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PIOTR SADOWSKI

I.

Wstep

Ze wzgledéw spotecznych, ekonomicznych i politycznych proble-
matyka nielegalnej migracji per se (w tym réwniez legalizacji pobytu cu-
dzoziemcéw przebywajacych na terytorium panstwa bez wymaganego
zezwolenia) jest szczegdlnie istotna w krajach docelowych imigrantéw’.
Z jednej strony, szacowana liczba takich oséb przebywajacych na teryto-
rium panstw cztonkowskich UE jest znaczna i ciaggle rosnie. Z drugie;j,
mimo iz regularyzacje planowane s3 najczesciej jako instrumenty jedno-
razowe — co sprawia, iz pafistwa decyduja si¢ na nie w sytuacji, gdy inne
rozwigzania zawodza — to jednak tylko od 1981 r. w paristwach czton-
kowskich UE przeprowadzono okoto 20 regularyzacji, w trakcie kté-
rych uregulowano status pobytowy okoto 4 milionéw cudzoziemcéw.
W tym kontekscie szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na fakt, iz niekté-
re z paristw cztonkowskich (gtéwnie kraje basenu Morza Srédziemnego
np. Wiochy, Hiszpania, Francja i Grecja) parokrotnie korzystaly z opi-
sywanego mechanizmu, a inne (m.in. Niemcy) nie decyduja si¢ na prze-
prowadzanie tzw. powszechnej regularyzacji®.

Krajami, ktérym pos$wigcona bedzie osobna cze¢s¢ niniejszego arty-
kutu s3 Wielka Brytania i Polska. Taki dobér paristw poddanych anali-
zie badawczej uzasadnia — poza wzgledami natury oczywistej — fakt roz-

wazania regularyzacji gtéwnie w odniesieniu do panstw basenu Morza

! Por. pkt. 4.2. Komunikatu w sprawie wspdlnej polityki w sprawie nielegalnej migra-
¢ji, dok. COM (2001) 672 final z 15 listopada 2001 r.

2 Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy w: Memorandum Committee on Migra-
tion, Refugees and Population Regularisation programmes for irregular migrants (Dok.
AS/Mig(2007)05, 13 February 2007) s. 2.
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Srédziemnego®. Kontekst innych panstw europejskich pozostaje nadal
materig oryginalng. Wskazane zostana podstawowe warunki, od spet-
nienia ktérych moze by¢ uzaleznione zalegalizowanie pobytu i okres
wazno$ci wydawanych zezwoleri na pobyt. Juz na wstepie zaznaczy¢ na-
lezy, iz szczegétowej analizie poddano jedynie te regularyzacje, ktére
w sposéb bezposredni prowadzity do udzielenia cudzoziemcowi zezwo-
lenia na pobyt i nie byly zwiazane z udzieleniem cudzoziemcom ochro-

ny miedzynarodowe;.

% Co uzasadnione jest m.in. faczna liczbg i czestotliwoscia przeprowadzanych tam re-
gularyzacji i taczna liczbg oséb, ktére z regularyzaciji przeprowadzanej przez te kraje

skorzystaty.
8
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2.
Regularyzacja — charakterystyka zjawiska

a) Definicja terminu ,regularyzacja”

Na potrzeby tego artykutu termin regularyzacja obejmuje wszelkie
dziatania panstwa, ktére umozliwiaja zalegalizowanie pobytu cudzo-
ziemcom nieposiadajacym tytutu do zgodnego z prawem pobytu na te-
rytorium danego panstwa*.

Regularyzacje o okre§lonym terminie sktadania wnioskéw o ure-
gulowanie statusu pobytowego sa — z zalozenia — przewidziane jako
dziatanie (zbiér dziatan) jednorazowych’ czesto bedacych elementem
szerszej reformy prawa dot. cudzoziemcéw (np. prawa imigracyjnego
i warunkéw zatrudniania cudzoziemcéw)®.

Cecha szczegdlng regularyzacji jest fakt, iz prawo do zgodnego
z przepisami pobytu na terytorium panstwa przyznawane jest cudzo-
ziemcom, ktérzy w momencie sktadania wniosku przebywaja na tym
terytorium nie posiadajgc waznego zezwolenia na pobyt’. Wydaje si¢
wiec, iz bez znaczenia jest to, w jaki sposéb pobyt cudzoziemca na te-

rytorium panstwa przeprowadzajacego regularyzacje stat si¢ niezgod-

* Tak np. IOM (International Organisation for Migration), International Migration
Law; Glossary on Migration, Genewa 2004.

> W praktyce jednak rzadko kiedy regularyzacje okazuja si¢ mie¢ charakter jednora-
ZOWY.

¢ 5. sUNDERHAUS, “SURVEY/DATA Regularization programs for undocumented mi-
grants”, Migration Letters,2007,4 (1), s. 69.

7 P. BRUYCKER, J. APAP AND C. SCHMITTER, “Regularisation of Illegal Aliens in the
European Union. Summary Report of a Comparative Study”. Wszystkie przypi-
sy odnoszg si¢ do dokumentu w wersji dostepnej na stronie internetowej Procesu

Soderkoping, www.soderkoping.org.ua, 2009-02-21, s. 1.
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ny z prawem (niezgodny z przepisami wjazd na terytorium tego pan-
stwa czyli tzw. exogenous migration; zgodny z przepisami wjazd na
terytorium paristwa i pobyt mimo uptywu waznosci zezwolenia czyli
tzw. endogenous migration, faktyczny cel pobytu niezgodny z deklaro-
wanym)?®. Niekiedy jednak (m.in. w trakcie programéw realizowanych
w Wielkiej Brytanii i w Belgii’) przeprowadzenie regularyzacji dopro-
wadzi¢ ma do zalegalizowania pobytu cudzoziemcéw, ktérzy ztozyli
wniosek o udzielenie ochrony migdzynarodowej, ale ktérych wniosku
przez diuzszy czas nie rozpatrzono z powodu opéznieri w biezacym
rozpatrywaniu wnioskéw o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowe;j
(ang. backlog) *°.

Zdaniem niektérych autoréw, regularyzacja jest takze udzielenie
cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt czasowy, w przypadku gdy jego
wydalenie jest niemozliwe (z powodéw faktycznych lub prawnych)
lub ze wzgledéw humanitarnych (np. choroba cudzoziemca, ktéra nie
moze by¢ leczona w kraju pochodzenia)''. Zwolennicy tej koncepcji
argumentuja, ze tak jak w przypadku innych regularyzacji tak i w opi-
sywanym przypadku zezwolenie na pobyt udzielane jest cudzoziem-
com, ktérzy nie spetniajg warunkéw, by zezwolenie otrzymac w typo-

wej procedurze.

8 Terminologia za: A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants: Litera-
ture Survey and Country Case Studies, Oxford, 2005, s. 2.

 Obowiazujace w Belgii przepisy (uchwalono jedynie normy proceduralne) doprecy-
zowano okélnikiem Ministra Spraw Wewnetrznych Belgii z grudnia 1998 r. (z pézn.
zm.). Jako jedng z podstaw wydania pozytywnej decyzji w sprawie wniosku o za-
legalizowanie pobytu wskazano w nim przedtuzajaca si¢ procedure rozpatrywania
wniosku o udzielenie statusu uchodzcy. Por. A. Dussart, “Belgium”, w: The Legaliza-
tion of Undocumented Migrants: 1deal Solution, Wrong Track or Pragmatic Way? Report
of a European Expert Panel, 13-15 February 2006, Freiburg im Breisgau, Germany,
Freiburg, September 2006, s. 54 i n.

105, SUNDERHAUS, op.cit., s. 69.

1 Np. niemieckie Duldung. Por. u. xoch, “The Situation of People without Residen-
tial Status in Germany”, w: The Legalization of Undocumented Migrants..., op. cit.,
s.201in.
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Z legislacyjnego punktu widzenia, regularyzacje moga by¢ przeprowa-
dzane na podstawie ustawy lub na podstawie wytycznych dla administracji.
Wielka Brytania, Francja i Holandia to przyktady paristw, w ktérych czesto
stosowano druga z omawianych metod™. Ciekawym przyktadem jest Bel-
gia, w ktérej poczatkowo regularyzacja byta procedura niesformalizowana,
ale pézniej przeprowadzana byla w oparciu o wytyczne dla administracji,
a ostatnie regularyzacje przeprowadzane byly juz na podstawie ustaw’.

Z administracyjnego punktu widzenia za przeprowadzenie lub nad-
zorowanie regularyzacji odpowiedzialne jest najczesciej ministerstwo
spraw wewnetrznych lub ministerstwo pracy.

Na koniec wspomnie¢ nalezy, iz w literaturze terminy regularyzacja,
abolicja, amnestia i uregulowanie pobytu s3 czesto uzywane zamiennie,
a czegstotliwo$¢ uzywania tych okreslen zalezy m.in. od rodzaju opra-
cowania i instytucji prezentujacej wyniki analiz. Tak np. w Komunika-
cie Komisji z dnia 19 lipca 2006 r. w sprawie priorytetéw politycznych
w walce z nielegalng imigracja obywateli paristw trzecich uzyto termi-
nu uregulowanie pobytu. Spotka¢ mozna jednakze stanowisko odmienne,

115

np. zdaniem I. Wrébel®™ pojecia abolicja i amnestia odnoszg si¢ jedynie
do niektérych elementéw procedury. Tak tez wskazuje IOM podkre-
slajac, ze klasycznym przyktadem dziatan regularyzacyjnych jest amne-
stia umozliwiajaca zalegalizowanie (zazwyczaj na czas oznaczony) nie-
legalnego pobytu tych sposréd cudzoziemcéw, ktérzy spetniaja wymogi

okreslone przez paristwo przeprowadzajace taki program'.

12 A. pAPADOPOULOU, “Regularization programmes: an effective instrument of migra-
tion Policy?”, Global Migration Perspectives, 2005, nr 33, Global Commisssion on
International Migration (GCIM), www.gcim.org, s. 6.

13 Ibidem.
4 KOM (2006) 402 wersja ostateczna z 19 lipca 2006 r., s. 8.

5 1. WROBEL, Akcje regularyzacyjne w patistwach czlonkowskich a prawo wspolnotowe,
strona internetowa Forum ,Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy Wewngtrzne UE”
przy Centrum Europejskim Natolin, Warszawa 2007, s. 1.

16 TOM, op. cit.

II
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Zaznaczy¢ takze nalezy, iz wielo§¢ terminéw okreslajacych omawia-
ne zjawisko ma charakter globalny. Tytulem przyktadu wskaza¢ nalezy,
iz w literaturze anglojezycznej'” uzywa si¢ poje¢ takich jak: regulariza-
tion program, regularization drive, amnesty, legalization i normalization'
przy czym obowigzuje pisownia amerykariska (tak jak w podanych wy-
zej przyktadach) jak i brytyjska. A. Papadopoulou® akcentuje, ze — co do
zasady — paristwa staraja si¢ unikac¢ uzywania terminu amnestia zamien-
nie z terminem regularyzacja, gdyz pierwszy z wymienionych terminéw
oznacza przyznanie si¢ przez panstwo do utraty kontroli nad wjazdem

i pobytem cudzoziemcéw.

b) Zalety przeprowadzania regularyzacji

Najczeséciej cytowang przyczyna przeprowadzania regularyzacji
jest zwalczanie wyzysku migrantéw. Jak podkresla A. Evans to wia-
$nie wspomniany wyzysk doprowadzit do ustanowienia zakazu dys-
kryminacji pracownikéw-imigrantéw?®. Z omawianym motywem
bezposrednio wigze si¢ inny, réwnie czgsto cytowany powdd przepro-
wadzenia regularyzacji, jakim jest zwalczanie niezgodnego z przepisa-
mi zatrudnienia® i regulowanie rynku pracy*’. Wskazuje si¢ takze, iz
regularyzacje pozwalaja na zgodne z przepisami uzupetnienie niedo-

boréw istniejacych na rynku pracy i poprawe warunkéw pracy cudzo-

7 Na co wskazuje m.in. SEBASTIAN SUNDERHAUS, Op. Cit., s. 67.

18 Por. A. LEVINSON, Why Countries Continue to Consider Regularization, Migration In-
formation Source, September 2005, s. 1: http://migrationinformation.org/Feature/
print.cfm?ID=330, 2009-02-21.

1% A. PAPADOPOULOU, 0. Cit., 5. 2.

2 Por. a. Evans, “Third Country Nationals and the Treaty on European Union”, Eu-
ropean Journal of International Law, 1994 5 (1),s. 202.

21 Tak chocby M. BIENIECKI, Regularisation of Immigrants in Poland: What was wrong
with it and what should be done?, migrationonline.cz, 16th May 2008, s. 1.

22 A. LEVINSON, Why Countries Continue..., op. cit., s. 4.
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ziemc6w?. Tym celom stuzy analiza bazujgca na danych z wnioskéw
sktadanych w trakcie regularyzacji. Umozliwia ona m.in. poznanie ob-
szaréw aktywnosci zawodowej, struktury wiekowej i wyksztatcenia
imigrantéw.

Z wplywem imigrantéw na rynek pracy zwigzane sg takze tzw.
fiskalne skutki regularyzacji. Jak wynika z obliczen M. Farran-
ta, C. Grieve'a i D. Sriskandarajaha z Institute for Public Policy
Research, tylko w Wielkiej Brytanii straty z powodu nieptacenia po-
datkéw przez cudzoziemcéw zatrudnionych wbrew obowigzujacym
przepisom szacowa¢ mozna na 485-1.038 mln funtéw szterlingéw
rocznie*!. Podkresla si¢ takze, iz imigranci to zazwyczaj ludzie mto-
dzi wykazujacy si¢ duza elastyczno$cig w zatrudnieniu, co pozytyw-
nie wplywa na przemiany spoteczne zachodzace w spoleczenstwie
paristwa przyjmujacego®. Ci sami autorzy twierdza takze, iz regula-
ryzacja pozwala na obnizenie kosztéw zwiazanych z wydaleniem cu-
dzoziemcéw.

Dobra integracja spoteczna i ekonomiczna cudzoziemcéw prze-
bywajacych na terytorium panstwa przeprowadzajacego regularyzacje
bez wymaganego zezwolenia na pobyt znajduje uzasadnienie zwlasz-
cza w przypadku oséb pozostajacych na terytorium tego paristwa przez
dtuzszy czas®. Osoby takie maja bowiem szans¢ zapoznac si¢ z kultura,
prawem i jezykiem spoleczenstwa przyjmujacego, co moze by¢ szcze-
g6lnie istotne w przypadku imigrantéw pochodzacych z krajéw o od-
miennym podtozu kulturowym. Sam fakt dtugotrwatego nieprzerwa-

nego pobytu nie gwarantuje jednak integracji — stad kryterium dtugosci

3 G. CREMER, “Questions that Concern Us”, w: The Legalization of Undocumented Mi-
granfs..., op. cit.,s. 7.

** Irregular migration in the UK: An IPPR FactFile, www.ippr.org, April 2006, s. 12.

% Por. D. SPRISKANDARAJAH, L. COOLEY AND H. REED, Paying their way: The fiscal con-
tribution of immigrants in the UK, Institute for Public Policy Research, www.ippr.
org, April 2005,s.10 i n.

% Tak choéby M. BIENIECKI, op. cit., s. 1.
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nieprzerwanego pobytu coraz rzadziej stanowi samodzielna przestanke,
od ktérej spetnienia uzalezniona jest mozliwos¢ zalegalizowania poby-
tu w trakcie regularyzacji.

Z punktu widzenia panstwa przeprowadzajacego regularyzacje
szczegolng role odgrywa mozliwos¢ poznania skali zjawiska nielegalne;j
migracji i wskazanie najliczniejszych spotecznosci imigranckich. Zwra-
ca na to szczegdlng uwage A. Levinson akcentujac, iz informacje takie
moga by¢ wykorzystane w trakcie opracowywania planéw zapobiegania
i zwalczania nielegalnej imigracji*’. Ta sama autorka wskazuje jednak,
iz wykorzystanie regularyzacji jako metody szacowania skali nielegalne;j
migracji na podstawie liczby ztozonych wnioskéw jest mato wiarygod-
nym mechanizmem, gdyz liczba ztozonych wnioskéw zalezy m.in. od
skutecznosci kampanii medialnej informujacej o regularyzacjach, do-
stepnych sposobach sktadania wnioskéw i wymogach towarzyszacych

programowi®.

¢) Wady przeprowadzania regularyzacji

Zachgcanie migrantéw do przyjazdu i pobytu wbrew obowigzu-
jacym przepisom jest najczgsciej cytowanym negatywnym skutkiem
regularyzacji*’. Podajac przyktad regularyzacji amerykanskiej A. Le-
vinson podkresla, iz regularyzacja ta umocnita istnienie sieci migra-
cyjnych, co z kolei doprowadzito do naptywu nowych nielegalnych
imigrantéw?’. Nalezy takze wspomnie¢ o tym, iz w przypadku gdy
istnieje zapotrzebowanie na zatrudnienie w tzw. ,szarej strefie”, zale-
galizowanie pobytu imigrantéw przebywajacych w paristwach doce-
lowych wbrew obowigzujacym przepisom spowoduje naptyw nowych

7 A. LEVINSON, Why Countries Continue..., op. cit., s. 4.
8 A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op. cit., s. 3.
# Tak np. s. SUNDERHAUS, op. cit., s. 71.

%0 A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op. cit.,s. 9.

14
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cudzoziemcéw o nieuregulowanym statusie pobytowym?®. W pota-
czeniu z nieuregulowaniem statusu pobytowego wszystkich wnio-
skodawcéw moze to doprowadzi¢ do zwigkszenia populacji nielegal-
nych imigrantéw.

W Wielkiej Brytanii silnie akcentuje si¢ to, Ze regularyzacje pro-
wadzg do ostabienia wiarygodnosci i trwatosci systemu prawnego m.in.
dlatego, ze zezwolenie na pobyt jest udzielane cudzoziemcom, ktérzy
nie przestrzegali przepiséw panstwa przyjmujacego™.

W literaturze wielokrotnie wskazuje si¢ takze, iz w krajach ta-
kich jak Grecja czy Wlochy, gdzie cudzoziemcom w trakcie regulary-
zacji udzielono zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony regu-
laryzacje sa czgsto powtarzane cho¢ takie dziatania zawsze planowane
sg jako element jednorazowej akcji majacej na celu zalegalizowanie
pobytu cudzoziemcéw przebywajacych na terytorium panstwa prze-
prowadzajacego regularyzacje bez wymaganego zezwolenia na pobyt.
Gtéwna przestanka przemawiajaca za przeprowadzaniem kolejnej re-
gularyzacji jest w omawianym przypadku wzrost liczby imigrantéw
o nieuregulowanym statusie pobytowym, ktéry odnotowuje si¢ po
uplywie okresu, na jaki udzielano w trakcie regularyzacji zezwolenia
na zamieszkanie na czas oznaczony. Spowodowane jest to m.in. fak-
tem, iz cudzoziemcy, ktérzy uzyskali zezwolenie w trakcie regulary-
zacji nie zawsze prébuja uregulowac¢ swéj status pobytowy po uptywie
waznosci udzielonego im zezwolenia chocby dlatego, ze przestanki,
jakie musieliby spetni¢ w celu uzyskania zezwolenia na pobyt w opar-
ciu o pozaregularyzacyjne przepisy dotyczace cudzoziemcéw bywaja

trudniejsze do spelnienia niz warunki uzyskania zezwolenia w trak-

31 A. PAPADOPOULOU, Op. Cit., s. 12.

32 Punkt 2. Home Office, The Government reply to the fifth report from the Home
Affairs Committee session 2005-06 HC 775 (CM 6910), Immigration Control.

Presented to Parliament by the Secretary of State for the Home Department by
Command of Her Majesty, The Stationery Office, London, September 2006.
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cie regularyzacji. Cudzoziemcy ci przebywaja wiec na terytorium pan-
stwa docelowego bez tytutu pobytowego a w sytuacji, gdy ogloszona
zostanie kolejna regularyzacja (a w krajach basenu Morza Srédziem-
nego regularyzacje przeprowadzane byty stosunkowo czgsto) sktadaja
wnioski o uregulowania statusu pobytowego w oparciu o przepisy re-
gularyzacyjne.

Ponadto zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony zmniej-
szaja prawdopodobienstwo, iz pracodawca bedzie sklonny inwestowac
w pracownika-imigranta® co z kolei moze ogranicza¢ mozliwosci roz-
woju zawodowego takiego pracownika®, to za$§ moze utrudni¢ temu
pracownikowi przedtuzenie waznosci zezwolenia na pobyt uzyskanego
w trakcie regularyzacii.

Niektérzy autorzy kwestionuja wptyw regularyzacji na zmniejsze-
nie skali niezgodnego z przepisami zatrudnienia imigrantéw podkresla-
jac, ze we Wihoszech tzw. ,szara strefa” zwickszyta si¢ po regularyzacjach®.
Aby nie ponosi¢ dodatkowych kosztéw zwiazanych ze zgodnym z pra-
wem zatrudnianiem cudzoziemcéw pracodawcy zwalniali bowiem cu-
dzoziemcéw, ktérzy skorzystali z regularyzacji zatrudniajac w ich miejsce
(w sposéb niezgodny z przepisami) innych cudzoziemcéw. Pozbawieni
zatrudnienia imigranci podejmowali zatrudnienie wbrew przepisom, czy-

nigc tym samym swéj pobyt ponownie niezgodnym z przepisami.

33 Konieczno$¢ uzyskania kolejnego zezwolenia na pobyt moze zniecheci¢ cudzoziem-
ca do kontynuacji $wiadczenia pracy. Moze tez zacheci¢ cudzoziemca do dalszej mi-
gracji — do kraju, gdzie cudzoziemiec bedzie mogt uzyskaé¢ korzystniejsze warunki
pobytu niz w pierwszym panstwie cztonkowskim. Z drugiej strony, brak pewnosci,
iz pracownik uzyska kolejne zezwolenie na pobyt czasowy oraz brak pewnosci, iz
pracownik bedzie zainteresowany ztozeniem wniosku o udzielenie zezwolenia na
pobyt czasowy obniza zaufanie pracodawcy do pracownika migrujacego.

3* A. PAPADOPOULOU, Op. cit., s. 17.

W tym np. A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op. cit., s.
8 i E. REYNERI, “Migrant’s Involvement in Irregular Employment in the Mediter-
ranean Countries of the European Union”, w: ILO, International Migration Papers,

2001,s.49 i n.
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Moéwiac o braku pozytywnego fiskalnego wpltywu regularyzacji po-
daje si¢, iz sposréd cudzoziemcéw, ktérzy podjeli zgodne z prawem za-
trudnienie nie wszyscy osiagna dochody obligujace do ptacenia podat-
ku dochodowego. Ponadto, jak podkreslaja zaréwno zwolennicy jak
i przeciwnicy regularyzacji, nieregularni imigranci i tak ponoszg niekté-
re z cigzaréw fiskalnych (np. ptacg podatek VAT). Podkresli¢ takze na-
lezy, iz po przeprowadzeniu regularyzacji wigksza liczba cudzoziemcéw
ma dostep do niektérych ustug spotecznych (np. szkolnictwo czy stuz-
ba zdrowia) z czym takze zwiazane sg dodatkowe obcigzenia dla bu-
dzetu panstwa przeprowadzajacego regularyzacje®®. Nie bez znaczenia
sg takze dodatkowe koszty administracyjne zwigzane z przeprowadze-
niem samej regularyzacji*’.

Nalezy takze wskazaé, ze obraz obszaréw zatrudniania cudzoziem-
c6éw i innych danych dotyczacych zatrudniania cudzoziemcéw uzyskiwa-
ny na podstawie regularyzacji jest mato wiarygodny. Spowodowane jest to
— jak pokazuja doswiadczenia krajéw srédziemnomorskich — czgstym po-
zyskiwaniem w sposéb niezgodny z przepisami promes zatrudnienia jak
i dowodéw zatrudniania cudzoziemcéw*®. Na potwierdzenie tej tezy czg-
sto wskazuje si¢ wypowiadanie cudzoziemcom, ktérych status pobytowy

zostal zalegalizowany w trakcie regularyzacji, uméw o prace.

d) Przestanki zalegalizowania pobytu w trakcie regularyzacji

Przestanki, od spetnienia ktérych moze by¢ uzaleznione zalegalizo-
wanie pobytu (pamigtajac, iz nie we wszystkich regularyzacjach wszyst-

kie omawiane przestanki muszg by¢ spetnione tacznie) mozna podzieli¢

3% W niektérych krajach dostep do podstawowych swiadczen spotecznych przystuguje
takze cudzoziemcom o nieuregulowanym statusie pobytowym.

37 Por. r. RoWTHORN, “The Economic Impact of Immigration”, Civitas Online Report,
April 2004, s. 8: http://www.civitas.org.uk/pdf/Rowthorn_Immigration.pdf, 2009-
02-21.

3% E. REYNERI, 0p. cit., 5. 501 n.
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na kryteria o charakterze materialnym i proceduralnym. Jako przestan-
ki materialne wyréznia sie:

* brak zagrozenia dla obronnosci lub bezpieczenstwa paristwa albo
bezpieczeristwa i porzadku publicznego (ordre public) albo obcig-
zenia dla budzetu panstwa oraz brak naruszenia interesu pafstwa
przeprowadzajacego regularyzacj¢®;

* nieprzerwany okres pobytu na terytorium panstwa ogtaszajacego
regularyzacje — okres ten musi by¢ nieprzerwany i udokumentowa-
ny. Okreslony jest albo poprzez wskazanie punktu w czasie, od kté-
rego wnioskodawca musi przebywaé na terytorium paristwa®, albo
poprzez wskazanie dtugosci okresu niezgodnego z prawem poby-
tu*. Za ustanowieniem tego kryterium przemawia przede wszyst-
kim fakt, iz regularyzacje skierowane sa do cudzoziemcéw przez
dtuzszy czas przebywajacych bez wymaganych zezwolen na po-
byt na terytorium paristwa oglaszajacego regularyzacje. Wskazuje
sig, iz pozwala to uregulowac status pobytowy cudzoziemcéw, kto-
rzy dobrze zintegrowali si¢ (pod wzgledem spotecznym i ekono-
micznym) ze spoleczeristwem paristwa przyjmujacego®?. Kryterium
okresu nieprzerwanego pobytu na terytorium paristwa przeprowa-
dzajacego regularyzacje¢ coraz rzadziej jest jednak jedynym kryte-
rium, od spelnienia ktérego uzaleznione jest uzyskanie zezwolenia
na pobyt*;

* udokumentowanie zatrudnienia:

— posiadanie zatrudnienia przez wymagany okres, jaki uptynat od

momentu podjecia zatrudnienia do ztozenia wniosku;

39 Tak np. art. 154 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (t.j. Dz.U.
22006 r. Nr 234, poz. 1694 z p6zn. zm.).

4 Ibidem.
1 Paragraf 276B(i)(b) stosowanych w Wielkiej Brytanii Immigration Rules.
2 Por. M. BIENIECKI, op. cit., s. 1.

# Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, op. cit., s. 4.

18



PIOTR SADOWSKI

— posiadanie przyrzeczenia wydania zezwolenia na prace;

— posiadanie pisemnego os§wiadczenia pracodawcy o zamiarze za-
trudnienia cudzoziemca lub powierzenia cudzoziemcowi wyko-
nywania innej pracy zarobkowej lub petnienia funkcji w zarzadach
0s6b prawnych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, jezeli ze-
zwolenie na prace nie jest wymagane;

— posiadanie kwalifikacji, na ktére istnieje zapotrzebowanie na ryn-
ku pracy — byt to jeden z wymogéw regularyzacji przeprowadzo-
nej w Luksemburgu w 2001 r., wskazujacy na szczegdlne powia-
zanie zezwolenia na pobyt z rynkiem pracy*. Cudzoziemcom
udzielano zezwolenia na pobyt na okres szesciu miesiecy, w trak-
cie ktérego musieli podja¢ zatrudnienie zgodnie z przepisami.

— wskazanie lokalu mieszkalnego wraz z przedstawieniem tytutu
prawnego do jego zajmowania (tak np. ustawy polskie)®.

* Inne:

— nieuczestniczenie we wezesniejszych akcjach regularyzacyjnych*;

—udokumentowana niekaralno$¢ — wymdg ten moze dotyczy¢
niekaralnosci cudzoziemca tylko w padstwie przyjmujacym, ale
moze takze wigzaé si¢ z niekaralno$cia cudzoziemca w kraju po-
chodzenia. Drugie z powyzszych rozwiazan powinno braé pod
uwage okres waznosci zaswiadczenia o niekaralnosci wystawiane-
go w panistwie pochodzenia cudzoziemca tak, by umozliwi¢ cu-
dzoziemcom uzyskanie wymaganych zezwolen;

— opuszczenie terytorium paristwa przeprowadzajacego regularyzacje®’

— ten rodzaj regularyzacji nie prowadzi co prawda do uzyskania tytu-

# Przyktad za Zgromadzeniem Parlamentarnym Rady Europy op. cit.,s. 7.

# Art. 154 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, i art. 18
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 24 maja 2007 r. 0 zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2007 r. Nr 120, poz. 818).

* Tak np. ustawa z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz nie-
ktérych innych ustaw.

# 5. SUNDERHAUS, Op. Cit., s. 67.
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tu prawnego uprawniajacego do pobytu na terytorium paristwa prze-
prowadzajacego regularyzacje, ale umozliwia wyjazd z tego paristwa
bez ponoszenia negatywnych konsekwencji zwigzanych z niezgod-
nym z przepisami pobytem na terytorium tego paristwa (pozwala
np. unikna¢ wpisu do bazy oséb, ktérych pobyt na terytorium pan-
stwa jest niepozadany). Ze wzgledu na fakt, iz w sposéb bezposredni
nie prowadzi ona do udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt
w paristwie przeprowadzajacym regularyzacje, ten rodzaj regularyza-
cji nie bedzie przedmiotem dalszej analizy. Tytutem przyktadu wska-
zaé jedynie nalezy, iz taka regularyzacja (zwana ,,matq abolicjg”) prze-
prowadzona byta takze w Polsce®;

— brak decyzji w sprawie o udzielenie ochrony mi¢gdzynarodowej —
na szczeg6lng uwage zastuguja regularyzacje skierowane do cu-
dzoziemcéw, ktérzy ztozyli wniosek o udzielenie ochrony mi¢dzy-
narodowej, ale postgpowanie w sprawie o udzielenie im ochrony
nie zostato zakoriczone prawomocna decyzja. Wydaje sig, iz jest
to podtyp regularyzacji powszechnej (gdyz warunki, jakie nale-
zy spelni¢ zalezg jedynie od spelnienia obiektywnych przestanek,
a nie od indywidualnych cech cudzoziemca), prowadzacy do uzy-
skania zezwolenia na pobyt. Na ten rodzaj regularyzacji zdecy-
dowaly si¢ Belgia (niewydanie wnioskodawcy decyzji w sprawie
o udzielenie ochrony miedzynarodowej przez okres 4 lat lub 3 lat

- dla rodzin z dzie¢mi)* i Wielka Brytania;

8 Patrz art. 155 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, ktéry stano-
wil, iz do rejestru danych cudzoziemcéw nielegalnie przebywajacych na terytorium
Polski nie wpisuje si¢ danych cudzoziemcéw, ktérzy w terminie dwéch miesigcy
od dnia wejscia w zycie ustawy zglosili fakt niezgodnego z prawem pobytu na te-
rytorium Polski organowi Strazy Granicznej lub Policji 1 opuscili terytorium Pol-
ski w terminie okreslonym w decyzji, na podstawie ktérej zostali zobowigzany do
opuszczenia tego terytorium.

# Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, op. cit., s. 7.
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— istnienie wi¢zi rodzinnych® — chociaz cztonkowie rodziny cudzo-
ziemca wnioskujacego w trakcie regularyzacji o udzielenie zezwo-
lenia na pobyt rzadko kiedy moga by¢ beneficjentami regularyzacii,
to jednak wystepuja regularyzacje (takie jak regularyzacja francuska
21997 r.), w ktorych istnienie wigzi rodzinnych byto jednym z pod-
stawowych kryteriéw decydujacych o udzieleniu zezwolenia’?;

— wiek cudzoziemca®— np. jako kryterium dodatkowe w regulary-
zacji brytyjskiej na podstawie dtugotrwatego pobytu;

— oplacenie przez pracodawce zatrudniajacego cudzoziemca albo
przez samego cudzoziemca zalegtych sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne;

— uiszczenie naleznych podatkéw®s;

— kryterium obywatelstwa** i wiezi etnicznych® jest rzadko wyko-
rzystywane przez pafstwa przeprowadzajace regularyzacje. Jedy-
nym przyktadem cytowanym w literaturze jest regularyzacja ad-
resowana do albariskich Grekéw (prowadzita ona do uzyskania
trzyletniego zezwolenia na zamieszkanie)*®.

Oczywistym wymogiem proceduralnym, od spetnienia ktérego uza-

leznione jest uzyskanie zezwolenia na pobyt jest ztozenie wniosku o uzy-
skanie zezwolenia na pobyt w wymaganym terminie. Termin ten wynosi

zazwyczaj kilka miesiecy (od 3 do 9 miesigcy)® liczac od momentu wej-

50 Thidem,s. 4.

*1 Por. regularyzacja na podstawie diugotrwatego pobytu na terytorium Wielkiej Bry-
tanii oméwiona w dalszej czedci tego artykutu.

52 5. SUNDERHAUS, op. cit., s. 70.

53 Ibidem.

>4 Ibidem. Por. A. PAPADOPOULOU, Op. Cit., s. 5.

% Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, op. cit., s. 4.
% Ibidem.

7' W trakcie regularyzacji przeprowadzonej w 2000 r. w Belgii okres ten wyniést trzy
tygodnie — s. SUNDERHAUS, op. cit., s. 70. Por. A. LEVINsoN, Why Countries Contin-
ue...,op. cit.,,s. 4in.
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$cia w zycie ustawy zawierajacej przepisy regularyzacyjne. Niektérzy auto-
rzy*® wskazujg, iz dtugo$é okresu przewidzianego na sktadanie wnioskéw
jest odwrotnie proporcjonalna do szacowanej przez paristwo przeprowa-
dzajace regularyzacje liczby docelowej cudzoziemcéw, ktérzy mogg by¢ ob-
jeci regularyzacja. Istnienie omawianego terminu nie jest warunkiem nie-
zbednym — brak bowiem takiego terminu np. w przypadku regularyzacji
brytyjskiej (omawianej w dalszej czgsci tego artykutu) i w przypadku usta-
wodawstwa przewidujacego zalegalizowanie pobytu cudzoziemcéw z po-
wodéw humanitarnych.

Jak wskazuja praktyka i doktryna, im blizszy jest ostateczny ter-
min sktadania wnioskéw w trakcie regularyzacji tym wigksza jest licz-
ba sktadanych przez cudzoziemcéw wnioskéw o uregulowanie statusu
pobytowego w trakcie regularyzacji (odnotowuje si¢ takze gwaltowne
zwigkszenie liczby sktadanych wnioskéw w okresie bezposrednio po-
przedzajacym uplyw tego terminu)®.

Moéwiac o warunkach, od spelnienia ktérych uzaleznione jest
uzyskanie zezwolenia na pobyt (w ramach regularyzacji) wspomnie¢
nalezy o ci¢zarze dowodu i o srodkach dowodowych. Najczgsciej wy-
maganym dokumentem jest paszport (albo dokument podrézy) jed-
nakze paristwa przeprowadzajace regularyzacje, majac swiadomosé,
iz czgé¢ potencjalnych wnioskodawcéw moze nie posiadaé pasz-
portu, dopuszczaja takze inne dokumenty (np. informacje od stuzb
konsularnych)®®. W tym kontekscie na szczegélng uwage zastugu-
je problem przedktadania falszywych oraz podrobionych lub przero-
bionych dokumentéw. Najczesciej, wedtug Rady Europy, dokumenty
takie wykorzystywane sa w celu potwierdzenia dotychczasowego za-

trudnienia cudzoziemca gdyz wnioskodawcy sa zatrudnieni w pan-

*8 Tak chocby s. SUNDERHAUS, op. cit., s. 70.
% Tak choc¢by w czasie polskiej regularyzacii z 2003 r.

5 Por. brytyjska regularyzacja adresowana do cudzoziemcéw zatrudnionych w pry-
watnych gospodarstwach domowych oméwiona w dalszej czgdci artykutu.
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stwie przeprowadzajacym regularyzacj¢ wbrew obowiazujacym prze-
pisom. Nadmieni¢ jednak nalezy, iz problem moze dotyczy¢ takze
otrzymania w sposéb zgodny z prawem dokumentéw z placéwek dy-
plomatycznych kraju pochodzenia cudzoziemca oraz bezposrednio
z kraju pochodzenia cudzoziemca (np. brak ttumacza, ktéry mogt-
by przettumaczy¢ dokument na jezyk urz¢dowy panstwa przeprowa-
dzajacego regularyzacje i krétki okres waznosci wydawanych doku-
mentéw, co w polaczeniu z dtugim okresem transferu dokumentéw
do cudzoziemca moze spowodowa¢, iz w chwili otrzymania takich

dokumentéw okres ich waznosci juz uptynie).

e) Klasyfikacja regularyzacji

Interesujaca klasyfikacje regularyzacji omawia Bruycker wyréznia-

jac pie¢ podzialéw regularyzacji®':

a) ciggla i jednorazowa

Regularyzacja jednorazowa to regularyzacja, w trakcie ktérej ist-
nieje ostateczny termin, w jakim nalezy ztozy¢ wnioski w sprawie
o zalegalizowanie pobytu, a przekroczenie tego terminu powoduje
badZz to pozostawienie wniosku o zalegalizowanie pobytu bez roz-
patrzenia, badZ to wydanie decyzji odmownej w sprawie o zalegali-
zowanie pobytu®’. Zazwyczaj jest on tym krétszy, im wickszg liczbe
cudzoziemcéw panstwo przeprowadzajace regularyzacje chce objac¢
zasiggiem programu. Preferowana jest przez kraje lezace na potu-

dniu Europy®.

61 p. BRUYCKER, J. APAP AND C. SCHMITTER, Op. cit., s. 3 i n. Por. Zgromadzenie Parla-
mentarne Rady Europy, op. cit., s. 3.

82 A. LEVINSON, Why Countries Continue...,op. cit.,s. 1 uzywa terminu “one-shot”. Zgro-
madzenie Parlamentarne Rady Europy okresla je jako “one-off programme” (Zgro-
madzenie Parlamentarne Rady Europy, op. cit., s. 3).

6 A. PAPADOPOULOU, OP. Cit., s. 8.
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Regularyzacja ciagta jest przeciwienistwem regularyzacji jednorazo-
wej, gdyz brak w niej terminu, w trakcie ktérego nalezy sktadac¢ wnioski

o zalegalizowanie pobytu®.

b) fait accompli i w celu udzielenia ochrony

Regularyzacja fait accompli umozliwia zalegalizowanie poby-
tu cudzoziemcom, ktérzy przebywaja na terytorium paristwa przez
okreslony czas i, jak podkresla A. Levinson, czgsto skierowana jest
do cudzoziemcéw pochodzacych z wybranych obszaréw geograficz-
nych®. U podstaw przeprowadzenia tego rodzaju regularyzacji nie
lezy wiec niedoskonatos$¢ prawa lub praktyki (np. w zwiazku z pro-
cedurami udzielenia cudzoziemcom zezwoleri na pobyt), lecz sam
fakt pobytu na terytorium panstwa przeprowadzajacego regularyza-
cje pewnej grupy cudzoziemcéw nie posiadajacych tytutu prawnego
do tego pobytu. Ten rodzaj regularyzacji preferowany jest przez pan-
stwa lezace w péinocnej czgsci Europy — Wielka Brytanig, Holan-
dig, Belgie i Francje®.

Regularyzacja w celu udzielenia ochrony umozliwia zalegalizowanie
pobytu ze wzgledéw humanitarnych i zdrowotnych. Dobrym przykta-
dem jest regularyzacja brytyjska, umozliwiajaca zalegalizowanie poby-
tu cudzoziemcéw, ktérych leczenie w panistwie pochodzenia jest nie-

mozliwe?’.

¢) indywidualna i powszechna
Regularyzacja ma charakter powszechny, gdy skierowana jest do
wszystkich cudzoziemcéw spelniajacych przewidziane prawem kryte-

ria. Jej podstawowg zaleta jest ustalenie obiektywnych przestanek, co

6 Nazwana przez A. LEVINSON (Why Countries Continue..., op. cit., s. 1) regularyzacja
de facto.

5 A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op. cit., s. 4.
6 A. PAPADOPOULOU, 0. cit., s. 8.

57 Por. U. KOCH, op. cit.
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sprawia, iz wnioskodawcy sa bardziej sktonni zaufaé paristwu przepro-
wadzajacemu regularyzacje®®.

Nieuregulowanie statusu pobytowego wszystkich cudzoziemcéw
przebywajacych na terytorium panstwa przeprowadzajacego regulary-
zacje jest najezesciej podawang wadg powszechnej regularyzacji (ktora,
jak juz wspomniano, z zatozenia doprowadzi¢ ma do uregulowania sta-
tusu pobytowego jak najwickszej liczby oséb przebywajacych na teryto-
rium panstwa przeprowadzajacego regularyzacje bez wymaganego ze-
zwolenia na pobyt). Z jednej bowiem strony nie wszyscy cudzoziemcy
przebywajacy na terytorium paristwa przeprowadzajacego regularyza-
cje spetniaja wymogi umozliwiajace udzielenie im zezwolenia na pobyt
w opisywanym trybie®’. Z drugiej strony nie wszyscy imigranci o nie-
uregulowanym statusie pobytowym przebywajacy na tym terytorium
sktadaja wnioski o uregulowanie swego statusu w oparciu o przepisy re-
gularyzacyjne. Powody, dla ktérych wspomniani cudzoziemcy nie za-
wsze korzystaja z opisywanej mozliwosci to np.:

* nieufno$¢ wobec panstwa przeprowadzajacego regularyzacje” — cu-
dzoziemcy obawiajg si¢ m.in. tego, ze paristwo przeprowadzajace
regularyzacje zacheca ich do sktadania wnioskéw nie w celu ure-
gulowania ich statusu pobytowego a jedynie w celu pozyskania in-
formaciji, ktére umozliwia wladzom tego paristwa przeprowadzenie
wydaleri 0séb, ktére przebywaja w tym panstwie wbrew przepisom
i/lub natozenie dodatkowych sankcji na tych cudzoziemcéw,

* tymczasowy charakter pobytu na terytorium paristwa przeprowa-
dzajacego regularyzacj¢ lub

* wyzysk ekonomiczny, ktérego ofiarg sa cudzoziemcy i zwigza-
na z nim wyzsza konkurencyjno$¢ cudzoziemcéw na rynku pra-

cy bedaca nastepstwem tego, iz cudzoziemcy o nieuregulowanym

68 p. BRUYCKER, J. APAP AND C. SCHMITTER, Op. Cit., s. 4.
% G. CREMER, Op. Cit., s. 6.

70 5. SUNDERHAUS, Op. Cit., s. 69 i n.
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statusie pobytowym czgsto zatrudnieni sa wbrew obowigzujacym

przepisom np. pracodawcy nie odprowadzaja naleznych sktadek na

ubezpieczenie spoteczne czy tez wyplacaja tym cudzoziemcom zbyt
niskie wynagrodzenia przez co — z punktu widzenia pracodawcéw

— naktady zwiazane z zatrudnieniem takich cudzoziemcéw sg niz-

sze niz naktady zwiazane z zatrudnieniem cudzoziemcéw o uregu-

lowanym statusie pobytowym.

W przypadku regularyzacji indywidualnej uzyskanie zezwole-
nia na pobyt uzaleznione jest od spetnienia wymaganych prawem
warunkéw (jak w przypadku regularyzacji zbiorowej) i — dodatko-
wo — od indywidualnych cech cudzoziemca. Najcz¢sciej podawa-
nym przyktadem dodatkowych wymogéw sa wzgledy humanitar-
ne lub choroba cudzoziemca (taka, ktérej nie mozna leczy¢ w kraju
poprzedniego miejsca pobytu cudzoziemca)”. Cho¢ oba kryteria
maja charakter formalny, to jednak w przypadku drugiego z nich
organ wydajacy decyzj¢ w przedmiotowej sprawie ma wicksza swo-

bode decyzyjna.

d) wynikajgca z zatozen polityki migracyjnej i wynikajgca z zobowiq-
zari cigzqcych na paristwie™

Pierwszy z omawianych typéw regularyzacji przeprowadzany jest
najczesciej w trakcie zmian przestanek lezacych u podstaw prawa re-
alizujacego zalozenia polityki migracyjnej. Z druga z omawianych re-
gularyzacji mamy do czynienia, gdy przeprowadzenie regularyzacji jest
nastepstwem wyroku sadu, trybunatu lub jest konsekwencja przyjetych
przez panstwo przeprowadzajace regularyzacje zobowigzan mi¢dzyna-
rodowych. Przyktadem takiej regularyzacji jest akcja brytyjska skiero-
wana do cudzoziemcéw, ktérych powrét do kraju pochodzenia jest nie-

mozliwy ze wzgledu na zly stan zdrowia (np. ze wzgledu na ryzyko

71 Tak np. P. BRUYCKER, J. APAP AND C. SCHMITTER, op. cit.,s. 4.
P ) , Op ,

2 Ang. out of expedience or obligation.
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zwigzane z ich transportem lub brakiem odpowiedniej opieki medycz-

nej w kraju pochodzenia)”.

¢) zorganizowana i niesformalizowana’™

Regularyzacja zorganizowana przeprowadzana jest na podsta-
wie przepiséw ustalajacych zasady legalizacji cudzoziemcéw przeby-
wajacych bez wymaganego zezwolenia na pobyt. W przeciwienstwie
do niej, regularyzacja nieformalna jest konsekwencja braku jasnych
i obiektywnych kryteriéw umozliwiajacych zalegalizowanie statusu
pobytowego imigrantom nieposiadajacym tytutu prawnego do pobytu
w paristwie przeprowadzajacym regularyzacj¢. Prowadzi to bowiem do
rozpatrywania wnioskéw o uregulowanie statusu pobytowego na za-
sadach indywidualnych na podstawie przepiséw umozliwiajacych ure-
gulowanie statusu pobytowego w sposéb posredni, co w obliczu duze;j
liczby sktadanych wnioskéw moze spowodowaé zorganizowanie akeji

regularyzacyjnej”.

73 Por. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 2 maja 1997 r. w sprawie D.
v. United Kingdom (St. Kitts), dostgpny w bazie HUDOC.

™ Ang. organized vs. an informal procedure (zwana jest takze regularization from the
ground-up, tak np. A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op.
cit.,s. 4).

75 Ihidem.
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3.
Stanowisko Unii Europejskiej wobec
regularyzacyi

Z punktu widzenia prawodawstwa UE najistotniejszymi prze-
pisami dotyczacymi sytuacji obywateli padstw trzecich przebywa-
jacych na terytorium panstw cztonkowskich UE bez wymaganego
zezwolenia s3: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, usta-
nowiony na mocy Traktatu z Lizbony, (a zwlaszcza jego Tytut V),
a takze acquis Schengen. Nie bez znaczenia sg takze przepisy doty-
czace zacie$nienia wspélpracy w obszarze migracji i azylu, a takze
przepisy odnoszace si¢ do gromadzenia i przetwarzania informacji
dotyczacych migracji.

Ponadto Unia Europejska wielokrotnie wskazywata na powia-
zanie nielegalnej migracji z czynnikami przyciggajacymi imigran-
téw podkreslajac, iz na obszarze bez granic wewnetrznych dziatania
na rzecz zwalczania nielegalnej imigracji musza by¢ podejmowane

wsp6lnie’.

76 Tak tez argumentuje si¢ m.in. zasadno$¢ wprowadzenia kar na pracodawcéw za-
trudniajgcych obywateli panistw trzecich nielegalnie przebywajacych na teryto-
rium UE objeta przedstawionym przez Komisje wnioskiem 2007/0094 (COD)
w sprawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady przewidujacym kary dla
pracodawcéw zatrudniajacych obywateli panstw trzecich nielegalnie przeby-
wajacych na terytorium UE - {SEK(2007) 596}{SEK(2007) 603}{SEK(2007)
604}. Por. motyw 36 preambuty do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/52/WE z dnia 18 czerwca 2009 r. przewidujacej minimalne normy w od-
niesieniu do kar i srodkéw stosowanych wobec pracodawcéw zatrudniajacych
nielegalnie przebywajacych obywateli krajéw trzecich (Dz.Urz. UE L 168
2 30.06.2009 r., s. 24).
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a) Schengen I, Schengen II oraz Kodeks graniczny Schengen

14 czerwca 1985 r. w Schengen Francja, Niemcy, Belgia, Ho-
landia oraz Luksemburg podpisaty umowe o stopniowym znosze-
niu kontroli na wspélnych granicach (tzw. Schengen I), by umoz-
liwi¢ realizacj¢ swobody przemieszczania si¢ oséb na terytorium
panstw-stron umowy. Opierajac si¢ na tej umowie, pafistwa-sy-
gnatariusze w 1990 r. zawarty Konwencj¢ Wykonawcza do Uktadu
z Schengen’ (tzw. Schengen 11, dalej: KW) usci$lajaca postano-
wienia umowy z 1985 r. dotyczace zniesienia kontroli na grani-
cach wewnetrznych paristw-stron i utworzenia wspélnej granicy
zewnetrznej’®. Przepisy KW przewidywaty m.in. przyjecie $rod-
kéw majacych zrekompensowad zniesienie kontroli na granicach
wewnetrznych”.

Na szczegélng uwage zastuguje art. 5 KW okreslajacy warunki, od

spetnienia ktérych uzaleznione jest uzyskanie zgody na wjazd na tery-

77 Dz.Urz. WE L 239 z 22 wrze$nia 2000 r., s. 19. Polskie wydanie specjalne Rozdziat
19, Tom 02,s. 9-52.

8 Oba w/w akty prawne weszly w zycie dopiero w 1995 r. (Por. I. Wyciechowska,
»Zasady i konsekwencje porozumienia z Schengen”, w: Instytucjonalizacja wie-
lostronnej wspétpracy w Europie, red. St. Parzymies, R. Zigba, Warszawa 2004, s.
4601 n.).

7 Jednym z takich srodkéw bylo utworzenie Systemu Informacyjnego Schengen, kt6-
rego celem jest utrzymanie porzadku publicznego oraz bezpieczenstwa publicznego,
wlaczajac bezpieczeristwo narodowe, na terytoriach Umawiajacych si¢ Stron oraz
stosowanie postanowieri KW odnoszacych si¢ do przeptywu oséb na tych teryto-
riach. KW przewiduje takze wspélne zasady wydawania wiz. Por. rozporzadzenie
Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wymieniajace paristwa trzecie,
ktérych obywatele musza posiada¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrz-
nych, oraz te, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu (Dz.Urz. UE L 81
z 21 marca 2001 r., s. 1. Polskie wydanie specjalne, Rozdziat 19, Tom 04, s. 65-71)
czy tez ustanowienie wspdlnych warunkéw regulujacych wydawanie wiz jednolitych
waznych na terytorium wszystkich Umawiajacych sie Stron (por. wspélne instrukcje
konsularne dla misji dyplomatycznych i urzedéw konsularnych dotyczace wiz (Dz.

Urz. UE C 326 z 22 grudnia 2005 1., s. 1)).
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toria stron Konwencji*® stanowiacy, iz cudzoziemcowi, ktéry nie spet-
nia wszystkich warunkéw wymienionych w tym przepisie powinno si¢
odméwi¢ wjazdu na terytoria paristw-stron. Pafstwo-strona Konwen-
¢ji moze jednak uznaé za niezbedne odstgpienie od omawianych zasa-
dy z przyczyn humanitarnych, z uwagi na interes narodowy lub zobo-
wigzania mi¢dzynarodowe. W takich przypadkach zezwolenie na wjazd
zostanie ograniczone do terytorium zainteresowanego paristwa, ktére
powinno poinformowac o tym pozostate pafistwa-strony. Pamigtac jed-
nakze nalezy, iz art. 2-8 KW zostaty uchylone rozporzadzeniem (WE)
nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006
r. ustanawiajacego wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw
0s6b przez granice (kodeks graniczny Schengen - KGS)®.

Z punktu widzenia regularyzacji kluczowym — obok art. 5 KW —
jest art. 23 KW®. Precyzuje on, ze cudzoziemcy, ktérzy nie spelnia-

ja warunkéw uprawniajacych do krétkoterminowego pobytu, stosowa-

80W przypadku pobytu nieprzekraczajacego trzech miesigcy, cudzoziemcom moz-
na zezwoli¢ na wjazd jezeli: posiadaja wazny dokument lub dokumenty okreslone
przez Komitet Wykonawczy, upowazniajace ich do przekroczenia granicy; posia-
daja wazna wizg, o ile jest wymagana; przedstawia, jesli to konieczne, dokumenty
uzasadniajace cel oraz warunki zamierzonego pobytu oraz posiadajg wystarczajace
$rodki utrzymania, zaréwno na okres zamierzonego pobytu, jak i na powrét do ich
kraju pochodzenia lub na tranzyt do paristwa trzeciego, w ktérym na pewno zostana
przyjeci, lub sa w stanie naby¢ takie srodki legalnie; nie s osobami, w odniesieniu do
ktérych wprowadzono wpis do celéw odmowy wjazdu; nie sa uwazani za zagrozenie
dla porzadku publicznego, bezpieczeristwa narodowego lub stosunkéw miedzyna-
rodowych ktérejkolwiek z Umawiajacych sie Stron. Cudzoziemcy, ktérzy posiadaja
dokumenty pobytowe lub wizy uprawniajace do ponownego wjazdu, wydane przez
jedng z Umawiajacych si¢ Stron lub, tam gdzie jest to wymagane, obydwa dokumen-
ty, zostang upowaznieni do wjazdu do celéw tranzytu, jesli ich nazwiska nie znajduja
si¢ na krajowej liscie wpiséw do celéw odmowy wjazdu Umawiajacej si¢ Strony, kt6-
rej granice zewnetrzne zamierzaja przekroczy¢.

81 Dz.Urz. UE L 105 z 13 kwietnia 2006 r., s. 1.

82 Zastapiony przez dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z 16
grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez paristwa
cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli

panistw trzecich (Dz.Urz. UE L 348 z 24 grudnia 2008 r.). Por. art. 21 dyrektywy.
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nych na terytorium paristwa-strony Konwencji, lub przestali spetnia¢
te warunki, powinni niezwlocznie opusci¢ strefe Schengen za$ cudzo-
ziemcy legitymujacy si¢ waznym dokumentem pobytowym lub doku-
mentem pobytowym na czas oznaczony, wydanym przez inne paristwo
Schengen, powinni niezwlocznie udac si¢ na terytorium tego paristwa.
Gdyby tacy cudzoziemcy nie opuscili danego terytorium dobrowolnie
lub gdy mozna przypuszczaé, ze nie zrobia tego lub w przypadku gdy
ich niezwloczny wyjazd jest konieczny z uwagi na bezpieczefistwo na-
rodowe lub porzadek publiczny, musza oni zosta¢, zgodnie z prawem
krajowym, wydaleni z terytorium paristwa, w ktérym zostali oni zatrzy-
mani®. Jesli na mocy powyzszych przepiséw nie jest dopuszczalne wy-
dalenie, dane paristwo moze zezwoli¢ cudzoziemcowi na pozostanie na
jego terytorium.

Wspomniane juz rozporzadzenie ustanawiajace KGS jest w chwi-
li obecnej podstawowym aktem prawnym regulujacym zasady wjazdu
i pobytu obywateli paristw trzecich na terytorium obszaru Schengen®.

Art. 5 KGS precyzuje, iz w przypadku pobytu nieprzekraczajacego
trzech miesigcy w okresie szeSciomiesi¢cznym warunki wjazdu obywa-
teli paristw trzecich sg nastgpujace®:

a) posiadaja oni wazny dokument podrézy lub dokumenty uprawnia-
jace do przekroczenia granicy;
b) posiadajg oni wazng wize, jezeli jest wymagana zgodnie z roz-

porzgdzeniem (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r.

8 Cudzoziemcy ci moga zosta¢ wydaleni z terytorium paristwa-strony do ich krajéw
pochodzenia lub jakiegokolwiek innego panstwa, w ktérym moga zosta przyjeci.
Nie uniemozliwia to zastosowania postanowieri krajowych dotyczacych prawa azy-
lu czy Konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodzeéw z 28 lipca 1951 roku,
zmienionej Protokotem nowojorskim z 31 stycznia 1967 roku.

8 Rozporzadzenie stanowi rozwinigcie postanowien dorobku Schengen, w ktérym nie
uczestniczg Wielka Brytania i Irlandia.

% Por. E. BORAWSKA—KEDZIERSKA, K. STRAK, Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna, w:
System prawa Unii Europejskiej — podreczniki, Tom XI: Przestrzeri Wolnosci, Bezpie-
czeristwa i Sprawiedliwosci, cz¢s¢ 2, red. J. Barcz, Warszawa 2009.
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wymieniajacym paristwa trzecie, ktérych obywatele mu-
szg posiadaé wizy podczas przekraczania granic zewnetrz-
nych oraz te, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego wymo-
gu, z wyjatkiem przypadku posiadania waznego dokumentu
pobytowego;

uzasadniag cel i warunki planowanego pobytu oraz posiadaja
wystarczajace Srodki utrzymania, zaréwno na czas trwania pla-
nowanego pobytu, jak i na powrét do ich paristwa pochodze-
nia lub na tranzyt do panstwa trzeciego, co do ktérego istnieje
pewnos¢, ze uzyskaja zezwolenie na wjazd na jego terytorium,
lub jezeli maja mozliwos¢ uzyskania takich srodkéw zgodnie
z prawem;

nie s3 osobami, wobec ktérych dokonano wpisu do celéw odmowy
wjazdu w SIS;

nie s3 uwazani za stanowiacych zagrozenie dla porzadku publicz-
nego, bezpieczenistwa wewngtrznego, zdrowia publicznego lub sto-
sunkéw mig¢dzynarodowych zZadnego z panstw czlonkowskich,
a w szczegblnosci nie dokonano wobec nich, na tej samej podsta-
wie, wpisu do celéw odmowy wjazdu w krajowych bazach danych
panistw cztonkowskich.

Co do zasady obywatelowi panstwa trzeciego, ktéry nie spet-

nia wszystkich warunkéw wjazdu odmawia si¢ wjazdu na terytorium

panstw czlonkowskich. Pozostaje to bez uszczerbku dla stosowania

szczegolnych przepiséw dotyczacych prawa do azylu i ochrony mig-

dzynarodowej lub wydawania dlugoterminowych wiz pobytowych

(art. 13 ust. 1 KGS.). Od opisywanych wyzej zasad KGS przewiduje

jednak wyjatki. Dotycza one przepiséw zapewniajacych prawo wjaz-

du dla obywateli paristw trzecich posiadajacych dokument pobytowy

lub

wiz¢ uprawniajaca do ponownego wjazdu wydane przez jedno

z panistw cztonkowskich lub, jesli jest to wymagane, oba te dokumen-
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ty®, a takze dla obywateli paristw trzecich, ktérzy spetniaja warunki
ustanowione w ust. 1- z wyjatkiem warunku ustanowionego w lit. b)
- 1 ktérzy zglaszaja si¢ na granicy®”. Paristwo cztonkowskie moze tak-
ze zezwoli¢ na wjazd ze wzgledéw humanitarnych, ze wzgledu na in-
teres narodowy lub zobowigzania mi¢dzynarodowe obywateli paristw
trzecich, ktérzy nie spelniaja jednego lub wigcej warunkéw ustano-
wionych w art. 5 ust. 1 KGS®.

Majac na wzgledzie warunki pobytu obywateli padstw trzecich na
terytorium panstw obszaru Schengen na szczegélng uwage zastuguje
art. 11 KGS ustanawiajacy domniemanie, iz brak stempla wjazdu w do-
kumencie podrézy takiego obywatela oznacza, ze nie spetnia on lub
przestal spelnia¢ obowigzujace w danym paristwie cztonkowskim wa-
runki dotyczace czasu trwania pobytu. Domniemanie to moze zostaé
obalone w przypadku przedstawienia przez obywatela pafstwa trze-
ciego, za pomoca wszelkich $rodkéw, wiarygodnych dowodéw, takich
jak bilety podrézne lub dowody jego obecnosci poza terytorium panstw
cztonkowskich, ze spetnia on warunki dotyczace czasu trwania pobytu
krétkoterminowego. Jezeli jednak przedmiotowe domniemanie nie zo-
stanie obalone, obywatel pafistwa trzeciego moze zosta¢ wydalony z te-

rytorium danych panstw cztonkowskich.

8 Cudzoziemcom tym zezwala si¢ na wjazd na terytorium innych paristw cztonkow-
skich w celu tranzytu, tak aby mogli oni dotrze¢ na terytorium tego paristwa czton-
kowskiego, ktére wydato dokument pobytowy lub wiz¢ uprawniajaca do ponownego
wijazdu, chyba ze ich nazwiska znajdujg si¢ w krajowym wykazie wpiséw paristwa
cztonkowskiego, ktérego granice zewnetrzne usitujg przekroczy¢, a wpisowi towa-
rzyszy instrukcja odmowy wjazdu lub tranzytu.

87 Cudzoziemcom tym mozna zezwoli¢ na wjazd na terytorium paristw cztonkow-
skich, jezeli na granicy zostanie im wydana wiza.

8 W przypadku gdy wobec danego obywatela paristwa trzeciego dokonano wpisu,
o ktérym mowa w ust. 1 lit. d), paristwo cztonkowskie wydajace zezwolenie na wjazd
na swoje terytorium powiadamia o tym odpowiednio inne parstwa cztonkowskie.
Pozostaje to bez uszczerbku dla stosowania szczegdlnych przepiséw dotyczacych
prawa do azylu i ochrony migdzynarodowej lub wydawania dtugoterminowych wiz

pobytowych.
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b) Traktat z Amsterdamu

Traktat z Amsterdamu rozszerzyt kompetencje instytucji wspélno-
towych do podejmowania dziatan w obszarze wolnosci, bezpieczeristwa
i sprawiedliwosci®. Zagadnienia dotyczace migracji i azylu, pozostajace
do tego czasu w ramach Traktatu o Unii Europejskiej (stanowigc czesé
tzw. I11 filaru), zostaly przeniesione do I filaru®.

Podstawowym 7Zrédlem wspdlnotowych przepiséw dotyczacych
imigracji byt Tytut IV Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska
(TWE) —,Wizy, azyl, imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym
przeptywem os6b™'. Kluczowe znaczenie ma zwlaszcza art. 63 TWE
odnoszacy si¢ w sposéb bezposredni do nielegalnej imigracji i nielegal-
nego pobytu. Obejmuje on réwniez zagadnienia zwigzane z odsytaniem
obywateli panstw trzecich przebywajacych nielegalnie na terytorium
paristw cztonkowskich UE.

Zmiany wprowadzone przez Traktat Amsterdamski dotyczyty tak-
ze acquis Schengen, ktéry zostal bezposrednio wiaczony w ramy praw-
ne Unii Europejskiej”?. Mimo to dorobek Schengen wciaz ma charakter

dwutorowy. W czgéci przepisy Schengen ulegly ,,uwspélnotowieniu” po-

% Weciaz jednak istniejg ograniczenia w dostepie do niektérych procedur np. wyla-
czenia z zakresu jurysdykeji sadéw wspélnotowych spraw zwigzanych z wykonywa-
niem przez panstwa czlonkowskie obowigzkéw dotyczacych utrzymania porzadku
publicznego i bezpieczenstwa wewnetrznego a takze ograniczenia w dostepie do
orzeczen prejudycjalnych. Por. J. BArRCZ, ,Obecny rezim prawny w Tytule IV TWE.
Znaczenie klauzuli kladki zawartej w art. 67 ust. 2 TWE?, w: Jurysdykcja Trybunatu
Sprawiedliwosci WE do orzekania w trybie prejudycjalnym w dziedzinie wiz, azylu,
imigracji i innych polityk zwigzanych ze swobodnym przeptywem osob (Tytut IV TWE)
(Materialy z konferencji), red. ]. Barcz, Warszawa 2007.

% Art. K.1 Traktatu o Unii Europejskiej podpisanego 7 lutego 1992 r. w Maastricht.

°1 Por. E. BORAWSKA—KEDZIERSKA, M. PRUS, ,, Polityka imigracyjna i azylowa”, w: Obszar
wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspekty-
wa rozwoju., red. F. Jasifiski, K. Smoter, Warszawa 2005, s. 129.

2 Dorobek prawny Schengen zostal opublikowany w Dz. Urz. WE L 239 z dnia 22

wrzesnia 2000 r.
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przez umieszczenie niektérych z regulacji w pierwszym filarze (imigra-
cjaiazyl) a w czgsci pozostaty w trzecim filarze (wspétpraca policyjna
i sadowa w sprawach karnych, SIS). Dorobek Schengen stat si¢ integral-
na, powszechnie obowiazujaca czescia prawodawstwa europejskiego.

Omawiane zasady nie znajduja jednak zastosowania w przypad-
ku panstw cztonkowskich, ktére ztozyly zastrzezenia dotyczace zakre-
su stosowania acquis Schengen przez te panstwa. Tak postapity Wielka
Brytania®, Irlandia i Dania™.

W przypadku Czech, Estonii, Litwy, Lotwy, Malty, Polski, Stowa-
cji, Stowenii i Wegier (nowe panstwa czlonkowskie) przyjecie dorob-
ku Schengen miato charakter dwuetapowy. Pierwszy etap obejmowat
stosowanie przepiséw Schengen przez nowe paristwa cztonkowskie od
chwili przystapienia. Drugi etap zakoniczyt si¢ 6 grudnia 2007 r. kiedy
to Rada Unii Europejskiej przyjeta decyzje w sprawie petnego stosowa-
nia dorobku Schengen® w tych paristwach®, przy czym wdrozenie tej
decyzji nastapilo 21 grudnia 2007 r.

Tytulem uzupelnienia wskaza¢ nalezy, iz na mocy decyzji Rady
z 27 listopada 2008 r. w sprawie pelnego stosowania przepiséw dorob-
ku Schengen w Konfederacji Szwajcarskiej (2008/903/WE)” od 12
grudnia 2008 r. dorobek Schengen stosuje si¢ w pelni do Szwajcarii
w jej relacjach z pozostalymi paristwami czlonkowskimi tego obsza-
ru. W zakresie, w jakim przepisy te regulujg zniesienie kontroli oséb na

granicach wewngtrznych, maja one zastosowanie do granic powietrz-

nych od dnia 29 marca 2009 r.

% Por. A. WIENER, “Forging Flexibility — The British ‘No’to Schengen”, European Jour-
nal of Migration and Law, 1999,1 (4),s. 441 i n.

% Wiecej o stanowisku Danii w: k. Rokicka, ,Wlaczenie acquis Schengen w ramy
prawne UE”, Studia Europejskie, 2000, nr 2, s. 87.

% Rada UE podejmowata decyzje jednomyslnie — osobno dla kazdego z nowych
panistw cztonkowskich po konsultacji z Parlamentem Europejskim.

% Dz.Urz. UE L 323 z 8 grudnia 2007 ., s. 34.
7 Dz.Urz. UE L 327 z 5 grudnia 2008 ., s. 15.
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¢) Od Traktatu Amsterdamskiego do Programu Haskiego

Pigcioletni program, ktéry doprowadzi¢ mial do realizacji ce-
16w wyznaczonych przez Traktat Amsterdamski (ustanowienie obsza-
ru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci), zostat przyjety w trak-
cie posiedzenia Rady Europejskiej w Tampere w 1999 r.”® Konieczno$é
ustanowienia spéjnego podejécia do migracji obejmujacego zaréwno
aspekty polityczne, prawa cztowieka i polityke rozwojowa w krajach po-
chodzenia i tranzytu migrantéw podkreslono w punkcie 11 konkluzji
Prezydencji. Wskazano, iz wspétpraca ta jest jednym ze srodkéw moga-
cych przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia i zapobiegania nielegalnej migracji
- m.in. poprzez zmniejszenie presji migracyjnej w krajach pochodzenia
- i dlatego powinna ona obejmowac¢ $rodki prowadzace do zmniejsze-
nia presji migracyjnej w krajach pochodzenia i krajach tranzytowych
migrantéw m.in. poprzez zwalczanie ubéstwa, poprawe warunkéw by-
towych, tworzenie nowych miejsc pracy oraz zapewnienie demokra-
Gji i przestrzegania praw mniejszosci. Do skuteczniejszego zarzadzania
migracjg powinny si¢ takze przyczyni¢ kampanie informujace o moz-
liwosciach zgodnego z prawem wjazdu i pobytu na terytorium parnstw
cztonkowskich UE, podjecie srodkéw ukierunkowanych na zapobiega-
nie i zwalczanie zjawiska handlu ludZmi oraz zacie$nienie wspétpra-
cy technicznej i praktycznej pomig¢dzy stuzbami granicznymi padstw
cztonkowskich (punkty 22 i 23 konkluzji Prezydencii).

Z punktu widzenia regularyzacji szczegélnie istotne jest wskazanie
w konkluzjach z Tampere, iz na panistwa, ktére stang si¢ cze$cig obszaru
Schengen natozono obowiazek przyjecia petnego acquis Schengen ra-
zem ze $rodkami stanowiacymi rozwéj tego dorobku podkreslajac m.in.
konieczno$¢ zapewnienia efektywnej kontroli na granicach zewngtrz-

nych UE, o czym expressis verbis stanowi punkt 25 konkluzji Prezyden-

% Konkluzje Prezydencji, Rada Europejska, Tampere, 15-16 pazdziernika 1999 r.:
http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm, 2009-01-14.
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¢ji. W konkluzjach podkreslono takze wiasciwos¢ UE w obszarze re-
admisji” wskazujac m.in. na konieczno$¢ promowania dobrowolnych
powrotéw i wsparcie krajéw pochodzenia w wypelnianiu zobowigzani
wynikajacych z zawartych przez te panistwa z UE uméw o readmisji.
Za kluczowe uznano takze m.in. zapewnienie swobody przeptywu oséb,
podkreslajac, ze prawo to ma by¢ zagwarantowane przede wszystkim
dla obywateli pafistw cztonkowskich UE i os6b, majacych uzasadnione
podstawy by poszukiwaé ochrony mi¢dzynarodowej na terytorium UE.

W Komunikacie o wspélnotowej polityce imigracyjnej'®® wska-
zano, iz wiele panstw czlonkowskich przeprowadzito regularyzacje
w celu uregulowania statusu pobytowego obywateli panstw trzecich
przebywajacych na ich terytorium nielegalnie a gtéwnym powodem
przeprowadzenia regularyzacji byta niemozno$¢ wydalenia tak duzej
liczby cudzoziemcéw nieposiadajacych zezwolenia na pobyt. Na po-
twierdzenie tej tezy przywolano dane $wiadczace, iz od lat siedem-
dziesiatych XX wieku w trakcie regularyzacji przeprowadzonych
przez panstwa czlonkowskie UE zalegalizowano pobyt okoto 1,8 mi-
liona cudzoziemcéw. Aby przeciwdziataé zjawisku nielegalnej migra-
¢ji zaakcentowano konieczno$¢ okreslenia roli, jaka na europejskim
rynku pracy maja pelni¢ obywatele panstw trzecich i jakie srodki (np.
w obszarze integracji) powinny temu towarzyszy¢ uwzgledniajac m.in.
konieczno$¢ wspétpracy z krajami pochodzenia migrantéw i krajami
tranzytowymi tak, by skuteczniej odpowiada¢ na wyzwania stawiane

101 Jako priorytet dla UE wskazano zwalcza-

przez migracje mieszang
nie przemytu i handlu ludZmi.
W 2001 r. Komisja stwierdzita exp/icite, ze nielegalny wjazd lub po-

byt nie moze prowadzi¢ do uzyskania dtugoterminowego zezwolenia na

% W tym zdolnos$¢ do negocjowania i zawierania uméw o readmisji. Por. punkt 26
i 27 konkluzji Prezydencji..., op.cit.
1% Dok. COM (2000) 757 final z 22 listopada 2000 r.

101 Zaleznos¢ t¢ wielokrotnie akcentowano takze w pézniejszych dokumentach.
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pobyt'2. W Komunikacie Komisji w sprawie priorytetéw politycznych
w walce z nielegalng imigracja obywateli paristw trzecich'® podkreslo-
no za$, iz uregulowanie pobytu nastepuje w drodze uznaniowej decy-
Zji o przyznaniu prawa legalnego pobytu na terytorium UE. Zaakcen-
towano takze, iz uregulowanie pobytu nalezy w tej chwili do uprawnieri

paristw cztonkowskich.

d) Program Haski

Program Haski'* ukierunkowany na wzmocnienie przestrzeni wol-
nosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci zalecat jeszcze skuteczniejsza
i bardziej ekstensywng wspotprace w obszarze azylu i migracji (w tym
przeciwdziatanie i zwalczanie nielegalnej migracji). Jak podkreslono
w punkcie 1.2 Programu, dziatania powinny by¢ przejrzyste i powinny
obejmowacé wszystkie etapy migracji (przyczyny migracji, zasady przyj-
mowania obywateli pafstw trzecich, programy integracyjne oraz poli-
tyke dotyczaca powrotu cudzoziemcéw). Po raz kolejny zaakcentowano
takze konieczno$¢ skoordynowania dziatari w tym obszarze z dziatania-
mi podejmowanymi w ramach innych polityk UE wskazujac, iz zmniej-
szenie nielegalnej migracji mozliwe jest m.in. poprzez zmniejszenie
presji migracyjnej w krajach pochodzenia b¢dace wynikiem poprawy
sytuacji gospodarczej w tych krajach. Stuzy¢ temu maja réwniez umowy
o partnerstwie zawierane przez UE z krajami trzecimi i podejmowanie
zintegrowanych dziatann w zarzadzaniu granicami zewnetrznymi UE.

Szczegdlng uwage poswigcono zagadnieniom powrotu i readmisji cu-
dzoziemcéw. W punkcie 1.6.4 Programu wskazano, iz obywatele paristw

trzecich przebywajacy na terytorium panstw cztonkowskich UE bez wy-

102 Punkt 2 COM (2001) 672 final.
155 Dok. KOM (2006) 402 wersja ostateczna, s. 8.

104 Program Haski: wzmacnianie wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w Unii

Europejskiej (Dz.Urz. UE C 53 z 3 marca 2005 r.,s. 1).
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maganego zezwolenia na pobyt powinni korzysta¢ z programu dobro-
wolnych powrotéw do kraju pochodzenia lub — w przypadku, gdy zajdzie
taka konieczno$¢ - powinni by¢ wydalani'®. Oba opisywane mechanizmy

powinny uwzglednia¢ prawa czlowieka i zasady godnego traktowania.

e) Europejski pakt o imigracji i azylu

Opracowany z inicjatywy Prezydencji francuskiej Europejski pakt
o imigracji i azylu zostal przyjety przez Rad¢ Europejska 15-16 pazdzier-
nika 2008 r. By byl skuteczny, Pakt — bedacy dokumentem o charakte-
rze politycznym — wymaga implementacji przez paristwa czlonkowskie.
Jak wskazano w punkcie 19. konkluzji Prezydencji, pakt ma by¢ podstawg
»wspolnej polityki w zakresie imigracji i azylu, realizowanej w duchu soli-
darnos$ci miedzy paristwami cztonkowskimi i we wspétpracy z padstwami
trzecimi”'%, ktéra — opierajac si¢ na wlasciwym zarzadzaniu przeptywami
migracyjnymi — uwzglednia¢ bedzie interes zaréwno panistw przyjmuja-

cych jak i paristw pochodzenia oraz samych migrantéw'®’.

15 Program Haski przewidywatl m.in. rozpoczecie prac nad dyrektywa w sprawie po-
wrotu imigrantéw. Por. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/
WE z 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez
panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych
obywateli paristw trzecich (Dz.Urz. UE L 348 z 24 grudnia 2008 r., s. 98).

106 Konkluzje Prezydencji — Bruksela, 15 i 16 pazdziernika 2008 r. (Dok. 14368/08).

7 Ihidem. Wskazane w Pakcie zobowigzania obejmuja: organizowanie legalnej imi-

gracji - biorac pod uwage priorytety, potrzeby i zdolnosci przyjmowania okreslone
przez kazde paristwo czlonkowskie - i sprzyjanie integracji; zwalczanie nielegal-
nej imigracji, zwlaszcza poprzez zapewnienie powrotéw cudzoziemcéw przebywa-
jacych nielegalnie do panstw pochodzenia lub tranzytu; zwigkszenie skuteczno-
$ci kontroli granicznych; budowe Europy, ktéra bedzie miejscem azylu; stworze-
nie globalnego partnerstwa z paristwami pochodzenia i tranzytu przez sprzyjanie
zwigzkom miedzy migracja a rozwojem. Omawiane priorytety staly sie podstawa
m.in. przysztego programu pracy Unii Europejskiej. Opracowany w czasie Prezy-
dencji szwedzkiej i przyjety przez Rade Europejska w dniach 10-11 grudnia 2009
r., program bedzie wdrazany od 2010 r., kiedy to zakoniczy sie realizacja Programu
Haskiego. Realizacja Paktu bedzie przedmiotem corocznej debaty na forum Rady
Europejskiej, poczawszy od jej posiedzenia w czerweu 2010 r.
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Na uwagg zastuguje, iz Pakt w spos6b bezposredni odnosi si¢ do pro-
blematyki regularyzacji. Jak podkresla M. Duszczyk, problematyka abo-
licji jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych elementéw Paktu'®. Jego
zdaniem ,Francja jako autor dokumentu udowadniata, iz jej doswiadcze-
nia pokazuja, iz efekt masowych abolicji jest jednoznacznie negatywny.
Taki zapis jednak zostal uznany jako nie do zaakceptowania i zadecydo-
wano o jego modyfikacji.””. W wersji Paktu przyjetej przez Rade Eu-
ropejska podkreslono, ze niezbedne jest podjecie dziatan majacych za-
pewni¢ powroty imigrantéw o nieuregulowanym statusie pobytowym do
krajéw pochodzenia lub do krajéw tranzytowych wskazujac jednoczesnie,
ze kazde panstwo czlonkowskie zobowigzuje si¢ dba¢ o to, by zasada ta
byta faktycznie stosowana z poszanowaniem prawa i godnosci zaintereso-
wanych oséb, preferujac rozwiagzanie polegajace na dobrowolnym powro-
cie i uznajac decyzje o powrotach podjete przez inne panistwo cztonkow-
skie''?. Ponadto, Rada Europejska postanowita, ze podczas rozpatrywania
kwestii legalizacji pobytu cudzoziemcéw przebywajacych na terytorium
paristw cztonkowskich bez wymaganego zezwolenia paristwa cztonkow-
skie powinny ograniczy¢ si¢ do analizy indywidualnych przypadkéw i nie
traktowa¢ ich zbiorowo''. Wskazano takze, ze w takim przypadku ze-
zwolenie na pobyt powinno by¢ udzielane ze wzgledéw humanitarnych

lub ekonomicznych w ramach przepiséw krajowych.

f) Traktat z Lizbony

Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci jest ob-

szarem, w ktérym wprowadzono najbardziej kontrowersyjne zmiany

1% M. Duszczyk, ,Europejski Pakt na Rzecz Migracji i Azylu”, Biuletyn Migracyjny,
2008, nr 19, s. 6.

19 Thidem.

10 Por. cz¢$¢ 2. Europejskiego paktu o imigracji i azylu, dok. 13440/08 z 24 wrzesnia
2008 1.

W Thidem.
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zwigzane z wejciem w zycie Traktatu z Lizbony zmieniajacego Trak-
tat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska,
podpisanego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r."*? (dalej: TL). W dok-
trynie podkresla sie, Ze zwigzane jest to m.in.:
* ze zniesieniem obowigzujacej do wejscia w zycie TL tréjfilarowe;
struktury UE™,
* 2z pozostawieniem klauzuli opr-out
* oraz z poszerzeniem zakresu jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwo-
sci UE (dalej: ETS)™.

Wspomniane zniesienie obowiazujacej do wejscia w zycie TL tréjfi-
larowej struktury UE doprowadzito m.in. do zmiany procedury legisla-
cyjnej w sprawach pozostajacych dotychczas w tzw. I1I filarze UE. Roz-
szerzona zostata bowiem lista obszaréw, w ktérych przeprowadza si¢
glosowanie wigkszoscig kwalifikowana i w ktérych stosowana jest pro-

cedura wspotdecydowania®. Wydaje sig, iz opisywane zmiany powin-

112 Dz.Urz. UE C306 z 17 grudnia 2007, s. 1. Traktat wszedt w zycie 1 grudnia 2009
r. cho¢ w niektére z przepiséw wejda w zycie pézniej - dotyczy to m.in. poszerze-
nia zakresu jurysdykeji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, o czym bedzie
mowa w dalszej czgdci artykutu.

113 Tak np. punkt 6.4 House of Lords European Union Committee, 10th Report of
Session 2007-08. The Treaty of Lisbon: an impact assessment. Volume I: Report,
HL Paper 62-1, London, 13 March 2008, dostepny na: www.parliament.the-statio-
nery-office.co.uk, 2010-02-27.

114 Traktat wprowadzil znacznie wigcej istotnych zmian, ktére moga mie¢ wplyw
na ksztalt unijnej polityki migracyjnej. Analizie poddane zostang jednakze tylko
te zmiany, ktére w sposéb bezposredni odnosza si¢ do regularyzacji, nie zostang
wigc poruszone np. kwestie zwigzane z nadaniem UE osobowosci prawnej czy tez
z ochrong granic zewnetrznych UE.

115 W Traktacie z Lizbony zwang zwyklg procedurg prawodawczg (art. 294 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej). Jak pisze j. BArRcz: ,Istotne jest przy tym
przeksztatcenie Unii w jednolita organizacj¢ miedzynarodowa i wprowadzenie
zwyktej procedury prawodawczej do Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenistwa i Spra-
wiedliwosci, w tym do obecnego 111 filara UE.”, Parlament wTraktacie Lizboniskim,
18/03/2009, s. 1, dostepny na: http://ec.europa.eu/polska/news/opinie/090318_
parlament_w_traktacie_lizbonskim_pl.htm, 2009-01-08.
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ny przyspieszy¢ podejmowanie decyzji przez Rad¢ Europejska w spra-
wach dotyczacych imigracji i udzielania ochrony miedzynarodowej oraz
zwickszy¢ aktywno$é (w tym — aktywnos¢ legislacyjna) UE w tym
obszarze.!'¢

Zmiany odnoszace si¢ do procedury legislacyjnej sg skutkiem
rozwoju rynku wewnetrznego. Jak bowiem podkreslono w art. 77
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE) zmieniaja-
cym art. 61 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska, Unia
zapewnia brak kontroli oséb na granicach wewnetrznych i rozwija
wsp6lng polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic ze-
wnetrznych, opartg na solidarnosci migdzy panstwami cztonkowski-
mi i sprawiedliwg wobec obywateli panstw trzecich’. Wspomniana
wspélna polityka imigracyjna zapewni¢ ma, na kazdym etapie, sku-
teczne zarzadzanie przeptywami migracyjnymi, sprawiedliwe trak-
towanie obywateli paistw trzecich przebywajacych legalnie w pan-
stwach czlonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji
i handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich zwalczanie, o czym stano-
wi art. 79 ust. 2 TfUE.

Aby osiagna¢ omawiane cele, w art. 77 ust. 2 TfUE podkreslono, iz
Unia rozwija polityke majaca na celu:

* zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli oséb, niezaleznie od ich
przynaleznosci pafstwowej, przy przekraczaniu przez nie granic

wewnetrznych;

116 Por. punkt 6.27 House of Lords European Union Committee, 10th Report..., op.
cit. oraz T. OWCZARSKI, ,, Iraktat Konstytucyjny UE — nowy wymiar wspéipracy
w obszarze wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci”, w: Obszar wolnosci, bez-
pleczeristwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywa rozwoju,

red. F. Jasinski, K. Smoter, Warszawa 2005, s. 454.

17 Wspomniana solidarnoéé dotyczy takze podziatu srodkéw finansowych miedzy
paristwa czlonkowskie, ktéry uwzglednia¢ ma potozenie geograficzne paristwa
cztonkowskiego UE i ewentualng dtugo$¢ granicy zewnetrznej UE, za kontrole
ktérej paristwo to jest odpowiedzialne.
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* zapewnienie kontroli 0séb i skutecznego nadzoru przy przekracza-
niu granic zewnetrznych;
* stopniowe wprowadzanie zintegrowanego systemu zarzadzania gra-
nicami zewng¢trznymi.
W celu zapewnienia braku kontroli oséb Parlament Europejski
i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla procedura prawodawcza, przyjmu-
ja $rodki dotyczace: wspdlnej polityki w zakresie wiz i innych dokumen-
téw uprawniajacych do krétkiego pobytu; kontroli, ktérym podlegaja
osoby przekraczajace granice zewnetrzne; warunkéw swobodnego prze-
mieszczania si¢ obywateli paristw trzecich, w krétkim okresie, na tery-
torium Unii; wszelkich srodkéw niezbednych dla stopniowego wprowa-
dzania zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewngtrznymi;
braku jakiejkolwiek kontroli oséb, niezaleznie od ich przynaleznosci
paristwowej, przy przekraczaniu przez nie granic wewngtrznych.
Oczywistym jest, ze omawiane zmiany, ktére z cata pewnoscig uta-
twiaja przekraczanie granic wewnetrznych osobom posiadajacym tytut
prawny do przekroczenia tych granic utatwia przemieszczanie si¢ po
obszarze bez granic wewnetrznych takze tym osobom, ktére takiego ty-
tutu prawnego nie posiadajg. Dlatego warto podkresli¢, Ze w punkcie 31
konkluzji Rady Europejskiej z 10-11 grudnia 2009'® stwierdzono, ze
Europa ma by¢ obszarem odpowiedzialnosci, solidarnosci i wspétpra-
cy w sprawach migracji i azylu a jasne podstawy dla dalszego rozwo-
juw omawianym obszarze zostaly wskazane w Pakcie o imigracji i azy-
lu'®. W ten sposéb jednoznacznie wskazano, iz paiistwa cztonkowskie
UE powinny ogranicza¢ si¢ do legalizacji pobytu cudzoziemcéw nie-

posiadajacych zezwolenia na pobyt rozpatrujac sprawy dotyczace ure-

118 Dok. EUCO 6/09.

9 Innym obszarem, w sposéb wyrazny nawigzujacym do zobowiazan wskazanych
w Pakcie jest pozostawienie we wiasciwosciach paristw cztonkowskich UE moz-
liwosci ustalania wielkosci naptywu obywateli padstw trzecich przybywajacych
z panistw trzecich na ich terytorium w poszukiwaniu pracy najemnej lub na wlasny
rachunek, o czym stanowi art. 79 ust. 5 TfUE.
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gulowania statusu pobytowego tych cudzoziemcéw indywidualnie i po-
winny powstrzymacé sie od regularyzacji masowych, na co — jak to juz
zostato wezesniej wskazane - wyraznie zwrécono uwage w Pakcie.

Ponadto, za istotna wskazéwke dotyczaca polityki UE w dziedzi-
nie migracji uznaé nalezy art. 79 ust. 3 TfUE. Wskazuje on explicite, iz
Unia Europejska moze zawrzeé z pafistwami trzecimi umowy o read-
misji obywateli paristw trzecich, ktérzy nie spetniaja warunkéw wijazdu,
obecnosci lub pobytu na terytorium jednego z panstw cztonkowskich
lub przestali je spetniaé, do paristw pochodzenia lub panstw, z ktérych
oni przybywaja. Chociaz juz wezesniej uprawnienia UE w tym zakresie
nie byly kwestionowane'®, to jednak z punktu widzenia regularyzacji
istotne jest podkreslenie jednoznacznego stanowiska UE odnosnie do
powrotéw i wydalen cudzoziemcéw, ktérzy nie posiadaja tytutu praw-
nego do pobytu na terytorium paristw cztonkowskich UE. Stanowi to
takze wyrazna wole kontynuacji dziatan okreslonych np. w omawianym
juz punkcie 1.6.4 Programu haskiego.

Odnoszac si¢ do pozostawienia w TL klauzuli gpz-out podkre-
§li¢ nalezy, iz m.in. Wielka Brytania zagwarantowata sobie stosowanie
omawianej klauzuli w sprawach dotyczacych imigracji®'. W pigciolet-
nim okresie przej$ciowym, w jakim ETS nie bedzie jeszcze mial petne;
jurysdykcji w przedmiotowych sprawach, Wielka Brytania ma zdecy-
dowa¢, czy chee przystapi¢ do srodkéw przyjetych na podstawie prze-
piséw, do ktérych stosuje si¢ klauzule opr-ous'*. Sprawia to, iz doktad-

120 Jeszeze przed wejsciem w zycie TL zawarto np. umowe o readmisji miedzy Federa-
cja Rosyjska a Wspélnota Europejska (Por. Decyzja Rady z dnia 19 kwietnia 2007 r.
dotyczaca zawarcia umowy o readmisji migdzy Wspélnota Europejska a Federacja
Rosyjska (2007/341/WE), Dz.Urz. UE L 129 z 17 maja 2007 1.). Por. punkt 6.125
House of Lords European Union Committee, 10th Report..., op. cit.

121 Wigcej informacji o stanowisku Wielkiej Brytanii i Irlandii w: Statewatch Analysis,
EU Lisbon Treaty Analysis no. 4: British and Irish opt-outs from EU Justice and
Home Affairs (JHA) law prepared by Professor Steve Peers, University of Essex, 3
November 2009, s.1 i n.

122 Punkt 7 House of Lords European Union Committee, 10th Report..., op. cit.
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ny zakres stosowania nowych regut przez Wielka Brytani¢ znany bedzie
dopiero po uplywie tegoz okresu. Zastosowanie przez Wielka Brytanie
klauzuli gpz-out ograniczy bowiem zakres jurysdykcji ETS w przypad-
ku spraw dotyczacych Wielkiej Brytanii. Wydaje sie, iz zgloszenie przez
Wielka Brytanie woli przystapienia do stosowania dotychczas wytaczo-
nych $rodkéw wydaje si¢ mato prawdopodobne!®.

Odnoszac si¢ do poszerzenia zakresu jurysdykeji ETS wskazaé¢ na-
lezy, iz na mocy art. 267 TfUE wnioski o rozpoznanie w trybie prejudy-
cjalnym do ETS sktada¢ beda mogtly wszystkie sady krajowe i trybunaty
w zakresie spraw dotyczacych m.in. ochrony miedzynarodowej i imi-
gracji. Jest to najwazniejsza zmiana w przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci, ktéra przyczyni si¢ do poprawy jednolitosci sto-
sowania prawa UE wéréd panstw cztonkowskich UE* co moze mie¢
wplyw na rozpatrywanie wnioskéw o uregulowanie statusu pobytowego
cudzoziemcéw, ktérzy nie posiadaja tytutu prawnego do pobytu na te-
rytorium panstw cztonkowskich UE. Dotychczasowy ,brak mozliwosci
kierowania spraw dotyczacych udzielania ochrony mi¢dzynarodowej do
ETS sprawil, iz nie jest mozliwe méwienie o ustanowieniu wspélnego
systemu azylowego i ustanowienie jednolitych standardéw oraz podje-
cie jakichkolwiek dziatait w celu ustanowienia standardéw obowiazuja-
cych na terytorium UE”'%.

Na koniec warto podkresli¢ zaleznos¢ miedzy klauzuly opz-out
a poszerzonym zakresem kompetencji ETS. Jak juz wspomniano, re-

lacja migdzy przepisami, do ktérych Wielka Brytania zglosita wolg

123 Tak np. punkt 7 (E134) European Union Committee (House of Lords, session
2007-08; HL Paper 62-1I), 10* Report, The Treaty of Lisbon: an impact assess-
ment. Volume II: Evidence , House of Lords, London, 13 March 2008, dostepny
na: www.parliament.uk, 2010-01-04, w ktérym podkreslono, iz zastosowanie klau-
zuli opz-in oznaczatoby odejscie od polityki ograniczania zakresu jurysdykcji ETS
w sprawach dotyczacych Wielkiej Brytanii

124 Punkt 6.80 House of Lords European Union Committee, 10th Report..., op. cit.

125 Thidem.
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przystapienia (opf-in) a przepisami, ktérych w przypadku Wielkiej
Brytanii nie stosuje si¢ (opz-out) jest niejasna'?. Dotyczy to w szcze-
golnosci acquis Schengen, w tym przepiséw regulujacych zasady
wjazdu i pobytu obywateli pafstw trzecich na terytorium panstw
cztonkowskich UE. Dlatego — nawet po uplywie omawianego pig-
cioletniego okresu ograniczonej jurysdykcji ETS — Trybunat orzeka-
jac w sprawach dotyczacych Wielkiej Brytanii, postepujac w oparciu
o przepisy, ktére stosuje si¢ do Zjednoczonego Krélestwa, moze od-
nie$¢ si¢ do srodkéw dotychczas regulowanych w I i I1I filarze. Wy-
daje si¢ prawdopodobne, ze doprowadzi to do ograniczenia stosowa-
nia klauzuli opz-in przez Wielka Brytanie. Pamigta¢ bowiem nalezy,
iz w celu stosowania srodkéw objetych klauzulg opr-out niezbe¢dne
jest zgloszenie przez Wielka Brytani¢ woli uczestnictwa w stosowa-
niu tych srodkéw i uzyskanie zgody paristw cztonkowskich na stoso-
wanie przez Wielka Brytani¢ tych srodkéw. Tymczasem orzeczenie
ETS (np. orzeczenie ustanawiajace $cislejszy zwiazek miedzy prze-
pisami dotychczas regulowanymi w I i w I1I filarze) moze w sposéb
znaczacy wplynaé na stanowisko paristw cztonkowskich w przed-
miotowej sprawie. Istotne jest takze, iz konstrukcja klauzuli opz-in
pozwala Wielkiej Brytanii na przystapienie do stosowania wybra-
nych $rodkéw ale — co jest tego naturalng konsekwencja — wymusza
przystapienie do srodkéw stanowiacych rozwéj tych srodkéw. Pro-
wadzi to do ,wymuszenia’ na Wielkiej Brytanii stosowania regula-
¢ji, ktére moga nie by¢ przez rzad w Londynie postrzegane jako ko-
rzystne dla Wielkiej Brytanii (gdy Wielka Brytania zainteresowana
jest przyjeciem i stosowaniem jedynie srodkéw pierwotnych)'?’. Wy-
daje si¢ wigc, iz w praktyce stosowania klauzuli opz-in Wielka Bryta-
nia bedzie miata wybér miedzy:

126 Por. punkt 6 (E133), European Union Committee..., op. cit.
127 Thidem.
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* przyjeciem zestawu nierozerwalnie ze soba zwigzanych $rodkéw
(obejmujacego $rodki, do ktérych Wielka Brytania chciata przysta-
pi¢ i $rodki, do ktérych nie chciata przystapic);

* niezgloszeniem woli uczestniczenia w stosowaniu omawianych

srodkéw.

g) Skala regularyzacji na terytorium Unii Europejskiej

Ze wzgledu na charakter zjawiska nielegalnej migracji nie jest moz-
liwe podanie doktadnych danych statystycznych, obejmujacych skale
opisywanego zjawiska. Istniejace metody'® pozwalaja jednak ustali¢, iz
liczba 0séb przebywajacych na terytorium paristw cztonkowskich UE
bez wymaganego zezwolenia jest znaczna i ciagle rosnie'®’. Zgromadze-
nie Parlamentarne Rady Europy, opierajac si¢ na szacunkach waszyng-
toniskiego Migration Policy Institute, podaje liczbg 4,5 miliona oséb™®
za$ Komisja Europejska szacuje liczbe obywateli pafistw trzecich niele-
galnie przebywajacych w UE na 4,5 do 8 mln 0séb™'. Majac powyzsze
na wzgledzie pamiegtaé nalezy, ze cho¢ regularyzacje o okreslonym ter-
minie, w jakim nalezy ztozy¢ wnioski o uregulowanie statusu pobyto-
wego planowane sg jako instrumenty jednorazowe, to jednak tylko od
1981 r. w panistwach cztonkowskich UE przeprowadzono 20 regulary-
zacji, w trakcie ktérych zalegalizowano pobyt okoto 4 milionéw cudzo-

ziemcow'*2. Méwiac o tym samym okresie A. Papadopoulou akcentuje,

128 Zob. punkt 4.2. Dok. COM (2001) 672 final, Wiecej o wykorzystywanej m.in.
w Wielkiej Brytanii tzw. residual method w: First supplementary memorandum
submitted by the Immigration and Nationality Directorate, Select Committee on
Home Affairs - Additional Written Evidence No 13 - Lin Homer, Director Gen-
eral, Home Office, 7 lutego 2006 r.

129 Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, op. cit., s. 1.
B0 Tbidem.

131 Pkt. 1 uzasadnienia wniosku przedstawionego przez Komisj¢ w sprawie dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady przewidujacego kary dla pracodawcéw..., op.cit.

132 Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, op. cit., s. 2.
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iz w UE zalegalizowano 3,5 mln cudzoziemcéw z czego 2,5 mln w la-
tach 1995-2000"'%. Podkresli¢ jednak nalezy, iz wspomniane w pierw-
szej czesci artykutu réznice w definiowaniu regularyzacji sprawiaja, iz
spotka¢ mozna takze odmienne dane. Tak np. A. Levinson™* wskazu-
je, ze do 2005 r. USA i 8 panstw cztonkowskich UE przeprowadzity
tacznie 22 regularyzacje jednorazowe podczas gdy w punkcie 1.5. Ko-
munikatu Komisji w sprawie powiazan migdzy migracja legalna a nie-
legalna'* wskazano, iz paristwa cztonkowskie od lat siedemdziesigtych
przeprowadzity ponad 26 regularyzaci.

Majac powyzsze dane na wzgledzie, méwiac o liczbie oséb, kté-
rych status pobytowy zostal uregulowany w trakcie regularyzacji prze-
prowadzonych w Wielkiej Brytanii i w Polsce podkresli¢ nalezy, iz skala
regularyzacji przeprowadzonych w obu krajach byta nieznaczna w po-
réwnaniu z akcjami przeprowadzonymi w parstwach basenu Morza

Srédziemnego.

133 A. PAPADOPOULOU, 0Op. Cit., s. 3.
134 A. LEVINSON, Why Countries Continue..., op. cit., s. 1.
135 KOM (2004) 412 koricowy. Wskaza¢ jednakze nalezy, ze w cytowanych dokumen-

tach analizie poddano rézne paristwa cztonkowskie.
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4.
Regularyzacje w Wielkiej Brytanii

Moéwiac o zjawisku nielegalnej migracji do Wielkiej Brytanii
pamietaé nalezy o szczegélnym geograficznym potozeniu Wielkiej
Brytanii i istnieniu Wspélnego Obszaru Podrézowania (ang. Com-
mon Travel Area). Wywieralo to wptyw na ksztalt brytyjskiej polityki
migracyjnej, co wielokrotnie akcentowano w literaturze brytyjskie;
podkreslajac m.in., iz decyzja o nieprzystapieniu do pelnego sto-
sowania dorobku Schengen przez Wielka Brytani¢ wynikata z tra-
dycyjnego pojmowania zasady suwerennos$ci panstwa (obejmujacej
m.in. prawo do admisji cudzoziemcéw) i z geograficznego potozenia
Wielkiej Brytanii*®. Dlatego w art. 1 protokotu w sprawie stano-
wiska Zjednoczonego Krélestwa i Irlandii wskazano, iz Zjednoczo-
ne Krélestwo i Irlandia nie uczestnicza w przyjmowaniu przez Rade
srodkéw objetych tytutem IV Traktatu ustanawiajacego Wspdlno-
te Europejska. Do wspomnianych panstw Tytul ten nie ma zasto-
sowania. W art. 3 protokotu wspomniano jednak, iz obydwa pan-
stwa moga pisemnie notyfikowaé¢ Przewodniczacemu Rady zyczenie
uczestniczenia w wykonaniu tytutu IV Traktatu. Moga takze w kaz-
dym czasie po przyjeciu srodka przez Rade notyfikowaé Radzie i Ko-

misji swéj zamiar przyjecia tego srodka (art. 4 Protokotu)™’.

136 Akcentowano m.in. brak wspélnych granic ladowych z innymi pastwami Schen-
gen. Jedynym panstwem z ktérym Wielka Brytania taka granice posiada jest bo-
wiem Republika Irlandii, a z tg istnieje porozumienie Common Travel Area. To wta-
$nie istnienie tego obszaru sprawito, ze Irlandia réwniez zdecydowata o ogranicze-
niach w stosowaniu dorobku Schengen.

137 Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna, ze w marcu 1999 r. Wielka Brytania postano-
wita uczestniczy¢ w czgsci dorobku Schengen (m.in. SIS).
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Uwzgledniajac wniosek rzadu Zjednoczonego Krélestwa ztozony
w drodze listéw do przewodniczacego Rady z dnia 20 maja 1999 r.,z 9
lipca 1999 r.i z 6 pazdziernika 1999 r. dotyczacy uczestnictwa w czg-
§ci przepiséw dorobku Schengen, co okreslono w wymienionych listach,
majac na uwadze szczegélng pozycje tych paristw w stosowaniu dorob-
ku Schengen Rada Unii Europejskiej dziatajac na mocy art. 4 akapit
drugi protokotu schengeriskiego przyjeta w dniu 29 maja 2000 r. decyzje
2000/365/WE dotyczaca wniosku Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej
Brytanii i Irlandii Péinocnej o zastosowanie wobec niego niektérych
przepiséw dorobku Schengen®®. Artykut 1 tej decyzji wylicza przepisy
dorobku Schengen, w ktérych uczestniczy Zjednoczone Krélestwo. Jak
jednak podkreslit ETS w sprawie Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Bryta-
nii i Irlandii Potnocnej przeciwko Radzie Unii Europejskiejuczestnictwo
Wielkiej Brytanii w srodkach przyjetych na podstawie Art. 5 ust. 1 KW
wymaga uprzedniej autoryzacji Komisji Europejskiej'.

Majac to na wzgledzie pamigtaé nalezy, iz brytyjskie przepisy imi-
gracyjne postuguja si¢ pojeciem ,terytorium Wielkiej Brytanii” w spo-
s6b wylaczajacy wlasciwosé przepiséw w niektérych czesciach Zjedno-
czonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej (najczgscie;
dotyczy to Wyspy Man i Wysp Normandzkich).

A. Papadopoulou podkresla, iz Wielka Brytania byta (obok Francji,
Holandii i Belgii) jednym z pierwszych paristw europejskich, ktére zde-
cydowalo si¢ na przeprowadzenie regularyzacji'®.

Cechg szczegdlng regularyzaciji przeprowadzanych w Wielkiej Bry-
tanii sg ich legislacyjne podstawy. Niektére z nich byly bowiem prze-

prowadzane w oparciu o przepisy rangi ustawowej, a inne w oparciu

138 Dz U.UE L 131 z 1 czerwca 2000 r., s. 43.

139 Punkt 66. wyroku ETS z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie C-77/05 Zjedno-
czone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej przeciwko Radzie Unii
Europejskie;.

140 A. PAPADOPOULOU, 0p. Cit., s. 3.
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o wytyczne dla administracji (i shuzb imigracyjnych). Wytyczne te (Im-
migration Rules) wydawane s3 przez ministra spraw wewnetrznych na
podstawie delegacji umieszczonej w art. 3 ust. 2 ustawy imigracyjnej
2 1971 r. Po zaprezentowaniu Parlamentowi, przyjmuja one posta¢ for-
malnie nie majacych mocy wiazacej zasad znajdujacych zastosowanie
w przypadku stosowania przepiséw imigracyjnych w sprawach dot.
wjazdu i pobytu na terytorium Wielkiej Brytanii. Nie s3 one jednak le-
gislacja delegowana'*'.

Nalezy wspomnieé, iz w literaturze jako przyklady regularyza-
¢ji wskazuje si¢ rézne dziatania podejmowane w Wielkiej Brytanii.
A. Levinson' cytuje regularyzacj¢ zwigzana z wejsciem w zycie usta-
wy imigracyjnej z 1971 r., regularyzacje z 1977 r., dzialania podjete na
przetomie 1998/99 r., regularyzacj¢ na podstawie dtugotrwatego nie-
przerwanego pobytu na terytorium Wielkiej Brytanii i amnesti¢ z 2004
r. P. Bruycker z kolei analizie poddaje jedynie regularyzacje z 1974 r.,
z 1977 1.1 na podstawie dtugotrwatego pobytu'®.

a) Regularyzacja z 11 kwietnia 1974 r.'*

Regularyzacja przeprowadzona w latach 1974-1978 (ustawa imi-
gracyjna z 1971 r.) adresowana byta do obywateli Commonwealthu i by-
tych kolonii, ktérzy wjechali na terytorium Wielkiej Brytanii w okresie
mig¢dzy 9 marca 1968 r.1 1 stycznia 1973 r. Na podstawie tych przepi-

1 Por. 6. cLAYTON, Textbook on Immigration and Asylum Law, 2nd ed, Oxford 2006,
s. 30.

2 A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op. cit., s. 29. W ko-
respondenciji listowej Levinson podtrzymata swoje stanowisko dotyczace uznania
amnestii z 2004 r. za regularyzacje. Zgodzita si¢ takze z opinig autora, iz The Immi-
gration (Regularisation Period for Overstayers) Regulations 2000 No. 265 spetnia
przestanki, by mogta by¢ uznana za regularyzacje.

143 p. BRUYCKER, J. APAP AND C. SCHMITTER, Op. Cit., s.15.

% A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op. cit., s. 29.
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séw mozliwe bylo zalegalizowanie pobytu takze tych cudzoziemcéw,
ktérzy wijechali na terytorium Wielkiej Brytanii mimo wczesniejszej
decyzji o odmowie wjazdu.

Cudzoziemcom, ktérzy przedstawili dowody potwierdzajace wy-
magany prawem wjazd i nieprzerwany pobyt na terytorium Wielkiej

Brytanii, udzielano zezwolenia na pobyt na czas nieokreslony.

b) Regularyzacja z 29 listopada 1977 r.

Ogtoszona 29 listopada 1977 r. przez ministra spraw wewnetrznych
regularyzacja byta podobna do przeprowadzonej w 1974 r.'*. Tym co
réznito omawiane programy byta data wjazdu cudzoziemca na teryto-
rium Wielkiej Brytanii - w przypadku regularyzacji z 1977 r. wjazd na
terytorium Wielkiej Brytanii musial nastapi¢ przed 1 stycznia 1973 r.

¢) Regularyzacja cudzoziemcéw zatrudnionych w prywatnych
gospodarstwach domowych

Regularyzacja trwajaca od 23 lipca 1998 r.do 23 pazdziernika 1999 .
skierowana byta do cudzoziemcéw zatrudnionych w prywatnych gospo-
darstwach domowych (ang. domestic workers in private housholds), kt6-
rzy uzyskali zezwolenie na wjazd w celu wykonywania tego typu pracy
i w trakcie pobytu na terytorium Wielkiej Brytanii (do 23 lipca 1998 r.)
zmienili pracodawce, u ktérego zatrudnienie stanowito podstawe udzie-
lenia im zezwolenia na wjazd i pobyt na tym terytorium. Dowodem
potwierdzajacym posiadanie przez cudzoziemca w momencie przekro-
czenia granicy Wielkiej Brytanii zezwolenia na wjazd i pobyt na teryto-

rium Wielkiej Brytanii byt paszport. W przypadku, gdy wnioskodawca

45 Wypowiedz Ministra Spraw Wewnetrznych Wielkiej Brytanii Merlyna Reesa z 29
listopada 1977 r. (oficjalny zapis obrad Parlamentu Brytyjskiego - Hansard, Writ-
ten Answers cols 125-128, vol 940 cc125-8W: http://hansard.millbanksystems.
com/written_answers/1977/nov/29/illegal-immigrants, 2009-02-21).
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nie posiadat paszportu, jego dane mialy by¢ weryfikowane przez bry-
tyjskie stuzby konsularne a w ostateczno$ci — pisemnie przez przedsta-
wicieli organizacji Kalayaan zrzeszajacej osoby zatrudnione w prywat-
nych gospodarstwach domowych*. Wspomniana zmiana pracodawcy
musiata jednak by¢ rezultatem naduzy¢ lub wyzysku, ktérego wobec cu-
dzoziemcéw dopuszczat si¢ pierwszy z pracodawcéw. Ponadto, aktualny
pracodawca musial potwierdzi¢ wole dalszego zatrudnienia wniosko-
dawcy. Z programu mogli takze skorzysta¢ cudzoziemcy, ktérym udzie-
lono zezwolenia na pobyt w celu uczestniczenia w sprawie przed sadem
przeciwko pracodawcy dopuszczajacemu si¢ naduzy¢ lub wyzysku.

Dodatkowym warunkiem, od ktérego uzaleznione byto zalegalizo-
wanie pobytu, bylo ztozenie wniosku do 23 pazdziernika 1999 r. Oso-
bom, ktére ztozyly wnioski po tym terminie i ktére spetnialy powyzsze
warunki dotyczace zmiany pracodawcy mozna bylo jednak udzieli¢ ze-
zwolenia na pobyt— postepujac indywidualnie — gdy osoby te od momen-
tu wjazdu na terytorium Wielkiej Brytanii byly zatrudnione w prywat-
nym gospodarstwie domowym i gdy wzgledy humanitarne przemawiaty
za udzieleniem im takiego zezwolenia'*’.

Cudzoziemcom, ktérzy w tym programie otrzymywali decyzje po-
zytywne, udzielano - co do zasady - zezwolenia na pobyt na okres 12
miesi¢cy lub zezwolenia na zamieszkanie na czas nieoznaczony. Drugie
z opisywanych zezwolen wydawano jedynie w przypadku zmiany pra-
codawecy, ktéra byta wynikiem naduzy¢ lub wyzysku, ktérego wobec cu-
dzoziemcéw dopuszczal si¢ pierwszy z pracodawcow.

A. Levinson podkresla, ze male zainteresowanie cudzoziemcéw
opisywana regularyzacja podyktowane bylo niedostatecznag kampania
informacyjna i zbyt wygérowanymi wymogami od spelniania ktérych

uzalezniono zalegalizowanie pobytu (m.in. mata liczba srodkéw dowo-

146 Home Office, General points Immigration Directorates’ Instructions Charter 5
Section 12 Annex BB Domestic Workers in private housholds, Dec/02.

Y7 Ihidem, punkt 2.
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dowych, ktére mogty by¢ wykorzystane i obligatoryjnym przedstawie-

niem paszportéw przez cudzoziemcéw) 5.

d) Regularyzacja na podstawie long residence

Na szczegélng uwage zastuguje mozliwo$¢ zalegalizowania dtugo-
trwatego pobytu w Wielkiej Brytanii. Ta wprowadzona 1 kwietnia 2003
r. (paragraf 276B(i)(b) Immigration Rules)* regularyzacja ma charakter
powszechny o nieokreslonym terminie kodcowym sktadania wnioskéw
o zalegalizowanie pobytu.

Paragraf 276B(i)(b) Immigration Rules pozwala na uzyskanie ze-
zwolenia na pobyt na czas nieokreslony cudzoziemcom przebywajacym
przez okres co najmniej 10 lat na terytorium Wielkiej Brytanii zgodnie
z przepisami. Pamig¢tac jednakze nalezy, iz przepisy te umozliwiaja réw-
niez zalegalizowanie pobytu cudzoziemcom przebywajacym na tym te-
rytorium przez 14 lat — niezaleznie od legalnosci ich pobytu. Kryterium
okresu nieprzerwanego pobytu jest kryterium pozytywnym, stosowa-
nym w przypadku rozpatrywania wnioskéw ztozonych przez przedsta-
wicieli obu wspomnianych kategorii cudzoziemcéw.

Inne przestanki, od ktérych uzasadnione jest wydanie pozytywne;
decyzji w sprawie o zalegalizowanie pobytu wnioskodawcy na teryto-
rium Wielkiej Brytanii to wiek wnioskodawcy, istnienie wiezi taczacej
wnioskodawce z Wielkg Brytania, cechy osobiste wnioskodawcy (w tym
cechy charakteru, historia zatrudnienia, cztonkowstwo w organizacjach
i stowarzyszeniach), karalnos$¢ (z uwzglednieniem rodzaju przestepstwa
za popelnienie ktérego cudzoziemiec zostat skazany) oraz koniecznos¢
udzielenia cudzoziemcowi pomocy ze wzgledéw humanitarnych. Szcze-
g6lnie istotna jest historia zatrudnienia wnioskodawcy, gdyz — z zatoze-

nia — pozytywne konsekwencje regularyzacji maja dotyczy¢ oséb, ktére

%8 A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op. cit., s. 30.

% Immigration Rules, Dok. HC 395 z pézn. zm.
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przez nieprzerwany okres swego pobytu na terytorium Wielkiej Bryta-
nii placity podatki lub w inny sposéb przyczynialy si¢ do rozwoju go-
spodarki brytyjskiej. Podkresli¢ takze nalezy, iz powyzsza lista przesta-
nek ma charakter otwarty.

Kryteria negatywne, uzasadniajace wydanie decyzji odmownej
w przedmiotowej sprawie’ to opuszczenie terytorium Wielkiej Bryta-
nii na faczny okres co najmniej 18 miesi¢cy oraz jednorazowe opuszcze-
nie tego terytorium na okres co najmniej 6 miesiecy lub — niezaleznie
od dtugosci przerwy w pobycie na tym terytorium — brak uzasadnienia
pobytu umozliwiajacego cudzoziemcowi ponowny wjazd na to teryto-
rium®!. Okres nieprzerwanego pobytu przerywa (tzw. ,stop the clock”)
wydanie cudzoziemcowi zobowigzania do opuszczenia terytorium
Wielkiej Brytanii lub decyzji o wydaleniu'*2. Zmiana tytutu pobyto-
wego uprawniajaca cudzoziemca do ponownego wjazdu na terytorium
Wielkiej Brytanii, ktéra nastapi po opuszczeniu tego terytorium, prze-
rywa okres nieprzerwanego pobytu, podobnie jak orzeczenie wobec cu-
dzoziemca kary pozbawienia wolnogci'>.

Inng negatywng przestanka jest historia imigracyjna cudzo-

ziemca. Jak bowiem podkreslono explicite w punkcie 2.3 Im-

150 Wz6r takiej decyzji stanowi Zatgcznik A do Immigration Nationality Di-
rectorate Instructions — Charter 18 — Long Residence, Guidance to case-
workers on applying paragraphs 276A-276D of the Immigration Rules,
IDI May/07: http://www.ukba.homeoffice.gov.uk/sitecontent/documents/
policyandlaw/IDIs/idischapter18/longresidence/Long_Residence_IDI-_
final_d1.pdf*view=Binary

51 Wskazuje na to punkt 2.2.6 Immigration Nationality Instructions..., op.cit.

152 Wydanej na podstawie paragraféw 8 — 10A lub 12 — 14 zatacznika 2. Ustawy imi-
gracyjnej z 1971 r. lub rozdziatu 10. Ustawy imigracyjnej i azylowej z 1999 r. Doty-
czy to wiec takze decyzji zobowigzujacej cudzoziemca do opuszczenia terytorium
Wielkiej Brytanii wydanej w trakcie préby przekroczenia granicy gdy cudzozie-
miec nie posiadat dokumentéw uprawniajacych do wjazdu na terytorium Wielkiej
Brytanii.

153 Nie dotyczy to kar pozbawienia wolnosci w zawieszaniu — zob. punkt 2.2.5 Immi-
gration Nationality Instructions..., op.cit.
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migration Nationality Directorate Instructions, intencja ustawo-
dawcy nie byto przyznawanie prawa do pobytu na terytorium
Wielkiej Brytanii cudzoziemcom, ktérzy unikali kontroli legal-
noéci pobytu lub w sposéb niezgodny z przepisami (np. uzywa-
jac podrobionych dokumentéw) uzasadniali prawo do pobytu na
tym terytorium. Ponadto, kazdorazowe umyslne nieprzestrzega-
nie przez wnioskodawce przepiséw imigracyjnych — np. kazda
umys$lna préba wprowadzenia urzednikéw imigracyjnych w btad
- traktowana jest jako szkoda dla intereséw Wielkiej Brytanii,
co prowadzi do wydania decyzji o nieudzieleniu zgody na za-
legalizowanie pobytu wnioskodawcy. Jak to juz jednak zosta-
to zaznaczone, sam niezgodny z przepisami pobyt nie stanowi
podstawy do uznania pobytu cudzoziemca za szkodzacego inte-
resom Wielkiej Brytanii.

Wykazanie wymaganego okresu nieprzerwanego pobytu nie
oznacza, ze decyzja o wydaniu zezwolenia na zamieszkanie na czas
nieoznaczony jest udzielana automatycznie. Potwierdza to jedynie,
ze zostaly spetnione przestanki, od ktérych uzaleznione jest roz-
patrywanie wniosku o udzielenie zezwolenia tego typu. Omawia-
na regulacja nie pozwala na legalizacj¢ pobytu cztonkéw rodziny cu-
dzoziemca, chyba Ze spetniaja oni przestanki udzielenia zezwolenia
w omawianym trybie.

Przepisy nie przewiduja gérnej granicy czasu, w jakim wniosek ma
zostaé rozpatrzony w zwiazku z zaistnieniem przestanek okreslonych
w paragrafie 276B (i)(b).

Wireszcie, inng cecha szczegblng omawianej regularyzacji jest brak
mozliwosci ztozenia odwotania od decyzji do Stuzby Imigracyjnej Zjed-

154

noczonego Krélestwa'* rozpatrujacej wnioski.

154 United Kingdom Immigration Service (UKIS), Enforcement and Removals Di-
rectorate (ERD).
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e) Regularyzacja zwiqzana z ograniczeniem prawa do

sktadania odwolania w sprawie odestania administracyjnego

Regularyzacja na podstawie The Immigration (Regularisation Pe-
riod for Overstayers) Regulations 2000 No. 265 z 7 lutego 2000 r., trwa-
jaca od 1 lutego 2000 r. (w praktyce od 8 lutego 2000 r.) do 1 paz-
dziernika 2000 r., skierowana byta do cudzoziemcéw, ktérzy pozostali
w Wielkiej Brytanii po uptywie waznosci zezwolenia. Jej przyjecie zwia-
zane bylo z pozbawieniem takich oséb prawa do sktadania odwotania

w sprawie odestania administracyjnego'”

w trakcie ich pobytu na te-
rytorium Wielkiej Brytanii poprzez nakazanie stosowania przepiséw
dotyczacych odestania zamiast dotychczasowych przepiséw o deporta-
¢ji’*®. Sprawito to, ze w miejsce wezesniej stosowanej procedury wyma-
gajacej wyroku sadu do przeprowadzenia wydalenia (ktéra — w przy-
padku zlozenia odwotania od decyzji sadu — powodowata wstrzymanie
wykonania wydalenia)"’ stosowano procedure administracyjng w spra-
wie o wydalenie. Cho¢ w trakcie debaty nad opisywang regulacja pod-
kreslano, iz nie ma ona charakteru regularyzacji, to jednak przyznano,
iz umozliwia ona zalegalizowanie pobytu ze wzgledéw humanitarnych

0s6b, ktérym wydano decyzje¢ o wydaleniu'*®.

155 Ang. administrative removal.

1% Omawiane ograniczenie nie dotyczylo cudzoziemcéw, ktérzy ztozyli wniosek
o0 udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej - ktéry to wniosek byt rozpatrzony nega-
tywnie - i 0s6b, ktére wjechaty na terytorium Wielkiej Brytanii ponad 7 lat przed
wejsciem w zycie opisywanej nowelizacji, gdyz procedura odwotawcza przewiduje,
iz wykonanie decyzji o wydaleniu jest zawieszone do czasu rozpatrzenia odwola-
nia. Por. wypowiedz Barbary Roche - Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych w trakcie posiedzenia House of Commons First Standing Com-
mittee on Delegated Legislation w trakcie debaty nad Draft Immigration (Regula-
tions Period for Overstayers) Regulations 2000, 31 stycznia 2000 r.: http://www.
publications.parliament.uk/pa/cm199900/cmstand/deleg1/st000131/00131s01.
htm, 2009-01-21.

57 Thidem.
158 Thidem.
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Ztozony pisemnie wniosek o regularyzacj¢ pobytu (nie przewi-
dziano specjalnych formularzy) musial zawiera¢ m.in. daty i oko-
licznosci w jakich wnioskodawca uzyskal zezwolenie na pobyt na
terytorium Wielkiej Brytanii po przekroczeniu granicy, a w przy-
padku gdy to mozliwe — okres na jaki takie zezwolenia zosta-
ty udzielone, a takze numer identyfikacyjny nadany wnioskodaw-
cy przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (jesli numer ten jest
wnioskodawcy znany). Wnioskodawca musial takze zaznaczy¢, ze
chce by jego wniosek zostat rozpatrzony zgodnie z art. 9 Usta-
wy imigracyjnej i azylowej z 1999 r. Ponadto we wniosku nale-
zato wskazaé okolicznosci, ktére zdaniem wnioskodawcy powinny
by¢ wziete pod uwage przy rozpatrywaniu wniosku. Okolicznosci
te to m.in dtugos¢ pobytu wnioskodawcy na terytorium Wielkiej
Brytanii i istnienie wi¢zi z Wielka Brytania, a takze dane osobowe
wnioskodawcy (wlaczajac w to karalnosé i §ciezke kariery zawodo-
wej wnioskodawcy), sytuacj¢ w kraju pochodzenia wnioskodawcy
(ang. domestic circumstances) i wszelkie inne informacje uzasadnia-
jace okazanie mu wsparcia (ang. any compassionate circumstances).
Do wniosku nalezalo dotgczy¢ paszport (o ile taki wnioskodawca
posiadat) oraz wszystkie dokumenty, ktére zdaniem wnioskodaw-
cy uzasadniajg pozytywne rozpatrzenie jego wniosku. W przypad-
ku wydania wnioskodawcy decyzji pozytywnej wnioskodawca uzy-

skiwal zezwolenie na pobyt (leave to remain).

f) Amnestia adresowana do obywateli paristw, ktére w 2004 r.
staly si¢ paristwami cztonkowskimi UE — Working Registration
Scheme (WRS)

Dziatania podjete w okresie poprzedzajacym rozszerzenie Unii
Europejskiej w 2004 r. byly nastepstwem niewprowadzenia przez
Wielka Brytani¢ okresu przejsciowego w dostgpie do rynku pra-
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cy™ dla obywateli nowych panstw cztonkowskich UE™. Do 1 maja
2004 r. pobyt obywateli nowych paristw cztonkowskich na terytorium
Wielkiej Brytanii regulowany byt przepisami dotyczacymi obywate-

)161

li paristw trzecich (przepisy Ustawy imigracyjnej z 1971 r.)**!, z czym
zwigzane byly ograniczenia w dostepie do rynku pracy. Sprawiato to,
iz pobyt tych 0s6b czgsto byt niezgodny z pobytem deklarowanym, be-
dac tym samym pobytem niezgodnym z przepisami. Za nieracjonalne
uznano jednak traktowanie obywateli nowych paristw cztonkowskich
tak samo, jak obywateli panistw trzecich. W sytuacji, gdy obywate-
le nowych paristw cztonkowskich mogli korzysta¢ ze swobody prze-
mieszczania si¢ mogliby bowiem — po powrocie czy to dobrowolnym,
czy bedacym nastepstwem wydalenia — ponownie wjecha¢ na teryto-
rium Wielkiej Brytanii. Dlatego tez, spelnienie przestanek okreslo-
nych w The Accession (Immigration and Worker Registration) Regu-
lations 2004 (WRS) uznaje si¢ za amnestig¢!®.

Niewprowadzanie przez Wielka Brytani¢ okresu przejsciowego
w dostepie do rynku pracy dla obywateli nowych panstw cztonkowskich
UE sprawilo, iz niemozliwe stalo si¢ dalsze ograniczanie naptywu oséb
pochodzacych z tych krajéw, a jedyna grupa oséb, w stosunku do ktérej

mozna bylo nadal stosowaé przepisy ograniczajace ich dostgp do ryn-

199 Takze Irlandia i Szwecja nie wprowadzity okreséw przejsciowych w dostepie do
ich rynkéw pracy dla obywateli tzw. ,nowych panstw czlonkowskich UE”. Zob. k.
IGLICKA, ,Wprowadzenie: Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej a migracje”, w:
K. IGLICKA, O. OLSZEWSKA, A. STACHURSKI, J. ZURAWSKA, Dylematy polityki migra-
cyjnef Polski, Instytut Studiéw Spotecznych UW, Prace Migracyjne, nr 58, czerwiec
2005, s. 3.

10 Mowa tu o panstwach, ktére na mocy Traktatu o przystapieniu podpisanego dnia
16 kwietnia 2003 r. staly si¢ paristwami cztonkowskimi UE (Dz.Urz. UE L 236
z 23 wrzesnia 2003 r.,s. 17).

161 Od 1 maja 2004 r. podlegaly juz Immigration (European Economic Area) Regu-
lations 2000 (S.I. 2000 No. 2326) whasciwej ds. zwiazanych z wjazdem i pobytem
obywateli Europejskiej Wspélnoty Gospodarcze;.

162 Por. A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants.., op. cit., s. 31.
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ku pracy (i — co za tym idzie — mniej korzystne zasady wjazdu i pobytu
na terytorium Wielkiej Brytanii) byli obywatele panstw trzecich. Ma-
jac jednakze na wzgledzie, iz w przypadku niektérych zawodéw istnieje
znaczace zapotrzebowanie na zatrudnienie imigrantéw zaproponowa-
no nowe rozwigzania skierowane do drugiej z wymienionych kategorii
0s6b, ktére z jednej strony miaty umozliwi¢ zatrudnianie pracownikéw
w sektorach, w ktérych wciaz wystepuja niedobory pracownikéw. Ze
wzgledu na swéj szczegdlny charakter, omawiane rozwiazania zapew-
niaty mozliwo$¢ regulowania liczby pracownikéw—imigrantéw by chro-
ni¢ brytyjski rynek pracy'®.

Obowiazek rejestracji zostal natozony na obywateli wszystkich
panstw czlonkowskich, ktére przystapily do UE 1 maja 2004 r.
Z wymogu rejestracji zwolnieni byli jedynie obywatele Malty i Cy-
pru. Wypelniony wniosek o rejestracj¢ w ramach WRS pracowni-
cy sktadaja na formularzu po podj¢ciu zatrudnienia nie pézniej niz
miesiac od podjecia zatrudnienia. Wraz z wnioskiem nalezy uisci¢
optate. Dowodem potwierdzajacym rejestracje jest karta rejestra-
cji pracownika i za§wiadczenie upowazniajace do pracy u wskaza-
nego we wniosku pracodawcy (dlatego w razie zmiany pracodawcy

lub podjecia dodatkowej pracy nalezy ztozy¢ wniosek w celu wy-

165 Mowa tu giéwnie o pracownikach wykwalifikowanych. Przyktadem regulacji
wprowadzonej w Wielkiej Brytanii adresowanej do tej kategorii cudzoziemcéw byt
wprowadzony 28 stycznia 2002 r. Highly skilled migrant programme (HSMP) umoz-
liwiajacy pracownikom posiadajacym rzadko spotykane kwalifikacje poszukiwanie
pracy i podjecie zatrudnienia w Wielkiej Brytanii bez koniecznosci posiadania pro-
mesy zatrudnienia oraz umozliwiajacy samozatrudnienie. W jego miejsce w lutym
2005 r. zaproponowano nowy program - Point Based System ustanawiajacy obiek-
tywne kryteria, od spetnienia ktérych uzalezniono uzyskanie zezwolenia na wjazd
i pobyt na terytorium Wielkiej Brytanii (Por. Home Office, Highly Skilled Migrant
Programme: http://www.ukba.homeoffice.gov.uk/workingintheuk/tierl/hsmp/,
2009-02-21), w ramach ktérego zastapiono nieuzywane i rzadko uzywane zezwo-
lenia (np. pozwolenia dla lekarzy przyjezdzajacych do Wielkiej Brytanii w celu od-
bycia szkolenia) nowymi kategoriami zezwolen. Por. Home Office, White Paper. A
Points-Based System: Making Migration Work for Britain, March 2006, Cm 6741.
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dania nowego zaswiadczenia, upowazniajacego do pracy u nowego
pracodawcy).

Po 12 miesiacach nieprzerwanej pracy na terytorium Wielkiej Bry-
tanii pracownik otrzymywat zezwolenie na pobyt zwalniajace z koniecz-

nosci kolejnej rejestracji w ramach WRS.

g) Skala regularyzacji na terytorium Wielkiej Brytanii'®

W opublikowanym przez Home Office 30 czerwca 2005 r. rapor-
cie ,Sizing the unauthorized (illegal) migrant population in the United
Kingdom in 2001” liczbe cudzoziemcéw przebywajacych na terytorium
Wielkiej Brytanii bez wymaganych zezwolen oszacowano na 310-570
tys. 0s6b'® a wigkszo$¢ cudzoziemcédw, w stosunku do ktérych wszeze-
to postepowanie w sprawie o ich wydalenie, dostata si¢ na terytorium
Wielkiej Brytanii niezgodnie z przepisami'®. Jednocze$nie nie braku-
je gloséw, ze na wydalenie wszystkich cudzoziemcéw przebywajacych
na terytorium Wielkiej Brytanii bez zezwolenia potrzeba 10 lat (utrzy-
mujac liczbe wydalen na poziomie 25.000 os6b rocznie) zaktadajac, iz
populacja imigrantéw o nieuregulowanym statusie pobytowym wyno-

si 500.000 oséb”.

164 Mimo prosby przestanej do Home Office o udostepnienie bardziej szczegétowych
danych statystycznych nie udato si¢ zweryfikowa¢ informacji wskazanych w tym
rozdziale.

165 First supplementary memorandum...

16 Por. punkt 22 European Union Selected Committee (House of Lords, session
2001-02; HL Paper 187), 37* Report, A common Policy on Illegal Immigration.
With Evidence, House of Lords, London, 5 November 2002. W punkcie 20 przy-
znano jednak, iz wigkszo$¢ nieregularnych imigrantéw przebywajacych na tery-
torium Wielkiej Brytanii bez wymaganego zezwolenia wjechata na to terytorium
legalnie, ale pozostala na tym terytorium mimo uplywu waznosci wydanego im
zezwolenia.

167 Wywiad, jakiego udzielit byty minister ds. imigracji Tony McNulty dla BBC New-
snight - 18 maja 2006 r.: http://news.bbc.co.uk/1/hi/uk_politics/4992298.stm,
2009-02-21.
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W trakcie regularyzacji przeprowadzonej w latach 1974 — 1978 ure-
gulowano status pobytowy 1.809 cudzoziemcéw (sposréd 2.430, ktérzy
ztozyli wnioski)'®®. W trakcie regularyzacji z 1977 r. adresowanej do tej
samej co w/w kategorii os6b uregulowano status pobytowy 462 cudzo-
ziemcow (sposréd 641, ktérzy ztozyli wnioski)'®.

Do konica grudnia 1988 r. w ramach programu Owerseas Dome-
stic Workers wnioski o zalegalizowanie pobytu ztozyto 150 cudzoziem-
c6w, a do 1999 r. status prawny uregulowano niespetna 200 cudzoziem-
com'”°,

W 1989 zezwolenia na pobyt na podstawie dtugotrwatego pobytu
na terytorium Wielkiej Brytanii udzielono 3.750 cudzoziemcom, a w

1998 r. — 5.900 cudzoziemcom'.

Tabela 1. Liczba wnioskoéw ztozonych na podstawie brytyjskich Immigration Ru-
les (paragrafu 276B(i)(b)) — regularyzacja na podstawie dtugotrwalego pobytu, licz-
ba wnioskéw rozpatrzonych w w/w trybie i liczba spraw w toku — dane kwartalne za

okres od kwietnia 2003 do ostatniego kwartatu 2006 r.

Analizowany okres Licﬁ)zizis(;;:l}'c}l Lrilcyzclilavf;?g:lzréz:- Sprawy w toku
I kwartat 2003 r. 0 0 0
1T kwartat 2003 r. 594 396 198
IIT kwartat 2003 . 587 419 168
IV kwartat 2003 r. 544 395 149
I kwartat 2004 r. 668 366 302
IT kwartat 2004 r. 750 348 402
IIT kwartat 2004 . 749 285 464
IV kwartat 2004 . 788 237 551
I kwartat 2005 . 886 220 666
IT kwartat 2005 r. 646 145 501

168 A. LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op. cit., s. 29.
19 Thidem.

170 Thidem, s. 30.

7 Thidem,s. 31.

62



PIOTR SADOWSKI

Tabela 1. cd.

Analizowany okres Liczvt)ziz};z;?wh Lril;ililalelfg:l:z’;)_ Sprawy w toku
IIT kwartat 2005 r. 696 138 558
IV kwartat 2005 r. 656 100 556

I kwartat 2006 r. 761 107 654
IT kwartat 2006 r. 812 61 751
IIT kwartat 2006 r. 751 34 717
IV kwartat 2006 r. 0 0 0
12003 r. - XII 2006 r. 9 888 3251 6 637

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie danych Home Office (Dostepne na stro-
nie internetowej: http://www.homeoffice.gov.uk/about-us/freedom-of-information/
released-information/foi-archive-immigration/4418-14-year-residence-rule2835.
pdfrview=Binary, 2009-01-09).

Tabela 2. Laczna liczba cudzoziemcéw, ktérym wydano decyzje w sprawie o zareje-
strowanie w programie Working Registration Scheme w okresie od maja 2004 r. do

grudnia 2008 r.
Liczba wnioskodawcéw Laczna liczba wnio-
ktérym wydano ktérym wydano skodawcow, ktérym
Analizowany okres decyzje pozytywne decyzje negatywne w z.mahzowanym
W sprawie W sprawie okresie wydano decyz-
o zarejestrowanie | o zarejestrowanie | je W sprawie o zareje-
w WRS w WRS strowanie w WRS
V-XII 2004 . 125 885 1250 127 135
I-X1I 2005 r. 204 970 1800 206 770
1-XT1I 2006 r. 227 875 1205 229 080
1-XI1 2007 r. 210 795 1025 211 820
I-111 2008 r. 46 575 420 46 995
IV-VI 2008 r. 43 595 610 44 205
VII-IX 2008 r. 34895 405 35300
X-XII 2008 r. 26 815 215 27 030
V 2004 - XII 2009 r. 921 405 6930 928 335

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Home Office (UK Border Agency), Ac-
cession Monitoring Report. May 2004 - December 2008. A8 Countries, s. 5 (do-
stepny na stronie internetowej: http://www.ukba.homeoffice.gov.uk/sitecontent/
documents/aboutus/reports/accession_monitoring_report/, 2009-01-08).
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5.
Regularyzacje w Polsce

Moéwiac o zjawisku nielegalnej migracji do Polski pamigtaé nalezy
o szczegblnym geograficznym potozeniu Polski (dtuga granica zewnetrz-
na UE), niewielkim udziale cudzoziemcéw w tacznej liczbie os6b przeby-
wajacych na terytorium Polski (stabo rozwinieta sie¢ migracyjna), a takze
o stosunkowo krétkim okresie, w jakim w Polsce stosuje si¢ peten doro-
bek Schengen. Nalezy réwniez wskazaé na proces dostosowywania pol-
skich przepiséw migracyjnych do rozwigzan unijnych, w tym do acquis
Schengen. Tytutem przyktadu wspomnie¢ jedynie nalezy, ze w 1997 r. do
polskiego porzadku prawnego wprowadzono pojecie ,,odpowiedzialnosci

przewoznika”'’?

,a materi¢ regulowana w jednej ustawie o cudzoziemcach
podzielono na trzy czesci regulowane od tej pory w trzech ustawach'”.
Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach okresla zasa-
dy i warunki wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, przejazdu
przez to terytorium, pobytu na nim i wyjazdu cudzoziemcéw z teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wtasciwos¢ organéw w tych spra-
wach. Ustawy nie stosuje si¢ jednak do wszystkich cudzoziemcéw'”.
Zasady i warunki wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
pobytu oraz wyjazdu z tego terytorium obywateli panstw czlonkow-
skich Unii Europejskiej, obywateli paristw cztonkowskich Europejskie-
go Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — stron umowy o Euro-

172 Rozdziat 9 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2001 r. Nr
127, poz. 1400 z pézn. zm.) wdrazajacy m.in. postanowienia Konwencji wykonaw-
czej do Uktadu z Schengen.

173 Przepisy te weszty w zycie w 2004 r.

174 Por. art. 3 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach.
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pejskim Obszarze Gospodarczym, obywateli Konfederacji Szwajcarskiej
oraz cztonkéw rodziny, ktérzy do nich dotaczaja lub z nimi przebywa-
ja, a takze tryb postepowania i organy wiasciwe w tych sprawach okresla
ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli pafistw
cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin'”.

Zasady, warunki i tryb udzielania cudzoziemcom ochrony na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej oraz organy wtasciwe w tych sprawach
okresla ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej'”®.

Podkresli¢ takze nalezy, iz w przeciwienstwie do Wielkiej Brytanii,
w Polsce regulacje dotyczace utatwieri w uzyskiwaniu zezwoleni na wjazd
i pobyt na terytorium Rzeczypospolitej adresowane do cudzoziemcéw posia-
dajacych wymagane prawem kwalifikacje byty nieliczne. Wynikato to m.in.
z wysokiego poziomu bezrobocia w Polsce i zwigzang z tym koniecznoscia
ochrony polskiego rynku pracy. Pewne zmiany wprowadzono w 2006 ., gdy
umozliwiono m.in. obywatelom paristw graniczacych z Rzeczpospolita po-
dejmowanie pracy bez koniecznosci posiadania zezwolenia na pracg'””. Po-
nadto, w przeciwieristwie do Wielkiej Brytanii, w Polsce nie zdecydowa-
no si¢ na wprowadzenie przepiséw legalizujacych pobyt obywateli paristw,
ktére przystapity do UE po Rzeczypospolitej'”®. Stad tez brak w prawie
polskim regulacji dotyczacych obywateli Rumunii i Bulgarii, ktérzy przed
1 stycznia 2007 r. przebywali na terytorium Polski bez wymaganych zezwo-
leri. Brak jest takze w prawie polskim regularyzacji na podstawie dtugo-

trwatego niezgodnego z przepisami pobytu na terytorium Polski.

1% Dz.U.z 2006 r. Nr 144, poz. 1043 z pézn. zm.
176 Dz.U. 2 2006 1., nr 234, poz. 1695 z pézn. zm.
177 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 30 sierpnia 2006 r.

w sprawie wykonywania pracy przez cudzoziemcéw bez koniecznosci uzyskania
zezwolenia na prace (Dz.U. z 2006 r., nr 156, poz. 1116 z pézn. zm.).

178 Mowa tu o Traktacie dotyczacym przystapienia Republiki Bulgarii i Rumunii do
Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 157 z 21 czerwca 2005 r.,s. 11).
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Wskaza¢ nalezy, ze cudzoziemcy przebywajacy na terytorium Polski
bez wymaganego zezwolenia dwukrotnie mogli uzyska¢ wymagany pra-
wem tytut pobytowy. Wskazuje si¢ jednak, iz byta to jedna akcja regulary-
zacyjna przeprowadzona dwuetapowo'”. Przemawia za tym zaréwno kry-
terium podmiotowe, przedmiotowe jak i tres¢ przepiséw regularyzacyjnych.
Z legislacyjnego punktu widzenia na uwagg zastuguje, iz omawiane przepi-
sy umieszczone byly w czesci , Przepisy przejsciowe i koricowe” a sam zwrot

regularyzacja nie pojawia si¢ w zadnej z opisywanych regulacji.

a) Pierwszy etap regularyzacji (2003 r.)

Pierwszy etap regularyzacji miat miejsce w 2003 r. i przeprowadzo-
ny byt na podstawie przepiséw ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziem-
cach™. Skierowany byt do cudzoziemcéw przebywajacych niezgodnie
z przepisami na terytorium Rzeczypospolitej Polski nieprzerwanie od 1
stycznia 1997 r., ktérzy do 31 grudnia 2003 r. ztozyli wniosek o udzielenie
zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony™. Do uzyskania zezwo-
lenia w omawianym trybie niezb¢dne bylo wskazanie lokalu mieszkalne-
go (i przedstawienie tytutu prawnego do jego zajmowania), w ktérym cu-

dzoziemiec zamierzat przebywaé. Ponadto cudzoziemiec musiat posiada¢

179 Por. M. DZHENGOZOVA, “Poland”, w: REGINE Regularisations in Europe. Study on prac-

tices in the area of regularisation of illegally staying third-country nationals in the Member
States of the EU, red. M. Baldwin-Edwards, A. Kraler, Vienna 2008, s. 96 i n.,

180 Tekst jednolity w: Dz.U. z 2006 r., nr 234, poz. 1694 z p6zn. zm.

81 Art. 154 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2003 r. Nr
128, poz. 1775). W ustawie tej przewidziano takze tzw. ,mala abolicj¢”. Pozwa-
lata ona nie umieszcza¢ w wykazie cudzoziemcéw, ktérych pobyt na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest niepozadany, danych cudzoziemca, przebywajacego
nielegalnie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry w terminie 2 miesigcy
od dnia wejscia w zycie ustawy (ustawa weszta w zycie z dniem 1 wrzesnia 2003
r.), zglosit ten fakt organowi Strazy Granicznej lub Policji i opuscil terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej w terminie okreslonym w decyzji, na podstawie ktérej
zostanie zobowigzany do opuszczenia tego terytorium, o czym stanowit art. 155
ust. 1 omawianej ustawy.
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przyrzeczenie wydania zezwolenia na pracg na terytorium Polski albo pi-
semne o$wiadczenie pracodawcy o zamiarze zatrudnienia wnioskodawcy
lub powierzenia mu wykonywania innej pracy zarobkowej, lub petnienia
tunkeji w zarzadach oséb prawnych prowadzacych dziatalnos¢ gospodar-
czg, jezeli zezwolenie na prace nie jest wymagane, lub posiadanie docho-
déw lub mienia wystarczajacego na pokrycie kosztéw utrzymania wnio-
skodawcy i cztonkéw rodziny pozostajacych na jego utrzymaniu, w tym
kosztéw leczenia bez potrzeby korzystania ze wsparcia materialnego ze
srodkéw pomocy spotecznej przez okres roku.

Omawiane przepisy przewidywaty tylko jedna przestanke negatyw-
na — zezwolenia w opisywanym trybie nie udzielano cudzoziemcom,
ktérych pobyt na terytorium Rzeczypospolitej mégt powodowac zagro-
zenie dla obronnosci lub bezpieczeristwa paristwa albo bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, albo obciazenie dla budzetu paristwa lub mdégt
narusza¢ interesy Rzeczypospolite;.

Cudzoziemcom i osobom objetym wnioskiem o zalegalizowanie
pobytu wydawano wizy pobytowe na okres do zakoriczenia postepowa-
nia w pierwszej instancji w sprawie o udzielenie zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony'®.

Cudzoziemcom, ktérych status pobytowy zostal uregulowany wy-
dawano zezwolenie na zamieszkanie na okres roku.

Cudzoziemcom, ktérym wydano decyzje negatywne w przedmio-
towej sprawie, okreslano termin, w ktérym musieli opusci¢ terytorium
Polski®*. W przypadku, gdy opuszczenie terytorium Rzeczypospolite;
Polskiej nastapito w terminie okreslonym w danej decyzji, danych cu-
dzoziemca nie umieszczano w wykazie, o ile nie wymagaly tego wzgledy
obronnosci lub bezpieczeristwa panistwa albo ochrony bezpieczeristwa
i porzadku publicznego (art. 154 ust. 6 omawianej ustawy).

182 Art. 154 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach z 13 czerwca 2003 r.
85 Thidem.
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b) Drugi etap regularyzacji (2007 r.)

Drugi etap regularyzacji przeprowadzono na podstawie przepiséw
ustawy z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz
niektérych innych ustaw. Regularyzacja byta nastepstwem przyjecia po-
prawki nr 17 zgloszonej w uchwale Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 10 maja 2007 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy o cudzoziem-
cach oraz niektérych innych ustaw'®. Jako przestanki przemawiajace za
przeprowadzeniem regularyzacji wskazano - po pierwsze - zblizajace
sie przystapienie Polski do strefy Schengen i - po drugie - uwarunko-
wania spoleczne towarzyszace regularyzacji z 2003 r.

Moéwiac o pierwszym z wymienionych motywéw podkresli¢ nalezy, ze
w trakcie prac nad ustawg argumentowano, iz ewentualne odtozenie regu-
laryzacji na czas po wlaczeniu terytorium Polski do obszaru Schengen spra-
witoby, iz Polska bylaby pierwszym paristwem tego obszaru, ktére zdecy-
dowatoby si¢ na regularyzacje. Bytoby to niekorzystne m.in. ze wzgledu na
takt, iz skala zjawiska nielegalnego pobytu na terytorium Polski jest niepo-
réwnywanie nizsza, niz w innych panstwach cztonkowskich'®.

Odnoszac si¢ do drugiej ze wspomnianych przestanek wskaza¢ nalezy, ze
w trakcie prac nad nowelizacja ustawy o cudzoziemcach podkreslano, ze regu-
laryzacja z 2003 r. byla pierwsza taka akcja przeprowadzana w Polsce. Oma-
wiany drugi etap regularyzacji miat by¢ skierowany do oséb, ktére z réznych
wzgledéw baty sie skorzysta¢ z regularyzacji przeprowadzonej w 2003 r.'.

Ostatecznie w uzasadnieniu do wspomnianej uchwaty Senatu'®’ pod-
kreslono, ze regularyzacja z 2007 r. skierowana byta do cudzoziemcéw prze-

bywajacych na terytorium Polski nieprzerwanie od 1 stycznia 1997 r., kt6-

184 Druk Senatu Rzeczypospolitej Polskiej V kadencji nr 1715 z dnia 14 maja 2007 1.

185 Biuletyn z posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych (nr 103), nr
1969/V kad., 22 maja 2007 r., s. 7 (tekst bez autoryzacji).

186 Ibidem, s. 3 1 n. 1 uwagi wezesniejsze dotyczace nieufnosci cudzoziemeéw do orga-
néw panstwa przeprowadzajacego regularyzacie.
87 Druk Senatu Rzeczypospolitej Polskiej V kadencji nr 1715 z dnia 14 maja 2007 .
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rych pobyt na tym terytorium w dniu wejscia w zycie ustawy byt niezgodny
z przepisami'®®. Pamigtajac, ze ustawa weszta w zycie 20 lipca 2007 r. wska-
zaé nalezy, ze adresatem tej regularyzacji byty osoby, ktére nie przystapity
do regularyzacji w 2003 r. cho¢ spetnialy wéwczas przestanki, od ktérych
uzaleznione bylo uzyskanie zezwolenia w opisywanym trybie. Regulary-
zacja z 2007 r. nie objeta wiec takze tych cudzoziemcéw, ktérzy w 2003 r.
ztozyli wniosek o zalegalizowanie pobytu na terytorium Rzeczpospolite;j,
ale uzyskali decyzj¢ odmowna w przedmiotowej sprawie. Powodem wpro-
wadzenia omawianej przestanki negatywnej byta che¢ wyraznego podkre-
§lenia, ze regularyzacja z 2007 r. jest kontynuacja regularyzacji z 2003 r.
i ze w przeprowadzaniu akcji regularyzacyjnych nie ma w Polsce automa-
tyzmu'®. Ponadto, miata ona podkresli¢, iz kolejne nowelizacje przepiséw
dotyczacych cudzoziemeéw nie beda powiazane z regularyzacja. W trak-
cie prac nad wspomniang ustawa wielokrotnie podkreslano, ze kryterium
podmiotowe ustawy zawezone jest do tych cudzoziemcéw, ktérzy w 2003 r.
spetniali wszystkie warunki formalne, od ktérych uzaleznione byto uzyska-
nie zezwolenie na pobyt, jednakze o takie zezwolenie nie wystapili.
Pamieta¢ takze nalezy, iz - podobnie jak w trakcie regularyzacji z 2003 r. -
zezwolenia udzielano tylko tym cudzoziemcom, ktérych pobyt na terytorium
Polski nie powodowat zagrozenia dla obronnosci lub bezpieczeristwa paristwa
albo bezpieczeristwa i porzadku publicznego, albo obcigzenia dla budzetu pari-
stwa. Pobyt cudzoziemca nie még} takze narusza¢ interesu Rzeczypospolitej.
Do uzyskania zezwolenia w omawianym trybie niezb¢dne byto zto-
zenie wniosku o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas ozna-
czony w terminie 6 miesi¢gcy od dnia wejScia w Zycie ustawy i wskaza-
nie lokalu mieszkalnego (oraz przedstawienie tytutu prawnego do jego
zajmowania), w ktérym cudzoziemiec zamierzal przebywaé. Niezwykle

istotng przestanka byl wymég posiadania przyrzeczenia wydania zezwo-

188 Art. 18 ustawy o cudzoziemcach z 13 czerwca 2003 r.

18 Biuletyn z posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych, op. cit., s. 7.
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lenia na pracg na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej albo pisemnego
o$wiadczenia pracodawcy o zamiarze zatrudnienia wnioskodawcy lub po-
wierzenia mu wykonywania innej pracy zarobkowej, lub petnienia funkcji
w zarzadach oséb prawnych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, jeze-
li zezwolenie na prace nie jest wymagane, lub posiadanie dochodéw lub
mienia wystarczajacego na pokrycie kosztéw utrzymania wnioskodawcy
i cztonkéw rodziny pozostajacych na jego utrzymaniu w tym kosztéw le-
czenia bez potrzeby korzystania ze wsparcia materialnego ze $rodkéw po-
mocy spotecznej przez okres roku.

Podobnie jak w 2003 r. takze i w 2007 r. cudzoziemcom i osobom
objetym wnioskiem o zalegalizowanie pobytu wydawano wizy pobyto-
we na okres do zakoriczenia postgpowania w pierwszej instancji w spra-
wie udzielenia zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony'”.

Cudzoziemcom, ktérych status pobytowy zostal uregulowany wy-
dawano zezwolenie na zamieszkanie na okres roku.

Zdaniem M. Bienieckiego kryteria przyjete w czasie regularyzacji
w 2007 r. byly zbyt wygérowane i dlatego nie rozwigzata ona problemu
duzej (zdaniem autora) liczby cudzoziemcéw przebywajacych na tery-
torium Polski wbrew przepisom a liczba oséb, ktérych pobyt zostat za-

legalizowany byta niewielka™".

¢) Skala regularyzacji na terytorium Polski

Jak podkreslono w trakcie posiedzenia Komisji Administracji i Spraw
Wewnetrznych na mocy regularyzacji przeprowadzonej w 2003 r.w Polsce
na podstawie ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach wnioski
o zalegalizowanie statusu pobytowego ztozyto 3.508 cudzoziemcéw. Naj-

wigcej wnioskéw ztozyli obywatele Armenii (1.626 wnioskéw) 1 Wiet-

190 Art. 18 ust. 4 ustawy z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz
niektérych innych ustaw.

91 M. BIENIECKI, Op. Cit., s. 2.
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namu (1.341 wnioskéw), ktérzy tacznie ztozyli 54% wnioskéw. Sposréd
2.413 cudzoziemcéw, ktérym wydano pozytywne decyzje najwiecej pozy-
tywnych decyzji o zalegalizowaniu pobytu wydano obywatelom Armenii
(1.052) i Wietnamu (1.001). Pozytywne decyzje wydane cudzoziemcom
pochodzacym z tych krajéw stanowily tacznie 85% wszystkich pozytyw-
nych decyzji. Nieznacznie rézniace si¢ dane dotyczace liczby wnioskéw
i udzielonych zezwoleri w trakcie regularyzacji przeprowadzonej w Polsce
w 2003 r. podaja I. Wrébel™ i Biuletyn Migracyjny™”.

Mbéwiac o regularyzacji z 2007 r. wskazaé nalezy, iz liczba cudzo-
ziemc6w, ktérzy ztozyli wnioski o zalegalizowanie pobytu na terytorium
Polski, byta niewielka. Powotujac si¢ na dane Urze¢du do Spraw Cudzo-
ziemcéw, ICMPD™* podaje, ze wnioski ztozyto 2.022 cudzoziemcéw
w tym 1.125 obywateli Wietnamu, 574 obywateli Armenii, 114 oby-
wateli Ukrainy i 43 obywateli ChRL. Obywatele tych krajéw stanowili
prawie 92% wszystkich wnioskodawcéw. W trakcie omawianej regula-
ryzacji pozytywne decyzje w sprawie o zalegalizowanie pobytu na tery-
torium Polski otrzymato 177 cudzoziemcéw (co stanowi 8,75% wnio-
skodawcéw) w tym 102 obywateli Armenii, 26 obywateli Wietnamu, 12
obywateli Ukrainy i 10 obywateli Mongolii.

Odmienne dane mozna znalez¢ w Biuletynie Centrum Pomocy
Prawnej im. Haliny Nie¢". Powotujac si¢ na Urzad do Spraw Cudzo-
ziemc6éw wskazano tam, iz wnioski ztozyto 1.263 cudzoziemcéw z tego
694 obywateli Wietnamu, 378 obywateli Armenii i 46 obywateli Ukra-
iny. Pozytywne decyzje wydano 93 cudzoziemcom, co stanowi 7,4%

tacznej liczby wnioskodawcéw.

192 1. WROBEL, op. cit., s.2.

19 Pierwsza abolicja w Polsce”, Biuletyn Migracyjny, 2005, nr 1,s. 1.

1% M. DZHENGOZOVA, op.cit., s. 97.

1% Biuletyn Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢, marzec/kwiecieri 2008, www.

pomocprawna.org, s. 5. Dane te réznig si¢ od danych M. Dzhengozovej, gdyz
Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢ analizie poddato dane dostepne za rok

2007, podczas gdy wnioski mozna bylo sktada¢ do 20 stycznia 2008 r.
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6.

Podsumowanie

Tematyka regularyzacji jest przedmiotem sporéw miedzy poszcze-
g6lnymi panstwami cztonkowskimi UE. O ile bowiem Traktat Amster-
damski przewidywal zharmonizowanie procedur zwigzanych z udzie-
laniem obywatelom paristw trzecich ochrony na terytorium UE, o tyle
zarzadzanie migracjami na tle ekonomicznym pozostato w gestii pafistw
cztonkowskich. Nie zmienito tego takze wejscie w zycie Traktatu z Li-
zbony. Tymczasem w kontekscie polityki UE szczegdlnie istotna jest
mozliwo$¢ dalszej migracji obywateli panistw trzecich, ktérych pobyt
zostat w trakcie regularyzacji zalegalizowany. Pamieta¢ bowiem nalezy,
iz przyznany w jednym z panstw cztonkowskich UE w drodze regula-
ryzacji status pobytowy umozliwia zgodny z przepisami pobyt na tery-
torium innych panstw tego obszaru'. Skutkowac to moze tzw. wtérny-
mi ruchami migracyjnymi.

Wydaje sie, iz motywem sktaniajacym paristwa do przeprowadzenia
regularyzacji sa ograniczone mozliwosci zgodnego z prawem rozwia-
zania problemu cudzoziemcéw przebywajacych na terytorium panstwa
bez wymaganego zezwolenia. Jak bowiem stusznie wskazuje S. Sunder-
haus, paristwa moga takich cudzoziemcéw wydalié, zalegalizowaé ich
pobyt przeprowadzajac regularyzacje, ,zignorowaé” lub tolerowaé ich
pobyt’”. W literaturze podkresla sig, ze regularyzacja powinna by¢ po-
strzegana jako jedno z narzedzi polityki migracyjnej wykorzystywa-

ne w polaczeniu z innymi narzedziami w celu usprawnienia zarzadza-

1% Por. uwagi dot. art. 5 KW.

197 5. SUNDERHAUS, 0p. cit., s. 69.
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nia migracja'®. Wtasciwie przygotowane i przeprowadzone programy
(biorace pod uwage m.in. dostgpnosé¢ wiarygodnych srodkéw dowodo-
wych, z ktérych moga skorzysta¢ wnioskodawcy, przewidujace mozli-
wos¢ przedtuzenia zezwoleni udzielanych w trakcie regularyzacji — gdy
cudzoziemcom udzielane s3 zezwolenia na pobyt czasowy, odpowied-
nio przygotowane i przeprowadzone kampanie informujace o warun-
kach zalegalizowania pobytu) moga przyczynic¢ si¢ do osiggniecia za-
mierzonych celéw.

Wskazuje si¢ tez, iz coraz skuteczniejsza kontrola przeprowadzana
na granicach panstw zniechgca cudzoziemcéw do powrotu do krajéw
pochodzenia, gdyz ich ponowny przyjazd na terytorium paristwa przyj-
mujacego jest znacznie utrudniony. Ograniczaniu tych negatywnych
konsekwencji stuzy¢ ma m.in. rozwéj migracji cyrkulacyjnej' i wpro-
wadzanie innych mechanizméw zarzadzania migracjami, umozliwia-
jacych swobodne — zgodne z przepisami — przemieszczanie si¢ migdzy
paristwem docelowym i krajem pochodzenia.

Aby z jednej strony ograniczy¢ naptyw nowych imigrantéw ocze-
kujacych na zalegalizowanie pobytu ale, z drugiej strony, pozostawi¢
mozliwo$¢ zalegalizowania pobytu cudzoziemcom spelniajacym usta-
nowione przez paristwo wymogi coraz cze¢sciej wybieranym modelem
regularyzacji jest tzw. earned regularisation. Uzaleznia ona uzyskanie ze-
zwolenia na pobyt (zwykle na czas nieokreslony) od uzyskania wymaga-
nej liczby punktéw, ktére przyznaje si¢ m.in. za wykazanie znajomosci
jezyka, posiadanie umiej¢tnosci zawodowych i zdolnoéé do integra-
¢ji. Na zebranie wymaganej liczby punktéw cudzoziemiec ma trzy lata.
W tym czasie przebywa na terytorium panstwa przeprowadzajacego re-
gularyzacje na podstawie zezwolenia na zamieszkanie na czas ozna-

czony uprawniajace do podjecia pracy, ktére udzielane jest po ztozeniu

198 Tak np. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, op. cit.,s. 2. czy s. SUNDER-
HAUS, op.cit., s. 74.

1% Por. KOM (2007) 248 wersja ostateczna.
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wniosku o uczestnictwie w programie*®. Zaleta tego typu regularyzacji
jest m.in. tryb rozpatrywania wnioskéw, ktéry pozwala uniknaé napty-
wu znacznej liczby wnioskéw w relatywnie krétkim okresie czasu. Po-
nadto, jak wskazuje A. Levinson, ocenianie spetnienia przestanek prze-
mawiajacych za zalegalizowaniem pobytu w tym trybie zmniejsza liczbe
imigrantéw, ktérych status pobytowy jest w ten sposéb legalizowany, co
moze by¢ istotne w przypadku krajéw, w ktérych przeprowadzenie re-
gularyzacji powszechnej jest niemozliwe chociazby ze wzgledéw spo-
tecznych?. Poniewaz ten typ regularyzacji skierowany jest gléwnie do
cudzoziemcéw przebywajacych przez diuzszy czas na terytorium pan-
stwa przeprowadzajacego regularyzacj¢ nalezy uznad, iz jest to mecha-

nizm dlugofalowy zarzadzania migracja. n

200 Por. A. PAPADOPOULOU, Op. cit., s. 16 i n.

21 A, LEVINSON, The Regularisation of Unauthorized Migrants..., op. cit., s.10.
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