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1. Wstep

Nowa koalicja ztozona z Socjaldemokratycznej Partii Niemiec 1 Sojuszu 90/Zielonych, ktora
stworzyta rzad po wyborach we wrzesniu 1998 r. w RFN, zapowiadala wniesienie nowych
akcentow do dotychczasowej polityki panstwa wobec cudzoziemcow. Partie te zamierzaly
przyja¢ rozwiazania majace na celu usprawnienie i przyspieszenie integracji imigrantow,
przede wszystkim poprzez utatwienia w dostgpie do obywatelstwa. Sztandarowym projektem
reformatorskim czerwono-zielonej koalicji w tej dziedzinie miata by¢ od dawna postulowana
zmiana ustawy o obywatelstwie, wprowadzajaca do niemieckiego prawa elementy zasady ius
soli. Szybko okazato si¢ jednak, ze z uwagi na stanowisko partii opozycyjnych: Unii
Chrzescijansko-Demokratycznej (dalej: CDU) 1 Unii Chrzescijansko-Spotecznej (dalej: CSU)
realizacja tego przedsigwzigcia napotkata na powazne trudnosci. Aby zapobiec prestizowe]
porazce rzadu, konieczne bylo uwzglednienie postulatéw opozycji.

Z uwagi na te do$wiadczenia, partie koalicji rzadzacej nie chcialy angazowaé sie¢ w
reformowanie innych komponentoéw polityki imigracyjnej, gdyz to oznaczatoby zobowiazanie
do przeprowadzenia kolejnego, oprocz zmiany ustawy o obywatelstwie, powaznego projektu
w ciagu jednej tylko kadencji parlamentu. Debat¢ na ten temat wywotlal nie do konca
swiadomie kanclerz Gerhard Schroder, oglaszajac w lutym 2000 r. ofertg zatrudnienia w RFN
specjalistow IT z zagranicy (tzw. green card). Na kanwie tej inicjatywy rozpoczeta sig
szeroka debata publiczna na temat regulacji imigracji w RFN, potrzeb niemieckiego rynku
pracy 1 atrakcyjnosci Niemiec w migdzynarodowej rywalizacji o najlepszych ekspertow.
Punktem kulminacyjnym dyskusji bylo powotanie przez ministra spraw wewngtrznych Otto
Schilego Niezaleznej Komisji ds. Imigracji (dalej: Komisji) w celu przygotowania propozycji
zmian przysztej polityki imigracyjnej RFN. Prace Komisji byly impulsem dla partii
politycznych do zorganizowania we wtasnych ramach debat na temat regulacji imigracji oraz
do utworzenia komisji ekspertow. Niezaleznie od tego, w licznych dyskusjach o sposobach
regulowania imigracji w Niemczech brali udzial przedstawiciele zwiazkow zawodowych,
pracodawcow, kosciotdw, organizacji pozarzadowych oraz niezalezni eksperci.

W sierpniu 2001 r. pracownicy Ministerstwa Spraw Wewngtrznych przygotowali projekt
ustawy o regulowaniu i ograniczaniu imigracji oraz regulacji pobytu i integracji obywateli UE
1 obcokrajowcow (dalej: Ustawa o imigracji), zmodyfikowany w listopadzie 2001 r. po
konsultacjach  z  Partia ~ Zielonych  (Zuwanderungsgesetz-ZuwG, 03.08.2001;
Zuwanderungsgesetz-ZuwG, 08.11.2001). Projekt zrywat z dotychczasowa tradycja kontroli
imigracji do RFN, wprowadzajac instrumenty dla aktywnej 1 selektywnej polityki
imigracyjnej. Ze wzgledu na unikalne zblizenie stanowisk koalicji rzadzacej 1 opozycji
wydawato si¢, ze w 2001 r. porozumienie jest w zasiggu reki. Glosy w debacie
przedstawicieli r6znych grup spoteczenstwa obywatelskiego na temat imigracji §wiadczyly o
tym, ze niemieccy politycy 1 spoteczenstwo sa gotowi na zmiang paradygmatu w tym
obszarze polityki. Do przyjecia ustawy konieczne bylo jej przegtosowanie w obu izbach



parlamentu, co bylo szczegélnie trudne, w zwiazku z rosnaca przewaga opozycji w
Bundesracie po kolejnych zwyciestwach w wyborach landowych'. Wraz z przedluzaniem sig
negocjacji koalicji rzadzacej z opozycja nad nowa wersja ustawy o imigracji, zmniejszaly
szanse na kompromis. Po niespetna trzech latach przetargdw udato si¢ w koncu przyjac tekst,
ktory zostat zaakceptowany przez obydwie strony (Zuwanderungsgesetz-ZuwG, 30.07.2004).
Kluczowe jest w tym kontekscie pytanie, czy ustawa z 30.07.2004 r. stanowi przetom w
sposobie regulowania imigracji do RFN, czy tez moze wpisuje si¢ w dotychczasowa tradycje.

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, niniejszy artykut zawiera analiz¢ procesu reformy
niemieckiej polityki imigracyjnej w latach 1998-2004, zainicjowanego przez koalicj¢ ztozona
z Socjaldemokratycznej Partii Niemiec (dalej: SPD) i Sojuszu 90/Zielonych. Tytulowa
zmiana paradygmatu jest rozumiana jako zmiana podstawowych zasad ksztattujacych
polityke imigracyjna, wynikajaca z gruntownej reformy ustawodawstwa, regulujacego
przyjazd i pobyt imigrantow’. Punktem wyjécia opracowania jest syntetyczna prezentacja
polityki imigracyjnej w okresie od 1945 r. do 1998 r., w ktoérej omoéwione zostana gtowne
akty prawne, zasady i aktorzy niemieckiej polityki imigracyjnej. Drugi rozdzial poswigcony
zostat debacie publicznej na temat zmian w niemieckiej polityce imigracyjnej w latach 2000-
2004 oraz stanowiskom wybranych uczestnikow tej debaty. W trzecim rozdziale porownane
zostaly propozycje legislacyjne Komisji pod kierownictwem prof. Rity Siissmuth, projekty
ustaw o imigracji z 03.08.2001 r. i 08.11.2001 r. oraz ostateczna wersja ustawy. I wreszcie
czwarty rozdzial jest proba wyciagnigcia wnioskow z analizowanego procesu reform dla
policy making w polskiej polityce migracyjne;.

W artykule przyjeta zostala definicja polityki imigracyjnej T. Hammara, sktadajaca sig z
dwoch zasadniczych czg$ci: polityki kontroli imigracji (zasad selekcji 1 wjazdu
cudzoziemcow) oraz polityki wzgledem imigrantow (warunkow, jakie si¢ im zapewnia po
przybyciu) (Meyers: 2000).

' Przyjecie ustawy o imigracji wymagato zgody Bundesratu, izby wyzszej parlamentu, w ktorego skladzie sa
przedstawiciele poszczegdlnych krajow zwiazkowych (najczesciej premier i wicepremier). Sytuacjg polityczna
koalicji rzadzacej w RFN utrudnia fakt, ze wybory na poziomie landu nie odbywaja si¢ jednym terminie, lecz w
kazdym kraju zwiazkowym w innym terminie i innym rytmie (co 4 lub 5 lat). Kiedy koalicja rzadzaca traci gltosy
w danym landzie, automatycznie zmienia si¢ na jej niekorzy$¢ uktad sit w Bundesracie. Jezeli wzrost poparcia
dla opozycji jest tendencja stala w czasie, to z prowadzi to do utraty przewagi glosow w izbie wyzszej, co
oznacza w praktyce, ze niemozliwe jest przyjecie ustaw, wymagajacych zgody Bundesratu bez kompromisu z
opozycja.

2 .0d 2000 r. rézne osobistosci ze $wiata polityki i osoby reprezentujace spoleczefistwo obywatelskie zaczety
okres§la¢ w wypowiedziach publicznych RFN jako kraj imigracji: Rau J. (2000); Struci P., Deutschland braucht
ein Einwanderungsgesetz, DPA 20.09.2000; Stihl H.P., Wir sind ein Einwanderungsland, FAZ 21.09.2000; Ende
einer Lebensliige — Einwanderung: Debattieren wir jetzt, Die Zeit 19.10.2000; Merz F., Deutschland braucht
Einwanderung, Stiddeutsche Zeitung 23.10.2000. Poza tym coraz cze$ciej pojawialy si¢ apele o zmiang
paradygmatu w tej polityce: Putzhammer H. (2001); Braun L.G. (2001).



2. Polityka imigracyjna RFN w latach 1945-1998

Ksztalt polityki wobec cudzoziemcéw w RFN w ww. okresie byl w znacznym stopniu
zdeterminowany przez przyjecie przez znakomita wigkszos¢ politykow tezy, ze Niemcy nie
byly krajem imigracyjnym. Twierdzenie to, oparte na ideologicznej wizji RFN jako kraju
jednorodnego etniczne, zapisano po raz pierwszy w przepisach dotyczacych naturalizacji z
1977 r., pomimo tego, ze juz wtedy w RFN przebywalo 4 mln cudzoziemcow. W zwiazku z
tym zalozeniem niepozadane bylo prowadzenie cato$ciowej 1 spdjnej polityki imigracyjnej,
chociaz de facto imigranci naptywali do tego kraju. Problem ten rozwiazano w praktyce w ten
sposob, ze prowadzono kilka roznych polityk wobec: wypedzonych i1 uchodzcow; etnicznych
Niemcoéw (Ausssiedler); migrantow zarobkowych oraz osob ubiegajacych si¢ o status
uchodzcy 1 o azyl (Marshall, 2000). Owo rozcztonkowanie tej polityki nie pozostalo bez
wpltywu na instytucje odpowiedzialne za realizacj¢ zadan panstwa w tym zakresie, poniewaz
prowadzito do funkcjonowania wielu instytucji zajmujacych si¢ sprawami poszczegdlnych
grup cudzoziemcéw. Niniejszy rozdziat ma na celu przedstawienie polityk wobec ww. grup
cudzoziemcOw oraz panoramy instytucji zaangazowanych w realizacj¢ tych polityk do 1998 r.

Krotka prezentacja polityk wobec cudzoziemcdéw prowadzonych przez RFN od 1945 r. w tym
podrozdziale nie wyczerpuje tematu, ma jednak na celu pokazanie ogolnej charakterystyki i
ewolucji ustawodawstwa w tym zakresie, by stworzy¢ tto do dalszych rozwazan na temat
zmiany paradygmatu w polityce imigracyjnej po dojsciu do wiadzy koalicji SPD i1 Sojusz
90/Zielonych. Poniewaz analiza podmiotow odpowiedzialnych za realizacj¢ niemieckiej
polityki imigracyjnej przekraczataby ramy niniejszej pracy, w drugiej czesci tego
podrozdziatu zawarte zostato jedynie skrocone zestawienie tych podmiotow, ktore ma
pokaza¢ wptyw rozcztonkowania polityki imigracyjnej na uregulowania instytucjonalne oraz
sta¢ si¢ punktem wyjscia do debaty nad reforma dotychczasowych sposobow kontroli
imigracji.

2.1. Regulacja imigracji w latach 1945-1998
2.1.1. UchodZcy i wypedzeni

W latach 1945-48 do RFN naptynglo ok. 12 mln Niemcoéw z ZSRR, Polski, Czechostowac;i,
Wegier i Jugostawii (Meyers, 2004: 125). Spis ludnosci z 13.09.1950 r. wykazal, ze bylto ich
7.9 min w RFN 1 4.065 mln w NRD. W przypadku RFN stanowili oni 16.4% ludnosci
(Marshall, 2000: 6). W pierwszych latach po wojnie przyjecie uchodzcéw bylo wyzwaniem
dla wtadz okupacyjnych ze wzgledu na wysokie bezrobocie, trudna sytuacje mieszkaniowa i
powszechne braki zywnos$ci. Poczatkowo lokowano ich na terenach wiejskich, poniewaz
fatwiej tam bylo znalez¢ zakwaterowanie i zywnos$¢. Minusem tego rozwiazania byly
trudnosci ze znalezieniem pracy, poniewaz tereny te byly gospodarczo stabiej rozwinigte. To



zmuszato uchodzcoéw do poszukiwania zatrudnienia, co czgsto wigzato si¢ z migracjami i
podejmowaniem pracy ponizej kwalifikacji.

Aby poprawi¢ sytuacj¢ prawna uchodzcow i zapewni¢ im w praktyce rowne prawa w
stosunku do pozostatej ludnos$ci, na przetomie lat 40. 1 50. przyjeto szereg uregulowan. W art.
116 Ustawy Zasadniczej RFN z 1949 r. zawarto gwarancje réwnosci uchodzcéw wobec
prawa oraz nadano im identyczne prawa polityczne (Meyers, 2004: 126). Na mocy Ustawy o
pomocy natychmiastowej (Soforthilfegesetz) z 08.08.1949 r. wprowadzono ulatwienia w
dostepie do pomocy finansowej, ktore byly uzupeilnione przez postanowienia Ustawy o
osiedlaniu uchodzcow (Fliichtlingssiedlungsgesetz) z 10.08.1949 r. regulujace kwestie
zwiazane z osiedlaniem si¢ tej grupy osob. Ustawa o pomocy natychmiastowej zostata
zastapiona w 1952 r. Ustawa o wyrdéwnaniu cigzarow (Lastenausgleichgesetz), ktorej celem
bylo wyréwnanie uchodzcom strat wojennych. Z tego tytulu RFN wyptacita w sumie tej
grupie oséb ok. 114 mld DM (Marshall, 2000: 6 i 7). Generalnie integracja uchodzcoéw po 11
wojnie Swiatowej jest postrzegana jako sukces, na ktory ztozyto si¢ kilka czynnikéw: pomoc
ze strony wiladz; wysokie kwalifikacje, determinacja i mobilno$¢ uchodzcow oraz korzystna
koniunktura gospodarcza (tzw. cud gospodarczy). O znaczeniu integracji i praw uchodzcow
dla wtadz federalnych §wiadczy powotanie odrebnego Ministerstwa ds. Uchodzcéw w 1951 r.
Jezeli chodzi o mozliwosci partycypacji uchodzcow w zyciu spotecznym i politycznym RFN,
to poczatkowo nie chciano dopusci¢ do powstania organizacji politycznych reprezentujacych
tylko 1 wytacznie uchodzcow, dlatego do 1951 r. obowiazywal zakaz tworzenia tego typu
organizacji. Zakaz miat ponadto t¢ zaletg, ze zmuszal organizacje juz istniejace do wlaczania
uchodzcow w swoje szeregi. Po uchyleniu zakazu, dopuszczono do powstania partii
wypedzonych, ktéra funkcjonowata w latach 1951-1961. Poza tym dopuszczono powstanie
odrgbnych organizacji reprezentujacych prawa tej grupy osob. Problematyka wypedzonych
jest do dzis obecna w niemieckiej polityce wewngtrznej i zagraniczne;.

2.1.2. Etniczni Niemcy (Aussiedler)

Poniewaz ok. 4 mln Niemcow z dawnych terytoriow nalezacych do Rzeszy nie moglo po
wojnie wroci¢ do kraju ze wzgledu na restrykcje w wyjazdach ze strony panstw bloku
radzieckiego, wladze RFN zagwarantowaty im prawo do powrotu. Zgodnie z art. 116 Ustawy
Zasadniczej RFN osoby, ktore: albo posiadaty niemiecka narodowos¢ albo jako uchodzcy lub
wypedzeni o niemieckiej narodowosci czy tez ich matzonkowie lub potomstwo osiedlity si¢
na terytorium Rzeszy Niemieckiej w granicach z 1937 r., byly uznawane za Niemcow i miaty
prawo do obywatelstwa niemieckiego (Grundgesetz, 1998: 210). Ta konstrukcja prawna
stwarzata pafnstwu niemieckiemu mozliwo$¢ podejmowania dzialan na rzecz praktycznej
realizacji prawa do powrotu. Uzyskanie zgody na wyjazd tej kategorii osob byto jednym z
celéw polityki wschodniej (Ostpolitik) kanclerza Willego Brandta. W latach 1950-88 do RFN
wrécito ok. 1.6 mln Niemcow, ktorzy w tym okresie przybywali w dosy¢ umiarkowanym
tempie ok. 40 tys. 0sob rocznie.



Po rozluznieniu przepisow wyjazdowych w 1986 r. przez ZSRR skala naptywu oséb do RFN
gwattownie rosta: z 42 788 oséb w 1986 r. do poziomu 400 tys. osob w 1989 r. (Marshall,
2000: 9). Czynnikiem zachgcajacym te osoby do wyjazdu do RFN byla otwarta polityka
wiladz niemieckich, ktére w 1988 r. przyjely Specjalny Program dla Wysiedlencéw®, na mocy
ktorego osoby zainteresowane otrzymaty zaproszenie do przyjazdu i zapowiedZ przyznania
im obywatelstwa oraz wszystkich tym zwiazanych uprawnien. Duzy wplyw na decyzje o
wyjazdach mialy poza tym zmiany polityczne w Europie Srodkowo-Wschodniej: upadek
zelaznej kurtyny 1 dezintegracja bloku sowieckiego, trudnosci gospodarcze w
transformujacych si¢ gospodarkach (np. wzrost bezrobocia, inflacja) oraz wzrost nastrojow
nacjonalistycznych.

Ze wzgledu na duza skalg naptywu 0sob i wzrastajace koszty ich pobytu oraz polityke cig¢ w
wydatkach socjalnych zwiazanych ze skutkami zjednoczenia Niemiec, polityka wobec
etnicznych Niemcow zaczela przyciaga¢ uwage opinii publicznej, a z czasem wywolala jej
zaniepokojenie. Scena polityczna byla podzielona: partie lewicowe byly przeciwne
wspieraniu naptywu wysiedlencéw z obawy o mozliwos$¢ nasilenia si¢ reakcyjnych tendencji,
za$ bronily praw azylantow lub ubiegajacych si¢ o ten status jako osob posiadajacych wigkszy
tytul moralny do pozostania w RFN (Angenendt, 1997: 103). Natomiast prawica traktowata
pomoc wysiedlencom jako moralny obowiazek. Wtadze landow ze swej strony zwracaty
uwage na wysokie koszty, ktore musiaty ponosi¢ z racji obecnosci wysiedlencéw. Dlatego tez
zakres imigracji etnicznych Niemcow i polityka panstwa wobec tej kategorii oséb oraz koszty
z tym zwiazane byly przedmiotem wielu debat. Poklosiem tych dyskusji bylo przyjecie
szeregu instrumentoOw majacych na celu lepsza selekcje wysiedlencow i odzyskanie kontroli
przez panstwo niemieckie nad tymi przeplywami, jak rowniez demontaz ich
uprzywilejowanego statusu. Po pierwsze zaostrzono procedury selekcji — od 1991 r.
wszczgeie postgpowania repatriacyjnego moglo nastapi¢ tylko w  kraju pochodzenia
zainteresowanej osoby (eksternalizacja kontroli) (Geddes, 2003: 84). Po drugie na mocy
kompromisu azylowego z 1992 r. (szerzej rozdz. 2.1.5) ograniczono skalg naplywu nowych
wysiedlencow poprzez wprowadzenie rocznych kontyngentéw w wysokosci 225 tys. osob
(+/-10%). Po trzecie ograniczono liczb¢ o0s6b mogacych ubiegaé¢ si¢ o nabycie statusu
wysiedlenca poprzez wprowadzenie limitu czasowego i geograficznego. Status wysiedlenca
mozna bylo uzyskac tylko do konca 1992 r., za$ po tej dacie osoby przybywajace z terenu b.
ZSRR mogty sta¢ si¢ ‘poznymi wysiedlencami’ (Spdtaussiedler). Po czwarte starano si¢
zmniejszy¢ atrakcyjno$¢ oferty panstwa niemieckiego. Z jednej strony stopniowo ograniczano
prawa socjalne, ktore dotychczas stawiaty t¢ grupe w uprzywilejowanej pozycji w stosunku
do reszty spoteczenstwa (Bade, Bommes, 2000: 182). Z drugiej strony, od 1996 r.

3 Zgodnie z argumentacja Aleksandry Trzcielifiskiej-Polus (cyt. w: Kaczmarczyk, 2001: 243) autorka uzywa
terminu ‘wysiedlency’, a nie czgsto stosowanego w literaturze polskiej terminu ‘przesiedlency’, gdyz ten ostatni
jest dostownym thumaczeniem okre$lenia niemieckiego Ubersiedler, ktére odnosi sig do przybyszow z NRD do
RFN.



wprowadzono obowiazkowe rozproszenie wysiedlencow, by dzieki temu w bardziej
roOwnomierny sposob rozktada¢ koszty ich utrzymania pomiedzy wszystkie gminy. Poza ww.
srodkami majacymi na celu powstrzymanie naptywu wysiedlencow, RFN aktywnie dziatala
na rzecz poprawy warunkow bytu etnicznych Niemcéw w Rosji. Na mocy porozumienia z
1995 r. RFN przekazata Rosji sumeg 200 min DM na przesiedlenie etnicznych Niemcow z
Azji do europejskiej czesci tego kraju (Marshall, 2000: 34).

2.1.3. Imigracja osob pochodzenia zydowskiego

Po zjednoczeniu Niemiec na znaczeniu zyskata imigracja os6b pochodzenia zydowskiego z
terenu b. ZSRR. Na podstawie porozumienia pomigdzy federacja a krajami zwiagzkowymi z
12.02.1991 r. ustalono procedurg ich admisji: ztozenie wniosku o wiz¢ w kraju pochodzenia
do stosownych niemieckich wladz oraz posiadanie zydowskich przodkow. Ze wzgledu na
uwarunkowania historyczne ten kanat imigracji nie jest tak skrupulatnie kontrolowany jak
inne, o czym $wiadczy brak rocznych kontyngentow. Niemniej jednak imigracja tych osob
utrzymuje si¢ na stosunkowo niskim poziomie (w pierwszej potowie lat 90. na poziomie ok.
10 tys. rocznie, w drugiej ok. 20 tys. osob rocznie) (Marshall, 2000: 34). Szacuje sig, ze w
latach 1990-2000 ok. 137 tys. Zydéw przybylo do RFN (Martin, 2004: 235).

2.1.4. Imigranci ekonomiczni (Gastarbeiterzy)

Po II wojnie §wiatowej dosy¢ szybko ujawnily si¢ braki sity roboczej na niemieckim rynku
pracy, pomimo znacznego naptywu uchodzcow z terendw utraconych przez Trzecia Rzeszg.
Rekrutacja cudzoziemskiej sity roboczej w RFN rozpoczeta si¢ juz w 1953 r., kiedy to Liga
Rolnikéw z Badenii Wirtembergii sprowadzita robotnikéw rolnych z Wtoch. Nastgpnie
podpisano szereg umow dotyczacych werbunku pracownikéw z: Wiochami (1955), Hiszpania
(1960), Grecja (1960), Turcja (1961), Portugalia (1964), Tunezja (1965) i Maroko (1963 i
1966). W zalozeniu robotnicy cudzoziemscy mieli jedynie tymczasowo pracowa¢ w RFN, po
czym mieli by¢ zastgpowani przez nast¢pna grupe osob. W praktyce zasada rotacji nie byta
jednak przestrzegana, z uwagi na zbyt wysokie koszty pracodawcdéw zwiazane ze szkoleniem
nowo przybywajacych pracownikow. Obecno$¢ gastarbeiterow miata tagodzi¢ skutki zmian
popytu na sit¢ robocza i podazy pracownikéw rodzimych 1 w pewnym sensie petni¢ rolg
bufora na niemieckim rynku pracy.

Rekrutacja cudzoziemskiej sily roboczej na szersza skalg¢ rozpoczeta si¢ po wprowadzeniu
ograniczen wyjazdu dla Niemcéw z NRD 1 wzniesieniu muru w 1961 r. Do 1966 r. liczba
robotnikéw cudzoziemskich wzrastata w szybkim tempie, by w tymze roku osiagna¢ poziom
1.3 mIn os6b. Natomiast w czasie przejSciowego oslabienia koniunktury w latach 1966-67
zatrudnienie cudzoziemcow spadto do poziomu 900 tys. 0sob, co utwierdzito niemiecka klase
polityczna w przekonaniu, ze gastarbeiterzy, jako osoby zwalniane w pierwszej kolejnosci z
pracy, rzeczywiscie tagodza skutki zmian koniunktury dla rodzimej sity roboczej. Po 1967 r.



liczba robotnikow cudzoziemskich nadal rosta, by w 1973 r. osiagna¢ rekordowa ilo$¢ 2 595
tys. 0sob (Geddes, 2003: 81-82).

Niemieccy politycy zgodnie postrzegali sprowadzanie cudzoziemskiej sity roboczej jako
rozwiazanie korzystne dla interesow RFN 1 nie dostrzegali potrzeby ingerencji ustawowe;j
panstwa w stosunki pomigdzy pracodawcami a pracobiorcami. Dopiero w 1964 r. przyjeto
pierwsze regulacje w postaci minimalnych standardow w zakresie zakwaterowania i
swiadczen socjalnych wobec pracownikow cudzoziemskich. W 1965 r. weszta w zycie
Ustawa o cudzoziemcach, zastgpujaca dotychczasowe regulacje dotyczace cudzoziemcoé/w z
1938 r.* Cudzoziemcy byli w niej ujmowani jako zrédto potencjalnego zagrozenia. Zgodnie z
art. 2 (1) ustawy, zezwolenie na pobyt ,,moze by¢ wydane, jezeli obecnos¢ cudzoziemca nie
zagraza interesom ekonomicznym RFN”. Rekrutacja gastarbeiterow byta podporzadkowana
interesom gospodarczym RFN, za$ okreslenie warunkow ich pobytu lezalo w gestii wiadz.
Wydanie zezwolenia nalezalo do kompetencji krajow zwiazkowych i zalezato de facto od
politycznej kompozycji danego rzadu. Charakterystyczne jest, ze w ustawie brakowato
postanowien o taczeniu rodzin, ktéore wprowadzono dopiero w 1981 r. Zdaniem Santela i
Webera cecha tej ustawy bylo pozostawianie administracji panstwowej duzego marginesu
swobody w podejmowaniu decyzji dotyczacych obcokrajowcéw, ktory byt stopniowo
ograniczany w latach 70. 1 80. dzigki orzeczeniom sadéw (Santel, Weber, 2000: 111-112).

W 1973 r. wladze niemieckie wprowadzity zakaz werbunku cudzoziemskiej sily roboczej
(Anwerbestopp). Ku zaskoczeniu wladz mimo spadku poziomu zatrudnienia obcokrajowcow
(w 1980 r. 2 070 tys. oséb), populacja cudzoziemcdéw systematycznie rosta (z 3 966 tys. w
1973 r. do 4 450 tys. 1980 r.) (Geddes, 2003: 81-82), co $wiadczylo o nasileniu si¢ procesu
faczenia rodzin. Intensyfikacja tej formy imigracji bytla dowodem na to, ze wcze$niejsi
gastarbeiterzy dazyli do zmiany swojego statusu i zdecydowali si¢ na osiedlenie si¢ w RFN.
W konsekwencji tego zjawiska, zdaniem ekspertow Niemcy pod koniec lat 70. staty sig
krajem imigracyjnym (Marshall, 2000: 12). Niemniej jednak wigkszo$¢ niemieckich
politykow nie chciata przyja¢ tego faktu do wiadomosci, a tym bardziej byla przeciwna
zmianom istniejacej ustawy o cudzoziemcach. Dopiero 01.12.1978 r. utworzono urzad
Pelnomocnika ds. integracji cudzoziemskich pracownikoéw i ich rodzin (Beauftragter zur
Integration der auslindischen Arbeitnehmer und ihrer Familienangehdérigen) i powolano na
nie Heinza Kiihna (SPD). Jednym z efektow jego pracy bylo memorandum z 1979 r., w
ktérym okreslit on Niemcy jako kraj imigracyjny i apelowat o przyjecie srodkow na rzecz
integracji, wlacznie z prawem do naturalizacji dla imigrantéw drugiej generacji i prawem
glosowania w wyborach lokalnych (Kiihn, 1979). Poniewaz Kiihn nie uzyskat poparcia dla
tych postulatow ze strony rzadu, podat si¢ do dymisji w 1979 r. Jego nastepczyni, Liselotte
Funcke (Partia Wolnych Demokratéw, dalej: FDP) opowiedziata si¢ natomiast za polityka
oparta na trzech zasadach: $cislych ograniczen przyjazdow nowych imigrantow spoza
Wspdlnot Europejskich, wspieraniu dobrowolnych powrotéw za pomoca zachet finansowych

* Bundesgesetzblatt (odpowiednik polskiego Dziennika Ustaw, dalej: BGBL.) 1965 1, s. 353.



oraz integracji imigrantow, ktorzy zostali na state w RFN (Marshall, 2000: 13). Polityka ta nie
podlegata wigkszym zmianom przez lata 80., pomimo zapowiedzi kanclerza Helmuta Kohla
w exposé rzadu w 1982 r. 1 1987 r., ze planowane jest wypracowanie catosciowej regulacji
(Santel, Weber, 2000: 113). Koalicji CDU/CSU 1 FDP nie udato si¢ ostatecznie zrealizowac
tych planéw w latach 80. Dopiero na poczatku 1990 r. rzad wypracowal wlasny projekt
ustawy o cudzoziemcach®, w odpowiedzi na projekty ustaw partii opozycyjnych: Zielonych® i
SPD’ z 1989 r. Projekt rzadowy po poprawkach zostal przyjety jako Ustawa o
cudzoziemcach, ktora weszta w zycie 01.01.1991 r.* Jej glownym celem byta poprawa
sytuacji prawnej cudzoziemcéw w RFN. Wlasnie brak jasnych perspektyw odnosnie
mozliwos$ci pobytu cudzoziemcow i ew. jego dtugosci byt uznawany za gtowny mankament
poprzedniej regulacji (Kithn, 1979). W zakresie taczenia rodzin nowa ustawa eliminowata te
postanowienia, ktore dawaly administracji mozliwosci swobodnego decydowania i zastapiono
je tytutami prawnymi (odrgbne prawo do pobytu dla czionkéw rodzin, mozliwos¢ powrotu,
ulatwienia w naturalizacji dla drugiej i trzeciej generacji cudzoziemcéw) (Santel, Weber,
2000: 114). Niezaleznie od tego ustawa kontynuowala tradycj¢ nie uznawania rzeczywistosci
panstwa imigracyjnego i chociaz wnosita wazne zmiany w niemieckiej ustawie o
cudzoziemcach, to nie zawierata kompleksowej reformy jej postanowien.

Pomimo utrzymywania generalnego zakazu imigracji rzad RFN w 1989 r. wprowadzit
mozliwo$¢ sprowadzania cudzoziemskich pracownikéow z krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej na mocy krotkoterminowych kontraktéw. Podobnie jak gastarbeiterzy,
pracownicy ci mieli przyczyni¢ si¢ do zlikwidowania nieréwnowagi popytu i podazy na
niemieckim rynku pracy, niemniej jednak konstrukcja nowych programoéw nakierowanych na
pozyskanie cudzoziemskiej sily roboczej roznila si¢ od tych w przesztosci. Przede wszystkim
byly one skierowane do obywateli z krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, po drugie miaty
na celu zwerbowanie znacznie mniejszej liczby osob, po trzecie zatrudnienie miato mieé
charakter krotkoterminowy, po czwarte zawieraly one zachety do powrotu do kraju
pochodzenia i wreszcie po piate otwieraly one tylko niektore branze niemieckiej gospodarki
(Meyers, 2004: 146). W ramach programéw werbowania cudzoziemskiej sity roboczej
wyrdzniano nastgpujace kategorie osob, ktore mogly znalezé w RFN zatrudnienie:
pracownicy zatrudnieni przy konkretnych projektach, tzw. nowi gastarbeiterzy, pracownicy
sezonowi i osoby z terenow przygranicznych. Ich ilo§¢ byla ustalana na podstawie rocznych
kontyngentow dla poszczegolnych krajow. Jezeli chodzi o ogoélny poziom zatrudnienia tych
0s0b, to na przestrzeni lat 90. podlegal on fluktuacjom. Przyktadowo pomigdzy rokiem 1992 a
1996 zatrudnienie pracownikéw kontraktowych zmniejszylo si¢ prawie o potowe z 94 902 to
45 753 0s6b. Natomiast zatrudnienie gastarbeiterow po osiagnig¢ciu maksymalnej warto$ci w

3 BR-Drs. 11/90=BT-Drs. 11/6321
S BT-Drs. 11/4463 i 11/4466
"BT-Drs. 11/5637

$BGBL. 1990 I, s. 1354, 1356
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1993 r. na wysokosci 5 771 osob spadato systematycznie, 1 przyktadowo w 1996 r. osiagneto
poziom 4 341 oséb (Marshall, 2000: 31).

2.1.5. Osoby ubiegajgce sie o azyl i o status uchodzcy

Na mocy art. 16 Ustawy Zasadniczej RFN osobom przesladowanym ze wzgledoéw
politycznych przyznano prawo do azylu na terytorium RFN, ktore byto zaliczane do
podstawowych praw czlowieka. Cieszyto si¢ ono specjalna ochrona przez prawo, na ktora
sktadat si¢ dostgp do sadow wszystkich instancji, wlacznie z Federalnym Trybunatem
Konstytucyjnym (art. 19 Ustawy Zasadniczej, Grundgesetz 1998: 33-34). Prawo do azylu
moglo by¢ zmienione tylko wigkszos$cia 2/3 gltoséw cztonkow Bundestagu i Bundesratu, co
zapewnialo mu stabilno$¢ i niezmienno$¢. Celem takiego ujgcia tego prawa byt zamiar
ustanowienia instytucji, ktdra rzeczywiscie zapewnialaby ochrong osobom narazonym na
przesladowanie. Potrzeba utworzenia takiej instytucji wynikata z do$wiadczen II wojny
swiatowej, kiedy to wielu uchodzcom politycznym nie udzielono odpowiedniej ochrony.
Wsrod niemieckich politykdéw panowata wowczas zgodno$é, ze zapewnienie prawa do azylu
na terytorium RFN bedzie swego rodzaju zado$¢uczynieniem wobec zbrodni Trzeciej Rzeszy,
a zarazem sygnatem o znaczeniu warto$ci humanitarnych dla mtodej RFN.

Do 1973 r. przyznawanie azylu przez RFN nie bylo postrzegane przez spoteczenstwo jako
problem, poniewaz po pierwsze liczba oséb ubiegajacych si¢ o azyl byla niska (w 1963 r.
4500, w 1973 r. 5 500), po drugie za$ byli to gtownie obywatele krajow bloku radzieckiego,
przesladowani przez wiadze. Znaczaca zmiana w podej$ciu opinii publicznej do tej kwestii
nastapita na skutek zwigkszenia si¢ liczby os6b ubiegajacych o azyl z krajow
pozaeuropejskich. Symptomem zmiany polityki RFN w tym zakresie bylo publiczne
o$wiadczenie dwczesnego ministra spraw wewngtrznych Hansa-Dietricha Genschera z 1973
r. o tym, ze prawo do azylu jest naduzywane (Marshall, 2000: 15). Po tej wypowiedzi podj¢to
konkretne kroki majace na celu zmniejszenie skali ‘naduzy¢’. W 1974 r. wprowadzono
obowiazek wizowy dla obywateli wybranych krajow oraz zniesiono mozliwo$¢ wyboru
miejsca zamieszkania przez osoby ubiegajace si¢ o azyl, za$ decyzj¢ w tej sprawie miaty
podejmowaé Ministerstwa Spraw Wewngtrznych poszczegolnych landow. W latach 1978-81
przyjgto postanowienia, na mocy ktérych skrocono procedurg azylowa, a od 1981 r. osobom
ubiegajacym sig o ten status wydawano pomoc rzeczowa zamiast wyptaty gotowki (Geddes,
2003: 86). Poza tym w 1981 r. przedtuzono zakaz podejmowania pracy przez osoby
ubiegajace si¢ o azyl do dwoch lat, zniesiono pomoc finansowa na nauke j¢zyka oraz zaczg¢to
kwaterowanie tych osob w specjalnych osrodkach. Mimo tych $rodkow zniechgcajacych
potencjalnych azylantow, w 1980 r. liczba osdb ubiegajacych si¢ o ten status przekroczyta
100 tys. To spowodowato przyjecie kolejnych srodkéw ograniczajacych prawo do azylu. W
1982 r. przyjeto Ustawe o procedurze azylowej (Asylverfahrensgesetz), ktéra legalizowata
praktyki zniechgcania w sferze spotecznej oraz wprowadzila rozréznienie pomigdzy statusem
uchodzcy, udzielanym na podstawie postanowien Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow z
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1951 r. (dalej: Konwencja Genewska) a statusem osoby, ktorej przyznano prawo do azylu na
podstawie art. 16 Ustawy Zasadniczej RFN. Wiadze niemieckie przyznawaly prawo do azylu
tylko osobom przesladowanym przez organy panstwa, podczas gdy przestanka do udzielenia
ochrony na mocy Konwencji Genewskiej jest subiektywna obawa przed przesladowaniem.
Niemniej jednak wielu uchodzcom nie spetniajacym pierwszego warunku zezwolono na
pobyt w RFN z uwagi na zasadg non-refoulement Konwencji Genewskiej (tzw. maty azyl). W
ocenie Przedstawiciela Wysokiego Komisarza Narodow Zjednoczonych ds. Uchodzcow w
RFN wprowadzenie tych mechanizméw powstrzymywania naptywu o0so6b poszukujacych
azylu nie miato precedensu w zadnym innym kraju europejskim (Holborn 1975 cyt. za
Marshall, 2000: 17). Od 1984 r. poszczego6lnej kraje zwiazkowe zaczelty domagac si¢ zmiany
Ustawy Zasadniczej w celu ograniczenia prawa do azylu, niemniej jednak postulaty te byty
wowczas odrzucane na poziomie federalnym z obawy o wizerunek RFN na arenie
migdzynarodowej oraz jej moralne zobowiazania. Prawo do azylu przestato by¢ traktowane
jako tabu polityczne, odkad kanclerz Helmut Kohl stwierdzit w 1986 r., ze art. 16 Ustawy
Zasadnicze] gwarantujacy prawo do azylu nie byl przewidziany dla ‘azylantow
ekonomicznych’ (Marshall, 2000: 18). Zaakceptowanie tego rozroznienia w dyskursie
politycznym znacznie ulatwito przyjecie ograniczen prawa do azylu, gdyz zrelatywizowato
odpowiedzialno$¢ moralng RFN. Na tej podstawie CDU/CSU i1 FDP zaczgly si¢ domagaé
zmiany art. 16 Ustawy Zasadniczej przy ostrym sprzeciwie opozycji.

Mimo wprowadzenia srodkéw utrudniajacych dostegp do azylu i pogarszajacych warunki zycia
0sob, ktore ten status uzyskaty, po zakonczeniu zimnej wojny liczba wnioskow gwaltownie
rosta, by w 1992 r. osiagna¢ maksimum na poziomie 438 191 oséb. Opinia publiczna
interpretowata te fakty jako utrate kontroli przez politykow nad zjawiskiem naptywu
cudzoziemcoOw. Temu spektakularnemu zwigkszeniu si¢ liczby wnioskéw o azyl towarzyszyto
nasilenie si¢ i rozpowszechnienie nastrojéw antyimigranckich, potwierdzone wynikami
sondazy opinii publicznej. Przyktadowo w przeprowadzonym we wrze$niu 1991 r. sondazu
76% respondentéw opowiedziatlo si¢ za rewizja art. 16 Ustawy Zasadniczej, 96% za
zakonczeniem migracji ekonomicznej, a 73% za zmiana Ustawy Zasadniczej w celu
ograniczenia prawa etnicznych Niemcéw do powrotu (Geddes, 2003: 87). Po serii atakow na
osoby ubiegajace si¢ o azyl i podpaleniu osrodka, w ktorym one tymczasowo mieszkaty w
Rostocku w 1992 r. przez radykalne ugrupowania prawicowe przy aprobacie mieszkancow,
68% pytanych Niemcow bylo zdania, ze azylanci wykorzystuja system, 78% opowiedziato si¢
za ich przymusowa deportacja do kraju bezpiecznego, zas 90% wyrazito zaniepokojenie ze
wzgledu na wzrost przemocy ze strony skrajnej prawicy (Geddes, 2003: 87). Fali przemocy
wobec cudzoziemcoéw towarzyszyt znaczny wzrost poparcia dla partii radykalnych: w 1991 r.
DVU (Niemiecka Partia Ludowa) uzyskata 6.2% gltosow w Bremie, natomiast w 1992 r.
Partia Republikanska uzyskata 10.9% gloséw w Badenii Wirtembergii (Geddes, 2003: 87).
Kryzys azylowy byl postrzegany przez niemieckich politykow jako jeden z najtrudniejszych i
najpilniejszych probleméw do rozwiazania. W licznych debatach krytykowano
instrumentarium polityki azylowej jako niewystarczajace 1 stwarzajace mozliwosé
wykorzystywania niemieckiego panstwa socjalnego. Z roznych stron wywierano presj¢ na
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rzadzaca koalicj¢ CDU/CSU 1 FDP, by wycofa¢ si¢ ze specjalnych zobowiazan wobec osdb
poszukujacych azylu, zgodnie z linia postanowien Wspdlnoty Europejskiej (a potem Unii
Europejskiej) 1 Konwencji Dublinskiej z 1990 r. Rzad byt poddany naciskom zaréwno ze
strony radykalnej prawicy, jak 1 krajow zwiazkowych, ponoszacych koszty pobytu
przybyszow.

Ograniczenie prawa do azylu na mocy art. 16 Ustawy Zasadniczej RFN nastapito na
podstawie tzw. kompromisu azylowego, ktory zostat zawarty 26.05.1993 przez CDU/CSU i
FPD oraz SPD’. Zdaniem Angenendta byla to pierwsza w powojennej historii Niemiec proba
wypracowania spojnego instrumentarium dla polityki imigracyjnej (Angenendt, 1997: 91). Za
taka interpretacja kompromisu azylowego przemawia kompleksowy charakter zmian w
stosunku do réznych kategorii cudzoziemcoéw przebywajacych na terytorium RFN.

Pierwszym 1 zasadniczym elementem reformy bylo zdefiniowanie kategorii osob, nie
kwalifikujacych si¢ do uzyskania prawa do azylu, co formalnie nastapito w wyniku zamiany
art. 16 Ustawy Zasadniczej na art. 16a. Zaliczono do nich osoby przyjezdzajace z tzw.
bezpiecznego panstwa trzeciego i tzw. bezpiecznego kraju pochodzenia (Grundgesetz, 1998:
27-30). W zwiazku z tym ich wnioski miaty by¢ uznawane jako ‘oczywiscie bezzasadne’, a
procedura ich wydalania z Niemiec miata by¢ mniej skomplikowana. P6Zniej Komisja Spraw
Wewngtrznych Bundestagu wilaczyta postanowienie dotyczace mozliwosci przeprowadzenia
przyspieszonego postgpowania azylowego na lotnisku wobec uchodzcéw z bezpiecznych
krajow trzecich, ktérzy przybyli samolotem (Angenendt, 1997: 93-95). W ten sposob
dostosowano ustawodawstwo niemieckie do postanowien w innych krajach UE i do
Konwencji Dublinskiej z 1990 r. Po drugie, na gruncie kompromisu azylowego przewidziano
mozliwo$¢ przyznania uchodzcom wojennym ograniczonego czasowo legalnego pobytu w
RFN (Angenendt, 1997: 92-93). Trzeci element kompromisu dotyczyt utatwien w zakresie
naturalizacji: mtodzi obcokrajowcy w wieku 16-23 lat nabyli prawo do obywatelstwa, jezeli
zamieszkiwali w RFN przez co najmniej 8 lat, tam uczeszczali do szkoty przez co najmniej 6
lat, nie byli karani oraz zrzekli si¢ swojego wczesniejszego obywatelstwa. Natomiast
obcokrajowcy, ktérzy zamieszkiwali w RFN dluzej niz 15 lat, uzyskali to prawo pod
warunkiem niekaralnosci, zrzeczenia si¢ poprzedniego obywatelstwa i wykazania, ze moga
utrzymac¢ swoja rodzing bez korzystania z opieki spotecznej. Poza tym zmniejszono optaty za
przyznanie obywatelstwa. W zakresie imigracji w kompromisie azylowym przyjgto jedynie
blizej niesprecyzowana deklaracj¢ zamierzen, ze w przysztoSci powinna zosta¢ zbadana
mozliwo$¢ przyjecia postanowien w zakresie kontroli imigracji na poziomie krajowym, a na

? Kompromis azylowy byt wynegocjowany 06.12.1992 r. pomigdzy frakcjami koalicji CDU/CSU i FDP oraz
SPD, w zycie wszedl w postaci dwoch aktow prawnych :

- ustawa o zmianie art. 16 Ustawy Zasadniczej, weszta w zycie od 30.06.1993 r., BGBI I 1002

- ustawa o zmianie post¢gpowania azylowego, ustawy o cudzoziemcach i ustawy o obywatelstwie z 30.06.1993,
w zycie 01.07.1993 r., BGBI. I 1062.
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poziomie europejskim maja by¢ prowadzone negocjacje (Angenendt, 1997: 95-96). Kolejny
element kompromisu dotyczyt etnicznych Niemcow, dla ktérych wprowadzono kwoty roczne
(patrz szerzej rozdz. 2.1.2). Ostatni element reformy odnosit si¢ do pracownikéw
kontraktowych, dla ktérych przyjeto ograniczenia ilosciowe w wysokosci 100 tys. oséb
rocznie, w zalezno$ci od sytuacji na rynku pracy. Mogli oni pracowa¢ w RFN co najwyzej
przez 3 lata, pod warunkiem stosowania niemieckich ptac (Tariflohne). Zakaz imigracji
zarobkowej utrzymano nadal w mocy (Angenendt, 1997: 97-98).

Ograniczenie prawa do azylu na podstawie art. 16 Ustawy Zasadniczej RFN bylo kwestia
budzaca tak duze kontrowersje, ze postanowienia kompromisu byly zaskarzone do
Federalnego Sadu Najwyzszego, ktory przyznal panstwu pelne prawo do rozwiazywania
probleméw zwiazanych z obecnos$cia duzej liczby osob poszukujacych azylu. Tym samym
potwierdzit suwerenne prawo wiadz niemieckich do decydowania o dostgpie do terytorium.
Geddes uwaza, ze kwestionowanie prawa do kontroli terytorium przez panstwo dowodzi
szczegodlnego charakteru niemieckiej polityki 1 jej normalizacji we wczesnych latach 90.
poprzez wycofanie si¢ ze specjalnych zobowiazan (Geddes, 2003: 88).

Uciekinierzy wojenni z Bo$ni i Hercegowiny stanowia osobna kategorig¢ osob, ktorym RFN
udzielita tymczasowej ochrony. Wedlug niemieckich wiladz nie byli oni uprawnieni do
otrzymania azylu, poniewaz nie byli przesladowani przez struktury panstwowe (Marshall,
2000: 36). Z uwagi na trudnosci w zakresie legalizacji pobytu w Niemczech, wigkszos¢ z nich
wrocita do kraju po zakonczeniu konfliktu. Wedlug Federalnego Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych pod koniec 1998 r. w RFN przebywato ok. 100 000 uchodzcow z Bosni i
Hercegowiny (BAMEF Statistik, 2005: 80).

2.2. Podmioty odpowiedzialne za realizacje niemieckiej polityki
imigracyjnej do 1998 r.

2.2.1. Poziom federalny

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych RFN (BMI) ponosito gtowna odpowiedzialno$¢ za sprawy
cudzoziemcow, imigracji i azylu oraz za udziat tego kraju w rozwoju integracji europejskiej w
tym zakresie, jak rowniez za kwestie zwigzane z obywatelstwem i etnicznymi Niemcami.
Ministerstwo posiadato w swoich strukturach wyspecjalizowany Departament ds. Imigracji i
Azylu. Odrgbny departament odpowiadal za integracj¢ etnicznych Niemcoéw i za pomoc
etnicznym Niemcom, mieszkajacym poza granicami kraju. Poszczegoélne departamenty
zajmowaly si¢ réoznymi aspektami imigracji, np. bezpieczenstwem wewngtrznym, polityka
graniczna, obywatelstwem i statystyka imigracji (Angenendt 1999: 185-187).

W ramach struktur ministerstwa funkcjonowaty: Urzad ds. Uznawania Cudzoziemskich
Uchodzcéw (Bundesamt fiir die Anerkennung auslindischer Fliichtlinge, dalej: BAFI]) i
Federalny Urzad Administracyjny (Bundesverwaltungsamt, dalej: BVA). BAFI
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przeprowadzal postgpowania azylowe, réwniez 1 na lotnisku, stwierdzal przeszkody w
wydalaniu 0s6b do poszczegdlnych krajow docelowych, odpowiadat za centrum informacyjne
o azylu. BVA byl odpowiedzialny za przyjmowanie, rozmieszczenie 1 integracje
Spdtaussiedler w RFN, rozlokowanie zydowskich imigrantow, rejestr cudzoziemcow, sprawy
zwiazane z obywatelstwem, naturalizacj¢ oraz zadania w ramach wspierania projektow
dotyczacych integracji cudzoziemcéw (Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001:
280).

Ministerstwo Spraw Zagranicznych (AA) przeprowadzato postgpowania wizowe przy udziale
swoich placowek zagranicznych, przygotowywato opracowania dotyczace sytuacji w
poszczegolnych krajach, istotne w postgpowaniu azylowym (tzw. Lageberichte) oraz
udzielalo informacji wladzom i sadom (Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001:
280). Posiadato w swoich strukturach wydzial odpowiedzialny za imigracjg i sprawy wizowe,
inne wydzialy zajmowaly si¢ pomoca humanitarna, prawami cztowieka, polityka imigracyjna
1azylowa UE.

Ministerstwo Pracy i Spraw Socjalnych (BMA) odpowiadato za rynek pracy i integracje, w
tym za projekty dotyczace poradnictwa socjalnego dla cudzoziemcoéw, integracji jezykowej
cudzoziemcow 1 integracji zawodowej. Swoje zadania realizowato za pomoca odrgbnego
departamentu (Unabhéngige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 280).

Federalny Urzqd Pracy odpowiadat za wydawanie pozwolen na prace, wspotpracg w ramach
EURES oraz wspieranie integracji zawodowej i jezykowej. W swoich strukturach obejmowat
urzedy pracy, Centralg Posrednictwa Pracy (ZAV) oraz Instytut Badan Rynku Pracy i
Zawodow (IAB). Urzad podlegat Ministerstwu Pracy i Spraw Socjalnych (Unabhéngige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 281).

Petnomocnik Rzqdu ds. Cudzoziemcow wspieral rzad w ksztaltowaniu polityki wobec
cudzoziemcow 1 polityki integracyjnej jako niezalezne ciato doradcze, jak rowniez udzielat
wsparcia w integracji obcokrajowcow ze spoteczenstwem niemieckim (Unabhéngige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 281).

Petnomocnik ds. Etnicznych Niemcow koordynowat sprawy wysiedlencéw w ramach rzadu i
inicjuje dziatania integracyjne.

Ministerstwa: do spraw Rodziny, Zdrowia, Sprawiedliwosci, Wspotpracy Gospodarczej i
Rozwoju nie posiadaty odrgbnych departamentéw ds. migracji czy cudzoziemcoOw, niemniej
jednak zajmowaly si¢ roOwniez tymi sprawami w ramach obszaréw tematycznych, za ktére
odpowiadaty.
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2.2.2. Poziom kraju zwigzkowego (landu)

Podobne struktury jak na poziomie federalnym funkcjonowaly w wielu landach. Kraje
zwiazkowe prowadzily wlasna polityke w zakresie przyznawania zezwolen na pobyt oraz w
zakresie deportacji.
1) Ministerstwa Spraw Wewnetrznych — jako najwyzsze urzedy na poziomie landu
odpowiadaty za wdrazanie ustawy o cudzoziemcach (Unabhidngige Kommission
,2Zuwanderung”, 2001: 281).
2) Urzedy ds. Cudzoziemcow — odpowiadaly za realizacj¢ ustawy o cudzoziemcach,
wydawanie pozwolen na pobyt lub decyzje o zaniechaniu wydalenia (Duldung),
przeprowadzanie wydalen, stwierdzaly wewnatrzkrajowe przeszkody w wydaleniu,
wydawaly zgody na wizy (Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 281).

2.2.3. Poziom lokalny

Gminy odpowiadaly za praktyczna integracj¢ imigrantow — mialy za zadanie zapewnic¢
mieszkanie, dostgp do edukacji oraz opieki zdrowotnej i socjalne;.

Poza tym na poziomie lokalnym duza rol¢ odgrywaly organizacje pozarzadowe, koscioty,
zwiazki zawodowe, partie polityczne, instytucje dobroczynne, organizacje obywatelskie oraz
stowarzyszenia imigranckie.

skoksk

Struktura instytucjonalna w zakresie polityki imigracyjnej RFN jest niezwykle
skomplikowana. W wymiarze wertykalnym podzial kompetencji wystgpuje pomigdzy
podmiotami na trzech poziomach: federalnym, krajéw zwiazkowych oraz na poziomie
lokalnym. Do tego dochodzi rozcztonkowanie kompetencji w wymiarze horyzontalnym i
funkcjonalnym. Historycznie rzecz biorac, koordynacje zadan utrudniat fakt, ze nie powotano
centralnej agencji, ktora bylaby odpowiedzialna za catoksztalt problemoéw zwiazanych z
migracjami, wykonujaca swe zadania przy pomocy podporzadkowanych jej jednostek. Brak
takiego podmiotu nie sprzyjato efektywno$ci dziatania instytucji, ktorym zadaniem byta
kontrola imigracji, gdyz powodowato rozproszenie odpowiedzialno$ci, a w konsekwencji
przedtuzanie postgpowan w  konkretnych przypadkach. Przedstawiona struktura
instytucjonalna nie byla wynikiem przemyslanej koncepcji, lecz historycznej ewolucji.
Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze ramy instytucjonalne niemieckiej polityki imigracyjnej
przed reforma byly niedopasowane do wyzwan zwiazanych z naptywem os6b i ich integracja.
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3. Zmiany w postrzeganiu imigracji w RFN za rzadow SPD i Sojuszu
90/Zielonych a debata na temat regulacji imigraciji

Dojscie do wiladzy koalicji SPD 1 Sojusz 90/Zieloni i jej pierwsze kroki reformatorskie
sprawity, ze w niemieckim spoteczenstwie pojawito si¢ wigksze niz dotychczas przyzwolenie
na reforme systemu zarzadzania migracjami. Niniejszy podrozdziat analizuje po pierwsze
uwarunkowania polityczne, gospodarcze 1 demograficzne nowo rozpoczynajacej si¢ debaty na
ten temat, w ktorej nie rozwazano juz tradycyjnego dylematu, czy Niemcy sa krajem
imigracyjnym, czy tez nie, lecz zastanawiano si¢, jaki ksztalt powinna mie¢ regulacja
imigracji. Po drugie w tym podrozdziale zostanie przedstawiona debata polityczna, tj.
wymiana stanowisk partii politycznych dotyczacych regulacji imigracji, poniewaz to wtasnie
partie polityczne wywarty decydujacy wplyw na ksztalt i przebieg debaty, a takze na
ostateczny tekst ustawy. Po trzecie stanowiska partii politycznych zostana zestawione ze
stanowiskiem Niezaleznej Komisji ds. Imigracji. Analiza postulatdéw podnoszonych przez
rézne organizacje spoteczenstwa obywatelskiego czy przez niezaleznych ekspertow zostata
celowo pominigta, poniewaz przekraczataby ramy niniejszej pracy. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze te sugestie posrednio przenikaty do debaty politycznej, gdyz partie polityczne
braty je pod uwage w swoich stanowiskach.

3.1. Uwarunkowania debaty na temat imigracji w Niemczech
3.1.1. Uwarunkowania polityczne

Wsrod ekspertow zajmujacych si¢ niemiecka polityka wobec cudzoziemcdw panowata daleko
idaca zgodno$¢, ze przed 2001 r. gldéwna jej staboscia byt brak catosciowej koncepcji
zarzadzania ruchami migracyjnymi oraz brak skutecznych instrumentéw, ktére bylyby
adekwatne do aktualnych wyzwan w tym zakresie. Problem ten zostal podjety przez grupe
wiodacych akademikow, ktorzy w ,,Manifescie 60-ciu: Niemcy i Imigracja” poszukiwali
koncepcji dla niemieckiej polityki imigracyjnej, ktéra wypetniataby z jednej strony
zobowiazania humanitarne, z drugiej za$ pomagataby realizowac interesy ekonomiczne kraju
(Bade, 1994). Zdaniem ekspertow ustawa o cudzoziemcach nie powinna stuzy¢ jedynie do
obrony przed imigracja, lecz powinna rowniez wptywac¢ na ksztatt tego zjawiska. W
Manifescie promowano podejscie zawierajace w sobie formalna regulacje i
instytucjonalizacje imigracji w ramach calo$ciowej koncepcji z jasno okreslonymi ramami
dziatania i celami. Ponadto opowiedziano si¢ za wprowadzeniem odpowiednich instrumentow
(kwot, systemu punktowego, etc.) 1 instytucji odpowiedzialnych za kontrolowanie imigracji,
aby ta polityka stata si¢ bardziej transparentna i pozbawiona dramatycznego tadunku
uzywanego w kampaniach wyborczych (Bade, 1994: 56).
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Poza tym zdawano sobie spraweg, ze ustawa o obywatelstwie z 1913 r., oparta na zasadzie ius
sanguinis byta niedopasowana do rzeczywistosci. Taka konstrukcja obywatelstwa wynikata z
definiowania narodu jako wspolnoty etniczno-kulturowej, zgodnie ze stanowiskiem partii
konserwatywnych. Stosowanie tej koncepcji w praktyce prowadzito do ograniczania dostgpu
cudzoziemcoOw do obywatelstwa, a tym samym utrudniato polityczna, ekonomiczna i
spoleczna integracje (Angenendt, 1999: 190).

Dojscie do wiladzy koalicji SDP 1 Sojusz 90/Zieloni znaczaco zmienito uwarunkowania
polityczne dla reformy niektorych elementow polityki wobec cudzoziemcow. W
porozumieniu koalicyjnym partie te zerwaly z dotychczas obowiazujaca negacja
rzeczywisto$ci imigracyjnej w Niemczech i potwierdzily, ze uznaja imigracj¢ za proces
nicodwracalny, ktéry miat miejsce w przesztosci, jak rowniez opowiedziaty si¢ za integracja
juz obecnych imigrantow, ktérzy wyznaja wartosci zapisane w Ustawie Zasadniczej RFN.
Ponadto zapowiedziaty, ze gldéwnym elementem polityki integracyjnej bedzie stworzenie
nowoczesnego prawa o obywatelstwie, zawierajacego utatwienia w dostgpie do obywatelstwa
(Koalitionsvereinbarung 1998). Chociaz na poczatku kadencji regulacja imigracji nie zostala
zaliczona do kwestii, ktore rzad SPD 1 Sojusz 90/Zieloni zamierzal na nowo uregulowac, to
projekt reformy ustawy o obywatelstwie byl zapowiedzia zmian w polityce integracyjnej, a
wigc dziedzinie, ktéra dotad byta z reguly pomijana.

3.1.2. Uwarunkowania ekonomiczne

W dyskusji nad regulacja imigracji znaczna rolg odgrywaty réwniez argumenty ekonomiczne.
W debatach zwracano szczegolna uwage na uzaleznienie niemieckiej gospodarki od zmian
koniunktury §wiatowej z uwagi na jej eksportowy charakter. Ze wzgledu na otwarty charakter
niemieckiej gospodarki, ogodlnoswiatowe 1 ogolnoeuropejskie tendencje (takie jak:
liberalizacja polityki handlowej, integracja w ramach UE oraz jej rozszerzenie, jak réwniez
rozbudowa infrastruktury transportowej i komunikacyjnej) wywieraja silng presj¢ na
niemieckie przedsigbiorstwa do przeprowadzania dalszych zmian strukturalnych. Podziat
pracy w migdzynarodowych koncernach ma duzy wplyw na wymagania wobec
zatrudnionych. Statystycznie rzecz biorac spada zatrudnienie w sektorze produkcji na rzecz
sektorow opartych na wiedzy. Poza tym wzrasta stopien internacjonalizacji przedsigbiorstw w
zakresie przeptywu towardéw, kapitatu oraz ushug, a takze i przeptywu sity roboczej. Te
tendencje maja charakter ogoélny, tzn. dotycza nie tylko przedsigbiorstw globalnych, lecz
takze duzej liczby matych i §rednich przedsigbiorstw (szerzej: Braun, 2001: 197).

Biorac pod uwage duzy wpltyw otoczenia migdzynarodowego na niemiecka gospodarke, w
debacie na temat regulacji imigracji podkreslano, ze dla utrzymania dotychczasowej pozycji
RFN w migdzynarodowym podziale pracy lub dla jej wzmocnienia, Niemcy musza
rozbudowa¢ sektor gospodarki oparty na wiedzy i1 badaniach naukowych oraz podnies¢
inwestycje na ten cel. Do realizacji tego zamierzenia potrzebni sa jednak wysoko
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wykwalifikowani specjalisci, ktoérych zdaniem ekspertéw brakuje w niektorych sektorach
niemieckiego rynku pracy (Putzhammer, 2001: 205). Braki wysoko wykwalifikowanych
pracownikow na niemieckim rynku pracy byly wskazywane przez ekspertow (Bade, 1994) i
przedstawicieli kot gospodarczych juz w potowie lat 90. Uwazali oni, ze restrykcyjny
charakter ustawy o cudzoziemcach jest jedna z gtdwnych przyczyn tego zjawiska. Ze wzgledu
na rosnace bezrobocie, w obawie o utrat¢ gloséw wyborcoéw politycy unikali inicjatyw
zmierzajacych do otwarcia Niemiec na imigracje chociazby tylko dla osob wysoko
wykwalifikowanych. Wbrew opiniom ekonomistow i przedstawicieli kot gospodarczych,
politycy utrzymywali jeszcze do poczatku 2000 r., ze braki specjalistow moga by¢
wypetnione niemieckimi bezrobotnymi. Tymczasem urzedy pracy nie mogly wypetié
wakatoéw rodzima sila robocza ze wzgledu na niedopasowanie kwalifikacji (Braun, 2001: 197
1 198) oraz system pomocy spotecznej demotywujacy do podjecia nisko ptatnej pracy.

Debata na temat regulacji imigracji nabrata nowej dynamiki po ogloszeniu przez kanclerza
Gerharda Schrodera planéw zwerbowania do Niemiec 20 tys. specjalistow z branzy IT (tzw.
green card). Niemale znaczenie miat fakt, ze oferta ta zostala przedstawiona w trakcie
koniunktury w e-biznesie. Stosunkowo staba reakcja na t¢ oferte ze strony wysoko
wykwalifikowanych specjalistow uswiadomita niemieckim politykom w catej petni, ze RFN
nie jest postrzegana przez t¢ kategori¢ 0sob jako kraj szczegdlnie atrakcyjny. Przyczyn tego
faktu upatrywano w uwarunkowaniach politycznych (ekstremizm prawicowy i wrogos¢
wobec cudzoziemcdéw) oraz prawnych (mniejsza atrakcyjnos¢ oferty RFN w poréwnaniu z
amerykanska green card, poniewaz ta ostatnia zawierala w sobie prawo pobytu
nieograniczonego czasowo, perspektywe¢ obywatelstwa oraz mozliwo$¢ podjgcia
samodzielnej dziatalno$ci gospodarczej) (Putzhammer, 2001: 204).

3.1.3. Uwarunkowania demograficzne

Poza uwarunkowaniami politycznymi i gospodarczymi, w niemieckiej debacie na temat
regulacji imigracji duza rol¢ odgrywaly argumenty demograficzne. Zwracano w niej uwage
na starzenie si¢ niemieckiego spoteczenstwa jako efekt niskiej dzietnos$ci oraz mozliwe
scenariusze rozwoju demograficznego RFN (Putzhammer, 2001; Miinz, Ulrich, 2000).
Wedhug szacunkéw Federalnego Urzedu Statystycznego (Statistisches Bundesamt) do 2050 r.
spoteczenstwo niemieckie zmniejszy si¢ z 82 mln do poziomu ponizej 60 mln, natomiast przy
imigracji w wysokoséci 100 tys. 0sob rocznie liczba ludnoéci mogtaby wyniesé 65 min'®.
Roéwnolegle do kurczenia sig¢ populacji ten sam urzad szacuje, ze znaczaco zmieni si¢

" Ten sam wurzad zmodyfikowal swoje szacunki w 2003 r., kiedy opublikowano raport

,Bevolkerungsentwicklung in Deutschland bis zum Jahr 2050 - Ergebnisse der 10. koordinierten
Vorausberechnung®, w ktorym przyjeto, ze w zaleznoéci od wariantu ludno$¢ RFN bedzie liczyta od 67 min do
81 min w 2050 r., udziat osob powyzej 60 lat wyniesie ponad 30%, a ponad potowa populacji bgdzie miata
powyzej 48 lat. Niemniej jednak w debacie postugiwano si¢ wynikami 9. spisu.

19



struktura wieku: podczas gdy w 2000 r. 22% ludnos$ci byto w wieku powyzej 60 lat, do 2035
r. odsetek tych osob wzrosnie do 50%. W zwiazku ze starzeniem si¢ spoleczenstwa
niemieckiego zmniejszy si¢ tez liczba osob aktywnych zawodowo z ok. 40 mln w 2000 r. do
ok. 25 mln w 2040 r. (Statistisches Bundesamt, 2000).

W zwiazku z tym w debacie na temat regulacji imigracji podkreslano koniecznos¢ glebokiej
reformy systemu zabezpieczen spotecznych. Eksperci przedstawiali rézne obliczenia, z
ktorych wynikato, ze dla utrzymania wéwczas istniejacego systemu emerytalnego, konieczne
bedzie podniesienie sktadek. Przykladowo wedlug Schnappa i Kostorza w roku 2040
konieczne bedzie podniesienie skladek na ubezpieczenie emerytalne z poziomu 19,1% na
30% dochodu brutto (Schnapp, Kostorz, 2002: 165). Podniesienie skladek bedzie
najprawdopodobniej konieczne rowniez w przypadku ubezpieczen zdrowotnych. Wedtug tych
samych autoréw funkcjonujace w RFN rozwiazanie, polegajace na finansowaniu wydatkow
jednego emeryta, cztonka kasy chorych ze skladek 3 lub 4 o0s6b zatrudnionych i
ubezpieczonych, w potowie XXI w. bedzie musiato by¢ zmienione w ten sposéb, ze kazdy
emeryt bedzie musial sobie znalez¢ ‘prywatnego sponsora’ wsrod osob pracujacych. Przy
utrzymaniu woweczas istniejacego systemu za 30-40 lat sktadka musiataby wzrosna¢ z 13% do
ok. 16% dochodu (Schnapp, Kostorz, 2002: 169). Z tego punktu widzenia imigracja byta
uznawana za zjawisko, ktore moze pomoc ztagodzi¢ napigcia w systemie zabezpieczen
socjalnych zwiazanych ze starzeniem si¢ niemieckiego spoteczenstwa, poniewaz dzigki
dodatkowym sktadkom przyczynia si¢ do jego stabilizacji. W zwiazku z tym obecnos¢
legalnych imigrantow, wptacajacych sktadki do systemu ukazata si¢ nagle w innym $wietle
(Bade, Miinz, 2002: 13).

3.2. Rozwdj debaty nad reforma polityki imigracyjnej RFN

Dyskusje nad reforma niemieckiej polityki imigracyjnej mozna podzieli¢ na nastgpujace
etapy:

- faza wstepna, w ktorej koalicja rzadzaca pod wptywem roznych czynnikow (patrz
rozdz. 3.2.1) podejmuje temat reformy polityki imigracyjnej, czego wyrazem jest
powotanie Niezaleznej Komisji ds. Imigracji,

- druga faza, ktéra obejmuje okres od powotania tej Komisji do przedstawienia
projektu ustawy o imigracji przez ministra spraw wewngtrznych 03.08.2001 r. W tej
fazie miata miejsce intensywna debata nad wynikami prac Niezaleznej Komisji ds.
Imigracji oraz komisji powotanych przez poszczegdlne partie polityczne,

- trzecia faza, w ktorej dyskutowano nad kolejnymi projektami ustawy o imigracji i
poszukiwano kompromisu. Faza ta trwata do przyjecia ostatecznej wersji ustawy
30.06.2004 r.
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3.2.1. Faza wstepna debaty nad reforma polityki imigracyjnej RFN

Jak juz wczesniej wspomniano, reforma ustawy o obywatelstwie byla jedna z gléwnych
inicjatyw politycznych nowego rzadu (Koalitionsvereinbarung 1998). Reforma, ktéra miata
doprowadzi¢ do zastapienia wowczas obowiazujacej ustawy o obywatelstwie z 1913 r. i
wprowadzi¢ elementy zasady ius soli oraz akceptacje wielokrotnego obywatelstwa, byta
przedstawiana przez rzad jako zerwanie z dotychczasowa linia polityki wobec cudzoziemcow.
Aby nie zrazi¢ opinii publicznej do pomystéw koalicji w zakresie obywatelstwa, minister
spraw wewngtrznych Otto Schily (SPD) uspokajal opini¢ publiczna, Ze pozostale problemy
polityki wobec cudzoziemcow bgda regulowane po staremu. Dlatego zapewnial w
wypowiedziach publicznych w pazdzierniku 1998 r., Ze granica przyjmowania imigrantow
przez Niemcy zostata przekroczona i nawet gdyby przyjgto nowa ustawe o cudzoziemcach, to
nie moglaby ona tego faktu zmieni¢. Poziom imigracji, ktory mogtby by¢ w niej ustalony
musiatby wynosi¢ zero (Santel, Weber, 2000: 131). W podobnym duchu wypowiadata si¢
rowniez minister sprawiedliwosci Herta Déaubler-Gmelin (SPD), ktéra twierdzita, ze wzrost
imigracji nie moze by¢ przez nikogo popierany (Santel, Weber, 2000: 131). Pomimo
deklaracji rzadu o nowym kursie polityki wobec cudzoziemcow, jego kluczowi ministrowie
powtarzali antyimigranckie stereotypy dotyczace kosztow imigracji, nielegalnej imigracji,
przestgpczosci wsrod imigrantdw, etc., chcac w ten sposob zyskac aprobate konserwatywnego
elektoratu dla reformy ustawy o obywatelstwie. Tym samym SPD w sposdb nie do konca
zaplanowany wiaczyta do debaty o obywatelstwie watki dotyczace imigracji i koncepcji
polityki imigracyjnej (Bade, Bommes, 2000: 163).

Dla rozwoju dyskusji na temat regulacji imigracji kluczowe znaczenie miat sposob realizacji
zapowiedzi dotyczacych zmian w ustawie o obywatelstwie przez koalicj¢ rzadzaca. Chociaz
zmiany te mialy mie¢ przelomowy charakter, to rzad stosunkowo mato uwagi poswigcit
informowaniu i przekonywaniu opinii publicznej do wilasnych zamierzen. W efekcie tego
zaniedbania opozycji udato si¢ zyskac poparcie spoteczne dla sprzeciwu wobec reformy przed
wyborami w Hesji w lutym 1999 r. Chadecja, przeciwna tej reformie, zdotata przekona¢
opini¢ publiczna, ze posiadanie podwojnego lub wielorakiego obywatelstwa moze pociagac
za soba uprzywilejowanie w stosunku do reszty spoleczenstwa. To zadecydowato o
zwycigstwie chadecji w Hesji, wskutek czego zmienita si¢ konfiguracja glosow w
Bundesracie na korzy$¢ opozycji. Poniewaz dla przyjecia nowej ustawy o obywatelstwie
konieczne byto uzyskanie wigkszosci gtosow rowniez w izbie wyzszej parlamentu, przejecie
wladzy przez opozycje w krajach zwiazkowych, rzadzonych dotychczas przez SPD i
Zielonych, uniemozliwiato koalicji rzadzacej przeforsowanie reformy w pierwotnej wersji,
bez konieczno$ci zawierania kompromiséw z opozycja.

Ostatecznie zawarcie kompromisu stato si¢ mozliwe dzigki propozycji FDP i landu Nadrenia-
Palatynat, dotyczacych wprowadzenia mozliwosci wyboru obywatelstwa przy jednoczesnym
utrzymaniu zasady unikania wielokrotnego obywatelstwa. Ustawa o obywatelstwie zostata
przyjeta 07.05.1999 r., a weszta w zycie 01.01.2000 r. Na mocy tej ustawy dzieci imigrantow
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urodzonych w Niemczech po 01.01.2000 r., ktérych jeden z rodzicéw od co najmniej 8 lat
przebywal legalnie na terytorium Niemiec i posiadat prawo pobytu (Aufenthaltsberechtigung)
lub od co najmniej 3 lat bezterminowe pozwolenie na pobyt (Aufenthaltserlaubnis) otrzymaty
prawo do uzyskania niemieckiego obywatelstwa. Aby zapobiec posiadaniu obywatelstwa
wielu krajow, osoby te zostaty zobowiazane do dokonania wyboru obywatelstwa miedzy 18. a
23. rokiem zycia, za§ w przypadku zaniechania tego kroku automatycznie tracity niemieckie
obywatelstwo. Poza tym skrocono okres statego zamieszkiwania w RFN, bedacy warunkiem
ubiegania si¢ o obywatelstwo z 15 do 8 lat oraz rozszerzono list¢ warunkow uprawniajacych
do zlozenia wniosku o obywatelstwo: o wystarczajaca znajomos$¢ j. niemieckiego oraz
ztozenie o$wiadczenia o akceptowaniu porzadku demokratycznego (Dornis, 2002: 164-165).
W ocenie jednych ekspertow reforma wniosta duze zmiany, nazywane przez niektérych nawet
zmiana paradygmatu w stosunku do poprzednio obowiazujacego prawa z 1913 r. (Santel,
Weber, 2000: 127). Natomiast zdaniem innych nie uregulowala ona gruntownie materii i
pozostawiala pewne niekonsekwencje (Dornis, 2002: 163). Faktem jest, ze koalicja rzadzaca
musiata przeprowadzi¢ reform¢ pod presja opozycji i zgodzi¢ si¢ na utrzymanie zasady
unikania wielokrotnego obywatelstwa, by w ogoéle doprowadzi¢ do przyjecia ustawy. W tym
sensie cel reformy zostat zrealizowany polowicznie, a rzad ponidst swego rodzaju porazke, z
ktorej, zdaniem komentatoréw, dtugo nie mogt si¢ otrzasnaé. Dopiero afera z nielegalnym
finansowaniem CDU niespodziewanie okazala si¢ pomocna w odzyskaniu inicjatywy w
reformowaniu polityki imigracyjnej (Bade, Bommes, 2000: 191-192).

Dwa wydarzenia w 2000 r. miaty decydujacy wptyw na przebieg debaty na temat regulacji
imigracji. Pierwszym z nich bylo wspomniane juz wejscie w zycie nowej ustawy o
obywatelstwie, drugim za$§ ogloszenie oferty greem card przez kanclerza Gerharda
Schrodera'!. Inicjatywa ta miata na celu wypekienie nisz na niemieckim rynku pracy i
uczynienie niemieckiej gospodarki bardziej atrakcyjna. Poniewaz w praktyce sprowadzenie
specjalistow bylo mozliwe réwniez przy zastosowaniu istniejacych dotychczas przepisow,
przyspieszenie procedury zatrudniania zagranicznych specjalistow IT bylo w znacznym
stopniu zabiegiem marketingowym, majacym na celu zasygnalizowanie opinii publicznej
nowego stylu i nowych tresci w polityce wobec cudzoziemcow (Kolb, 2003: 235).
Niezaleznie od rzeczywistej wartosci tej oferty, jej znaczenie polegato rowniez na
skierowaniu debaty publicznej na konieczno$¢ regulacji imigracji w RFN na nowo i na
ograniczenia niemieckiego rynku pracy.

Pewne znaczenie symboliczne dla rozwoju debaty mialo wystapienie prezydenta RFN
Johannesa Raua, ktory apelowat o otwarta dyskusje na temat imigracji, integracji i wrogosci
wobec cudzoziemcoéw, wolna od stereotypow, uprzedzen i obaw (Rau, 2000). Prezydent

' Oferta byta skierowana do o0sob posiadajacych albo wyzsze wyksztalcenie w danej dziedzinie albo poziom
dochodow rocznych powyzej 100 tys. DM. Pozwolenie na pracg bylo wystawione na czas trwania zatrudnienia,
przy czym mozliwa byta zmiana miejsca pracy. Ta droga zamierzano sprowadzi¢ maksymalnie 20 tys. osob.
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doskonale wpisal si¢ ze swoim przestaniem w nastroje spoteczne. Po wielu latach dyskusji, w
ktorych nie kwestionowano dogmatu, ze ‘Niemcy nie sg krajem imigracyjnym’, w ciagu roku
2000 r. zaczela si¢ rozwija¢ debata, w ktorej po raz pierwszy podwazono t¢ tezg. Dzigki temu
byla ona prowadzona z odmiennym niz dotychczas nastawieniem do imigrantow, ktorzy
odtad nie byli postrzegani tylko 1 wylacznie jako osoby korzystajace z dobrodziejstw
niemieckiego panstwa socjalnego, ale rowniez jako osoby przyczyniajace si¢ do wzrostu i
rozwoju gospodarczego RFN. Opinia, ze Niemcy potrzebuja imigrantow byla coraz bardziej
powszechna dzigki glosom przedstawicieli kot gospodarczych. Zwlaszcza oni przestrzegali
przed dramatycznymi skutkami braku sity roboczej, nie tylko wysoko wykwalifikowanej, ale
takze 1 $rednio wykwalifikowanej oraz postulowali prowadzenie aktywnej polityki
imigracyjnej. Srednie przedsiebiorstwa, ktére od lat zatrudnialy uchodzcéw z Bosni,
krytykowaty niemiecka polityke uchodzcza i apelowaty o przyznanie uchodzcom wojennym
prawa pobytu. Naukowcy z kolei przestrzegali przed skutkami proceséw starzenia si¢
niemieckiego spoteczenstwa dla gospodarki i zycia spolecznego. W kontekscie debaty o
imigracji media poswigcity duzo uwagi zagadnieniom zwiazanym z przysztoScia
niemieckiego rynku pracy, roli Niemiec w gospodarce §wiatowej oraz zagadnieniom
demograficznym. Zdaniem Angenendta i Kruse (Angenendt, Kruse, 2003: 483) w
przeciwienstwie do wczesniejszych debat, od 2000 r. zaczgto postrzegaé imigracjg rowniez w
sposob pozytywny, bardziej w kategoriach szans niz kosztow. W ich opinii widoczna byta
zmiana percepcji imigracji w RFN. Owa zmiang w postrzeganiu imigracji potwierdzaja
wyniki sondazy opinii publicznej. W badaniu przeprowadzonym wiosna 2000 r. przez
prestizowy Institut fiir Demoskopie Allensbach 71% zapytanych Niemcow krytycznie
odniosto si¢ do wizji Niemiec jako kraju imigracyjnego, zas 77% respondentow byto zdania,
ze zostala osiagnigta granica dalszego przyjmowania imigrantoéw (Santel, Weber, 2000: 131-
132). Juz kilka miesigcy pozniej, bo w listopadzie 2000 r. w badaniu Mannheimer
Forschungsgruppe Wahlen 69% pytanych poparto utatwienia w zakresie imigracji (Krause,
2004: 275).

Zmiana nastrojow spotecznych miata istotne znaczenie dla rozwoju debaty politycznej. W
klimacie przyzwolenia na utatwienia dla imigracji, partie polityczne zaczgly rozwazaé swoje
stanowiska na nowo. Proces ten nabral tempa w ciagu roku 2000. Kluczowe znaczenie w tym
kontekscie miato stanowisko CDU i jego ewolucja. Wybdr najbardziej odpowiedniej strategii
CDU wobec imigracji podzielil jej cztonkéw. Jeden obdz uwazal, ze wigksze korzysci
przyniesie partii domaganie si¢ catosciowej koncepcji polityki imigracyjnej, potaczone z
postulatem ograniczenia indywidualnego prawa do azylu. Drugi reprezentowat poglad, ze
skorzystanie z do§wiadczen z wyborow w Hesji i przygotowanie kampanii przeciwko green
card bedzie lepszym rozwiazaniem. Poczatkowo CDU zdecydowata si¢ na zastosowanie
wyprobowanej w wyborach w Hesji taktyki i przed wyborami w Nadrenii Potnocnej Westfalii
w maju 2000 r. zorganizowala populistyczng kampani¢ pod hastem ‘Dzieci zamiast
Hindusow’ (‘Kinder statt Inder’), sugerujaca wadliwe priorytety polityki rzadu, nastawionego
na sprowadzanie zagranicznej sity roboczej zamiast inwestycji w rodzimy kapitat ludzki.
Poniewaz tym razem taktyka ta okazata si¢ nieskuteczna, czego dowodem byly stabe wyniki
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w wyborach, w CDU gwattownie wzrosto poparcie dla pierwszej opcji. Ze wzgledow
taktycznych CDU ustanowita wysoka ceng¢ za przyzwolenie na kompleksowa regulacje
imigracji w postaci likwidacji indywidualnego prawa do azylu na podstawie art. 16 a Ustawy
Zasadniczej] RFN. Zwiazek pomiedzy obydwoma kwestiami przedstawiano w nastepujacy
sposoOb: przyjmowanie imigrantow (‘cudzoziemcodw, ktorzy sa potrzebni RFN, bo przynosza
korzysci’) jest mozliwe po uprzednim ograniczeniu doptywu o0sob, ktore wykorzystuja
niemiecki system (‘cudzoziemcoéw, ktorzy potrzebuja dobrodziejstw niemieckiego panstwa
socjalnego’) 1 skoncentrowaniu si¢ na poprawie integracji juz obecnych imigrantoéw
(Oberndorfer, 2000: 211- 212).

W efekcie tych taktycznych kalkulacji, w debacie na temat imigracji doszto do interesujacej
zamiany rol: partie opozycyjne CDU/CSU i FDP zaczgly domaga¢ si¢ od rzadu
wypracowania catosciowej koncepcji polityki imigracyjnej. Dotychczas to SPD i Zieloni jako
partie opozycyjne formutowaly podobne postulaty pod adresem chadeckiego rzadu. SPD
wystepujac w roli partii rzadzacej starata si¢ nie dopusci¢ do rozwoju debaty na temat
imigracji lub co najmniej op6zni¢ w czasie jej poczatek, by nie dopusci¢ do utraty poparcia
wyborcow. W uzasadnieniu takiej postawy podkreslata, ze wypracowanie koncepcji polityki
imigracyjnej wymaga dhluzszych przygotowan, rowniez w kontekscie ogdlnoeuropejskim,
niemozliwych do zrealizowania w ciagu jednej kadencji parlamentu. Niemalq role odgrywata
rowniez obawa przed powtérzeniem si¢ porazki wyborczej z Hesji w nadchodzacych
wyborach w Nadrenii Pétnocnej Westfalii w maju 2000 r. (Bade, Bommes, 2000: 193-194).

SPD zmienita kurs dopiero p6zna wiosna 2000 r., po wyborach w Nadrenii Potnocnej
Westfalii, w ktorych CDU nie udato si¢ powtorzy¢ sukcesu z Hesji. Wyrazem zmiany kursu
bylo powotanie przez ministra spraw wewnetrznych Niezaleznej Komisji ds. Imigracji pod
przewodnictwem prof. Rity Stissmuth. Byt to zreczny ruch, majacy na celu z jednej strony
wykazanie aktywnosci rzadu w odpowiedzi na krytyke za jego biernos$é, z drugiej zas
skierowanie tematu na boczny tor.

3.2.2. Debata polityczna nad reformg niemieckiej polityki imigracyjnej

Od powotania Komisji dyskusja na temat imigracji weszla w nowa fazg, w ktorej rownolegle
do jej prac inni uczestnicy debaty, tj. partie polityczne, pracodawcy, zwiazki zawodowe,
stowarzyszenia cudzoziemcow, kos$cioty i1 inne grupy spoteczne dyskutowali nad wlasnymi
koncepcjami regulacji imigracji. Odtad debata toczyla si¢ na dwoch zasadniczych
ptaszczyznach: instytucjonalnej i spolecznej. Z jednej strony trwaly prace nad potencjalnymi
sposobami regulacji imigracji w ramach Niezaleznej Komisji ds. Imigracji, partii
politycznych 1 niektorych krajow zwiazkowych (np. Bawaria i Dolna Saksonia). Z drugiej
strony zwiazki zawodowe 1 ko$cioly oraz rdézne organizacje utworzyly wlasne grupy robocze
ds. imigracji (np. Koscidt Katolicki Komisje¢ ds. Imigracji, za§ Kosciot Ewangelicki Komisje
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ds. Cudzoziemcow 1 Mniejszosci Etnicznych), a niezalezni eksperci przygotowali szereg
stanowisk 1 opinii w tej kwestii'*.

3.2.2.1 Stanowiska partii politycznych

Wsréd znakomitej wigkszosci partii politycznych RFN obecnych w Bundestagu panowata
zgodna ocena rzeczywistosci imigracyjnej RFN. Z wyjatkiem partii chadeckich, wszystkie
pozostale uznaty Niemcy jako kraj imigracyjny. Najdalej w krytyce podej$cia panstwa
niemieckiego wobec imigrantdéw poszta PDS, ktora zanegowala sposob klasyfikowania
imigrantéw na osoby, ktorych obecnos¢ przynosi RFN korzysci oraz osoby, ktore potrzebuja
ochrony (PDS, 2001: 5). W zwiazku z odrzuceniem takiego sposobu myslenia, PDS
opowiedziala si¢ za szerokim otwarciem RFN na imigracj¢ (PDS, 2001: 19). Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze partia, ktora nie brala bezposredniej odpowiedzialnosci za kraj (nie byta
cztonkiem koalicji rzadzacej) stosunkowo tatwo mogta wysuwac takie postulaty.

W zwiazku ze zblizeniem si¢ stanowisk partii w zakresie oceny przesztos$ci imigracyjnej
RFN, wszystkie partie postulowaly przyjecie nowej, catoSciowej koncepcji polityki
imigracyjnej, a takze wyposazenie jej w instrumenty, umozliwiajace sprawne zarzadzanie
migracjami. Aby mozliwe bylo prowadzenie takiej polityki imigracyjnej, w opinii partii
konieczne bylto przyjecie nowej podstawy prawnej (ustawy) oraz kompleksowych zmian
instytucjonalnych (utworzenie federalnego urzedu, odpowiedzialnego za caloksztatt
probleméw zwigzanych z zarzadzaniem migracjami w RFN). Celem nowej polityki
imigracyjnej RFN powinno by¢ takie regulowanie imigracji, by przynositlo ono korzysSci
krajowi. Wigkszo§¢ partii podkreslata, ze ta polityka powinna by¢ zgodna z
mig¢dzynarodowymi i europejskimi zobowiazaniami RFN.

Roéznice w stanowiskach partii dotyczyly szczegdtowego ujgcia instrumentéw zarzadzania
migracjami. Z wyjatkiem partii chadeckich, wszystkie pozostale opowiedzialy si¢ wprost za
zniesieniem generalnego zakazu imigracji. Najbardziej liberalne podejscie zaprezentowata
PDS, ktora uznala, ze wszyscy, ktorzy chca, powinni uzyska¢ prawo do pobytu w RFN (PDS
2001: 19). Najwiecej emocji wzbudzito wprowadzenie systemu punktowego. PDS
przyktadowo odrzucita wszelkie sposoby regulowania imigracji w postaci kwot czy systemu
punktowego (PDS, 2001: 7). FDP réwniez byla przeciwna stosowaniu ww. instrumentow i
przyznawata prawo do imigracji tym osobom, ktérych potrzebuje niemiecka gospodarka
(FDP, 2001: 3). Swoje stanowisko uzasadniata powszechnymi brakami sity roboczej w wielu
sektorach (FDP, 2001: 3). FDP dopuszczata wyjatkowo zastosowanie kwot tylko w
przypadku imigracji ze wzgledow demograficznych (FDP, 2001: 3). W stanowisku partii
chadeckich widoczna byta ewolucja pogladow. Poczatkowo dopuscity one stosowanie kwot i
systemu punktowego, o ile uwzgledniona zostanie sytuacja na ryku pracy i mieszkan oraz

12 Zestawienie efektow prac ww. podmiotéw dostepne jest na www.migration-info.de
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zdolnosci integracyjne niemieckiego spoteczenstwa (CDU/CSU, 2001: 3 i 4). Wraz ze
wzrastajacym bezrobociem 1 wzrostem poparcia wyborcow dla partii chadeckich, wycofywaty
si¢ one z tego stanowiska. Z czasem wykres$lenie systemu punktowego z projektu ustawy stato
si¢ ich podstawowym zadaniem wobec koalicji rzadzacej. Partie koalicyjne opowiedziaty si¢
za wprowadzeniem elastycznych mechanizméw zarzadzania imigracja, aczkolwiek rdéznie
rozktadatly akcenty w tej sprawie. SPD kladta duzy nacisk na lepsze wykorzystanie rodzimego
kapitatu ludzkiego (SPD, 2001: 3 i1 6). Dostrzegata potrzebg sprowadzania os6b wysoko
wykwalifikowanych w perspektywie krotkoterminowej, natomiast nie stwierdzata ogolnego
braku rak do pracy (SPD, 2001: 6) i dlatego nadala priorytet integracji juz obecnych
imigrantéw. Wybdr imigrantéw za pomoca systemu punktowego SPD uznata za mozliwy, ale
jedynie dla regulowania imigracji osiedlenczej ze wzgledow demograficznych po 2010 r.
(SPD, 2001: 7). Koalicja Sojusz 90/Zieloni opowiedziata si¢ za elastycznymi kwotami
(rowniez w zakresie imigracji ze wzgledow politycznych i humanitarnych), majacymi
zastosowanie do poszczegélnych sektoréw gospodarki, ktére miatyby byé¢ przyjete w
demokratycznej procedurze za zgoda spoteczenstwa (Biindnis 90/Die Griinen, 2000a: 8-9).
Dla Zielonych byt to kluczowy punkt reformy, dlatego zabiegali oni o utrzymanie tego punktu
w ostatecznej wersji ustawy. Ostatecznie okazato si¢ to jednak niemozliwe.

Dla utatwienia imigracji koalicja Sojusz 90/Zieloni postulowata uproszczenie procedur
wydawania zezwolen na pracg i pobyt w ten sposob, by zezwolenie na pobyt obejmowato
mozliwo$¢ podjecia pracy (Bilindnis 90/Die Griinen, 2000a: 9). Natomiast PDS opowiedziata
si¢ za daleko idacymi uproszczeniami procedur w zakresie wydawania zezwolen na pobyt
(PDS, 2001: 23).

Duze kontrowersje wytonily si¢ w zakresie taczenia rodzin, jezeli chodzi o okreslenie
maksymalnego wieku dzieci, uprawniajacego do potaczenia z rodzina, w sytuacji, kiedy
migruja one oddzielnie. Partie chadeckie obstawaly przy ustaleniu tej granicy na jak
najnizszym poziomie (nawet ponizej 10 lat) (CDU/CSU, 2001: 3), uzasadniajac to wigkszym
prawdopodobienstwem udanej integracji, z uwagi na wigksze szanse opanowanie jgzyka
niemieckiego. Inne partie opowiadaty si¢ za jak najszybszym potaczeniem z rodzing, jednak
nie chcialy ingerowac zbyt gleboko w stosunki rodzinne i postulowaty przyjecie wieku 18 lat
jako granicy. Natomiast Zieloni postulowali podniesienie tego wieku do 21 lat (Biindnis
90/Die Griinen, 2000a: 12). W toku przedtuzajacych si¢ negocjacji z nieugigtymi w tej
kwestii partiami chadeckimi, pozostate partie ustapity i uznaly wiek lat 16 za wystarczajace
rozwiazanie.

Chociaz wszystkie partie opowiedzialy si¢ za usprawnieniem postgpowania azylowego i
ograniczeniem zakresu wykorzystywania prawa do azylu, to proponowaly one rézne sposoby
osiagnigcia tych celéw. Mimo consensusu wokot glownych kierunkéw dziatan, nadal
utrzymywata si¢ generalna roznica w podejsSciu do imigracji. Podczas gdy partie chadeckie
obstawaty przy ograniczaniu i kontroli imigracji (np. poprzez usprawnienia polityki wydalen
czy zmniejszenie $wiadczen), pozostate partie opowiedzialy si¢ za otwarciem Niemiec na
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imigracje. Niezwykle trudna kwestia okazata si¢ regulacja imigracji ze wzgledow
humanitarnych. Partie chadeckie nie podwazyly wprost prawa do azylu dla oséb
przesladowanych, udzielanego na mocy art. 16a Ustawy Zasadniczej, ale zastrzegly, ze jezeli
nie uda si¢ usprawni¢ systemu azylowego, to nalezaloby rozwazy¢ przeksztalcenie tego prawa
w gwarancj¢ instytucjonalng (institutionelle Garantie) (CDU/CSU, 2001: 3), co oznaczatoby
obnizenie rangi tego prawa i ograniczenie mozliwosci odwotan od negatywnych decyz;ji,
wydanych przez stosowne urzedy. Poza tym byly one przeciwne uznaniu prze$ladowania
przez niepanstwowe podmioty 1 ze wzgledu na pte¢ za przestanki zapobiegajace wydaleniu.
Pozostate partie bronity prawa do azylu w dotychczas istniejacym ksztalcie 1 wystgpowaly o
poprawe ochrony 0séb przesladowanych przez niepanstwowe podmioty i ze wzgledu na ptec.

Jezeli chodzi o prawa nielegalnych imigrantow, to PDS i FDP podkreslaly konieczno$¢
wprowadzenia procedur umozliwiajacych im legalizacje pobytu oraz zwolnienie z sankcji
karnych oséb, ktore nie poinformowaty wiadz o obecnosci ich obecnosci (np. dyrektoréw
szkot czy szpitali) (PDS 2001: 7; FDP, 2001: 6).

W zakresie integracji panowat consensus, ze imigracja i integracja sa ze soba nierozerwalnie
zwiazane. Podobnie okreslano cel integracji, ktérym powinien by¢ udzial imigrantow w zyciu
spotecznym, ekonomicznym, politycznym 1 kulturalnym RFN na rownych prawach z
obywatelami Niemiec. Jezeli chodzi o definicje integracji, to nawet partie chadeckie
ujmowaly ja jako proces dwukierunkowy, obejmujacy dostosowania zar6wno ze strony
imigrantéw, jak i1 spoteczenstwa przyjmujacego (CDU/CSU, 2001: 4). Sojusz 90/Zieloni
akcentowali obowiazki panstwa w zakresie podnoszenia gotowos$ci do integracji, zar6wno po
stronie przybyszow, jak i spoteczenstwa przyjmujacego (Biindnis 90/Die Griinen, 2000a: 15).
Aby te dziatania odniosty pozytywny skutek, konieczne jest zdaniem tej partii wzajemne
uznanie i rozwijanie kultury wzajemnego poznania (Biindnis 90/Die Griinen, 2000a: 5), a nie
koncentrowanie si¢ na kulturze wiodacej (Leitkultur) (Blindnis 90/Die Griinen, 2000b: 1).
FDP postulowata nawet zapisanie w Ustawie Zasadniczej RFN, ze integracja jest celem
polityki panstwa (FDP, 2001: 9).

Konieczno$¢ wprowadzenia kursow integracyjnych, w ktorych obcokrajowcy mogliby
nauczy¢ si¢ jezyka niemieckiego i zdoby¢ wiedz¢ o kraju przyjmujacym nie budzita
wigkszych kontrowersji, chociaz partie chadeckie ktadty wigkszy nacisk na konieczno$¢
wprowadzenia sankcji dla oséb uchylajacych si¢ od uczestnictwa w kursach (CDU/CSU,
2001: 5), podczas gdy dla pozostatych partii wystarczajace bylo przyjecie systemu zachet
(FDP, 2001: 10). Czg$¢ partii byla natomiast zdania, ze bardziej kursy beda bardziej
efektywne, jezeli beda dopasowane do indywidualnych potrzeb danej osoby (PDS, 2001: 27-
28, SPD, 2001: 11). Duze réznice wystgpowaly w kwestii finansowania kosztow tych kursow
(podziat pomiedzy kraje zwiazkowe 1 federacja oraz pomigdzy samych imigrantéw). FDP i
CDU/CSU byly zdania, ze imigranci powinni czgsciowo pokrywac koszty kursow (FDP,
2001: 10; CDU/CSU, 2001: 4).
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Tablica 1. Stanowiska partii politycznych wobec regulacji imigracji w RFN

SPD

Sojusz 90/Zieloni

CDU/CSU

FDP

PDS

Nazwa
dokumentow

W lipcu 2001 r. przyjgto
dokument pt.: ,,Nowa
polityka imigracji.
Kontrola, integracja i
pokdj wewngtrzny (,,Die
neue Politik der
Zuwanderung. Steuerung,
Integration, innerer
Friede”).

1) W listopadzie 2000 r.
przyjgto tezy do przysziej
polityki imigracyjne;j pt.:
,.Ksztaltowanie imigracji —
zapewnianie prawa do azylu
— popieranie integracji”
(,,Einwanderung gestalten —
Asylrecht sichern —
Integration fordern”)".

2) 13.11.2000 r. Rada Partii
przyje¢ta decyzjg pt.:
,Demokracja
wielokulturowa. Pluralizm
kulturalny i integracja”
(,,Beschluss: Multikulturelle
Demokratie. Griine
Einwanderungspolitik:
Kultureller Pluralismus und
Integration”).

1) W listopadzie 2000 r.

CDU przyjeta dokument pt.:
HSterowanie imigracja. Wspieranie
integracji” (,, Zuwanderung steuern.
Integration fordern™).

2) W lipcu 2000 r. rzad Bawarii przyjat
,-Punkty dotyczace sterowania i
ograniczenia imigracji” (,, Eckpunkte
zur Begrenzung und Steuerung der
Zuwanderung”).

3) 23.04.2001 r kierownictwo CSU
przyjeto tezy na temat polityki
imigracyjnej (,, Thesen zur
Zuwanderungspolitik™).

4) W maju 2001 r. powstato wspolne
stanowisko frakcji CDU/CSU w
Bundestagu, (;,, Gemeinsames
Positionspapier von CDU und CSU
zur Steuerung und Begrenzung der
Zuwanderung”).

W czerwcu 2001 r.
przedstawiono koncepcje
imigracji
(,,Zuwanderungskonzept der
FDP-Bundestagsfraktion™).

W czerwcu 2001 r.
przedstawiono koncepcj¢ pt.:
,,Zasady polityki imigracyjnej
zgodnej z prawami czltowieka:
Otwarte granice dla ludzi w
potrzebie — indywidualne
prawo do imigracji”
(.Eckpunkte fiir eine
menschenrechtliche
Zuwanderungspolitik: Offene
Grenzen fiir Menschen in Not -
Individuelles Recht auf
Einwanderung”).

1 Dokument byt podpisany przez: Renate Kiinast, Kerstin Miiller, Marieluise Beck, Cem Ozdemir, Claudig Roth i Petre Hanf.




SPD Sojusz 90/Zieloni CDU/CSU FDP PDS
Niemcy jako kraj - Niemcy potrzebuja - Niemcy sa krajem imigracji | - RFN nie jest krajem imigracji w - Niemcy sa krajem imigracji | - Niemcy sa krajem imigracji,
imigracji nowej polityki imigracji, (Biindnis 90/Die Griinen, klasycznym sensie i ze wzgledu na (FDP, 2001: 1). ktory przez dziesigciolecia nie
ktora nie ogranicza sig 2000b: 1). uwarunkowania historyczne, - Imigracja lezy w interesie chcial uzna¢ tego faktu (PDS,
tylko do obrony przed - Niemcy potrzebuja geograficzne i spoteczne, nie stanie si¢ | kraju, konieczna jest jej 2001: 1).
niechciang imigracja imigracji, ktora nalezy krajem imigracji (CDU, 2001: 2, CSU, | regulacja, do czego
(SPD, 2001: 1). regulowac¢. Stad wynika 2001: 1). niezbgdna jest ustawa i
potrzeba reformy, ktorej - Wedtug CDU zakres imigracji spoleczne przyzwolenie
celem powinna by¢ okresla zdolno$¢ integracyjna (FDP, 2001: 1).
kompleksowa ustawowa spoteczenstwa niemieckiego i
regulacja imigracji (Biindnis | akceptacja imigracji (CDU, 2001: 2).
90/Die Griinen, 2000a: 2).
Postulaty w - Zniesienie generalnego - Zniesienie generalnego - Utrzymanie generalnego zakazu - Nie wprowadzanie kwot, - Za zniesieniem generalnego

zakresie regulacji
imigracji o podlozu
ekonomicznym:

zakazu imigracji i
przyjecie catosciowej
regulacji imigracji, dajacej
podstawy do aktywnej
selekeji imigrantow (SPD,
2001: 5-6).

Krotkoterminowo:

- Potrzeba imigracji 0s6b
wysoko wykwalifiko-
wanych (SPD, 2001: 6).
- A poniewaz nie ma
ogolnego braku rak do
pracy (SPD, 2001: 6), to
priorytet nadano integra-
cji juz obecnych
imigrantow (SPD, 2001:
5).

zakazu imigracji (Blindnis
90/Die Griinen, 2000a: 8).

- Przyjecie elastycznych
kwot jako instrumentu
regulacji imigracji w toku
procedury poddanej
demokratycznej kontroli i na
bazie consensusu
spotecznego (Biindnis
90/Die Griinen, 2000a: 8-9).
- Preferencje dla
dlugoterminowej imigracji
(Biindnis 90/Die Griinen,
2000b: 4).

imigracji (CDU, 2001: 9), potaczone z
wypracowaniem cato$ciowej koncepcji
polityki imigracyjnej, bioracej pod
uwagg zobowiazania mi¢dzynarodowe
i europejskie RFN (CDU/CSU, 2001:
2).

- Imigracja mozliwa tylko wowczas,
gdy wystepuja braki rodzimej sity
roboczej, jej ksztatcenie i doszkalanie
maja pierwszenstwo (CDU/CSU,
2001: 3).

- Dla CSU granica przyjmowania
nowych imigrantow jest zachowanie
tozsamosci kulturowej kraju, dlatego
imigracja spoza UE powinna by¢
limitowana (CSU, 2001: 4).

poniewaz sa za mato
clastycznym rozwigzaniem;
o imigracji powinna
decydowac sytuacja na
rynku pracy i udowodnienie,
ze dany wakat nie da si¢
zapeti¢ rodzima sita
robocza lub z UE. Z tego
wzgledu posrednio
odrzucono generalny zakaz
imigracji (FDP, 2001: 3).

- Wprowadzenie kwot i
systemu punktowego jest
mozliwe w przypadku
imigracji ze wzglgdow
demograficznych w $redniej
i dtugiej pers-pektywie
(FDP, 2001: 3).

zakazu imigracji (PDS, 2001:
19).

- Odrzuca kwoty i system
punktowy (PDS, 2001: 7).

- Indywidualne prawo do
imigracji dla osob, ktore
podejmuja pracg, szukaja
pracy, studiuja, ksztatca sig,
zakladaja firmg lub chca
zamieszka¢ w RFN, jezeli maja
zapewnione $rodki na
utrzymanie i optacone
ubezpieczenie zdrowotne
(PDS, 2001: 19).

- Imigranci, ktorzy sig osiedlili
w RFN powinni mie¢ rowne
prawa jak pozostali obywatele
Niemiec (PDS, 2001: 23).




SPD

Sojusz 90/Zieloni

CDU/CSU

FDP

PDS

Postulaty w
zakresie regulacji
imigracji o podlozu
ekonomicznym:
(c.d)

Srednioterminowo tj. po
2010r.:

- Imigracja na state ze
wzgledow
demograficznych: wybor
za pomoca systemu
punktowego (SPD, 2001:
7.

- Kwoty roczne, do
ktorych nie wlicza osob
ubiegajacych si¢ o azyl lub
status uchodzcy (SPD,
2001: 7).

- Zmniejszenie biurokracji w
procedurach wydawania
zezwolen na pobyt czy
osiedlenie si¢ (jednolita
podstawa prawna, jeden
urzad odpowiedzialny za te
kwestie) (Biindnis 90/Die
Griinen, 2000a: 9).

- Jezeli dla przezwycigzenia brakéw na
rynku pracy konieczne jest
sprowadzenie pracownikow
zagranicznych, to tylko na ograniczony
czas (CDU/CSU, 2001: 3) .

- Imigracja ze wzgledu na sytuacjg
gospodarcza i na rynku pracy moze
odbywac¢ sig tylko w ramach kwot
rocznych; wybor imigrantdéw moze
nastapi¢ przy pomocy systemu
punktowego (CDU/CSU, 2001: 4).

- Zatrudnianie cudzoziemskich
pracownikow sezonowych moze mieé
miejsce tylko wowczas, gdy nie da si¢
obsadzi¢ wakatu przez rodzima sitg
robocza, wykwalifikowani pracownicy
cudzoziemscy maja by¢ wybierani za
pomoca systemu punktowego,
natomiast wysoko wykwalifikowanym
pracownikom cudzoziemskim ma
przystugiwac prawo do osiedlenia sig.
W przypadku dwoch ostatnich
kategorii wprowadzono mozliwos¢
sprowadzenia rodzin (CDU, 2001: 16).
Poza tym dopuszczono imigracjg osob
zamierzajacych sig¢ ksztatci¢ w
niemieckich przedsig-biorstwach oraz
z nowych krajow cztonkowskich UE w
ramach okreséw przejsciowych,
uzgod-nionych w negocjacjach
akcesyj-nych (CDU/CSU, 2001: 3-4).

- Polepszenie warunkow
ramowych dla imigracji:
lepsze warunki imigracji dla
studentow 1 naukowcow,
mozliwo$¢
natychmiastowego podjgcia
pracy przez malzonkow
imigrantow (FDP, 2001: 5).




SPD

Sojusz 90/Zieloni

CDU/CSU

FDP

PDS

Postulaty w
zakresie laczenia

Podniesienie wieku dzieci
uprawnionych do

- Podniesienie wieku dzieci
uprawnionych do potaczenia

- Obnizenie wieku dzieci
uprawnionych do potaczenia z rodzina

- Jak najszybsze
sprowadzanie dzieci

- Rozszerzenie definicji
cztonkow rodziny,

rodzin: potaczenia z rodzing w z rodzina w przypadku, gdy w przypadku, kiedy migruja oddzielnie | migrujacych do RFN bez uprawnionych do skorzystania
przypadku, kiedy migruja | migruja oddzielnie z 16 na do 6 lat, lub co najwyzej do 10 lat rodzicow, bez podnoszenia z prawa do potaczenia z
oddzielnie z 16 na 18 lat 21 lat (Biindnis 90/Die (CDU, 2001: 15). granicy wieku dla dzieci rodzina (PDS, 2001: 14).
(SPD, 2001:18). Griinen, 2000a: 12). uprawnionych do potaczenia | - Podniesienie wieku dzieci
- Rozszerzenie definicji z rodzing (FDP, 2001: 10). uprawnionych do potaczenia z
cztonkéw rodziny rodzing w przypadku, gdy
uprawnionych do polaczenia migruja oddzielnie z 16 na 18
(np. o zwiazki lat (PDS, 2001: 14).
homoseksualne) (Biindnis
90/Die Griinen, 2000a: 12).
Postulaty w - Utrzymanie prawa do - Utrzymanie prawa do azylu | - Zastosowanie ograniczen - Utrzymanie prawa do azylu | - Kwotowanie imigracji

zakresie imigracji
ze wzgledow
humanitarnych:

azylu w postaci prawa
podstawowego (SPD,
2001: 14), przy
usprawnieniu systemu
(SPD, 2001: 14-15).

- Poprawa ochrony oséb
przesladowanych przez
niepanstwowe podmioty i
ze wzgledu na pte¢ (SPD,
2001: 14).

- Przejscie z procedury
azylowej do imigracji ma
by¢ mozliwe (SPD, 2001:
17).

w niezmienionej formie;
przyspieszeniu postgpowania
azylowego powinno
towarzyszy¢ polepszenie
jakosci decyzji
odpowiedzialnych urzgdéw
(Biindnis 90/Die Griinen,
2000a 13-14).

- Likwidacja luki prawnej i
uznanie przesladowania ze
wzgledu na pteé lub przez
niepanstwowe podmioty za
przestanki udzielenia
ochrony w RFN (w formie
prawa do azylu na podst. art.
16 Ustawy Zasadniczej)
(Biindnis 90/Die Griinen,
2000a: 13-14).

ilosciowych w celu ograniczenia
naplywu uchodzcéw wojennych oraz
0s6Ob przesladowanych jest niemozliwe
(CDU, 2001: 9).

- Ograniczenie naduzy¢ prawa do
azylu, a jezeli okaze si¢ to niemozliwe,
to zbadanie mozliwosci
przeksztatcenia go w gwarancjg
instytucjonalna (institutionelle
Garantie) (CDU/CSU, 2001: 3).

- Za utrzymaniem dotychczasowych
regulacji, wedtug ktorych
przesladowanie ze wzglgdu na pte¢ lub
przez niepanstwowych podmiotéw nie
sa przestankami udzielenia ochrony w
RFN.

W postaci prawa
podstawowego na mocy art.
16a Ustawy Zasadniczej
RFN (FDP, 2001: 6).

- Likwidacja luki prawnej:
uznanie przesladowania ze
wzgledu na pteé lub przez
niepanstwowe podmioty za
przestanki udzielenia
ochrony w RFN (tzw. maty
azyl) (FDP, 2001: 6).

- Konsekwentna polityka
wydalen wobec 0sob nie
spetniajacych kryteriow
udzielenia ochrony (FDP,
2001: 6).

‘0s0b w potrzebie’ jest
niemozliwe (PDS, 2001: 9).

- Likwidacja luki prawnej i
uznanie przesladowania ze
wzgledu na pleé lub przez
niepanstwowe podmioty za
przestanki udzielenia ochrony
w RFN (tzw. maty azyl) (PDS,
2001: 10).

- Legalizacja pobytu
nielegalnych imigrantow (PDS,
2001: 7).

- Zmiany w post¢powaniu
azylowym na korzys¢
zainteresowanych (np.
likwidacja postgpowania na
lotnisku) (PDS, 2001: 10).




SPD

Sojusz 90/Zieloni

CDU/CSU

FDP

PDS

Postulaty w
zakresie imigracji
ze wzgledow
humanitarnych:
(c.d.)

- UchodZcy wojenni
powinni uzyska¢ prawo do
pobytu ograniczonego
czasowo od razu (SPD,
2001: 15-16).

- Jednolity status uchodzcy
dla wszystkich os6b
migrujacych ze wzglgdow
politycznych lub
humanitarnych (Biindnis
90/Die Griinen, 2000b: 5).
- Usprawnienie systemu
instytucjonalnego
odpowiedzialnego za
udzielanie ochrony (Biindnis
90/Die Griinen, 2000a: 15).

- Utrzymanie prawa do tymczasowej
ochrony dla uchodzcow wojennych
(CDU/CSU, 2001: 3).

- Przyjecie kompleksowej regulacji
wobec 0sob, ktorym wielokrotnie
podejmowano decyzj¢ o wstrzymaniu
wydalenia (CDU, 2001: 17).

- Kompleksowa regulacja
zjawiska wielokrotnego
wydawania decyzji o
wstrzymaniu wydalenia
(Duldung) (FDP, 2001: 6).
- Zapisanie w ustawie
klauzuli o szczeg6lnie
trudnych przypadkach
(Hartefiille) (FDP, 2001: 7).
- Konsekwentna walka z
nielegalng imigracja i
przemytem ludzi (FDP,
2001: 8).

- Brak sankcji karnych
wobec 0s6b pomagajacych
nielegalnym imigrantom
oraz konieczno$é
jednorazowej regularyzacji
pobytu (FDP, 2001: 6).

- Likwidacja wymogu
posiadania pozwolenia na
pracg (FDP, 2001: 8).

- Przejscie z procedury
azylowej do imigracji ma
by¢ niemozliwe (tzw. model
dwoch drzwi) (FDP, 2001:

5).

- Przyjecie mniej
restrykcyjnego podejécia
wobec nieletnich migrantow
(PDS, 2001:11).

- Ochrona przed wydaleniem
wyrdznionych grup migrantow
(np. kobiet w ciazy i z malymi
dzieé¢mi, dzieci do 18 lat,
starszych ludzi, etc.) (PDS,
2001:11).




SPD Sojusz 90/Zieloni CDU/CSU FDP PDS
Koncepcja - Integracja jest - Integracja jest dwustronnym | - Integracja dwustronnym procesem, - Integracja jest - Integracja jest dwustronnym
integracji i dwustronnym procesem, procesem. Panstwo i politycy ktorego celem jest rownouprawniony dwustronnym procesem. procesem. Moze zakonczy¢ si¢
postulaty w tym ktorego celem jest maja obowiazek dziatania na udziat w zyciu spolecznym, Celem polityki integracyjnej | sukcesem, jezeli jest oparta na
zakresie: réwnouprawniony udziat rzecz podnoszenia zdolnosci ekonomicznym, politycznym i panstwa jest wzajemnym szacunku (PDS,

migrantdéw w zyciu
spotecznym,
ekonomicznym,
politycznym i kulturalnym
RFN, a takze nadanie
obywatelstwa (SPD, 2001:
101 12).

- Nadanie priorytetu
integracji: symboliczne
ogloszenie nastgpnych lat
dziesigcioleciem integracji
(SPD, 2001: 10).

- Zwiazek pomigdzy
imigracja a integracja:
pierwszenstwo dla
integracji juz obecnych
imigrantow przed nowa
imigracja (SPD, 2001: 7).
- Indywidualne kontrakty
integracyjne z
imigrantami, ktore beda
nakierowane na ich
indywidualne potrzeby
(SPD, 2001: 11).

do integracji w spoleczenstwie
przyjmujacym i wérod
imigrantow (Biindnis 90/Die
Griinen, 2000a: 5).

- Integracja powinna polega¢
na wzajemnym uznaniu
wartosci, a nie na asymilacji
imigrantow (Biindnis 90/Die
Griinen, 2000a: 15).

- Celem integracji jest
rownouprawniony udzial w
zyciu ekonomicznym,
spotecznym, kulturalnym i
politycznym RFN (Biindnis
90/Die Griinen, 2000a: 16).
- Lepsza koordynacja
wysitkow integracyjnych;
kursy integracyjne dla
wszystkich imigrantow
(Biindnis 90/Die Griinen,
2000b: 6).

- Poprawa mozliwosci
partycypacji imigrantow w
zyciu spotecznym i
politycznym RFN (Biindnis
90/Die Griinen, 2000b: 7).

- Poprawa dostgpu do rynku
pracy (Biindnis 90/Die
Griinen, 2000a: 17).

kulturalnym RFN. Przede wszystkim
to imigranci powinni si¢ zatroszczy¢ o
wlaczenie ich w zycie kraju
przyjmujacego (CDU/CSU, 2001: 4).
- Instrumentem integracji maja by¢
kursy jezyka i wiedzy o RFN, ktore
maja by¢ obowiazkowe, optacane
przez samych zainteresowanych
(CDU/CSU, 2001: 4).

- Sankcje za brak udzialu w tych
kursach (odmowa poprawy statusu lub
utrata prawa do $wiadczen
(CDU/CSU, 2001: 5).

- Zwiazek pomigdzy imigracja a
integracja: imigracja musi by¢
ograniczana i ksztaltowana w taki
sposob, by integracja byta mozliwa
(CDU, 2001: 2).

réwnouprawniony udziat w
zyciu spotecznym,
ekonomicznym, politycznym
i kulturalnym RFN.
Integracja powinna by¢
zapisana w konstytucji jako
jeden z celow polityki
panstwa (FDP, 2001: 9).

- Kursy integracyjne
powinny by¢ instrumentem
poprawy integracji (FDP
2001: 10).

- Czg$¢ kosztow kursow
maja pokrywaé imigranci
(FDP, 2001: 10).

- Brak sankcji za
nieuczg¢szczanie na kursy,
cho¢ maja by¢ one
obowiagzkowe; zamiast
sankcji system zachgt (FDP,
2001: 10).

- Prawo do udziatu w
wyborach komunalnych dla
imigrantéw dhugo
przebywajacych w RFN
(FDP, 2001: 11).

2001: 8).

- Warunkiem udanej integracji
jest rowne traktowanie
imigrantow, akceptacja réznych
stylow zycia i kultur (PDS,
2001: 26).

- Instrumentem poprawy
integracji maja by¢ kursy
integracyjne, pozwalajace na
zaspokojenie indywidualnych
potrzeb w zakresie integracji
dzigki specjalnemu doradztwu,
nauce jezyka (PDS, 2001: 27-
28). Kursy nie moga by¢
przymusowe (PDS, 2001: 8).




SPD

Sojusz 90/Zieloni

CDU/CSU

FDP

PDS

Propozycje
rozwiazan
strukturalnych,
instytucjonalnych i
w zakresie
legislacji:

- Nowa polityka wobec
imigracji powinna mie¢
nowoczesna podstawe
prawna, umozliwiajaca
zarzadzanie imigracja
(SPD, 2001: 1).

- Reforma prawa o
cudzoziemcach:
uproszczenie prawa

pobytu (SPD, 2001: 18).

- Powotanie nowego
urzedu zajmujacego si¢
migracjami (SPD, 2001:
12).

- Polepszenie jakosci
danych o migracjach
poprzez stworzenie

systemu informacji (SPD,

2001: 13).

- Nowa ustawowa regulacja
imigracji w ciagu pierwszej
kadencji koalicji SPD i
Sojusz 90/Zieloni w
Bundestagu, zgodnej z
prawem UE (Biindnis 90/Die
Griinen, 2000a: 1).
Reforma prawa o
cudzoziemcach:
uproszczenie prawa pobytu
(Biindnis 90/Die Griinen,
2000a: 9).

- Nowa ustawa o ograniczaniu
imigracji i integracji (CDU, 2001: 8).
- Powotanie urzedu ds. imigracji i
integracji (CDU, 2001: 11).

- Zmiana profilu urzedow ds.
cudzoziemcow na urzedy doradzajace
w sprawach integracji (CDU, 2001:
D).

- Nowa ustawa o imigracji
umozliwiajaca zarzadzanie
imigracja (FDP, 2001: 1).

- Powotanie nowego urz¢du
zajmujacego si¢ migracjami
(FDP, 2001: 5).

- Powotanie Rady ds.
Imigracji (FDP, 2001: 5).

- Nowa ustawa, regulujaca na
nowo prawo do statusu
uchodzcy, do imigracji, do
osiedlenia si¢ oraz
przeciwdziatajaca
dyskryminacji (PDS, 2001: 7).
- Uproszczenie tytutoéw do
pobytu na zezwolenie na pobyt
ograniczony czasowo i
nieograniczony czasowo (PDS,
2001: 23).




3.2.2.2. Niezalezna Komisja ds. Imigracji

Celem prac Komisji bylo przygotowanie konkretnych propozycji dla niemieckiej polityki
imigracyjnej. W ramach tego mandatu Komisja miala zbada¢: mozliwe sposoby
diagnozowania zapotrzebowania na cudzoziemska sil¢ robocza, sposoby zarzadzania i
ograniczania imigracji oraz przygotowa¢ koncepcje integracji (Unabhingige Kommission
w2Zuwanderung”, 2001: 20). Komisja ukonstytuowala si¢ we wrzesniu 2000 r. W jej skladzie
znalazlo si¢ 21 czlonkow reprezentujacych rézne segmenty spoleczenstwa obywatelskiego i
ich zroéznicowane interesy: partie polityczne, zwiazki pracodawcoéw i zwiazki zawodowe,
kraje zwiazkowe, kregi akademickie oraz religie i zwiazki wyznaniowe. Mimo tego jej sktad
byt krytykowany za nieproporcjonalnie niska reprezentacj¢ cudzoziemcOw oraz brak
przedstawiciela religii muzutmanskiej, bgdacej w RFN na trzecim miejscu pod wzgledem
liczby wiernych (Bade, Bommes, 2000: 195).

Opublikowany w czerwcu 2001 r. raport stanowi podsumowanie debaty nad imigracja do
RFN i wprowadza szereg nowych elementéw do myslenia politycznego o imigracji oraz do
procesu wypracowywania nowego ksztaltu ustawodawstwa imigracyjnego. Mimo tego, ze
czg$¢ jej propozycji byla juz wczesniej podnoszona przez znawcOw problematyki, to
uwzglednienie ich przez Komisj¢ powotang przez ministra spraw wewngtrznych miato duze
znaczenie. Juz we wprowadzeniu stwierdzono, ze Niemcy sa krajem imigracyjnym, ktory
potrzebuje imigracji z uwagi na starzenie si¢ spoteczenstwa i na sytuacj¢ na rynku pracy
(Unabhéngige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 11 i 12). Komisja zalecita w zwiazku z
tym zmiang filozofii regulowania imigracji przez panstwo niemieckie: z podej$cia opartego na
generalnym zakazie werbowania imigrantoéw wraz z szeregiem wyjatkéw zezwalajacych na
podjecie pracy okreslonym kategoriom osdb, na podejécie oparte na catoSciowej koncepcji
zarzadzania imigracja w zalezno$ci od sytuacji na rynku pracy (Unabhédngige Kommission
yZuwanderung”, 2001: 64). Kluczowym elementem nowego podejscia miata by¢ selekcja
imigrantéw pod katem ich ‘przydatno$ci’ na niemieckim rynku pracy i mozliwosci integracji
z niemieckim spoteczenstwem, a instrumentem selekcji mial by¢ system punktowy oraz
roczne kwoty (w pierwszym roku w wysokosci 20 tys. imigrantdw lacznie z rodzinami)
(Unabhéngige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 87 i 89). Jako kryteria selekcji przyjgto
wiek, wyksztatcenie, dos§wiadczenie zawodowe i1 kwalifikacje dodatkowe, jak np. znajomos¢
jezyka niemieckiego. Szczegdlne ulatwienia proponowano dla o0sob  wysoko
wykwalifikowanych, np. kadry zarzadzajacej i personelu kluczowego (Unabhéngige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 98) oraz naukowcoéw (Unabhingige Kommission
yZuwanderung”, 2001: 100), natomiast wobec o0s6b samozatrudniajacych si¢ zalecono
przyjecie bardziej transparentnych 1 elastycznych regul (Unabhidngige Kommission
yZuwanderung”, 2001: 97). Druga istotna zmiang w podej$ciu byl nacisk na stworzenie
mozliwo$ci dtugoterminowego pobytu dla szczegdlnie cennych pracownikow (Unabhéngige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 95). Duzo uwagi po$§wigcono mechanizmowi ustalania
braku sity roboczej na niemieckim rynku pracy i sposobom niedopuszczania do wypychania
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niemieckiej sity roboczej z rynku przez cudzoziemcé4w (Unabhidngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 106). Poza tym zaproponowano wigksze otwarcie systemu ksztatcenia
na obcokrajowcoOw oraz stworzenie ulatwien dla ich zatrudnienia na niemieckim rynku pracy
(Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 109 i nn.). Niezaleznie od tego Komisja
opowiedziata si¢ za zastosowaniem szeregu $rodkow dla podniesienia atrakcyjnosci Niemiec,
w tym za optymalizacja procedur w omawianym zakresie, np. za wydawaniem jednej decyzji
w sprawie zezwolenia na pobyt 1 pracg, podejmowane] przez jeden urzad (Unabhingige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 120).

W czesdci opatrzonej podtytulem ,,Dziata¢ humanitarnie” Komisja stwierdzita, ze polityka
imigracyjna ma szanse zyska¢ trwala aprobatg¢ spoleczenstwa, jezeli rowniez migracje o
podtozu  humanitarnym bgda poddane zarzadzaniu (Unabhingige Kommission
»<Zuwanderung”, 2001: 123). Komisja opowiedziata si¢ za utrzymaniem prawa do azylu w
dotychczasowej formie (Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 124), natomiast
zalecita usprawnienie i1 przyspieszenie postgpowania azylowego (Unabhingige Kommission
»<Zuwanderung”, 2001: 128) poprzez zastosowanie szeregu innowacji organizacyjnych i
instytucjonalnych (Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 138 i 139). Poza tym
zaproponowata konkretne dzialania na rzecz ograniczenia naduzy¢ prawa do azylu, np. rejestr
porzuconych paszportow i fotografii obcokrajowcow, ktorzy nielegalnie przekroczyli granicg;
uznawanie wnioskow o azyl za fikcyjne i wobec tego nieuzasadnione, jezeli zostaly ztozone
przez osoby ponizej 16 roku zycia, w sytuacji, gdy podobne wnioski ich rodzicéw zostaty
nieodwotalnie negatywnie rozpatrzone; usprawnienie dobrowolnych powrotdéw, etc.
(Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 145 1 nn.). Komisja potwierdzita
konieczno$¢ ochrony kobiet przesladowanych ze wzgledu na pte¢ oraz osob przesladowanych
przez niepanstwowe podmioty, nie przesadzajac, jaki akt prawny mialby by¢ zrodiem tej
ochrony, gdyz w tej kwestii nie osiagnegla kompromisu (Unabhidngige Kommission
»<Zuwanderung”, 2001: 162). Komisja opowiedziata si¢ za przyznawaniem nieograniczonego
czasowo pozwolenia na pobyt osobom posiadajacym status uchodzcy na podstawie
Konwencji Genewskiej zamiast obecnie stosowanego rozwiazania w postaci pozwolenia na
pobyt ograniczonego czasowo na 3 lata (Unabhédngige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001:
164). Wobec tzw. poznych wysiedlencow Komisja zasugerowala, by znajomos¢ jezyka byta
podstawowym, ustawowo zapisanym kryterium branym pod uwage przy podejmowaniu
decyzji w postgpowaniu o nadanie obywatelstwa. Komisja opowiedziata si¢ za stosowaniem
wymogu znajomosci jezyka rowniez wobec cztonkéw ich rodzin (Unabhédngige Kommission
y2Zuwanderung”, 2001: 183 1 184). W zakresie prawa do polaczenia z rodzina Komisja
opowiedziala si¢ m.in. za ograniczeniem tego prawa do najblizszej rodziny, za utrzymaniem
wieku dzieci sprowadzanych w ramach taczenia rodzin na poziomie 18 lat i uznata za kwesti¢
godna rozwazenia, czy inaczej traktowaé dzieci, migrujace do RFN bez rodzicow, po
uprzednim sprowadzeniu si¢ reszty czlonkéw rodziny (Unabhdngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 1951 196).
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W podrozdziale ,,Razem zy¢” Komisja podkreslita konieczno$¢ wypracowania catosciowej i
systemowej koncepcji polityki integracyjnej i1 odejscia od polityki ‘pragmatycznego
improwizowania’ (Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 199). Po przedstawieniu
istniejacych dziatan w zakresie integracji i podsumowaniu wydatkow na ten cel, Komisja
przedstawita rekomendacje, odnoszac je do systemu ksztalcenia, rynku pracy oraz zycia
spotecznego w Niemczech. Komisja zalecita wprowadzenie obowiazkowych kursow jezyka
niemieckiego 1 wiedzy o Niemczech dla nowo przybytych imigrantéw, w ramach okreslonych
kwot z tej oferty mieliby korzysta¢ rowniez imigranci przebywajacy w RFN od dluzszego
czasu, a nie znajacy jezyka (Unabhédngige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 261 i nn.).
Przy realizacji catosciowej polityki imigracyjnej Komisja uznata za konieczne uwzglgdnienie
ram prawa europejskiego (Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 267). Komisja
rekomendowata przyjecie calo$ciowej strategii dla imigracji i integracji, ktorej elementem
miato by¢ stosowanie rocznych kwot dla imigracji zwiazanej z sytuacja na rynku pracy
(Unabhéngige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 268). Komisja wykluczyla zastosowanie
catosciowej kwoty dla wszystkich kategorii imigracji, natomiast dopuscita stosowanie kwot
do niektorych z nich (tzw. kwoty czesciowe) (Unabhéngige Kommission ,,Zuwanderung”,
2001: 270).

Zdaniem Komisji w celu $rednioterminowego planowania imigracji nalezy przyjmowac
program imigracyjny. Wstepna wersje programu ma przygotowa¢ Rada ds. Imigracji, po
konsultacjach z ekspertami i organizacjami spotecznymi, natomiast jego ostateczna wersja w
formie zarzadzenia powinna by¢ przyjmowana za zgoda Bundestagu i Bundesratu. Zadaniem
Rady bedzie tworzenie consensusu spotecznego wokot imigracji (Unabhidngige Kommission
wZuwanderung”, 2001: 272).

Ponadto Komisja zalecita opracowanie nowej ustawy o imigracji i integracji, poniewaz jej
zdaniem istniejacy stan prawny nie pozwalal na urzeczywistnienie zmiany paradygmatu w
polityce imigracyjnej (Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 276). Poza tym
opowiedziata si¢ za uproszczeniem systemu tytutow prawnych do pobytu na terenie RFN
(Unabhéngige Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 279 i 280).

W zakresie nowej struktury instytucjonalnej Komisja zaproponowata nastgpujacy podziat
kompetencji: Urzad ds. Uznawania Cudzoziemskich Uchodzcéw (Bundesamt fiir die
Anerkennung auslindischer Fliichtlinge) ma by¢ przeksztalcony w Urzad ds. Imigracji i
Integracji. Powinien on odpowiadac¢ za caloksztatt spraw z zakresu imigracji dlugoterminowe;j
i integracji. Poza tym ma on koordynowaé realizacj¢ polityki imigracyjnej przy pomocy
podporzadkowanych mu podmiotow, zbiera¢ i przetwarza¢ dane, wypracowac efektywny
mechanizm powrotow oraz wspdtpracowa¢ z Rada ds. Imigracji. W ramach tego urzedu
powinien zosta¢ utworzony Federalny Instytut Badawczy, odpowiedzialny za badania zjawisk
migracyjnych. Za imigracj¢ ograniczona czasowo, zwigzana z sytuacja na rynku pracy
powinien odpowiada¢ Urzad ds. Pracy (Bundesanstalt fiir Arbeit) (Unabhingige Kommission
wZuwanderung”, 2001: 286 1 287).
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Raport Komisji spotkat si¢ z szerokim i gtéwnie pozytywnym oddzwigkiem. Partie koalicyjne
uznaty raport za dokument o historycznym znaczeniu. Pelmomocnik Rzadu ds.
ObcokrajowcoOw ocenit raport jako dokument rzeczowy, wnoszacy fakty do debaty opartej na
mitach 1 uprzedzeniach oraz podstawy do sformutowania nowoczesnej 1 przejrzystej polityki
(ZAR Dokumentation, 2001: 238). UNHCR, Pro Asyl, Przewodniczacy Niemieckiej
Konferencji Biskupdéw oraz Diakonisches Werk pozytywnie odniesli si¢ do propozycji w
zakresie postgpowania azylu 1 w obszarze humanitarnym, krytykujac nie dos¢ daleko idace
rekomendacje odnos$nie szczeg6lnie trudnych przypadkow (ZAR Dokumentation, 2001: 238-
239). Natomiast zwiazki pracodawcow sceptycznie odniosty si¢ do proponowanych kwot
rocznych jako zbyt niskich oraz do kwestii proceduralnych jako zbyt biurokratycznych. Partie
chadeckie odrzucily dokument, poniewaz w ich ocenie, promowal on imigracje zamiast ja
ogranicza¢ 1 to zaré6wno w zakresie imigracji ekonomicznej, jak i1 ze wzgledow
humanitarnych. Propozycje w zakresie integracji byly generalnie bardzo dobrze przyjete
(ReiBlandt, 2002: 16 i nn.).

3.2.3. Trzecia faza debaty: poszukiwanie kompromisu

Krétko po przedstawieniu przez Komisj¢ raportu, minister spraw wewngtrznych Otto Schily
przedstawit 03.08.2001 r. projekt ustawy o imigracji, przygotowany przez pracownikow
ministerstwa (tzw. Referentenentwurf). Z jednej strony projekt zawieral niektore
rekomendacje Komisji, z drugiej za§ wychodzit naprzeciw postulatom partii chadeckich w
kwestii kontroli imigracji (patrz Tablica 2). Projekt ministerialny przewidywat wprowadzenie
systemu punktowego, ale tylko wowczas, gdy Urzad ds. Migracji i Uchodzcow, ktory miat
by¢ utworzony na mocy ustawy stwierdzi braki sily roboczej. Imigracja oséb nisko
wykwalifikowanych w ogdle nie zostala przewidziana w projekcie ustawy. Wiek dzieci
uprawnionych do polaczenia z rodzina, w sytuacji, gdy migrowaly on bez rodzicéw obnizono
do 12 lat (§ 32 ZuwQ), a przesladowanie ze wzgledu na ptec 1 przez niepanstwowe podmioty
za przestankg¢ niewystarczajaca do udzielenia ochrony.

Uwzglednienie postulatow partii chadeckich przez ministra bylo podyktowane mylna ocena
ich sktonno$ci do kompromisu. Biorac pod uwage poczatkowe stanowisko CDU/CSU w
sprawie regulacji imigracji, w lecie 2001 r. wydawato sig, ze porozumienie w tej kwestii z
opozycja jest mozliwe. Proponowany ksztalt ustawy wywotat natomiast ostre protesty partii
Zielonych, ktora oczekiwala zmiany paradygmatu w podejsciu do imigracji. Z tego tez
wzgledu Zieloni grozili nawet opuszczeniem koalicji. W zamierzeniu ministra spraw
wewngtrznych projekt miat by¢ uchwalony w ciagu 3 miesigcy, ale plan ten nie zostal jednak
zrealizowany ze wzgledu na kontrowersje, jakie wzbudzit oraz ze wzgledu na wydarzenia
11.09.2001 r. w Nowym Jorku i Waszyngtonie.

Ataki terrorystyczne w USA wprowadzily do debaty na temat regulacji imigracji w
Niemczech aspekt bezpieczenstwa, zwykle poruszany w niemieckich dyskusjach w tym

38



kontekscie, ktoremu jednak do tego momentu nie poswigcono zbyt wiele uwagi. W
konsekwencji atakow terrorystycznych w dniach 07.11.2001 r. 1 09.11.2002 r. przyjeto dwa
‘pakiety bezpieczenstwa’, ktorych postanowienia zawieraly instrumenty umozliwiajace
bardziej efektywna walke z terroryzmem. Pierwszy pakiet znosit przywileje w stosunku do
stowarzyszen religijnych i §wiatopogladowych, zawezajac ich szeroka dotychczas autonomig.
Odtad mogly one otrzyma¢ zakaz dziatalnosci, o ile stwierdzone zostana przestanki
ustawowe. Ponadto przyjeto program, ktéry miat na celu podnoszenie bezpieczenstwa
wewngtrznego 1 zewngtrznego. Drugi pakiet rozszerzyl kompetencje stuzb bezpieczenstwa,
wprowadzal zmiany do ustawy o cudzoziemcach zaostrzajace procedure badania wnioskdéw
wizowych oraz zakladat przebudowe centralnego rejestru cudzoziemcoOw w ten sposédb, by
stat si¢ on catosciowym systemem informacji o osobach wnioskujacych o wiz¢ i osobach
wjezdzajacych do kraju, do ktérego maja dostgp stuzby bezpieczenstwa. Poza tym
wprowadzono utatwienia w wydalaniu oséb nalezacych do organizacji ekstremistycznych
(szerzej ReiBlandt, 2002: 29 i nn.; Sicherheitspolitische MaBBnahmen zur Terrorbekdmpfung).

Po uzgodnieniu ksztaltu ustawy w ramach koalicji, SPD i Sojusz 90/Zieloni przyjeli wspolny
projekt ustawy na poczatku listopada 2001 r. (tzw. Kabinettsentwurf), ktéry uwzglednial
cze$¢ postulatow Zielonych, oddalajac si¢ tym samym od stanowiska chadecji. Zmiana
taktyki ministra widoczna byta na przykladzie wieku dzieci uprawnionych do potaczenia z
rodzina, przybywajacych do RFN bez rodzicéw, ktory zostal podniesiony do 14 lat (§ 32
ZuwQ). Kolejnym przejawem zmiany stanowiska przez ministra bylo uznanie przesladowania
ze wzgledu na pte¢ i przez niepanstwowe podmioty za przestank¢ udzielenia ochrony (tzw.
maty azyl) (§ 60 ust. 1 ZuwG). Minister Schily zmodyfikowat swoje podejscie, poniewaz
doszedt do wniosku, ze wsrod partii chadeckich spada gotowos$¢ do kompromisu. Poza tym
dzigki tzw. pakietom bezpieczenstwa, przyjetym po 11.09.2001 r. mozliwe bylo wdrozenie
niektorych restrykcyjnych przepisow, bez wigkszych sprzeciwow ze strony Sojuszu
90/Zielonych (Angenendt, 2002: 47).

Partie chadeckie kategorycznie odmoéwily przyjecia projektu ustawy w tym ksztalcie w
pierwszym czytaniu w Bundestagu w dniu 13.12.2001 r. i kilka dni p6zniej w Bundesracie. W
ciagu 2002 r. zglosily poprawki do ponad 80 punktow ustawy, ktére w ich przekonaniu miaty
na celu zmniejszenie presji imigracji. [1o§¢ zmian proponowanych przez opozycj¢ rosta wraz
z kolejnymi sukcesami wyborczymi w poszczegolnych krajach zwiazkowych (Angenendt et.
al., 2003). 16.01.2002 r. odbyto si¢ przestuchanie w Komisji Spraw Wewngtrznych
Bundestagu, ktora opowiedziala si¢ za przyjeciem ustawy przy sprzeciwie partii chadeckich.
Opozycja zazadata kolejnych poprawek, m.in. uznania ograniczenia i kontroli imigracji za cel
ustawy; utrzymania generalnego zakazu imigracji; zgody na imigracj¢ inwestorow pod
warunkiem poczatkowej inwestycji w wysokos$ci co najmniej 1 min EUR; obnizenia wieku
dzieci uprawnionych do polaczenia z rodzing, a migrujacych oddzielnie do 10 Ilat;
wprowadzenia sankcji za nieuczestniczenie w kursach integracyjnych oraz nieuznawanie
przesladowania ze wzgledu na ple¢ i przez niepanstwowe podmioty za przestanki
uprawniajace do udzielenia azylu. W lutym 2002 r. rzad podjal kolejna probe osiagnigcia
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kompromisu, zgadzajac si¢, po rozmowach koalicyjnych, na niektére zadania CDU/CSU
(Berliner Zeitung, 26.02.2002). Koalicja gotowa byta na kompromis w kilku kwestiach, np.
zgodzila si¢ na uznanie, ze przesladowania ze wzgledu na pte¢ 1 przez niepanstwowe
podmioty maja by¢ przestankami wystarczajacymi do udzielenia statusu uchodzcy na
podstawie Konwencji Genewskiej, a nie do udzielenia azylu na podstawie art. 16 a; na
obnizenie wieku dzieci uprawnionych do potaczenia z rodzina, migrujacych oddzielnie do 12
lat (z mozliwoscia wyjatkdéw w szczegdlnie trudnych przypadkach); na przyznanie priorytetu
rodzimej sile roboczej w dostepie do zatrudnienia 1 na ograniczenie imigracji zarobkowej na
podstawie systemu punktowego tylko do sytuacji, gdy potrzeba zatrudnienia cudzoziemca
zostanie udowodniona, a system ten bedzie stosowany po 2010 r. jako jeden z wielu
sposobow regulowania imigracji.

Nowa propozycja koalicji rzadzacej nie spowodowata znaczacej zmiany stanowiska partii
chadeckich wobec projektu ustawy, dlatego w gtosowaniu w Bundestagu w dniu 01.03.2002
r. wyrazity one swodj sprzeciw. Rowniez PDS glosowala przeciwko ze wzgledu na
niewystarczajace zmiany w obszarze humanitarnym, natomiast FDP wstrzymata si¢ od glosu.
Glosowanie w Bundesracie przebieglo bardziej dramatycznie. Decydujace znaczenie dla
los6w ustawy miaty gtosy landu Brandenburgia. Wbrew Ustawie Zasadniczej przedstawiciele
tego landu: premier Manfred Stolpe (SPD) i minister spraw wewngtrznych Jorg Schonbohm
(CDU) oddali niejednolicie swoje glosy, zgodnie ze stanowiskami swoich partii, co zostato
zinterpretowane przez przewodniczacego Bundesratu na korzys¢ ustawy, gdyz uznat on gtos
premiera landu za ustawa za decydujacy. To wywotato ostry protest politykéw chadeckich, w
konsekwencji czego 6 krajow zwiazkowych reprezentujacych landy rzadzone przez
CDU/CSU, zaskarzylo te decyzje do Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego. W
migdzyczasie prezydent Johannes Rau podpisat ustawe w dniu 20.06.2002 r., a jej czesci
weszly w zycie. 18.12.2002 r. Federalny Trybunal Konstytucyjny uznal, ze sposob przyjecia
ustawy byl sprzeczny z Ustawa Zasadnicza, wobec czego rzad zdecydowat 15.01.2003 r., ze
ustawa w niezmienionej formie ponownie trafi do procesu ustawodawczego. Po powtornym
przyjeciu ustawy przez Bundestag 08.05.2003 r. i powtornym odrzuceniu przez Bundesrat
20.06.2003 r. wydawato sig, ze niemozliwe jest osiagnigcie kompromisu i z tego tez wzgledu
koalicja rzadzaca zdecydowata si¢ wprowadzi¢ w zycie czg$¢ postanowien ustawy, ktore nie
wymagaty zgody Bundesratu.

Niezaleznie od tego powotano komisj¢ mediacyjna, w ramach ktorej utworzono 25.10.2003 r.
specjalna grupg robocza pod kierownictwem Petera Miillera (CDU). Do najtrudniejszych
punktéw spornych w koncowej fazie prac tej komisji nalezaty: system punktowy, utrzymanie
generalnego zakazu imigracji, regulacja imigracji ze wzgledow humanitarnych (uznanie
przesladowania ze wzgledu na pte¢ i przez niepanstwowe podmioty za przestanki udzielenia
ochrony) (Keil, 2004a). Partie chadeckie konsekwentnie staly na stanowisku, ze konieczne
jest ograniczenie imigracji tym ostatnim kanalem poprzez zastosowanie postanowien
Konwencji Genewskiej (a nie art. 16 Ustawy Zasadniczej), nieotwieranie dodatkowych
kanatow imigracji oraz regulacja szczegdlnie trudnych przypadkéw (Hdrtefdlle) (Lutz, 2003).
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Kiedy kolejne rundy rozmoéw nie przynosity zadnych rezultatow, koalicja SPD 1 Sojusz
90/Zieloni wycofywata si¢ ze swoich pierwotnych postulatow: w styczniu 2004 r.
zrezygnowata z systemu punktowego, a w marcu 2004 r. ze zniesienia generalnego zakazu
imigracji (Die Welt, 04.05.2004). W ostatniej fazie sporu o ksztalt ustawy o imigracji
opozycja wlaczyla do dyskusji aspekty bezpieczenstwa, co bylo w pewnym sensie
odpowiedzia na ataki terrorystyczne na Madryt 11.03.2003 r. Partie chadeckie zaproponowaty
przyjecie postanowien dotyczacych aresztu prewencyjnego dla niebezpiecznych
cudzoziemcoOw, ktorych nie mozna wydali¢; ulatwienia w wydalaniu cudzoziemcow
podejrzewanych o terroryzm lub podzegajacych do nienawisci oraz obowiazkowe konsultacje
z Urzgdem ds. Ochrony Konstytucji przed udzieleniem zezwolenia na osiedlenie si¢ lub
naturalizacje. Przedstawienie takich postulatow doprowadzito do eskalacji konfliktu
pomigdzy Partia Zielonych i CDU/CSU do tego stopnia, ze ta pierwsza demonstracyjnie
opuscita rozmowy w ramach komisji mediacyjnej, wychodzac z zatozenia, ze kompromis w
proponowanym przez chadecje ksztalcie jest zbyt odlegly od stanowiska partii (Keil, 2004b).

W migdzyczasie doszto do przetomu w europejskiej polityce azylowej — 29.04.2004 r. Rada
Unii Europejskiej uzgodnita, ze przesladowanie ze wzgledu na pte¢ i przez niepanstwowe
podmioty maja by¢ traktowane jako przestanki do udzielenia statusu uchodzcy (Krause 2004:
326). Wydarzenie to niewatpliwie ulatwilo zawarcie kompromisu w sprawie ustawy o
imigracji w RFN, w negocjacjach uzgodniono bowiem, ze niemieckie rozwigzania beda
zgodne z unijnymi (Die Welt, 10.03.2004). Z tego tez wzgledu podczas rozmowy ‘ostatniej
szansy’ z przewodniczacymi CDU i CSU w dniu 25.05.2004 r., zwotanej z inicjatywy
kanclerza Schrodera udato si¢ osiagna¢ kompromis. Porozumienie to wychodzilo w
znacznym stopniu naprzeciw postulatom partii chadeckich (Die Welt, 26.05.2004), za$ nowa
ustawa zostata uchwalona przez Bundestag 01.06.2004 r. i Bundesrat 09.06.2004 r., po czym
weszla w zycie od 01.01.2005 r.
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4. Regulacja imigracji w ustawie o imigracji z 30.07.2004 r. — zmiana
paradygmatu?

Poniewaz dorobek debaty na temat regulacji imigracji w RFN jest niezwykle bogaty, w
niniejszym rozdziale analizie zostana poddane jedynie cztery dokumenty, uznane przez
autorke za kluczowe: zalecenia Niezaleznej Komisji ds. Imigracji, projekt ustawy o imigracji
przygotowany przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych z dnia 03.08.2001 r., projekt ustawy
z dnia 08.11.2001 r. oraz ustawa o imigracji z dnia 30.07.2004 r. Propozycje Komisji bgda
traktowane jako punkt wyj$cia w procesie reformowania niemieckiej polityki imigracyjnej,
natomiast projekty ustawy z dnia 03.08.2001 r. i z dnia 08.11.2001 r. jako kolejne etapy tego
procesu, uwienczonego przyjeciem ostatecznego tekstu ustawy z dnia 30.07.2004 r. po
niespetna czterech lata sporéw. Tablica 2 zawiera szczegbétowe poréOwnanie Www.
dokumentow.

Zdaniem autorki regulacja imigracji zarobkowej zastuguje na szczegdlna uwage, poniewaz
otwarcie na imigracj¢ z powodow ekonomicznych jest swego rodzaju wskaznikiem
glebokosci reformy. Spér o nowoczesne uregulowanie imigracji do RFN, w tym przede
wszystkim imigracji zarobkowej, byl de facto przyczyna podjecia debaty i jej gléwnym
tematem.

Zestawienie ww. dokumentoéw (Tablica 2) przedstawia ewolucj¢ podejscia do zarzadzania
imigracja w toku debaty. W zakresie migracji zarobkowych nowatorskie propozycje Komisji,
dotyczace stworzenia cato$ciowego systemu zarzadzania tymi przeptywami znalazty w
niemalym stopniu odzwierciedlenie w kolejnych projektach ustaw o imigracji z 03.08.2001 r.
1 08.11.2002 r. Dotyczy to na przyktad zniesienia generalnego zakazu imigracji, utatwien w
zakresie imigracji osob wysoko wykwalifikowanych 1 studentéw, imigracji w celu
jednoczesnego podjecia pracy i nauki w niemieckim systemie Ausbildung oraz sposobu
ustalania rocznych pulapow liczby imigrantow. Niektore rekomendacje Komisji zostaly
wprawdzie wlaczone do tych projektéw ustaw, inne natomiast zostaly ujete w bardziej
rygorystyczny sposob. Przyktadowo system punktowy w obu projektach ustaw byl zapisany
jedynie jako jedna z mozliwosci selekcji imigrantéw, a nie jako podstawowy instrument
regulowania naptywu osob. Poza tym w projektach ustaw warunki imigracji potencjalnych
inwestorow zostaly doktadniej okreslone. W ostatecznej wersji ustawy zrezygnowano z
takiego podejscia: utrzymano generalny zakaz imigracji z 1973 r. i wycofano si¢ z aktywnego
zarzadzania imigracja za pomoca kwot i systemu punktowego. Niemiecki rynek pracy zostat
otwarty jedynie dla oséb wysoko wykwalifikowanych, inwestoréow i studentow, ktorzy tam
ukonczyli studia. Istotne jest rOwniez i to, Ze nowe przepisy wnosza szereg uproszczen
proceduralnych, np. wydawanie pozwolenia na pobyt i pracg w formie jednego aktu
administracyjnego. Dlatego tez ustawa wychodzi naprzeciw potrzebom niemieckiego rynku
pracy tylko w ograniczonym stopniu. Nowa regulacja nie oznacza otwarcia niemieckiego
rynku pracy na osoby $rednio wyksztatcone, czy na imigracj¢ w zwiazku z niedoborami sity
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roboczej, co mogloby by¢ symptomem nowego podejscia do regulowania imigracji w RFN.
Przyjecie takich rozwiazan bylo jednak jedynym mozliwym kompromisem z partiami
chadeckimi, ktére sprzeciwialy si¢ wszelkim rozwigzaniom mogacym prowadzi¢ do
zwigkszenia imigracji w sytuacji wysokiego bezrobocia. W zakresie migracji zarobkowych
zdotaly one przeforsowa¢ swoje postulaty, co bylo zwiazane ze wzrostem poparcia
niemieckiego spoleczenstwa dla opozycji. Rosnaca przewaga CDU/CSU w Bundesracie
wynikata z rozczarowania rzadami koalicji SPD 1 Sojuszu 90/Zielonych oraz z pogarszajace;]
si¢ sytuacji na rynku pracy.

Jezeli chodzi o taczenie rodzin, to najbardziej kontrowersyjna kwestia byt wiek dzieci
uprawnionych do potaczenia z rodzing w przypadku, gdy dziecko nie migrowato razem z
rodzicami. W projekcie ustawy z 03.08.2001 r. obnizono go do 12 lat, potem w projekcie z
08.11.2001 r. najpierw podniesiono do 14 lat w wersji przyjetej przez Bundestag, potem
obnizono do 12 lat w wersji przyjetej przez Bundesrat. Ostatecznie utrzymano ten wiek na
wyjsciowym poziomie 16 lat. Chociaz jest to sprzeczne ze standardami UE, to osiagnigcie
porozumienia w tej kwestii bylo samo w sobie sukcesem, z uwagi na twarda postawg CDU i
CSU, ktore zdotaty w tej kwestii na dtuzszy czas zablokowac proces reformy.

W zakresie imigracji ze wzgledéw humanitarnych tylko czg§¢ propozycji Komisji zostato
ujetych w kolejnych projektach ustaw, np. utrzymanie prawa do azylu na mocy art. 16
Ustawy Zasadniczej RFN, postulat zniesienia Duldung, czyli decyzji o wstrzymaniu
wydalenia bez przyznania prawa do pobytu i mozliwosci wielokrotnego powtarzania tego
rodzaju decyzji (Kettenduldung), poprawa sytuacji 0os6b uznanych za uchodzcow na gruncie
Konwencji Genewskiej poprzez przyznanie im praw takich samych jak azylanci. Projekty te
ro6znity si¢ w podejéciu do przesladowania przez niepanstwowe podmioty lub ze wzgledu na
pte¢. Wbrew zaleceniom Komisji projekt ustawy z 03.08.2001 r. nie uznawat tego rodzaju
przesladowan za przestanki do udzielenia ochrony. Poniewaz z czasem pokazato sig, ze
CDU/CSU nie jest sklonna do kompromisu i ze jest to postulat, z ktéorego Zieloni nie
zrezygnuja, w projekcie ustawy z 08.11.2001 r. uznano ten rodzaj przesladowania za
przestanki udzielenia ochrony. W ostatecznej wersji ustawy uznano przesladowania ze
wzgledu na pte¢ i przez niepanstwowe podmioty za przestanki uprawniajace do udzielenia
statusu uchodzcy na gruncie Konwencji Genewskiej. Kompromis w tej kwestii byt mozliwy z
uwagi na uzgodnienia na poziomie UE, dlatego nie mozna go kwalifikowac tylko i wylacznie
jako zwycigstwa Zielonych. W ostatecznej wersji ustawy udato si¢ przyjaé postanowienie o
wyréwnaniu statusu osob uznanych za uchodzcéw na podstawie Konwencji Genewskiej i
azylantow na podstawie art. 16a Ustawy Zasadniczej RFN w zakresie prawa pobytu, dostepu
do zatrudnienia, pomocy spotecznej i prawa do polaczenia z rodzina.

W kwestii integracji imigrantow od poczatku istnial spoteczny consensus, ze jest to sfera
polityki, za ktora panstwo rowniez ponosi odpowiedzialno$¢ i w ktérej nawarstwily sig
wieloletnie zaniedbania. Powszechnie zgadzano si¢ z opinia, ze kursy jezyka niemieckiego i
wiedzy o Niemczech bgda pomocnym s$rodkiem integracji. Kontrowersje budzity problemy
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natury technicznej, jak na przyktad finansowanie kurséw integracyjnych, czy okreslenie
kategorii 0sob uprawnionych do uczestnictwa w kursach. Dlatego tez w tej dziedzinie udato
si¢ osiagnac znaczacy postep. W ustawie z 30.07.2004 r. po raz pierwszy formalnie uznano
wspotodpowiedzialno$¢ panstwa za ten proces oraz wprowadzono system uprawnien i
sankcji. Integracja ma si¢ odtad sta¢ dziataniem systemowym i catoSciowym.

Konieczno$¢ zmian instytucjonalnych, takich jak powotanie centralnej agencji
odpowiedzialnej za migracje, majacej dostep do najnowszych badan naukowych za pomoca
specjalnej jednostki badawczej; przyjecie nowoczesnej ustawy o imigracji, uporzadkowanie
podziatu kompetencji nie budzily wigkszych kontrowersji. Dlatego tez udalo si¢ je
zrealizowa¢ w nowej ustawie. Do najwazniejszych z nich naleza: kompleksowe uregulowanie
kwestii imigracji w jednym akcie prawnym, powolanie centralnej agencji odpowiedzialnej za
te sprawy (Urzad ds. Migracji i Uchodzcow) oraz uproszczenie prawa (np. dot. pobytu) i
postgpowan (np. postgpowania azylowego).

Niezaleznie od tego na uwage zashuguje rowniez kompromis w dziedzinie bezpieczenstwa.
Byta to najbardziej kontrowersyjna kwestia w ostatniej fazie negocjacji. W zakresie
bezpieczenstwa w ustawie o imigracji z 30.07.2004 r. przyjgto ostatecznie pig¢ postanowien.
Po pierwsze najwyzszym wtadzom landu dano mozliwo$¢ wydania zarzadzenia o wydaleniu,
gdy wymaga tego interes federacji, nazwany jako ‘prognoza zagrozenia oparta na
obiektywnych przestankach’ (‘tatsachengestiitzten Gefahrenprognose’) (§ 58a). W takim
przypadku przewidziano jednoinstancyjne postgpowanie przed Federalnym Sadem
Administracyjnym. W przypadku zaistnienia przeszkod w wydaleniu (grozba tortur czy kary
$mierci), mozliwe sa dodatkowe $rodki bezpieczenstwa (nakaz meldunkowy, ograniczenia
swobody przemieszczania si¢ (§ 54 a). Po drugie osoby, ktére zajmowatly si¢ przemytem
ludzi, moga by¢ odtad skazane na kar¢ pozbawienia wolnosci (bez zawieszenia), a w
przypadku cudzoziemcoéw jest to nowo wprowadzony obowiazkowy powdd wydalenia (§ 53
ust. 3). Po trzecie przyjeto, ze w normalnym trybie mozna wydali¢ osoby, co do ktérych
mozna wnioskowa¢, ze nalezaly lub naleza do organizacji popierajacej terroryzm,
wspierajacych te organizacje (§ 54 ust. 5), lub kierujacych zakazanymi stowarzyszeniami (§
54 ust. 7). Po czwarte wprowadzono mozliwo$¢ wydalenia 0s6b podzegajacych do nienawisci
na podstawie oceny danego przypadku (§ 55 ust. 2 Nr. 8). Po piate przed udzieleniem
cudzoziemcowi zezwolenia na osiedlenie si¢ (§ 73 ust. 2) i przed wydaniem decyzji o
naturalizacji konieczne bedzie odtad sprawdzenie cudzoziemca przez Urzad ds. Ochrony
Konstytucji (Bundesamt fiir Verfassungsschutz).

Trudno jednoznacznie oceni¢ ustaweg o imigracji z 30.07.2004 r. jako catos¢, co potwierdzaja
zréznicowane opinie ekspertow. Ich oceny nowej ustawy byly zréznicowane, aczkolwiek
przewazaly glosy pozytywne. Przykladowo, ustawa zostala uznana za udany kompromis
pomigdzy konserwatywno-mieszczanska a liberalno-lewicowa wizja spoteczenstwa, a takze
udany przyktad rzemiosta panstwowego (Heinen, 2004). Zwiazki zawodowe pracodawcow i
pracobiorcéw dobrze przyjety ustawe, ze wzgledu na zakonczenie wieloletniego sporu oraz na
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utatwienia w zakresie sprowadzania osOb wysoko wykwalifikowanych (Die Welt,
27.05.2004). Z kolei Niemiecki Instytut Badan nad Gospodarka stwierdzil, ze na gruncie
nowych regulacji imigracja tych osob wcale nie bedzie tatwiejsza 1 ze Niemcy nadal beda
przegrywa¢ z USA w rywalizacji o najlepszych specjalistow (Die Welt, 27.05.2004).
Negatywnie o nowej ustawie wypowiedzialy si¢ organizacje broniace praw czlowieka.
Zdaniem Pro Asyl nastapitlo kompletne odejscie od pierwotnych celow ustawy: zamiast
ksztaltowania imigracji nacisk zostal polozony na przeciwdzialanie imigracji, natomiast
zabrakto odpowiedniej regulacji prawa pobytu. Interkultureller Rat nazwal kompromis
oszustwem, przyjetym za plecami imigrantow i uchodzcéw (Die Welt, 27.05.2004).

Zdaniem autorki regulacja ta raczej wpisuje si¢ w logike poprzednich niemieckich ustaw o
cudzoziemcach niz stanowi zmiang paradygmatu. Ustawa koncentruje si¢ bowiem na kontroli
imigracji, rozumianej jako jej ograniczanie i przeciwdzialanie, a nie jak pierwotnie zaktadano
na wspieraniu selektywnej imigracji i ograniczonym otwarciu niemieckiego rynku pracy na
okreslone kategorie osob. Niemniej jednak nie mozna bagatelizowa¢ znaczenia nowej
regulacji, poniewaz zawiera ona wspomniane juz zmiany, ktére dostosowuja niemieckie
prawo do nowej politycznej, spotecznej i ekonomicznej rzeczywistosci konca XX 1 poczatku
XXI wieku.
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Tablica 2. Zestawienie dokumentow dotyczacych regulacji imigracji w RFN

Raport koncowy Niezaleznej
Komisji ds. Imigracji pod
kierownictwem prof. Rity Siissmuth
z 04.07.2001 r.

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcow z 03.08.2001r. (tzw.
Referentenentwurf)

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcow z 08.11.2001r. (tzw.
Kabinettsentwurf)

Ustawa o sterowaniu i ograniczaniu imigracji
oraz o regulacji pobytu i integracji obywateli
UE i obcokrajowcow z dnia 30.07.2004 r.

Postano-
wienia w
zakresie
imigracji
ekono-
micznej

- Niemcy potrzebuja imigracji
(Unabhéngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 11), dlatego
Komisja postulowala zmiang podejscia
w regulacji imigracji: odejscie od
generalnego zakazu imigracji do
selektywnego wspierania imigracji
poprzez nastgpujace kanaly
(Unabhéngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 86):

1) inwestorzy po przedstawieniu
wykonalnego businessplanu, dostgp do
pobytu nieograniczonego czasowo,

2) osoby wykwalifikowane, w
przypadku ktorych ustalono wysokie
prawdopodobienstwo integracji, na
podstawie systemu punktowego,
dostgp do pobytu nieograniczonego
czasowo (max. 20 tys. w pierwszym
roku),

3) personel kluczowy w gospodarce i
nauce (kryterium wysoko$¢ dochodu),
dostep do pobytu nieograniczonego
CZasowo,

- Zmiana podej$cia w regulacji imigracji:
odejscie od generalnego zakazu imigracji
do selektywnego wspierania imigracji i
elastycznych regulacji.

- Procedury zatrudniania obcokrajowcow:

1) ‘normalna’ — zezwolenie po zbadaniu
rynku pracy, pierwszenstwo dla
Niemcow i obywateli UE (§ 18),
procedura otwarta i elastyczna; przy
badaniu istotna jest sytuacja na
regionalnym rynku pracy,

2) osoby wysoko wykwalifikowane —
mozliwos¢ dtugoterminowego pobytu:
zezwolenie na osiedlenie si¢ od poczatku,
o ile zachodzi prawdopodobienstwo
integracji bez pomocy panstwa (§ 19),
prawo do pracy dla cztonkow rodziny,

- Zmiana podej$cia w regulacji imigracji:
odejscie od generalnego zakazu imigracji
do selektywnej i elastycznie sterowanej
imigracji.

- Procedury zatrudniania obcokrajowcow:

1) ‘normalna’ w przypadku braku sity
roboczej — zezwolenie po zbadaniu rynku
pracy i stwierdzeniu niedoborow,
pierwszenstwo dla Niemcow i obywateli
UE (§ 18), przy badaniu istotna jest
sytuacja na regionalnym rynku pracy,

2) osoby wysoko wykwalifikowane —
mozliwos¢ dtugoterminowego pobytu, o
ile zachodzi prawdopodobienstwo
integracji bez pomocy panstwa:
zezwolenie na osiedlenie sig¢ od poczatku
oraz prawo do pracy dla cztonkéw
rodziny (§ 19),

- Kontynuacja dawnego podejscia w zakresie
regulacji imigracji - utrzymanie generalnego
zakazu imigracji (§ 18).

- Brak systemu punktowego (§ 20).

- Procedury zatrudniania obcokrajowcow:

1) ‘normalna’ — zezwolenie po zbadaniu rynku
pracy, pierwszenstwo dla Niemcow i obywateli
UE (§ 18),

2) osoby wysoko wykwalifikowane —

mozliwo$¢ dlugoterminowego pobytu:
zezwolenie na osiedlenie si¢ od poczatku, prawo
do pracy dla cztonkéw rodziny (§ 19),

3) osoby samozatrudniajace si¢ (inwestorzy) —
zezwolenie na pobyt, gdy stwierdzone zostana
pozytywne skutki dla niemieckiej gospodarki lub
okreslonego regionu (inwestycja o wartosci co
najmniej 1 mln EUR i utworzenie 10 miejsc
pracy), gdy te warunki sa niespetnione, mozliwe
jest indywidualne badanie owych skutkow (§
21).

- Studenci — po ukonczeniu studiow w RFN
zezwolenie na pobyt do 1 roku na szukanie pracy

(§ 16).




Raport koncowy Niezaleznej
Komisji ds. Imigracji pod
kierownictwem prof. Rity Siissmuth
z 04.07.2001 r.

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcéw z 03.08.2001r. (tzw.
Referentenentwurf)

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcéw z 08.11.2001r. (tzw.
Kabinettsentwurf)

Ustawa o sterowaniu i ograniczaniu imigracji
oraz o regulacji pobytu i integracji obywateli
UE i obcokrajowcow z dnia 30.07.2004 r.

Postano-
wienia w
zaKkresie
imigracji
ekono-
micznej
(c.d.)

4) osoby uzupelniajace braki na
niemieckim rynku pracy (Engpass
Arbeitskrdfte); pobyt ograniczony
czasowo, z czasem dostgp do systemu
punktowego i do pobytu
nieograniczonego czasowo (max. 20
tys. w pierwszym roku),

5) imigracja w celu dalszego
ksztalcenia w dualnym niemieckim
systemie edukacji i pracy (dusbildung)
(18-Plus-Program- AZUBI), pobyt
ograniczony czasowo, dostep do
systemu punktowego i do pobytu nie
ograniczonego czasowo (max. 10 tys.
W pierwszym roku),

6) imigracja w celu podjecia studiow -
pobyt ograniczony czasowo, dostegp do
systemu punktowego i do pobytu
nieograniczonego czasowo.

- Uciekinierzy wojenni i osoby, ktore
otrzymaty negatywna decyzje w
sprawie azylu powinni zyska¢ dostgp
do systemu punktowego, ci ostatni pod
warunkiem wszczgcia procedury po
powrocie do kraju pochodzenia
(Unabhéngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 85).

3) system punktowy moze by¢
zastosowany dla ograniczonej liczby
0s6Ob (opcjonalnie), gdy: lezy w interesie
gospodarczym i naukowym RFN, stuzy
imigracji os6b wysoko
wykwalifikowanych. Warunkiem
zastosowania systemu jest stwierdzenie
deficytow sity roboczej przez i ustalenie
kwot rocznych przez Federalny Urzad
Pracy, Urzad ds. Migracji i Uchodzcow i
Radg ds. Imigracji. Nie jest konieczne
posiadanie konkretnej oferty pracy.
Osoby wybrane za pomoca systemu
punktowego otrzymuja zezwolenie na
pobyt nieograniczony czasowo. Kryteria
wyboru: wiek, wyksztatcenie i
doswiadczenie zawodowe, stan cywilny,
znajomo$¢ jezyka, zwiazki z RFN, kraj
pochodzenia (§ 20),

4) stworzenie podstawy prawnej dla
imigracji os6b samozatrudniajacych si¢
(inwestoréw), ktorzy otrzymuja
zezwolenie na pobyt pod warunkiem
whiesienia korzysci gospodarczych i
potrzeb regionalnych dla RFN (§ 21).

3) system punktowy moze by¢
zastosowany dla ograniczonej liczby
0s6b (opcjonalnie), gdy lezy w interesie
gospodarczym i naukowym RFN; stuzy
imigracji os6b wysoko
wykwalifikowanych, bez konieczno$ci
posiadania konkretnej oferty pracy.
Warunkiem jego zastosowania jest
stwierdzenie deficytow sity roboczej
przez i ustalenie kwot rocznych przez
Federalny Urzad Pracy, Urzad ds.
Migracji i Uchodzcow i Radg ds.
Imigracji. Osoby wybrane za pomoca
systemu punktowego otrzymuja
zezwolenie na pobyt nieograniczony
czasowo. Kryteria wyboru: wiek,
wyksztalcenie i doswiadczenie
zawodowe, stan cywilny, znajomo$¢é
jezyka, zwiazki z RFN, kraj pochodzenia
(§ 20),

4) stworzenie podstawy prawnej dla
imigracji osob samozatrudniajacych sig
(inwestorow), ktorzy otrzymuja
zezwolenie na pobyt (§ 21), gdy
stwierdzone zostana pozytywne skutki
(oceniane na podstawie wymienionych
ogolnych kryteriow) dla niemieckiej
gospodarki lub okreslonego regionu.

- Mozliwo$¢ dalszego ksztatcenia w dualnym
niemieckim systemie edukacji i pracy
(Ausbildung) (§ 17).
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Postano- - Powotanie Rady ds. Imigracji - Studenci — po ukonczeniu studidéw w - Studenci — po ukonczeniu studidéw w
wienia w odpowiedzialnej za przygotowanie RFN zezwolenie na pobyt do 1 roku na RFN zezwolenie na pobyt do 1 roku na
zakresie propozycji kwot rocznych szukanie pracy (§ 16), po studiach moga | szukanie pracy (§ 16), po studiach moga
imigracji | (Unabhédngige Kommission podja¢ pracg w RFN, jezeli zostana podja¢ prace w RFN, jezeli zostana
ekono- »Zuwanderung”, 2001: 86). wybrani w oparciu o system punktowy wybrani w oparciu o system punktowy
micznej Iub normalna procedurg. Iub normalna procedurg.
(c.d.) - Mozliwo$¢ dalszego ksztalcenia w - Mozliwo$¢ dalszego ksztatcenia w
dualnym niemieckim systemie edukacjii | dualnym niemieckim systemie edukacji i
pracy (Ausbildung) (§ 17). pracy (Ausbildung) (§ 17).
Postano- - Ograniczenie tego prawa do - Utatwienia w dostgpie do rynku pracy - Utatwienia w dostgpie do rynku pracy - Dostgp do rynku pracy dla cztonkéw rodzin
wienia w najblizszej rodziny, pozostawiajac dla cztonkow rodzin, wyréwnanie ich dla cztonkow rodzin, wyréwnanie ich obcokrajowcow, ktorzy przyjechali w ramach
zakresie mozliwo$¢ odstepstw od tej reguty. praw w zakresie dostgpu do rynku pracy | praw w zakresie dostgpu do rynku pracy | taczenia rodzin (§ 29 ust. 5).
laczenia - Podniesienie wieku dzieci z obcokrajowcem, do ktorego przyjechali | z obcokrajowcem, do ktorego przyjechali
rodzin uprawnionych do korzystania z prawa | (§ 29 ust. 5). (§ 29 ust. 5). - Wiek dzieci uprawnionych do polaczenia z

do potaczenia z rodzina do 18 lat, przy
czym kwestig roznego traktowania
dzieci migrujacych z rodzing lub
oddzielnie Komisja uznata za godna
rozwazenia (Unabhangige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001:
196-196).

- Wiek dzieci uprawnionych do
potaczenia z rodzina, gdy migruja bez
rodzicow (§ 32):

1) utrzymano na poziomie 18 lat dla:
dzieci azylantow, uchodzcow, osob
wysoko wykwalifikowanych i 0s6b
wybranych w oparciu o system
punktowy,

2) obnizono z 16 do 12 lat dla
pozostatych dzieci.

- Wiek dzieci uprawnionych do
potaczenia z rodzina, gdy migruja bez
rodzicow (§ 32):

1) utrzymano na poziomie 18 lat dla:
dzieci azylantow, uchodzcow, osob
wysoko wykwalifikowanych i 0s6b
wybranych w oparciu o system
punktowy,

2) obnizono z 16 do 14 lat dla
pozostalych dzieci (a w wersji przyjetej
przez Bundestag i Bundesrat do 12 lat).

rodzina, gdy migruja bez rodzicow (§ 32):

1) utrzymano na poziomie 18 lat dla: dzieci
uchodzcow, azylantéw, osdb wysoko
wykwalifikowanych i 0s6b wybranych w oparciu
o0 system punktowy,

2) utrzymano na poziomie 16 lat dla pozostatych
dzieci.

- Mozliwo$¢ przyznania tego prawa dzieciom,
ktore ukonczyty 16 lat, a znaja jezyk lub
stwierdzono przestanki gwarantujace, ze na
podstawie swojego wyksztalcenia moga sig
tatwo zintegrowacé,
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Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcéw z 03.08.2001r. (tzw.
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Ustawa o sterowaniu i ograniczaniu imigracji
oraz o regulacji pobytu i integracji obywateli
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Postano- - Mozliwo$¢ przyznania tego prawa - Mozliwo$¢ przyznania tego prawa - Mozliwe sa wyjatki, gdy trzeba unikna¢ trudne;j
wienia w dzieciom, ktore ukonczyly 12 lat, a znaja | dzieciom, ktore ukonczyty 14 lat, a znaja | sytuacji ze wzglgdu na dobro dziecka i sytuacjg
zakresie jezyk. jezyk niemiecki. rodziny.
laczenia - Wiek 18 lat obowiazuje poza tym w - W okresie przejsciowym za t¢ granicg - Wiek 18 lat obowiazuje poza tym w przypadku,
rodzin przypadku, gdy dziecko podrézuje z przyjmuje si¢ wiek 16 lat. gdy dziecko podrdézuje z rodzina.
(c.d.) rodzina. - Wiek 18 lat obowiazuje poza tym w

przypadku, gdy dziecko podrézuje z

rodzina.
Postanowi | - Utrzymanie prawa do azylu na - Utrzymanie prawa do azylu na - Utrzymanie prawa do azylu na - Utrzymanie prawa do azylu na podstawie art.
enia w podstawie art. 16 Ustawy Zasadniczej. | podstawie art. 16 Ustawy Zasadniczej. podstawie art. 16 Ustawy Zasadnicze;j. 16 Ustawy Zasadniczej
zakresie - Propozycje konkretnych rozwiazan - Likwidacja decyzji o wstrzymaniu - Likwidacja decyzji o wstrzymaniu - Utrzymanie mozliwo$ci wydania decyzji o
imigra- majacych na celu przyspieszenie i wydalenia (Duldung) i mozliwosci wydalenia (Duldung) i mozliwosci wstrzymaniu wydalenia (Duldung) w przypadku
cji ze usprawnienie postgpowania azylowego | powtarzania tej decyzji (Kettenduldung). | powtarzania tej decyzji (Kettenduldung). | stwierdzenia przeszkody w wydaleniu, przy
wzgle- (Unabhéngige Kommission W wypadku niemoznosci wydalenia w Osoby, ktére nie moga wroci¢ do kraju zlikwidowaniu mozliwoséci powtarzania tej
dow »~Zuwanderung”, 2001: 138-144) oraz tym pierwszym przypadku wydaje sig pochodzenia ze wzgledow od nich decyzji (Kettenduldung). Osoby te maja prawo
humani- utrudnienie naduzywania tego prawa stosowne zaswiadczenie (§ 60 ust. 11). niezaleznych — zezwolenie na pobyt do pracy (§ 60a).
tarnych (Unabhéngige Kommission Osoby, ktore nie moga wroci¢ do kraju ograniczony czasowo (§ 25 ust. 3), - Uznanie prze$ladowania przez niepanstwowe

»~Zuwanderung”, 2001: 145-149), jak
réwniez poprawy efektywnosci
instrumentow polityki powrotow
(Unabhéngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 150-159).

- Propozycje dla poprawy ochrony
niektérych grup:

pochodzenia ze wzgledow od nich
niezaleznych — zezwolenie na pobyt
ograniczony czasowo (§ 25 ust. 3),
wobec 0sob utrudniajacych lub
opdzniajacych powrét bardziej
konsekwentna realizacja wydalen

wobec 0s6b utrudniajacych lub
op6zniajacych powrdt bardziej
konsekwentna realizacja wydalen.

podmioty i ze wzgledu na ple¢ za przestanki
uprawniajace do udzielenia statusu uchodzcy na
gruncie Konwencji Genewskiej (§ 60 ust. 1).
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Postanowi
enia w
zaKkresie
imigra-
cji ze
wzgle-
dow
humani-
tarnych
(c.d.)

1) uznanie przesladowania przez
niepanstwowe podmioty i ze wzgledu
na pte¢ za przestanki zapobiegajace
wydaleniu bez przesadzania podstawy
prawnej (Unabhéngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 162),

2) wyréwnanie w statusie uchodzcow
na gruncie Konwencji Genewskiej
(Unabhéngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 164),

3) poprawa statusu 0sob posiadajacych
decyzjg o wstrzymaniu wydalenia
(Duldung) (Unabhéngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 168),
zaprzestanie dotychczasowej praktyki
w postaci wielokrotnego powtarzania
tej decyzji (Kettenduldung),

4) rozwiazywanie szczegodlnie
trudnych przypadkéw indywidualnie
wedtug réznych modeli (Unabhédngige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001:
169-171).

- Osoby pomagajace nielegalnym
imigrantom nie powinny podlegac
karze (Unabhingige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 197-198).

- Wyréwnanie statusu uchodzcéw na
bazie Konwencji Genewskiej i azylantow
(§§ 251 29) w zakresie prawa do pobytu,
do potaczenia z rodzing i w zakresie
$wiadczen socjalnych. Poczatkowo
otrzymuja oni zezwolenie na pobyt na 3
lata, potem ma miejsce sprawdzenie czy
istnieja przestanki do tego statusu i ew.
wydaje si¢ zezwolenie na osiedlenie sig,
nieograniczone prawo do pracy.

- Nie uznawanie przesladowania ze
wzgledu na ple¢ lub przez niepanstwowe
podmioty za przestanki zapobiegajace
wydaleniu.

- Mozliwo$¢ uzyskania zezwolenia na
pobyt, gdy kosciot pokrywa koszty
(Kirchenasyl) (§ 23 ust. 1) zamiast
generalnej regulacji szczegodlnie trudnych
przypadkow.

- Wyrdwnanie statusu uchodzcéw na
bazie Konwencji Genewskiej i azylantow
(§§ 251 29) w zakresie prawa do pobytu,
do potaczenia z rodzing i w zakresie
$wiadczen socjalnych. Poczatkowo
otrzymuja oni zezwolenie na pobyt na 3
lata, potem nastepuje sprawdzenie czy
istnieja przestanki do przedtuzenia tego
statusu lub ew. do wydania zezwolenia na
osiedlenie sig; przez caly ten okres
posiadaja oni nieograniczone prawo do
pracy (§§ 25129).

- Uznanie przesladowania przez
niepanstwowe podmioty i ze wzglgdu na
pte¢ za przestanki wykluczajace
wydalenie (§ 60 ust. 1).

- Wyrdwnanie statusu uchodzcodw na bazie
Konwencji Genewskiej i azylantow (§§ 25 1 29)
w zakresie prawa do pobytu, do potaczenia z
rodzing i w zakresie §$wiadczen socjalnych.
Poczatkowo otrzymuja oni zezwolenie na pobyt
na 3 lata, potem sprawdzenie czy istnieja
przestanki do tego statusu i ew. zezwolenie na
osiedlenie sig, nieograniczone prawo do pracy
(8§ 251 29).

- Upowaznienie rzadow krajow zwiazkowych do
powotlania komisji rozpatrujacych trudne
przypadki osob ubiegajacych sig o azyl (§ 23a).




Raport koncowy Niezaleznej
Komisji ds. Imigracji pod
kierownictwem prof. Rity Siissmuth
z 04.07.2001 r.

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcow z 03.08.2001r. (tzw.
Referentenentwurf)

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcow z 08.11.2001r. (tzw.
Kabinettsentwurf)

Ustawa o sterowaniu i ograniczaniu imigracji
oraz o regulacji pobytu i integracji obywateli
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Postanowi
enia w
zaKkresie
integra-
cji

- Nowa polityka integracyjna:
porzucenie ‘pragmatycznej
improwizacji’ na rzecz
systematycznego i cato§ciowego
podejscia w réznych sferach zycia
(przedszkola, szkota, ksztalcenie
zawodowe, zycie zawodowe), opartego
na zasadzie wspierania integracji i
stawiania okre§lonych wymogow w
tym zakresie (Unabhéngige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001:
199-203).

- Integracja jest rozumiana jako
dwustronny proces wymagajacy
wysitku nie tylko od przybysza, ale tez
od spoteczenstwa przyjmujacego
(Unabhéngige Kommission
»~Zuwanderung”, 2001: 200).

- Oferta kurséw jezyka i wiedzy o
Niemczech dla nowo przybylych
imigrantow oraz przebywajacych w
RFN, a nie znajacych jezyka i
posiadajacych deficyty w zakresie
integracji (Unabhéngige Kommission
»~Zuwanderung”, 2001: 261).

- Uznanie wspotodpowiedzialnos$ci
panstwa za integracjg imigrantow i
stworzenie oferty integracyjnej w postaci
prawa do uczestnictwa w kursach jgzyka
i wiedzy o Niemczech (§ 43) dla oséb,
ktorych pobyt w RFN ma cechy trwatosci
(imigrantéw ekonomicznych; osob,
przybytych w ramach taczenia rodzin;
uchodzcow na podstawie Konwencji
Genewskiej; 0sob posiadajacych status
azylanta lub nowo przybytych osob bez
wzgledu na cel pobytu). Oferta jest
skierowana do 0s6b nowo przybytych i
0s0b przebywajacych dlugo w RFN, nie
znajacych jezyka (§ 44). W przypadku tej
ostatniej kategorii, przy pobycie
krétszym niz 5 lat istnieje obowiazek
uczestnictwa (§ 45).

- Za odmowg udziatu przewidziano
sankcje w postaci specjalnej rozmowy,
podczas ktorej osoba zostanie pouczona o
skutkach jej decyzji przy przediuzaniu
pozwolenia na pobyt (§ 45 ust. 3).

- Uznanie wspotodpowiedzialnosci
panstwa za integracjg imigrantow i
stworzenie oferty integracyjnej w postaci
prawa do uczestnictwa w kursach jgzyka
i wiedzy o Niemczech (§ 43) dla oséb,
ktorych pobyt w RFN ma cechy trwatosci
(pobyt powyzej roku imigranta
ekonomicznego; osoby, ktora przybyla w
ramach taczenia rodzin; uchodzcy na
podstawie Konwencji Genewskiej; osoby
posiadajace;j status azylanta lub nowo
przybylej osoby bez wzgledu na cel
pobytu). Osoby, ktére nie maja tego
prawa, moga w nim uczestniczy¢, jezeli
sa wolne miejsca (§ 44).

- Osoby przebywajace dlugo w RFN, nie
znajace jezyka, przy pobycie krotszym
niz 5 lat maja obowiazek uczestnictwa (§
45).

- Kurs integracyjny podzielony zostat na
nastgpujace fazy: szkolenie podstawowe i
uzupetniajace (po 300 godzin) majace na
celu nauke jezyka oraz kurs na temat
systemu politycznego, historii i kultury
RFN. W razie potrzeby moze by¢
uzupetniony o poradnictwo
specjalistyczne (§ 43 ust. 3).

- Oferta integracyjna panstwa w postaci prawa
do uczestnictwa w kursach jezyka i wiedzy o
Niemczech (§ 43) dla osdb, ktorych pobyt w
RFN ma cechy trwatosci (pobyt powyzej roku
imigranta ekonomicznego; osoby, ktora przybyta
w ramach taczenia rodzin; uchodzcy na
podstawie Konwencji Genewskiej; osoby
posiadajacej status azylanta lub nowo przybytej
osoby bez wzgledu na cel pobytu). Osoby, ktore
nie maja tego prawa moga w nim uczestniczy¢,
jezeli sa wolne migjsca (§ 44).

- Osoby nie znajace jezyka, pobierajace zasitki,
potrzebujace pomocy w integracji lub wezwane
przez Urzad ds. Cudzoziemcoéw do odbycia
kursu maja obowiazek uczestnictwa (§ 45).

- Kurs integracyjny podzielony zostat na
nastegpujace fazy: szkolenie podstawowe i
uzupehniajace (obydwa tej samej dtugosci)
majace na celu nauke jezyka oraz kurs na temat
systemu politycznego, historii i kultury RFN (§
43 ust. 3).

- Znajomos$¢ jezyka i systemu politycznego RFN
jest warunkiem otrzymania zezwolenia na
osiedlenie si¢ (§ 9 ust. 2 nr 7 i 8), co moze by¢
udowodnione poprzez zaswiadczenie o odbyciu
kursu (§ 43 ust. 3).




Raport koncowy Niezaleznej
Komisji ds. Imigracji pod
kierownictwem prof. Rity Siissmuth
z 04.07.2001 r.

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcow z 03.08.2001r. (tzw.
Referentenentwurf)

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcow z 08.11.2001r. (tzw.
Kabinettsentwurf)

Ustawa o sterowaniu i ograniczaniu imigracji
oraz o regulacji pobytu i integracji obywateli
UE i obcokrajowcow z dnia 30.07.2004 r.

Postanowi
enia w
zaKkresie
integra-
cji (c.d.)

- Zmiany w systemie edukacyjnym,
wlaczajace elementy pedagogiki
migdzykulturowej, umozliwiajace
nauke jezyka dzieciom imigrantow,
zdobycie wiedzy i umiejgtnosci
utatwiajacych start w zycie zawodowe
(Unabhéngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 211-217).

- Dziatania na rzecz aktywizacji
zawodowej migrantow (szkolenia,
poradnictwo dla os6b zamierzajacych
otworzy¢ wlasna dziatalnos¢
gospodarcza) (Unabhéngige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001:
221-227).

- Zmiany w prawie utatwiajace dostgp
do obywatelstwa, mniej restrykcyjne
ujecie prawa do pobytu,
przeciwdziatanie dyskryminacji
(Unabhéngige Kommission
~Zuwanderung”, 2001: 245-252).

- Podsumowanie dotychczasowe;j
oferty integracyjnej federacji, landow,
gmin i prywatnych podmiotow
wlacznie z analiza kosztow
(Unabhéngige Kommission
»Zuwanderung”, 2001: 204-211).

- Znajomos¢ jezyka i systemu
politycznego RFN jest warunkiem
otrzymania zezwolenia na osiedlenie sig,
co moze by¢ udowodnione poprzez
udziat w kursie (§ 9 ust. 2 nr 71 8). Poza
tym uczestnictwo w kursie ma
powodowac¢ skrocenie oczekiwania na
obywatelstwo o jeden rok z 7 na 6 lat (§
10 ust. 3 Ustawy o obywatelstwie).

- Federalny Urzad ds. Migracji i
Uchodzcow po konsultacjach z landami,
gminami i Pelnomocnikami ds.
Cudzoziemcow przygotuje federalny
program integracji (§ 43 ust. 4).

- Znajomos¢ jezyka i systemu
politycznego RFN jest warunkiem
otrzymania zezwolenia na osiedlenie si¢
(§ 9 ust. 2 nr 71 8), co moze by¢
udowodnione poprzez zaswiadczenie o
odbyciu kursu (§ 43 ust. 3). Poza tym
uczestnictwo w kursie ma powodowaé
skrocenie oczekiwania na obywatelstwo z
7 na 6 lat (§ 10 ust. 3 Ustawy o
obywatelstwie).

- Za odmowg udzialu przewidziano
sankcje w postaci specjalnej rozmowy,
podczas ktorej osob zostanie pouczona o
skutkach jej decyzji przy przedtuzaniu
pozwolenia na pobyt przez odpowiednie
wladze (§ 44 ust. 4).

- Rzad federalny w odpowiednim
rozporzadzeniu, za zgoda Bundesratu
sprecyzuje szczegoly dotyczace kursow
(§ 43 ust. 4).

Poza tym uczestnictwo w kursie ma powodowac
skrocenie oczekiwania na obywatelstwo o jeden
rok z 7 na 6 lat (§ 10 ust. 3 Ustawy o
obywatelstwie).

- Za odmowg udziatlu przewidziano sankcje w
postaci specjalnej rozmowy, podczas ktorej
osoba zostanie pouczona przez odpowiednie
wiladze o skutkach jej decyzji przy przedtuzaniu
pozwolenia na pobyt. Dodatkowa sankcja jest
mozliwo$¢ obnizki §wiadczen socjalnych o
maksymalnie 10% lub konieczno$¢ pokrycia
czesei kosztow kursu (§ 44a ust. 3).

- Mozliwo$¢ pokrywania optat za kurs w
zaleznos$ci od mozliwos$ci finansowych osoby lub
instytucji wysylajacej (§ 43 ust. 3),

- Rzad zostat zobligowany do przygotowania
raportu dla Bundestagu do 01.07. 2007 r. na
temat do$wiadczen z realizacji i finansowania
kursow (§ 43 ust. 5).

- Zdefiniowanie kategorii 0sob, ktorym nie
przystuguje prawo do udziatu w kursie: osoby
uczgszezajace do szkoty/przedszkola w RFN lub
ktoére do nich uczgszczaly; osoby o ‘niskiej
potrzebie integracji’ oraz osoby znajace jezyk (§
44 ust. 3). Osoby, ktére nie maja tego prawa
moga w nim uczestniczy¢, jezeli sa wolne
miejsca (§ 44 ust. 4).




Raport koncowy Niezaleznej
Komisji ds. Imigracji pod
kierownictwem prof. Rity Siissmuth
z 04.07.2001 r.

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcéw z 03.08.2001r. (tzw.
Referentenentwurf)

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcéw z 08.11.2001r. (tzw.
Kabinettsentwurf)

Ustawa o sterowaniu i ograniczaniu imigracji
oraz o regulacji pobytu i integracji obywateli
UE i obcokrajowcow z dnia 30.07.2004 r.

Postanowi - Wyjatki od obowiazku uczestnictwa w kursach:

enia w osoby, ktore si¢ ksztalca; moga udowodnic

zakresie wyksztatcenie lub gdy uczestnictwo danej osoby

integra- w kursie jest niemozliwe (§ 44a ust. 2).

cji (c.d.) - Federalne Ministerstwo Spraw Wewngtrznych
lub inny urzad przygotuja program integracyjny,
w ktorym podsumowana zostanie oferta
integracyjna federacji, landow, gmin i
prywatnych podmiotow. Oferta ta zostanie
rozwinigta, po konsultacjach z ww. stronami
oraz zwiazkami zawodowymi, zwiazkami
pracodawcow, gminami religijnymi i
organizacjami pomocowymi i reprezentujacymi
interesy spoteczne (§ 45).

Zmiany - Wypracowanie calo$ciowe;j strategii - Nowa koncepcja legislacji w zakresie - Nowa koncepcja legislacji w zakresie - Nowa koncepcja legislacji w zakresie regulacji

struktur- | dla imigracji i integracji zaktadajacej regulacji imigracji: w jednej ustawie regulacji imigracji: w jednej ustawie imigracji: w jednej ustawie podstawowe przepisy

ralne i regulacj¢ i planowanie (krétko-, podstawowe przepisy dot. pobytu i pracy. | podstawowe przepisy dot. pobytu i pracy. | dot. pobytu i pracy.

instytu- $rednio- i dlugoterminowe). - Uproszczenie prawa pobytu: zastapienie | - Uproszczenie prawa pobytu: zastapienie | - Uproszczenie prawa pobytu - zastapienie wielu

cjonalne Instrumentem do tego mégtby by¢ wielu tytutéw prawnych do pobytu wielu tytutéw prawnych do pobytu tytutow prawnych do pobytu dwoma:

roczny program imigracyjny
przyjmowany w formie rozporzadzenia
przez Bundestag i Bundesrat
(Unabhéngige Kommission
»~Zuwanderung”, 2001: 267-272).

dwoma: zezwoleniem na pobyt
(ograniczenie czasowe) (§ 7) i na
osiedlenie si¢ (pobyt nie ograniczony
czasowo) (§ 9), przyznawanych w
zwiazku z r6znymi celami pobytu:
wyksztalceniem, podjeciem pracy,
potaczeniem z rodzing, wzgledami
humanitarnymi.

dwoma: zezwoleniem na pobyt
(ograniczenie czasowe) (§ 7) i na
osiedlenie si¢ (pobyt nie ograniczony
czasowo) (§ 9), przyznawanych w
zwiazku z r6znymi celami pobytu:
wyksztalceniem, podjeciem pracy,
potaczeniem z rodzing, wzgledami
humanitarnymi.

zezwoleniem na pobyt (ograniczenie czasowe) (§
7) i na osiedlenie si¢ (pobyt nie ograniczony
czasowo) (§ 9), przyznawanych w zwiazku z
réznymi celami pobytu: wyksztatceniem,
podjeciem pracy, potaczeniem z rodzina,
wzglgdami humanitarnymi.




Raport koncowy Niezaleznej
Komisji ds. Imigracji pod
kierownictwem prof. Rity Siissmuth
z 04.07.2001 r.

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcow z 03.08.2001r. (tzw.
Referentenentwurf)

Projekt ustawy o sterowaniu i
ograniczaniu imigracji oraz o regulacji
pobytu i integracji obywateli UE i
obcokrajowcow z 08.11.2001r. (tzw.
Kabinettsentwurf)

Ustawa o sterowaniu i ograniczaniu imigracji
oraz o regulacji pobytu i integracji obywateli
UE i obcokrajowcow z dnia 30.07.2004 r.

Zmiany
struktur-
ralne i
instytu-
cjonalne
(c.d.)

- Wypracowanie nowej ustawy
odzwierciedlajacej zmiang paradygmatu
w podejsciu do imigracji (Unabhéngige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 273-
276). Ustawa powinna zawiera¢ szereg
uproszczen prawa np. zastapienie wielu
tytutéw do pobytu dwoma: zezwoleniem
na pobyt (ograniczonym czasowo) i na
osiedlenie si¢ (nieograniczony czasowo),
udzielanych ze wzglgdu na rézne cele
pobytu.

- Postulat lepszej koordynacji pomigdzy
istniejacymi instytucjami, usprawnienie
procedur (np. wydawanie zezwolenia na
pobyt i pracg w jednym akcie
administracyjnym (one stop government)
oraz powotanie nowych urzedéw: Urzedu
ds. Imigracji i Integracji (powotanego z
Urzedu ds. Migracji i Uchodzcow,
odpowiedzialnego za imigracjg
dlugoterminowa), Federalnego Instytutu
Badawczego ds. Imigracji i Integracji,
Rady ds. Imigracji (odpowiedzialnej za
zalecenia w sprawie wysokosci kwot
rocznych imigracji (Unabhingige
Kommission ,,Zuwanderung”, 2001: 281-
286).

- Uproszczenie procedury wydawania
zezwolenia na pobyt i pracg: jedna
decyzja administracyjna (one stop
government) (§§ 17, 18, 19, 39).

- Powotanie Urzedu ds. Migracji i
Uchodzcow (z Bundesamt fiir die
Anerkennung auslindischer Fliichtlinge)
(§ 74), Federalnego Instytutu ds. Badan
nad Populacja (§ 74 ust. 2) oraz Rady
Ekspertow ds. Imigracji i Integracji
(Sachverstindigenrat) (§ 75).

- Uproszczenie procedury wydawania
zezwolenia na pobyt i pracg: jeden akt
administracyjny (one stop government)
(8§ 17, 18, 19, 39).

- Powotanie Urzgdu ds. Migracji i
Uchodzcow (z Bundesamt fiir die
Anerkennung auslindischer Fliichtlinge)
(§ 75), Federalnego Instytutu ds. Badan
nad Populacja i Migracjami
(Bundesinstitut fiir Bevolkerungs- und
Migrationsforschung) (§ 75 ust. 3) oraz
Rady Ekspertéw ds. Imigracji
(Sachverstindigenrat) (§ 76).

- Uproszczenie procedury wydawania
zezwolenia na pobyt i pracg: jeden akt
administracyjny (one stop government) (§§ 17,
18, 19, 39).

- Powotanie Urzedu ds. Migracji i Uchodzcow (§
75).




5. Wnioski dla procesu reformowania polskiej polityki migracyjnej

Chociaz uwarunkowania polityk migracyjnych Polski 1 Niemiec znaczaco si¢ roznia ze
wzgledu na odmienne tradycje i doswiadczenia w regulowaniu imigracji, inne sytuacje
migracyjne 1 zroznicowane mozliwosci tych panstw w zakresie ponoszenia kosztow
zwiazanych z kontrola imigracji, to czg$¢ wnioskow dotyczacych policy making
wynikajacych z badania procesu reformy niemieckiej polityki imigracyjnej ma charakter
ogolny 1 moze mie¢ znaczenie rowniez dla polskiej polityki migracyjnej. Termin policy
making jest rozumiany jako proces formutowania nowych polityk lub przeprowadzania zmian
w istniejacym obszarze polityki. Za takim stwierdzeniem przemawiaja dwa gléwne
argumenty. Po pierwsze, mimo tego, ze Polska ma uksztaltowane podstawy prawne polityki
migracyjnej, dostosowane do acquis communautaire, to proces formutowania tej polityki nie
jest zakonczony. Dynamika procesOw migracji wymaga reagowania na biezaco na nowe
wyzwania, co czesto prowadzi do nowelizowania 1 rozbudowywania prawa w tej dziedzinie.
Korzystanie z doswiadczen innych krajéw moze utatwi¢ przeprowadzanie tego procesu. Po
drugie, sytuacja migracyjna Polski nie jest niezmienna i dlatego konieczno$¢ zmian w
stosownych ustawach musi by¢ brana pod uwage. W tym konteks$cie duze znaczenie maja
doswiadczenia panstw Europy Potudniowej, ktore po wejsciu do Wspdlnoty Europejskiej w
stosunkowo krotkim czasie staty si¢ krajami imigracji netto. Rowniez w przypadku Polski nie
mozna wykluczy¢ takiego scenariusza, chociazby w dlugiej perspektywie czasowej. Za
mozliwos$cia zmiany sytuacji migracyjnej Polski przemawia roéwniez sytuacja demograficzna
polskiego spoteczenstwa (niska dzietnos¢, starzenie si¢ populacji jako calosci oraz starzenie
si¢ zasobow pracy). Z badan wynika, ze zasob pracy (podaz) bedzie si¢ zmniejszaé w
przysztosci, co w zalezno$ci od sytuacji gospodarczej moze prowadzi¢ do deficytow sily
roboczej (Bijak et. al. 2005).

Mimo tego, ze przypadek RFN nie jest traktowany w zadnym razie jako modelowy, to warto
wyciagna¢ pewne wnioski dla Polski ze sposobu przeprowadzania zmian w niemieckiej
ustawie o cudzoziemcach. Po pierwsze duze znaczenie dla przebiegu procesu miato dazenie
koalicji SPD 1 Sojusz 90/Zieloni do osiagnigcia mozliwie najszerszego consensusu
spotecznego w tej kwestii. Zatozenie to zostato rzeczywiscie zrealizowane: koalicja rzadzaca
wlaczyta od poczatku opozycje do procesu wypracowywania podstaw prawnych nowe;j
polityki, pomimo $wiadomosci, ze bedzie to oznaczato konieczno$¢ odejscia od czesci
wiasnych postulatow. Potem udzial opozycji w przygotowaniu ustawy byt koniecznos$cia z
uwagi na wzrost liczby przedstawicieli CDU/CSU w Bundesracie. Pomimo
krétkoterminowych kosztow politycznych w postaci reformy nie do konca odpowiadajace;j
pierwotnym zamierzeniom, podejscie to jest gwarancja trwatosci polityki, nawet po dojsciu
opozycji do wladzy.

Po drugie z doswiadczen niemieckich wynika, ze szeroko zakrojona debata publiczna stwarza
mozliwos¢ sprecyzowania 1 przedstawienia stanowisk oraz artykulacji interesow przez
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wszystkie zainteresowane danym zagadnieniem podmioty. Jest rzecza naturalna, ze w
dziedzinie migracji spektrum pogladéw 1 interesoOw jest niezwykle szerokie: od interesow
panstwa (interes ekonomiczny, interes bezpieczenstwa, etc.) po prawa imigrantow. Dlatego
osiagnigcie consensusu spotecznego wymaga poswigcenia duzo czasu i energii, jednak w
dtuzszej perspektywie umozliwia uzyskanie akceptacji spoteczenstwa dla zmian. Z kolei
unikanie lub brak debaty publicznej na tak trudny temat prowadzi do sytuacji, ze
spoleczenstwo postrzega tg polityke jako polityke odgornie narzucona przez wiadze i si¢ z nia
nie identyfikuje.

Po trzecie debata publiczna powinna by¢ prowadzona wedlug uzgodnionej formuty, by dzigki
temu mozliwe byto dojécie do kompromisu. W przypadku Niemiec Niezalezna Komisja ds.
Imigracji odegrata wazna rol¢ w systematyzowaniu dyskusji, a takze zapewnita forum do
prowadzenia debaty. Mimo krytyki odnosnie jej sktadu, Komisja reprezentowala szerokie
spektrum spoteczenstwa: od zwiazkéw zawodowych po reprezentantéw kosciotéw. Waznym
jej atutem byta niezaleznos$¢ od instytucji panstwowych czy partii politycznych, co pozwolito
jej sformutowaé rekomendacje dla polityki niekoniecznie zbiezne z dotychczasowa polityka
panstwa w tym zakresie.

Po czwarte na uwage zasluguje wlaczenie ekspertow do debaty nad regulacja imigracji. Z
jednej strony Komisja, w ramach swojego mandatu zlecita wykonanie szeregu ekspertyz i
zaprosita na przestuchania wielu znawcow przedmiotu. Poza tym z porad ekspertow
korzystaty rowniez komisje poszczegdlnych partii politycznych. Z drugiej za$ strony eksperci
samorzutnie zabierali glos w tej debacie na tamach prasy i specjalistycznych czasopism.
Dzigki temu dyskurs nie zostat zdominowany przez populistyczne elementy, mimo tego, ze
temat byl instrumentalnie traktowany przez partie polityczne przy okazji wyboréw w
niektorych krajach zwiazkowych. W toku tej debaty obywatele mieli mozliwo$¢ zdobycia
wiedzy na temat zjawiska migracji i dzigki temu dyskusje byly oparte w wigkszym stopniu
niz dotychczas na faktach, a nie na utartych stereotypach i obawach. Niezaleznie od tego duze
znaczenie mialo rozszerzenie dyskusji na temat regulacji imigracji poza waskie kregi
ekspertow. Chociaz debata ekspercka jest waznym elementem dyskursu, poniewaz prowadzi
do wyksztalcenia si¢ zalazka kompromisu spotecznego, to nie moze zastgpowaé szerszej
debaty publicznej. Obywatele powinni mie¢ mozliwo$¢ zabrania glosu na ten temat, poniewaz
ostatecznie to oni beda wspotodpowiedzialni za integracje przybyszow.
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