Central and Eastern European Migration Review
Vol. 2, No. 2, December 2013, pp. 75-97

Rosngca rola poziomu lokalnego
w kreowaniu polityki integracji
imigrantow w Unii Europejskiej*
Patrycja Matusz Protasiewicz**

The study of integration policies at the national level of individual countries has been dominant for
a long time in Europe. There has been an outstanding set of comparative studies of national integra-
tion policies of immigrants. In recent years studies of integration process at the level of cities and mu-
nicipalities have gained growing interest among researchers. While the European Union started its
integration policy in 2003 multi-level governance in this area has become clearly relevant. In this
model all three levels: European, national and local have started to play an important role in the de-
velopment of frames and goals for the European approach to integration of third country nationals.
This article aims at presenting the growing role of local level in integration policies and cooperation
of cities’ networks with European institutions. In the new model of governance cities have started
to evaluate and exchange their practical knowledge in integration policies with the European institu-
tions by bypassing the national level.
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Wprowadzenie

W badaniach nad polityka migracyjna oraz jej waznym komponentem, jakim bez watpienia jest polityka
integracji imigrantdw, zainteresowanie dziataniami panstw narodowych przez lata bylo dominujace. Two-
rzenie narodowych modeli integracji imigrantow bylo silnie zwiazane z systemem politycznym panstwa,
doswiadczeniami migracyjnymi, struktura etniczna imigrantdw czy wreszcie bezpieczenstwem i suwerenno-
$cig panstwa. Wiele uwagi po$wigcano réwniez badaniom poréwnawczym modeli narodowych polityk inte-
gracyjnych, szukajac podobienstw i roznic w tworzeniu rozwigzan systemowych i instytucjonalnych. Poza
aktorami poziomu narodowego w dziatania integracyjne w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej (UE)
od poczatku wiaczeni byli aktorzy lokalni, reprezentujacy nie tylko instytucje publiczne, ale takze organiza-
cje pozarzadowe. Od pewnego czasu w planowanie i realizacj¢ takich dzialan wlaczyly si¢ takze instytucje
wspoélnotowe, ktore zaczety dazy¢é do wypracowywania ram, celéw i narzedzi polityki integracji obywateli
panstw trzecich, legalnie przebywajacych na terenie Unii Europejskiej. Obszar ten wedlug zapisow traktato-
wych pozostaje w gestii panstw cztonkowskich. Jednak dziatania podejmowane przez instytucje wspolnoto-
we, szczegblnie Komisjg Europejska, wptywaja na zmiany w tym obszarze.

*The Growing Role of the Local Level in the Development of Immigrant Integration Policy in the European Union.
** Institute of International Studies, University of Wroclaw. Address for correspondence: patrycja.matusz@uni.wroc.pl.



76 P. Matusz Protasiewicz

Unia Europejska jest skomplikowana struktura instytucjonalna, w ktorej proces decyzyjny, uwzgledniajacy
nowe formy rzadzenia, dokonuje si¢ na wielu poziomach, angazujac coraz wigksza liczbg aktorow. Model
wielopoziomowego zarzadzania (multi-level governance, MLG) zaktada oddanie czgéci uprawnien pozosta-
jacych w kompetencjach panstwa organom ponadnarodowym, przy jednoczesnym wigkszym zaangazowaniu
wladz lokalnych i regionalnych. Proces decyzyjny odbywa si¢ w wielu wymiarach, w ramach formalnych
i nieformalnych konsultacji.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zmian w zarzadzaniu polityka integracyjna, rozumiana ja-
ko dziatania zmierzajace do wlaczania imigrantow do wszystkich sfer zycia spotecznego. Tworzenie tej poli-
tyki — wpisujace si¢ w model wielopoziomowego zarzadzania — poprzez przekazanie czesci kompetencji
z poziomu narodowego w gore (up) do poziomu wspolnotowego i w dot (down) do poziomu regionalne-
go/lokalnego, oraz angazowanie coraz wigkszej liczby aktorow publicznych i prywatnych, zmienito zasadni-
czo rolg panstwa, do niedawna posiadajacego monopol w tym obszarze. Analizujac dziatania sieci miast
europejskich, podejmujacych zagadnienia zwiazane z integracja imigrantow, zamierzam przedstawi¢ rosnaca
role poziomu lokalnego w tworzeniu polityki integracji imigrantow w Unii Europejskiej’. Moim zdaniem,
wspotpraca miast w uktadzie horyzontalnym (w ramach sieci wspotpracy) oraz wertykalnym (wspolpraca
z instytucjami wspolnotowymi) silnie oddziatuje na formulowanie celéw dziatan integracyjnych, promowa-
nych przez instytucje wspolnotowe. W zasadniczy sposob wptywa tez na modyfikacje modelu wielopozio-
mowego zarzadzania. W artykule zamierzam wykaza¢, ze w wypadku polityki integracji imigrantow
w modelu MLG poziom regionalny nie odgrywa istotnej roli, wigksze znaczenie ma poziom samorzadow
lokalnych. Wigkszos$¢ imigrantow przybywajacych do UE osiedla si¢ w miastach. Znaczenie ekonomiczne
1 polityczne miast stale ro$nie, a instytucje wspolnotowe wlaczaja sieci miast jako kolektywnego aktora
w proces decyzyjny (poprzez nie tylko dzialania systemowe, ale rowniez wsparcie finansowe). Miasta (me-
tropolie) staty si¢ zatem nie tylko najwazniejszymi przestrzeniami przyjmujacymi imigrantow, ale takze
aktywnym podmiotem wspotkreujacym polityke integracyjna. Analiza tej polityki w ujeciu wielopoziomo-
wym, z uwzglednieniem roli i znaczenia miast w tym procesie, nie zostala jeszcze podjeta w polskiej litera-
turze przedmiotu. Celem tego tekstu jest wypelnienie tej luki oraz zapoczatkowanie dyskusji nad
zmieniajacym si¢ otoczeniem systemowym i instytucjonalnym, ksztattujacym polityke integracyjna w Unii
Europejskiej.

Tekst zostat podzielony na dwie zasadnicze czgsci. W pierwszej przyblizone zostaly nowe ujecia teore-
tyczne stosowane w analizie polityki integracji imigrantéw oraz dziatania podejmowane przez aktorow po-
ziomu narodowego i ponadnarodowego. Poniewaz gtownym celem tekstu jest przedstawienie rosnacej roli
miast w zarzadzaniu integracja imigrantow, poziom lokalny zostal zaprezentowany w sposob poglebiony
w czesci drugiej. Przyjecie takiego podej$cia wiaze sig SciSle z modelem wielopoziomowego zarzadzania
I Wystgpujacymi w nim poziomami.

Inspiracja do powstania tego artykutu sa doswiadczenia zebrane w trakcie badan CLIP (Cities for Local
Integration Policy), wspolpraca z agencja unijng Eurofound oraz uczestnictwo w Europejskim Forum Inte-

gracyjnym.

Wielopoziomowe zarzadzanie polityka integracji imigrantéw — perspektywa Unii Europejskiej
i panstw czlonkowskich

Procesy migracyjne wywotuja nie tylko zmiany instytucjonalno-systemowe, ale wptywaja tez na zmiang
struktury spotecznej panstw przyjmujacych. Migracje w Unii Europejskiej, w wyniku poglebiajacej sig
integracji oraz proceséw globalizacji, zyskuja wymiar coraz bardziej transnarodowy, dla ktorego
charakterystyczne sa powiazania ponad granicami administracyjnymi i kulturowymi (transnarodowe sieci
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migracyjne). Glick Schiller (2003) podkresla, ze takie zmiany wymagaja redefinicji poje¢ zwiazanych
z zarzadzaniem migracjami, ktore nie dotycza juz jedynie pojedynczych panstw i spoleczenstw, ale
wymagaja podejscia wielopoziomowego i wielopodmiotowego. Z uwagi na wyzwania, trendy i wielo-
wymiarowy charakter migracji zasadne wydaje si¢ — z politologicznego punktu widzenia — uwzglednienie
w analizie nowych uje¢ teoretycznych, takich jak: nowy instytucjonalizm, wielopoziomowe zarzadzanie czy
otwarta metoda koordynacji.

Nowe ujecia teoretyczne w analizie polityki integracji imigrantow

Waznym ujeciem teoretycznym w badaniach nad polityka migracyjng 1 integracyjng jest nowy
instytucjonalizm, pozwalajacy na wielowymiarowe analizowanie tej problematyki. Nowy instytucjonalizm
umozliwia przedstawienie miejsca instytucji publicznych oraz prywatnych zajmujacych si¢ polityka
integracyjng w sieci instytucji krajowych oraz szerszym ujeciu formalnych i nieformalnych sieci
wielopoziomowych zaleznosci (March, Olsen 1984). Pozwala to na badanie aktorow z perspektywy wielu
plaszczyzn instytucjonalnych i1 prawnych (na poziomie lokalnym, narodowym, ponadnarodowym
i migdzynarodowym, w stosunkach bilateralnych oraz multilateralnych). Ponadto, w ramach teorii
instytucjonalnej warto zwrdci¢ uwage na tzw. dynamiczne pojgcie instytucji, wedlug ktorego rola
i aktywno$¢ instytucji na poziomie wspolnotowym i krajowym to efekt dziatan, zmian i ciaglych
transformacji preferencji, a nie tylko stosowania mechanizméw prawnych (konstytucyjnych czy
traktatowych). Panstwo nie stanowi juz jedynego aktora integracji, poniewaz cze$¢ jego zadan jest
realizowana przez tzw. subaktoréw (zdegradowane pojecie instytucji): ministerstwa, terenowa administracje
rzadowa, samorzady lokalne, organizacje pozarzadowe, migrantow. Instytucje reprezentujace $rodowisko
migrantow moga prowadzi¢ konsultacje z ministerstwami na poziomie narodowym, bra¢ udziat
w dziataniach promowanych przez Komisje Europejska czy korzystaé z programoéow i projektow
oferowanych na poziomie europejskim.

Zarzadzanie wielopoziomowe zamiennie okre§lane jest w literaturze anglojezycznej jako multi-level
polity, governance in a multi-level system czy multi-tiered system of governance, a w literaturze polskiej
bywa réwniez nazywane rzadzeniem wielopasmowym (Szczerski 2004, 2008; Sroka 2009). W omawianym
modelu zaangazowanie aktorow, rowniez pozainstytucjonalnych, na wszystkich poziomach, zaréwno
w uktadzie wertykalnym, jak i horyzontalnym, znacznie wykracza poza klasyczna forme¢ rzadzenia
/ sprawowania wiladzy. Zarzadzanie wielopoziomowe dotyczy rowniez funkcjonowania w systemie
politycznym, w ktorym decyzje i wybory panstw, instytucji oraz grup spolecznych i aktorow prywatnych
maja shuzy¢ realizacji ztozonych celoéw, przy wykorzystaniu réznorodnych metod (Hooghe 1995).

Wedtlug Schmittera (2004) zarzadzanie wielopoziomowe to przygotowanie do tworzenia wiazacych
decyzji, ktére angazuja wielu politycznie suwerennych, ale wspotzaleznych aktorow na réznych szczeblach
terytorialnych, w bardziej lub mniej ciaglym i ztozonym procesie negocjacji i implementacji polityk.
W innym ujeciu zarzadzanie wielopoziomowe jest okres§lane jako system wielu aktorow reprezentujacych
poszczegblne obszary, charakteryzujacy sie wspotzaleznodcia, wspolnymi celami oraz elastycznymi
granicami migdzy sektorem publicznym i prywatnym (Svedrup, Kux 1997). Wielopoziomowe zarzadzanie
zmienia nie tylko przedmiot debat na wielu szczeblach wladzy, ale tez form¢ samego procesu politycznego.
W prezentowanym modelu wiaczenie nowych aktorow prowadzi do skoordynowania dziatan Unii, panstw
cztonkowskich oraz wiadz regionalnych i lokalnych, opartych na partnerstwie i stuzqcych tworzeniu
i realizowaniu polityki Unii Europejskiej (Komitet Regionow 2009: 1).

Wielopoziomowe zarzadzanie migracjami oznacza jednocze$nie negocjacje na wielu szczeblach
terytorialnych, tj. ponadnarodowym, narodowym i lokalnym, jak i przenikanie sfery publicznej i prywatnej,
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wewnetrznej 1 migdzynarodowej. Takie podejscie ma likwidowaé bariery dla systemu decyzyjnego,
rozumiane jako fizyczne granice jednostek terytorialnych oraz, funkcjonalnie, jako ograniczenia polityczne.
Holistyczne spojrzenie na ksztattowanie polityki integracji imigrantow w UE pokazuje, ze coraz wigcej
obszaréw wymyka si¢ spod jurysdykcji jednego panstwa i dotyczy UE jako cato$ci, a bledy popetniane przez
jedno panstwo moga mie¢ konsekwencje dla catego systemu.

Moim zdaniem, w zarzadzaniu migracjami w UE istotna rol¢ odgrywa model wielopoziomowego
zarzadzania, w ktorym w procesie europeizacji i decentralizacji wtadzy dochodzi do partycypacji w realizacji
zadania — rownolegle na kilku ptaszczyznach — réznych aktorow. W klasycznym ujeciu modelu MLG
poziomem subnarodowym jest poziom regionalny, majacy szczegdlne znaczenie w wypadku takich polityk
jak na przyktad polityka spdjnosci. Na podstawie analizy ewolucji polityk integracji imigrantow w krajach
UE oraz aktywnoS$ci jej interesariuszy w ostatnich latach, uwazam, ze w wypadku migracji poziom lokalny
(miast, samorzadow lokalnych) odgrywa istotniejsza rolg. W niektorych metropoliach, takich jak
Amsterdam, Bruksela czy Londyn, liczba imigrantow sigga prawie potowy ogoétu mieszkancow (Liicken-
-KlaBen, Heckmann 2010). Wysoki odsetek imigrantéw stanowi duze wyzwanie dla samorzadéw lokalnych.
Nie chodzi tu jedynie o korzystanie przez cudzoziemcow ze $wiadczen socjalnych (co czgsto podnosza partie
skrajnie prawicowe, wykorzystujace retoryke antyimigrancka w debacie publicznej), ale takze o edukacje,
zakwaterowanie czy chociazby o zaspokojenie potrzeb zwigzanych z wyznawana religia (o czym pisatam
w raportach z prowadzonych przeze mnie badan?). Jak twierdzi Penninx (2012), integracja imigrantow
— nawet jesli ramy legislacyjne tworzone sa na poziomie narodowym — zawsze dokonuje si¢ na poziomie
lokalnym. Mozna powiedzie¢, ze nowe formy zarzadzania daty wltadzom lokalnym nowe mozliwosci
dziatania, a takze szans¢ wykorzystania wypracowanych do$wiadczen w dziataniu bottom-up, w ktéorym
,Up” nie jest poziomem narodowym, lecz europejskim. W dalszej czgSci tekstu zaprezentowane zostana
dzialania podejmowane przez sieci miast, ktore maja wplywa¢ na proces decyzyjny na poziomie
europejskim. Wobec zamiany poziomu regionalnego na poziom lokalny w zarzadzaniu polityka integracji
imigrantéw w UE mozna nawet uzna¢, ze moéwimy o multi-local governace.

Analizujac wielopoziomowe zarzadzanie polityka integracyjna w UE, wspomnie¢ nalezy o jeszcze
jednym narzedziu, jakim jest otwarta metoda koordynacji (OMK). Metoda ta zostata zaprezentowana
podczas Szczytu Rady Europejskiej w Lizbonie w roku 2000. Podkreslano w niej znaczenie partycypacji
obywateli w procesie decyzyjnym, na poziomie ponadnarodowym. Przedstawienie nowego narzedzia
integracji mialo zwiazek z przedstawiong podczas Szczytu Strategia Lizbonska, ktora zaktadata
przeksztatcenie Unii Europejskiej w najbardziej konkurencyjna i dynamiczna gospodarkg na S$wiecie.
Wedhlug Jesienia (2004: 54), OMK to sposob zachecania do wspolpracy i wspierania jej pomiedzy
panstwami cztonkowskimi UE. Dotyczy¢é moze takze innych panstw europejskich (niebedqcych czlonkami
UE) W tych dziedzinach, w ktorych z roznych przyczyn trudno stosowaé dotychczasowe metody integracyjne,
w szczegolnosci ,, twarde” prawo, tj. dyrektywy i rozporzqdzenia (Jesien 2004). Otwarta metoda koordynacji
miata shuzy¢ wspoélpracy i wypracowywaniu wspélnych celow w obszarach, w ktérych panstwa
czlonkowskie realizuja wlasne polityki. Sformutowano nastgpujace narzgdzia:

« tworzenie katalogéw dobrych praktyk (best practices);

+ formulowanie wytycznych (guidelines) w perspektywie krotko-, Srednio- i dlugoterminowej;

« tworzenie iloSciowych i jakosciowych wskaznikow (indicators) oraz punktow odniesienia

(benchmarks);

+ tworzenie narodowych planéw dziatania (national action plans).

W wypadku polityki imigracyjnej, a §cislej polityki integracji imigrantow, wprowadzenie OMK sprowadzato
si¢ gtownie do wymiany doswiadczen, tworzenia zbioréw dobrych praktyk, prob tworzenia ilo§ciowych
i jakoSciowych wskaznikow integracji oraz oceny dziatan w tym obszarze prowadzonych w krajach
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cztonkowskich (Schafer 2004). Radaelli (2003) zwraca uwageg, ze OMK pozwala podejmowaé nowe
inicjatywy w obszarach wrazliwych politycznie. Integracja imigrantow jest tu doskonatlym przyktadem
takiego obszaru. Z punktu widzenia szukania nowych rozwigzan wplywajacych na uelastycznienie
sztywnych unijnych procedur, otwarta metoda koordynacji daje mozliwosci wymiany informacji,
gromadzenia danych i tworzenia zbioréw dobrych praktyk oraz prowadzenia monitoringu i ewaluacji dzialan
podejmowanych w panstwach cztonkowskich.

W polityce, ktorej przedmiot jest silnie upolityczniony, a do$wiadczenia i interesy poszczeg6élnych
krajow niezwykle zlozone, wypracowywanie wspdlnych ram i wymiana informacji o dobrych praktykach
wydaje si¢ rozwigzaniem interesujacym, ktore moze da¢ poczatek wspolnym regulacjom w przysztosci.
Moim zdaniem, najwigkszym wyzwaniem polityki integracyjnej na poziomie europejskim jest
wypracowanie wspolnych wskaznikow ilosciowych i1 jakoSciowych dla mierzenia skutecznosci dziatan
prowadzonych w panstwa cztonkowskich. Bez wspomnianych wskaznikow nie jest mozliwe stwierdzenie,
czy dziatania te sa z punktu widzenia integracji imigrantéw skuteczne (Entzinger, Biezeveld 2003; Bijl,
Verweij 2012).

Wyniki prowadzonych przeze mnie badan wskazuja, Ze stosowanie nowych narzedzi zarzadzania
wyraznie wplywa na zmiany w obszarze integracji imigrantéw. Imigranci, stanowiacy wazna grupg
interesariuszy, otrzymuja mozliwo$¢ wlaczenia si¢ w proces formutowania celéw, zasad, narzedzi
i scenariuszy rozwoju polityki integracyjnej. Z drugiej strony, rozumiejac OMK jako zarzadzanie przez cele,
warto zastanowic¢ sig, czy cele aktorow zaangazowanych w tworzenie polityki integracyjnej nie sa rozbiezne.
Jak pogodzi¢ cele imigrantow dbajacych o zaspokojenie swoich potrzeb ekonomicznych z interesami
pracodawcow, zwiazkéw zawodowych czy lokalnych spotecznosdci postrzegajacych duze zrdéznicowanie
etniczne jako zagrozenie? Zarowno MLG, jak i OMK wlaczaja w proces negocjacji coraz wigksza liczbe
interesariuszy, co moze prowadzi¢ do przedtuzajacego si¢ dialogu, ktéry moze nie przetozy¢ si¢ na zmiany
legislacyjne.

Na zakonczenie warto podkresli¢, ze model MLG w polityce integracji imigrantow nalezy rozpatrywac
przez pryzmat roli i partycypacji poszczegdlnych aktorow. Istota teorii zaktada uzyskanie lepszych efektow
poprzez roztozenie dziatan na wiele podmiotow reprezentujacych odmienne obszary i sektory. Zarzadzanie
— w modelu MLG — opiera si¢ na dzieleniu, a nie monopolizowaniu kompetencji, i wspoétistnieniu wielu
potencjalnie odlegtych aktoréw i instrumentow politycznych. W wypadku zarzadzania migracjami model ten
daje organizacjom imigranckim duze mozliwo$ci uczestniczenia w formulowaniu celéow polityki
integracyjnej, nie tylko na poziomie lokalnym, jak do tej pory, ale rowniez europejskim, na przyktad poprzez
uczestniczenie w Europejskim Forum Integracyjnym.

Wyzwania integracji imigrantow — poziom panstw narodowych

Panstwa UE zmagajace si¢ z problemami demograficznymi, podlegajace jednoczesnie procesom globalizacji
i integracji, z jednej strony, wykazuja potrzebe naptywu imigrantéw, z drugiej, wciaz koncentruja si¢ na
niezwykle restrykcyjnej kontroli wlasnego terytorium, wyrazajacej si¢ w zwalczaniu nielegalnej imigracji,
zapobieganiu nielegalnemu zatrudnianiu imigrantéw, handlowi ludzmi itd. Jak zaznacza Hollifield (2003),
panstwa europejskie stoja przed dylematem pogodzenia interesu ekonomicznego wyrazonego konieczno$cia
konkurencyjnosci na rynku globalnym z ochrona praw obywateli w panstwie narodowym (Hollifield 2003).
Upolitycznienie kwestii imigracji w Europie nie stuzy wprowadzaniu liberalnych rozwiazan, nawet jesli sa
one uzasadnione ekonomicznie. Nastroje antyimigranckie narastajace w spoleczenstwach europejskich dla
wielu partii skrajnie prawicowych stanowig fundament, na ktorym buduja one swdj kapital polityczny,
blokujac racjonalne rozwigzania w tym obszarze. Dlugotrwaly proces integracji jest czgsto sprzeczny



80 P. Matusz Protasiewicz

z logika procesu politycznego w panstwach demokratycznych, ktory jest nastawiony na efekty mierzalne
w okresie migdzy jednymi a kolejnymi wyborami. Penninx (2012) nazywa ten proces ,,demokratyczna
niecierpliwo$cia”. Partie polityczne w panstwach czitonkowskich UE wykorzystuja kwestie zwiazane
z imigracja i integracja imigrantow w walce politycznej. Czgsto podkreslaja silny zwiazek tego obszaru
z bezpieczenstwem i suwerenno$cia panstwa, jednoczes$nie postrzegajac wspotprace w tym obszarze jako
zagrozenie 1 utrat¢ kontroli.

Na sposéb prowadzenia polityki integracji imigrantow w panstwach cztonkowskich UE zasadniczy
wplyw ma czynnik czasu oraz rodzaj doswiadczen zwiazany z naptywem imigrantow. Nalezy zauwazy¢, ze
panstwa europejskie najbardziej doswiadczone w tej dziedzinie, jak Holandia, Szwecja czy Wielka Brytania,
prowadza takie polityki od ponad 30 lat, a zagadnienia zwigzane z tym obszarem juz od dawna sa
przedmiotem debaty publicznej, przyczyniajac si¢ do wilaczenia w proces tworzenia polityki integracyjnej
coraz to nowych aktoréw. Niezwykle istotny jest rowniez moment przeksztalcenia panstw z krajow
emigracji netto w kraje imigracji netto. W wypadku krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, ktore znajduja
si¢ dopiero w procesie transformacji, ksztaltowanie polityki migracyjnej jest silnie zdeterminowane
europeizacja tego obszaru. Oznacza to, ze maja one mniejszy wplyw na przyjmowane rozwigzania
(w obszarze ochrony granic, azylu, nielegalnej imigracji) niz kraje zachodnioeuropejskie, ktore rozpoczety
pierwsze dzialania w latach 50. i 60. XX wieku, a od podpisania Traktatu Amsterdamskiego (1997 rok)
i Szczytu w Tampere (1999 rok) wpltywaty na dziatania w tym zakresie na poziomie wspolnotowym. Co
wigcej, kraje zachodnioeuropejskie sa niezwykle aktywne w negocjowaniu rozwiazan w obszarze migracji
1 integracji zarowno na poziomie migdzyrzadowym (Rada Europejska), jak i wspolnotowym. W wypadku
nowych krajow czlonkowskich wyraznie wida¢ przejecie dorobku wspolnotowego bez wigkszego
dopasowania go do potrzeb i specyfiki krajowej (Pawlak 2013; Matusz Protasiewicz 2013b).

Jesli chodzi o polityke integracyjna, to — jak zauwaza Penninx (2004) — dotyczy ona dwodch stron:
panstwa i imigrantow. Panstwo jest W tym systemie reprezentowane przez instytucje, partie polityczne,
zwiazki zawodowe, doradcow i ekspertdw, natomiast imigranci — przez organizacje i stowarzyszenia
imigranckie o r6znym charakterze (kulturalne, spoteczne, etniczne, religijne) oraz organizacje pozarzadowe
zajmujace si¢ pomoca imigrantom. W zalezno$ci od systemu politycznego panstwa oraz doswiadczen
w prowadzeniu polityki migracyjnej wystepuje zroéznicowanie aktywnos$ci na poszczegdlnych poziomach
wiladzy. We Francji mamy do czynienia z centralnym zarzadzaniem migracjami, podczas gdy w Niemczech,
Hiszpanii czy we Wloszech wyraznie dostrzegana jest aktywnos$¢ wiadz regionalnych i lokalnych,
wynikajaca z duzej autonomii regionéw w tamtejszych systemach politycznych (Bleich 2003). W demokracji
konsensualnej — ktorej przyktadem jest ustrdj polityczny Holandii — dajacej duze prawa mniejszosciom i ich
organizacjom, to wtasnie ci aktorzy sa szczego6lnie aktywni w procesie ksztattowania polityki migracyjnej
(Matusz Protasiewicz 2008). W wypadku Wtoch i Hiszpanii, gdzie wazna rolg w realizowaniu polityki
spolecznej odgrywaja organizacje pozarzadowe, to one sa waznymi partnerami w debacie na temat migracji.
Jesli chodzi o nowe kraje cztonkowskie UE, wciaz bedace bardziej krajami wysytajacymi niz przyjmujacymi
imigrantow, ich polityka migracyjna znajduje si¢ we wczesnej fazie rozwoju i jest ksztattowana glownie
przez instytucje rzadowe. Wigkszo$¢ rozwiazan legislacyjnych w obszarze migracji kraje te przyjety
w procesie dopasowywania prawa krajowego do wymogow UE przed ratyfikacjq traktatu akcesyjnego.

Polityka integracji imigrantow — poziom Unii Europejskiej

W ostatnim czasie coraz wigcej uwagi przyklada si¢ do denacjonalizacji polityk migracyjnych
1 intergracyjnych, w wyniku procesow takich jak integracja europejska, globalizacja czy wspotpraca
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miedzynarodowa. W procesie integracji europejskiej panstwa narodowe stracity petna kontrolg nad polityka
migracyjna na rzecz instytucji ponadnarodowych oraz wspotpracy migdzyrzadowe;.

Po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony w 2007 roku i zniesieniu struktury filarowej w zarzadzaniu
politykami UE migracje staly si¢ przedmiotem kompetencji Komisji Europejskiej oraz Rady Unii
Europejskiej i Parlamentu Europejskiego dziatajacych w ramach procedury wspotpracy. W obszarze
wolnos$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci zdefiniowane zostaly migdzy innymi nast¢pujace zadania
w odniesieniu do nastgpujacych zagadnien: swobodny przeptyw osob (wewngtrzna mobilnos¢ obywateli
UE), azyl, imigracja oraz kontrola granic (przeciwdziatanie nielegalnej imigracji), wchodzace w sktad
szeroko pojetego zarzadzania migracjami. Analizujac zmiany instytucjonalne wprowadzone Traktatem
z Lizbony oraz rosnace zainteresowanie kwestiami migracji na poziomie europejskim, mozna zaktadaé, ze
najblizsze lata przyniosa wiele nowych inicjatyw w tym obszarze.

Zagadnienia zwiazane z integracja imigrantow legalnie mieszkajacych na terenie UE imigrantow byty
traktowane jako uzupelienie polityki imigracyjnej. Obszar ten pozostaje w kompetencjach panstw
cztonkowskich. Obecno$¢ imigrantow w UE, wynikajace z tego faktu wyzwania integracyjne i wystepujace
napigcia, takie jak na przyktad zamieszki z udzialem imigrantow lub ich potomkdéw na przedmiesciach
Paryza, Marsylii, Londynu czy Sztokholmu, coraz czgsciej przyczyniaja si¢ do traktowania integracji
imigrantow jako wspolnej sprawy wszystkich panstw cztonkowskich. Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w art. 79 stwierdza, ze instytucje europejskie podejmuja dziatania w celu wspierania panstw
cztonkowskich w ksztaltowaniu polityki integracji obywateli panstw trzecich (Dziennik Urzedowy UE,
C83/47). Wytyczne przygotowane przez Komisje Europejska koncentruja si¢ przede wszystkim na
przestrzeganiu praw cztowieka i promowaniu aktywnej integracji obywateli panstw trzecich. W komunikacie
O wspolnotowej polityce imigracyjnej Komisja zwraca uwagg, ze blednie prowadzona polityka integracyjna
moze prowadzi¢ do nasilenia si¢ zréznicowanych probleméw spolecznych, w tym przede wszystkim do
wykluczenia spotecznego (European Commission 2001). Oficjalnie przyjeta definicja méwi, ze integracja to:
dynamiczny, dwustronny proces wzajemnego dostosowania wszystkich imigrantow i rezydentow
w panstwach czlonkowskich (Council of The European Union 2004). Komisja Europejska, definiujac proces
integracji, zwraca uwage na nastepujace kwestie, ktore powinny zostaé rozwazone przez panstwa
czlonkowskie:

« wzmacnianie zdolnosci kraju przyjmujacego do czerpania z ré6znorodnosci;

« wzmacnianie roli prywatnych aktorow w zarzadzaniu r6znorodnoscia;

« promowanie dobrych relacji sasiedzkich;

« wzmacnianie wspolpracy z mediami w kwestiach integracji.

Komisja Europejska postuluje objgcie dziataniami integracyjnymi jedynie obywateli panstw trzecich legalnie
przebywajacych na terenie panstw czionkowskich Unii Europejskiej. Przyjecie takiej grupy docelowej
ogranicza dziatania integracyjne, nie uwzglednia bowiem mobilnosci wewngetrznej, ktora stanowi istotne
wyzwanie dla samorzadéw lokalnych (w obszarze edukacji, integracji kulturowej etc.). Komisja Europejska,
jak juz byto wspomniane, postuluje rowniez wspolprace i wymiang informacji o dobrych praktykach migdzy
dziatajacymi na rzecz integracji instytucjami panstw czlonkowskich. Zostato to sformutowane w Programie
Haskim, przyjetym przez Radg Europejska 5 listopada 2005 roku (Europan Commission 2005a). W tym celu
KE powotata do zycia Europejska Sie¢ Migracyjna oraz Krajowe Punkty Kontaktowe, majace za zadanie
zbieranie danych dotyczacych wdrazanych polityk integracyjnych oraz wypracowywanie wskaznikow
umozliwiajacych oceng efektow prowadzonych polityk. Jednym z waznych forow wymiany doswiadczen
i omawiania najlepszych praktyk jest powotane w roku 2005 na podstawie Wspdlnej agendy na rzecz
integracji Europejskie Forum Integracyjne, majace stuzy¢ jako platforma dialogu na temat integracji
imigrantow, swoiste miejsce spotkan przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego (Europan Commission
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2005b). Uzupetnieniem Forum jest Europejska Strona Integracyjna (European Web Site on Integration), na
ktorej publikowane sa raporty, wyniki badan, opisy dobrych praktyk i doswiadczen krajow cztonkowskich
w zakresie integracji imigrantow.

Realizacja zadan sformulowanych we Wspolnej agendzie na rzecz integracji zostata wsparta finansowo
w wysokosci 813 milionow euro w latach 2007-2013 w ramach Europejskiego Funduszu na rzecz Integracji
Obywateli Panstw Trzecich (EFI), bgdacego czgscia programu SOLID (razem z Funduszem Granic
Zewnetrznych, Europejskim Funduszem Powrotow Imigrantdw oraz Europejskim Funduszem na rzecz
Uchodzcow). EFI zostal ustanowiony na mocy decyzji Rady Unii Eropejskiej w roku 2007 (Council of the
European Union 2007). Moim zdaniem, fundusz EFI jest najwazniejszym narz¢dziem, ktorym obecnie
dysponuje Komisja Europejska. Po pierwsze, w sposob praktyczny pozwala wdrazaé cele Wspolnej agendy
na rzecz integracji oraz Wspolnych podstawowych zasad dotyczqcych integracji imigrantéw (Common Basic
Principles on Immigrants’ Integration). Po drugie, daje KE mozliwo$¢ kontroli panstw cztonkowskich
w tym obszarze. Po trzecie, wzmacnia wspodtpracg migdzy KE a instytucjami krajowymi odpowiedzialnymi
za EFL. Tym samym, dysponujac narzedziem finansowym, KE znacznie wzmacnia swoje kompetencje
w zakresie wspotpracy z instytucjami panstw cztonkowskich.

Poza przywotanymi juz czynnikami wplywajacymi na tworzenie polityki integracyjnej w krajach
cztonkowskich oraz na poziomie europejskim, warto jeszcze zwr6ci¢ uwage na badania nad migracjami i ich
role w ksztaltowaniu polityki migracyjnej. Wraz ze wzrostem zainteresowania tym zagadnieniem
i wlaczeniem go do debaty publicznej politycy coraz czgsciej wykorzystywali badania z tego obszaru do
tworzenia koncepcji zarzadzania zjawiskiem naptywu imigrantéw oraz ich integracji. Jak zauwazaja Penninx
i Scholten, wspolpraca ludzi nauki z decydentami politycznymi w obszarze migracji przybierata rozne
formy: w Belgii, Niemczech i we Wiloszech dialog miedzy naukowcami i politykami (policy makers) odbywat
sie poprzez kontakty prywatne, nieformalne sieci i otwarte debaty publiczne. W innych krajach natomiast
odbywat si¢ on w sposob bardziej zinstytucjonalizowany, poprzez stworzenie ciat doradczych czy rad
naukowych (Penninx, Scholten 2010: 12). Wplyw badan migracyjnych na tworzenie polityki integracji
imigrantow nie jest ograniczony jedynie do poziomu panstwa. Dzigki grantom europejskim tworzy si¢ coraz
wigcej sieci i konsorcjow badawczych, zajmujacych si¢ analiza zjawisk migracyjnych, na przyktad sie¢
IMISCOE. Tym samym, naukowcy i eksperci z tej dziedziny sa jeszcze jednym aktorem w modelu MLG,
dziatajacym zaréwno na poziomie europejskim, narodowym, jak i lokalnym.

Zarzadzanie integracja imigrantéw na poziomie miast

Silne powiazanie kwestii migracji z kwestia suwerennos$ci 1 kompetencjami panstw narodowych
spowodowato, ze miasta przez dtugie lata nie byly postrzegane jako wazny aktor w zarzadzaniu tym
obszarem, mimo ze w ramach swoich kompetencji podejmowaly lokalne inicjatywy majace na celu
zarzadzanie rosnaca réznorodno$cia’. Z punktu widzenia wiadz centralnych, samorzady lokalne byty
odpowiedzialne jedynie za implementacje rozwiazan legislacyjnych dotyczacych integracji imigrantow,
stworzonych na poziomie krajowym.

W zakresie polityki integracji imigrantow wiladze lokalne biora odpowiedzialno$¢ przede wszystkim za
implementacj¢ prawa oraz wykonywanie ustawowo przyznanych im zadan. Uwzgledniajac lokalna sytuacje
integracyjna, miasta w ramach swoich kompetencji przyjmujq strategie zarzadzania réznorodnoscia,
uwzgledniajace wiele typow dziatan®. Strategie te dotycza przeciwdziatania dyskryminacji i marginalizacji
imigrantOw w przestrzeni miejskiej, budowania pozytywnych relacji migdzy zréznicowanymi etnicznie
mieszkancami oraz stymulowania dialogu miedzykulturowego. Miasta — do niedawna majace tylko
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ograniczona rol¢ w UE — pretenduja obecnie do roli partner6w w podejmowaniu i realizacji decyzji, radzac
sobie z problemami legitymizacji wladzy poprzez blizsze relacje z obywatelami (Carmichael 2006).

Zwiekszajqca sie rola miast w procesie globalizacji

Proces globalizacji, jak zwraca uwage Sassen (1991), wptynal na tworzenie si¢ miast globalnych, gdzie
siedziby maja transnarodowe korporacje, co przyczynia si¢ do zmian ekonomicznych i spotecznych. Miasta
prowadza dziatania polegajace na pozyskiwaniu inwestycji zagranicznych, siedzib korporacji czy organizacji
miedzynarodowych, czym w sposob posredni przyczyniaja si¢ w do naptywu zréznicowanych etnicznie
pracownikow. Rozwdj miast powoduje rowniez tworzenie si¢ coraz wigkszej liczby miejsc pracy w tak
zwanym drugim sektorze (ustugi), ktory przyciaga imigrantow. Miasta charakteryzuja si¢ zlozona siecia
powiazan migdzy organizacjami, instytucjami i grupami spotecznymi, ktore coraz czgSciej porozumiewaja
sie w celu rozwiazywania probleméw lokalnych. Zyjemy w czasach, w ktorych, z jednej strony, myslimy
globalnie, wykorzystujac nowe technologie i produkty, a z drugiej strony — co pokazuja badania
— odczuwamy silne poczucie przynaleznosci do spotecznosci lokalnej, ktora moze by¢ dzielnica, sasiedztwo
czy miasto (Van Crean, Vancluysen, Ackeart 2007).

Powiazania migdzy zrdznicowanymi aktorami sfery gospodarczej, spotecznej 1 politycznej
w spoteczno$ciach lokalnych czgsto prowadza do inicjowania dziatan zmierzajacych do wywierania nacisku
na sprawujacych wladze w celu rozwiazywania lokalnych problemow. Dzialania te coraz czgsciej — poza
komunikacja, edukacjg czy rozrywka — dotycza zarzadzania zréznicowanymi etnicznie spotecznos$ciami. To
sprawia, ze coraz wigcej samorzadow lokalnych podejmuje wspolprace polegajaca na wymianie
doswiadczen w zakresie integracji imigracji (Penninx, Spencer, Van Hear 2008).

Z punktu widzenia rosnacej roli miast w procesie oddzialywania na ksztattowanie polityki na poziomie
narodowym i europejskim wazna jest silna pozycja burmistrzoéw czy prezydentdéw miast. Wzmocnieni
aktywnoscia miast w skali globalnej i regionalnej (sieci wspotpracy — swiatowe i europejskie) burmistrzowie
i prezydenci przyjmujg rolg silnych liderow, ktorzy w miarg posiadanych kompetencji daza do wdrazania
strategii rozwoju miast i budowania ich wizerunku na arenie migdzynarodowej. Poza przyciaganiem
inwestoréw, wladze miast koncentruja si¢ na pozyskiwaniu duzych imprez miedzynarodowych, sportowych,
kulturalnych czy politycznych, stuzacych wzmacnianiu wizerunku miasta, ktéry moze pdzniej przektadac sig
na wzrost gospodarczy (na przyklad przez rozwdj turystyki). Burmistrzowie maja nawet wlasna organizacje
City Mayors z siedziba w Londynie, ktéra co roku przyznaje nagrode Burmistrza Swiata.

Badania miejskie (urban studies) pokazuja, ze proces globalizacji zwiekszyt znaczenie gospodarcze, ale
rowniez spoteczne i polityczne miast (Jatowiecki 2011). Jak twierdza Borja i Castells (1997), wladze lokalne
moga sprawnie realizowa¢ zadania w obszarze gospodarki i konkurencyjnosci (zarzadzanie warunkami
i $rodkami wplywajacymi na wydajnos¢ gospodarcza, migdzy innymi chodzi 0 system edukacji,
komunikacje miejska, mieszkalnictwo, zycie kulturalne), integracji spoteczno-kulturowej (zarzadzanie coraz
bardziej zréznicowanymi spotecznie mieszkancami miast). Mechanizmy globalizacji powoduja zblizanie si¢
do siebie miast odlegtych geograficznie poprzez ich uczestnictwo w formalnych i nieformalnych sieciach
wspoOlpracy. Jedna z takich inicjatyw jest powotane na konferencji Narodéw Zjednoczonych ds. Osiedli
Ludzkich (UN-HABITAT) Swiatowe Zgromadzenie Miast i Wiadz Lokalnych (World Assembly of Cities
and Local Authoriteis, WACLA). Wraz z postgpem urbanizacji miasta zyskuja na znaczeniu. Samorzady
lokalne sa blizej obywateli, przez co czuja wigksza legitymizacje dla prowadzonych dziatan. W wypadku UE
proces integracji i pojawianie si¢ nowych narze¢dzi oraz instytucji reprezentujacych wladze lokalne sprzyja
wzrostowi ich roli jako sieci aktorow dziatajacych na poziomie europejskim.
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Drzialania integracyjne na poziomie miast

Jak juz wczesniej pisatam, w klasycznym modelu MLG poziomem subnarodowym jest poziom regionalny,
szczegOlnie znaczacy w wypadku takich polityk jak na przyktad polityka spdjnosci. W wypadku migracji
znacznie wazniejsza rol¢ petni poziom lokalny (miast, samorzadoéw lokalnych).

Tabela 1. Imigranci i osoby o pochodzeniu imigranckim w wybranych miastach objetych badaniem
CLIP

Miasto Populacja Odse_tek i Odsetek 0sob majacych korzenie imigranckie
obcokrajowcow
Amsterdam 758 198 11 49
Antwerpia 482 456 16,4 30
Arnsberg 80 341 6,6 15
Ateny 745514 20 b.d.
Bolonia 372 000 10,5 b.d.
Breda 172 085 4,3 21
Budapeszt 1777921 4,2 b.d.
Dublin 506 211 15 b.d.
Frankfurt 676 197 24.8 37,7
Kopenhaga 518 574 13 20,4
Luksemburg 86 977 62,6 b.d.
Malmo 286 440 b.d. 37
Praga 1 258 062 10,2 b.d.
Stuttgart 593 070 21,3 38,6
Turyn 908 902 11,4 b.d.
Wieden 1670749 19,4 30,9

b.d. — brak danych

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych ilosciowych z badania CLIP, modut III (Liicken-Klapen, Heckmann 2010).

Pierwsze programy integracyjne stanowiace odpowiedz na potrzeby imigrantow byly podejmowane przez
wiadze samorzadowe, czgsto z inicjatywy organizacji pozarzadowych lub we wspotpracy z nimi (takimi jak
AWO w Niemczech czy Caritas we Wtoszech). Przyktadem takich miast moze by¢ Rotterdam, Amsterdam,
Turyn, Frankfurt (Liicken-Klapen, Heckmann 2010). Dopiero duzo pozniej dziatania integracyjne byty
przejmowane przez wiladze panstwowe, a kompetencje samorzadéw lokalnych byly ograniczane do
implementowania ustalonej odgdrnie polityki w tym obszarze. Dzigki procesowi integracji europejskiej
1 wspolpracy aktoréw wielu pozioméw wiadze lokalne zaczgly wywieraé wptyw na formutowanie celow
polityki integracyjnej w wymiarze europejskim. Mozna powiedzie¢, ze nowe formy zarzadzania daty
witadzom lokalnym nowe mozliwo$ci dziatania, a takze szans¢ wykorzystania wczesniej wypracowanych
doswiadczen w dziataniu bottom-up, w ktérym ,,up” nie jest poziomem narodowym, lecz europejskim.
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Jak byta o tym mowa wczedniej, pozycja i sita decyzyjna aktorow lokalnych jest zalezna od podstaw
prawnych, ustroju politycznego i charakteru polityki prowadzonej w danym kraju cztonkowskim, a przede
wszystkim od poziomu decentralizacji wtadzy publicznej. Wzrost znaczenia poziomu lokalnego w tworzeniu
polityki migracyjnej wiaze si¢ z bezposrednia konfrontacja wtadz lokalnych/miejskich z duza koncentracja
imigrantow na ich terenie. W miastach zachodnioeuropejskich, w ktorych intensywny naptyw imigrantow
rozpoczat si¢ po Il wojnie $wiatowej, udziat procentowy imigrantéw wynosi od 10 do 30 proc.,
a w niektorych miastach, o ktérych byla mowa wczesdniej, sigga nawet 50 proc. (Amsterdam, Bruksela,
Londyn, Frankfurt) (por. Tabela 1). Znaczenie koncentracji imigrantéw w miastach europejskich podkreslali
w swoich pracach Rogers i Tillie (2001) oraz Penninx, Kraal, Martiniello i Vertovec (2004). Wszyscy oni
skupiali si¢ na wyzwaniach ekonomicznych, spotecznych i kulturowych, wynikajacych z wysokiej
koncentracji imigrantéw w miastach europejskich. Jak wcze$niej wspomniatam, doswiadczenia krajow
europejskich pokazuja, ze proces tworzenia polityki integracyjnej na poziomie narodowym jest czgsto
dtugotrwaty i malo efektywny. Wigkszo§¢ dziatan podejmowanych w obszarze integracji imigrantow
najpierw byla realizowana na poziomie lokalnym. Wiladze miast, w ktorych dochodzito do znaczacej
koncentracji imigrantow, byly konfrontowane z koniecznoscia rozwiazywania biezacych problemow, nawet
w sytuacji braku podstaw prawnych stworzonych na poziomie krajowym. Niezaleznie od posiadanych
uprawnien i sSrodkow, wladze miejskie musza podejmowaé dziatania w obszarze integracji imigrantow, gdyz
ich brak moze mie¢ powazne konsekwencje dla ich sytuacji ekonomicznej, spotecznej i politycznej. Moze
rowniez w sposob zasadniczy wptywac na relacje spoleczne i migdzygrupowe. Jak twierdzi Penninx (2012:
12), integracja zachodzi zawsze na poziomie lokalnym, nawet jezeli niektore z jej mechanizmow rzqdzq sie
regulami instytucjonalnymi ustanowionymi na wyzszych (regionalnym, panstwowym, pooonadnarodowym)
poziomach.

Bardzo czegsto w innowacyjnosci i kompleksowosci swoich rozwiazan miasta wyprzedzaja dziatania
wiadz centralnych. Na pierwszym etapie prowadzenia dzialan integracyjnych wladze miast wprowadzaly
rozwigzania w obszarach kluczowych dla integracji i funkcjonowania imigrantéw, takich jak rynek pracy
(przeciwdziatanie bezrobociu — szczegdlnie w okresie kryzysu gospodarczego, ktory zawsze najbardziej
dotykat imigrantéw), system edukacyjny (koncentracja dzieci imigranckich w poszczegolnych szkotach,
dzielnicach, szkolenia dla kadry nauczycielskiej dotyczace pracy w zroznicowanej etnicznie grupie), system
mieszkalnictwa (segregacja imigrantow w okreslonych dzielnicach miast, opuszczanie dzielnic
zamieszkatych przez imigrantéw przez rdzennych mieszkancow, degeneracja tych dzielnic). Na drugim
etapie, ktory nastapit znacznie pdzniej (w niektérych miastach — na przyktad w Sztokholmie czy Kopenhadze
— proces ten obserwujemy obecnie), wystapity napigcia dotyczace tozsamosci imigrantow, przejawy niecheci
wobec nich, manifestowanej przez rdzennych mieszkancow. Spotecznosci lokalne wywieraly presj¢ na
wiadze, domagajac si¢ ,,rozwiazywania problemow integracyjnych” (Alexander 2004). Rola wiadz lokalnych
miala charakter mediacyjny. Obszary dziatania na pierwszym etapie dotyczyly spraw spoteczno-
-ekonomicznych, pdzniej coraz czgéciej takze spraw Kulturowo-religijnych, co pokazaty badania CLIP
(Ltucken-KlaBen, Heckmann 2010) (por. Tabela 2). Dla imigrantow kwestie zwiazane z religia
1 kultywowaniem tradycji (uboj rytualny, pochéwek rytualny, nauka jezyka i religii w szkole) stanowia jeden
z najwazniejszych obszarow, w ktorym oczekuja wsparcia wtadz lokalnych.
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Tabela 2. Dzialania wladz miejskich w obszarze integracji imigrantéw

Obszar integracji

Podejmowane dzialania

Rynek pracy

polityka antydyskryminacyjna

polityka zréznicowanego etnicznie zatrudnienia w instytucjach zarzadzanych przez
wiladze lokalne

wspieranie lokalnych przedsigbiorcow etnicznych (szkolenia, pomoc w uzyskiwaniu
pozyczek)

kursy zawodowe, aktywizacja zawodowa imigrantow

Edukacja

polityka wspierania dzieci imigranckich w procesie edukacji (dodatkowe lekcje,
asystenci nauczycieli mowiacy w jezykach imigrantdow, dodatkowe finansowanie

dla szkoét z duza liczba dzieci imigranckich)

Polityka spoteczna

polityka spoteczna skierowana do imigrantow

instytucje zajmujace si¢ imigrantami (departamenty, wydziaty ds. integracji)

ulotki i materialy informacyjne dostgpne w jezykach najwigkszych grup
imigranckich

personel instytucji miejskich przeszkolony w obstudze zréznicowanych kulturowo

i religijnie klientow

Mieszkalnictwo

polityka antydyskryminacyjna (lokale socjalne)
polityka desegregacyjna (przeciwdzialanie gettoizacji)

rewitalizacja dzielnic o duzej koncentracji imigrantow

Jezyk

nauka jezyka ojczystego (dodatkowe lekcje jezyka ojczystego dla dzieci imigrantow
w szkotach publicznych)

nauka jezyka kraju przyjmujacego (dodatkowe lekcje finansowane z budzetu wtadz
lokalnych)

Partycypacja imigrantow
w procesie decyzyjnym?

ciata doradcze ds. polityki integracyjnej: a) mieszane (imigranci oraz
przedstawiciele  organizacji  reprezentujacych  wigkszosciowa  populacjg),
b) jednorodne (reprezentujace tylko organizacje/przedstawicieli $rodowisk
imigrantow)
przedstawiciele $rodowisk imigranckich w innych cialach doradczych wiladz
lokalnych

konsultant/mediator z ramienia wiladz miejskich, reprezentujacy interesy

imigrantéw i bedacy w kontakcie z liderami srodowisk imigranckich

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie materiatéw badawczych CLIP 2009-2011.

& W wielu miastach, w ktérych wystepowat duzy odsetek mieszkancoéw nie posiadajacych obywatelstwa i praw politycznych,
wladze staraly si¢ wprowadzaé rozwiagzania umozliwiajace imigrantom i organizacjom imigranckim uczestniczenie
w podejmowaniu decyzji, szczegodlnie dotyczacych polityki integracyjne;.

Rola sieci miast partnerskich w modelu wielopoziomowego zarzqdzania

Pierwsze dziatania polegajace na wspotpracy samorzadoéw lokalnych w ramach sieci rozpoczety si¢ w 1986

roku od powolania sieci miast europejskich Eurocities, skupiajacej dzi§ 50 najwigkszych miast
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europejskich®. Wspotpracujace miasta inicjuja badania naukowe, dyskusje i prace w grupach roboczych, by
szuka¢ wspolnych rozwigzan i wymienia¢ si¢ informacjami o dobrych praktykach w zréznicowanych
obszarach, takich jak kultura, ochrona §rodowiska, innowacje i zarzadzanie rdéznorodnos$cig. Dziatalnos¢
sieci miast jest wspierana ze Srodkow unijnych, co pozwala prowadzi¢ na przyktad badania naukowe
dotyczace sposobdw zarzadzania réznorodnoscia. Celem sieci jest rOwniez wspieranie wymiany wiedzy na
temat dobrych praktyk integracyjnych, co ma wzmacniaé proces uczenia si¢ (policy learning process)®.
Kolejnym przyktadem sieci miast partnerskich jest CLIP (Cities for Local Integration Policy), sie¢
utworzona w roku 2006 przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, wladze miasta
Stuttgart oraz agencje unijng Eurofound z siedziba w Dublinie. Sie¢ zrzesza 30 miast europejskich, ktore
wykazuja zainteresowanie kwestiami zwiazanymi z integracja imigrantow’. Dziatania sieci sa wspierane
przez instytucje i organizacje europejskie, miedzy innymi Komitet Regionéw i Europejska Sie¢ Przeciwko
Rasizmowi. Sie¢ miast partnerskich CLIP w latach 2008-2010 $cisle wspotpracowala z grupa badawcza
CLIP w celu okreslenia listy tematow objetych badaniami naukowymi. Podobnie jak w sieci Eurocities,
miasta skupione w sieci CLIP wymieniaty si¢ informacjami na temat dobrych praktyk i wywierania wptywu
na instytucje wspolnotowe. Kolejnym przyktadem wspolnej inicjatywy miast jest sie¢ Intercultural Cities,
promujaca lokalny model zarzadzania roéznorodnoscia nazywany migdzykulturowa integracja. Sie¢ miast
Intercultural Cities podkresla role poziomu lokalnego w polityce integracyjnej i znaczenie wymiany
doswiadczen w procesie dochodzenia do najbardziej skutecznych rozwiazan (cCity-to-city mentoring).
Dziatalno$¢ sieci jest finansowana przez Rade Europy i Dyrekcje¢ Generalna ds. Edukacji i Kultury Komisji
Europejskiej. Wszystkie trzy przyktady pokazuja rosnace znaczenie miast partnerskich w obszarze integracji
imigrantow.

Tabela 3. Cechy wspélne wybranych sieci miast partnerskich

« dziatalno$¢ sieci jest finansowana/wspierana przez instytucje i organizacje dziatajace na poziomie europejskim;

« celem sieci jest wymiana informacji na temat dobrych praktyk, punktow odniesienia (tzw. benchmarkow) oraz
celoéw integracji;

« proces wzajemnego uczenia si¢ jest wspierany badaniami naukowymi na temat integraciji;

« waznym zadaniem jest formulowanie celow polityki integracyjnej i oddzialywanie na instytucje poziomu
europejskiego;

o w dziataniach sieci wyraznie wida¢ wspotprace poziom lokalny — poziom europejski, przy pominigciu poziomu
narodowego.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Wspolpraca sieci miast partnerskich reprezentujacych poziom lokalny z instytucjami i innymi
interesariuszami poziomu europejskiego wyraznie wskazuje na wpisywanie si¢ tych dziatan w model
wielopoziomowego zarzadzania. Wymienione cechy wspolne oméwionych wyzej sieci miast (Tabela 3)
wskazujq roOwniez na stosowanie roznych narzedzi, takich jak dobre praktyki, punkty odniesienia (tzw.
benchmarki) czy cele dtugookresowe.

Z punktu widzenia MLG rosnaca aktywnos$¢ wladz lokalnych nie powinna by¢ analizowana jedynie jako
dziatalno$¢ aktora ograniczonego do jednego poziomu. Wtadze lokalne jako aktor w wielopoziomowym
zarzadzaniu moga nie tylko nadawa¢ impuls do zmiany polityki w ramach perspektywy bottom-up, ale
réwniez sta sie cze$cia policy network, wywierajac wptyw na europejski wymiar polityki integracyjnej
poprzez wspoélpracg w ramach wspomnianych sieci miast, na przyktad Eurocities czy CLIP. Miasta
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wymieniaja si¢ do§wiadczeniami, nawiazuja wspdlprace, inicjuja badania naukowe, ktéore maja wspomoce
szukanie nowych rozwiazan w laczacej je dziedzinie. Z politycznego punktu widzenia uczestnictwo w sieci
daje miastom wigksza mozliwo§¢ wplywania na decyzje podejmowane na poziomie europejskim.
Zainteresowanie miast wspélpraca z instytucjami wspolnotowymi $ciSle wiaze si¢ z rosnaca rola
gospodarcza i polityczng miast w skali globalnej. W pierwszej fazie naptywu imigrantow do Europy (lata
1960.-1970.) brak zainteresowania kwestiami integracji imigrantow, a w kolejnej fazie silne upolitycznienie
tego zagadnienia (lata 1990.) prowadzity do trudno$ci w osiagnigciu postulowanych przez wtadze lokalne
celow, takich jak zwigkszanie $rodkow finansowych czy kompetencji wykonawczych w tym obszarze.
Niejednokrotnie wladze miast w celu uzyskania wsparcia wtadz centralnych wiaczaly dzialania integracyjne
w zakres innych realizowanych dziatan, na ktore mozna bylo uzyskac¢ finansowanie. Przyktadem moze by¢
przeciwdziatanie bezrobociu czy aktywizacja grup narazonych na bezrobocie, bez wskazywania konkretnie
imigrantow, czy polityki rewitalizacji miast bez wskazywania na dzielnice imigranckie, ktére bardzo czgsto
znajdowaly si¢ w historycznych centrach miast (wiazalo si¢ to z przeprowadzkami lokalnej populacji na
willowe przedmiescia).

Niezwykle istotne jest oddziatywanie instytucji poziomu lokalnego na formutowanie celéw na poziomie
europejskim. Wracajac do sieci miast, warto zauwazy¢, ze wiladze lokalne, angazujac si¢ w projekty
badawcze, mialy szansg¢ wptywaé na wybodr zagadnien poddawanych analizie. Wypracowanie listy tematow
wymagatlo wspotpracy, dyskusji 1 poréwnania prowadzonych przez wladze lokalne dzialanh w obszarze
integracji imigrantow.

Celem projektu CLIP byto nie tylko przeprowadzenie badan, ale takze przedstawienie rekomendacji
i stworzenie katalogu dobrych praktyk, ktére mogly by¢ wykorzystywane przez inne miasta bedace
czlonkami sieci. Bardzo waznym elementem projektu byly spotkania i konferencje, podczas ktérych
przedstawiciele miast (glownie departamentéw integracji) wymieniali doswiadczenia i dyskutowali o
wynikach badan. Przyktad sieci CLIP wyraznie pokazuje kilka mechanizméw koordynacji polityki
integracyjnej w praktyce:

« badanie jest finansowane ze $rodkow unijnych, zarzadzane przez agencj¢ unijna Eurofound oraz miasto

Stuttgart, we wspolpracy z innymi miastami;

« nastepuje wspotpraca roznych aktoréw zaangazowanych w tworzenie inicjatyw integracyjnych wiadz
lokalnych, instytucji europejskich, partneréw spotecznych i organizacji imigranckich;

« podczas spotkan, konferencji i prezentacji wynikow badan zawsze podejmowane sa starania, by dane
zebrane w 30 miastach europejskich stuzyly nadaniu impulsu dla dziatan na poziomie europejskim;

« efektem wspolpracy sieci miast jest migdzy innymi dokument The European Pact for Integration. For
the Development of a Common Migration and Integration Policy in the EU, zaproponowany przez
burmistrza miasta Stuttgart, koordynujacego sie¢ CLIP.

+ aktywnymi uczestnikami procesu ewaluacji badania byli, poza Eurofound, rowniez przedstawiciele
Komisji Europejskiej, miast uczestniczacych w projekcie oraz Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Rady Europy, co pokazuje wielopoziomowy charakter aktoré6w zaangazowanych
w projekt.

Projekt CLIP jest wyrazem waznego trendu w badaniach migracyjnych w Europie. Po pierwsze, promuje
ujecie porownawcze. Po drugie, taczy wspotprace badaczy migracyjnych z praktykami tworzacymi polityki
integracyjne, w tym wypadku na poziomie lokalnym (migration research — policy makers nexus).
Aktywno$¢ sieci miast partnerskich CLIP oraz praktyczne wykorzystywanie wypracowanych w czasie
dziatan grupy badawczej wnioskéw i rekomendacji zaowocowaty czgstym wykorzystywaniem wnioskow
CLIP w materiatach instytucji UE. Wybrane przyktady przedstawia tabela ponizej.
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Tabela 4. Wykorzystanie danych z badania CLIP przez instytucje w UE

Rok Organizacja/instytucja Tytul dokumentu Sposéb uzycia danych CLIP
2006 Europejski Komitet Opinia SOC/219 Immigration in the Odwotanie do wynikow bada-
Ekonomiczno-Spoteczny EU and Integration Policies: Coope- nia CLIP i podjecie wspotpracy
ration Between Regional and Local z siecia miast CLIP
Governments and Civil Society
Organisations
2007 Komisja Europejska Third Annual Report on Migration Odwotanie do wynikéw bada-
and Integration nia CLIP w rozdziale dotycza-
cym wspoOtpracy instytucjonal-
nej
2007 Rzad RFN 7th Report on Foreigners Odwotanie do wynikow bada-
nia CLIP dotyczacych segrega-
cji mieszkaniowej
2008 Komisja Europejska Education and Migration Strategies Odwotanie do raportu CLIP na
for Integrating Migrant Children in temat warunkow mieszkanio-
European Schools and Societies. wych imigrantéw w Europie
A Synthesis of Research Findings for
Policy-makers
2008 Rada Europy, Kongres Wtadz Dwie rezolucje 252 (2008) and 270 Odwotanie do rekomendacji
Lokalnych i Regionalnych (2008) oparte na badaniach CLIP, CLIP dotyczacych warunkow
Improving the Integration of Mig- mieszkaniowych
rants Through Local Housing Poli-
cies
2009 Komitet Regionow CoR-CONSTown-initiative  Opinion Sie¢ miast partnerskich CLIP

on Local and Regional Authorities at
the Forefront of Integration Policies

przywotana jako skuteczna
inicjatywa wzmacniajaca rolg
miast w ksztattowaniu polityki
integracji imigrantow w UE
poprzez wymian¢ doswiadczen

i dobrych praktyk

Zrodto: Raport ewaluacyjny CLIP (Schmidt, Stan 2010).

To zestawienie wyraznie pokazuje, ze nowe metody zarzadzania w UE, dajace mozliwo$¢ wywierania
wplywu przez wladze lokalne na poziomie europejskim, stymuluja debatg oraz nadaja impuls formutowaniu
nowych celéw polityki integracji imigrantow. Jednoczesnie wlaczaja w ten proces partnerow spotecznych.

otwartej
w dziataniach instytucji unijnych w obszarze migracji wyraznie wzmacnia pozycj¢ wtadz lokalnych. Bazujac

Funkcjonowanie modelu wielopoziomowego zarzadzania oraz metody koordynacji
na wynikach dostgpnych badan, nie mozna lekcewazy¢ znaczenia wladz lokalnych w procesie integracji
imigrantow. Jest ono bez watpienia wyzwaniem dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich, jak rowniez dla
catej Wspodlnoty. Wiadze lokalne w sposob skuteczny potrafig okresli¢ priorytety dziatan integracyjnych,

szczegllnie w sferze spoteczno-ekonomicznej (rynek pracy, pomoc spoteczna, mieszkalnictwo, edukacja).
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Najwazniejsze jednak w procesie dochodzenia do decyzji politycznych i legislacyjnych jest aktywne
uczestnictwo wszystkich interesariuszy reprezentujacych poszczegdlne poziomy procesu decyzyjnego.
Wriadze panstwowe, jak podkreslaja Liicken-KlaBen i Heckmann (2010), powinny okresli¢ ramy, kierunki
i gldéwne cele polityk integracyjnych oraz zapewni¢ polityczna legitymacje¢ dla takich dziatan. Z kolei
wladzom lokalnym powinno sig¢ zostawi¢ swobode w okre$leniu tresci i narzedzi dochodzenia do
sformutowanych na poziomie panstwowym celow.

Bardzo interesujaca we wspOtpracy miast w ramach sieci partnerskich jest wspdlnota intereséw oraz cheé
korzystania z dobrych praktyk stosowanych w innych miastach. Wtadze lokalne sa nastawione bardziej
pragmatycznie do kwestii integracji imigrantéw i, jak dotychczas, udalo im si¢ unikna¢ duzego
upolitycznienia tych kwestii, co cechuje debatg publiczna na ten temat na poziomie panstwowym. Modele
integracji imigrantow wypracowane przez panstwa cztonkowskie UE przez ostatnie dziesigciolecia r6znia sig
od siebie za wzgledu na czynniki, ktore zostaly juz wczesniej omdwione. Ta roéznorodnos¢ modeli
zakorzeniona w $§wiadomosci decydentdéw, polaczona z wysokim stopniem polityzacji tego zjawiska
powoduje, ze wladze panstw cztonkowskich probuja szuka¢ whasnych rozwiazan i sa zdecydowanie mnigj
otwarte na wspolprace. Dziatania UE, cho¢ maja jedynie charakter wspomagajacy, stymuluja wymiang
doswiadczen i ksztattuja debate na temat integracji imigrantdéw. Co wazne, spowodowalo to wilaczenie
nowych aktoréw, takich jak organizacje imigranckie dzialajace na wszystkich poziomach, od lokalnego do
europejskiego (coraz wigcej organizacji imigranckich tworzy organizacje parasolowe aktywne na poziomie
europejskim lub przystgpuje do takich organizacji), organizacje spoteczenstwa obywatelskiego
reprezentujace populacje wickszosciowa (coraz cze$ciej podejmuja dzialania w tym obszarze), ale rowniez
koscioty, zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcow, partie polityczne i media. Tak duze zréznicowanie
zaangazowanych aktorow wptywa na wigksza swiadomo$§¢ wyzwan integracyjnych oraz ewolucj¢ pozycji
imigrantow w tym procesie — od przedmiotu polityki, jak w latach 70. i 80. XX wieku, do aktywnego
uczestnika debaty publicznej. Nowe formy zarzadzania daja duze mozliwosci partycypacyjne w procesie
policy learning przedstawicielom spoteczenstwa obywatelskiego, wladzom lokalnym, a w tym konkretnym
wypadku imigrantom (ktdrzy — o czym nalezy pamigta¢ — nie sa obywatelami).

Badania na temat znaczenia poziomu lokalnego w ksztattowaniu polityki integracji imigrantow

W badaniach nad migracjami analiza procesow tworzenia polityk migracyjnych przez samorzady lokalne
z uwzglednieniem nowych form zarzadzania jest zagadnieniem stosunkowo nowym. Jednym z pierwszych
badan poréwnawczych uwzgledniajacych to zagadnienie byt projekt UNESCO zatytutowany Multicultural
Policies and Modes of Citizenship in European Cities realizowany w 1996 roku oraz projekt OECD z roku
1998, ktorego efektem byta publikacja zatytutowana Immigrants, Integration and Cities. Exploring the
Links. Cecha wspdlna obu projektow bylo zidentyfikowanie obszaréw integracji imigrantow objgtych
zainteresowaniem wiladz lokalnych oraz aktoréw zaangazowanych w tworzenie programow i dziatan.
W ramach obu projektow zgromadzono duza ilo$¢ interesujacych danych empirycznych, ale nie
wypracowano ram teoretycznych pozwalajacych na dokonanie poréwnan miedzy poszczegdlnymi miastami.
Bazujac na badaniu UNESCO, Alexander (2004) przygotowal interesujaca typologie pozwalajaca
dokonywa¢ poréwnan — rowniez na podstawie danych iloSciowych — dziatan dotyczacych postaw i polityk
wobec imigrantow na poziomie miast. Zincone i Caponio (2004), w przygotowanym w ramach IMISCOE
The Multilevel Governance of Migration: State of the Art, klasyfikuja ten obszar badan jako najnowszy
i stosunkowo stabo zbadany. Jak do tej pory nie ukazaly si¢ wigksze opracowania po$wigcone temu
zagadnieniu. Prace porownawcze dotyczace zarzadzania migracjami odnosza si¢ zazwyczaj do wybranych
elementow, na przyktad poziomu narodowego, poziomu lokalnego czy europejskiego, lub aktorow
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zaangazowanych w ten proces’. Przywolany powyzej State of the Art jako pierwszy podejmuje probe
stworzenia kryteriow analizy polityk migracyjnych, uwzglgdniajac model MLG. Zincone i Caponio (2004)
proponuja skupienie si¢ na dwoch wymiarach analizy. Pierwszy dotyczy poziomow rzadzenia, gdzie decyzje
sa podejmowane na poziomie narodowym, regionalnym czy lokalnym, a relacje migdzy tymi poziomami
maja charakter odgérny (top-down) badz oddolny (bottom-up). Drugi wymiar dotyczy poétformalnych
i nieformalnych aktoréw: organizacji pozarzadowych, ruchow spolecznych, grup mniejszosciowych, i ich
roli w zarzadzaniu réznorodnoscia (Zincone, Caponio 2004: 1-2). Governance’ odgdrnie za pomoca
instytucji ponadnarodowych transferujacych zadania do poziomu regionalnego i lokalnego miesza si¢
z procesami oddolnej wspolpracy podmiotow subnarodowych z wladzami panstwa i Unii Europejskiej jako
organizacji (Zincone, Caponio 2004: 7).

Rys. 1. Model wielopoziomowego zarzadzania w polityce migracyjnej

Poziom Unii Europejskiej
Instytucje ponadnarodowe, rzady panstw.
organizacje pozarzadowe 1 korporacje, eksperci,
grupy lobbingowe

Poziom narodowy

Relacje odgérne Relacje oddolne

(Top — down) Rzad panistwa i organy wladzy publicznej, (Bottom - up)

NGO’s, organizacje imigranckie i grupy interesu,
spoleczenstwo obywatelskie

Poziom subnarodowy

Wiadze szczebla regionalnego 1 lokalnego,
organizacje spoleczeristwa obywatelskiego,
NGO’s, grupy interesu, wspolnoty 1 zrzeszenia

Zrodlo: opracowanie whasne — Matusz Protasiewicz, Bromski.

Piattoni (2008) oraz Zincone i Caponio (2004), piszac o MLG, koncentruja si¢ na kontekscie politycznej
mobilizacji, podejmowaniu decyzji oraz strukturze politycznej (Piattoni 2009). Zasadnicze pytanie dotyczy
sposobu, w jaki podmioty mobilizuja i przygotowuja si¢ do wspolnego decydowania, jak podejmowane sa
decyzje oraz jaki ksztalt przyjmuje Unia Europejska (polity). Podejmowanie decyzji (policy-making) polega
na podziale zadan migdzy wieloma instytucjami réznych szczebli oraz wiaczeniu do negocjacji instytucji
pozarzadowych (Piattoni 2008).

W badaniach oraz publikacjach dotyczacych polityki integracyjnej na poziomie lokalnym, ktore ukazaty
si¢ w ostatnich latach, dominuja studia przypadkow dotyczace wybranych miast i samorzadoéw lokalnych.
Dotycza one sposobow prowadzonej polityki, obszarow nia objgtych, grup docelowych oraz trzech
podstawowych wymiarow integracji, tj. wymiaru prawno-politycznego, ekonomiczno-spotecznego
i kulturowego. Na uwagg zasluguje wydana w ramach sieci IMISCOE pozycja The Local Dimension of



92 P. Matusz Protasiewicz

Migration Policymaking (Caponio, Borkert 2010). Coraz czg$ciej lokalne polityki zarzadzania
roznorodno$cia koncentruja si¢ na relacjach spoleczenstw przyjmujacych z imigrantami wyznania
muzulmanskiego, co znalazto swoje odzwierciedlenie w badaniach. Najwigksze badanie tego zagadnienia
przeprowadzit Open Society Institute w ramach projektu Muslims in Europe oraz grupa badawcza CLIP
w module dotyczacym relacji migdzygrupowych (Open Society Institute 2010; Lucken-Klassen, Heckmann
2010).

Rosnaca rola miast w wielopoziomowym zarzadzaniu migracjami oraz aktywne dziatania integracyjne
podejmowane przez wladze lokalne bez watpienia wptyna na zainteresowanie badaczy réznorodnym ujgciem
tego tematu w najblizszych latach.

Zakonczenie

Zarzadzanie migracjami oraz procesem integracji imigrantow w Unii Europejskiej stato si¢ wyzwaniem dla
wszystkich krajow czlonkowskich. Panstwa narodowe monopolizujace kompetencje w tym obszarze sa
konfrontowane z nowymi aktorami na poziomie wspdlnotowym i lokalnym, podejmujacymi dziatania
wplywajace na proces decyzyjny. Polityka integracji imigrantdw jest zagadnieniem niezwykle zlozonym,
obejmujacym czegsto Scierajace si¢ ze soba koncepcje i definicje. Dodatkowo, proces ten ma charakter
dlugofalowy, a jego efekty moga by¢ mierzone jedynie w diugiej perspektywie, co nie wpisuje si¢ w proces
polityczny, nastawiony na szybkie i widoczne efekty. Jak pokazuja zaprezentowane w artykule
doswiadczenia z poziomu wspdlnotowego i lokalnego reprezentowanego przez miasta, jesteSmy obecnie
swiadkami zasadniczych zmian w zarzadzaniu polityka integracji imigrantéw w Unii Europejskiej. Zmiany
te wpisuja si¢ w model wielopoziomowego zarzadzania, ktory zawiera kilka interesujacych elementow. Po
pierwsze, jest to wzrost zainteresowania miast wspotpraca w obszarze integracji imigrantow, polegajaca na
wymianie do§wiadczen, wzmacnianiu procesu uczenia si¢ i ewaluacji prowadzonych programow/projektow.
Takie dzialania, odpowiadajace wspolpracy horyzontalnej, wykraczaja jednak poza terytorium jednego
panstwa, zyskujac tym samym wymiar migdzynarodowy. Po drugie, analiza dziatania sieci miast wykazala,
ze ich celem jest wptywanie na proces decyzyjny na poziomie wspolnotowym. Nie chodzi wigc jedynie
o wymiang informacji o dobrych praktykach i wzmacnianie procesu uczenia si¢, ale takze o odgrywanie roli
aktywnego aktora tego procesu. Co ciekawe, dziatania podejmowane przez sieci miast zmierzajace do
okreslenia celow, priorytetow 1 narzedzi ustalanych na poziomie wspdolnotowym odbywaja si¢
z pominig¢ciem poziomu narodowego. Miasta przez diugie lata byly postrzegane jedynie jako wykonawca
decyzji podejmowanych na poziomie narodowym. Obecnie wyraznie wykorzystuja przestrzen, jaka
w modelu wielopoziomowym zostaje im stworzona glownie przez instytucje wspolnotowe. Komisja
Europejska, uzywajac nowych narzedzi zarzadzania, takich jak Europejskie Forum Integracyjne, Europejska
Strona Integracyjna, a takze dzialania wspolnotowe finansowane z Europejskiego Funduszu na rzecz
Integracji Obywateli Panstw Trzecich (community action), dazy do wilaczania aktoréw publicznych
i prywatnych poziomu lokalnego w proces decyzyjny. Z punktu widzenia KE takie dziatania pozwalaja
czeSciowo oming¢ poziom narodowy, na ktorym kwestie integracji imigrantow sa niezwykle upolitycznione.
Z drugiej strony, panstwa europejskie posiadajace najwigksze do$§wiadczenia w obszarze migracji silnie
forsuja wtasne rozwiazania, zaroOwno na poziomie migdzyrzadowym, jak i we wspoélpracy z instytucjami
wspolnotowymi. Wielopoziomowe zarzadzanie transferujace przedmiot polityki na wiele poziomoéw wptywa
na wymiang do$wiadczen, proces uczenia sig, a takze wielopoziomowa 1 wieloplaszczyznowa debate na
temat integracji. Jednak, jak podkreslaja krytycy, takie dzialania, w nieznaczny sposob przekladaja si¢ na
rozwiazania legislacyjne. Wilaczanie coraz wigkszej liczby aktorow, takich jak partie polityczne, organizacje
pozarzadowe, organizacje imigranckie, eksperci, zwiazki zawodowe, koscioly, organizacje pracodawcow
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etc. powoduje, ze dochodzenie do wspolnych rozwiazan, negocjowanie celow i priorytetow moze stawac si¢
coraz trudniejsze. Biorac pod uwage, ze migracja do krajow Unii Europejskiej bedzie si¢ utrzymywata,
a kwestie zwigzane z integracja imigrantow beda stanowily wyzwanie dla aktoréw reprezentujacych
wszystkie poziomy zarzadzania, najwigksza trudnoscia moze okaza¢ sig¢ okre$lenie wspolnych celow
1 obszarow dzialania mozliwych do zaakceptowania przez wszystkich zainteresowanych. Komisja
Europejska juz dzi§ posiada wazne narzgdzie do inicjowania dziatan integracyjnych w panstwach
cztonkowskich, tj. Europejski Fundusz na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich (ktory od roku 2014
zostanie przedstawiony w zmodyfikowanej formie jako Fundusz Migracji i Azylu).

W Polsce dzialania integracyjne wobec obywateli panstw trzecich rozpoczgty si¢ wraz z wprowadzeniem
Europejskiego Funduszu na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich. Przeprowadzona przeze mnie
analiza dziatan prowadzonych w ramach Funduszu wykazata, ze niektore samorzady (Warszawa, Lublin,
Wroctaw), korzystajac ze s$rodkéw unijnych, podejmuja pierwsze dziatania w obszarze zarzadzania
roznorodno$cia (Matusz Protasiewicz 2013b). Nie jest to jednak wynik duzej koncentracji imigrantéw
1 wyzwan z tym zwiazanych, ale bardziej wynik dostepnosci srodkow europejskich i pewnej ,,mody” na
wielokulturowo$¢. Dziatania zwiazane z integracja imigrantow w Polsce sa realizowane przez organizacje
pozarzadowe, Kkorzystajace ze s$rodkow europejskich. Instytucje publiczne poziomu krajowego, jak
dotychczas, nie wypracowaly koncepcji polityki integracyjnej, nie okreslity jej dlugofalowych celow,
narzedzi 1 instytucji odpowiedzialnych.

Bez watpienia proces ksztaltowania polityki integracji imigrantow w Unii Europejskiej w nadchodzacych
latach bedzie wyzwaniem ztozonym i kompleksowym, angazujacym licznych aktorow reprezentujacych
wszystkie poziomy zarzadzania. Moim zdaniem, rola sieci miast jako kolektywnego aktora procesu
decyzyjnego bedzie stale rosta.

Przypisy

' W modelu wielopoziomowego zarzadzania wyrozniamy trzy poziomy decyzyjne: poziom

ponadnarodowy, narodowy oraz regionalny/lokalny. Jak pisze Heywood (2008): Samorzqd lokalny to
wladza charakterystyczna dla poszczegolnych lokalnosci, np. wsi, dzielnicy, miasteczka, miasta lub
okregu. Cho¢ funkcje i zadania samorzqdu lokalnego rozniq sie w zaleznosci od panstwa i czasow, to
obejmujq: edukacje, planowanie, wywoz smieci, lokalny handel, transport, wypoczynek i rekreacje oraz
opieke spotecznq. Zalozenie, ze konstytucyjna podlegtos¢ samorzqdow lokalnych czyni je politycznie
nieistotnym, jest btedem. W kazdym systemie politycznym istnieje wiadza lokalna.

? Jesli chodzi o potrzeby zwiazane z religia, to najwiecej probleméw w relacjach imigranci — wladze
lokalne dotyczy wyznawcow Islamu. Chodzi tu migdzy innymi o miejsca modlitwy, ubdj rytualny,
miejsca pochowku czy edukacje religijng w szkotach itd. Wigcej na ten temat w Matusz Protasiewicz
(2011, 2013a).

¥ W przeciwiefistwie do badaczy europejskich, badacze amerykanscy bardzo weczeénie wykazywali
zainteresowanie integracja imigrantow w miastach. W latach 20. XX w. przedstawiciele szkoly
chicagowskiej rozpatrywali kwestie adaptacji imigrantoéw do spoteczenstwa amerykanskiego okreslanego
jako WASP (White Anglo-Saxon Protestant). Wybitnymi reprezentantami tego nurtu badawczego byli
Robert E. Park, William 1. Thomas i Florain Znaniecki. Przedstawiciele szkoly chicagowskiej
wprowadzili do debaty migracyjnej pytania dotyczace czasu i przestrzeni w procesie migracji.

* Przyktadem moze by¢ Talllinn realizujacy strategie miejska Kudurahu (Peace in the Community),
budujacy pozytywne relacje miedzy Estonczykami a rosyjskojezycznymi mieszkancami miasta; Stuttgart:
Biindnis fiir Integration — strategia zarzadzania réznorodnoscia w miescie, w ktorym 40 proc.
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mieszkancow stanowia imigranci i ich dzieci; Kopenhaga: KBH’R® (We Compenhageners) — strategia
wzmacniania dialogu migdzy mieszkancami miasta i wdrazania spojnosci spotecznej; Amsterdam: Wij
Amsterdamers — strategia integracji, majaca przeciwdziata¢ radykalizacji oraz dyskryminacji
mieszkancow Amsterdamu.

> Na stronie sieci Eurocities http://www.eurocities.eu/ publikowane sa opisy dziatan grup roboczych
zajmujacych si¢ konkretnymi zagadnieniami, informacje o organizowanych spotkaniach i konferencjach
oraz raporty dotyczace probleméw miast bedacych w sieci i propozycje ich rozwiazania. Waznym
elementem sa dobre praktyki prezentowane przez poszczegdlne miasta.

® Sie¢ Eurocities byly wspierana finansowo miedzy innymi z Europejskiego Programu na rzecz
Zatrudniania i Solidarnos$ci Spolecznej na lata 2007-2011, zarzadzanego przez Dyrekcje Generalna ds.
Zatrudniania, Spraw Spolecznych i Wiaczenia Spotecznego Komisji Europejskiej. Drugi program,
z ktérego finansowane byly dzialania sieci, to program PROGRESS zarzadzany przez t¢ sama Dyrekcje
Generalng KE.

" Wigcej na temat dziatan sieci CLIP oraz badan prowadzonych przez grupe badawcza CLIP dotyczacych
mieszkalnictwa, przedsigbiorczos$ci etnicznej oraz relacji migdzygrupowych na stronie: http://www.euro
found.europa.eu/areas/populationandsociety/clipabout.htm (dostep: 24 wrzesnia 2013 r.).

® Wsrod innych badan dotyczacych polityki integracji imigrantéw realizowanej na poziomie lokalnym
nalezy wymieni¢ projekt At Home in Europe. Living Together. Project Promoting Inclusion in 11 EU
Cities realizowany przez Open Society Foundation. Gtownym przedmiotem tego badania byly dziatania
zmierzajace do inkluzji spotecznej imigrantow oraz dzialania antydyskryminacyjne. Projekt stanowit
kontynuacje wczesniejszego projektu Muslims in EU Cities. Wigcej na stronie projektu
www.soros.org/initiatives/home. Wazny byt takze projekt Shaping Perceptions and Attitudes to Realise
the Diversity Advantage (SPARDA) — wspolna inicjatywa Komisji Europejskiej oraz Rady Europy.
Kolejny projekt Attitudes to Migrants, Communication and Local Leadership (AMICALL), finansowany
z Europejskiego Funduszu na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich, byl realizowany przez
konsorcjum sze$ciu instytutow badawczych we wspotpracy z Rada Europy i koordynowany przez Instytut
COMPAS z Uniwersytetu w Oxfordzie. Celem projektu bylo stworzenie katalogu dobrych praktyk
dotyczacych promowania pozytywnych postaw wobec imigrantdw oraz integracji imigrantdow na
poziomie lokalnym. W ramach projektu szukano odpowiedzi na pytanie, jaka jest rola wtadz lokalnych
i regionalnych w integracji imigrantow oraz jaka jest rola komunikacji spolecznej w budowaniu
pozytywnych postaw wobec imigrantow: http://www.compas.ox.ac.uk/research/urbanchange/amicall/#
€2211 (dostep: 15 grudnia 2013 r.).

® W dyskursie politologicznym w Polsce termin governnace czesto nie jest ttumaczony. Wynika to
z trudno$ci zwiazanych z tlumaczeniem tego pojgcia. CzgSciej niz samo tlumaczenie pojawia sig
wyjasnienie tego terminu. W przetlumaczonej na jezyk polski ksiazce A. Heywood, Teoria polityki.
Wprowadzenie (PWN Warszawa 2009, s. 74, 77) pojecie governance ttumaczone jest jako ,.efektywne
rzadzenie”. Jak podkre$la autor wciqz brakuje statej i zgodnej definicji tego pojecia, odnosi si¢ ono
— w szerszym ujeciu — do réznych sposobow stuzqcych do koordynacji Zycia spotecznego. Pojecie to
znacznie wykracza poza termin rzadzenie angazujac nie tylko instytucje publiczne, ale rowniez
organizacje pozarzadowe, partnerstwa publiczno-prywatne oraz sieci polityczne (policy network).
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