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Streszczenie

CEL NAUKOWY: Podstawowym celem artykutu jest odpowiedz na pyta-
nie, jaka role odgrywa Miedzynarodowa Organizacja do spraw Migracji (IOM)
w zakresie zarzadzania miedzynarodowymi migracjami.

PROBLEM IMETODY BADAWCZE: Artykut ten wykorzystuje koncepcje
globalnych dobr publicznych w celu weryfikacji, w jakim aspekcie zarzadza-
nie migracjami i zapewnianie ustug z nimi powigzanych moze stanowi¢ do-
bro publiczne w skali migdzynarodowej. Autor postuguje sie analizg studium
przypadku, przedstawiajac historie i ewolucje dziatalnosci IOM oraz sposéb,
w jaki organizacja usituje w swojej biezacej aktywnosci pogodzi¢ rozbiezne
interesy panstw przyjmujacych, wysylajacych, tranzytowych, a takze samych
0sob migrujacych, zgodnie ze swojg maksyma: ,zarzadzanie migracjami dla
dobra wszystkich”.

PROCES WYWODU: Artykut ztoZzony jest z trzech czesci. W pierwszej wpro-
wadzono koncepcje globalnych débr publicznych, wiazac ja z problematyka
zarzadzania migracjami w skali miedzynarodowej. W drugiej czesci opisano
historie IOM, analizujac ewolucje organizacji i jej dziatalnosci. Trzecia czes¢
przedstawia wybrane przyktady najnowszych aktywnosci IOM w zakresie za-
rzadzania migracjami, wskazujac na proby godzenia czesto przeciwstawnych
interesow uczestnikow tego procesu.

WYNIKIANALIZY NAUKOWE]: Doswiadczenia IOM wskazuja, ze two-
rzenie globalnego dobra publicznego w przypadku ustug zarzadzania migra-
cjami jest zadaniem bardzo trudnym, ale jednak mozliwym. Mimo pewnych
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kontrowersji powigzanych z dziatalnoscig IOM i podnoszonych przez niektorych
jej krytykéw organizacja ta — biorac pod uwage realne mozliwosci finansowe
i polityczne — realizuje swoje zadania, probujac uwzgledni¢ potrzeby zaréwno
0sOb migrujacych, jak i panistw uwiklanych w ten proces.

WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: Zarzuty stawiane IOM
wydaja si¢ zadziwiajaco podobne do krytyki pod adresem ONZ. W obu jednak
przypadkach nie bierze si¢ pod uwage konkretnych mozliwosci realizowania
zadan, ktore postawiono przed tymi organizacjami. W obliczu narastajacej presji
demograficznej na kontynencie afrykaniskim i cze$ciowo w Azji oraz w zwiazku
z powigzanymi z nig natezeniami fal migracyjnych juz w nieodlegtej przysztosci
wystapi naturalna konieczno$¢ wzmocnienia finansowego obu tych organizacji.

S1OwA KLUCZOWE:
zarzadzanie migracjami, globalne dobra publiczne, IOM

MANAGING MIGRATION AS A GLOBAL GOOD:
THE ROLE OF INTERNATIONAL ORGANIZATION
FOR MIGRATION

RESEARCH OBJECTIVE: The main goal of the paper is to analyze the role
of International Organization for Migration in the management of international
migration.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: This paper explores
the theory of global public, timing to investigate to which extent the migration
management at global level can constitute a global public good. The author ap-
plied a case study approach, analyzing the history and the evolution of IOM.
The main emphasis is put on the investigation on how the organization is able
to reconcile the diverging interests of stakeholders (i.e. to manage the migra-
tion for the benefit of all), including destination, sending and transit countries.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article consists of three
sections. The first one introduces the concept of global public goods within the
frame of migration management at a global level. The second section describes
the history of IOM and the evolution of its activities. The third part presents some
examples of IOM’s activity and investigates to which extent the organization
is able to reconcile the diverging needs and interests of different stakeholders,
involved in a process of migration management.

RESEARCH RESULTS: The example of IOM clearly shows that the creation
of a global public good in a case of migration management is difficult, but pos-
sible. In spite of some controversies involved with this activities, IOM — taking
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into the account its financial and political limitations — is able to fulfill its tasks
in an efficient way, which reconciles the needs of most stakeholders.

CONCLUSIONS,INNOVATIONS AND RECOMMENDATIONS:
The criticism towards IOM strangely resembles the argumentation against Unit-
ed Nations. In both cases, this negative opinions do not take into the account the
real possibilities of both organizations due to political and financial limitations.

KEYwORDS:
migration management, global public goods, IOM

1. WPROWADZENIE: ZARZADZANIE MIGRACJAMI
JAKO DOBRO PUBLICZNE

Rozwazajac kwestie zarzadzania miedzynarodowymi przeptywami
ludno$ciowymi i zapewniania débr publicznych w tym zakresie,
nalezy przede wszystkim okresli¢, jacy interesariusze uczestnicza
w tym procesie. Niewatpliwie najwazniejszym z nich jest panistwo.
Przemieszczenia ludzi w skali miedzynarodowej wiaza si¢ bowiem
z przekraczaniem granic, a granice krajow sa kluczowym elemen-
tem panstwowosci, okreslajacym jego terytorium (Calhoun, 2002).
Panistwa sg zywotnie zainteresowane kontrolowaniem swoich granic
i bardzo niechetnie rezygnuja z tego uprawnienia. Dzieje sie tak z sze-
regu powodow. Po pierwsze, regulowanie naptywu nowej ludnosci
umozliwia rownoczesne kontrolowanie dostepu do krajowego rynku
pracy, ale takze do dobr publicznych dostarczanych przez panstwo.
Nagty, niekontrolowany napltyw cudzoziemcéw powoduje problemy
koordynacyjne, zwigksza koszty i zmniejsza efektywnosc¢ dostarcza-
nych dobr publicznych, w szczegdlnosci spotecznych — takich jak
opieka zdrowotna, o$wiata, utrzymanie bezpieczenstwa czy czystosci
w miejscach publicznych (Adamson, 2006). Najnowszym przykiadem
ilustrujagcym ten problem sa Syria i Liban — bliskowschodnie kraje,
ktore od blisko polwiecza stanowig miejsce schronienia dla uchodz-
cow, poszukujacych azylu, dipisow i innych migrantdw politycznych
zregionu. Trwajaca od 2011 r. wojna domowa w Syrii oraz ofensywa
ISIS w Iraku (2014-2016) doprowadzily do gwattownego naptywu
syryjskich uchodzcéw (Pedziwiatr i Legut, 2016). Sama Jordania,
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panstwo ledwie 6-milionowe, przyjeta ich blisko 600 tysiecy (Byman
i Speakman, 2016), co stanowi olbrzymie wyzwanie dla tamtejszego
systemu opieki spotecznej, ochrony zdrowia i edukacji (Dahli, 2014).

Drugim powodem, dla ktorego panistwa przywiazuja tak wiel-
ka wage do kontrolowania naptywu cudzoziemskiej ludnosci, sa
kwestie zwiazane ze stabilnosciag wewnetrzng i bezpieczenstwem.
Nieszczelne granice paristwowe umozliwiaja polityczna mobilizacje
diaspor poprzez rozwdj dziatalnosci politycznej, ale i militarnej, ktora
nastepnie moze by¢ ,eksportowana” do sasiedniego kraju. Typowym
przykladem jest tutaj dziatalnos¢ UNITA czy RPF. UNITA, repre-
zentujaca grupe etniczng Owimbundu i operujaca na terenie potu-
dniowej Angoli i poinocnej Namibii, prowadzita w latach 1975-2002
dziatania zbrojne przeciwko rzadzacej Angola partii MPLA. Z kolei
utworzona w 1987 r. w Ugandzie RPF powstata jako reprezentacja
ludnosci Tutsi, wypedzonej z rdzennej Rwandy po objeciu wladzy
przez przedstawicieli Hutu. Inwazja terytorium Rwandy przez RPF
doprowadzita ostatecznie do zatrzymania ludobdjstwa Tutsi w 1994 r.
i przejecia wltadzy w kraju, ale rownoczesnie do exodusu ludnosci
Hutu i kryzysu uchodzczego w regionie, co posrednio przyczynito
sie do wojny w Kongu (1996-1997; por. Milewski i Lizak, 2002).

Panstwa ograniczaja réwniez dostep do swojego terytorium ze
wzgledu na starania, by utrzymac spojnosc i rownowage spoteczno-
-kulturowa. Zbyt duzy naptyw jednolitej pod wzgledem etnicznym
grupy moze stanowi¢ wyzwanie dla obowiazujacego wzorca naro-
dowej tozsamosci i zbioru wartosci wyznawanych przez wiekszos¢
spoleczenistwa. Wczesniejsze doswiadczenia historyczne wskazuja,
jak czesto presja spoleczna zmuszata decydentéw do podejmowania
antyimigracyjnych i czesto ksenofobicznie motywowanych dziatan
skierowanych na ograniczenie naptywu pewnych kategorii imigran-
tow w wielu popularnych krajach docelowych, by wymieni¢ tylko
przyktady Chinese Exclusion Act przyjetego w 1882 r. w Stanach
Zjednoczonych czy White Australia Policy — polityke migracyjna
wprowadzajaca elementy dyskryminacji rasowej, realizowana w Au-
stralii w pierwszej potowie XX w.!

1 Warto doda¢, ze odejscie od polityki , Bialej Australii” i wprowadzenie mode-
lu wielokulturowego panstwo to zawdziecza m.in. Polakowi, prof. Jerzemu
Zubrzyckiemu z Australian National University (Pakulski, 2012).
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Rownoczesnie jednak panstwa wykazuja zainteresowanie pew-
nymi grupami imigrantow. Sa to przede wszystkim kategorie pra-
cownikéw uwazanych za cennych z perspektywy narodowych
rynkéw pracy i mogacych stanowic¢ uzupeinienie wobec brakéow
miejscowych pracownikéw w pewnych sektorach gospodarki. Do-
tyczy to zaréwno nisko i srednio wykwalifikowanych pracowni-
kow sektora ustug budowlanych, opiekunczych i domowych, jak
i specjalistow poszukiwanych w opiece zdrowotnej, dziatalnosci
badawczo-rozwojowej czy tez w ustugach IT i finansowych (Adam-
son, 2006). Ta jednak perspektywa powoduje, Ze silniejsza strona
w procesie regulacji przeptywu ludnosciowego staja sie kraje za-
mozniejsze i 0 wyzszym poziomie rozwoju, ktore siegaja po cenne
zasoby kapitatu ludzkiego, drenujac z nich kraje rozwijajace sie.
Biedne kraje Potudnia, dla ktérych bardzo czesto rodzimi obywa-
tele sa gldéwnym ,towarem eksportowym”, majq znacznie mniejsze
pole manewru: podaz nisko wykwalifikowanych pracownikow jest
bowiem olbrzymia, a popyt na nich — ograniczony. W tym wiec
kontekscie perspektywa utworzenia liberalnego rezimu migracyj-
nego, w ramach ktérego stopniowo wprowadzatoby sie utatwienia
dla mobilnosci ludzi w skali miedzynarodowej, wydaje si¢ mato
prawdopodobna. Wrecz przeciwnie, mamy raczej do czynienia
z pewnym paradoksem globalizacji: mimo intensyfikacji handlu,
rosnacych przepltywoéw kapitatowych i spadajacych kosztow trans-
portu, skala mobilnosci ludzkiej w ujeciu miedzynarodowym po-
zostaje przez ostatnie ¢wieréwiecze na podobnym poziomie, czyli
okoto 3% swiatowej populacji (Brzozowski, 2012).

Dlatego wiec inni interesariusze uczestniczacy w procesie za-
rzadzania migracjami: zarowno sami przemieszczajacy si¢ ludzie
(migranci ekonomiczni i polityczni, w tym uchodzcy), podmioty
prywatne i publiczne wspierajace proces migracji (firmy rekruta-
cyjne i transportowe, agencje i instytucje posrednictwa pracy etc.),
jak i miedzynarodowe organizacje rzadowe i pozarzadowe operuja
w ramach ograniczen narzuconych przez panstwa. Z drugiej jed-
nak strony, nawet w przypadku relatywnie silnie regulowanego
globalnego rezimu migracyjnego pojawiaja si¢ sytuacje kryzysowe,
wobec ktérych panistwa narodowe pozostaja bezradne i potrzebuja
wsparcia — ze strony innych panstw, ale przede wszystkim organi-
zacji miedzynarodowych. Najnowszy kryzys migracyjno-uchodzczy
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w Unii Europejskiej, zwigzany z naglym naptywem politycznych imi-
grantow z Bliskiego Wschodu (gt. Syrii) w latach 2015-2016, pokazuje
wyraznie, ze koordynacja dziatan panstwowych mozliwa jest jedynie
w przypadku sformalizowanej i zinstytucjonalizowanej wspodtpracy
w ramach organizacji miedzynarodowych — w tym przypadku Unii
Europejskiej.

Koordynacja dziatan i wspotpraca w zakresie zarzadzania mi-
gracjami jest wiec konieczna w celu osiagniecia wzglednego bez-
pieczenstwa miedzynarodowego oraz miedzynarodowej stabil-
nosci ekonomicznej. W tym kontekscie perspektywa globalnych
dobr publicznych oferuje interesujace mozliwosci analityczne. Dobra
publiczne to bowiem dobra o charakterze publicznym, charakteryzu-
jace sie brakiem rywalizacji w konsumpcji. W przypadku globalnych
(lub miedzynarodowych) débr publicznych oznacza to réwniez ko-
nieczno$¢ bycia stosunkowo uniwersalnymi dobrami, a wiec takimi,
z ktorych korzysta jak najwiecej uczestnikdw — zaréwno panistw, jak
i grup ludzi (Pachocka, 2016). Zapewnienie powszechnych korzysci
maksymalnie licznej grupie interesariuszy uwiklanych w zjawiska
migracyjne we wspotczesnym $wiecie stanowi tym samym spore
wyzwanie ze wzgledu na wymienione wyzej rozbieznosci w zakresie
oczekiwan co do stopnia liberalizacji przeptywoéw w skali miedzy-
narodowej. Dlatego celem niniejszego opracowania jest odpowiedz
na nastepujace pytania badawcze: W jakim zakresie IOM — Miedzy-
narodowa Organizacja do spraw Migracji — realizuje swoje zadania
w zakresie zarzadzania migracjami miedzynarodowymi i zapew-
niania ustug wspierajacych proces migracji? Czy IOM jest w stanie
dostarczy¢ globalne dobro publiczne w postaci ustug migracyjnych,
z ktorych korzysta wigksza czes¢ interesariuszy powiazanych z pro-
cesami migracyjnymi?

2. HISTORIA MIEDZYNARODOWE] ORGANIZAC]I
DS. MIGRACJI A EWOLUCJA SWIATOWYCH
POLITYK MIGRACYJNYCH

Poczatki Miedzynarodowej Organizacji ds. Migradji siegaja 1951 r.,
kiedy to powotano Provisional Interngovernmental Committee for
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the Movement of Migrants from Europe? (PICMME; Perruchoud,
1989). Sama nazwa organizacji wymaga wiec komentarzy i doktad-
niejszego wyjasnienia w kontekscie zmian w systemie miedzyna-
rodowym, ktére dokonywatly sie¢ w tym okresie. Oto6z po zakon-
czeniu II wojny swiatowej przez Europe nadal przelewaly sie fale
uchodzcéw i migrantow politycznych, w szczegodlnosci uciekinieréw
z sowieckiej strefy wptywéw w Europie Srodkowo-Wschodniej oraz
0s0b, ktére podczas wojny znalazly sie w Europie Zachodniej i nie
chciaty lub obawiaty si¢ powrotu za Zelazna kurtyne (Salt, 1989). Po-
czatkowo w celu pomocy tym ludziom utworzono w ramach systemu
Narodéw Zjednoczonych International Refugee Organization, czyli
Miedzynarodowa Organizacje Uchodzcodw. IRO dziatata w latach
1946-1951, wspierajac rejestracje, identyfikacje migrantdw, a nastep-
nie zapewniajac im pomoc w znalezieniu kraju tymczasowego lub
stalego pobytu, gdzie otrzymywali wsparcie prawne i finansowe.
Z czasem jednak potrzeba istnienia IRO stawata si¢ mniej oczywista.
Z powoddéw politycznych i prawnych uciekinieréw z bloku wschod-
niego nie mozna bylo nazwa¢ uchodzcami, ponadto pograzona nadal
w kryzysie gospodarczym i potrzebujaca odbudowy Europa Zachod-
nia nadal borykata si¢ z problemem nadwyzki ludnosciowej i potrze-
ba wspierania emigracji zarobkowej poza kontynent. Przyktadowo
Holandia podpisata w tym okresie dwustronne umowy o przyjecie
jej emigrantéw z Kanada, Australia i Nowa Zelandig, uzywajac ar-
gumentu, iz taki odptyw ludnosci rozwigze problemy przeludnienia
tego kraju®. Rownoczesnie wiele tradycyjnych krajow imigracji (Stany
Zjednoczone, Argentyna, Australia, Zwigzek Potudniowej Afryki
etc.) bylo nadal zainteresowanych przyjmowaniem imigrantow eu-
ropejskich, gtéwnie z powodow ekonomicznych (Appleyard, 2001).

Gdy w 1950 r. utworzono UNHCR, czyli Urzad Wysokiego Komi-
sarza Narodow Zjednoczonych ds. Uchodzcédw, uznano, ze organi-
zacja ta stopniowo bedzie przejmowac funkcje IRO. W okresie przej-
$ciowym okazato si¢ jednak, ze UNHCR nie ma jeszcze gotowosci

2 R. Appleyard podaje inng nazwe — Preparatory Interngovernmental Com-
mittee for the Movement of Migrants from Europe (Appleyard, 2001).

3 Jest wiec pewna ironig fakt, iz raptem 10 lat pdzniej rzad holenderski zaczat
rekrutacje gastarbeiteréw i migrantéw z bytych kolonii, ktérzy mieli za
zadanie uzupetnienie niedoboréw na holenderskim rynku pracy.
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operacyjnej, by przejac funkcje likwidowanej IRO. Podjeto wowczas
probe stworzenia wyspecjalizowanej agendy pod auspicjami Mie-
dzynarodowej Organizacji Pracy (ILO). Gdy zwotana do tego celu
konferencja w Neapolu (1950) zakonczyta si¢ porazka, powotano
ostatecznie PICMME w grudniu 1951 r. Nowa organizacja odpo-
wiadata na pewne watpliwosci wyrazone na konferencji w Neapolu
przez przedstawicieli USA, ktorzy obawiali si¢ nadmiernych kom-
petencji ILO w zakresie selekgji i rekrutacji migrantéw oraz utraty
kontroli nad tym procesem. Ponadto gtownym, cho¢ niezbyt otwarcie
wyrazanym powodem, dla ktorego kraje zachodnie storpedowaty
inicjatywe ILO, byt fakt, iz w sktad cztonkdw tej organizacji wcho-
dzity kraje komunistyczne. Tymczasem do PICMME mogty naleze¢
tylko te kraje, ktére umozliwiaty nieskrepowana emigracje swoich
obywateli, co skutecznie wykluczylo z niej kraje bloku wschodniego
(Georgi, 2010).

Poczatkowo rolag PICMME miata by¢ przede wszystkim pomoc
w zakresie transportu migrantow z Europy i udzielanie im zapomog
finansowych majacych wspiera¢ ten proces. Zwracano takze uwage
na humanitarny aspekt tego przedsiewziecia i potrzebe solidarnosci
z Europejczykami*, ale tez na tymczasowos¢ tej dziatalnosci, co zna-
lazto wyraz w pierwszym czlonie nazwy organizacji (Perruchoud,
1989). Ten rozziew miedzy ekonomicznymi interesami i wspieraniem
dobrowolnej migracji a rownoczesna checig brania udziatu w zarza-
dzaniu przeptywem migracji motywowanej wzgledami politycznymi
byt skutkiem rywalizacji zimnowojennej®. W ramach tego globalnego
konfliktu USA i ich sojusznicy wspierali uciekinieréw zza zelaznej
kurtyny. Dla politykéw zachodnich byto oczywiste, ze mimo kon-
troli granic w bloku wschodnim do Europy Zachodniej bedg stale
naptywac fale przymusowych migrantow, ktérych ze wzgledu na
polityczne uwarunkowania nie bedzie mozna nazwac uchodzcami

4 Znowu w tym kontekscie nie sposéb nie zwrdci¢ uwagi na ironiczny wy-
dzwiek tych haset w odniesieniu do obecnej debaty nad kosztami spotecz-
nymi i ekonomicznymi ,niekontrolowanego” naptywu uchodzcéw z Syrii
do krajow UE.

5 Interesujace jest jednak to, ze nawet po zakonczeniu zimnej wojny owa
dychotomia w dziataniu IOM - z jednej strony nacisk na zarzadzanie migra-
cjami ekonomicznymi na rzecz rozwoju, z drugiej — wsparcie w zarzadzaniu
ruchami uchodZczymi - nadal jest widoczna.
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(Perruchoud, 1989). Ludzie ci nie mogli jednak w krotkim okresie
powrdci¢ do swoich krajow i potrzebowali wsparcia w zakresie osie-
dlenia si¢ w nowym miejscu. Ta stosunkowo liberalna polityka wo-
bec quasi-uchodzcéw zza zelaznej kurtyny miata réwniez wymiar
propagandowy — wskazywata na goscinnosc¢ i dobrobyt zachodni
w opozydji do opresyjnosci bloku wschodniego i byta elementem soft
power, wymierzonej w interesy radzieckie. Typowym przykladem
takiej aktywnosci PICMME byto zarzadzanie kryzysem uchodzczym
wywolanym przez powstanie wegierskie w 1956 r.: organizacja pro-
wadzita obozy, do ktérych byli przyjmowani wegierscy uciekinierzy,
a nastepnie wspierala ich realokacje i transport do krajow Europy
Zachodniej (Georgi, 2010).

W 1953 r. PICMME przeksztalcono w Intergovernmental Com-
mittee for European Migration (ICEM). Zmiana nazwy podkreslata
wage organizacji, ktora nie miata miec juz prowizorycznego charak-
teru. Wprowadzono takze istotne zmiany w zakresie geograficznego
obszaru funkcjonowania ICEM - cho¢ nadal gléwny nacisk miat
by¢ ktadziony na wspieranie migrantow i zarzadzanie przeptywem
emigracyjnym z Europy poprzez Atlantyk, to nie wykluczano dziatal-
nosci poza Starym Kontynentem. Bardzo szybko jednak okazato sig,
ze obok ,tradycyjnych” wyzwan w postaci ciaglej fali uciekinierow
z Europy Srodkowo-Wschodniej nastapita gruntowna transformacja
mapy migracyjnej: kraje Europy Zachodniej w ciagu jednej deka-
dy z panistw wysylajacych migrantéw staty sie krajami intensywnej
imigracji. Dotyczyto to przede wszystkim Beneluksu, Francji, Wiel-
kiej Brytanii i Niemiec, a wigc krajow, ktore w latach 60. korzystaty
z dwoch zrodel nisko wykwalifikowanych pracownikéw — gastar-
beiteréw pozyskiwanych z Europy Potudniowej, Bliskiego Wschodu
i Afryki Pétnocnej (region Middle East and North Africa - MENA),
a takze z dawnych krajow kolonialnych. Ta nowa i niezwykle inten-
sywna fala imigracji do Europy Zachodniej postawita przed ICEM
zupelnie nowe wymagania, szczegdlnie w sytuacji, gdy wobec kryzy-
su gospodarczego lat 70. nowi imigranci masowo tracili prace, a kra-
je docelowe pragnely zacheci¢ ich do powrotu do swoich ojczyzn.
Wtedy to ICEM zaczat oferowac¢ nowe ustugi, w tym wspierajace
powro6t migrantdw do swoich ojczyzn (Andrijasevic i Walters, 2010),
jak np. program pomocy w dobrowolnym powrocie i reintegracji,
zainicjowany w 1979 r. (Voluntary Assisted Return).
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Kolejna zmiana nazwy w 1980 r. z ICEM na Intergovernmental
Committee for Migration (ICM) odzwierciedla dazenia wewnatrz sa-
mej organizacji oraz tworzacych ja panstw do koordynowania proce-
sow migracyjnych w skali globalnej® (Perruchoud, 1992). W latach 70.
ICEM jest bowiem aktywny na innych kontynentach, w tym przede
wszystkim w Ameryce Lacinskiej. Pewnym novum w dziataniu sa
w tym okresie programy na rzecz rozwoju, majace na celu ograni-
czenie negatywnych skutkéw tzw. drenazu moézgoéw, czyli odplywu
specjalistow z krajow rozwijajacych si¢ do USA i Kanady. W ramach
tych programoéw ICEM wspierat m.in. migracje powrotnych specja-
listow do krajow Ameryki Lacinskiej (Perruchoud, 1989). Ponadto
organizacja bierze udzial w zarzadzaniu kryzysami uchodzczymi
poza Europa, wywolanymi m.in. zamachem stanu w Chile w 1973 r.
i exodusem ludnosci cywilnej z Wietnamu, Laosu i Kambodzy po
1975 1. (tzw. Boat People, por. Anh, 2006). W obu przypadkach ICEM
wspotpracowat z UNHCR, zapewniajgc ustugi transportowe dla
migrantow politycznych i wspierajac proces ich realokacji (Georgi,
2010).

Przelomem w dziatalnos$ci organizacji byt niewatpliwie rok 1989,
kiedy to nastapita pozadana formalizacja i stabilizacja dziatalnosci.
Dawne ICM zastapita IOM — Miedzynarodowa Organizacja do spraw
Migracji, ktorg upowazniono do zapewniania ustug migracyjnych
i wspierania uregulowanego przeptywu ludzi w skali miedzynaro-
dowej, zuwzglednieniem zaréwno uchodzcow, jak i dipisow czy tez
migrantow ekonomicznych (Perruchoud, 1992). Nowy statut orga-
nizacji wszedl w zycie 14 listopada 1989 r., a wiec raptem piec¢ dni
po upadku muru berliniskiego. Koniec zimnej wojny stworzyt nowe
mozliwosci rozwoju dla IOM: nagle otwarcie granic i uwolnienie
presji migracyjnej zakumulowanej w bloku wschodnim, a takze roz-
pad wielonarodowych panstw i konflikty wewnetrzne z poczatku lat
90. wygenerowaty olbrzymie fale migrantow i uchodzcéw, a zarza-
dzanie tym przeplywem przekraczato mozliwosci poszczegdlnych

6 Zmiana nazwy byta tez wynikiem wewnetrznego kryzysu w organizacji,
czego wyrazem bylo opuszczenie jej szeregéw przez Australie w 1973 r.
Dyrekcja ICEM nie byta w stanie przekona¢ panstw cztonkowskich do ko-
niecznosci zmiany organizacji, zapewniajacej jej permanentne dziatanie.
Kompromisowym rozwigzaniem byta wiec zmiana nazwy w celu podkresle-
nia wiekszej uniwersalnosci w dziataniu samej organizacji (Georgi, 2010).



Zarzadzanie migracjami jako dobro publiczne

panstw. W tym aspekcie IOM wykazywala znacznie wigksza ela-
stycznos$¢ i szybko$¢ reagowania niz UNHCR, czego przyktadem byt
kryzys uchodZczy wywotany inwazja iracka na Kuwejt, rozpoczeta
w 1990 r. Targane kryzysami UNHCR zostalo wéwczas uprzedzone
przez IOM, ktora otrzymata mandat ONZ na udzielenie pomocy
blisko milionowi uchodzcéw z Kuwejtu. W ten sposdb organizacja
ugruntowata swoja pozycje w krajach azjatyckich i bliskowschod-
nich, co przetozylo si¢ na dotaczenie do grona cztonkéw tak znacza-
cych panstw jak Egipt czy Indie (Georgi, 2010).

Lata 90. charakteryzuja si¢ relatywnie liberalnym podejsciem
do imigracji w krajach wysoko rozwinietych, a takze intensyfikacja
przepltywdéw o charakterze niedobrowolnym, wywotang konfliktami
miedzynarodowymii wewnetrznymi. W tym kontekscie IOM zarow-
no kontynuuje dotychczasowe formy dziatalnosci (m.in. udzielanie
pomocy w kryzysach uchodzczych), jak i inicjuje nowe. Na pierwszy
plan wysuwa si¢ inicjatywa w zakresie programow ukierunkowa-
nych na zwalczanie handlu ludzmi (migrant trafficking) i nielegalnej
imigracji. Do najbardziej ciekawej, cho¢ nieudanej inicjatywy nalezy
zaliczy¢ probe tworzenia globalnego rezimu migracyjnego, rozu-
mianego jako zespot standardéw w zakresie zarzadzania przepty-
wami ludzkimi w skali sSwiatowej oraz dziatan promujacych legalng
migracje. Gtowna ideg, ktdra przyswiecata temu przedsiewzigciu,
bylto podkreslenie, ze dziatania ukierunkowane na ograniczanie nie-
legalnej imigracji i handlu ludzmi sa efektywne wtedy, gdy krajom
wysylajacym i ich mieszkancom stworzy sie alternatywne kanaty
umozliwiajace promocje czasowej, cyrkulacyjnej i powrotnej migracji
o charakterze legalnym (Geiger, 2010). Sam pomyst zostat zarzuco-
ny przez panstwa cztonkowskie jako zbyt ambitny, jednak w tym
wlasnie okresie termin zarzadzania migracjami wszedt na state do
agendy politycznej wielu krajoéw emigracji i imigracji. W tym obsza-
rze IOM odgrywal i odgrywa nadal istotna role w zakresie doradztwa
i szkolenia urzednikéw administracji rzadowej, budujac kompetencje
panstw dotyczace zarzadzania migracjami. Rola ta uzupetniata sie
z rownie istotng funkcjg centrum badawczego, inicjujacego debate
akademicka i ekspercka na temat ruchéw migracyjnych (Georgi,
2010).

Kluczowe dla dziatalnosci IOM byly rzecz jasna dramatyczne wy-
darzenia 11 wrzesnia 2001 r., ktére diametralnie zmienity podejscie do
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zarzadzania migracjami w USA i panstwach Europy Zachodniej. Od
tego czasu coraz wyrazniej nastepuje sekurytyzacja migracji, a wiec
powiazanie jej z kwestiami bezpieczenstwa panstwowego. W tym
kontekscie IOM skupia si¢ na wspolpracy z gldéwnymi paristwami
docelowymi w zakresie zwalczania nielegalnej imigracji i handlu
ludzmi, a takze nadal tradycyjnie koncentruje si¢ na zarzadzaniu
kryzysami uchodzczymi. Tym samym IOM jest czesto realizatorem
ustug tradycyjnie wykonywanych przez panstwo i stopniowo prze-
kazywanych podmiotom zewnetrznym (swoisty outsourcing ustug)
z uwagi na niewydolno$¢ panstwa oraz ograniczenia polityczne
i prawne (Ashutosh i Mountz, 2011). £3cznie 20 lat od transformacji
ICM w IOM charakteryzuje si¢ niezwykle dynamicznym rozwojem
organizacji: tylko w okresie 1998-2008 liczba panstw cztonkowskich
zwiekszyla sie z 67 do 125, roczny budzet wzrost z 240 mln do blisko
1 mld dolaréw, a liczba pracownikéw z 1100 do 6000. Réwnoczesnie
jednak ten dynamiczny wzrost wiazat sie z postepujaca zaleznoscia
organizacji od pozyskiwania kolejnych projektow zlecanych przez
panstwa cztonkowskie — zaledwie 4% rocznego budzetu miato cha-
rakter trwaly i gwarantowany. Co wigcej, nawet ten staly budzet nie
byl w pelni finansowany z uwagi na czeste zalegtosci niektorych
panistw cztonkowskich w zakresie regulowania sktadek (Georgi,
2010). Ta zaleznos¢ finansowa, wynikajaca z faktu realizowania bie-
zacych projektow na zlecenie panstw cztonkowskich, ma przelozenie
na postrzeganie niektdrych form dziatalnosci organizacji przez spo-
fecznos¢ miedzynarodows, o czym bedzie mowa w kolejnej sekcji.

3.ZARZADZANIE MIGRACJAMI W PRAKTYCE:
DOSWIADCZENIA IOM

Charakterystyczne dla dziatania IOM jest uwiklanie w dziatania kon-
sultacyjne i doradcze w zakresie zarzadzania migracjami na rzecz po-
szczegolnych panstw: zarowno imigracji, jak i emigracji. Dziatania te,
oprocz dostarczania sSrodkéw na biezace funkcjonowanie organizacji,
stanowig swoista ,, boczna furtke” do promowania zasad globalnego
rezimu migracyjnego, nadal forsowanego przez organizacje. W szcze-
golnosci zwraca si¢ w niej uwage na powiazania miedzy migracja
a rozwojem spoteczno-gospodarczym krajow wysylajacych, a takze
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na stworzenie realnej alternatywy dla nielegalnej migracji, w postaci
promocji legalnych form mobilnosci, w tym migracji cyrkulacyjnej,
sezonowej i powrotne;j.

Przykladem takiej dziatalnosci jest dtugoletnia wspdtpraca IOM
zrzadem Albanii. Panistwo to tradycyjnie byto postrzegane przez UE
jako klopotliwy sasiad z uwagi na fakt, iz w latach 90. byt to zaréwno
wazny kraj emigragji, jak i tranzytu, zas znaczna czes¢ migrujacych
0s0b przekraczata granice i trafiata do Grecji czy Wloch w sposéb
nielegalny. Wizerunek Albanii ocieplil si¢ nieco wraz z konfliktem
w Kosowie —w latach 1998-1999 kraj ten przyjat 360 tysiecy uchodz-
cow z Kosowa, co stanowito blisko 10% 6wczesnej populacji. W ten
sposob Albania udowodnila, ze w kwestii zarzadzania migracjami
moze rdwniez odgrywac pozytywna role i by¢ wartosciowym part-
nerem dla UE w tej materii. W rezultacie Albania zostala przez UE
wlaczona do regionu Batkanow Zachodnich, a wiec krajéw beda-
cych priorytetowymi partnerami ugrupowania, co dawato szanse na
stopniowe wigczenie kraju w integracje europejska z perspektywami
nawet na pelne cztonkostwo w UE w dalszej przysztosci (Geiger,
2010).

W tym aspekcie IOM odgrywata bardzo istotna role — poczawszy
od 2001 r. wspierata rzad Albanii w zakresie implementacji procedur
i regulacji utatwianych zarzadzanie migracji, a nastepnie pomagata
w tworzeniu narodowej strategii migracyjnej, przyjetej przez rzad
Albanii w 2004 r. Strategia ta pokazuje, jak IOM probuje pogodzi¢
interesy glownych interesariuszy uwiklanych w proces zarzadzania
migracjami, a wiec gtowne kraje docelowe (w tym przypadku UE i jej
kraje cztonkowskie) oraz kraje wysytajace. Aby uzyskac gotowos¢
Albanii do realnego wiaczenia si¢ w dziatania na rzecz ograniczenia
nielegalnej migragji (a tym samym i handlu ludzmi) — co byto w in-
teresie UE i jej panistw cztonkowskich, konieczne byto zaoferowanie
swoistej ,marchewki”, a wiec zestawu korzysci dla samej Albanii.
W tym przypadku byly to dziatania prorozwojowe, pozwalajace na
wykorzystanie migracji z korzyscig dla gospodarki kraju wysytaja-
cego. Pomystem IOM w tym aspekcie bylo rozpoczecie programu
aktywizacji licznej diaspory albaniskiej’, majacej na celu zachecenie

7 Byla to m.in. kampania informacyjno-promocyjna, zachecajaca Albanczy-
kéw zyjacych w diasporze do ubiegania sie o obywatelstwo albanskie (Iub
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jej przedstawicieli do powrotéw do ojczyzny i lepszego wykorzysty-
wania transferow zarobkéw (tzw. produktywnego wykorzystania
transferéw; por. Brzozowski i Szarucki, 2010). Programy te uzyskaty
dtugoletnie finansowanie ze strony UE i byty realizowane przez IOM.
W zamian za to wsparcie Albania podpisata program o readmisji
nielegalnych migrantow i aktywnie wspiera UE w zakresie kontroli
granic i przeciwdziatania handlem ludzmi.

Wrtasnie w zakresie walki z nielegalng migracja i handlem ludzmi
dziatalno$¢ IOM budzi najwieksze kontrowersje. Chodzi tutaj do-
kadnie o program pomocy w dobrowolnym powrocie i reintegracji
(Voluntary Assisted Return and Reintegration), z ktérego od 1979 r.
skorzystato 1,4 mIn migrantéw. Odbiorcami programu sa imigranci
o nieuregulowanym statusie®, aplikanci azylowi, ktéorym odmdéwiono
statusu uchodzcy lub innej formy ochrony, oraz ofiary handlu ludz-
mi. Osoby te moga skorzystac z doradztwa zawodowego, wsparcia fi-
nansowego, prawnego i logistycznego przy powrocie (z mozliwoscig
sfinansowania podrozy powrotnej wiacznie) do kraju pochodzenia
oraz pomocy finansowej i doradczej przy reintegracji (IOM, 2016).
Wiele organizacji — w tym tak szanowane organizacje pozarzado-
we jak Amnesty International czy Human Rights Watch — krytykuje
jednak IOM, sugerujac, ze procedura VAR nie zawsze ma w petni
dobrowolny charakter, zas zatrzymani w zamknietych osrodkach
nielegalni imigranci sq przymuszani do korzystania z tej ustugi (Geo-
rgi, 2010). W ten sposéb IOM miataby przedktadac interesy wysoko
rozwinietych (przyjmujacych) krajow cztonkowskich, zlecajacych
organizacji realizacje programow repatriacji, nad prawa cztowieka
i interesy samych migrantow oraz interesy krajow rozwijajacych sie
(wysytajacych, por. Andrijasevic i Walters, 2010).

Zarzuty te wydaja sie powazne, niemniej powinny by¢ rozpa-
trzone w pelniejszym kontekscie. W przypadku realizowanej przez
IOM procedury VAR zderzaja si¢ racje wielu interesariuszy. Nie-
watpliwie VAR sprzyja wysoko rozwinigtym krajom przyjmujacym,

odnowienie paszportu albanskiego) i zaangazowania ekonomicznego na
rzecz swojej dawnej ojczyzny (Geiger, 2010).

8 A zatem zaréwno te osoby, ktdre nielegalnie przekroczyly granice kraju
przyjmujacego, jak i te, ktére obecnie przebywaja najego terytorium w spo-
sOb nielegalny (np. po wygasnieciu wizy turystycznej).
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ktore dzieki niej pozbywaija sie ,niechcianego problemu” w postaci
nielegalnych imigrantéw. Z pozoru poszkodowani sa tez sami niele-
galni imigranci, ktdrzy — cho¢ dyskusyjne, jaka jest realna skala tego
zjawiska — moga by¢ ,zachecani” do korzystania z tej procedury
w przypadku zatrzymania przez administracje panstwa przyjmuja-
cego. W tym rozrachunku pomija sie jednak rowniez interesy tych
aktorow, ktoérych glos silg rzeczy styszalny by¢ nie moze. Chodzi
tu w pierwszym rzedzie o ofiary przemytu, ktére utonety podczas
niebezpiecznej przeprawy przez Morze Srodziemne (tylko w 2015 1.
bylo to 3,7 tys. oséb; por. IOM, 2016). Rachunek ten nie uwzgled-
nia réwniez tysiecy nielegalnych imigrantéw w krajach UE, ktorzy
sq zmuszani do niewolniczej pracy, w tym do $wiadczenia ustug
seksualnych. Krytycy procedury VAR zdaja si¢ wigc zapominaé, ze
program ten stuzy przede wszystkim ograniczaniu nielegalnej imi-
gracji i handlowi ludzmi: w tym sensie musza w nim wystepowac
negatywne skutki zewnetrzne w postaci imigrantow, ktérym ,,udato
sie¢” bezpiecznie dotrzec¢ do kraju docelowego, a zostali zeri deporto-
wani. Pozostawienie tych ludzi na miejscu zacheca bowiem kolejnych
potencjalnych migrantéw do korzystania z ustug szmugleréw i nie-
legalnych posrednikow, co z kolei naraza ich na niebezpieczenstwo
podczas podrdzy i po osiedleniu w kraju docelowym.

4. WNIOSKI

Przedstawione powyzej przyktady aktywnosci IOM demonstruja —
w moim odczuciu w sposéb przekonujacy — Ze organizacja efektyw-
nie realizuje swoje zadania w zakresie zarzadzania migracjami mie-
dzynarodowymi i zapewniania ustug wspierajacych proces migracji.
Dyskusyjne natomiast jest to, na ile ustugi dostarczane przez IOM
stanowig globalne dobro publiczne. Nalezy pamiegtaé, ze organizacja
ta pelni w duzej mierze funkcje stuzebng wobec panstw cztonkow-
skich i jest zalezna od doptywu srodkéw o charakterze doraznym,
powiazanych z realizacja konkretnych grantow czy projektow.

W tym kontekscie dziwic¢ moze fakt, ze mimo wielkiego rozmachu
i w pelni globalnej dziatalno$ci staty budzet IOM (core budzet), a wiec
gwarantowany skltadkami panstw czlonkowskich wynosi zaledwie
7% ogodlnego budzetu, wynoszacego w 2014 r. 1,5 mld USD (IOM,
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2015). Mimo tej cigglej prowizorycznosci w dziataniu i koniecznosci
nieustannego aplikowania o granty, by utrzymac biezaca skale swo-
jej dziatalnosci, organizacja konsekwentnie realizuje swoja filozofie
dziatania, a wigc probe zarzadzania migracjami uwzgledniajaca ko-
rzysci wszystkich interesariuszy. Jak pokazano w kontekscie Albanii,
jest to dos¢ prosty mechanizm kompensowania kosztow zwalczania
nielegalnych migracji i kontroli granic ponoszonych przez kraje roz-
wijajace si¢ poprzez udzielenie pomocy gospodarczej i programow
wspotpracy rozwojowej ze strony krajow rozwinietych, czesto za
posrednictwem samej IOM. Jedyna alternatywa dla tego mechanizmu
byloby wigec wzmocnienie finansowe samej organizacji i zapewnienie
statego budzetu umozliwiajacego realizacje biezacych zadan bez
cigglego ubiegania si¢ o aprobate krajow zlecajacych IOM realizacje
programow zarzadzania migracjami. Jest to jednak perspektywa
mato realna i to nie ze wzgledéw finansowych. Kraje cztonkowskie,
a w szczegoOlnosci wysoko rozwinigte panstwa bedace gtownymi
miejscami docelowymi dla globalnych ruchéw migracyjnych, bardzo
niechetnie zrezygnuja z kontroli tego, kto i w jakich warunkach trafia
na ich terytorium.
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