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»Wielka rzecz umie¢ czekaé...”. Analiza sposobow

realizacji polityki migracyjnej w doswiadczeniach

tymczasowych migrantow zarobkowych z Ukrainy
w Polsce w perspektywie neoinstytucjonalnej

Streszczenie: Sukces wdrozenia polityki migracyjnej zalezy od wielu czynnikow, ale
kluczowa role w tym procesie odgrywaja urz¢dnicy. Decyzje i1 projekcie migrantow
dotyczace dalszego pobytu w Polsce zaleza od interpretacji przepiséw prawnych,
regut instytucjonalnych i formalnych w tym aspekcie. Celem artykutu jest analiza
subiektywnych do$wiadczen ukrainskich migrantow zarobkowych z polskimi insty-
tucjami i reprezentujacymi ich pracownikami. Nasze rozwazania zostalty umieszczone
w paradygmacie neoinstytucjonalnym. Badanie subiektywnych interpretacji do§wiad-
czen migrantdw jest waznym elementem analizy, ktory pozwoli nam sprawdzi¢, jak
elementy polityki migracyjnej sa wdrazane w praktyce. Biorac pod uwage ustalenia
wynikajace z badania, mozna zatozy¢, ze funkcjonowanie sprawnej administracji nie
powinno ograniczaé si¢ tylko do zgodnoS$ci z przepisami prawa, ale przekraczac je
w granicach moralnie dozwolonych, w celu zwigkszenia skutecznosci realizowanych
dziatan w wielu wymiarach.

Stowa kluczowe: neoinstytucjonalizm, polityka migracyjna, urzednicy, badania ja-
kos$ciowe, migranci

Wprowadzenie

igracje to fenomen spoteczny, ktory posiada relatywnie sprawne
mechanizmy adaptacyjne do zmian warunkow politycznych, de-
mograficznych i ekonomicznych. Miedzypanstwowe przeptywy pracow-
nikéw tymczasowych maja fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania
rynkow pracy. Relacja pomigdzy strumieniami migracji a rynkiem pracy
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ma charakter dwustronny. Z jednej strony przemieszczanie si¢ ludno$ci
moze samoistnie modyfikowac rynki zatrudnienia ze wzgledu na (nie)
dostepnos¢ sity roboczej. Z drugiej strony — okre$lona sytuacja na rynku
pracy moze wywolywaé, czy stymulowac poszczegdlne strumienie mi-
gracyjne (por. Migracje zagraniczne, 2008).

Majac na uwadze generowane przez zmiany w wielkos$ci 1 strukturze
populacji procesy spoleczne panstwa wypracowujg polityki sektorowe
w wielu obszarach powigzanych z rynkiem pracy. Jedng z takich polityk
jest polityka migracyjna pozwalajaca skutecznie zarzgdza¢ strumieniami
migracji. Polityke migracyjng definiujemy na potrzeby tego opracowania
szeroko — jako dziatania panstwa dotyczace regulacji i kontroli wjazdu,
pobytu oraz wyjazdu, a takze warunkow osiedlania si¢ cudzoziemcoOw
w danym panstwie i nadawania im obywatelstwa. Sytuacja taka dotyczy
cudzoziemcow, ktorzy emigrowali w celach zatrudnienia, badz ochrony
ze wzgledow politycznych lub humanitarnych. Polityka migracyjna obej-
muje swoim zasi¢giem takze zasady wyjazdu za granice, powrotu i rein-
tegracji wtasnych obywateli.

Polska ze wzgledu na fakt, ze przez dziesig¢ciolecia miata charakter
panstwa emigracyjnego nie ma duzego do$wiadczenia w przyjmowaniu
1 integracji cudzoziemcow. Zaczgli oni naptywa¢ do Polski po zmianie
ustroju, a z nieco wigkszym nat¢zeniem po akcesji do Unii Europejskiej.
Nie byly to jednak ruchy masowe. Intensyfikacja procesow migracyj-
nych do Polski zaczgta si¢ dopiero w 2014 roku, a ich gtéwna przyczyna
byta intensyfikacja konfliktu we wschodniej Ukrainie. Polskie instytu-
cje, zarowno publiczne, jak i spoteczne w zrdznicowany sposob radzg
sobie z cudzoziemcami, z ich potrzebami oraz z ich odmiennoscig kul-
turowg. Obecno$¢ imigrantdéw w przestrzeni spolecznej i publicznej wy-
musza ciaggle tworzenie 1 udoskonalanie regut adaptacyjnych. Reguly te
sa szczegoblnie istotne w wymiarze formalnym, zwigzanym z przyjmowa-
niem obcokrajowcow i legalizacjg ich pobytu w Polsce. W nawigzaniu
do koncepcji ,,paradygmatdéw polityki” Petera A. Halla warto przywota¢
idee ,,spotecznego uczenia si¢” polityk, czyli intencjonalnego dostosowy-
wania ich kierunkéw i narzedzi do dotychczas posiadanych doswiadczen
oraz ich zmiany zgodnie z naptywajacymi, nowymi informacjami (Hall,
1993). Duzg role w tym zakresie odgrywa dos$wiadczenie 1 wiedza na-
bywana z dotychczasowego prowadzenia polityki, oraz dominujgca rola
administracji publicznej (urzednikéw jako glownego aktora realizacji da-
nych polityk), a takze jej wzgledna autonomia wobec politycznych ocze-
kiwan 1 spotecznych wptywow.
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W niniejszym opracowaniu tematyka dotyczaca mechanizméw radze-
nia sobie imigrantow z Ukrainy w obszarze formalnych procedur admi-
nistracyjnych wpleciona zostata w analizy neoistytucjonalne. Instytucje
majg zarowno charakter formalny przejawiajacy si¢ w przepisach praw-
nych regulujacych polityke migracyjna, jak i pozaformalny, przejawia-
jacy si¢ w codziennych praktykach urzednikow i imigrantow. Interakcje
jednych i drugich osadzone w instytucjonalnych ramach przepisow i re-
gulacji sg silnie zdeterminowane spotecznie, 1 jednoczes$nie przektadajg
si¢ na konteksty spoteczne, polityczne i ekonomiczne. Nie sg to jednak
relacje niezmienne. Zmieniajg si¢ one pod wptywem nabywanych do-
$wiadczen, czasu i intensyfikujacej si¢ fali migracji (a takze w wyniku
zmian legislacyjnych, polityki wewngtrznej urzedéw oraz oczekiwan sa-
mych imigrantéw). Migracjami, ze wzgledu na ich spontaniczny z natury
charakter, nie jest wigc tatwo sterowac, szczegdlnie z wykorzystaniem
zinstytucjonalizowanych narzg¢dzi formalnych.

Perspektywa neoinstytucjonalna przyjeta w opracowaniu dotyczy
przede wszystkim mechanizméw realizacji polityki migracyjnej. Mecha-
nizmy te traktujemy jako ustrukturyzowany zestaw instrumentow, ktore
shuzg rozwojowi spotecznemu, poprzez tworzenie warunkdéw sprzyjaja-
cych legalnym migracjom zarobkowym do Polski i tworzeniu rozwigzan
pojawiajacych si¢ w tym obszarze problemow spolecznych w intencjo-
nalny sposob (Bekkers, Fenger, Scholten, 2017). Adresatem polityki mi-
gracyjnej na potrzeby niniejszego opracowania sg imigranci dobrowolni,
ktérzy przyjechali do Polski z Ukrainy na krotki czas, gléwnie w celach
zarobkowych. Drugim aktorem (odniesieniem) analiz, jakiemu poswie-
cone jest to opracowanie sa urzednicy, przedstawiciele administracji
publicznej, ktérzy w bezposrednim czgsto kontakcie z cudzoziemcami
decyduja o ich dalszym funkcjonowaniu w Polsce.

Celem przedstawionych rozwazan jest analiza subiektywnych do-
$wiadczen tymczasowych ukrainskich imigrantow zarobkowych z pol-
skimi instytucjami i reprezentujagcym je personelem. Imigranci przyby-
wajacy do nowego panstwa zderzaja si¢ z nowym dla nich systemem
dziatania panstwa. Wyzwaniem jest poznanie regut codziennego funk-
cjonowania w miejscu migracji, ale takze sprostanie formalnym wymo-
gom instytucjonalnym. Jednym z pierwszych krokdéw imigrantéw jest
zdobycie podstawowych informacji na temat zasad pobytu w nowym
miejscu, przediuzania tego pobytu, a takze odnajdowania si¢ w systemie
regut 1 przepisow. W tym zakresie bardzo istotny jest kontakt i interakcje
z urzednikami — realizujacymi te reguty formalne w praktyce. Strukture
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publicznych shuzb zatrudnienia (powiatowe i wojewodzkie urzedy pra-
cy) tworza 354 urzedy, ktore obstuguja 379 powiatow i 16 wojewodztw.
Czgs$¢ zadan zwiazanych z imigrantami wykonuja urzedy wojewddzkie
i ich filie. Jest to wiec ponad 370 urzgedow, ktére w zaleznosci od stop-
nia ich zorganizowania na poziomie instytucjonalnym i operacyjnym
w bardzo r6zny sposob realizujg zadania wobec cudzoziemcow. Waznym
elementem decydujacym o wypelnianiu zapisOw przepisOw prawa przez
urzednikow jest takze brak jednoznacznych interpretacji obowigzujacego
prawa (opisanego w kilku ustawach i rozporzadzeniach) co prowadzi do
réznych jego wyktadni.

W opracowaniu poszukujemy odpowiedzi na pytanie o to w jaki
sposob ksztaltuje si¢ subiektywny stosunek imigrantow do urzednikow
wypehiajacych zapisy regulacji migracyjnych. Analiza subiektywnych
doswiadczen imigrantéw i ich interpretacji umozliwi nam sprawdzenie
jak realizowane s3 elementy polityki migracyjnej ,,w dziataniu”. Intere-
suje nas ustalenie swoistego stopnia satysfakcji imigrantow z kontaktow
z instytucjami (panstwowymi i samorzadowymi) odpowiedzialnymi za
realizacje rozproszonych zapisow polityki migracyjnej. Za najwazniej-
sze elementy tej polityki — z punktu widzenia imigranta — nalezy uzna¢
procedury zwigzane z legalizacja pobytu i pracy w Polsce. Formutujemy
zatozenie, ze poziom satysfakcji wskazany przez imigrantéw jest miarg
skutecznosci realizacji tych elementéw polityki przez wszystkie instytu-
cje odpowiedzialne za ich realizacj¢. Rozproszenie kompetencji pomig-
dzy tak wiele urzgdow w sytuacji niejednoznacznie brzmigcych i rozu-
mianych przepisow zaro6wno przez urz¢dnikow, jak i samych migrantow
przektada si¢ na charakter postaw jednych wobec drugich. Spoteczny
odbidr postaw urzednikow wobec imigrantow przektada si¢ takze na ich
postrzeganie panstwa migracji i moze przektada¢ si¢ na dalsze plany mi-
gracyjne.

O jakoSci przepisow realizowanej polityki migracyjnej $wiadczy wiec
naszym zdaniem stopien, w jakim instytucje te sa czytelne dla imigran-
tow 1 sposob, w jaki odbierany jest sposob realizacji przepisOw przez
urzednikdéw. Odczytanie doswiadczanych interakcji migdzy urzgdnikami
pierwszego kontaktu a imigrantami pozwala ujawni¢ wpisane w ten ob-
szar polityki publicznej niedoskonaloéci, sprzecznos$ci i ukaza¢ ich kon-
sekwencje dla codziennego funkcjonowania tej kategorii spoteczne;j.

Podstawg empiryczng dla naszych rozwazan sg wyniki badania ja-
koSciowego, realizowanego z wykorzystaniem wywiadoéw IDI wsrod
imigrantow zarobkowych z Ukrainy przebywajacych w Wielkopolsce.
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Badanie zrealizowano na przetomie 2019 1 2020 roku, uzyskujac 36 roz-
budowanych wywiadow.

Teoria neoinstytucjonalna jako rama teoretyczna

Paradygmat neoinstytucjonalny jest interdyscyplinarnym podej$ciem
taczacym zatozenia analityczne wielu dyscyplin naukowych, w tym glow-
nie ekonomii, nauk politycznych i socjologii (Sadowski, 2014, por. Skap-
ska, 1999). Poszukiwania badawcze przedstawicieli tego nurtu dotycza
z jednej strony diagnozowania mozliwosci i ograniczen racjonalnej rekon-
strukcji zycia spotecznego, z drugiej zas$ odkrywania barier spontanicznego
kreowania tadu spotecznego. Rdzeniem tej koncepc;ji jest ‘instytucja’ (por.
North, 1995). Termin ten odnosi si¢ zazwyczaj do takich elementéw nasze-
go zycia spolecznego, ktore sg czgécig jego trwalej struktury, zespoldw co-
dziennych praktyk, jak i do bardziej sformalizowanych elementéw naszego
zycia spotecznego (North, 1991). W analizach neoinstytucjonalnych pod-
kresla si¢ sprawczg role instytucji (Sadowski, 2014). Dzigki przeniesieniu
odpowiedzialno$ci na poziom instytucjonalny jednostki ponosza mniejsze
koszty transakcyjne niz gdyby zdecydowaly sie wejs¢ w interakcje bez po-
mocy posrednika. Instytucje moga sprzyja¢ w uzyskiwaniu przez jednostki
poczucia bezpieczenstwa i regularnosci. Jednostka jest traktowana jako po-
szukiwacz tadu i cztowiek adaptujacy si¢ do poznawanych nowych regut.
Znaczaca koncepcje aktoréw funkcjonujacych w ztozonej sferze instytucji
sformutowat Chmielewski (2011) jako homo agens-institutionalist. Homo
agens-institutionalist zawsze dziata w konteks$cie instytucji (ograniczen
formalnych 1 nieformalnych). Koncepcja ta zaklada, ze ludzie sg istota-
mi, ktdre, po pierwsze, sg nierozerwalnie zwigzane ze swoim spotecznym
otoczeniem, czyli instytucjami. Po drugie, sg tych instytucji tworcami. Po
trzecie za$, tworzg te instytucje w sposob racjonalny, cho¢ racjonalnos¢ ta
zawsze ma charakter ograniczony. Instytucje i tworzony przez nie system
regut maja z natury charakter otwarty i zmienny, noszacy znamiona ,,gry”’.
Taka konwencja teoretyczna pozwala poszerzy¢ granice znaczenia samego
pojecia o jej komponent behawioralny (por. Sadowski, 2014). Przyjmuje
sig, ze uczestniczacy w danej przestrzeni wymiany aktorzy posiadaja swoje
okreslone projekty dziatania, ale sposob ich realizacji jest wynikiem gry
miedzy nimi oraz czgsto nieoczekiwanych efektow adaptacji do zastanych
regut (North, 1991). Dostosowanie spoteczne do nieznanych dotad regut
o charakterze formalnym czgsto odbywa si¢ z wykorzystaniem niefor-
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malnych sposobdéw dziatania. Odstgpstwo od przyjetych zasad gry moze
przektadac si¢ na praktyczng modyfikacje dotychczasowego systemu regut,
albo zaprzestanie w niej uczestnictwa. Wazne jest, aby aktorzy, bazujac na
swojej podmiotowej sprawczosci mogli dazy¢ do realizacji swoich strate-
gicznych, przyjetych interesow. Mozna tez przyjac, ze kiedy takie reguty
zostang utrwalone, moze si¢ zmieni¢ charakter samych instytucji.

Waznym elementem analiz neoinstytucjonalnych jest wyrdznianie okre-
Slonych ‘pol’. Pole jest efektem powielania okreslonych praktyk interak-
cyjnych do momentu, w ktorym nastepuje ich instytucjonalizacja (por. Di-
Maggio, 2006; Scott, 2014). W praktyce badawczej pole oznacza kontekst,
w ktorym stosuje si¢ reguly okreslonej instytucji. W niniejszym opracowa-
niu szczegolng uwage poswigcono polu organizacyjnemu polityki migracyj-
nej w Polsce. Aktorami tego pola sa z jednej strony pracownicy instytucji
1 urzedow obshugujacych migrantow, z drugiej za$ — sami imigranci.

Polityka migracyjna — ogdélne ramy legislacyjne

Polityka migracyjna Polski realizowana byta przez wiele lat w opar-
ciu o wiele réznych regulacji, ktore nie zostaty skodyfikowane w jed-
nym dokumencie. Nie bylo w polskim systemie prawnym strategii dot.
obszaréw migracji, co zreszta charakteryzuje takze inne obszary funk-
cjonowania sfery publicznej (Szymanska-Zybertowicz, 2011, s. 238;
por. Chatupczak, 2013). Funkcjonowaly jednakze rozmaite procedury
legislacyjne regulujace kwestie mieszczace si¢ w problematyce migra-
cyjnej (por. Duszczyk, 2012). Rada Ministrow 31 lipca 2012 roku przy-
jeta dokument Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane
dzialania, strategie¢ okre$lajaca zatozenia polityki migracyjnej naszego
panstwa. W dokumencie zostaly oméwione wszystkie obszary polityki
migracyjnej. Dyskusja wokot problemow migracji i zmian w zapisach po-
lityki migracyjnej zintensyfikowata si¢ po 2015 r., kiedy w tle kampanii
wyborczej do parlamentu podejmowano decyzje dotyczace tzw. kryzysu
uchodzczego. W 2016 r. anulowano obowigzujacy dokument wyznacza-
jacy kierunki polityki migracyjnej, natomiast podjeto wysitki w kierunku
stworzenia nowej polityki migracyjnej. W 2017 r. rzad przyjat Strategie
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do
2030 1.), w ktorej zapowiedziano prace nad projektem strategicznym ,,Po-
lityka migracyjna Polski” (Strategia Odpowiedzialnego Rozwoju, 2017).
Dokument okresla¢ ma priorytety spoleczno-gospodarcze dla polskiej
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polityki migracyjnej, taczacej rozwigzania majace na celu minimalizo-
wanie skutkow zmian demograficznych i zaspokajanie potrzeb rynku
pracy. W 2018 r. przyjeto dokument ,,Priorytety spoteczno-gospodarcze
polityki migracyjnej”, opracowany pod kierunkiem Ministerstwa Inwe-
stycji 1 Rozwoju 1 przyjety przez Rade Ministrow. Zgodnie z zapisami
dokumentu dziatania na rzecz migracji i migrantow powigzane by¢ po-
winny z rozwojem spoleczno-gospodarczym panstwa przy jednoczesnym
zapewnieniu odpowiednich standardéw zatrudnienia i bezpieczenstwa.
Jej waznym celem jest uzupekianie zasobow pracy kapitatem ludzkim
spoza Polski, w branzach/zawodach, gdzie wystepuja luki kompetencyj-
ne, z uwzglednieniem ochrony krajowego rynku pracy, oraz na zachgca-
niu do migracji powrotnych. Preferencje dotycza osob, ktore maja polskie
pochodzenie oraz potencjalng tatwos¢ adaptacji wynikajaca z posiadane-
go kapitalu spotecznego.

W 2019 r. powstal projekt dokumentu ,,Polityka migracyjna Polski”,
jednak do dzi$ nie zostata ona przyjeta w procesie legislacyjnym (Po-
lityka migracyjna Polski, projekt). W 2020 roku przystapiono do prac
nad nowa polityka migracyjng kraju, zmieniajac metod¢ postepowania
stosowang przy wczesniejszych pracach. Pojawienie si¢ pandemii SARS-
-CoV-2 zahamowato proces powstawania polityki, ale Zespot ds. Mi-
gracji Departamentu Analiz i Polityki Migracyjnej MSWiA opracowat
dokument ,, Polityka migracyjna Polski — diagnoza stanu wyjsciowego”,
ktéry wskazuje kluczowe problemy i ryzyka (Polityka migracyjna Polski
—diagnoza stanu wyjsciowego, 2020). Czy bedzie on podstawg nowotwo-
rzonych regulacji pokaze czas.

Polska od kilku lat prowadzi aktywne dziatania w zakresie polityki mi-
gracyjnej wobec naszych wschodnich sasiadéw, w tym szczegdlnie wo-
bec obywateli Ukrainy. Intensyfikujacy sie strumien migracji Ukraincow
do Polski ksztattuje sie pod wpltywem réznych czynnikow (szczegodlne
znaczenie ma sytuacja polityczno-gospodarcza w Ukrainie na tle dobrej
sytuacji ekonomicznej Polski). Zwigkszong mobilnos$¢ kreuje takze sto-
sunkowo liberalne prawo migracyjne. Prace w Polsce obywatele Ukrainy
mogg podejmowac na podstawie zezwolenia na prace (typy A-E), prze-
bywajac na terenie RP na podstawie wizy, zezwolenia na pobyt rezydenta
dlugoterminowego, zezwolenia na pobyt czasowy, wizy wydanej przez
inne panstwo obszaru Schengen, dokumentu pobytowego wydanego
przez inne panstwo obszaru Schengen lub w ramach ruchu bezwizowego.
Kluczowym czynnikiem wptywajacym na decyzje migracyjne obywateli
ukrainskich byta decyzja o liberalizacji systemu wizowego dla Ukrainy
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z dnia 11 maja 2017 roku. Natomiast 17 maja 2017 roku Parlament Euro-
pejski i Rada UE wydaty stosowne rozporzadzenie, zezwalajace obywa-
telom m.in. Ukrainy na pobyt w strefie Schengen bez obowigzku posiada-
nia wizy, na nie dtuzej niz 90 dni w ciggu kazdego 180-dniowego okresu
(art. 1 ust. 2 Rozporzadzenia Rady nr 539/2001). Te regulacje znacznie
utatwity ruch migracyjny. Dodatkowo na mocy rozporzadzenia z dnia
8 grudnia 2017 roku obywatele sze$ciu panstw — Ukrainy, Rosji, Biatoru-
si, Motdawii, Armenii i Gruzji — korzystajg z mozliwos$ci podjecia zatrud-
nienia na podstawie: zezwolen na prace wydawanych przez wojewodow,
zezwolen na pracg sezonowg' wydawanych przez starostow w powiato-
wych urzgdach pracy oraz oswiadczen o powierzeniu wykonywania pra-
cy cudzoziemcowi, sktadanych przez pracodawce w powiatowym urze-
dzie pracy (Rozporzadzenie...). Cudzoziemcy moga wykonywaé prace
bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prac¢ pod warunkiem posia-
dania pisemnego o$§wiadczenia podmiotu powierzajacego wykonywanie
pracy zarejestrowanego we wlasciwym powiatowym urzedzie pracy i pi-
semnej umowy przez okres 6 miesiecy w ciggu kolejnych 12 miesiecy.
W sytuacji, gdy pracodawca chce zatrudni¢ cudzoziemca przez dtuzszy
okres czasu wymagane jest posiadanie zezwolenia na prace albo zezwo-
lenia na pobyt czasowy i pracg albo zezwolenia na pobyt czasowy w celu
wykonywania pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji.
Jesli cudzoziemiec pracowat u danego pracodawcy w zwigzku z zareje-
strowanym o$wiadczeniem, pracodawca ten moze wystapi¢ o wydanie
zezwolenia na prac¢ (na tym samym stanowisku) w trybie uproszczonym
(bez koniecznos$ci uzyskania informacji starosty nt. mozliwos$ci zaspo-
kojenia potrzeb kadrowych w oparciu o lokalny rynek pracy. Wedtug da-
nych Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej (Oswiadczenia
0 powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi, wpisane do ewidencji
oswiadczen, MRPiPS, 2020) w 2018 roku wydano w Polsce 1 446 304
oswiadczen o powierzeniu pracy obywatelom Ukrainy, a w 2019 roku
— 1475 923 (dotyczyty one 971 840 Ukraincow), w 2020 takich o§wiad-

1'Od 1 stycznia 2018 r. znowelizowana ustawa o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy wprowadza rozwigzanie umozliwiajace zatrudnianie w Polsce
cudzoziemcow do pracy sezonowej — zezwolenie na prace sezonowa. Praca sezonowa
to praca wykonywana przez okres nie dluzszy niz 9 miesiecy w roku kalendarzowym
w sektorach: rolnictwo, ogrodnictwo, turystyka, w ramach dziatalno$ci uznanych za
sezonowe okreslonych w rozporzadzeniu wykonawczym Ministra Rodziny Pracy
i Polityki Spotecznej w sprawie podklas dziatalnosci wedtug klasyfikacji PKD, w kto-
rych wydawane sa zezwolenia na pracg sezonowa cudzoziemca.
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czen wydano 1 329 491 (dla 857 622 Ukraincow). Wptyw na wielkos¢
naptywu imigrantéw w 2020 r. miata pandemia koronawirusa SARS-
-Cov-2 i szereg restrykcji z nig zwiazanych.

Przez ponad pdt dekady liczba ukrainskich imigrantéw w Polsce
systematycznie rosta. Nie ma jednego kompleksowego zrodta danych
dotyczacego liczby Ukraincow przebywajacych w Polsce. System mo-
nitoringu o$wiadczen i obowigzek rejestracji przez pracodawce wykorzy-
stywanego o$wiadczenia wprowadzony w 2018 r. wcigz nie pozwala na
doktadna weryfikacj¢ liczby migrantow z Ukrainy w Polsce. Poszukuje
si¢ coraz to bardziej optymalnych narz¢dzi pomiaru skali zjawiska (por.
Janicki, 2006). Wedtug danych pochodzacych z raportow firmy Selectivv
w 2019 r. w Polsce przebywato 1,2 min obywateli Ukrainy (Raport).

Kluczowi aktorzy pola organizacyjnego polityki migracyjnej

Dla potrzeb niniejszego artykutu istotna jest perspektywa pola orga-
nizacyjnego polityki migracyjnej, ktérych rdzeniem sg sformalizowane
w duzej mierze regulacje prawne, ksztattujace polityke migracyjng. Ele-
menty polityki migracyjnej tworzone i odtwarzane sg przez licznych ak-
torow, ktorzy wspottworzg system znaczen i moga wzajemnie generowaé
wiele sytuacji spornych (Scott, 2014, s. 106). Pole organizacyjne two-
rzg wiec zardwno agendy reprezentujagce wiadze centralng, organizacje
podlegle samorzadom lokalnym, organizacje pozarzadowe, ale takze re-
prezentacje organizacji mi¢dzynarodowych, organizacje migrantéw, oraz
instytucje badawcze (Pawlak, 2011; Pawlak, 2018).

Centralnym aktorem ksztaltujacym polityke migracyjna w Polsce jest
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji. Stuzby Ministerstwa nad-
zorujg dziatania e-Departamentu Analiz i Polityki Migracyjnej, czy Stra-
zy Granicznej. MSWiA nadzoruje rowniez dziatania urzedéw wojewodz-
kich realizujacych zadania zwigzane z legalizacjg pobytu cudzoziemcow.
Dziatania MSWiA sa uzupetniane przez kompetencje Ministerstwa Ro-
dziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej (w zakresie rynku pracy oraz procesow
integracji spotecznej) oraz Ministerstwo Spraw Zagranicznych (polity-
ka wizowa), a takze w niewielkim zakresie innych resortow rzadowych
(szkolnictwo wyzsze, edukacja, zdrowie).

Na poziomie samorzagdowym polityke migracyjng realizujg powiato-
we urzedy pracy, odpowiadajace za dokumentacje zwigzang z krotkoter-
minowym zatrudnieniem cudzoziemcoéw. Wazng role w systemie petnig
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powiatowe centra pomocy rodzinie wspierajagce procesy jednostkowej
integracji (szczego6lnie osob objetych migdzynarodowa ochrong). Ze
wzgledu na charakter wspotczesnych migracji i potrzebe wzmacniania
procesOw adaptacyjnych i integracyjnych coraz bardziej znaczgcg role
w ksztaltowaniu polityki migracyjnej przypisuje si¢ wlodarzom miast
1 gmin, ktore stajg si¢ centrum zycia codziennego migrantéw (por. Ma-
tusz-Protasiewicz, 2013). Kwestie migracyjne i dot. integracji cudzo-
ziemcoOw w ostatnich latach sg coraz czgéciej podejmowane przez wiadze
tych miast i gmin, ktére doSwiadczaja migracji pracowniczej i jednocze-
$nie tworzg swoj wizerunek ,,miast otwartych”. Programy, projekty czy
strategie migracyjne 1 integracyjne tworzone sg czesto w sposob partycy-
pacyjny, czyli przy wspolpracy organow samorzadowych z organizacja-
mi spotecznymi i przedstawicieli spoleczno$ci akademickich. Organiza-
cje pozarzagdowe uzupelniajg dziatania rzadowe i samorzadowe wobec
cudzoziemcow, a takze stanowia czg¢sto ich audytorow. W tej kategorii
szczegolng role mozna przypisywaé zarowno organizacjom pracodaw-
cow, organizacjom branzowym, jak i zwiazkom zrzeszajacych migrantow
— tej kwestii przypisuje si¢ szczegolnie duza wage.

W perspektywie mikrospolecznej, indywidualnej ogromne znaczenie
majg codzienne relacje migdzy cudzoziemcami (imigrantami) a przedsta-
wicielami sfery publicznej, czyli gtéwnie urz¢dnikéw réznego szczebla.
Sfera bezposrednich kontaktow, codziennych interakcji na osi migrant—
urzednik to arena takich praktyk, ktére odbywaja si¢ w ramach instytu-
cjonalnych i sg regulowane organizacyjnie, ale moga nabiera¢ innego wy-
miaru wynikajacego z relacji interpersonalnych (Sztandar-Sztanderska,
2016, s. 37). To jest obszar, gdzie najczgsciej 1 w najbardziej intensywny
Sposob pojawia si¢ asymetria aktoréw. Role nadrzedng ma w tej relacji
urzednik. Potaczenie interakceji spotecznych z tadem prawnym intensyfi-
kuje swoiste niedopasowanie posiadanych zasobow do potrzeb obydwu
stron (por. Skowronska, 2017).

Urzednicy jako szczegélna kategoria aktoréw pola organizacyjnego
polityki migracyjnej

Zazwyczaj pierwszym miejscem, z jakim majg do czynienia mi-
granci, sa urz¢dy. Sprawy, z ktorymi kieruja si¢ do nich cudzoziemcy,
obejmuja szeroki zakres udzielanych ustug (sprawy meldunkowe, za-
wodowe, socjalne, zdrowotne, prawne itp.). Zasieg spotecznej roli jest
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szeroki. Poprzez wypehianie regut przypisanych do zinstytucjonalizo-
wanej roli socjalizujg migrantéw do 1ol spotecznych (Sztandar-Sztan-
derska, 2016). Informuja, jakie zachowanie jest ,,wlasciwe”, i jakie
cigza na danej osobie obowiazki i prawa. Jak podkresla Dubois (2012,
s. 84), ich praktyki sa nieodzowng czg$cig ,,trwajacego wcigz procesu
wytwarzania dzialania publicznego i mogg w nim odgrywac znacza-
ca rolg”. Powtarzalne czynnosci urzednikéw konstytuuja i pozwalajg
doswiadcza¢ polityke publiczng (por. Lipsky, 2010). Postrzeganie do-
$wiadczen z urzgdnikami przektada sie na stosunek migrantéw do regu-
lacji panstwa, funkcjonowania sfery publicznej czy posrednio réwniez
na uogdlnione zaufanie spoleczne.

Analiza do§wiadczen imigrantow w kontaktach z urzgdnikami wigze
si¢ z koncepcja street-level bureaucracy, czyli nurtu skupiajacego si¢ na
badaniu codziennego funkcjonowania instytucji publicznych (por. Lip-
sky, 2010). Takie podejscie koncepcyjne umozliwia spojrzenie na polity-
ke publiczng (tu: migracyjng) jak na praktyki spoteczne, ktore urzeczy-
wistniajg ludzie dziatajacy w konkretnym miejscu i czasie (w otoczeniu
regut instytucjonalnych). W tym konteks$cie roli urzednikoéw nie mozna
sprowadzi¢ do odtwarzania formalnych zalecen, a raczej aktywnych
wspottworcow tej polityki. Otoczenie konkretnych instytucji, urzedow
przektada si¢ na formalne wymogi ich dziatania, ale jednocze$nie daja
swoisty margines swobody dziatan — ,,dyskrecjonalnos¢”. Urzegdnicy
majg mozliwo$¢ pozostawania elastycznym i ,,grania” regutami (Sztan-
dar-Sztanderska, 2016, s. 37). Decyzje urzgdnicze decydujg o dostepie
do $wiadczen, czy ustug publicznych, determinujac jednoczesnie jakos¢
zycia imigrantow. W wielu obszarach polityki publicznej (polityke mi-
gracyjng réwniez do niej zaliczamy) obserwujemy odchodzenie od mo-
deli uniwersalnych $§wiadczen i zestandaryzowanych ustug na rzecz ustug
realizowanych jako zoptymalizowane i dostosowane do potrzeb konkret-
nych grup czy kategorii spotecznych.

Podstawa empiryczna
Podstawg empiryczng dla ustalen zawartych w artykule sa wyniki ba-

dania jakos$ciowego, zrealizowanego z wykorzystaniem techniki wywia-
du pogtebionego IDI, czg$ciowo ustrukturyzowanego?. W grudniu 2019 1.

2 Badanie zostato zrealizowane w ramach projektu ,,Strategie migracyjne ukrain-
skich migrantow zarobkowych w Polsce”, we wspotpracy Instytutu Socjologii Uni-
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1 w styczniu 2020 r. zostato w ten sposob zrealizowanych 36 wywiadow
wsérod imigrantdw z Ukrainy przebywajacych w Wielkopolsce (Poznan,
Tulce, Murowana Goslina, Ztotéw, Swarzedz, Grodzisk Wielkopolski).
Wywiady zrealizowane zostaty z obywatelami Ukrainy przebywajacymi
w Polsce, zatrudnionymi w ramach rdznego typu umow (gtéwnie na czas
okreslony), na zréznicowany czas (gtéwnie do 180 dni). Wywiady prze-
prowadzone byty w jezyku ukrainskim, przez dwuj¢zyczne, przeszkolone
realizatorki, a nastepnie thumaczone na jezyk polski. Zgromadzony mate-
rial zostat przetozony na transkrypcje opatrzone komentarzami realizato-
rek wywiadow i zakodowany hierarchicznie wedtug wyr6znionych wat-
kow tematycznych. Jednym z watkdéw poruszanych w wywiadach byly
relacje z polskimi urzgdami i urz¢dnikami badanych obywateli Ukrainy.
Analiza zgromadzonego materiatu zostata dokonana z wykorzystaniem
technik CASQDAS — oprogramowania QDA Miner. Kwestie dotyczace
doswiadczen instytucjonalnych i relacji z urzgdnikami stanowity jeden
z wyréznionych w scenariuszu blokéw tematycznych, chociaz swobodne
wypowiedzi w tym obszarze pojawialy si¢ w wielu réznych czesciach
wywiadu, tgcznie z projekcjami przysztosci migracyjne;.

Postrzeganie urzednikow przez migrantow

Kontakt imigrantéw z przedstawicielami instytucji publicznych jest
zréznicowany. Przektada si¢ on na subiektywne interpretacje sytuacji in-
terakcyjnej na osi urzgdnik—migrant, jaka sprzyja podejmowaniu przez
migrantow zracjonalizowanych dziatan. Analiza wypowiedzi badanych
pozwala odkry¢ w jaki sposob, subiektywnie konstruujg oni role urzedni-
ka 1 stosunek do niego i na tej podstawie moga zachowywac si¢ w okre-
$lony sposob. Mozna wskaza¢ trzy dominujace typy oceny tego kontak-
tu — pozytywny (promigrancki), negatywny (antymigrancki) i neutralny.
Wyrdznione kategorie nie sg jednak homogeniczne wewngtrznie.

Osoby, traktujagce urzednikow neutralnie, we wiasnych doswiadcze-
niach podkreslaja to, ze zostaly potraktowane tak, jak si¢ mozna tego spo-
dziewaé w perspektywie instytucjonalnej — zgodnie z przyjetymi regutami
publicznymi, gdzie migrant traktowany jest jako zwykty klient, obstugiwa-
ny poprawnie i efektywnie. Interakcje pomigdzy urz¢dnikami 1 imigrantami

wersytetu Zielonogorskiego i agencji pracy tymczasowej Work Glob sp. z 0.0. z sie-
dziba w Poznaniu.
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Rys. 1. Model postrzegania urz¢dnikéw przez migrantow tymczasowych
z Ukrainy

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

w tym obszarze sprowadzajg si¢ do bezproblemowego zalatwienia spraw,
bez konieczno$ci naktadania na te relacje jakiejkolwiek emocjonalnej kal-
ki. Czesto jest to traktowane jako efekt powtarzajacych si¢ sytuacji, ktore
pozwalaja na wyksztatcenie si¢ odpowiednich sposobow dziatania.

,»Dzisiaj bylem w inspekcji pracy to w ogoéle nie odczutem Zzadnego
problemu, ze nie chcg pomagac¢. Tam, prawdopodobnie. .. po prostu
zwracali si¢ do mnie jak do osoby, ktora zwraca si¢ z jakims proble-
mem. Nie zwracali uwagi na to, czy jestem Ukraincem...”. (10L)

,»Nie miatem zadnych problemow. Juz miatem pelny komplet do-
kumentéw. Jezdzitem do urzedu 3 razy. Po raz pierwszy oddatem
wszystkie dokumenty. Po raz drugi ztozylem odciski palcow. [...]
Nie miatem probleméw. Przyjezdzatem juz z oryginatami i ko-
piami. Oni wszystko sprawdzili, postawili pieczatki i powiedzieli
«do widzenia». Nie bylo zadnych konfliktoéw. Wszystko miatem
przygotowane. Urzednicy widzieli, ze moglem odpowiedzie¢ na
wszystkie pytania”. (110)

»W tych sprawach, w ktorych zwracalam sig¢, wiedzieli, w jaki
sposob mi pomoc. W moich przypadkach, bylo dobre przygoto-
wanie”. (112)
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»Tlak, kontaktowalem si¢ z Urzgdami 3 razy i zawsze udawato
si¢ wszystko zatatwic [...] Dwa razy bytem osobiscie, jeden raz
elektronicznie. Nie, nie miatem probleméw. Wszystko otrzymy-
watem, czego potrzebowatem. Wszyscy sa kompetentni. Wszy-
scy znaja swoje obowiazki. Wszystko byto na wysokim pozio-
mie”. (19)

»Z urzedami to w zasadzie tak..., w urzedzie oni sg kompetentni,
bo oni wspdtpracujg z obcokrajowcami i oni, no jakby juz znajg
wigkszos$¢ pytan, ktore zostang im zadane, i oni juz znajg odpo-
wiedzi na te pytania”. (J7)

Dla innej kategorii imigrantdw duze znaczenie ma pozytywny odbior
interakcji z urzednikami. Cze$¢ z badanych imigrantow swoje zadowo-
lenie z kontaktéw manifestuje poprzez wyrazanie wdzigcznos$ci urzed-
nikom za udzielong pomoc. W wypowiedziach badanych pojawiajg si¢
elementy §wiadczace o tym, ze interakcje z urzednikami wykraczajg poza
zwykla realizacje zatozonych procedur, sg oni zyczliwi i potrafig zrozu-
mie¢ trudng 1 czesto ztozong sytuacje migrantow.

»W urzedzie mi bardzo pomogli, bo szybko te dokumenty zostaty
przerobione na nowo. Spodobato mi si¢, ze nie trzeba bylo nic
ptaci¢ i znow pomogty mi faktycznie pracownice urzedu. Oni zo-
baczyli, ze zostalem oszukany i pomogli po prostu”. (10L)

Badani przyznajg takze, ze interakcje pomigdzy nimi a urzednikami
nie sa klasyfikowane jednoznacznie. Powotywanie si¢ na do§wiadczenia
wlasne, albo 0sob z bliskiego srodowiska imigrantow pozwalaja uznac,
ze w ich §wiadomosci przyjazny stosunek urzednikow, skuteczno$é¢ ich
pracy i wynikajace z nich zadowolenia dotycza jedynie czg¢sci takich kon-
taktéw i sg traktowane jako wyjatek.

,,No... czyli po rowno jest dobrych i ztych. Ale jesli wzig¢ wage
skale od 1 do 10 to gdzie$ bedzie 5. Pie¢ daj¢ dobrym ludziom, ale
nie ztym”. (J12)

,»S3 oczywiscie fajne osoby, ktore chca tobie pomdc i z nimi moz-
na si¢ dogada¢ i oni nawet sami proponujg tobie pomoc i nawet
wypelniaja zamiast ciebie dokumenty, jesli widza, ze ty niepo-
prawnie wypetniasz i sami to robig. Cieszy mnie to, ze tutaj sa
takie osoby, ktore odnosza si¢ do Ukraincéw w taki sposob. Ale
szkoda, ze ich jest bardzo mato, wigkszos¢ tak sobie...” (J12)

Niezadowolenie przektadajace si¢ na negatywna oceng relacji migran-
tow z urzednikami jest z jednej strony wynikiem trudno$ci w komunika-
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cji stron. Niedostateczna komunikacja i wynikajace z niej niezrozumienie
przektadaja si¢ na nieskutecznos¢ realizacji zadan. Czesto jest to wynik
bariery jezykowe;j.

,» Tak byly, ale byty problemy przez barierg jezykowsa. Oni tak chcg
ci pomoc i powiedzie¢ byles$ ty ich zrozumial, ale oni nie wiedzg
jak do ciebie mowi¢. Mi byto trochg tatwiej, poniewaz ja po Pol-
sku troch¢ rozmawiam i nadal si¢ go uczg”. (1L)

,»Nie, w urzedzie skarbowym nie udato sie¢, oni nie rozumieli cze-
go od nich chcg i nie starali si¢ pomoc. Pomogt kolega meza, on
jest Polakiem, on wytlumaczyl, on powiedziat jak wypehié, jak
wysta¢ dokument”. (J9)

»...kiedy bylem w urzedzie z tymi papierami, dokumentami,
chciatem, Zeby je ulepszyli... nie chodzi o serwis, a stosunek do
swojej pracy i1 zeby wigcej 1 lepiej ttumaczyli 1 pomagali jak ra-
dzi¢ sobie z dokumentami, Ukraincom mam na mysli, takim jak ja
i innym. Zeby byly dostepne po ukrainsku wszystkie dokumenty,
zeby kto$ mogt zrozumiec jak to wypetnic, bo tam takiego czegos
nie ma. Ja z tym si¢ spotkatem, chciatbym zeby oni poprawili, jak
to si¢ mowi, warunki do tego”. (J10)

Niezadowolenie wynika takze z braku dostatecznych informacji prze-
kazywanych migrantom przez urzednikow. To z kolei zmusza migrantow
do dziatan, ktore w przyjetych przez nich schematach wykraczaja poza
oczekiwania w odniesieniu do kontaktéw instytucjonalnych. Koniecz-
no$¢ poszukiwania informacji na wtasng reke wzmacnia niezadowolenie
z pracy urzednikow i przektada si¢ na negatywny stosunek do nich.

»Na drzwiach u nich napisane: «informacji nie udzielamy», pod-
szedlem, spytatem — «my informacji nie udzielamy» tak ot, czy to
dobre nastawienie do Ukraincow...?” (J5)

»Troche udzielali, w wigkszosci to bylo tak ... dowiadywatem si¢
przez internet oraz przez znajomych, ktorzy juz pracowali, zata-
twiali karty pobytu. W zasadzie oceniam sytuacj¢ na 3, poniewaz
bardzo dtugo oni to robig. I jesli trzeba jaki§ dokument, to oni
pozniej wzywaja, by donies¢, zamiast tego by od razu powiedzie¢
czego brakuje. Trochg tam skomplikowana sytuacja odno$nie
tego.” (L3)

»Ja spytalem gdzie, do ktorego pokoju mam si¢ zwrdcic¢ by po-
stawili stempel? «Idz Pan tam». Ale gdzie tam mam i$¢?, bo tam
tych pokoi... wigcej jak milion. Trafitem, ze skutkiem na pot. Ale
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to nie to, ze mi kto$§ powiedzial... Poszedlem, zaczalem otwiera¢
kolejne drzwi, dopoki nie odnalaztem”. (L5)

»Moim zdaniem, u nich ogolnie jest duzy problem z przekazywa-
niem informacji. To stanowisko, gdzie zawsze jest kolejka z 15—
20 ludzi, gdzie musisz czeka¢ przez 40 minut—godzing, i gdzie
w konicu zmgczona starsza Pani odpowie ci szybciutko w skrocie,
zeby nie straci¢ duzo czasu... Juz na tym etapie jest problem”. (I5)

»W kazdym urzedzie, do ktorego przyjdziesz oni z jednego na
drugiego przektadaja obowiazki i ty po prostu chodzisz i pukasz
w drzwi i nie mozesz znalez¢ odpowiedzi. Zdarzajg si¢ po prostu
takie przypadki, kiedy oni maja regulamin napisany, gdzie napisa-
no, ze oni obowigzujg si¢ wydac tobie konkretny dokument jesli
ty masz potwierdzajacy dokument i oni tobie odmawiaja. Odma-
wiajg bez wyjasnien, po prostu odmawiajg”. (J12)

Negatywny stosunek do urze¢dnikow wynika takze z do§wiadczen mi-
grantow, ktdrzy przypisuja urzednikom niezyczliwos$¢ i niewtasciwe ich
traktowanie. Zdaniem badanych migrantow stosunek czesci urzednikow
jest nacechowany niemal dyskryminacyjnie. Przejawia si¢ to nierownym
traktowaniem, czego rezultatem jest czgsto poczucie nizszosci osoby dys-
kryminowanej. Zachowanie dyskryminacyjne urzednikow przejawia si¢
wielorako, ale najczesciej zdaniem badanych przektada si¢ na nieprzy-
jemne relacje 1 nieskuteczno$¢ zatatwiania spraw.

»No prawdopodobnie tak, sg ludzie starej szkoty, ktorzy... po
prostu widac, ze cztowiek nie lubi «chochotow» Ukraincow, dla
niego nie ma roéznicy czy to Rosjanin, czy to chochot, sa tacy ...
moze to pozostato$¢ po czasach wojny”. (L8)

»Wydaje mi si¢, ze oni musieliby by¢ troche bardziej przyjazni.
Bo nawet, zeby wypeli¢ duzy wniosek... I tam sg takie rubry-
ki... Nie uwazam, ze jestem glupia, ale nie wiedziatam, co mam
tam napisa¢ i jaka informacja tam musi by¢. I takiej informacji
nigdzie nie znajdziesz, w jaki sposob ten wniosek musi by¢ wy-
pemiony. Przyszlam do urz¢du i miatam kilka niewypetionych
kolumn. Miatam nadziej¢, ze tu mi pomogg wypeti¢ do konca.
Ale urzednik przez to byt bardzo zirytowany. Rozumiem, ze nie
jestem jedng takg osobg i ze duzo ludzi ma jakies$ problemy. Ale to
jest jego praca”. (I5)

»Tak, zeby moze ... traktowali milej Ukraincow, my w koncu, jak
powiedzie¢ to dobrze? My w koncu wszyscy kiedy$ gotowalismy



SSP 1’21 ,, Wielka rzecz umiec czekac...”. Analiza sposobow realizacji... 153

si¢ w jednej kaszy, my wszyscy jesteSmy Stowianami, i Polacy
7yja niewiele lepiej niz Ukraificy. [...] Zeby moze troche tatwiej-
sze byto podejscie do nas, jestesSmy Ukraifcami, tak rozumiem....
sama jestem z tych, ktorzy uwazajg ze jezeli kto$ przyjezdza na
Ukraing i nie moze méwic po ukrainsku kiedy przyszedt do skle-
pu, to mnie to denerwuje, przeciez przyjechate$ do innego kraju”.

an

»Ale duzy problem jest by otrzymac karte pobytu, albo to «woje-
wodzkie» ... ja nic nie moge¢ zaplanowac, kiedy jecha¢ do domu?
Co robi¢? No jakby niewolnik, niewolnik w tym planie... ponizaja
moja godnos¢, nie czuje¢ si¢ cztowiekiem”. (J3)

Duzym problemem dla migrantow jest czas oczekiwania na legaliza-
cje przedtuzonego pobytu. Z wielu stron mozna ustysze¢ gtosy podkresla-
jace przewleklos¢ postgpowan prowadzonych przez urzedy w sprawach
legalizacji pobytu cudzoziemcéw. Oczekiwanie na wydanie odpowied-
niego zezwolenia na pobyt czasowy, pobyt staly lub na pobyt i prace trwa
po kilkanascie miesiecy. Generuje to problemy w codziennym funkcjo-
nowaniu takich migrantéw i wzmacnia poczucie braku zyciowej stabilno-
$ci. Z trudnosciami i powaznymi ograniczeniami w dostepie do procedur
legalizujacych migranci mierzg si¢ jeszcze przed wszczeciem procedury
administracyjnej ze wzgledu na charakter procedur. Ten obszar realizacji
polityki migracyjnej w najbardziej odczuwalny sposéb w relacjach mi-
grantow przektada si¢ na ich postrzeganie instytucji i ich pracownikdow.

,»Obecnie w urzedzie jest masakra. Za chwile walczy¢ beda w urze-
dzie. Takie sg warunki, ze... Ukraincy, Biatorusi, Rosjanie, Chin-
czycy... bedzie wojna za kolejke. Ostatnio chcialem przynies¢ do-
datkowe dokumenty, a tam byty 3 kolejki. Nie wiedzialem, gdzie
mam sta¢. Krotko mowigc, batagan. Jest dwoch, trzech dobrych
urzednikow, a inni po prostu nie cheg mie¢ z Ukraincami nic do
czynienia. Urzad to jest najwickszy problem dla Ukraincéw. Pola-
cy powinni mysle¢, jak utatwié¢ caty system. Wtedy bedzie lepie;j.
Wigkszos$¢ czeka na karte pobytu pottora roku. Otrzymujg karty,
a za chwile muszg robi¢ nastepne. Niektorzy nie wiedzg, ze mozna
zrobi¢ o$wiadczenie, wroci¢ na Ukraing i zrobi¢ wize i przyjechac
ponownie. [ muszg czekac pottora roku w Polsce. I to nigdy si¢ nie
skonczy, dopoki nie zmienig procesu”. (I11)

»Ja znam z dos$wiadczenia u moich znajomych, kiedy bardzo dtu-
go czekali na «wojewddzkie» i robili dokumenty dla karty pobytu
i na nie doczekali sig, pojechali... no to zeby powiedzie¢, ze oni sg
bardzo zadowoleni z pracy urzgdnikéw to nie...” (J1)



154 Dorota Szaban, Piotr Michalak SSP 1°21

»~Planowatem na staty pobyt si¢ stara¢, poniewaz ze wzgledu na
polskie przepisy jesli jestem specjalista, a ja jestem specjalistg to
moge na staly pobyt za 2 lata papiery ztozy¢. Ale do tego musze
mie¢ kart¢ pobytu, ale oczywiscie jej nie mam. Urzad musiat zro-
bi¢ o wiele szybciej — 3 miesigce, ale w tej chwili juz jest 1,5 roku
i nie ma zadnych zmian. Urzad skarbowy roéwniez problemy. Oni
nawet nie chcg stucha¢ o twoich problemach. Na przyktad nie mo-
zesz dosta¢ PESEL oraz innych rzeczy, poniewaz nie masz karty
pobytu”. (J12)

»Karty... oni i tak tam maja terminy, jezeli si¢ nie myle, to od 4
do 8 miesiecy oni to produkuja, poki urzad rozpatrzy i wszystko
zrobi, ale przez to, ze strumien ludzi jest duzy to Urzad nie robi
tego az tak szybko. No i tam tez tacy siedza «nie przynioste§ bo
my zapomnieliSmy Ci o tym powiedzie¢...» i ty nie przyniesiesz
co$ 1 do widzenia! Deportacja!” (J2)

Podsumowanie

Administracja powinna dziata¢ wedhlug jednolitych, spojnych pro-
cedur, w wyniku czego adresat takich ustug moze nauczy¢ si¢ regut
funkcjonowania instytucji w danym obszarze. Wedlug zinternacjona-
lizowanych regul urzednik jest traktowany neutralnie, jako pracownik
administracji, ktory stosuje jednolitg interpretacje przepisow w kazdej
sytuacji, jest kompetentny, ale jednocze$nie bywa zyczliwy i pomocny.
W takim spolecznym wyobrazeniu urz¢dnika, adresat jego dziatan trak-
towany jest jak mile widziany klient, a nie jak ucigzliwy petent. W prak-
tyce ten schemat niekoniecznie dziata. Imigranci sg specyficznym klien-
tem instytucji i urzedow. Ta specyfika wynika przede wszystkim z faktu,
ze przebywajac w Polsce krotko, nie znajg procedur instytucjonalnych
w pelni i na bazie koniecznych do§wiadczen dopiero konstruujg wtasng
logike tego typu interakcji. Ponadto czg¢sto zmieniajg si¢ reguly prawne,
kompetencje urzgdow i urzgdnikow sg rozproszone, wigc niestabilne sta-
ja sie takze zasady funkcjonowania instytucji. W tym kontekscie prze-
prowadzone wywiady pokazaty, ze brak tej samej definicji i rozumienia
przepisoOw dotyczacych legalizacji pobytu i pracy cudzoziemcoéw tworzy
problemy na linii instytucja—imigrant. Obniza si¢ bowiem efektywno$¢
realizowanych proceséw — ergo generuje dodatkowe koszty po obu stro-
nach oraz — co bardzo wazne — po stronie gospodarki/biznesu, ktory jest
ostatecznie konsumentem pracy imigrantdéw zarobkowych w Polsce. Im
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dluzej trwaja procedury, tym wyzszy jest koszt legalizacji pobytu i pracy
imigranta. Podobnie rzecz wyglada z perspektywy odpowiedzialnos$ci in-
stytucji panstwowych i samorzadowych za obowiazki informacyjne i ich
aktualizacje — takze w jezyku imigranta. Nadal do wyjatkéw nalezg te
instytucje/urzedy, ktore ten obowigzek realizujg w sposdb adekwatny do
dynamicznie zmieniajacej si¢ sytuacji prawne;.

W Polsce nie ma jednolitej i spojnej polityki migracyjnej, chociaz obo-
wigzuje szereg przepisow regulujacych choéby kwestie pobytu i zatrud-
niania cudzoziemcoéw w Polsce. Realizacja zapisow tych dokumentow
pozostaje w gestii wielu podmiotdéw, czesto powodujac chaos kompeten-
cyjny i trudnosci w ich odczytaniu przez imigrantow. W dziataniu poli-
tyka migracyjna ma charakter procesualny, negocjowalny i wytwarzany
wiasnie w trakcie interakcji na linii urzednik—migrant. Celem rozwazan
zawartych w artykule byta rekonstrukcja subiektywnych doswiadczen
tymczasowych ukraifskich imigrantéw zarobkowych z polskimi insty-
tucjami 1 reprezentujacym je personelem. Nasze zalozenie/teza opiera si¢
na stwierdzeniu, ze poziom satysfakcji imigrantow z relacji z urzedni-
kami jest przejawem satysfakcji z dziatania procedur administracyjnych
i realizacji ztozonych przepisoOw prawa. W naszych rozwazaniach posta-
wy urzednikow sa konsekwencjg koniecznoS$ci realizowania zapisow le-
gislacyjnych (niespdjnych, niejednolitych i rozpraszajacych kompeten-
cje) dotyczacych funkcjonowania imigrantdéw w panstwie przyjmujgcym.
Spoteczny odbior postaw urzednikdw wobec imigrantow jednoczesnie
przektada si¢ na ich postrzeganie panstwa migracji i moze przektadac sie
na dalsze plany migracyjne.

Na podstawie wynikow badania jakoSciowego, ktorego wyniki sta-
nowity postawe empiryczng dla podjetych rozwazan mozemy uznaé, ze
obraz urzg¢dnika nie jest konstruowany w opiniach migrantow w jedno-
znacznych kategoriach. Regutly instytucjonalnej gry w odniesieniu do re-
alizacji polityki migracyjnej doswiadczane przez migrantow pozwalajg
wskaza¢ trzy $ciezki postrzegania urzednikéw — neutralng, pozytywna
1 negatywng. Nie mozna jednoznacznie okresli¢ jaka z postaw dominu-
je. Charakterystyka kazdej z nich wskazuje obszary, ktorym warto si¢
przyjrzeé probujac projektowaé zmiany w sposobach realizacji polityki.
Ksztattowanie dostosowanych do potrzeb odbiorcow polityki migracyjnej
procedur administracyjnych wymaga wypracowania takich regut instytu-
cjonalnej gry, ktore beda wykraczaty poza dotychczas przyjete schematy.
Analizy z uwzglednieniem perspektywy neoinstytucjonalnej przektadajg
jezyk obserwacji na jezyk regut, a wiec pozwalajg na wycigganie wnio-
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skoéw dotyczacych konkretnych uktadow norm i procedur. To szczegolnie
wazne w sytuacji rozproszenia kompetencji dotyczacych imigrantow po-
mi¢dzy wiele urzedéw. W praktyce imigrant ma do czynienia z urzgdami
pracy, urzedami wojewddzkimi, PIP, ZUS, US, Straza Graniczna, a to na-
dal nie jest katalog zamkniety. Z przeprowadzonych wywiadow wytania
si¢ obraz r6znego poziomu wiedzy, kompetencji i roli urzednikdéw repre-
zentujacych rézne instytucje w zakresie realizacji polityki imigracyjne;.
To oznacza, ze polityka wobec imigrantow jest realizowana na réoznym
poziomie efektywnosci w réznych instytucjach/urzedach.

Wyniki badania poza walorem czysto poznawczym, mogg okazac
sie przydatne dla praktyki spolecznej, dostarczajac wiedzy o tym, jak
racjonalnie projektowac innowacje spoteczne, cho¢by w kontekscie re-
alizacji polityki migracyjnej. Majac na uwadze ustalenia wynikajace
z opracowania mozna przyjac, ze funkcjonowanie sprawnej administra-
¢ji nie powinno by¢ ograniczone jedynie do przestrzegania prawnych
regul, ale wykracza¢ poza nie w dozwolonych moralnie granicach, aby
zwieksza¢ skuteczno$¢ realizowanych dziatan. Urzednicy korzystajac
z dostepnych zasoboéw powinni uzupeitnia¢ braki wiedzy dotyczace
problematycznych kwestii dotyczacych migrantéw, powinni rozwijaé
swoja spoteczng wrazliwos¢ i nie dopuszcza¢ do sytuacji, kiedy ma-
nifestuja swoje uprzedzenia. Ich prace powinny wspiera¢ odpowied-
nie rozwigzania techniczne i prawne, zwigzane chociazby z poprawg
komunikacji z migrantami (ttumaczenia dokumentéw, ustugi ttumacza
itd.). Zmiana regul gry w realizacji polityki migracyjnej wymaga takze
zmian logiki migrantéw. Pomocne w tym obszarze moglyby okazaé
si¢ informatory czy serwisy zawierajace informacje o $ciezce poste-
powania w okreslonej sytuacji oraz zestaw odpowiedzi na najczesciej
pojawiajace si¢ pytania.
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“It is a great thing to be able to wait ...”. The analysis of migration policy
implementation in the experiences of temporary economic migrants from
Ukraine in Poland in a neo-institutional perspective

Summary

The success of migration policy implementation depends on many factors, but
officials play a crucial role in this process. The decisions and projections of migrants
considering their further stay in Poland depend on the interpretation of legal, insti-
tutional and formal regulations. The aim of the article is to analyze the subjective
experiences of Ukrainian economic migrants with Polish institutions and the person-
nel representing them. Our considerations have been located within neo-institutional
theory. Studying the subjective interpretations of migrants’ experience is an important
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element of analysis that will allow us to check how the elements of migration policy
are implemented in practice. Considering the findings resulting from the study, it can
be assumed that the functioning of efficient administration should not be limited only
to compliance with legal rules, but should go beyond them, within morally allowed
limits, in order to increase the effectiveness of the activities carried out in various
dimensions.

Key words: neo-institutionalism, migration policy, officials, qualitative research, mi-
grants
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