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WSTEP

W pierwszej publikacji' powstatej w ramach projektu Laboratoria integracji. In-
tegracja obywateli paristw trzecich w wybranych krajach Unii Europejskiej w kontekscie
instytucjonalnym?® przedstawiliSmy obserwacje instytucji zaangazowanych w pro-
ces integracji w wybranych miejscach (Bruksela w Belgii, Barcelona i Mataré w Hi-
szpanii, Lizbona w Portugalii oraz Peterborough w Wielkiej Brytanii). Oméwione
tam przyklady rozwigzan majacych na celu integracje imigrantéw z miejscowymi
spolecznosciami pokazywaly jak wazne jest prowadzenie skutecznych i dobrze za-
planowanych dzialant wstepnych. Temu wstepowi do integracji nadali$my robocza
nazwe oprowadzenia po domu i przekonywalisémy, ze jest ono przydatne zaréwno dla
naszego spoteczenistwa, instytucji, jak i dla grup migrantéw obecnie przebywaja-
cych w Polsce, niezaleznie od tego, jaki ksztalt przybierze polska polityka migra-
cyjna, a zwlaszcza polityka integracyjna.

Przeprowadzone przez nas badania pokazaty, ze kluczem do sukcesu dziatar
skierowanych na integracje przybyszow ze spoleczefistwem przyjmujacym jest sto-
sowanie kilku podstawowych zasad, z ktérych najwazniejsze, to: jasne formutowa-
nie celéw, koordynacja prowadzonych dziatan i wspétdziatanie pomiedzy insty-
tucjami zaangazowanymi w integracje oraz rzetelna ewaluacja tych dziatan. Dla
powodzenia integracji istotne sg takze takie czynniki, jak: mozliwie najwczesniej-
sze rozpoczecie dziatan integracyjnych wobec nowych przybyszéw, dostosowanie
tych dziatari do lokalnej/regionalnej specyfiki oraz przekonanie lokalnych spofecz-
nosci o potrzebie podejmowanych dzialan. Te szes¢ podstawowych zasad nie gwa-
rantuje co prawda pelnego powodzenia, ale brak stosowania si¢ do nich wydaje sie
przesadzac o braku sukcesu.

! Mikolaj Pawlak, Mirostaw Bieniecki, Laboratoria integracji. Lekcje z doswiadczent belgijskich, brytyjskich,
kataloriskich i portugalskich, Caritas Polska, Gliwice 2010.

2 Projekt Caritas Polska wspoétfinansowany ze srodkéw Europejskiego Funduszu na rzecz Integracji
Obywateli Pafistw Trzecich oraz budzetu paristwa.



Niniejsza publikacja prezentuje obserwacje dotyczace dzialan integracyjnych wo-
bec imigrantéw stosowane obecnie w Polsce, przedstawione w kontekscie wnio-
skow z lekcji zaprezentowanych w poprzedniej publikacji. Sa one oparte na dysku-
sjach z praktykami i ekspertami prowadzacymi w Polsce réznego rodzaju dziatania
integracyjne wobec migrantow. Prezentujemy w niej takze nasze rozwazania nad
pozadanym ksztattem polskiej polityki integracyjnej przedstawione na tle inspi-
rujacego artykulu profesora Rinusa Penninxa ,Decentralizacja polityk integracyj-
nych”, i rekomendujemy, jakiego rodzaju dzialania powinny zosta¢ podjete w na-
szym kraju.



LABORATORIA INTEGRACJI

Zatozeniem tej pracy jest, ze Polska jako kraj z krétka historia imigracji moze sie
wiele nauczy¢ od panstw, majacych juz do$wiadczenia z imigrantami. W prawie
kazdym panstwie tzw. starej Unii imigracja i zagadnienia zwigzane z integracja
sa waznym tematem debaty publicznej, a takze namystu przedstawicieli wladz cen-
tralnych, regionalnych i lokalnych. Istnieje wiele przyktadéw zaangazowania trze-
ciego sektora w polityke integracyjna, z ktérych réwniez w Polsce mozna by czer-
pac wzory. Sadzimy, zZe warto przypatrze¢ si¢ przyktadom, jak w panstwach Unii
Europejskiej (a wtasciwie w konkretnych miastach) instytucje radza sobie z od-
miennoscia kulturowa, etniczng i szczegdélnymi potrzebami imigrantéw. W naszej
publikacji ,Laboratoria integracji. Lekcje z doswiadczen brytyjskich, belgijskich,
katalonskich i portugalskich” pokazalismy przykladowe rozwigzania stosowane
w dziedzinie integracji przez kraje o wigkszym do$wiadczaniu w tej dziedzinie.

Integracje rozumiemy jako proces uczenia sie regut obowiazujacych w danym
spoleczeristwie i jednoczesnego akceptowania przez to spoteczeristwo odmienno-
Sci przybyszow. Drugim waznym aspektem integracji jest zageszczanie kontak-
tow spotecznych pomiedzy imigrantami a przedstawicielami spoleczenstwa przyj-
mujacego. Przyjmujemy, ze te dlugotrwate procesy moga by¢ wspomagane przez
dobrze zaplanowang polityke integracyjna. Jej podstawa powinny by¢ dziatania
wstepne zwigzane z recepcja nowo przybylych migrantéw, zapewniajacg im wpro-
wadzenie do regul panujacych w spoleczenstwie.

Omawiajac metody integracji stosowane w wybranych krajach europejskich na-
daliSmy temu wstepowi do integracji robocza nazwe oprowadzenia po domu i do-
wodzilismy, ze - niezaleznie od tego, jaki ksztalt przybierze polska polityka mi-
gracyjna, a zwlaszcza polityka integracyjna - prowadzenie dzialait w tym zakresie
jest przydatne zaréwno dla naszego spoleczernistwa, jak i instytucji oraz dla grup
migrantéw obecnie juz przebywajacych w Polsce.

Kazdy z omawianych przykladéw jest przykladem innego podejscia do zagad-
nienia integracji. Przypominamy je tutaj w skréconej formie, opatrzonej wybrany-
mi komentarzami naszych polskich rozméwcéw - przedstawicieli instytucji zaj-
mujacych sie zagadnieniem integracji cudzoziemcéw w Polsce.



Przyklad katalofiski - normalizacja

Pierwszym przykladem jest spdjna polityka integracyjna prowadzona na tere-
nie autonomicznego regionu Katalonii w Hiszpanii. Obserwowaliémy tam dzia-
tania prowadzone nie tylko na poziomie calego regionu, ale takze dwéch réznych
osrodkéw lokalnych: Barcelony (stolicy Katalonii, jednego z gtéwnych osrodkéw
miejskich Hiszpanii, swoja wielkoscig poréwnywalnego z Warszawg, oraz Mataro,
miasta zamieszkatego przez okoto 100 tysiecy mieszkaricow).

Gléwna instytucja odpowiedzialng za wdrazanie Narodowego (kataloriskiego)
Porozumienia na temat Migracji jest Sekretariat do spraw Imigracji w obrebie Dy-
rektoriatu Katalonii (wladza regionalna). Na tej instytucji spoczywa przede wszyst-
kim koordynacja dzialaii podejmowanych na poziomie lokalnym oraz dotowanie
(na ogot wspotfinansowane z hiszpariskim Ministerstwem Pracy i Integracji) pro-
jektow dotyczacych imigracji, rowniez tych realizowanych lokalnie.

Pracy Sekretariatu przyswieca idea odpowiedniego zdefiniowania probleméw:
jesli migranci przybywajacy do Katalonii czesto korzystaja ze stuzby zdrowia i po-
woduje to wydiuzenie czasu oczekiwania na wizyte lekarska, to problem ten moze
by¢ definiowany jako problem zbyt duzej liczby migrantéw, albo tez jako problem
zbyt malej liczby lekarzy. Ta metafora, uzyta przez jednego z naszych rozméwcow,
ma pokazaé, na czym polega idea dostosowywania ustug publicznych do zrézni-
cowanego spoleczenstwa. Wszelkiego rodzaju niedobory w ustugach publicznych,
powiazane z obecnoscig nowo przybytych, analizowane sa w miedzyresortowych
(cross sector) komisjach w obrebie dyrektoriatu.

Na podstawie projektéw finansowanych przez Dyrektoriat Katalonii, opracowa-
ny zostat przewodnik po tzw. dobrych praktykach. Jest to element ewaluacji dzia-
tan organizacji pozarzadowych, dzieki ktéremu podejmowane przez nie , dobre”
projekty, moga zosta¢ opisane i powielane przez inne organizacje. Jako przyklady
takich dobrych praktyk podaje sie programy prowadzone na Uniwersytecie w Gi-
ronie, czy system szkoleri zawodowych. Program ten polega na tym, ze studenci
o imigranckich korzeniach, ktérzy osiggaja dobre wyniki w nauce, petnia role men-
toré6w wobec uczniéw szkét srednich w Katalonii, wywodzacych sie z tej samej
grupy migranckiej. Sa oni w stanie pomdc w nauce w jezyku kataloniskim, w razie
potrzeby wspomagajac sie jezykiem pochodzenia - wlasnym, a takze swoich pod-
opiecznych. Spelniaja tez role ,starszego brata/siostry”, ktérego warto naslado-
wac.

Innym przyktadem dzialaii prowadzonych w Katalonii jest system szkolen za-
wodowych dla imigrantéw, ktére odbywaja sie jeszcze w kraju ich pochodzenia,



przed planowanym wyjazdem do Hiszpanii. W ramach tych szkolent organizo-
wane sa wstepne treningi skladajace sie z kursu jezykowego, kursu kulturowego
oraz doskonalenia zawodowego, przystosowujacego do wymagan danego zawo-
du w Hiszpanii. Do tej pory praktyka ta jest stosowana przez Dyrektoriat Katalonii
w Maroku oraz w niektérych paristwach Ameryki Lacinskiej.

Elementem systemu sa takze umowy dotyczace szkolenia zawodowego bezro-
botnych migrantéw przebywajacych juz na terenie Katalonii, zawierane miedzy
dyrektoriatem a ich przysztym potencjalnym pracodawca. W przypadku tych
uméw wiadze regionalne pokrywaja koszty szkolenia zawodowego dla duzej gru-
py bezrobotnych, pod warunkiem, ze okres$lony procent z nich dostatnie zatrudnie-
nie w firmie, z ktéra zawarta jest umowa. W ten sposoéb szkoleni maja motywacje
do podjecia szkolen, gdyz czes¢ z nich otrzymuje gwarancje zatrudnienia po szko-
leniu. Ci, ktérzy nie beda zatrudnieni maja przynajmniej kwalifikacje, i to takie,
jakich wymaga rynek pracy, a nie wykreowane przez urzad pracy, nieprzystajgce
czesto do faktycznego zapotrzebowania.

Wiladze regionalne wspomagaja i nakierowuja wladze lokalne w sprawie dziafar
stosowanych wobec migrantow, jednak ostateczne decyzje zapadaja na poziomie
lokalnym, gdyz to tam najlepiej, zdaniem projektodawcéw tej polityki, rozpoznane
s potrzeby oraz problemy zwigzane z migracjami.

Podejscie do polityki wobec migrantéw w Katalonii zaklada brak stosowania se-
gregacji na jakimkolwiek poziomie. Z tego wzgledu wieksze wsparcie wladz re-
gionalnych maja projekty polegajace na normalizacji sytuacji migrantéw, wspoma-
ganiu ich w korzystaniu na jednakowych zasadach z tych samych ustug, co osoby
mieszkajace w Katalonii od dawna. Wymaga to dostosowywania sie calej admini-
stracji do zmieniajacego sie profilu i potrzeb jej klientéw. W ramach tej polityki za-
tozony jest brak wydzielania osobnych instytucji nakierowanych tylko i wylacznie
na migrantow.

Przyklad katalonski kladzie nacisk na normalizacje sytuacji imigrantow. Praktyki
integracyjne prowadzone sa przede wszystkim tak, aby sktoni¢ i zacheci¢ migran-
tow do korzystania z ustug oferowanych przez spotecznos¢ lokalng na ogélnych
zasadach. Oczywiscie potrzebna jest im pewna pomoc, zwlaszcza ta wstepna, prze-
ttumaczona przez nas jako oprowadzenie po domu.

Waznym elementem systemu dzialajagcego w Katalonii jest zagadnienie trans-
wersalnosci, bedace strategia wladz pozwalajaca na realizacje polityki normalizacji
wobec imigrantéw. Przy zaloZeniu, Ze imigranci majg funkcjonowac ,normalnie”
w mieScie, konieczne jest takie ,normalne” funkcjonowanie w obrebie wszystkich
instytucji i wydzialéw danego miasta. Zatem polityka integracyjna jest nie tyle pro-
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wadzona przez wydzielong komérke we wladzach lokalnych czy regionalnych,
lecz koordynowana przez nig, a prowadzona przez wszystkie inne komérki.

Obserwowane przez nas praktyki zawsze zawieraly w sobie komponent moni-
toringu i samoewaluacji. Poniewaz zjawiska zwigzane z migracjami sq dynamicz-
ne, szybko sie zmieniajg, a ich opis i petne zrozumienie jest trudne, zatozona jest
konieczno$¢ ciaglej samoobserwacji w pracy poszczegélnych instytucji oraz reago-
wania na zmiany, jak np. pojawienie sie grup migranckich o innych, nowych po-
trzebach.

Poza ewaluacja, widoczny jest (takze w aspekcie transwersalnosci), ale wybiega-
jacy dalej, bo poza same struktury poszczegélnych samorzadéw lokalnych, aspekt
koordynacji dziatart wielu instytugji, cial, organizacji. Skutkiem takiego dziatania,
fatwo mozna zdiagnozowac ,biate plamy” w przestrzeni tych dzialani, unika sie
dublowania kompetencji i aktywnosci, wywierana jest presja na zwiekszanie stan-
dardéw pracy.

Przyklad brytyjski - spojnosé spoleczna

W Wielkiej Brytanii, jako przykfad instytucji stosujacej dobre praktyki wobec
imigrantow wybraliémy Centrum New Link, powstale przy urzedzie miasta Pe-
terborough. Peterborough jest miejscowoscig, ktéra ma dlugie tradycje migracyj-
ne. Od lat szes¢dziesigtych ub.w. zamieszkuje tam spotecznosé¢ azjatycka (przede
wszystkim z Indii i Pakistanu), irlandzka, czy wtoska. Jednak dopiero poczatek
XXI wieku przyniost taka ilos¢ migrantéw, ze miasto zdecydowato sie utworzy¢
Centrum New Link.

New Link jest instytucja skierowang do os6b, ktére przyjechaty z zagranicy lub
przeprowadzily sie z innej czesci Wielkiej Brytanii i potrzebuja informacji doty-
czacych zalatwiania przer6znych spraw w Peterborough. Wydaje sig, ze praktyki
stosowane przez te instytucje sa doskonatym przykladem polityki majacej na celu
poprawe spéjnosci spotecznej (social cohesion) na poziomie spotecznosci lokalnych.

Centrum zostalo utworzone na przetomie 2001 i 2002 roku, posrednio w rezul-
tacie wyznaczenia przez rzad Zjednoczonego Krélestwa Peterborough jako mia-
sta, w ktorym beda zakwaterowane osoby ubiegajace sie o status uchodzcy. Byly
to osoby o przer6znym statusie prawnym: cze$¢ pozbawiona byta mozliwosci po-
dejmowania legalnej pracy i otrzymywala jedynie skromne zasitki; inni uzyskali
juz status uchodzcy i mieli takie same prawa jak kazdy obywatel brytyjski. W tym
samym czasie, obok uchodzcéw, w Peterborough pojawili sie pracownicy z réz-
nych krajow Unii Europejskiej, ktorzy takze, w zaleznosci od tego, z jakiego kraju



pochodzili, mieli ré6zne prawa (zalezne od umoéw przejsciowych zwigzanych z ak-
cesja do UE). Wspdlnym mianownikiem bylo to, ze zaréwno uchodzcy jak i inni
migranci czesto nie rozumieli, ze dobry system socjalny w Wielkiej Brytanii nie
oznacza, ze réwniez oni dostang wszystkie zasitki, ktore sie nalezg ,zwyklemu”
obywatelowi brytyjskiemu, nie zdawali sobie takze sprawy z tego, jak dziata miej-
scowy system wynajmowania mieszkan.

Sytuacje ta powodowata z jednej strony , pogubienie” urzednikéw réznych in-
stytucji miejskich (np. uchodzcy, ktérzy nie mieli prawa do zatrudnienia, byli od-
syfani do biura posrednictwa pracy), brakowalo tlumaczy (np. dochodzilo do sy-
tuacji, w ktérych z dalekich czesci Wielkiej Brytanii sciggano ttumacza tylko po to,
aby np. wytlumaczyé mtodemu uchodzcy, gdzie jest jego poczta, na ktorej bedzie
mogt odbieraé przystugujacy mu zasitek), etc. Taki chaos generowat dodatkowe
koszty dla budzetu miasta.

W tej sytuacji National Health Service (odpowiednik polskiego Narodowego
Funduszu Zdrowia), wraz z lokalng policja i urzedem miasta, zgtosili si¢ do brytyj-
skiego Home Office (w zakresie imigracji mniej wiecej odpowiednik polskiego Mi-
nisterstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji) z projektem zorganizowania in-
stytugji - centrum pomocy migrantom - ktéra odpowie na nowe zapotrzebowanie:
zbada, skad pochodza migranci, rozpozna ich potrzeby oraz mozliwosci reakcji
na te potrzeby, a nastepnie zajmie sie szkoleniem osob, ktdére pracuja w miejskich
dziatach obstugi klienta, szkoleniem i zatrudnieniem ttumaczy, aby nie trzeba byto
zamawia¢ tlumaczy z innych czeéci kraju itd. Projekt zaktadat poczatkowa inwe-
stycje w nowe centrum, ale w dluzszej perspektywie przewidywal oszczednosci
dla budzetu. Miasto otrzymalo pieniadze na 3 lata, od roku 2004 do roku 2007, i po-
wstal ,New Arrivals Project”, czyli projekt dla osob, ktére wlasnie przybyty do Pe-
terborough. Z zatozenia byt to program faczacy ze sobg prace réznych instytucji,
majacy na celu poprawe jakosci zycia w miescie. Program proponowat takie ustugi,
jak dostep do informagji, treningi, pomoc w szukaniu zatrudnienia, wsparcie dla
organizacji sasiedzkich, dostep do powierzchni biurowej/Internetu, etc. oraz cykle
spotkan w sasiedztwach.

Na projekt Centrum skladato si¢ kilka mini projektow. Do tych mini projek-
tow zaliczato sie centrum New Link, ale takze projekt informatyczny, polegajacy
na stworzeniu bazy danych klientéw centrum, dzieki czemu ulatwiony byt z nimi
kontakt i rozpoznane ich potrzeb, a takze projekt dotyczacy szkolenia ttumaczy:
sposrod os6b mieszkajacych w tak migranckim mieécie jak Peterborough z tatwos-
cig znaleziono wiele dobrze méwiacych po angielsku i wladajacych kilkoma inny-
mi jezykami, ale osobom tym brakowalo profesjonalnego przeszkolenia w zakresie

11



12

ttumaczenia, tak aby mogty wykorzystywac swoja znajomos¢ jezykéw. Obecnie
Urzad miasta Peterborough oraz policja maja podpisang umowe z dwiema duzymi
firmami, ktére dostarczaja ttumaczy; jednym z warunkéw podpisania takiego kon-
traktu bylo to, ze zatrudnieni w nich ttumacze sa mieszkaricami Peterborough.

Istotnym elementem dziatania New Link jest sprawnos¢ i szybkoé¢ udzielania
pomocy potrzebujacym. Przypadki wymagajace natychmiastowego dzialania sta-
nowig jednak tylko niewielka czeé¢ wszystkich zatatwianych w New Link. Z re-
guly osoba przychodzaca witana jest przez recepcjonistke, ktéra pyta, czego dany
klient potrzebuje, jaka pomoc chciatby uzyskaé, w jakiej sprawie i umawia klienta
na spotkanie.

Podczas pierwszej wizyty odbywa sie rejestracja klienta, ktéry wypetnia for-
mularz zawierajacy przede wszystkim dane osobowe, ale takze pytania dotycza-
ce jego sytuacji w Peterborough (czy wynajmuje mieszkanie, czy ma umowe, po-
twierdzenie optacania czynszu, czy ma dzieci, czy dzieci uczeszczajg do szkoly,
ajezeli nie, to, co robig, etc.). Formularz wypelniany jest po angielsku, ale wypelnia
sie go wspodlnie z asystentem méwigcym w jezyku klienta. W sytuacjach krytycz-
nych, kiedy do Centrum przychodza osoby, ktére sa ofiarami przestepstw, albo
np. zostaly przemycone do Wielkiej Brytanii i wymagaja natychmiastowej pomocy,
w Centrum zawsze znajduje sie kto$, kto taka osobe moze natychmiast przyjac.

Wiadze Peterborough zdawaty sobie sprawe z tego, ze czes¢ jego starych miesz-
karicéw moze by¢ zaniepokojona pojawieniem sie duzej ilosci migrantéw, badz
sprzeciwia¢ sie¢ wydawaniu duzych sum na ich integracje. Bezposrednim impul-
sem do opracowania strategii PR byly problemy, ktére pojawily sie na samym po-
czatku realizacji projektu, kiedy miejscowe gazety ogtosily, ze miasto otrzyma do-
datkowe pieniadze i ze te pieniadze beda przeznaczone na pomoc nie osobom,
ktorzy z niego pochodza, ale migrantom. Aby projekt byl przyjety przez ,starych”
mieszkancéw przychylnie, zaproszono do wspdtpracy specjaliste do spraw Public
Relations, ktéry doradzil, aby przy wspétpracy z mediami pokazaé potrzebe funk-
cjonowania Centrum, zaréwno dla obecnych mieszkaricow jak i miasta jako catosci;
pokazaé mieszkaricom miasta realne korzysci.

Przez cate Centrum przewija si¢ co miesigc okoto 1000 os6b. Przy blisko szesna-
stotysiecznej populacji migrantéow w Preterborough, stanowig oni powazny odse-
tek wszystkich zainteresowanych pomocg ze strony miasta. Najwigkszym obecnie
zdiagnozowanym problemem do rozwigzania przez New Link jest kwestia wiasci-
cieli doméw, ktérzy wynajmuja je zbyt wielkiej liczbie ludzi (zjawisko overoccupan-
cy), przez co pojawiaja si¢ problemy z segregacja Smieci, problemy z parkowaniem,
bardzo bulwersujace dotychczasowych mieszkaricow Peterborough.



Wydaje sig, ze praktyki stosowane przez New Link sg doskonalym przyktadem
catosciowego podejscia do kwestii imigracji, to znaczy takiego, ktoére z zalozenia
nie skupia si¢ wylacznie na problemach, ktérych doswiadczaja przybysze, ale tak-
Ze pomaga radzi¢ sobie z nowa sytuacja ,,starym” mieszkarficom spolecznoéci, i re-
aguje na biezaco na pojawiajgce sie¢ w spotecznosci napiecia i zrédia konfliktow.
Istotna jest w tym podejsciu wspdlpraca instytucji samorzadowych z policjg oraz
organizacjami pozarzadowymi, a takze systemowe, a jednoczesnie zindywiduali-
zowane podejécie do podejmowanych wyzwan.

Przyklad belgijski - ,uobywatelnianie” imigrantéw

Belgia jest pafistwem o ustroju federacyjnym o dwdch czeéciowo przecinajacych
sie poziomach. Pierwszy poziom, to poziom regionéw autonomicznych: Region
Stoteczny Brukseli, Region Flamandzki i Region Walorski. Drugi poziom, to po-
ziom wspdlnot jezykowych: francuskiej, flamandzkiej i niemieckojezycznej. W po-
dziale terytorialnym regiony autonomiczne podzielone sa na prowincje. Wspélno-
ty jezykowe maja swoja wlasng administracje, a ich terytorialny zakres kompetencji
wyglada w sposéb nastepujacy: Wspdlnota Flamandzka dziata w Regionie Fla-
mandzkim i w Regionie Stotecznym Brukseli, Wspdlnota Waloriska w Regionie
Walonskim i w Regionie Stotecznym Brukseli, natomiast Wspdlnota Niemieckoje-
zyczna na nieduzym obszarze Regionu Walonskiego zamieszkanego przez osoby
postugujace sie niemieckim. W ten sposéb Bruksela jest miastem dwujezycznym
i rowny parytet obydwu jezykow w przestrzeni publicznej jest bardzo $ciéle prze-
strzegany. Wiladze wspoélnot jezykowych odpowiedzialne sa za polityke integra-
cyjng, ktorej realizacje w ramach codziennych praktyk przekazuja do poszczegél-
nych prowingji.

W Brukseli, we wspdlnocie flamandzkojezycznej zadaniem integracji zajmuje
sie przede wszystkim organizacja BON (Brussels Onthaalbureau Nieuwkomers),
a we wspolnocie francuskojezycznej dziala zwigzek organizacji o nazwie CIRE
(Coordination et Initiatives pour et avec les Réfugiés et Etrangers). W innych regio-
nach oraz wiekszych miastach dziataja ich odpowiedniki zajmujace sie¢ podobnymi
zadaniami.

Organizacja pod nazwa BON dostarcza wielu przykladéw dobrych praktyk.
Oferta BON skierowana jest do 0s6b petnoletnich, ktére osiedlily sie lub przyjecha-
ly na dtuzszy pobyt do Belgii i s3 zameldowane w Brukseli. Program BON oferuje
prowadzone w wielu jezykach kursy orientacji spolecznej (reklamowane na stronie
organizacji jako ,rzetelne i aktualne informacje o zyciu i pobycie w Belgii”), kursy

*13



14

jezyka niderlandzkiego, doradztwo zawodowe i edukacyjne oraz pomoc w spra-
wach indywidualnych dotyczacych réznych aspektéw funkcjonowania imigranta
w zyciu spolecznym Belgii.

Kurs integracji przewidziane sa przede wszystkim dla 0s6b, ktére dopiero co przy-
jechaty do Belgii. W tym sensie BON z zalozenia jest , biurem recepcji, przyje¢, przy-
jecia migrantéw, ktérzy dopiero co przyjechali” stworzonym dla imigrantéw, kt6-
rzy nie potrafia ,odnalez¢ si¢” w Brukseli i nie umieja mowi¢ po flamandzku.

Kryterium formowania grup uwzglednia przede wszystkim uwarunkowania je-
zykowe. Grupy dobierane sa tak, aby wszyscy ich cztonkowie porozumiewali sig
w tym samym jezyku. Drugim, nie mniej waznym, kryterium jest test kompetencji
edukacyjnych, ktéry kwalifikuje uczestnikéw do mniej lub bardziej zaawansowa-
nych pozioméw szkolenia. Test wyrdéznia 2 poziomy i dzieli kursantéw na tych,
ktorzy biora udzial w kursie krétszym i bardziej intensywnym, i tych, ktérzy
uczestnicza w kursie dtuzszym.

Metoda projektowania kurséw orientacyjnych polega na rozwigzywaniu najczes-
ciej spotykanych przez uczestnikéw danej grupy wyzwan zwigzanych z zyciem
i poruszaniem sie po Belgii, a przede wszystkim Brukseli. Tre$¢ zaje¢ obejmuje pe-
wien standardowy pakiet wiedzy, ale przede wszystkim odpowiada na pytania za-
dawane przez kursantéw. Z zalozenia kurs wyposaza wiec uczestnikow w swego
rodzaju mape, czy przewodnik po Brukseli. Najczesciej powtarzaja sie tam infor-
magcje bardzo praktyczne: jak dziataja rézne instytucje, ile kosztuje bilet, jak wyna-
ja¢ mieszkanie i na co wtedy zwraca¢ uwage, jakie kazdy z mieszkaricow miasta
ma prawa, a jakie obowiazki, gdzie sie zglosi¢ w razie wypadku, etc.

Podstawa kazdego kursu jest jednak dostarczenie informacji odpowiadajacych
specyfice kazdej z grup, z ktéra prowadzone sa zajecia. Instruktorzy podkresla-
ja tutaj, Ze problematyka ta jest czasami diametralnie rézna i zmienia si¢ nawet
dla podobnych grup wraz ze zmieniajaca sie sytuacja na rynku pracy, czy z na-
bywaniem przez dana grupe nowych uprawnien, jak np. w przypadku obywateli
panistw, ktére weszty do Unii Europejskiej po 2004 roku. Wedtug prowadzacych
kursy instruktoréw, takie podejécie daje duzo lepsze wyniki niz program, ktéry
zalozony jest z gory.

Zaleta stosowanej metody orientacji cudzoziemcow jest tutaj wielka elastycznosé
nauczycieli, ktérzy sami muszg wykazac si¢ sporg wiedza na rézne tematy, ale tak-
Ze to, ze w swojej pracy moga korzysta¢ z pomocy zapraszanych na zajecia gosci:
prawnikéw specjalizujacych sie w zagadnienia migracyjnych, psychologéw, spe-
gjalistow w réznych dziedzinach. Istota oferowanej przez instruktoréw pomocy
jest zatem dostosowanie jej do aktualnych potrzeb grupy. Z tego wynika tez nacisk



na ,miekkie” umiejetnosci, takie jak rozumienie r6znic kulturowych, zdolnoé¢ ko-
munikacji, itp. W tym miejscu warto zwroci¢ uwage takze na podsumowanie kur-
su, wyrazone przez jednego z nauczycieli: ,to nie jest integracja w sensie, ze kto§
ma sie dopasowac do wartosci belgijskich, tylko jak ma sobie radzi¢ w Belgii.”

W sensie logistycznym kursy sa dostosowywane do potrzeb imigrantéw: kursy
dla niepracujacych odbywaja sie w dzieri, dla pracujacych tworzone sa grupy wie-
czorowe. Kursy trwaja 36 do 40 godzin, zaczynaja sie z reguly na poczatku mie-
sigca i trwaja przez okolo szes¢ tygodni. W trakcie trwania kursu uczestnicy moga
korzysta¢ w BON z ustug doradcéw zawodowych, z Internetu, telefonu. Na zakon-
czenie kazdego z kurséw odbywa sie uroczysta impreza, podczas ktdrej uczestni-
cy otrzymuja dyplom jego ukoniczenia. Dyplom taki jest oficjalnym certyfikatem,
uznawanym takze we Flandrii (co jest istotne, poniewaz o ile kursy w Brukseli
sa dobrowolne, to we Flandrii sa one obowigzkowe - ale za to uprawniaja potem
do korzystania np. z mieszkan socjalnych).

Dyplom ukoniczenia kursu zapewnia darmowy dostep do kurséw jezyka fla-
mandzkiego. Dyplom otwiera takze droge do wspdtpracy i korzystania z ustug
organizacji, ktére sa partnerami BON: np. Actiris (brukselski urzad pracy) czy Tra-
ce (biurem doradztwa zawodowego, zapewniajacym réwniez ttumaczenia dyplo-
mow, oraz porady prawne).

Dziatalnoé¢ BON jest wynikiem wprowadzenia w zycie idei programu ,,uobywa-
telnienia” (Inburgering), ktéry obejmowalby calos¢ procesu integracji przybyszéw
we Flandrii. ZalozZenia tego pomystu sa bardzo gérnolotne i obejmuja takie ha-
sta, jak ,wspdlne zycie w r6znorodnosci, bez wzgledu na pochodzenie”, , aktywne,
wspolne obywatelstwo” i, wspdlny udzial w spoteczenstwie”'. [nburgering ma by¢
w tym sensie sposobem tworzenia ,nowych Flamandéw”.

Polityka ,, uobywatelnienia” prowadzona przez rzad flamandzki wprowadzana
jest w zycie wlasnie poprzez kursy organizowane przez organizacje BON. Przez
to, ze program ten jest skierowany na wciagganie nowoprzybytych do wspélnoty
flamandzkiej jest on duzo bardziej ,,inwazyjny” wobec imigrantéw niz programy
oferowane przez francuskojezyczne CIRE. Nalezy pamietad, ze poza Brukselg jest
to program obowigzkowy, od udziatu w ktérym zalezy dostep migranta do wielu
$wiadczen oferowanych przez wladze regionalne. Pomijajac za$ ideologie ,pozy-
skiwania” nowych czlonkéw spotecznosci flamandzkiej, ktéra lezy u podstaw fla-
mandzkiego myslenia o integracji imigrantéw to program ten rzeczywiscie skon-
struowany jest tak, ze wydaje sie spelnia¢ oczekiwania, zaréwno imigrantéw (dajac
im wiedze potrzebng w codziennych relacjach ze spoleczeristwem przyjmujacym)

1 Zobacz: http:/ /www .binnenland.vlaanderen.be/inburgering/index.htm
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jak i spotecznosci flamandzkiej, ktéra wraz z absolwentami kurséw integracyjnych
pozyskuje ,,uobywatelnionych”, ,oswojonych” sgsiadow.

Przyklad portugalski® - one-stop-shop

Pomimo, iz Portugalia byla przez wiele lat krajem typowo emigracyjnym, imi-
gracja do tego kraju, poczynajac od korca lat osiemdziesiatych ub. wieku, syste-
matycznie ro$nie. Pod koniec XX wieku imigranci pochodzili przede wszystkim
z afrykariskich krajéw portugalskojezycznych (gléwnie z Zielonego Przyladka),
a takze z Brazylii.

Zmiany ilosciowe i jakosciowe w trendach migracyjnych zostaly zapoczatkowa-
ne w 2000 r. Po raz pierwszy do Portugalii zaczely przyjezdza¢ osoby z krajéw
Europy Wschodniej (gtéwnie Ukrainy), ktére nie byly zwigzane z Portugalig, ani
historycznie ani jezykowo. Jednoczesnie nadal trwat intensywny naptyw imigran-
tow z Brazylii. W przeciwieristwie do poprzedniej fali imigracyjnej, byli to w duzej
mierze imigranci niewykwalifikowani, o nieuregulowanym statusie®.

Ze wzgledu na relatywnie krétka historie imigracyjng, pierwsze akty prawne re-
gulujace imigracje do Portugalii powstaty dopiero w 1981 r. Pomimo krétkiego do-
$wiadczenia imigracyjnego, Portugalia stworzyta ramy prawne polityki integra-
cyjnej zlozone z bardzo korzystnych polityk i praktyk. W rezultacie, w Indeksie
Polityki Integracji Migrantéw UE, kraj ten plasuje sie na drugim miejscu, wyprze-
dzajac kraje typowo imigracyjne, takie jak np. Wielka Brytania, czy Francja*.

W odpowiedzi na rosnacg liczbe imigrantow z krajéw nieportugalskojezycznych
w 2004 r. w Lizbonie oraz Porto, miastach o duzej koncentracji spotecznosci imi-
granckiej, powstaty Krajowe Centra Wspierania Integracji. Podlegaja one Portu-
galskiej Komisji ds. Integracji oraz Dialogu Miedzykulturowemu (ACIDI). Dodat-
kowo funkcjonuje regionalny oddziat w Faro oraz 83 Lokalne Centra Wspierania
Integracji (CLAII). Centra te stanowia element innowacyjnego projektu’, zaréwno
pod wzgledem wszechstronnego podejscia do problematyki obstugi klienta-cu-
dzoziemca, jak i rozwigzan logistycznych czy technicznych, w tym zarzadzania
danymi i przeplywem informacji.

2 Przyklad opisany przez Justyne Frelak w oparciu o materialy zebrane podczas realizacji Visegrad
Scholarhip Program, finansowanego ze srodkéw International Visegrad Fund.

3 M. Abranches, A New Answer for Immigrant Integration? Country Report for Portugal, INTI Project: One-
Stop Shop, Lizbona 2008.

* J. Niessen, T. Huddleston, L. Citron, Migrant Integration Policy Index (MIPEX), British Council and
Migration Policy Group, Bruksela 2007

° http://www.oss.inti.acidi.gov.pt/.



Filozofia dziatania one-top-shop opiera si¢ na zasadzie tzw. wspélnej odpowie-
dzialnosci i partnerstwa, znajdujacych sie rowniez we Wspolnych podstawowych za-
sadach integracji, dotyczacych integracji obywateli panistw trzecich w Unii Europej-
skiej. W tym, i w innych dokumentach, rekomenduje sie zintegrowane podejscie
do integracji, widzianej jako obopdlna akomodacja, gdzie zaréwno spoleczeristwo
przyjmujace jak i imigranci uczestniczg w procesie adaptacji®. One-stop-shop maja
za zadanie stymulowac partnerstwo miedzy instytucjami publicznymi i prywat-
nymi.

Uslugi one-stop-shop skierowane sa przede wszystkim do nowoprzybylych imi-
grantéw, pracodawcéw oraz ustugodawcéw. Nowoprzybyli imigranci majg bo-
wiem najwiecej probleméw zwigzanych z integracja, nieznajomoscia przepisow,
jezyka, itp. Z ustug one-stop-shop moga jednak korzysta¢ réwniez imigranci dtu-
goterminowi (starajacy sie np. o obywatelstwo) oraz osoby urodzone w Portuga-
lii. Co ciekawe, do one-stop-shop moga réwniez przychodzi¢ osoby przebywajace
w kraju nielegalnie, ktére, ze wzgledu na swego rodzaju umowe dzentelmeriska
zawartg przez instytucje rezydujace w centrum, nie obawiajq sie aresztowania, ani
ewentualnej deportacji.

W centrach umieszczone sa biura Ministerstwa Imigracji Spraw Wewnetrznych,
Ministerstwa Pracy i Solidarnoéci Spolecznej, Ministerstwa Sprawiedliwosci, Mi-
nisterstwa Zdrowia oraz Ministerstwa Edukacji. Jednoczesnie klienci moga sko-
rzysta¢ z wielu ustug dodatkowych, obejmujacych: poradnictwo prawne, kwe-
stie faczenia rodzin, integracje na rynku pracy, pomoc spoleczng, mieszkalnictwo,
ochrone klienta, wsparcie dla organizacji imigranckich. Dodatkowe ustugi uzupet-
niajace, to punkt informacyjny, oddzial banku oraz pokéj dla dzieci.

Bardzo waznym elementem one-stop-shop jest punkt pierwszego kontaktu, gdzie
wyjasnia sie klientom system dziatania centrum i cato$¢ procedury. Wszyscy pra-
cownicy tego biura sg jednoczeénie mediatorami kulturowymi, co usprawnia pro-
ces komunikacji, ogranicza niejednoznacznos¢ udzielanych informacji i tym samym
zmniejsza liczbe wizyt w one-stop-shop. Na tym etapie wprowadza sie¢ do wspo6l-
nej bazy dane klienta-imigranta oraz opisuje cel wizyty. Informacje zapisywane
sa od razu w jezyku portugalskim, co przyspiesza kolejne etapy procedury.

Zasada wspotpracy jest nienaruszanie przez instytucje wzajemnych kompetencji,
obowiazkéw oraz zachowanie autonomii poszczegélnych jednostek. One-stop-shop
ma przyczynia¢ sie¢ bowiem do centralizacji obstugi klienta oraz osiagniecia efek-
tow synergii w wyniku umiejscowienia wielu instytucji w jednym budynku.

¢ por. Wspdlna agenda na rzecz integracji, Komisja Europejska, Bruksela 2005 (COM(2005) 389), Handbook
on Integration for policy-makers and practitioners, European Comission, Bruksela 2007, European Pact on
Immigration and Asylum, Bruksela 2008.
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W one-stop-shop zatrudnieni sa mediatorzy kulturowi ze spolecznoéci imigran-
ckich. Reprezentuja oni organizacje imigranckie i wspotpracuja na zasadzie part-
nerstwa, pelnigc role pomostu miedzy imigrantami a administracjg publiczng. Me-
diatorzy majg za zadanie wspotpracowac w sferze integracji mniejszosci etnicznych
i migranckich, wzmacnia¢ dialog miedzykulturowy oraz sp6jnos¢ spoteczna.

Jak pokazato kilka lat funkcjonowania one-stop-shop, umiejscowienie w jednym
budynku réznych instytucji, pobudzito efektywna wspéiprace miedzy nimi. Jed-
noczeénie zainicjowano inne ustugi, odpowiadajace na zidentyfikowane potrzeby
imigrantéw. Model one-stop-shop, zastosowany w Portugalii umozliwia szybka wy-
miane informacji, ograniczenie niescistosci i sprzecznosci udzielanych informacji.
Jednoczesnie przyczynia sie do zmniejszenia czasu trwania kazdej procedury oraz
zwiekszenia zaufania do administracji publicznej.

Whioski z doswiadczen polskich - lekcja polska?

Polska nie wypracowata dotychczas polityki integracyjnej wobec imigrantéw.
Pewne nadzieje mozna poklada¢ w przygotowywanej obecnie przez miedzyresor-
towy zespot ds. migracji Strategii Migracyjnej, w ktérej znaleZ¢é ma sie takze roz-
dzial poswiecony integracji. Pewne obawy budzi natomiast to, ze na obecnym eta-
pie tych prac nadal nie ma pewnosci co do zakladanych cel6w tej integracji, ani tez
stanu oczekiwanego po zakoriczeniu procesu integracyjnego. Wydaje sie, ze two-
rzenie polityki integracyjnej obecnie jest procesem samym w sobie, napedzanym
przede wszystkim funduszami unijnymi i pewnymi oczekiwaniami Komisji Euro-
pejskiej co do planu ich wykorzystania. Niemniej jednak, oczekujac na prezentacje
tworzonej obecnie Strategii Migracyjnej nalezy mie¢ nadzieje, ze znajda w niej od-
zwierciedlenie wnioski ptynace z funkcjonujacych od lat Indywidualnych Progra-
mow Integracji oraz dzialani podejmowanych przede wszystkim przez organizacje
pozarzadowe, m.in. w ramach projektow finansowanych z Europejskiego Fundu-
szu na rzecz Integracji Obywateli Paristw Trzecich.

Tymczasem, pomimo braku jasno sformutowanej polityki integracyjnej na szczeb-
lu rzadowym, obserwowaé mozna wiele inicjatyw podejmowanych w tym zakre-
sie na szczeblach lokalnych. Dzialania te podejmowane sg zaré6wno przez orga-
nizacje pozarzadowe jak i niektdre instytucje samorzadowe. Zaczynajac od tych
ostatnich, wydaje sie, ze najlepszymi przyktadami sa dzialania prowadzone przez
Warszawskie Centrum Pomocy Rodzinie oraz Miejski Osrodek Pomocy Rodzinie
w Lublinie w ramach wspomnianych wczesniej Indywidualnych Programéw Inte-
gracji. W obu tych przypadkach grupg, do ktérej kierowana jest pomoc w zakre-



sie integracji w Polsce sg osoby objete miedzynarodowa ochrong (uchodzcy oraz
osoby z ochrong uzupelniajacg). Pomoc takg $wiadczy jeszcze kilka innych Powia-
towych Centréw Pomocy Rodzinie, niemniej jednak funkcjonowanie szczegélnie
tych dwéch Centrow jest przykladem dobrych praktyk, ktére moga stuzy¢ za wzér
jesli nie dla tworzenia instytucji zajmujacych sie integracja wszystkich imigrantéw,
to przynajmniej dla innych PCPR-6w, ktére prowadzg Indywidualne Programy In-
tegracji. Nalezy takze podkresli¢, Ze oba wymienione centra podejmuja dziatania
daleko wybiegajace poza minimum, jakiego sie od nich oczekuje z mocy Ustawy
o0 pomocy spotecznej, a ich modelowa dzialalnos¢ jest przede wszystkim wynikiem
osobistego zaangazowania tamtejszych pracownikéw socjalnych.

Sposréd wielu inicjatyw podejmowanych przez organizacje pozarzadowe dzia-
tajace na rzecz integracji cudzoziemcéw w Polsce, wymieni¢ mozna chociazby ta-
kie, jak programy ,, mentorskie” - polegajace na pomocy i asystowaniu cudzoziem-
com podczas zalatwiania spraw urzedowych, prowadzone miedzy innymi przez
Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, Fundacje Ocalenie, Centrum Powitan, Insty-
tut na Rzecz Panistwa Prawa, Lubelskie Centrum Wolontariatu, czy Homo Faber.
Innym rodzajem inicjatyw sa szkolenia i kursy skierowane do przedstawicieli roz-
maitych instytucji, ktdre stykaja sie z cudzoziemcami, prowadzone przez m.in. In-
stytut Spraw Publicznych, Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, Instytut na Rzecz
Paristwa Prawa czy Osrodek Badan nad Migracjami Uniwersytetu Warszawskiego.
Interesujacym przykladem tworzenia pewnego rodzaju platformy wymiany infor-
macji pomiedzy organizacjami dziatajacymi na rzecz integracji imigrantéw jest Fo-
rum Cudzoziemcéw, dziatajace przy Wojewodzie Mazowieckim. Jest to inicjatywa
o tyle cenna, ze odpowiada na potrzebe stymulacji wspétdziatania pomiedzy insty-
tucjami zaangazowanymi w integracje.

Wspomniane przyklady dzialaii pokazuja, ze wiele projektéw prowadzonych
przez rozmaite instytucje wpisuje sie w katalog pomystéw wykorzystywanych
w krajach majacych duzo wieksze doswiadczenie w integrowaniu imigrantow,
i dzialania te w zaden spos6b nie odbiegaja jakosciowo od tych prowadzonych
w Hiszpanii, Portugalii, czy Wielkiej Brytanii. Brakuje im jednak wspélnej ramy
instytucjonalnej, ktora pozwalataby na ich uporzadkowanie i koordynacje. Brakuje
systemu polityki integracyjnej. Z naszych rozméw z przedstawicielami instytucji
zaangazowanych w integracje cudzoziemcéw w Polsce wynika, ze zaden z syste-
mow, ktére prezentowaliSmy, nie pasuje w pelni do sytuacji, z jakg mamy do czy-
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nienia w Polsce, ale poszczegoélne elementy tych systeméw powinny stuzy¢ nam
za inspiracje do ksztattowania wtasnego, odpowiadajacego polskiej specyfice.

Whioski plynace z obserwacji wspomnianych systeméw prowadza nas do po-
wtérzenia tez sformulowanych przez nas w pierwszej czeéci , Laboratoriow inte-
gracji...” i wskazuja, ze kluczem do sukcesu dziatan, skierowanych na integracje
przybyszéw ze spoleczeristwem przyjmujacym, jest stosowanie kilku podstawo-
wych zasad, z ktérych najwazniejsze to: jasne formulowanie celéw; koordynacja
prowadzonych dziatari, wspétdzialanie pomiedzy instytucjami zaangazowanymi
w integracje oraz rzetelna ewaluacja tych dzialan. Dla powodzenia integracji istot-
ne s takze takie czynniki, jak: mozliwie najwczesniejsze rozpoczecie dziatar in-
tegracyjnych wobec nowych przybyszy, dostosowanie tych dziatan do lokalnej/
regionalnej specyfiki oraz przekonanie lokalnych spotecznosci o potrzebie podej-
mowania takich dziatar. Te sze$¢ podstawowych zasad nie gwarantuje co prawda
pelnego powodzenia, ale niestosowanie sie do nich, wydaje sie przesadzac o braku
sukcesu.



DECENTRALIZACJA POLITYK INTEGRACYJNYCH.
ZARZADZANIE MIGRACJA W MIASTACH,
REGIONACH | SPOLECZNOSCIACH LOKALNYCH'

Rinus PENNINX

WPROWADZENIE

W ostatnich latach w europejskich miastach i regionach zmagajacych sie z zarza-
dzaniem integracja zwigzana z imigracja, coraz mocniej domagano sie decentrali-
zacji tego zarzadzania. Jednak zaréwno samo haslo decentralizacji, jak i argumenty
za i przeciw, maja réznorodne pochodzenie i wynikaja z odmiennych perspektyw.
Po pierwsze, sa glosy za tym, aby logika polityki integracyjnej prowadzita przede
wszystkim do zdecentralizowanego i lokalnego kreowania (zasad) polityki i im-
plementowania wybranych opcji, gdyz wigkszos¢ interakgji indywidualnych i gru-
powych ma miejsce na poziomie lokalnym. Po drugie, trwaja dyskusje na temat
tego, jakie etapy procesu tworzenia polityki integracyjnej - formulowanie, wpro-
wadzanie czy ewaluacja - powinny by¢ zdecentralizowane. Hasto decentralizacji
ma odmienne implikacje w zaleznosci od branego pod uwage etapu. Po trzecie,
decentralizacja porusza kwestie odpowiedzialnoéci politycznej za rezultaty stoso-
wanej polityki oraz osoby, ktéra zostanie pociagnieta do odpowiedzialnosci. Z tej
perspektywy oczywiste jest, ze stanowiska reprezentowane w dyskusji o decen-
tralizacji roznig sie istotnie, zaleznie od miejsca zajmowanego na jednym z trzech
podstawowych pozioméw rzadzenia - lokalnym, narodowym oraz (od 2003 roku?)
europejskim. Aktorzy polityczni na kazdym z tych pozioméw inaczej postrzegac
beda decentralizacje, w zaleznoéci od sposobu zdefiniowania przez nich podziatu
zadan oraz alokacji sSrodkéw budzetowych miedzy poziomami.

Wszystkie te kwestie nalezy bra¢ pod uwage rozwazajac role, jaka wieksza de-
centralizacja moglaby odgrywac we wspieraniu wiladz lokalnych w zarzadzaniu
wplywem migracji na ich polityke spoleczng. W artykule przedstawiam wiele
aspektow tego zagadnienia, w oparciu o wyniki dwéch duzych projektow badaw-

! Tlumaczenie tego artykulu przejrzala Patrycja Matusz, bez ktorej celnych komentarzy i uwag nie
przybralby on ostatecznej formy.

2 W 2003 roku przyjeto Dyrektywe o faczeniu rodzin (2003/86/ WE) oraz Dyrektywe dotyczaca statusu
obywateli paristw trzecich bedacych osobami dlugotrwale zamieszkujacymi (2003/109/WE) (przyp.
thum.).
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czych na temat lokalnych polityk integracyjnych: projektu MPMC? oraz projektu
CLIP*. Punktem wyijscia dla obu przedsiewzie¢ badawczych bylo spostrzezenie,
ze niezaleznie od posiadanych uprawnien i srodkéw, to wladze lokalne musza po-
dejmowac problem zarzadzania integracja. Dlatego oba projekty w swoich poczat-
kowych zalozeniach miaty zdefiniowac¢ dobre praktyki dla wladz lokalnych, moz-
liwe do zaadaptowania w lokalnych warunkach. Mimo, ze w tych projektach nie
analizowano bezposrednio kosztéw decentralizacji ani osigganych korzysci, to ba-
dania prowadzono w miastach o bardzo réznych poziomach kompetencji w po-
dejmowaniu decyzji oraz autonomii finansowej, a ich wyniki dostarczaja szeroka
game przypadkow do rozwazan na temat decentralizacji.

Niniejszy artykul podzielony jest na dwie czeéci. W pierwszej, przedstawione
sa wnioski z projektow MPMC oraz CLIP, odnoszace sie do kwestii decentraliza-
¢ji. Obejmuja one spostrzezenia na temat integracji rozumianej jako proces dwu-
stronny; ostrzezenia dotyczace politycznej wrazliwosci polityk integracyjnych;
oraz analize taktycznej i strategicznej przewagi, jaka maja wladze lokalne nad pan-
stwowymi w prowadzeniu integracji. W drugiej czeéci artykulu, na podstawie tych
wynikéw, przedstawione sg rozwazania na temat czterech podstawowych wymia-
réw debaty o decentralizacji, tj.: wady scentralizowanego ksztaltowania polityk in-
tegracji migrantéw; trzy aspekty decentralizacji i ich wzajemne relacje; potencjal-
ne kompromisy pomiedzy réwnoscia i sprawiedliwoscia; optymalne dopasowanie
wielopoziomowego zarzadzania (multilevel governance) do skutecznej integracji*.

1. Co wiemy o politykach integracyjnych na poziomie lokalnym?
Istnieje obszerna literatura na temat integracji i niekoriczaca sie iloé¢ definicji tego

pojecia (a takze powigzanych z nim terminéw, takich jak: asymilacja, inkorpora-
¢ja, wprowadzenie). Jednak wiele tych definicji ma normatywne implikacje, wska-

* Projekt badawczy UNESCO-MOST ,Multicultural Policies and Modes of Citizenship in European
Cities” (MPMC) [Polityki wielokulturowe i rodzaje obywatelstwa w europejskich miastach] prowa-
dzony byl w latach 1996-2004. W ramach projektu prowadzono doglebne badania empiryczne do-
tyczace imigrantéw oraz lokalnych polityk. Przeprowadzono systematyczne opisy 16 duzych miast
europejskich oraz Tel Awiwu (zob. www.unesco.org/most; Rogers & Tillie 2001; Penninx et al. 2004;
Alexander 2007).

* Projekt CLIP (Cities for Local Integration Policies) [Miasta na rzecz lokalnej polityki integracyjnej]
rozpoczat sie w 2006 roku. Sie¢ 25-30 europejskich miast postanowita systematycznie wymienia¢ sie
doswiadczeniami na temat lokalnej polityki integracyjnej oraz uczy¢ sie od siebie nawzajem. Projekt
sklada sie z serii modutéw, w ramach ktérych poszczegélne aspekty lokalnej polityki integracyjnej
sa empirycznie badane i systematycznie poréwnywane. Pierwszy modut dotyczyl polityki miesz-
kaniowej, drugi zas réznych polityk zatrudnienia oraz dostarczania ustug, natomiast trzeci modut
obejmowal zagadnienie relacji miedzygrupowych w miescie (zob.: Bosswick et al. 2007; Spencer 2008;
Liiken-Klassen & Heckmann w druku).



zujace na pozadany wynik okreslanego procesu, co powoduje, iz ich stosowanie
sprawia problemy w empirycznych badaniach proceséw integracji i wykluczenia.
W niniejszej pracy staram sie unikac tego rodzaju kwestii, stosujac podstawowa
definicje: ,integracja, to proces stawania sie akceptowana czescia spoleczenistwa”.
Proces ten ma trzy analitycznie odrebne wymiary, w ktérych ludzie moga (lub nie)
stac sie akceptowang czescia spoleczeristwa: wymiar polityczno-prawny (czy maja
prawa do pobytu, prawa obywatelskie i czy sa akceptowani jako réwni obywa-
tele?); wymiar spoteczno-ekonomiczny (czy maja pelne prawa i mozliwosci row-
nego dostepu w trudnych obszarach, np. zatrudnienia, edukacji, mieszkalnictwa
istuzby zdrowia?); oraz wymiar kulturowo-religijny (czy maja prawa i mozliwosci
poréwnywalne do historycznie uznanych w danym kraju grup kulturowych i re-
ligijnych?).

1.1 Integracja: dwustronny proces o wielorakich (lokalnych) wynikach

Proces integracji imigrantow napedza interakcja miedzy dwiema stronami: sa-
mymi imigrantami, o réznych cechach charakteru, dokladajacymi starari i zaadop-
towanymi w réznym stopniu oraz spoleczeristwem przyjmujacym, z jego cechami
ireakcjamina przybyszéw. Przede wszystkim interakcja tych dwéch stron determi-
nuje wynik catego procesu interakcji. Nalezy oczywiscie pamieta¢, ze dwie strony
procesu interakcji sa zasadniczo nieréwne, jesli chodzi o zakres wladzy i zasobow,
ktorymi dysponuja. Wiasnie dlatego to spoleczeristwo przyjmujace, jego struktu-
ra instytucjonalna i reakcje na przybyszéw wywieraja wiekszy wpltyw na wyniki
procesu interakeji niz sami imigranci. Interakcja pomiedzy spoteczenistwem przyj-
mujacym a pojedynczymi migrantami (oraz grupami imigranckimi) ma miejsce
w konkretnych kontekstach: ulic, sasiedztw, szkét, miejsc pracy, przestrzeni pub-

licznych, lokalnych organizacji itp. Innymi slowy integracja zachodzi na poziomie
lokalnym, nawet jezeli niektdre z jej mechanizmdéw rzadzg sie regutami instytucjo-

nalnymi ustanowionymi na wyzszych (regionalnych, pafistwowych, miedzynaro-

dowych) poziomach.
Przypadki analizowane w projektach MPMC oraz CLIP pokazuja réznorodna

nature obu stron i, wskutek tego, wielos¢ modeli i wynikéw procesu integracji.
Spogladajac najpierw na samych imigrantéw, nalezy zauwazy¢, ze powody ich
migracji, oraz spoteczne i ekonomiczne profile, sa bardzo zré6znicowane, zaréw-
no w czasie jak i przestrzeni. Cze$¢ przeplywéw migracyjnych do europejskich
miast wynika z dawnych lub aktualnych zaleznosci kolonialnych; tatwo to zauwa-
zy¢ w miastach, takich jak Amsterdam, Birmingham, Lizbona czy Marsylia. Inne
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przepltywy ludnosci sa wynikiem popytu na tanig niewykwalifikowana site robo-
cza migrantéw. Niektére z nich maja bardzo dluga historie; tak jest w przypadku
miast Szwajcarii, Belgii, Niemiec i Francji. Z kolei przeptywy, np. do miast austria-
ckich, wynikaly z sytuacji politycznej po 1T Wojnie Swiatowej. Wszystkie europej-
skie miasta w ciggu ostatnich trzech dekad przyjety rézniace sie pod wzgledem
proporcji ,mieszanki” przeptywéw imigranckich, takich jak: przemieszczanie sie
uchodzcéw oraz oséb poszukujacych azylu, imigrantéw o nieuregulowanym statu-
sie (nielegalnych) oraz nowych migrantéw po upadku , zelaznej kurtyny”. W wiek-
szoSci miast przybysze pojawili sie wraz z kosmopolitycznymi profesjonalistami
o wysokich kwalifikacjach oraz migrantami pracujacymi dla miedzynarodowych
przedsiebiorstw. W rezultacie zauwazalny jest nie tylko znaczacy wzrost zréznico-
wania populacji imigranckich (z przede wszystkim europejskich, do coraz bardziej
globalnych), ale takze wyrazZne nieréwnosci w kapitale spofecznym i kulturowym,
z ktérym imigranci przybyli, lub ktéry zbudowali juz podczas swojego pobytu®.

Z kolei patrzac na spoteczenstwa przyjmujace, réowniez wida¢ silne zréznicowa-
nie. Analizy dotyczace 17. miast w projekcie MPMC ujawnily duze r6znice zaréw-
no w ukltadach instytucjonalnych, jak i ich politykach oraz reakcji na imigrantow
(Alexander 2007). Podobnie byto w przypadku raportéw dotyczacych 20-30 miast
w badaniu CLIP (Bosswick et al. 2007; Spencer 2008; Litken-Klassen & Heckmann
w druku). Zréznicowanie czeSciowo mozna wyjaséni¢ réznicami w krajowych sy-
stemach instytucjonalnych, specyficznych dla badanych miast. Jednak mozna tez
zauwazy¢ wiele lokalnych czynnikéw i okolicznoéci, ktére ttumaczg zmiennosé
poszczegdlnych modeli integracji i reakcji na imigrantéw. Nalezy tutaj wymienic¢
chocby geograficzny uktad miasta czy wplyw otaczajacych go terenéw (np. r6z-
nice miedzy Paryzem a Berlinem przed 1991 rokiem, albo miedzy Sztokholmem
a Kopenhaga); historie do§wiadczeri miasta z wczesniejsza imigracja i zréznicowa-
niem; konkretne instrumenty i zasoby, ktérymi dysponuja lokalni decydenci w ste-
rowaniu procesami w waznych sferach, takich jak mieszkalnictwo, rewitalizacja
przestrzeni miejskiej, rynek pracy i przedsiebiorczoé¢, edukacja i zdrowie, lokalne
uklady i koalicje polityczne, ktére przyczyniajq sie do wiaczania, badZ wyklucza-
nia, imigrantéw. Takie, i wiele innych jeszcze, lokalnych czynnikéw przyczynia sie
do znacznego zréznicowania lokalnych praktyk i polityk integracji.

Uwaga badaczy byla dotychczas w duzej mierze zwrécona na wplyw ideologii
i rozwigzan instytucjonalnych poziomu panstwowego na zréznicowanie w mode-
lach i praktykach integracji w r6znych krajach (zob.: Baubock et al. 1996; Brubaker

® Co bardzo interesujace, debata ta w Holandii jest prowadzona przede wszystkim na raczej abstrak-
cyjnym poziomie paristwowym. Wiadze lokalne i praktycy czesciowo ja zignorowali, a nawet odrzu-
cili.



1992; Castles & Miller 1998; Favell 2000; Freeman 1995; Guiraudon 1998; Hammar
1985; Soysal 1994). W mniejszym zakresie natomiast koncentrowano sie na tym,
w jaki spos6b kontekst ma znaczenie na poziomach lokalnych. Wyznaczana przez
kontekst istota lokalnych polityk integracji zostata jasno przedstawiona w poréw-
nawczej analizie miast w projekcie MPMC (zob.: Alexander 2007; Rogers & Tillie
2001; Penninx et al. 2004). Poréwnawcze raporty dotyczace miast uczestniczacych
w projekcie CLIP, rowniez wyraZnie ukazuja, iz lokalne cechy i uklady majq istotny
wplyw na mozliwosci prowadzenia polityk oraz ich efekty.

1.2 Polityki integracyjne jako zagadnienie wrazliwe politycznie

Polityki tworzone sa po to, by sterowaé procesami zachodzacymi w spoleczen-
stwie. W omawianym przypadku - procesami integracji imigrantéw. To oznacza,
ze polityki sa z definicji normatywne: proces formutowania polityki zaczyna sie
od zdefiniowania rzeczywistych proceséw integracji lub ich wynikéw (dla okre-
Slonych grup) jako problematycznych (stad pojawia si¢ potrzeba wprowadzenia
polityki). Nastepnie formutuje sie oczekiwane efekty procesu integracji; czas, kiedy
efekt powinien by¢ osiagniety oraz instrumenty, ktére beda uzyte. Aby dana poli-
tyka miata zdrowe podstawy, trzeba nie tylko gruntownie zrozumie¢ same procesy
integracji, ale uzyskac jej polityczng akceptacje i wsparcie przez caly okres jej reali-
zacji. Jednak polityka i tworzenie polityk (policymaking) czesto r6znia sie znacznie
pod wzgledem logiki, a przepas¢ pomiedzy nimi moze mie¢ powazne konsekwen-
cje dla procesu integracji.

Podstawowym problemem dotyczacym tworzenia polityki w odniesieniu do in-
tegracji migrantéw jest fakt, Ze decyzje dotyczace tresci i kierunku takich polityk
zazwyczaj sa podejmowane przez nie-imigrancka wiekszos¢ w systemach poli-
tycznych, do ktérych imigranci, badZ mniejszosci etniczne, nie sa dopuszczane lub
w ktérych nie mogg efektywnie uczestniczy¢. Te trafnie przedstawiong w pracy
Mahniga (2004) tamigtéwke wida¢ nie tylko na poziomie panstwowym, ale tak-
ze na poziomie lokalnym miast, takich jak Berlin, Paryz i Zurych. Relacje miedzy
wiekszoécia a mniejszoscia, aktualne oraz spodziewane konflikty intereséw z nimi
zwigzane, wystepuja zatem zaréwno na poziomie pafistwowym jak i lokalnym.
Moze to prowadzi¢ do otwartego wykluczenia segmentéw populacji imigranckich
(jako obcych nie-obywateli) z formalnego systemu politycznego; lub do marginali-
zacji ich glosu tam, gdzie czesciowo lub catkowicie wigczeni sg do tych systeméw.
Wyobrazenia na temat imigrantéw okazuja sie wiec istotnym czynnikiem w takich
procesach. W gruncie rzeczy, postrzeganie tej grupy oddziatywuje silniej niz fakty
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(Penninx et al. 2004). Jest to widoczne zwlaszcza wowczas, gdy imigracja i pozycja
imigrantéw staja sie przedmiotem debaty politycznej. Taka sytuacja moze skut-
kowa¢ faktycznym brakiem (wyraznych) polityk integracyjnych albo unikaniem
zagadnien zwigzanych z imigrantami, lub tez politykami jednostronnymi, traktu-
jacymi przybyszéw protekcjonalnie, odzwierciedlajacymi interesy wiekszosci, po-
mijajacymi potrzeby i glosy imigrantow?®.

Na etapie wprowadzania polityk integracyjnych, wida¢ kolejne konsekwencje
logiki polityki. W przeciwienstwie do dlugookresowego charakteru procesow in-
tegracji, ktére moga obja¢ dwa pokolenia, procesy polityczne w spoteczenstwach
demokratycznych wymagajg znacznie szybszych pozytywnych efektéw w ramach
czasowych wyznaczonych cyklem wyboréw. Nierealne obietnice i oczekiwania
wynikajace z ,, demokratycznej niecierpliwosci” - politycznego pragnienia osiaga-
nia szybkich rozwigzan probleméw nie sprzyjaja procesom o charakterze dtugo-
okresowym, a wrecz skutkujg wrogimi reakcjami badz sprzeciwem (Vermeulen
& Penninx 1994). Dobrym przykladem moze by¢ prowadzona tuz po 2000 roku
debata na temat rzekomego upadku holenderskiej polityki integracyjnej, ktéra do-
prowadzila do przeorientowania polityki; stala sie ona bardziej stanowcza i pole-
gajaca na kontroli. Wprowadzono kilka wyjatkowo symbolicznych watkéw w po-
lityce panistwa, m.in. kursy integracji obywatelskiej, obowiagzkowe regulacje oraz
bardziej restrykcyjne zasady legalizacji wjazdu (zob.: Bruquetas-Callejo et al. 2007).
Nie jest jasne, czy $rodki te bedg mialy praktyczny wplyw na integracje.

Jednak trudniejszg sprawa od ,, demokratycznej niecierpliwosci” jest polityczny
klimat anty-imigracyjnych i anty-imigranckich odczu¢ - przeksztatconych w ruchy
polityczne i politycyzacje tematdéw imigracji i integracji; uniemozliwiaja one wrecz
wprowadzanie dobrze wyartykutowanych, wiasciwych propozycji polityk. Nieste-
ty, takie sytuacje zaczely sie pojawiaé obecnie w wielu europejskich krajach, gdzie
debaty na temat integracji zostaly zdominowane abstrakcyjnymi argumentami,

dotyczacymi tozsamosci i spéjnosci narodowej, nie uwzgledniajac bardziej pod-

stawowych i praktycznych obaw o sprawiedliwy dostep do zatrudnienia i ustug

publicznych. Problem ten moze takze dotkna¢ (i dotyka) poziomu miasta. Najlep-
szym tego przyktadem jest Zurych z przetomu XX i XXI wieku (Mahnig & Wimmer
2001). W swojej analizie relacji pomiedzy mniejszoscia a wiekszoscia w Zurychu,
Hans Mahnig (2004) szczeg6towo opisal, jak projekty lokalnych polityk integracyj-
nych (Leitbild) wypracowane w 1998 roku, byly systematycznie odrzucane w gto-
sowaniach przez zmobilizowane politycznie lokalne partie.

¢ Warto zauwazy¢, ze ,glosy imigrantow” odegraly wazng role w odwréceniu politycznej sytuacji
w Rotterdamie w ostatnich wyborach lokalnych w marcu 2006 roku usuwajac prawicowq partie Pima
Fortuijna (LPF) i wspomagajac socjaldemokratéw. Zob.: Van Heelsum &Tillie 2006.



Wazna nauka wyciggnieta z prowadzonych obserwacji dotyczy zaleznosci szan-
sy utrzymania oraz efektywnosci polityk integracyjnych w diugim okresie, z jednej
strony od zafozenia realistycznych celéw, a z drugiej - od przeprowadzenia ade-
kwatnej analizy ukladu instytucjonalnego oraz okreslenia mozliwoéci budowania
polityk integracyjnych przez ten uklad. Takie (mniej ukierunkowane ideologicznie)
praktyczne podejécie, polaczone z aktywna partycypacja imigrantéw i innych or-
ganizacji, nie tylko pozwoli unikna¢ negatywnej reakcji politycznej populacji wiek-
szosciowej, ale zaowocuje tez praktyka, w ktorg imigranci beda wiaczeni, i jako jej
uczestnicy uznani.

W nastepnej czeéci przygladam sie blizej przykladom z Wielkiej Brytanii, Szwe-
qji i Holandii, w ktérych miasta znalazly strategie ,wygrywajace” oraz instrumen-
ty do unikania negatywnej polityzacji polityk integracyjnych. Miasta te osiagnety
pewien sukces w sferze integracji, ale udalo im sie to dzieki zastosowaniu réznych
srodkow, uwzgledniajacych wiele kontekstow historycznych i instytucjonalnych.

1.3 Wypracowywanie (lokalnych) polityk integracyjnych: podejscia ,,z dotu
do goéry” i ,z géry do dolu”

Dane z projektow MPMC oraz CLIP na temat lokalnych polityk integracyjnych
ogolnie potwierdzaja oddzialywanie wczesniej wymienionych, politycznie wrazli-
wych kwestii. Jednak niektdre studia przypadkéw, szczegdlnie brytyjskie, holen-
derskie i szwedzkie, pokazuja sposoby wyjscia z takich politycznych famigléowek.
Do niedawna wiekszos¢ imigrantéw w brytyjskich” miastach pochodzito z bytych
kolonii i legitymowato si¢ brytyjskim obywatelstwem. W zwiazku z tym, polity-
ki integracyjne na poziomie lokalnym byty formulowane w systemie politycznym
charakteryzujacym sie¢ wysokim stopniem partycypacji imigrantow. Nie zapobie-
glo to jednak znaczacej polaryzacji w relacjach miedzy wigkszoscia a mniejszoscia
(jak potwierdza szeroka literatura, na przyklad studium przypadku Birmingham
Garaye’go (2004)). Znaczna koncentracja imigrantéow w okreslonych dzielnicach,
w polaczeniu z koalicjami z gtéwnymi ugrupowaniami politycznymi, z czasem
skutkowata pokazna partycypacja polityczna imigrantéw w niektérych miastach
Zjednoczonego Krodlestwa. Kryzys w niektérych miastach wzmocnit te zachodzace
»z dotu do gory” procesy.

Odmienna trajektoria (,z gory do dotu”), prowadzaca do wiekszej partycypacji
politycznej oraz inkluzyjnych polityk integracyjnych, widoczna jest w niektérych
miastach Szwecji i Holandii. Oba te kraje wprowadzily szeroko zakrojone polityki

7 Doprowadzilo to do rozwiazania pozytecznych koalicji pozawieranych po 1998 roku miedzy holen-
derskimi miastami a Regionalnymi Centrami Edukacji.
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integracyjne na poziomie panistwowym w okresie, gdy imigracja i integracja imi-
grantéw byly znacznie mniej upolitycznione: Szwecja w potowie lat 70., a Holan-
dia we wczesnych latach 80. ub. wieku. Wsparty je wczesne ustanowienie liberal-
nych, wlaczajacych srodkéw i polityk na poziomie panstwowym oraz przyznanie
obcokrajowcom prawa glosu w wyborach lokalnych (w Szwecji w 1976, w Ho-
landii w 1985 roku) i fatwiejszy dostep do naturalizacji dla wielu nowo przyby-
tych. Takie nowosci (wéwczas) byty motywowane przekonaniem i §wiadomoscia,
ze niezbedne jest zmobilizowanie znacznych sil w obrebie grup migranckich, aby
uzyskac ich akceptacje dla polityk, skutecznie je wprowadzi¢ oraz wzmocnic sp6j-
noé¢. Naturalizacje oraz prawo glosu w wyborach lokalnych traktowano raczej
jako srodki promocji integracji, anizeli ostateczne potwierdzenie jej osiagniecia (jak
sie je obecnie postrzega w Europie). Skutkiem tych polityk jest fakt, ze w holen-
derskich i szwedzkich miastach przewazajaca wigkszoé¢ imigrantéw i ich potom-
kéw ma prawo uczestnictwa zaréwno w wyborach powszechnych jak i lokalnych,
a znaczaca cze$¢ parlamentarzystéw i radnych w miastach ma pochodzenie imi-
granckie; gltosy imigrantéw licza sie w polityce.

Inng konsekwencja takiego rozwoju miast Holandii i Szwecji byta zmiana ich
relacji z wladzami paristwowymi: miasta byly pod silng presja tworzenia pod-
stawowych instytucji, takich jak system mieszkalnictwa (segregacja i degeneracja
sasiedztw), rynek pracy (nieproporcjonalne bezrobocie, wysokie koszty pomocy
spolecznej), system edukacyjny (koncentracja mniejszosci etnicznych w poszcze-
golnych rejonach i typach szkol) oraz porzadek publiczny (przesladowanie
ze wzgledu na rase, przestepczosé, napiecia miedzy grupami). W celu zapobieze-
nia napieciom, miasta potaczyly sity zadajac od swoich rzadéw wiekszych $rod-
kow i szerszych kompetencji w zakresie wladzy wykonawczej. W ostatnich latach,
holenderskie i szwedzkie miasta powigzaly swoje polityki integracyjne z szerszymi
politykami w zakresie rewitalizacji przestrzeni miejskiej, stwarzajac w ten sposéb
nowe, szersze mozliwoéci dziatania.

W wypadku Szwecji i Holandii, polityki na poziomie panstwowym staly sie
bodzcem dla wiadz lokalnych do wypracowania wiasnych polityk integracyjnych.
Jednak w Europie jest znacznie wiecej przykladéw miast, ktore sformutowaty wias-
ne polityki integracyjne wtedy, gdy nie istnialy jeszcze zadne wytyczne na pozio-
mie calego paristwa. W krajach takich jak Szwajcaria, Niemcy, czy Austria, gdzie
panistwowe polityki integracyjne powstawatly pézno, byly fragmentaryczne albo
w ogole nie istnialy, presja na sformulowanie adekwatnych polityk i zadanie wiek-
szej odpowiedzialnosci i srodkéw, wychodzity od miast. Przykladowo: Zurych,
Berno i Bazylea podjely inicjatywe na rzecz polityk lokalnych (Leitbilder) w koricu



lat 90. ub. w., przynaglone zupelnym brakiem takich polityk na poziomie Szwajca-
rii jako panstwa. Berlin, Frankfurt i Wieden juz wczeéniej podjety takie kroki, w od-
powiedzi na podobny niedobér panistwowych polityk i srodkéw.

Cecha wsp6lna wszystkich tych przypadkow jest wypracowanie krytycznego
dialogu pomiedzy miastami a rzagdami panistw, w rezultacie sprzecznych punk-
tow widzenia na kluczowe zagadnienia zwigzane z integracja. Nalezatoby w tym
miejscu wymieni¢ odmienne poglady na to, jak reagowac na nielegalnych migran-
tow; na dostep do miejskiej infrastruktury i ustug w sferach® takich jak: zatrudnie-
nie, mieszkalnictwo, edukacja i zdrowie; na finansowanie zaplecza integracji itp.
Miasta nie zawsze wyjda zwyciesko z takich zmagan. Jednoczesnie, wladze miast
moga uzywac instrumentéw, ktérymi dysponuja i unika¢ ogélnokrajowej debaty
publicznej po to, aby zyska¢ wiecej przestrzeni do dzialania we wspieraniu pew-
nych kategorii imigrantéw. Co wynika z tych sprzecznych postaw miedzy miasta-
mi a rzadami (i jest to wazny przekaz projektow MPMC i CLIP)? Interesy na pozio-
mie panistwowym i lokalnym, na bazie ktérych formutowane i wdrazane sg polityki
integracyjne moga sie zasadniczo rézni¢, lub by¢ postrzegane jako ré6zne. W znacz-
nej czesci europejskich miast, wzrasta Swiadomos¢ potrzeby sformutowania diugo-

okresowych, spdinych polityk integracyjnych, w celu zachowania zywotnosci jako

spolecznoéci oraz zagwarantowania satysfakgji z ich zamieszkiwania.

Podsumowujac, ewaluacja lokalnych polityk przeprowadzona w projektach
MPMC i CLIP wskazuje na nastepujace obszary, w ktérych wtadze lokalne maja
strategiczna i taktyczna przewage nad wtadzami pafistwowymi:

A. Mobilizowanie grup migrantéw, a nie tylko jednostek. Zbyt wiele pomy-
stow na polityki, zwlaszcza w przypadku polityk paristwowych -,z géry do dotu”
- dotyczy imigrantéw jako jednostek, podczas gdy wiekszos¢ wdrazanych pomysl-
nie polityk powinna opierac si¢ na mobilizowaniu sit w obrebie grup imigranckich.
Te grupy (np. organizacje mentorskie, organizacje kobiece, organizacje nauczania
jezyka) sa tatwiejsze do zmobilizowania na poziomie lokalnym.

B. Angazowanie organizacji wiekszosci. Organizacje spofeczenistwa obywatel-
skiego reprezentujace populacje wiekszosciowa, w tym koscioty, zwiazki zawo-
dowe, organizacje pracodawcéw, partie polityczne, media, s nie tylko waznymi
partnerami we wdrazaniu polityk integracyjnych, ale odgrywaja tez kluczowa role
w ksztattowaniu tej polityki w sposob akceptowalny dla opinii publicznej. Organi-
zacje spoleczeristwa obywatelskiego latwiej zmobilizowac na poziomie lokalnym.

8, Wyscig na dno” jest konsekwencja konkurencji miedzy panstwami badZ miastami, ktére obniza-

jac swoje wplywy podatkowe réwniez obnizaja swoje mozliwoéci prowadzenia polityki spotecznej
(przyp. ttum.).
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C. Wlasciwe okreslenie priorytetéow. Wiladze lokalne potrafia lepiej okreélaé
wladciwe priorytety dla dziatant w wielu dziedzinach integracji. W przypadku
imigrantéw diugookresowych, pierwszenistwo powinny mie¢ te sfery, w ktérych
wladze lokalne maja efektywne i ogolnie akceptowane instrumenty promowania
integracji: sfera rynku pracy i polityki spolecznej, a zwlaszcza edukacja i mieszkal-
nictwo. Polityczne i kulturowe formy integracji sa bardziej kontestowane i w wigk-
szym stopniu zalezg od dyskursu, procesu podejmowania decyzji i instrumentéw
prawnych dostepnych na poziomie paristwowym. W dtugim okresie sg niezbedne,
ale bardziej pragmatycznie mozna je wprowadza¢ na poziomie lokalnym.

D. Monitorowanie wynikéw. Monitorowanie jest narzedziem zwiekszania §wia-
domosci, wytwarzania empirycznej diagnozy, na podstawie ktérej mozna kiero-
wac politykami. Monitorowanie jest szczegdlnie wazne dla funkcjonowania insty-
tucji publicznych mogacych wywolywac (niezamierzenie) dyskryminujace efekty
dla imigrantéw, ze wzgledu na ich status spoteczno-ekonomiczny lub charakte-
rystyke kulturowa. Efektywny monitoring powinien dotyczy¢ lokalnych efektéw
oraz uwzglednia¢ podejmowanie dziatari w ramach polityki lokalnej.

E. Stosowanie zestawdw narzedzi do promocji integracji. Najlepiej postrzegac
polityke integracyjna jako dostarczanie nowo przybylym podstawowych narzedzi
niezbednych do osiggania samodzielnej pozycji w spoleczeristwie: kursy jezykowe,
kursy orientacji obywatelskiej etc. Takie treningi powinny by¢ przede wszystkim
prowadzone w powigzaniu z trajektoriami wilgczania do rynku pracy i szkolni-
ctwa; najlepiej dostepne na poziomie lokalnym; nalezy przy tym unika¢ norma-
tywnych roszczeni do adaptacji lub asymilacji’.

2. Decentralizacja polityk integracyjnych: konieczno$¢, a nie panaceum

Na ogélnym tle poprzednich sekcji mozna by pokusi¢ sie o sformulowanie nor-
matywnego pogladu na role decentralizacji w sferze integracji.

2.1 Wady zarzadzania centralnego
W odniesieniu do inicjowania polityk, zauwazyliémy, ze wladze i polityki pan-

stwowe moga miec, jak bylo w przeszlosci w wypadku Szwecji i Holandii, stymulu-
jacy wplyw na tworzenie lokalnych polityk integracyjnych. Taki mechanizm moze

° Na temat tego zagadnienia na poziomie Unii Europejskiej pisalem w Penninx 2005a i 2005b.



jednak dziata¢ réwniez w odwrotng strone: w Szwajcarii, Austrii i Niemczech mia-
sta wymogly na wiadzach panstwowych wypracowanie polityk integracyjnych.
Nie ma zadnego powodu do przyznawania pierwszenistwa jednemu z tych dwoéch
kierunkéw w zakresie inicjowania tworzenia polityk. Jednak, jak zauwazyliSmy
wczedniej, majg one odmienne konsekwencje w praktyce relacji pomiedzy pozio-
mami lokalnym i paristwowym.

Trzeba podkreéli¢, niezaleznie od podjetego kierunku, ze kreowanie, wytwarza-
nie polityk i ich wdrazanie na poziomie panistwowym, pozostaje zawsze kilka kro-
kéow wstecz w stosunku do aktualnej praktyki integracji na poziomie lokalnym.
Dystans taki moze by¢ mierzony nie tylko fizycznie, ale rowniez na poziomie men-
talnym. Ma to niechybnie konsekwencje dla roli, jakg wladze panstwowe i lokalne
powinny odgrywac w procesie integracji. Wladze panstwowe powinny by¢é wia-

czane w zakreélanie ram polityk integracyjnych, dostarczanie ogdélnych kierunkéw

oraz zapewnianie politycznej legitymacii dla zasad stanowiacych podstawy poli-

tyk integracyjnych. Nie powinny jednak okreslac tresci tych polityk, pozostawiajac

wiecej swobody wladzom lokalnym na przetozenie zasad ogolnych na konkretne
srodki do zaspokajania potrzeb lokalnych. Polityki paristwowe, w tym réwniez po-
lityka Unii Europejskiej, powinny mie¢ charakter wspomagajacy (w sensie utatwia-
nia wymiany do$wiadczer\, dostarczania zasobéw) niz nakazujacy.

Jednak obecnie w wielu krajach europejskich panuja doktadnie odwrotne ten-
dengje. Politycyzacja debat o imigracji oraz o (zazwyczaj uznawanej za nieudana)
integracji imigrantéw, przejawia sie najsilniej na poziomie ogélnokrajowym i ucie-
lesnia w modelach nakazowych, politykach i instrumentach integracji inspirowa-
nych bardziej obawami normatywnymi niz argumentami na temat priorytetow,
praktycznoéci oraz wykonalnosci. Nakazowa polityka prowadzenia Kurséw In-
tegracji Obywatelskiej (Inburgeringscursussen), wprowadzona przez holenderskie-
go ministra Verdonka w okresie 2003-2007, jest dobrym tego przyktadem. Kursy
te zostaly wprowadzone juz w 1998 roku w skali ogélnokrajowej jako zestaw na-
rzedzi zapewniany nowo przybytym. Byly one prowadzone przez witadze lokal-
ne i oplacane przez budzet paristwa. Polityka Verdonka zmienita charakter tych
kurséw na instrument neo-asymilacji poprzez nakazowa zmiane ich programu
na uwzgledniajacy bardziej ,holenderskie” normy i wartosci oraz formule kurséow
obowiazkowych dla coraz szerszej kategorii nowo przybytych.

Mimo ze tego rodzaju politycyzacja (wraz ze wszystkimi konsekwencjami) moze
zdarzacd sie takze na lokalnym poziomie miast, to generalnie, lokalni twoércy polityk
lepiej rozumieja kluczowe problemy i maja wigksza zdolnosé do wyboru rozwia-
zan pragmatycznych.
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2.2 Trzy powiazane aspekty decentralizacji

Istniejg trzy formy decentralizacji i nalezy je wszystkie wziaé¢ pod uwage, jesli
decentralizacja ma by¢ skuteczna w praktyce. Pierwsza z nich, to decentralizacja
tresci polityk integracyjnych. Oznacza to, ze ramy integracji okreslone na poziomie
panistwa powinny by¢ wystarczajaco elastyczne dla wtadz lokalnych, by mogty one
projektowac i stosowacé polityki dopasowane do lokalnych potrzeb. Druga forma
decentralizacji wiaze si¢ z instrumentami, a zwlaszcza ze $rodkami finansowy-
mi i budzetem potrzebnym do wdrazania polityk integracyjnych. Jest oczywiste,
Ze pierwsza forma decentralizacji nie moze by¢ wprowadzona bez drugiej. Jednak
mozliwe jest zdecentralizowanie instrumentéw, srodkow finansowych i budzetéw
na integracje, bez decentralizacji tresci polityk. Taki podziat kompetencji jest w eu-
ropejskich panistwach czesto obserwowany. Na przyktad reforma Holenderskich
Kurséw Integracji Obywatelskiej wprowadzona przez ministra Verdonka spowo-
dowata wzrost kompetencji poziomu panistwa w ustalaniu priorytetow integracji,
zobowiazujac jednoczesnie wiadze lokalne do oglaszania przetargéw na realizacje
kurséw na wolnym rynku. W takich przypadkach czesciowej decentralizacji, po-
lityczna odpowiedzialnos¢ jest przenoszona z poziomu panstwowego na poziom
lokalny, bez przekazania kompetencji i niezaleznosci wiadzy wdrazajacej polityke
- co moze nieuchronnie doprowadzi¢ do katastrofy.

Trzecia forma decentralizacji wiagze sie z (polityczng) ewaluacja polityk. Nale-
Zy tutaj rozrézni¢ dwie formy ewaluacji: ewaluacje obecnosci lub braku polityk
integracyjnych i ewaluacje treéci i priorytetéw polityk integracyjnych. Kontrola
nad pierwszg musi pozosta¢ na poziomie paristwa, niezaleznie od zakresu decen-
tralizacji zawartosci i instrumentéw. Jest to bowiem jedyny sposéb zagwaranto-
wania, ze miasta nieskore do wprowadzania specjalnych srodkéw wspierajacych
integracje migrantéw, naprawde je wprowadza. Jednak w odniesieniu do tresci
zdecentralizowanych polityk integracyjnych, potrzebny jest znacznie bardziej wy-
rafinowany system monitorowania. Wtadze lokalne mogg sta¢ sie w pelni odpo-
wiedzialne za swoje dzialania jedynie poprzez stworzenie mechanizméw monito-
rowania i ewaluacji zorientowanych na lokalne priorytety, cele i srodki.

2.3 Potencjalne kompromisy miedzy sprawiedliwoscia a réwnoscia
Jesli odpowiedzialnos¢ za integracje jest przekazywana wladzom lokalnym bez

zapewnienia im elastycznosci ram ksztattowania tresci polityk integracyjnych, i bez
przekazania niezbednych instrumentéw oraz srodkéw finansowych, zachodzi real-



ne ryzyko, ze decentralizacja bedzie miafa szkodliwe konsekwencje dla sprawied-
liwosci i réwnosci. W takich sytuacjach, zwlaszcza jesli lokalne polityki integracyj-
ne byly pierwotnie okreslane celami i finansowane z budzetéw kontrolowanych
na poziomie panstwowym, mozemy wrecz obserwowac ,wyscig na dno” w zakre-
sie miejskich polityk integracyjnych. Mimo, iz niektdre pafistwa europejskie zmaga-
ja sie obecnie z taka sytuacja, to stanowi ona raczej wyjatek, niz regute. W wiekszo-
sci wypadkow koszty specjalnych polityk integracyjnych pokrywane sg z ogélnych
budzetéow, ktorymi dysponuja miasta lub inne wtadze lokalne. W konsekwencji,
wiekszoé¢ dziatari pod nazwa lokalnych polityk integracyjnych wynika z decyzji
politycznych dotyczacych alokacji uprzednio istniejacych srodkéw budzetowych
(na edukacje, mieszkalnictwo, etc.). ,Wyscig na dno” nie jest prawdopodobnym
scenariuszem w tych miastach, ktére uczynily integracje imigrantéw swoim po-
litycznym priorytetem. Jest on jednak rzeczywistym zagrozeniem w przypadku
miast doswiadczajacych czeéciowej decentralizacji i niebedacych jednoczesnie zo-
rientowanymi politycznie na wdrazanie polityk integracyjnych.

Z perspektywy zagadnienia réwnosci i sprawiedliwosci, decentralizacja moze
spowodowac problemy. Decentralizacja tresci polityk integracyjnych moze skut-
kowa¢ brakiem wsparcia adresowanego do poszczegélnych grup imigrantéw
w miastach. Moze to spowodowac¢ nieréwnoé¢ wsparcia dla osob kwalifikujacych
sie do wsparcia w jednych miastach, lecz nie kwalifikujacych sie w innych. Jed-
nak dopéty, dopdki twoércy lokalnej polityki dysponuja przekonywujacymi empi-
rycznymi argumentami do dokonywania takich rozréznien, to nie bedzie istotnych
nieréwnoéci w obrebie najistotniejszego kontekstu miasta, chociaz prawdopodob-
nie stworzy to formalno-proceduralne nieréwnosci na poziomie calego paristwa.
W kazdym przypadku bytoby to jednak zdecydowanie mniej dojmujace (i szkodli-
we), niz nierdwnosé¢ spowodowana faktem posiadania polityki integracyjnej przez
niektére miasta.

24 Dopasowywanie wielopoziomowego zarzadzania (multi-level governance)
na korzys¢ integracji

Powyzsze spostrzezenia skianiaja autora do czysto normatywnej konkluzji na te-
mat relacji pomiedzy lokalnymi, regionalnymi, panstwowymi i ponadparstwo-

wymi politykami w zakresie integracji imigrantéw. Miasta powinny dysponowac

wiekszymi zasobami instrumentéw oraz swoboda dzialania w sposéb uznany
przez nie za odpowiedni w ich warunkach lokalnych. Roénie liczba miast europej-

skich gromadzacych swoje doswiadczenia na polu polityk integracyjnych wobec
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imigrantow. Aglomeracje te powinny otrzymac zasoby niezbedne do poszerzania
zakresu tych dziatar. Sg one réwniez najlepiej do tego przygotowane. Jednoczes-
nie, wiele miast oraz wiadz lokalnych nie powzieto zadnych krokéw dla wypra-
cowania skutecznych polityk integracyjnych. Ciagle wiec istnieje potrzeba stymu-
lowania (a w niektérych wypadkach nawet zobowigzywania) opieszatych wladz
lokalnych do zwrécenia wiekszej uwagi na te zagadnienia. Polityki paristw - a wiec
takze polityka imigracyjna i integracyjna Unii Europejskiej - powinny okreéla¢ ge-
neralne ramy i wskazoéwki dla integracji. Jednym z podstawowych celéw polityk
powinna by¢ dostepnosé takich instrumentéw i zasobéw, ktére wspomagatyby ak-
toréw i uprawomocniatyby realizowane przez nich lokalne polityki dla osiggniecia
integracji imigrantéw. Prawdziwa praca powinna odbywac sie¢ lokalnie i musi by¢
wykonywana kreatywnie przez koalicje aktoréw obecnych na lokalnej scenie. Taka
wspoétpraca musi mie¢ miejsce na poziomie sasiedztw, dzielnic i miast - to tutaj ko-
rzysci z takiej wspoétpracy beda widoczne jako pierwsze.

ttumaczenie Mikotaj PAWLAK
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UWAGI NA MARGINESIE TEKSTU RINUS PENNINXA

W zamieszczonym w niniejszej publikacji tekscie, Rinus Penninx dowodzi mie-
dzy innymi, Ze generalne ramy i wskazowki dla integracji powinny wynikac z zato-
zen polityki integracyjnej okreslonej przez parnstwo. Polityka imigracyjna i integra-
cyjna powinna zakladac¢ dostepnos¢ odpowiednich instrumentéw i zasobow, ktore
maja legitymizowac i wspomagac aktoréw dziatajacych na szczeblach lokalnych,
wspomagac realizowane przez nich polityki dla osiggniecia integracji imigrantow.
W takim uktadzie prawdziwa praca musi odbywac sie i by¢ wykonywana lokalnie,
na poziomie miast, dzielnic, czy nawet sasiedztw.

Tym, co sig rzuca w oczy, kiedy patrzymy na sytuacje w Polsce, jest wielo$¢ przy-
kladéw pracy na rzecz integracji, ktore realizowane sa na szczeblach lokalnych,
tam gdzie pojawiaja sie skupiska imigrantéw, przy bardzo ograniczonych ramach
i zatozeniach polityki integracyjnej na szczeblu centralnym. W rzeczywistosci nie
ma w Polsce prawie zadnych zatozen polityki integracyjnej wobec imigrantow,
a jedyne ktore sa, odnosza sie do uchodzcéw i os6b objetych ochrona uzupelniaja-
c3. Zapewne w duzej czeSci wynika to z faktu, ze Polska jest krajem o stosunkowo
matych do§wiadczeniach w przyjmowaniu imigrantéw. Imigracja do Polski prak-
tycznie nie istniata do lat 90. XX wieku, a migracje obserwowane od tego czasu
maja w dominujacym stopniu charakter sezonowy lub tranzytowy, i stosunkowo
rzadko koricza sie osiedleniem cudzoziemcéw. Tym matym doswiadczeniem oraz
niewielka liczbg imigrantéw tlumaczy sie zaré6wno brak przemyslanych zalozer
polityki integracyjnej jak i w ogodle brak jasno okreslonej polityki migracyjnej na-
szego panstwa (trwaja prace nad dokumentem pt. ,Strategia migracyjna Polski,”
ale mimo zapowiedzi dokument ten nie zostat dotychczas opublikowany). W kon-
tekscie rosnacej, mimo wszystko, liczby osiedlajacych sie w Polsce cudzoziemcéw
i coraz diuzszego czasu, jaki uptywa do momentu, kiedy zaczeli sie oni pojawiac
w Polsce, brak tych zalozen staje sie jednak coraz bardziej widoczny i... niepokoja-
cy. Skuteczna polityka integracyjna musi bowiem opiera¢ sie¢ na koordynacji dzia-
tar zaangazowanych w nig podmiotéw oraz ciagtej ewaluacji stosowanych roz-
wiazan.

Rinus Penninx podkresla w swoim tekscie, ze polityki tworzone sa po to, aby ste-
rowac procesami zachodzacymi w spoleczeristwie, a proces ich formutowania za-
czyna sie od zdefiniowania aktualnych proceséw integracji, lub ich wynikéw (dla
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okresdlonych grup) jako problematycznych (stad pojawia sie potrzeba wprowadze-
nia polityki). W kolejnym kroku formuluje sie oczekiwane efekty procesu integra-
¢ji, okres, kiedy dane efekty powinny zosta¢ osiggniete oraz instrumenty, ktdre
beda uzyte do tego celu. Zwraca on uwage réwniez na to, ze skutecznos¢ polity-
ki integracyjnej jest uwarunkowana wiaéciwym rozumieniem samych proceséw
integracji oraz jej politycznym umocowaniem, a takze wsparciem zaplanowanym
na caly okres realizacji.

Efekt braku takiej polityki doskonale ilustrujg prowadzone przez nas obserwacje
irozmowy z praktykami zajmujacymi sie problemami integracji imigrantéw w Pol-
sce. Dowodza one, ze mimo braku centralnego (zintegrowanego) zarzadzania po-
lityka migracyjna, powstaje wiele lokalnych inicjatyw realizowanych na mniejsza
lub wigksza skale. Inicjatywy te w wielu wypadkach sa doskonalymi przyktadami
dobrych praktyk w zakresie rozwiagzywania poszczegdlnych probleméw. Z reguty
sa to jednak przedsiewziecia realizowane w ramach najwyzej kilkuletnich projek-
tow, a czesto ad hoc, w ramach dostepnych srodkéw. Bywaja tez inicjatywy z za-
tozenia dlugoterminowe, skierowane do konkretnych grup, albo ukierunkowane
na rozwigzanie konkretnych probleméw, wynikajacych z funkcjonowania imi-
grantow w Polsce; niestety sa one pozbawione wsparcia $rodkami zaplanowanymi
na dluzszy (chocby kilkuletni) okres. Brak okreslonej polityki polaczonej ze stabil-
nymi zasadami jej finansowania skutkuje tym, ze te bardzo czesto cenne inicjaty-
wy nie koricza sie widocznymi efektami; sa systemowo rozproszone i brakuje im
koordynagji.

Indywidualne Programy Integracji - (jedyny polski model?)

Jedynym przykladem dzialan integracyjnych podejmowanych dotychczas przez
Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej jest - jak juz wspominaliSmy - Indywidu-
alny Program Integracji, adresowany do uchodZcéw i os6b objetych ochrong uzu-
pelniajaca. Sposob realizacji tych programéw, szczegdlnie w Warszawie i Lublinie,
ale takze w kilku innych, moze by¢ punktem odniesienia przy rozwazaniach nad
ksztattem catosciowej polityki integracyjnej.

Zawartos¢ indywidualnych programoéw integracji jest okreslona rozporzadze-
niem Ministra Pracy i Polityki Spotfecznej'. Programy wsparcia sa finansowane

! Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 9 marca 2009 r. w sprawie udzielania po-
mocy cudzoziemcom, ktérzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrone uzu-
petniajacg, Dz.U. z 2009 r. Nr 45 poz. 366. Rozporzadzenia regulujace zasady prowadzenia indywi-
dualnych programow integracji byty kilka krotnie wydawane. Obowiazujace obecnie rozporzadzenie
zastapilo Rozporzadzenie Ministra Polityki Spolecznej z dnia 29 wrzesnia 2005 r. w sprawie udziela-
nia pomocy uchodzcom (Dz.U. z 2005 r. Nr 201 poz. 1669.), ktore z kolei zastapilo Rozporzadzenie



przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, regionalnie koordynowane przez
Urzedy Wojewddzkie, a lokalnie realizowane przez Powiatowe Centra Pomocy
Rodzinie.

Zakres wsparcia w ramach programoéw jest ustalany indywidualnie. Podpisywa-
ny jest kontrakt, z zalozenia przystosowany do indywidualnych potrzeb, w ktérym
szczegdlowo okreslone sa obowigzki uchodzcy i pracownika socjalnego, a konkret-
ne punkty takiego kontraktu zaleza od okolicznosci, w jakich znajduje sie uchodz-
ca. Programy dla uchodzZcéw trwajq rok i obejmuja pomoc w zakresie: znalezienia
miejsca zamieszkania, opieki zdrowotnej, wparcia finansowego i kurséw jezyka
polskiego. Po zakoniczeniu programu, dla rodzin kwalifikujacych sie dostepne
sa juz tylko zasilki, na zasadach ogélnie obowigzujacych wszystkich mieszkaricow
Polski.

Indywidualne Programy Integracji wymagaja od uchodzcy okreslonych dziatan:
musi sie zameldowad; zarejestrowac jako bezrobotny w lokalnym urzedzie pracy;
jesli to konieczne, uczeszczaé na oplacane przez panstwo lekcje jezyka polskiego;
odbywa¢ regularne spotkania z pracownikiem socjalnym, co najmniej raz na dwa
tygodnie; spetnia¢ wszystkie inne wymagania, okre$lone indywidualnie. Zanie-
dbanie jakiegokolwiek z tych wymagar, moze by¢ powodem do ograniczenia, lub
nawet odebrania wsparcia.

Wsparcie w ramach Indywidualnych Programéw Integracji dostepne jest - jak
juz wspominalismy - tylko dla uchodzcéw oraz oséb objetych ochrong uzupet-
niajacg. Dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze nawet osoby objete Indywi-
dualnymi Programami Integracji, nie sa w stanie osiggnac pozadanego stopnia in-
tegracji (np. samodzielnoéci finansowej) przed wygasnieciem umowy o wsparcie
12-miesieczne programy nie sa wystarczajace dla rozwiniecia umiejetnosci kultu-
rowych, ani znalezienia pracy?.

Jednym z podstawowych pozostaje wiec pytanie, czy Ministerstwo Pracy i Poli-
tyki Spolecznej moze zdefiniowa¢, czemu konkretnie ma stuzy¢ integracja uchodz-
cow, tzn. jaki jest stan oczekiwany po zakonczeniu procesu integracyjnego? Wyda-
je sig, Ze obecnie integracja jest procesem samym dla siebie; celem dzialan s roczne
programy integracyjne. Brakuje sprecyzowanych celéw, do ktorych realizowany
program ma doprowadzic.

Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 1 grudnia 2000 r. w sprawie szczegélowych zasad udzielania
pomocy uchodzcom, wysokosci §wiadczeri pienieznych, form i zakresu pomocy, trybu postepowania
w tych sprawach oraz warunkéw wstrzymania pomocy lub jej odmowy (Dz.U. z 2000 r. Nr 109 poz.
1160.).

Por.: Justyna Frelak, Witold Klaus, Jakub Wisniewski (red.), Przystanek Polska. Analiza programéw inte-
gracyjnych dla uchodzcéw, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007.
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Zalozenie, ze program jest projektowany centralnie i finansowany ze srodkéw
ministerstwa ale realizowany lokalnie, po dostosowaniu do indywidualnych po-
trzeb jego beneficjentéw jest zgodne z postulatami Rinusa Penninxa (nota bene, pro-
gramy te zaprojektowano na wzér programéw holenderskich), a instytucjonalne
mechanizmy stworzone w ramach tego programu moglyby by¢ podstawa do two-
rzenia skoordynowanych oérodkéw dzialajacych na rzecz integracji cudzoziemcéw
na szczeblu powiatu (pozostawiajac tymczasem na marginesie kwestie usytuowa-
nia programoéw integracyjnych w strukturze pomocy spolecznej). Nasze badania
nie wskazuja jednak na realng szanse rozszerzania IPI na inne kategorie imigran-
tow niz te, ktére obejmuje on dotychczas. Sami réwniez nie uwazamy, ze takie roz-
wigzanie bytoby dobre. Jest to jednak model, ktéremu warto uwaznie sie przygla-
daé i rozwazaé¢ go w kontekscie planowania dziatan integracyjnych wobec innych
grup cudzoziemcéw osiedlajacych sie w Polsce.

W wybranych przypadkach realizacja Indywidualnych Programéw Integracji
pokazuje calosciowe podejécie do zagadnienia integracji. [lustruje to przykfad lu-
belskiego Miejskiego Osrodka Pomocy Rodzinie, ktéry wspotpracuje z Centrum
Pomocy Migrantom i Uchodzcom Caritas Archidiecezji Lubelskiej oraz Warszaw-
skiego Centrum Pomocy Rodzinie, zaangazowanego w realizacje IPI w Warsza-
wie. Oba oérodki pokazuja, jak dobrze funkcjonujace instytucje $wiadczace ustugi
na rzecz integracji imigrantéw (cho¢ w obu wypadkach pomoc jest ograniczona
przede wszystkim do uchodzcéw i 0s6b objetych ochrong uzupelniajaca) potrafia
zaangazowac¢ do wspolpracy szereg innych instytucji (urzedy miast, organizacje
pozarzadowe), spelniajac tym samym wiele postulatow praktycznych zwigzanych
z budowaniem polityki integracyjnej, na ktére zwraca uwage w swoim tekscie Ri-
nus Penninx: (1) Mobilizowanie grup migrantéw, a nie tylko jednostek, (2) Anga-
zowanie organizacji wiekszosci, (3) Wiasciwe okreélenie priorytetéw, (4) Monitoro-
wanie wynikéw, (5) Stosowanie zestawéw narzedzi do promocji integracji.

Przyklady wybranych powiatowych (cho¢ tutaj akurat miejskich) instytucji
sa jednak tylko wyjatkami na mapie pafistwowych/samorzadowych instytucji za-
angazowanych w integracje imigrantéw w Polsce. Wiekszo$¢ dziatari prowadzona
jest przez rozproszone i nieskoordynowane organizacje pozarzadowe, ktére, pomi-
mo czestych préb budowania lokalnych i ponadlokalnych koalicji, pozostaja orga-
nizacjami skupionymi na wykonywaniu wiasnych celéw i zabieganiu o potrzebne
na te dziatalnos¢ fundusze.



Tworzenie polityki integracyjnej

Tymczasem sytuacja, w ktérej wobec braku odgdrnie okreslonych ram i wska-
zéwek dla integracji, inicjatywy podejmowane sg oddolnie, w reakcji na zidenty-
fikowane problemy i potrzeby pojawiajace si¢ lokalnie, prowadzi do konkluzji,
ze mys$lac o polskiej polityce integracyjnej, powinnismy uwzglednia¢ koniecznosé
sformulowania pewnej ogélnej, odgérnej wizji - z jednej strony - takze najszerzej
wykorzystywac doswiadczenia zebrane w ramach dzialari prowadzonych dotych-
czas przez r6zne podmioty w calym kraju - z drugiej.

Wykorzystanie wiedzy i dos$wiadczert instytucji praktykujacych integracje
na szczeblach lokalnych pozwoli bowiem na stworzenie skutecznego systemu
i opracowanie wiarygodnych zatozen polityki integracyjnej. Dotychczasowa praca
istniejacych instytucji moze stanowi¢ dorobek ,, poligonu doswiadczalnego”. Nale-
zaloby tylko stworzy¢ swego rodzaju mape dotychczasowych inicjatyw i katalog
doswiadczen z realizacji projektow w zakresie integracji. Taka mapa pozwolitaby
na zdiagnozowanie zaréwno ,biatych plam” oraz miejsc, w ktérych inicjatywy sie
powielajg, a katalog doswiadczen - na opracowanie systemu wymiany informacji
i ewaluacji prowadzonych dziatar.

Tworzenie polityki na podstawie doswiadczen zebranych podczas prowadzenia
wielu nieskoordynowanych dziatari, w duzym stopniu odpowiadatoby zatozeniu,
ze pierwsze lata wykorzystania funduszy unijnych skierowanych na dziatania in-
tegracyjne wobec cudzoziemcéw mialy by¢ (uzywajac znowu militarnego porow-
nania) ,rozpoznaniem poprzez walke”.

Nie zmienia to wcale naszej opinii, ze bardziej wlasciwym momentem na tworze-
nie polityki integracyjnej byl okres przed otwarciem funduszy na rzecz integracji
(EFL, EFU) - przeciez juz wtedy istnialo wiele organizacji ze sporym doswiadcze-
niem w rozwigzywaniu probleméw imigrantdw, i znane byly wyniki badarn pro-
wadzonych na ten temat zaréwno w kraju jak i za granica. Skoro jednak nie udato
sie opracowac wlasnego, odpowiadajacego polskim potrzebom, planu wykorzy-
stania funduszy, takich jak EFI, przed ich uruchomieniem, to teraz nie powinnismy
juz zwlekaé. W obecnym ksztalcie, kiedy Fundusz realizowany jest scisle wedlug
wytycznych europejskich samoistnie pojawiajace sie inicjatywy wskazuja obsza-
ry, w ktérych potrzeba prowadzenia dzialan integracyjnych jest szczegdlnie pala-
ca. Do zrobienia pozostaje analiza efektow dotychczas prowadzonych inicjatyw,
sformutowanie jasnych celéw na przyszios¢ a potem wprowadzenie tego planu
w zycie: koordynacja, wspieranie wspétdziatania i biezaca ewaluacja prowadzo-
nych dzialan. Warto przy tym zauwazy¢, ze integracja imigrantéw nie jest w Polsce
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przedmiotem biezacych sporéw politycznych, dzieki czemu nie podlega ,, demo-
kratycznej niecierpliwoéci”. Zalozenia polityki integracyjnej moga wiec by¢ opra-
cowywane merytorycznie, przy udziale ekspertéw i organizacji zaangazowanych
w dzialania integracyjne. Nie w ramach debaty politycznej, ale w debacie publicz-
nej prowadzonej przez wszystkie kompetentne i zaangazowane strony.



LEKCJA POLSKA

W tym rozdziale chcielibyémy zderzy¢ postulaty dotyczace tego, jak powinna
wygladac racjonalna polityka integracyjna, postawione przez nas w pracy Labora-
toria integracji. Lekcje z doswiadczen brytyjskich, belgijskich, kataloriskich i portugalskich,
z do$wiadczeniami, refleksjami i obserwacjami polskich praktykéw dziatajacych
na polu integracji. Omawiajac wyniki naszych obserwacji w wybranych krajach,
postawilismy 3 ogolne postulaty oraz 3 tezy dotyczace optymalnego (naszym zda-
niem) ksztattu polityki integracyjnej. Sa to kolejno postulaty: formutowania cel6w
dziatan, koordynacji i wspétdziatania oraz ewaluadji, i tezy méwiace, ze: dziatania
integracyjne powinny by¢ poprzedzone oprowadzeniem po domu, polityka integra-
cyjna powinna by¢ realizowana na poziomie lokalnym oraz nalezy podkreslac jej
przydatnosé dla spotecznosci przyjmujacych i ich instytucji.

Formulowanie celow dzialan

W przypadku Polski uderza brak jasno okreslonych celéow dziatar na réznych
poziomach (od centralnego, poprzez lokalne, do celéw poszczegélnych organiza-
¢ji) oraz okreslanie mianem integracji wieloé¢ réznych aktywnosci. Cel jest wyty-
czony - jest nim integracja - jednak znaczy ona tyle ré6znych rzeczy, ze w praktyce
cel ten rozmywa sie. Integracja rozumiana jest przede wszystkim zgodnie z prze-
pisami ja regulujacymi, czyli Rozporzadzeniem regulujacym zasady realizacji in-
dywidualnych programéw integracji uchodzcow i cudzoziemcéw objetych ochro-
ng uzupelniajaca' oraz wymaganiami Europejskiego Funduszu na Rzecz Integracji
Obywateli Paiistw Trzecich. Poza tym termin ,integracja” rozumiany jest jako po-
moc imigrantom, nauczanie jezyka polskiego, zyczliwa i pozbawiona dyskrymina-
¢ji obstuga imigrantow, etc. Praktycy podkreslaja wiele réznych aspektéow zwia-
zanych z integracja. Przede wszystkim dwustronno$¢ procesu, kwestie zwigzane
z rynkiem pracy, kwestie kulturowe. Wylania sie jednak z tego obraz niestychanie
zamazany.

Rozméwcy zwracali uwage na reaktywnos¢ polskiej polityki integracyjnej, ktéra
przejawia sie miedzy innymi tym, ze wiele dziatari podejmowanych w jej ramach
wynika przede wszystkim z ram nakreslonych przez instytucje dziatajace na po-
ziomie Unii Europejskiej. Zatem przyjmowane sg cele wyznaczone np. przez Eu-

! Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 9 marca 2009 r. w sprawie udzielania po-
mocy cudzoziemcom, ktérzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrone uzu-
petniajacg, Dz.U. z 2009 r. Nr 45 poz. 366.
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ropejski Fundusz na Rzecz Integracji Obywateli Paristw Trzecich, a nie ma dosto-
sowywania tych dziatari do innych potrzeb imigrantéw, ani do innych elementéw
polityki migracyjnej.

Pewne nadzieje na zmiane takiego podejscia zwigzane sa z przygotowywanym
na szczeblu miedzyresortowym dokumentem, ktéry ma nadac ksztatt catosci po-
lityki zwigzanej z migracjami obcokrajowcéw do Polski. Dokument ten, ,Strategia
Polityki Migracyjnej”, ma zosta¢ przedstawiony do konsultacji spotecznych jesienia
biezacego roku i, wedlug wielu naszych rozméwcéw, ma szanse by¢ przelomem,
ktoéry spowoduje, ze polityka ta juz nie bedzie reaktywna, ale zacznie sie realizacja
okresdlonych, wlasnych celéw. Dzieki przyjetej Strategii (zakladajac, ze w korcu zo-
stanie ona przyjeta przez Rade Ministréw) mozliwe bedzie réwniez myslenie o in-
tegracji w perspektywie dlugookresowej. Zaréwno wobec obecnych migrantow,
do ktorych dziatania kierowane trwaja rok (np. indywidualne programy integracji
dla uchodzcow i cudzoziemcéw objetych ochrong uzupeltniajaca), lub sa niesyste-
matyczne (np. dlatego, ze oparte sa na czasowym finansowaniu z Europejskiego
Funduszu na Rzecz Integracji Obywateli Pafistw Trzecich), jak i do przysztych imi-
grantow. W planowaniu strategii i celéw dlugookresowych konieczne wydaje sie
przyjecie zalozenia, ze Polska, ze wzgledu na sytuacje na rynku pracy, za jakis czas
bedzie zmuszona przyciaga¢ imigrantéw, konkurujac o nich z innymi parnstwa-
mi. Dobrze przemyslane programy integracyjne oraz , pakiety powitalne” moga
okaza¢ si¢ jednym z czynnikéw decydujacych o ewentualnym wyborze naszego
kraju.

Uwazamy, ze nalezy réwniez zwréci¢ uwage na problem stawiania celéw o szer-
szym horyzoncie, wéréd ktdrych integracja cudzoziemcéw ma by¢ tylko pewnym
aspektem. Wiaze sie to z filozofia myslenia o social cohesion (sp6jnos¢ spoleczna).
Projektujac lokalng polityke spoleczng nalezy w ré6znych jej wymiarach braé¢ pod
uwage, ze moze ona dotyczy¢ réwniez grup imigrantéw. Sceptyk powiedziatby,
ze w Polsce jest za wczesnie na ten etap, jednak - naszym zdaniem - nie nalezy
o nim zapomina¢. Wiaze sie to z hastem transwersalnosci, ktére pojawilo sie w opi-
sywanej przez nas lekcji kataloriskiej: kazde dziatanie agend publicznych powinno
uwzgledniac to, ze ono moze mie¢ wplyw na procesy integracji imigrantow.

Nasi rozmoéwcy - polscy praktycy integracji - podnosili takze problem, ktéry
my takze juz sygnalizowalismy: wiele prowadzonych dzialani nie ma okreslonych
oczekiwanych stanéw dojscia. Przykladem najczesciej podawanym w tym kontek-
Scie byt Indywidualny Program Integracji, w ktérym horyzontem koriczacym jest
jeden rok, a nie osiggniecie pewnych konkretnych kompetencji lub samodzielnosci.
Oczywiécie horyzont czasowy jest konieczny, gdyz program, z ktérym wiazalyby



sie przywileje dla jego beneficjentéw, majacy za cel ich usamodzielnienie, okazalby
sie najprawdopodobniej przeciwskuteczny - jego uczestnicy nie mieliby motywacji
do usamodzielnienia. Nalezy jednak podkresli¢ (na co szczegdlng uwage zwracali
nasi rozmoéwcy), Ze czas trwania programu nie moze by¢ jedyna jego miara.

Autorzy akademiccy piszacy o integracji celowo podaja szeroka jej definicje. Ri-
nus Penninx, w artykule zamieszczonym w niniejszej publikacji, okresla integracje
jako: ,proces stawania si¢ akceptowana czescia spoleczeristwa”. Z kolei Aleksan-
dra Grzymata-Kaztowska i Stawomir Lodziriski, w najbardziej wyczerpujacym za-
gadnienie polskim oméwieniu problematyki integracji, podkreslaja, ze jest to poje-
cie wieloznaczne i otwarte?.

Tutaj pojawia sie paradoks. Z jednej strony, integracja jest celowo definiowa-
na szeroko, tak, aby pojecie to obejmowalo wielorakg game zjawisk, co wigze sie
to z obawg, ze uscislanie definicji w przypadku kreowania polityki integracyjnej
spowoduje pominiecie pewnych aspektéw zwigzanych z relacjami migrantéw
i spoleczenistwa przyjmujacego. Z drugiej strony, celowe dziatania, aby byty racjo-
nalne, musza by¢ jasno okreslone. Konieczne jest rozpisanie ich na podcele; opera-
cjonalizacja, okreslenie stanu pozadanego; wytworzenie wskaznikéw, dzieki kto-
rym bedzie mozna stwierdzi¢ stopien realizacji tych celéw.

Wydaje sig, ze rozwigzaniem tego paradoksu jest podziat zadan w obrebie polity-
ki integracyjnej. Pafistwo powinno wyznaczac cele ogélne i kierunki, ktére pragnie
wspierac¢ (dlatego wigzemy takie nadzieje z powstajaca Strategia Polityki Migra-
cyjnej, majaca ten postulat spetnic), natomiast na poziomie lokalnym, w zaleznosci
od miejscowych potrzeb, w porozumieniu istotnych lokalnych aktoréw, powinny
by¢ okreélane bardzo szczegélowe cele dziatan. Z tego powodu podkreslamy zwia-
zek postulatu formulowania celéw z pozostalymi naszymi postulatami - przede
wszystkim: ewaluacji prowadzonych dziatan, ich koordynacji oraz realizacji na po-
ziomie lokalnym.

W tym miejscu mozna postawi¢ nieco prowokujacy temat do dyskusji: czy nie
jest tak, ze wiele dzialan integracyjnych podejmowanych jest, gdyz istnieje swego
rodzaju moda na integracje oraz sa na niag $rodki? Podejmujacy te dziatania jednak
nie zawsze wiedzg, co chcg osiagnac - wiedza tylko, ze cheg ,integrowac”.

2 Aleksandra Grzymata-Kaztowska, Stawomir Lodzinski, Problemy integracji imigrantow. Koncepcje, ba-
dania, polityki, Warszawa, 2008, s. 13-14.
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Koordynacja i wspéldzialanie

Na podstawie wnioskéw z prowadzonych przez nas obserwacji twierdzimy,
ze skuteczne dzialania integracyjne wymagaja wspoétdzialania wielu partnerow,
np. réznych wydzialéw tak duzej struktury, jaka jest urzad wielkiego miasta, or-
ganizacje pozarzadowe, przedstawicielstwa réznego poziomu wladzy (rzadowej,
regionalnej czy lokalnej). Efektywnoé¢ calosciowo prowadzonych polityk integra-
cyjnych zalezy od sprawnego wspoétdziatania tych partneréw, co wymaga koordy-
nacji dziatart podejmowanych niezaleznie.

Rozmowy z osobami zajmujacymi sie zagadnieniem integracji imigrantéw w Pol-
sce pokazaty co$, co nazwaliby$my ,wotaniem o koordynacje”. Brak organizacyj-

nego lidera wydaje sie by¢ najwieksza obecnie bolaczka ksztattujacego sie systemu
integracji, ale tez szerzej - obstugi cudzoziemcéw w Polsce. Dlatego tez tak wielkie
nadzieje sa zwigzane z powstaniem dokumentu rzadowego, jakim ma by¢ Strate-
gia Polityki Migracyjnej.

Po pierwsze (i nie dotyczy to tyle samej polityki integracyjnej, co zasad insty-
tucjonalnych okreslajacych funkcjonowanie cudzoziemcéw w Polsce), obserwuje-
my wiele sprzecznoéci wynikajacych z réznych przepisow i celéw funkcjonowania
dzialéw administracji podlegtych ré6znym ministerstwom. Przyktadem moze by¢
tutaj wylaczenie kwestii integracji (pozostajacej w domenie MPiPS) z dziatan pro-
wadzonych przez Urzad do Spraw Cudzoziemcéw (podlegty MSWiA), czy roz-
bieznosci dotyczace polityki dostepu cudzoziemcéw do polskiego rynku pracy
(czes¢ w MSZ, czesé w MPIPS, a czes$¢ w MSWiA).

Po drugie, brak koordynacji widoczny jest w dziatalnosci organizacji pozarza-
dowych. Ich przedstawiciele sami sg tego Swiadomi i potwierdzaja, ze potrzebne
jest wieksze wspoétdziatanie miedzy nimi. Dofinansowanie z Europejskiego Fun-
duszu na rzecz Integracji Obywateli Paristw Trzecich takze niekiedy powoduje
prowadzenie dzialani dublujacych sie (patrz: przyklad wydania trzech, czy wiecej,
poradnikéw dotyczacych tych samych zakreséw spraw - funkcjonowania , oby-
wateli panistw trzecich” w Polsce).

Po trzecie, dostrzegana jest koniecznos¢ zwiekszenia wspoétdziatania agend pub-
licznych réznych szczebli.

Pojawia sie pytanie o wylonienie lidera koordynacji dziatan integracyjnych. Tacy
liderzy potrzebni sg na trzech poziomach: kreowania paristwowej polityki (tutaj
naturalnym liderem powinien by¢ Departament Pomocy i Integracji Spolecznej
MPiPS lub odpowiednia instytucja powstala w ramach implementacji Strategii Mi-



gracyjnej), na poziomie samorzadéw lokalnych, a takze na poziomie wspétdziata-
nia trzeciego sektora.

Tymczasem obecnie, na poziomie panstwa mozna dostrzec brak okreslenia
w strukturach rzadu wyraznej odpowiedzialnosci za polityke integracyjna. Teraz
lezy ona w gestii Departamentu Pomocy i Integracji Spolecznej Ministerstwa Pra-
cy i Polityki Spotecznej. Jednak ogoét polityki migracyjnej jest koordynowany przez
Departament Polityki Migracyjnej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji. Wytwarza to wrecz ,naturalny” spér kompetencyjny (badz spér o to, kto
nie ma kompetencji, by pewne dzialania podejmowac). Wreszcie, z oczywistych
wzgledow, wéréd wielu obowigzkow, ktére sa zakresem dzialania Departamentu
Pomocy i Integracji Spolecznej, kwestie zwigzane z integracja cudzoziemcéw nie
znajduja sie na priorytetowym miejscu.

Kolejna sprawa, to wyltonienie lideréw polityki integracyjnej na szczeblach lo-
kalnych. Jak podkreélali praktycy (z ktérymi przeprowadzono rozmowy) z r6z-
nych wzgledéw nie moze by¢ to odpowiedzialno$é organizacji pozarzadowych.
Po pierwsze, chodzi o to, aby organizacyjny lider miat mozliwie najtrwalsze pod-
stawy funkcjonowania - dlatego najlepsze wydaje si¢ umieszczenie go w struk-
turach samorzadu lokalnego, lub ewentualnie terenowych delegatur wiadzy cen-
tralnej (jak np. dzieje si¢ na Mazowszu, gdzie funkcje takiego lidera w pewnym
zakresie przyjmuje Wydziat Spraw Cudzoziemcéw Urzedu Wojewddzkiego, cho-
ciazby poprzez koordynacje Forum Cudzoziemcow).

Po drugie, lider taki powinien mie¢ realny wptyw na prace wszelkich komoérek
administracji samorzadowej, z ktérymi stykaja sie¢ na danym terenie imigranci -
pamietajmy o transwersalnosci polityki integracyjnej, czyli o zalozeniu, ze jest ona
prowadzona przez wszystkie agendy i placéwki publiczne.

Jesli trzeci sektor chce uczestniczy¢ w dzialaniach administracji, wptywac na nie
i nawet je wspotkreowaé, musi mowic silnym oraz relatywnie spéjnym glosem.
Dlatego réwniez jest potrzebna koordynacja dziatalnosci organizacji pozarzado-
wych (wlaczajac w to organizacje migrantéw).

Obecnie mozna zauwazy¢ pojawianie si¢ zalagzkowych form koordynacji dzia-
tar na rzecz integracji, polegajacych przede wszystkim na wymianie informacji
miedzy poszczeg6lnymi aktorami. Na poziomie centralnym sa to przedsiewziecia,
takie jak Krajowa Platforma Wspoétpracy na Rzecz Integracji (prowadzona przez
IOM i Departament Polityki Migracyjnej MSWiA) oraz iMAP (inicjatywa Centrum
Stosunkéw Miedzynarodowych). Na poziomie lokalnym jest to, wspomniane juz,
Forum ds. Cudzoziemcéw przy Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim oraz Ze-
spol Interdyscyplinarny Integracji Cudzoziemcéw, dziatajacy w ramach projektu
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»Wspoélny dom - Polska. Integracja azylantow, cudzoziemcow ze statusem i ochro-
ng uzupelniajaca poprzez pomoc socjalng, psychologiczna, edukacyjna i prawna”?,
grupa organizacji zaangazowanych w tworzenie Warszawskiego Centrum Wielo-
kulturowego, a takze inicjatywy powstajace dorazne, jak np. koalicja przedstawi-
cieli organizacji pozarzadowych negocjujacych warunki ich finansowania z Wia-
dzg Wdrazajaca Programy Europejskie.

Sadzimy jednak, Ze jest na tym polu miejsce dla duzo wigkszej liczby podob-
nych inicjatyw i wymienione gremia powinny stopniowo przeksztalcac sie w ciala,
w ktérych bedzie nastepowat realny podziat obowiazkéw i uzgodnienia dotycza-
ce wspélnych celow dziatania wielu aktoréw. Moze to by¢ skuteczne tylko wtedy,
gdy zostanie zrealizowany pierwszy z naszych postulatéw, czyli sformutowane
jasne cele dziatania. Sformutowanie celéw dzialania bedzie z kolei mozliwe po-
przez lepsza koordynacje, gdy cele beda wyznaczane wspolnie i przez wszystkich
aktoré6w zaangazowanych w polityke integracyjna aprobowane.

Ewaluacja

Ewaluacja w Polsce rozwija sie coraz intensywniej, jednak sadzimy, ze nie ma pel-
nej $wiadomosci, jak bardzo przydatnym jest narzedziem, zwlaszcza gdy projek-
tuje sie i wdraza programy, majace w jaki$ sposéb zmienia¢ rzeczywistoé¢. Nasz
postulat ewaluacji dzialan integracyjnych moégltby wiasciwie dotyczy¢ takze kazdej
innej dziedziny polityki spolecznej w Polsce.

Jak stwierdzali polscy praktycy (z ktérymi prowadziliémy rozmowy), dziatania
skierowane do cudzoziemcoéw musza opierac si¢ na dobrej diagnozie ich potrzeb
(np. jakiego rodzaju kursy i szkolenia sg rzeczywiscie przez nich oczekiwane, a kto-
re nie spotkaja sie z zainteresowaniem).

Zasygnalizowano koniecznoé¢ prowadzenia nie tylko ewaluacji, ale réwniez
wstepnych diagnoz, na podstawie ktérych dopiero maja by¢ planowane dziala-
nia integracyjne. Przykladem moze by¢ projekt , Witamy w Lublinie”, realizowany
przez Fundacje Homo Faber, na podstawie wnioskéw wyciggnietych z badan cu-
dzoziemcow studiujacych w Lublinie, zleconych przez Urzad Miasta.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ stowa dr Izabeli Kory$ z Osrodka Badan nad
Migracjami UW: , z pewnoscig dodatabym dobrze skonstruowane wskazniki suk-

* Projekt jest prowadzony przez Miejski Osrodek Pomocy Rodzinie w Lublinie i Centrum Pomocy Mi-
grantom i Cudzoziemcom Caritas w Lublinie i finansowany ze $rodkéw Europejskiego Funduszu
na Rzecz Uchodzcéw oraz budzetu panstwa.



cesu projektu (choc¢ to zapewne kryje sie pod enigmatycznym terminem ewalua-
¢ja) oraz zaprojektowanie jakichs rozsadnych kanaléw artykulacji opinii/potrzeb
i oceny jakosci programu, kompetencji i uprzejmosci prowadzacych je oséb dla
samych migrantéw. Oczywiscie musza one by¢ skonstruowane w taki sposéb, aby
prowadzacy je trenerzy nie byli zaktadnikami emocji rozczarowanych imigrancka
rzeczywistoscig uczestnikéw kursu - ale w zaproponowanym modelu nie ma zad-
nych mechanizméw kontrolujacych jakos¢ ustug dostarczanych migrantom - sa oni
po milczacej stronie uprzedmiotowionych uczestnikow projektu, ktérym mozna
>>wszystko wcisngé<< bez zadnych konsekwencji”.

Ta wypowiedz bardzo dobrze pokazuje, jak okreslanie cel6w dziatania powinno
by¢ powiazane z ciagla oceng stopnia ich realizacji. Cele powinny by¢ zaprojekto-
wane w sposob pozwalajacy je oceniaé: czy, lub w jakim stopniu, zostaly osiagnie-
te. Zdajemy sobie sprawe, ze pelne ,owskaznikowanie” dziafan integracyjnych nie
jest mozliwe. Jednak wydaje sig, ze ich projektowanie w sposéb zakladajacy kryte-
ria oceny, pozwoli na ciaggte ich polepszanie.

Konieczna jest stala ewaluacja wykorzystania dofinansowania dla organizacji
pozarzadowych i innych beneficjentéw funduszy, takich jak EFI. Pozwoli to le-
piej wytoni¢ projekty, ktére powinny by¢ kontynuowane, ktére nalezy powiela¢
jako dobre praktyki, ktére trzeba bedzie wspierac¢ réwniez z innych zrdédet finan-
sowania. Wielu rozméwcéw zwracalo uwage na to, Ze nie jest w stanie skorzysta¢
z do$wiadczen innych beneficjentéow Europejskiego Funduszu na rzecz Integracji
Obywateli Panistw Trzecich, gdyz trudno jest oceni¢ efektywnoé¢ realizowanych
przez nich projektéw. Wiaze sie to takze z weczesniejszym naszym postulatem ko-
ordynacji; systematyczna ewaluacja projektéw i wymiana informacji na ich temat
przyczynitaby sie do wytworzenia skutecznego ,systemu” wsparcia i integracji
imigrantow.

Potrzeba prowadzenia ewaluacji i badan jest dostrzegana przez coraz wieksza
liczbe aktoréw zaangazowanych w dzialania integracyjne. Przyktadem moze by¢
ewaluacja dokonana przez Stowarzyszenie Interwencji Prawnej i dotyczaca pracy
Wydziatlu Spraw Cudzoziemcéw Mazowieckiego Urzedu Wojewodzkiego?, albo
ankieta dotyczaca integracji, przeprowadzona przez DPM MSWiA w ramach prac
nad ,Strategia Migracyjng”. Zgodnie z zapowiedziami twércéw ,Strategii”, w jej
realizacje ma by¢ wpisany mechanizm ewaluacyjny. W naszej ocenie bylby to bar-
dzo wazny krok do przodu w dziedzinie polityki integracyjnej.

* Zob.: Witold Klaus (red.), Przyjazny urzqd. Ewaluacja funkcjonowania Wydziatu Spraw Cudzoziemcow
Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego, Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, Warszawa 2009.
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Ewaluacja sa takze konsultacje z organizacjami lub jednostkami dysponujacymi
wiedza na dany temat. Dlatego silne stowarzyszenia migranckie, artykutujace po-
trzeby spolecznosci, ktéra reprezentuja, sa bardzo potrzebnym partnerem w kre-
owaniu polityki integracyjnej. Moga one najlepiej dotrze¢ tam, gdzie nie uda sie
to przedstawicielom ani agend publicznych, ani organizacji pozarzadowych, ani
badaczom.

Oprowadzenie po domu - jako wstep do innych dzialan

Podstawa dziatar integracyjnych jest, naszym zdaniem, oprowadzenie po domu,
ktére moze by¢ nazywane réwniez kursem orientacji spotecznej, czy pakietem po-
witalnym. Uwazamy, Ze oprowadzenie po domu nie jest de facto dzialaniem integra-
cyjnym. Doskonale mozna sobie wyobrazi¢, ze cudzoziemiec, ktory uzyska w trak-
cie oprowadzenia po domu informacje, jak funkcjonowaé w swoim nowym miejscu
zamieszkania, podejmie inng niz integracja strategie adaptacyjna. Sadzimy, zZe jest
to minimum, jakie ze strony naszego parnstwa i wladz samorzadowych powinno
by¢ zapewniane przybywajacym imigrantom. Trzymajac sie metafory oprowadzania
po domu mozna pokazad, ze jest ono réwnie przydatne dla goscia jak i dla gospoda-
rza. Gdy w odwiedziny przyjezdza osoba, ktéra bedzie nocowaé w naszym miesz-
kaniu, unikniemy pé6zniej dodatkowego wysitku, wyjasniajac jej, jak funkcjonuja
poszczegodlne sprzety (np. jak uzywac czajnika, pozwoli, ze nie bedziemy musieli
za kazdym razem parzy¢ gosciowi herbate). Réwniez jasne okreélenie zasad, jakie
pragniemy zachowac u siebie (np. prosimy nie pali¢ w okreslonych pomieszcze-
niach lub wolelibysmy, zeby chodzi¢ po mieszkaniu w kapciach, nie w butach) po-
zwoli nam pézniej unikna¢ nieporozumien.

W kontekscie integracji nalezy myslec o oprowadzeniu po domu jako dzialaniu pre-
integracyjnym.

Oprowadzenie po domu powinno by¢ projektowane i realizowane na poziomie lo-
kalnym. To wladzom danego miasta (ewentualnie w porozumieniu z organiza-
cjami pozarzadowymi) jest najtatwiej stworzy¢ mape instytucji funkcjonujacych
na jego terenie (oczywiscie nie chodzi tylko o instytucje miejskie, ale wszelkie, z ja-
kimi moze stykac sie cudzoziemiec: instytucje publiczne, organizacje pozarzadowe
oraz komercyjne).

Oprowadzenie do domu moze by¢ oferowane ré6znym kategoriom cudzoziemcow,
ktorzy przebywaja w Polsce - nie tylko imigrantom. Chodzi o obywateli panstw
cztonkowskich Unii Europejskich, uchodzcéw, cudzoziemcéw przebywajacych
czasowo, a takze repatriantéw.



W Polsce podejmowane sg w ré6znych miejscach réznorakie dzialania, ktére moz-
na okresli¢ jako bliskie oprowadzeniu po domu. Przykladami takich dzialan sa asy-
stenci pracujacy z uchodZcami, m.in. w Warszawskim Centrum Pomocy Rodzinie,
w Fundacji Ocalenie czy w Lubelskim Centrum Wolontariatu.

Mniej systematycznym odpowiednikiem oprowadzenia po domu jest asysta men-
toréw w poruszaniu sie imigrantéw po réznych instytucjach publicznych. Jednak
réznica z pierwotna ideq oprowadzenia po domu jest taka, ze pomyst oprowadzenia za-
kladatl dazenie do normalizacji sytuacji imigrantéw. Oprowadzenie po domu wigze sie
z duzg samoswiadomoscia spotecznosci lokalnej. Nie chodzi w nim, ani o dorazna
asyste w réznorakich placowkach, ani o wycieczke po mieécie. Dotyczy ono spraw
elementarnych, jednak przez to, ze nieoczywistych, to bardzo trudnych do spraw-
nego podsumowania i przekazania oprowadzanym gosciom. Oprowadzenie po domu
wiaze sie nie tylko z pokazaniem wiedzy o pewnych instytucjach, ale takze z prze-
¢wiczeniem praktycznego kontaktu z nimi.

Odwolujac sie do definicji Rinusa Penninxa, okreslajacego integracje jako pro-
ces w efekcie, ktorego przybysz staje sie akceptowanym czlonkiem spoleczenstwa,
mozna przyjaé, ze oprowadzenie po domu ma by¢ rodzajem elementarza, dzieki kto-
remu bedzie on wiedzial, jak porusza¢ sie i korzystac z instytucji tego spoteczen-
stwa. Bedzie mu dawalo mozliwoé¢ realnego wejscia w kontakty z nim. Jest to pod-
stawa, gdyz przybysz bedzie musiat chcie¢ z tej oferty dalej korzysta¢, a po drugie
instytucje, po ktérych zostanie oprowadzony, beda takze musialy akceptowac jego
obecnos¢.

Realizacja na poziomie lokalnym

Koniecznoé¢ realizacji i planowania dziatan integracyjnych na poziomie lokal-
nym ma status prawdy banalnej dla naszych rozméwcéw. Jest to po prostu spra-
wa oczywista. Z poziomu polityki samorzadéw terytorialnych, wydaje sig, ze brak
jeszcze pelnych narzedzi okreélonych przez akty prawa panstwowego. Takze
w tym aspekcie widoczne jest oczekiwanie z nadzieja, ze Strategia Polityki Migra-
cyjnej nakreéli ramy polityki integracyjnej w taki sposob, ze samorzady otrzymaja
wieksze mozliwosci i wsparcie finansowe na tym polu.

Nalezy zwroécic¢ uwagg, ze to przede wszystkim samorzad lokalny realizuje dzia-
tania, do ktdrych jest zobligowany aktami prawnymi (np. Indywidualne Programy
Integracji dla uchodzcéw i cudzoziemcéw objetych ochrong uzupelniajaca) oraz
zwiazane z dzialalnoscig kulturalng. Widoczna jest aktywnosé Wydziatu Kultury
Urzedu Miasta Lublina oraz projekty organizacji pozarzadowych, podejmowane
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z finansowaniem Urzedu Stolecznego Miasta Warszawy (np. Wielokulturowe Stre-
et Party). Takich przykladéw jest wiecej, ale brakuje wsrdd nich przyktadow syste-
matycznej, zaplanowanej strategicznie pracy (wydaje sie, ze najbardziej przemy-
Slane i zaplanowane sa dziatania podejmowane w Lublinie, gdzie wpisuja sie one
w szersza strategie promocji Lublina jako miasta wielu kultur i kandydata do Eu-
ropejskiej Stolicy Kultury w roku 2016).

Sygnalizowanym przez wielu rozméwcéw problemem jest to, ze bardzo trudno
przekonac przedstawicieli lokalnych spotecznosci do prowadzonych na ich terenie
dziatan integracyjnych. Najczesciej powtarzanym w tym aspekcie postulatem jest
prowadzenie dzialan o charakterze public relations (PR).

Przekonanie lokalnych spotecznosci i, szerzej, calego spoteczenistwa polskie-
go do przydatnosci dziatari integracyjnych wydaje sie w oczach praktykéow naj-
trudniejszym do zrealizowania zadaniem. Z racji relatywnie nieduzej liczby imi-
grantow w Polsce, wielu naszych rozméwcéw przyznawalo, ze obecne dziatania
integracyjne sa nastawione przede wszystkim na imigrantéw, a instytucje spote-
czeristwa przyjmujacego hie czujq jeszcze presji zwigzanej z ich obecnoscia, zmu-
szajacej do zmiany. Sa to wiec dzialania wybiegajace w przyszloé¢, antycypujace
sytuacje, jaka nastapi. Watkiem przewijajacym sie nie tylko w naszych rozmowach,
ale w calym dyskursie na temat imigracji do Polski, jest niepopelnianie btedéw,
jakie zdarzyty sie juz w niektoérych krajach, o dluzszej tradycji imigracji. Szcze-
rze wierzymy, ze realizacja powyzszych postulatéw, ktéra juz sie rozpoczyna, i -
mamy nadzieje - ze réwniez dzieki naszym publikacjom nabierze wiekszego tem-
pa, przyczyni sie do tego, ze w Polsce bedzie sie zylo lepiej, zarowno Polakom, jak
i tym, ktérzy tu przyjezdzaja i beda nadal przyjezdzac.



PODSUMOWANIE

Niniejsza publikacja miafa na celu dodanie waznego, naszym zdaniem, glosu do
debaty o polityce integracji migrantow, jaka toczy sie w Polsce. Nie jest to debata,
jaka znamy z ekranéw telewizyjnych, czy pierwszych stron gazet, gdyz kwestie
zwigzane z imigracja generalnie nie interesujg politykéw w Polsce. Wyjatkiem sa
lokalni politycy w Lomzy, i ten przyklad jest przestroga, jak moze w naszym kraju
wygladac¢ debata polityczna na temat obecnosci migrantow wtedy, gdy stanie sie
tak zwanym goracym tematem. Debata na temat integracji jednak sie toczy. Jest
ona prowadzona przez kompetentne strony zainteresowane kwestia. Biorg w niej
udzial przedstawiciele ministerstw, urzedéw centralnych, jednostek samorzadu
terytorialnego, organizacji pozarzadowych, srodowisk naukowych, a coraz moc-
niejszym glosem wiaczaja sie do niej przedstawiciele grup migranckich. Jest zatem
wielka szansa, aby wypracowa¢ w Polsce konsensus co do ksztattu polityki inte-
gracyjnej, bez zagrozenia ,demokratyczna niecierpliwoscia” i przy uzyciu meryto-
rycznych argumentow.

Sytuacja Polski jest o tyle komfortowa, ze mozemy uczy¢ sie od panistw o dtuz-
szym doswiadczeniu imigracji. Co wiecej, mozemy nawet uczy¢ sie od krajow
takich jak Hiszpania i Portugalia, ktére korzystaly z doswiadczeri innych, zatem
mozemy réwniez nauczyc sie, jak sie tego uczy¢. Mozemy zrozumie¢ bledy popel-
nione gdzie indziej, a takze przenie$¢ do Polski osiggniete tam sukcesy.

Warto to robi¢, gdyz juz teraz mozna w Polsce obserwowag, jak niewiadomie
powtarzamy bledy innych, albo z wielkim trudem , ponownie wymyslamy koto”.
Rozmowy i dyskusje z polskimi praktykami na co dzien pracujacymi z migran-
tami oraz ekspertami zajmujacymi sie kwestiami integracji pokazaty, ze réznymi
sposobami wprowadzane sa praktyki podobne do tych, jakie pokazuja nam lekcje:
brytyjska, belgijska, kataloiska czy portugalska. One jednak zwracaja uwage na braki w
koordynacji prowadzonych dziatan. Jedna z waznych przyczyn takiego stanu rze-
czy z pewnoscia jest to, ze zaangazowane strony nie dysponuja jasno okreslonymi
wytycznymi na poziomie polityki panstwa. Szczatkowy ,system” zaczal powsta-
wac wokol interpretacji wytycznych Europejskiego Funduszu na rzecz Integracji
Obywateli Pafistw Trzecich. Jednak nie uwzglednia on w pelni polskiej specyfiki,
ani nie gwarantuje spéjnosci i dtugofalowego prowadzenia dzialan. Przeciez inten-
ja lezaca u jego zalozen jest tylko wsparcie dziatan krajowych, a nie ich zastepo-
wanie!
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Brak tej polityki (i brak koordynacji) powoduje, ze wiele projektow finansowa-
nych przez fundusz dubluje sig; sa wéréd nich projekty chybione, ale i takie, ktore
przyniosty wiele korzysci. Konieczne wydaje sie ich podsumowanie po trzech la-
tach funkcjonowania Funduszu w Polsce.

Wydaje sie rowniez, ze choc istniejacy w Polsce od 10. lat system wsparcia inte-
gracyjnego uchodzcéw nie moze by¢é podstawa do budowy systemu adresowane-
go do wszystkich migrantéw, to warto jednak wycigga¢ wnioski z sukceséw i po-
razek. Paradoksalnie jednym z waznych wnioskéw jest brak umocowania w tym
systemie sprawnego mechanizmu oceny jego skutecznosci. Dlatego postulujemy
stala ewaluacje wszelkich dziatan prowadzonych na rzecz migrantéw w Polsce.

Profesor Rinus Penninx daje w swoim artykule wskazéwki dotyczace roztozenia
ciezaru polityki integracyjnej pomiedzy wladze centralne panistwa i samorzady lo-
kalne. Wydaje sie, ze w Polsce wystepuje obawa przed pelnym zdecentralizowa-
niem odpowiedzialnosci za polityke integracyjna, wynikajaca chyba z podejrzenia,
ze niektore oérodki lokalne bez kontroli z zewnatrz zaniechaja dzialani integracyj-
nych. Jest to uzasadniona obawa, jednak nalezy sadzi¢, ze presja trzeciego sekto-
ra, zachety europejskie oraz dobrze zaprojektowany system krajowy uniemozliwi
taka sytuacje.

Obawa strony lokalnej moze tez wynikac¢ z dotychczasowych polskich doswiad-
czen dotyczacych decentralizacji; czesto przeniesienie odpowiedzialnosci na niz-
sze szczeble administracji nie wigzalo sie z zapewnieniem finansowania nowych
obowiazkow.

Liczymy na to, ze punktem zwrotnym debaty o integracji w Polsce bedzie udo-
stepnienie projektu Strategii polityki migracyjnej. Mamy nadzieje, ze dyskusja na
temat tego dokumentu doprowadzi do wypracowania podziatu obowiazkéow po-
miedzy strong centralng i lokalng, a takze trzecim sektorem, réwniez w obrebie
polityki integracyjnej.

Zamykajac te publikacje chcemy jeszcze raz przypomnie¢ idee oprowadzenia po
domu, ktére naszym zdaniem jest warunkiem kazdej skutecznej polityki wobec mi-
grantéw. Tworzenie lokalnych systeméw oprowadzenia po domu w Polsce w wielu
miejscach juz trwa. Mamy nadzieje, ze przyczyni sie ono w przysziosci do sukcesu
wdrazanej dtugofalowej polityki integracyjnej, ktérej jest - naszym zdaniem - ko-
nieczna podstawa.



