PRZEGLAD ZACHODNI
2008, nr 2

IZABELA WROBEL
Wroctaw

REGULARYZACJA STATUSU NIELEGALNYCH IMIGRANTOW
W UNII EUROPEJSKIEJ

REGULARYZACJA - POJECIE | JEGO ZNACZENIE W PRAWIE IMIGRACYINYM

Tlumaczac na jezyk polski angielski wyraz regularize lub francuski wyraz
régulariser uzywa sie takich czasownikéw, jak ,regulowac”, ,,normowac”, ,,upo-
rzagdkowywac”. Jednak wyjasnienie podane w Cambridge Advanced Learners
Dictionary' (,zmienia¢ sytuacje lub system w taki sposéb, by byly zgodne
z Prawem”2) ujawnia nieprzettumaczalnos¢ tych wyrazow. Z punktu widzenia
dalszej analizy istotne jest takze wyjasnienie, jakim opatrzono czasownik légalisé
' oznacza on ,zezwalaé na co$ w prawie, dopuszcza¢ co$ przez prawo”3
Nieprzettumaczalno$¢ w takim samym stopniu dotyczy oczywiscie rzeczownika
régularisation (franc, régularisation). Trzeci gtéwny jezyk roboczy Unii Europejs-

le>>JCzyk niemiecki, dysponuje wiasnymi wyrazami - regeln i normalisieren, ktére
jednak - podobnie jak polskie odpowiedniki - nie oddajg istoty angielskiego
czasownika. W niemieckiej literaturze przedmiotu wystepuje wiec - odpowiednio
»Zaadaptowany” - czasownik zapozyczony z jezykow angielskiego i francuskiego
regularisieren, wraz z rzeczownikiem Regularisierung*. Rozwigzanie takie
Powinno zosta¢ przyjete réwniez w Polsce, mimo ze obecnie termin ,,regularyzacja”
u zi zdumienie laikéw i nieche¢ zajmujacych sie sprawami imigrantéw prak-
y ow, ktérzy preferujg zadomowiony w jezyku polskim termin ,legalizacja”5.

2 CD-ROM, Cambridge University Press 2003, Version 1.0.
Regularize - to change a situation or system so that it obeys laws; podany przyktad: ,, The position
ourformerly illegal workers has now been regularized'.

Légalise - to allow something by law, podany przyktad: ,,The Irish govemment announced it was
0 egalize homosexuality".
- M n™' Cyrus, Aufenthaltsrechtliche Illegalitat in Deutschland. SozialStrukturbildung
Lo e@1Se’wir*unSen ~ Politische Optionen, Nirnberg 2005; A. Sinn, A. Kreienbrink, H.D. von

6 °'Z Hlegal aufhdhige Drittstaatsangehdrige in Deutschland. Staatliche Ansatze, Profil und
0Z,a[e Situation, Nirnberg 2006.

dyskusja teoretykow i praktykéw na temat terminu ,regularyzacja” odbyla si¢ w trakcie

nurr> ».Regularyzacja imigrantéw - doswiadczenia europejskie i wnioski dla Polski", zor-
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Najlepszym w tym kontekscie argumentem przemawiajgcym na rzecz elastycznosci
jezyka polskiego jest przymiotnik ,wspélnotowy” - neologizm, ktdry pozwala
precyzyjnie przettumaczy¢ wyrazenia Community’ law i droit communautaire, cho¢
poczatkowo mogt dziwice.

Z podanym wyzej objasnieniem stownikowym koresponduje prawnicza defini-
cja regularyzacji (regularyzacji w $cistym tego stowa znaczeniu), zawarta w opinii
rzecznika generalnego Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich - jest to
naprawienie wczesniej istniejgcego stanu niezgodnosci z prawem {correction of
a pre-existing illegality)L Terminem ,regularyzacja” mozna wiec postugiwac sie
w odniesieniu do réznych dziedzin zycia spotecznego lub do réznych podmiotéw
prawa, np. do przedsiebiorstw funkcjonujacych w szarej strefie gospodarki, ktére
- skuszone ,,zachetami” (np. kilkuletnimi ulgami podatkowymi) oferowanymi przez
rzad danego panstwa - podejmujg decyzje o przeksztatceniu swego nielegalnego
statusu w legalny lub o ujawnieniu ukrywanych dotad dochoddw. Podobnie jak
w przypadku imigracji, tego typu regularyzacja jest ,specjalnoscig” wioska8
Termin régularisation wystepuje takze w nieprzettumaczonych na jezyk polski
orzeczeniach Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejski, np. w sformutowa-
niach ,wniosek o regularyzacje pobytu w Wielkiej Brytanii”9 lub ,,pézniejsza
regularyzacja swej sytuacji” 10 W tym drugim przypadku chodzi o przedsigebiorstwo,
ktére nie odprowadzito w terminie sktadek na ubezpieczenie spoteczne ani nie
zaptacito podatku we Wioszech. W innej sprawie jest mowa - w opinii rzecznika
generalnego-o regularyzacji ,,Sytuacji pracownika migrujgcego” przez naruszajacg
prawo instytucje zabezpieczenia spotecznego w panstwie cztonkowskim, ktorego
pracownik ten jest obywatelem1l

ganizowanego w dniu 2 marca 2007 r. przez Forum ,,Wymiar Sprawiedliwo$ci i Sprawy Wewnetrzne
UE” przy Centrum Europejskim - Natolin. Cze$¢ uczestnikéw seminarium, m.in. E. Boraws-
ka-Kedzierska z Departamentu Polityki Migracyjnej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji
oraz A. Pilaszkiewicz z Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej, podkreslali swdj niechetny stosunek do
tego terminu.

6 Na ten temat zob. C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1,
Warszawa 2000, s. 291.

7 Opinia rzecznika generalnego w sprawie C-353/01 P Olli Mattila v. Council of the European
Union and Commission o fthe European Communities, strony internetowe Trybunatu Sprawiedliwosci,
http://curia.eu.int.

8 Zob. Italy's Report on Economic Reform - 2001, Rome 2001, s. 9; Italy’ Stability Programme,
Rome 2001, s. 15.

9 Orzeczenie w sprawie C-37/98 The Queen and Secretary o fStatefor the Home Department, ex
parte: Abdulnasir Sava, strony internetowe Trybunatu Sprawiedliwosci, http://curia.eu.int.

10 Orzeczenie w sprawie La Cascina Soc. coop, art, Zilch Srt (C-226/04) v. Ministero della Difesa,
Ministero dell’Economia e delle Finanze, Pedus Service, Cooperativa Italiana di Ristorazione soc. coop.
arl (CIR), Istituto nazionale per | ‘assicurazione contro gli infortuni sul lavoro (INAIL), and Consorzio
G.f.M. (C228/04) v. Ministero della Difesa, La Cascina Soc. coop, arl, strony internetowe Trybunatu
Sprawiedliwosci, http:// curia.eu.int.

1 Opinia rzecznika generalnego w sprawie C-118/00 Gervais Larsy v. Institut national
d ‘assurances sociales pour travailleurs indépendants (Inasti), strony internetowe Trybunatu Sprawied-
liwosci, http://curia.eu.int.
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Komisja Europejska przez regularyzacje statusu nielegalnego imigranta rozumie
uznaniowg decyzje o przyznaniu mu prawa pobytu na terytorium danego panstwal2
W opinii A. Levinson, ,regularyzacja oferuje migrantom, ktérzy sg w kraju
niezgodnie z przepisami, mozliwos$¢ zalegalizowania swego statusu rezydenta, bez
wzgledu na to, czy nastepuje to na czasowej, czy statej podstawie” 13 Jak piszg
J- Apap, Ph. de Bruycker i C. Schmitter, w aktach normatywnych dotyczacych
cudzoziemcOw przez regularyzacje rozumie si¢ udzielenie przez panstwo zgody na
pobyt osobie posiadajgcej obce obywatelstwo i przebywajgcej na terytorium tego
panstwa nielegalnie. Nalezy zgodzi¢ sie¢ z wymienionymi autorami, ze kluczowym
elementem przy formulowaniu definicji regularyzacji jest fakt, iz prawo pobytu
otrzymuje cudzoziemiec, ktory juz przebywa nielegalnie na terytorium danego
panstwa. Pojecie to nie odnosi sie zatem do wydawania zezwolenia na pobyt osobie,
ktéra nie dysponuje nim lub je utracita, lecz ktéra ma prawo przebywaé na
terytorium danego panstwa. Taka sytuacja wystepuje czesciej, niz powszechnie sie
uwaza, z powodu koniecznosci dopetnienia pewnych formalnosci (np. zamel-
dowania sie lub poinformowania odpowiednich organéw o swej obecnosci) i nie jest
w rzeczywistosci réwnoznaczna z nielegalnym pobytem, gdyz osoba znajdujgca sie
w takiej sytuacji nie podlega deportacji, lecz jedynie drobnej karze, takiej jak
grzywna. W wezszym rozumieniu, nielegalnymi imigrantami sg wytacznie te osoby,
ktore przebywajg w danym panstwie bez prawa pobytu, nie za$ te, ktore majg prawo
Pobytu, lecz nie posiadajg odpowiednich dokumentéw. Konsekwencja takiego
ujecia zagadnienia nielegalnej imigracji jest stosowanie terminu ,regularyzacja”
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej w odniesieniu do obywateli panstw
trzecich, a nie obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej czy szerzej
Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Nawet jesli nieliczne ograniczenia i wa-
mnki, jakie ci ostatni wcigz muszg spetnic, by skorzysta¢ ze swobody poruszania
SG, sprawiajg, ze mimo wszystko moga oni przebywa¢ we Wspélnocie nielegalnie,
mozliwos¢ zaistnienia takiej sytuacji jest stosunkowo niewielkal4

J- Apap, Ph. de Bruycker i C. Schmitter uwazajgjednak, ze przyjete w ustawoda-
wstwach krajowych definicje regularyzacji wymagajg uscislenia. Punktem wyjscia
swych rozwazan definicyjnych czynig rozréznienie miedzy sytuacjg studenta
Zagranicznego, ktéry wydtuzyt swe studia o rok bez wymaganego odnowienia
zezwolenia na pobyt, a sytuacjg imigranta, ktory przez wiele lat mieszkat w ukryciu
na terytorium danego panstwa, nawet jesli wjechat na nie legalnie, np. na podstawie
w>zy turystycznej. Jesli w pierwszym przypadku student w koricu otrzyma nowe

Komunikat Komisji w sprawie priorytetdbw politycznych w walce z nielegalng imigracja
0 ywateli panstw trzecich, Bruksela, 19.7.2006 r,, KOM(2006) 402 wersja ostateczna, s. 8.
A. Levinson, The Régularisation of Unauthorized Migrants: Literature Survey and Country
étudiés, Oxford 2005, s. 4.
Un' 7~ ~PaP>Ph. de Bruycker, C. Schmitter, Régularisation of Illégal Aliens in the European
. rggg Summary Report o fa Comparative Study, ,,European Journal of Migration and Law” 2000, vol. 2,
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zezwolenie na pobyt, bedzie to bardziej przypomina¢ przedtuzenie pobytu niz
regularyzacje, podczas gdy w drugim przypadku rzeczywiscie nastapi regularyza-
cja. W sensie prawnym obie operacje odpowiadajg pojeciu ,regularyzacja”.
Cytowani autorzy proponujg wiec stosowacé ten termin do osob, ktére nie moga
korzysta¢ z prawa pobytu na mocy przepiséw dotyczacych cudzoziemcow (np.
0s6b, ktére ubiegaly sie o azyl, lecz go nie uzyskaly, natomiast otrzymaly
zezwolenie na pobyt z tego powodu, ze zbyt dtugo czekaty na decyzje) oraz do oséb,
ktdre mogtyby skorzysta¢ z prawa pobytu na mocy odpowiednich przepiséw, lecz
nabywaja je wowczas, gdy taka mozliwos¢ w praktyce juz nie istnieje (np.
pracownikdw, ktérym przyznano prawo pobytu w panstwie nieprzewidujgcym, co
do zasady, takiej mozliwosci dla nowych imigrantéw ubiegajacych si¢ o zgode na
pobyt z zagranicy). Regularyzacja nie powinna by¢ przy tym postrzegana jako
dopetnienie wymaganych formalnosci, jak ma to miejsce w przypadku oséb
korzystajacych z prawa pobytu na tej podstawie, ze spetniajg wszystkie warunki
okreslone w przepisach prawnych, lecz mimo to same uwazajg sie za przebywajace
nielegalnie na terytorium panstwa przyjmujacego z tego powodu, iz nie wystapity
0 potwierdzenie swego prawa przed przybyciem do danego panstwa. Do sytuacji
takiej dochodzi czesto przy tgczeniu rodzin imigranckich1a

Innymi terminami spotykanymi w literaturze przedmiotu i uzywanymi zamien-
niel§ a niekiedy tgczniels sg legalizacja, amnestia i abolicja, chociaz kazdy z nich
oddaje jedynie czesciowo istote regularyzacji, gdyz wskazuje pewien jej element
lub okre$la jeden z jej etapdw. Rzadziej miejsce trzech wspomnianych pojeé
bliskoznacznych zajmuje ,,normalizacja” 18 najblizsza - jak sie wydaje - znaczeniu
regularyzacji, aczkolwiek czeSciej wystepujagca w jezyku potocznym niz prawnym
1prawniczym. Zgodnie z uwagami poczynionymi na wstepie, termin ,legalizacja
pobytu” odnosi sie do wszystkich cudzoziemcOw pragngcych przebywa¢ w danym
panstwie zgodnie z prawem, natomiast termin ,regularyzacja” jest uzywany
w stosunku do oséb bedgcych nielegalnymi imigrantami, ktorych pobyt zostaje
zalegalizowany.

15 Ibidem, s. 265.

16 Zob. np. D.G. Papademetriou, K. O’Neil, M. Jachimowicz, Observations on Regularization
and the Labor Market Performance of Unauthorized and Regularized Immigrants, Washington 2004,
s. 2; A. Pellegrino, Migrationfrom Latin America to Europe: Trends and Policy Challenges, Geneva
2004, IOM Migration Research Series, No. 16, s. 23; A. Sinn, A. Kreienbrink, H.D. von
Loeffelholz, op. cit, s 96; A. Wainar, Europeizacja polskiej polityki wobec cudzoziemcéw
1990-2003, Warszawa 2006, s. 192.

Ph. Martin, S. Martin i F. Pastore piszag w jednym miejscu o ,programach amnestyjnych”
(amnesty programmes), a w innym - o ,programach regularyzacyjno-legalizacyjnych” (regularization-
-legalization programmes) (Ph. Martin, S. Martin, F. Pastore, Best Practice Options: Albania,
»International Migration” 2002, Vol. 40, No. 3, s. 1in.).

Zob. A. Levinson, Why Countries Continue to Consider Regularization, September 1, 2005,
http:// www.migrationinformation.org/Feature/display.cfrn71D=330.
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Pojecia ,,abolicja” i ,,amnestia” wyksztalcity sie na gruncie prawa karnego.
Pierwsze z nich oznacza ,,zaniechanie wszczecia postepowania karnego w sprawach
o0 przestepstwa okre$lone w przepisach abolicyjnych lub umorzenie wszczetego juz,
eecz jeszcze nie zakonczonego procesu” 19 Drugie - ,,akt utaskawienia, wedtug
ktérego wymienione w nim kary za okre$lone przestepstwa, wymierzone prawo-
mocnymi wyrokami, ulegajg darowaniu w catosci lub w czesci badz zamienione
zostajg na fagodniejsze kary”20. Abolicja tym rozni sie wiec od amnestii, ze ta
ostatnia dotyczy kar juz orzeczonych prawomocnym wyrokiem. Na potrzeby
zwigzane z akcjami regularyzacyjnymi abolicjg mozna nazwa¢ nakaz niewszczyna-
ma albo umorzenia postepowania zwigzanego z naruszeniem prawa popetnionym
przed wydaniem przepiséw zawierajgcych powyzszy nakaz, za$ amnestig - nakaz
catkowitego lub czeSciowego darowania kary oraz jej prawnych nastepstw w stosun-
ku do osob, ktore dopuscity sie pewnych kategorii naruszen prawa.

Tak rozumiane abolicja i amnestia sg elementami kazdej akcji regularyzacyjnej.
W zaleznosci od przebiegu takiej akcji i sytuacji danego imigranta, nie wszczyna si¢
ani me prowadzi postepowania administracyjnego w sprawie wydalenia, nie
wykonuje sie decyzji o wydaleniu, nie dokonuje sie zatrzymania, a zatrzymanego
cudzoziemca zwalnia sie, nie wszczyna sie ani nie prowadzi sadowego po-
stepowania w sprawie umieszczenia cudzoziemca w strzezonym os$rodku albo
zastosowania wobec niego aresztu w celu wydalenia, nie umieszcza sie w strzezo-
nym osrodku ani nie stosuje sie aresztu w celu wydalenia badz zwalnia sie
w Przypadku zastosowania ktorego$ z tych Srodkow. W uproszczeniu mozna
Przyja¢, ze akcje regularyzacyjne, mimo ich znacznego zréznicowania, dziela sie na
trzy fazy: pierwsza - od dnia rozpoczecia przyjmowania wnioskéw przez wiasciwe
organy do dnia, w ktérym uptywa przewidziany na ich skladanie termin wskazany
w Przepisach regularyzacyjnych, drugg - od momentu ztozenia przez danego
'migranta wniosku o uregulowanie pobytu do momentu wydania decyzji w tej
sprawie i trzecig, rozpoczynajacg sie wraz z wydaniem pozytywnej decyzji

nczacej postepowanie. Pierwszg faze mozna nazwac przede wszystkim amnestia,
yz panstwo nie wydala nielegalnych imigrantow (cho¢ takze nie wszczyna
Postepowan przeciwko nim), drugg za$ - regularyzacjg wstepng, gdyz na czas
oczekiwania na wydanie decyzji w jego sprawie cudzoziemiec otrzymuje ze-
zwolenie na pobyt, np. w postaci tzw. biatej karty (Grecja, 1998 r.) lub wizy
{ ytowej (Polska, 2003 r.). Jesli wniosek cudzoziemca nie zostanie uwzgledniony,
zie on musiat opusci¢ terytorium danego panstwa, nie uczestniczac we wias-
ciwej regularyzacji2l. W przeciwnym razie panstwo przyjmujgce ,zapomni”

D ®°-iarski w: Leksykon prawniczy, pod red. U. Kaliny-Prasznic, Wroctaw 1999, s. 9.

X Ibidem, s. 24

-poi.

terytori cudzoziemiec moze oczywiscie podja¢ ryzyko dalszego nielegalnego przebywania na
sje Nane§° panstwa, lecz bedzie to trudniejsze z uwagi na fakt, ze w wyniku ztozenia wniosku stat

zialny dla organéw wiasciwych w sprawach jmigracyjnych.
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0 wczesniejszym nieprzestrzeganiu prawa przez imigranta i wyda mu dokument
upowazniajacy do legalnego pobytu na swym terytorium. Warto jednak podkresli¢,
ze w Polsce przyjeto takie rozwigzanie, iz w przypadku, gdy imigrant opuscit jej
terytorium w terminie okreSlonym w decyzji o odmowie udzielenia zezwolenia na
zamieszkanie na czas oznaczony, jego danych nie umieszczano, co do zasady,
w wykazie cudzoziemcoéw niepozadanych. Réwniez w takich sytuacjach panstwo
polskie ,puszczato w niepamie¢” fakt naruszenia prawa przez cudzoziemca, nie
zamykajac mu drogi do ponownego wjazdu na swe terytorium. Mozna bylo wiec
mowi¢ o abolicji zarbwno w przypadku decyzji pozytywnej, jak i negatywnej. Etapy
procedury regularyzacyjnej sgjednak roznie nazywane i réznie interpretowane.
Na przyktad, zdaniem N.P. Glytsosa, kraje przeprowadzajgce akcje regularyza-
cyjne oferujg czasowg amnestie wszystkim, ktdrzy ubiegajg sie o legalizacje pobytu.
Faza czasowej amnestii, wyrézniona przez tego autora na przyktadzie greckich akcji
regularyzacyjnych z lat 1998 i 200122 miataby trwaé¢ od momentu ztozenia wniosku
0 legalizacje pobytu do momentu faktycznego otrzymania zezwolenia na pobyt
(w tym przypadku tzw. zielonej karty). W pierwszej fazie regularyzacji, fazie
amnestii, znajdujacy sie na terytorium greckim nielegalni imigranci otrzymywali
tzw. biakg karte, uprawniajgca do pobytu i pracy przez okres do roku i nieodnawial-
na. Nastepnie tylko cze$¢ z nich byfa w stanie spetni¢ warunki uzyskania zielonej
karty lub nadal wykazywala zainteresowanie jej otrzymaniem23 W Swietle przed-
stawionych wyzej uwag, przez faze amnestii mozna rozumieé takze okres rejestracji
nielegalnych imigrantéw (trwajacy pie¢ miesiecy w 1998 r. i dwa - w 2001 r.),
podczas ktérego policja nie dokonywata aresztowan dla celéw deportacji lub
wydalenia i zwalniata wszystkich nielegalnych imigrantéw zatrzymanych w tych
celach4 Tak pojmowana czasowa amnestia obejmowata wiec wszystkich nielegal-
nych imigrantdw, nie za$ tylko tych, ktérzy zamierzali zalegalizowaé swoj pobyt.
To drugie rozumienie terminu ,,amnestia” wydaje sie bardziej prawidtowe, gdyz
po zarejestrowaniu sie imigrant nabywa przejSciowe prawo pobytu na terytorium
danego panstwa, co kladzie kres jego nielegalnemu statusowi. Juz na tym etapie,
a nie z chwilg uzyskania ,,docelowego” zezwolenia na pobyt, konczy sie amnestia.
Ponadto, pierwszy sposob definiowania amnestii wyklucza z jej zakresu osoby,

2 Szerzej na temat pierwszej regularyzacji w Grecji zob. G. Lazaridis, J. Poyago-Theotoky,
Undocumented Migrants in Greece: Issues ofRegularization, ,International Migration” 1999, Vol. 37,
No. 4, s. 726 in. Na temat drugiej regularyzacji w Grecji zob. R. Fakiolas, Regularising undocumented
immigrants in Greece: procedures and effects, ,,Journal of Ethnic and Migration Studies" 2003, Vol. 29,
No. 3, s. 542 in.

2 N.P. Glytsos, Steppingfrom lllegality to Legality and Achancing towards Integration: The Case
of Immigrants in Greece, , The International Migration Review” 2005, Vol. 39, No. 4, s. 826 i n,;
J. Cavounidis, Migration in Southern Europe and the Case of Greece, ,,International Migration” 2002,
Vol. 40, No. 1, s. 47; R. Fakiolas, The Second Legalization o fthe Illegal Immigrants in Greece, , The
International Migration Review” 2003, vol. 37, No. 4, s. 1293 i n.

24 Por. R. Fakiolas, The Second Legalization..., s. 1294.
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ktore nie zalegalizowaly swego pobytu, ale skorzystaty z akcji regularyzacyjnej
w tym sensie, ze np. zostaly zwolnione z aresztu. W fazie przejSciowej, miedzy
rejestracjag a peing legalizacjg, oczekuje sie jednak, ze dana osoba wystagpi
0 ,docelowe” zezwolenie na pobyt, czyli o wtasciwa regularyzacje swego statusu.
Dopiero gdy to nastgpi, mozna mowi¢ o abolicji, czyli ,,puszczeniu w niepamieé”
faktu naruszenia przez imigranta prawa panstwa przyjmujacego. Nalezy jednak
pamietac, ze istotg regularyzacji nie jest amnestia czy abolicja, lecz przyznanie
nielegalnemu imigrantowi prawa pobytu i wielu innych zwigzanych z nim
Praw, m.in. prawa do podjecia pracy, co jest dodatkowym argumentem za
tym, by nie traktowa¢ terminéw ,amnestia” czy ,abolicja” jako synonimow
wyrazu ,regularyzacja”.

REGULARYZOWAC CZY NIE?

Mimo ze niektore z panstw cztonkowskich Wspolnot Europejskich/Unii Euro-
pejskiej od kilku juz dekad dokonujg regularyzacji statusu nielegalnych imigrantow
przebywajacych na ich terytoriach, zdania na temat tego typu operacji sg po-
dzielone, a wnioski ptyngce z przeprowadzonych analiz niejednoznaczne. Nie
w petni jednak mozna zgodzi¢ sie z opinig Komisji Europejskiej, ze ,brakuje
miarodajnych dowoddéw i aktualnych informacji”2 poniewaz sa gromadzone
1Publikowane dane statystyczne dotyczace poszczeg6lnych akcji, powstajg opraco-
wania naukowe, cho¢ jeszcze nie tak liczne i niezbyt obszerne, po$wiecone
regularyzacji w wybranych panstwach cztonkowskich, a nawet przeprowadzone juz
zostaty pierwsze analizy poréwnawcze, ktérych wyniki ujeto w forme raportow
naukowych. Z pewnoscig zaplanowane przez Komisje na 2007 r. rozpoczecie badan
nad obecnymi krajowymi dziataniami regularyzacyjnymi i ich skutkami jest
wiasciwym krokiem, zaktadajac, ze badania te przybiorg kompleksowy charakter
i uwzglednig og6lnoeuropejski wymiar tego typu przedsiewzie¢. Wyniki najnow-
szych badan postuza za podstawe przysziej dyskusji o zasadnosci stworzenia na
Poziomie Unii Europejskiej wspélnych ram prawnych dla regularyzacji.

Nie ulega watpliwosci, ze z uwagi na istnienie rynku wewnetrznego (aspekt

onomiczny) oraz obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (aspekt
Pozaekonomiczny) skutki akcji regularyzacyjnych mogg mie¢ charakter trans-
graniczny, tzn. mogg wywiera¢ wplyw na sytuacje spoteczng i gospodarczg
w innych panstwach cztonkowskich, m.in. w wyniku zniesienia kontroli oséb na
granicach wewnetrznych obszaru Schengen i fatwosci przemieszczania sie po nim,
Przyznania rezydentom diugoterminowym Wspoélnoty Europejskiej prawa do za-
mieszkania w panstwie cztonkowskich innym niz to, ktére nadato taki status, czy
otwarcia drogi do nabycia obywatelstwa Unii Europejskiej poprzez - przyspieszong

Komunikat Komisji w sprawie priorytetdw politycznych w walce z nielegalng imigracja..., s. 9.
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nierzadko - naturalizacje, bedacg konsekwencjg wczes$niejszego uregulowania
pobytu nielegalnego imigranta.

W 2004 r., w komunikacie dotyczacym powigzan miedzy legalng i nielegalng
imigracja, Komisja Europejska zaproponowata wypracowanie wsp6élnej koncepcji
regularyzacji, ktora mogtaby opierac sie na zasadzie, iz nalezy unika¢ duzych akcji
lub ograniczy¢ je do sytuacji zupeinie wyjgtkowych, gdyz - zdaniem Komisji
- dotychczasowe do$wiadczenia potwierdzaja trafno$¢ pogladu, ze regularyzacja
nie powinna by¢ traktowana jako instrument kontroli przeptywow migracyjnych,
albowiem w praktyce czesto prowadzi do negatywnych skutkéw w innych niz
polityka jmigracyjna dziedzinach2. Do powyzszego wniosku nalezy podchodzi¢
z duzg ostroznoscig, gdyz ustalenia samej Komisji sktaniajag do glebszego za-
stanowienia sie nad tg kwestig.

Zdaniem Komisji, dziatania regularyzacyjne mogg by¢ postrzegane jako ,,czyn-
nik, ktéry umozliwia rozwoj procesu integracji [imigrantow - 1.W.], lecz takze jako
zacheta dla dalszej nielegalnej imigracji”. Jednocze$nie nawet negatywne skutki
regularyzacji nalezy poréwna¢ z problemami, jakie wiagzg sie z duzg liczbg
nielegalnych rezydentéw w panstwach cztonkowskich. Komisja przypomniata, ze
nielegalni imigranci sg chronieni powszechnymi standardami ochrony praw czio-
wieka i powinni korzysta¢ z pewnych praw podstawowych, jak pomoc medyczna
w naglych przypadkach czy edukacja na poziomie podstawowym dla dzieciZ2r.
Grupa ta nie jest takze wytaczona z zakresu podmiotowego aktow odnoszacych sie
konkretnie do imigrantdw, jak np. Miedzynarodowej konwencji o ochronie praw
wszystkich pracownikéw migrujagcych i cztonkéw ich rodzin28 ktora zawiera
odrebne postanowienia dotyczace nielegalnych imigrantéw oraz zakazuje dys-
kryminacji z powodu statusu jmigracyjnego2, cho¢ gwarantuje poziom ochrony
poréwnywalny z tym, jaki wynika z Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodar-
czych, Spotecznych i Kulturalnych, co jest traktowane jako argument przeciwko
zasadnosci jej ratyfikowania30. Ochrona przewidziana prawem miedzynarodowym
jest jednak w duzym stopniu fikcyjna, gdyz dostep do praw ogranicza obawa
nielegalnych imigrantéw przed kontaktami z organami danego parnstwa, niosgcymi

2% Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego i Komitetu Regiondéw. Badanie powigzan miedzy migracja legalng a nielegalna,
Bruksela, 4.6.2004 r., KOM(2004) 412 wersja korcowa, s. 20.

Z7 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European
Economie and Social Committee and the Committee of the Régions on immigration, intégration and
employment, Brussels, 3.6.2003, COM(2003) 336 final, s. 26.

~ Konwencja ta zostata przyjeta w 1990 r. i weszta w zycie w 2003 r. w panstwach, ktére ja
ratyfikowaly. Wsréd nich nie znalazto sie do konca 2006 r. zadne panstwo cztonkowskie Unii
Europejskiej, chociaz Komisja Europejska wezwata do ratyfikacji konwencji ONZ.

s C. Dauvergne, Sovereignty Migration and the Ruie ofLaw in Global Times, ,,The Modem Law
Review” 2004, Vol. 67, No. 4, s. 612.

P R- Cholewinski, The EU Acquis on Irregular Migration: Reinforcing Security at the Expense of
Rights, ,,European Journal of Migration and Law” 2000, Vol. 2, s. 397.
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z sobg grozbe zidentyfikowania, udowodnienia naruszenia prawa i wydalenia3l
Potwierdzeniem zasadnosci tej obawy jest chocby wykorzystywanie przez wiadze
francuskie szkolnych rejestrow w celu odnalezienia rodzicdw i innych krewnych
matoletnich nielegalnych imigrantéw i wydalenia catych rodzin® Nalezy takze
mie¢ na uwadze, ze nielegalni imigranci sg czesto ofiarami sieci handlarzy ludzmi
lub sg wyzyskiwani przez pracodawcow3l Dlatego, jak zauwazyta powotana do
zycia przez Komisje Europejskg Sie¢ Niezaleznych Ekspertdw ds. Praw Pod-
stawowych (EU Network oflIndependent Experts on Fundamental Rights), ,,regula-
ryzacja stanowi wkiad zardbwno w promowanie praw podstawowych, jak i w zwal-
czanie przestepczosci zorganizowanej34’.

W kontekscie rozwazan nad regularyzacjg warto zauwazyé, ze zaden z aktow
prawa miedzynarodowego publicznego nie odnosi sie wprost do tego zagadnienia,
jednakze rdwniez zaden z nich nie zamyka drogi do takiego rozwigzania, wrecz je
wskazujac. Konwencja Organizacji Narodéw Zjednoczonych stwierdza ostroznie,
ze prawa przyznane nielegalnym imigrantom w jej czesci Il nie pociggajg za sobg
regularyzacji ich sytuacji (art. 35). Nastepnie instruuje wszakze panstwa-strony, ze
w wypadku brania pod uwage mozliwosci regularyzacji statusu nielegalnych
imigrantéw powinny nalezycie uwzgledni¢ okolicznosci ich wjazdu, dtugos¢ pobytu
w panstwie zatrudnienia i inne istotne kwestie, w szczegdlnosci zwigzane z sytuacjg
rodzinng (art. 69 ust. 2). Miedzynarodowa Organizacja Pracy pozostawia uznaniu
panstw uregulowanie statusu nielegalnych imigrantéw3, zalecajac jednoczes$nie3
ze powinni by¢ oni informowani o tym, czy ich status zostanie uregulowany, czy tez
nie, tak szybko, jak to mozliwe3r.

Komisja Europejska badata efektywno$¢ programéw regularyzacyjnych z punk-
tu widzenia zarowno zainteresowanych imigrantéw, jak i panstwa przyjmujgcego.
Ogolny wniosek byt taki, ze regularyzacje dokonywane na szeroka skale majg
wPtyw na wiele sfer zycia spotecznego, poniewaz rzady muszg zapewni¢ sobie

Por. K. Mohr, Stratifizierte Rechte und soziale Exklusion von Migranten im Wohlfahrtsstaat,
»Zeitschrift fur Soziologie” 2005, Jg. 34, Heft 5, s. 389.
S Francja: Polowanie na dzieci ,,nielegalnych” imigrantéw, ,Biuletyn Migracyjny” 2006, nr 8,

La ” ~°r Sousa, The New Portuguese Immigration Act, ,,European Journal of Migration and
,aW 7002,y 0| 47s jq jsja ten tema( zojj takze Report ofthe EU Network o fIndependent Experts on
amen,al Rights on the Situation of Fundamental Rights in the European Union and Its Member
es™in 2005: Conclusions and Recommendations, Brussels 2005, s. 66.
Report of the EU Network of Independent Experts on Fundamental Rights on the Situation of
n 35nental lights in the European Union and Its Member States in 2005..., s. 67.

,°'5-art- 9 ust. 4 Konwencji dotyczacej migracji w niegodnych warunkach oraz promowania
2j  ,Sszans mtraktowania pracownikéw migrujacych (Konwencji nr 143). Konwencje te ratyfikowato
15 [>anstw’ w ‘ym trzy panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej: Portugalia, Szwecja i Wiochy (stan na
ten aj"®° r)- Art. 1konwencji stanowi, ze kazdy cztonek MOP, na terytorium ktérego obowigzuje

a t, bedzie respektowaé podstawowe prawa cztowieka wobec wszystkich pracownikéw migrujacych.
37 ~°'3 Par- 8 ust. 1IRekomendacji MOP nr 151.
R- Cholewinski, op. cit., s. 401.
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poparcie najwazniejszych aktoréw, takich jak pracodawcy i zwigzki zawodowe33
i jednoczesnie nadal walczy¢ z nielegalng imigracja, by zyska¢ akceptacje opinii
publicznej. Wsrod bardziej szczegotowych konstatacji znalazto sie stwierdzenie, ze
programy regularyzacyjne umozliwiajg jednoczesne zalegalizowanie pobytu réz-
nych grup nielegalnych imigrantéw oraz lepsze sterowanie rozwojem spotecznym3,
gdyz dzieki nim rzady otrzymujg precyzyjne informacje na temat tego, kto
przebywa na ich terytorium40. Ponadto sg pomochym narzedziem w walce z nielega-
Inym zatrudnieniem oraz pozwalajg zwiekszy¢ wptywy do budzetu panstwa poprzez
dodatkowe podatki i sktadki na ubezpieczenie spoteczne na skutek wigczenia osob
pracujacych ,na czarno” w struktury oficjalnego rynku pracy, zakladajgc, ze
zainteresowanym uda sie utrzymac¢ dotychczasowe zatrudnienie lub znaleZz¢ nowe,
co jednak moze nie by¢ tatwe, gdyz stajg sie ,,drozsi” dla pracodawcow4l Z drugiej
strony, z tego m.in. powodu, podaje sie w watpliwos¢ efektywnos¢ dziatan
regularyzacyjnych w zakresie powstrzymywania nielegalnego zatrudnienia oraz
zmniejszania w diuzszej perspektywie liczby o0sdb przebywajgcych w danym
panstwie niezgodnie z prawem42 Regularyzacja moze by¢ takze postrzegana jako
dodatkowy czynnik przyciggajacy nielegalnych imigrantow43 a stuszno$¢ powyz-

38 M. Ruhs i H.-J. Chang zwracajg uwage na zmiane stanowiska zwigzkéw zawodowych wobec
regularyzacji na przetomie XX i XXI w. w takich krajach, jak Wtochy, Hiszpania czy Francja.
Poczatkowo zwigzki zawodowe byty przeciwne przyznawaniu jakichkolwiek praw nielegalnym imigran-
tom, obecnie jednak opowiadaja sie za tym, gdyz imigranci korzystajacy z praw pracowniczych stanowia
mniejsze ,,zagrozenie” (w sensie konkurencyjnosci) dla obywateli danego panstwa w zakresie wyna-
grodzen i warunkéw pracy (M. Ruhs, H.J. Chang, The Ethics of Labor Immigration Policy,
»International Organization” 2004, Vol. 58, s. 73).

P Por. D.S. Massey, K. Bartley, The Changing Legal Status. Distribution of Immigrants:
A Caution, ,,The International Migration Review” 2005, Vol. 39, No. 2, s. 472.

4 Dowodem na trafno$¢ tego stwierdzenia sg rezultaty pierwszej greckiej akcji regularyzacyjnej,
ktéra ujawnita ,istnienie” ok. 85% sposréd 800 000 - 1000 000 imigrantéw przebywajacych w Grecji
(R. Fakiolas, op. cit., s. 1292). Znaczny wzrost liczby imigrantbw w Hiszpanii miedzy 1999 r.
(800 000) a 2002 r. (1 300 000) takze jest efektem regularyzacji na duza skale przeprowadzonej
w 2001 r. Jeszcze ciekawsze sg dane dotyczace liczby obywateli panstw trzecich objetych hiszparskim
systemem zabezpieczenia spotecznego: w 1999 r. byto to 212 000 oséb, w 2002 r. - 448 000, a na koniec
2004 r. - juz 2 000 000 (J. Arango, Ph. Martin, Best Practices to Manage Migration: Marocco-Spain,
»The International Migration Review” 2005, Vol. 39, No. 1, s. 264). Zgodnie z danymi hiszpanskiego
Ministerstwa Pracy i Spraw Spotecznych (lipiec 2005 r.), bezposrednio po regularyzacji przeprowadzo-
nej w 2005 r. do systemu zabezpieczenia spotecznego wiaczono ponad 300 000 os6b (Report on the
Spanish strategy for thefuture of the pension system, Madrid 2005, s. 23).

4 Human Rights Watch i European Council on Refugees and Exiles nie majg takich watpliwosci,
twierdzac, iz regularyzacja moze by¢ $rodkiem zdobycia i utrzymania legalnego zatrudnienia” (The
Human Rights o fRefugees and Migrants: A Critique o fthe Draft General Conclusions ofthe European
Conference Against Racism, Geneva 2000, http://hrw.org/campaigns/race/statement-genconc.htm).

4: Por. D.G. Papademetriou, K. O’Neil, M. Jachimowicz, op. cit,, s. 31; A. Levinson, Why
Countries Continue...', A. Levinson, The Régularisation of Unauthorized Migrants..., s. 8.

4j Por. F. Sadiqi, Morocco: the political and social dimension of migration, w: Mediterranean
Migration 2005 report, edited by Ph. Fargues, Florence 2005, s. 229.
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szego wniosku potwierdzity doswiadczenia panstw cztonkowskich, ktore prze-
prowadzaty akcje regularyzacyjne na szerokg skale. Dziatania takie mozna uzna¢ za
»samonapedzajace sie”, gdyz czesto juz kilka lat pozniej stajg sie konieczne kolejne
Srodki 0 szerokim zasiegu. Badania nad programami regularyzacyjnymi w osmiu
panstwach cztonkowskich pokazaty, ze tego typu przedsiewziecia byly realizowane
$rednio co 6,5 roku, co jest dowodem na imigracje utrzymujaca sie na wysokim
Poziomie ijednocze$nie na wcigz duzg liczbe nielegalnych imigrantéw. Patrzac z tej
Perspektywy, trudno wszakze oczekiwaé, iz panstwa bedg cierpliwie i przez dtugi
czas tolerowaly nielegalny pobyt na swym terytorium roéznych grup obywateli
panstw trzecich44.

W poswieconych regularyzacji opracowaniach ekspertdw podkre$la sie, ze jest
°na instrumentem obosiecznym. Z jednej strony, stanowi wyraz uznania, ze panstwo
n'e moze akceptowac utrzymywania na swym terytorium oséb o nieuregulowanym
statusie i ze cze$¢ z nich moze pozosta¢ z przyczyn humanitarnych, a Scislej
2 P°wodu np. nadmiernie przediuzajgcych sie postepowan w sprawie udzielenia
azylu, albo z powodu udowodnionej zdolnosci do wnoszenia wkiadu w rozwoj
spoteczenstwa przyjmujacego. Ponadto, co szczegdlnie istotne we wspétczesnym
Swiecie, wysoce wrazliwym na kwestie bezpieczenstwa, regularyzacja jest stosun-
kowo skutecznym sposobem zmniejszenia liczby ,nieznanych” rezydentéw4s,
2 drugiej strony, powtarzajgce sie regularyzacje stanowig zty ,,sygnat”. Jesli
w opinii potencjalnych emigrantdw w panstwach wysytajgcych najprostszg droga

ostania sie do panstwa przyjmujgcego jest nielegalny wjazd i pdzniejsze zalegali-
zowanie pobytu, moze ulec zmniejszeniu efektywnos$¢ polityki majacej na celu
zredukowanie naptywu imigrantéw. Regularyzacja, aczkolwiek uzyteczna, nie
1 w,duje przyczyn problemu46. W jakim$ sensie stanowi zapewne korzystng dla
obu stron, tj. imigranta i pafdstwa przyjmujacego, alternatywe dla kosztownej
eportacji47, poprzedzonej czesto dtugim okresem réwnie kosztownego przebywa-
ta imigranta w areszcie, ktéry - podobnie jak akcja deportacyjna - jest nierzadko

no S “"omun*at Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
pofecznego i Komitetu Regiondw. Badanie powigzan..., s. 11 in.
Por. D.G. Papademetriou, The Global Struggle with Illegal Migration: No End in Sight,
, . N er * 2005, http://www.migrationinformation.org/Feature/display.cfm7ID = 336. W wyniku
tow &gUlaryzacyJnel przeprowadzonej w Hiszpanii w 2005 r., dane dotyczace zagranicznych rezyden-
0 22 yyOnia®/one P™ 2 wiejskie i miejskie rady w 2005 r., pokazaty wzrost liczby obcokrajowcéw
stanow'0 MO o0séb), co sprawito, ze tacznie odnotowano obecno$¢ 3,7 min imigrantow,
In I WIcyc ™ @ ludnos$ci Hiszpanii (National Report on Strategies for Social Protection and Social
povUsiOn 01 kingdom of Spain 2006-2008. Social Inclusion Annexes. Anex Ill. Diagnosis of the
erty and Social Inclusion. Situation in Spain. Main Tendencies, Madrid 2005, s. 61).
Migra,” ®eut‘n’ M. Canoy, A. Horvath, A. Hubert, F. Lerais, P. Smith, M. Sochacki,
betw ‘tI°n QM P uM‘c perception, Brussels 2006, s. 24. Por. European Parliament resolution on the links
g L and illegal migration and integration of migrants. Adopted on 9 June, ,,Bulletin of the
cpean Union” 2005, No. 6, http://europa.eu/bulletin/de/200506/pl04013.htm.
or- A. Levinson, Why Countries Continue...
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przyczyng powaznego zaniepokojenia o0 stan przestrzegania praw cziowieka4s
Zdaniem Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, opiniujacego projekty aktow prawa
wspolnotowego, jesli polityki przymusowych powrotow nie powigze sie ze $rod-
kami regularyzacyjnymi, liczba os6b o nieuregulowanym statusie pozostanie
niezmieniona, co doprowadzi do wzmocnienia ukrytej gospodarki oraz nasilenia
wyzysku w miejscu pracy i efektu wykluczenia spotecznego49.

Jak zauwaza R. Fakiolas, w przeciwieristwie do programdw opartych na
zaproszeniach dla wybranych grup imigrantéw, a nawet poszczegélnych osob,
na podstawie specyficznych kryteriow demograficznych lub zwigzanych z rynkiem
pracy, w przypadku regularyzacji stosowane sg wytgcznie og6lne kryteria wyboru,
takie jak data nielegalnego wjazdu, co moze pozostawia¢ poza jej zakresem
podmiotowym imigrantéw odznaczajgcych sie innymi przydatnymi cechami, np.
miodszych lub ze szczeg6lnymi umiejetnosciami, aczkolwiek regularyzacje od-
nosza sie przede wszystkich do imigrantéw ekonomicznych w wieku aktywnosci
zawodowejs) Zdarza sie takze, iz procedura regularyzacyjna jest tak skon-
struowana, ze w praktyce nie pozwala duzej liczbie imigrantow zalegalizowac
swego pobytu w panstwie przyjmujacym5l co sprawia, ze cale przedsiewziecie
mija sie z celem.

Regularyzacje przeprowadza sie zazwyczaj wowczas, gdy wewnetrzne i zewnet-
rzne $rodki kontroli zawodza i nie powstrzymuja nielegalnej imigracji, a istnienie
duzej populacji zagranicznych rezydentow i czesciowa zalezno$¢ gospodarki od
pracy imigrantéw zostaja w koricu zaakceptowane. Z jednej strony, kazda regulary-
zacja jest wynikiem kosztownej i skomplikowanej procedury, ktdra moze przybraé
posta¢ ustanowionego na dtuzej i uruchamianego co jaki$ czas mechanizmu, jak ma
to miejsce we Francji%®, lub jednorazowego przedsiewziecia, realizowanego po
dtugich przygotowaniach i ozywionych debatach, jak w Grecji w 1998 r. i 2001 r.
oraz we Wioszech, Hiszpanii i Portugalii od potowy lat 80.83 Z drugiej strony,
regularyzacja oznacza przyznanie nielegalnym imigrantom praw odnoszacych sie
do réznych kwestii, od legalnego pobytu i zatrudnienia do mozliwo$ci udziatu

48 H. Becker, European Commission Green Paper on an EU approach to managing economic
migration. Submissions on behalfofImmigrant Council oflreland, Dublin 2005, s. 17.

% Proposal for a Council regulation establishing a European agency for the management of
operational cooperation at the external borders. European Economic and Social Committee opinion
delivered on 29 January, ,Biuletyn of the European Union” 2004, No. 1/2, http://europa.eu/bul-
letin/en/200401/p 104003.htm.

P R. Fakiolas, Regularising undocumented immigrants..., s. 537.

8 Por. M. Karamessini, Assessment of the 2004 National Action Plan for Employment front
a Gender Perspective. The Greek Report ofthe European Commission Expert Group on Gender, Social
Inclusion and Employment, Manchester 2004, s. 6.

® Naten tematzob. M. Poelemans, S. De Seze, The Régularisation o f Clandestine Immigrants in
France, ,,European Journal of Migration and Law” 2000, Vol. 2, s. 309 i n.

% Por. Country Profile: Portugal. Study carried out by PLS RAMBOLL Management on behalfof
the European Commission, Brussels 2001, s. 27.
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w wyborach i naturalizacji, i - co za tym idzie - pomaga takim osobom uzyska¢
stalg prace, potagczy¢ sie z cztonkami rodziny pozostajgcymi na ich utrzymaniu
i zintegrowa¢ sie ze spotecznoscig lokalng®. Regularyzacja redukuje koszty
spoteczne migracji rowniez w tym sensie, ze umozliwia imigrantom podréze do
kraju pochodzenia w celu ztozenia wizyty pozostajgcym tam cztonkom rodziny, co
bez zalegalizowania pobytu w panstwie przyjmujacym bytoby niemozliwe lub
wigzatoby sie ze zbyt duzym ryzykiem. Korzysci ekonomiczne (i spoteczne)
wzrastajg ponadto na skutek rozszerzonych mozliwosci gromadzenia oszczednosci
(lokowania legalnie zarobionych pieniedzy w instytucjach finansowych panstwa
przyjmujacego) oraz dokonywania transfer6w pienieznych do kraju pochodzenia, co
wywiera pozytywny wptyw w mikro- i makroskali (na rodzine i na gospodarke
panstwa wysytajagcego)®.

Nietatwy do odparcia jest argument podniesiony przez Wielkg Brytanie, ze
rutynowe lub przeprowadzane na wielkg skale regularyzacje sg niesprawiedliwe
w stosunku do tych, ktérzy korzystajg z legalnych kanatéw migracji%. Jednakze
polityka imigracyjna w wielu panstwach cztonkowskich musi stawi¢ czoto dylema-
towi, jak pozwoli¢ wystarczajacej liczbie imigrantow podzwigna¢ sektory gospoda-
rki uzaleznione od ich pracy, utrzymujac jednoczesnie dostateczng kontrole w celu
zapobiezenia dalszemu naptywowi obcokrajowcow. Ocena skutecznosci kontroli
Przeptywdw migracyjnych jest trudna w sytuacji, gdy duza liczba imigrantdw jest
»niewidzialna” dla organdw panstwa przyjmujacego5/. Wydaje sie, ze jedynym,
a w kazdym razie najskuteczniejszym sposobem ujawnienia ich obecnosci sg
wiasnie akcje regularyzacyjne53 gdyz trudno sobie wyobrazi¢, by np. naktadanie na
obywateli danego panstwa obowigzku informowania o nielegalnych imigrantach
czy kar za nielegalne zatrudnianie takich oséb odznaczato sie duza skutecznoscig®.

54
% wmFakiolas, Regularising undocumented immigrants..., s. 537 i n.

Por. Summary of discussion, w: Migrant Women and the Labour Market: Diversity and
s ’é)llenges. OECD and European Commission Seminar, Brussels, 26-27 September 2005, Brussels 2005,

UK Response to the Commission Green Paper on A Community Return Policy on lllegal
COM(2002) 175, Issued 10 April 2002, s. 4. Por. J. Biatocerkiewicz, Status prawny
zoziemca w $wietle standardéw miedzynarodowych, Torun 1999, s. 296 i n.

Por. Commission Staff Working Document Accompanying the Communication from the
nals 11801 on P°l>ey priorities in the fight against illegal immigration of third-country natio-
an(j' ecor>dannual report on the development of a common policy on illegal immigration, amuggling
Inii'ra®*Kn® human beings, external border controls, and the return of illegal residents, SEC(2006)

‘0. Brussels, 19.7.2006, s. 12.
. Fassmann, J. Kohlbacher, U. Reeger, W. Sievers, International migration and its
A a °n. State ofthe art report Cluster Al, Amsterdam 2005, s. 15. Por. takze wystgpienie komisarz
In//arU("men'a 1sPraw spotecznych, A. Diamantopoulou, z 1lutego 2003 r. (,, The Economic and Social
£u” rat'On °f Immigrants . Address at the Athens Workshop on Managing Migrationfor the Benefit of
ofttf> or8an'sed by the Greek Ministry ofForeign Affairs under the Auspices ofthe Greek Presidency
e European Union. Athens, Greece, February 1st, 2003, Brussels 2003, s. 4).
For. A. Levinson, The Régularisation of Unauthorized Migrants..., s. 7.
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Jak pokazaty doswiadczenia Hiszpanii w sytuacji, gdy zarowno wielu wiasnych
obywateli, jak i wielu obcokrajowcéw pracuje w szarej strefie gospodarki, egzek-
wowanie grzywien nakfadanych na pracodawcow jest mato skuteczne. Regularyza-
cja takze nie jest jednak optymalnym rozwigzaniem - w Hiszpanii po 2001 r.
pozostato jeszcze co najmniej 800 000 nielegalnych imigrantéw (zalegalizowaty
swoj pobyt 221 083 osoby). Premier José Maria Aznar uczynit jednym z najwaz-
niejszych priorytetow swego rzadu powstrzymanie nielegalnej imigracji, doprowa-
dzajac do zaostrzenia prawa, m.in. poprzez uzaleznienie uzyskania legalnego
statusu od otrzymania zezwolenia na prace przed przybyciem do Hiszpanii oraz
zamkniecie drogi do regularyzacjid Jego nastepca, Jose Luis Rodriguez Zapatero,
przeprowadzit wszakze kolejng akcje regularyzacyjng na podstawie dekretu z 30
grudnia 2004 r., w wyniku ktdrej legalny status uzyskato ponad 600 000 osGb6L

Realizowane w ostatnich latach przez niektore panstwa cztonkowskie programy
regularyzacyjne zakrojone na szeroka skale wzbudzity obawy i zainteresowanie
innych panstw cztonkowskich. Przyktadem jest witasnie hiszpariska akcja regulary-
zacyjna z 2005 r., ktéra - mimo dumy i zadowolenia Madrytu&@- wywotata bardzo
negatywne reakcje w panstwach Unii Europejskiej. Natychmiastowa odpowiedz
Francji pokazata, ze polityka hiszpanska byta nie do zaakceptowania przez niektore
panstwa cztonkowskie. Nad Loarg pozbawiono beneficjentow hiszpanskiej regula-
ryzacji prawa do podejmowania pracy. Jak przypuszczano, wiele z osob, ktére
otrzymaty zezwolenie na pobyt w Hiszpanii, bylo nielegalnymi imigrantami
z Francji, Niemiec i Wioch. Rzekomo miaty one nadzieje na powr6t do tych krajéw,
gdzie ostatecznie uzyskatyby prawo do podjecia pracy. Rzad francuski podkreslat
jednoczes$nie, ze obywatele panstw trzecich, ktérym przyznano status rezydenta
w jednym panstwie cztonkowskim, nie nabywajgq w wiekszosci przypadkéw prawa
do zatrudnienia w innymi panstwie cztonkowskim. Dodatkowym powodem obaw
magt by¢ fakt, ze wiekszos¢ zalegalizowanych imigrantéw pochodzita z Ekwadoru
i Kolumbii, a zatem podlegata ztagodzonym zasadom nabywania obywatelstwa
hiszpanskiego. W ich przypadku regularyzacja stanowita pierwszy krok do uzy-
skania obywatelstwa Unii Europejskiej (po dwoch latach legalnego pobytu na
terytorium Hiszpanii) i wszystkich zwigzanych z tym praw, co znakomicie ilustruje

6 J. Arango, Ph. Martin, op. cit., s. 264.

6l K. Rostek, G. Davies, The impact of Union citizenship on national citizenship policies
»European Integration online Papers” 2006, Vol. 10, No. 5, s. 15. Na ten temat zob. takze J. Arango, M-
Jachimowicz, Regularizing Immigrants in Spain: A New Approach, September 1, 2005, http://www.mi-
grationinformation.org/Feature/display.cfm?1D = 331. Wedtug danych hiszpariskiego Ministerstwa Pra-
cy i Spraw Socjalnych, w ramach akcji regularyzacyjnej z 2005 r. ztozono 690 679 wnioskéw
o zalegalizowanie pobytu, z ktérych 87,95% spetnito kryteria prawne przewidziane w dekrecie
krélewskim nr 2393/2004 i zostato uwzglednionych, czyli 607 452 (Report on the Spanish strategy—
s. 23).

& P°r-National Report on Strategies for Social Protection and Social Inclusion of the Kingdom of
Spain 2006-2008. Social Inclusion Annexes. Annex Il. Implementation Report on the Measures Included
in the 2005-2006 NAP/Inclusion, Madrid 2006, s. 3.
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wptyw krajowych przepisow i praktyk imigracyjnych na sytuacje w innych
panstwach cztonkowskich63,

Bez wzgledu na ocene narodowych dziatan regularyzacyjnych sg one faktem,
ktory zyskuje szerszy wymiar w obliczu dazen do stworzenia kompleksowej
wspdlnej polityki jmigracyjnej Unii Europejskiej.

WSPOLNOTOWE RAMY PRAWNE

Bedacy podstawg prowadzenia polityki jmigracyjnej na poziomie Wspolnoty
1korzenia wspolnotowego prawa imigracyjnego, art. 63 Traktatu ustanawiajgcego
Wspdlnote Europejska uprawnia Rade Unii Europejskiej m.in. do okreslenia
warunkéw wijazdu i pobytu obywateli panstw trzecich na terytorium panstw
cztonkowskich (art. 63 pkt 3 lit. a) oraz do wydawania aktow dotyczacych
nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym odsytania 0oséb przebywajacych
n>elegalnie w panstwach cztonkowskich (art. 63 pkt 3 lit. b). Podobne postanowienia
znalazty sie w Traktacie z Lizbony, ktdéry stwierdza, ze Unia rozwija wspolna
Polityke jmigracyjng majacg na celu m.in. zagwarantowanie skutecznego za-
rzadzania przeptywem imigrantéw i w zwigzku z tym ustanawia $rodki okreslajace
warunki wjazdu i pobytu oraz Srodki dotyczace nielegalnej imigracji i nielegalnego
pobytu, wigczajgc w to wydalanie i repatriacje oséb przebywajacych nielegalnie
(art. 2 pkt 65). Tak sformutowane postanowienia traktatowe nie wykluczaja
mozliwosci uregulowania przez prawodawce wspolnotowego warunkéw, na jakich
moze zalegalizowa¢ swoj pobyt osoba, ktéra przedostata sie na terytorium panstwa
cztonkowskiego nielegalnie lub pozostata na tym terytorium mimo uptywu terminu
waznosci dokumentu pobytowego lub innego terminu okreslonego w przepisach
Prawa wspdélnotowego lub krajowego (np. trzymiesiecznego okresu pobytu w przy-
padku oséb zwolnionych z obowiazku wizowego przy przekraczaniu granic
zewnetrznych)6&4

M Re°stek, G. Davies, op. cii., s. 151in.
W komunikacie z lipca 2006 r. Komisja Europejska uzyta terminu ,nielegalna imigracja” na
,e roznych zjawisk, obejmujac nim: 1. obywateli panstw trzecich, ktérzy nielegalnie wjezdzajg na
Hum panstwa cztonkowskiego (w tym do jego lotniczych stref tranzytowych) drogg lagdowa,
albo  *3wietrzn”® co odbywa sie czesto z wykorzystaniem fatszywych lub podrobionych dokumentéw
hand”3 ~°Srecn'ctwern sieci przestepczosci zorganizowanej, skupiajacych przemytnikéw i nielegalnych
syste 3rZ~' ~ °SOby wjezdzajagce do Unii w sposéb legalny za okazaniem waznej wizy lub w ramach
emu bezwizowego, a nastepnie bezprawnie przedtuzajace swoj pobyt lub zmieniajace jego cel bez
n n h wiadz; 3. osoby ubiegajace sie o azyl, ktdre pozostajg w danym panistwie, mimo ze
0 w Ich sprawie ostateczng decyzje odmowng (Komunikat Komisji w sprawie priorytetéw
We ~ C/n-c”™ w walce z nielegalng imigracja..., s. 2). Por. F. Heckmann, Illegal Migration: What Can

2004 'y * A lat <an Explain? The Case of Germany, ,, The International Migration Review”
COMp ° Aet S '~ fn'y Newcombe, Irregular Migration: Research, Policy and Practice,
Vi A nnuallnternational Conference, July 7-8, 2005, ,, The International Migration Review” 2005,

vol- 39, No. 4, s. 962.
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Imigracja nalezy do dziedzin, w ktorych Wspdlnocie Europejskiej przystuguja
kompetencje niewylgczne, czyli poddanych jednoczes$nie wiadzy Wspdlnoty
i panstw cztonkowskich&. Poniewaz Wspolnota nie unormowata, jak dotad,
zagadnied zwigzanych z dokonywaniem regularyzacji przez wilasciwe organy
panstw cztonkowskich, wiec zastosowanie znajdujg tu wylacznie przepisy krajo-
we66. Mimo to jednak akcje regularyzacyjne powinny by¢ rozpatrywane w kontek-
Scie wspblnotowej zasady solidarnosci, wyrazonej w art. 10 Traktatu ustanawiajgce-
go Wspolnote Europejska. Zgodnie z tg zasadg, panstwa cztonkowskie podejmujg
wszelkie wiasciwe Srodki ogélne lub szczeg6lne w celu zapewnienia wykonania
zobowigzan wynikajacych z Traktatu lub z dziatan instytucji wspélnotowych oraz
utatwiajg Wspdélnocie wypetnianie jej zadan. Panstwa cztonkowskie powstrzymujg
sie takze od podejmowania wszelkich dziatan, ktére mogtyby zagrozi¢ urzeczywist-
nieniu celéw Traktatu. Do krajowych akcji regularyzacyjnych w wiekszym stopniu
beda odnosity sie wynikajace z tej zasady obowiazki o charakterze negatywnym, ftj.
obowiazek zaniechania dziatan dla utatwienia Wspolnocie zrealizowania jej zadan
oraz obowigzek powstrzymania si¢ od dziatan mogacych zagrozi¢ urzeczywist-
nieniu celéw traktatowych. Jak pisze C. Mik, z orzecznictwa Trybunatu Sprawied-
liwosci Wspolnot Europejskich wynika, ze zasada solidarnosci wyklucza jedno-
stronno$¢ i wzajemnos$¢ w rozumieniu klasycznego prawa miedzynarodowego.
Autor ten zauwaza takze, iz wykonywanie zobowigzan cztonkowskich musi wigza¢
sie nieuchronnie ze wspo6tpracg miedzy panstwami cztonkowskimi67.

Decydujac sie na przeprowadzenie akcji regularyzacyjnej, panstwa cztonkows-
kie powinny zatem pamieta¢ o swym obowigzku dziatania lub zaniechania, zaleznie
od okolicznodci, dla utatwienia Wspolnocie realizacji jej zadan. Dziatanie moze
polega¢ na poinformowaniu Wspdlnoty i pozostatych panstw o planowanej akcji, na
skonsultowaniu z nimi terminu i przebiegu regularyzacji lub na uzgodnieniu
wybranych jej elementow na forum instytucji wspolnotowych albo w drodze dwu-
i wielostronnych kontaktéw miedzyrzadowych. Zaniechanie moze za$ przybrac
posta¢ rezygnacji z czesci lub catosci planowanych Srodkéw, jesli wzbudzg one
uzasadnione obawy i zastrzezenia instytucji wspélnotowych lub panstw cztonkows-
kich. Obowigzek powstrzymania sie od podjecia dziatan, ktére mogtyby zagrozic¢
urzeczywistnieniu celéw traktatowych, rowniez zostatby spetniony poprzez od-
wotanie lub przerwanie akcji regularyzacyjnej badz wycofanie sie z samego
pomystu jej przeprowadzenia, jesliby miata ona zagrozi¢ utrzymaniu i rozwijaniu
rynku wewnetrznego (cel ekonomiczny) lub obszaru wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci (cel pozaekonomiczny), zaréwno z punktu widzenia mozliwosci
zrealizowania tych celéw przez Wspélnote, jak ijej cztonkdw.

& C. Mik, op. cit., s. 283.
Por. Komunikat Komisji w sprawie priorytetéw politycznych w walce z nielegalng imigracjg -
s. 8.
 C. Mik, op. cit., s. 531.
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W cytowanym wyzej komunikacie dotyczacym powigzann miedzy legalng
1 nielegalng imigracjag Komisja Europejska stwierdzita, ze z uwagi na mozliwe
nastepstwa dziatan regutaryzacyjnych dla innych panstw cztonkowskich, powinny
one by¢ informowane z odpowiednim wyprzedzeniem o0 zakrojonym na szerokg
skale programie, ktory jest uruchamiany w jednym z nich. Pafstwa powinny
Ponadto konsultowa¢ ze sobg zasieg planowanych dziatan, przewidywang liczbe
0s6b nimi objetych, przyjete kryteria oraz potencjalne skutki dla innych panstw.
Wodéwczas Komisja proponowata, by wymiana informacji odbywala sie na forum
Komitetu ds. Imigracji i Azylu63

Jednakze w 2005 r. Komisja - wraz z Radg Unii Europejskiej - wyszta z inng
micjatywa, a nastepnie przedtozyta projekt decyzji przewidujgcej ustanowienie
specjalnej procedury wymiany informacji na temat krajowych srodkow w dziedzinie
azylu i imigracji®® W uzasadnieniu projektu Komisja wskazata przyktadowe
dziatania krajowe, ktére mogag mie¢ wptyw na inne panstwa cztonkowskie badz na
Wspolnote jako catos¢: bardzo restrykcyjng polityke imigracyjna, mogaca spowo-
dowa¢ przekierowanie naptywu imigrantéw do innego parnstwa cztonkowskiego,
Programy regularyzacyjne, mogace skutkowaé nielegalng imigracjg do danego
panstwa, z ktérego nastepnie osobom objetym regularyzacja tatwiej przedostac sie
do innego panstwa cztonkowskiego, a takze zmiany procedur przyznawania ochrony
mi?dzynarodowej, uznawanie panstw trzecich za bezpieczne kraje pochodzenia,
Programy przyjmowania obywateli panstw trzecich, w tym okreslajace ich liczbe,
°raz $rodki integracyjne. Zdaniem Komisji, wymiana informacji i pogladéw na
temat planowanych $rodkéw krajowych zaowocuje lepszg ich koordynacjg i wiek-
szg wiedzg o partnerach, a w rezultacie gtebszym wzajemnym zaufaniem i tatwiej-
szym negocjowaniem nowych przepiséw prawa wspélnotowego70.

Nowy mechanizm wymiany informacji, ktdry miat zacza¢ w petni funk-
cjonowa¢ w 2007 r., zostat ustanowiony na mocy decyzji Rady z 2006 r.7l jako
»elastyczny, szybki i niebiurokratyczny kanat wymiany informacji i pogladéw na
temat krajowych $rodkdéw w dziedzinie azylu i imigracji” (pkt 4 preambuty). Przez

JJ°we $rodki, ktére moga wywiera¢ istotny wplyw na kilka panstw cztonkowskich
na calg Unie Europejska, nalezy rozumie¢ w szczegOlnosci zamierzenia
yczace rozwoju danej polityki narodowej, diugoterminowe programowanie,
Projekty aktow normatywnych i akty juz przyjete, ostateczne orzeczenia sadow

nos “~omun“cat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
Po ecznego i Komitetu Regiondw. Badanie powigzan..., s. 20.
0§ ,,'"“n'oset dotyczacy decyzji Rady w sprawie ustanowienia procedury wymiany informacji

Bn ke Przyjmowanych przez panstwa cztonkowskie w zakresie polityki azylowej i jmigracyjnej,
n 3’ '0'*0-2005 r., KOM(2005) 480 wersja ostateczna.
Ibidem, s. 2.
w . Decyzja Rady 2006/688/WE z dnia 5 pazdziernika 2006 r. w sprawie ustanowienia mechanizmu

m , ny mtorrnacji dotyczacych $rodkéw panstw cztonkowskich w obszarach azylu i imigracji
1 Z Urz- UE L 283 14 X 20086, s. 40).
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najwyzszych oraz decyzje administracyjne, majgce wptyw na znaczna liczbe oséb
lub dokonujace wyktadni srodkoéw krajowych (pkt 5 preambuty). Zgodnie z art. 2
decyzji, w ramach mechanizmu parstwa cztonkowskie przekazujg Komisji i pozo-
statym parnstwom cztonkowskim informacje na temat $rodkéw, ktére zamierzajg
przyja¢ lub ktére ostatnio przyjety, w przypadku gdy $rodki te sg publicznie
dostepne i mogg wywierac istotny wptyw na kilka panstw cztonkowskich lub na calg
Unie. Informacje sg przekazywane przez sie¢ internetowa, za pomocg specjalnego
formularza sprawozdawczego, w mozliwie najkrétszym terminie i nie pdzniej niz do
czasu, gdy stang sie publicznie dostepne. Komisja lub kazde panstwo cztonkowskie
moga wystapi¢ o dodatkowe informacje (z wyjatkiem tych na temat ostatecznych
orzeczen sagdow najwyzszych), ktére powinny by¢ dostarczone w terminie jednego
miesigca. Z wihasnej inicjatywy lub na wniosek Komisji lub innego panfstwa
cztonkowskiego organy krajowe moga przekazywac réwniez informacje nieobjete
obowigzkiem wynikajagcym z decyzji. Art. 4 przewiduje, ze Komisja raz do roku
przygotowuje og6lne sprawozdanie na temat najistotniejszych informacji przekaza-
nych przez panstwa cztonkowskie. Na tej podstawie odbywa sie na szczeblu
ministerialnym debata nad krajowymi politykami azylowymi i jmigracyjnymi.
Wydaje sie, ze zasadniczg stabos$cig catego mechanizmu jest to, iz kazde panstwo
cztonkowskie jest odpowiedzialne za ocene, czy jego srodki krajowe mogg miec
istotny wptyw na kilka panstw cztonkowskich lub na catg Unie Europejska (art.
2 ust. 1. zd. 4).

AKCJE REGULARYZACYJINE W PANSTWACH CZLONKOWSKICH

Biorac pod uwage duzg liczbe nielegalnych imigrantéw, w tym osob pracujg-
cych bez zezwolenia, oraz praktyczne trudnos$ci z powrotem takich imigrantéw do
krajow pochodzenia72 poszczeg6lne panstwa cztonkowskie (Belgia, Francja, Gre-
cja, Hiszpania, Holandia, Niemcy, Portugalia, Wielka Brytania, Wtochy) podej-
mowaty dziatania regularyzacyjne73 w wyniku ktorych od lat 70. XX w. do 2000 r.
zgode na pobyt uzyskalo ponad 1,8 min o0s6b74 W ostatnich latach akcje
regularyzacyjne przybraty na sile?, gdyz od wczesnych lat 80. XX w. do konca
2005 r. w pieciu tylko panstwach cztonkowskich (Grecji, Witoszech, Franciji,
Hiszpanii i Portugalii) regularyzacjg zostato objetych okoto 3 703 845 nielegalnych

Na ten temat zob. J.P. Aus, Eurodac: A Solution Lookingfor a Problem?, ,,European Integration
Online Papers” 2006, Vol. 10, No. 6, s. 15.
73 Naten temat zob. takze D.G. Papademetriou, K. O’Neil, M. Jachimowicz, op. cit., s. 36 in.
4 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on
a Community immigration policy, Brussels, 22.11.2000, COM(2000) 757, s. 13.
5 Por. H.-J. Albrecht, Fortress Europe? - Controlling Illegal Immigration, ,,European Journal of
Crime, Criminal Law and Criminal Justice” 2002, Vol. 10, No. 1, s. 6.
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imigrantow7. W pierwszych latach XXI w. bylo to odpowiednio: w Grecji
- 228 000 (2001 r.), w Hiszpanii - 828 535 (2001 r. i 2005 r.), w Portugalii
- 170 000 (2001 r.) i we Wioszech - 634 700 (2002 r.)77. Poza tg grupa krajow
w ostatnich latach akcje regularyzacyjng przeprowadzity jeszcze: Francja, gdzie
wiadze zamierzaty uregulowac pobyt ok. 6000 nielegalnych imigrantéw (2006 r.)78
Luksemburg, gdzie przyznano prawo pobytu 1839 nielegalnym imigrantom
(2001 r.), i Niemcy, jesli za forme regularyzacji uznamy przeksztatcenie prawa do
pobytu tolerowanego (Duldung) w prawo do pobytu ,,normalnego” (Bleiberecht),
z czego - jak sie szacuje - skorzysta ok. 20 000 cudzoziemcéw przebywajgcych
w Republice Federalnej Niemiec (lata 2006 i 2007)7. Trudno jednak uznaé
cudzoziemcow ,tolerowanych” za osoby przebywajagce nielegalnie na terytorium
panstwa przyjmujacego, skoro wyraza ono zgode na pobyt takich 0s6b8). W swietle
uwag poczynionych na wstepie, nie nastepuje w tym przypadku regularyzacja, choé
Pojeciem tym postuguje sie F. Geyer, komentujgc decyzje ministréw krajow
niemieckich z 17 listopada 2006 r.8

Zgodnie z propozycja A. Levinson, programy regularyzacyjne mozna podzieli¢
na dwie grupy: programy de facto {defacto regularization programs) i programy
jednorazowe {one-shot regularizations programs). Pierwsze wigzg sie z auto-
matycznym przyznawaniem prawa statego pobytu imigrantom, ktorzy mieszkajg
w danym panstwie przez pewien okres (np. czternascie nieprzerwanych lat
w Wielkiej Brytanii, dziesie¢ - we Francji8), i sg wdrazane na zmiennych
Podstawach. Takie programy sg w mniejszym stopniu rozpowszechnione niz

Por. D. Sriskandarajah, Migration Madness: Five Policy Dilemmas, ,,Studies in Christian
Ethics * 2006, Vol. 19, No. 1, s. 34; R. Minz, J. van Seim, Migrants in an Enlarged Europe, w: World
Migration 2005. Costs and Benefits of International Migration, Geneva 2005, 10M World Migration

ePort Series, Vol. 3. s. 141; R. Miinz, Migration, Labour markets and Migrants integration in Europe:
A Co™Parison, Washington 2004, s. 8.

Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
n°-Spolecznego i Komitetu Regionéw. Badanie powigzan..., s. 10; Komunikat Komisji. Plan polityki
w dziedzinie legalnej migracji wraz z zalgcznikami, Bruksela, 21.12.2005 r., KOM(2005) 669 wersja

oncowa, s. 30; K. Rostek, G. Davies, op. cit., s. 15.
7, “ranc)a: Polowanie na dzieci..., s. 3.
m Zmiany w prawie pobytowym w Niemczech, ,Biuletyn Migracyjny” 2006, nr 10, s. 6.

Por. A. Sinn, A. Kreienbrink, H.D. von Loeffelholz, op. cit., s. 97.

F. Geyer, Germanys régularisation of November 2006: Committed to an EU immigration
Policy?, CEPS Commentary, February 2007, s. 1i n.
in Zgodnie z nowg francuska ustawg w sprawie imigracji i integracji, ktéra weszta w zycie 25 lipca

r., dziesiecioletni nielegalny pobyt na terytorium Francji nie prowadzi juz automatycznie do

ycia prawa pobytu w tym kraju. Regularyzacja moze nastapi¢ w wyniku indywidualnego badania

sytuacji nielegalnego imigranta przez prefekture przy udziale wiasciwego miejscowo burmistrza.

grant jest zobowigzany udowodni¢ swe wysitki na rzecz zintegrowania sie ze spoleczenstwem

Przyjmujacym w trzech dziedzinach: poszanowania i realizowania zasad republikanskich oraz dostatecz-

Q znajomosci jezyka francuskiego (B. Rais, Frankreich: Einwanderungs- und Integrationsrecht
ovelliert, ,,Entscheidungen Asyl” 2007, nr 1, s. 6).
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regularyzacje przeprowadzane na zasadzie ,jednego wystrzatu”, skierowane do
ograniczonej liczby imigrantéw, ktérzy spetniajg okreSlone wymogi dotyczace
pobytu i zatrudnienia. Ta sama autorka wyrdznia potudniowoeuropejski model
regularyzacji, charakteryzujacy sie duzg skala, powtarzalnoscig i czasowym charak-
terem dziatan legalizacyjnych, oraz model francusko-amerykanski, oznaczajacy
bardzo rzadkie akcje regularyzacyjne, lecz zmierzajace do przyznania imigrantom
prawa statego pobytu8L R. Miinz i J. van Selm zwracajg uwage, ze rozszerzenie
Unii Europejskiej w 2004 r. pociggneto za sobg regularyzacje de facto statusu
nielegalnych imigrantéw z nowych panstw cztonkowskich przebywajgcych w in-
nym panstwie Unii84 To samo spostrzezenie mozna oczywiscie odnies¢ do
wszystkich wczesniejszych, jak roéwniez pozniejszych (z 2007 r. i ewentualnych
kolejnych) rozszerzen.

W swym raporcie przedstawiajgcym wyniki badah komparatystycznych, obej-
mujacych osiem panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, J. Apap, Ph. de Bruyc-
ker i C. Schmitter podzielili kraje przeprowadzajace akcje regularyzacyjne na dwie
grupy. Pierwszg z nich stanowig panstwa potudniowoeuropejskie (Wtochy, Hisz-
pania i Grecja), odznaczajace sie tym, ze regularyzacja jest w nich zjawiskiem
nowym i przybiera forme jednorazowych akcji, niemajacych na celu ochrony
imigranta, lecz opartych na wymogu jego obecnosci na terytorium danego panstwa
w okre$lonym dniu oraz dowodu zintegrowania sie na rynku pracy. Stosowane
w tym przypadku kryteria sg wiec jasne i nie budza takich sporéw, jak w drugiej
grupie panstw. Ta ostatnia obejmuje Belgie, Niemcy, Francje, Holandie i Wielka
Brytanie, dokonujace regularyzacji zaréwno w celu ochrony, jak i na podstawiefait
accompli, przy czym w tym drugim przypadku podstawa jest bardziej selektywna
i imigrant musi spetni¢ wiecej wymogow niz w panstwach nalezacych do pierwszej
grupy. Francja wyr6znia sie w tym gronie z uwagi na swa dluga tradycje
regularyzacyjng, ztozone akcje i duzg liczbe cudzoziemcow, ktérzy zalegalizowali
tq droga swdj pobyt. Na drugim kraricu znajdujg sie Niemcy8 odrzucajace
catkowicie zasade /a;/ accompli w odniesieniu do cudzoziemcow, ktorzy rzeczywis-
cie ukrywaja sie, natomiast przeprowadzajgce regularyzje w celu zapewnienia
ochrony, w szczeg6lnosci osobom, ktore ubiegaty sie o azyl, lecz ich wnioski nie
zostaty uwzglednione&

Same programy regularyzacyjne J. Apap, Ph. de Bruycker i C. Schmitter
podzielili na: 1 regularyzacje ciggty albo jednorazows; 2. regularyzacje na pod-
stawie fait accompli albo w celu ochrony; 3. regularyzacje indywidualng albo
zbiorowa; 4. regularyzacje wskazang z przyczyn praktycznych albo obowigzkows;

8 A. Levinson, Why Countries Continue... Por. Migration and Citizenship: Legal Status, Rights
and Political Participation. State of the art reportfor IMISCOE cluster B3, edited by R. Baubdck,
Amsterdam 2006, s. 11.

8 R. Miinz, J. van Seim, op. cit.,, s. 145.

& Por. A. Sinn, A. Kreienbrink, H.D. von Loeffelholz, op. cit,, s. 97.

& J. Apap, Ph. de Bruycker i C. Schmitter, op. cit., s. 286 i n.
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5 regularyzacje zorganizowang albo nieformalng8r. Typologia ta jest warta przy-
blizenia, gdyz odwotujg sie do niej réwniez inni autorzy8, co spowodowane jest
zapewne tym, iz wydaje sie ona by¢ odzwierciedleniem najbardziej gruntownego
spojrzenia na problematyke regularyzacji i pozwala na zorientowanie si¢ w rézno-
rodnosci dziatan podejmowanych przez poszczegélne panstwa cztonkowskie8,
Doktadniejsze przedstawienie narodowych programdw regularyzacyjnych, realizo-
wanych przez kilkanascie panstw Unii Europejskiej w przesztosci lub obecnie,
Przekraczatoby ramy niniejszego opracowania.

Za szczego6lnie przydatng J. Apap, Ph. de Bruycker i C. Schmitter uznali
Pierwsza klasyfikacje. Procedury ciggte umozliwiajg regularyzacje bez ograniczen
czasowych, co oznacza, ze zadna data nie jest brana pod uwage, w szczeg6lnosci
data wjazdu na terytorium danego panstwa, aczkolwiek czas przebywania na tym
terytorium osoby ubiegajacej sie o regularyzacje jest bardzo istotnym czynnikiem
w Procedurach opartych na faktycznym pobycie. Liczba 0os6b mogacych wystgpié
0 uregulowanie ich statusu jest nieograniczona. Procedury jednorazowe oparto na
zatozeniu, ze warunki regularyzacji powinny by¢ spetnione we wskazanym ter-
minie, np. w dniu wjazdu do danego panstwa lub w dniu wymaganej obecnos$ci na
Jego terytorium. Nowi imigranci sg z definicji wytgczeni z tego rodzaju regularyza-
cji. Z tego powodu liczba osob uprawnionych do zalegalizowania swego pobytu jest
ograniczona i koresponduje z wielko$cig grupy adresatow akcji, nawet jesli czesto
Jest nieznana na poczatku procesu. Takie procedury (one-offprocédures, one-shot
Procédures) majg charakter jednokrotny i co do zasady nie powinny by¢ wznawiane.

eg0 "Pu regularyzacje tak czesto jednak majg miejsce w niektdrych panstwach
cztonkowskich, ze mozna méwié o pewnej regularnosci, a nawet ciggtosci.

Podziat na regularyzacje indywidualng i kolektywng eksponuje metode wytania-
nia osob podlegajacych regularyzacji. W przypadku indywidualnego podejscia

ry eria ewaluacyjne pozostawiajg wtasciwym organom stosunkowo duzy margines
swobody przy podejmowaniu decyzji, co dotyczy przede wszystkim procedur
nastawionych na ochrone osob objetych regularyzacjg. Gdy ta ostatnia ma charakter
ektywny, kryteria ewaluacyjne sg obiektywne i mogg prowadzi¢ do automatycz-
n” ° Uznania prawa imigrantéw do uregulowania statusu. Regularyzacja zbiorowa
ywa sie zazwyczaj na podstawie faktycznego pobytu i budzi wieksze zaufanie
Irnigrantdw niz regularyzacja indywidualna, ponadto fatwiej jg przeprowadzic,

' Ibidem, s. 266.

M A. Levinson, The Régularisation of Unauthorized Migrants..., s. 4.
ree | '~art0 dodac jednak, ze Komisja Europejska za celowe uznata odréznianie czasowo ograniczonej
nast acjl’ w Przypadku ktérej zainteresowany otrzymuje czasowy dokument pobytowy, ktdry moze
w Wyn~e Przcdluzyé jedynie woéwczas, gdy spetni okre$lone warunki, od ostatecznej regularyzacji,
Parl ' U*Xred 'm'grantom wydawane jest zezwolenie na pobyt staty (Komunikat Komisji dla Rady,

BaH>mCntU ~uroPelskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw,
nie powigzan..., s. 11).

Apap, Ph. de Bruycker, C. Schmitter, op. cit., s. 266 in.
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w szczego6lnosdci, gdy do wiasciwych organéw wplywa wiele wnioskéw. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze fakt, iz regularyzacja nigdy nie jest ani wylgcznie
indywidualna, skoro grupy imigrantéw, ktdrych status moze zosta¢ uregulowany, sa
wskazywane zawsze przy uzyciu odpowiednich kryteriéw, ani catkowicie zbiorowa,
gdyz dokumenty wnioskodawcow sg zawsze przedmiotem indywidualnego badania
w celu sprawdzenia, czy spetniajg oni wymagane warunkiol

Rozréznienie miedzy regularyzacjg na podstawiefait accompli a regularyzacja
w celu ochrony jest - zdaniem cytowanych autoréw - nieco niejasne, w tym sensie,
ze kazdej regularyzacji przySwieca w pewnym stopniu idea zapewnienia ochrony
imigrantom (bezpieczenstwa prawnego i praw, ktore sg pochodng legalnego
pobytu). Klasyfikacja ta zmierza jednak do uwzglednienia motywow, jakimi Kieruje
sie panstwo przeprowadzajagce akcje regularyzacyjna, obok bardziej ogolnego
zamiaru zapewnienia ochrony, ktéry lezy u podstaw kazdej regularyzacji. Celem
regularyzacji na podstawie fait accompli jest uznanie obecnosci o0séb, ktore
przebywaja nielegalnie w danym panstwie od pewnego czasu, a zatem sprowadza
sie ona do wyrazenia zgody na to, by konsekwencjg sytuacji faktycznej byto
przyznanie prawa pobytu® Istotg tego rodzaju regularyzacji jest transformacja
sytuacji defacto w sytuacje de iure bez jakiegokolwiek dodatkowego powoduQ3 co
wyjasnia, dlaczego ta forma reakcji na nielegalng imigracje budzi najwiekszy
sprzeciw i jest postrzegana, zwiaszcza przez wiadze niemieckie, jesli nie jako
zacheta do dalszej nielegalnej imigracji, to co najmniej jako sporne uznanie prawa
pobytu cudzoziemcéw, ktorzy odniesli juz korzysci z nieprzestrzegania prawa.
W przypadku procedur majacych na celu ochrone imigrantdw regularyzacja
(protective régularisation) % zmierza w sposob bardziej precyzyjny do przyznania
im prawa pobytu np. z powodu ryzyka krzywdy, ktorej mogliby dozna¢ podczas
deportacji. Kiyteria stosowane w ramach tych procedur sg natury humanitarnej,
medycznej lub rodzinnej%. Zakwalifikowanie niektérych procedur do ktorego$
z tych dwdch rodzajéw moze by¢ trudne, np. procedura opierajgca sie na kryterium
integracji imigranta ze spoleczenstwem panstwa przyjmujacego moze by¢ uznana
za stuzgcg ochronie, o ile ma na celu unikniecie przeniesienia jednostki z jej

a Ibidem, s. 267 in.

@ Por. Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Badanie powigzan..., s. 11.

B Por. Illegally resident Third Country Nationals in Italy: State approaches towards them and their
profile and social situation, Rome 2005, s. 11 i n.

9% A. Levinson, The Régularisation of Unauthorized Migrants..., s. 4.

% Por. lllegal'y Resident Third Country Nationals in EU Member States: state approaches towards
them, their profile and social situation, produced by the European Migration Network, Brussels 2007,
s. 20; lllegal Immigration in Austria. A survey of recent Austrian migration research. Austrian
contribution to the European Research Study Project: ,,lllegaly Resident Third Country Nationals in the
EU Member States: State Approaches Towards Them and Their Profile and Social Situation", Vienna
2005, s. 91; Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Badanie powiazan..., s. U.
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naturalnego $rodowiska do otoczenia, ktérego zapewne w ogole nie zna. To samo
kryterium jest jednak czesto tgczone z kryterium dotyczacym pobytu w danym
panstwie i z tego punktu widzenia moze by¢ postrzegane jako typowe dla
regularyzacji na podstawie fait accompli%.

Jak piszg J. Apap, Ph. de Bruycker i C. Schmitter, teza, ze regularyzacja nalezy
do prerogatyw panstwa i suwerenna decyzja o jej zastosowaniu jest podejmowana
przez wiasciwy organ, jest silnie zakorzeniona w umystach, co wyjasnia, dlaczego
regularyzacje opisuje sie niekiedy jako ,,wspaniatomys$iny srodek” czy ,,mitosierny
gest” we Francji albo jako ,,ustepstwo” w przypadku indywidualnej regularyzacji
'ut>,,amnestie” w przypadku zbiorowych dziatari w Wielkiej Brytanii. Aczkolwiek
zazwyczaj regularyzacja jest rzeczywiscie tylko mozliwos$cia z punktu widzenia
wiasciwych organdw krajowych, jednak w pewnych sytuacjach bywa obowigzkiem
panstwa wobec nielegalnego imigranta, np. gdy jest rezultatem orzeczenia sgdu (np.
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka) lub praw zagwarantowanych w aktach
prawa miedzynarodowego publicznego. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce wéwczas,
gdy nie wchodzi w gre transport ciezko chorego nielegalnego imigranta lub zycie
takiej osoby ulegtoby skréceniu w razie deportacji do kraju pochodzenia, ktory nie
zapewnia dostatecznej opieki medycznejgr.

Woyijasniajgc ostatni podziat, autorzy zwracajg uwage, iz kazde panstwo prze-
prowadza regularyzacje przynajmniej przy zachowaniu minimalnej formy, czynigc
ja otwartg dla kazdego nielegalnego imigranta, ktory skontaktuje sie z wiasciwym
°rganem i ztozy wniosek o uregulowanie swego statusu. Ten ,,szczatkowy” wymag,
w takim sensie, ze zazwyczaj jest ostatnim z listy wymogow i wystepuje rowniez
w Procedurach zorganizowanych, jest charakterystyczny dla regularyzacji niefor-
malnej. Wnioskodawca dysponuje w tym przypadku niewieloma uprawnieniami
" musi sie liczy¢ z trudnosciami w razie préby odwotania sie od decyzji
meuwzglednigjacej jego wniosku. Taka nieformalna regularyzacja, nie oparta na
a tach normatywnych ani nawet na okolnikach administracyjnych (jak poczatkowo
miato to miejsce w Belgii), niesie z sobg ryzyko arbitralnych decyzji, ktére moga
zosta¢ zakwestionowane przez wnioskodawcow i ich prawnikow, co zrodzi potrzebe
Pedjecia dziatan przez panstwo i stworzenia odpowiedniej procedury. Tak wiec
metormalna regularyzacja moze ,,wymusi¢” pewien stopied organizacji® A. Le-
VInson upraszcza te wywody, wyjasniajac, ze regularyzacja nieformalna nastepuje
wowczas, gdy brak jasnych kryteriow ze strony panstwa prowadzi do indywidualnej
Prosby imigranta o uregulowanie jego statusu. Tego rodzaju regularyzacje mozna
nazwac¢ oddolng".

Analiza poréwnawcza operacji regularyzacyjnych przeprowadzonych w osmiu
Panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej ujawnita roznice w zakresie podstaw

i I-APap, Ph. de Bruycker, C. Schmitter, op. Cit., s. 268 i n.
% Ib'dem, s. 270 i n.
w Ibidem, s. 270.

A. Levinson, The Régularisation of Unauthorized Migrants..., s. 4.
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prawnych i stosowanych procedur. Biorgc pod uwage kryterium podstawy prawnej,
panstwa te mozna podzieli¢ na dwie grupy: w pierwszej regularyzacji dokonuje sie
na mocy ustaw, w drugiej - regularyzacja opiera sie na okélnikach administracyj-
nych (Francja, Wielka Brytania, Holandiald. Za ,klasyczny podrecznikowy
przypadek ilustrujgcy rézne poziomy organizacji procedur regularyzacyjnych”
J. Apap, Ph. de Bruycker i C. Schmitter uznajg Belgie, ktéra poczatkowo dopuscita
»Szczatkowg mozliwo$¢” regularyzacji niezorganizowanej, nastepnie wszczela
zorganizowany proces w drodze okolnikéw administracyjnych, zastgpionych nieba-
wem na zyczenie rzadu dekretem krélewskim, ktory zostat uchylony przez Rade
Panstwa, domagajacg sie podstawy w ustawodawstwie krajowym, co zakohczylto sie
przyjeciem odpowiedniego aktu normatywnegol0L Nie ulega watpliwosci, ze rzady,
a doktadniej urzednicy panstwowi, maja wiekszy wptyw na przebieg i wynik
postepowan regularyzacyjnych, gdy nie sg one uregulowane w aktach administ-
racyjnych lub normatywnych, nawet jesli organy wiadzy wykonawczej we wszyst-
kich scenariuszach, czyli takze w tym z ustawg w tle, dysponujg stosunkowo duzg
swobodg w podejmowaniu decyzji. W przypadku procedur opartych na okolnikach
administracyjnych osoby wnioskujace o zalegalizowanie swego statusu moga mie¢
problem z zaskarzeniem decyzji negatywnej, co zaweza ochrone uczestnikow akcji
regularyzacyjnej. Z drugiej strony, tego typu procedury nie wykluczajg innych
gwarancji dla ich uczestnikéw (np. mozliwosci bycia wystuchanym przed pod-
jeciem decyzji przez wiasciwy organ), ktére czesto nie wystepuja nawet w po-
stepowaniach majacych za podstawe akt o randze ustawy. Kontradyktoryjno$¢ pada
bowiem nierzadko ofiarg spodziewanej duzej liczby wnioskéw o zalegalizowanie
pobytu, ktora skiania wladze do ograniczenia procedury regularyzacyjnej do
pisemnych elementéw1®

PODSUMOWANIE

Regularyzacja stata sie trwatym elementem polityki imigracyjnej w wielu
»starych” panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, cho¢ nowi jej cztonkowie
rowniez siegajg po to rozwigzanie, aczkolwiek wcigz jeszcze sporadyczniel®
Nalezy jednak spodziewac sie, ze nowe panstwa czlonkowskie —podobnie jak
panstwa Europy Potudniowej - bedg przeksztatca¢ sie powoli z krajéw emigracyj-

10 Na ten temat zob. Illegal Resident Third Country Nationals in the EU Member States: State
approaches towards them and their profile and social situation. Contribution by the Netherlands, The
Hague 2005, s. 12.

1 Na temat regularyzacji w Belgii zob. takze lllegally Residents Third Country Nationals in
Belgium: State approaches towards them and their profile and social situation, Brussels 2005, s. 95 i n.

,0: J. Apap, Ph. de Bruycker, C. Schmitter, op. cit., s. 290.

18 Por. Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw. Badanie powigzan..., s. 11.

Przeglad Zachodni, nr 2, 2008 Instytut Zachodni



Regularyzacja statusu nielegalnych imigrantéw w Unii Europejskiej 205

nych W kraje jmigracyjne, a zatem w przysztosci stang przed dylematem, czy
stosowac regularyzacje i w jakim zakresieldd Nawet tam, gdzie regularyzacja nie
byta nigdy dotad stosowana, jak w Irlandii, w ostatnich latach toczg sie dyskusje na
temat zasadnosci przyjecia takiego rozwigzania i jego potencjalnych skutkdéw,
Prowadzace zazwyczaj do konkluzji, ze regularyzacja powinna by¢ brana pod
uwage jako niezbedny instrument zarzgdzania migracjglh
Pojecie regularyzacja i jego podstawowy zakres znaczeniowy nie budzag
wiekszych sporéw, podobnie jak zakwalifikowanie jej do dopuszczalnych, a nawet
Pozytecznych, cho¢ kontrowersyjnych, instrumentéw realizacji polityki wobec
obywateli panstw trzecichl06 O istotnych rd6znicach mozna jednak méwi¢ w od-
niesieniu do przyczyn przeprowadzania akcji regularyzacyjnych, ich czestotliwosci
1 zasiegu, grup imigrantéw-adresatéw, stosowanych metod oraz oczekiwanych
skutkdw. Zbyt duze odmiennosci w tym zakresie miedzy pafistwami cztonkowskimi
sprawiaja, iz wytania si¢ chaotyczny obraz, stojacy w sprzecznosci z dgzeniem do
ustanowienia wspdlnej polityki imigracyjnej dwudziestu siedmiu cztonkéw Unii.
strahujagc od tego ambitnego celu, w sytuacji istnienia rynku wewnetrznego,
uzupetnionego wieloma innymi wspélnymi przedsiewzieciami, nie sposob rozpat-
rywa¢ takich zagadnien jak regularyzacja nielegalnych imigrantéw, wylacznie
w kontekscie polityk i ustawodawstw narodowych. Regularyzacja powinna stac sie
wiec przedmiotem unormowar wspdlnotowychl07. Nalezy zgodzi¢ sie z opinig
» Cholewinskiego, ze kompleksowe podejscie do zapobiegania nielegalnej imig-
racji i zwalczania jej nie powinno koncentrowac sie jedynie na wspotpracy panstw
z onkowskich w zakresie prewencji i eliminacji zjawiska wraz z jego skutkami,
ez powinno rowniez obejmowac pozytywne $rodki, np. stuzace ochronie praw
e egalnych imigrantéw, preferujagce dobrowolne powroty zamiast przymusowych
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oac ies towards them, their profile and social situation, Athens 2005, s. 10.
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wydalen czy umozliwiajace regularyzacje w panstwie przyjmujacymI1®B Jak poka-
zuja jednak dotychczasowe prace nad uregulowaniem na poziomie ponadnarodo-
wym kluczowych zagadniert zwigzanych z imigracjg, duzo czasu zapewne zabierze
panstwom cztonkowskim wypracowanie kompromisowego stanowiska w tej spra-
wie i przyjecie odpowiedniego aktu prawa wspélnotowego.

ABSTRACT

The article introduces the Polish reader to the English concept ofrégularisation (Fr. régularisation,
Cer. Regularisierung), its meaning and scope in immigration law, encouraging the use of the term
"regularyzacja " as its Polish equivalent and explaining the differences between this concept and the ones
used interchangeably in Polish literature ofthe subject, namely "legalizacja " (legalisation), "abolicja
(abolition) and "amnestia ” (amnesty). As opposed to the latter three, régularisation consists in granting
an illegal immigrant the right ofresidence and other rights connected with it, among others the right to
take up employment. Over the last decades some ofthe member states o fthe European Union have been
implementing régularisation of the status of illegal immigrants who are staying on their territory.
However, opinions on such schemes vary and the conclusions thatfollowfrom the conducted surveys are
unequivocal. For this reason it seemsjustified to analyze diverse aspects ofthe regularization operations
- their reasons and legal grounds, as well as the character and type of measures taken within their
framework, their scale and results.

18 R. Cholewinski, op. cit., s. 396.
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