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POLITYKA IMIGRACYJNA REPUBLIKI FEDERALNEJ NIEMIEC

NIEMCY KRAJEM IMIGRACYJNYM

Po II wojnie §wiatowej Republika Federalna Niemiec z kraju emigracyjnego
stopniowo stawala si¢ krajem imigracyjnym. Kwestia formalnego uznania statusu
Niemiec jako kraju imigracyjnego przez dziesigciolecia stanowila tabu w debatach
publicznych i politycznych. W obliczu danych ilo$ciowych nie ulega jednak watpli-
wosci, ze kraj ten od lat pozostaje jednym z najwigkszych odbiorcow imigrantéw na
$wiecie. Liczbg cudzoziemcdéw niemiecki Federalny Urzad Statystyczny w grudniu
2008 r. oszacowatl na 6,7 mln o0sob, co stanowi 8,8% ogoétu populacji. W 2005 r.,
w grupie panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, wigkszy od Niemiec (8,9%)
udziat obcokrajowcoOw na tle catosciowej struktury spotecznej kraju odnotowaty tyl-
ko trzy kraje — Luksemburg (38,2%), Estonia (20,3%) oraz Austria (9,3%)'.

Biorac pod uwagg negatywne trendy demograficzne, niemieccy intelektualidci
snuja apokaliptyczne wizje rozpadu spoteczenstwa konsensualnego, wyrokujac roz-
mywanie si¢ iluzji spotecznej stabilnosci. W tym kontekscie kwestia doptywu imi-
grantdw czg¢sto omawiana jest jako potencjalne remedium na problemy wynikajace
ze starzenia si¢ spoteczenstw. Wedlug szacunkéw ONZ, aby do 2050 r. utrzymaé
liczbe ludnosci Niemiec na dzisiejszym poziomie 82 mln osob, konieczny bytby do-
ptyw 17,8 mln imigrantéw. Natomiast, aby w tym samym przedziale czasowym nie
zmienit si¢ stosunek liczby dwudziestolatkow do szesédziesigciolatkow, w RFN po-
trzebny byltby przyptyw az 188 mln oséb (lub 3,4 min w skali rocznej)®. Scenariusz
ten jest nierealny, niemniej jednak imigranci moga w pewnym stopniu zniwelowac
negatywne tendencje demograficzne. Juz dzi§ wptywaja oni na stopniowe, ale nie-
odwrotne zmiany struktury spotecznej wspotczesnych Niemiec.

Historyczny rozwdj procesOw imigracji oraz integracji cudzoziemcow przebie-
gal w Niemczech powojennych w specyficznych warunkach socjoekonomicznych

! Dane Eurostatu na 2005 rok, cyt. za: Bundesministerium des Innern: Migration und Integration.
Aufenthaltsrecht, Migrations- und Integrationspolitik in Deutschland, Berlin 2008, s. 43

2 B. Santel, In der Realitit angekommen: Die Bundesrepublik Deutschland als Einwanderungs-
land, w: W. Woyke (red.), Integration und Einwanderung, Wochenschau Verlag, Schwalbach Ts. 2007,
s. 22.
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i politycznych. W efekcie, w RFN wykrystalizowat si¢ model polityki imigracyjnej,
znacznie odbiegajacy od standardow, wytyczonych przez klasyczne kraje imigracyj-
ne, takie jak Stany Zjednoczone, Kanada czy Australia.

TRENDY MIGRACYINE W NIEMCZECH POWOJENNYCH
1. Niemcy krajem imigracji zarobkowych

Powojenna historia RFN jest historig imigracji. Po 1945 r. Niemcy do$wiad-
czyli fali migracji powrotnych oséb pochodzenia niemieckiego. Przyplyw dodatko-
wych 9-12 mln® obywateli byt przez opini¢ publiczna odczuwany ambiwalentnie, od
,postaw obronnych”, przez bierna akceptacj¢ powojennej ,,wymiany” ludno$ciowej
do ,,otwartej wrogosci™. ,,Cud gospodarczy” niemieckiej socjalnej gospodarki ryn-
kowej zniwelowat jednak kulturowe i religijne réznice migdzy ludnoscia rodzima
a naptywowa. Tymczasem od lat 50. XX w. coraz bardziej chtonna niemiecka gospo-
darka potrzebowata nowych robotnikéw. W 1960 r. w Niemczech po raz pierwszy
byto wigcej miejsc pracy niz sity roboczej. Luki na rynku zacze¢li wypetniaé pra-
cownicy kontraktowi zwani Gastarbeiterami, sprowadzani do Republiki Federalnej
na podstawie umow bilateralnych, gldwnie z krajéw Europy Potudniowej. Pierwsze
porozumienie podpisano w 1955 r. z Wtochami. Imigrantow zarobkowych Niemcy
rekrutowali przede wszystkim z panstw jednoczacej si¢ Europy, a z przyczyn poli-
tycznych takze z Turcji i Jugostawii oraz — w drodze wyjatku — z nielicznych krajow
pozaeuropejskich, takich jak Maroko, Tunezja oraz Korea. W 1973 r. faczna popula-
cj¢ zagranicznych robotnikow w Niemczech szacowano na 2,2 mln 0sob, z ktorych
1,5 mln bylto zatrudnionych legalnie’.

Centralna role w zwigkszeniu udziatu imigrantow w strukturze spotecznej RFN
odegrat trend do przeksztatcania si¢ czasowych imigracji zarobkowych w wyjazdy
definitywne, co byto stymulowane procesem taczenia rodzin. W 1981 r. $rednia dhu-
go$¢ pobytu cudzoziemcow w RFN wynosita 10 lat. W latach 60. XX w. blisko 80%
imigrantow zyto w Niemczech samotnie, dwadziescia lat pozniej juz tylko 20%°.

Sterowana przez panstwo polityka werbowania pracownikow z zagranicy stanowila
przetom w ksztaltowaniu si¢ zjawiska imigracji w Niemczech. Pierwsze fale ekonomicz-
nych imigrantéw odegraty pozytywna rolg¢ dla niemieckiej gospodarki, stymulujac jej
rozwoj i przyczyniajac si¢ do wzrostu ogélnego dobrobytu spotecznego. Poczatkowo
jedynie zwiazki zawodowe wykazywaly sceptycyzm z obawy o dumping ptac ze stro-
ny importowanych robotnikéw, ale ustapity, gdy zagwarantowano réwnos¢ traktowania

3 Za: M. Wojtan, Proces akcesji Polski do Unii Europejskiej w zakresie przeplywu oséb a do-
Swiadczenia Niemiec, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2004, s. 254.

4 B. Santel, op. cit., s. 10.

5> M. Wojtan, op. cit., s. 255.

¢ Ibidem, s. 256-257.
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pracownikoéw krajowych i zagranicznych. Praktyka zatrudniania cudzoziemcow upo-
wszechnita si¢ juz na poczatku lat 60. XX w. Przyptyw ludnosci z zagranicy Niemcy po-
strzegali jednak wylacznie w ekonomicznych kategoriach przejsciowych i rotacyjnych
wedrowek sity roboczej. Brakowalo calosciowej koncepcji politycznej skierowanej na
integracjg coraz liczniejszych imigrantéw w spoleczenstwie niemieckim. Pozwolenie na
prace obcokrajowcy otrzymywali wytacznie na okres dwoch lat, a przedtuzenie uzalez-
nione bylo od spehienia rygorystycznych warunkow, zdefiniowanych w ustawie o cu-
dzoziemcach (Auslindergesetz) z 1965 r. Ustawa ta obowiazywata az do 1990 r., dajac
podstawy omnipotencji urzednikow, weryfikujacych wnioski imigrantdw o rozszerzenie
prawa pobytowego. Doszto w ten sposob do ustawowego przypieczgtowania instytucjo-
nalnej dyskryminacji cudzoziemcow. Jak argumentuje Bernhard Santel: ,,Prawo wiazace
obcokrajowcow przyznato urzedom wszelkie mozliwe kompetencje, bez okreslenia ich
zakresu”. Imigranci zarobkowi podlegali ,,nie wladzy prawa, lecz administracji””’. Nie-
jednokrotnie byli oni zmuszeni podejmowac pracg ponizej swoich kwalifikacji, zwtasz-
cza od poczatku lat 70. XX w., kiedy to pojawily si¢ symptomy kryzysu gospodarczego
1 wzrastato zagrozenie strukturalnym bezrobociem. Wedtug informacji Federalnej Agen-
¢ji Pracy, w 1972 1. tylko 56% cudzoziemcow i 45% cudzoziemek znalazto w Niem-
czech zatrudnienie adekwatne do ich wyksztatcenia®.

Okres regulowanego przez panstwo importu robotnikow z zagranicy zakonczyt sig
formalnie w 1973 r., kiedy to socjalliberalny rzad Willy’ego Brandta (1969-1982) wpro-
wadzit oficjalny zakaz dalszej rekrutacji. Ten tzw. Anwerbestopp byt z jednej strony re-
akcja na obawy przed przegrzaniem narodowej gospodarki oraz narastajace problemy
natury spotecznej, zwiazane z obecnoscia cudzoziemcow, z drugiej — rezultatem mig-
dzynarodowego kryzysu paliwowego’. Pewne wyjatki wprowadzono w 1990 r. w celu
sprowadzenia $cisle okreslonego kontyngentu pracownikow, glownie z krajow Europy
Wschodniej 1 Poludniowej. Niemniej jednak, obrany w latach 70. XX w. kierunek poli-
tyki imigracyjnej obowiazuje w Republice Federalnej do dzisiaj, cho¢ z pewnymi mo-
dyfikacjami. Niektorzy politycy, zwlaszcza konserwatywni, kwesti¢ kontroli dostgpu
cudzoziemcow do krajowego rynku pracy traktuja w kategoriach racji stanu.

Polityka uszczelniania niemieckiego rynku pracy przed naptywem sity roboczej
z zagranicy byla szczegdlnie konsekwentnie kontynuowana przez niemal dwa dzie-
sigciolecia rzadow koalicji CDU/CSU i FDP (1982-1998). Fundamentalne prawo do
azylu byto ograniczane, a robotnikom kontraktowym blokowano dostgp do systemu
zabezpieczenia socjalnego. Od lat 90. XX w. nawet powroty etnicznych Niemcow
odbywaly si¢ w $cisle okreslonych ramach, na zasadzie kontyngentéw. W 1997 r.
jako podstawe weryfikacji wnioskow imigrantéw pochodzenia niemieckiego wpro-
wadzono kryterium znajomosci j¢zyka niemieckiego.

7 B. Santel, op. cit., s. 12-13.

8 Federalna Agencja Pracy, cyt. za: H. Flam (red.), Migranten in Deutschland. Statistiken, Fakten,
Diskurse, UVK Verlagsgesellschaft mbH, Konstanz 2007, s. 134.

° Za: M. Wojtan, op. cit., s. 256-257.
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Pomimo restrykcyjnej reglamentacji dostgpu do niemieckiego rynku pracy, emi-
gracja do Niemiec nie traci na popularnosci. Atrakcyjno$¢ Niemiec ekonomisci uza-
sadniajg na podstawie korzystnego, z perspektywy potencjalnego imigranta, bilansu
tzw. warunkow przyciagajacych (pull-factors) oraz naciskajacych (push-factors).
Motywacje emigrantdow maja wymiar kapitalu ekonomicznego, spotecznego oraz
ludzkiego. Sktonnosé¢ do trwatej emigracji pojawia si¢, gdy suma wszystkich rodza-
jow kapitatu w kraju docelowym jest wigksza niz w kraju pochodzenia potencjalnego
imigranta. Réwniez globalizacja stymuluje ruchy migracyjne. Teorie socjologiczne
i antropologiczne podkreslaja natomiast rol¢ istniejacych na obczyznie wigzi kole-
zenskich lub rodzinnych, redukujacych koszty spoteczne, zwiazane z decyzja o emi-
gracji. Modele te sa szczegdlnie adekwatne do uzasadniania charakterystycznych dla
Niemiec zjawisk ,,przemieszczen tancuchowych” oraz regionalnej koncentracji imi-
grantow, ktdrzy najcz¢$ciej zyja w skupiskach etnicznych w wielkomiejskich aglo-
meracjach. Dane statystyczne potwierdzaja, ze — w porOwnaniu z innymi niemieckimi
krajami federacji — najwigcej obcokrajowcow osiedlito si¢ w ,,panstwach-miastach™:
w Hamburgu (14,5% cudzoziemcoéw w stosunku do ogotu populacji), Berlinie (14%)
oraz w Bremie (12,9%). Przy podejmowaniu decyzji o emigracji nie bez znaczenia sg
rowniez warunki subiektywne, takie jak indywidualna sktonno$¢ do ryzyka, bariery
natury formalnoprawnej oraz zagrozenie otwarta lub ukryta dyskryminacja.

2. ,,Nie-Niemcy” kontra ,,tez-Niemcy”?
Grupy imigrantéw w RFN i ich prawa

Cudzoziemcy, przebywajacy na state w Republice Federalnej Niemiec, nie sta-
nowia homogenicznej grupy. Klasyfikacji grup imigrantéw mozna dokonywac¢ na
podstawie roznych kryteriow. Dla Niemiec najbardziej zasadna wydaje si¢ typolo-
gizacja na podstawie kategorii: kraju pochodzenia, celu imigracji oraz stopnia inte-
gracji imigrantdéw w spoteczenstwie kraju przyjmujacego. Ze wzgledu na specyfike
sytuacji imigrantéw, zyjacych na terenach Niemiec wschodnich, kraje federacji by-
tej NRD zostang potraktowane w sposob odrebny.

Prawie 1,7 mln imigrantéw to osoby pochodzenia tureckiego. Druga pod wzgle-
dem liczebnos$ci grupa narodowosciowa sa Wtosi (ponad 500 tys. osob), a trzecia
— Polacy (prawie 400 tys. osob). Turcy, Wtosi oraz Polacy stanowia lacznie prawie
40% ogolnej liczby imigrantéw, przebywajacych w Niemczech na state. Sg to gtow-
nie imigranci zarobkowi oraz ich potomkowie!®. Klasyfikacje imigrantow wedtug
kryterium kraju pochodzenia ilustruje tabela.

10°W przypadku Polakow znaczny odsetek stanowia takze osoby, ktore wyemigrowaty do Niemiec,
powotujac si¢ na pochodzenie niemieckie, m.in. tzw. Volksdeutsche. Po 1949 r. RFN przyznalo status
,przesiedlenca” z mozliwo$cia ubiegania si¢ o obywatelstwo niemieckie 1 mln 700 tys. osobom z terenow
Polski, ktore do 1944 r. figurowaty na tzw. Volkslistach. Za: Ch. Pollaske, Migrationen aus Polen in die
Bundesrepublik Deutschland in den 1980er und 1990er Jahren, Waxmann, Miinster 2002, s. 63.
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TABELA
Imigranci w RFN wedtug kryterium kraju pochodzenia
Kraj pochodzenia Liczba imigrantow | Odsetek w stosunku do ogoétu imigrantow
Turcja 1.688.370 25,1
Wiochy 523.162 7,6
Polska 393.848 5,7
Byta Serbia, Czarnogoéra i Kosowo 352.045 5,2
Grecja 287.187 4,3
Chorwacja 223.056 3.3
Kraje UE (bez Wtoch, Grecji i Polski) 1.157.262 17,2
Inne panstwa 2.102.688 31,3

Zrodto: Rejestr Liczb Cudzoziemcow Federalnego Urzedu Statystycznego, stan na 31.12.2008 r.

Na podstawie kryterium celu imigracji mozna wyodrebni¢ podgrupy: imigran-
tow zarobkowych, etnicznych Niemcow, cudzoziemcow z krajow Unii Europejskiej
oraz emigrujacych z przyczyn humanitarnych.

,»Pozni-przesiedlency” (Spdt-Aussiedler) sa uprzywilejowani w stosunku do
pozostatych grup imigrantéw z uwagi na przystugujace im z tytutu niemieckiego
pochodzenia prawa obywatelskie. Ludno$¢ o korzeniach niemieckich powracata
do Niemiec po Il wojnie $wiatowej przede wszystkim z terenéw Republik Radziec-
kich, ale i z innych krajow bloku wschodniego. Az do lat 90. XX w. fale imigracji
powrotnych etnicznych Niemcow nie byty kontrolowane. Sukcesywny spadek licz-
by ludnos$ci powracajacej do macierzy nastgpowat stopniowo po 1993 r., w wyni-
ku wprowadzanych ograniczen prawnych. W 1990 r. Niemcy przyjeli jeszcze po-
nad 397 tys. os6b pochodzenia niemieckiego. W 1993 r. maksymalny kontyngent
ustalono na 220 tys. osob rocznie, a w roku 2000 obnizono ten limit do 100 tys.
0s0b w skali rocznej. W 2006 r. w RFN odnotowano jedynie 7747 takich przypad-
kow!!.

Z grupy klasycznych Gastarbeiterow, zatrudnianych na podstawie umow bilate-
ralnych, zawieranych w latach 1955-1968, a po 1991 r. takze z krajami Europy Srod-
kowej i Wschodniej, wyodrebni¢ nalezy specjalistow, rekrutowanych po 1 sierpnia
2000 r. w ramach systemu Green Card, oraz obywateli krajow UE, korzystajacych
z prawa do swobodnego przeptywu oséb w ramach unijnego wspolnego rynku. Do
konca 2008 r. na terenach RFN przebywato 1 638 110 obywateli 14 ,,starych” panstw
cztonkowskich UE (tj. 24,3% ogdétu cudzoziemcow). Dalsze 575 039 oséb stanowili

' Za: M. Wojtan, op. cit., s. 265-266; Por.: Bundesministerium des Innern: Migration und Inte-
gration. Aufenthaltsrecht, Migrations- und Integrationspolitik in Deutschland, Berlin 2008, s. 21.
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obywatele 10 ,,nowych” panstw UE (8,5% ogo6tu imigrantow), a 148 310 (2,2%) to
imigranci z Rumunii i Butgarii'.

Cudzoziemcy, przebywajacy w Niemczech z przyczyn humanitarnych, stano-
wig podgrupg silnie zréznicowana pod wzglgedem zakresu przystugujacych im praw.
Azylantow nalezy odrézni¢ od: 1) ubiegajacych si¢ o azyl; 2) uchodzcéw na pod-
stawie Konwencji Genewskiej z 28 lipca 1951 r., ktérym nie przystuguje prawo do
azylu, ale ktorzy podlegaja ochronie przed deportacja; 3) tzw. uchodzcéw kontyn-
gentowych, przyjmowanych z terenéw konfliktow zbrojnych w ramach akcji huma-
nitarnych oraz 4) os6b, nieposiadajacych formalnego statusu uchodzcy.

Liczba ubiegajacych si¢ o azyl w Niemczech osiagngta apogeum w roku 1992,
kiedy to ponad 438 tys. 0sob, gldwnie uchodzcow z Bosni i Hercegowiny, ztozyto
wnioski o azyl'®. W okresie tym zaobserwowano zwigkszona popularno$¢ ruchow
ksenofobicznych i rasistowskich. W 1991 r. w RFN zarejestrowano 2462 akty prze-
mocy skierowane przeciwko cudzoziemcom, zwlaszcza azylantom. Rok pdzniej
analogicznych przypadkéw byto juz 6336. Migdzy 1991 a 2000 r. Federalne Mini-
sterstwo Spraw Wewngtrznych odnotowato facznie 35 148 aktéw przemocy wobec
cudzoziemcow!'. W latach 1992/1993, na gruncie niesprzyjajacego klimatu spotecz-
nego, doszto w Niemczech do zawarcia migdzypartyjnego ,.kompromisu azylowe-
go0”. Nowa regulacja doprowadzita do zaostrzenia kryteriow i procedur azylowych.
Sfinalizowane zostaty bilateralne umowy o readmisji, gtéwnie z krajami sasiaduja-
cymi z Niemcami. Wprowadzono kategorie ,,bezpiecznego kraju pochodzenia” oraz
,bezpiecznego kraju trzeciego”, co otworzyto mozliwos$¢ deportacji azylantow, po-
chodzacych z krajow uznanych za bezpieczne, czyli przebywajacych na terytorium
RFN na warunkach tranzytu. Nowe przepisy odniosty zamierzony skutek. Stosunek
wnioskow azylowych rozpatrywanych pozytywnie do wnioskdw odrzucanych spadt
diametralnie do poziomu 3-7% w skali rocznej, podczas gdy dziesi¢¢ lat wezesniej
odsetek ten wynosit jeszcze 80%".

Liczbeg cudzoziemcow, przebywajacych na terytorium Niemiec nielegalnie, sza-
cuje si¢ na od 700 tys. do 1 mln 0s6b'. Osobna kategorig stanowia cudzoziemcy
(29 244 0s06b), ktorym prawo pobytu przyznano ,,na probg”. Imigrantom tym grozi
deportacja, jesli do konca 2010 r. nie zdobgda oni statego, legalnego zrodta utrzy-
mania'’.

12 Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge: Ausldnderzahlen 2008, Norymberga 24.09.2009 r.,
s. 10.

13 Na podst. Federalnego Ministerstwa Spraw Wewnegtrznych, w: M. Tackle, German Policy on
Imigration — from Ethnos to Demos?, Peter Lang, Frankfurt / M. 2007, s. 99, 240.

!4 Federalne Ministerstwo Spraw Wewngtrznych, www.bmi.bund.de (Stan na 13.06.2009 r.).

15 Za: M. Wojtan, op. cit., s. 269.

16 W. Thierse, Wstep, w: J. Alt, M. Bommes (red.), lllegalitit. Grenzen und Moglichkeiten der Mi-
grationspolitik, Vs Verlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2006, s. 19.

7 Na podst. komunikatu prasowego Niemieckiego Bundestagu, www.bundestag.de/aktuell/
hib/2009/2009 174/06.html (Stan na 12.06.2009 r.).
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Publiczna debata oraz oficjalne analizy, dotyczace zjawiska imigracji w RFN,
traktuja tereny bylej NRD w sposob drugorzedny. Tymczasem we wschodnionie-
mieckich krajach federacji ludno$¢ napltywowa jest konfrontowana z dotkliwymi
problemami spotecznymi. Cho¢ Niemiecka Republika Demokratyczna uchodzita za
spoteczenstwo homogeniczne, po zjednoczeniu Niemiec na tych terenach doliczono
si¢ 190 tys. obcokrajowcow. Dzi$ cudzoziemcy stanowia okoto 3,5% ogéhu ludnosci
wschodnich Niemiec'®. Na terenach tych nie wyksztatcity si¢ natomiast charaktery-
styczne dla Niemiec zachodnich skupiska imigrantow. Liczba obcokrajowcow jest
po prostu zbyt marginalna, aby mozna byto mowi¢ o koncentracji w etnicznie homo-
genicznych centrach.

Na podstawie specjalnego klucza terytorialnego, do wschodnich Niemiec moga
zosta¢ przydzieleni reemigranci pochodzenia niemieckiego, ludno$¢ pochodzenia
zydowskiego, powracajaca z terytorium bytego ZSRR, oraz azylanci i uchodzcy po-
lityczni. Cudzoziemcy ci nie moga opusci¢ przydzielonego im moca decyzji admi-
nistracyjnej regionu dopoty, dopoki korzystaja z pomocy socjalnej. Regulacja ta ob-
cigza i samych imigrantow, ktorzy — ze wzgledu na wysokie w Niemczech wschod-
nich bezrobocie strukturalne — maja znikome szanse na znalezienie pracy, jak i same
osrodki przyjmujace, zobowiazane do dokonywania transferéw socjalnych na rzecz
imigrantow. Na terenach wschodnich Niemiec ryzyko wiktymizacji cudzoziemcow
jest znacznie wigksze niz w zachodnich Niemczech. Postawy niechgci, a nawet
agresji wobec cudzoziemcoOw dominuja u 0s6b mtodych, postrzegajacych ludnosé
naptywowa w kategoriach konkurencji — na rynku pracy i etnicznej. Cudzoziemcy,
zyjacy na state na terytorium bytej NRD, sg z reguly lepiej wyksztatceni niz rodzima
ludno$¢ niemiecka, co poteguje tendencje do postrzegania ich jako rywali w po-
szukiwaniu deficytowych miejsc pracy. Wysoko wykwalifikowani imigranci bywaja
niekiedy bezkonkurencyjni, wypelniajac nisze na lokalnym rynku pracy. Doskona-
tym przyktadem sa polscy lekarze, zatrudniani w polsko-niemieckim przygraniczu.

POLITYKA IMIGRACYJNA WSPOLCZESNYCH NIEMIEC

W kregach eksperckich powszechne sa glosy krytyki, ze w RFN nie uksztat-
towala si¢ ,,caloSciowa i systematyczna polityka imigracyjna” oraz ze ,,z uwagi na
pragmatyczne ad hoc rozwigzania sukcesy integracyjne maja wytacznie dorazny
charakter”!?. Cz¢s$¢ ekspertow argumentuje, ze niemieckie elity polityczne wycho-
dza z republikanskiego zatozenia, ze integracja nalezy do sfery prywatnej, w zwiaz-

'8 Federalny Urzad Statystyczny, www.destatis.de; Niemcy komunistyczne relatywnie p6zno otwo-
rzyly si¢ na imigrantéw zarobkowych, a przy tym ,,witadze NRD zapewnity niemal 100% skutecznosci
rotacji importowanej sity roboczej”. NRD przyjmowata takze politycznych uciekinierow z Chile, Grecji,
Hiszpanii czy Nikaragui. Za: M. Wojtan, op. cit., s. 258.

¥ 1.Michalowski, Vom nationalen Integrationsmodell zum europaweitem Pragmatismus?, w: W.
Woyke (red.), op. cit., s. 33.
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ku z czym panstwowa regulacja jest niepotrzebna. Inni podkres$laja, ze deficyty kon-
cepcyjne wynikaja z podtrzymywanej przez lata sztucznie tezy, ze Niemcy nie sg
krajem imigracyjnym (Deutschland ist kein Einwanderungsland). Pewne jest jedno
— niemiecka polityka zawsze zorientowana byla na kwestie rynku pracy, w efekcie
czego w RFN wykrystalizowat si¢ specyficzny model polityki imigracyjnej, zorien-
towanej na imigracj¢ zarobkowa (Gastarbeitermodell), a uzupetniony elementami
klasycznych koncepcji imigracyjnych — pluralistycznej i asymilacyjnej*’. Wobec
priorytetu polityki ekonomicznej, aspekty integracji kulturowej i spotecznej dtugo
odgrywaty drugorzedna rolg.

Pierwsza Ustawa imigracyjna (Zuwanderungsgesetz), tworzaca catosciowe for-
malnoprawne ramy regulacji kwestii imigracyjnych, a takze — po raz pierwszy —
kwestii integracji cudzoziemcow, weszta w zycie na poczatku 2005 r., az pigédziesiat
lat po zawarciu pierwszej umowy bilateralnej w zakresie rekrutacji zagranicznej sity
roboczej*'. W ustawie tej podstawe do prawa pobytu podzielono wedtug kryterium
celu na kategorie: pracy zarobkowej, ksztatcenia, taczenia rodzin oraz celow huma-
nitarnych. Uproszczone zostaty zasady przyznawania pozwolenia na pracg poprzez
redukcje tytuldéw pobytowych do dwdch podstawowych — ograniczonego i nieogra-
niczonego prawa do pracy. Ustawa wprowadzita takze kompleksowy system progra-
moéw integracyjnych, ktoérych koordynacj¢ powierzono Federalnemu Urzgdowi ds.
Migracji 1 Uchodzcow (Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge — BAMF). Eks-
perci z Rady Migracyjnej w Raporcie Migracyjnym na 2004 r. przyznali, ze Ustawa
imigracyjna przypiecz¢towata transformacj¢ Niemiec z nieformalnego w formalny
kraj imigracyjny?.

Trudnosci z koncepcjonalizacja oraz implementacja cato$ciowej niemieckiej po-
lityki imigracyjnej wynikaja z faktu, ze elity polityczne tego kraju zawsze byly po-
dzielone na tle wyznaczenia priorytetow i zasad traktowania cudzoziemcow. Kiedy

20 W modelu wielokulturowym integracja jest pochodna uznania pluralizmu kulturowego i reli-
gijnego, a panstwo powinno wspiera¢ rozwoj odrgbnych kultur. To nie imigranci sa zobligowani do
przejgcia nowego systemu wartosci, lecz raczej kraj przyjmujacy musi dostosowac si¢ do istnienia de
facto spoteczenstwa wielokulturowego. W modelu republikanskim (asymilacyjnym) sfera publiczna
(obywatelska) jest $ciste oddzielona od prywatnej, bedacej niejako wentylem kulturowej réznorodno-
$ci. Nie ma potrzeby panstwowej regulacji kwestii kulturowych, a imigranci ,,wtapiaja si¢” w strukturg
spoteczenstwa goszczacego. Wada tego systemu jest, wedtug Habermasa, zredukowanie integracji do
aspektow politycznych, z pominigciem integracji spotecznej.

2 Pierwotny projekt ustawy imigracyjnej, autorstwa SPD i Zielonych, uzyskat wigkszo$¢ w parla-
mencie niemieckim 1 marca 2002 r. Blgdy formalne postuzyty krytykom projektu rzadowego za pretekst
do zaskarzenia ustawy przed Trybunatem Konstytucyjnym. Rok pézniej ustawa zostata ponownie pod-
dana glosowaniu. Tym razem projekt zbojkotowata konserwatywno-liberalna wigkszos¢ w drugiej izbie
niemieckiego parlamentu. Prace nad ustawa byly kontynuowane w komitecie mediacyjnym Zgroma-
dzenia Narodowego. W praktyce dyskusje zdominowali jednak politycy obu partii masowych. Ustawa
zostata ostatecznie przeglosowana w lipcu 2004 r. i weszta w zycie 1 stycznia 2005 r.

22 Rat fiir Migration: Migrationsreport 2004 (red. Klaus J. Bade, Michael Bommes, Rainer Miinz),
Berlin 8.07.2004 r., cyt. w: M. Tackle, op. cit., s. 242.
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w 1994 1. socjaldemokraci po raz pierwszy opowiedzieli si¢ za nadaniem obywatel-
stwa dzieciom imigrantow poprzez legalizacje zasady ziemi (ius soli), chrzescijanscy
demokraci stanowczo t¢ koncepcje negowali. W manifescie Programowym z 2005 r.
SPD potwierdzita, ze ,,Niemcy od wielu dziesigcioleci sq spoteczenstwem imigracyj-
nym”,* natomiast wielu politykow CDU/CSU nadal unika zabierania glosu w tej spra-
wie, ograniczajac si¢ do dwuznacznej konstatacji, ze Niemcy nie sa ,,klasycznym”
panstwem imigracyjnym. Niemniej jednak, od poczatku nowego tysiaclecia socjalde-
mokraci oraz chadecy zblizyli si¢ w swoich pozycjach, a CDU oddalita si¢ od neofa-
szystowskiej NPD*. Zwtaszcza w kwestii prawa do azylu obie partie masowe repre-
zentuja dzi$ zblizone stanowiska, opowiadajac si¢ za $cista kontrola naptywu azylan-
tow w celu uniknigcia naduzy¢, jakie mialy miejsce w ,,aferach wizowych”.

Fundamentem koncepcji imigracyjnej SPD jest integracja spoleczna i kulturowa,
przypominajaca propagowana przez Zielonych ideg patriotyzmu konstytucyjnego®.
Socjaldemokraci, podobnie jak Zieloni i Lewica, opowiadaja si¢ takze za rozszerze-
niem partycypacji imigrantow w zyciu politycznym, na przyktad poprzez nadanie im
prawa do glosowania w wyborach lokalnych. W kwestiach dostgpu obcokrajowcow
do rynku pracy SPD jest jednak, podobnie jak CDU/CSU, powsciagliwa. W Pro-
gramie z 2002 r. partia ta zalecata polityke stymulowania migracji ,,zagranicznych
specjalistow”, ale przy utrzymaniu zasady prymatu rodzimej sity roboczej. W ambit-
nym programie ,,Priorytety koherentnej polityki migracyjnej dla Niemiec i Europy”
z 2009 r., frakcja parlamentarna SPD opowiedziata si¢ m.in. za wprowadzeniem
punktowego systemu rekrutacji wysoko wyspecjalizowanych kadr (na podstawie
kryterium wieku, wyksztalcenia, zdolnosci jezykowych oraz doswiadczenia zawo-
dowego) oraz za zapewnieniem powszechnego dostepu dla wszystkich imigrantéw
do niemieckiego systemu ochrony zdrowia.

Polityka imigracyjna CDU/CSU, pierwotnie raczej zachowawcza i pasywna, jest
dzi$ przede wszystkim ambiwalentna. W kampanii wyborczej z 2002 r. chrzesci-
janscy demokraci glosili konieczno$¢ zagwarantowania roéwnosci szans dla dzieci
cudzoziemcow, a zarazem ostrzegali populistycznie, ze jesli przeforsowana zostanie
koncepcja migracyjna socjaldemokratow i Zielonych, to do 2050 r. imigranci beda
stanowili od 18 do 20% ogdlnej populacji RFN, a Niemcy stana si¢ ,,cudzoziemcami
we wilasnym kraju”?. Priorytetem chrzescijanskich demokratéw jest uszczelnianie
granic 1 kontrola dostgpu cudzoziemcow do niemieckiego rynku pracy, a srodkiem

2 Manifest Programowy SPD z 2005 r., s. 32, cyt. w: Ibidem, s. 267

2 NPD (Narodowo-Demokratyczna Partia Niemiec) lansuje skrajnie nacjonalistyczna polityke, od
lat balansujaca na granicy legalizmu. Partia ta odmawia obcokrajowcom prawa do korzystania z pomocy
socjalnej 1 opowiada sig¢ za zniesieniem art. 16a niemieckiej Ustawy Zasadniczej, co oznaczaloby de
facto likwidacjg prawa do azylu. Za: B. B. Carius: Die Volksparteien und die NPD. Vergleich program-
matischer Aussagen 1965-2005, w: H. Flam (red.), op. cit, s. 282.

3 M. Tackle, op. cit., s. 245.

%6 Bawarski minister spraw wewngtrznych, Giinter Beckstein (CSU): Grundkonzeption der Union
fiir eine Novellierung des Zuwanderungsgesetzes”, 16.09.2002 r., cyt. w: M. Takle, op. cit., s. 150.
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do realizacji tego celu — naktanianie imigrantow zarobkowych do powrotu oraz limi-
towanie przyjmowanych imigrantow, nie tylko azylantow, ale nawet przesiedlencow
pochodzenia niemieckiego. CDU nie neguje natomiast potrzeby rekrutacji wysoko
wykwalifikowanej sity roboczej, ale zaleca kontrolg tego procesu.

Sami imigranci wyraznie preferuja socjaldemokracjg. W 2000 r. az 32,2%
z ogoblnej populacji imigrantéw gltosowatoby w wyborach na SPD, 8,5% na CDU
i tyle samo na partie Zielonych, a 1,7% na FDP. Chadecje¢ popieraja najczesciej
przesiedlency, a socjaldemokracj¢ osoby pochodzenia tureckiego?’. Interesy imi-
grantow konsekwentnie i1 radykalnie reprezentuja postkomunisci z Lewicy (do
1997 1. — PDS), ktorzy w swoich koncepcjach prointegracyjnych ida znacznie dalej
niz pozostate partie. Dla przyktadu, w debatach parlamentarnych nad ustawg imi-
gracyjna w 2002 r., postowie PDS zalecali, aby integracyjne i jezykowe kursy dla
obcokrajowcoHw byly w catosci pokrywane ze srodkoéw panstwowych, a ich tres¢
powinna by¢ rozszerzona tak, aby zajecia te staly si¢ podstawa spotecznej orienta-
cji i zwigkszonej partycypacji cudzoziemcoOw w zyciu niemieckiego spoleczenstwa.
Tymczasem na przyktad FDP zalecata wprowadzenie zasad partycypacji imigran-
tow w kosztach kursow integracyjnych.

Niemieckie partie sa podzielone na tle metod integracji obcokrajowcow. Lewica
mowi otwarcie o konieczno$ci integracji wspotczesnego spoteczenstwa wielokulturo-
wego. Rowniez Zieloni podkreslaja, ze Niemcy sa spoteczenstwem wielokulturowym,
a panstwo powinno wspiera¢ rozwoj pluralizmu, w duchu tolerancji i wzajemnego
uznania. Na przeciwleglym biegunie politycznym znajduja si¢ chadecy. To oni wpro-
wadzili do debaty publicznej kontrowersyjna koncepcj¢ niemieckiej ,kultury prze-
wodniej” (Leitkultur), gtoszac tezg¢ o konieczno$ci asymilacji cudzoziemcow oraz
hasto ,,paralelnych spoteczenstw” (Parallelgesellschaften) jako argument potwierdza-
jacy istnienie nie integracji, lecz dezintegracji spotecznej. Natomiast SPD, FDP oraz
Lewica w swoich dokumentach programowych nie nawiazuja wprawdzie do koncepcji
niemieckiej ,.kultury przewodniej”, ale i nie wspieraja koncepcji multikulturalizmu?®,

1. Niemieckie koncepcje praw obywatelskich
a naturalizacja cudzoziemcéw

Gdy powojenna emigracja do Niemiec nabrata charakteru dlugofalowego, oka-
zato sig, ze zjawisku nasilonych imigracji nie towarzyszyl trend do wzrostu nadania
praw obywatelskich. Wrecz przeciwnie. W latach 90. XX w. w RFN miata jedna
znajnizszych stop naturalizacji w Europie®. Zyjacym w RFN na state cudzoziemcom

27 Za: Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge: ,,Der Einfluss von Zuwanderung auf die Deutsche
Gesellschaft”, Forschungsbericht 1, Norymberga 2005, s. 65.

2 Por.: M. Tackle, op. cit., s. 245-248.

¥ Za: ibidem, s. 171.



Polityka imigracyjna Republiki Federalnej Niemiec 13

przyznano prawa socjalne, ale nie polityczne. Zgodnie z obowiazujaca niezmiennie
od 1913 r., anachroniczna koncepcja narodu, obywatelstwo niemieckie mozna byto
uzyska¢ wylacznie na podstawie zasady pochodzenia (ius sanguinis). Niemieckiej
elicie brakowato wiary w sit¢ asymilacji cudzoziemcoéw. Klimat do reform pojawit
si¢ dopiero pod koniec lat 90., w efekcie ewolucji $wiadomosciowej i politycznej.

Socjaldemokraci, Zieloni oraz FDP jako pierwsi zaczegli glosi¢ potrzebg natu-
ralizacji obcokrajowcodw poprzez legalizacj¢ zasady prawa ziemi (ius soli). Zieloni
kryterium nadania obywatelstwa chcieli oprze¢ na zapozyczonej od Jirgena Ha-
bermasa koncepcji ,,konstytucjonalnego patriotyzmu”, ktéorego podstawa sa wigzi
kulturowe, a takze znajomo$¢ jezyka oraz konstytucji. Liberatowie naturalizacjg
cudzoziemcow chcieli natomiast uzalezni¢ od gotowosci do zrzeczenia si¢ pierwot-
nego obywatelstwa. Postkomunistyczna PDS najsilniej akceptowata konieczno$é
wprowadzenia cywilnej definicji narodu i rezygnacji z faworyzowania etnicznych
Niemcow. Mozliwo$¢ nadania obcokrajowcom praw obywatelskich negowali sta-
nowczo chrzescijanscy demokraci, argumentujac, ze wprowadzenie ius soli byloby
»wyrazem politycznej poprawnosci”, a nie ,,modernizacji prawa”*. Politycy CDU/
CSU podkreslali, ze priorytetem powinna by¢ nie naturalizacja cudzoziemcow, lecz
ich spoteczna integracja.

W maju 1999 r. — na wspolny wniosek SDP, Zielonych oraz FDP — nowa Usta-
wa o obywatelstwie (Staatsangehorigkeitsgesetz) uzyskata wigkszo$¢ w obu izbach
niemieckiego parlamentu. CDU/CSU oraz czg$é postow lewicy z PDS glosowali
przeciwko Ustawie. Nowa ustawa oznaczata fundamentalng transformacj¢ panstwa
niemieckiego poprzez potwierdzenie statusu Niemiec jako kraju imigracyjnego. Po
raz pierwszy w historii RFN doszto do formalnoprawnego uznania naturalizacji ob-
cokrajowcow.

Pomimo reform, praktyczne korzystanie z prawa ius soli jest w Niemczech cia-
gle utrudnione. Dziecku imigrantow prawo uzyskania niemieckiego obywatelstwa
przystuguje pod warunkiem, ze przynajmniej jedno z jego rodzicow od co najmniej
osmiu lat przebywato w Niemczech na zasadach regularnego pobytu, posiadajac
prawo do nieograniczonego pobytu od co najmniej trzech lat. Oba wymogi formalne
w roku 1997 spetniato tylko 47% z ogdlnej liczby imigrantdw, zyjacych na stale
w Niemczech’!. Co wigcej, aby nie utraci¢ niemieckiego obywatelstwa, imigran-
ci zobligowani sa do zrzeczenia si¢ drugiego obywatelstwa przed ukonczeniem 23
roku zycia. Od 2000 r. podwdjne obywatelstwo jest dopuszczalne w ramach tzw.
,,modelu opcjonalnego”, opartego na koncepcji FDP, w przypadku obywateli krajow
UE (m.in. Polski), z ktorymi RFN zawarta specjalne umowy bilateralne. Sztywnosé
wymogoéw formalnych sprawia, ze stopa naturalizacji cudzoziemcow jest w Niem-
czech niewielka 1 — po apogeum, osiagnigtym w 2000 r., kiedy to prawie 187 tys.

30 Ibidem, s. 195, 201.
31 R. Ulrich, Deutschland: Demografische Wirkungen des ius soli, ,,Migration und Bevolkerung”,
»Newsletter” Nr. 5, Juli 1999.
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0s0b uzyskato prawa obywatelskie — wykazuje tendencj¢ spadkowa. W 2005 r. tylko
3,1%, a w 2007 1. 2,9% imigrantoéw, mieszkajacych w RFN od przeszto 10 lat, uzy-
skato obywatelstwo RFN*,

Wprowadzenie skomplikowanego systemu naturalizacji imigrantow doprowa-
dzito do rozmycia si¢ kategorii ,,cudzoziemca” oraz ,,Niemca”. W latach 1997-1998
okoto 2 min imigrantow (w tym 1,1 min przesiedlencow), mieszkajacych w RFN
na state, mialo podwojne obywatelstwo. Z kolei ponad 1,7 mln Niemcow to byli
cudzoziemcy, naturalizowani po 2000 r. Dzieci z rodzin imigranckich, posiadajace
niemieckie obywatelstwo, sa w statystykach ujmowane jako Niemcy. Z uwagi na za-
kaz posiadania podwojnego obywatelstwa, prawie 50 tys. mtodych ,,tez-Niemcow”
stanie po 2018 r. przed dylematem wyboru ostateczniej narodowosci. SPD oraz orga-
nizacje tureckie apeluja o modernizacj¢ przepisOw prawa, powotujac si¢ na przyktad
tradycyjnych krajow imigracyjnych, w ktérych podwojne, a nawet potréjne obywa-
telstwo jest standardem. Chadecy oraz FDP trwaja tymczasem niezmiennie na sta-
nowisku zakazu podwdjnego obywatelstwa®?. Dla okreslenia imigranta w kontekscie
niemieckim najbardziej zasadne wydaje si¢ zatem pojgcie ,,0s0by o pochodzeniu
migracyjnym” (Person mit Migrationshintergrund). Szacuje sig, ze do konca 2007 r.
w RFN na state mieszkato 15,1 mln ,,0s6b o pochodzeniu migracyjnym” (18% ogétu
spoleczenstwa), cho¢ samych obcokrajowcow (bez praw obywatelskich) byto w tym
samym roku dwukrotnie mniej — 6,75 mln (8,8% ogoétu populacji)®.

2. Gastarbeiter kontra specjalista?
Wspolczesne wyzwania w niemieckiej polityce imigracyjnej

Republika Federalna Niemiec stabo wypada w globalnej walce o ,najlepsze
mozgi”. Pozytywne dla tego kraju saldo migracji wykwalifikowanych kadr (4,1%)
wskazuje wprawdzie, ze RFN jest raczej eksporterem niz importerem specjalistow.
Kraje prowadzace polityke imigracyjna zorientowana na kwalifikacje potencjalnych
imigrantow odnosza jednak znacznie lepsze wyniki. W grupie lideréw przoduja pan-
stwa, ktore moga pochwali¢ si¢ dwucyfrowym saldem migracji dobrze wyksztal-
conych kadr: Luksemburg (stopa migracji na poziomie 33,5%), Australia (26,5%),
a takze Kanada i Szwajcaria (oba kraje po 20,4%). Tymczasem w RFN brakuje rocz-
nie 12 tys. absolwentow kierunkéw inzynieryjnych®. Instytut Niemieckiej Gospo-

32 S. Zekri, Auslinder gegen Inldnder. Gemeinsam in der Sackgasse: Die Konkurrenz der Verlie-
rer, ,,Siiddeutsche Zeitung Aktuell”, Miinchen 2005, s. 93.

3 Za: L. Greven, Fiir den doppelten Pass, ,,Zeit” 26.12.2008.

3% Dane statystyczne na podstawie Centralnej Ewidencji Obcokrajowcow (niem. Auslinderzentral-
register) Federalnego Urzegdu Statystycznego.

33 OECD: International Migration Outlook, Paris 2007, cyt. za: O. Koppel, A. Pliinnecke,
Braingain/ Braindrain. Die Wachstumspotenziale der Zuwanderung, Deutscher Instituts-Verlag, Kdln
2007, s. 8-10.
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darki oszacowat, ze w 2006 r. 165 tys. wyzszych stanowisk pracy nie zostalo obsa-
dzonych z powodu braku aplikantéw, w efekcie czego niemieckie firmy poniosty
straty rzedu 18,5 mld euro®. Deficytow tych nie sa w stanie skompensowaé Gastar-
beiterzy, poniewaz wigkszo$¢ z nich to niewykwalifikowani robotnicy. W 2000 r.
37,4% cudzoziemcow, przebywajacych w RFN na state, stanowili pracownicy o ni-
skich kwalifikacjach, a tylko 18,9% osoby o kwalifikacjach wysokich. W tym sa-
mym czasie w Irlandii mieszkato 23,9% imigrantéw nisko wykwalifikowanych i az
45,4% wysoko wykwalifikowanych?’.

Polityczng reakcja na brak wykwalifikowanej sity roboczej byto wprowadzenie
w 2000 r. przez rzad kanclerza Gerharda Schrodera systemu Green Card, ktory z za-
tozenia mial by¢ przetomem w otwarciu si¢ Niemiec na polityke ,,drenazu moézgow”
(braindrain) oraz rekrutacji elit. Ekonomiczne teorie imigracji wskazuja na korelacje
pomigdzy poziomem wyksztatcenia a sktonno$cig do wyjazdow zarobkowych: mobil-
no$¢ pracownikow jest tym wigksza, im wigksza jest ich produktywnos$¢. Tymczasem
z niemieckiego programu rekrutacji ekspertow w ciagu dwoch lat skorzystato zaled-
wie 1123 osoby?*. W praktyce niemiecki program okazat si¢ zbyt mato elastyczny, aby
sta¢ si¢ atrakcyjna alternatywa klasycznego amerykanskiego modelu. Specjalistom,
podobnie jak wczesniej Gastarbeiterom, Niemcy nie oferowali bowiem perspektywy
pobytu na stale. System Green-Card, ktoéry miat by¢ powazna reforma legislacyjna,
nabral ostatecznie charakteru symbolicznego aktu politycznego.

Ustawa imigracyjna, obowiazujaca od 2005 r., takze nie odzwierciedla w adekwat-
ny sposob rosnacego zapotrzebowania na wysoko wykwalifikowanych pracownikow.
Juz sama nazwa — Ustawa do sterowania i ograniczenia imigracji oraz do regulacji
pobytu i integracji obywateli unijnych oraz cudzoziemcow (Gesetz zur Steuerung und
Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration
von Unionsbiirgern und Auslindern) wskazuje na ,,chybione priorytety”.

Niemniej jednak, system Green Card wniost do debaty publicznej nowa jakosc.
Niemiecki Urzad ds. Migracji i UchodZzcow podkresla role zmiany paradygmatow
w polityce imigracyjnej z przewarto$ciowania anachronicznej tezy, ze ,,Niemcy nie
sa krajem imigracyjnym” na opinig, ze ,,Niemcy potrzebuja imigracji”*’. W tym kon-
tekscie, 12 wrzesnia 2000 r. federalny minister spraw wewngtrznych — Otto Schilly
powotat Niezalezna Komisj¢ ds. Imigracji i Integracji pod przewodnictwem polityka
CDU, profesor Rity StiBmuth. Raport Komisji — Ksztaltowaé imigracje, wspierac
integracje z 3 lipca 2001 r. — wytyczyl nowe kierunki niemieckiej polityki imigra-
cyjnej, stanowil podstawe do wypracowania projektu ustawy imigracyjnej, integra-

3¢ Instytut Niemieckiej Gospodarki (DIW), cyt. w: Frakcja Parlamentarna SPD: Eckpunkte fiir eine
kohdirente Migrationspolitik in Deutschland und Europa, Berlin 2009, s. 18.

37 Ibidem, s. 18-19.

3% 0d poczatku 2005 r. do konca 2006 r., Federalne Ministerstwo Spraw Wewngtrznych, Raport
Migracyjny 2006, Berlin 2007, s. 82.

¥ Za: O.Koppel, A. Pliinnecke, op. cit., s. 36.

40 Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (2005), op. cit., s. 22.
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cji obcokrajowcow oraz do wprowadzenia punktowego systemu kontroli przysztych
fali imigrantow.

Dzi$ za liberalizacja niemieckiego rynku pracy dla fachowcow na bazie punkto-
wego systemu rekrutacji, postrzeganego jako remedium na problemy demograficz-
ne, opowiadaja si¢ gtownie socjaldemokraci, Zieloni oraz liberalowie, inspirujacy
si¢ modelami, stosowanymi przez klasyczne panstwa imigracyjne oraz europejska
koncepcja Blue Card*'. Roznice koncepcyjne wynikaja z niejasnosci w wyznaczeniu
kryteriow rekrutacyjnych, modulacji prawa pobytu oraz kontyngentow ilosciowych.
Fundamentalna roéznica pomiedzy europejskim Blue Card a amerykanskim Green
Card polega na tym, iz system europejski oferuje imigrantom ograniczone na dwa
lata, a amerykanski nieograniczone prawo pobytu.

Niemieckie obawy przed otwarciem narodowego rynku pracy na imigrantow za-
robkowych nabraty nowego wymiaru w kontek$cie rozszerzenia UE o kraje Europy
Srodkowej i Wschodniej (74,5 mIn 0sob). Po 2004 . Niemcy skorzystali z przystugu-
jacego im prawa do wprowadzenia okresow przejsciowych dla swobodnego przepty-
wu 0sOb w ramach elastycznego systemu ,,2+3+2” (lata). Liczne ekspertyzy naukowe
potwierdzaja, ze wewnatrzunijne migracje zarobkowe obywateli ,,nowych” panstw
cztonkowskich UE nie przybraly po roku 2004 charakteru masowego i nie wywotaty
powaznych zaktocen na rynkach pracy w ,,starej” Europie. Niemniej jednak, rzadzaca
od roku 2005 wielka koalicja CDU/CSU i SPD w deklaracji z kwietnia 2008 r. zasygna-
lizowata wolg przedtuzenia okresu przejsciowego dla sity roboczej z osmiu ,,nowych”
panstw UE takze w trzeciej fazie okresu przejsciowego, tzn. na kolejne dwa latam do
2011 r. Tylko dwie partie polityczne — liberalna FDP oraz postkomunistyczna Lewica
(spadkobierczyni PDS), opowiadaja si¢ konsekwentnie za zniesieniem okresow przej-
sciowych. W RFN kontrowersyjne dyskusje wzbudzita takze unijna ,,dyrektywa ustu-
gowa” z grudnia 2006 r., liberalizujaca przeptyw ustug na rynku wewngtrznym UE.
W tej tzw. doktrynie Bolkensteina Niemcy najbardziej obawiali si¢ legalizacji ,,zasady
kraju pochodzenia”, postrzeganej jako proba legalizacji dumpingu socjalnego.

INTEGRACJA CZY DEZINTEGRACJA?
MEANDRY NIEMIECKIEJ POLITYKI INTEGRACYJNEJ

Osoby o pochodzeniu imigracyjnym stanowig w Niemczech grupg najbardziej
zagrozona wykluczeniem spotecznym. Dochéd, uzyskiwany przez cudzoziemcow,
jest niski 1 nieregularny, czgsto zdobywany nielegalnie. Co czwarty imigrant zyje

4 W styczniu 2005 r. Komisja Europejska wydata ,,zielong ksigge”, ktora zainicjowata ogolnoeu-
ropejska debatg nad koncepcja zarzadzania imigracja motywowana gospodarczo. We wrzesniu 2007 r.
odbyta si¢ Konferencja Wysokich Przedstawicieli panstw cztonkowskich UE w celu oméwienia kwestii
legalnej imigracji. W lipcu 2008 r. europejscy ministrowie sprawiedliwos$ci 1 spraw wewngtrznych po
raz pierwszy omawiali koncepcj¢ Blue Card, ktora w listopadzie 2008 r. byta przedmiotem gtosowania
w Parlamencie Europejskim.
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ponizej granicy ubdstwa, jest dotknigty bezrobociem i nie posiada ubezpieczenia
zdrowotnego, a 2/3 obcokrajowcéw nie ma zadnego wyksztatcenia. Wigkszo$¢ cu-
dzoziemcow zyje w skupiskach wielkomiejskich. Spoteczno-przestrzenna koncen-
tracja nie jest wprawdzie per se zjawiskiem negatywnym, dajac poczucie orientacji
i kolektywnej samopomocy, problem stanowi jednak strukturalna segregacja, obja-
wiajaca si¢ w odcigciu imigrantow od dostepu do systemdw szkolnictwa oraz praw
politycznych i socjalnych.

Zwlaszcza nielegalni imigranci rezygnuja z podstawowych praw socjalnych
1 humanitarnych, gwarantowanych zarowno przez migdzynarodowe konwencje, jak
i wewngtrzpanstwowe regulacje. Dla przyktadu, potrzebujacy pomocy imigranci
rzadko korzystaja z pomocy medycznej z obawy przed deportacja. Ustawa o pobycie
(Aufenthaltsgesetz) naktada bowiem na §wiadczeniodawcodw obowiazek informowa-
nia urzedoéw o zaistniatym zdarzeniu z udziatem nielegalnego imigranta. W efekcie,
lekarze i pracownicy socjalni czgsto tamia prawo, udzielajac pomocy humanitarne;j.
W Niemczech nie istnieje réwniez panstwowy system $wiadczenie opieki medycz-
nej dla 0osob bez ubezpieczenia zdrowotnego. Pomimo spotecznych protestow, a na-
wet oficjalnych rekomendacji, zawartych na przyktad w raporcie Komisji Siifmuth
z 2001 r., istniejace przepisy nie zostaly jak dotad zreformowane.

Krytyczni publicys$ci od dawna alarmuja, Ze integracja cudzoziemcé6w w spo-
teczenstwie wspotczesnych Niemiec to iluzja. Pierwszy Raport wskaznikow inte-
gracji z czerwca 2009 r., sporzadzony na zlecenie Rzeczniczki Rzadu ds. Migracji,
UchodZcow oraz Integracji, potwierdza negatywne trendy integracyjne. I cho¢ sama
Rzeczniczka Rzadu, profesor Maria Bohmer, opublikowane wyniki skomentowata
eufemistycznie stowami: ,,Jestesmy na dobrej drodze, ale naszego celu jeszcze dtu-
go nie osiagniemy”’, srodowiska eksperckie 1 dziennikarskie, a takze politycy opo-
zycyjni, raport oceniaja krytycznie jako ,,druzgocacy bilans** niemieckiej polityki
imigracyjnej i integracyjne;j.

W Niemczech wykrystalizowat si¢ swoisty model konfliktéw kulturowych, kto-
rych istnienie jest niewyobrazalne w klasycznych krajach imigracyjnych. Pomimo iz
imigranci stanowia dzi$ integralng cze$¢ niemieckiej struktury spotecznej, ujawnity
si¢ ,,niezauwazalne dotad nisze paralelnych spoteczenstw jako nowe ogniska za-
palne”®. Im silniejsze tendencje do odgraniczania partycypacji imigrantow w zyciu
spotecznym i politycznym, tym wigksza sklonno$¢ do integracji w ramach grup et-
nicznych, a dezintegracji ogétu spoteczenstwa.

Podzialy socjoeckonomiczne i antagonizm nie istnieja wytacznie na linii cudzo-
ziemcy-obywatele, a radykalne przewarto$ciowania polityki klasycznych panstw

2 T. Waleczek, F. Gerhardt, Arm, arbeitslos und ohne Bildung, ,,Spiegel” 10.06.2009; Por.:
J. P. Winkler, Striimperei der Integrationsbeauftragten, Frakcja Parlamentarna Zielonych, 12.06.2009 r.,
http://www.josef-winkler.de/artikel/1118/8b80ad 1137/index.html (Stan na 30.06.2009 r.).

S, Zekri, op. cit, s. 89, 93. Kolokwialne pojecie ,,spoteczenstw paralelnych” jest stosowane
w Niemczech dla wyrazenia istniejacych deficytow w ,,integracji socjalnej” w odréznieniu od ,,integracji
systemowe;j”.
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dobrobytu sa niezbgdne — nie ze wzgl¢du na imigrantdw, lecz z uwagi na problemy
natury wewngtrznej i zewngtrznej, a gtdéwnie na poglgbiajacy si¢ we wszystkich pan-
stwach zachodniej hemisfery niz demograficzy. W obliczu pigtrzacych si¢ wyzwan
imigranci staja si¢ fatwym celem ataku w ,.konkurencji przegranych”*. Wspotod-
powiedzialnos$cia za wzrost nastrojow wrogich cudzoziemcom oraz sukcesy wy-
borcze partii nacjonalistycznych eksperci po czgéci obwiniaja partie masowe, ktore
dopuscity, aby wroga cudzoziemcom retoryka trafita na salony polityczne. Debaty
publiczne i media moga poglebia¢ antagonizmy migdzy ludnoscia naplywowa a ro-
dzima poprzez prezentowanie pejoratywnego obrazu imigrantéw. Cudzoziemcy sa
niekiedy postrzegani jako zagrozenie dla dobrobytu i bezpieczenstwa publicznego.
Nawet liberalnym publicystom zdarza si¢ obarcza¢ obcokrajowcoéw odpowiedzial-
noscia za niewydolnos¢ krajowego systemu zabezpieczenia socjalnego. Ksenofobia
nie jest jednak socjalnym ,,defektem dolnych warstw spotecznych”, lecz ,,gtosem
klasy $redniej”, argumentuje Sonja Zekri, powotujac si¢ na studia Fundacji Hansa
Bocklera i Otto-Brennera®.

Republika Federalna Niemiec, podobnie jak i inne klasyczne panstwa dobroby-
tu, osiagneta dzi$ granice swoich mozliwosci wytworczych. W ciagu czterdziestu
lat liczba §wiadczeniobiorcéw pomocy spotecznej wzrosta w w tym kraju z 58 tys.
w 1963 1. do 2,81 mln w 2003 r.*® Opory spoteczne przeciwko dostepowi cudzo-
ziemco6w do narodowego systemu zabezpieczen socjalnych wynikaja z konstatacji,
ze poszerzanie kregu biorcow moze doprowadzi¢ do przeciazenia catego systemu.
Zwtaszcza politycy konserwatywni protestuja przeciwko wiaczeniu oséb o pocho-
dzeniu imigracyjnym w niemiecki system zabezpieczenia spoltecznego, argumentu-
jac, ze cho¢ populacja cudzoziemcow, zyjacych na state w Niemczech, wzrosta z 2,9
mln w 1970 r. do 7,3 mln w 2002 r., liczba 0s6b zatrudnionych i ptacacych sktadki
socjalne nie zmienia si¢. Nie wszyscy cudzoziemcy sa bowiem do dyspozycji ryn-
kow pracy. W efekcie intensyfikacji procesu taczenia rodzin oraz wysokiego przyro-
stu naturalnego, w spotecznosci imigrantéw silny jest udziat kobiet i dzieci®.

Pojawiaja si¢ glosy protestu, ze z ekonomicznego btogostawienstwa imigracji
nic nie wyjdzie, jesli cudzoziemcy nie wypetnig luki demograficznej, lecz powigk-
sza 1 tak juz dziurawe kieszenie niemieckich odbiorcéw pomocy socjalnej. Tymcza-
sem badania empiryczne, przeprowadzone gtownie w Stanach Zjednoczonych oraz
w Wielkiej Brytanii, potwierdzaja, ze imigranci w sumie odgrywaja pozytywna rolg
w zasilaniu narodowych budzetéw socjalnych. Badacze w RFN — w zalezno$ci od
postawionych hipotez, badanych przedziatéw czasowych oraz grup imigrantow —
dochodza jednak do ambiwalentnych wnioskow. Trudno jednoznacznie stwierdzié,
czy ostateczny bilans finansowy z wkladow, ktérymi imigranci zasilaja niemiec-

4 Ibidem.

4 Ibidem, s. 91.

4 J.Nowak, Leitkultur und Parallelgesellschaft. Argumente wider einen deutschen Mythos, Bran-
des Apsel, Frankfurt / M. 2005, s. 58.

4 Por.: M. Tackle, op. cit., s. 228.
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kie kasy ubezpieczen spolecznych i zdrowotnych oraz panstwowych transferow na
rzecz imigrantdow, wypada na korzy$¢ niemieckiej gospodarki narodowej czy tez
$wiadczeniobiorcOw*®.

1. Imigranci a niemiecki rynek pracy

Problem nieréwnych szans migdzy cudzoziemcami a rodzima ludnoscia Nie-
miec szczegolnie jaskrawo ujawnia si¢ na przyktadzie dostgpu imigrantow do rynku
pracy. Stopa bezrobocia jest wérdd cudzoziemcoéw dwukrotnie wyzsza niz ogotu
spoteczenstwa®, imigranci sa czgsto dotknigci problemem bezrobocia dtugookre-
sowego 1 postrzegani gtdwnie jako niewykwalifikowana i rotacyjna sila robocza.
Najwigksza akceptacja spoteczna ciesza si¢ obywatele z krajow UE, najmniejsza
— imigranci zarobkowi spoza krajow europejskich®. Nierowno$ci w dostgpie do ryn-
ku pracy sa tymczasem immanentna cecha kazdego zroznicowanego funkcjonalnie
spoteczenstwa. Ponadto, zgodnie z socjologiczna teorig dualnego rynku pracy, popyt
na zagraniczng sit¢ robocza powstaje w sektorach mato atrakcyjnych dla rodzimych
pracownikéw ze wzgledu na niskie zarobki i niski status spoleczny. Pracodawcy
chetnie zatrudniajg imigrantow takze z uwagi na ich brak roszczen®'.

Wigkszo$¢ imigrantdw pracuje w Niemczech w przemysle lub gastronomii, a tyl-
ko nieliczni znalezli zatrudnienie w sektorze publicznym lub w ustugach finanso-
wych. Niemieckie urzedy pracy zatrudniaja cudzoziemcow ponizej ich kwalifikacji,
a dostep do wyzszych stanowisk jest szczegolnie utrudniony dla 0oséb pochodzenia
tureckiego oraz wtoskiego, co — wedtug Heleny Flam — jest reakcja tancuchowa na
deficyty niemieckiego systemu szkolnictwa™.

Dyskryminacja na rynku pracy ma instytucjonalny wymiar. Szkolenia oraz do-
$wiadczenie zawodowe imigrantow nie sa dostatecznie honorowanie. Jedynie prze-
siedlencom przystuguja specjalne prawa, takie jak automatyczne uznawanie kwali-
fikacji zawodowych. Ponadto nie istniejg ustandaryzowane na poziomie wszystkich
krajow zwiazkowych procedury nostryfikacji dyplomow. Zgodnie z tzw. zasada
prymatu rodowitego pracownika (/nldnderprinzip) niemiecki pracodawca moze za-
trudni¢ cudzoziemca pod warunkiem, ze jego praca nie moze by¢ substytuowana
przez szukajacego pracy Niemca, na przyktad z uwagi na wymagane specyficzne
kwalifikacje zawodowe lub zdolnosci jezykowe.

* Przeglad literatury w: Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (2005), op. cit., s. 22-25.

4 W 2007 r. stopa bezrobocia obcokrajowcow wyniosta 20,2%, a ogéotu ludnosci REN — 10,1%.

0 Badania ALLBUS (niem. Allgemeine Bevélkerungsumfrage der Sozialwissenschaften), w: H.
Flam, op. cit., s. 247.

St Za: M. Kunze, EU-Osterweiterung. Migration und Effekte auf dem deutschen Arbeitsmarkt,
Mensch & Buch Verlag, Berlin 2005, s. 17.

52 Wigceej w: H. Flam, op. cit,, s. 110-111, 117-118, 137-138.
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Imigranci sg oskarzani o wyrzadzanie szkod narodowej gospodarce z uwagi na
ich rzekoma sktonno$¢ do podejmowania nielegalnej pracy. Szacuje sig, ze w 2005 1.
ok. 1 mln cudzoziemcéw oraz 8,5 mln Niemcoéw znalazto zatrudnienie w sektorze
nieformalnym, powodujac straty materialne dla gospodarki niemieckiej rz¢du 15,6%
PKB. Nielegalne zatrudnienie pojawia si¢ tam, gdzie zawidd! rynek lub panstwo.
Trudno obarcza¢ imigrantdéw i tak stanowiacych najstabsze ogniwo spoteczne wing
za dysfunkcje systemowe. Statystyki poréwnawcze dla krajow OECD pozwalaja
wysnué¢ wniosek, ze sktonnos¢ do podejmowania pracy w szarym sektorze ro$nie
wraz ze wzrostem regulacji na rynkach pracy, a nie per se ze wzrostem liczby imi-
grantow™. Eksperci zalecaja uelastycznienie rynku oraz zwigkszenie mozliwosci za-
trudnienia na niepehy etat.

2. Imigranci a niemiecki system szkolnictwa

W szkotach publicznych w szczegolny sposob manifestuje si¢ kulturowy plura-
lizm wspolczesnych Niemiec. W latach 1965-1994 liczba uczniéw o pochodzeniu
imigracyjnym wzrosta niemal dwudziestokrotnie. Co dziesiaty uczen jest dzi$ imi-
grantem. Cytowany juz Raport wskaznikdéw integracji z 2009 r. wskazuje, ze rdéznice
w poziomach wyksztatcenia dzieci niemieckich oraz dzieci z rodzin imigranckich
udato si¢ w znacznym stopniu zniwelowac i dzi$ tylko 2,3% imigrantéw w wieku
18 do 24 lat i 2,2% ich rowiesnikow pochodzenia niemieckiego nie ma §wiadec-
twa ukonczenia zadnej szkoty. Cudzoziemcy swoja $ciezke edukacyjna nader cz¢sto
koncza jednak na szkole podstawowej lub zawodowej. Stabe wyniki w nauce osiaga-
ja dzieci o pochodzeniu tureckim, jugostowianskim, wloskim oraz greckim®.

Migdzynarodowe badania PISA (Program for International Student Assesment),
przeprowadzone w 2000 r., wykazaly, ze w zadnym z krajow OECD rozbieznos$ci
w poziomie kwalifikacji dzieci imigrantow w stosunku do ich rowie$nikoéw z rodzin
rodzimych mieszkancow nie byty tak ogromne, jak w Republice Federalnej. W kla-
sycznych krajach imigracyjnych roznice wyksztatcenia sa z regulty znikome. Cza-
sem dzieci imigrantdw osiagaja wrecz lepsze wyniki w nauce, postrzegajac edukacje
jako warunek spolecznego i finansowego awansu. Oliver Koppel i Axel Pliinnecke
argumentuja, ze systemy szkolnictwa w krajach, realizujacych polityke imigracyjna
zorientowang na kwalifikacje, sa bardziej efektywne w korygowaniu ewentualnych
dysproporcji w wyjsciowym poziomie edukacji réznych grup spolecznych®. Przy

53 Srednig warto$¢ szkod wyrzadzonych przez zatrudnianie w ,,szarej strefie” w roku 2005 oszaco-
wano dla krajow OECD na 16,6% PKB. Sektor nieformalny jest najsilniejszy w Europie Potudniowej
(27,6% PKB w Grecji), w Skandynawii (17,6% PKB w Norwegii), a najmniejszy w krajach o liberalnym
systemie gospodarczym (8,2% PKB w USA). Dane w: J. Alt, M. Bommes (red.), op. cit., s. 43-53.

% H.Flam, op. cit., s. 36, 38, 41.

% 0.Koppel, A. Plinnecke, op. cit., s. 41-43.
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uwzglednieniu deficytow niemieckiej polityki integracyjnej oraz zatozeniu silnej
korelacji pomigdzy poziomem edukacyjnym dzieci a wyksztatceniem ich rodzicow,
imigranci drugiego i trzeciego pokolenia maja w RFN wyjatkowo niekorzystne per-
spektywy rozwojowe.

Na tle catych Niemiec zaskakujaco pozytywnie wypadaja dzieci imigrantow
z terytorium bytej NRD. Brandenburgia jest szczegdlnie pozytywnym przyktadem.
W roku szkolnym 2003/2004 w tym kraju federacji §wiadectwo maturalne uzyskato
43,8% dzieci imigrantow, a tylko 29,4% dzieci niemieckich. Lepsze wyniki uzyski-
wane przez mlodziez o pochodzeniu nieniemieckim mozna uzasadni¢ faktem, ze
albo ich rodzice maja wyksztatcenie wyzsze albo tez przykladaja szczeg6lng wage
do edukacji swoich dzieci, jak na przyktad Wietnamczycy>S.

Polityka o$wiatowa probuje reagowaé na problem heterogenicznych szkot i nie-
rownych szans poprzez wdrazanie r6znych modeli nauczania. W niemieckim ustroju
federalnym kraje zwiazkowe dysponuja szerokim zakresem autonomii w polityce
edukacyjnej i1 kulturalnej. Szczegotowe przepisy, wychodzace naprzeciw specyficz-
nym potrzebom dzieci imigrantéw, wprowadzono dotychczas tylko w Bremie. Dal-
sze trzy kraje federacji — Berlin, Hamburg i Hesja — uregulowaty natomiast kwestie
podstawowe, takie jak powszechny obowiazek szkolny. W Niemczech nie istnieja
takze jednakowe standardy ksztatcenia personelu pedagogicznego. Zalecane przez
ekspertow wprowadzenie do programu studiéw nauczycielskich obligatoryjnych za-
j&¢ z nauczania jezyka niemieckiego dla obcokrajowcoéw (DaF — Deutsch als Fremd-
sprache) obowiazuja wylacznie w Berlinie, Nadrenii-Westfalii oraz w Dolnej Sakso-
nii. Same szkoty, zobligowane do realizacji kulturalno-o§wiatowej polityki krajow,
nie dysponuja wystarczajaca swoboda wprowadzania elastycznych rozwiazan, do-
stosowanych do tak odmiennej w r6znych szkotach klienteli uczniowskiej. Niektore
kraje zwiazkowe wprowadzaja modele ,,szkoty niezaleznej” (eigenverantwortliche
Schule), ale pomysty te nie wyszly jeszcze poza ramy eksperymentu. Co wigcej,
nauczyciele, podobnie jak pracownicy medyczni i socjalni, maja obowiazek denun-
cjacji ucznidow z rodzin nielegalnych imigrantow. W ten sposob szkota moze staé si¢
narze¢dziem kontroli nielegalnej imigracji.

W praktyce wykrystalizowaly si¢ dwa podstawowe modele szkolnictwa — ber-
linski oraz bawarski. Priorytetem modelu berlinskiego jest jak najszybsza integra-
cja dzieci imigrantow w $rodowisku szkolnym. Nauczanie odbywa si¢ we wspol-
nych klasach, a deficyty jezykowe korygowane sa w trakcie dodatkowych zajec.
W Berlinie funkcjonuja takze liczne szkoty dwujezyczne, zatrudniajace nauczycieli
0 pochodzeniu imigracyjnym. W modelu bawarskim uczniowie o niewystarczaja-
cej kompetencji jezykowej kierowani sa natomiast poczatkowo do dwujezycznych
szkot. Przejscie do regularnej klasy nastgpuje dopiero wowcezas, gdy uczen wyka-
ze si¢ dostateczna znajomoscia jezyka niemieckiego. Helena Flam podkresla, ze
bawarski model dyskryminuje cudzoziemcow i jest nieadekwatny do wytycznych

% K. Weiss, Zuwanderung in den neuen Bundeslindern, w: W. Woyke (red.), op. cit., s. 132.
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Statej Konferencji Ministrow Kultury Krajow Zwiazkowych w RFN (KMK) oraz
Komisji ds. Przepiséw Szkolnych Niemieckiego Dnia Prawnikéw z 1981 r. Zgod-
nie z rekomendacjami tych instytucji, edukacja cudzoziemcoOw powinna przebiegac
w mysSl realizacji zasad rownosci szans oraz integracji mniejszosci. System bawar-
ski ,,zamyka dzieciom z rodzin imigrantow droge do szkolnictwa wyzszego”, go-
dzi w ,.konstytucje, godnos$¢ cztowieka oraz prawa dziecka”, a jego zasadniczym
celem jest ,,przygotowanie do powrotu do kraju rodzinnego, a je$li juz integracja,
to poprzez germanizacj¢”. Szkola z prymatem jednego jezyka i jednej kultury ta-
two moze sta¢ si¢ trybem ,,mechanizmu reprodukecji nierdéwnos$ci spotecznych”’.
Z uwagi na kontrowersje zwiazane z realizacjq tego modelu szkolnictwa w czystej
formie, w Bawarii dochodzi do stopniowego przesunigcia akcentow z asymilacji na
integracjg.

Podczas gdy system bawarski jest postrzegany jako przyktad instytucjonalnej
dyskryminacji, model berlinski, jak i cata polityka o§wiatowa, sa permanentnie nie-
dofinansowane. Integracja imigrantow drugiego i trzeciego pokolenia powinna za-
czyna¢ si¢ juz w wieku przedszkolnym, jednak dzieci imigrantow swoja edukacj¢
zaczynaja najczg¢sciej dopiero w szkole podstawowej. Przyktad francuski pokazuje,
ze nieznajomos¢ jezyka najefektywniej mozna skorygowaé w wieku 3-4 lat. Bada-
nia empiryczne potwierdzaja, ze szanse dzieci imigrantdéw na kontynuowanie nauki
w gimnazjach rosng, gdy edukacja zaczyna si¢ w wieku przedszkolnym*®. Przed
niemieckim systemem szkolnictwa jeszcze dtuga droga do celu.

3. Islam: zagrozenie bezpieczenstwa czy tygiel kulturowego pluralizmu?

Wedtug szacunkowych danych Federalnego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych,
w Republice Federalnej Niemiec zyje dzi$ od 3,8 do 4,3 mIln muzutmanéw, tj. 4,6-
5,2% ogotu populacji Niemcow™’. Nowa jakos¢ do publicznej i politycznej debaty
w RFN nad polityka imigracyjna wprowadzita po zamachach z 11 wrzesnia 2001 r.
kwestia zagrozenia migdzynarodowym terroryzmem. W 2002 r. parlament niemiec-
ki uchwalil Ustawg do Zwalczania Terroryzmu (Terrorismusbekdimpfungsgesetz).
Zaostrzeniu ulegly takze istniejace juz przepisy, a zwlaszcza procedury azylowe.
Wprowadzono zasady utatwionej deportacji cudzoziemcow, podejrzanych o prowa-
dzenie dziatalnoS$ci terrorystycznej (glownie tzw. Hassprediger). FDP i PDS nie
poparty ustawowych zmian, godzacych rzekomo w konstytucyjna zasad¢ wolnosci,
a przede wszystkim w imigrantow. Zwtaszcza politycy chadeccy sktonni sg do po-
ruszania kwestii imigrantow w kategoriach ,,spotecznej beczki prochu” lub ,,ryzyka

7 H.Flam, op. cit., s. 66, 75-79, 93.
8 Por.: Ibidem; Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (2005), op. cit., s. 75-77.
3% Bundesministerium des Innern: Muslimisches Leben in Deutschland, Berlin 25.06.2009 .
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bezpieczenstwa”, poglebiajac kontrowersje, zwiazane z dialektyka wyboru migdzy
ochrong praw cztowieka a polityka bezpieczenstwa wewngtrznego.

Mtodociani imigranci sa wprawdzie dwukrotnie czg$ciej sprawcami czynow
karalnych niz statystyczny Niemiec, jednak — poréwnujac analogiczne socjoeko-
nomiczne i wiekowe grupy imigrantow oraz ludnosci rodzimej — roéznice te s nie-
znaczne. Przedstawiciele spoteczenstwa obywatelskiego oraz kosciotow niemiec-
kich wskazuja na fakt, ze podczas gdy sktonnosci cudzoziemcoé4w do popeiniania
czynéw karalnych sa wyolbrzymiane, wysokie ryzyko wiktymizacji imigrantow
nie wzbudza zainteresowania opinii publicznej. Jako potencjalnego sprawce czy-
noéw karalnych przecigtny Niemiec w pierwszej linii typuje nielegalnego imigranta.
Tymczasem, jak wskazuje biskup Josef Vof3, w debacie publicznej marginalng rolg
odegrat fakt, ze wigkszo$¢ zamachowcow z 11 wrzesnia stanowili studenci, przeby-
wajacy na terenie Niemiec legalnie®.

Wyzwaniem dla niemieckiej polityki imigracyjnej niezmiennie pozostaje inte-
gracja cudzoziemcoOw w spoteczenstwie. Jak podkreslaja polemicznie krytyczni pu-
blicysci, trudno jest moéwi¢ o dezintegracji spotecznej w warunkach, gdy niektére
grupy imigrantow nigdy nie zostaly w petni zintegrowane. Badania opinii publicz-
nej potwierdzaja, ze zwlaszcza ludno$¢ pochodzenia tureckiego i kurdyjskiego nie
identyfikuje si¢ z Niemcami. 47% respondentow Centrum Studiow Tureckich przy-
znato, ze doktada staran, ,,aby nie sta¢ si¢ takimi, jacy sa Niemcy”. Dla poréwnania,
w Wielkiej Brytanii az 80% imigrantéw odczuwa dumeg ze swojej brytyjskosci®'.
Tymczasem ludno$¢ etnicznie turecka stanowi az 63,2% z og6lnej liczby imigran-
tow, pochodzacych z krajow islamskich®>. W niemieckich szkotach uczy si¢ ponad
milion ucznidow z obcym paszportem, gldwnie tureckim. Deficyty strukturalnej in-
tegracji sa najbardziej razace w przypadku dzieci i mtodziezy szkolnej pochodzenia
tureckiego. Pod wzgledem poziomu wyksztatcenia Turcy wypadaja najgorze;j, takze
w poréwnaniu z ich rowiesnikami z innych krajow islamskich. Niemniej jednak,
mozna wskaza¢ pozytywny trend. Imigranci tureccy drugiej generacji, zwlaszcza
dziewczeta, czgSciej niz ich rodzice koncza szkoty z dyplomem®.

36% z przebywajacych na statle w Niemczech imigrantow wiary islamskiej de-
klaruje, ze sa silnie wierzacy, a 50%, ze wierzacy. Dzi$ ponad polowa dzieci z rodzin
muzutmanskich nie uczestniczy ani w lekcjach religii, ani etyki, bo brakuje dla nich
adekwatnej oferty edukacyjnej. Wigkszos¢ niemieckich muzutmanow (76%) opo-
wiada si¢ za wprowadzeniem przedmiotu religii islamskiej do szkot publicznych.
Zwolennicy takiego rozwiazania powotuja si¢ na konstytucyjny zapis (art. 7 ust. 3
niemieckiej Ustawy Zasadniczej) oraz na zasady demokratyzmu, wolnos$ci wyzna-
nia, czy tez pluralizmu kulturowego.

8 J. VoB: Einleitung: Illegale unter uns: Was ist die Aufgabe der Kirche?, w: J. Alt, M. Bommes
(red.), op. cit., s. 27-31.

61 S. Zekri, op. cit., s. 90-91.

2 Bundesministerium des Innern (2009), op. cit., s. 10.

0 Za: Ibidem, s. 9.
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Lekcje religii islamskiej, pod kontrola panstwowa i w jezyku niemieckim, od-
bywaja si¢ dzi§ na zasadzie projektu pilotazowego w kilku niemieckich krajach
federacji. Najdtuzsza tradycje¢ ma Nadrenia-Westfalia, w ktorym to kraju od 1999
roku w 100 szkotach publicznych odbywajq si¢ lekcje religii islamskiej. W 2001 r.
do eksperymentu dotaczyty takze szkoty bawarskie, a w 2003 r. placowki z Dolnej
Saksonii. Gabriele Erpenbeck, Rzeczniczka ds. Cudzoziemcoéw Dolnej Saksonii,
podkresla pozytywna, integrujaca role nowych lekcji: ,,Dzieci islamskie czuja si¢
réwnouprawnione i nie przyjmuja postawy ‘obcych’”%4,

Kwestia silnie polaryzujaca niemiecka opini¢ publiczna jest, podobnie jak w in-
nych krajach imigracyjnych, dopuszczalno$¢ chust islamskich w instytucjach pu-
blicznych. W 1999 r. noszacej na lekcjach chustg nauczycielce pochodzenia muzut-
manskiego w Badenii-Wirtembergii nie przyznano prawa do wykonywania zawodu.
W swoim orzeczeniu Federalny Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, Zze zakaz nie jest
prawomocny, bowiem zostal on wprowadzony nie na podstawie obowiazujacego
prawa, lecz moca decyzji administracyjnej. W odpowiedzi, w 2004 r. do Ustawy
szkolnej Badenii-Wirtembergii wprowadzono paragraf 38, naktadajacy na uczaja-
cych w szkotach publicznych obowiazek zachowania neutralizmu religijnego i $wia-
topogladowego. Stosowne zapisy wprowadzono takze w Bawarii, Bremie, Dolnej
Saksonii, Hesji, Nadrenii-Westfalii oraz w Turyngii. Kwestia interpretacji zapisow
ustawowych pozostaje przedmiotem niekonczacych si¢ kontrowersji.

Niemiecka opinia publiczna jest podzielona na tle kwestii takich jak islam-
skie chusty, nauczanie religii czy tez obowiazek uczestnictwa w lekcjach ptywa-
nia dla uczennic z rodzin muzulmanskich. Tylko zintegrowany program wspierania
imigrantow, wdrazany konsekwentnie nie tylko w ramach systemu szkolnego, ale
i przedszkolnego i1 pozaszkolnego, moze w dtugiej perspektywie zredukowac istnie-
jace réznice w poziomie wyksztalcenia dzieci o pochodzeniu imigracyjnym w sto-
sunku do ich niemieckich réwiesnikow, przyczyniajac si¢ do silniejszej integracji
imigrantOw w spoteczenstwie Niemiec, a tym samym do wzrostu bezpieczenstwa
wewngtrznego.

WNIOSKI KONCOWE

We wspotczesnej Republice Federalnej dochodzi stopniowo do zmiany para-
dygmatdéw w polityce imigracyjnej i poszukiwania elastycznych rozwiazan na miarg
nowego tysiaclecia. Nikt juz w Niemczech nie kwestionuje prawdy, ze RFN jest kra-
jem imigracyjnym. Wrgcz przeciwnie — w obliczu negatywnych trendéw demogra-
ficznych i globalnej konkurencji — Niemcy potrzebuja dzi§ imigrantdéw, zwlaszcza
wysoko wykwalifikowanych. Niemieccy politycy doktadaja staran w celu wypra-

% GEW: Islamischer Religionsunterricht, www.gew-bw.de/Islamischer?Religionsunterricht.html
(Stan na 05.06.2009 r.); Statystyka: Ibidem, s. 10.
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cowania narodowego systemu rekrutacji elit. Efektywno$¢ tych rozwiazan bedzie
w przyszto$ci w duzej mierze zalezata od gotowosci elit politycznych do przetama-
nia schematow myslenia i odejécia od realizacji anachronicznego juz, powojennego
modelu Gastarbeitera. Specyfika i deficyty niemieckiego modelu polityki imigra-
cyjnej, zorientowanej na niewykwalifikowanych imigrantéw zarobkowych, znajduja
odbicie w niekorzystnej spoteczno-zawodowej strukturze imigrantow, zyjacych na
stale w RFN.

Stopniowe zmiany polityki imigracyjnej sa, zgodnie z opinia socjologa Micha-
ela Bommesa, wynikiem ztozonego instytucjonalnego procesu uczenia si¢ i akcep-
tacji, ze raz nadane imigrantom prawa oraz socjalne zobowigzania nie moga by¢
odbierane na podstawie kryterium ,,politycznego oportunizmu”®. Integracja socjalna
imigrantOw ma bowiem dwa wymiary: integracji kulturowej (kursy jezykowe, wigzi
spoteczne), ktérej powodzenie zalezy w duzej mierze od samych imigrantdw oraz
integracji w systemy zabezpieczenia spotecznego (rynek pracy oraz schematy so-
cjalne), ktora wymaga wyrzeczen ze strony Kraju przyjmujacego imigrantow.

Z punktu widzenia ekonomicznego imigracja pozytywnie wplywa na bilans
gospodarek narodowych, jednak — wywotujac presj¢ cenowa — moze doprowadzié
do wzrostu bezrobocia krotkookresowego w sztywnych rynkach pracy, takich jak
niemiecki 1 stymuluje dochody kapitatowe kosztem dochodéw uzyskiwanych z ty-
tutu pracy. Bezrobocie w Niemczech ma silnie strukturalny wymiar, wynikajacy
ze specyficznej spoteczno-zawodowej stratyfikacji. Przy wyborze narodowej poli-
tyki migracyjnej decydujace jest, ,.kto na migracji zyska, a kto straci”®. Do grupy
przegranych tatwo moga dotaczy¢ przedstawicieli klasy politycznej forsujacy niepo-
pularna polityke wobec imigrantow. Stad wstrzemigzliwo$¢ politykow niemieckich
w formutowaniu programéw proimigracyjnych oraz przekonanie, ze jesli imigracja,
to tylko kontrolowana. Saldo migracyjne jest dla RFN niezmiennie pozytywne, cho¢
od lat 90. XX w. wykazuje tendencj¢ malejaca.

Kwestia integracji imigrantow w spoteczenstwie wspdlczesnych Niemiec jest
niezwykle zlozona i wieloptaszczyznowa, a faktyczna socjoekonomiczna pozycja
imigrantow rzuca cien na podkreslany w oficjalnych deklaracjach postgp integracyj-
ny. Liczne studia potwierdzaja, ze dtugoletnie negowanie prawdy, ze Niemcy sa spo-
teczenstwem imigracyjnym ma daleko idace konsekwencje w deficytach struktural-
nej integracji obcokrajowcow. Imigranci stanowia najstabsze ogniwo spoleczne, sa
silniej zagrozeni ubostwem, bezrobociem i wykluczeniem spotecznym niz ludno$¢
niemiecka. Cudzoziemcy maja nieréwne szanse dost¢pu do systemoéw edukacyjne-
g0, socjalnego, a nawet do ochrony zdrowia. Pomimo iz réznice sa stopniowo niwe-
lowane, dzieci z rodzin imigranckich maja ciagle gorsze niz ich niemieccy réwiesni-
cy szanse na uzyskanie solidnego wyksztalcenia i dobrej pracy. Braki integracyjne

% Michael Bommes, cyt. w: B. Santel, op. cit., s. 13.
% M. Hebler, Arbeitsmarkteffekte der EU-Osterweiterung. Zur Wirkung von Integration, Migra-
tion und institutionellem Wandel auf dem Arbeitsmarkt, Dunkler & Humblot, Berlin 2002, s. 147.
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w szczegolnie jaskrawy sposob ujawniajq si¢ w niszach dezintegracji, ktore politycy
konserwatywni opisuja w kategoriach ,,paralelnych spoteczenstw”, jednostronnie
obwiniajac cudzoziemcow za ich rzekomy brak woli asymilacji.

W spoteczenstwie nie istnieje jako taki problem mniejszos$ci, lecz zawsze jest to
rowniez problem wigkszosci w stosunku do mniejszo$ci. Niemcy nie zareagowali
w adekwatny sposéb na problemy imigrantow i zbyt pdzno uznali, ze sa spoleczen-
stwem wielokulturowym. ,,Nikt nie chce imigrantéw we wiasnym domu, a krytyku-
je, ze zamykaja si¢ oni w gettach. Nie przyznaje im si¢ praw wyborczych, ale dziwi,
ze demokracja tak niewiele dla nich znaczy. Nie toleruje si¢ chust w szkotach i oka-
zuje sig, ze dziewczgta i kobiety izoluja si¢, komentuje Jirgen Nowak™®. , Integracja
jest droga, jednak nieintegracja jest jeszcze drozsza”®.

ABSTRACT

Contemporary Federal Republic of Germany is unarguably an immigrant state, German society be-
ing a vibrant multicultural conglomerate whose integral part are persons of immigrant descent. In spite
of this, German immigration policy markedly departs from models implemented by classic immigrant
states such as Canada or Australia. Many years German administration refused to acknowledge that
Germany was in fact an immigration state, thereby hampering the crystallization of a comprehensive
immigration policy, which was substituted by summary regulations. Political efforts focused on limiting
the wave of immigrants and exercising strict control of the access of foreigners to the German labor
market. Germans did not respond in an adequate way to the problems of foreigners and were reluctant
to recognize they were a multicultural society. Political practice shaped a model of immigration in
principle oriented towards short-term and rotational gainful immigration, which in consequence led to
exclusion of foreigners from social and political life. The first immigration act that regulated the issue in
a comprehensive way came into effect only fifty years after the signing of the first bilateral agreement on
the recruitment of workforce in 1955. Deficits of immigration policy are evident in the phenomenon of
,,parallel societies’, meager acquisition of the German language by immigrants, conflicts on the labor
market and in state schools as well as in invariably low rates of naturalization. In the face of negative
demographic trends and an obvious shortage of specialists, the FRG is compelled to modify its by now
obsolete immigration policy.

7 J. Nowak, op. cit., s. 11.
% B. Santel, op.cit., s. 24-25.
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