsko-ukrainskich oraz znaczenie jakie podtrzymywanie kontaktéw ludzkich
pomigdzy tymi krajami odgrywa w procesie przemiany Ukrainy. Ponadto konsulowie
posiadaja znaczny margines swobody w interpretacji przepisow wizowych co wymusza na



nich indywidualne podej$cie do wnioskow 1 w konsekwencji przyjecie szeregu kryteriow,
wybiegajacych poza wzgledy bezpieczenstwa.

3. Ukrainska polityka wizowa, biorqca pod uwage interes narodowy

Ukraina jako jeden z najwigkszych krajéw europejskich, o znacznym odsetku malzenstw
mieszanych oraz znacznej mobilnosci wewngtrznej potrzebuje liberalnej polityki
umozliwiajacej kontakty obywateli Ukrainy z krewnymi w innych krajach WNP oraz Europy
Zachodniej i Srodkowej. Podobnie jak w przypadku Polski, Ukraina nie moze pozwoli¢ sobie
na bezkrytyczne przyjecie restrykcyjnych przepiséw wizowych wobec krajow z ktorymi tacza
je wielorakie tradycyjne wigzi (kraje b. ZSRR).

Wiadze w Kijowie winny rdéwnocze$nie kontynuowac negocjacje z instytucjami europejskimi
(Komisja oraz Rada Europejska) o jak najlatwiejszy dostep obywateli ukrainskich do
terytorium krajow Unii, a w szczegolnosci krajow sasiadujacych z Ukraing. Asymetryczny
rezim wizowy, wprowadzony przez Polske¢ 1 Wegry wobec obywateli Ukrainy, ktory brat pod
uwage rozwinigte sieci powiazan gospodarczych, spotecznych i kulturowych, jest szczeg6lnie
cenny dla regiondw przygranicznych, ktorych rozwoéj dlugoterminowo jest zwiazany
z wymiang z regionami nowych krajow cztonkowskich.

4. Potrzeba rozwiqzan dostosowanych do wymogow ruchu lokalnego

Migracja pracownicza z zachodniej Ukrainy do krajow o$ciennych bedzie si¢ utrzymywac ze
wzgledu na wolniejsze przemiany gospodarcze w tych peryferyjnych rejonach kraju oraz na
pogtebiajaca sig przepas¢ pomigdzy dochodami osiaganymi w Polsce, na Stowacji, Wegrzech
czy Czechach a tymi w miejscu pochodzenia. Biorac pod uwagg rozmiar zapodznienia
cywilizacyjnego rejondow przygranicznych, ktory wymagaé bedzie znacznych inwestycji
zarOwno w dziedzinie infrastruktury oraz zasobow ludzkich (w tym w edukacj¢ techniczna),
tworzenie barier dla emigracji do krajow o$ciennych bytoby kontrproduktywne.

Propozycje Komisji Europejskiej zmierzajace do wznowienia umoéw migdzy Ukraing
a sasiadujacymi krajami cztonkowskimi UE przewidujacych ulatwienia w ruchu
przygranicznym stanowia wazny krok na drodze do integracji gospodarczej i kulturowej
regiondw peryferyjnych. W przedstawionym ksztalcie, jednakze, rozwiazanie unijne nie
odpowiada w wystarczajacym stopniu potrzebom spolecznosci pogranicza. Zasigg
geograficzny dla rezimu ruchu lokalnego powinien uwzglednia¢ tradycyjne zwiazki danego
regionu z krajem docelowym oraz bra¢ pod uwage wigzi rodzinne badz symboliczne
(np. tereny wczesniej zamieszkiwane przez diasporg). Na przyktad, wzgledy historyczne oraz
kulturowe dyktowatyby objecie utatwieniami pigciu rejonéw zachodniej Ukrainy a nie tylko
30-35 kilometrowego pasa w bezposrednim sasiedztwie granicy rozszerzonej Unii.



Mozliwosci  integracji wigkszych obszarow, ktorych granice okres§laja potrzeby
zainteresowanych spolecznosci lokalnych, stwarzaja euroregiony. Inicjatywy te, ktore
potwierdzaty oraz formalizowaly rozwinigte juz powiazania lokalne w Europie Zachodniej
i Centralnej, napotkaty wigksze trudno$ci na granicy z krajami b. ZSRR (Biatorus$, Rosja,
Ukraina). Ograniczenia w decentralizacji kompetencji i finanséw publicznych w tych krajach
sprawily, ze skala wspotpracy na poziomie lokalnym byta wysoce nieadekwatna do potrzeb.
O ile wigc instytucje euroregionow na wschodniej granicy Polski nie wplywaly na poziom lub
kierunek migracji pracowniczych, to jednak spotkania przedsigbiorcow i samorzadowcow
pozwalaly na wymiang informacji o potrzebach spotecznos$ci po obu stronach granicy,
nierzadko przynoszac inwestycje badz umowy o formalnej wspolpracy.



