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LOTWARTOSC” PANSTWA W WARUNKACH
KRYZYSU MIGRACYJNEGO — PRZYKLAD POLSKI,
CZECH I NIEMIEC. UJECIE TEORIOPOZNAWCZE*

THE “OPENNESS” OF A STATE IN THE CONDITIONS OF
A MIGRATION CRISIS: THE CASE OF POLAND, THE CZECH
REPUBLIC, AND GERMANY. AN EPISTEMOLOGICAL
PERSPECTIVE

Robert Wiszniowski**, Kamil Glinka***

—— ABSTRAKT —

Celem artykutu jest analiza zalezno$ci pomie-
dzy procesami migracyjnymi zachodzacymi
na obszarze panstwa a jego ,otwarto$cig’
Poziom ,,otwarto$ci” zostaje zdeterminowany,
w zaproponowanym ujeciu, $cisle okreslonym
ukladem relacji zachodzacych na linii religia -
spoleczenstwo — panstwo, ktére prowadza do
uksztaltowania jednego z trzech porzadkdéw:

—— ABSTRACT ——

The main aim of the article is to analyse the
relations between the migration processes tak-
ing place in the area of a state and its openness.
The level of the “openness” is determined, in
the applied perspective, by the precisely defined
system of relations taking place between religion,
society and a state which leads to the creation of
one of the three orders: asymmetrical (Poland),

* Artykut opiera sie na tresciach autorskiej, recenzowanej monografii naukowej ,,Przestrzen
wolnosci religijnej w Polsce, Czechach i Niemczech. Analiza politologiczna’, opublikowanej w 2017 r.
nakfadem Wydawnictwa Uczelnianego Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Angelusa Sile-
siusa w Walbrzychu. Tekst jest proba zobrazowania zaleznosci pomigdzy aktualng kondycja demo-
kratycznego paristwa prawa (bedaca przedmiotem wspomnianej monografii) a zjawiskiem migracji.
Zaréwno artykul, jak i monografia prezentuja rezultaty badan prowadzonych w ramach projektu
»Analiza i diagnoza przestrzeni wolno$ci religijnej w wybranych sasiadujacych krajach Europy
(Polska, Czechy i Niemcy)”, finansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych
na podstawie decyzji numer DEC-2013/09/B/HS5/04436.

** Uniwersytet Wroctawski, Wydzial Nauk Spotecznych.
% Uniwersytet Wroctawski, Wydzial Nauk Spofecznych.
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asymetrycznego (Polska), pozasymetrycznego
(Czechy) i symetrycznego (Niemcy). Zestawienie
oraz pordéwnanie trzech sasiadujacych ze soba
krajow cztonkowskich Unii Europejskiej (metoda
komparatystyczna i systemowa) pozwala na
uchwycenie i potwierdzenie obustronnych zalez-
noéci. Pokazuje, ze skala i dynamika proceséw
migracyjnych staje sie predyktorem ,,otwartosci”
wspolczesnych systemow demokratycznych. Zde-
cydowanie najwyzszym poziomem tak definio-
wanej ,,otwartoéci” cechuja si¢ Niemcy, bedace,
z jednej strony, przykladem symetrycznego
uktadu relacji religia - spoleczenistwo —panstwo,
a z drugiej, architektem europejskiej polityki
wobec masowych ruchéw ludnosci z Bliskiego
Wschodu i Afryki Polnocne;j.

Slowa kluczowe: otwarto$¢ panstwa, migracje,
Polska, Czechy, Niemcy

outer-symmetrical (the Czech Republic), and
symmetrical (Germany). The comparison of
the three neighbouring member states of the
European Union (comparative and systemic
method) allows one to observe and confirm the
mutual connections. Moreover, it shows that the
scale and dynamics of the migration processes
become a predictor of the “openness” of the con-
temporary democratic systems. The highest level
of the “openness” can be observed in Germany,
which, on the one hand, is an exemplification of
a symmetrical order and, on the other hand, is
a driving force of the European policy towards
the mass movement of people from the Middle
East and North Africa.

Keywords: openness of a state, migrations,
Poland, Czech Republic, Germany

WPROWADZENIE

Cho¢ naplyw migrantéw na ,stary kontynent” nie jest zjawiskiem nowym
(Sasnal, 2015), to kryzys z lat 2015-2016 wywolany wydarzeniami na Bliskim
Wschodzie i w Afryce Pétnocnej niejako w naturalny sposéb wymusza rewizje
dotychczasowych kierunkéw polityki wigkszosci panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Masowe ruchy ludnosci bedace nastepstwem destabilizacji nie tylko
Syrii (wojna domowa), Afganistanu (interwencja NATO) oraz Iraku (dziatania
zbrojne USA i sojusznikow), ale réwniez zaognionej sytuacji wewnetrznej krajow
calego regionu, przede wszystkim Erytrei, Pakistanu, Nigerii, Iranu i Somalii’,
»testuja” sprawnos¢ funkcjonowania instytucji oraz organdw na poziomie mie-
dzynarodowym (wspolnotowym) i krajowym (narodowym). Niemniej jednak
uwypuklaja takze nieporownywalnie glebsze, bo uwarunkowane historycznie,
gospodarczo, spolecznie i kulturowo réznice w obszarze sposobéw oraz mecha-
nizmoéw reagowania na, w niewielkim tylko stopniu kontrolowane, migracje.
Jak pokazuje przyktad Rzeczpospolitej Polskiej, Republiki Czeskiej i Republiki

! W przypadku wszystkich panistw stosujemy, o ile nie oznaczono inaczej, ich aktualnie obowia-
zujace, oficjalne skrocone nazwy.
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Federalnej Niemiec (Polski, Czech i Niemiec), odmiennosci te moga miec
wymiar nie tylko ustrojowy, ale réwniez funkcjonalny.

Zestawienie oraz porownanie Polski, Czech i Niemiec (metoda kompa-
ratystyczna i systemowa) znajduje co najmniej dwojakie uzasadnienie. Po
pierwsze wszystkie trzy panstwa funkcjonuja w ramach europejskiej przestrzeni
politycznej i, co z tym zwigzane, rozwijaja mechanizmy pokojowej wspdtpracy
w wielu réznych, cho¢ $cisle ze sobg powiazanych obszarach sektorowych (pro-
blemowych). W tym sensie kazde z nich umacnia instytucje, zasady i procedury
demokratycznego panstwa prawa, bedace podstawa zachodnioeuropejskiego
konsensu (zob. Szacki, 1994; Drozdowicz, 2005). Po drugie nie bez znaczenia
pozostaje fakt bezposredniego, wielowiekowego sasiedztwa, ktére warunkuje nie
tylko podobienstwa, ale takze réznice w zakresie trajektorii polskich, czeskich
i niemieckich proceséw rozwojowych?, szczegoélnie, jesli wzig¢ pod uwage ich
nie tylko polityczny (najczesciej komentowany i analizowany), ale réwniez
gospodarczy, spoleczny i kulturowy wymiar.

Celem artykutu jest wieloczynnikowa analiza zaleznosci pomiedzy procesami
migracyjnymi, zachodzacymi na obszarze panstwa, a jego ,,otwartoscig”. Poziom
~otwartosci” zostaje zdeterminowany, w zaproponowanym przez nas ujeciu, $cisle
okreslonym ukladem relacji zachodzacych na linii religia — spoteczenistwo — pan-
stwo. Na potrzeby artykutu formutujemy nastepujacg hipoteze: skala i dynamika
procesow migracyjnych jest predyktorem ,,otwartosci” wspélczesnych systemow
demokratycznych. Hipotezie towarzysza dwa, kluczowe naszym zdaniem,
pytania badawcze. Po pierwsze koincydencja jakich komponentéw determinuje
powstanie asymetrycznego, pozasymetrycznego i symetrycznego ukladu relacji
religia — spoleczenstwo — panstwo? Po drugie, ktdry z trzech wyréznionych
przez nas ukladéw odzwierciedla odpowiednio najwyzszy i najnizszy poziom
»otwartosci” systemoéw demokratycznych?

Teoriopoznawczy charakter artykulu sprawia, Ze rezygnujemy z kategorycz-
nego rozréznienia na imigrantow (ktérzy przemieszczaja sie z réznych powodow,
niekoniecznie tych zwiazanych z przesladowaniem, czy tez bezposrednim
zagrozeniem zycia) oraz na uchodzcéw (opuszczajacych kraj pochodzenia ze
wzgledu na wszelkiego typu akty dyskryminacji na tle rasowym, religijnym,

2 Pelen obraz tréjstronnych relacji prezentuje raport Instytutu Spraw Publicznych ,,Polska —
Czechy - Niemcy. Wzajemne relacje, wspotpraca, rozwdj” przygotowany w 2013 r. na zlecenie PKN
Orlen, zob. Instytut Spraw Publicznych (ISP, 2013).
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narodowosciowym, politycznym czy spolecznym)?®. Zdajemy sobie oczywiscie
sprawe z tego, ze status migrantéw implikuje okre$lone, wymierne konsekwencje
natury prawnej (zob. International Organization for Migration [IOM], 2009),
a kwestia realnych (rzeczywistych) motywacji, jakie nimi kieruja, jest przedmio-
tem ozywionej, ogolnoeuropejskiej debaty (Metcalfe-Hough, 2015). Elementem,
ktory odgrywa kluczowa role w naszych rozwazaniach, staje si¢ jednak sam fakt
masowego naptywu ludnosci reprezentujacej na ogét odmienny system aksjo-
logiczny (kulturowy), ze szczeg6lnym uwzglednieniem komponentu religijnego
(wyznaniowego). Ramy artykulu wyznacza zatem teoria panstwa, a zwlaszcza
jego kondycja i przeobrazenia zachodzace w skomplikowanej rzeczywistosci
spoteczno-politycznej, determinowanej dynamika proceséw europeizacji oraz
globalizacji.

Swiadomos¢ znaczenia ztozonego kontekstu zewnetrznego (miedzynarodo-
wego) oraz wewnetrznego (krajowego) pozwala nam odnosi¢ nasze ustalenia
jedynie do trzech badanych panstw. Prezentowane rozwazania nie majg zatem
charakteru uniwersalnej, rozstrzygajacej, adaptowalnej do kazdych warunkéw
diagnozy. Nie moga postuzy¢ modelowej analizie uktadow relacji religia —
spoleczenstwo — panstwo we wszystkich, jakze odmiennych regionach $wiata.
ZYozonos¢ rzeczywistosci spoteczno-politycznej sprawia, ze artykut koncentruje
sie na Polsce, Czechach i Niemczech, prowadzac réwnoczes$nie do uchwycenia
prawidiowosci charakterystycznych dla srodkowej czesci ,,starego kontynentu”.

Realizacji gléwnego celu artykulu i, co z tym zwiazane, weryfikacji sformu-
fowanej hipotezy podporzadkowujemy strukture naszych rozwazan, na ktéra
sktadaja si¢ kolejno: (1) kategoria ,,otwarto$ci” panstwa, (2) wybrane aspekty
proceséw migracyjnych obserwowanych w Polsce, Czechach i w Niemczech,
(3) systemowe i funkcjonalne zaleznosci zachodzace na linii ,,otwarto$¢”
migracje. W podsumowaniu przedstawiamy najwazniejsze naszym zdaniem
spostrzezenia i konkluzje.

3 Cho¢ szczegdlowe regulacje zwigzane z uzyskaniem statusu uchodzcy s oczywiscie odmienne
w Polsce, w Czechach i w Niemczech, to w kazdym przypadku kluczowa role odgrywaja wzgledy
humanitarne. UchodZcg jest zatem osoba przesladowana ze wzgledu na rase, religie, narodowos¢,
przekonania polityczne lub przynalezno$¢ do okreélonej grypy (spolecznej lub mniejszosciowej).
Elementem, ktéry w wyrazny sposéb réznicuje badane panstwa, sg priorytety polityki migracyjnej
rzutujace na nie tylko forme, ale réwniez liczbe przypadkéw udzielenia ochrony miedzynarodowe;j.
Przykladowo, niemiecka procedura nadawania statusu uchodzcy, w przeciwienistwie do procedury
polskiej i czeskiej, przewiduje mozliwo$¢ pominigcia dtugotrwatych formalnoéci w stosunku do
obywateli panstw o tzw. najwyzszym wspdtczynniku ochrony. Sa nimi m.in. Syria, Irak i Erytrea, zob.
Hasselbach, Matzke (2015).
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,OTWARTOSC” PANISTWA —
KONCEPTUALIZACJA | PROBA POMIARU

Przeglad obszernej literatury przedmiotu dostarcza szeregu r6znych, niejedno-
krotnie odmiennych ujec ,,otwartoséci’, ktora, traktowana jako kategoria anali-
tyczna, staje si¢ przedmiotem zainteresowan nie tylko politologii oraz rozwijanej
w tradycji anglosaskiej polityki publicznej (ang. public policy), ale réwniez
socjologii i prawa. Mnogo$¢ i wewnetrzna zlozono$¢ kontekstow badawczych
oraz propozycji interpretacyjnych bez watpienia poteguje trudnos$ci zwigzane
z jej konceptualizacja.

Nauki o polityce definiuja ,otwartos¢” jako przeciwienstwo klasycznego
»izolacjonizmu” W tym sensie panstwo ,,otwarte” to takie, ktore realizuje co
prawda wtlasne, partykularne interesy, ale nie identyfikuje i nie zaweza (nie-
jednokrotnie w arbitralny, doktrynalny sposob) kierunkéw prowadzonej przez
siebie polityki zagranicznej (zob. Rathbun, 2008; Chang, Kaltani, Loayza, 2009;
Braumoeller, 2010; Crothers, 2011). Dorobek public policy kaze postrzega¢ te
kategorie poprzez pryzmat zdolnosci adaptacyjnych panstwa, jego potencjalu
antycypujacego. Wedlug zwolennikow takiego ujecia kluczowa role odgrywaja
mozliwosci reagowania na dynamiczne, turbulentne przeobrazenia rzeczywisto-
$ci spoteczno-politycznej (zob. Wiszniowski, 2013; 2013a). Propozycje wysuwane
przez socjologéw ogniskujg wokot popularnej i szeroko komentowanej koncepcji
spoleczenstwa otwartego (zob. Gotz, 2014) oraz jej dwoch najwazniejszych, ewo-
lucyjnych form: spoteczenstwa obywatelskiego i spoteczenstwa informacyjnego
(zob. Keane, 1998; Mansell, 2009). Reprezentanci podejscia normatywnego
prezentuja stanowisko, zgodnie z ktérym ,,otwarto$¢” nie tylko odzwierciedla
okreslony stopient dostepnosci i neutralno$ci regulacji prawnych, ale powinna
réwniez charakteryzowa¢ funkcjonowanie panstwowych instytucji oraz organéow
(zob. Bugaric, 2009; Krawiec, 2009; Zimmerman, 2014).

Zgodnie z przyjetym przez nas zalozeniem ,,otwarto$¢” odnosi sie do relacji
zachodzacych na linii religia — spoteczenstwo — panstwo. Cho¢ taka interpretacja
nawiazuje oczywiscie w pewnym stopniu do uje¢ prezentowanych w obszernej
literaturze przedmiotu, to jest tak naprawde propozycja autorska. Analiza proce-
séw rozwojowych Polski, Czech i Niemiec sklania ku stwierdzeniu, ze w kazdym
przypadku triada religia — spoteczenstwo — panstwo (a wlasciwie uklad relacji
pomiedzy nimi) determinuje powstanie innego porzadku.

Podstawe wyrdznienia porzadku asymetrycznego (Polska), pozasymetrycz-
nego (Czechy) oraz symetrycznego (Niemcy) tworza okreslone komponenty
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pogrupowane wedlug dwoch kategorii (zob. tabela 1). W przypadku pierwszej sa
nimi relacje (mowa woéwczas o trzech mozliwych wariantach: panstwo-Kosciot,
panstwo-spoteczenstwo, centrum-region), natomiast drugiej — wskazniki
(chodzi o trzy typy obrazujace nie tylko poziom konsolidacji demokratycznego
systemu, ale réwniez wybrane, §cisle okres§lone aspekty jego funkcjonowania)*.

Tabela 1. Komponenty porzadku asymetrycznego, pozasymetrycznego
i symetrycznego — relacje i wskazniki

Porzadek
Komponent Asymetryczny Pozasymetryczny Symetryczny
(Polska) (Czechy) (Niemcy)
b Y
Relacje
Panstwo-koéciot hegemonia neutralnos¢ pluralizm
Panstwo-spoleczefistwo homogeniczno$¢ homogeniczno$¢ | heterogenicznosé
Esetrrlz :iﬁigiﬂg panstwa unitarny unitarny ztozony
Wskazniki
Demokracji ufomna lomna elna
(Democracy Index, DI) p
Niechgci wobec innych wyznan , . , . .
(Social Hostilities Index, SHI) $redni fredni wysoki
Regulacji panstwa o o .
(Government Restrictions Index,GRI) niski niski wysoki

Zrédlo: opracowanie wlasne autorow.

Wykorzystywane przez nas wskazniki to: (1) indeks demokracji (ang. Dermo-
cracy Index)®, (2) indeks niecheci wobec innych wyznan (ang. Social Hostilities
Index, SHI) oraz (3) indeks regulacji panstwa (ang. Government Restrictions

*  Nie s3 to oczywiscie wszystkie narzedzia, ktére obrazuja aktualna kondycje (poziom konsoli-

dacji) badanych panstw. Istotna role moga odgrywac réwniez wskazania trzech innych indekséw:
wolnoéci gospodarczej (Index of Economic Freedom, IEF), rozwoju spolecznego (Human Develop-
ment Index, HDI) oraz ryzyka tamania praw czlowieka (Human Rights Risk Index, HRRI).

> Wartoé¢ indeksu demokracji (oscylujgca pomiedzy 0,00 a 10,00) jest $rednig wazong odpo-
wiedzi ekspertow udzielonych na sze$¢dziesiat pytan pogrupowanych wedlug pieciu kategorii. Co-
roczny pomiar aktualnego stanu demokracji w stu sze$¢dziesieciu pigciu panstwach $wiata (oraz
w dwoch terytoriach zaleznych) jest podstawg rozréznienia czterech podstawowych typéw: demo-
kracji pelnych (warto$¢ indeksu réwna 8,00-10,00), demokracji utomnych (6,00-7,99), demokracji
wadliwych (4,00-5,99) oraz reziméw autorytarnych (0,00-3,99). Za opracowanie indeksu demokracji
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Index, GRI). O ile pierwszy z nich jest powszechnie znanym instrumentem
analitycznym, o tyle uzytecznos¢ dwoch pozostalych wynika z detalicznego
(wyraznie sprofilowanego) ujecia badanej rzeczywistosci spofeczno-polityczneje.

Tabela 2. Komponenty porzadku asymetrycznego, pozasymetrycznego
i symetrycznego — wartosci wskaznikéw

Porzadek
Komponent Asymetryczny Pozasymetryczny Symetryczny
(Polska) (Czechy) (Niemcy)
Wskazniki

Demokracji 7,09 7,94 8,64
(Democracy Index, DI) (45.) (28.) (6.)
N1e9h<;c1 wol.)f:c. innych wyznan 22 L1 45
(Social Hostilities Index, SHI)

Regulacji panstwa

(Government Restrictions Index,GRI) 28 27 43

Zrédlo: opracowanie wlasne autoréw. W nawiasie umieszczono miejsce zajmowane przez Polske,
Czechy i Niemcy w rankingu tworzonym przez Economist Intelligence Unit (EIU). Warto$ci wskaz-
nikéw oddaja sytuacje panujaca w 2015 r. (indeks demokracji) lub 2013 r. (indeks niecheci wobec
innych wyznan oraz indeks regulacji panstwa). W kazdym z trzech przypadkéw wykorzystano naj-
nowsze dostepne pomiary.

Analiza tabeli 1 i tabeli 2 uzupelniona o zestaw kilku kluczowych danych’
pozwala na stwierdzenie, zZe porzadek asymetryczny (Polska) cechuje sie szcze-
gblna, w pewnym sensie uprzywilejowang pozycja jednego gtéwnego wyznania
(92,2% katolikow). Religia katolicka (oraz kosciot katolicki jako forma jej

odpowiada Economist Intelligence Unit - jednostka analityczna nalezaca do wydawcy brytyjskiego
tygodnika ,, The Economist’, zob. Economist Intelligence Unit (EIU, 2016).

© Zgodnie z klasyfikacja Pew Research Center - niezaleznego amerykanskiego think tanku —
poziom niecheci wobec innych wyznan oraz regulacji panistwa (oba mierzone w dziesieciopunktowej
skali) jest opisywany przez jeden z czterech wariantéw: niski, §redni, wysoki i bardzo wysoki, zob.
Global Religious Features (GRF, 2016).

7" Chodzi tu przede wszystkim o strukture wyznaniowa oraz narodowo-etniczna Polski, Czech
i Niemiec. Przywolywane w artykule wielkosci procentowe to dane (o ile nie wskazano inaczej)
udostepnione przez Pew Research Center (struktura wyznaniowa) oraz Gtéwny Urzad Statystyczny,
Cesky statisticky tfad i Destatis Statistische Bundesamt (struktura narodowo-etniczna). W tym
drugim przypadku wykorzystujemy dane oparte na deklaracjach ankietowanych - uczestnikow
polskiego, czeskiego i niemieckiego spisu powszechnego, ktéry przeprowadzono w 2011 r., zob.
Global Religious Features (GRE, 2016a); Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS, 2015); Cesky statisticky
urad (Csu, 2015); Destatis Statistische Bundesamt (Destatis, 2011).
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instytucjonalnej organizacji) odgrywa zatem w tym przypadku zauwazalna,
istotng funkcje publiczna (hegemonia)®. Stosunkowo jednolita struktura naro-
dowo-etniczna (96,9% mieszkanicéw narodowosci polskiej) sprawia, ze relacje
zachodzace na linii panstwo — spoleczenstwo maja homogeniczny charakter.
Co symptomatyczne dla tego porzadku, to unitarny ustrdj terytorialny panstwa,
pozbawiony cech prawnej i administracyjnej autonomizacji wojewddztw jako
jego czesci skladowych. Z drugiej strony porzadek asymetryczny wigze sie
z niepelng konsolidacjg systemu demokratycznego®. Swiadczy o tym zaledwie
czterdzieste pigte miejsce Polski na $wiecie zgodnie ze wskazaniem indeksu
demokracji (DI réwne 7,09). Ponadto uwage zawraca charakterystyczny dla
niego $redni poziom niecheci wobec innych wyznan (warto$¢ SHI = 2,2) oraz
niski poziom regulacji panstwa (warto$¢ GRI = 2,8).

W drugim analizowanym przypadku (porzadek asymetryczny w Czechach)
sacrum ogranicza si¢ do sfery praktyk indywidualnych (Safjan, 2002). Z uwagi
na wysoki odsetek niewierzacych (az 76,4%) religia nie wywiera praktycznie
zadnego wplywu na funkcjonowanie instytucji i organéw publicznych (neu-
tralno$¢). Podobnie jak ma to miejsce w Polsce struktura narodowo-etniczna
(94,5% wskazan przemawiajacych za homogenicznoscig'®) oraz forma panstwa
(unitaryzm) s3 jednolite. Wskazanie indeksu demokracji lokuje jednak Czechy
na zdecydowanie wyzszej pozycji (DI réwne 7,94 daje dwudzieste miejsce na
$wiecie pod wzgledem konsolidacji systemu). Z drugiej strony wartoéci pozosta-
tych instrumentéw analitycznych: niecheci wobec innych wyznan oraz zakresu
panstwowych regulacji sg nizsze niz ma to miejsce w przypadku Polski - wyno-
sza, odpowiednio, 1,1 (SHI) oraz 2,7 (GRI).

Trzeci wariant (niemiecki porzadek symetryczny) opiera si¢ na poszanowaniu
tradycyjnej, kulturotworczej i narodowotworczej roli religii. Panstwo zachowuje

8 Pozycja kosciota katolickiego znajduje odzwierciedlenie w konkordacie. W pozostatych przy-
padkach, stosunki na linii pafistwo-kosciét reguluje umowa migdzynarodowa znacznie nizszej rangi
- zawierana przez Rade Ministrow.

° Poprzez demokracje w pelni skonsolidowana rozumiemy, za Andrzejem Antoszewskim,
ustabilizowany rezim demokratyczny cechujacy sie: a) cyklicznymi, rywalizacyjnymi wyborami, b)
brakiem wylaczenia jakiejkolwiek grupy spolecznej z rywalizacji o wladze, ¢) wolnoscia ekspresji
politycznej, d) dostepem do alternatywnej informacji politycznej, ) porozumieniem w kwestii sto-
sunku do przeszlosci (okres§lonego sposobu jej rozliczenia), ) konfliktem pomig¢dzy lewicowa
a prawicowa wizja rozwoju spolecznego (Antoszewski, 1999).

19 Chodzi o skumulowane wskazania na narodowos¢ czeska (64,3%), morawska (5,0%) oraz na
opcje »,pozostate” (25,2%).
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réwny (taki sam) dystans do wielu koegzystujacych ze soba koscioléow (plu-
ralizm)"'. Wedlug Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego wzajemne relacje
osadzajg sie na ,,otwartej postawie panstwa popierajacego w réwnym stopniu
wolno$¢ wszystkich wyznan” (Bundesverfassungsgericht [BVerfG], 2013).
Niejednolita struktura narodowo-etniczna sprawia, ze relacje na linii panstwo-
-spoteczenstwo maja zdecydowanie heterogeniczny charakter'?. Uwage zwraca
zlozony ustrdj terytorialny z wyrazna, gwarantowang konstytucyjnie autonomia
poszczegdlnych jednostek terytorialno-administracyjnych. Wskazania ID, SHI
oraz GRI $§wiadczg o tym, ze porzadek asymetryczny cechuje si¢ petna konsoli-
dacja systemu (warto$¢ DI = 8,64 daje Niemcom az széste miejsce w globalnym
rankingu), wysokim poziomem niecheci wobec innych wyznan (SHI = 4,5) oraz
regulacji paiistwa (GRI = 4,3).

Zestawienie wszystkich sze$ciu komponentéw sklania ku stwierdzeniu, ze
o ile symetryczny uktad relacji religia — spoleczenstwo - panstwo (z ktérym
mamy do czynienia w Niemczech) odzwierciedla wysoki poziom ,,otwarto$ci’,
o tyle w przypadku porzadku asymetrycznego (obserwowanego w Polsce)
lub pozasymetrycznego (charakterystycznego dla Czech) jest on zdecydo-
wanie nizszy. ,,Otwarto$¢” pafistwa wigze si¢ zatem nie tylko z pluralizmem
i heterogenicznoscig w relacjach na linii, odpowiednio, panstwo-Kos$ciot
i panstwo-spoleczenstwo, ale rowniez ze ztozonym ustrojem terytorialnym
(charakteryzujacym si¢ znacznym poziomem autonomizacji jednostek admini-
stracyjno-terytorialnych). Co wiecej, ,,otwarte” panistwo to takie, ktore cechuje
pelna konsolidacja demokratycznego systemu (a wigc stabilno$¢ i trwalos¢
instytucji oraz procedur demokratycznych). Kluczowa role odgrywa réwniez
wysoki poziom niecheci wobec innych wyznan oraz wysoki poziom regula-
cji panstwa. W obu przypadkach jest on rezultatem wewnetrznie zfozonej,
niejednorodnej struktury nie tylko religijnej, ale réwniez narodowo-etnicznej
spoleczenstwa, ktore staje si¢ pewnego rodzaju mozaika systeméw kulturowych
i aksjologicznych.

" Qile zdecydowana wigkszo$¢ Niemcow to chrzescijanie (32,9% - katolicy, 33,8% — protestanci,
1,3% - prawostawni) to kluczowe znaczenie dla naszych dalszych rozwazan maja wyznawcy islamu
(5,8%).

12 Uwage zawraca relatywnie wysoki odsetek ankietowanych deklarujacych narodowos¢ turecka
(1,9%), wloska (0,6%) i polska (0,5%).
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KRYZYS MIGRACYJNY W POLSCE, CZECHACH | NIEMCZECH -
SKALA I DYNAMIKA ZJAWISKA

Charakter proceséw migracyjnych sprawia, ze wszelkie préoby pomiaru ruchéw
ludnosci sg obarczone pewnym ryzykiem biedu. Kontrowersje zwigzane ze
stosowaniem wspolnotowego prawodawstwa'® wydaja si¢ dodatkowo potegowaé
metodologiczne dylematy zwigzane z szacowaniem skali i dynamiki kryzysu.
Pomimo pewnych obiektywnych réznic w zakresie sposobéw doboru, pozy-
skiwania i prezentacji danych, na potrzeby artykutu wykorzystujemy raporty
udostepnione przez International Organization for Migration, IOM oraz Pew
Research Centre, PRC.

Tabela 3 przedstawia skale oraz strukture migracji na ,,stary kontynent”
w 2015 i 2016 roku. Wyraznemu, niemal trzykrotnemu spadkowi ogdlnej
liczby migrantéw kierujacych si¢ w strone Europy towarzyszy wzrost odsetka
mieszkancow Bliskiego Wschodu i Afryki Pétnocnej, zaliczanych do kategorii
»pozostali i niezidentyfikowani”. Zauwazalna, skokowa zmiana (z 9,1% na 40,6%)
wydaje si¢ oddawac skale trudnosci zwigzanych z pomiarem niekontrolowanych,
w znacznej mierze samorzutnych ruchéw ludnosci.

Analiza zestawienia pozwala stwierdzi¢, ze zdecydowang wigkszo$¢ migran-
tow stanowig niezmiennie mieszkancy Syrii, Afganistanu oraz Iraku (77,5%
w 2015 r. oraz 44,5% w 2016 r.). Co istotne dla naszych dalszych rozwazan,
struktura spoteczna kazdego z trzech panstw jest w wyrazny sposob zdomi-
nowana przez muzulmandéw. W Syrii odsetek wyznawcdéw islamu ksztaltuje
si¢ na poziomie 92,8%, w Afganistanie — 99,7% oraz Iraku - 99,0%. W trzech

3 Mowa w tym przypadku o: aktualnie obowigzujacym (1) Rozporzadzeniu Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriow
i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o udzielenie ochrony migedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez oby-
watela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (tzw. Dublin III), ktdre zastapilo (2) Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajace kryteria i mechanizmy okreslania
Panstwa Czlonkowskiego wiasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym
z Panstw Czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego (tzw. Dublin II) oraz (3) Konwencje
wyznaczajacg panstwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskow o azyl ztozonych w jednym
z Panstw Czlonkowskich Wspolnot Europejskich, sporzadzong w Dublinie dnia 15 czerwca 1990
r. (tzw. konwencja dublinska). Przedmiotem kontrowersji jest czasowe zawieszenie stosowania
rozporzadzenia Dublin III przez Niemcy. Kluczowe rozwigzania wprowadzone na jego mocy zostaja
omoéwione w dalszej czedci artykulu, zob. Guild, Costello, Garlick, Moreno-Lax (2015); Romaniec
(2015).
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Tabela 3. Migracje do Europy — skala i struktura wg kraju pochodzenia
(2015 r.i2016r.)

Migranci

Ogolna Liczba wg drogi Odsetek (%) wg kraju pochodzenia* i roku
liczba przemieszczania

S A I I P G N | I2 S2 | G2 | P2

Ladowa | Morska

20151,
1046599 | 34877 | 1011712 [502[202 | 70 [ 42 [ 27| - [22] 21 [ 16| - |97
20161
387739 | 363401 | 24338 [240[125] 79 [ 59 | 24 [ 34| - [ 16| - | 16 | 406

Zrédlo: opracowanie wlasne autoréw na podstawie: IOM (2015); IOM (2016); IOM (2017). W ze-
stawieniu uwzgledniono nastepujgce panstwa (*): S — Syria, A — Afganistan, I - Irak, E - Erytrea,
P - Pakistan, G - Gwinea, N - Nigeria, I2 - Iran, S2 - Somalia, G2 - Ghana oraz wskazanie P2 -
pozostali i niezidentyfikowani.

innych panstwach (Iranie, Pakistanie i Gwinei) pozostaje on réwnie lub niemalze
tak samo wysoki (odpowiednio 99,5%, 96,4% oraz 84,4%). Jedynie w Nigerii
(48,4%), Erytrei (36,6%) oraz Ghanie (15,8%) udzial procentowy muzulmanéw
osigga wartos$¢ nizsza niz 50%'. Réwniez i w tym przypadku jest on jednak
zdecydowanie wigkszy niz ma to miejsce w Europie, zwlaszcza w §rodkowe;j
czedci ,,starego kontynentu”. Potwierdzajg to dane dotyczace Polski (<1%), Czech
(<1%) i Niemiec (5,8%).

Czlonkostwo w Unii Europejskiej sprawia, ze polski, czeski i niemiecki model
reakcji na kryzys migracyjny wpisuje si¢ w szersze, ogélnoeuropejskie ramy
(przede wszystkim rozporzadzenie Dublin III). Kierunki polityki migracyjnej
Warszawy, Pragi i Berlina sg zatem zdeterminowane uwarunkowaniami nie tylko
wewnetrznymi (historycznymi, gospodarczymi oraz spoteczno-kulturowymi)s,
ale réwniez zewnetrznymi (wspolnotowymi). Zaréwno skala, jak i dynamika
proceséw migracyjnych jest jednak w kazdym badanym przypadku odmienna.
Swiadczy o tym liczba wnioskéw azylowych sktadanych, w wiekszosci przypad-

" Podobnie jak przypadku struktury wyznaniowej Polski, Czech i Niemiec, wykorzystujemy
dane Pew Research Centre (GRE 2016a) .

13 Z uwagi na swéj teoriopoznawczy charakter, analiza nie uwzglednia tych uwarunkowan poli-
tyki migracyjnej Polski, Czech i Niemiec, ktore wpisuja si¢ w logike biezacego, wewnetrznego (kra-
jowego) sporu politycznego. Ich znaczenie zostaje zasygnalizowane jedynie w koficowej czesci
artykutu.
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kow, przez obywateli wspomnianych juz trzech panstw muzutmanskich: Syrii,
Afganistanu oraz Iraku (Connor, 2016)®.

Tabela 4. Liczba wnioskéw o azyl ztozonych w Polsce, Czechach i Niemczech
(2013-2015)

Wnioski o azyl wg roku
, 2013 2014 2015
Panstwo
Liczba % Liczba % Liczba %

Polska 14 000 3,46 6 000 1,00 10 000 0,75
Czechy <1000 <0,25 <1000 <0,17 1000 0,07
Niemcy 110 000 27,16 173 000 29,03 442 000 33,35
Europa 405 000 100,00 596 000 100,00 1325000 100,00

Zrédlo: opracowanie wlasne autoréw na podstawie: Connor (2016). Cezure czasows zestawienia
wyznacza wspominane rozporzadzanie Dublin IIT (uzgodnione w 2013 r.)'” oraz przelomowy, pod
wzgledem skali i dynamiki migracji, rok 2015.

Jak wynika z tabeli 4, dysproporcje pomiedzy Polska, Czechami i Niemcami
sg wyrazne. Skumulowana liczba wnioskéw ksztaltuje si¢ na poziomie, odpo-
wiednio, 30 000, niespelna 3 000 oraz 725 000 aplikacji. Dane prezentowane
w formie procentowej odzwierciedlaja podobne réznice. Udzial wnioskow
azylowych sktadanych w kazdym z trzech panstw w ogoélnej liczbie wnioskow
tego typu osigga warto$¢ pomiedzy 0,75% a 3,46% (w przypadku Polski), 0,07%
a 0,25% (w Czechach) oraz 27,61% a 33,35% (w Niemczech).

16 Zalozenie prezentowane we wczesniejszej czesci artykutu sprawia, ze rezygnujemy z dociekan
poswieconych realnym (rzeczywistym) motywacjom osdb opuszczajacych obszar Bliskiego Wschodu
i Afryki Pétnocnej oraz, co z tym zwiazane, liczbie pozytywnie zweryfikowanych wnioskow
azylowych.

7" Jak wynika z rozporzadzenia Dublin ITI (Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizméw
ustalania pafistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego
lub bezpanstwowca), obowiazek rozpatrzenia stosowanego wniosku spoczywa na tym panstwie,
ktdrego granice, jako pierwszego sposrod wszystkich panstw UE, przekroczyt migrant. W sytuacji
nieztozenia stosownego wniosku w wyznaczonym przez rozporzadzenie miejscu i trybie, urucho-
miona zostaje procedura zawr6cenia migranta do pierwszego, wlasciwego panstwa cztonkowskiego
(DUBLIN II1, 2013).
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Elementem réznicujacym trzy sasiadujace ze sobg panstwa jest rdOwniez
dynamika migracji (zob. wykres 1). O ile w przypadku Polski liczba sklada-
nych wnioskéw azylowych spada 0 29% (z 14 000 w 2013 r. do 10 000 w 2015
r.), o tyle w przypadku Niemiec wzrasta az 0 401% (z 110 000 w 2013 r. do
442 000 w 2015 r.). Czechy cechuje natomiast praktycznie niezmienny poziom
zainteresowania ze strony przemieszczajacej si¢ ludnosci (liczba aplikacji nie
przekracza 1000).

500 000
450 000
400 000
350 000
300 000
250 000
200 000
150 000
100 000
50 000
0

2013 2014 2015

e Po|ska Czechy === Niemcy

Wykres 1. Whioski o azyl sktadane w Polsce, Czechach i Niemczech — dynamika
zmian (2013-2015)

Zrédlo: opracowanie wlasne autoréw na podstawie: Connor (2016).

Zestawienie oraz pordwnanie powyzszych danych uwidacznia by¢ moze nie
do konca ostre, ale jednak zauwazalne linie podzialu pomiedzy trzema badanymi
panstwami. Niemcy, w przeciwienstwie do Polski i Czech, stajg si¢ bez watpienia
miejscem masowego, nie w petni kontrolowanego naptywu ludnosci, opuszczaja-
cej region Bliskiego Wschodu i Afryki PéInocnej. Skala i dynamika migracji mie-
rzona liczbg sktadanych wnioskéw azylowych wpisuje si¢ zatem w ich przypadku
w ramy ogolnoeuropejskiego kryzysu. Na przeciwleglym biegunie znajduje sie
natomiast Polska. Charakterystyczny dla niej spadek ogélnej liczby wnioskow
nastepuje w momencie nieobserwowanej dotad eskalacji ruchéw migracyjnych.
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W srodkowej czesci kontinuum (Niemcy versus Polska) lokuja si¢ z kolei Czechy.
Wzglednie stala (niezmienna) liczba skladanych aplikacji pokazuje, ze masowy
naplyw ludnosci z Bliskiego Wschodu i Afryki Pétnocnej nie przektada si¢ na
wzmozone zainteresowanie Czechami jako miejscem destynacji.

,OTWARTOSC” PANSTWA A KRYZYS MIGRACYJNY -
W POSZUKIWANIU ZALEZNOSCI

Jak zostalo wspomniane we wczeéniejszej czesci artykutu, specyficzny, $cisle
okreslony uktad relacji religia — spoteczenstwo — panstwo wigze si¢ z ukonstytu-
owaniem okre$lonego porzadku. Kazdy z nich - asymetryczny, pozasymetryczny
i symetryczny — odzwierciedla nie tylko sytuacj¢ panujaca w Polsce, Czechach
lub Niemczech, ale staje si¢ réwniez, co szczegolnie istotne dla naszych dalszych
rozwazan, elementem pozwalajacym definiowa¢ poziom ,,otwarto$ci” demokra-
tycznego systemu.

Tabela 5 zestawia ze sobg, z jednej strony, trzy wyrdznione przez nas typy
porzadkéw, a z drugiej, skale i dynamike migracji przypadajacej na lata 2013—
2015. Kluczem do analizy zestawienia jest oczywiscie rozréznienie badanych
panstw. Jak wynika z tabeli, porzadkowi symetrycznemu odpowiada najwieksza
skala i dynamika migracji. W przypadku porzadku asymetrycznego i pozasy-
metrycznego wartosci, zardwno te bezwzgledne, jak i te wyrazane w formie
procentowej, ksztaltujg si¢ na zdecydowanie nizszym poziomie.

Tabela 5. Porzadek asymetryczny, pozasymetryczny i symetryczny
w warunkach kryzysu migracyjnego

Porzadek
Skala i dynamika kryzysu migracyjnego (wg badanych paristw)
(2013-2015) Asymetryczny | Pozasymetryczny |  Symetryczny
(Polska) (Czechy) (Niemcy)

Skumulowana liczba wnioskow o azyl:

wzrost (+)/spadek (-) liczby wnioskéw 30000 3000 725000

0/
oazyl (w): ~29% ~0% +401%

Zrédlo: opracowanie wlasne autoréw na podstawie: Connor (2016).
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Analiza danych zawartych w tabeli 5 pozwala na stwierdzenie, ze predyk-
torem ,,otwartosci” wspotczesnego panstwa demokratycznego staja si¢ procesy
migracyjne. Potwierdza to, z jednej strony, przyklad Niemiec i charakterystyczny
dla nich ,,otwarty” porzadek symetryczny, a z drugiej, cechujace si¢ zdecydo-
wanie nizszym poziomem ,otwartosci” pozostale dwa porzadki: asymetryczny
(obserwowany w Polsce) i pozasymetryczny (odzwierciedlajacy sytuacje panujaca
w Czechach). Stabilno$¢ instytucji i procedur demokratycznych (ID), relatywnie
wysoki poziom nie tylko niecheci wobec innych wyznan (SHI), ale rowniez
regulacji pafistwa (GRI) implikuja zatem masowy naptyw migrantéw z Bliskiego
Wschodu i Afryki Pétnocnej, ktérzy skladaja wniosek o azyl (Niemcy). Z drugiej
strony niepelna konsolidacja demokratycznego systemu oraz relatywnie niski
poziom niecheci wobec innych wyznan i regulacyjnej aktywnosci panistwa wiaza
sie ze zdecydowanie mniejsza liczba cudzoziemcéw ubiegajacych si¢ o status
uchodzcy (Polska i Czechy).

Wraz z podniesieniem poziomu ,,otwarto$ci” uwarunkowanej ukladem relacji
religia — spoteczenstwo — panstwo, wzrasta oczywiscie nie tylko skala, ale réw-
niez dynamika migracji. W tym sensie sformulowana przez nas hipoteza zostaje
potwierdzona. Graficzng i, co z tym zwigzane, w duzym stopniu uproszczona
ilustracja pozytywnie zweryfikowanej zaleznosci jest rysunek 1.

Potwierdzenie hipotezy uwypukla znaczenie réznic rozpoznawanych na
poziomie gwarantowanej prawnie opieki panstwa i, co z tym zwigzane, ukie-
runkowanych (zorientowanych socjalnie) ruchéw ludnosci. Zakres §wiadczen

> migracja

otwartosc panstwa >

Rysunek 1. ,Otwartos¢” panstwa w warunkach kryzysu migracyjnego — Polska,
Czechy i Niemcy

Zrédlo: opracowanie wlasne autoréw.
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charakterystycznych dla welfare state opisuje kontinuum, ktérego przeciwstawne
bieguny tworzg oczywiscie Niemcy (postrzegane jako kraj atrakcyjny pod wzgle-
dem zabezpieczenia socjalnego) oraz Polska i Czechy (ktorych oferta socjalna
odbiega od skali i zakresu $wiadczen oferowanych przez Berlin)'. Zapropo-
nowane przez nas modelowe spojrzenie na zaleznosci pomiedzy ,,otwarto$cig”
panstwa a zachodzacymi na jego obszarze procesami migracyjnymi moze by¢
zatem uzupelnione o ten, by¢ moze niedominujgcy, ale na pewno trudny do
przecenienia, socjalny komponent. Szczegdlnie, jesli zestawi¢ go z pozostatymi,
nie mniej istotnymi czynnikami, ktére, warunkujac analizowane zalezno$ci,
w wyrazny sposob rdéznicuja trzy badane przypadki.

PODSUMOWANIE

Wielowymiarowos¢ i wewnetrzna zlozono$¢ proceséw rozwojowych sprawia, ze
kazdy z trzech analizowanych przypadkéow odzwierciedla inny uklad relacji reli-
gia—spoleczenstwo-panstwo, a w konsekwencji, odmienny poziom ,,otwartosci”.
Przyktad Polski, Czech i Niemiec pokazuje zatem, ze bezposrednie, wielowie-
kowe s3siedztwo nie moze by¢ traktowane jako czynnik, ktéry w jakikolwiek
sposob niweluje, czy tez cho¢by redukuje uchwycone dysproporcje. Przeciwnie,
wyrazna lini¢ podzialu wydaje si¢ wyznacza¢ przynaleznos¢ do grona panstw
tzw. starej (mowa w tym przypadku o Niemczech) i nowej Europy (Polska oraz
Czechy).

Zgodnie z przyjetym przez nas zalozeniem, ,otwarto$¢” obrazuje poziom
zdolnosci adaptacyjnych panstwa. Wskazuje na potencjal zwigzany z wdrozeniem
okreslonego modelu reakcji na turbulentne przeobrazenia sytuacji panujacej
na Bliskim Wschodzie i w Afryce Péinocnej. Testem tego typu antycypujacych
i replikujacych mozliwosci staje sie bez watpienia kryzys migracyjny, zwlaszcza
jesli wzia¢ pod uwage jego eskalacje przypadajaca na 2015 r.

Analiza poziomu ,,otwartosci” Polski, Czech i Niemiec nie moze jednak nie
uwzglednia¢, cho¢by w okrojonym zakresie, wspomnianych juz kilkakrotnie
uwarunkowan historycznych, gospodarczych oraz spoteczno-kulturowych,
ktére trudno oczywiscie parametryzowa¢ w ten sam sposob, jak ma to miejsce
w odniesieniu do wspomnianych relacji i wskaznikéw (komponentéw porzadku

18 Zalezno$¢ pomiedzy okreslonym poziomem opieki socjalnej paristwa oraz zjawiskiem migracji
analizuje, w odniesieniu do Niemiec, m.in. Maciej Zygadlewicz, zob. Zygadlewicz (2016).
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asymetrycznego, pozasymetrycznego oraz symetrycznego). Cho¢ ramy arty-
kutu nie pozwalajg na detaliczne przedstawienie wszystkich uwarunkowan,
to szczegolng uwage zwracaja dwie kwestie. W pierwszym przypadku mowa
o dos$wiadczeniach zwigzanych z ksztaltowaniem oraz wdrazaniem ram poli-
tyki imigracyjnej i integracyjnej wobec diaspory muzulmanskiej, natomiast
w drugim - o perspektywach demograficznych, ktére rzutuja na kondycje
gospodarczg trzech badanych panstw. W obu kwestiach strategia Niemiec
(tzw. otwarte drzwi), bedacych przeciez motorem europejskiej polityki wobec
migrantéw z Bliskiego Wschodu i Afryki Péinocnej, w wyrazny sposob odbiega
od rozwigzan stosowanych w Polsce i Czechach.

Powyzsze przyklady, cho¢ nie wyczerpuja oczywiscie katalogu mozliwych
uwarunkowan poziomu ,,otwartosci’, pozwalaja na uwypuklenie znaczenia
politycznych, nierzadko partykularnych motywacji lezacych u podstaw progra-
mowanych i wdrazanych rozwigzan. Swiadomos¢ ich znaczenia, cho¢ nie zawsze
dominujgca i w tym samym stopniu uzasadniona, uzupelnia zatem w pewnym
sensie nasze rozwazania po$wiecone ,otwartosci” panstwa, a w konsekwencji,
dysproporcjom w obszarze reakeji na kryzys migracyjny obserwowany na linii
Niemcy versus Polska i Czechy.
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