Forum" o

POD REDAKCJA
ARTURA GRUSZCZAKA

Regularyzacja imigrantéw
— doswiadczenia europejskie

i wnioski dla Polski

materialy robocze 1 (13) /08



Regularyzacja imigrantow
— doswiadczenia europejskie

i wnioski dla Polski



© CENTRUM EUROPEJSKIE NATOLIN

sklad i druk

NAJ-COMP, UL. MINERSKA I - 04-506 WARSZAWA

projekt graficzny
WOJCIECH SOBOLEWSKI

wydawca / published by
CENTRUM EUROPEJSKIE NATOLIN,
UL. NOWOURSYNOWSKA 84 + 02-797 WARSZAWA
TEL. 022 545 98 00 - FAX 022 649 12 99

FUNDACJA@NATOLIN.EDU.PL +- WWW.NATOLIN.EDU.PL

WARSZAWA 2008



Spis tresci

II.

III.

IV.

Wprowadzenie ......................c.cocooviiiiiiiiiiiii, 5
Artur Gruszezak

Akcje regularyzacyjne w paristwach cztonkowskich a prawo
WSPOINOLOTWE ... 10

Izabela Wrébel

Doswiadczenia regularyzacji w Hiszpanii ................................. 25
Lukasz Wéjcik

Regularyzacja w Niemczech po listopadzie 2006. ..................... 39
Florian Geyer

Abolicja cudzoziemcow przebywajgcych w Polsce — uwagi .......... 46
Elzbieta Borawska-Kedzierzawska



I.

Wprowadzenie

Liczba cudzoziemcéw przebywajacych w padstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej stale ro$nie. Spora czes¢ tej kilkunastomilionowej gru-
py to osoby o nieuregulowanym statusie pobytu, pozbawione legalnych
podstaw do przebywania w krajach UE i dostepu do podstawowych ob-
szaréw sfery publicznej, takich jak praca, edukacja, opicka zdrowotna
i socjalna. Réwnoczesnie wigkszo$¢ z nich podejmuje zatrudnienie, sta-
ra si¢ zapewni¢ sobie i swym rodzinom podstawy godziwej egzystencji.
Ich udziat w funkcjonowaniu niektérych dzialéw gospodarki oraz infra-
struktury publicznej jest nierzadko trudny do przecenienia. Praktyczne
korzysci w wymiarze gospodarczym nie moga przestonié¢ licznych pro-
bleméw natury prawnej, politycznej i spotecznej spowodowanych przez
tak liczna obecnos$¢ cudzoziemcéw o nieuregulowanym statusie pobytu
w UE. W tej grupie znalazly si¢ zaréwno osoby, ktére nielegalnie, czgsto
za posrednictwem zorganizowanych grup przestepczych, przedostaty si¢
na terytorium UE, a takze osoby, ktérych wniosek o status uchodzcy zo-
stal odrzucony przez paristwa cztonkowskie Unii, jak réwniez osoby, ktére
— przebywajac legalnie w jednym z krajéw UE — przedtuzyly nastepnie
swéj pobyt bez stosownego zezwolenia. Tak zréznicowany sktad utrud-
niat wypracowanie spéjnego podejscia i podjecie stosownych decyzji poli-

tycznych, za ktérymi powinny péjs¢ okreslone dziatania administracyjne.
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WPROWADZENIE

Swiadomos¢ koniecznosci ustosunkowania si¢ do klopotliwego
zagadnienia tolerowania oséb bez prawnych podstaw obecnosci w kra-
jach UE pojawila si¢ juz na poczatku lat osiemdziesiatych, gdy rzady
niektérych panstw europejskich rozwazaly wprowadzenie zasad wa-
runkowego i czasowego legalizowania pobytu i pracy imigrantéw o nie-
uregulowanym statusie pobytu. Ta swoista ,amnestia” dla nielegalnych
imigrantéw, okreslana terminem ,regularyzacja”, budzita poczatkowo
liczne kontrowersje i byta stosowana na zasadzie wyjatkowego, jednora-
zowego odstepstwa od zasad polityki imigracyjnej. Jednak od poczatku
lat dziewiecédziesiatych programy regularyzacyjne byly wprowadzane na
szersza, skale w takich panstwach cztonkowskich, jak Francja, Wlochy,
Hiszpania, Portugalia, Grecja, Wielka Brytania.!

Motywy stojace za upowszechnieniem mechanizmu regularyzacji
byly naste¢pujace:

1) Dazenie do poddania kontroli administracyjnej licznej grupy cudzo-
ziemc6w przebywajacych nielegalnie w danym kraju. Problematyka
zarzadzania migracjami stala si¢ czescia polityki publicznej wigk-
szo$ci krajow cztonkowskich UE, szczegélnie w okresie wielkiej fali
imigrantéw z przetomu lat osiemdziesiatych i dziewig¢édziesiatych.
Rzady decydowaly si¢ na posunigcia ,amnestyjne” by oddzieli¢ gru-
pe cudzoziemcéw, ktérzy utracili prawo pobytu od nielegalnych
imigrantéw, ktérzy znaleZli si¢ na terytorium pafdstwowym z naru-
szeniem prawa.

2) Walka z ,szarg strefy” rozumiana jako ograniczenie nielegalnego
zatrudnienia i zwigkszenie przejrzystosci rynku pracy, a takze jako
dazenie do poprawy sytuacji spoteczno-ekonomicznej imigran-
téw o nieuregulowanym statusie, zwykle pod naciskiem lokalnych

i miedzynarodowych organizacji pozarzadowych, albo tez przedsta-

1 Zob. szczegbétowo: A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants: Lite-

rature Survey and Country Case Studies, Centre on Migration, Policy and Society,
University of Oxford, Oxford 2005.
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wicieli grup gospodarczych zainteresowanych zatrudnieniem imi-
grantéw w dtuzszym okresie.

3) Wzgledy humanitarne powodowane troska wtadz o sytuacje wy-
branej, zwykle waskiej, grupy nielegalnych imigrantéw, na przy-
ktad dzieci, pozbawionych mozliwosci dostepu do edukacji, opieki
zdrowotnej czy zwyklych kontaktéw migdzyludzkich w swych
srodowiskach.

4) Kalkulacja finansowych kosztéw rozwiazania problemu nielegal-
nych imigrantéw. Bardziej optaca si¢ warunkowe uregulowanie sta-
tusu cudzoziemcéw juz zatrudnionych, przynoszacych okreslony,
opodatkowany dochéd, niZ zorganizowanie na szeroka skalg opera-
¢ji deportacyjnych.?

5) Motywy polityczne wynikajace z priorytetéw i kierunkéw polityki

zagranicznej panstwa.

Stosowane przez niektére paristwa cztonkowskie Unii Europejskiej
procedury uregulowania statusu nielegalnych imigrantéw wzbudzily
liczne watpliwosci i kontrowersje w kontekscie zarzadzania migracjami
w UE. Z drugiej strony wyzwania demograficzne i ekonomiczne stojace
przed krajami Unii Europejskiej zmuszaty je do poszukiwania nowych
sposobéw aktywizacji gospodarki, uelastycznienia rynku pracy oraz ure-
gulowania probleméw zwigzanych z nielegalng imigracjg zarobkows.

Te dylematy byly bodzcem do podjecia dyskusji nad zagadnieniem
regularyzacji imigrantéw w ramach Forum ,Wymiar Sprawiedliwosci
i Sprawy Wewnetrzne UE”, ktére zorganizowato w dniu 2 marca 2007 r.

w Centrum Europejskie — Natolin seminarium po$wigcone tej proble-

2 Wedtug brytyjskiego Instytutu Badani Polityki Publicznej (IPPR) uregulowanie
pobytu okoto 570 tys. cudzoziemcéw przebywajacych w Wielkiej Brytanii przy-
niostoby wymierne korzysci w wysokosci co najmniej 1 mld funtéw, podczas gdy
koszty deportacji tak licznej grupy wyniostyby 4,7 mld funtéw. Za: JCWI, The case
Jfor regularising irregular migrants. Recognising rights, Recognising political realities,

London, July 2006, s. 9.



WPROWADZENIE

matyce. W zamiarze organizatoréw wystapienia uczestnikéw oraz dys-

kusja seminaryjna mialy koncentrowa¢ si¢ na ocenie europejskich do-

$wiadczen dotyczacych uregulowania statusu nielegalnych imigrantéw,

a takze odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu te dos§wiadczenia moga

by¢ przydatne w wypracowywaniu polskiej polityki migracyjne;.

Najwazniejsze pytania postawione w trakcie seminarium byly na-

stepujace:

Jak nalezy oceni¢ mechanizmy regularyzacji imigrantéw stosowane
przez niektére panstwa cztonkowskie UE?

W jaki sposéb nalezy ksztattowaé narodowe (krajowe/lokalne) po-
dejscie do nielegalnej imigracji?

Jakie korzysci i koszty (zagrozenia) wiazg si¢ ze stosowaniem prak-
tyk regularyzacyjnych?

Jakie czynniki i wyznaczniki nalezy uwzgledni¢ przy formutowaniu
i realizacji polityki wobec nielegalnych imigrantéw?

W jakim stopniu europejska polityka dotyczaca imigracji zarobko-
wej powinna zosta¢ zharmonizowana?

Jakie zasady powinny regulowaé dost¢p obywateli paistw trzecich
przebywajacych nielegalnie w UE do zatrudnienia w paristwach
cztonkowskich?

Jak powinna wyglada¢ procedura legalizacji pracy i pobytu?

Jakie dziatania w zakresie integracji, powrotéw i wspétpracy z pan-
stwami trzecimi powinny towarzyszy¢ polityce regularyzacyjnej?
W jakim zakresie dotychczasowe przyktady polityki regularyzacji
w paristwach cztonkowskich UE s adekwatne do polskiej polityki

migracyjne;j?

Teksty zaprezentowane w niniejszym zbiorze sa po czgsci owo-

cem seminarium. Otwierajacy ten zbiér artykut Izabeli Wrébel zawiera

szczegélowy opis akgcji regularyzacyjnych podejmowanych przez pan-

stwa cztonkowskie UE oraz analiz¢ stanowiska instytucji Wspélnot Eu-
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ropejskich, w szczegélnosci Komisji. Kolejne artykuty to studia dwéch
zdecydowanie odmiennych przypadkéw zastosowania mechanizméw
regulacyjnych: Hiszpanii (autor Lukasz Wéjcik), gdzie regularyzacja
jest swiadomym i do$¢ czgsto stosowanym instrumentem polityki spo-
teczno-ekonomicznej, a takze Niemiec (autor Florian Geyer), w kt6-
rych regularyzacja na szeroka skale byla przedmiotem ostrej krytyki,
a podjete pod koniec 2006 r. $rodki mialy wyraznie polityczny i huma-
nitarny charakter. Na koniec krétkie i ograniczone doswiadczenia Pol-
ski w zakresie dziatan regularyzacyjnych, czy raczej abolicyjnych, ocenia
Elzbieta Borawska-Kedzierska. |



II.

Akcje regularyzacyjne w paristwach
cztonkowskich a prawo wspolnotowe

Regularyzacja (ang. regularization, franc. régularisation, niem. Regu-
larisierung) statusu nielegalnego imigranta oznacza uznaniows decyzje
o przyznaniu mu prawa pobytu na terytorium danego panstwa’. Jak pisza
J. Apap, Ph. de Bruycker i C. Schmitter, w aktach normatywnych doty-
czacych cudzoziemcéw przez regularyzacje rozumie si¢ udzielenie przez
panistwo zgody na pobyt osobie posiadajacej obce obywatelstwo i przeby-
wajacej na terytorium tego panistwa nielegalnie. Zdaniem wymienionych
autoréw, kluczowym elementem przy formutowaniu definicji regularyzacji
jest fakt, ze prawo pobytu otrzymuje cudzoziemiec, ktéry juz przebywa
nielegalnie na terytorium danego panstwa. Pojecie to nie odnosi si¢ zatem
do wydawania odpowiedniego dokumentu (zezwolenia na pobyt) osobie,
ktéra nie dysponuje takim dokumentem lub go utracita, lecz ktéra ma pra-
wo przebywac na terytorium danego paristwa. Powyzsza sytuacja wystepu-
je czgsciej, niz powszechnie sie uwaza, z powodu wymaganych formalnosci
administracyjnych i nie jest w rzeczywistosci réwnoznaczna z nielegalnym

pobytem, gdyz osoba znajdujaca si¢ w takiej sytuacji nie podlega deporta-

3 Komunikat Komisji w sprawie priorytetéw politycznych w walce z nielegalng imi-
gracja obywateli panistw trzecich, Bruksela, 19.07.2006 r., KOM(2006) 402 wersja

ostateczna, s. 8.
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cji, lecz jedynie drobnej karze, takiej jak grzywna. W wezszym rozumieniu,
nielegalnymi imigrantami sg wylacznie te osoby, ktére przebywaja w da-
nym paristwie bez prawa pobytu, nie za$ te, ktére maja prawo pobytu, lecz
nie posiadaja odpowiednich dokumentéw. Konsekwencja takiego ujecia
zagadnienia nielegalnej imigracji jest stosowanie terminu ,regularyzacja”
w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej w odniesieniu do obywa-
teli pafistw trzecich, a nie obywateli paistw cztonkowskich Unii Europe;j-
skiej i Europejskiego Obszaru Gospodarczego*.

Innymi terminami spotykanymi w literaturze przedmiotu i uzywa-
nymi zamiennie, a niekiedy tacznie’, sa: legalizacja, amnestia i abolicja,
chociaz kazdy z nich oddaje jedynie czesciowo istote regularyzacji, gdyz
okresla pewien jej element czy tez etap. Miejsce trzech wspomnianych
poje¢ bliskoznacznych zajmuje niekiedy ,normalizacja™. Zdaniem
D.G. Papademetriou, K. O’'Neila i M. Jachimowicz, termin ,legali-
zacja’ jest czedciej uzywany na pétkuli zachodniej, gdzie — w Stanach
Zjednoczonych, Kanadzie i niektérych krajach Ameryki Potudniowe;
— specjalne programy oferujg ich beneficjentom prawo do osiedlenia sie.
Natomiast termin ,regularyzacja” jest z wicksza czestotliwoscia uzywa-
ny w kontekscie europejskim, gdzie powszechniejsze jest wydawanie
zezwoleri na czasowy pobyt i prace, aczkolwiek Belgia, Francja iinne

paristwa europejskie réwniez przyznaja prawo statego pobytu’.

* J. APAP, PH. DE BRUYCKER, C. SCHMITTER, “Regularisation of Illegal Aliens in the

European Union. Summary Report of a Comparative Study”, European Journal of
Migration and Law, 2000, 2 (2), s. 263.

PH. MARTIN, S. MARTIN I F. PASTORE piszg w jednym miejscu o ,,programach amne-
styjnych” (amnesty programmes),a w innym - o ,,programach regularyzacyjno-legaliza-
cyjnych” (regularization-legalization programmes): PH. MARTIN, S. MARTIN, F. PASTORE,
“Best Practice Options: Albania”, International Migration, 2002, 40 (3),s.11n.

A. LEVINSON, Why Countries Continue to Consider Regularization, September 1,
2005, http://www.migrationinformation.org/Feature/display.cfm?ID=330.

D.G. PAPADEMETRIOU, K. O'NEIL, M. JACHIMOWICZ, Observations on Regularization
and the Labor Market Performance of Unauthorized and Regularized Immigrants,
Washington 2004, s. 2.
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AKCJE REGULARYZACYJNE W PANSTWACH CZEONKOWSKICH A PRAWO WSPOLNOTOWE

Akcje regularyzacyjne nie sa niczym nowym w prawie i praktyce
paristw cztonkowskich Wspélnot Europejskich/Unii Europejskiej i byty
przeprowadzane na szeroka skale, zanim jeszcze narodzita si¢ wspdlna
polityka imigracyjna na podstawie Traktatu Amsterdamskiego. Biorac
pod uwage duza liczbe nielegalnych imigrantéw, w tym oséb pracu-
jacych bez zezwolenia, oraz praktyczne trudnosci z powrotem takich
imigrantéw do krajéw pochodzenia®, poszczegdlne paistwa cztonkow-
skie (Belgia, Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Niemcy, Portuga-
lia, Wielka Brytania, Wiochy) podejmowaty dziatania regularyzacyjne,
w wyniku ktérych od lat 70. XX w. do 2000 r. zgode na pobyt uzyskato
ponad 1,8 mln oséb’. W ostatnich latach akcje regularyzacyjne przybra-
ty na sile, gdyz od wezesnych lat 80. XX w. do konica 2005 r. w pieciu
tylko paristwach cztonkowskich (Grecji, Wioszech, Francji, Hiszpanii
i Portugalii) regularyzacja zostato objetych okoto 3 703 845 nielegal-
nych imigrantéw'. W pierwszych latach XXI w. bylo to odpowiednio:
w Grecji—228 000 (2001 r.), we Wtoszech — 634 700 (2002 r.), w Hisz-
panii — 828 535 (2001 r. i 2005 r.) i w Portugalii — 170 000 (2001 r.).
Jak zauwazyta Komisja Europejska, liczby te niekoniecznie odpowiadaja
ogolnej liczbie nielegalnych imigrantéw, poniewaz ta sama osoba mogta
by¢ objeta réznymi procedurami regularyzacyjnymi,jesli po jakims czasie
znéw utracita prawo do legalnego pobytu. Inne panstwa cztonkowskie

réwniez wdrazaly programy regularyzacyjne. Zdaniem Komisji, dane

Na ten temat zob. J.p. Aus, “Eurodac: A Solution Looking for a Problem?”, Europe-
an Integration online Papers, 2006, 10 (6), s. 15.

Communication from the Commission to the Council and the European Parlia-
ment on a Community immigration policy, Brussels, 22.11.2000, COM(2000) 757
final, s. 13.

Por. p. srRiskaNDARAJAH, “Migration Madness: Five Policy Dilemmas”, Studies in
Christian Ethics, 2006, 19 (1), s. 34; . MUNZ, J. VAN sELM, “Migrants in an Enlar-
ged Europe”, (w:) World Migration 2005. Costs and Benefits of International Migra-
tion, IOM World Migration Report Series, Vol. 3, Geneva 2005, s. 141; r. MUNz,
Migration, Labour Markets and Migrants’ Integration in Europe: A Comparison, Wa-
shington 2004, s. 8.
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dotyczace regularyzacji wskazuja na ,biezace ograniczenia istniejacych
§rodkéw zarzadzania kanatami legalnej imigracji” lub na ,fundamental-
ng dysfunkcj¢ w systemie przyjmowania migrantéw w wielu paristwach
cztonkowskich”, przejawiajaca sa w tym, ze imigranci przybywaja niele-
galnie w celu wypetnienia luk na rynku pracy, poniewaz legalne sposoby
uczynienia tego s3 bardzo ograniczone i nieefektywne!.

Komisja Europejska oméwita zagadnienia dotyczace regularyzacji
w panistwach cztonkowskich w komunikacie przedstawiajacym wyniki
badan nad zwigzkami mig¢dzy legalng i nielegalng imigracja, przepro-
wadzonych na Zyczenie Rady Europejskiej. Z dokumentu tego wynika,
ze w niektérych panstwach nigdy nie przeprowadza si¢ regularyzacji®,
podczas gdy w innych staje si¢ ona coraz czgstszym elementem narodo-
wej polityki imigracyjnej®. Ogélnie mozna stwierdzié, ze czgstotliwos¢
akeji regularyzacyjnych wykazuje tendencje wzrostowa od potowy lat
90. Nowe paristwa cztonkowskie, bedace stosunkowo mtodymi krajami

imigracyjnymi, nie dokonywaty regularyzacji, z wyjatkiem pojedynczych

' Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw. Badanie powigzain miedzy
migracja legalna a nielegalng, Bruksela, 4.06.2004 r., KOM(2004) 412 wersja osta-
teczna, s. 10; Komunikat Komisji. Plan polityki w dziedzinie legalnej migracji wraz
z zalacznikami, Bruksela, 21.12.2005 r., KOM(2005) 669 wersja ostateczna, s. 30;
K. ROSTEK, G. DAVIES, ,, The impact of Union citizenship on national citizenship
policies”, European Integration online Papers, 2006, 10 (5), s. 15.

12 Sposréd paristw ,starej” Unii nigdy takiej akeji nie przeprowadzity Austria i Irlan-
dia, aczkolwiek M. JANDL I A. KRALER piszg o przeprowadzonej w Austrii w 1990 r.
yregularyzacji statusu zwiazanego z zatrudnieniem” jako o wyjatkowym kroku de-
cydentéw znad Dunaju, prowadzacym do zalegalizowania statusu pracowniczego
przez 29 100 os6b (M. JANDL, A. KRALER, Austria: A Country of Immigration?, March
2003, http://www.migrationinformation.org/Profiles/display.cfm?ID=105).

13

We Wioszech narodowa polityka imigracyjna opiera si¢ niemal wylacznie na akcjach
regularyzacyjnych, i to bez wzgledu na skiad kolejnych gabinetéw. Na ten temat
zob. B. NASCIMBENE, , The Regularisation of Clandestine Immigrants in Italy”,
European Journal of Migration and Law,2000,2 (3),s.337 i n.; A. WEINAR, , Wlochy
— nowy kraj imigracji”, Biuletyn Migracyjny, 2006, nr 8,s.7 i n.; P. KACZMARCZYK,
A. WEINAR, ,,Czas wielkiej imigracji?”, Biuletyn Migracyjny, 2006, nr 10, s. 7.
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AKCJE REGULARYZACYJNE W PANSTWACH CZEONKOWSKICH A PRAWO WSPOLNOTOWE

przypadkéw'. Komisja za celowe uznata odréznianie czasowo ograniczone;j
regularyzacji, w przypadku ktérej zainteresowany otrzymuje czasowy doku-
ment pobytowy, ktérego waznosé moze nastepnie przedtuzyc jedynie wéw-
czas, gdy spelni okreslone warunki, od ostatecznej regularyzacji, w wyniku
ktérej imigrantom wydawane jest zezwolenie na pobyt staty. W wickszosci
przypadkéw paristwa cztonkowskie przyznaja ograniczone prawo pobytu,
ktére moze zosta¢ odnowione, co powoduje, ze niektérzy imigranci po-
nownie staja si¢c osobami o nieuregulowanym statusie, jesli przestaja spet-
nia¢ warunki uzyskania zezwolenia na pobyt. W rezultacie moga prébowa¢
zalegalizowac¢ swéj pobyt w toku kolejnej akgji regularyzacyjnej®.
Wigkszos¢ paristw cztonkowskich uznaje, ze z przyczyn pragma-
tycznych moze by¢ konieczne uregulowanie statutu prawnego okreslo-
nych oséb, ktére nie spetniajg wszystkich warunkéw otrzymania zgody
na pobyt. Przy pomocy $rodkéw regularyzacyjnych prébuje si¢ zintegro-
wac takich imigrantéw ze spoteczeristwem przyjmujacym, zamiast spy-
cha¢ na jego margines i naraza¢ na ryzyko wyzysku. Niektére paristwa
czlonkowskie przeprowadzaja regularyzacje wytacznie w pojedynczych
przypadkach i w nadzwyczajnych okoliczno$ciach, preferujac regulary-
zacj¢ z przyczyn humanitarnych lub w celu ochrony i — co za tym idzie —
wydajac zezwolenia na pobyt wybranym kategoriom imigrantéw, ktérzy
wprawdzie nie majg podstaw do skorzystania z ochrony mi¢dzynarodo-
wej, lecz jednoczesnie nie moga zosta¢ odestani do kraju pochodzenia.
Ten rodzaj regularyzacji pozostaje czesto w zwiazku z polityka azylo-
wa. Inne paristwa cztonkowskie sg gotowe przeprowadzaé regularyza-

cje na podstawie faktu dokonanego (regularyzacije fait accompli). W jej

Pierwsza i — jak dotad — jedyna akcja regularyzacyjna w Polsce zostata przeprowa-
dzona w okresie od 1 wrzesnia do 31 grudnia 2003 r. i w jej wyniku zalegalizowato
sw6j pobyt 2 696 obcokrajowcéw, z ktérych zdecydowang wigkszo$é stanowili Or-
mianie - 1245 (46%) i Wietnamczycy — 1 047 (39%) (,Pierwsza abolicja w Pol-
sce”, Biuletyn Migracyjny, 2005, nr 1,s. 1).

15

Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Badanie powigzan..., s. 11.
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ramach nastepuje uregulowanie statusu nielegalnych imigrantéw, ktérzy
sg juz zazwyczaj nielegalnie zatrudnieni w danym panstwie. Dzialania
regularyzacyjne sa podejmowane czg$ciowo z przyczyn gospodarczych.
Inicjatorami tego typu akcji, przeprowadzonych wjednym z panstw
czlonkowskich, byli w rzeczywistosci pracodawcy, a u podstaw regu-
laryzacji legto przeswiadczenie, ze nicktére sektory, w szczegdlnosci
ustugi domowe, staly si¢ zalezne od ustugodawcéw nielegalnych, ktérzy
powinni zosta¢ wlaczeni w gospodarke formalna'.

Komisja Europejska badata efektywno$¢ programéw regularyza-
cyjnych z punktu widzenia zaréwno zainteresowanych imigrantéw, jak
i pafistwa przyjmujacego. Ogélny wniosek byt taki, ze regularyzacje do-
konywane na szeroka skale maja wptyw na wiele sfer zycia spotecznego,
poniewaz rzady musza zapewni¢ sobie poparcie najwazniejszych aktoréw,
takich jak pracodawcy i zwigzki zawodowe, i jednoczesnie nadal walczy¢
z nielegalng imigracja, by zyskac¢ akceptacje opinii publicznej. Wsréd bar-
dziej szczegétowych konstatacji znalazlo si¢ stwierdzenie, Ze programy
regularyzacyjne umozliwiaja jednoczesne zalegalizowanie pobytu réz-
nych grup nielegalnych imigrantéw oraz lepsze sterowanie rozwojem
spotecznym?, gdyz dzigki nim rzady otrzymuja precyzyjne informacje
na temat tego, kto przebywa na ich terytorium'. Ponadto s3 pomocnym

narzedziem w walce z nielegalnym zatrudnieniem oraz pozwalaja zwick-

1% Thidem,s. 11.

17 Por. D.5.MASSEY, K. BARTLEY, “The Changing Legal Status. Distribution of Immi-
grants: A Caution”, The International Migration Review, 2005, 39 (2), s. 472.

8 Dowodem na trafnos¢ tego stwierdzenia sa rezultaty pierwszej greckiej akcji regula-
ryzacyjnej, ktéra ujawnita ,istnienie” ok. 85% sposréd 800.000-1.000.000 imigrantéw
przebywajacych w Grecji (R. FAKIOLAS, gp. cif., s. 1292). Znaczny wzrost liczby imi-
grantéw w Hiszpanii migdzy 1999 r. (800.000) a 2002 r. (1.300.000) takze jest efek-
tem regularyzacji na duzg skale przeprowadzonej w 2001 r. Jeszcze ciekawsze sg dane
dotyczace liczby obywateli pafistw trzecich objetych hiszpaniskim systemem zabezpie-
czenia spotecznego: w 1999 r. bylo to 212.000 oséb, w 2002 r. — 448.000, a na koniec
2004 r.—juz 2.000.000 (. ARANGO, PH. MARTIN, “Best Practices to Manage Migration:
Marocco-Spain”, The International Migration Review, 2005, 39 (1), s. 264).
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szy¢ wptywy do budzetu paristwa poprzez dodatkowe podatki i sktadki
na ubezpieczenie spoteczne na skutek wiaczenia oséb pracujacych ,na
czarno” w struktury oficjalnego rynku pracy, zaktadajac, ze zaintereso-
wanym uda si¢ utrzymaé dotychczasowe zatrudnienie lub znalez¢ nowe,
co jednak moze nie by¢ tatwe, gdyz stajg si¢ ,,drozsi” dla pracodawcow?™.
Z drugiej strony, z tego m.in. powodu, podaje si¢ w watpliwos¢ efektyw-
no$¢ dziatan regularyzacyjnych w zakresie powstrzymywania nielegalne-
go zatrudnienia oraz zmniejszania w dtuzszej perspektywie liczby oséb
przebywajacych w danym paristwie niezgodnie z prawem®. Regularyza-
cja moze by¢ postrzegana jako bodziec, dodatkowy czynnik przyciagajacy
nielegalnych imigrantéw?, a stuszno$¢ powyzszego wniosku potwierdzity
do$wiadczenia paristw cztonkowskich, ktére przeprowadzaly akcje regu-
laryzacyjne na szeroka skale. Dziatania takie mozna uznac za ,samonape-
dzajace si¢”, gdyz czesto juz kilka lat pézniej staja si¢ konieczne kolejne
srodki o szerokim zasiggu. Badania nad programami regularyzacyjnymi
w o$miu panstwach cztonkowskich pokazaly, ze tego typu przedsiewzig-
cia byly realizowane $rednio co 6,5 roku, co jest dowodem na imigracje
utrzymujaca si¢ na wysokim poziomie i jednoczesnie na weiaz duzg liczbe
nielegalnych imigrantéw. Patrzac z tej perspektywy, trudno wszakze ocze-
kiwa¢, iz pafistwa beda cierpliwie i przez diugi czas tolerowaty nielegalny

pobyt na swym terytorium réznych grup obywateli pafistw trzecich®.

¥ Human Rights Watch i European Council on Refugees and Exiles nie maja takich
watpliwosci, twierdzac, iz regularyzacja “moze by¢ srodkiem zdobycia i utrzymania
legalnego zatrudnienia” (7he Human Rights of Refugees and Migrants: A Critique of
the Draft General Conclusions of the European Conference Against Racism, Geneva
2000, http://hrw.org/campaigns/race/statement-genconc.htm).

? Por. D.G. PAPADEMETRIOU, K. O'NEIL, M. JACHIMOWICZ, 0p. cit., s. 31; A. LEVIN-
soN, Why Countries Continue...; A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized
Migrants: Literature Survey and Country Case Studies, Oxford 2005, s. 8.

21 Por. F. sapiql, “Marocco: the political and social dimension of migration”, (w:)
Mediterranean Migration 2005 report, edited by Ph. Fargues, Florence 2005, s. 229.

Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Badanie powigzari...,s. 11 i n.
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Podane na wstepie dane statystyczne oraz przytoczone wnioski
Komisji Europejskiej pokazuja, ze regularyzacja stata si¢ trwalym
elementem polityki imigracyjnej w wielu paristwach cztonkowskich.
Pojecie to i jego podstawowy zakres znaczeniowy nie budza sporéw,
podobnie jak izakwalifikowanie regularyzacji do dopuszczalnych,
a nawet pozytecznych, cho¢ kontrowersyjnych, instrumentéw realiza-
¢ji polityki wobec obywateli paristw trzecich®. O istotnych réznicach
mozna jednak méwié¢ w odniesieniu do przyczyn przeprowadzania ak-
¢ji regularyzacyjnych, ich czestotliwosci i zasiggu (wymiaru kwantyta-
tywnego), zakresu podmiotowego (kategorii imigrantéw-adresatéw),
stosowanych metod oraz oczekiwanych skutkéw. Zbyt duze odmien-
noéci w tym zakresie mi¢dzy panstwami cztonkowskimi sprawiaja,
iz wylania si¢ chaotyczny obraz, stojacy w sprzecznosci z dazeniem
do ustanowienia wspdlnej polityki imigracyjnej dwudziestu siedmiu
cztonkéw Unii. Abstrahujac od tego ambitnego celu, w sytuacji istnie-
nia rynku wewnetrznego, uzupetnionego wieloma innymi wspélnymi
przedsiewzigciami, nie sposéb rozpatrywaé takich zagadnien, jak re-
gularyzacja statusu nielegalnych imigrantéw, wylacznie w kontekscie
polityk i ustawodawstw narodowych. Jak stusznie zauwazyta Komi-
sja Europejska, z powodu zniesienia kontroli oséb na granicach we-
wnetrznych krajowe akcje regularyzacyjne o duzym zasiegu wywieraja
wplyw na sytuacj¢ migracyjna w innych panstwach czltonkowskich
Unii Europejskiej*. Z tych wszystkich powodéw nasuwa si¢ pytanie,
czy do zagadnienia regularyzacji odnosza si¢ w jakimkolwiek stopniu
obecnie obowigzujace przepisy prawa wspdlnotowego i czy w przy-
sztosci powinno staé si¢ ono przedmiotem zainteresowania i dziatal-

nosci normotwérczej Wspélnoty Europejskie;.

» Por. D.G. PAPADEMETRIOU, K. O'NEIL, M. JACHIMOWICZ, 0p. cif., S. 2; A. LEVINSON,
Why Countries Continue...

2 Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Badanie powigzan..., s. 20.
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Bedacy podstawa prowadzenia polityki imigracyjnej na poziomie
Wspélnoty i tworzenia wspélnotowego prawa imigracyjnego, art. 63
Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska uprawnia Rade¢ Unii
Europejskiej m.in. do okreslenia warunkéw wjazdu i pobytu obywateli
panstw trzecich na terytorium panstw cztonkowskich (art. 63 pkt 3 lit.
a)) oraz do wydawania aktéw dotyczacych nielegalnej imigracji i nie-
legalnego pobytu, w tym odsylania oséb przebywajacych nielegalnie
w panstwach cztonkowskich (art. 63 pkt 3 lit. b)). Podobne postanowie-
nia znalazly si¢ w Traktacie ustanawiajacym Konstytucje dla Europy,
ktéry stwierdza, ze Unia rozwija wspélna polityke imigracyjna, majaca
na celu m.in. zagwarantowanie skutecznego zarzadzania przepltywem
imigrantéw iw zwigzku z tym ustanawia $rodki okreslajace warunki
wjazdu i pobytu oraz $rodki dotyczace nielegalnej imigracji i nielegal-
nego pobytu, wiaczajac w to wydalanie i repatriacj¢ oséb przebywaja-
cych nielegalnie (art. III-267 ust. 1 i ust. 2 lit. a) i ¢)).

Tak sformutowane postanowienia traktatowe nie wykluczaja moz-
liwosci uregulowania przez prawodawce wspélnotowego warunkéw, na
jakich moze zalegalizowaé swéj pobyt osoba, ktéra przedostata si¢ na
terytorium paristwa czlonkowskiego nielegalnie lub pozostata na tym
terytorium mimo upltywu terminu waznosci dokumentu pobytowego
lub innego terminu okreslonego w przepisach prawa wspdlnotowe-
go lub krajowego (np. trzymiesi¢gcznego okresu pobytu w przypadku
0s6b zwolnionych z obowiazku wizowego przy przekraczaniu granic

zewnetrznych)”. Poniewaz, jak dotad, Wspélnota nie skorzystata z ta-

» Por. D.G. PAPADEMETRIOU, K. O'NEIL, M. JACHIMOWICZ, 0p. cif., S. 2; A. LEVINSON,
Why Countries Continue...

2+ Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Badanie powigzari..., s. 20.

% W komunikaciez lipca2006 r. Komisja Europejskauzyta terminu, nielegalnaimigra-
cja” na opisanie réznych zjawisk, obejmujac nim: 1. obywateli paristw trzecich, ktérzy
nielegalnie wjezdzaja na terytorium panstwa cztonkowskiego (w tym jego lotnicze
strefy tranzytowe) drogg ladows, morska i powietrzna, co odbywa si¢ czgsto z wyko-
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kiej mozliwosci, do regularyzacji zastosowanie maja wyltacznie przepisy
krajowe poszczegdlnych paristw cztonkowskich?. Mimo to kazda akcja
regularyzacyjna powinna by¢ rozpatrywana w kontekscie wspélnoto-
wej zasady solidarnosci, wyrazonej w art. 10 Traktatu ustanawiajacego
Wspélnote Europejska?.

W 2004 r., w komunikacie dotyczacym powigzari miedzy legalna
i nielegalng imigracja, Komisja Europejska zaproponowata wypracowa-
nie wspélnej koncepcji regularyzacji, ktéra mogtaby opieraé si¢ na zasa-
dzie, iz nalezy unika¢ duzych akeji lub ograniczy¢ je do sytuacji zupelnie
wyjatkowych, gdyz — zdaniem Komisji — dotychczasowe doswiadczenia
potwierdzajg trafnos¢ pogladu, ze regularyzacja nie powinna by¢ trak-
towana jako instrument kontroli przeptywéw migracyjnych, albowiem
w praktyce cz¢sto prowadzi do negatywnych skutkéw w innych niz po-
lityka imigracyjna dziedzinach. Z uwagi na mozliwe nast¢pstwa dziatari
regularyzacyjnych dla innych panstw cztonkowskich, powinny one by¢

informowane z odpowiednim wyprzedzeniem o zakrojonym na szeroka

rzystaniem fatszywych lub podrobionych dokumentéw albo za posrednictwem sieci
przestepczosci zorganizowanej, skupiajacych przemytnikéw i nielegalnych handla-
rzy; 2. osoby wjezdzajace do Unii w sposéb legalny za okazaniem waznej wizy lub
w ramach systemu bezwizowego, a nastgpnie bezprawnie przedtuzajace swéj pobyt
lub zmieniajace jego cel bez zgody wlasciwych wiadz; 3. osoby ubiegajace si¢ o azyl,
ktére pozostaja w danym paristwie, mimo ze wydano w ich sprawie ostateczna de-
cyzj¢ odmowna (Komunikat Komisji w sprawie priorytetéw politycznych w walce
z nielegalng imigracja..., s. 2). Por. r. HECkMANN, “Illegal Migration: What Can
We Know And What Can We Explain? The Case of Germany”, The International
Migration Review, 2004, 38 (3), s. 1105 i n.; E. NEWCOMBE, “Irregular Migration:
Research, Policy and Practice, COMPAS, Annual International Conference, July
7-8, 20057, The International Migration Review, 2005, 39 (4),s. 962.

Por. Komunikat Komisji w sprawie priorytetéw politycznych w walce z nielegalng
imigracjg..., s. 8.

26

2 Zgodnie z tg zasada, paristwa cztonkowskie podejmujg wszelkie wiasciwe srodki

ogélne lub szczegdlne w celu zapewnienia wykonania zobowiazan wynikajacych
7z Traktatu lub z dziatan instytucji wspélnotowych oraz utatwiaja Wspélnocie wy-
pelnianie jej zadan. Paristwa cztonkowskie powstrzymuja si¢ takze od podejmowa-
nia wszelkich dziatar, ktére moglyby zagrozi¢ urzeczywistnieniu celéw Traktatu.
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skale programie, ktéry jest uruchamiany w jednym z nich. Paristwa po-
winny ponadto konsultowaé ze sobg zasieg planowanych dziatan, prze-
widywang liczbe oséb nimi objetych, przyjete kryteria oraz potencjalne
skutki dla innych paristw. Zaczynajac od wymiany informacji i osiagnie-
tej dzieki niej przejrzystosci, mozna by nastepnie okresli¢ wspélne kry-
teria legalizacji pobytu. Wéwczas Komisja proponowata, by wymiana
informacji odbywata si¢ na forum Komitetu ds. Imigracji i Azylu*.
Jednakze w 2005 r. Komisja —wraz z Rada Unii Europejskiej — wyszta
z inng inicjatyws, a nastepnie przedtozyta projekt decyzji przewidujace;
ustanowienie specjalnej procedury wymiany informacji na temat krajo-
wych §rodkéw w dziedzinie azylu i imigracji*. W uzasadnieniu projektu
Komisja wskazata przyktadowe dziatania krajowe, ktére moga mie¢ wpltyw
na inne panstwa cztonkowskie badz na Wspélnote jako catosé: bardzo
restrykcyjna polityke imigracyjna, mogaca spowodowaé przekierowanie
naplywu imigrantéw do innego paristwa cztonkowskiego, programy regu-
laryzacyjne, mogace skutkowac nielegalng imigracja do danego paristwa,
z ktérego nastgpnie osobom objetym regularyzacja tatwiej bedzie prze-
dosta¢ si¢ do innego paristwa cztonkowskiego, a takze zmiany procedur
przyznawania ochrony miedzynarodowej, uznawanie paristw trzecich za
bezpieczne kraje pochodzenia, programy przyjmowania obywateli paristw
trzecich, w tym okreslajace ich liczbg, oraz srodki integracyjne. Zdaniem
Komisji, wymiana informacji i pogladéw na temat planowanych srodkéw
krajowych zaowocuje lepsza ich koordynacja i wigksza wiedzg o partne-
rach, a w rezultacie glebszym wzajemnym zaufaniem i fatwiejszym nego-

cjowaniem nowych przepiséw prawa wspélnotowego®.

% Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Badanie powigzari..., s. 20.

# Whiosek dotyczacy decyzji Rady w sprawie ustanowienia procedury wymiany infor-
magji o $rodkach przyjmowanych przez panstwa cztonkowskie w zakresie polityki
azylowej 1 imigracyjnej, Bruksela, 10.10.2005 r., KOM(2005) 480 wersja ostateczna.

30 Ihidem, s. 2.
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Nowy mechanizm wymiany informacji zostat ustanowiony na mocy
decyzji Rady z 2006 r.** Ma on opiera¢ si¢ na zasadach solidarnosci,
przejrzystosci i wzajemnym zaufaniu oraz stanowic ,elastyczny, szybki
i niebiurokratyczny kanat wymiany informacji i pogladéw na temat kra-
jowych srodkéw w dziedzinie azylu i imigracji” (pkt 4 preambuty). Przez
krajowe $rodki, ktére moga wywieraé istotny wpltyw na kilka panstw
cztonkowskich lub na calag Uni¢ Europejska, nalezy rozumie¢ w szcze-
g6lnosci zamierzenia dotyczace rozwoju danej polityki narodowej, dtu-
goterminowe programowanie, projekty aktéw normatywnych i akty juz
przyjete, ostateczne orzeczenia sadéw najwyzszych oraz decyzje admi-
nistracyjne, majace wplyw na znaczng liczbe oséb lub dokonujace wy-
ktadni srodkéw krajowych (pkt 5 preambuly). Zgodnie z art. 2 decyzji,
w ramach mechanizmu paristwa cztonkowskie przekazuja Komisji i po-
zostalym paristwom cztonkowskim informacje na temat srodkéw, ktére
zamierzaja przyja¢ lub ktére ostatnio przyjety, w przypadku gdy srodki
te stang si¢ publicznie dostepne i moga wywierac istotny wptyw na kilka
paristw czlonkowskich lub na cata Unie. Informacje sa przekazywane
poprzez sie¢ internetows, za pomocg specjalnego formularza sprawoz-
dawczego, w mozliwie najkrétszym terminie i nie pézniej niz do czasu,
gdy stang si¢ publicznie dostepne. Komisja lub kazde panstwo czton-
kowskie moga wystapi¢ o dodatkowe informacje (z wyjatkiem tych na
temat ostatecznych orzeczen sadéw najwyzszych), ktére powinny by¢
dostarczone w terminie jednego miesigca. Z wlasnej inicjatywy lub na
wniosek Komisji lub innego panstwa cztonkowskiego organy krajowe
moga przekazywaé réwniez informacje nie objete obowigzkiem wyni-
kajacym z decyzji. Art. 4 przewiduje, ze Komisja raz do roku przygoto-
wuje ogélne sprawozdanie na temat najistotniejszych informacji prze-

kazanych przez paristwa cztonkowskie. Na tej podstawie odbywa si¢ na

31 Decyzja Rady 2006/688/WE z dnia 5 pazdziernika 2006 r. w sprawie ustanowie-
nia mechanizmu wymiany informacji dotyczacych srodkéw panstw cztonkowskich

w obszarach azylu i imigracji (Dz. Urz. UE L 283 z 14.10.2006 r., s. 40).
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szczeblu ministerialnym debata nad krajowymi politykami azylowymi
i imigracyjnymi. Wydaje si¢, ze zasadnicza staboscig catego mechani-
zmu jest to, iz kazde paristwo cztonkowskie jest odpowiedzialne za oce-
ng, czy jego srodki krajowe moga mie¢ istotny wptyw na kilka padstw
cztonkowskich lub na cata Uni¢ Europejska (art. 2 ust. 1. zd. 4).
Wspétpraca paristw cztonkowskich w zakresie regularyzacji na pew-
no nie bedzie tatwa, gdyz — jak zauwazyta Komisja Europejska — pro-
gramy majace na celu uregulowanie sytuacji nielegalnych imigrantéw
»czesto wywoluja trudne wewnetrzne debaty polityczne™, tym bardziej
wigc osiagniecie porozumienia, zdobycie zaufania czy nawet tylko zna-
lezienie zrozumienia na poziomie wspélnotowym moze okazac si¢ mato
realne. Trudnosci z wypracowaniem wspélnej koncepcji regularyzacji
beda potegowaé réznice miedzy paristwami cztonkowskimi w zakre-
sie sytuacji demograficznej, sytuacji na narodowych rynkach pracy oraz
w charakterze i strukturze przeptywéw migracyjnych. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze w wyniku zniesienia kontroli granicznych wewnatrz ob-
szaru Schengen oraz przyznania rezydentom dltugoterminowym prawa
do zamieszkania w innym paristwie cztonkowskim $rodki regularyza-
cyjne mogg obja¢ swym oddziatywaniem pozostate pafstwa cztonkow-
skie®. Regularyzacja statusu nielegalnego imigranta, zwtaszcza w tych
paristwach, w ktérych oznacza udzielenie zgody na pobyt staty, otwiera
droge do naturalizacji, pociagajacej za soba nabycie obywatelstwa Unii
Europejskiej i wszystkich praw wynikajacych z jego posiadania. Akcje
regularyzacyjne wiaza si¢ ponadto z koniecznoscig krétkotrwatego za-

ostrzenia kontroli granicznych, co w przypadku granic wewnetrznych

32 Communication from the Commission to the Council and the European Parlia-

ment on a Community immigration policy, s. 6. Na temat polskiej debaty o regu-
laryzacji z 2003 r. zob. A. WEINER, Europeizacja polskiej polityki wobec cudzoziemciw
1990-2003, Warszawa 2006, s. 192.

Por. Commission Staff Working Document. Annex to the General Programme So-
lidarity and Management of Migration Flow. Extended impact assessment, Brus-

sels, 6.04.2005, SEC(2005) 435, s. 22.

33
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moze oznaczaé czasowe przywrécenie kontroli przekraczajacych je oséb,
czyli odstapienie od jednej z podstawowych zasad systemu Schengen®.

Z powodu braku miarodajnych dowodéw i aktualnych informacji*,
Komisja Europejska zapowiedziata na 2007 r. rozpoczecie badan nad
obecnymi krajowymi dzialaniami regularyzacyjnymi iich skutkami.
Whyniki tych badan postuza za podstawe przysziej dyskusji o potrzebie
stworzenia na poziomie Unii wspdlnych ram prawnych dla regularyza-
cji*. Juz teraz jednak mozna przypuszczaé, ze system wymiany informa-
¢ji na temat srodkéw krajowych podjetych w dziedzinie migracji i azylu,
ktéry ma zacza¢ w petni funkcjonowaé w 2007 r., to zdecydowanie za
mato. Harmonizacje przepiséw krajowych dotyczacych regularyzacji
postulowato wielu uczestnikéw konsultacji w sprawie zielonej ksiegi
na temat migracji zarobkowej¥, cho¢ nie brakto gtoséw przeciwnych?.
Z uwagi na wieloaspektowy charakter wptywu narodowych akcji regu-
laryzacyjnych na inne panstwa czlonkowskie i Wspdlnote jako catosé,

ta ostatnia powinna okresli¢ role i miejsce regularyzacji w europejskiej

3 Na ten temat zob. K. GROENENDIJK, ,Przywracanie kontroli na wewngtrznych
granicach Europy — po co i przeciw komu”, Nowa Europa. Przeglgd Natoliriski,
2006, nr 2 (4),s.77.

Por. p.G. PAPADEMETRIOU, K. O'NEIL, M. JACHIMOWICZ, 0p. cit., s. 30 i n.

Komunikat Komisji w sprawie priorytetéw politycznych w walce z nielegalna imi-
gracja...,s. 8 in..

w

7 Zielona ksigga w sprawie podejscia UE do zarzadzania migracja ekonomiczna,

Bruksela, 11.01.2005 r., KOM(2004) 811 wersja ostateczna

Por. stanowiska sformulowane m.in. przez Organisation for Undocumented Wor-
kers (Comments on Green Paper on an EU Approach to Managing Economic Migration,
Brussels 2005, s. 2), Association of Filipino Migrant Workers in Belgium (Contru-
bution of the Samaban ng mga Manggagawang Pilipino sa Belgium to the Consultation
on the Green Paper on An EU Approach to Managing Economic Migration”, Brussels
2005, s. 5 in.), SOLIDAR (SOLIDAR contribution on the European Commission
Green Paper "An EU approach to managing economic migration” COM(2004) 211,
Brussels 2005, s. 4). Stanowisko przeciwne harmonizacji w zakresie regularyzacji

38

zajeto np. Immigration Law Practitioners’ Association (Immigration Law Practitio-
ners’ Association. Response to Commission Green Paper on an EU Approach to Mana-
ging Economic Migration, COM(2004) 811, Brussels 2005, s. 7).
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polityce imigracyjnej, za§ przedmiotem unormowan wspélnotowych
moglyby staé si¢ takie zagadnienia, jak: cel regularyzacji, sformuto-
wany w taki sposéb, by wykluczone stato si¢ traktowanie jej na réwni
z przyznawaniem ochrony subsydiarnej, podstawy prawne dokonywa-
nia regularyzacji, minimalne gwarancje proceduralne dla nielegalnych
imigrantéw, wspélne minimalne kryteria uzyskiwania zgody na pobyt,
minimalne prawa nabywane w drodze regularyzacji, skutek w postaci
czasowego legalnego pobytu lub statego legalnego pobytu, umozliwiaja-
cego integracje imigranta ze spoleczefistwem przyjmujacym i — w dal-
szej perspektywie — naturalizacje, jak réwniez szereg zagadnien bardziej
szczegbélowych, np. dopuszezalnosé wielokrotnego obejmowania regula-
ryzacja tej samej osoby czy krag podmiotéw uprawnionych do ztozenia

wniosku o uregulowanie statusu nielegalnego imigranta. n
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III.

Doswiadczenia regularyzacji w Hiszpanii

Hiszpania jest tym krajem Unii Europejskiej, do ktérego w ostat-
nich latach naplywa najwieksza liczba imigrantéw. Wynika to z potoze-
nia geograficznego i ladowych granic na kontynencie afrykaniskim oraz
nasilajacych si¢ tendencji migracyjnych z hiszpanskojezycznych krajéw
Ameryki Potudniowej i Srodkowej. Na natezenie imigracji ma takze
wplyw dynamiczny rozwéj gospodarczy Hiszpanii po jej przystapieniu
do Wspélnot Europejskich. Wezesniej bowiem, w czasach dyktatury
Franco, mozna bylo méwi¢ o Hiszpanii jako o kraju emigracji, gléw-
nie zarobkowej, do Francji, Holandii czy na kontynent amerykanski.*
Atrakcyjno$¢ Hiszpanii wéréd nielegalnych imigrantéw zwigkszaty ko-
rzystne zapisy prawne, w tym takze przeprowadzane akcje regularyzacji,
majace na celu unormowanie statusu nielegalnych imigrantéw. W roku
1985 na terytorium Hiszpanii przebywato 250.000 imigrantéw z po-
zwoleniem na pobyt.* W roku 2006 (dane z czerwca) ta liczba wynosita

¥ “Espafnia: Hacia una nueva politica migratoria”, http://www.migrationinformation.
org/Feature/display.cfm?ID=99, dostep 26.02.2007.

Podana liczba obejmuje legalnych imigrantéw. Ze wzgledu na fakt, iz rozmiar nie-
legalnej imigracji trudno okresli¢ réwniez przedstawienie catkowicie wiarygod-
nych danych jest niemozliwe. Calos¢ dodatkowo utrudnia sytuacja, w ktérej ramy
nielegalnej imigracji staja si¢ przedmiotem gry politycznej i ugrupowania prezen-
tuja wlasng interpretacj¢ danych dostosowang do celéw politycznych. Wnioski

40
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2.800.000, cho¢ rozmiar nielegalnej imigracji szacuje si¢ na 3.880.000."
Podczas wszystkich proceséw regularyzacji od momentu uchwalenia
pierwszej ustawy imigracyjnej z 1985 roku uregulowano sytuacje prawna
1.140.000 imigrantéw.? Zatem od momentu wstapienia Hiszpanii do
Wspélnot Europejskich mozemy méwic o znaczacym wzroscie naply-
wu imigrantéw i objeciu duzej liczby z nich prawem do pobytu i opieka
paristwa. Oczywiscie takie tendencje maja miejsce nie tylko na Pétwy-
spie Iberyjskim, ale to wlasnie tutaj charakteryzuja si¢ najwickszym na-
tezeniem. Od roku 1985 hiszpanskie wtadze przeprowadzily osiem akcji
majacych na celu legalizacje statusu imigrantéw, wiaczywszy ostatnia,
najszerszg i najdonioslejsza w konsekwencjach ustawe z 2005 roku.*
Regularyzacja z roku 1985, przeprowadzona na mocy pierwszej
w Hiszpanii ustawy dotyczacej praw i wolnosci obcokrajowcéw, uwa-
zana jest ze jedna z najbardziej restrykcyjnych. Padstwo zdajac sobie
sprawe z obowiazkéw i zmian wynikajacych z cztonkostwa we Wspdl-

notach Europejskich wprowadzilo przepisy, ktérych zamierzeniem

warto opiera¢ na informacjach ze spiséw zawierajacych dane imigrantéw z pozwo-
leniem na pobyt. Nalezy jednak by¢ swiadomym, Ze rozmiar nielegalnej imigracji de
Jacto jest co najmniej dwukrotnie wigkszy. Mozna postugiwa¢ si¢ réwniez danymi
ze spiséw lokalnych, gdzie rejestruja si¢ nielegalni imigranci celem uzyskania tzw.
empadronamiento. Na jego mocy imigranci maja prawo korzysta¢ z pomocy stuzby
zdrowia i zyskujg dostep do edukaciji. Wada tego systemu jest fakt, iz moga w nim
figurowa¢ osoby, ktére zmienity miejsce zamieszkania lub nawet opuscity Hiszpanie.
Whadze proponuja obecnie wprowadzenie obowiazku odnawiania rejestracji co dwa
lata. Uwiarygodni to tym samym dane zawarte w rejestrze. Zob. ,La integracion de
los inmigrantes. Fundamentos para abordar una politica global de intervencién”,
http://www.upcomillas.es/pagnew/iem/04publicaciones/migraciones/, dostep

26.02.2007, oraz “Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién 2007-2010”.

“Mis de un millén de ilegales”, http://www.elmundo.es/especiales/2005/02/socie-
dad/inmigracion/cifras/index.html, dostep 22.02.2007.

Zob. http://www.Ine.es/secciones/noticia.jsp?pNumEjemplar=1390&pldSeccion=
64&pldNoticia=440411orazhttp://www.elmundo.es/especiales/2005/02/sociedad/
inmigracion/cifras/index.html, dostep 25.02.2007.

4

=

42

# Zmian w ustawie o prawach i wolnosciach obcokrajowcéw byto wigcej, ale nie na

mocy wszystkich poprawek przeprowadzano akcje regularyzacyjne.
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bylo zahamowanie naptywu imigrantéw i wprowadzenie instrumentéw
kontroli.# Pomimo wielu obostrzen prawnych uchwalona ustawa po raz
pierwszy przyznawata imigrantom prawa wynikajace z tytutu pierw-
szego konstytucji.* Kolejne zmiany wprowadzone w 1991 roku miaty
za zadanie uzupelni¢ wezesniejsze uregulowania i umozliwic¢ legaliza-
c¢je pobytu tym imigrantom, ktérzy przybyli do Hiszpanii przed 1985
rokiem, ich rodzinom oraz wszystkim tym, ktérzy utracili pozwolenie
na pobyt wydane podczas wezesniejszej akeji. W odréznieniu od pierw-
szego procesu, drugi — trwajacy sze$¢ miesi¢cy — charakteryzowata duzo
lepsza i bardziej powszechna akcja informacyjna. Kolejna, trzecia akcja
regularyzacji z 1996 roku ze wzgledu na duzy zakres wymagari stawia-
nych imigrantom umozliwita uregulowanie sytuacji prawnej okoto 25
tys. z nich. Od wnioskodawcéw wymagano okazania wczesniejszego
pozwolenia na pobyt i prace lub innego dokumentu poswiadczajacego
pobyt w Hiszpanii z data pézniejsza, niz maj 1986 roku. Ponadto ze-
zwolenie mogly uzyska¢ tylko osoby przebywajace w Hiszpanii przed
1 stycznia 1996 roku i dotychczas nie karane. Wymagano takze doku-
mentu po$wiadczajacego posiadanie srodkéw wystarczajacych na utrzy-
manie si¢ przez okres opisany przez imigranta we wniosku, a takze po-

twierdzenie dostgpu do pomocy zdrowotne;j.*

*'J. M. RUIZ DE HUIDORNO, Regulacion legal de la extranjeria e inmigracion en Espasia,

Madrid 2006, s. 134.

* Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978 roku w Tytule 1,0 Podstawowych Pra-
wach i Obowiazkach” zawiera uregulowania dotyczace takich kwestii jak prawa
i wolnosci (w tym wolnosci publicznych), godnoéé jednostki, swobodny rozwéj
osobowosci, obywatelstwo, prawo do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania
i do poruszania si¢ po terytorium paristwowym, prawo do zgromadzen pokojowych
i zrzeszania si¢ iinne. Najwazniejszy wydaje si¢ zapis art. 13, ktéry stwierdza, iz
cudzoziemcy korzystaja w Hiszpanii z wolnosci publicznych zagwarantowanych
w niniejszym tytule w granicach okreslonych przez traktaty i ustawe.

% ”Una evaluacién del ultimo proceso de regularizacion de trabajadores extranjeros en

Espaiia (febrero-mayo 2005). Un afio después (DT)”, http://www.realinstitutoelca-
no.org/documentos/252.asp, dostep 25.02.2007.
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Niezwykle znaczaca okazata si¢ ustawa uchwalona dzigki szerokiemu
poparciu sit politycznych przez parlament hiszpanski 12 stycznia 2000
roku. Byly to pierwsze tak istotne regulacje zwracajace uwage na integra-
cje imigrantéw, a nie tylko na polityke restrykeji i kontroli.¥ Przeprowa-
dzona na jej podstawie akcja legalizacyjna skierowana byta do oséb, ktére
przybyly do Hiszpanii przez 1 czerwca 1999 roku i posiadaty kiedykolwiek
prawo pobytu, lub tez ubiegaly si¢ o nie wczesniej. W stosunku do pro-
cesu z 2000 roku niedtugo potem przeprowadzono dwa procesy uzupet-
niajace. Beneficjentami pierwszego z nich mogly by¢ osoby, ktére podczas
poprzedniej akgji nie zdotaty udowodni¢ pobytu na terenie Hiszpanii przed
dniem 1 czerwca 1999 roku. Kolejnym uzupetnieniem procesu z 2000 roku
byta akcja skierowana wytacznie do imigrantéw pochodzacych z Ekwado-
ru. Przeprowadzona zostata po wypadku, do jakiego doszto w miejscowosci
Lorca, w ktérym to zycie stracito 12 Ekwadorczykéw.* Ostatnim procesem
regularyzacyjnym przeprowadzonym przez rzad Partii Ludowej (Partido
Popular) byta akcja z 2001 roku, zwana regularizacion por arraigo (,regulary-
zacja przez zakorzenienie”). Obejmowata ona obcokrajowceéw przebywaja-
cych w Hiszpanii przed 2001 rokiem, mogacych potwierdzi¢ silne zwiazki
z Hiszpanig wynikajace chociazby z posiadania wezesniejszego pozwolenia
na pobyt, zwiazkéw rodzinnych z osobg bedaca legalnym rezydentem, lub
tez rzeczywistego wiaczenia wnioskodawcy w hiszpanski rynek pracy.®

Z dniem 7 lutego 2005 roku na podstawie znowelizowanej
ustawy organicznej o prawach i wolnosciach obcokrajowcéw w Hisz-
panii iich integracji spotecznej (Ley Orgdnica 4/2000, de 11 de enero,

sobre Derechos y Libertades de los extranjeros en Esparia y su integracion

# Znaczenie integracji dostrzezono juz w roku 1994, kiedy to przyjeto Plan Integracji

Imigrantéw (Plan de Integracion de los Inmigrantes). Zmiany z 2000 roku w ustawie
o obcokrajowcach nadaty integracji nowy wymiar i wicksze znaczenie.

# “600.000 extranjeros regularizaron sus situacién en seis procesos extraordinarios

entre 1991 y 20017, http://www.elmundo.es/elmundo/2005/02/06/sociedad/
1107690435.html, dostep 25.02.2007.

4 Tbidem.
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social)® rozpoczeta si¢ najszersza w historii Hiszpanii akcja legalizacyjna.
Ministerstwo Pracy i Spraw Socjalnych otworzyto na terenie catego kraju
160 biur, w ktérych do zakoriczenia akeji, czyli do 7 maja 2005 r., mozna
bylo sktada¢ wnioski.*! Zmiany, na mocy ktérych przeprowadzono te akgje,
przyjeto po negocjacjach z przedstawicielami zwigzkéw zawodowych, pra-
codawcami, reprezentantami wspélnot autonomicznych i wtadz lokalnych,
a takze dziataczami organizacji i stowarzyszen zywo zainteresowanych ta
problematyka.” Nowoscia tej akcji byta procedura, ktéra przewidywata,
ze to pracodawca, a nie sam zainteresowany sktada wniosek o uzyskanie
zgody na pobyt i pracg.” Wnioskowi musiat towarzyszy¢ kontrakt zawar-
ty z imigrantem na okres co najmniej szesciu miesi¢cy. W przypadku za-
trudnienia w rolnictwie okres ten musiat wynosi¢ minimum trzy miesigce,
a przypadku sektora ustug hotelarskich i budownictwa dwanascie mie-
sigcy.”* Wymagano réwniez dokumentu poswiadczajacego, iz beneficjent
procesu przebywat na terytorium Hiszpanii przed dniem 8 sierpnia 2004
roku.” Imigranci przebywajacy na terytorium Hiszpanii moga rejestrowaé
si¢ w miejscu zamieszkania bez zadnych negatywnych konsekwencji. Wta-
dze dzigki temu dysponujg informacjami na temat rozmiaru imigracji a sa-

mi imigranci zyskuja dostep do stuzby zdrowia i systemu edukacji.®

%0 Tekst ustawy dostgpny na stronie internetowej Ministerstwa Pracy i Spraw Spo-

tecznych: http://extranjeros.mtas.es/, dostep 25.02.2007.

51

y2lmigranci dziela Europe”, http://www.rzeczpospolita.pl/Print/gazeta/wydanie_
050208/swiat/swiat _a _1 html?X=a66, dostep 25.02.2007.

“Proceso de normalizacién de trabajadores entranjeros — 20057, http://www.mtas.
es/migraciones/proceso2005/, dostep 25.02.2007.

% Zgodnie z Anexo I de la Orden Ministerial i Anexo II de la Orden Ministerial pozo-
stawiono obowigzek sktadania wniosku przez pracownika chociazby w stosunku do
imigrantéw pracujacych w sektorze ustug domowych.

52

> “Proceso de normalizacién de trabajadores entranjeros — 20057, op. cit.

» Ustawodawca wymagat wpisu do ewidencji ludnosci w miejscu pobytu (tzw. empa-

dronamiento).

°¢ ARANGO J., SANDELL R., Inmigracion: Prioridades para una nueva politica espariola,

Instituto Universitario Ortega y Gasset y Real Instituto Elcano, Madrid 2004, s. 31.
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Okazalo si¢ jednak, Ze nie wszyscy imigranci dokonali takowej re-
jestracji. Dlatego tez wraz z rozpoczgciem procesu pojawily si¢ watpli-
wosci 1 sprzeciwy co do charakteru tegoz wlasnie dokumentu. Imigranci
bowiem przedstawiali rézne zaswiadczenia potwierdzajace dtugos¢ ich
pobytu, ale nie wszystkie uzyskiwaty akceptacje. Na trzy miesiace przed
zakorniczeniem akgji legalizacyjnej wtadze opublikowaty list¢ dokumen-
téw, na mocy ktérych odpowiednie wtadze lokalne (ayuntamientos) mo-
gty wydawaé zaswiadczenia potwierdzajace wymagany przepisami po-
byt.”” Ponadto pracodawca zglaszajac wniosek o wydanie pozwolenia na
pobyt i prace musial przedstawi¢ paszport imigranta, zaswiadczenie, ze
zarejestrowat si¢ on w miejscu zamieszkania oraz dokumenty potwier-
dzajace niekaralno$¢ zaréwno w Hiszpanii, jak i w ojczyznie imigranta,
wobec czego wymagano dokumentu wydanego przez ambasadg lub kon-
sulat kraju pochodzenia, ktéry potwierdzalby niekaralnos¢. Niektérzy
imigranci ubiegali si¢ o taki dokument bezposrednio w swojej ojczyznie,
musieli si¢ jednak liczy¢ z faktem, iz jego wazno$¢ wynosita tylko 15 dni,
a wymagano go w hiszpanskiej wersji jezykowej. Zatem niezwykle istot-
na byla szybko$¢ dotarcia certyfikatu do Hiszpanii i niezwtoczne prze-
tlumaczenie go na jezyk hiszpaniski, jesli zachodzita taka koniecznosé.s®
W przypadku pozytywnego rozpatrzenia wniosku skladanego przez
pracodawce wlasciwy urzad informowat pracodawce oraz pracownika.
Nastepnie wymagano zgloszenia imigranta do systemu ubezpieczenia
spotecznego (Seguridad Social) w terminie jednego miesigca od daty
powiadomienia. Spelnienie owego warunku skutkowato uprawomoc-
nieniem si¢ decyzji o przyznaniu prawa na pobyt i prace. Jego wazno$é
wynosita jeden rok. W przypadku braku zgloszenia imigranta do sys-
temu ubezpieczenia spolecznego wymagano wyjasnien od pracodawcy

i pracownika, dlaczego taka czynno$¢ nie nastapita. Gdy powody wnio-

*7,Una evaluacién del dltimo proceso de regularizacién...”, op. cit.
8 “A la espera del certificado de penales”, E/ Pais, 8.02.2005, s. 19.
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skodawcy uznano za niewystarczajace, zgoda na pobyt i prace nie byla
przyznawana. W stosunku do imigranta, ktéry dopetnit wszystkich for-
malnosci wymagano takze zgloszenia si¢ w okresie jednego miesiaca po
uprawomocnieniu si¢ decyzji o przyznaniu prawa na pobyt i prace do
odpowiedniego organu administracji celem wydania dokumentu tozsa-
mosci obcokrajowca (Zarjeta de identidad de extranjero).”

Z danych udostgpnionych przez hiszpariskiego ministra pracy
i spraw spotecznych w kilka dni po zakonczeniu procesu przyjmowa-
nia wnioskéw wynikato, ze wigkszo$¢ wnioskodawcéw stanowili oby-
watele Ekwadoru (ponad 139.000), Rumunii (okoto 110.000) oraz
Maroka (85.000) i Kolumbii (56.000). Pozostate wnioski rozktadaty
si¢ migdzy imigrantéw pochodzacych z Boliwii, Bulgarii, Argentyny,
Ukrainy, Pakistanu i Chin.® Terytorialnie najwigcej wnioskéw ztozono
w prowincjach Madryt, Barcelona i Walencja. Zdecydowana wigkszo$¢
z 691 tys. podan dotyczyta mezezyzn, a tylko okoto 267 tysigcy kobiet.®
Wsréd wnioskodawcéw przewazali imigranci pragnacy podja¢ zatrud-
nienie w trzech sektorach: rolnictwie, budownictwie i pracach domo-
wych (sprzatanie, opieka nad dzie¢mi). Beneficjenci nie kryli radosci.
W rozmowach przyznawali, ze nareszcie beda mogli bez obaw wybraé
si¢ w podréz do swego rodzimego kraju, by spotka¢ si¢ z bliskimi. Le-
galny pobyt pozwolil im takze na podjecie nauki i korzystanie z innych
$wiadczen panstwowych.®

Rzad zapowiadal, Ze w ciagu trzech miesi¢cy wszystkie wnioski
zostang rozpatrzone, ale nie udato si¢ tego dokonaé nawet w rok po

samej akcji. W jej wyniku na ponad 691.000 wnioskéw okoto 565.000

% “Regularizacién inmigrantes. Extranjeros Sin Papeles ofrece las noticias mds actua-
les sobre la regularizacién”, http://www.extranjerossinpapeles.com/paginas/regula-

rizacion.htm dostep 26.02.2007.
60 Una evaluacién del dltimo proceso de regularizacién...”, op. cit.

1 “Mids 691.000 inmigrantes solicitaron la regularizacién en Espafa’, http://www.
caracol.com.co/noticias/171046.asp?id=171046, dostep 25.02.2007.

62 “Ya podré salir del pais y ver a mi familia”, E/ Pais, 8.02.2005, s. 15.
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zostalo rozpatrzonych pozytywnie, co oznaczato, ze 126.000 oséb
(czyli okoto 18% wnioskujacych) nadal pozostaje w nieuregulowane;
sytuacji prawnej.”® Wiadze przedstawiajac zarys calej akcji przed je;
rozpoczeciem prognozowaly, ze tylko niewielki odsetek wnioskéw
moglby zostac rozpatrzony negatywnie. Jednak biorac pod uwage dane
wskazujace na odrzucenie 18% wnioskéw, trudno uznaé tg warto$é
jako mato znaczacg. Z chwilg zakonczenia akcji, do dziatania przysta-
pita inspekcja pracy. Rzad zapowiadat surowe kary dla pracodawcéw
zatrudniajacych nielegalnych imigrantéw. Grzywny mogtly siega¢ na-
wet do wysokosci 60 tys. euro.*

Wygasniecie akcji regularyzacyjnej spowodowato, ze nielegalni imi-
granci obecnie majg bardzo niewielkie szanse na uregulowanie swojej
sytuacji.®® Obywatelom paristw trzecich pragnacym przebywacl legalnie
w Hiszpanii pozostaje mozliwo$¢ ubiegania si¢ o pozwolenie na po-
byt tymczasowy. Imigrant wystepuje o wize, a wjezdzajac do Hiszpanii
musi udowodni¢, iz dysponuje srodkami gwarantujacymi utrzymanie.
Nastepnie jest zobowiazany wystapi¢ o dokument tozsamosci obcokra-
jowca (tarjeta de identidad de extranjero). Otrzymuje tymczasowe prawo
pobytu na okres od 90 dni do pigciu lat. Druga mozliwoscia jest przy-
bycie w ramach kontyngentu pracownikéw. Wtadze zgtaszaja potrzebe
zatrudnienia obcokrajowcéw, gdy nie ma mozliwosci zapelnienia bra-
kéw na rynku pracy przez Hiszpanéw. Tego typu procedury nie mozna
stosowac wobec nielegalnych imigrantéw juz przebywajacych na terenie
Hiszpanii. Obcokrajowiec, ktéry przebywat legalnie przez ponad rok

w Hiszpanii i uzyskal pozwolenie na pobyt na co najmniej kolejny rok,
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,La realidad de la regularizacién del 2005: mds de 1 millén de sin papeles”, http://
www.mugak.eu/gunea/arauak/rpm/unano, dostep 25.02.2007.

6 Imigranci dziela Europe”, op. cit.
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Do korica 2006 roku zgtoszono zaledwie ponad 2 tysigce takich wnioskéw. Wska-
zuje to na znikoma role obowiazujacych uregulowan prawnych. Zob. http://www.

mugak.eu/gunea/arauak/rpm/unano, dostep 26.02.2007.
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moze ubiegaé si¢ w ramach programu taczenia rodzin o prawo przyjaz-
du dla wspétmatzonka lub dziecka ponizej osiemnastego roku zycia, do
ktérego utrzymania jest zobowiazany. Wnioskodawca musi przedsta-
wi¢ dokumenty potwierdzajace, Ze ma staly prace, srodki umozliwiajace
utrzymanie czlonka rodziny i odpowiednie warunki lokalowe. O pra-
wo pobytu moze ubiega¢ si¢ takze osoba legitymujaca si¢ trzyletnim
okresem legalnego przebywania na terenie Hiszpanii, umowa o prace
podpisang przez pracownika i pracodawce, zawarta na okres co najmnie;j
roku. Whioskujacy musi takze przedstawi¢ dokument poswiadczajacy
wiez rodzinng z innym legalnym rezydentem. Mozliwos¢ zalegalizowa-
nia pobytu posiadaja takze obcokrajowcy, ktérych ojciec lub matka sg
Hiszpanami. Pomimo istnienia wymienionych przeze mnie mozliwosci
prawnych, ilo$¢ oséb, ktérzy uzyskali na ich podstawie pozwolenie na
pobyt jest znikoma. Dlatego tez tak ogromna role przypisuje sie akcjom
regularyzacyjnym, co zreszta pokazat ostatni taki proces w Hiszpanii.
Gtéwnym celem ostatniej, jak réwniez wezesniejszych akcji regula-
ryzacyjnych bylo ograniczenie sytuacji przebywania na terytorium hisz-
pariskim 0s6éb o nieuregulowanym statusie prawnym. Jednakze prze-
prowadzenie catego procesu prawnego, zmierzajacego do uregulowania
sytuacji nielegalnych imigrantéw spowodowato takze wzrost nat¢zenia
naplywu nowych grup imigrantéw. Zjawisko to nazwano efecto llama-
da (efekt wotania). Termin ten zostat spopularyzowany gtéwnie przez
cztonkéw Partido Popular iuzywano go wlasnie na opisanie mozli-
wych konsekwencji ostatniego procesu regularyzacyjnego. Nowe zmia-
ny prawne zdaniem politykéw opozycji spowodowaly masowy naptyw
nowych nielegalnych imigrantéw, zacheconych korzystnymi zmianami
prawnymi, nie tylko w czasie trwania procesu regularyzacyjnego, ale
takze po jego zakonczeniu. Imigranci bowiem dostali wyrazny sygnat
zaréwno od $rodkéw masowego przekazu, jak iod swoich krewnych
przebywajacych juz w Hiszpanii, ze wtadze tego kraju s bardzo przy-

chylne imigrantom i wczesniej czy pézniej mozna spodziewacé si¢ przy-
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znania pozwolenia na pobyt i pracg. Stosowania pojecia efecto lamada
mozna doszukaé si¢ juz w kampanii wyborczej z 2000 roku, kiedy to
tym samym terminem politycy PSOE (Hiszpanskiej Socjalistycznej
Partii Robotniczej) krytykowali zmiany wprowadzane do ustawy o ob-
cokrajowcach uchwalonej przez Kongres w 1999 roku, a obowigzujacej
od stycznia roku nastepnego.

Przed sama akcja rzad zakladal, ze jej przeprowadzenie pozwo-
li zalegalizowa¢ pobyt blisko miliona nielegalnych imigrantéw. Zaraz
po jej zakoriczeniu minister pracy Jesus Caldero nazywat ja sukcesem,
zwracajac uwage, ze zwigkszy to znaczaco wplywy z podatkéw i swiad-
czenl na ubezpieczenia spoteczne.® José Blanco, czotowy dziatacz hisz-
pariskiej partii socjalistycznej wskazywal, iz niewykluczona bedzie
koniecznosé przeprowadzenia w najblizszej przysztosci kolejnej akeji
legalizacyjnej dla imigrantéw. Jednak we wrze$niu 2006 roku zapowia-
dal, a wraz z nim inni przedstawiciele PSOE, Ze kolejnej akeji regula-
ryzacyjnej nie bedzie.®”  Trzeba wiedzie¢, ze kto przybedzie nielegalnie
(do Hiszpanii), bedzie musial wyjecha¢ — z poszanowaniem jego praw,
ale bedzie musial wyjecha¢” — zapowiadat Blanco. Premier Zapatero
bronit stusznos$ci przeprowadzenia akeji regularyzacyjnej, wtérowata
mu sekretarz ds. imigracji i emigracji Consuelo Rumi Ibéfiez. Zapo-
wiadata, ze Hiszpania chce skonczy¢ z praktyka nielegalnego zatrud-
nienia, co jest szkodliwe nie tylko dla spoteczenstwa hiszpanskiego,
ale i samych imigrantéw.®® Nowa akcja regularyzacyjna to takze, jak
podkreslata Rumi Ibdfiez, nowe spojrzenie na nielegalng imigracje. 1/3
imigracji netto w 2004 roku na obszarze Unii Europejskiej przypadata

wiasnie na Hiszpanie. Jednakze akcja legalizacyjna stanowita zachete

6 “Mids 691.000 inmigrantes ...”, op. cit.

7 “E1 PSOE dice que no habrd mas regularizaciones de inmigrantes”, http://actuali-
dad.terra.es/articulo/html/av21079757 htm, dostep 22.02.2007.

68 “Spain’s amnesty for illegal immigrants alarms Europe”, Financial Times, 4.02.2005,
s. 14.
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dla kolejnych grup. Mozna stwierdzi¢, iz rzad hiszpanski nie byt przy-
gotowany na az tak szybko rosnacg imigracje. Swiadezy¢ o tym moga
chociazby dziatania z wrzesnia i pazdziernika 2005 roku, kiedy to pod-
jeto decyzje o wzmocnieniu i podwyzszeniu muru obronnego okalaja-
cego obszar Ceuty i Melilli, wprowadzeniu wojska® oraz zwigkszeniu
liczby jednostek patrolujgcych obszar wybrzezy morskich Afryki. Te
dziatania nie wynikaly z wyraznego rzadowego planu dziatania, lecz
staly si¢ konsekwencja i mechanizmem obronnym przed zwickszajaca
si¢ fala naptywu imigrantéw z Afryki. Poza tym w dalszej perspekty-
wie okazaly si¢ niewystarczajace, a sytuacja na tyle si¢ skomplikowata,
ze rzad hiszpariski zwrdcil si¢ z prosba o pomoc do krajéw cztonkow-
skich UE oraz do ONZ. Jak podkreslal minister spraw wewngtrznych
Niemiec Otto Schily, kwestii imigracji nie sposéb rozwigza¢ budujac
trzy czy pie¢ muréw.”

Zorganizowana w 2005 roku przez rzad socjalistéw akcja legalizacji
pobytu nielegalnych imigrantéw spotkala si¢ z szeroka krytyka nie tylko
w tonie Unii Europejskiej, ale takze w innych krajach i organizacjach
mig¢dzynarodowych. Oficjalne stanowisko Unii Europejskiej przedsta-
wita Prezydencja luksemburska i Komisja Europejska zarzucajac Hisz-
panii brak konsultacji wewnatrz organizacji i nieinformowanie o zamie-
rzeniach rzadu. Tym samym oba podmioty zaproponowaly utworzenie
systemu wzajemnego informowania w zakresie dziatan i decyzji doty-
czacych polityki imigracyjnej i azylowej. Komisja zwrdcila takze uwage,
iz o ile tego typu rozwigzania pozostaja w gestii poszczegélnych panstw

cztonkowskich, to istnieje konieczno$¢ wypracowania wspélnych roz-

8 W grudniu 2005 roku wojsko wycofano, przekazujac obowigzki Guardia Civil.
Zob. http://www.elmundo.es/elmundo/2005/12/14/espana/1134553134.html, do-
step 25.02.2007.

0 “Regularizacién en Espafia empeoré problema inmigrantes — Alemania’, http://
www.20minutos.es/noticia/54747/0/ESPANA/INMIGRACION/ALEMA -
NIA/, dostegp 25.02.2007.
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wigzan. Takie dzialania podejmowane sg w celu uregulowania statusu
nielegalnych imigrantéw, zwigkszenia wpltywéw z tytutu podatkéw i in-
nych $wiadczeni na rzecz panstwa, ale nie mozna wykluczy¢ bezposred-
niego wplywu akcji regularyzacyjnej na natezenie nielegalnej imigracji.
Tym stanowiskiem przedstawionym po rozpoczeciu przez Hiszpanie
nowego procesu regularyzacyjnego Komisja Europejska nawiazywata do
swego stanowiska z czerwca 2004 roku.” Taka postawa Komisji pojawita
sie réwniez w odpowiedzi na interpelacje hiszpanskiego eurodeputowa-
nego wywodzacego si¢ z Partii Ludowej. Premier Hiszpanii w obronie
podjetych przez swéj rzad zamierzen podkreslit, iz narzedzia i kierunki,
na jakie zdecydowat si¢ jego gabinet, wynikaja z braku wspélnotowe;
polityki imigracyjnej a Hiszpania musi stawi¢ czota nasilajagcemu si¢
naptywowi imigrantéw. Dlatego tez do momentu wykreowania unijne;
polityki imigracyjnej Hiszpania zdecydowata si¢ kontrolowa¢ imigracje
wihasnymi sposobami, co — zdaniem Zapatero — umozliwi walke z or-
ganizacjami przestepczymi zajmujacymi si¢ handlem ludZmi, a zagra-
nicznym pracownikom pozwoli korzysta¢ z ustug stuzby zdrowia oraz
szkolnictwa w zamian za placenie podatkéw.” Powyzszy przyktad po-
kazuje, jakie zaleznosci istnieja miedzy dziataniami pojedynczego kraju
a polityka calej organizacji, koniecznoscia zajecia si¢ tym zagadnieniem
przez Unig i wypracowaniem wspélnego stanowiska.

Stowa krytyki pod adresem Madrytu nie pochodzity jedynie z or-
ganéw unijnych. Hiszpania bowiem przeprowadzilta swoja akcje legali-
zacyjna w momencie, gdy niektére kraje jak Holandia czy Dania zmie-

rzaty do zaostrzenia przepiséw imigracyjnych. Niemcy i Holandia jako

"t “La Comisién Europea dice que los procesos de regularizacién estimulan la llega-
da de mds ilegales”, http://www.libertaddigital.com:83/php3/noticia.php3?fecha_
edi_on=2005-03-10&num_edi_on=1453&cpn=1276246307&seccion=SOC_D,
dostep 21.01.2007.

M. sTASINSKI, ,Hiszpania legalizuje pobyt miliona imigrantéw”, Gazeta Wyborcza,

8.02.2005 r.
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dwa pierwsze kraje skrytykowaty dziatania Madrytu, zarzucajac gtéwnie
brak konsultacji z partnerami europejskimi.”® Niemiecki minister spraw
wewnetrznych podkreslat, ze masowa legalizacja pobytu imigrantéw nie
jest dobrym rozwiazaniem i powoduje ztudng nadzieje nowych imigran-
téw na szybkie uregulowanie ich sytuacji.”* Kwestii imigracji nie sposéb
rozwigza¢ dzialaniami unilateralnymi, konieczna jest wspétpraca na
plaszczyznie europejskiej i ogélnoswiatowej. Ponadto nieodzowna oka-
zuje si¢ wspoélpraca z krajami pochodzenia, wspieranie ich w procesach
zmian gospodarczych i polepszaniu sytuacji ekonomicznej.” Gléwne
obawy opieraja si¢ na stwierdzeniu, Ze program rzadu Zapatero stanowi
swoiste zaproszenie dla kolejnej rzeszy imigrantéw, ktérzy w poszuki-
waniu lepszego zycia beda podejmowaé préby dostania si¢ do Hiszpa-
nii i nie tylko. Bowiem otwarcie granic i zniesienie kontroli w ramach
obszaru Schengen pozwala na przemieszczanie si¢ po terytoriach takze
innych paristw. Tym samym imigranci, ktérych sytuacje pozwolity ure-
gulowa¢ nowe hiszpanskie przepisy stali si¢ jednoczesnie beneficjenta-
mi otwartych granic obszaru Schengen.”

Nie stabta takze krytyka ze strony opozycyjnej PP, ktéra wing za
zwigkszong imigracj¢ obwiniata rzad i PSOE. Warto jednak zwréci¢
uwage, iz zaréwno Parlament Europejski jak iliczne organizacje po-
zarzadowe dzialajace w Afryce podkreslaty, ze nagly wzrost liczby imi-
grantéw prébujacych przedostaé si¢ do Hiszpanii nie wynika bezpo-

srednio z nowej polityki rzadu, lecz gtéwnie z biedy i pogarszajacych si¢

7 “La regularizaciéon de inmigrantes en Espafia, en el punto de mira de Bruselas”,

http://www.20minutos.es/noticia/4866/0/regularizacion/inmigrantes/criticas/,

dostep 25.02.2007.

Spain, France Join Forces on Immigration”, http://www.dw-world.de/dw/article/
0,2144,1744699,00.html, dostep 21.01.2007.

“Regularizacién en Espafia empeoré problema inmigrantes ...”, op. cit.
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¢ “UEspagne lie le seuil de 'immigration au marché de l'emploi”, http://www.bladi.

net/7000-1-espagne-lie-le-seuil-de-1-immigration-au-marche-de-l-emploi.html,

dostep 21.01.2007.
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warunkéw zycia w krajach Trzeciego Swiata. We wrzesniu 2006 roku
cata sprawa znalazta swe ujscie takze w Parlamencie Europejskim, ktéry
przyjmujac rezolucj¢ dotyczacg imigracji, prébujac realnie oceni¢ sytu-
acj¢ odrzucit argumenty PP o wywotaniu przez hiszpanskich socjali-
stow fali imigracji. Parlament zaistniala sytuacje powigzat z nasilajaca
si¢ bieda w krajach afrykariskich.”

Oceniajac przeprowadzong w 2005 roku akeje legalizacyjng trudno
nie odméwié jej krytyki. Mozna takze obserwujac poszczegdlne pro-
cesy z lat poprzednich odnies¢ wrazenie, ze polityka socjalistéw czy
tez opozycyjnej PP niewiele si¢ réznig. Imigrantom pozostaje bowiem
oczekiwanie na sporadyczne i krétkotrwate akeji regularyzacyjne, moga
oni obserwowa¢ zamykanie granic i wzmacnianie ich kontroli lub tez
stang si¢ przedmiotem polityki deportacyjnej. Nie powinien wigc dziwi¢
fakt, ze na skutek braku wyraznych rozwiazan wrasta frustracja wsréd
imigrantéw, rosnie przestgpczos$é oraz represyjno$¢ organéw porzadko-
wych, w wielu przypadkach imigranci skazani sg na zycie w nieludzkich
warunkach, a nawet §mier¢.

Kraje Unii powinny informowac si¢ wzajemnie o tego typu przed-
siewzieciach i realizujac akcje regularyzacyjne powinny mieé na uwa-
dze konsekwencje takich posuni¢é dla innych cztonkéw UE. Roz-
wigzaniem okazaltaby si¢ wspélna polityka imigracyjna, jednak do jej
wypracowania potrzeba wiele wysitku, kompromiséw i — jak si¢ oka-

zuje — takze czasu. |

77

»La UE rechaza hablar de ‘efecto llamada’ pero reprocha al Gobierno la regulari-
zacién”, http://www.cadenaser.com/articulo/sociedad/UE/rechaza/hablar/efecto/
llamada/reprocha/Gobierno/regularizacion/csresrpor/20060928csresrsoc_2/Tes/,
dostep 25.02.2007.
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IV.

Regularyzacja w Niemczech
po listopadzie 2006 r.”

Podczas spotkania w dniach 16-17 listopada 2006 r., szesnastu kra-
jowych ministréw spraw wewnetrznych Republiki Federalnej Niemiec
przyjeto decyzje zezwalajacg na regularyzacje pobytu oséb o nieuregu-
lowanym statusie pobytowym w Niemczech. Srodek ten w zamierzeniu
miat by¢ pierwsza reakcja na jedng z najdziwniejszych i godnych ubole-
wania osobliwosci niemieckiego prawa imigracyjnego, tzw. tolerowanie
taficuchowe (Kettenduldung).

Zagraniczni rezydenci, ktérzy s3 prawnie zobowigzani do opusz-
czenia kraju i deportacja ktérych jest nieunikniona, ale ze wzgledéw
praktycznych lub prawnych nie moze by¢ wykonana, otrzymuja doku-
ment ,zawieszajacy deportacj¢”, a wiec oznaczajacy ,tolerowanie” (Du/-
dung). Taki dokument wydawany jest zwykle na okres kilku dni, tygodni

78 Tekst pierwotnie opublikowany jako CEPS Commentary z 9 lutego 2007 r. pod
tytulem ,,Germany’s regularization of November 2006: Committed to an EU im-
migration policy?”. Ttumaczenie: Artur Gruszezak; konsultacja: Izabela Wrébel.
Przektad autoryzowany. Forum ,Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy Wewnetrzne
UE” dzigkuje Autorowi za zgodg na przedrukowanie tekstu.
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lub miesi¢cy — zazwyczaj na trzy miesigce. ,, Tolerowanie” nie oznacza
przyznania praw lub legalnego statusu cudzoziemcowi, ani tez — zasad-
niczo — zezwolenia na pracg. Jezeli przeszkoda w deportacji utrzymuje
sie w dalszym ciagu, tolerowanie przedtuza si¢ na kolejny krétki okres
i taka procedura teoretycznie moze trwaé w nieskoficzonos¢.

Nowa niemiecka ustawa imigracyjna (Zuwanderungsgesetz), ktéra
obowiazuje od 1 stycznia 2005 r., w zamierzeniu miata zlikwidowa¢
ten niejasny status, ale w dtuzszej perspektywie nie zakoriczyta si¢ po-
wodzeniem. Obecnie z pobytu tolerowanego w Niemczech korzysta
156.593 cudzoziemcéw, sposréd ktérych 100,589 przebywa tam od
co najmniej pieciu lat. Natomiast 40.831 — i to w gruncie rzeczy jest
skandalem, krytykowanym przez ko$cioly, organizacje pozarzadowe,
prawnikéw, itd. — mieszka w Niemczech od 1995 r. lub nawet diuze;.
To oznacza przebywanie w kraju przez co najmniej dziesi¢¢ lat bez po-
czucia pewnosci, zycie w codziennym strachu przed przybyciem funk-
cjonariuszy organéw porzadku publicznego w celu wykonania przy-
musowej deportacji.

Klasyczna regularyzacja, jaka ze wzgledéw gléwnie ekonomicznych
wiaczona jest do polityki imigracyjnej niektérych panstw cztonkow-
skich Unii, nie jest przewidziana w prawie niemieckim. Tym niemniej,
ze wzgledéw humanitarnych lub politycznych, prawo niemieckie wyjat-
kowo zezwala ministrom krajowym na udzielenie zezwolenia na pobyt
cudzoziemcom z okreslonych krajéw lub innym okreslonym grupom
obcokrajowcow. Taka mozliwosé zostata wykorzystana w regularyzacji
z listopada 2006 r. Z obradami ministréw wiazano wielkie nadzieje, ale
rezultaty rozczarowaty. Wedtug wtasnych ocen przedstawionych przez
ministréw, tylko 20.000 do 30.000 wnioskéw moze zostaé rozpatrzo-
nych pozytywnie, poniewaz przyjete kryteria regularyzacji sa bardzo
ostre. Podziaty polityczne oraz nieréwne znaczenie poszczegdlnych
rzadéw niemieckich krajéw zwigzkowych uniemozliwity zastosowanie

bardziej przychylnego podejscia. Istnialy ponadto obawy, ze regularyza-
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cja podziata jak czynnik przyciagajacy nowych nielegalnych imigrantéw.
Wreszcie, moze by¢ sporo prawdy w spostrzezeniu, ze niemiecka kultu-
ra prawna i socjologiczna nie jest raczej oswojona z koncepcja ogdlne;
amnestii, niezaleznie od dziedziny, ktérej dotyczy (prawa karnego, po-
datkow, migraci, etc.).

Dlaczego ta narodowa decyzja regularyzacyjna jest problemem euro-
pejskim? Jest nim, poniewaz paristwa cztonkowskie uzgodnity przyjecie
wspélnej europejskiej polityki imigracyjnej. To postanowienie — okre-
$lone w art. 63 ust. 3 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska
— do dzi$ nie zapobiegto podejmowaniu przez panstwa czlonkowskie
jednostronnych decyzji dopuszczajacych przemiane nielegalnych imi-
grantéw w legalnych rezydent6éw, a nawet w obywateli Unii. Na razie
paristwa cztonkowskie byty sktonne jedynie do uzgodnienia mechani-
zmu wzajemnego informowania o tego typu srodkach krajowych. To
najnowszy mechanizm unijny.

Szczegélnie interesujacy jest fakt, ze niemal dwa tygodnie przed
decyzja niemieckich ministréw krajowych dotyczacg regularyzacji, taki
mechanizm — na mocy decyzji Rady UE nr 2006/688/WE z 5 pazdzier-
nika 2006 r.”” zaczat obowigzywaé paristwa cztonkowskie UE, nakta-
dajac na nie obowiazek ,przekazania Komisji i pozostalym paristwom
cztonkowskim informacji na temat srodkéw, ktére zamierzaja podjaé,
lub ktére ostatnio podjety, w obszarach azylu i imigracji, w przypadku
gdy srodki te sa publicznie dostepne i moga mie¢ istotny wptyw na kilka
paristw cztonkowskich lub na cata Unie Europejska”.® Zrédta publicz-
ne wskazuja na to, ze Niemcy jeszcze nie powiadomily najwazniejszych
europejskich aktoréw o ostatniej regularyzacji. Jest to zaskakujace zwa-
zywszy histori¢ legislacyjng powyzszej decyzji Rady i role, jaka Niemcy
odegraly w jej przyjeciu.

7 Dz.Urz. UE L 283 z 14.10.2006 r., s. 40.
80 Art. 2 ust. 1 cytowanej decyzji.
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Nowy mechanizm wzajemnego informowania zostal zapoczat-
kowany podczas posiedzenia Rady UE ds. wymiaru sprawiedliwos$ci
i spraw wewnetrznych z dnia 14 kwietnia 2005 r. Byt on odpowiedzig
ministréw spraw wewnetrznych panstw UE udzielong ich hiszpanskie-
mu koledze: w 2005 r. Hiszpania zaproponowata zakrojong na szeroka
skale regularyzacje nielegalnych imigrantéw, co stalo si¢ przedmiotem
ostrych atakéw ze strony niektérych panstw cztonkowskich obawia-
jacych sig, ze beneficjentom hiszpariskiej regularyzacji nie pozostanie
nic innego, jak tylko (przypuszczalnie) ,zalanie” bardziej atrakcyjnych
rynkéw pracy w krajach pétnocnej czesci Unii. Jak zauwazono, Niemcy
iich éwezesny minister spraw wewnetrznych Otto Schily przewodzity
tej krytyce. W jednym z opublikowanych wéwczas komentarzy CEPS
(Centrum Studiéw Polityki Europejskiej w Brukseli) Joanna Apap
i Sergio Carrera wykazali, Ze te obawy byly przesadzone. Przyjeli mniej
krytyczne stanowisko wobec hiszpanskiej akcji, ale stwierdzili, ze re-
gularyzacje jako takie nie stanowig ostatecznej odpowiedzi na wielo-
wymiarowe wyzwania dla spoleczenstwa europejskiego ize sa one po
prostu ,homeopatycznymi i tymczasowymi $rodkami zajmujacymi sie
raczej symptomami, niz przyczynami”.®!

Péizniejsze wydarzenia wydaja sie potwierdza¢ ich racje. Dotych-
czas przynajmniej nie pojawily si¢ doniesienia o tym, ze nastapit ,ma-
sowy naplyw” imigrantéw objetych regularyzacja z Hiszpanii do innych
paristw UE. Jednoczesnie wyzwania wynikajace z nielegalnej imigracji
sg niezmienne. Niemniej jednak niezadowolenie ministréw spraw we-
wnetrznych paristw UE z powodu hiszparnskiej regularyzacji wywota-
to pozytywny efekt. Pokazalo potencjalne skutki, jakie jednostronne
instrumenty krajowe w dziedzinie prawa imigracyjnego iazylowego
moga mie¢ nie tylko dla Obszaru Wolnosci, Bezpieczeristwa i Sprawie-

dliwosci, ale takze dla samego rynku wewngtrznego. Tym samym mini-

81 Zob. J. APAP, s. CARRERA, Spains New ‘Regularisation’ Procedure: Is this the way
torward?, CEPS Commentary, February 2005.
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strowie zaakcentowali potrzebe wspdlnej i spéjnej polityki imigracyjne;

Unii. Traktowanie polityki imigracyjnej i prawa imigracyjnego — w tym

kwestii imigracji legalnej i zarobkowej — jako wylacznej dziedziny su-

werennosci narodowej nie moze juz by¢ jedyna odpowiedzia w obrebie
tego wspdlnego obszaru.

Zakrawa na ironi¢ — ale jest to tez charakterystyczne — ze na spo-
tkaniu krajowych ministréw spraw wewnetrznych Niemiec w 2006 r.,
kiedy zadecydowano o regularyzacji, sformutowano takze zdecydowane
postulaty pod adresem niemieckiego federalnego ministra spraw we-
wnetrznych — obecnie przewodniczacego Radzie UE ds. wymiaru spra-
wiedliwosci i spraw wewngtrznych — odnoszace si¢ do wspélnej euro-
pejskiej polityki imigracyjnej. Wezwano go miedzy innymi do:

(1) podjecia prac w Radzie i we wspétpracy z Komisja w kierunku za-
pewnienia uprawnien panstw cztonkowskich w zakresie migracji
zarobkowych i §cistego przestrzegania zasad subsydiarnosci i pro-
porcjonalnosci;

(2) pokreslenia, ze Wspdlnota nie posiada zadnych uprawnieri w zakre-
sie regulowania dostgpu obywateli krajéw trzecich do rynku pracy ;

(3) wyjasnienia, ze nie istnieje jednolity ogélnounijny rynek pracy i ze
polityka zatrudnienia musi uwzglednia¢ regionalne potrzeby i uwa-
runkowania;

(4) przeciwstawienia si¢ pogladom Komisji, jakoby stata imigracja
do UE lub utatwienia dotyczace taczenia rodzin imigrantéw za-
robkowych z krajéw trzecich byta niezbedna z powodéw ekono-
micznych;

(5) zwrécenia uwagi Komisji na fakt, ze — uwzgledniwszy sytuacje na
rynkach pracy paristw czlonkowskich UE — nie istnieja niedobory
sity roboczej;

(6) podkreslenia, ze wigkszos¢ oséb sktonnych do migracji nie posiada
wystarczajacych kwalifikacji dla spelnienia wymogéw wyspecjalizo-

wanych i zréznicowanych rynkéw pracy w krajach UE;
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(7) podkreslenia, ze zdolno$ci absorpcyjne paristw cztonkowskich sg
ograniczone i ze zanim dojdzie do nowej imigracji priorytetem po-

winna by¢ integracja rezydentéw.*

Takie podejscie odzwierciedla cokolwiek krétkowzroczne, niesp6j-
ne, a czasami nawet petne hipokryzji odniesienie polityki narodowej do
proceséw europejskich. Podejmujac jednostronng decyzje o regulary-
zacji, ktéra mogta wywota¢ skutki w innych panstwach cztonkowskich
— decyzje, za ktéra, gdyby zostata przyjeta w ktérymkolwiek z padstw
cztonkowskich, ci sami niemieccy ministrowie zapewne ostro krytyko-
waliby to paristwo, potwierdzajac tym samym ogdlnoeuropejski wymiar
tego problemu — ci sami ministrowie jednoczesnie z przekonaniem
podkreslali, Ze Unia Europejska wtasciwie nie powinna mieé glosu w tej
dziedzinie i,rozkazywali” federalnemu ministrowi spraw wewnetrz-
nych wykorzystanie przewodnictwa w Unii do dziatan zgodnych z ich
oczekiwaniami.

Niemniej jednak dla Niemiec nie bytoby korzystne wykorzystanie
przewodnictwa w Radzie do forsowania narodowych rozwigzan. Takie
wysitki prawdopodobnie zakoriczylyby si¢ niepowodzeniem. Zamiast
tego Niemcy powinny zaangazowac si¢ we wspdlny europejski plan po-
pierajac w oparciu o metode¢ wspélnotows rozsadne dziatania polityczne
zakorzenione we wspdlnych konstytucyjnych wartosciach. Jest to szcze-
gélnie niezbedne w obszarze polityki, w ktérym srodki ustawodawcze
mog3a bezposrednio wpltywaé na los i przysztos¢ ludzkich jednostek, jak
to ma miejsce w przypadku polityki azylowej i imigracyjnej. W europej-
skim Obszarze Wolnosci, Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci, w ktérym
zapewniona jest swoboda przemieszczania si¢ w obrebie wspdlnych

granic zewnetrznych, apele o ,mniej Europy” sa niestosowne.

82 Beschlussniederschrift tiber die 182. Sitzung der Stindigen Konferenz der Innen-
minister und — senatoren der Linder am 16./17.11.2006 in Nirnberg, s. 3-5.
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Co najwazniejsze, Niemcy powinny dawaé¢ Europie dobry przyktad
i wykonywaé zobowigzania, przepisy i mechanizmy, ktére uprzednio
uzgodnily. Obejmuje to — w perspektywie krétkoterminowej i na raczej
niskim, cho¢ istotnym poziomie — informowanie wlasciwych instytucji
europejskich i paristw cztonkowskich o niedawnej regularyzacji niele-

galnych cudzoziemcéw. n
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V.

Abolicja cudzoziemcow
przebywajgcych w Polsce — uwagi *

Wszystkie istotne informacje na temat tzw. ,mate;j”i ,duzej” abolicji**
przeprowadzonej na mocy ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziem-
cach zostaly juz przekazane przez moich przedméweéw. Chciatabym
zatem doda¢ jedynie kilka stéw na temat genezy tego przedsiewziecia.
Urzad ds. Repatriacji i Cudzoziemcéw zaproponowat to rozwiazanie
podczas trwajacych w 2003 r. prac legislacyjnych nad obecnie obowia-
zujacy ustawg o cudzoziemcach niejako w ramach przygotowari do wej-
§cia naszego kraju do Unii Europejskiej. Wiadomo byto wéwczas, ze
istnieje grupa obcokrajowcéw, ktérzy — z réznych przyczyn — od dtuz-
szego czasu przebywaja nielegalnie w naszym kraju i nie moga uzyskac
zezwolenia na pobyt w zwyczajnym trybie.

Zgodnie z przewidywaniami, w najwigkszej liczbie z abolicji sko-
rzystali obywatele Wietnamu oraz Armenii. Moze to by¢ zaskakuja-

ce, poniewaz w Polsce przebywa znacznie wicksza liczba imigrantéw

8 Zapis wystgpienia na seminarium

8 Mdéwienie o ,regularyzacji” cudzoziemc6éw nie brzmi najlepiej. W mojej ocenie na-
lezatoby postugiwaé si¢ terminami ,abolicja” lub tez ,amnestia” dla cudzoziemcéw
przebywajacych w naszym kraju nielegalnie i takich sformutowan bede uzywad
w moim krétkim wystgpieniu.
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z paristw sasiadujacych. Pamigtajmy jednak, ze obywatele Ukrainy, Bia-
torusi i Rosji do niedawna mogli wjezdza¢ do naszego kraju i przeby-
waé tu przez 90 dni w ramach ruchu bezwizowego. Aby by¢ w Polsce
legalnie, wystarczyto wyjecha¢ do kraju pochodzenia i ponownie prze-
kracza¢ granice raz na trzy miesiace.

Dane na temat obywateli Wietnamu i Armenii, ktérzy zalegalizo-
wali pobyt w Polsce w tym szczegdlnym trybie odzwierciedlaja istnieja-
ce trendy imigracyjne.

Od poczatku lat 90-tych Polska podobnie jak inne paristwa regionu
obserwuje narastajace zagrozenie nielegalng imigracja z paristw azjatyc-
kich, w tym — w przypadku Polski — przede wszystkim z Wietnamu.
Obywatele tego kraju prowadza najczgsciej w Polsce niewielkie lokale
gastronomiczne i zajmuja si¢ handlem tekstyliami. Jest to specyficzna
grupa imigrantéw, ktéra tworzy dobrze zorganizowana spolecznosc.
Juz sama liczba ztozonych wnioskéw o wydanie zezwolenia na pobyt
w ramach abolicji §wiadczy o tym, ze obywatele Wietnamu w wigkszo-
éci byli poinformowani o zmianach w prawie polskim. Niestety réznice
jezykowe i kulturowe powoduja, ze niewielu Wietnamczykéw integruje
si¢ w zadowalajacym stopniu z polskim spoteczeristwem.

Po rozpadzie ZSRR Polska stata si¢ dla obywateli Armenii atrak-
cyjnym krajem emigracji, co w czgsci wiazato si¢ z faktem, ze spo-
tecznos$¢ Ormian istnieje w Polsce od kilkuset lat. Trzeba dodaé, ze
dopiero pod koniec lat 90-tych Polska wypowiedziata umowe o ruchu
bezwizowym z ZSRR (ktéra nast¢pnie zwigzala si¢ Armenia) i wpro-
wadzita dla obywateli tego kraju obowiazek uzyskiwania wiz. Warto
doda¢, ze niektérzy obywatele Armenii po wijezdzie do Polski w ra-
mach ruchu bezwizowego nie starali si¢ dalej o uzyskanie zezwole-
nia na pobyt lub tez bez powodzenia wystepowali o nadanie statusu
uchodzcy powotujac si¢ na konflikt Armenii z Azerbejdzanem o Gér-
ny Karabach — co tlumaczy, dlaczego tak wielu Ormian przebywato

w Polsce nielegalnie.
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W trakcie dzisiejszego spotkania zapoznalismy si¢ juz z doswiad-
czeniami w zakresie jedynej jak dotychczas akcji abolicyjnej przepro-
wadzonej w naszym kraju. Proponuje, aby$Smy zastanowili si¢ wspélnie
w trakcie dalszej dyskusji, na jakich zalozeniach powinna by¢ opar-
ta w przyszlosci kolejna taka akcja. Ustawodawca stanie niewatpliwie
przed trudnym zadaniem.

Nowym czynnikiem, jaki nalezy wzia¢ pod uwage, jest nasze czton-
kostwo w Unii Europejskiej. Po zniesieniu granic wewnetrznych — jak
wiemy, nowe panstwa cztonkowskie, w tym Polska, maja sta¢ si¢ ak-
tywnymi cztonkami strefy Schengen pod koniec 2007 roku — dziatania
podejmowane w obszarze imigracji przez jedno paristwo cztonkowskie
UE nie s3 obojetne dla innych paristw. Praktyka pokazuje bowiem, ze
imigranci, ktérzy zalegalizowali w ten spos6éb pobyt w jednym z pafstw
cztonkowskich UE moga by¢ zainteresowani zamieszkaniem w innym
paristwie cztonkowskim, bo na przyktad przebywa tam juz duza spo-
tecznos¢ rodakéw czy tez jest to pafistwo po prostu zamozniejsze.

Jako przyktad mozna podaé wysoce negatywna reakcj¢ niektd-
rych paristw cztonkowskich wobec ostatniej akcji abolicyjnej prze-
prowadzonej przez Hiszpani¢. Doprowadzito to do przyjecia Decy-
zji Rady nr 2006/688/WE z dnia 5 pazdziernika 2006 r. w sprawie
ustanowienia mechanizmu wymiany informacji dotyczacych §rod-
kéw paristw cztonkowskich w obszarach azylu i imigracji®, zgodnie
z ktérg panstwa czlonkowskie zostaly zobowigzane do przekazywa-
nia Komisji i pozostalym panstwom czlonkowskim informacji na
temat $rodkéw, ktére zamierzaja podjac lub ostatnio podjety w ob-
szarach azylu i imigracji, w przypadku, gdy $rodki te sa publicznie
dostepne i moga mieé istotny wplyw na kilka panstw cztonkowskich
lub na catg Uni¢ Europejska.®

8 Dz. U.UE L 283 z 14.10.2006, s. 40.
8¢ Art. 1 ust. 1 decyzji nr 2006/688/WE.
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Doswiadczenia panistw, w ktérych amnestie dla nielegalnie przeby-
wajacych imigrantéw byly przeprowadzane kilkakrotnie — takich jak np.
Witochy, Grecja i Hiszpania — dowodzg jednoznacznie, ze powtarzanie
akcji legalizowania pobytu stanowi zachete dla kolejnych nielegalnych
imigrantéw, ktérzy przybywaja w nadziei, ze za jaki§ czas uda im si¢
uzyskac zezwolenie na pobyt i pracg. Tego zagrozenia Polska z pewno-
$cig lekcewazy¢ nie moze.

Kolejny dylemat to wprowadzenie takich warunkéw uzyskania ze-
zwolenia na pobyt, aby dla nielegalnie przybywajacych imigrantéw byty
one mozliwe do spelnienia. Styszelismy przed chwila glosy krytyczne
na temat zalozen abolicji z 2003 r., w tym obowiazku wykazania, ze cu-
dzoziemiec ma zapewnione w naszym kraju mieszkanie i utrzymanie.
Chciatabym przypomnieé, ze ten warunek musi spetni¢ réwniez kazdy
cudzoziemiec ubiegajacy si¢ o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie
na czas oznaczony w zwyklym trybie. Jakie inne rozwiazanie mozna by
tu zastosowac, aby uniknaé obcigzen dla budzetu panstwa?

Zgadzam si¢ z opinig obecnych tu przedstawicieli organizacji poza-
rzadowych, iz obecnie brakuje nam programéw integracyjnych z praw-
dziwego zdarzenia. By¢ moze byloby dobrze, aby z takiej pomocy ( np.
w zakresie nauki jezyka polskiego czy znajomosci polskiego prawa, itd.)
mogli korzysta¢ cudzoziemcy uzyskujacy pierwsze zezwolenie na pobyt
po kilku latach nielegalnego przebywania w naszym kraju. Wymagatoby
to podjecia wspdlnych dziatan z Ministerstwem Pracy i Polityki Spo-
tecznej, ktére jest resortem wiasciwym w obszarze integracji.

Z pewnoscia zasadne byloby przeprowadzenie szerszej kampanii
informacyjnej. Z sygnatéw docierajacych do organéw wydajacych ze-
zwolenia na pobyt w I i II instancji wynika, iz niektére osoby spetnia-
jace ustawowe warunki nie skorzystaly z amnestii, poniewaz stosow-
na informacja nie dotarta do nich na czas. Istnieje jednakze réwniez
grupa imigrantéw, ktérzy nie ubiegali si¢ o zalegalizowanie pobytu

powodowani obawa, iz prawa pobytu i tak nie uzyskaja, a ztozenie
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wniosku o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony
spowoduje ich ,ujawnienie” i w konsekwencji doprowadzi do szybkie-
go wydalenia z Polski.

Podzielam wyrazona tu juz kilkakrotnie opinie, ze akcje abolicyjna
nalezaloby w naszym kraju powtérzy¢. Pamigtajmy, Ze zezwolenie na
pobyt i mozliwo$¢ podjecia legalnej pracy to podstawowe warunki dla
integracji imigrantéw z naszym spoteczenstwem.

Na zakoriczenie chciatabym podkresli¢ — nawigzujac do podanych
przed chwila przyktadéw — ze nie kazdy cudzoziemiec przebywajacy
w Polsce nielegalnie musi oczekiwac¢ na kolejng amnestie, aby swéj pobyt
zalegalizowad. Pragne przypomnieé, ze mamy w naszym prawie rozwia-
zania takie jak: szczegblny rodzaj wizy, o ktérej mowa w art. 33 ustawy
o cudzoziemcach, wydawanej m.in. w wypadkach kiedy zachodzi uza-
sadnione podejrzenie, ze dana osoba jest ofiarg handlu ludZmi; zezwo-
lenie na pobyt dla ofiar handlu ludZmi ktére podejma wspétprace z or-
ganami wlasciwymi do zwalczania tego procederu oraz instytucje zgody
na pobyt tolerowany. Stosownie do postanowien ustawy z 13 czerwca
2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP cudzo-
ziemcowi udziela si¢ zgody na pobyt tolerowany m.in. w sytuacji, kiedy
jego wydalenie mogtoby nastapi¢ jedynie do kraju, w ktérym zagrozo-
ne byltoby jego prawo do zycia, wolnosci i bezpieczeristwa osobistego,
w ktérym moéglby zosta¢ poddany torturom albo innemu okrutnemu
lub nieludzkiemu traktowaniu lub karaniu lub by¢ zmuszony do pracy
badZ pozbawiony prawa do rzetelnego procesu albo by¢ ukarany bez
podstawy prawnej w rozumieniu Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci; albo tez jezeli wydalenie
jest niemozliwe do wykonania z przyczyn niezaleznych od organu wy-
dajacego decyzje¢ o wydaleniu albo cudzoziemca . Cudzoziemcowi, kté-
ry uzyskat zgode na pobyt tolerowany przystuguja co do zasady upraw-
nienia cudzoziemca, ktéry uzyskal zezwolenie na zamieszkanie na czas

ozZnaczony. |
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