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Wstep

Niniejsze opracowanie jest rezultatem realizowanego przez Helsiriskg Fundacje Praw Cztowieka pro-
jektu badawczego pt. ,Wychodzac z cienia. Badanie prawnych, politycznych i spotecznych konse-
kwencji programu regularyzacyjnego 2012”. Projekt byt realizowany od maja 2014 r. do marca 2015 r.
dzieki dofinansowaniu ze $rodkéw Europejskiego Funduszu na rzecz Integracji Obywateli Paninstw
Trzecich i budzetu panstwa. Celem badania byta pogtebiona analiza politycznych, prawnych i spotecz-
nych skutkéw programu regularyzacyjnego dla cudzoziemcéw przeprowadzonego w Polsce w 2012 r.

Program regularyzacyjny z 2012 roku byt trzecim z kolei (po programach z 2003 oraz 2007 roku)
tego typu przeprowadzonym dziataniem. Miat on na celu ograniczenie zjawiska nieudokumentowanej
migracji poprzez umozliwienie, pod pewnymi warunkami, zalegalizowania pobytu okreslonym grupom
cudzoziemcow. Program skierowany byt do osdb o dtugotrwatym, nieuregulowanym pobycie w Polsce.
Przestanki, jakie musieli spetni¢ cudzoziemcy, ktdrzy chcieli wzig¢ w nim udziat, byty bardziej libe-
ralne w poréwnaniu z programami wdrazanymi w 2003 i 2007 roku. Szczeg6towe warunki okreslano
w Ustawie o zalegalizowaniu pobytu niektorych cudzoziemcow na terytorium RP oraz o zmianie usta-
wy 0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP i ustawy o cudzoziemcach (Dz.U. z 2011 r.
Nr 191 poz. 1133, dalej: ustawa regularyzacyjna).

Cudzoziemcy mogli sktadaé wnioski o udzielenie zezwolenia na pobyt na czas oznaczony w trybie
ustawy regularyzacyjnej od 1 stycznia do 2 lipca 2012 r. Lgcznie z tej mozliwosci skorzystato 9559
os6b, a zezwolenia otrzymato okoto 4650 cudzoziemcdw (na podstawie decyzji wojewoddw okoto
4515 cudzoziemcédw).! Wsréd osob, ktdre otrzymaty pozytywne decyzje, byli przede wszystkim obywa-
tele Ukrainy i Wietnamu (okoto 34%) oraz Armenii (okoto 12%). Niemal 75% wszystkich pozytywnych
decyzji zostato wydanych w wojewédztwie mazowieckim.

Badanie przeprowadzone w ramach projektu podzielono na trzy komponenty. Pierwszy, komponent
prawny, polegat na przeprowadzeniu analizy przepisow ustawy regularyzacyjnej oraz — poprzez ana-
lize orzecznictwa sadéw administracyjnych — sposobu ich stosowania przez organy administracji.
W ramach komponentu spotecznego przeprowadzono wywiady z cudzoziemcami, ktérzy w wyniku
przystgpienia do programu regularyzacyjnego uzyskali tytut pobytowy w Polsce. Trzeci — polegat na
analizie dziatan informacyjnych, skierowanych do cudzoziemcéw i spoteczeristwa przyjmujgcego,
prowadzonych przez organy administracji publicznej i inne instytucje. Analize te przeprowadzono
w oparciu o przeglad mediow oraz ankiety i wywiady z przedstawicielami urzedéw administracji pu-
blicznej i organizacji pozarzadowych. Taka konstrukcja badania miata na celu uzyskanie jak najpet-
niejszej wiedzy o zatozeniach, przebiegu i rezultacie programu regularyzacyjnego. Odwotywanie sie
w procesie gromadzenia danych do réznych metod badawczych przektada sie na mozliwos¢ lepszego
i bardziej wnikliwego zrozumienia badanych zjawisk oraz unikniecia btedéw i ograniczen wynikajgcych
z zastosowania tylko jednej metody, a tym samym, wyptywa na trafnosc¢ i rzetelnos¢ prowadzonych
badan.2 Ponadto perspektywy wszystkich podmiotéw zaangazowanych w przeprowadzenie programu
regularyzacyjnego, tj. organéw administracji na szczeblu krajowym i lokalnym, organizacji pozarzado-
wych oraz cudzoziemcow, byto istotne z tego wzgledu, ze w zatozeniu czescig analizy byta krytyczna
ocena wdrozenia ustawy regularyzacyjnej i przedstawienie rekomendacji.

Uzasadnieniem dla przeprowadzenia badania, polegajacego na wywiadach, byt fakt, ze doswiad-
czenie cudzoziemcow w zwigzku z uczestnictwem w programach regularyzacyjnych pozostaje nadal
obszarem stabo rozpoznanym badawczo. Dotychczas przeprowadzone badania programu z 2012

1 Dane statystyczne udostepnione przez UdSC. Niektore postepowania prowadzone w ramach programu regularyzacyjne-
go 2012 nie zostaty nadal zakoriczone zatem doktadne dane dotyczace liczby wydanych decyzji pozytywnych nie sa jeszcze
znane. Zob. réwniez Aneks do raportu.

2 O postulacie tzw. triangulacji w naukach spotecznych szerzej w: Norman Denzin, Sociological Methods: A Sourcebook,
Aldine Transaction, 2006.



roku oraz programow z lat ubiegtych skupiaty sie przede wszystkim na perspektywie instytucji wdra-
zajacych® lub na ocenie skutecznosci abolicji rozumianej jako wysoki wskaznik kolejnych legalizacji
pobytu wsrdd beneficjentéw, dokonywanej poprzez analize danych ewidencyjnych z systemu POBYT“.
W badaniu przeprowadzonym dla Polskiej Akcji Humanitarnej w 2012 roku® zebrano wywiady od 15
cudzoziemcoéw, ale w grupie tej nie znaleZli sie Wiethamczycy, ktdry stanowili, obok Ukraincow, naj-
liczniejsza grupe wnioskodawcoéw i beneficjentéw. Badania przeprowadzone przez HFPC stanowig
zatem uzupetnienie dotychczas przeprowadzonych badan, tym samym przyczyniajg sie do posze-
rzenia wiedzy o programach regularyzacyjnych i ich beneficjentach.

Opracowanie otwiera rozdziat podejmujacy problematyke jezyka, uzywanego podczas méwienia o cu-
dzoziemcach w kontekscie nieudokumentowanej migracji. Autorzy raportu stojg na stanowisku, ze
stosowana terminologia nie pozostaje bez wptywu na sposéb spotecznego rozumienia zjawisk i pro-
cesOw migracyjnych. Zwracajg uwage na fakt, ze niektére wyrazenia, uzywane zaréwno potocznie,
jak i w jezyku urzedowym, oraz w opracowaniach dotyczgcych migracji, nie tylko upraszczajg bardzo
zfozone zjawiska, ale przyczyniaja sie takze do stereotypowego ich rozumienia i stygmatyzac;ji nie-
ktoérych grup osob. Przyktadem takiego wyrazenia jest okreslenie ,nielegalny migrant”.

Rozdziat 2. przedstawia polityczny, prawny i spoteczny kontekst programu regularyzacyjnego. Opisa-
no w nim na przyktad proces, ktéry doprowadzit do uchwalenia ustawy oraz dziatania instytucji, m.in.
Rzecznika Praw Obywatelskich oraz organizacji pozarzadowych, ktére postulowaty wprowadzenie
programu jako odpowiedzi na problemy zwigzane ze zjawiskiem nieuregulowanej migracji. Zawarte sg
w nim réwniez podstawowe dane statystyczne (dotyczace wnioskodawcédw oraz osdb, ktéry otrzymaty
pozytywng decyzje) takie jak pte¢, kraj pochodzenia i miejsce zamieszkania.

W rozdziale 3. przedstawiono rezultaty analizy ustawy regularyzacyjnej oraz zapadtego na jej podsta-
wie orzecznictwa sgdoéw administracyjnych. Wnioski zostaty uzupetnione o doswiadczenia prawnikow
HFPC, ktérzy w toku trwania programu regularyzacyjnego udzielali cudzoziemcom bezptatnej pomocy
prawnej. W rozdziale przedstawiono takze gtéwne problemy zwigzane ze stosowaniem przepiséw
ustawy regularyzacyjnej przez organy administracji.

Kolejny rozdziat przedstawia wyniki badania spotecznego, przeprowadzonego wsrdd cudzoziemcéw,
ktérzy uregulowali swdj pobyt w Polsce na mocy ustawy regularyzacyjnej. Zawiera on analize mate-
riatu zebranego metodg wywiaddéw pogtebionych, czesciowo ustrukturyzowanych od grupy 45 cudzo-
ziemcow pochodzacych z roznych krajow i przebywajgcych w réznych wojewddztwach. Materiat ten
umozliwia poznanie doswiadczen cudzoziemcdédw zwigzanych z nieuregulowanym pobytem, ich mo-
tywacji i obaw poprzedzajacych decyzje o przystapieniu do programu, odbidr i skutecznos¢ kampanii
informacyjnej, przebieg procedury, rodzaj otrzymanej pomocy prawnej, ocene dziatania instytucji pan-
stwowych, i wreszcie, mozliwosci dalszej regularyzaciji (przedtuzenia) pobytu oraz integracji w Polsce.

Rozdziat 5. podejmuje temat dziatan informacyjnych realizowanych przez organy administracji pu-
blicznej i organizacje pozarzadowe w odniesieniu do potencjalnych beneficjentéw programu regula-
ryzacyjnego (cudzoziemcdw) oraz do spoteczenstwa polskiego. Analizie poddano sposdéb prowadze-
nia kampanii informacyjnej przez Urzad ds. Cudzoziemcéw. Przedstawiono rowniez wyniki analizy
doniesien medialnych: artykutéw prasowych (w tym internetowych), audycji radiowych i programéw
telewizyjnych, w tym media wydawane w Polsce w jezyku ukrainskim i wiethamskim z okresu trwania
programu regularyzacyjnego oraz okresu bezposrednio go poprzedzajgcego.

3 W. Goszczynski, Abolicja 2012. Perspektywa instytucji wdrazajacej, Polska Akcja Humanitarna, 2012.

4 MSW, Ocena skutkéw abolicji dla cudzoziemcoéw z 2003 roku, 2012.

5 R. Baczynski-Sielaczek, W. Goszczynski, Abolicja dla cudzoziemcdw 2012. Raport z przebiegu i rekomendacje, Polska
Akcja Humanitarna, 2013.



Rozdziat 6. poswiecony jest problematyce programoéw regularyzacyjnych w Polsce. Zagadnienie to
przedstawiono na tle postulatow i wytycznych, dotyczgcych redukowania zjawiska nieregularnej mi-
gracji, zawartych w krajowym, strategicznym dokumencie ,Polityka Migracyjna Polski — stan obecny
i postulowane dziatania” oraz w prawie i polityce migracyjnej Unii Europejskiej. Podniesiony zostat
réwniez problem wprowadzenia statego mechanizmu legalizacyjnego dla osdb, ktére przebywaja
w Polsce w sposdb nieuregulowany.

Rozdziat zamykajacy publikacje zawiera wnioski i rekomendacje opracowane w oparciu o analize
probleméw opisanych w poprzednich rozdziatach.

Autorzy chcieliby ztozy¢ serdeczne podziekowania wszystkim osobom, ktdre stuzyty pomoca i wiedzg
przy przygotowywaniu niniejszego raportu: Aleksandrze Chrzanowskiej i Ewie Grzegrzétce ze Sto-
warzyszenia Interwencji Prawnej, Monice Szuleckiej z Osrodka Badan nad Migracjami Uniwersytetu
Warszawskiego, Kindze Wysienskiej-Di Carlo z Instytutu Filozofii i Socjologii PAN, Ewie Piechocie
z Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw, Marcinowi So$niakowi z Biura Rzecznika Praw Obywatelskich,
Agnieszce Kosowicz z Fundacji Polskie Forum Migracyjne, pracownikom Polskiej Akcji Humanitarnej,
Huyen Pham i Andriy’owi Korniychukowi oraz Karolinie Rusitowicz i Matgorzacie Szulece z Helsinskiej
Fundacji Praw Cztowieka. Podzigkowania kierowane sa rowniez do oséb zaangazowanych w badania
i tumaczy. Sa to: Zachary Bohosiewicz, Aleksandra Gulinska, Aleksandra Jelonek, Katarzyna Koscie-
sza, Joanna Krupadziorow, Maria Nowacka, Huyen Pham, Emilia Piechowska, Zuzanna Popielarska,
Ozgur Soner, Ton Van Anh oraz Barbara Wéjcik. Podziekowania naleza sie réwniez Urzedowi do
Spraw Cudzoziemcdw za udostepnienie danych statystycznych, pracownikom urzedéw wojewddz-
kich za dostarczenie informaciji na temat realizowanych dziatan, klubom parlamentarnym i poselskim
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie
i Mazowieckiemu Urzedowi Wojewddzkiemu w Warszawie za udostepnienie akt spraw dotyczacych
programu regularyzacyjnego.



Wykaz skrotow

FROG — Fundacja Rozwoju Oprécz Granic

HFPC - Helsinska Fundacja Praw Cztowieka

IOM — Miedzynarodowa Organizacja do Spraw Migracji

K.P.A. — Kodeks Postepowania Administracyjnego

MSW — Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

MUW — Mazowiecki Urzad Wojewddzki

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

PAH — Polska Akcja Humanitarna

PFM — Fundacja Polskie Forum Migracyjne

P.P.S.A. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
RPO — Rzecznik Praw Obywatelskich

SG - Straz Graniczna

SIS — System Informacyjny Schengen

TZTC — Tymczasowe zaswiadczenie tozsamosci cudzoziemca
UdSC - Urzad do Spraw Cudzoziemcow

UE - Unia Europejska

UNHCR — Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych do Spraw Uchodzcéw

ustawa z 2003 r. o cudzoziemcach — ustawa z 13 czerwca 2003 r. 0 cudzoziemcach (Dz.U. 2006,
nr 234, poz. 1694 z p6zn. zm.)

ustawa z 2013 r. o cudzoziemcach — ustawa z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. 2013,
poz. 1650, z pézn. zm.)

ustawa o ochronie — Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2009, nr 189, poz. 1472, z p6zn. zm.)

ustawa o zalegalizowaniu pobytu niektérych cudzoziemcéw/ustawa regularyzacyjna — Ustawa
z dnia 28 lipca 2011 r. 0 zalegalizowaniu pobytu niektérych cudzoziemcdéw na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach (Dz.U. 2011, nr 191, poz. 1133)

WSA — Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie



Skrot raportu

Prezentowany raport jest pogtebiong analizg politycznych, prawnych i spotecznych skutkéw programu
regularyzacyjnego dla migrantéw, ktéry zostat przeprowadzony w Polsce w pierwszej potowie 2012
roku, na mocy ustawy z dnia 28 lipca 2011 r. o zalegalizowaniu pobytu niektérych cudzoziemcéw na
terytorium RP oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach (dalej: ustawa regularyzacyjna). Byt to trzeci z kolei (po
programach z 2003 i 2007 roku) przeprowadzony w Polsce program regularyzacyjny, majacy na
celu ograniczenie liczby migrantéw bez wymaganych zezwolen poprzez umozliwienie, pod pewnymi
warunkami, zalegalizowania pobytu okreslonym grupom cudzoziemcéw. W jego wyniku okoto 4 650
0s0b, gtéwnie obywatele Ukrainy, Wiethamu i Armenii, otrzymaty zezwolenia na zamieszkanie na
czas oznaczony. Celem analizy byta préba oceny wdrozenia ustawy regularyzacyjnej, przez polskie
organy administracyjne, poznanie doswiadczen cudzoziemcow, ktérzy skorzystali z programu, a takze
ocena zaangazowania instytucji w dziatania informacyjne, majace na celu dotarcie do potencjalnych
beneficjentéw programu oraz do spoteczenstwa polskiego.

W czesci prawnej dokonano analizy ustawy regularyzacyjnej oraz zapadtego na jej podstawie orzecz-
nictwa sagdoéw administracyjnych. Wnioski zostaty uzupetnione o do$wiadczenia prawnikéw Helsinskiej
Fundacji Praw Cztowieka, ktorzy w toku trwania programu regularyzacyjnego udzielali cudzoziemcom
bezptatnej pomocy prawnej. W ramach komponentu spotecznego przeprowadzono wywiady z 45 cu-
dzoziemcami réznych narodowosci, zamieszkatymi w 4 wojewddztwach. W czesci dotyczgcej dziatan
informacyjnych, przeanalizowano kampanig, przeprowadzona przez Urzad do Spraw Cudzoziemcéw,
oraz przekaz medialny z czasu trwania programu regularyzacyjnego.

Za najwiekszy atut ustawy regularyzacyjnej uznano odejscie od restrykcyjnych warunkdéw uzyskania
zezwolenia, jakie byty stawiane cudzoziemcom w ramach poprzednich programéw regularyzacyjnych.
Pozytywnie oceniono takze warunki czasowe, dotyczgce okresu, jaki cudzoziemcy byli zobowigza-
ni przebywaé w Polsce, przed wejsciem ustawy w zycie, oraz stosunkowo dtugi termin sktadania
wnioskoéw. Natomiast za nie do konica trafiony uznano sposéb zdefiniowania grupy beneficjentow
ustawy regularyzacyjnej, w efekcie czego nie wszystkie zaktadane cele ustawy zostaty osiggniete.
Nieprecyzyjne okazaty sie takze przepisy stawiajgce wymég nieuregulowanego pobytu cudzoziemca
w Polsce w dniu wejscia ustawy w zycie. W rezultacie organy administracji zmuszone byty zastoso-
wac celowosciowg wyktadnie przepiséw, aby umozliwi¢ skorzystanie z programu regularyzacyjnego
osobom przebywajgcym w odrodkach strzezonych. Analiza przestanek uzyskania zezwolenia ujaw-
nita takze luke prawng, jaka byto uniemozliwienie skorzystania z programu, dzieciom cudzoziemcéw
0 nieuregulowanym statusie migracyjnym, urodzonym po 2007 roku.

Pozytywnie oceniono wprowadzenie domniemania nieprzerwanego pobytu, ktére stanowito duze
utatwienie dowodowe w postepowaniach administracyjnych, prowadzonych na gruncie ustawy re-
gularyzacyjnej. Analiza orzecznictwa ujawnita jednak pewne nieprawidtowosci w prowadzonych po-
stepowaniach. Najwigkszym problemem okazato si¢ niedostosowanie postepowania dowodowego
do szczegdlnej sytuaciji oséb przebywajgcych w Polsce od wielu lat, w sposdb nieudokumentowany.
Z oczywistych wzgledéw cudzoziemcy ci nie mieli zazwyczaj mozliwosci przedstawienia dowodow,
potwierdzajgcych dtugos¢ ich pobytu w Polsce, co czesto traktowane byto na ich niekorzys¢. Za nie-
trafiong sady uznaty takze praktyke organéw administracji, polegajgca na badaniu znajomosci jezyka
polskiego przez wnioskujacych cudzoziemcdw. Innym ograniczeniem, w mozliwos$ci skorzystania
z programu regularyzacyjnego, okazat sie traktowany bardzo restrykcyjnie wymaog przedstawienia
waznego dokumentu podrézy. Trudnosci w tym zakresie dotyczyly zwtaszcza osiadtych migrantéw,
nieposiadajgcych juz praktycznie zadnych wiezi z krajem pochodzenia, dla ktérych uzyskanie do-
kumentu podrézy okazato sie niemozliwe lub znaczenie utrudnione. W badaniu opisany zostat tak-
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ze problem nieuczciwych petnomocnikéw. Wielu cudzoziemcédw zostato wprowadzonych przez nich
w btad, odnosnie warunkéw skorzystania z programu regularyzacyjnego, w rezultacie czego poniesli
bardzo wysokie koszty prowadzenia ich sprawy, nie majac szans na uzyskanie zezwolenia.

Przedmiotem zainteresowania badania byty takze doswiadczenia i sytuacja cudzoziemcow, kto-
rzy uregulowali swéj pobyt w ramach prowadzonego programu. Znaczng czesc tej grupy stanowity
osoby, ktére przyjechaty do Polski, w celu poprawienia swojej sytuacji ekonomicznej. W przypadku
Wietnamczykow historia migracji do Polski wigzata sie najczesciej z nielegalnym przekroczeniem
granicy, a nastepnie wieloletnim funkcjonowaniem w obrebie wtasnej spotecznosci, w ekonomiczne;j
szarej strefie, gdzie nielegalnie $wiadczyli prace w handlu towarami lub w gastronomii. Cudzoziemcy
z Ukrainy, w momencie przyjazdu, najczesciej posiadali wize, ktdra nastepnie tracita wazno$¢. Ko-
biety z tej grupy niejednokrotnie podejmowaty prace, jako opiekunki osdb starszych czy dzieci oraz
pomoce domowe, za$ mezczyzni pracowali w budownictwie. Cudzoziemcy z obu powyzszych grup
czesto wspierali finansowo bliskich pozostawionych w kraju pochodzenia. Wéréd cudzoziemcéw
z Armenii znajdowaty sie zarébwno osoby przybyte niedawno do Polski oraz te, ktére mieszkaty tutaj
z rodzinami od poczatku lat 90.

W relacjach cudzoziemcdow, opisujgcych okres nielegalnego pobytu w Polsce, obok doswiadcze-
nia zagrozenia i niepewnosci bytu, pojawiaty sie czesto watki zwigzane z wykorzystywaniem i nad-
uzywaniem ich praw przez pracodawcow. Brak uregulowanego statusu prawnego ograniczat mozli-
wos$¢ zwrdcenia sie do odpowiednich instytucji, w celu otrzymania wsparcia. Mimo obaw zwigzanych
z ,ujawnieniem sie” przed polskimi urzedami, cudzoziemcy decydowali sie¢ na przystgpienie do pro-
gramu regularyzacyjnego, poniewaz chcieli przestac¢ zy¢ w strachu przed wydaleniem, mdc legalnie
pracowaé, mniej baé sie przestepczosci, a takze méc pojecha¢ w odwiedziny do kraju pochodzenia
lub sprowadzi¢ do Polski rodzine. Podczas samej procedury dla wielu cudzoziemcow najbardziej stre-
sujgcym przezyciem byt udziat w przestuchaniu. Wiele oséb miato problemy ze spetnieniem oczeki-
wan, jakie wystosowaty wobec nich urzedy. Byly to miedzy innymi trudnosci z otrzymaniem paszportu
w placéwce dyplomatycznej kraju pochodzenia oraz z udokumentowaniem pobytu w Polsce w okre-
Slonym czasie. Cudzoziemcy, w czasie trwania programu regularyzacyjnego, korzystali (w zalezno$ci
od preferowanej formy pomocy oraz mozliwosci finansowych) ze wsparcia réznych instytucji, w tym
organizacji pozarzadowych, swiadczgcych poradnictwo prawne, prywatnych biur prawnych, a takze
0s6b prywatnych, udzielajgcych pomocy prawnej. Wiele oséb wyrazato negatywng opinie o prywat-
nych biurach i osobach zajmujgcych sie pomoca prawng. Znane im byly przypadki, w ktérych osoby
takie wykorzystywaty niewiedze cudzoziemcéw oraz zadaty wygérowanych optat.

Uregulowanie pobytu, w ramach programu regularyzacyjnego, dato cudzoziemcom mozliwos¢ ,stania
sie widocznymi” dla panstwa i spoteczenstwa polskiego. Uzyskanie tytutu pobytowego przyczynito
sie przede wszystkim do wzrostu poczucia bezpieczenstwa — cudzoziemcy przestali ba¢ sie wykrycia
i deportacji, wielu z nich mniej obawiato sie réwniez przestepczosci wiedzac, ze mogag zwrocic sie
0 pomoc do réznych instytucji. Uregulowanie pobytu w Polsce miato réwniez wptyw na zycie rodzinne
cudzoziemcow — mogli oni, na przyktad bez obaw zawrze¢ zwigzek matzenski. Mieli takze mozliwos¢
pojechania do kraju pochodzenia, aby spotka¢ sie z rodzing, bez obaw o ponowny wjazd do Polski.
Natomiast uregulowanie pobytu w Polsce tylko w niewielkim tylko stopniu miato wptyw na sytuacje
zawodowa cudzoziemcow. Wiekszo$¢ z nich kontynuowata zatrudnienie w miejscu, gdzie pracowa-
li przed przystapieniem do programu. Czes¢ cudzoziemcow, przede wszystkim osoby zatrudnione
w sektorze ustug opiekuriczych, miato problem z otrzymaniem umowy o prace. Cudzoziemcy krytycz-
nie wyrazali sie o warunkach zatrudnienia (j. mozliwos$ci podjecia pracy bez zezwolenia tylko przy
zawarciu umowy o prace), jakie wigzaty sie z zezwoleniem uzyskanym w trybie ustawy regularyza-
cyjnej. Wiekszos¢ osob ubiegata sie lub zamierzata w najblizszym czasie ubiegac¢ sie o zezwolenie
na podstawie stosunku pracy w Polsce. Cudzoziemcow obowigzywaty w tym zakresie przepisy takie,
jak osoby wnioskujgce o zezwolenie po raz pierwszy, a nie kolejny. W trakcie postepowania nalezato
m.in. przeprowadzi¢ dos¢é skomplikowang procedure testu rynku pracy.
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Cudzoziemcy, w badanej grupie, planowali przewaznie dtugoterminowy pobyt w Polsce. Wigkszos¢
z nich pozytywnie oceniato program regularyzacyjny i otrzymana dzigki niemu szanse na utozenie so-
bie zycia w Polsce. Zwracali uwage na koniecznosc¢ przeprowadzania podobnych akcji w przysztosci
oraz na potrzebe kontaktu z kompetentnymi osobami, ktére w czasie ich trwania mogtyby udziela¢
cudzoziemcom informacji i porad, takze w mniejszych miastach.

Kampania informacyjna, skierowana do potencjalnych beneficjentéw programu regularyzacyjnego
oraz do spoteczenstwa polskiego, prowadzona przez UdSC, mimo stosunkowo niskich naktadéw
finansowych, zostata przeprowadzona z uzyciem wielu narzedzi i kanatéw komunikacji, m.in. ulotek,
plakatow, strony internetowej, infolinii, spotéw telewizyjnych i radiowych. Nie zostaty one jednak zr6z-
nicowane ze wzgledu na grupy docelowe - cudzoziemcdw i spoteczenstwo przyjmujgce. W zwigzku
z tym czes¢ materiatéw informacyjnych, miedzy innymi spoty telewizyjne, miaty niejasny przekaz i nie
byto zrozumiate, do jakiego odbiorcy sg kierowane i do jakich zachowan majg go sktoni¢. W ramach
dziatan informacyjnych organizowano réwniez bezposrednie spotkania dla cudzoziemcéw, w ktérych
brali udziat przedstawiciele urzeddéw i organizacji pozarzgdowych. W przekazie medialnym w mediach
ogolnopolskich i lokalnych promowano pozytywny obraz migrantéw i znaczenie programu regulary-
zacyjnego. Taki przekaz jednak czesto odbywat sie przy uzyciu mylgcej i wzbudzajacej negatywne
skojarzenia terminologii, m.in. okreslenia ,nielegalny migrant”.

Wypracowane w ramach badan rekomendacje dotyczg przede wszystkim potrzeby:

= prowadzenia statych badan na temat realizowanego programu regularyzacyjnego oraz
jego skutkow, w szczegdlnosci z punktu widzenia cudzoziemcdw w nim uczestniczgcych

= wprowadzenia mniej restrykcyjnych przepiséw w zakresie obowigzku przedstawiania do-
kumentow podrézy, w szczegolnosci dla tych cudzoziemcdw, ktdrzy z réznych przyczyn
takiego dokumentu przedstawi¢ nie moga

® rozszerzenia grupy cudzoziemcéw, ktérzy moga otrzymywac zezwolenia na pobyt na
gruncie ustawy regularyzacyjnej, w szczegoélnosci chodzi o niepetnoletnie dzieci migran-
téw, ktdrzy uczestnicza w programie regularyzacyjnym

= zapewnienia odpowiednich srodkéw finansowych w budzecie centralnym na finansowanie
kampanii i dziatan, zwigzanych z realizacjg zadan, wynikajgcych z ustawy regulary-
zacyjnej. Chodzi przede wszystkim o zapewnienie srodkéw na zatrudnienie pracow-
nikéw obstugujgcych cudzoziemcdw i prowadzacych postepowania na gruncie ustawy
w urzedach wojewddzkich

= zmiany polityki pafnstwa dotyczacej prowadzenia programéw regularyzacyjnych. Chodzi
przede wszystkim o potozenie mniejszego nacisku na elementy kontrolne oraz zapew-
nienie cudzoziemcom mozliwo$ci integraciji, a przez to ograniczenie sytuacji ponownego
nieuregulowanego pobytu po uptywie waznosci udzielonego tytutu pobytowego

= przeprowadzenia analizy i badan na temat mozliwosci wprowadzenia statego mechani-
zmu regularyzacyjnego, opierajgcego sie na innych przestankach niz przyczyny rodzinne
i prywatne
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MACIEJ FAGASINSKI

Nielegalny migrant czy cudzoziemiec
o nieuregulowanym statusie?
Abolicja czy regularyzacja?

Czyli jak pisac¢ i mowic o programie
regularyzacyjnym



Nielegalny migrant czy cudzoziemiec o nieuregulowanym
statusie? Abolicja czy regularyzacja? Czyli jak pisa¢
i mowic o programie regularyzacyjnym

Dokument Polska Polityka Migracyjna stwierdza, ze ,migracje zagraniczne nie odgrywajg istotnej
roli w polskim spoteczenstwie, z uwagi na niewielkg ich skale”'. W konsekwencji to zagadnienie nie
stanowi przedmiotu debaty politycznej i rzadko staje sie gtdwnym tematem poruszanym w mediach.
Zupetnie inaczej ta kwestia postrzegana jest we Wtoszech, Francji, Wielkiej Brytanii czy Stanach
Zjednoczonych. Tam migracja jest jednym z gtéwnych tematdéw poruszanych, podczas prowadzo-
nych kampanii wyborczych oraz czesto trafia na pierwsze strony gazet i do najwazniejszych wydan
serwiséw informacyjnych.

O ile wazne jest to, co sie mowi, o tyle nie mniej istotne jest to, jak sie méwi o migracji i migrantach.
W Polsce to zjawisko jest wcigz nowe, a jezyk dos¢ ubogi, jezeli chodzi o nazywanie okreslonych grup
0s6b i elementéw zwigzanych ze zjawiskiem migracji. Przyktadem moze by¢ angielskie stowo asylum-
seeker czy francuskie wyrazenie demandeur d’asile, ktére po polsku powinny oznacza¢ ‘osoba ubie-
gajaca sie o nadanie statusu uchodzcy’ wzglednie ‘osoba poszukujgca ochrony miedzynarodowej’.
W praktyce jednak uzywa sie stowa ,uchodzca”, ktére oznacza inng kategorie 0séb (ij. osoby, ktére
otrzymaty status uchodzcy). Niestety w jezyku polskim wiekszos¢ terminéw, okreslajgcych specyficzne
grupy czy zjawiska, da sie jedynie przedstawi¢ w opisowy sposob. W rezultacie koncept wyrazony po
angielsku czy francusku, jednym bgdz dwoma stowami, po polsku urasta do wyrazenia sktadajgcego
sie z pieciu lub wiecej stéw. Kuszace zatem jest uzycie kalki jezykowej lub stosowanie popularnych,
acz nieprecyzyjnych, stow i wyrazen.

Innym istotnym problemem jest to, ze stowa i wyrazenia, opisujace zjawisko migracji i migrantow,
bywajg nacechowane emocjonalnie. Czesto sg to emocje negatywne. | tak osoby, ktdre przekroczyty
granice wbrew przepisom lub przebywaja na terytorium danego kraju bez wymaganych zezwolen,
nazywa sie kryminalistami czy przestepcami. Migranci bywaja utozsamiani z najezdZzcami, obcymi
czy innymi, a migracja - z zalewem, zagrozeniem czy niebezpieczenstwem. Uzywanie takiego ro-
dzaju okreslen moze mie¢ rézne cele, rowniez polityczne, co wida¢ podczas debat politycznych oraz
w doniesieniach mediéw w krajach, gdzie temat migracji stat sie istotnym problemem spotecznym
i politycznym.

Za zmiang uzywanych terminéw i wprowadzeniem okres$len neutralnych opowiada si¢ szereg orga-
nizacji miedzynarodowych i pozarzgdowych. W 1975 roku Zgromadzenie Ogdlne Naroddéw Zjedno-
czonych wezwato wszystkie organy i agendy ONZ do uzywania terminu migrant nieudokumentowany
(ang. non-documented) lub nieregularny (nieuregulowany) migrant (ang. irregular migrant) w kon-

1 MSW, Polityka Migracyjna Polski - stan obecny i postulowa ne dziatania. Dokument przyjety przez Rade Ministrow w dniu
31 lipca 2012 r., s. 11.
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tekscie cudzoziemcow, ktdrzy przekroczyli granice danego kraju wbrew przepisom.2 Zgromadzenie
Parlamentarne Rady Europy réwniez podkreslito, ze nalezy stosowac wyrazenie nieregularny migrant
(ang. irregular migrant), a nie nielegalny migrant (ang. illegal migrant). Jest ono bardziej neutralne
i nie stygmatyzuje poprzez uzycie stowa ,nielegalny”.® Tych terminéw uzywa réwniez Miedzynarodowa
Organizacja ds. Migraciji.*

Francois Crépeau, specjalny sprawozdawca Naroddw Zjednoczonych na temat praw migrantow,
stwierdza, ze terminologia odgrywa znaczaca role. Ta niewtasciwa ,przyczynia sie do negatywnego
dyskursu na temat migracji, wzmacnia negatywne stereotypy o migrantach i legitymizuje méwienie
o migracjach w kontekscie przestepstwa, co w nastepstwie przyczynia sie do dalszej alienacji, margi-
nalizacji, dyskryminacji i przemocy wobec migrantow”.® W rezultacie fundamentalne prawa cztowieka,
czyli réwniez prawa kazdego migranta, sg tamane. Crépeau podkresla, ze migranci moga byé nieudo-
kumentowani lub znajdowac sie w nieregularnej sytuacji, jednak nie sg nielegalni. Ponadto nieudo-
kumentowana migracja nie jest przestepstwem, a ,nieregularni migranci nie sg kryminalistami per se,
i nie powinni by¢ traktowani jak przestepcy”.® Miedzynarodowa Organizacja Pracy opowiada sie za
odrzuceniem stowa ,nielegalny”, bowiem kojarzy sie z jakim$ czynem zabronionym.” Byta europejska
komisarz ds. wewnetrznych Cecilia Malmstrém podkreslita z catg stanowczo$cia, ze zadna osoba
nie jest ,nielegalna”, a wyrazenie ,nielegalni migranci” w ogodle nie powinno by¢ w uzyciu.® Wreszcie
Thomas Hammarberg, komisarz ds. praw cztowieka Rady Europy zauwazat, ze kraje cztonkowskie
Unii Europejskiej oraz jej instytucje nadal postugujg sie tym terminem. Dodat réwniez, ze wyrazenie
to stosuje sie do tej kategorii cudzoziemcow, ktérzy nawet nie przekroczyli granicy zewnetrznej Unii
i przebywaja w swoich krajach pochodzenia.®

Zdaniem Platform for International Cooperation on Undocumented Migrants (PICUM), organizaciji
zajmujagcej sie prawami nieudokumentowanych migrantéw, termin ,nielegalny migrant” jest niewtasci-
wy, krzywdzacy i przeczy wartosciom europejskim. Organizacja podkresla, ze jest on nietrafny pod
wzgledem prawnym, bowiem pobyt w danym kraju bez dokumentéw nie jest przestepstwem. Jest
tez mylacy, poniewaz wiekszos¢ nieudokumentowanych migrantdw znajduje sie w takiej sytuacji nie
z powodu popetnienia przestepstwa, ale przede wszystkim ich wykorzystywania i braku dostepu do
informacji. Po drugie, termin ,nielegalny migrant” dehumanizuje migrantéw, odbiera i ogranicza ich
godnosé. Wreszcie, jak zauwaza PICUM, jest on sprzeczny z wartosciami, na ktérych opiera sie Unia

2 Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednocznych, Measures to ensure the human rights and dignity of all migrant workers,
Rezolucja nr 3449 z 9 grudnia 1975 r.

3 Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Human rights of irregular migrants, Rezolucja 1509 (2006), pkt 7, dostepna na
stronie: http://www.assembly.coe.int/Main.asp?link=/Documents/AdoptedText/ta06/ERES1509.htm [strona z dnia 15.02.2015].
4 Zob. np. IOM, Glossary on Migration, 2004. Dokument dostepny na stronie: http://publications.iom.int/bookstore/free/
IML_1_EN.pdf [strona z dnia 15.02.2015].

5 F. Crépeau, Mainstreaming a human rights-based approach to migration within the High Level Dialogue, przemdwienie
wygtoszone podczas sesji plenarnej Zgromadzenia Ogdlnego — Criminalization of Migrants, Nowy Jork, 2 pazdziernika 2013.
Dokument dostepny na stronie: http://oppenheimer.mcgill.ca/IMG/pdf/Mainstreaming_a_Human_Rights-Based_Approach_to_
Migration.pdf [strona z dnia 15.02.2015].

6 Ibid.

7 ILO, Towards a fair deal for migrant workers in the global economy, International Labour Conference, 92nd Session, 2004,
pkt 36. Dokument dostgpny na stronie: http://www.ilo.org/wecmsp5/groups/public/ @ dgreports/ @ dcomm/documents/meetingdo-
cument/kd00096.pdf [strona z dnia 15.02.2015].

8 C. Malmstrém, The Future of Migration: Building Capacities for Change. Przemowienie z 29 listopada 2010 dostepne na
stronie: http://europa.eu/rapid/press-release_ SPEECH-10-699_en.htm?locale=en [strona z dnia 15.02.2015].

9 T.Hammarberg, Criminalisation of Migration in Europe: Human Rights Implications, CommDH/IssuePaper(2010)1, 4 lutego
2010. Dostepne na stronie: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1579605#P85_9105 [strona z dnia 15.02.2015].
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Europejska i dyskryminuje, odnoszgc sie wytgcznie do osdb, ktére sa obywatelami panstw trzecich.
Jednoczesnie w przesztosci terminu ,nielegalny” uzywano wobec pewnych grup oséb, wykluczajgc
je z zycia spotecznego, uzasadniajgc tym stosowang wobec nich polityke lub powdd ograniczania
czy pozbawienia podstawowych praw cztowieka. Byto tak w przypadku apartheidu, Holokaustu czy
segregaciji rasowej.'® PICUM podsumowuje, ze stowo ,nielegalny” jest przestarzate i nie powinno
stosowac sie go na okreslenie osoby przebywajacej w danym kraju bez wymaganych zezwolen.
W podobnym tonie wypowiada sie tez Human Rights Watch. Organizacja argumentuje, ze nieuzywa-
nie stowa ,hielegalny” pokazuje wrazliwos¢ na trudng sytuacje migranta i poszanowanie dla jego lub
jej niezbywalnej godnoéci.'?

W 2009 roku Parlament Europejski wezwat instytucje Unii Europejskiej oraz panstwa cztonkowskie
do zaprzestania uzywania terminu ,nielegalny migrant” ze wzgledu na jego negatywne konotacje.
W zamian zaproponowano stosowanie pojec ,pracownik/imigrant o nieuregulowanym statusie” lub
»nie posiadajacy dokumentéw”.'® Jednak w komunikatach publikowanych przez Komisje Europejska,
nawet tych najnowszych, w polskiej wersji jezykowej nadal uzywa sie wyrazen ,nielegalna migracja”
i ,nielegalny migrant”.'* Dotyczy to tez podrecznika europejskiego prawa migracyjnego opracowanego
przez Agencje Praw Podstawowych Unii Europejskiej, gdzie np. irregular presence ttumaczy sie jako
»hielegalny pobyt”.1®

Zgodnie z polskim prawem przekroczenie granicy kraju wbrew przepisom jest wykroczeniem,'® chyba
ze odbywa sie we wspétdziataniu, przy uzyciu przemocy, grozby lub wystepku.'” Wykroczenie jest
drobnym naruszeniem prawa, w szczegolnosci nakazow lub zakazéw administracyjno-prawnych i ce-
chuje sie mniejsza szkodliwoscig spoteczng czynu.'® Miedzy innymi réwniez z tego powodu nalezy
unika¢ uzywania terminéw, ktére jednoznacznie wigzg sie z przestepstwem duzego kalibru, a stowo
snielegalny” takie konotacje przywotuje.

Zmiany stosowanych termindw i okreslen oraz zaprzestanie uzywania wyrazenia ,nielegalny migrant”
podjety sie rowniez media. Agencja Associated Press (AP) zapowiedziata w 2013 roku, ze do wytycz-
nych dla jej pracownikéw wprowadzono zmiany dotyczgce przedstawiania osob, ktére przebywajg
w danym kraju bez wymaganych zezwolen.'® W konsekwencji AP nie uzywa tego wyrazenia. Stowo
»nielegalny” moze by¢ stosowane jedynie przy opisie dziatan takich jak wjazd na terytorium panstwa
lub czynéw czy dziatan danej osoby (np. nielegalny pobyt). Podjeto takg decyzje, bowiem dotychcza-

10 PICUM, Why ,undocumented’ or ,irregular’?, dokument dostepny na stronie: http://picum.org/picum.org/uploads/file_/
TerminologyLeaflet_reprint_FINAL.pdf [strona z dnia 15.02.2015].

11 Ibid.

12 B. Frelick, Dispatches: Why We Should Outlaw “lllegal”, 24 czerwca 2014, tekst dostepny na stronie: http://www.hrw.org/
news/2014/06/24/dispatches-why-we-should-outlaw-illegal [strona z dnia 15.02.2015].

13 Parlament Europejski, Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 stycznia 2009 r. w sprawie stanu praw podstawo-
wych w Unii Europejskiej w latach 2004 - 2008, par. 159.

14 Zob. np. Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Pigte sprawozdanie roczne na
temat imigracji i azylu (za 2013 r.), COM/2014/0288.

15  Por. FRA, Podrecznik europejskiego prawa dotyczacego azylu, granic i imigracji, 2014, wersja angielska na stronie 47
oraz wersja polska na stronie 51.

16  Art. 49a, Kodeks Wykroczen, Dz.U. 1971 Nr 12, poz. 114 z p6zn. zm.

17  Art. 264, Kodeks Karny, Dz.U. 1997 Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.

18 T.H. Grzegorczyk, Komentarz do art. 1 Kodeksu wykroczen, [w:] T.H. Grzegorczyk (red.), Kodeks wykroczer. Komentarz,
LEX 2013.

19  P. Colford, ‘lllegal immigrant’ no more, 4 kwietnia 2013. Tekst dostepny na stronie: http://blog.ap.org/2013/04/02/illegal
-immigrant-no-more/ [strona z dnia 15.02.2015].
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sowy jezyk stygmatyzowat pewne grupy. Migrantéw uznano za zbiorowo$¢ wymagajaca odpowied-
niego traktowania. Takie podejscie promowane jest przez European Journalism Centre, organizacije
pozarzadowg promujaca najwyzsze standardy dziennikarstwa w Europie.?®

Neutralnego jezyka wymaga réwniez przedstawienie i opisywanie mechanizmow polityki migracyjnej,
pozwalajgcych na uregulowanie nieudokumentowanego pobytu. Najbardziej neutralnym terminem
jest wyrazenie ,program regularyzacyjny”. Uzywa sie go rowniez w jezyku angielskim (regularisation
programme) i francuskim (programme de régularisation). Niestety w Polsce powszechnie stosuje sie
na okreslenie takiego mechanizmu stowa ,abolicja” lub (rzadziej) ,amnestia”. Oba maja negatywng
konotacje, bowiem dotyczg aktu taski dla pewnego rodzaju przestepstw lub pewnej kategorii prze-
stepcéw. W praktyce oznacza to, ze wprowadza sie zakaz Scigania przed skazaniem za dany czyn
i zaniechaniem reakcji karnej. Jest to instytucja typowa dla prawa karnego.?' Tymczasem program
regularyzacyjny ma na celu gtéwnie wzgledy humanitarne, a zatem nie mozna zréwnywac jego roli
z funkcjag prawa karnego, jakg jest m.in. ochrona, prewencja czy zados$c¢uczynienie.??

Zmiana nastawienia i nawykow jezykowych oraz wprowadzenie neutralnego jezyka, zwigzanego
z opisywaniem zjawiska migracji, a w szczegdlnosci nieudokumentowanej migracji, jest zasadne
i potrzebne. Dlatego w niniejszym opracowaniu uzywane beda nastepujace terminy: ,migrant o nie-
uregulowanym statusie” lub ,cudzoziemiec przebywajacy bez wymaganych zezwolen”, ,nieudokumen-
towana migracja” i ,pobyt bez wymaganych dokumentéw” oraz ,program regularyzacyjny” i ,ustawa
regularyzacyjna”. Wyrazania te, po pierwsze, nie maja negatywnej konotacji, po drugie, nie dehuma-
nizuja i stygmatyzuja migrantéw. Po trzecie, uwzgledniaja wskazéwki i wytyczne Organizacji Narodow
Zjednoczonych i Rady Europy.

20 European Journalism Centre, How journalism can rid migration of its sour reputation, dokument dostepny na stronie:
http://ejc.net/magazine/article/how-journalism-can-rid-migration-of-its-sour-reputation#.VOTYii4l_Qr [strona z dnia 15.02.2015].
21 Hasta: abolicja i amnestia [w:] P. Daniluk (red.), Leksykon prawa karnego - czesc ogolna. 100 podstawowych pojec,
Warszawa 2011, ss. 1-2.

22 Zob. W. Cieslak, Prawo karne. Zarys instytucji i naczelne zasady, Warszawa 2010, ss. 33-34.
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W przesztosci migranci przebywajacy w Polsce, bez wymaganych zezwolen, mogli uregulowac swoj
pobyt dwukrotnie — w 2003 i 2007 roku.” W ramach tych akcji cudzoziemcy oprécz wykazania nieprze-
rwanego pobytu przez okreslony czas, musieli spetni¢ wiele restrykcyjnych przestanek, tj.: posiadac
tytut prawny do zajmowanego lokalu mieszkalnego, ubezpieczenie zdrowotne oraz przyrzeczenie
pracodawcy o zamiarze zatrudnienia lub wystarczajace srodki finansowe na pokrycie kosztow utrzy-
mania w Polsce. W konsekwencji jedynie nieliczna grupa cudzoziemcédw zdecydowata sie na ztozenie
wniosku w ramach poprzednich programéw. £gcznie (podczas obu programéw) wnioski ztozyto ponad
5500 o0s6b, sposrdd ktdrych 2500 otrzymato pozytywne decyzje.? Skutecznos¢ obu programéw zostata
oceniona jako niska, bowiem przyjecie tak restrykcyjnych przestanek ograniczyto liczbe migrantéw,
ktérzy faktycznie mogli uregulowaé swoj pobyt w tym szczegdinym trybie.® Brakuje odpowiednich
danych i badan, ktére pozwolityby na okreslenie liczby cudzoziemcdédw przebywajgcych w Polsce, bez
wymaganych zezwolen, jednak szacuje sie, ze liczba ta moze sie wahac¢ od 50 do 500 tys. osob.*

Wobec braku zmiany sytuacji i rozwigzania probleméw, migrantéw przebywajacych w Polsce bez
wymaganych zezwolen, organizacje pozarzadowe oraz grupy nieformalne rozpoczety starania o po-
nowne umozliwienie uregulowania pobytu dla tej grupy oséb. Komitet ,Imigranci na rzecz abolicji”
pod koniec 2010 roku rozpoczat kampanie na temat potrzeby wprowadzenia nowego programu regu-
laryzacyjnego. W apelu do Prezydenta RP, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu oraz Prezesa Rady
Ministrow zwracano uwage na trudna sytuacje migrantéw, przebywajacych w Polsce bez wymaganych
zezwolen, oraz podkreslano, ze na takiej akcji skorzystajg zaréwno cudzoziemcy, jak i spoteczenstwo
przyjmujace.® W tym samym czasie rowniez Helsinska Fundacja Praw Cztowieka i inne organizacje
pozarzadowe wystapity z podobng inicjatywa.

Na poczatku 2011 roku Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdcita si¢ do Ministra Spraw Wewnetrznych
z zapytaniem o prowadzone prace w zakresie mozliwosci uregulowania pobytu cudzoziemcéw, prze-
bywajacych w Polsce bez wymaganych zezwolen.® Rzecznik podkreslita, ze migranci ci koncentruja
swoje zycie rodzinne i prywatne w Polsce oraz funkcjonujg tutaj w trwatych zwigzkach spotecznych
i osobistych. Jednoczesnie deklaruja ,che¢ zycia w zgodzie z polskim prawem i realizowania nakta-

1 P. Sadowski podkresla, ze akcje w 2003 i 2007 byta to ,jedna akcja regularyzacyjne przeprowadzona dwuetapowo. Prze-
mawia za tym zaréwno kryterium podmiotowe, przedmiotowe, jak i treS¢ przepisdw regularyzacyjnych”. P. Sadowski, Akcje re-
gularyzacyjne w Wielkiej Brytanii i w Polsce, Centrum Europejskie Natolin, materiaty robocze 1(15)/2010, Warszawa 2010, s. 67.
2 Ponad 3500 wnioskéw w 2003 i ponad 2000 w 2007 roku. Decyzji pozytywnych wydano ponad 2400 w 2003 i ponad 100
w 2007 roku. Dane za P. Sadowski, ibid., ss. 71-72.

3 G. Szymanska-Matusiewicz, Abolicja jako element polskiej polityki migracyjnej, Infos, nr 19(133), 24 pazdziernika 2012, s. 2.
4 Informacja dostepna w: Clandestino Project, Final Report, 23 listopada 2009, s. 91. Raport dostepny na stronie:http://www.
gla.ac.uk/media/media_147171_en.pdf [strona z dnia 15.02.2015]. Na raport Clandestino powotuje si¢e réwniez Europejska
Sie¢ Migracyjna w raporcie Praktyczne aspekty zmniejszania skali nielegalnej migracji w Polsce. Raport krajowy, paZdziernik
2011, raport dostepny na stronie: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/
reports/docs/emn-studies/irregular-migration/20b._poland_national_report_irregular_migration_march2013_pl.pdf [strona z dnia
15.02.2015].

5  Wiecej na temat inicjatywy i apelu zobacz strone http://jestemza.blogspot.com/p/apel.html [strona z dnia 15.02.105].

6 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Spraw Wewnetrznych z 23 lutego 2011 roku, sygn. RPO-667500-V/11/MS.
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danych przez to prawo obowigzkéw”.” Ponadto, jak zauwazyta rzecznik, podstawowym problemem
stato sie poszanowanie ich prawa do zycia rodzinnego, praw dziecka i prawa do zycia prywatnego.
W tym samym okresie do Ministra Spraw Wewnetrznych wystosowano interpelacje poselska z prosba
0 zajecie stanowiska odnosnie tej kwestii.® W przedstawionej odpowiedzi, MSW zauwazyto, ze ,,od
dtuzszego juz czasu prowadzito dialog z organizacjami pozarzgdowymi w przedmiotowej sprawie,
czego wyrazem byto m.in. przeprowadzenie konsultacji z partnerami spotecznymi, do ktérych skiero-
wano kilkanascie pytan, m.in. odnosnie do tego, czy i w jakim zakresie przepisy nowej ustawy powinny
uwzglednic¢ kwestie legalizacji pobytu cudzoziemcdw przebywajgcych nielegalnie na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej. Wprowadzenie projektowanych regulacji byto zatem planowane niezaleznie od
podjetej przez Rzecznika Praw Obywatelskich interwencji w powyzszej sprawie”.®

Projekt ustawy, dotyczacy regularyzacji pobytu cudzoziemcéw, przebywajgcych w Polsce bez wy-
maganych zezwolen, wptynat do Sejmu pod koniec czerwca 2011 roku. W uzasadnieniu do projektu
ustawy wskazano na niewielkg skuteczno$c poprzednich programéw regularyzacyjnych oraz potrzebe
umozliwienia cudzoziemcom o nieuregulowanym statusie zmiane tej sytuacji. Wprowadzenie stosow-
nych przepiséw uznano za kwestie pilng i dlatego zdecydowano si¢ nie czeka¢ z ich wprowadzeniem
na przyjecie nowej ustawy o cudzoziemcach.

Projektowang ustawe regularyzacyjna oparto na liberalnych przestankach majgcych ,umozliwi¢ zale-
galizowanie pobytu jak najwiekszej liczbie cudzoziemcow”.'® Zrezygnowano zatem z wymogu posia-
dania tytutu prawnego do zajmowanego lokalu czy wykazania odpowiednich dochodéw.!" Ponadto
wydtuzono waznos$¢ udzielanego zezwolenia do 2 lat, bowiem ,[jlak pokazujg doswiadczenia poprzed-
nich dwach abolicji, okres 1 roku byt zbyt krétki”.'2 Jednoczes$nie w uzasadnieniu do projektu ustawy
stwierdzono, ze jej przyjecie nie spowoduje dodatkowych kosztéw dla budzetu parstwa.'®

Prace legislacyjne nad ustawg w Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych'* przebiegty bardzo
szybko. Podczas prezentacji sprawozdania Komisji, na posiedzeniu plenarnym Sejmu, podkreslano
potrzebe wprowadzenia programu regularyzacyjnego z przyczyn humanitarnych. Podkreslano tez
zasadnos¢ wydtuzenia do 2 lat waznosci wydawanego zezwolenia. Réwniez podczas prezentacji sta-
nowisk klubéw parlamentarnych, Klub Parlamentarny Platforma Obywatelska zauwazyt, ze przyjecie
takich przepiséw to ,krok jak najbardziej wtasciwy, ktéry pomoze wielu ludziom rozwigzac zyciowy
problem. Pozwoli im bowiem na wyjscie z szarej strefy i rozpoczecie legalnej pracy w Polsce”.'® Klub
Sojusz Lewicy Demokratycznej odwotywat sie do poprzednich programdw, ktére wprowadzaty zbyt
duze ograniczenia i przestanki w praktyce uniemozliwiajgce regularyzacje pobytu. Wnioskowano, ze

7  Ibid.

8 Sejm VI kadencji. Interpelacja posta Kazimierza Moskala nr 21742 do ministra spraw wewnetrznych i administracji w spra-
wie abolicji dla cudzoziemcoéw od wielu lat przebywajgcych w Polsce nielegalnie z dnia 23 marca 2011 roku.

9 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji - z upowaznienia ministra - na in-
terpelacje nr 21742 w sprawie abolicji dla cudzoziemcow od wielu lat przebywajacych w Polsce nielegalnie z dnia 26 kwietnia
2011 roku.

10  Uzasadnienie do projektu ustawy o zalegalizowaniu pobytu niektdrych cudzoziemcdw na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ustawy o cudzo-
ziemcach, Druk Sejmowy nr 4394, 30 czerwca 2011, s. 2.

11 Ibid,, s. 3.
12 Ibid,, s. 4.
13 Ibid,, s. 30.

14 W ramach Komisji powotano specjalng podkomisje, ktéra miata prowadzi¢ prace nad ustawa. Odbyto si¢ jedno posiedze-
nie podkomisji w dniu 13 lipca 2011 roku. Podczas posiedzenia, do czesci projektu ustawy dotyczacej programu regularyza-
cyjnego proponowano wytacznie zmiany redakcyjne. Tre$¢ przepiséw nie wzbudzita dyskusji podczas posiedzenia podkomisji.
15  Wystapienie postanki Doroty Rutkowskiej podczas rozpatrywania punktu 15. porzadku dziennego 97. posiedzenia Sejmu
w dniu 27 lipca 2011 r.
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skoro ,,nie mogli ich spetnia¢, oznacza to jedno: na terenie Rzeczypospolitej Polskiej z cata pewnoécig
jest grupa cudzoziemcow, ktérzy przebywaja tu nielegalnie lub majag nieuregulowany status”.'® Klub
Parlamentarny Polskie Stronnictwo Ludowe argumentowat, ze taki stan wprowadza ,patologie (...) [a]
zalegalizowanie pobytu daje szanse zmniejszenia kosztéw ich [cudzoziemcdw] utrzymania: lecznic-
twa, infrastruktury, przeciez ci ludzie beda ptaci¢ podatki, sktadki ubezpieczeniowe”.!” Poparcie dla
ustawy wyrazita rowniez Polska Jest Najwazniejsza.'® Jedynym srodowiskiem, ktdre wyrazito opinie
przeciwng byt Klub Parlamentarny Prawo i Sprawiedliwos¢. Jego przedstawiciele argumentowali, ze
Polska powinna zapobiegac¢ zjawisku nieudokumentowanej migracji oraz ograniczac ,liczbe imigran-
téw o nieuregulowanym statusie, juz przebywajacych na terenie naszego kraju”.'® Z analizy wystapie-
nia sprawozdawcy Prawa i Sprawiedliwo$ci wynika, ze nie odniesiono sie negatywnie do propozycji
programu regularyzacyjnego jako takiej, ale watpliwosci budzity gtdéwnie kwestie finansowe i alokacja
funduszy zwigzanych z wprowadzeniem programu dobrowolnych przesiedlen i relokacji wewnatrz
Unii Europejskiej. Krytykowano réwniez pospiech, z jakim projekt ustawy byt procedowany w Sejmie.
Ponadto, podczas debaty, pytano o plany pomocy materialnej dla tych cudzoziemcoéw, ktérzy pomimo
uregulowania swojego pobytu nie beda w stanie sie utrzymac¢ w Polsce.?

Ustawe o zalegalizowaniu pobytu niektdrych cudzoziemcdédw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
i ustawy o cudzoziemcach przyjeto w Izbie Nizszej Parlamentu 28 lipca 2011 r. Za przyjeciem ustawy
gtosowato 425 postéw, a za jej odrzuceniem - 133, 1 osoba wstrzymata sie od gtosu. Podczas gtoso-
wania 34 postéw byto nieobecnych.?! Za przyjeciem ustawy gtosowat klub Platformy Obywatelskiej,
Sojuszu Lewicy Demokratycznej, Polskiego Stronnictwa Ludowego, Socjaldemokracji Polskiej oraz
Polska Jest Najwazniejsza. Wigkszos$¢ postéw Klubu Prawo i Sprawiedliwos¢ zagtosowato przeciwko
ustawie.

Podczas uroczystego podpisania ustawy, Prezydent RP podkreslit, ze Polska powinna by¢ krajem
otwartym, ktory pozwala cudzoziemcom na rozpoczecie nowego, lepszego zycia. Rozwdj Polski spra-
wia jednoczesnie, ze kraj staje sie coraz bardziej atrakcyjny dla r6znych grup migrantéw. Dlatego
potrzebne jest wprowadzenie systemowych rozwigzan, pozwalajgcych przygotowac sie do tej nowej
sytuacji. Prezydent dodat réwniez, ze liczba cudzoziemcédw w kraju nie jest duza, jednak moze sig
zwiekszaé w przysztosci. Tym bardziej trzeba stworzy¢ i prowadzi¢ Swiadoma polityke migracyjng.??

Whnioski o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony w ramach programu regulary-
zacyjnego mozna byto sktadac od 1 stycznia 2012 roku. Cudzoziemcy mieli na to czas przez kolejne
6 miesiecy, tj. do 2 lipca 2012 r.

16  Wystapienie postanki Krystyny tybackiej podczas rozpatrywania punktu 15. porzadku dziennego 97. posiedzenia Sejmu
w dniu 27 lipca 2011 r.

17  Wystapienie posta Andrzeja Sztorca podczas rozpatrywania punktu 15. porzadku dziennego 97. posiedzenia Sejmu
w dniu 27 lipca 2011 r.

18  Wystgpienie Zbigniewa Wojciechowskiego podczas rozpatrywania punktu 15. porzadku dziennego 97. posiedzenia Sejmu
w dniu 27 lipca 2011 r., zatgcznik 1, teksty wystgpien niewygtoszonych.

19  Wystgpienie posta Piotra Polaka podczas rozpatrywania punktu 15. porzadku dziennego 97. posiedzenia Sejmu w dniu
27 lipca 2011 r.

20 Pytanie posta Henryka Siedlaczka podczas rozpatrywania punktu 15. porzadku dziennego 97. posiedzenia Sejmu w dniu
27 lipca 2011 r., zatgcznik 1, teksty wystapien niewygtoszonych.

21 Sejm RP VI kadenciji, posiedzenie 97. - glosowanie nr 57 (28.07.2011 22:44:02).

22  Wystgpienie Prezydenta RP dostepne na stronie: https://www.youtube.com/watch?v=gdSSCHbtcIM [strona z dnia 15.02.2015].

21


https://www.youtube.com/watch?v=gdSSCHbtclM

MARTA GORCZYNSKA

Analiza prawna stosowania ustawy
regularyzacyjnej 2012



Analiza prawna stosowania ustawy regularyzacyjnej 2012

== 3.1. Wstep

W niniejszym rozdziale przedstawione zostaty wyniki prawnej cze$ci badania programu regularyzacyj-
nego 2012. Gtéwnym celem byta catosciowa ocena aktu prawnego oraz jego stosowania na poziomie
organow administraciji.

W podrozdziale 3.2. znajduje sie opis metodologii badania i narzedzi badawczych, ktére zostaty wy-
korzystane. W kolejnym podrozdziale (3.3.) zawarto analize tresci ustawy o zalegalizowaniu pobytu
niektérych cudzoziemcoéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach' oraz za-
padfego na jej podstawie orzecznictwa sgdéw administracyjnych. Ptyngce stad wnioski zostaty uzu-
petnione o doswiadczenia prawnikéw Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka, ktdrzy w czasie trwania
programu regularyzacyjnego udzielali bezptatnej pomocy prawnej cudzoziemcom ubiegajacym sie
o zalegalizowanie pobytu, w tym szczegdlnym trybie. Cato$¢ zamyka podrozdziat 3.4., w ktérym pod-
sumowano wyniki przeprowadzonych badan i zawarto rekomendacje dla organdw odpowiedzialnych
za wprowadzanie programoOw regularyzacyjnych w przysztosci.

=== 3.2. Metodologia badania

Przedmiotem analizy prawnej byty przepisy ustawy regularyzacyjnej oraz problemy interpretacyjne,
ktdre pojawity sie (lub mogty pojawic) na tle ich stosowania. Dokonujac tej analizy, positkowano sie
treécig uzasadnienia projektu ustawy, ktdra dawata pewne wskazéwki odnosnie prawidtowej wyktadni
poszczegolnych przepiséw. Badajac warunki skorzystania z programu regularyzacyjnego, okreslone
w ustawie, odniesiono si¢ takze do poprzednich programéw z 2003 i 2007 roku.

Analiza orzecznictwa zapadtego na podstawie ustawy regularyzacyjnej polegata na dokonaniu prze-
gladu akt spraw zakoriczonych przed Wojewédzkim Sadem Administracyjnym w Warszawie.2 Na dzien
26 sierpnia 2014 r. przed sadem zakonczonych zostato fgcznie 79 postepowan wszczetych na skutek
skargi ztozonej w zwigzku z wydaniem cudzoziemcowi przez organy administracji decyzji o odmowie

1 Ustawa z dnia 28 lipca 2011 r. o zalegalizowaniu pobytu niektérych cudzoziemcdw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach
(Dz. U. 2011, nr 191, poz. 1133; dalej: ustawa regularyzacyjna, ustawa o zalegalizowaniu pobytu niektérych cudzoziemcow,
ustawa).

2 Akta zakonczonych postepowan sadowych zostaty udostepnione badaczowi HFPC do celéw badawczych na podstawie
art. 23 ust. 1 pkt 4 oraz art. 26 ust. 2 pkt. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. 2002,
nr 101, poz. 926 z pézn. zm.).
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udzielenia zezwolenia na zamieszkanie w trybie regularyzacji.® Podziat spraw ze wzgledu na rodzaj
rozstrzygnigcia sadu wygladat nastepujaco: w 55 sprawach skarga zostata oddalona, w 13 sprawach
uchylono decyzje organdw | i Il instancji, w 9 sprawach uchylono zaskarzona decyzje organu Il instan-
cji, w 1 sprawie uchylono zaskarzone postanowienie i w 1 sprawie zobowigzano organ do wydania
decyzji w sprawie w okreslonym terminie (bezczynnos$é organu).

Do analizy wybrano 22 sprawy, w tym:

= 10 spraw, w ktdrych WSA uchylit decyzje organu I i Il instancji*

= 2 sprawy, w ktérych WSA uchylit skarzona decyzje organu Il instanc;ji®

= 9 spraw, w ktérych WSA oddalit skarge

= 1 sprawe, w ktdrej WSA uwzglednit skarge na bezczynnos$¢ organu administraciji

Wszystkie orzeczenia WSA w analizowanych sprawach posiadaty klauzule prawomocnosci.® Jedno-
czesnie na dzien 27 pazdziernika 2014 r. 17 postepowan w sprawach z tego zakresu toczyto sie przed
Naczelnym Sadem Administracyjnym.” Ponadto w ramach prowadzonego badania przeanalizowano
8 akt postepowan administracyjnych prowadzonych przez wojewode mazowieckiego po uchyleniu
decyzji obu organéw przez WSA.®

Doswiadczenia prawnikéw HFPC postuzyty z kolei do opisania praktyki organéw administraciji. W ni-
niejszym badaniu przedstawione zostaty gtdbwne zagadnienia i problemy zwigzane ze stosowaniem
ustawy przez organy administracji, z ktérymi spotkali sie¢ prawnicy w toku $wiadczonej pomocy praw-
nej. Zaznaczy¢ nalezy, ze zdiagnozowane problemy odnosza sie jedynie do tego wycinka spraw, ktére
trafity do HFPC, w zwigzku z czym nie stanowig oceny wszystkich postepowan administracyjnych.
Analiza orzecznictwa pokazata jednak, ze problemy zdiagnozowane przez HFPC w duzej mierze
pokrywaty sie z zagadnieniami rozstrzyganymi przez WSA w toku kontroli sgdowe;.

3 Pismo WSA do HFPC z 26 sierpnia 2014 r. nr WIS-0451/95/14.

4 Sprawy, w ktérych WSA uchylit decyzje obu organéw administracji zostaty uznane za najciekawszy materiat do analizy na
potrzeby niniejszego raportu, w zwigzku z czym zwrécono sie do sadu z prosba o umozliwienie przegladu akt wszystkich 13
spraw. Poniewaz rozstrzygnigcia WSA w trzech postepowaniach zostaty zaskarzone do NSA, badacz miat mozliwos¢ zapo-
znania sie jedynie z pozostatymi 10 sprawami.

5 Do niniejszego badania wybrano jedynie dwie z dziewigeciu spraw, w ktérych WSA uchylit decyzje organu Il instancji,
poniewaz uznano, ze najciekawszy materiat badawczy stanowia sprawy, w ktérych uchylone zostaty obie decyzje. Wynika to
z przyjetego zatozenia, ze w sprawach, w ktérych zostaty uchylone obie decyzje WSA dopatrzyt sie naruszen na tyle istotnych
dla wyniku postepowania, ze musiaty by¢ przeprowadzone od nowa. Analiza tych naruszen pozwolita natomiast na zdiagno-
zowanie najwazniejszych problemoéw zwigzanych ze stosowaniem ustawy.

6 Przy opisywaniu analizowanych spraw w ramach niniejszego opracowania podano sygnatury jedynie tych orzeczen, ktére
zostaty opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczen Sgdéw Administracyjnych na stronie: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/

7 Pismo NSA do HFPC z 27 pazdziernika 2014 r. nr V Inf/S067/25/14.

8 HFPC wystagpita do wojewody mazowieckiego z prosba o udostepnienie akt postepowan, prowadzonych przez organ po
pozytywnym rozpatrzeniu skargi cudzoziemca przez sad administracyjny. Dzieki analizie akt w WSA wiadomo byto, ze przed
wojewoda mazowieckim toczyto sie 11 takich spraw. Z powodu nieobecnos$ci czesci akt w urzedzie, udostepniono jedynie
8 akt tych postepowan. W ramach badania prawnego HFPC zakfadata rowniez analize akt spraw, w ktérych decyzja wojewody
zostata uchylona lub zmieniona przez Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcédw. Postgpowania te uznano za istotny materiat,
mogacy stuzy¢ diagnozie probleméw, jakie pojawity sie na tle stosowania ustawy regularyzacyjnej przez organ | instancji. Pod-
czas realizacji badania nie udato sie jednak wypracowaé z wojewodg mazowieckim odpowiedniego klucza, ktéry pozwolitby na
wyselekcjonowanie wybranych spraw biorgc pod uwage takie kryteria, jak: obywatelstwo, wynik sprawy czy podstawe prawna
ubiegania sig o udzielenie zezwolenia w trybie ustawy regularyzacyjnej.
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=== 3.3. Analiza prawna

e 3.3.1. Zakres podmiotowy ustawy regularyzacyjnej

Ustawa regularyzacyjna zdefiniowata trzy grupy cudzoziemcow, ktére mogty ubiegac sie o udzielenie
zezwolenia na zamieszkanie w Polsce w tym szczegdlnym trybie. Zgodnie z art. 1 powyzszej ustawy
o legalizacje pobytu mogli sie ubiegac cudzoziemcy, ktdrzy przebywali na terytorium Polski:

1. nieprzerwanie co najmniej od 20 grudnia 2007 r., ktérych pobyt w Polsce w dniu wejscia
w zycie ustawy byt nieuregulowany (art. 1 pkt 1 ustawy)

2. nieprzerwanie co najmniej od 1 stycznia 2010 r., ktérym przed tym dniem zostata wyda-
na ostateczna decyzja o odmowie nadania statusu uchodzcy, zawierajgca orzeczenie
o wydaleniu, i ktérych pobyt w Polsce w dniu wejscia w zycie ustawy byt nieuregulowany
(art. 1 pkt. 2 ustawy)

3. wobec ktérych w dniu 1 stycznia 2010 r. trwato postepowanie w sprawie nadania statusu
uchodzcy wszczete na skutek kolejnego wniosku (art. 1 pkt 3 ustawy)

Intencja ustawodawcy, wyrazona w uzasadnieniu do projektu ustawy®, byto objecie programem regu-
laryzacyjnym przede wszystkim cudzoziemcdw, ktérzy przyjechali do Polski przed data rozpoczecia
stosowania przez Polske petnego dorobku prawnego Schengen. Od 21 grudnia 2007 r. miedzy Polska
a innymi krajami strefy Schengen zniesiona zostata kontrola graniczna, zas fakt przekraczania granicy
nie byt juz odnotowywany w dokumencie podrézy, stad zasadne byto przyjecie 20 grudnia 2007 r.
jako daty granicznej.

Odstepstwo dotyczyto cudzoziemcow, ktdrzy w przesztosci nieskutecznie ubiegali sie o nadanie sta-
tusu uchodzcy na podstawie przepiséw ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej."® Cudzoziemcy ci musieli wykazac sie krétszym okresem pobytu w Pol-
sce." Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy miafo to zwigzek z checig uwzglednienia w programie
regularyzacyjnym duzej liczby obywateli Federacji Rosyjskiej oraz Gruzji, ktérzy w 2009 roku bezsku-
tecznie ubiegali sie o udzielenie im ochrony na terytorium Polski."? W odniesieniu do tych grup cudzo-
ziemcow zatozenie ustawodawcy wydaje sie jednak nietrafione. Po pierwsze, w 2009 r. nie nastapit
wzrost liczby obywateli Federacji Rosyjskiej, ktorzy ubiegali sie o nadanie statusu uchodzcy.® Wrecz
przeciwnie — w poréwnaniu do dwéch poprzednich lat liczba wnioskdéw o ochrone, ztozonych przez
osoby pochodzace z Rosji, byta najnizsza. Po drugie, konstrukcja przepisdw ustawy regularyzacyjnej

9 Tekst dostepny w Systemie Informacji Prawnej LEX - VI1.4394.

10 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
2009, nr 189, poz. 1472, z p6zn. zm.; dalej: ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony, ustawa o ochronie).

11 W art. 1 pkt 2 ustawy wskazano warunek nieprzerwanego pobytu w Polsce co najmniej od 1 stycznia 2010 r. oraz wyda-
nie wobec cudzoziemca przed tg datg decyzji o odmowie udzielenia ochrony. Faktycznie wiec cudzoziemcy mogli skorzystaé
z programu regularyzacyjnego, jezeli przebywali w Polsce dtuzej niz od 1 stycznia 2010 r. (co najmniej przez okres trwajacej
procedury uchodzczej). Z kolei cudzoziemcy wskazani w art. 1 pkt 3 ustawy musieli spetni¢ warunek polegajacy na trwajacym
wobec nich 1 stycznia 2010 r. kolejnym postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy, co réwniez w praktyce oznaczato, ze musieli
przebywac¢ w Polsce juz przed tg data.

12 W 2009 roku 4214 obywateli Gruzji ztozyto w Polsce wnioski o nadanie statusu uchodzcy (co stanowito 39,8% wszyst-
kich wnioskéw ztozonych w tym roku). Dla poréwnania w 2008 r. ztozonych zostato jedynie 71 wnioskéw przez obywateli tego
panstwa. Z kolei wnioskéw ztozonych przez obywateli Federacji Rosyjskiej w 2009 r. byto 5726, podczas gdy w 2007 i 2008
r. byto ich odpowiednio 9239 oraz 7760, a wiec zdecydowanie wiecej. Dane pochodza z: http://www.udsc.gov.pl/Zestawie-
nia,roczne,233.html [strona z dnia 10.11.2014].

13 Zob. przypis powyzej.
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nie pozwolita na uzyskanie zezwolenia wiekszosci obywateli Gruzji, ktérzy w 2009 r. ztozyli w Polsce
wnioski 0 nadanie im statusu uchodzcy.

Powodem, dla ktérego obywatele Gruzji nie mogli w praktyce skorzysta¢ z programu regularyzacyj-
nego, byt dtugi termin rozpatrywania ztozonych przez nich wnioskéw o udzielenie ochrony miedzyna-
rodowej. Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o ochronie, wydanie decyzji w przedmiocie nadania statusu
uchodzcy nastepuje w terminie 6 miesigecy od dnia ztozenia wniosku. Przepis ten stanowi lex specialis
w stosunku do art. 35 § 3 k.p.a."™* W przypadku wniesienia przez cudzoziemca odwotania organ Il
instancji'® zobowigzany jest wydac¢ decyzje w ciggu kolejnego miesigca. Biorgc pod uwage fakt, iz
najwigcej wnioskdw o nadanie statusu uchodzcy zostato ztozonych przez obywateli Gruzji miedzy
czerwcem a sierpniem 2009 r.'¢, w wiekszosci przypadkéw postepowania uchodzcze nie mogty zostac¢
ukonczone przed 1 stycznia 2010 r., co stanowito warunek wskazany w ustawie regularyzacyjne;j.

Z drugiej strony, z dodwiadczenia HFPC wynika, ze w wielu postepowaniach o nadanie statusu
uchodzcy prowadzonych w 2009 r. wobec obywateli Gruzji stosowana byta procedura przyspieszo-
na.'” Zastosowanie jej, w odniesieniu do wniosku uznanego za oczywiscie bezzasadny, powoduje, ze
decyzja powinna zostaé¢ wydana w terminie 30 dni. Praktyka pokazata jednak, ze wydanie rozstrzy-
gniecia w tak krétkim czasie zazwyczaj nie byto mozliwe.

Nalezy zatem uznad, ze w obu przypadkach, zaréwno w postepowaniach regularnych, jak i przy-
spieszonych, szanse na zakonczenie sprawy przed 1 stycznia 2010 r. byty niewielkie. Potwierdzaja
to takze statystyki. Od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r. organ | instancji wydat 1 482 decyzje nega-
tywne obywatelom Gruzji. Mozna zatozy¢, ze przynajmniej cze$¢ cudzoziemcow, ktérym odmowiono
udzielenia ochrony, ztozyta odwotanie do organu wyzszej instancji. Rada do Spraw Uchodzcéw nie
wydata jednak w tym okresie zadnej decyzji negatywnej, ani pozytywnej.'® Swiadczyé moze to o tym,
ze powyzsze sprawy nie zostaty ukoniczone przed koricem roku.

Btedne zatozenie ustawodawcy odnosnie kregu beneficjentow okreslonego w art. 1 pkt 2 i 3 ustawy
regularyzacyjnej potwierdza takze niewielka liczba zezwolen na zamieszkanie udzielonych obywate-
lom Gruzji w ramach programu regularyzacyjnego. Na podstawie art. 1 pkt 2 ustawy wydano zaledwie
trzy pozytywne decyzje wnioskodawcom z tego kraju, zas na podstawie art. 1 pkt 3 — dwie.®

Innym problemem, zidentyfikowanym w czasie trwania programu regularyzacyjnego, byto zbyt waskie
ujecie grupy cudzoziemcow zdefiniowanych w art. 1 pkt 2 ustawy. Zgodnie z treécig tego przepisu,
warunkiem udzielenia zezwolenia cudzoziemcom, ubiegajgcym sie w przesztosci o nadanie statusu
uchodzcy, byto wydanie im, przed 1 stycznia 2010 r., ostatecznej decyzji o odmowie udzielenia ochro-
ny, zawierajgcej orzeczenie o wydaleniu. Niejasna byta zatem sytuacja osdb, w stosunku do ktérych
zostata podjeta decyzja o odmowie udzielenia ochrony w powyzszym terminie, ale nie zawierata orze-

14  Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2000, nr 98, poz. 1071, z p6zn.
zm.; dalej: k.p.a.).

15  Organem Il instancji w postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy jest Rada do Spraw Uchodzcow.

16  Dane z: http://biuletynmigracyjny.uw.edu.pl/37-sierpien-2012/fala-azylantow-z-gruzji-nie-wygasa [strona z dnia
29.11.2014].

17  Mozliwosc¢ taka wprowadza art. 34 ust. 1i 2 ustawy o ochronie.

18 Dane pochodza z: http://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-okresowe/zestawienia-roczne/ [strona z dnia 18.02.2014].

19 Dane statystyczne udostepnione przez UdSC. Niektére postepowania prowadzone w ramach programu regularyzacyjne-
go 2012 nie zostaty nadal zakoriczone zatem doktadne dane dotyczace liczby wydanych decyzji pozytywnych nie sa jeszcze
znane. Zob. réwniez Aneks do raportu.
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czenia o wydaleniu. Taka sytuacja mogta mie¢ miejsce zwtaszcza wtedy, gdy orzeczenie o wydaleniu
zapadto wobec cudzoziemca jeszcze przed wydaniem decyzji w postepowaniu uchodzczym lub gdy
decyzji uchodzczej towarzyszyt nakaz opuszczenia Polski orzekany na podstawie wczesniej obowig-
zujgcych przepiséw. Zréznicowanie sytuacji tych cudzoziemcow i przyznanie uprawnien, wynikajgcych
z ustawy regularyzacyjnej, tylko Scisle okreslonej grupie oséb, wobec ktérych orzeczenie o wydaleniu
zostato wydane wraz z decyzja o odmowie udzielenia ochrony, wydaje sie nieuzasadnione. Kwestia ta
nie zostata wyjasniona takze w tresci uzasadnienia projektu ustawy, mozna wiec przypuszczac, ze nie
byt to zabieg celowy, a jedynie wynikat z niedopatrzenia legislacyjnego. Tymczasem taka konstrukcja
przepisu mogta stanowi¢ praktyczng bariere do uzyskania zezwolenia przez niektérych cudzoziem-
céw.2° Na problem ten zwrdécit uwage takze Mazowiecki Urzad Wojewddzki w odpowiedzi na pytanie
HFPC o problemy, jakie pojawity sie na tle stosowania ustawy regularyzacyjnej.?'

O tym, ze zatozenia programu regularyzacyjnego okazaty sie nietrafione w stosunku do cudzoziem-
céw ubiegajgcych sie w przesztosci o udzielenie ochrony, Swiadczg takze dane statystyczne. Zaledwie
2% wszystkich wnioskow ztozono w oparciu o art. 1 pkt 2 lub 3 ustawy regularyzacyjnej.?2 Powodem
tak duzej dysproporcji, pomiedzy liczbg tych wnioskéw a liczba wnioskdéw ztozonych na podstawie
art. 1 pkt 1 ustawy (ok. 98%), mogto by¢ ustanowienie mato realnych wymogoéw uzyskania zezwolenia
przez te grupe cudzoziemcéw. Innym powodem niewielkiej liczby wnioskéw ztozonych na podstawie
art. 1 pkt 2 ustawy mogty by¢ wciaz trwajace - w stosunku do tych oséb - procedury uchodzcze, na-
kazujgce uznac pobyt cudzoziemca w Polsce za legalny.2?

Za niezasadne nalezy takze uznac nieuwzglednienie w przepisach ustawy mozliwosci udzielenia
zezwolenia dzieciom o nieuregulowanym statusie migracyjnym, urodzonym po 20 grudnia 2007 r.
Ustawa nie przewidywata wyjatkéw od warunkéw wskazanych w art. 1, a zatem literalna wyktadnia
tresci przepisu nakazywata przyjgé, ze dzieci urodzone po datach wskazanych jako graniczne dla
uzyskania zezwolenia, nie mogty go otrzymac¢. HFPC znane byty przypadki rodzin, w ktdrych rodzice
uprawnieni byli do uzyskania zezwolenia, natomiast ich dzieci urodzone po 2007 r. takiego prawa
nie nabywaty. Taka sytuacja prowadzita do zréznicowania statusu migracyjnego rodzicéw i dziecka,
a w rezultacie mogta spowodowagé, ze ewentualne postepowanie w przedmiocie wydalenia prowa-
dzone bytoby tylko w stosunku do dziecka. W ten sposéb mogto dojs¢ do pozbawienia dziecka prawa
do bycia nierozdzielanym z rodzicami wbrew ich woli, co z kolei stanowityby naruszenie szeregu
aktdw miedzynarodowych, zwtaszcza Konwencji o Prawach Dziecka.?* Organy wtadzy publicznej nie
powinny podejmowac dziatan, ktérych skutkiem mogtaby by¢ bezprawna ingerencja w sfere zycia ro-
dzinnego dziecka®, za$ do takiej sytuacji mogto prowadzi¢ nieudzielenie dziecku, o nieuregulowanym
statusie migracyjnym, zezwolenia na pobyt w trybie programu regularyzacyjnego.

20 Patrz takze: dokument Departamentu Legalizacji Pobytu Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw z dnia 23 listopada 2011 r. pt.
Opracowanie dot. przepisow ,abolicyjnych” ustawy z dnia 28 lipca 2011 r. o zalegalizowaniu pobytu niektorych cudzoziemcow
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach (Dz.U. Nr 191, poz. 1133). W dokumencie tym urzad stwierdzit, ze cudzoziemiec, wobec
ktérego przed 1 stycznia 2010 r. zostata wydana ostateczna decyzja o odmowie nadania statusu uchodzcy, nie zawierajgca
orzeczenia o wydaleniu, nie spetnia przestanek wskazanych w art. 1 pkt 2 ustawy regularyzacyjnej.

21 Pismo Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego w Warszawie do HFPC z 20 pazdziernika 2014 r. nr WSC.11.6156.202.2014.
22 Polska Akcja Humanitarna, Abolicja dla cudzoziemcow 2012. Raport z przebiegu i rekomendacje, Warszawa 2013, s. 16.
23  Art. 55 ust. 6 ustawy o ochronie.

24  Art. 9 ust. 1 Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych dnia 20 listo-
pada 1989 r. (Dz.U. 1991, nr 120, poz. 526).

25  Art. 16 ust. 1 Konwencji o Prawach Dziecka.
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s 3.3.2. Warunki skorzystania z programu regularyzacyjnego

Ustawa ograniczyta warunki uzyskania zezwolenia w trybie programu regularyzacyjnego do mini-
mum. Cudzoziemcy nie byli zobowigzani do przedstawienia przyrzeczenia pracodawcy o zamiarze
zatrudnienia, wykazania srodkéw finansowych niezbednych do utrzymania sie na terytorium Polski,
posiadania ubezpieczenia zdrowotnego oraz legitymowania sie tytutem prawnym do zajmowane-
go lokalu mieszkalnego. Jest to odstepstwem od ogdinych regut obowigzujacych w postepowaniu
w przedmiocie udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na zamieszkanie w Polsce w regularnym trybie.
Przepisy ustawy o cudzoziemcach?® co do zasady naktadajg na cudzoziemca obowigzek wykazania
regularnych zrédet dochodu, niezbednych do pokrycia kosztéw utrzymania w Polsce.?”

Do uzyskania zezwolenia w ramach programu regularyzacyjnego wystarczyto zatem wykazanie przez
cudzoziemca pobytu w Polsce, we wskazanym ustawa okresie, bez koniecznosci spetnienia dodat-
kowych wymogow. Ponadto pobyt cudzoziemcéw, wskazanych w art. 1 pkt 1 i 2 ustawy, musiat by¢
nieprzerwany i nieudokumentowany w dniu wejscia ustawy w zycie.

Rezygnacja z koniecznosci spetnienia przez cudzoziemca restrykcyjnych wymogéw w celu uzyska-
nia zezwolenia musi zostaé oceniona pozytywnie. W poprzednich programach regularyzacyjnych te
warunki zostaty uznane przez srodowiska pozarzadowe za gtéwng bariere dla cudzoziemcow, ktérzy
chcieli zalegalizowac¢ swoj pobyt w Polsce.?® Z tego wzgledu stosunkowo niewielka liczba cudzoziem-
céw ztozyta wtedy wnioski. Nalezy pamigtac, ze osoby o nieudokumentowanym statusie migracyjnym
pozbawione sg mozliwosci wykonywania legalnej pracy, a zatem zazwyczaj nie majg mozliwos$ci
wykazania odpowiednich srodkdéw finansowych. Co za tym idzie, najczesciej takze nie posiadaja
ubezpieczenia zdrowotnego. Z kolei obawa przed ujawnieniem nieudokumentowanego pobytu czesto
powoduje unikanie zawierania umow na swoje nazwisko, np. umowy najmu lokalu.

W odniesieniu do wszystkich trzech grup cudzoziemcéw wskazanych w art. 1 ustawy, okres pobytu
w Polsce, wymagany do uzyskania zezwolenia, byt krétszy niz we wczesniejszych programach re-
gularyzacyjnych. Tam wymogiem byt nieprzerwany pobyt cudzoziemca w Polsce przynajmniej od
1 stycznia 1997 r., wynosit wiec odpowiednio prawie 7 i 10 lat. Z kolei, aby skorzysta¢ z programu
regularyzacyjnego w 2012 r., cudzoziemiec musiat przebywac w Polsce niewiele ponad 4 lata w przy-
padku cudzoziemcow wskazanych w art. 1 pkt 1 ustawy oraz ponad 2 lata w przypadku cudzoziemcéw
wskazanych w art. 1 pkt 2 i 3. Skrocenie tego okresu nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz dzigki temu
wieksza grupa cudzoziemcow mogta ubiegac sie o zalegalizowanie pobytu w ramach programu re-
gularyzacyjnego.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy, cudzoziemiec byt zobowigzany ztozy¢ wniosek do witasciwego woje-
wody w terminie 6 miesiecy od dnia wejscia ustawy w zycie. Okres skfadania wnioskéw rozpoczat

26 W momencie wejscia w zycie ustawy regularyzacyjnej, obowigzywata ustawa z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach
(Dz.U. 2006, nr 234, poz. 1694 z p6zn. zm.). Zostata ona nastgpnie zastgpiona ustawg z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziem-
cach (Dz.U. 2013, poz. 1650, z p6zn. zm.), ktéra weszta w zycie 1 maja 2014 r. W ramach niniejszego opracowania, celem
rozrdznienia, ustawy beda nazywane odpowiednio ustawa z 2003 r. o cudzoziemcach i ustawg z 2013 r. o cudzoziemcach.
27 Patrz m.in. art. 53b ust. 1 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach oraz art. 114 ust. 1 pkt 1, art., 140 ust. 1 pkt 2 3, art. 142
ust. 1 pkt 1, art. 144 ust. 1 pkt 2, art. 159 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2013 r. o cudzoziemcach.

28 PAH, Abolicja dla cudzoziemcow 2012..., op. cit., s. 64.
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sie 1 stycznia 2012 r.2° i trwat do 2 lipca 2012 r.3° W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze taki
termin umozliwi skorzystanie z programu regularyzacyjnego mozliwie duzej liczbie cudzoziemcow,
spetniajgcych wymagane kryteria. Ztozenie wniosku po uptywie tego terminu skutkowato pozostawie-
niem wniosku bez rozpoznania (art. 5 ust. 2 ustawy).

Ustanowienie 6-miesiecznego terminu sktadania wnioskéw nalezy uzna¢ za stuszne. Praktyka HFPC
pokazata, ze informacja o mozliwosci ztozenia wniosku docierata do niektérych cudzoziemcow stosun-
kowo p6zno. Miato to zwigzek ze szczegding sytuacjg oséb o nieuregulowanym statusie migracyjnym.
Takie osoby bardzo czesto ograniczajg swoje kontakty ze Swiatem zewnetrznym do najblizszego oto-
czenia (rodzina, pracodawca), w zwigzku z czym informacja o programie regularyzacyjnym mogta do
nich dotrze¢ dopiero po pewnym czasie od jego rozpoczecia. Termin okreslony w ustawie wydaje sie
takze wystarczajacy dla osdéb, ktére nie posiadaty wszystkich dokumentéw niezbednych do ztozenia
wniosku (np. dokumentu podrdzy) i musiaty podja¢ dodatkowe dziatania w celu ich uzyskania.

— 3.3.3. Postepowanie administracyjne w przedmiocie
udzielenia zezwolenia

Organem prowadzacym postepowanie w przedmiocie udzielenia zezwolenia na pobyt, w trybie ustawy
regularyzacyjnej, byt wojewoda wtasciwy ze wzgledu na miejsce pobytu cudzoziemca.®' To w jego
siedzibie cudzoziemiec zobowigzany byt do ztozenia wniosku. Jednoczesnie, w mysl art. 7 ust. 1
ustawy, organ Strazy Granicznej®? pobierat od cudzoziemca odciski linii papilarnych.®® Warto zauwa-
zy¢, ze do ustawy regularyzacyjnej nie wprowadzono przestanki odmowy udzielenia zezwolenia tym
cudzoziemcom, ktérzy nie ztozyli odciskéw palcéw. Nie byto to takze wymogiem formalnym ztozenia
wniosku, albowiem odciski linii papilarnych pobierane byty od cudzoziemca juz na etapie toczgcego
sie postepowania.® Literalne brzmienie przepiséw nie dawato mozliwosci odmowy udzielenia zezwo-
lenia na pobyt cudzoziemcowi, ktéry nie poddat si¢ tej czynnos$ci.® Jednak odmienne stanowisko
wyrazit Urzad do Spraw Cudzoziemcow w opracowaniu dotyczacym ustawy regularyzacyjnej®®, wska-
zujac, ze odmowa ztozenia odciskéw linii papilarnych bedzie skutkowac wydaniem decyzji negatywne;j.
Brak jest danych, ktére odpowiedziatyby na pytanie, czy takie przypadki zdarzyty sie w praktyce i jak
byty traktowane, niemniej jednak to niedopatrzenie legislacyjne zostato zauwazone przez ekspertéw

29 Zgodnie z tredcig art. 21 ustawy regularyzacyjnej weszta ona w zycie 1 stycznia 2012 r.

30 Poniewaz 1 lipca 2012 r. wypadat w niedziele (dzien wolny od pracy), wnioski mogty by¢ sktadane do dnia nastepnego,
czyli 2 lipca 2012 r.

31 Art. 3 ust. 1 ustawy regularyzacyjne;j.

32 Organem Strazy Granicznej odpowiedzialnym za pobranie odciskow linii papilarnych cudzoziemca byt komendant od-
dziatu Strazy Granicznej lub komendant placéwki Strazy Granicznej, wtasciwy ze wzgledu na siedzibe wojewody, do ktérego
cudzoziemiec ztozyt wniosek.

33 Pobrane w ten sposéb dane cudzoziemcéw przechowywane byty nastepnie w rejestrach, o ktérych mowa w art. 124
ust. 1 pkt 1 lit. k ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach.

34  Przesadza o tym tres¢ art. 7 ust. 1 ustawy regularyzacyjnej, ktéry stanowit, ze organem, ktéry pobierat odciski linii papilar-
nych byt organ Strazy Granicznej wtasciwy ze wzgledu na siedzibe wojewody, do ktérego cudzoziemiec ztozyt wniosek. Takze
w tresci uzasadnienia projektu ustawy wskazano, ze dane biometryczne pobierane bedg od cudzoziemca w toku postepowania.
35 Dla poréwnania w art. 99 ust. 1 pkt 11 obecnie obowigzujacej ustawy z 2013 r. o cudzoziemcach wskazano, ze niezto-
zenie przez cudzoziemca odciskéw linii papilarnych przy ztozeniu wniosku o udzielenie mu zezwolenia na pobyt czasowy,
w przypadku gdy cudzoziemiec byt do tego zobowigzany, skutkuje odmowa udzielenia mu wnioskowanego zezwolenia.

36  Opracowanie dot. przepisow ,abolicyjnych’..., op. cit.
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podejmujacych sie préby oceny programu regularyzacyjnego.®” Mozna zatem stwierdzié, ze brak
odpowiedniego zapisu ustawowego w tym zakresie byt lukg prawna.

W mysl art. 4 ustawy, w dokumencie podrézy cudzoziemca, ktéry w ustawowym terminie ztozyt wnio-
sek o udzielenie mu zezwolenia, umieszczano stempel. Wniosek nie mégt jednak zawiera¢ brakéw
formalnych, ktérych nie uzupetniono w wymaganym terminie. Stempel potwierdzat ztozenie wniosku
oraz legalny pobyt cudzoziemca w Polsce na czas trwajacego postepowania. Zgodnie z trescig art. 5
ust. 1 ustawy regularyzacyjnej, jezeli termin ztozenia wniosku zostat zachowany, a wniosek nie zawie-
rat brakéw formalnych (lub zostaty one uzupetnione w terminie), pobyt cudzoziemca w Polsce uznawa-
ny byt za legalny do dnia, w ktérym decyzja w sprawie zezwolenia stata sie ostateczna.®® Przepis ten
nie znajdowat zastosowania w sytuacji, gdy postepowanie zostato zawieszone na wniosek strony.°

Powyzsza regulacja miata dwojaki skutek. Po pierwsze, cudzoziemcy, ktérzy przystapili do progra-
mu regularyzacyjnego, nie mogli zosta¢ wydaleni z Polski do czasu ostatecznego rozpatrzenia ich
wniosku. Zapewniono im zatem mozliwos¢ osobistego uczestnictwa w postepowaniu. Po drugie,
taka regulacja otworzyta cudzoziemcom droge do skorzystania z tzw. ,matej abolicji”. Polegata ona
na mozliwosci wyjazdu z Polski bez ponoszenia negatywnych konsekwencji dotychczas nieuregulo-
wanego pobytu.*® Zatem z tej mozliwosci mogli skorzysta¢ zwtaszcza cudzoziemcy niespetniajgcy
warunkéw udzielenia zezwolenia w ramach programu regularyzacyjnego, ktérzy dzieki legalnemu
wyjazdowi mogli nastepnie ubiegac sie o uzyskanie wizy i ponowny wjazd do Polski. Jednak, jak po-
kazaty statystyki Strazy Granicznej, z takiej mozliwosci skorzystato niewiele oséb. W 2012 r. zaledwie
218 cudzoziemcéw zdecydowato sie na opuszczenie Polski na podstawie stempla umieszczonego
w paszporcie w zwigzku ze ztozeniem wniosku w trybie ustawy regularyzacyjnej.*' Polska Akcja Hu-
manitarna wskazuje, ze podstawowa przyczynag tak niskiego zainteresowania ,matg abolicjg” mogt by¢
brak odpowiedniej informacji na temat takiego rozwigzania w prowadzonej kampanii, a takze obawy
cudzoziemcow przed napotkaniem probleméw przy ponownym wjezdzie do Polski.*?

W postepowaniu w przedmiocie udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia w trybie ustawy regularyzacyj-
nej, a takze po jego udzieleniu, stosowane byty przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
oraz szereg przepiséw ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach.*® Jednoczesnie ustawodawca wytgczyt
stosowanie art. 79 k.p.a.* przy wykonywaniu czynnosci majacych na celu ustalenie okolicznosci,

37 Np. P. Dabrowski, Abolicja dla cudzoziemcow — zatozenia, przebieg, prognozowane skutki, [w:] Przestrzeganie praw
cudzoziemecdw w Polsce, Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich. Zrédta 2012, nr 11.

38 Zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a. ostateczna decyzja to taka, od ktdrej nie przystuguje odwotanie w administracyjnym toku
instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Oznacza to, ze w przypadku ztozenia przez cudzoziemca w terminie
odwotania od odmownej decyzji organu | instancji, jego pobyt uznawany byt za legalny do czasu zakonczenia postepowania
przed organem Il instanciji.

39 Zgodnie z art. 98 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej moze zawiesi¢ postepowanie, jezeli wystapi o to strona, na
ktérej zadanie postepowanie zostato wszczete, a nie sprzeciwiajg sie temu inne strony oraz nie zagraza to interesowi spo-
tecznemu.

40 W mys$l art. 88 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 98 ust. 1 i 3 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach wyjazd z Polski w okresie
nieuregulowanego pobytu skutkowat odnotowaniem decyzji o zobowigzaniu do opuszczenia Polski w dokumencie podrézy
cudzoziemca.

41 PAH, Abolicja dla cudzoziemcow 2012..., op. cit., str. 67.

42 Ibid.

43  Art. 59, art. 60 ust. 11 3-5 oraz 6 i art. 62 ust. 3-7, 8, 8a i ust. 9 pkt 2i 3 lit. b ustawy z 2003 r. 0 cudzoziemcach oraz
przepisy wydane na podstawie art. 63 ust. 1 tej ustawy.

44 Art. 79 k.p.a. wprowadza obowigzek powiadomienia strony postepowania administracyjnego o miejscu i terminie prze-
prowadzenia dowodu ze swiadkéw, biegtych lub ogledzin przynajmniej na siedem dni przed terminem. Strona ma prawo bra¢
udziat w przeprowadzeniu dowodu, moze zadawacé pytania Swiadkom, biegtym i stronom oraz sktada¢ wyjasnienia.
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znajdujgcych sie posréd innych w katalogu przyczyn odmowy udzielenia cudzoziemcowi zezwoleniana
zamieszkanie lub cofniecia mu tego zezwolenia, {j.:

= ztozenie przez cudzoziemca wniosku lub przedstawienie dokumentéw, zawierajgcych
nieprawdziwe dane osobowe lub fatszywe informacje
= uzycie przerobionych dokumentéw

W toku postepowania, za pomocg dostepnych srodkéw dowodowych, organ ustalat, czy cudzoziemiec
spetnia warunki uzyskania zezwolenia na pobyt. W tym celu mégt, m.in. dokona¢ analizy dokumen-
téw, wezwaé cudzoziemca na przestuchanie lub przeprowadzi¢ dowdéd z zeznan swiadkéw.* Organ
mogt takze zweryfikowac informacje o wnioskodawcy znajdujace sie w bazie SIS, zwtaszcza w celu
ustalenia, czy cudzoziemiec podlegat daktyloskopowaniu w innym panstwie obszaru Schengen.*
Warto odnotowac, ze ustawa regularyzacyjna nie przewidywata stosowania art. 11c ustawy z 2003 r.
o cudzoziemcach.#

w3 3.4. Ztozenie wniosku

W postepowaniach prowadzonych w trybie ustawy regularyzacyjnej nalezato stosowac przepisy art. 60
ust. 1, 3-5 oraz 6 ustawy z 2003 r. 0 cudzoziemcach, okreslajgce warunki ztozenia wniosku o udzielnie
zezwolenia na zamieszkanie. Zgodnie z tymi przepisami wniosek powinien by¢ ztozony na urzedowym
formularzu i zawiera¢ okreslone w tych przepisach dane cudzoziemca. Cudzoziemiec zobowigzany
byt takze uzasadni¢ zgdanie udzielenia zezwolenia, przedstawi¢ wazny dokument podrdzy i dotgczy¢
fotografie osob objetych wnioskiem oraz dokumenty niezbedne do potwierdzenia wszystkich infor-
macji. W szczegdlnie uzasadnionym przypadku, gdy cudzoziemiec nie posiadat waznego dokumentu
podrézy i nie miat mozliwosci jego uzyskania, mogt przedstawi¢ inny dokument potwierdzajgcy jego
tozsamos$c¢.*®

Istotny problem, ktéry pojawit sie w toku postepowan prowadzonych na gruncie ustawy regularyzacyj-
nej, dotyczyt stosowania przez organy administracji instytucji pozostawienia wniosku bez rozpoznania.
Miato to miejsce w sytuacji, gdy ztozony przez cudzoziemca wniosek byt niekompletny i braki formalne
nie zostaty uzupetnione w terminie wyznaczonym przez wojewode. Problem ten dotyczyt najczescie;j
cudzoziemcow, ktdrzy z r6znych powoddw nie byli w stanie przedstawi¢ waznego dokumentu podrdzy.
Trudnosci te dotyczyty zwtaszcza obywateli Republiki Armenii, gdyz zgodnie z ich prawem ojczystym
warunkiem uzyskania paszportu jest uregulowanie stosunku do stuzby wojskowej. Problem ten byt
wielokrotnie podnoszony przez organizacje pozarzadowe w toku akcji regularyzacyjnej, a takze po jej
zakonczeniu.*® Organizacje podnosity, ze w przypadku trudnosci z uzyskaniem paszportu zwtaszcza

45  Przyktadowe $rodki dowodowe wskazane sg w art. 75 k.p.a.

46  Pomimo ze nie jest to Srodek dowodowy wskazany wprost w ustawie, nalezy zaliczy¢ go do tzw. innych $srodkéw dowo-
dowych mogacych przyczyni¢ sie do wyjasnienia sprawy.

47  Przepis ten wprowadza mozliwo$¢é wykonywania przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej czynnosci polegajacych na
przeprowadzeniu wywiadu $rodowiskowego, ustalenia miejsca pobytu matzonka lub cztonka rodziny cudzoziemca czy tez
sprawdzenia lokalu.

48  Art. 60 ust. 6 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach.

49  Problem ten zostat zasygnalizowany przez HFPC w piSmie do Ministra Spraw Wewnetrznych z 18 wrzesnia 2012 r.,
dostepne tutaj: http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2012/10/Pismo_do_MSW_w_sprawie_dokumentow_podrozy.pdf [strona
z dnia 7.12.2014]. Odpowiedz MSW z 21 grudnia 2012 r. tutaj: http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2013/01/MSW_HFPC_od-
powiedz_21_12_2012.pdf [strona z dnia 7.12.2014].
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przez osoby, ktére przez wiekszo$¢ swojego zycia mieszkaty w Polsce i nie posiadaty wiezi z krajem
pochodzenia, organy powinny akceptowaé inne dokumenty poswiadczajgce ich tozsamosc.

W toku programu regularyzacyjnego do HFPC zgtosito sig¢ wielu cudzoziemcéw, ktdrzy mieli problem
z uzyskaniem dokumentu podrézy na cele postepowania. Najczesciej trudnosci dotyczyty obywateli
Armenii, Ukrainy i Indii. Niektére z placoéwek konsularnych uzalezniaty wydanie paszportu od przed-
stawienia dokumentdw, ktérych cudzoziemcy nie byli w stanie uzyskac, inne za$ - bez wyraznej
przyczyny - odmawiaty wydania swojemu obywatelowi dokumentu. Niemozliwe okazato sie takze uzy-
skanie przez tych cudzoziemcéw zaswiadczen z ambasady, ze dokument podrézy nie moze im zostaé
wydany. Tymczasem wojewodowie wymagali od cudzoziemcédw przedstawienia takich potwierdzen.

Nieprzedstawienie dokumentu podrézy stanowi brak formalny wniosku, w zwigzku z czym wojewo-
dowie wzywali cudzoziemcdédw na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. do uzupetnienia tego braku i okazania
paszportu. W wielu przypadkach, pomimo sktadania przez cudzoziemcoéw obszernych wyjasnien od-
nosnie przyczyn niemoznosci uzyskania paszportu i powotfania sie na art. 60 ust. 6 ustawy z 2003 r.
o cudzoziemcach, ich wnioski pozostawiane byty bez rozpoznania. Ta problematyczna kwestia byta
wielokrotnie podnoszona przez organizacje pozarzadowe w toku akcji regularyzacyjnej, jednak nie
we wszystkich przypadkach znanych HFPC sprawy zakoriczyly sie pozytywnie.

W dwdch analizowanych sprawach kwestia ta byta przedmiotem kontroli sgdowej. Skarzacy, na pod-
stawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., wniesli skargi na bezczynnos¢ wojewody, ktdry pozostawit ztozone
przez nich wnioski bez rozpoznania ze wzgledu na nieprzedstawienie dokumentu podrézy.

W jednej ze spraw®® cudzoziemiec dotgczyt do wniosku zaswiadczenie z ambasady swojego kraju,
potwierdzajace jego tozsamos¢ oraz fakt ztozenia wniosku o wyrobienie paszportu. Szef Urzedu
do Spraw Cudzoziemcow, odmawiajgc uwzglednienia zazalenia na bezczynno$¢ wojewody, uznat,
ze cudzoziemiec miat mozliwo$¢ wystgpienia do ambasady z wnioskiem o wydanie mu dokumentu
podrézy wczesniej niz na kilka dni przed uptywem szesciomiesiecznego terminu na sktadanie wnio-
skoéw o udzielenie zezwolenia. WSA przychylit sie do stanowiska organéw. Oddalit skarge uznajac, ze
wnioskodawca miat obiektywng mozliwo$¢ uzyskania dokumentu podrézy, jednak przez swoje zanie-
dbanie z tego prawa nie skorzystat, w zwigzku z czym nie mégt skutecznie powotywac sie na art. 60
ust. 6 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach. Z tego wzgledu, w opinii WSA wniosek cudzoziemca musiat
zostac pozostawiony bez rozpoznania, gdyz wobec nieuzupetnienia brakéw formalnych wszczecie
postepowania nie byto mozliwe.

W przypadku tej sprawy powstaje jednak watpliwos¢, czy cudzoziemiec faktycznie zobowigzany byt
do uzyskania dokumentu podrézy z odpowiednim wyprzedzeniem. Skoro ustawa regularyzacyjna
przewidywata 6-miesieczny okres sktadania wnioskéw, cudzoziemcy mieli prawo do ztozenia wniosku
takze na kilka dni przed uptywem tego terminu. Z tego wzgledu mogli wystgpi¢ do swojej ambasady
z wnioskiem o wystawienie im dokumentu podrézy niedtugo przed tg data. Mozna zatozyé, ze przy-
najmniej w czesci przypadkow wynikato to ze stosunkowo p6znego uzyskania informacji o mozliwosci
skorzystania z programu regularyzacyjnego. Nalezy pamietac, ze celem wprowadzenia 6-miesieczne-
go terminu sktadania wnioskdéw byta che¢ zalegalizowania pobytu jak najwiekszej liczby cudzoziem-
coéw spetniajacych ustawowe warunki. Niezasadne wydaje sie wycigganie negatywnych konsekwencji
z faktu péznego ztozenia wniosku (ale wcigz w wyznaczonym terminie), jak miato to miejsce w tym
przypadku.

50 Wyrok WSA w Warszawie z 8 kwietnia 2013 r., sygn. IV SAB/Wa 3/13.
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W innej sprawie rozpatrywanej przez WSAS%' cudzoziemiec zarzucit organom administracji niestuszne
odméwienie mu postuzenia sie dokumentem innym niz dokument podrézy, ktérego cudzoziemiec
nie byt w stanie przedstawi¢. Do wniosku o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie cudzoziemiec
dotfgczyt obszerne wyjasnienia, dotyczgce przyczyn niemoznosci uzyskania przez niego paszportu,
pomimo podjecia wielokrotnych préb w tym celu (brak wspodtpracy ze strony ambasady). Jednoczeénie
cudzoziemiec zatgczyt do wniosku inny dokument tozsamosci oraz kserokopie utraconego dokumen-
tu podrézy. W odpowiedzi na skarge cudzoziemca wojewoda podnidst, ze wszczecie postepowania
nie byto mozliwe ze wzgledu na brak formalny wniosku, natomiast o bezczynno$ci organu nie mogto
by¢ mowy, poniewaz pozostawienie wniosku bez rozpoznania jest czynnoscig materialno-techniczng
przewidziang w prawie. Podjecie przez organ tej czynnosci wyklucza zatem pozostawanie przez organ
w bezczynnosci.

W wyniku rozpoznania sprawy WSA zobowigzat wojewode do rozpatrzenia wniosku cudzoziemca
0 udzielenie mu zezwolenia w terminie 30 dni od momentu dorgeczenia prawomocnego wyroku wraz
z aktami. Jednoczesnie WSA stwierdzit, ze bezczynnos$c¢ nie miata miejsca z razagcym naruszeniem
prawa.

Pierwszg kwestig rozwazong przez sad w powyzszej sprawie, byto ustalenie, czy w przypadku pod-
jecia przez organ czynnosci, polegajgcej na pozostawieniu wniosku bez rozpoznania, mozna méwié
0 jego bezczynnosci. Powotujac sie na stanowisko NSA, wyrazone w innych sprawach®?, WSA doszedt
do przekonania, ze w takiej sytuacji mozliwe jest poddanie czynno$ci organu materialno-techniczne;j
kontroli w ramach $rodkéw przewidzianych przez prawo dla przeciwdziatania nieterminowemu zata-
twieniu sprawy przez organ administracji publicznej. Bezpodstawne pozostawienie wniosku strony
bez rozpoznania oznacza, ze organ administracji pozostaje bezczynny, w zwigzku z czym stronie
przystuguje prawo wniesienia skargi do sadu.

Druga kwestig rozwazong przez sad byta ocena zasadnosci stanowiska wojewody odnosnie nieusu-
niecia przez strone w terminie brakéw formalnych (nieprzedstawienie dokumentu podrézy). W uzasad-
nieniu wydanego rozstrzygniecia WSA doszedt do przekonania, ze element oceny zawarty w art. 60
ust. 6 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach (mozliwos¢ przedstawienia innego dokumentu tozsamosci
w szczegolnie uzasadnionym przypadku) powoduje, ze brak waznego dokumentu podrdzy i przed-
stawienie zamiast tego innego dokumentu tozsamosci na etapie sktadania wniosku, nie moze zostaé
zakwalifikowane jako brak formalny. Rozwazenie przez organ indywidualnej sytuacji cudzoziemca
i — na tej podstawie — ocena, czy zachodzi szczegdlny przypadek, uzasadniajgcy mozliwos¢ postu-
zenia sie dokumentem innym niz paszport, moze by¢ dokonane jedynie na etapie merytorycznego
rozpatrywania wniosku. W tym celu organ musi wszcza¢ postepowanie, aby dokona¢ ustalen fak-
tycznych. W przeciwnym wypadku organ administracji dokonywatby oceny merytorycznej na etapie
brakéw formalnych, co w ocenie sadu bytoby niedopuszczalne. WSA zobowigzat zatem wojewode
do wszczecia postepowania i dopiero na tym etapie - do przeanalizowania, czy zaistniat szczegdlnie
uzasadniony przypadek, uprawniajacy cudzoziemca do odstapienia od wymogu przedtozenia waz-
nego dokumentu podrézy.

W Swietle powyzszego wyroku zasadne wydaje sie oczekiwanie od organu administracji przeprowa-
dzenia wnikliwego postepowania w zakresie analizy sytuacji cudzoziemca, ktéry twierdzi, ze nie ma
mozliwosci przedstawienia dokumentu podrézy. Kazda sprawa powinna zosta¢ rozpatrzona indywidu-

51 Wyrok WSA w Warszawie z 8 maja 2013 r., sygn. IV SAB/Wa 148/12.
52 Wyrok NSA z 28 lipca 2011 r., sygn. akt Il OSK 1017/11 i z 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il GSK 489/07.
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alnie. Organy powinny brac¢ przy tym pod uwage takie okolicznosci, jak praktyka ambasady w zakresie
wydawania paszportoéw, dtugosé pobytu cudzoziemca w Polsce i trudnosci, z jakimi musiatby zmierzy¢
sie cudzoziemiec w celu uzyskania dokumentu (np. powrdt do kraju w celu odbycia stuzby wojskowe;j).
Samo istnienie placéwki dyplomatycznej panstwa pochodzenia cudzoziemca na terytorium Polski
nie przesadza jeszcze o tym, ze uzyskanie paszportu jest mozliwe. Nie mozna takze oczekiwac, ze
cudzoziemiec bedzie w stanie w kazdym wypadku przedstawi¢ odpowiednie zaswiadczenie z amba-
sady, potwierdzajgce brak mozliwosci uzyskania dokumentu. W praktyce HFPC zdarzato sie nato-
miast, ze takie zadania byty formutowane przez wojewoddéw. W uzasadnionych przypadkach organy
administracji powinny dopuszczac¢ mozliwo$¢ przedstawienia przez cudzoziemca innego dokumentu
tozsamosci.®

wemm===_3.3.5 Nieuregulowany pobyt w Polsce w dniu wejscia
ustawy w zycie

Dwie pierwsze grupy cudzoziemcéw (wskazane w art. 1 pkt 1 i 2 ustawy) mogty skorzysta¢ z pro-
gramu regularyzacyjnego, jedynie w przypadku nieuregulowanego pobytu w Polsce w dniu wejscia
ustawy w zycie, tj. 1 stycznia 2012 r. Warunek ten nie objgt natomiast trzeciej grupy cudzoziemcéw.
Przede wszystkim nalezy wskazac, ze ani w ustawie regularyzacyjnej, ani w éwczesnie obowigzujacej
ustawie z 2003 r. o cudzoziemcach, nie znajduje sie definicja ,nielegalnego pobytu”. Mozna jednak
w tym celu siegna¢ do Dyrektywy Powrotowej Unii Europejskiej,®* zgodnie z kt6rg nielegalny pobyt
oznacza obecnos¢ na terytorium panstwa cztonkowskiego obywatela panstwa trzeciego, ktéry nie
spetnia lub przestat spetnia¢ warunki wjazdu do panstwa cztonkowskiego, okreslone w art. 5 kodeksu
granicznego Schengen, albo inne warunki wjazdu, pobytu lub zamieszkania w tym panstwie czton-
kowskim.

Warto zaznaczyc¢, ze przestanka nieuregulowanego pobytu wskazana przez ustawodawce zwigzana
byta jedynie z datg wejscia ustawy w zycie, tj. 1 stycznia 2012 r. Oznacza to, ze pobyt cudzoziemca
nie musiat by¢ koniecznie nieuregulowany przez caty okres przebywania w Polsce. Z programu re-
gularyzacyjnego mogli zatem skorzysta¢ takze cudzoziemcy, ktérzy w miedzyczasie posiadali tytut
do pobytu w Polsce zgodnego z prawem. Warunkiem byto to, aby ich pobyt w dniu wejscia ustawy
w zycie byt nieudokumentowany (np. w wyniku pozostania w Polsce pomimo utraty waznosci doku-
mentu pobytowego). W wiekszosci przypadkdw przepis ten nie stwarzat problemdw interpretacyjnych,
jednakze pojawity sie dwa rodzaje spraw, w ktérych ocena ,nielegalnosci pobytu” miata kluczowe
znaczenie dla mozliwosci uzyskania zezwolenia.

Po pierwsze, problematyczna okazata sie sytuacja os6b umieszczonych w strzezonych osrodkach dla
cudzoziemcow i aresztach w celu wydalenia. Na mocy przepiséw ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach
w tych osrodkach byli umieszczani m.in. cudzoziemcy, wobec ktérych prowadzone byty postepowania
w sprawie o wydalenie lub wobec ktérych decyzja taka zostata juz wydana. Co do zasady byli to zatem
cudzoziemcy nieposiadajacy tytutu do zgodnego z prawem pobytu na terytorium Polski i w zwigzku
z powyzszym potencjalnie kwalifikujacy sie do skorzystania z programu regularyzacyjnego. Watpliwo-

53 Takie stanowisko wyrazito takze MSW w pismie do HFPC z 21 grudnia 2012 r.

54  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspélnych norm i pro-
cedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw
trzecich (Dz.U. UE L 348/98).
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$ci odnosnie mozliwosci udzielenia tym cudzoziemcom zezwolenia pojawity sie ze wzgledu na tresc
art. 110 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach, ktdry stanowi, ze pobyt cudzoziemca umieszczonego
w strzezonym osrodku lub w areszcie w celu wydalenia uznaje sie za legalny.*

Wyktadnia jezykowa powyzszego przepisu odebrataby cudzoziemcom, przebywajgcym w osrodkach
strzezonych, mozliwos¢ skorzystania z regularyzacji, dlatego organy administracji zdecydowaty sie
na zastosowanie wyktadni celowosciowej.5¢ Wyksztatcona praktyka organdw dopuscita zatem moz-
liwos¢ udzielenia zezwolenia na zamieszkanie w trybie przepisow ustawy regularyzacyjnej tej gru-
pie cudzoziemcow. Nalezy odnies¢ sie do tego pozytywnie, gdyz dzieki temu wielu cudzoziemcéw,
spetniajacych pozostate ustawowe warunki skorzystania z programu, nie zostato pozbawionych tej
szansy ze wzgledu na pobyt w osrodku strzezonym. Zastosowanie w tych wypadkach wyktadni celo-
wosciowej przepisu zgodne byto takze z intencjg ustawodawcy, jaka byta legalizacja jak najwiekszej
liczby cudzoziemcéw.

Drugi problem, zwigzany z interpretacja ,nieuregulowanego pobytu”, dotyczyt cudzoziemcow pozo-
stajgcych w kolejnej procedurze uchodzczej. Osoby ubiegajgce sie o udzielenie ochrony legitymu-
ja sie tymczasowym zaswiadczeniem tozsamosci cudzoziemca (TZTC). Dokument ten, wydawany
przez Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcdéw, w okresie swojej waznosci uprawnia cudzoziemca do
zgodnego z prawem pobytu na terytorium Polski.5” Dotyczy to réwniez osdb, ktére pozostajg w pro-
cedurze uchodzczej wszczetej na skutek kolejnego wniosku. Nalezy zaznaczy¢, ze osoby te, pomi-
mo ze legitymuja sie dokumentem TZTC, nie sg chronione przed wydaleniem z Polski, jezeli w toku
wczesniejszych postepowarn zostata im wydana decyzja o wydaleniu.5® W tej kwestii zabrakto jednak
korzystnej interpretacji przepiséw przez urzedy wojewddzkie i w takich przypadkach odmawiano tym
cudzoziemcom udzielenia zezwolenia, wskazujgc, ze przebywaja oni w Polsce legalnie. Takie stano-
wisko wyrazit takze WSA w jednej z analizowanych spraw,* wszczetej na skutek skargi cudzoziemca
powotujgcego sie na niekorzystng interpretacje przepisow.

Wydaje sie jednak, ze sytuacja oséb legitymujacych sie dokumentem TZTC w zwigzku z pozostawa-
niem w kolejnej procedurze uchodzczej powinna zosta¢ zréwnana z sytuacjg 0oséb przebywajacych
w strzezonych osrodkach. Pomimo ze pobyt obu grup cudzoziemcow uznawany byt w swietle obo-
wigzujacych przepiséw za legalny, to jednak osoby te mogty zosta¢ wydalone z terytorium Polski.
Ustawa powinna zatem umozliwi¢ tym cudzoziemcom ztozenie wniosku o zalegalizowanie pobytu
i uzyskanie zezwolenia na zamieszkanie w przypadku spetnienia pozostatych warunkéw.

e 3.3.6. Postepowanie dowodowe

W celu ustalenia, czy cudzoziemiec spetnia przestanki udzielenia mu zezwolenia, organy administracji
zobowigzane byty do przeprowadzenia postepowania dowodowego. Zasadag wszystkich postepowan
administracyjnych jest obowigzek dazenia do ustalenia prawdy obiektywnej. Orzecznictwo sadow
administracyjnych nie jest jednak zgodne w kwestii roztozenia ciezaru dowodu w tych postepowa-

55  Dla poréwnania, w obecnie obowigzujacej ustawie z 2013 r. o cudzoziemcach nie ma przepisu nakazujgcego uznac pobyt
cudzoziemca umieszczonego w osrodku strzezonym za legalny.

56  Opracowanie dot. przepisow ,abolicyjnych”..., op. cit.

57  Art. 55 ust. 6 ustawy o ochronie.

58  Art. 33 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 33 ust. 4 ustawy o ochronie w brzmieniu obowigzujagcym w dacie wprowadzenia programu
regularyzacyjnego.

59  Wyrok WSA w Warszawie z 25 czerwca 2013 r., sygn. IV SA/Wa 871/13.
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niach.®® Niewatpliwie jednak od organu administracji wymagana jest aktywna postawa majgca na celu
ustalenie, wszelkimi dostepnymi srodkami dowodowymi, rzeczywistego stanu sprawy. Stad tez nie-
dopuszczalne jest przerzucenie ciezaru dowodu na strone postepowania, ktéra przy biernej postawie
organu zobowigzana bytaby udowodni¢ okolicznosci, z ktérych wywodzi skutki prawne.

W kilku analizowanych sprawach, ktére trafity do WSA, organy administracji uznaty, ze cudzoziemiec
nie udowodnit w wystarczajacy sposob, ze mieszka w Polsce co najmniej od 20 grudnia 2007 r. i na
tej podstawie odméwity udzielenia wnioskowanego zezwolenia. Powotywaty sie przy tym, m.in. na
brak znajomosci podstawowych zwrotéw w jezyku polskim, brak wiedzy o topografii miasta, w ktérym
cudzoziemiec zamieszkuje, i nieprzedstawienie jakichkolwiek dokumentéw na potwierdzenie kilkulet-
niego pobytu w Polsce. W jednej ze spraw Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw, uzasadniajgc utrzy-
manie w mocy odmownej decyzji wojewody, wskazat, ze ,wydaje sie zaskakujgce, ze cudzoziemcowi
pochodzgcemu z [danego regionu Swiata] z niczym nie kojarzy sie nazwa [...] oraz ze twierdzi on, ze
w Polsce przez trzy miesigce w roku jest zimno”. WSA nie zgodzit si¢ jednak z takim stanowiskiem
i uchylit zapadte w tej sprawie decyzje organéw administrac;ji.®’

W znaczacej czesci analizowanych spraw, WSA zobowigzat organy administracji do uzupetnienia
materiatu dowodowego, gdyz w jego ocenie zebrana dokumentacja nie przesadzata jednoznacznie
o tym, ze cudzoziemiec nie spetnia warunkéw udzielenia mu zezwolenia. W jednym z orzeczert WSA
wyraznie podkreslit, ze ,trudno (...) od osoby przebywajgcej w Polsce nielegalnie wymagac, aby
zwiedzata [miasto, w ktdrym mieszka] i byta w stanie odpowiedzie¢ na pytanie, gdzie znajduje sie
[jeden z zabytkéw miejskich].”®2 W kilku przypadkach sad krytycznie odniést sie takze do stanowiska
organow administracji, ktére uzasadniaty odmowng decyzje nieprzedstawieniem przez cudzoziemca
dokumentéw potwierdzajgcych jego wieloletni nieprzerwany pobyt w Polsce.

Takze w wielu sprawach, ktérymi zajmowali sie prawnicy HFPC, pojawita sie problematyczna kwestia
udowodnienia przez cudzoziemca nieprzerwanego pobytu w Polsce. Pomimo wprowadzenia przez
ustawodawce dos¢ liberalnych przestanek udzielenia zezwolenia na zamieszkanie i wprowadzenia
domniemania nieprzerwanego pobytu, zdarzato sig, ze organy administracji wymagaty od cudzo-
ziemca przedstawienia dodatkowych dowododw, potwierdzajacych fakt wieloletniego nieprzerwanego
zamieszkiwania w Polsce. Z analizy protokotéw przestuchan prowadzonych w toku tych postepowan
wynikato, ze w wielu przypadkach badana byta podstawowa znajomos$¢ jezyka polskiego i realiow
zycia spotecznego w Polsce.®® Negatywna ocena powyzszych okolicznosci, czesto prowadzita do
odmowy udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na zamieszkanie. Wojewoda argumentowat w uza-
sadnieniach decyzji, ze niemozliwe jest, aby cudzoziemiec niemajgcy takiej wiedzy lub nieznajacy
podstaw jezyka, zamieszkiwat w Polsce od kilku lat.

W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na dwie kwestie. Pierwsza jest brak ustawowego umocowa-
nia do badania poziomu integracji cudzoziemca ze spoteczenstwem i znajomosci jezyka polskiego,
jako warunku udzielenia mu zezwolenia. Zaréwno tres¢ ustawy, jak i uzasadnienie projektu przesa-

60 A. Wrdbel, Komentarz aktualizowany do art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] M. Jaskowska, A.Wrdbel,
Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.00.98.1071),
LEX/el., 2014 i cytowane tam orzecznictwo.

61  Wyrok WSA w Warszawie z 14 lutego 2014 r., sygn. IV SA/Wa 2828/13.

62 Wyrok WSA w Warszawie z 26 lutego 2013 r., sygn. IV SA/Wa 2597/12.

63 Podczas przestuchan prowadzonych przez urzedy wojewddzkie pojawity sie pytania, m.in. o ceny produktéw spozyw-
czych, usytuowanie réznych obiektéw w topografii miasta, nazwy ulic, itd. Cudzoziemcy proszeni byli takze o przettumaczenie
wskazanych zwrotéw na jezyk polski.
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dza o tym, ze intencjg ustawodawcy byto ograniczenie do minimum warunkoéw, jakie musieli spetnic¢
cudzoziemcy w celu zalegalizowania swojego pobytu w Polsce. Z tego powodu nieuzasadnione byto
rozszerzanie tych warunkéw przez organy na etapie postepowania administracyjnego. Po drugie,
trzeba pamieta¢ o wyjatkowej sytuacji oséb o nieuregulowanym statusie migracyjnym i w zwigzku
z tym poddac w watpliwo$¢ mozliwoé¢ ustalenia dtugosci pobytu cudzoziemca w Polsce na podstawie
tak skonstruowanych pytan. Mozna zasadnie przyjaé, ze cudzoziemcy przebywajgcy na terytorium
panstwa w sposob niezgodny z prawem w znakomitej wiekszosci przypadkéw daza do ukrycia swojej
obecno$ci i do pozostania niezauwazonym. Z tego wzgledu stopien ich znajomosci miasta czy zakres
korzystania z placéwek i instytucji publicznych moze by¢ bardzo ograniczony. Tacy cudzoziemcy
egzystuja czesto jedynie w obrebie spotecznosci ztozonej z przedstawicieli swojej grupy narodowej,
w zwigzku z czym sytuacje, w ktorych mieliby okazje do postugiwania sie jezykiem polskim, nalezg
do rzadkosci. Takie stanowisko wyrazit takze WSA, wskazujac w jednym z wyrokdw, ze ,[w] ocenie
Sadu ocena zebranego materiatu jest dowolna. Skoro bowiem skarzacy przebywa w Polsce nielegal-
nie, pracuje i przebywa wsréd osob narodowosci [tej samej, co skarzacy] i jak wyjasnia jest prostym,
niewyksztatconym cztowiekiem to w ocenie Sadu nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz skarzacy nie
nauczyt sie jezyka polskiego.”

Bioragc pod uwage powyzsze orzecznictwo, nalezy stwierdzi¢, ze wymodg przedstawienia przez cudzo-
ziemca dowoddw, potwierdzajgcych jego wieloletni pobyt w Polsce, nie byt zasadny. Z jednej strony,
taki materiat dowodowy byt trudny do zebrania przez cudzoziemca, z drugiej - jego warto$¢ dowodowa
byta watpliwa. Cudzoziemcy nie posiadajacy tytutu do zgodnego z prawem pobytu w Polsce niezwykle
rzadko postuguja sie oficjalnymi dokumentami zawierajgcymi ich dane osobowe. Praktyka pokazuje,
ze osoby te niechetnie zawierajg wszelkiego rodzaju umowy, w obawie przed ujawnieniem swojego
statusu pobytowego. Zatem najczesciej niemozliwe byto przedstawienie przez cudzoziemca dokumen-
téw, ktdre mogtyby stuzy¢ jako dowdd w postepowaniu. W praktyce HFPC zdarzaty sie przypadki, ze
cudzoziemcy na wezwanie organu do przedstawienia dowodow ich pobytu w Polsce zatgczali takie
dokumenty, jak stare paragony, jednorazowe bilety sprzed kilku lat, czy tez rachunki niezawierajgce
danych osobowych. Ciezko sobie jednak wyobrazi¢, w jaki sposéb takie dokumenty mogtyby stanowic
istotny srodek dowodowy. Nalezy zatem uznaé, ze zgdania organéw w tym zakresie byty nietrafione.

Ponadto analiza akt postepowarn sgdowych pokazata, ze zdarzaty sie przypadki, w ktérych organy ad-
ministracji nie uwzgledniaty wnioskéw cudzoziemcdéw o przestuchanie wskazanych $wiadkéw. Uznawa-
ty bowiem, ze zebrany materiat dowodowy w sposdb wystarczajgcy przesadzat o tym, ze cudzoziemiec
nie spetnia warunkéw udzielenia mu zezwolenia. W jednej ze spraw organ uzasadnit odmowe tym, ze
wskazani przez cudzoziemca swiadkowie zamieszkujg poza granicami Polski, co czyni niemozliwym
przestuchanie ich w ramach toczacego sie postepowania. WSA, uwzgledniajac skarge cudzoziemca,
nie zgodzit sie z takim stanowiskiem organu, podkre$lajac, ze zamieszkiwanie swiadkéw poza grani-
cami Polski nie moze stanowi¢ prawnej przeszkody w przeprowadzeniu dowodu z ich zeznan.5®

W tej samej sprawie cudzoziemiec zarzucit organom administracji, ze niestusznie oparty wydane
rozstrzygniecie na ustaleniach Strazy Granicznej, zawartych w przeprowadzonym wywiadzie $rodo-
wiskowym. Cudzoziemiec podnidst w skardze do WSA, ze art. 11c ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach
nie znajduje zastosowania w sprawach o udzielenie cudzoziemcowi zezwolenia w trybie ustawy regu-
laryzacyjnej. Niestusznie tez, wedtug cudzoziemca, organy odmaowity przeprowadzenia dodatkowych
czynnosci dowodowych, wskazujac, ze wynik wywiadu $srodowiskowego jednoznacznie przesadza

64 Wyrok WSA w Warszawie z 26 lutego 2013 r., sygn. IV SA/Wa 2597/12.
65 Wyrok WSA w Warszawie z 14 lutego 2014 r., sygn. IV SA/Wa 2828/13.
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o tym, ze cudzoziemiec nie spetnia warunkéw udzielenia mu zezwolenia. WSA uznat zarzuty skargi
za zasadne. W ocenie sadu rezygnacja z przestuchania wskazanych przez cudzoziemca swiadkéw
ograniczyta jego prawo do obrony swych zadan, naruszajgc tym samym przepisy postepowania,
t.art. 7,art. 75§ 1iart. 77 § 1 k.p.a.

Nalezy sie zgodzi¢ z trescig rozstrzygniecia WSA. W postepowaniu o udzielenie zezwolenia na po-
byt, tak jak i w innych postepowaniach administracyjnych, wnioskujacy wyposazony zostat przez
ustawodawce w szereg uprawnien proceduralnych. Organy administracji powinny zatem dazy¢ do
uwzglednienia wszystkich sktadanych przez strone wnioskéw dowodowych, jezeli w rezultacie moga
sie przyczyni¢ do wszechstronnego wyjasnienia sprawy. Ograniczenie tej mozliwosci prowadzitoby
do odebrania stronie mozliwosci udowodnienia okolicznosci przedstawionych we wniosku.

e 3.3.7. Przestanka nieprzerwanego pobytu w Polsce

Pobyt cudzoziemca w Polsce w okresie wskazanym w art. 1 pkt 1 i 2 ustawy musiat by¢ nieprzerwany.
Artykut 3 ust. 5 ustawy regularyzacyjnej okreslat, ze do oceny tej przestanki stosuje sie odpowied-
nio art. 64 ust. 4 ustawy 2003 r. o cudzoziemcach. Zgodnie z tym przepisem, pobyt cudzoziemca
w Polsce uznaje sie za nieprzerwany, jezeli zadna z przerw w nim nie byta dtuzsza niz 6 miesiecy
i wszystkie tacznie nie przekroczyty 10 miesiecy.5¢

W art. 3 pkt 4 ustawy regularyzacyjnej wprowadzono tzw. domniemanie nieprzerwanego pobytu.
Oznaczato to, ze jezeli z zebranego materiatu dowodowego lub z okolicznosci sprawy nie wynikato
inaczej, pobyt cudzoziemca nalezato uznac za nieprzerwany.®” Zgodnie z trescig tego przepisu cudzo-
ziemiec nie byt zobowigzany do udowodnienia ciggtosci swojego pobytu w Polsce, dopdki powyzsze
domniemanie nie zostato obalone przez organ administracji. Wprowadzenie przedmiotowego do-
mniemania wynikato z zamiaru uproszczenia postepowania dowodowego. Z oczywistych wzgledéw
cudzoziemiec nie bytby w stanie udowodni¢ kazdego dnia pobytu na terytorium Polski w wymaganym
ustawa okresie. Nalezy podkresli¢, ze powyzsze domniemanie dotyczyto jedynie oceny ciggtosci po-
bytu cudzoziemca w Polsce, a nie jego diugosci.

Wprowadzenie powyzszego domniemania spowodowato w praktyce przerzucenie ciezaru dowodu,
w zakresie oceny ciggtosci pobytu cudzoziemca w Polsce, na organy administracji. Odnoszgc sie do
mozliwosci wzruszenia tego domniemania, WSA podkreslit w jednej ze spraw, ze ciezar wykaza-
nia okolicznosci uzasadniajacych jego obalenie spoczywa na organie. Z tego wzgledu nie moze on
zobowigza¢ wnioskodawcy do udowodnienia, ze jego pobyt w Polsce byt nieprzerwany. Skierowanie
przez organ administracji zadania przedstawienia dokumentéw potwierdzajacych nieprzerwany pobyt
cudzoziemca w Polsce WSA uznat za nieuprawnione, a nawet za niewykonalne. Jak stusznie podkre-
Slit w innej sprawie: ,(...) nie ulega watpliwosci, ze przeprowadzenie postgepowania wyjadniajacego na
okoliczno$¢, czy cudzoziemiec spetnia warunek przebywania w Polsce co najmniej od wskazanego
w ustawie dnia, taczy sie z natury rzeczy z istotnymi problemami natury dowodowej w sytuacji, w kto-
rej pobyt cudzoziemca w Polsce jest nielegalny od samego dnia jego przybycia do Polski.”®®

66 Do podanych okresow nie wlicza sig¢ przerw spowodowanych okolicznosciami wymienionymi w art. 64 ust. 4 ustawy
z 2003 r. o cudzoziemcach.

67 W doktrynie prawa taka konstrukcje okresla sie mianem domniemania prawnego (preasumptio iuris), ktore nakazuje przy-
jac, ze okreslony fakt miat miejsce, dopodki nie zostanie wykazane, ze miat miejsce fakt przeciwny, wykluczajacy zastosowanie
domniemania.

68 Wyrok WSA w Warszawie z 10 pazdziernika 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1004/13.

69 Wyrok WSA w Warszawie z 26 wrzesnia 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1116/13.
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Praktyka pokazata, ze ustawowo wprowadzone domniemanie nieprzerwanego pobytu cudzoziemca
w Polsce byto w rézny sposdb interpretowane przez organy administracji. W duzej czesci analizo-
wanych spraw przedmiotem skargi do sadu byty decyzje, w ktdrych organy administracji uznaty, ze
cudzoziemiec nie spetnia zadnej z przestanek wskazanych w art. 1 ustawy regularyzacyjnej, gdyz
jego pobyt w Polsce nie byt nieprzerwany we wskazanym w tym przepisie okresie. W tych sprawach
podstawg odmowy udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia byt art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy, czesto takze
w potaczeniu z art. 3 ust. 2 pkt 3. W toku postepowania w przedmiocie udzielenia cudzoziemcowi
wnioskowanego zezwolenia organy administracji czesto positkowaty sie informacjami na temat dak-
tyloskopowania cudzoziemcéw w innych panstwach Unii Europejskiej. W przypadku ustalenia, ze
cudzoziemiec byt zatrzymany w innym panstwie cztonkowskim, zas nie wskazat informacji o takim
wyjezdzie we wniosku, - co do zasady uznawaty domniemanie ustanowione w art. 3 ust. 4 ustawy
regularyzacyjnej za obalone. W rezultacie prowadzito to najczesciej do odmowy udzielenia cudzo-
ziemcowi zezwolenia.

W kilku analizowanych sprawach WSA nie zgodzit sie z takim stanowiskiem organéw administracji,
uznajac, ze zebrany materiat dowodowy (w tym informacja o daktyloskopowaniu cudzoziemca na
terenie innego panstwa) nie przesadza jednoznacznie o tym, ze cudzoziemiec nie spetnia warunkéw
udzielenia mu zezwolenia. WSA wskazywat w tych sprawach na koniecznos$¢ wnikliwego zbadania
stanu faktycznego, takze w oparciu o inne dostepne informacje.” Uznajgc stanowisko WSA za stusz-
ne, nalezy stanowczo podkresli¢, ze ustawa dopuszczata mozliwos¢ opuszczenia przez cudzoziemca
Polski na okres do 10 miesiecy, bez utraty ciggtosci pobytu. Organy administracji powinny zatem
zbada¢ okolicznosci wyjazdu cudzoziemca z Polski, wtacznie z ustaleniem doktadnego czasu trwania
kazdej podrézy.

W jednej z analizowanych spraw” cudzoziemiec wskazat w ztozonym wniosku, ze w ciggu ostatnich
5 lat odbyt jedng podréz zagraniczng do innego panstwa UE. Miato to miejsce w 2011 r., jednakze
podczas przestuchania cudzoziemiec nie byt w stanie przypomnie¢ sobie doktadnej daty wyjazdu.
Jednoczesnie organ administracji ustalit, ze cudzoziemiec byt daktyloskopowany w tym panstwie,
ktére wskazat we wniosku, w styczniu 2012 r. W wydanej decyzji organ, powotujac sie na tres¢ art. 3
ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy regularyzacyjnej, odmoéwit udzielenia cudzoziemcowi wnioskowanego zezwo-
lenia, wskazujgc, ze cudzoziemiec nie wspominat o zadnym wyjezdzie w 2012 r. W przedmiotowe]
sprawie WSA stusznie uchylit decyzje obu organéw podnoszac, ze bez zbadania doktadnej daty
wyjazdu cudzoziemca z Polski niemozliwe byto ustalenie, czy jego pobyt poza granicami w styczniu
2012 r. miat miejsce w zwigzku z tym samym wyjazdem. Skoro cudzoziemiec wskazat, ze pobyt poza
Polska trwat kilka miesiecy, mégt on obja¢ okres od korica 2011 r. do stycznia 2012 r., i tym samym
nie przekroczy¢ dopuszczalnych okreséw przebywania poza Polska.

W innej sprawie™, w ktorej cudzoziemiec wskazat we wniosku, ze w ciggu ostatnich 5 lat nie opuszczat
terytorium Polski, organy ustality, ze w tym okresie od cudzoziemca zostaty pobrane odciski palcow
na terytorium innego panstwa UE. Na tej podstawie wydano mu odmowng decyzje. WSA uchylit roz-
strzygniecia obu organéw, wskazujac, ze zebrany materiat dowodowy nie potwierdza dostatecznie, ze
cudzoziemiec Swiadomie chciat zatai¢ informacje o swoim pobycie w innym panstwie cztonkowskim.
Wskazywata na to tres¢ odwotania, w ktérym cudzoziemiec wyjasnit przyczyny swojego wyjazdu
z Polski.

70  Wyrok WSA w Warszawie z 10 pazdziernika 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1004/13.
71 Wyrok WSA w Warszawie z 26 lutego 2014 r., sygn. IV SA/Wa 2480/13.
72 Wyrok WSA w Warszawie z 7 listopada 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1719/13.
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W kilku analizowanych sprawach pojawit sie takze watek posiadania przez cudzoziemca tytutu poby-
towego w innych panstwie UE w okresie, w ktérym wskazywat on, ze przebywat w Polsce. W dwéch
sprawach, dotyczacych tej samej kwestii, zapadty dwa odmienne orzeczenia WSA.

Organy administracji uzasadnity w jednej z tych spraw’® odmowe udzielenia cudzoziemcowi zezwole-
nia tym, ze przez okres dwdch lat (2008-2010) cudzoziemiec posiadat prawo pobytu w innym panstwie
cztonkowskim, czego nie ujawnit w ztozonym wniosku. Z tego wzgledu organ odmowit przeprowadza-
nia dodatkowych czynnosci, o co wnosit cudzoziemiec, uznajac, ze zebrany materiat dowodowy jest
kompletny i wyklucza mozliwos¢ udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia. Oddalajac skarge wniesiong
przez cudzoziemca, WSA uznat, ze uprawnione byto przypuszczenie organu co do pobytu cudzoziem-
ca w innym panstwie cztonkowskim w okresie dysponowania przez niego prawem do legalnego tam
pobytu, co podwaza domniemanie zawarte w art. 3 ust. 4 ustawy regularyzacyjnej. W ocenie WSA
zasadne byto w zwigzku z tym niedopuszczenie wnioskowanych przez strone dodatkowych dowoddw.

W drugiej analizowanej sprawie™ zapadto odmienne rozstrzygniecie, przy podobnym stanie faktycz-
nym. Odmowa udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia rowniez uzasadniona zostata posiadaniem przez
cudzoziemca tytutu pobytowego w innym paristwie cztonkowskim UE w okresie, w ktérym cudzo-
ziemiec twierdzit, ze przebywat w Polsce (2009-2012). W niniejszej sprawie WSA uchylit decyzje
organdéw obu instancji, stwierdzajgc, ze organy nie wyjasnity wszystkich okolicznosci niezbednych
do prawidtowego rozstrzygniecia sprawy i dokonaty dowolnej oceny dowoddéw, bez wyraznego po-
dania przyczyn nieuwzglednienia twierdzen i zarzutéw cudzoziemca. W tresci uzasadnienia wyroku
WSA podkreslit, ze ,(...) fakt, ze skarzacy posiadat formalne zezwolenie na pobyt w [innym panstwie
cztonkowskim] w okreslonym w tym dokumencie okresie nie jest dostatecznym dowodem potwierdza-
jacym, ze w tym okresie rzeczywiscie tam przebywat’. W ocenie WSA nie dowodzi tego takze fakt,
ze cudzoziemiec zostat wpisany w tym panstwie do rejestru oséb niepozadanych. Jak argumentowat
dalej WSA, obowigzkiem organdw byto ustalenie, czy, i ewentualnie, na jak dtugo skarzacy faktycznie
wyjechat z Polski, a takze, czy byt to okres dtuzszy niz dozwolony w art. 64 ust. 4 ustawy z 2003 r.
0 cudzoziemcach.

Powyzsze wyroki pokazuja, ze orzecznictwo WSA w zakresie oceny okolicznosci mogacych stuzy¢
ocenie, czy pobyt cudzoziemca w Polsce byt nieprzerwany w wymaganym okresie, nie byto jedno-
lite. Przychyli¢ sie jednak nalezy do drugiego opisanego wyroku, w ktérym WSA stusznie wskazat
na koniecznos¢ rozpatrzenia faktu posiadania tytutu pobytowego w innym panstwie w oparciu o caty
zebrany materiat dowodowy. Powyzsza okolicznos¢ sama w sobie nie wykluczata bowiem mozliwo-
$ci udzielenia zezwolenia w trybie ustawy regularyzacyjnej i nie znalazta sie w katalogu przestanek
odmowy. Mogta co najwyzej obali¢ domniemanie nieprzerwanego pobytu w Polsce. W takiej sytuacji
organ zobligowany byt jednak do ustalenia stanu faktycznego w oparciu o inne dostepne dowody.

W kontekscie przestanki nieprzerwanego pobytu pojawito sie jeszcze jedno wazne zagadnienie roz-
strzygniete przez WSA w jednej z analizowanych spraw.”® We wniosku o udzielenie zezwolenia na
zamieszkanie, ztozonym w czerwcu 2012 r., cudzoziemiec wskazat, ze przebywa w Polsce nieprze-
rwanie od 2006 r. i w tym czasie nigdzie nie wyjezdzat. Jednoczesnie organy administracji ustality,
ze cudzoziemiec w marcu 2012 r. byt daktyloskopowany na terytorium innego panstwa UE, co w ich
ocenie obala domniemanie okre$lone w art. 3 ust. 4 ustawy i Swiadczy o podaniu przez cudzoziemca

73  Wyrok WSA w Warszawie z 5 wrzesnia 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1068/13.
74  Wyrok WSA w Warszawie z 10 pazdziernika 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1004/13.
75  Wyrok WSA w Warszawie z 19 grudnia 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1625/13.
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nieprawdziwych informacji w ztozonym wniosku. Rozpatrujac skarge cudzoziemca, WSA pochylit sie
nad literalng wyktadnig art. 1 pkt 1 ustawy regularyzacyjnej i doszedt do przekonania, ze ,okresem
istotnym z punktu widzenia oceny zaistnienia przestanek z art. 3 ust. 1 ustawy abolicyjnej jest okres
od dnia 20 grudnia 2007 r. do dnia wejscia w zycie ustawy abolicyjnej.” W ocenie sadu to w tym cza-
sie cudzoziemiec zobowigzany jest do nieprzerwanego pobytu w Polsce, w zwigzku z czym nie majg
znaczenia dla wyniku rozpatrywanej sprawy ewentualne wyjazdy cudzoziemca z Polski po 1 stycznia
2012r.

Stanowisko sadu jest stuszne. Wyktadnia art. 1 ustawy prowadzi do wniosku, ze datg istotng, z punktu
widzenia oceny spetniania przez cudzoziemca warunkéw udzielenia mu zezwolenia, jest 1 stycznia
2012 r. W tej dacie pobyt cudzoziemca powinien byé nieuregulowany (nie ma przy tym znaczenia
charakter pobytu w okresie wczesniejszym oraz pdzniejszym), a takze nieprzerwany pobyt co najmniej
od 20 grudnia 2007 r. W przeciwienstwie do regulacji zawartej w ustawie z 2003 r. o cudzoziemcach,
ustawodawca nie zdecydowat sie na wprowadzenie obowigzku nieprzerwanego pobytu ,bezposrednio
przed ztozeniem wniosku”.”

m——— 3.3.8. Przestanki wytaczajace

Warunkiem udzielenia zezwolenia byto takze niezaistnienie jednej z przestanek wytaczajgcych. W art.
3 ust. 2 ustawy zawarto ich katalog, wskazujgc, ze odmawia sie udzielenia zezwolenia, jezeli:

= cudzoziemiec nie spetnia wymogéw udzielenia zezwolenia

jego dane zostaty wpisane do Systemu Informacyjnego Schengen (SIS)”” przez inne pan-
stwo cztonkowskie do celéw odmowy wjazdu

= cudzoziemiec ztozyt wniosek lub przedstawit dokumenty, zawierajgce nieprawdziwe dane
osobowe lub fatszywe informacje

= w postepowaniu w sprawie uzyskania zezwolenia cudzoziemiec uzywat przerobionych
dokumentow

= wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa

dane cudzoziemca znajduja sie w wykazie cudzoziemcdédw niepozgdanych na terytorium
Polski, ze wzgledu na stanowienie zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego

Odmowa udzielenia zezwolenia, w przypadku zaistnienia jednej z powyzszych przestanek, byta ob-
ligatoryjna. Przemawia za tym uzyte w ustawie wyrazenie ,odmawia si¢”, co wykluczato mozliwosé
skorzystania z instytucji uznania administracyjnego przez organy rozpatrujgce wniosek.

76  Art. 64 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach wyraznie wskazywat, ze cudzoziemiec musiat bezposrednio
przed ztozeniem wniosku przebywac¢ w Polsce nieprzerwanie przez okres odpowiednio 2 i 10 lat.

77  System Informacyjny Schengen (SIS) — baza danych udostepniana przez panstwa strefy Schengen, zawierajgca m.in.
informacje na temat tego, czy wobec cudzoziemca zostat orzeczony zakaz wjazdu przez jedno z panstw strefy Schengen. Za-
kaz wjazdu moze by¢ orzeczony m.in. w zwigzku z wydaleniem cudzoziemca lub zobowigzaniem go do dobrowolnego powrotu
do kraju pochodzenia na okres od 6 miesiecy do 5 lat.
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Katalog przestanek wytaczajacych mozliwosé uzyskania zezwolenia, wskazany w ustawie regulary-
zacyjnej, byt wezszy od katalogu zawartego w dwczesnie obowiazujgcej ustawie z 2003 r. o cudzo-
ziemcach. W odniesieniu do tych cudzoziemcdédw ustawodawca zdecydowat sie zrezygnowacé z nie-
ktorych przestanek, w celu utatwienia uzyskania zezwolenia w ramach programu regularyzacyjnego.
Uproszczenie to zwlaszcza dotyczyto oséb, ktére przebywaty w Polsce pomimo wydania wobec nich
w przesztosci decyzji o wydaleniu lub innego rozstrzygniecia zawierajgcego nakaz opuszczenia Pol-
ski. Taka decyzja prowadzita zazwyczaj do wpisania danych cudzoziemca do SIS-u i, ewentualnie,
do obcigzenia go kosztami wydalenia (do ktérych ustawodawca zalicza m.in. pobyt w strzezonym
osrodku dla cudzoziemcow)™. W normalnym trybie prowadzitoby to wiec do uniemozliwienia niektérym
cudzoziemcom ubiegania sie o zezwolenie na zamieszkanie w Polsce. Z kolei rezygnacja z przestanki
nielegalnego pobytu na terenie Polski byta oczywiscie niezbedna, aby umozliwi¢ legalizacje pobytu
cudzoziemcéw o nieuregulowanym statusie migracyjnym.

Powyzsze ufatwienia wpisuja sie w intencje ustawodawcy, ktéry w uzasadnieniu projektu wskazat, ze
przepisy ustawy regularyzacyjnej nie powinny naktadaé na cudzoziemcéw obowigzku spetnienia zbyt
wielu przestanek oraz nie powinny stwarza¢ nadmiernych barier dla osiggniecia tego celu. Faktycznie,
praktyka pokazata, ze cudzoziemcy, ktérzy w innych warunkach nie mogliby ubiega¢ sie o zezwolenie
na pobyt w Polsce (np. ze wzgledu na wpis do SIS-u), mogli skorzysta¢ z takiej mozliwosci podczas
programu regularyzacyjnego. Jednoczesnie nie stwarzato to zagrozenia udzielenia zezwolenia 0so-
bom, ktérych obecnos¢ w Polsce zagrazataby bezpieczenstwu panstwa lub porzadkowi publicznemu,
gdyz te przestanki odmowy zostaty utrzymane.

_— 3.3.8.1. Podanie fatszywych informacji

W analizowanych sprawach czesta przyczyna odmowy udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia, obok
niespetnienia ustawowych wymogow, byto ztozenie przez cudzoziemca wniosku lub przedstawienie
dokumentéw zawierajgcych nieprawdziwe dane osobowe lub fatszywe informacje.” Przestanka ta
byta samodzielng podstawg odmowy, aczkolwiek najczesciej powotywana byta przez organy wraz
z argumentem niespetnienia wymogow do udzielenia zezwolenia.

Zawarcie fatszywych informacji we wniosku najczesciej dotyczyto rubryki w czeéci E pkt V, w ktérej cu-
dzoziemiec proszony byt o wskazanie wszystkich zagranicznych podrdzy w okresie pieciu lat poprze-
dzajacych ztozenie wniosku.® W sytuaciji, gdy organy administracji w toku postepowania ustality, ze od
cudzoziemca pobierane byty odciski palcow na terenie innego panstwa UE, podczas gdy w powyzszej
rubryce cudzoziemiec nie wskazat odbycia podrézy do tego kraju, zazwyczaj wydawana byta decyzja
odmowna. Organy powotywaty w podstawie prawnej wydanej decyzji art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy.

W jednej z analizowanych spraw®' cudzoziemiec w tresci skargi ttumaczyt, ze niewpisanie wszyst-
kich wyjazdéw zagranicznych spowodowane byto nieznajomos$cia jezyka polskiego i pomytka osoby
wypetniajgcej wniosek w jego imieniu. WSA, rozpatrujac sprawe, uznat, ze w przypadku dziatania

78 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 grudnia 2007 r. w sprawie szczegotowego spo-
sobu obliczania niektérych kosztow wydalenia cudzoziemca z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2008, nr 3, poz. 20).
79  Art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy regularyzacyjne;j.

80 Tres¢ punktu V w czesci E wniosku o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony: ,Podréze i pobyty
w okresie ostatnich 5 lat (kraj, okres pobytu).”

81 Wyrok WSA w Warszawie z 5 wrzesnia 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1068/13.
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w postepowaniu za posrednictwem petnomocnika logiczne jest, iz pethomocnik ttumaczy zawarte
w formularzu wniosku pytania, za$ cudzoziemiec udziela na nie konkretnych odpowiedzi. Biorgc pod
uwage fakt, ze pozostate wyjazdy wpisane przez cudzoziemca we wniosku byty dostatecznie precy-
zyjne, nie sposob przyjaé, aby petnomocnik popeit btad w pozostatym zakresie. Podkreslajac, ze
podanie fatszywych informacji jest przestankga samodzielng i alternatywna dla innych materialnych
przeszkod uzyskania zezwolenia, WSA oddalit skarge cudzoziemca.

Roéwniez w innej sprawie WSA® odnidst sie do tego, czy niewskazanie we wniosku wszystkich wyjaz-
dow z Polski moze by¢é samodzielng przestankg odmowy. Sad w tym przypadku uznat, ze nalezatoby
najpierw zbadad, na ile i czy w ogdle nieujawniony przez cudzoziemca pobyt za granicg mégt miec
wptyw na udzielenie mu zezwolenia. Sam fakt przebywania przez cudzoziemca na terytorium innego
kraju nie podwaza jeszcze przestanki nieprzerwanego pobytu w Polsce. Cudzoziemiec miat bowiem
prawo do przebywania poza Polska tgcznie przez 10 miesiecy, z czego jednorazowo nie dtuzej niz
6 miesiecy.%

W kolejnej analizowanej sprawie® organy administracji powotaty sie na art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy ze
wzgledu na nieujawnienie przez cudzoziemca, w tresci wniosku, swoich poprzednich tozsamos$ci.
W opinii organéw wnioskodawca zobowigzany byt podac taka informacje w rubryce ,nazwiska po-
przednie”.® W toku postepowania zostato ustalone, ze w przesztosci cudzoziemiec postugiwat sie fat-
szywymi danymi osobowymi, przekraczajgc granice na podstawie nienalezacego do niego dokumentu
podrozy. WSA uchylit decyzje organdéw obu instancji, wskazujac, ze cudzoziemiec nie wypetnit prze-
stanek okreslonych w art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy, poniewaz podat we wniosku swoje prawdziwe dane
osobowe, do czego byt zobowigzany. W opinii sgdu niewpisanie do wniosku informacji o postugiwaniu
sie w przeszfosci fatszywymi danymi, w sytuacji, gdy nie zawiera on wprost stosownej rubryki w tym
zakresie, nie moze prowadzi¢ do zarzucenia cudzoziemcowi $wiadomego wprowadzenia organow
w btad. W ocenie WSA na korzysc¢ skarzacego przemawiato rowniez to, ze nie ukrywat w postepowa-
niu postugiwania si¢ w przesztosci innymi danymi osobowymi i nieswoim dokumentem tozsamosci.

W czesci analizowanych spraw WSA podkreslat takze, ze odmowa udzielenia cudzoziemcowi zezwo-
lenia, na podstawie art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy, uzasadniona jest jedynie wowczas, gdy przekazana
przez cudzoziemca fatszywa informacja mogta mie¢ znaczenie w sprawie, a wnioskodawca miat
Swiadomosé, ze jest fatszywa. Takie stanowisko zgodne jest z dotychczasowa linig orzeczniczg sadéw
administracyjnych w sprawach z zakresu udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia w trybie przepisow
ustawy o cudzoziemcach. Sady wielokrotnie podkreslaty, ze podanie fatszywych informacji moze uza-
sadnia¢ odmowe udzielenia zezwolenia tylko wtedy, gdy cudzoziemiec umysinie chciat wprowadzic¢
organy administracji w btad. Jednak w sytuacji, gdy zawarcie w tresci wniosku nieprawdziwej informa-
cji wynikato z niewiedzy, za$ dalsze postepowanie wykazato, ze cudzoziemiec nie ukrywa swiadomie
tej informacji, organ nie powinien na tej podstawie odmdéwié udzielenia zezwolenia.

W ten sposéb WSA odnosit sie m.in. do spraw, w ktérych cudzoziemiec podat r6zne informacje na
etapie sktadania wniosku i pdZniejszego przestuchania, np. dotyczace daty wjazdu do Polski. Powo-
tujac sie w jednej ze spraw® na wyrok NSA®”, WSA wskazat, ze wyktadnia art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy
nie moze prowadzi¢ do takiego rezultatu, iz ztozenie wniosku zawierajgcego jakiekolwiek fatszywe

82 Wyrok WSA w Warszawie z 7 listopada 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1719/13.
83  Wiecej o nieprzerwanym pobycie w podrozdziale 3.3.7.

84  Woyrok z 16 stycznia 2014 r., sygn. IV SA/Wa 2482/13.

85  Tresc¢ punktu 2 czesci A wniosku: ,Nazwiska poprzednie”.

86 Wyrok WSA w Warszawie z 7 listopada 2013 r., sygn. IV SA/Wa 1719/183.
87  Wyrok NSA z 28 marca 2007 r., sygn. akt Il OSK 488/06.
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informacje, nawet takie, ktére nie majg zadnego wptywu na rozstrzygniecie w sprawie o udzielenie cu-
dzoziemcowi zezwolenia, bedzie stanowito samodzielng i jedyng przestanke odmowy. Sad podkreélit,
ze ,tak rozumiany przepis naruszatby konstytucyjng zasade proporcjonalnosci wyrazona w art. 31
ust. 3 Konstytucji”.

W innej sprawie® pojawita sie takze kwestia rozszerzenia podstawy prawnej o art. 3 ust. 2 pkt 3 usta-
wy dopiero na etapie decyzji wydanej przez organ |l instancji. W przedmiotowej sprawie wojewoda
uznat, ze cudzoziemiec nie spetnia przestanki nieprzerwanego pobytu w Polsce co najmniej od 20
grudnia 2007 r., i na podstawie art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy regularyzacyjnej odmodwit udzielenia cudzo-
ziemcowi wnioskowanego zezwolenia. Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw uznat natomiast, ze
istnieje nie tylko mozliwo$¢, ale i koniecznos$c¢, skorygowania wady prawnej decyzji organu pierwszej
instancji, polegajgcej na niezakwalifikowaniu okolicznosci sprawy do podstawy decyzji odmownej
z art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy. Cudzoziemiec wskazat bowiem nieprawde, twierdzac, ze jego paszport
zostat mu zabrany przez posrednikéw, podczas gdy w pdézniejszym czasie usitowat, na podstawie
tego wtasnie dokumentu podrdzy, zalegalizowac swoj pobyt w innym panstwie UE. Ponadto cudzo-
ziemiec swiadomie pominat we wniosku informacje na temat swoich wyjazdéw zagranicznych. WSA
uwzglednit skarge strony, uchylajac decyzje Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw. W uzasadnieniu
wyroku wskazat, ze modyfikacja podstawy prawnej przez organ Il instancji spowodowata dla strony
sytuacje wykluczajgca mozliwos¢ przedstawienia argumentéw pozwalajacych na polemike z organem
rozpatrujgcym odwotanie cudzoziemca. Tym samym, decyzja organu odwotawczego naruszyta zasade
dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 k.p.a.).

Powyzszy wyrok niewatpliwie jest stuszny. Istotg zasady dwuinstancyjnosci postepowania jest mozli-
wos¢ zazagdania kontroli wydanej decyzji przez organ wyzszego stopnia, zas w przypadku wskazania
nowych podstaw odmowy dopiero na tym etapie, wnioskujacy zostaje tego prawa pozbawiony. Wyrok
WSA jest wazny takze z innego wzgledu. Potwierdza bowiem dotychczasowe stanowisko sadéw
administracyjnych, dotyczace odmowy udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia ze wzgledu na poda-
nie fatszywych informacji. Sady niejednokrotnie wskazywaty, ze taka sytuacja wymaga od organu
administracji podjecia dodatkowych dziatah celem ustalenia, czy wnioskodawca swiadomie chciat
wprowadzi¢ organ w btad oraz czy ta informacja ma znaczenie w sprawie. W przypadku, gdy organ
stawia cudzoziemcowi zarzut podania fatszywych informaciji dopiero na etapie wydania decyzji przez
organ Il instancji, wnioskodawca nie ma juz mozliwo$ci polemiki z takim stanowiskiem.

m— 3.3.8.2. Zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa
lub porzadku publicznego

Kolejna przyczyng, z powodu ktérej organy administracji zobowigzane byty odmoéwic udzielenia cu-
dzoziemcowi wnioskowanego zezwolenia, byly wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego lub interes Polski.®® Wsréd analizowanych spraw
sadowych, dwie dotyczyty wydania przez organy administracji decyzji odmownych na podstawie przy-
wotanego przepisu.

88 Wyrok WSA w Warszawie z 27 czerwca 2013 r., sygn. IV SA/Wa 957/13.
89  Art. 3 ust. 2 pkt 5 ustawy regularyzacyjnej.
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Na wstepie trzeba zaznaczy¢, ze w polskim ustawodawstwie brakuje legalnej definicji pojecia zagro-
zenia dla bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego. Oznacza to, ze organy administraciji
zobowigzane sg do kazdorazowej samodzielnej oceny, czy dany cudzoziemiec wypetnia powyzszg
przestanke. W tym celu organ powinien dokonac¢ catosciowej analizy wszystkich okolicznosci moga-
cych mie¢ wptyw na takg oceng, m.in. karalno$ci cudzoziemca (w tym takze rodzaju popetnionego
przestepstwa i orzeczonej kary), informacji przekazanych przez odpowiednie stuzby krajowe lub za-
graniczne, postawy cudzoziemca, itd.

W jednej z analizowanych spraw® odmowa udzielenia zezwolenia na zamieszkanie uzasadniona
zostata skazaniem cudzoziemca w przesztosci na kare bezwzglednego pozbawienia wolnosci za prze-
stepstwo popetnione umysinie®! oraz obecnie toczace sie wobec niego kolejne postepowania karne.
Cudzoziemiec w tresci skargi wskazat, ze przestepstwa, za ktére zostat skazany, zostaty popetnione
przed jego ostatnim wjazdem do Polski i nie zostat on na tej podstawie nigdy umieszczony w wykazie
0s6b niepozadanych na terytorium RP. Poza tym odbyt juz w catosci orzeczong wobec niego kare.
Powotujac sie na zasade domniemania niewinnosci, podkreslit, ze organ nie moze uzna¢ go za osobe
stanowigcg zagrozenie dla porzadku publicznego w zwigzku z toczgcymi sie w stosunku do niego
postepowania karnymi, w toku ktérych nie zapadty jeszcze prawomocne wyroki.

WSA oddalit skarge cudzoziemca, wskazujgc na wysoka szkodliwosé spoteczna popetnionych przez
cudzoziemca czynéw zabronionych. Charakter popetnionych przestepstw, umysinie i z zamiarem
bezposrednim, w ocenie sadu $wiadczy o braku woli cudzoziemca do przestrzegania przez niego
porzadku prawnego. WSA podkreslit takze, ze w decyzjach obu organdéw nie doszto do naruszenia
zasady domniemania niewinnosci, gdyz organy wywiodty przestanke do zastosowania art. 3 ust. 2
pkt 5 ustawy z prawomocnego wyroku skazujacego, nie zas z faktu prowadzenia w stosunku do cu-
dzoziemca postepowan karnych.

Odnoszac sie do powyzszego wyroku, nalezatoby wyjsé od orzecznictwa sadow administracyjnych
w podobnych sprawach. W jednym z wyrokéw®2, zapadtych na gruncie ustawy o cudzoziemcach,
WSA uznat, ze przy wyktadni przepisu nakazujgcego wydalenie cudzoziemca zagrazajacego fadowi
i porzadkowi publicznemu nalezy mie¢ na uwadze to, ze przepis ten ma charakter prewencyjny. Jego
celem jest ochrona tadu i porzadku publicznego pro futuro, a wigc w sytuacji, gdy cudzoziemiec bedzie
przebywat na terytorium Polski. Nie wystarczy zatem sam fakt skazania cudzoziemca w przesztosci,
poniewaz zadaniem organu jest zbadanie, czy w zwigzku z popetnionym przestepstwem cudzoziemiec
bedzie stanowit zagrozenie dla porzadku publicznego w przysztosci. W innej sprawie NSA podkreslit
z kolei, ze ,(...) celem ustalenia, czy skarzacy w przysztosci zagraza tadowi i porzadkowi publiczne-
mu, przy ponownym rozpatrzeniu sprawy moze okazac sie celowe uwzglednienie nie tylko informaciji
0 skazaniu, ale takze akt sprawy karnej lub przynajmniej odpisu wyroku skazujgcego z uzasadnie-
niem. Powyzsze srodki dowodowe winny umozliwi¢ wyjasnienie indywidualnych okolicznosci zwigza-
nych z naruszeniem przez skarzacego prawa”.%

Biorac pod uwage powyzsze orzecznictwo, rozstrzygniecie WSA, w analizowanej sprawie, nalezy
uzna¢ za prawidtowe. W sytuacji wielokrotnego naruszania porzadku prawnego i znacznej spoteczne;j
szkodliwoéci tych czynéw uzasadniona wydaje sie odmowa udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia.

90 Wyrok WSA w Warszawie z 2 lipca 2014 r., sygn. IV SA/Wa 301/14.

91 Wobec cudzoziemca zostata orzeczona bezwzgledna kara pozbawienia wolnosci na okres 6 lat i 6 miesiecy.
92  Wyrok WSA w Warszawie z 7 kwietnia 2003 r., sygn. V SA 2267/02.

93 Wyrok NSA z 11 czerwca 2001 r., sygn. V SA 3675/00.
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Istnieje bowiem ryzyko naruszania przez cudzoziemca porzadku prawnego w przysztosci. Ocena taka
musi zapas¢ nawet przy pominieciu czynéw, za popetnienie ktérych cudzoziemiec zostat oskarzo-
ny, jednak wyrok jeszcze nie zapadt. Koniecznie jest natomiast wskazanie, jakie doktadnie czynniki
przesadzaja o tym, ze dany cudzoziemiec moze stanowi¢ w przysztosci zagrozenie dla porzadku
publicznego, co miato miejsce w tym przypadku.

W drugiej ze spraw® podstawg odmowy udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia, w trybie ustawy re-
gularyzacyjnej, byto skazanie cudzoziemca prawomocnym wyrokiem sadowym na kare pozbawienia
wolnosci z warunkowym zawieszeniem jej wykonania.® Organ uznat charakter popetnionych przez
cudzoziemca przestepstw za zagrazajacy bezpieczenstwu i porzagdkowi publicznemu, tym bardziej,
ze czyny, popetnione celowo i Swiadomie, wymierzone byty w polski porzadek prawny i posrednio
zagrazaty bezpieczenstwu obywateli Polski. W tresci wniesionej skargi cudzoziemiec powotat sie
na posiadanie na terytorium Polski trwatych wiezi rodzinnych i przestrzeganie porzadku prawnego
od czasu popetnienia przestepstwa, za ktdre zostat skazany (jednorazowy charakter popetnionego
przestepstwa). Cudzoziemiec podkreslit takze, ze przyznat sie do winy i wspotpracowat z organami
w toku postepowania, co swiadczy o braku zamiaru powrotu do przestepstwa. Organy administraciji
nie wziety pod uwage tych okolicznosci.

Rozpatrujgc skarge, WSA uznat za pomocne odniesienie sie do prawa UE, tj. do art. 6 Dyrekty-
wy Rady nr 2003/109/WE®. Zgodnie z tym przepisem panstwa cztonkowskie, podejmujac decyzje
o0 odmowie przyznania cudzoziemcowi statusu rezydenta dtugoterminowego, ze wzgledu na ochrone
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, uwzgledniaja powage i rodzaj przestepstwa popetnionego
przez cudzoziemca lub tez zagrozenie, jakie stanowi dana osoba. Jednoczesnie organy nalezycie
uwzgledniajg czas zamieszkiwania i istnienie zwigzkéw z panstwem zamieszkania. Na tej podstawie
WSA doszedt do wniosku, ze analiza przestanek, uzasadniajgcych odmowe udzielenia cudzoziemcowi
zezwolenia na zamieszkanie, powinna by¢ dokonana w kontekscie aktualnych zagrozen dla bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, ktdre mogtby nie$¢ za sobg dalszy pobyt cudzoziemca w kraju.
Obowiazkiem organu jest zatem wskazanie, jakie konkretne wzgledy ochrony bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego wymagaja odmowy udzielenia cudzoziemcowi wnioskowanego zezwolenia. Nie
wystarczy sama mozliwos¢, niepoparta konkretnymi argumentami. Innymi stowy, sam fakt skazania
cudzoziemca w przesztosci nie przesadza jeszcze o tym, ze stanowi on zagrozenie dla porzadku
publicznego w przysztosci.

W niniejszej sprawie sad uznat, ze organy nie dokonaty wyczerpujacej analizy wszystkich okoliczno-
Sci i podjety decyzje bez dokonania ustalen dotyczgcych konkretnych zagrozen, jakie spowodowatby
dalszy pobyt cudzoziemca w Polsce. Z tego wzgledu WSA uchylit decyzje obu instancji.

Nalezy zauwazyc, ze w tej sprawie mamy do czynienia z jednorazowym wystepkiem wnioskodawcy,
natomiast w poprzedniej - cudzoziemiec wielokrotnie dopuszczat sie dokonania czynéw zabronio-
nych o znacznej szkodliwos$ci spotecznej. WSA przeprowadzit wszechstronng analize okoliczno$ci
popetnienia, przez wnioskujacego, czynu zabronionego oraz jego pdzniejszego zachowania i na tej
podstawie opart swoje rozstrzygniecie. Stusznie sad doszedt do wniosku, ze fakt skazania cudzoziem-

94  Wyrok WSA w Warszawie z 23 kwietnia 2013 r., sygn. IV SA/Wa 2069/12.

95 Wobec cudzoziemca zostata orzeczona kara w wymiarze 8 miesiecy pozbawienia wolnosci z warunkowym zawieszeniem
wykonania tej kary na okres 3 lat i kara grzywny.

96 Dyrektywa Rady z dnia 25 listopada 2003 r. nr 2003/109/WE dotyczaca statusu obywateli panstw trzecich, bedacych
rezydentami dtugoterminowymi (Dz.U. UE L nr 16 z dnia 23.01.2004).
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ca nie przesadza o tym, ze nalezy go uznac za osobe mogacag zagrazac porzadkowi publicznemu
w przysztosci, jezeli jego postawa ulegta pozytywnej zmianie.

Drugim aspektem poruszonym w omawianej sprawie byto uznanie przez sad, ze zaskarzona decyzja
organdéw administracji naruszyta takze art. 9 Konwencji o Prawach Dziecka, art. 8 Konwencji o ochro-
nie praw cztowieka i podstawowych wolnosci®” oraz art. 18 i 47 Konstytucji RP, ze wzgledu na posia-
danie przez cudzoziemca wigzi rodzinnych w Polsce. WSA zauwazyt, ze co prawda sama odmowa
udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia nie nakazuje mu opuszczenia terytorium Polski, jednakze w dal-
szej perspektywie moze ona stanowi¢ podstawe wydania wobec cudzoziemca decyzji o wydaleniu.%®

Stanowisko WSA w tym zakresie jednak wzbudza watpliwosci. Ustawa regularyzacyjna byta szcze-
golna, poniewaz zawierata scisle okreslone warunki udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia, w sytu-
acji jego nieuregulowanego pobytu w Polsce. W przypadku ztozenia przez cudzoziemca wniosku
na podstawie przepisow tej ustawy, nie byto mozliwosci udzielenia mu zezwolenia w trybie ustawy
z 2003 r. o cudzoziemcach.®® Z tego wzgledu nie istniaty podstawy prawne do oceny zycia rodzinnego
cudzoziemca w ramach niniejszego postepowania. Jedyng bowiem przestanka do udzielenia zezwo-
lenia byto spetnienie warunkdéw okreslonych w art. 1 ustawy, tj. pobyt wnioskodawcy w Polsce we
wskazanym okresie i nieuregulowany status migracyjny w dniu wejscia w zycie ustawy (w przypadku
okreslonym w art. 1 pkt. 1i 2 ustawy).

Badanie przestanek zycia rodzinnego, ktérego istnienie co do zasady powinno prowadzi¢ do rozwa-
zenia udzielenia cudzoziemcowi jednej z form zezwolenia na pobyt, jest jak najbardziej pozadane
w postepowaniach administracyjnych. Wydaje sie jednak, ze taka ocena powinna by¢ dokonywana
badz w postepowaniu prowadzonym na podstawie ustawy o cudzoziemcach, badz to juz w postepo-
waniu wydaleniowym.%°

— 3.3.9. Decyzja w przedmiocie udzielenia lub odmowy
udzielenia zezwolenia

W art. 2 ust. 3 ustawy regularyzacyjnej wskazano, ze udzielenie lub odmowa udzielenia zezwolenia
na zamieszkanie nastepowata w drodze decyzji administracyjnej. A zatem rozstrzygniecia wydawane
przez organy administracji, w ramach postepowania regularyzacyjnego, powinny zawiera¢ wszystkie
elementy wskazane w art. 107 k.p.a.'®

97 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzone w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmie-
niona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284).

98 Na podstawie art. 88 ust. 1 pkt 5w zw. z art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach.

99  Art. 8 pkt 1 ustawy regularyzacyjne;.

100 Ochrona zycia rodzinnego zagwarantowana byta w dwczes$nie obowigzujgcym brzmieniu art. 97 ust. 1 pkt 1a ustawy
o ochronie, ktéry stanowit, ze cudzoziemcowi udziela sie zgody na pobyt tolerowany na terytorium Polski, jezeli jego wydale-
nie naruszatoby prawo do zycia rodzinnego w rozumieniu Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci lub
naruszatoby prawa dziecka okreslone w Konwencji o prawach dziecka.

101 Zgodnie z art. 107 § 1 k.p.a. decyzja administracyjna powinna zawiera¢ oznaczenie organu, date wydania decyzji,
oznaczenie stron, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, podpis oraz
ewentualnie bezpieczny podpis elektroniczny, w przypadku decyzji wydanych w formie dokumentu elektronicznego. Uzasad-
nienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawiera¢ wskazanie faktow, ktére organ uznat za udowodnione, dowodéw,
na ktoérych sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmaéwit wiarygodnosci i mocy dowodowej (art. 107
§ 3k.p.a.).
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Postepowanie wszczete na skutek wniosku cudzoziemca, w trybie przepiséw regularyzacyjnych,
mogto zakonczy¢ sie udzieleniem mu zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony, odmowag
udzielenia mu tego zezwolenia lub umorzeniem postepowania w sprawie.'® Decyzja wojewody, roz-
strzygajaca sprawe co do istoty, kofczyta postepowanie w | instanciji.

Spetnienie przez cudzoziemca ustawowych przestanek udzielenia zezwolenia i niezaistnienie w spra-
wie przestanek wytgczajacych, skutkowato udzieleniem cudzoziemcowi zezwolenia na zamieszkanie
na czas oznaczony na okres 2 lat (art. 3 ust. 1 ustawy regularyzacyjnej). W mys| powyzszego przepisu
organ administracji nie posiadat swobody ustalenia okresu waznosci zezwolenia.

Zgodnie z zasada dwuinstancyjnosci postepowania, cudzoziemiec miat prawo do wniesienia odwota-
nia od negatywnej decyzji wojewody. Organem Il instancji, w tych postepowaniach, byt Szef Urzedu
do Spraw Cudzoziemcdéw. W przypadku niekorzystnej decyzji organu wyzszego stopnia — cudzozie-
miec mégt wnie$¢ skarge do sgdu administracyjnego. Jak wykazato niniejsze badanie,'® do WSA
trafito w sumie 79 skarg cudzoziemcédw na niekorzystne rozstrzygniecie organéw administracji.'®
W wigkszosci przypadkéw skarga zostata oddalona,'® natomiast w 13 sprawach decyzje obu orga-
néw administracji zostaty uchylone przez sad. Analiza postepowan prowadzonych przez wojewode
mazowieckiego po uchyleniu decyzji obu instancji przez WSA wykazata, ze we wszystkich analizowa-
nych sprawach - po przeprowadzeniu ponownego postgpowania administracyjnego - wnioskodawcom
udzielono zezwolenia na zamieszkanie.

W przypadku niespetnienia przez cudzoziemca przestanek (lub zaistnienia przestanek wytaczajacych),
organ odmawiat udzielenia zezwolenia na zamieszkanie. Decyzja ta nie zawierata orzeczenia o wy-
daleniu, wobec czego kwestia ta musiata by¢ rozstrzygnieta w odrebnym postepowaniu. Jezeli wobec
cudzoziemca zapadio w przesztosci takie rozstrzygniecie — nadal pozostawato ono w mocy i mogto by¢
wykonane. Natomiast w sytuaciji, jezeli taka decyzja nigdy nie zostata wydana — cudzoziemiec, decy-
dujac sie na pozostanie w Polsce, narazat sie¢ na wszczecie postepowania w przedmiocie wydalenia.

Warto zauwazy¢, ze pobyt cudzoziemcow, ktérzy ztozyli wnioski w ramach programu regularyzacyjne-
go, uwazany byt za legalny tylko do czasu wydania ostatecznej decyzji w ich sprawie.'® Po tej dacie
- ich pobyt z powrotem nabierat charakteru nieuregulowanego. Oznacza to, ze wydanie odmowne;j
decyzji przez organ |l instancji powodowato natychmiastowg utrate legalnego pobytu przez danego
cudzoziemca.'”” W przeciwienstwie zatem do ,matej abolicji’, umozliwiajgcej cudzoziemcom wyjazd
z Polski bez ponoszenia negatywnych konsekwencji, taka mozliwosc¢ byta zamknieta dla osdb, ktére
otrzymaty negatywng decyzje w postepowaniu regularyzacyjnym.

102 Art. 105 k.p.a. wskazuje, ze organ administracji wydaje decyzje o umorzeniu postepowania w catosci lub w czesci, gdy
postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato sie bezprzedmiotowe. Organ moze takze umorzy¢ postepowanie, jezeli wystapi
o to strona, na ktdrej zadanie postepowanie zostato wszczete, a nie sprzeciwiaja sie temu inne strony oraz gdy nie jest to
sprzeczne z interesem spotecznym.

103  Patrz: rozdziat 3.2.

104 Stan na dzien 26 sierpnia 2014 r.

105 W 55 sprawach WSA oddalit skarge.

106  Art. 5 ust. 1 ustawy regularyzacyjne;j.

107 Zgodnie z art. 16 ust. 1 k.p.a. decyzja, od ktérej nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, jest ostateczna.
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e 3.3.10. Wstrzymanie wykonania decyzji przez sad

Cudzoziemiec wnoszacy do sadu administracyjnego skarge na decyzje administracyjng, mogt ztozy¢
wniosek o wstrzymanie jej wykonania przez sad na mocy art. 61 § 3 p.p.s.a. Przepis ten stanowi, ze
sad moze, na wniosek skarzacego, wydac postanowienie o wstrzymaniu wykonania w catosci lub
w czesci zaskarzonego aktu lub czynnoéci, jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej
szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkdw.

W czesci analizowanych spraw WSA wydat postanowienie o wstrzymaniu wykonania decyzji. Wska-
zat, ze chociaz odmowa udzielania cudzoziemcowi zezwolenia na zamieszkanie nie zawiera okreslo-
nego zakazu, ani nakazu, a jej bezposrednim nastepstwem nie jest wydalenie cudzoziemca, to jednak
wejscie skarzonej decyzji do obrotu prawnego spowoduje zmiane sytuacji prawnej skarzacego, kitory
dotychczas, w toku postepowania administracyjnego, przebywat w Polsce legalnie. Z tego wzgledu,
uwzgledniajgc wyrazone we wniosku skarzgcego obawy przed utratg tego legalnego pobytu na czas
postepowania sgdowego i zwigzane z tym ryzyko wydalenia z Polski, WSA w niektérych sprawach
orzekt o zastosowaniu ochrony tymczasowej z art. 61 § 3 p.p.s.a.'®

W znakomitej wigkszo$ci tych spraw Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw ztozyt zazalenie do NSA,
wskazujac, ze decyzje o odmowie udzielenia zezwolenia na zamieszkanie nie posiadaja przymiotu
wykonalnosci, w zwigzku z czym niezasadne bytoby ich wstrzymanie. Szef Urzedu argumentowat, ze
powyzsze decyzje nie prowadzg do automatycznego natozenia na cudzoziemca obowigzku opuszcze-
nia terytorium Polski, co moze zostaé uczynione dopiero w oddzielnym postepowaniu administracyj-
nym. Organ podnosit takze, ze wniosek o wstrzymanie wykonania skarzonej decyzji nie moze zosta¢
uwzgledniony w przypadku niewykazania przez skarzonego rzeczywistego (a nie domniemanego)
niebezpieczenstwa wyrzadzenia znacznej szkody lub trudnych do odwrdcenia skutkdw. W opinii orga-
nu nie ma to miejsca w sytuacji, gdy bezposrednim nastepstwem wydanej decyzji nie jest wydalenie
cudzoziemca z terytorium Polski.

We wszystkich powyzszych przypadkach NSA uchylat skarzone postanowienie i przekazywat sprawe
WSA do ponownego rozpoznania, zas WSA zmieniat swoje postanowienie w ten sposob, ze odma-
wiat wstrzymania skarzonej decyzji. NSA wskazywat na brak wykazania przez skarzgcego przesta-
nek, co do mozliwosci zastosowania ochrony tymczasowej w sytuacji, gdy wydalenie skarzgcego
lub obowigzek opuszczenia Polski moze nastgpi¢ dopiero wskutek rozstrzygnie¢ podejmowanych
w odrebnych postepowaniach. W ocenie NSA nie wystarczy samo wskazanie przez cudzoziemca, ze
niewstrzymanie wykonania decyzji mogtoby narazi¢ go na ryzyko wydania wobec niego negatywnej
decyzji, zobowigzujgcej go do opuszczenia Polski. Konieczne jest udowodnienie przez skarzgcego,
ze w tej konkretnej sytuacji rzeczywiscie istnieje niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody
lub trudnych do odwrdcenia skutkow.

Stanowisko sgdéw administracyjnych w zakresie wstrzymywania wykonania decyzji, niezawierajacych
orzeczenia o wydaleniu, nie jest jednolite. Wynika to stad, ze rozstrzygniecie w przedmiocie wydalenia
cudzoziemca lub zobowigzania go do powrotu zapada w odrebnym postepowaniu. Roéwniez w decy-
zjach o odmowie nadania statusu uchodzcy, na mocy zmian wprowadzonych ustawg z 2013 r. o cu-
dzoziemcach, nie orzeka si¢ o wydaleniu cudzoziemca. W zwigzku z powyzszym, powstaje pytanie,
czy taka decyzja niesie ze soba niebezpieczenistwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania

108 Np. w sprawach o sygn. IV SA/Wa 2363/13, IV SA/Wa 1234/13, IV SA/Wa 1277/13, IV SA/Wa 2742/12.
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trudnych do odwrécenia skutkdw. W niektérych sprawach WSA nie dostrzegat takiego zwiazku,'®®
w innych za$ — wydawat decyzje o wstrzymaniu wykonania decyzji do czasu rozpatrzenia sprawy
przez sad."?

Stuszna wydaje sie argumentacja WSA, ktory dopatrywat sie zwigzku miedzy odmowa udzielenia
zezwolenia na pobyt (lub udzielenia ochrony) a mozliwoscia wszczecia postepowania mogacego
skutkowaé wydaleniem cudzoziemca z Polski. Wydaje sie, ze w celu petnej realizacji prawa do sadu
gwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP cudzoziemiec powinien mie¢ prawo do uczestnicze-
nia w postepowaniu sgdowym i oczekiwania w kraju na rozstrzygniecie jego sprawy. Pozbawienie
cudzoziemca tej mozliwosci niewatpliwie nalezy uzna¢ za niebezpieczenstwo wyrzgdzenia znacznej
szkody, zwtaszcza gdyby cudzoziemiec zostat wydalony z Polski przed rozpoznaniem jego sprawy
przez sad (na mocy orzeczenia wydanego w osobnym postepowaniu). Z tego wzgledu zasadne wy-
daje sie stosowanie przez sady instytucji tymczasowej ochrony okreslonej w art. 61 § 3 p.p.s.a.

memmms  3,3.11. Skutki udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia
na zamieszkanie

Uwzglednienie wniosku cudzoziemca ztozonego w trybie ustawy regularyzacyjnej, skutkowato wyda-
niem decyzji o udzieleniu mu zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony na okres 2 lat. Zgodnie
z art. 59 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach,'"" cudzoziemiec zobowigzany byt opuscic¢ terytorium
Polski przed uptywem terminu waznosci zezwolenia na czas oznaczony, chyba ze uzyskat kolejne ze-
zwolenie. Na marginesie warto odnotowac, ze zgodnie z trescia art. 3 ust. 6 ustawy regularyzacyjnej,
okres pobytu na podstawie udzielonego mu w tym trybie zezwolenia (a takze okres postepowania), nie
zalicza sie do okresu legalnego i nieprzerwanego pobytu, uprawniajgcego cudzoziemca do uzyskania
zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE.!'2

Cudzoziemiec, ktéry uzyskat zezwolenie na zamieszkanie, w trybie ustawy regularyzacyjnej, zgodnie
z art. 12 ustawy, mogt podjaé¢ w Polsce legalng prace.''® Jednak przepis ten miat zastosowanie wy-
facznie wtedy, jezeli cudzoziemiec zatrudniony byt na podstawie okredlonego typu umowy, tj. umowy
o prace. Osoby wykonujace prace na podstawie umoéw cywilnoprawnych nie mogty skorzystac z tego
przywileju. W konsekwencji zobowigzane byly posiada¢ odpowiednie zezwolenie zgodnie z przepisami
ustawy o promociji zatrudnienia.

Rozpatrujac powyzsze zazalenia, NSA podkreslat, ze nietrafione jest stanowisko Szefa Urzedu do
Spraw Cudzoziemcow jakoby wstrzymanie decyzji o odmowie udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia
na zamieszkanie, co do zasady, nie byto mozliwe ze wzgledu na brak przymiotu wykonalnosci takiej

109 Zob. postanowienie WSA w Warszawie z 29 grudnia 2014 r., sygn. IV SA/Wa 2400/14.

110  Zob. postanowienie WSA w Warszawie z 10 grudnia 2014 r., sygn. IV SA/Wa 2379/14.

111 Przepis ten znajdowat zastosowanie w tych sprawach na mocy art. 2 ust. 1 ustawy regularyzacyjne;j.

112 Zgodnie z art. 65 ust. 1 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach, zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE udziela
sie cudzoziemcowi przebywajgcemu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, bezposrednio przed ztozeniem wniosku, legalnie
i nieprzerwanie, co najmniej przez 5 lat, ktory spetnia okreslone w tym przepisie warunki.

113 Takie uprawnienie stanowito odstepstwo od generalnej zasady wyrazonej w ustawie o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy (Dz.U. 2013, poz. 674, t.., dalej: ustawa o promocji zatrudnienia). Artykut 87 ustawy o promoc;ji zatrudnienia
wymienia katalog cudzoziemcéw uprawnionych do wykonywania w Polsce pracy bez zezwolenia na podstawie posiadanego
tytutu pobytowego.

114 Art. 87 ustawy o promocji zatrudnienia.
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decyzji. Kontrola NSA sprowadzata sie natomiast do rozwazenia, czy ewentualne wstrzymanie decyzji
umozliwi skarzgcemu cudzoziemcowi realizacje jego uprawnien i zagwarantuje tymczasowg ochrone
przed skutkami okreslonymi w art. 61 § 3 p.p.s.a.

Umozliwienie cudzoziemcom, ktdrzy uregulowali swoj pobyt w toku programu regularyzacyjnego, pod-
jecia zatrudnienia bez koniecznosci uzyskania odrebnego zezwolenia, niewatpliwie stanowito istotne
utatwienie dla tej grupy osdb. Trzeba pamietaé, ze w mys$l dwczesnie obowigzujacych przepiséw co
do zasady uzyskanie zezwolenia na pobyt i prace wymagato wszczecia dwdch oddzielnych poste-
powarn. Natomiast nie wydaje sie stuszne ograniczenie mozliwosci podjecia pracy bez zezwolenia,
jedynie do umoéw o prace. Stosunek pracy oparty o przepisy kodeksu pracy''® jest najkosztowniejsza
dla pracodawcy forma zatrudniania pracownikéw, a zatem w praktyce najmniej chetnie zawierana.
Cudzoziemcy, wykonujacy np. prace dorywczg, nieregularng lub sezonowg, zdecydowanie czesciej
zawierajg umowy cywilnoprawne (umowe zlecenia lub umowe o dzieto). Wprowadzajgc utatwienia
dla cudzoziemcdw, ustawodawca powinien wzig¢ pod uwage specyfike pracy wykonywanej przez te
grupe cudzoziemcdéw i umozliwi¢ im podejmowanie jej bez zezwolenia takze w oparciu o inne formy
umowy. Tym bardziej, ze ustawa o promocji zatrudnienia nie rozréznia typdw umoéw, na podstawie
ktérych cudzoziemiec moze byé zwolniony z obowigzku posiadania zezwolenia na prace.

Kolejnym skutkiem uzyskania zezwolenia byto czesciowe zniwelowanie skutkéw uprzednio nieregu-
lowanego pobytu w Polsce. | tak, z dniem, w ktérym decyzja o udzieleniu zezwolenia stafa si¢ osta-
teczna, wygasaty poprzednio wydane decyzje o zobowigzaniu do opuszczenia terytorium Polski oraz
decyzje o wydaleniu.'"® Ponadto dane cudzoziemca umieszczone w wykazie osob niepozadanych”
podlegaty wykresleniu.'"® Nie wszystkie negatywne konsekwencje dotychczasowego nieudokumento-
wanego pobytu byty eliminowane. W stosunku do cudzoziemcdw, wobec ktdérych w przesztosci zostato
wszczete postepowanie w przedmiocie wydalenia, mogta zosta¢ rowniez wydana decyzja o ustaleniu
jego kosztow. Pozostawata ona w mocy, w przypadku udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt
w trybie regularyzaciji, i mogta stanowi¢ przeszkode w uzyskaniu kolejnego zezwolenia.® Taka sy-
tuacja mogta mie¢ miejsce zwtaszcza w przypadku cudzoziemcow, ktérzy w przesztosci byli umiesz-
czeni w osrodku strzezonym, a nastepnie zostali obcigzeni kosztami pobytu w nim.

Cudzoziemcy, ktérym zostato udzielone zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony w Polsce
nabywali takze prawo do podrézowania do innych panstw strefy Schengen. Na podstawie wydanej
karty pobytu oraz waznego dokumentu podrdézy cudzoziemiec mogt, bez koniecznosci uzyskania wizy,
przebywaé na terytorium tych panstw przez 90 dni w ciggu kazdych 180 dni.

e 3.3.12. Cofniecie zezwolenia

Analogicznie do przepiséw ustawy o cudzoziemcach, takze i w tym szczegdlnym akcie prawnym, usta-
wodawca przewidziat katalog sytuacji, w ktérych zezwolenie na pobyt, udzielone na gruncie ustawy

115 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks Pracy (Dz.U. 2014, poz. 1502, t.j.).

116  Art. 9 ustawy regularyzacyjnej.

117  Za wyjatkiem danych umieszczonych w wykazie na podstawie art. 128 ust. 1 pkt 1 i 2 lub 6 ustawy z 2003 r. o cudzo-
ziemcach.

118  Art. 10 ustawy regularyzacyjnej.

119  Zgodnie z art. 57 ust. 1 pkt 8a dwczesnie obowigzujacej ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach, wnioskodawcy odmawiato
sie udzielenia zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony, jezeli nie zwrécit kosztdw wydalenia, ktére zostaty sfinanso-
wane z budzetu panstwa. Obecnie — art. 100 ust. 1 pkt 7 ustawy z 2013 r. 0 cudzoziemcach.
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regularyzacyjnej, moze zostaé cofniete.'?® Jednoczesnie przewidziano, ze w tych postepowaniach nie
znajda zastosowania przepisy rozdziatu 4 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach. Jak wskazano w uza-
sadnieniu do projektu ustawy, powyzszy zabieg miat na celu podkreslenie szczegdlnosci wprowadzo-
nych rozwigzan prawnych i zapewnienie sprawnosci prowadzonych postepowan administracyjnych.

Katalog przestanek cofniecia zezwolenia zawarty w ustawie regularyzacyjnej byt zdecydowanie wez-
szy od tego zawartego w tresci ustawy 2003 r. o cudzoziemcach.'®' Oczywiste jest zwtaszcza zre-
zygnowanie przez ustawodawce z przestanki wskazanej w art. 58 ust. 1 pkt 1 powyzszej ustawy,
tj. ustania przyczyny, dla ktérej zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony zostato udzielone.
Jezeli przyczyna udzielenia zezwolenia, w trybie przepiséw regularyzacyjnych, byt wytacznie nieprze-
rwany pobyt cudzoziemca w Polsce we wskazanym okresie, to okolicznosé ta nie moze ulec zmianie
po wydaniu decyzji. Pozostate przestanki, ktére zawiera ustawa z 2003 r. o cudzoziemcach, a ktére
nie znalazty sie w ustawie regularyzacyjnej, nie moga stanowi¢ podstawy cofniecia cudzoziemcowi
zezwolenia z tego wzgledu, ze nie zostaty wymienione wsrdd przestanek odmowy udzielenia tego
zezwolenia.?

3.3.13. Nieuczciwi petnomocnicy

Na konicu warto zwréci¢ uwage na problem nieuczciwych petnomocnikéw, zauwazony przez HFPC
w toku trwania programu regularyzacyjnego. Cudzoziemcy skarzyli sie czesto na razgca niekompe-
tencje osdb, ktére zaoferowaty im odptatng pomoc w prowadzeniu sprawy o udzielenie zezwolenia
na pobyt. Pomimo pobierania stosunkowo wysokich optat za reprezentowanie cudzoziemca w tym
postepowaniu'®, czesto nie dopetniali oni terminéw, nie informowali cudzoziemcéw o cigzacych na
nich obowigzkach (np. stawienia sie na przestuchanie), a nawet sktadali wnioski o umorzenie poste-
powania bez wiedzy mocodawcy. Zdarzaly sie takze sytuacje, w ktérych po wniesieniu przez cudzo-
ziemca opfaty, petnomocnik przestawat by¢ osiggalny i nie kontaktowat sie wiecej z cudzoziemcem.
Wielu cudzoziemcéw zostato takze wprowadzonych w btad przez nieuczciwych petnomocnikéw odno-
$nie warunkéw uzyskania zezwolenia i pomimo ze nie spetniali oni wymogodw wskazanych w ustawie
poniesli wysokie koszty prowadzenia ich sprawy.

Problem ten zostat zauwazony i podniesiony jeszcze w czasie trwania akcji regularyzacyjnej takze
przez urzedy wojewddzkie. Z informaciji posiadanych przez HFPC wynika, ze przynajmniej w sto-
sunku do jednego z tych petnomocnikéw, reprezentujgcego wielu cudzoziemcdw, zostato wszczete
postepowanie karne.

Wykryte zaniedbania petnomocnikéw nie prowadzity jednak do automatycznego cofniecia skutkdow
ich dziatan lub zaniechan. Co prawda w przypadku niedokonania w terminie czynno$ci przez petno-
mocnika istniata mozliwos$¢ ztozenia wniosku o przywrdcenie terminu, na mocy art. 58 k.p.a., jednak
postanowienie w tym wzgledzie zalezato od analizy indywidualnej sytuacji wnioskodawcy dokonanej
przez organ administracji. W przypadku innych razgcych zaniedban petnomocnikéw, mozliwosci od-

120  Art. 13 ustawy regularyzacyjnej zawiera katalog przestanek cofnigecia zezwolenia.

121  Przestanki cofnigcia cudzoziemcowi zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony zostaty wymienione w art. 58
ust. 1 ustawy z 2003 r. o cudzoziemcach.

122  Patrz: rozdziat ,Warunki skorzystania z programu regularyzacyjnego”.

123  Kwoty, o ktérych mowili cudzoziemcy wahaty sie od kilku do kilkunastu tysiecy ztotych.
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wrécenia negatywnych skutkéw ich dziatan lub zaniechan byty raczej ograniczone. Zgodnie z prze-
pisami, strona postepowania ponosi wszelkie konsekwencje dziatar wyznaczonego petnomocnika.

Warto w tym kontek$cie zwrdci¢ uwage na wyrok WSA, w ktérym pojawita sie kwestia nieuczciwego
petnomocnika.'®* Sprawa dotyczyta wniosku cudzoziemca o uchylenie decyzji umarzajacej poste-
powanie w przedmiocie udzielenia mu zezwolenia na zamieszkanie w trybie regularyzaciji, podjetej
przez organ na skutek dziatan nieuczciwej pethnomocniczki. Cudzoziemiec argumentowat swdj wniosek
tym, ze petnomocniczka wprowadzita go w btad odnos$nie wykonywanego zawodu (twierdzac, ze jest
adwokatem), pobrata wysoka opfate za prowadzenie sprawy (2 tys. euro), a nastepnie zmienita numer
telefonu i przestata kontaktowac sie z klientem. Ztozenie przez nig wniosku 0 umorzenie postepowania
nie zostato skonsultowane z cudzoziemcem, ktdry uzyskat stosowng informacje dopiero po skontakto-
waniu sie z urzedem. W zwigzku z tym, na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., cudzoziemiec domagat
sie wznowienia postepowania, poniewaz nie brat udziatu w postepowaniu bez wtasnej winy. Zaréwno
wojewoda, jak i Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw nie przychylili sie do wniosku cudzoziemca,
wskazujac, ze petnomocniczka cudzoziemca dziatata w graniach umocowania, w zwigzku z czym
nie ma podstaw do uchylenia prawomocnej decyzji organu wydanej na skutek ztozonego przez nig
wniosku.

W ocenie WSA stanowisko organdw byto jednak przedwczesne, a okolicznosci podnoszone przez
cudzoziemca powinny zosta¢ zweryfikowane na etapie postepowania administracyjnego. Po zapozna-
niu sie z aktami sprawy, sad doszedt do przekonania, ze dziatania petnomocniczki faktycznie budzity
istotne watpliwosci, co do prawidtowosci jej dziatan. W niedtugim czasie po ztozeniu w imieniu cudzo-
ziemca wniosku o udzielenie mu zezwolenia na zamieszkanie, pethomocniczka wniosta o umorzenie
kilkunastu postepowarn reprezentowanych przez nig cudzoziemcow (w tym skarzacego) i przelanie na
jej konto bankowe dokonanych przez cudzoziemcdw opfat administracyjnych (w wysokosci 9 180 zt).
Nastepnie zrzekta sie udzielonych jej petnomocnictw. Na tej postawie WSA doszedt do przekonania,
ze dziatania petnomocniczki sprzeczne byty z interesami cudzoziemca i faktycznie nie pozwolity mu
na udziat w postepowaniu. Sad podkreslit, ze ,w tej sytuacji musi budzié¢ watpliwos¢ dziatanie petno-
mocnika cudzoziemca, ktdry kilka dni po ztozeniu wniosku o wydanie zezwolenia na zamieszkanie na
terytorium RP wnosi o umorzenie postgpowania”. Z tego powodu WSA uznat za konieczne ponowne
rozwazenie sprawy przez organy administracji i uchylit wydane przez nie decyzje.

Biorgc pod uwage skale zjawiska nieuczciwych petnomocnikéw, wyrok WSA ma szczegodlne znacze-
nie. Sad stusznie wskazat, ze organy administracji powinny zwrdci¢ uwage na nietypowe zachowanie
petnomocniczki i dopatrzyé sie w nim dziatania na szkode klientéw. Zas to powinno prowadzi¢ do
wniosku, ze strona nie z wtasnej winy nie brata udziatu w postepowaniu i moze dochodzi¢ swoich
praw w dostepny jej sposob.

Z doswiadczenia HFPC wynika jednak, ze w wiekszosci spraw, z ktérymi zgtaszali sie cudzoziemcy,
naruszenia petnomocnikéw nie byly na tyle ewidentne, aby mogty skutkowaé uzyskaniem korzystnego
rozstrzygniecia w toku postepowania administracyjnego. Zwykle zaniedbania petnomocnikéw polegaty
na niedopatrzeniu terminu albo niepoinformowaniu cudzoziemca o wezwaniu go przez organ przed-
fozenia dodatkowych dokumentow. Wydaje sie, ze jedyng mozliwoscig w takich sytuacjach bytoby
dochodzenie odszkodowania na drodze cywilnoprawne;.

124  Wyrok WSA w Warszawie z 3 czerwca 2014 r., sygn. IV SA/Wa 882/14.

53



=== 3.4. Wnioski i rekomendacje

Ustawe regularyzacyjna zasadniczo nalezy oceni¢ pozytywnie. Warunki uzyskania zezwolenia, wska-
zane w tresci ustawy, byty stosunkowo liberalne, zwtaszcza w poréwnaniu z wczesniejszymi progra-
mami tego typu, i ograniczaty sie wtasciwie do nieprzerwanego pobytu cudzoziemca w Polsce we
wskazanym okresie. Najwiekszg zaletg ustawy byto niestawianie cudzoziemcom wymogu posia-
dania przyrzeczenia pracodawcy o zamiarze zatrudnienia, wykazania okreslonych dochodoéw,
ubezpieczenia zdrowotnego oraz tytutu prawnego do zajmowanego lokalu. Warunki te byty,
w dotychczas przeprowadzonych programach regularyzacyjnych, najwiekszg przeszkodg w uzyskaniu
zezwolenia. Trudnosci w przedstawieniu powyzszych dokumentow sg dos¢ oczywistg konsekwencija
ograniczen, wynikajacych z braku mozliwosci podjecia legalnej pracy podczas nieudokumentowanego
pobytu.

Niewygdérowany byt takze okres, w jakim cudzoziemiec zobowigzany byt do nieprzerwanego
przebywania w Polsce przed wejsciem w zycie ustawy. Mozna zatozyé, ze warunek ten spetniata
stosunkowo duza grupa cudzoziemcow o nieuregulowanym statusie migracyjnym. Jednak nietrafio-
ne okazato si¢ zatozenie ustawy, dotyczgce obywateli Gruzji, ktérzy w 2009 r. w zwigkszonej liczbie
ubiegali si¢ w Polsce o nadanie statusu uchodzcy. O ile sama idea legalizacji pobytu cudzoziemcdw,
ktdrzy w przesztosci nieskutecznie ubiegali sie o udzielenie ochrony miedzynarodowej, wydaje sie
stuszna, o tyle nalezatoby wprowadzi¢ do ustawy instrumenty realnie umozliwiajgce taka legalizacje.

Na aprobate zastuguje takze 6-miesieczny termin sktadania wnioskow. Z jednej strony, tak dtu-
gi termin pozwolit na przekazanie informacji o wprowadzeniu programu regularyzacyjnego cudzo-
ziemcom, do ktérych w poczgtkowym okresie taka informacja nie dotarta. Oczywiscie nie mozna
zatozy¢, ze dzieki temu wszyscy cudzoziemcy, o nieuregulowanym statusie migracyjnym, posiadali
stosowng wiedze o prowadzonym programie, jednak z pewnoscig dostep do tej informacji byt dzieki
temu utatwiony. Za$ z drugiej strony, termin ten nie wydaje sie zbyt dtugi, co nigdy nie jest korzystne
w przypadku wprowadzania ustaw pozwalajgcych na legalizacje pobytu cudzoziemcéw w szczegdl-
nym trybie.

Odnoszac sie do zakresu podmiotowego beneficjentéw ustawy, jego analiza prowadzi do wniosku, ze
ustawodawca nie przewidziat wszystkich sytuacji mogacych pojawié¢ sie w praktyce. W rezultacie zbyt
wasko okredlit grupy cudzoziemcow, ktdrzy mogli z ustawy skorzystaé. Rozwazajgc wprowadzenie
podobnej ustawy w przysztosci, nalezatoby przede wszystkim uwzglednic¢ w jej przepisach mozliwos¢
udzielenia zezwolenia dzieciom cudzoziemcoéw o nieuregulowanym statusie, nawet jezeli nie
spetniajg one warunkéw zwigzanych z okresem pobytu w Polsce. Ze wzgledu na koniecznos$¢ za-
pewnienia jednosci rodziny, ustawodawca powinien dazyé do tego, aby status migracyjny cztonkéw
rodziny nigdy nie byt réznicowany.

Ponadto przy wprowadzaniu warunku nieuregulowanego pobytu, nalezatoby w przysztosci uwzglednic¢
sytuacje cudzoziemcow, ktérych pobyt zgodnie z przepisami uznawany jest za legalny, jednak moga
by¢ oni wydaleni z Polski na podstawie decyzji zapadtej we wczesniejszym postepowaniu. Dotyczy
to przede wszystkim oséb ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy w kolejnym postepo-
waniu. Cel ustawy, jakim jest legalizacja pobytu jak najwigkszej liczby cudzoziemcédw o nieuregulo-
wanej sytuacji, moze by¢ zrealizowany tylko wtedy, jezeli ustawa bedzie gwarantowata rzeczywistg
mozliwos¢ uzyskania takiego zezwolenia.
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Analiza postepowan prowadzonych na gruncie ustawy regularyzacyjnej z 2012 r. prowadzi takze do
wniosku, ze w przypadku wprowadzania podobnych programéw w przysztosci, nalezatoby rozwazy¢
odejscie od bezwzglednego wymogu przedstawienia dokumentu podrézy przez cudzoziemca.
Jak pokazata praktyka, restrykcyjne traktowanie tego wymogu przez organy administracji moze powo-
dowagé duze trudnosci w uzyskaniu zezwolenia przez niektérych cudzoziemcoéw. Dotyczy to zwtasz-
cza osiadtych migrantéw, ktdrzy praktycznie nie posiadajg juz zadnych wiezi z krajem pochodzenia.
Uzyskanie dokumentu podrézy przez takich cudzoziemcow jest czesto niemozliwe lub (w praktyce)
bardzo utrudnione. Uznanie zatem szczegdlnej sytuacji tych osdb i zezwolenie im na przedstawienie
innego dokumentu tozsamosci w sytuacji, gdy nie moga oni przedstawi¢ paszportu, bytoby zatem
wskazane w kontekscie celdw akcji regularyzacyjne;j.

Rekomendacje zawarte w niniejszym rozdziale muszg zostaé¢ uzupetnione o wnioski ptynace z do-
Swiadczeh HFPC w zakresie postepowan prowadzonych przez organy administracji. Prowadzac
postepowania, majace na celu ustalenie okresu nieuregulowanego pobytu cudzoziemca w Polsce,
organy administracji powinny mie¢ na uwadze szczegdlng sytuacje tej grupy osoéb. Stad tez wymaég
udowodnienia przez wnioskodawce pobytu w Polsce, w wymaganym okresie, powinien by¢
dostosowany do realnych mozliwosci cudzoziemca w tym wzgledzie. Sam fakt nieposiadania
przez cudzoziemca dokumentéw, mogacych w jednoznaczny sposodb potwierdzi¢ okres jego pobytu
w Polsce, nie powinien skutkowa¢ wydaniem odmownej decyzji. Zakres srodkéw dowodowych, mo-
gacych stuzyc tej ocenie, jest w tym przypadku bardzo ograniczony, w zwigzku z czym w przypadku
braku dowoddéw przeciwnych — nalezy rozstrzygac na korzy$¢ cudzoziemca.
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Cudzoziemcy i program regularyzacyjny 2012.
Badanie aspektow spotecznych

m— 4.1. Wstep

Badanie aspektow spotecznych polegato na przeprowadzeniu 45 wywiaddw z cudzoziemcami
z réznych krajéw, ktdrzy zalegalizowali swdj pobyt w Polce w ramach programu regularyzacyjnego
z 2012 roku. Wywiady z cudzoziemcami, poprzez wprowadzenie perspektywy samych adresatow
(beneficjentow) programu, uzupetnity obraz regularyzacji analizowanej od strony prawne;j i polityczne;.
Byto to istotne przede wszystkim z tego wzgledu, ze badanie prowadzone w ramach projektu miato na
celu réwniez krytyczng ocene wdrozenia tzw. ustawy regularyzacyijnej i konfrontacje oczekiwan z jej
realizacjg. Dzieki przeprowadzeniu wywiadéw mozliwe byto uzyskanie wielu informacji o do$wiad-
czeniach cudzoziemcow zwigzanych z nieudokumentowanym pobytem, motywacjach i obawach, po-
przedzajacych decyzje o przystapieniu do programu, odbiorze i skutecznosci kampanii informacyjne;,
przebiegu procedury, rodzaju otrzymanej pomocy prawnej, ocenie dziatania instytucji panstwowych
oraz mozliwosci dalszej legalizacji pobytu i integracji w Polsce.

== /.2 Metoda badania

= 4.2.1. Cel i dobor metody badania

Narzedziem badawczym byt scenariusz indywidualnego wywiadu pogtebionego o charakterze
czesciowo ustrukturyzowanym. Metoda ta byta najodpowiedniejsza, aby osiggna¢ cel badania,
jakim byto poznanie dodwiadczen cudzoziemcow, ktérzy przebywali w Polsce w bez odpowiednich
zezwolen, a nastepnie zalegalizowali swdj pobyt w ramach regularyzaciji, ich motywacji do przystgpie-
nia do programu, oceny dostepu do informaciji, pomocy prawnej i funkcjonowania instytucji, a takze
wptywu legalizacji pobytu na zycie zawodowe i osobiste oraz plany dotyczace dalszego pobytu i inte-
gracji w Polsce. Interesowaty nas réwniez opinie cudzoziemcédw odnosnie warunkow realizacji takich
programow w przysztosci. Indywidualne wywiady pogtebione umozliwity wyjasnienie ewentualnych
niejasnosci, mogacych wynikaé, na przyktad z uzywania przez badaczy i cudzoziemcdéw z réznych
grup odmiennej terminologii niektérych pojeé¢ czy zjawisk.

e 4.2.2. Okres prowadzenia badan

Badania wtasciwe prowadzone byty od wrzesnia do grudnia 2014 r. Poprzedzone zostaty badaniem
pilotazowym zrealizowanym w lipcu i sierpniu 2014 r., po ktérym ustalono ostateczng tres¢ scenariu-
sza i zdecydowano o doborze proby.
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e 4.2.3. Populacja i dobdr proby

Populacje, ktérej dotyczyto badanie, stanowili cudzoziemcy (obywatele panstw trzecich), ktérzy przy-
stgpili do programu regularyzacyjnego i w wyniku przeprowadzonego postepowania otrzymali decy-
zje o udzieleniu zgody na zamieszkanie na czas oznaczony." W ramach badania przeprowadzono
wywiady wytgcznie z osobami, ktérych postepowanie zakonczyto sie wydaniem pozytywnej decyzji.
Wybdér takiej populacji podyktowany byt m.in. wymogami zwigzanymi z finansowaniem projektu, kto-
re okreslaty, ze badanie co do zasady powinno dotyczy¢ osob legalnie przebywajgcych w Polsce.
Ponadto znaczenie miaty takze kwestie praktyczne zwigzanie z mozliwoscig dotarcia do oséb, ktére
z réznych przyczyn otrzymaty decyzje negatywne — czes¢ z nich po otrzymaniu odmowy mogta wy-
jechac z Polski lub przebywac na terenie kraju bez wymaganych dokumentéw, co mogtoby stanowi¢
przeszkode w uzyskaniu zgody tych oséb na udziat w badaniu. Konsekwencjg takiego doboru proby
jest zréznicowanie w zakresie trafnosci niniejszego badania w odniesieniu do poszczegélnych za-
gadnien badawczych. Chodzi w szczegélnosci o pytania, dotyczace motywacji i obaw zwigzanych
z przystgpieniem do programu regularyzacyjnego, przebiegu procedury, dostepu do pomocy prawnej
i oceny jej jakosci oraz odbioru i oceny kampanii informacyjnej. Mozna przypuszczaé, ze odpowiedzi
na te pytania udzielone przez prébe badanych wybrang z populacji osob, ktére uzyskaty pozytywne
decyzje, istotnie réznityby sie od odpowiedzi badanych w prébie z populacji, obejmujacej wszystkie
osoby, ktore przystgpity do programu, niezaleznie od tego, jaka decyzja (pozytywng, negatywng czy
umarzajacg) zakonczyto sie postepowanie. Natomiast w zakresie pozostatych zagadnien, bedgcych
przedmiotem zainteresowania w badaniu, takich jak doswiadczenie funkcjonowania w Polsce bez
uregulowanego pobytu, wpltyw legalizacji pobytu na zycie osobiste i zawodowe oséb badanych oraz
mozliwosci dalszej legalizaciji i integracji w Polsce, problem ograniczonej trafnosci zwigzanej z wybo-
rem populacji badanych, nie wystepowat.

W badaniu zastosowano doboér celowy proby. Zalezato nam, zeby w prébie wiekszos$¢ stanowili cu-
dzoziemcy pochodzacy z 3 krajow, ktérych obywatele uzyskali najwiecej pozytywnych decyzji (1j.
z Wietnamu — okoto 34 % wszystkich pozytywnych decyzji, Ukrainy — okoto 34 % oraz Armenii — okoto
12%?2), ale takze, aby pozostali cudzoziemcy w probie stanowili grupe jak najbardziej zréznico-
wana pod wzgledem kraju pochodzenia. Ponadto zwracano uwage na zachowanie jak najwiekszej
réznorodnosci préby pod wzgledem wieku i pfci. Kolejnym istotnym kryterium doboru byto miejsce
zamieszkania cudzoziemcoéw.® Poza wojewddztwem mazowieckim, w ktérym wydano najwiecej, bo
prawie 75% wszystkich pozytywnych decyzji, uwzgledniono inne wojewédztwa o stosunkowo wysokiej
liczbie pozytywnych decyzji (tj. wojewddztwo tédzkie — okoto 4% wszystkich pozytywnych decyzji,
lubelskie — okoto 3%, dolno$laskie, slaskie, matopolskie, wielkopolskie — po okoto 2%). Ostatecznie,
po przeprowadzeniu wstepnego rozpoznania mozliwosci dotarcia do oséb badanych we wszystkich
tych wojewddztwach (m.in. za posrednictwem kontaktéw Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z in-
dywidualnymi badaczami, osrodkami badawczymi, organizacjami pozarzadowymi oraz srodowiskami
migranckimi) oraz w kontekscie ograniczen czasowych projektu, okazato sie, ze przeprowadzenie wy-
wiadéw bedzie mozliwe (poza wojewddztwem mazowieckim) jedynie w 3 pierwszych wojewddztwach,

1 Pozytywne decyzje otrzymato okoto 4650 oséb. Dane statystyczne udostepnione przez UdSC. Niektére postepowania
prowadzone w ramach programu regularyzacyjnego 2012 nie zostaty nadal zakoriczone zatem dokfadne dane dotyczace liczby
wydanych decyzji pozytywnych nie sg jeszcze znane. Zob. rdwniez Aneks do raportu.

2 Urzad do Spraw Cudzoziemcéw, Abolicja 2012 — proba analizy, Warszawa, 2013. Materiaty udostepnione przez UdSC.
3 O miejscu zamieszkania wnioskowano tutaj na podstawie miejsca, w ktérym cudzoziemcy swdj pobyt legalizowali. W rze-
czywistosci cudzoziemcy niekoniecznie musieli mieszkac¢ w tych wojewddztwach; przyjecie takiego zatozenia byto jednak
niezbedne, aby zaplanowac dobor proby.
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tj. t6dzkim, lubelskim i dolno$laskim. W zwiazku ze specyfikg poszczegdlinych wojewddztw, jezeli
chodzi o pochodzenie zamieszkujgcych je migrantéw, w kazdym z nich sktad badanej grupy, pod
wzgledem kraju pochodzenia, wygladat nieco inaczej. Na przyktad w wojewddztwie mazowieckim
nieco ponad potowe badanych (13 z 21 oséb) stanowili Wietnamczycy, poniewaz tutaj najtatwiej byto
dotrze¢ do tej grupy, co byto trudne w innych wojewddztwach. W wojewddztwie lubelskim nie udato
sie dotrze¢ do Wietnamczykéw (mieszka ich tam bardzo niewielu), dlatego wywiady przeprowadzono
wytacznie z obywatelami Ukrainy i Armenii. Za$ tylko w wojewddztwie mazowieckim udato sie po-
rozmawiac z przedstawicielami mniej licznych grup migranckich w Polsce (obywatelami Chin, Turcji
czy Bangladeszu). Specyfika sytuacji migracyjnej w danym wojewdédztwie determinowata ostateczne
ustalenia i mozliwosci w zakresie doboru préby.

Na dobodr oséb badanych wptynat takze sposéb, w jaki byli oni rekrutowani. W wigkszosci przypad-
kow wspotpracowalismy z organizacjami pozarzadowymi4, dlatego naturalng sytuacjg byto poszukiwa-
nie przez nie oséb badanych wsréd beneficjentow realizowanych projektow. Skupienie sie tylko na
beneficjentach projektéw organizacji pozarzgdowych mogto doprowadzi¢ do wytonienia specyficzne;j
préby, ktorej cztonkowie mieli zapewniong informacje i pomoc (prawng lub innego rodzaju) ze strony
tych organizaciji i potencjalnie mogli ocenia¢ caty program inaczej (by¢ moze korzystniej) niz cudzo-
ziemcy, ktorzy takich kontaktow i wsparcia nie mieli. Aby unikna¢ tej sytuacji, polecono badaczom
z organizacji pozarzadowych stosowanie rowniez metody kuli $nieznej, tzn. po przeprowadzeniu
wywiadu z beneficjentem projektéw, realizowanych przez dang organizacje, prosili go oni o polecenie
innego migranta, ktéry takim beneficjentem nie byt, na przyktad kogos$ sposréd rodziny lub znajomych.
Badacze spoza organizacji pozarzadowych proszeni byli o poszukiwanie oséb badanych przede
wszystkim bezposrednio w spoteczno$ciach migranckich lub za posdrednictwem wtasnych znajomych.
Ponadto przeprowadzono réwniez wizyty terenowe® w celu bezposredniej rekrutaciji oséb do badania.

e 4.2.4. Charakterystyka proby

Badanie zostato przeprowadzone na prébie 45 cudzoziemcéw, w wieku od 25 do 68 lat. W probie
56% stanowity kobiety (25), a 44% mezczyzni (20). Rozmdéwcy byli obywatelami 9 réznych panstw:
Ukrainy, Wietnamu, Armenii, Nigerii, Bangladeszu, Chin, Turcji, Biatorusi i Gruzji, a jeden cudzozie-
miec byt bezparnstwowcem.

Wywiady z cudzoziemcami przeprowadzono w 4 wojewddztwach: z 21 osobami w wojewddztwie ma-
zowieckim, 9 — w t6dzkim, 7 — w lubelskim i 8 — w dolnoslaskim. Osoby badane zamieszkiwaty i/lub pra-
cowaty w miastach wojewddzkich i innych, tj. w wojewddztwie mazowieckim — w Warszawie i w Wolce
Kosowskiej, w t6dzkim — w t.odzi, Pabianicach i Zgierzu, w lubelskim — w Lublinie, Putawach i Zamosciu,
w dolnoslgskim — we Wroctawiu. Wszyscy badani ztozyli wnioski w urzedach wojewddzkich wtasciwych
ze wzgledu na miejsce swojego zamieszkania, z wyjatkiem jednej osoby, ktéra mieszkata we Wroctawiu,
ale wniosek o abolicje ztozyta w Katowicach, poniewaz tam dziatat jej prawny petnomocnik.®

4 Stowarzyszeniem Interwencji Prawnej, Stowarzyszeniem Wolnego Stowa i Fundacjg Ormianska w Warszawie, Fundacja
Instytutem na rzecz Panstwa Prawa i Stowarzyszeniem Homo Faber w Lublinie oraz Stowarzyszeniem Spoteczno-Kulturalnym
Ethnos w todzi.

5 M.in. we Wroctawiu, gdzie oséb badanych poszukiwano, korzystajac ze wsparcia lokalnych cerkwi: prawostawnej i grec-
kokatolickiej, oraz w centrum handlowym w Wdlce Kosowskie;.

6 Sytuacja ta byta nietypowa, poniewaz zgodnie z przepisami wniosek musi by¢ ztozony do urzedu wojewddzkiego wtasci-
wego ze wzgledu na miejsce zamieszkania cudzoziemca. Nie ma znaczenia obszar dziatania petnomocnika.
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Wiekszos$¢ cudzoziemcow (ponad 70%, 32 osoby) jako powod swojego przyjazdu do Polski dekla-
rowata prace. Pozostate osoby znalazty sie w Polsce z rozmaitych powoddw, m.in. przyjechaty jako
dzieci z rodzicami, zwigzaty sie z cudzoziemcem, ktory miat w Polsce karte pobytu, lub chciaty podjaé
studia w Polsce. Cudzoziemcy przyjezdzali réwniez w celu potaczenia sie z mieszkajgcymi w Polsce
krewnymi lub byli powodowani checig powrotu do kraju przodkéw. Odrebng grupe stanowity osoby
poszukujace ochrony miedzynarodowej oraz uciekajgce przed problemami w kraju pochodzenia: kon-
fliktami rodzinnymi, stuzbg wojskowa czy dtugami. Dla niektérych badanych cudzoziemcoéw Polska
nigdy nie byfa krajem docelowym, ale przystankiem w drodze na Zachdd, jednak z réznych wzgledéw
ostatecznie tutaj pozostali.

W czasie przeprowadzania badania dtugo$é dotychczasowego pobytu cudzoziemcéw w Polsce
wynosita od 4 do 28 lat.” Wiekszos$¢ osbb (78%, 35 osdb) posiadata karty pobytu w zwigzku z ze-
zwoleniem na zamieszkanie na czas oznaczony (pobyt czasowy) wydanym w ramach programu
regularyzacyjnego (na okres 2 lat) lub kolejnym (na okres 1-3 lat).® W pozostatych przypadkach byty
to: zezwolenia na pobyt staty, polskie obywatelstwo, status uchodzcy lub trwajgca procedura uchodz-
cza z pierwszego lub kolejnego wniosku. Kilku osobom nie udato sie uzyskaé kolejnego zezwolenia
w Polsce po wygasnieciu zezwolenia wydanego w trybie regularyzacji i ich status w czasie, kiedy
prowadzono badanie, byt ponownie nieudokumentowany.®

Wiekszos¢ cudzoziemcow w prébie (73%, 33 osoby) stanowity osoby z wyksztatceniem Srednim
0gollnym lub zawodowym, ale wsrdd badanych byty takze osoby z wyksztatceniem wyzszym, w tym
ze stopniem doktora. Cudzoziemcy pracowali najczesciej w sektorze ustug gastronomicznych, handlu
badz zajmowali sie prowadzeniem domu, sprzataniem oraz opieka nad osobami starszymi. Pozostate
osoby wykonywaty zawody nauczyciela, muzyka, farmaceuty, taksdwkarza, mechanika, szwaczki,
pracowaty na budowie oraz zajmowaty sie wolontariatem.

e 4.2.5. Narzedzie

Scenariusz badania obejmowat 59 ptan, zaréwno otwartych, jak i zamknietych, podzielonych na
5 sekcji: | — Krotka historia migracji do Polski, Il — Ocena kampanii informacyjnej, 11l - Procedura lega-
lizacyjna w ramach programu regularyzacyjnego, IV — Kontakt z instytucjami udzielajacymi pomocy
migrantom, V — Co po programie? (Potrzeby integracyjne i dalsza legalizacja pobytu), VI — Rekomen-
dacje. Pierwsze 1-2 pytania rozpoczynajgce kazdg sekcje miaty charakter otwarty, kolejne (otwarte
i zamkniete) zadawano, jezeli odpowiedz na nie nie padta spontanicznie. Ponadto w scenariuszu
znajdowat sie szereg pytan pomocniczych lub zawierajacych parafrazy niektérych sformutowan czy
termindw, ktére mogty by¢ dla badanych niezrozumiate. Wykorzystanie rozbudowanego scenariusza
spowodowato, ze wywiad trwat dosy¢ dtugo (ok. 1,5 h) i mégt nasuwac niektérym badanym skoja-
rzenia z przestuchaniami w urzedzie. Istotne znaczenie przy decyzji o zastosowaniu rozbudowanego
scenariusza, zawierajgcego wiele pytan precyzujgcych, miat fakt, ze wywiady prowadzono po uptywie
okoto 2 lat od regularyzaciji. Zatem niektére szczegédty, zwigzane, na przyktad z pomoca prawnag, stop-

7  Dtugosc pobytu zadeklarowana w wywiadzie mogta r6zni¢ sie od tej, ktdrg cudzoziemcy zadeklarowali podczas procedury
abolicyjnej. Zgodnie z przepisami, osoby, ktére nigdy nie byty w procedurze uchodzczej, z programu regularyzacyjnego sko-
rzysta¢ mogty, jezeli ich pobyt w Polsce by¢ nieprzerwany od 2007 roku.

8 Zezwolenie wydane juz na podstawie przepiséw ustawy o cudzoziemcach.

9 Przy rekrutacji oséb badanych nie pytaliSmy o ich obecny status — kryterium gtéwnym byta decyzja pozytywna w poste-
powaniu regularyzacyjnym.
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niem zrozumiatosci formularza wniosku, przebiegiem przestuchania (jesli miato ono miejsce) czy tez
zrédfami, z ktérych badani czerpali informacje o warunkach regularyzacji, mogty zostaé zapomniane.
Zapytanie badanych wprost na przyktad o to, czy zostali wezwani na przestuchanie albo czy natrafili
na jakies informacje w gazetach wydawanych w ich ojczystym jezyku czesto pomagato im przypo-
mnie¢ sobie szczegdty, ktdrych nie mogli przywota¢ w sposéb swobodny.

Wiekszos$¢ pytan odnosita sie do doswiadczen wtasnych cudzoziemcéw, ale zadawano takze kilka
pytan projekcyjnych dotyczacych innych cudzoziemcoéw, o ktérych wiedze miaty osoby badane.
Wsréd nich byto na przyktad pytanie o to, czy inni cudzoziemcy z otoczenia badanych wiedzieli o re-
gularyzacji, czy badani znajg osoby, ktére spetniaty warunki, ale z pewnych przyczyn nie zdecydowaty
sie na ztozenie wniosku lub osoby, ktdre zgtosity sig, ale otrzymaty odmowng decyzje. Odpowiedzi
na te pytania pozwalaty uzyskac¢ z jednej strony informacje o cudzoziemcach spoza grupy objetej
badaniami, czyli grupy oséb, dla ktérych regularyzacja zakoniczyta sie wydaniem pozytywnej decyzji
(szerzej o populacji i doborze préby ponizej), z drugiej strony — ujawni¢ mniej Swiadome opinie oraz
doswiadczenia 0s6b badanych.

Niemal wszystkie wywiady, z wyjgtkiem dwdch przeprowadzonych za pomoca komunikatora interne-
towego Skype, zostaty zebrane podczas osobistych spotkan badaczy z cudzoziemcami. Kazdorazowo
badani byli szczegétowo informowani o celu badania, jego anonimowosci oraz prawie do odmowy
odpowiedzi. W okoto jednej trzeciej przypadkdw (13 z 45) wywiady zostaty nagrane, pozostali badani
nie wyrazili zgody na rejestracje dzwiekowa. Miato to prawdopodobnie zwigzek z nieufnoscig po-
wodowang réznymi czynnikami, m.in. obecnym statusem pobytowym (niektérzy po uptywie okresu
waznos$ci zezwolenia uzyskanego na mocy regularyzacji ponownie znalezli sie w sytuacji nieuregulo-
wanego pobytu), brakiem zaufania do konkretnego badacza lub brakiem zaufania do instytucji. Nieuf-
nos¢ do instytucji lub do badacza byta zauwazalna w wypadku obywateli Wietnamu, spotecznosci sto-
sunkowo hermetycznej i czesto majgcej negatywne doswiadczenia z polskimi instytucjami.’® Kwestie
te przedyskutowano z badaczkami pochodzgcymi ze Srodowiska wiethamskiego na poczatku badan
i postanowiono, ze cudzoziemcy z Wiethamu nie bedg proszeni 0 zgode na rejestracje wywiadow.

Z powodu ograniczen czasowych oraz finansowych wywiady prowadzone w jezykach innych niz polski
(tj. ukrainskim, rosyjskim, wiethamskim, angielskim, chiriskim i tureckim) byty ttumaczone na jezyk
polski przez te same osoby, ktére wywiad prowadzity. To ograniczenie mogto mie¢ wptyw na rzetel-
nos¢ wynikow, ktéra bytaby wyzsza przy zastosowaniu dodatkowej weryfikacji jakosci tumaczenia
przez ttumacza, ktéry nie brat udziatu w badaniu. Nalezy jednak dodac, ze w sytuacji, gdy wiekszo$¢
badanych nie zgodzita sie na rejestracje wywiadu, w praktyce wymagatoby to uczestnictwa dodatko-
wej osoby w wywiadzie.

10  Na trudnosci zwigzane z pozyskiwaniem respondentéow do badan wsréd przedstawicieli tej grupy wskazuja takze
doswiadczenia innych badaczy, m.in. N. Klorek, M. Szulecka, Migranckie instytucje ekonomiczne i ich wptywa na otocze-
nie. Przyktad centrow handlowych w Wodlce Kosowskiej. Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, ARE No 2/2013, Warszawa,
http://interwencjaprawna.pl/docs/ARE-213-Wolka-Kosowska.pdf) oraz K. Wysieriska, ‘Rekrutacja respondentéw wsréd spo-
tecznosci azjatyckiej’, w: K. Wysienska red., Sprzedawac, gotowac, budowac? Plany i strategie Chiriczykdw i Wietnamczy-
kow w Polsce, Instytut Spraw Publicznych, 2012, Warszawa: ss. 169—-179, http://www.isp.org.pl/uploads/filemanager/Rozne/
Spoecznociwschodnioazjatyckiedruk.pdf. Wskazuje sie m.in., ze na nieche¢ Wiethamczykdéw do udzielania informacji w ramach
badan wptywaja negatywne doswiadczenia w relacjach z przedstawicielami réznych instytucji, brak zaufania do badaczy
oraz niezrozumienie celéw i zasad prowadzenia badan spotecznych. Ponadto czesto w badaniach na temat Wietnamczykéw
wypowiadaja sie liderzy tej spotecznosci, a nie ,przecietni migranci’. Wiecej informacji o spotecznosci wietnamskiej w Polsce,
nie tylko w kontekscie badan, znalez¢ mozna m.in. w ksigzce T. Halik i E. Nowickiej pt. Wietnamczycy w Polsce. Integracja
czy lzolacja?, Wyd. Instytut Orientalistyczny UW, Warszawa, 2002 oraz w publikacji Departamentu Polityki Migracyjnej MSW
z 2007 roku pt. Spotecznosc wietnamska w Polsce. Polityka migracyjna Wietnamu, dostepnej pod adresem: https://emn.gov.
pl/esm/publikacje/publikacje-departament/8756,Spolecznosc-wiethamska-w-Polsce-Polityka-migracyjna-Wietnamu.html [strona
z dnia 9.02.2015].
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— 4.2.6. Zespot badawczy

Zespot badawczy sktadat sie z koordynatora, ekspertéw, oséb prowadzacych wywiady oraz ttumaczy.
Eksperci byli przedstawicielami srodowiska akademickiego, zajmujgcymi sie badaniami migracji, oraz
pracownikami organizacji pozarzadowych. Wzigli udziat w opracowaniu koncepcji metody badania,
w tym doboru préby i konstrukcji scenariusza wywiadu oraz ewaluacji badania pilotazowego. Osoby
prowadzace wywiady byty przewaznie pracownikami organizacji pozarzgdowych dziatajgcych w wo-
jewddztwach, w ktérych prowadzono badania, w wigkszosci byli to absolwenci nauk spotecznych.
Ponadto byty to rowniez osoby wytonione w wyniku publicznej rekrutacji, podczas ktérej poszukiwa-
lismy oséb wtadajgcych jezykami chifiskim i wietnamskim oraz posiadajgcych sieé kontaktdéw w tych
spotecznosciach.

=== 4.3 DoSwiadczenia cudzoziemcow dotyczace nieuregulowanego
pobytu i regularyzacji

e 4.3.1. Nieudokumentowany pobyt

Dlugosc okresu, przez jaki badani cudzoziemcy przebywali w Polsce bez uregulowanego statu-
su pobytowego, wynosita od 4 do 19 lat. Rézne byly okolicznosci prowadzace do sytuacji, w ktérej sie
znalezli . Czes¢ z nich przyjechata do Polski przez tzw. ,,zielona granice” i nigdy nie posiadata tytutu
pobytowego. Najczesciej w ten sposdb trafiali do Polski Wietnamczycy, ktérych historie migracyjne
byly do siebie bardzo podobne. Rozméwcy wietnamscy wspominali m.in. o istnieniu zorganizowanego
systemu utatwiajgcego, za wysoka optata, migracje — a wtasciwie przerzut — z Wietnamu do Europy
przez Rosje. Przyjazd do Rosji odbywat sie zwykle droga lotnicza zgodnie z przepisami, nastepnie
droge do Polski cudzoziemcy pokonywali ladem, w ukryciu, bez dokumentéw, czesto nie do korica
Swiadomi swojej sytuacji prawne;j.

Pozostali cudzoziemcy najczesciej przyjezdzali do Polski na podstawie krotkoterminowej wizy tury-
stycznej lub pracowniczej, a nastepnie decydowali sie na pozostanie w Polsce po uptywie terminu
jej waznosci. Czes¢ cudzoziemcdw z krajow bytego ZSRR, m.in. Armenii, przyjechata do Polski na
poczatku lat 90., czyli jeszcze przed ponownym wprowadzeniem obowiazku wizowego w ruchu
miedzy Polska a tymi krajami. Zdarzaty sie réwniez sytuacje, kiedy cudzoziemcy przyjezdzali na pod-
stawie wiz, a nastepnie otrzymywali zezwolenie na pobyt czasowy, ktorego jednak nie udawato
im si¢ p6zniej przedituzyé z powodu utraty zatrudnienia czy spadku dochoddéw, a w konsekwenciji
niemoznos$ci wykazania sie stabilnym Zrodtem dochodéw. Kilka oséb sposréd badanej grupy ztozyto
w momencie przyjazdu wniosek o nadanie statusu uchodzcy w Polsce i na tej podstawie wjechato
do kraju. Byty rowniez osoby, ktére postanowity o ten status ubiega¢ sie w pézniejszym okresie swo-
jego pobytu w Polsce. Jak wspomniano powyzej, w chwili badania procedury legalizacyjne wobec
niektorych osdéb jeszcze trwaty, inne zakonczyty sie wydaniem negatywnych decyzji. Byta rowniez
jedna osoba, ktdra juz po regularyzacji otrzymata status uchodzcy.

Dla wiekszosci cudzoziemcow, co oczywiste, nieudokumentowany pobyt w Polsce byt doswiad-
czeniem zdecydowanie negatywnym. Do problemdw, jakie wigzaty sie z takim pobytem, nalezaty
przede wszystkim: komplikacje w zatatwianiu codziennych spraw, narazenie na powtarzajgce sie
naruszenia praw i niemoznos¢ ich dochodzenia, a takze dotkliwe konsekwencje psychologiczne.
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Podczas nieuregulowanego pobytu cudzoziemcy mieli problemy z zatatwieniem podstawowych
spraw zwigzanych z zyciem codziennym, takich jak zatozenie konta w banku, ubezpieczenie i ko-
rzystanie z publicznej stuzby zdrowia, kupno i rejestracja samochodu czy zawarcie umowy najmu
mieszkania. Wigzato sie to z koniecznoscig zwracania sie do innych osoéb z prosba, aby na przyktad
zarejestrowali samochdd na swoje nazwisko. Cudzoziemcy czesto musieli mieszka¢ wraz z innymi
migrantami w zattoczonych lokalach wynajetych na osobe majaca tytut pobytowy badz uzytkowaé
mieszkania w budynkach pracowniczych (np. w Woélce Kosowskiej). Cudzoziemcy nieposiadajacy
prawa do pobytu w Polsce nie mogli réwniez legalnie podrézowac ani odwiedzi¢ kraju pochodzenia
i pozostawionych w nim krewnych:

Bez karty nie mogtem juz wrocic do Chin. A wczesniej [kiedy miatem pozwolenie na
pobyt — przyp. badacza] jeZdzitem tam i z powrotem, tam i z powrotem."” [Wywiad 19]

Pojawiaty sie takze trudnosci zwigzane z zyciem osobistym, takie jak brak mozliwos$ci zostania opie-
kunem prawnym dziecka czy zawarcia zwigzku matzenskiego. Cudzoziemcy obawiali si¢ rowniez, ze
brak dokumentéw uniemozliwi ich dziecku nauke w polskiej szkole, mimo ze takie sytuacje w praktyce
nie miaty miejsca:

Cdrke zapisalismy do szkoty po przyjezdzie [jeszcze podczas uregulowanego pobytu —
przyp. badaczaj, a po przeniesieniu do P. [w nowej szkole — przyp. badacza] po prostu
nikt nie sprawdzat doktadnie paszportu. Troche sie tego balismy, ale od innych Ormian
wiedzielismy, ze jednak w szkole nie sprawdzaja. [Wywiad 31]

Cudzoziemcy mogli podjgé zatrudnienie jedynie ,na czarno” i w zwigzku z tym czesto mieli ograniczo-
ne mozliwosci wyboru miejsca pracy. Wielu z nich przyznato, ze byli wielokrotnie wykorzystywani
przez swoich pracodawcow. Takie doswiadczenia byty czestsze wsréd cudzoziemcow z Ukrainy.
Wykorzystywanie polegato m.in. na zatrudnianiu na duzo gorszych, niz ustalone przed przyjazdem,
warunkach, zanizaniu ptac w poréwnaniu do os6b pracujacych na umowach czy w poréwnaniu do
Polakow, po wykorzystywanie do wykonywania ciezkich prac oraz grozby ztozenia donosu na policje.

Czasem nie ptacili mi za prace i nie mogtem nic z tym zrobic. [Wywiad 16]

Innym rodzajem dyskryminacji byto to, Ze za prace dostawatem mniejsze wynagrodzenie.
Czasami nawet dwa razy mniejsze niz Polacy. Pracodawca powotywat sie na to, Ze nie
mam prawa otrzymywac takiego samego wynagrodzenia, co Polak. [Wywiad 1]

Cudzoziemka z Ukrainy méwita takze o przypadkach wykorzystywania seksualnego:
Trzeba byto siedziec cicho, duzo nie mowic. Wiec ja zytam jak myszka, Zeby nikomu sie
nie narazic. Nieraz zdarzato sie, Ze pracodawcy Zle mnie traktowali, niektorzy probowali

nawet wymuszac seks. [Wywiad 35]

Z powodu nieudokumentowanego statusu, cudzoziemcy nie szukali pomocy:

11 Cytujac wypowiedzi cudzoziemcow, w przypadku wywiadow prowadzonych po polsku, starano sie w miare mozliwosci
zachowa¢ oryginalne wyrazenia i zwroty, zmieniajac je tylko wtedy, kiedy byto to konieczne dla zrozumienia sensu zdania.
W przypadku wywiadéw przeprowadzonych w jezykach obcych i przettumaczonych na polski, uzywalismy sformutowan uzytych
przez ttumacza.
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Problem polegat na tym, Ze ja jestem na czarno i nie moge do nikogo zwrdcic sie
o wsparcie. W tym sensie, zeby mnie tak nie wykorzystywali. [Wywiad 8]

Wietnamczycy mowili czesto, ze aby przyjechac do Polski, zmuszeni byli zaciggng¢ w kraju olbrzy-
mi dtug, ktéry potem przez wiele lat sptacali z zarobionych pieniedzy. Inni migranci nierzadko mieli
na utrzymaniu rodzine, mieszkajaca razem z nimi w Polsce lub pozostatg w kraju pochodzenia.
W zwigzku z tym godzili sie na wszystkie warunki, jakie narzucali pracodawcy. Wiethamczycy obawiali
sie rowniez, ze w razie wydalenia utraciliby nie tylko dochdd, ale réwniez nigdy nie byliby w stanie
sptacic diugu:

Postawitam wszystko na jedna Kkarte, Zeby tu przyjechac, zaptacitam wysoka kwote za
organizacje przyjazdu, dlatego najbardziej obawiatam sie deportacji, czutam ciggty strach
przed poruszaniem sie po miescie. [Wywiad 43]

Miatam do sptacenia duzy dtug z odsetkami. Zaciggnetam tez kredyt hipoteczny. Gdybym
zostata deportowana do Wietnamu, bank zabratby mi mieszkanie. [Wywiad 44]

Z innych powoddéw powrotu do kraju pochodzenia obawiaty sie osoby, ktére byty w Polsce tak dtugo,
ze zerwaty badz znacznie ostabity wszelkie wiezi spoteczne z krajem pochodzenia:

Przede wszystkim batam sig, Ze jezeli zostane ztapana, to wrdce do Armenii — po 20 la-
tach nieobecnosci w kraju zupetnie nie wiem, co bym zrobita. Tak naprawde nie mieszka
tam juz nikt z mojej rodziny czy rodziny meza, wszyscy wyjechali. [Wywiad 18].

(...) tam, na Ukrainie, nie ma juz do czego wracac, nie mam nikogo. Za duzo czasu
uptyneto. Troche sie w Zyciu pogubitam. Miatam nadzieje, ze tu kogos poznam. Chce tu
zostac, mam tu chociaz teraz znajomych, przyjaciot. [Wywiad 35]

Nieudokumentowany pobyt wigzat sie z koniecznos$cia ukrywania sie w obawie przed kontrola
legalnosci pobytu i wydaleniem. O tym problemie bardzo czesto méwity osoby, w wypadku ktérych
mozna tatwo okresli¢ na podstawie wygladu zewnetrznego, ze pochodzg z innych grup etnicznych
niz mieszkancy Polski. Chodzi przede wszystkim o migrantéw spoza Europy, m.in. Wiethamczykow
i Chinczykéw. Stosunkowo rzadko, lub prawie wcale, kontroli dokumentéw byli poddawani na przyktad
Ukraincy czy Biatorusini. Wiethamczycy wspominali zaréwno o ,nalotach” policji i innych stuzb w miej-
scu pracy, jak i o zwyktych kontrolach ulicznych. Wykrycie nielegalnosci pobytu w czasie takiej kontroli
najczesciej konczyto sie wreczeniem funkcjonariuszom tapowki, w wysokosci nawet kilkuset ztotych'2:

Zawsze nosze ze soba spora ilosé gotéwki. Zartowatam, ze to moje dokumenty i za-
bezpieczenie przed deportacja w jednym. [Wywiad 3]

Zawsze musiatem ptacic, zeby zostawili mnie w spokoju. Zawsze mam gotowke
w spodniach, w réznych kieszonkach, po to, by dac jak najmniej. Jak im nie starczy
100 zt, to wyciagam z innych kieszeni nastepnie 100 zt. Najwiecej 500 zt zaptacitem.
[Wywiad 5]

12 Whnioski zbiezne z dotychczasowymi wynikami badan: A. Grzymata-Kaztowska, R. Stefanska, M. Szulecka, ‘Réznice
i podobienstwa w integracji migrantéw o réoznym statusie prawnym’, [w:] (red.) A. Grzymata—Kaztowska, Miedzy jednoscia

a wieloscia . Integracja odmiennych grup i kategorii migrantéw w Polsce, Osrodek Badan nad Migracjami, 2008, Warszawa.
R. Stefanska, M. Szulecka, ‘Bezpieczny status prawny jako determinanta awansu ekonomiczno-zawodowego odmiennych grup
imigrantéw w Polsce’, Central and Eastern European Migration Review, vol. 2, nr 1, 2013, Warszawa, ss.91-115.
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Powyzej opisane problemy zwigzane z zyciem w ciggtej niepewnosci i strachu niosty ze sobg konse-
kwencje psychologiczne. Cudzoziemcy mowili przede wszystkim o poczuciu tymczasowosci i nie-
moznosci tworzenia planéw, dotyczgcych zaréwno biezacego dnia, jak i dalszego zycia oraz o uczuciu
ponizenia:

Najbardziej dokuczliwy byt problem psychologiczny, ze ciagle czutam presje, nie mozna
byto normalnie uktadac sobie planu dnia, bo sig bato, ze sie go nie zrealizuje, bo jakis
patrol. Strach i poczucie niepewnosci sa bardzo nieprzyjemne. Nauczytam sie ukrywac.
Gdziekolwiek jestem, pierwsze co robig, to zastanawianie sie, gdzie moge sie ukryc¢
w razie kontroli. To ponizajace. [Wywiad 3]

W mojej sytuacji cztowiek pracuje, ile tylko ma sit, ale nie inwestuje w przysztosc, bo
wszystko jest tymczasowe, nie wiadomo, co bedzie jutro. Taki tryb Zycia powoduje, ze
traci sie spokoj i zdrowie. [Wywiad 7]

Czesto ze strachu przed ujawnieniem nie opuszczali swojego $rodowiska pracy i najblizszego oto-
czenia, ktére stanowity gtownie osoby tej samej narodowosci, i nie nawigzywali zadnych znajomo-
Sci z Polakami. Takie funkcjonowanie cechowato przede wszystkim cudzoziemcédw pochodzacych
z Wietnamu:

Wiele lat Zytam w Polsce, a nie odwiedzitam nigdy Zadnego miejsca w Warszawie, bo
batam sie wyjsc na zewnatrz. [Wywiad 29]

Myslatem, zanim tu przyjechatem, ze bede wiecej przebywac z Polakami. Ja ich prawie
nie znam przez to, Ze nie miatem zadnego wyboru, jesli chodzi o styl Zycia. [Wywiad 3]

Pytani o wczesniejsze proby wyjscia z sytuacji nieuregulowanego pobytu cudzoziemcy mowili
najczesciej, ze byto to praktycznie nierealne. O poprzednich programach regularyzacyjnych, tj. z 2003
i 2007 roku, z reguty w ogdle nie wiedzieli. Te osoby, ktére o nich wiedziaty, nie spetniaty warunkdw,
na przyktad nie przebywaty w Polsce dostatecznie dtugo. Niektérzy cudzoziemcy wspominali, ze za
pozno dowiedzieli sig, o tych akcjach oraz ze spetniali warunki i mogli ztozy¢é dokumenty, jednak za-
brakto im wiedzy i udzielonej na czas fachowej porady.

W Polsce nie jest moZliwe wyjscie z nielegalnosci. Nie byto innych mozliwosci. Mozna
ztozy¢ wniosek o status uchodzcy, ale w Polsce nie jest to prawo realizowane, nie ma
sensu starac sie o cos, co nam sie nie nalezy. Nie miatam wyboru, Zytam tak, jak to byto
mozliwe, choc¢ proponowano mi matzeristwo na papierze, ale tego sie batam. Liczytam,
ze cos sie zmieni, bo przeciez bez sensu, zeby Polska godzita sie na mieszkanie tutaj
ludzi, o ktorych nawet nic nie wie. [Wywiad 3]

Byty takze osoby, ktdre przyjechaty w latach p6zniejszych i nie mogty zosta¢ objete programami
z 2003 i 2007 roku, ale wiedziaty o istnieniu tego typu akcji w innych krajach i oczekiwaty na nia:

Od dawna chciatam sie zalegalizowac i styszatam od znajomych, ktorzy zyja we Wrto-
szech, Portugalii i w Anglii, Ze co cztery, piec lat odbywa sie taka procedura legalizacyjna
w ich krajach. Wiedziatam, Ze bedzie taki moment, kiedy legalizacja bedzie utatwiona
i w Polsce, wiec czekatam. [Wywiad 30]
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e 4.3.2. 0cena kampanii informacyjnej

W czasie wywiaddw pytano cudzoziemcéw najpierw o to, gdzie po raz pierwszy ustyszeli o programie
regularyzacyjnym, a nastepnie proszono o przypomnienie sobie, czy i jakie informacje o niej poja-
wiaty sie w réznych srodkach masowego przekazu (wymieniano je) oraz w jaki sposéb dowiadywali
sie, czy sami sg uprawnieni do skorzystania z regularyzacji. W przewazajacej wiekszoéci badani
dowiadywali sie o regularyzacji od innego cudzoziemca. Byly to najczesciej osoby, z ktérymi lub dla
ktérych pracowali, a takze krewni i znajomi. Czes¢ osob wspominata, ze regularyzacji spodziewaty
sie od jakiego$ czasu, poniewaz w Srodowisku krazyty informacje, ze ma zostac niedtugo ogtoszona.
Rozpowszechnianie wiadomosci o regularyzacji przez samych migrantéw w ich srodowiskach mia-
fo te zalete, ze byto szybkie, a informacje do wszystkich trafiaty (,kazdy, kto chciat wiedzieg, to sie
dowiedziat”), ale byty za to czesto niedoktadne lub niezrozumiate:

Wszyscy mowili o abolicji, ale czesto jako o sensacji, kazdy dodawat cos od siebie,
czasem wygladato to jak zwykte plotkowanie. Plotkowali na temat kosztow, warunkow
abolicji. Nie byto wiadomo nic z tych plotek, oprocz tego, Ze jest abolicja. [Wywiad 2]

WSréd cudzoziemcow byty réwniez nieliczne osoby, ktére dowiedziaty sie o regularyzacji od swo-
ich krewnych pozostatych w kraju pochodzenia lub od polskich pracodawcow, znajomych lub
partnerow:

A to Smieszne, bo mama zadzwonita i powiedziata, Zze u nich sie gada, Ze robia jakis spis
Ukrainicow bez papierdw i zeby uwazac (...). tatwiej byto sie dowiedziec¢ od rodziny na
Ukrainie jak to wyglada, bo od Polakow tutaj to nie bardzo — oni nie wiedzg, nie intere-
suja sie tym. [Wywiad 33]

W moim bloku mieszka rodzina, ktdra czesto przychodzi do baru, w ktorym pracuje. Oni
mowili mi, ze cos takiego jak abolicia ma migjsce, ale juz wczesniej o tym wiedziatam.
Bytam im wdzieczna za zyczliwosc. [Wywiad 3]

Czes¢ cudzoziemcdw otrzymata informacije o regularyzacji od pracownikéw organizacji pozarzado-
wych, w tym organizacji migranckich, ktérych byli beneficjentami. Informacje uzyskiwali od tych
organizacji w trakcie kolejnej wizyty lub konsultacji badz podczas zorganizowanych spotkan, w ki6-
rych czasem brali udziat takze pracownicy urzedéw wojewddzkich. Spotkania takie organizowane
byty miedzy innymi przez Polska Akcje Humanitarng, Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, Helsin-
ska Fundacje Praw Cztowieka, Fundacje Rozwoju ,,Oprécz Granic”, Fundacje Ternopilska, Fundacje
»Ocalenie”, Stowarzyszenie Wolnego Stowa i Polskie Stowarzyszenie Chinczykow (w Warszawie),
Fundacje Instytut na rzecz Panstwa Prawa (w Lublinie). Byty jednak osoby, ktdre nie styszaty o dziata-
niach organizacji pozarzadowych w kwestii regularyzacji albo miaty trudnosci z odréznieniem instytuciji
panstwowych od takich organizaciji:

Nie wiem, czym sie rézni Urzad do Spraw Cudzoziemcow od urzedu wojewddzkiego.
Wszystkie te urzedy wydaja mi sie podobne. Nie wiem, co jest prowadzone przez admi-
nistracje, a co przez spoteczne organizacje. [Wywiad 5]
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Jedna z cudzoziemek otrzymata porade dotyczgca regularyzacji w ambasadzie Ukrainy.

Wspominano tez o ogtoszeniach w obcych jezykach w komunikacji miejskiej i na przystankach
oraz stupach ogtoszeniowych:

Tak, tam cos byto. To byto IOM chyba. O tym, Ze jak chcesz wrocic i cos jeszcze o aboli-
cji. No byto, byto. Obok placu Bankowego, bo przejezdzatam tam wtedy. | byto, Ze bedzie
abolicja i ten telefon jeszcze byt chyba namalowany. [Wywiad 12]

Tylko kilkoro cudzoziemcow w badanej grupie zetkneto sie ze strona internetowa prowadzona przez
Urzad do Spraw Cudzoziemcdw (www.abolicja.gov.pl). Wiekszos$¢ z nich nie wiedziata, ze taka
strona istniata i ze zawierata informacje w kilku jezykach. Byli réwniez cudzoziemcy, ktérzy korzystali
z ,jakiejs strony”, ale nie pamietali ani jej nazwy, ani tego przez kogo byta prowadzona. Przeszkoda
w uzyskiwaniu informacji ze stron internetowych dla wielu oséb byt brak komputera oraz umiejetnosci
postugiwania sie nim lub brak dostepu do internetu. Zdarzyto sie jednak, ze cudzoziemcy otrzymali
informacje o regularyzacji w UdSC osobiscie, podczas rozmowy z urzednikiem. Wiele oséb kontakto-
wato sie z UdSC telefonicznie i pozytywnie oceniato jakos¢ udzielanych tg droga informaciji.

Informacje w mediach spotecznosciowych (takich jak Facebook) byty raczej ograniczone do indy-
widualnych refleksji czy opinii w formie tzw. postéw, umieszczanych przez innych cudzoziemcéw. Nie
byty to wystarczajgco rzetelne informacje, aby na nich polegaé. Cudzoziemcy nie wiedzieli o istnieniu
poswieconego regularyzacji profilu na Facebooku prowadzonym przez UdSC.

Jezeli chodzi o polskie media, to niektérzy cudzoziemcy wspominali o0 ogdlnopolskiej telewizji lub
artykutach badz ogtoszeniach publikowanych w ,Gazecie Wyborczej”:

Tam byty wywiady z ludZmi, ktorzy tez byli nielegalnie, ale juz nie sa i teraz bardzo cie-
sza sie z legalizacji. Nawet byty to osoby z Ukrainy, [mdwity], Ze one gdzies pracowaty
na budowie czy cos takiego. My tez sie potem bardzo cieszytysmy. [Wywiad 12]

Wspomniano réwniez wystgpienie prezydenta RP transmitowane przez telewizje (prawdopodobnie
chodzito o przemdwienie prezydenta na okolicznos¢ podpisania ustawy w sierpniu 2011 r.).

Informacije te byty dostepne jedynie dla os6b znajacych, chociaz w niewielkim stopniu, jezyk polski.
Nie trafiaty one raczej do migrantéw ze spotecznosci wietnamskiej, w wiekszosci stabo postugujacych
sie tym jezykiem:

Nigdy nie zastanawiatem sie, Zze mozna pisac o abolicji w lokalnych wroctawskich gaze-
tach, by informacje dotarty do mnie przez Polakdow. Trudna droga. A moze ja rzeczywi-
scie mam mato kontaktow z Polakami, nie wiem. [Wywiad 5]

Wietnamczycy moéwili, ze informacje o regularyzacji byty dostepne w gazetach wydawanych po
wietnamsku, np. ,Que Viet”, ,Phuong Dong” i ,Que Huong”, a w przypadku tej pierwszej — réwniez
w wydaniu internetowym oraz w portalu internetowym ,Vietinfo”. Wietnamczycy zwracali uwage na to,
ze wiethamskie Srodowisko w Polsce, podzielone na czes¢ opozycyjna (zwigzang ze srodowiskiem
Stowarzyszenia Wolnego Stowa) i prorzgdowg (zwigzang z wiethamska ambasada i wspieranymi
przez nig organizacjami) prowadzito dwie odrebne ,kampanie” abolicyjne. Wietnamczycy, nalezacy
do grupy opozycyjnej, méwili miedzy innymi o braku zaufania do gazet drukowanych, kontrolowanych
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przez grupy prorzadowe. Cudzoziemcy wspominali rowniez o wydawanej przez Polskg Akcje Huma-
nitarng m.in. po rosyjsku gazetce ,Refugee.pl”.

Wielu cudzoziemcéw méwito o tym, ze przed i w czasie regularyzacji intensywnie dziataty rézne pry-
watne biura prawne, swiadczace ustugi zwigzane z legalizacja pobytu, rozdajgce ulotki reklamowe
i poszukujgce klientéw. Czes¢ cudzoziemcdw zwracata uwage, ze nie wszystkie sposrdd tych biur
byly godne zaufania i nierzadko wykorzystywaty niewiedze cudzoziemcow, co do procedury i kosztow
regularyzacji, nawet jesli tymi posrednikami byli wspétrodacy:

Takich propozycji byta cata lawina — ustnie i na pismie. Byto to przed budynkiem Dtuga
5, w Wdlce Kosowskiej i w halach, i w mieszkaniach. Byto duzo ulotek i duzo rozmdw.
[Wywiad 2]

Jakos nie ufam Wietnamczykom, niestety, wstyd mi przyznac, ale Wietnamczycy kreca
albo wykorzystuja rodakow, pisza czasem tylko dla reklamy wtasnej ustugi. Nie lubie
o tym rozmawiac. [Wywiad 5]

Na problem generalnie stabego rozeznania w temacie procedur administracyjnych zwrécit uwage
cudzoziemiec z Armenii, z doswiadczeniem wieloletniego pobytu w Polsce, pytany o to, czy sam
przekazywat innym cudzoziemcom informacje o regularyzaciji:

Tak, staratem sie przekazac tg informacje wszystkim moim znajomym, ktorzy jeszcze nie
wiedzieli. Staratem sie takze pomdc wszystkim tym, ktorzy byli nielegalnie. Wigekszosc¢
0s0b nie wiedziata, ze mozna samemu wszystko zatatwic i nie trzeba nikogo wynajmo-
wac. [Wywiad 14]

m—— 4.3.3. Przystapienie do programu regularyzacyjnego

Decyzjom cudzoziemcow o przystgpieniu do programu regularyzacyjnego czesto towarzyszyty obawy,
dotyczace skutkdw ,ujawnienia sie” wobec polskich wiadz. Wielu z nich nie wierzyto, ze rzeczywistym
celem regularyzaciji jest umozliwienie legalizacji pobytu. Byli przekonani, ze wtadze polskie prébuja
raczej w ten sposéb stworzy¢ spis cudzoziemcéw bez dokumentéw, mieli takze obawy zwigzane
z warunkami i kosztami regularyzaciji:

No i styszatam, ze byty kiedys dwie abolicje, ale byty takie wypadki, Ze sktadasz papiery
i musisz powiedziec, gdzie mieszkasz. | sktadali, mowili, gdzie mieszkaja, a policja przy-
jezdzata i deportowata. Taka byta abolicja. [Wywiad 4]

Zwykle moi znajomi nie mieli tylu pieniedzy, aby zaptacic za wniosek albo bali sig, Ze
zostana deportowani z Polski i to jest tylko po to, by wytapac nielegalnych. [Wywiad 16]

Balismy sie, ze moze urzedy robia jakos liste ludzi do deportacji [Smiech], albo Ze sie
nie uda, ze jednak kazg nam dotaczyc jakies umowy — pracy albo wynajmu mieszkania.
[Wywiad 31]
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Byli tez tacy, ktorzy (...) woleli zostac nielegalnie. To byli gtownie tacy ludzie, ktorzy
nie mieli duzych zarobkow, ktorych zalegalizowanie bardzo by zmniejszyto optacalnosc
takiego zarobkowania. Oni bali sie najbardziej, ze utraca te grosze na przezycie. Jak
sie jest legalnie w Polsce, to trzeba optacac wszystkie podatki i sktadki, a to jest bardzo
duzo pieniedzy dla niektorych. [Wywiad 27]

W badanej grupie byto kilka osdb, ktére - w mniej lub bardziej otwarty sposdéb - przyznaty, ze nie
spetniaty warunkow przystapienia do regularyzacji (wszystkie przebywaty w Polsce okoto roku krocej
niz wymagano w ramach programu regularyzacyjnego), ale mimo wszystko ztozyty wniosek. Takie
osoby obawiaty sie ukarania za oszustwo:

Wiedziatem, ze ustawa nie byta przeznaczona dla mnie, Zytem w Polsce zbyt krdtko.
Miatem wiec obawe, Zze cos przeoczytem, urzad dowie sie, jaka jest prawda i deportuje
mnie natychmiast. [Wywiad 7]

Z drugiej strony, potencjalne pozytywne skutki regularyzacji troche te obawy redukowaty:

Zdecydowatam sie na udziat w procedurze legalizacyjnej przede wszystkim, aby nie zyc
w ciggtym strachu przed deportacjg. Wielu moich znajomych tutaj zostato ztapanych
i odestanych do swoich krajow, dlatego tez tak bardzo sie tego obawiatam. [Wywiad 18]

Nie wierzytam w to do korica, ale zaryzykowatam. Chciatam skoriczyc ze strachem, wy-
korzystywaniem — miatam tego dosc. [Wywiad 35]

Chciatem byc legalnie w Polsce, aby mdc normalnie pracowac. [Wywiad 17]

Chciatam miec legalny pobyt, poniewaz tak jest lepiej, bezpieczniej. Przy kontroli, czy
to policyjnej, czy z urzedu skarbowego, nie ma ryzyka utraty towaru i jego konfiskaty.
[Wywiad 15]

Abolicja wydata mi sie jedyna szansa (...). Nie chciatem jechac dalej na Zachdd, cho¢
zarobki tam sg znacznie wyzsze, ale intuicja podpowiadata mi, Ze tam bytoby jeszcze
frudniej. [Wywiad 7]

No ilez mozna tak siedzie¢ — wie Pani, jak ja dawno rodziny nie widziatam? Tylko dzwo-
nitySmy do siebie i corka przyjechata raz na wymiane [szkolna], to sie zobaczytysmy.
Zawsze to mozna pojechac tam, do siebie, stare katy odwiedzic. A tak, to tylko pienigdze
wysytatam. [Wywiad 32]

Bo w ciggu tych 5 lat, kiedy ja bytam tu, urodzita mi sie jeszcze jedna wnuczka. Ja jej nie
widziatam, tylko na fotografiach. [Wywiad 8]

Jestesmy z mezem coraz starsi, moze bedzie potrzebna jakas pomoc, jakis szpital, nie
mozemy tak zyc, jak my wtedy... [Wywiad 31]

Poznatem swoja obecna narzeczong i chciatem w przysztosci moc zarabiac na rodzing
oraz zawrzec z nig w Polsce zwigzek matzeriski, kupic ziemie, Zeby kiedys zbudowac
dom. [Wywiad 16]
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Chciatam czuc sie cztowiekiem, a nie czutam sie cztowiekiem. [Wywiad 4]

Obawy cudzoziemcdow malaty, kiedy pierwsze osoby z danego srodowiska otrzymywaty pozytywne
decyzje:

(...) poszty juz plotki, Ze ludzie dostali pobyt, wiec jakos coraz mniej sie batem.
[Wywiad 34]

Dosztam do wniosku, ze to zostato stworzone, zeby ludziom pomdc. [Wywiad 44]

e 4.3.4. Przebieg procedury

Ztozenie wniosku wigzato si¢ z pobraniem przez Straz Graniczna odciskéw linii papilarnych cudzo-
ziemca. Dla czesci badanych byt to najbardziej stresujgcy moment procedury. Kilka osob poprosito
inne osoby (na przyktad znajomego lub pracownika organizacji pozarzadowej), zeby towarzyszyty mu
podczas wizyty w urzedzie:

(...) miatem obawy, kiedy jechatem do Strazy Granicznej sktadac odciski. Nie odwazy-
tem sig pojechac sam, pojechatem ze swiadkiem (...). Prawdopodobieristwo, Ze zostane
zatrzymany byto bardzo duze, wiec chciatem, Zeby ten swiadek mogt potem przekazac
dalej informacje o tym lub pomdc w zatatwieniu adwokata. [Wywiad 1]

W przypadku czes$ci cudzoziemcow, w ramach postepowan przed urzedami wojewédzkimi zostato
przeprowadzone przestuchanie. Mozna przypuszczacd, ze wezwania na przestuchanie kierowano
do oséb, w ktérych sprawach pewne kwestie wymagaty wyjasnienia (byty to np. przeszta karalnosc,
dtugos¢ wyjazdow poza granice Polski, posiadane dokumenty). Pytania zadawane cudzoziemcom
dotyczyty, m.in. okolicznosci przyjazdu i pobytu, sytuacji rodzinnej, ewentualnych wykroczen, tego,
czym cudzoziemcy zajmujg sie w Polsce, czego spodziewaja sie po regularyzacji i jakie maja plany
w przypadku uzyskania pozytywnej decyzji. Cudzoziemcy niepostugujacy sie jezykiem polskim na
przestuchanie musieli przyj$¢ z ttumaczem, ktérym mogta by¢ dowolna osoba znajgca w stopniu ko-
munikatywnym oba jezyki. Osoby, ktére pozostawaty w zwigzku matzeriskim z innym cudzoziemcem,
ktéry tez wnioskowat o abolicje, byty wzywane i przestuchiwane réwnolegle z matzonkiem w celu
poréwnania ich zeznan. Czes$¢ osoéb zostata poddana sprawdzianowi podstawowej znajomosci
jezyka polskiego (mimo ze znajomos$¢ jezyka nie byta warunkiem skorzystania z regularyzacji):

Sprawdzano znajomosc polskiego, pytano po polsku, jak mam na imie, ile mam lat, gdzie
mieszkam. [Wywiad 2]

Kazano mi liczyc do 20. [Wywiad 29]

Wiekszos¢ cudzoziemcdw poddanych takiemu sprawdzianowi méwita, ze chodzito jedynie o proste
komunikacyjne zwroty albo wyrazenia uzywane w okreslonym kontekscie, ktéry miat zwigzek z wy-
konywanym przez nich zajeciem, na przyktad obstuga klienta w sklepie.

Generalnie cudzoziemcy oceniali sposob pracy i kontakt z urzednikami (zaréwno urzedéw woje-
wodzkich, jak i UdSC) neutralnie:
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Tak, bytam przestuchana w urzedzie. Nie bytfo to mite, bo sie batam, ale urzedniczka nie
byta wroga, raczej obojetna. [Wywiad 3]

Urzednik byt uprzejmy, ale specjalnie sie nie angaZzowat. Nie taka byta jego rola i wydaje
mi sie, Ze nie miat zbyt wiele czasu. Widziatem kilku urzednikow, wszyscy byli zmeczeni.
Pewnie mieli duzo pracy (...). [Wywiad 2]

Pojawiajgce sie pozytywne oceny dotyczyly przede wszystkim uprzejmosci urzednikéw, dobrego kon-
taktu telefonicznego i pomocy w wyjasnieniu, jak nalezy wypetni¢ wniosek oraz jakie dokumenty moga
stanowi¢ dowdd diugosci lub nieprzerwanego charakteru pobytu w Polsce. Negatywne oceny doty-
czyly kolejek w urzedzie, pospiechu i zniecierpliwienia urzednikéw, uzywania niezrozumiatego jezyka,
wielokrotnego wzywania do uzupetnienia dokumentéw oraz faktu, ze nie podczas kazdej wizyty czy
kontaktu telefonicznego z urzedem cudzoziemiec moégt o swojej sprawie rozmawia¢ z konkretnym
urzednikiem prowadzacym jego sprawe i nieraz musiat omawia¢ szczegoty swojej sprawy z kilkoma
réznymi osobami.

W niektdérych przypadkach na przestuchanie wzywano réwniez swiadkéw wskazanych w ztozonym
wniosku dowodowym. O tym, ze miato to miejsce, méwito kilkoro cudzoziemcow, ale spora grupa
przyznawata, ze nie wie, czy urzad wzywat swiadkéw. Podobnie, znaczna grupa cudzoziemcéw nie
miata wiedzy co do tego, czy odbyt sie wywiad Srodowiskowy. Czes¢ 0sdb wiedziata, ze funkcjona-
riusze Strazy Granicznej badz Policji o nich pytali, poniewaz takie informacje przekazali im sgsiedzi.

Cudzoziemcy oczekiwali na wydanie decyzji od 3 do 6 miesiecy. W wigekszosci przypadkdéw pozytywna
decyzja zapadta w ramach postepowania w | instanciji, a kilka osob otrzymato jg dopiero wskutek po-
stepowania odwotawczego. Poza kilkoma osobami, cudzoziemcy nie zgtaszali zastrzezen co do dtu-
gosci trwania procedury. Osoby, ktdére samodzielnie wypetniaty wnioski bgdz korzystaty z bezptatne;j
pomocy organizacji pozarzadowych, oceniaty wysokosé optaty administracyjnej jako przystepna.

Do najczesciej wskazywanych trudnosci, z jakimi stykali sie cudzoziemcy podczas procedury, nale-
zata konieczno$¢ uzyskania dokumentu podrézy oraz udokumentowania swojego dotychczasowego
pobytu w Polsce. Dla wielu z nich istotnym problemem podczas procedury abolicyjnej okazat sie brak
waznego dokumentu podrézy. Czes¢ osdb utracita paszport jeszcze przed przekroczeniem polskiej
granicy, tak jak na przyktad spora grupa Wietnamczykdw, ktérym paszporty zostaty odebrane w Ros;ji
podczas tranzytu do Polski. Inne osoby przebywaty w Polsce na tyle dtugo, ze ich paszporty stracity
waznos$¢. Przed uzyskaniem informacji o ogtoszeniu regularyzacji, wiekszo$¢ cudzoziemcow czesto
nawet nie starata sie o wyrobienie nowych dokumentéw podrdzy, poniewaz z uwagi na swojg nieure-
gulowana sytuacje i tak nie mogliby podrézowac bez obawy przed zatrzymaniem i wydaleniem. Kilkoro
cudzoziemcéw z Armenii wspominato, ze na przeszkodzie w uzyskaniu paszportu w ambasadzie stat
takze fakt, ze nie odbyli oni stuzby wojskowej w kraju pochodzenia i zgodnie z jego prawem placéwka
mogta odméwi¢ wydania dokumentu.

Przedstawienie waznego dokumentu podrdzy byto niezbednym warunkiem skutecznego ztozenia
wniosku w trybie regularyzaciji, dlatego cudzoziemcy wystepowali do swoich przedstawicielstw dy-
plomatycznych o wydanie paszportow. Wigzaty sie z tym réznego rodzaju trudnosci. W przypadku
obywateli Armenii, ktdrzy nie odbyli stuzby wojskowej, mozliwe byto wydanie jedynie paszportu tym-
czasowego — dokumentu uprawniajgcego do powrotu do kraju pochodzenia, waznego przez krétki
czas. Dokumenty takie nie zawsze byty uznawane przez urzedy wojewddzkie w procedurze abolicyj-
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nej. Wietnamczycy, ktérzy sktadali wnioski o paszport (osobiscie lub korzystajac z ustug posrednikéw),
zwracali uwage na problem dtugiego oczekiwania na dokumenty. Mimo ze wnioski o paszport czesto
sktadano jeszcze przed 1 stycznia 2012 r., paszporty uzyskiwano nawet dopiero kilka miesiecy po
rozpoczeciu regularyzacji. Ponadto w czasie regularyzacji koszty procedury w ambasadzie Wiethamu
znacznie wzrosty, wspominano takze o korupciji:

Paszport musiatem kupic w ambasadzie juz po ogtoszeniu abolicji, kiedy okazafto sie, ze
jednak bedzie potrzebny. Oczywiscie dla ambasady to byta okazja, Zeby podniesc ceny
tapowek. [Wywiad 2]

Musiatam kupi¢ w ambasadzie nowy [paszport - przyp. M.S.] (...). Kosztowat znacznie
drozej niz zwykle. Dla ambasady abolicja tez byta okazjg. [Wywiad 3]

W przypadkach, kiedy dane posiadane przez urzad nie pozwalaty na jednoznaczne okreslenie dtu-
gosci pobytu cudzoziemca na terenie kraju, cudzoziemcy proszeni byli o dostarczenie dokumentéw
mogacych poswiadczagé taki pobyt. Konieczno$é udokumentowania pobytu w Polsce w okreslo-
nym czasie'3 byfa trudna do zrozumienia i stanowita problem dla wielu cudzoziemcéw:

Urzedniczka nie rozumiata, dlaczego nie mam zadnych dokumentéw swojego pobytu
w Polsce, ja zas nie rozumiatam, jak mozna spodziewac sie, ze nielegalny imigrant gro-
madzi jakies papiery z uwidocznionymi swoimi danymi, przeciez nikt nie jest samobdojca.
[Wywiad 3]

(...) Zgdanie okazania dowoddw pobytu nie wydaje mi sie madre. Jakimi dowodami ma
dysponowac ktos bez dokumentow? Wiem, ze inni mieli z tym kfopot i ze przegrato wielu,
ktorzy mieszkali tu dtuzej niz ja. [Wywiad 2]

Przestuchanie byto uprzejme, ale wydaje mi sie, Ze urzednik bardzo mato wiedziat o tym,
jak tu zyja Wietnamczycy. [Wywiad 2]

Wydaje sie, ze w przypadku tych cudzoziemcow problemem byto réwniez niedostateczne zrozumienie
badz brak informacji, jakiego rodzaju dokumentéw spodziewat sie urzad.

—— 4.3.5. Kontakt z instytucjami

Podczas procedury abolicyjnej zdecydowana wiekszo$é oséb miata kontakt z instytucjami udziela-
jacymi pomocy migrantom: organizacjami pozarzadowymi ($wiadczacymi bezptatng pomoc prawng

13  Przepis art. 3 ust. 4 ustawy regularyzacyjnej wprowadzit domniemanie, ze pobyt cudzoziemca w wymaganym okresie
byt nieprzerwany, jezeli nic innego nie wynikato z zebranego materiatu dowodowego lub z okolicznosci sprawy. Przepis ten
stanowit podstawe do odstagpienia od przeprowadzenia dowodu celem wykazania nieprzerwanego charakteru pobytu. Urze-
dy natomiast mogty przeprowadzac¢ takie postepowanie, aby ustali¢ sam fakt pobytu, tj. czy wnioskujacy w ogdle przebywat
w Polsce w wymagany okresie.

14 Z rozmdw z innymi cudzoziemcami, a takze z praktyki prawnikéw Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka, wiadomo, ze
chodzito na przyktad o rachunki czy inne potwierdzenia korzystania z réznych ustug w odpowiednim okresie, certyfikaty i za-
Swiadczenia o udziale w kursach czy korespondencje pocztowa — czyli o dokumenty swiadczace jedynie w sposob posredni
0 pobycie w Polsce.
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w ramach realizowanych projektdw), prawnikami/adwokatami, biurami prawnymi oraz osobami pry-
watnymi $wiadczgcymi ptatne ustugi prawne™.

Ocena pomocy prawnej udzielanej przez organizacje pozarzadowe byta pozytywna. Cudzoziemcy
doceniali fakt, ze byta fachowa i bezptatna. Nalezy jednak pamietaé, ze czes¢ naszych rozmoéwcow
byta jednoczesnie bytymi lub obecnymi beneficjentami, co mogto znaczgco zawazy¢ na tej ocenie.

Jezeli chodzi o prywatne biura prawne i osoby udzielajace pomocy prawnej, ocena ta byta duzo
bardziej zréznicowana. Mimo ze wielu cudzoziemcéw byto zadowolonych z takiej ustugi, to nie bra-
kowato réwniez negatywnych opinii odno$nie rzetelnosci i fachowosci obstugi:

Kiedy mojg mame zatrzymano, to tam byta taka ttumaczka i ona powiedziata, ze w Metro
Centrum jest taka organizacja (...) [i ze] tam by mi pomogli za tysiac ztotych wyrobic kar-
te pobytu. | ja tam posztam i tam byta pani i pan. Corka i ojciec. | to byto obok tego, gdzie
sie sktada papiery (...). | ja tam bytam, przychodzitam i moéwitam, ze teraz, natychmiast,
to nie mam 1000 zt. Moze jakos ratami to wyptace. | oni mowili, Ze jak to przyniose to
gwarantuja mi, ze dostane karte pobytu i powiedzieli mi, Zzebym przyszta w poniedziatek
[do biura]. Przychodze w poniedziatek, a tam ani biura, ani niczego. [Wywiad 12]

(...) do takich biur nie mam zaufania, bo widziatem, co robili moim kolegom. [Wywiad 2]

Cudzoziemcy wiedzieli rowniez, ze takie biura i osoby dziaty na masowa skale i czesto wykorzysty-
waty niewiedze migrantow:

Styszatem w mediach, ze oni oszukujg. Podaja sie za prawnikdw, a naprawde nie sg
prawnikami. Wielu Chiriczykow oszukali. | Pakistariczykow.’® [Wywiad 1]

(-.) tam [plac Bankowy w Warszawie — przyp. M.S.] przychodzili ludzie z przedstawiciela-
mi, prawnikami. (...) Przedstawiciele przyjezdzali tam spoza Warszawy, rano, zajmowali
kolejke, brali numer i potem okazywato sie, Zze oni brali numery dla catego autobusu. Tam
dla tych Wietnamczykow, Chiriczykdw, Hindusow, tyle przyjechato tych ludzi... catymi
autobusami... z tymi przedstawicielami. Dobrze dla tych przedstawicieli, Ze ich sobie
zagarneli [smiech]. [Wywiad 8]

Cudzoziemcy bardzo czesto wyrazali zdumienie faktem, ze pomoc prawng mogli uzyskac¢ bezpftat-
nie w organizacjach pozarzadowych, a takze byli zaktopotani informacja, ze koszty administracyjne

15  Osoby takie byly nazywane przez cudzoziemcow ,petnomocnikami”, ,posrednikami” lub ,przedstawicielami”.

16  Rozmodwca mdégt nawigzywac tutaj do tzw. turystyki abolicyjnej — zjawiska polegajacego na prébach naduzycia proce-
dury abolicyjnej przez cudzoziemcow, miedzy innymi obywateli Indii, Pakistanu i Bangladeszu, zamieszkatych w innych krajach
UE, ktorzy przyjezdzali do Polski w celu ztozenia wniosku i préby uzyskania zezwolenia. Do takich prob obejscia przepisow
prowadzita zaréwno nieznajomos¢ prawa przez cudzoziemcéw i cheé wytudzenia zezwolenia, jak i celowe dziatania posredni-
kéw swiadczacych ustugi prawne, ktérzy wprowadzali cudzoziemcdéw w btad i prébowali wykorzystaé ich niewiedze dla korzysci
ekonomicznych. Wiecej informacji o turystyce abolicyjnej:

- Biuletyn Migracyjny, Turystyka abolicyjna, Nr 36, Czerwiec 2012, http://www.biuletynmigracyjny.uw.edu.pl/36-czerwiec-2012/
turystyka-abolicyjna [strona z dnia 10.01.2015].

- Mazowiecki Urzad Wojewddzki w Warszawie, Mazowieckie: negatywne decyzje dla ,turystow abolicyjnych” — komunikat praso-
wy z dnia 27 marca 2012 r., www.mazowieckie.pl/download/1/.../Turystykaabolicyjnaostateczna.pdf [strona z dnia 10.01.2015].
- Gazeta Wyborcza Lublin, Turystyka abolicyjna. ‘Ani stowa po polsku, nic nie wiedzg’, 2 lipca 2012 r., http://lublin.gazeta.
pl/lublin/1,48724,12057917,Turystyka_abolicyjna___Ani_slowa_po_polsku__nic_nie.html#ixzzBRG7uXmAa [strona z dnia
10.01.2015].
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przystapienia do regularyzacji wynosity 340 ztotych, poniewaz za ustuge prawng zaptacili czesto
wielokrotnie wiecej. Najczesciej byty to kwoty okoto 2 tys. ztotych, jeden z badanych zaptacit az 10
tys. ztotych. Czesc¢ osob nie chciata podac, jaki byt catkowity koszt, ktéry poniesili.

W badanej grupie, Ukrairicy oraz osoby pochodzace z krajow bytego ZSRR, czesSciej zwracali sie po
pomoc do organizacji pozarzadowych. Wiethamczycy z kolei wybierali raczej pomoc prywatnych biur
i 0sOb, choc¢ czes¢ z nich skorzystata z pomocy Stowarzyszenia Wolnego Stowa. Te zaobserwowane
preferencje moga by¢ spowodowane czynnikami kulturowymi. Wielu Wiethnamczykéw niechetnie kon-
taktuje sie z polskimi instytucjami, co moze mie¢ zwiazek z uprzednim negatywnym doswiadczeniem
z urzedami w Polsce lub z aparatem parstwowym Wietnamu, ktéry jest krajem niedemokratycznym
i w ktérym dochodzi do naruszen praw cztowieka."” Wielu Wietnamczykéw wspominato, ze wizyta
W urzedzie podczas postepowania abolicyjnego, konieczna w przypadku kazdego wnioskujacego,
byta ich pierwszym kontaktem z instytucjg panstwowg w Polsce. Jest to jedno z mozliwych wyjasnien,
dlaczego Wietnamczycy woleli powierzy¢ swoje sprawy innej osobie, ograniczajgc swoje zaangazo-
wanie w procedure do minimum:

— Czy w Pana sprawie przestuchiwano swiadkow?

— Tak, swiadkowie byli, ale o wszystko zadbat posrednik. To byli chyba jego znajomi.
Mato wiem, co sie dziato w procedurze (...). O catg procedure zadbat posrednik, ktory
mowit, Ze jest moim petnomocnikiem i nie musze sie o nic martwic. [Wywiad 6]

Pomoc udzielana przez organizacje pozarzgdowe wymagata czesto od cudzoziemca wiekszego za-
angazowania, w tym poswiecenia czasu i wielokrotnego kontaktu z pracownikami. Organizacje prowa-
dzity spotkania informacyjne, czasem réwniez z udziatem przedstawicieli urzedéw, podczas ktérych
pracownicy odpowiadali na pytania i wyjasniali ewentualne watpliwosci cudzoziemcdéw. Pracownicy
organizacji czasem prosili cudzoziemcéw o samodzielne przygotowanie wniosku i przyniesienie go
do sprowadzenia, a nastepnie osobiste ztozenie w urzedzie:

Ta dziewczyna sprawdzita, dopisata — wspdlnie ze mna — te informacje, ktorych ja nie
wpisatam, i wszystko! | ja z tym wnioskiem posztam na plac Bankowy 5, wzietam nume-
rek i odstawszy w kolejce, ztozytam swoje dokumenty! | wszystko. [Wywiad 8]

Chodzitam na spotkania informacyjne, potem na konsultacje, potem na przygotowanie
wniosku, potem na ztoZenie wniosku. Na kazdym etapie bytam obecna i ttumaczono mi,
0 co chodzi, dlatego wiecej, wydaje mi sie, rozumiem (...). [Wywiad 42]

Wielu migrantéw ukrainskich, ktérzy generalnie utrzymujg wiecej kontaktéw z osobami spoza swojej
grupy niz Wietnamczycy, czesto juz wczesniej utrzymywato kontakt z réznymi fundacjami stowarzy-
szeniami, do ktdérych przychodzili po porade prawng lub innego rodzaju pomoc. Organizacje udziela-
jace pomocy migrantom byty wiec im znane znanymi im instytucjami, ktére darzyli zaufaniem:

Od kiedy wiem, Ze istnieje fundacja, to zawsze przychodze z kazdg sprawa. Nie musze
iS¢ albo pytac gdzie indziej, bo tu dostaje porade, takze nie szukam dalej. Czasem zna-
jomi cos tam mi podpowiedza, jak oni dang sprawe zatatwili, ale zwykle przychodze tu
po porade. Gdzie indziej moge pojsc? [Wywiad 17]

17  Zob. na przyktad: Raport Amnesty International, Annual Report 2012 — Vietnam, http://www.viethamhumanrights.net/
english/documents/Al_VietNam2012.pdf, [strona z dnia 9.01.2015].
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Istotnym powodem wyboru danej formy pomocy byt aspekt finansowy. Organizacje udzielaty pomocy
bezptatnie, natomiast pomoc prywatnych biur kosztowata nawet kilka tysiecy ztotych. Wietnamczycy
z reguty uwazali poniesione przez siebie koszty za niewygdérowane, natomiast nie mozna stwierdzi¢,
czy bylto to zwigzane z ich lepszym statusem materialnym czy tez z wartoscia, jakga miat dla nich taki
rodzaj pomocy prawnej, ktéry ograniczyt do minimum koniecznos$¢ kontaktowania sie z urzedami. Inni
cudzoziemcy, w tym Ukrairicy, mowili czesto, ze na taka pomoc nie byto ich po prostu stac:

Duzo ludzi gadato, Ze jak sie zaptaci, to ktos wszystko zatatwi, ale skad ja mam wzigc
takie pieniadze? To miato byc po 3 tys. ztotych. To do korica tej abolicji bym nie nazbie-
rata. [Wywiad 32]

Posrednik zadbat o wszystko i zapewnit, Ze ja dostane pobyt. On robit wszystko, ja mu-
siatem tylko sie podpisywac i pokazac sie chyba dwa razy w urzedzie. Denerwowatem
sie, bo nie wiem, czy dobrze robie, powierzajac sprawe posrednikowi. Ale on mowit,
ze zna dobrze przepisy i zna urzednikow, wiec wszystko zatatwi. Nie wiem, ile w tym
prawdy, ale ja sam sobie bym nie poradzit. W koricu dostatem pobyt, to chyba nie jest
zta ustuga. [Wywiad 6]

=== 4.4. Sytuacja cudzoziemcow, ktorzy uregulowali swoj pobyt
oraz ich ocena programu regularyzacyjnego

Zalegalizowanie pobytu w Polsce, jakie umozliwita regularyzacja, zmienito przede wszystkim sytu-
acje prawng cudzoziemcow. Miato to rowniez wptyw na ich poczucie bezpieczenstwa, zycie rodzinne
i zawodowe oraz na plany wzgledem dalszego pobytu w Polsce.

Proszeni o opowiedzenie o najwazniejszych zmianach, jakie przyniosto zalegalizowanie pobytu
w ramach regularyzaciji, cudzoziemcy najczesciej wspominali 0 wiekszym komforcie psychicznym.
Zwiekszenie poczucia bezpieczenstwa byto pierwszym i natychmiastowym nastepstwem uzyskania
dokumentéw. Cudzoziemcy mogli poruszac¢ sie po miescie bez obawy przed kontrolg dokumentéw.
Mieli tez poczucie, ze moga zwrdci¢ sie o pomoc do polskich instytucji, jezeli padng ofiarg przestep-
stwa:

Bardzo doceniam wolnosc, ze moge teraz chodzic po ulicy swobodnie. To bardzo duza
ulga, to wielka rzecz (...) To zupetnie inne Zycie psychiczne (...). Po uzyskaniu decyzji
abolicyjnej po raz pierwszy bytam na Starym Miescie i w tazienkach. [Wywiad 42]

W ogdle nie ma pordwnania. Codziennosc¢ mam teraz spokojng, nie musze sie bac policji
czy bandytdw, mam stabilng prace. Mam juz nowa karte pobytu i wierze, ze nie wyladuje
juz w nielegalnosci. [Wywiad 7]

Z kartg nie musze unikac policji i mniej sie boje bandytyzmu, bo teraz w razie potrzeby
mogtbym poskarzyc sie policji. Zdecydowanie bezpieczniej sie czuje. [Wywiad 2]
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Bezpieczenstwo tgczyto sie réwniez z mozliwoscig uzyskania bezptatnej pomocy medycznej w ra-
mach ubezpieczenia'®, wynajecia mieszkania czy zameldowania sige. Cudzoziemcy wspomina-
li rowniez, ze uzyskanie tytutu pobytowego w Polsce umozliwito im wizyte w kraju pochodzenia
i, czesto po wielu latach, spotkanie z pozostawiong tam rodzina:

Dla nich to byto sSwieto, oni mnie tyle lat nie widzieli. Dla nich to byt cud, ze ja moge
przyjechac i znowu moge pojechac. [Wywiad 4]

Uregulowanie pobytu miato tez wptyw na zycie rodzinne cudzoziemcéw w Polsce, na przyktad
umozliwito zawarcie zwigzku matzenskiego'™ oraz wystgpienia do sadu o przejecie opieki rodzicielskiej
nad dzieckiem. Ciekawym przypadkiem (cho¢ bardzo wyjatkowym i nie bedacym efektem legalizacii
pobytu, a raczej samego faktu ztozenia wniosku w urzedzie) byta sytuacja cudzoziemki, ktéra w trak-
cie procedury dowiedziata sie, ze posiada siostre blizniaczke, o ktérej istnieniu nie wiedziata. Urzad,
prébujac wykazaé, ze cudzoziemka podata nieprawde méwigc, ze po przyjezdzie nie opuszczata Pol-
ski, btednie postuzyt sie widniejacymi w systemie ewidencyjnym danymi, nalezacymi w rzeczywistosci
do siostry blizniaczki o tym samym imieniu i nazwisku. Owa siostra w danym okresie rzeczywiscie
wielokrotnie przekraczata polska granice probujgc odnalez¢ krewng, o ktdrej dowiedziata sie po latach
(kobiety zostaty rozdzielone w dziecinstwie przez rodzicow zmuszonych przez éwczesng polityke ro-
dzinng w kraju pochodzenia do ,ukrycia” narodzin jednej z nich). Pomytka ta okazata sie szczesliwym
zbiegiem okolicznosci, ktéry umozliwit im odnalezienie sie.

Legalizacja pobytu wptyneta réwniez na zycie zawodowe cudzoziemcédw. Najwiecej badanych cudzo-
ziemcoéw kontynuowato prace w dotychczasowym miejscu, jednak charakter zatrudnienia zmienit sig
na legalny — pracodawcy podpisali z nimi umowe o prace.?® Najczesciej wigzato sie to z faktycznym
spadkiem przychoddw, poniewaz suma, ktéra ptacit pracodawca, teraz byta czedciowo przeznaczona
na optacenie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne i spoteczne. Cudzoziemcy jednak sytuacje taka
akceptowali i uznawali za korzystniejsza w stosunku do poprzedniej:

Nic sie nie zmienito, jesli chodzi o moje codzienne zajecie. Pracuje tam, gdzie wczesniej,
tak samo jak wczesniej. Teraz mniej zarabiam, chociaz moja pensja rosta, bo czesc
pieniedzy z pensji idzie teraz na podatki, wczesniej sie umawialiSmy na dang kwote
miesiecznie. Teraz z tej kwoty trzeba zdejmowac na ubezpieczenie i podatki, ale to jest
koszt legalnego pobytu. Wczesniej tez ptacitem Polakom, tylko Ze policjantom. Teraz
ptace do budzetu. Tak lepiej. [Wywiad 5]

Teraz zarabiam mniej niz wczesniej, bo czesSc pieniedzy idzie na optacenie podatku.
Ale nie narzekam. Choc¢ powinnam wiecej zarobic, wedle logiki. A tak to tylko paristwo
zarabia na moj legalny pobyt. Ja bardziej musze oszczedzic. [Wywiad 42]

18 Pod warunkiem bycia zgtoszonym do ubezpieczen, np. z tytutu wykonywania pracy na podstawie umowy o prace.

19  Posiadanie tytutu pobytowego nie jest wymagane przez polskie prawo do zawarcia zwigzku matzenskiego, natomiast
urzednicy urzedow stanu cywilnego moga powiadomi¢ organy policji lub strazy granicznej o tym, ze cudzoziemiec takiego
tytutu nie posiada. W praktyce HFPC miatfa do czynienia z takimi przypadkami, skutkujacymi zatrzymaniami cudzoziemcow
w dniu Slubu.

20 Osoby legitymujace sie uzyskanym w trybie regularyzacji zezwoleniem na pobyt mogty legalnie podjac prace bez ko-
niecznosci posiadania zezwolenia na prace jedynie na podstawie umowy o prace. W przypadku zatrudnienia w innej formie (np.
umowa zlecenie, umowa o dzieto) wymagane byto posiadanie zezwolenia na prace, chyba ze np. zwolnienie z tego obowigzku
wynikato np. z charakteru wykonywanej pracy.
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Byty takze osoby, ktdre po uzyskaniu zezwolenia podjety zatrudnienie na umowe o prace w nowym
miejscu:

Wiele sie zmienito, wrdcitam do pracy, ktora kochatam — w aptece [po ukoriczeniu w Pol-
sce kursu technika farmacji — zawodu, ktory cudzoziemka wykonywata w kraju pocho-
dzenia — przyp. M.S.], no i co za tym idzie moje finanse takze byty zdecydowanie na
lepszym poziomie. [Wywiad 39]

tacznie w czasie badania 30 oséb posiadato umowe o prace.

Osoby pracujace jako pomoce domowe i opiekunki miaty wieksza trudnos¢ w uzyskaniu od pracodaw-
Ccy umowy o prace, ze wzgledu na nieche¢ pracodawcoéw do odprowadzania sktadek:

W tym zawodzie nikt nie chce zatrudniac na jakas umowe. [Wywiad 36]

W Polsce bardzo trudno o prace z umowa. Najczesciej oferuje sie prace przy sprzataniu,
opiece nad ludZzmi starszymi i tak dalej — a wtedy nikt nie chce podpisywac umowy. Wiec
trudno znowu zalegalizowac pobyt. Jakby w Polsce byto tatwiej pracowac z umowa to
moze cudzoziemcy mieliby tatwiej. [Wywiad 31]

— Co sie zmienito w Pani zyciu zawodowym?

— Niestety nic — nie dostatam nawet umowy o prace. Nikt nie chce ptacic ubezpieczenia,
bo to koszt okoto 700-800 ztotych. Tyle nieraz dostawatam wynagrodzenia za prace na
czarno, pracujgc po 14 godzin. [Wywiad 35]

Dwie cudzoziemki przyznaty, ze nie mogac znalez¢ zatrudnienia na umowe o prace w petnym wy-
miarze, podpisywaty umowe na niewielka czes¢ etatu w innym miejscu, niz to, gdzie rzeczywiscie
pracowaty. Byty to zatem umowy zawarte wytgcznie w celu ubiegania sie o kolejnie zezwolenie na
pobyt i nie gwarantowaty ochrony praw tych osdb:

| bardzo mi byto przykro. Z tego powodu, ze czas leci, a ja nie mam mozliwosci praco-
wac legalnie. Tylko u tamtej pani Basi na 1/4 etatu bytam zatrudniona. | sama ptacitam
Sktadki. Nawet teraz jeszcze ja u pani Basi jestem zatrudniona. [Wywiad 8]

Szukatam od razu legalnej pracy, ale to okazato sie oczywiscie nie tak tatwo i nie tak
szybko. Pracowatam na 1/4 etatu na umowe o prace. Bo mi w urzedzie powiedzieli, ze
2 lata musze pracowac, zeby potem ztozy¢ wniosek. Bo tak byto na poczatku, ze jesli
nie bedzie Pani 2 lata pracowac, to nie damy Pani karty pobytu [kolejnej]. Wiec ja juz
taka przerazona, ze trzeba szybko szukac pracy — jakiejkolwiek. | szukatam, ale tak nie
chcieli zatrudniac. | jedyne migjsce to byt wietnamski bar. Tak to tam, gdzie sprzgtatam,
to nie chcieli mnie zatrudniac, i ptacenie ZUS-u tez nie. A tam zatrudnili. [Wywiad 12]

Z perspektywy cudzoziemcéw istotna mogta by¢ réwniez uzyskana wraz z legalizacjg pobytu wieksza
swoboda wyboru miejsca zatrudnienia, zdobycie nowych uprawnien zawodowych czy uznania kwali-
fikacji zdobytych jeszcze w kraju pochodzenia. Jednak, poza kilkoma cudzoziemcami, ktérzy zdobyli
nowe uprawnienia i zarabiali na zycie w inny sposdb niz przed abolicjg, osoby badane w wiekszosci
kontynuowaty zatrudnienie w tym samym miejscu. Byt to przed wszystkim handel tekstyliami, gastro-
nomia (najczesciej lokale z kuchnig etniczna, takie jak bary z kebabami czy restauracje wietnamskie),
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budownictwo i sektor ustug opiekunczych. Osoby z wyzszym wyksztatceniem pracowaty w zawodach
wymagajgcych kwalifikacji nizszych niz posiadane. Kilka oséb ukorniczyto kursy zawodowe, na przyktad
kurs kosmetyczny, kurs technika farmacji, takséwkarza czy baristy, prowadzone przez organizacje
pozarzadowe i osrodki pomocy spotecznej. Trzem osobom udato sie zatozy¢ wiasne firmy (gtéwnie
handlowe, ale takze zwigzane z udzielaniem korepetycji czy pracg w charakterze takséwkarza), ale
wiekszo$¢ cudzoziemcow nie mys$lata o zaktadaniu dziatalnosci gospodarczej na obecnym etapie.
Czes¢ z nich nie interesowata sie w ogodle taka dziatalnoscig. Niektére osoby orientowaty sie, na czym
polega zaktadanie dziatalno$ci, ale nie posiadaty odpowiednich Srodkéw finansowych do jej rozpo-
czecia. Byta rOwniez grupa osob, ktdre pracowaty w handlu i gastronomii i planowaty zatozenie takiej
dziatalnosci w przysztosci, po zgromadzeniu odpowiedniej sumy pieniedzy.?!

Badanie odbyto si¢ w takim czasie, ze w pewnym stopniu umozliwito przyjrzenie sie losom 0sdb, ktére
skorzystaty z regularyzacji, w zakresie dalszej legalizacji pobytu. W 2014 roku 2-letnie zezwolenie
na pobyt udzielone w ramach regularyzacji tracito waznosc i konieczne byto ubieganie sie o kolej-
ne. Badanie odbyto sie w Il i IV kwartale 2014 roku, wigc na pytanie, czy cudzoziemcom udato sig
przedtuzy¢ legalny pobyt w Polsce uzyskaliSmy odpowiedz jedynie w stosunku do tych osdb, ktére
w czasie wywiadu wiedzialy juz, Ze otrzymaty decyzje urzedu. Nie wiadomo natomiast, jakim wynikiem
zakonczyty sie postepowania osob, ktére dopiero planowaty ztozy¢ wniosek o kolejne zezwolenie
badz byly w trakcie oczekiwania na jego rozpatrzenie. Czas, w jakim odbyto sie badanie, nie pozwalat
réwniez na ocene skutecznosci regularyzacji rozumianej jako stosunek liczby kolejnych uzyskanych
zezwolenh do liczby wszystkich zezwolen wydanych w ramach regularyzacji ani w badanej prébie, ani
w populaciji.

Tak jak wspomniano w czesci 4.2.4., w chwili przeprowadzania badania, wiekszo$¢ oséb (78%,
35 0s6b) posiadata karty pobytu w zwiazku z zezwoleniem na zamieszkanie na czas oznaczony (pobyt
czasowy) wydane w ramach regularyzacji na okres 2 lat (38% wszystkich badanych, 17 oséb), lub ko-
lejnym, na okres 1-3 lat (40%, 18 osodb). Wiekszos¢ oséb, ktore posiadaty zezwolenie otrzymane w ra-
mach regularyzacji, wtasnie ubiegato sie lub zamierzato w najblizszym czasie ubiega¢ sie o kolejne.
We wszystkich tych przypadkach podstawa do ubiegania sie o zezwolenie byta praca w Polsce.

W pozostatych przypadkach, cudzoziemcow do pobytu w Polsce uprawniato: zezwolenie na pobyt
staty, polskie obywatelstwo, status uchodzcy lub trwajgca procedura uchodzcza z pierwszego lub ko-
lejnego wniosku. Kilka oséb nie uzyskato przedtuzenia uprawnien do pobytu w Polsce po wygasnieciu
zezwolenia udzielonego w ramach regularyzacji i nie posiadato zadnego innego tytutu pobytowego.
Przyczyna takiej sytuacji we wszystkich tych przypadkach byt brak zatrudnienia na umowe o prace,
mimo podjetych préb nawigzania takiego stosunku pracy.

Cudzoziemcy byli z reguty dobrze zorientowani w zakresie wymagan, jakie musieli spetnic, aby uzy-
skac kolejne zezwolenie na pobyt.

Wiem, ze nie musze mie¢ zameldowana, ale powinnam miec¢ umowe najmu mieszkania,
ze powinnam miec prace, pracodawce, ze powinnam miec ztozony PIT37 za poprzedni
rok, ze powinnam miec staty dochod. [Wywiad 42]

21 Osoby, ktére uzyskaty zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony na podstawie regularyzacji, mogty prowadzi¢
dziatalnos¢ gospodarcza wytacznie w formie: spotki komandytowej, spétki komandytowo-akeyjnej, spotki z ograniczong odpo-
wiedzialnoscig i spotki akcyjnej, co taczyto sie m.in. z koniecznoscig posiadania kapitatu zaktadowego.



Jednym z istotnych probleméw zwigzanych z uzyskaniem kolejnego zezwolenia na pobyt byt fakt, ze
cudzoziemcow obowigzywaty przepisy takie, jak osoby wnioskujgce o zezwolenie po raz pierwszy,
a nie po raz kolejny. W tej sytuacji, w odniesieniu do cudzoziemcéw starajgcych sie o zezwolenie na
pobyt ze wzgledu na prace, nalezato przeprowadzi¢ procedure testu rynku pracy, czyli uzyskaé
informacje na temat sytuacji na lokalnym rynku pracy, potwierdzajgca brak mozliwos$ci zatrudnie-
nia na danym stanowisku obywatela Polski lub obywatela Unii Europejskiej. W praktyce oznaczato
to koniecznosc¢ przeprowadzenia, w powiatowym urzedzie pracy, dos¢ skomplikowanych czynnosci
angazujgcych pracodawce cudzoziemca, w wyniku ktdrych pracodawca otrzymywat opinie starosty,
sktadana nastepnie jako zatgcznik do wniosku cudzoziemca o udzielenie zezwolenia. Cudzoziemcy
mieli czesto problem ze zrozumieniem tej procedury i przeprowadzeniem kolejnych jej etapdw:

Nie rozumiem przepisow na temat zezwolenia na prace, ale uwazam, Ze jest niepotrzeb-
na opinia starosty, czy na moim migjscu nie mogtby pracowac Polak. Wiadomo przeciez,
ze nie jestem Polakiem i nie pracuje jak Polak... [Wywiad 2]

Jak statam sktadac wnioski, to mi powiedzieli, Zze musze zrobic ogtoszenie. Ale tam,
gazie pracuje mi powiedzieli, Zebym sie nie martwita i Ze ja bede tam pracowac dalej, bo
chcg Zebym ja tam pracowata. Zrobili takie ogtoszenie, napisali tam wszystko. Posztam
do urzedu pracy (...), podatam to ogtoszenie i zapytatam grzecznie u tej pani, kiedy moge
przyjsc po opinie. A ona pyta, po co mi opinia. A ja, Ze sktadam na karte pobytu, Zeby
dalej tu pracowac. A ona pyta, czemu ja mysle, ze bede dalej pracowata. Ja na to, ze
przeciez pracuje. A ona mnie mowi, ze ja te prace dostatam po abolicji i teraz nie bede
pracowac. A ja sie pytam dlaczego. Bo Zebym jeszcze niedobrze tam pracowata. A ona
mowi, Ze ja nie jestem Polka, a tam musza Polki pracowac, a nie ja. A ja mowie, Ze prze-
ciez ja tam pracuje. A ona mowi, ze juz nie bede tam pracowata (...). Bytam zatamana.
| caty czas musiatam leciec do swojej pracy legalnej, znowu inne papiery sktadac, znowu
do urzedu pracy, znowu prosic ich, Zzeby mnie znowu napisali jakies wnioski inne. lle to
trwato czasu? Tyle ja nerwowatam sig, ptakatam. Po prostu, och! Byto nie do wytrzyma-
nia. Ja nie wiem, jak ja to wytrzymatam. [Wywiad 4]

Wiekszos¢ cudzoziemcéw z Ukrainy i Armenii podczas pobytu w Polsce nauczyta sie jezyka pol-
skiego (samodzielnie lub na kursach) i postugiwata sie nim w stopniu co najmniej komunikatywnym.
Cudzoziemcy z krajow takich jak Wietnam czy Chiny méwili po polsku duzo gorzej — ich deklarowa-
na znajomos¢ jezyka ograniczata sie z reguty do podstawowych zwrotdw zwigzanych z wykonywa-
nym zajeciem, gtéwnie takich, jakie sa potrzebne w kontakcie z klientem. Cudzoziemcy z tej grupy,
w zwigzku z pracg w wymiarze nieraz kilkunastogodzinnym, mieli rdwniez niewiele czasu na podjecie
lub kontynuowanie nauki polskiego.

Wiekszos¢ cudzoziemcow, z ktérymi rozmawiano planowata diugoterminowy (10, 20-letni) lub staty
pobyt w Polsce. Czes¢ osob widziata tutaj dla siebie perspektywe rozwoju i chciata w przysztosci
sprowadzi¢ do Polski rodzine:

Chce mieszkac w Polsce i sprowadzic rodzine. To jest najlepsze, co mogtbym zrobic dla
swoich dzieci. [Wywiad 2]

Zdecydowanie chce mieszkac w Polsce dtugo lub juz na zawsze. tatwiej bytoby mi,
gdybym mdgt przywiezc¢ dzieci, ale po dtugim czasie osiedlenia i to bedzie moZliwe. Tu
mam szanse na rozwdj, mniej obawiam sie niespodziewanych problemdw. [Wywiad 7]
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Inne osoby planowaty powr6t do kraju pochodzenia na staro$¢. Pewna grupa cudzoziemcow rozwaza-
fa mozliwosc¢ przeniesienia sie do innego kraju europejskiego. Dotyczyto to zwtaszcza osdb, ktérych
cztonkowie rodziny mieszkaja w innych krajach.

Cudzoziemcy generalnie pozytywnie oceniali program regularyzacyjny, wielu z nich wyrazato
wdziecznoé¢ dla panstwa polskiego za taka mozliwo$c¢:

Bardzo dziekuje, Zze Polska umoZliwita osobom takim jak ja, co nie miaty legalnych
dokumentow, otrzymania ich w ramach abolicji. Mam nadzieje, Ze wiele takich akcje
bedag odbywaty sie w przysztosci i Zeby inni mogli poczuc te swobode, co ja i mdj maz.
[Wywiad 45]

Czesc¢ cudzoziemcédw uwazata, ze informacje o regularyzacji powinny byc lepiej rozpowszechniane
oraz ze powinna istnie¢ mozliwos¢ kontaktu z osobami, ktére wyjasnig ewentualne watpliwosci:

Musza [abolicje] byc¢ zdecydowanie bardziej reklamowane; przydatyby sie osoby, ktdre
poza urzedami beda pomagac i ttumaczyc, aby odciazyc urzednikdw. [Wywiad 41]

Ja bym chciata, zeby byto tak, ze nawet jak sie mieszka w Putawach albo w Deblinie,
to mozna gdzies pdjsc, dowiedziec sig, pogadac z kims, kto wszystko prosto wyjasni.
[Wywiad 31]

Warunki, na jakich przeprowadzono abolicje, oceniano z reguty pozytywnie. Wsrod stawianych cudzo-
ziemcom wymagan najwiecej trudnosci wigzato sie z dokumentacjg pobytu w Polsce i koniecznoscig
przedstawienia paszportu. Cudzoziemcy uwazali czasem, ze przestanki okreslajace dtugo$¢ wyma-
ganego pobytu powinny by¢ bardziej liberalne albo powinno ich w ogdle nie by¢. W takim wypadku
podstawg do zalegalizowania pobytu powinna by¢ na przyktad praca w Polsce, szanowanie polskiego
prawa i niekaralnosc¢.

Mysle, ze jezeli ktos nie jest kryminalista i chce sie uczyc, i pracowac, nie szuka pomocy
socjalnej, to juz wystarczy. [Wywiad 3]

Powinno sie odsytac z Polski wszystkich przestepcow, bez wzgledu na abolicje czy
jej brak. Innym zas powinno sie jak najbardziej utatwiac zycie. Nie o to chodzi, Zeby
pomagac materialnie, kazdy powinien na siebie zapracowac, ale o to, zeby nie tworzyc¢
problemow formalnych, ponad to, co niezbedne. [Wywiad 7]

Niektdrzy cudzoziemcy, m.in. z Ukrainy oraz Armenii jako warunek skorzystania z regularyzacji
wymieniali rGwniez znajomos¢ jezyka polskiego:

Do abolicji powinni byc¢ wybierani ludzie, ktorzy sa chociaz od roku w Polsce i porozu-
miewaja sie po polsku. To, jak mdwia po polsku, to jest bardzo wazne, bo zyjg wsrod

Polakow i musza sie nauczyc. To jest szacunek i trzeba go okazac. [Wywiad 26]

Cudzoziemiec powinien byc dtugi czas w Polsce i byc¢ z nia kulturowo zwigzany.
Nie moze byc tak, Zze nie zna polskiego i nie chce go znac. [Wywiad 1].
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Okres 2 lat, na jaki udzielane bylo zezwolenie na mocy regularyzacji, cudzoziemcy uwazali
z reguty za wystarczajacy do tego, zeby znalez¢ stabilng prace i méc na tej podstawie ubiegac sie
o kolejne zezwolenie, cho¢ czesé cudzoziemcdw byto zdania, ze okres ten powinien by¢ dtuzszy:

Sadze, Ze okres 2 lat, to jest naprawde dobrze. Bo w ciggu tego czasu mozna znaleZ¢
prace | optacac wszystkie sktadki. [Wywiad 45]

Im dtuzszy czas waznosci kart tym lepiej, bo mozna wiecej zaplanowac i zrealizowac.
[Wywiad 2]

Im dtuzszy czas zezwolenia, tym lepiej, bo mozna sobie pozwoli¢ na proby réznych sce-
nariuszy, a ryzyko nie bedzie zabdjcze. Ale jesli jest abolicja, to i tak dobrze, nawet jesli
to pot roku, czy 3 miesigce, no ludzie chca chociaz miec ten dobry start, by cokolwiek
zaczac. [Wywiad 3]

Cudzoziemcy zwracali uwage na ograniczone, w stosunku do innych form legalizacji pobytu, upraw-
nienia, jakie uzyskali wraz z zezwoleniem na czas oznaczony w trybie regularyzacji, szczegdlnie na
te, ktére zwigzane byty z zatrudnieniem:

NiemoZzliwe jest, aby przyjezdni mieli takie same prawa jak Polacy. Ale dobrze byto-
by, zeby uproscic formalnosci, ktére wiaza sie z podejmowaniem pracy i podejmowa-
niem wtasnej dziatalnosci. Tak, jak jest, jest troche zbyt zawile, ale nie jest bardzo Zle.
[Wywiad 7]

Bytoby dobrze, gdyby mozna byto zaktadac firme tak jak Polacy — nie spotke, lecz
wiasna dziatalnosc bez duzych optat. Wtedy mozna by rozwijac sie szybciej i ewentualnie
zmieniac prace, caty czas w ramach witasnej dziatalnosci. Nie rozumiem przepisow na
temat zezwolenia na prace, ale uwazam, Ze nie jest potrzebna opinia starosty, czy na
moim miejscu nie mogtby pracowac Polak. Wiadomo przeciez, ze nie jestem Polakiem
i nie pracuje jak Polak. [Wywiad 2]

Wiadomo, cudzoziemcom zawsze trudniej, wiec nie nalezy im bardziej utrudnic pod
wzgledem formalnosci. Teraz mozna pracowac, ale tylko w firmie, ktora sig starata o ze-
zwolenie na prace, tu jest duza zaleznosc od firmy, daje poczucie dyskomfortu. Nie
powinno byc zezwolenia na prace. To komplikuje bardzo zycie. [Wywiad 5]

Cudzoziemcy uwazali tez, ze istnieje koniecznos¢é przeprowadzania podobnych akcji w przyszto-
$ci, poniewaz dla wielu, nadal zyjacych w Polsce, nieudokumentowanych migrantdéw sg one jedyna
realng mozliwoscig uregulowania pobytu:

Tak, [chciatabym], Zeby wszystkie osoby, co przyjezdzaja, miaty taka mozliwosc, zeby
legalnie pracowac i mdc zatatwiac rozne rzeczy, do ktorych niezbedne sa dokumenty,
aby tez dostali taka szanse w zyciu jak ja. [Wywiad 45]

Tu duzo jest takich 0sob, ktdre nie skorzystaty z wczesniejszych abolicji i sa tutaj nielegalnie.
[Wywiad 43]
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Tak, sadze, Ze jest potrzebne. Gdy ludzie przyjezdzaja do Polski, oznacza to, ze sa
w trudnej sytuacji, a jak nie maja dokumentow, to dodatkowo musza sie ukrywac, pra-
cowac na czarno. | gdy sa chorzy, nie moga skorzystac z publicznej opieki medyczne.
Dlatego sadze, ze powinny byc¢ podobne akcje jak abolicja, aby pomdc ludziom, zeby
zyto im sie lepiej. [Wywiad 15]

Cudzoziemcy zwracali uwage takze na korzysci, ktére zalegalizowanie pobytu cudzoziemcéw moze

przyniesc¢ polskiemu panstwu:

Zdecydowanie powinno sie organizowac abolicje jak najczesciej — raz do roku? Mato
kto wybiera nielegalnosc, a z tych, ktdrzy w niej tkwia, paristwo przeciez ma mniejszy
pozytek, niz z tych ptacacych podatki i zyjacych normalnie. [Wywiad 7]

Calty czas przyjezdzaja nielegalni i Wietnamczycy tez. Bardzo szkoda takich ludzi. Sa
nastawieni na prace, nie chcg Zadnych pieniedzy od Polski. Jak nie abolicja, to jak moga
wyjsc¢ z cienia. Ja miatem szczescie, ale wiele osdb trafito do nieuczciwych pracodaw-
cow. Wiele tez musiato byc¢ deportowanych na koszt Polski. Albo byc utrzymywani przez
rok w aresztach deportacyjnych. To w ogdle sie nie ttumaczy ekonomicznie. Wietnam-
czycy sg chyba lubiani przez Polakdw, bo nie sprawiamy problemdw. [Wywiad 5]

[Zezwolenie] powinno dac moZliwosc pracy i nauki takie, jak maja Polacy. Mtodych jest
mato, Polska moze ksztafcic imigrantow i, na przyktad, Zagdac odpracowania studiow. To
sie wszystkim optaci. [Wywiad 3]

Polska przeciez praktycznie nie przyjmuje emigrantdw, a to Zle dla polskiej gospodarki,
bo duzo ludzi, Polakow, wyjechato za granice i duzo jeszcze wyjedzie, a zostang sami
starzy ludzie. Dlatego Polska powinna bardziej sie otworzyc¢ na pracownikow z innych
krajow. [Wywiad 27]

(...) uwazam, ze przyjmowanie imigrantow to bardzo dobra rzecz (...). A cudzoziemcy
przynosza cos odmiennego, innego. Kazdy kraj, ktory przyjmuje cudzoziemcow rozwija
sie. [Wywiad 9]

=== 4.5. Wnioski i rekomendacje

W wyniku przeprowadzenia w 2012 r. programu regularyzacyjnego okoto 4650 cudzoziemcoéw,??
mieszkajgcych dotychczas w Polsce w sposdb nieudokumentowany, otrzymato prawo do legalne-
go pobytu. Przeprowadzone, w ramach niniejszego badania, wywiady umozliwity lepsze poznanie
doswiadczen kilkudziesieciu 0s6b reprezentujgcych te grupe i zwrécenie uwagi na pewne zjawiska
i problemy, ktdre dotyczyty sytuacji tych cudzoziemcdéw przed rozpoczeciem, w trakcie oraz po za-
konczeniu procedury abolicyjne;j.

Znaczng grupe osob, ktére otrzymaty zezwolenie na pobyt, w ramach regularyzaciji, stanowig cu-
dzoziemcy, ktdrzy przyjechali do Polski w celu poprawienia swojej sytuacji ekonomicznej. Losy tych

22  Zob. przypis 1.
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0s6b byty do siebie podobne — w przypadku Wiethamczykdw historia migracji do Polski wigzata sie
najczesciej z nielegalnym przekroczeniem granicy, a nastepnie wieloletnim funkcjonowaniem w obre-
bie wtasnej spotecznosci, w ekonomicznej szarej strefie, gdzie nielegalnie Swiadczyli prace w handlu
towarami lub gastronomii. Cudzoziemcy z Ukrainy w momencie przyjazdu posiadali najczesciej wize,
ktdra nastepnie tracita waznosé. Kobiety z tej grupy najczesciej podejmowaty prace jako opiekunki
0so6b starszych, opiekunki do dzieci i pomoce domowe, zas mezczyzni pracowali w budownictwie.
Cudzoziemcy z obu powyzszych grup czesto wspierali finansowo bliskich pozostawionych w kraju
pochodzenia. Wérdd cudzoziemcdw z Armenii znajdowaty sie zaréwno osoby przybyte do Polski
niedawno oraz te, ktére mieszkaty tutaj z rodzinami od poczatku lat 90. Pozostata, zréznicowana ze
wzgledu na pochodzenie grupe cudzoziemcow, stanowity osoby o réznych historiach migracyjnych,
w stosunku do ktérych trudno wyrdzni¢ wspolne wzorce dotyczgce pobytu w Polsce.

W relacjach cudzoziemcéw, opisujgcych okres pobytu bez waznych dokumentéw pobytowych
w Polsce, pojawiaty sie czesto watki zwigzane z wykorzystywaniem i naduzywaniem ich praw przez
pracodawcow. Brak uregulowanego statusu prawnego uniemozliwiat tym osobom zwrécenie sie do
odpowiednich instytucji w celu otrzymania wsparcia. Z kolei ich trudna sytuacja materialna pozwalata
przypuszczad, ze cudzoziemcy ci nigdy nie zdecydowaliby sie na dobrowolne opuszczenie Polski.
Mogtoby sie to tez wigza¢ w ich przypadku z zakazem powrotu do Polski przez jakis okres, a to z kolei
— z niemoznoscig kontynuowania pracy w Polsce i uzyskiwania dochodu stanowigcego tez zrédto
wsparcia rodzin w krajach pochodzenia.

Wsrdd beneficjentdw regularyzacji byta réwniez szczegdlna grupa osob od wielu lat przebywajacych
w Polsce, dla ktérych stanowita ona obecnie jedyny osrodek zycia zawodowego, rodzinnego i spotecz-
nego. Dtugoletni pobyt poza granicami kraju pochodzenia sprawit, ze ewentualne zobowigzanie tych
cudzoziemcoéw do powrotu do kraju pochodzenia stwarzatoby ryzyko naruszenia ich podstawowych
praw (m.in. prawo do zycia rodzinnego) i bytoby dziataniem nieuzasadnionym. Legalizacja pobytu cu-
dzoziemcéw o nieudokumentowanym statusie data im mozliwos¢ ,stania sie widocznymi” dla panstwa
i spoteczenstwa poprzez potwierdzenia wtasnego istnienia w wymiarze nie tylko prawnym, ale réwniez
spotecznym. Majgc na uwadze wszystko powyzsze wydaje sig, ze regularyzacja, jako powtarzalne
dziatanie polskich wtadz umozliwiajgce legalizacje pobytu grupom cudzoziemcow silnie zwigzanych
z Polska pod réznymi wzgledami, posiada uzasadnienie o charakterze humanitarnym.

Istotne wydaje sie rowniez uzasadnienie ekonomiczne. Wielu cudzoziemcow, ktérzy skorzystali
z regularyzaciji, stanowito niezbedng, cho¢ niewidzialng site roboczg — wida¢ to wyraznie m.in. w przy-
padku osdb zatrudnianych jako opiekunki do 0oséb starszych. Proces starzenia sie spoteczenstwa
oraz inne zjawiska demograficzne i spoteczne powoduja, ze popyt na tego typu ustugi opiekurncze
bedzie coraz wigkszy. Z kolei doswiadczenia innych krajow europejskich kazg przypuszczaé, ze sektor
ustug opiekunczych stanie sie w sposéb naturalny miejscem, gdzie zatrudnienia poszukiwa¢ beda
migranci o nieudokumentowanym statusie, wypetniajgc niezagospodarowang i powigekszajaca sie
nisze.?® Nalezatoby zatem zastanowic sie nie tylko nad powtarzalnymi programami regularyzacji poby-
tu, ktére mogtyby takie osoby obejmowag, ale takze nad dodatkowymi dedykowanymi im utatwieniami,
tj. zwolnieniem z wymogu uzyskiwania zezwolenia na prace przy wszystkich formach zatrudnienia.
Jest to uzasadnione tym bardziej, ze obecnie pracodawcy niechetnie podpisuja umowy o prace
zaréwno z cudzoziemcami, jak i obywatelami polskimi.

23 Na przyktad: M. Ambrosini, ‘Surviving underground: irregular migrants, Italian families, invisible welfare’, International
Journal Of Social Welfare, Vol. 21, pp. 361-371, 2011.
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Pare uwag nalezy poswieci¢ réwniez kampanii informacyjnej. Naturalne jest, ze cudzoziemcy prze-
kazujg sobie nawzajem istotne informacje, takze takie, jak ta o ogtoszeniu regularyzacji. Jednak, jak
pokazato przeprowadzone badanie, sg to czesto informacje nieprecyzyjne lub nawet nieprawdziwe,
a konsekwencje takiego btednego przekazu moga by¢ powazne. W tym kontekscie wydaje sie, ze
bytoby wskazane, aby poza organizacjg spotkan w swoich siedzibach urzedy czy organizacje poza-
rzadowe prowadzity intensywniejszg dziatalnos¢ informacyjng (na przyktad w formie punktéw infor-
macyjnych) takze w miejscach, gdzie mieszka lub pracuje wielu cudzoziemcow, takich jak na przyktad
Woélka Kosowska czy targowisko przy ulicy Bakalarskiej w Warszawie. Z rozméw z cudzoziemca-
mi wynika, ze wielu z nich, pracujgc po kilkanascie godzin na dobe, miato ograniczone mozliwosci
dojechania do Warszawy, gdzie swoje siedziby majg organizacje pozarzadowe. Szeroko dostepna
profesjonalna informacja prawna udzielana przez osoby postugujgce sie jezykami uzywanymi przez
pracujacych w Wolce Kosowskiej cudzoziemcdw, tj. wiethamskim czy chifiskim, mogtaby zwigekszy¢
Swiadomosc¢ prawng cudzoziemcdw i ich wiedze w zakresie m.in. rzeczywistych kosztéw procedur
czy miejsc, gdzie moga uzyskac bezptatng porade prawng. Dziatalno$¢ komercyjnych biur prawnych
nie jest co do zasady rzeczg ztg, natomiast brak podstawowej wiedzy prawnej o skutkach udzielenia
petnomocnictwa® moze prowadzic¢ do sytuacji, w ktérej cudzoziemcy stajg sie tatwo ofiarami naduzy¢.

24  Zwiagzanych m.in. z faktem, ze petnomocnik staje sie wtedy jedyna osoba otrzymujaca korespondencje urzedowa w spra-
wie cudzoziemca.
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Dziatania informacyjne dotyczace programu
regularyzacyjnego 2012

=== 5.1. Wstep i metodologia badania

Powodzenie programu regularyzacyjnego zalezne jest w duzej mierze od stworzenia odpowied-
nich kanatéw komunikacji i przekazywania informacji cudzoziemcom o nieuregulowanym statusie.
Trudno$¢ w prowadzeniu takiego rodzaju kampanii polega przede wszystkim na specyficznej sytu-
acji i funkcjonowaniu tej grupy oséb. Dodatkowo wazna role odgrywa jezyk, pochodzenie i kultura
cudzoziemcow.

Celem kazdej kampanii informacyjnej jest dotarcie do strategicznej grupy docelowej, aby skfonic ja do
odpowiedniego zachowania lub my$lenia.' Przed rozpoczeciem jakichkolwiek dziatar nalezy dokona¢
analizy sytuacji, okresli¢ zaktadane cele, a nastepnie grupe docelowg. Na tej podstawie mozna stwo-
rzy¢ najbardziej pasujaca strategie komunikacyjna, ktéra wptynie na zmiane zachowan lub myslenia.
Potem trzeba dobra¢ odpowiednie narzedzia. W przypadku prowadzenia kampanii dotyczgcej pro-
gramu regularyzacyjnego powinno zatozy¢ sie istnienie dwéch gtéwnych grup docelowych. Grupa
bezposrednia sg cudzoziemcy, grupg posrednig — szeroko pojete spoteczenstwo przyjmujace, ktore
dodatkowo obejmuje szereg podgrup. Kazda z nich ma swoja specyfike oraz wymaga innego, dosto-
sowanego do niej przekazu. W skutecznej kampanii informacyjnej brane sg pod uwage wszystkie
powyzsze czynniki, aby cele okreslone dla kazdej grupy docelowej zostaty osiagniete.

Dotarcie z komunikatem, do kazdej z dwéch grup docelowych, kampanii zwigzanej z programem
regularyzacyjnym powinno opierac¢ sie¢ na dwoch réznych strategiach. Wynika to przede wszystkim
z réznej sytuacji tych odbiorcow, odmiennego funkcjonowania w zyciu codziennym, innej kulturze,
sposobie bycia i zachowania oraz w duzej mierze réznej znajomosci jezyka. Cudzoziemcy, ktorzy
przebywajg w Polsce bez uregulowanego statusu prawnego, w wiekszoéci ograniczajg do niezbed-
nego minimum lub wrecz unikajg kontaktu ze Swiatem zewnetrznym. Wigze sie to z obawa przed
zatrzymaniem przez policje czy straz graniczng, a w konsekwencji wydaleniem do kraju pochodzenia.
Osoby te nie korzystajg z pomocy spotecznej, bezptatnej opieki medycznej (lub w ogdle nie chodzg do
lekarza), nie moéwigc o kontakcie z wszelkiego rodzaju urzedami czy organami panstwowymi. Ponadto
wigekszos$¢ cudzoziemcdw z tej grupy pracuje, czesto nawet po 10 lub 12 godzin dziennie. Zatem ich
zycie ogranicza sie zazwyczaj do dwoch miejsc: pracy oraz domu. To z kolei moze wptywac na rodzaj
i charakter sieci spotecznych, w ktdrych funkcjonujg oraz znajomosc jezyka polskiego i integracje ze
spoteczenstwem przyjmujgcym.

1 M. Wrébel, Planowanie dziatari komunikacyjnych, [w:] B. Janiszewska (red.), Sztuka public relations. Z doswiadczenia
polskich praktykow, Warszawa 2006, s. 13.
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Efektywne przekazanie informacji tej grupie, o mozliwosci wziecia udziatu w programie regularyza-
cyjnym, staje sie nie lada wyzwaniem. Dlatego tez niniejszy rozdziat ma przede wszystkim ocenic
strategie oraz zastosowane narzedzi, podczas prowadzonej kampanii informacyjnej, oraz sprawdzic,
czy wdrazane dziatania mogty odnies¢ zaktadane cele.

W ramach tego rozdziatu przeanalizowano przede wszystkim kampanie prowadzong przez Urzad
do Spraw Cudzoziemcéw (UdSC) oraz narzedzia, ktére wypracowano. Oparto sie gtéwnie na tresci
raportu z dziatan podejmowanych przez UdSC oraz rozmowach z pracownikami Urzedu. Ponadto
ankieta skierowana do wszystkich urzedéw wojewddzkich w kraju, zawierajgca pytania otwarte,
pozwolita na zgromadzenie informacji na temat dziatarn podejmowanych przez te instytucje (wszystkie
urzedy przestaty swoje odpowiedzi). Przeprowadzono takze analize dziatan i wywiady z przedstawi-
cielami Fundacji Polskie Forum Migracyjne oraz Fundacji Ocalenie, dwdch organizacji pozarzadowych
zaangazowanych bezposrednio w realizacje dziatan w ramach kampanii prowadzonej przez UdSC.

Druga czes¢ tego rozdziatu obejmuje analize doniesiert medialnych na temat programu regularyzacyj-
nego 2012, ktére pojawiaty sie w telewizji, radio, prasie i internecie od sierpnia 2011 roku do sierpnia
2012 roku. Przeglad mediéw przygotowano w oparciu o sze$¢ haset: ,nielegalny migrant”, ,legalizacja
pobytu”, ,abolicja dla cudzoziemcéw”, ,zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony”, ,zalegalizo-
wanie pobytu w ramach abolicji” oraz ,wniosek o abolicje”. W przygotowanym zestawieniu materiatow
znalazto sie ponad 2 600 doniesierr medialnych. Analizie poddano 298 artykutoéw prasowych i 1 647
internetowych, 448 audycji radiowych i 244 programéw telewizyjnych, ktére wigzaty sie z tematem
dotyczacym programu regularyzacyjnego 2012. Dodatkowo wzieto pod uwage media, gtéwnie inter-
netowe, pojawiajace sie w Polsce w jezyku wietnamskim i ukrainskim.

mm===_5.2. Instytucje i podmioty zaangazowane w dziatania zwiazane
z programem regularyzacyjnym 2012

W dziatania zwigzane z realizacjg zadan dotyczacych programu regularyzacyjnego 2012 zaangazo-
wane byly zaréwno instytucje centralne i regionalne, jak i organizacje miedzynarodowe i pozarzadowe.
Gtéwna kampanie informacyjna prowadzit, i w zatozeniu koordynowat, Urzad do Spraw Cudzoziem-
céw. Instytucja ta byta odpowiedzialna za wypracowanie wszystkich narzedzi i kanatéw komunikacji
na poziomie krajowym, tj. przygotowata i wydrukowata materiaty informacyjne dla cudzoziemcow,
kontaktowata sie z urzedami wojewddzkimi, w celu wyjasniania przepiséw ustawy o zalegalizowaniu
pobytu, oraz zarzadzata przekazem informacji do spoteczenstwa przyjmujacego.

Urzedy wojewddzkie, bedac odpowiedzialne za prowadzenie postepowan w kwestii udzielania
zezwolenia w ramach programu regularyzacyjnego, angazowaty sie w prowadzenie kampanii na
poziomie regionalnym. Ich wktad byt jednak rozny, a cato$¢ dziatan realizowanych lokalnie nie byta
koordynowana przez UdSC. W niektérych wojewddztwach informacje na temat programu regularyza-
cyjnego rozpowszechniano réwniez poprzez urzedy miast i gmin,2 osrodki pomocy spotecznej, szkoty
czy noclegownie dla os6b bezdomnych.

2 Na przyktad w Wojewddzkim Urzedzie Mazowieckim odbyto sie spotkanie dla gmin z Mazowsza (informacja dostepna
na stronie internetowej Urzedu: http://www.mazowieckie.pl/pl/aktualnosci’komunikaty/9677,Abolicja-dla-cudzoziemcow-spo-
tkania-informacyjne-dla-gmin.html [strona z dnia 30.01.2015]). Z kolei Urzad Wojewddzki w Krakowie organizowat spotkania
z wtadzami Nowego Targu (pismo Matopolskiego Urzedu Wojewddzkiego w Krakowie do Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka
z 19 wrzesnia 2014 roku, sygn. WSC.11.6159.202.2014).
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Whktad organizacji miedzynarodowych, tj. IOM i UNHCR, ograniczyt sie w wiekszosci do pomocy finan-
sowej i wsparcia kampanii w rozmowach z potencjalnymi ustugodawcami (np. prasg czy telewizjg).
Dodatkowo IOM rozpowszechniat informacje na temat programu regularyzacyjnego wsrdd swoich
beneficjentéw.?

Kolejng grupa podmiotéw zaangazowanych w promocje i przekazywanie informacji, dotyczgcych pro-
gramu regularyzacyjnego 2012, byty organizacje pozarzadowe. Ich dziatania zalezne byty przede
wszystkim od zasiegu i profilu organizaciji, ale takze od aktualnie realizowanych projektéw i mozli-
wosci finansowych. Na zlecenie UdSC Fundacja Polskie Forum Migracyjne oraz Fundacja Ocalenie
zajely sie dystrybucjg materiatéw promocyjnych wsréd cudzoziemcdw oraz organizacja i przeprowa-
dzeniem szkolen spotkan informacyjnych, gtdéwnie dla oséb, ktére byty objete procedurag o nadanie
statusu uchodzcy. Inne organizacje skupity sie na pomocy prawnej dla oséb sktadajgcych wnioski
w ramach programu regularyzacyjnego i dystrybucji materiatéw opracowanych przez UdSC czy Pol-
ska Akcje Humanitarna. Fundacja Rozwoju Oprdcz Granic przygotowata ttumaczenie ustawy regu-
laryzacyjnej na jezyk ukrainski oraz organizowata spotkania informacyjne dla Ukraincow. Wreszcie
Polska Akcja Humanitarna zlecita przygotowanie raportu ze wstepnego przebiegu realizacji programu
regularyzacyjnego.*

W kampanie informacyjng zaangazowane byly takze koscioty i zwiazki wyznaniowe, ktdre przekazy-
waty informacje o programie regularyzacyjnym wiernym podczas mszy, spotkan czy modlitw. Zato-
zono, ze ten przekaz ma dotrzeé zaréwno do obywateli polskich, jak i cudzoziemcoéw. Wsparcia
kampanii udzielit Kosciét Katolicki, Prawostawny i Ewangelicki oraz inne zwigzki religijne.

Nie bez znaczenia, podczas realizowanej kampanii, byto wsparcie udzielone przez Kancelarig¢ Pre-
zydenta RP oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Instytucje te miaty przede wszystkim walny udziat
w stworzeniu programu regularyzacyjnego,® jednak na pdzniejszym etapie prowadzity rowniez dzia-
fania monitoringowe. W szczegdlnosci do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich mozna byto zgtaszac
problemy zwigzane ze stosowaniem ustawy regularyzacyjnej. Takg mozliwos¢ mieli, oprécz obywateli
polskich, réwniez cudzoziemcy. Ponadto sprawy zwigzane z programem regularyzacyjnym, w tym
kwestie dotyczace kampanii informacyjnej, dyskutowano podczas posiedzen Komisji Ekspertow ds.
Migracji organizowanych przez RPO.

me==_5.3. Kampanie informacyjne dotyczace programu
regularyzacyjnego 2012

Gtéwna instytucja, ktéra prowadzita kampanie informacyjng, dotyczaca programu regularyzacyjnego
2012, byt Urzad do Spraw Cudzoziemcéw. We wrzesniu 2011 roku w Urzedzie powotano specjalny,
wewnetrzny zespét, ktérego zadaniem byto przygotowanie kampanii i jej koordynacja. Cztonkowie
zespotu byli odpowiedzialni za wspétprace ze wszystkimi partnerami zewnetrznymi.®

3 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii informacyjnej dotyczacej abolicji dla cudzoziemcow (od 01.09.2011 r. do
02.07.2012 r.), lipiec 2012, s. 5.

4 Raport dostepny jest na stronie: http://www.pah.org.pl/nasze-dzialania/360/4544/abolicja_z_perspektywy_urzednikow_ra-
port [strona z dnia 30.01.2015].

5 Wiecej zobacz rozdziat 2.

6 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 2.
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Urzad do Spraw Cudzoziemcow zaktadat osiggniecie dwoch celéw. Po pierwsze, chciat przekazy-
wac spojng informacje, na temat programu regularyzacyjnego i przepiséw ustawy regularyzacyjne;j,
zaréwno urzedom wojewddzkim, zaangazowanym instytucjom, jak i samym cudzoziemcom. Po dru-
gie — budowac¢ pozytywny odbidr programu regularyzacyjnego w polskim spoteczenstwie.” Zidenty-
fikowano dwie gtéwne grupy docelowe, majgce bezposrednie i posrednie znaczenie dla osiggniecia
celéw kampanii. Chodzito tutaj przede wszystkim o cudzoziemcdw i spoteczenstwo przyjmujace.
Jednak nie przeprowadzono badan, ktére pozwolitby na wstepne rozpoznanie tych grup. W oparciu
o takie informacje przekaz kampanii mogtby zosta¢ zawezony do bardziej okres$lonych odbiorcéw. Dla
urzeddw wojewddzkich, nalezato wypracowac oddzielng strategie wzbogacong o zasady komunikaciji
wewnetrznej. Dodatkowo specjalne dziatania nalezato prowadzi¢ wobec organizacji pozarzgdowych.
Ponadto urzedy wojewddzkie, jak i podmioty zajmujgce sie sprawami migrantéw powinny odgrywaé
role partneréw, ktérzy wraz z UdSC wprowadzajg kampani¢ informacyjna.

W opracowanej strategii zabrakto jednak rozréznienia kanatéw i narzedzi komunikacji, ktére pozwo-
litby na jak najlepsze dotarcie do cudzoziemcoéw i spoteczenstwa przyjmujgcego. Wynikato to przede
wszystkim z tego, ze nie wzieto pod uwage specyfiki i potrzeb kazdej z tych grup. Ponadto zrealizo-
wanie tak ambitnego celu, jakim byto przekazanie informacji na temat programu regularyzacyjnego,
zarowno cudzoziemcom, jak i spoteczenstwu przyjmujacemu, nie mogto by¢ wykonane bez odpowied-
nich srodkéw. Ustawodawca zatozyt, ze wszystkie dziatania dotyczgce programu regularyzacyjnego
nie powinny pociggac za sobg jakichkolwiek kosztéw.® Trudno jednak wyobrazi¢ sobie realizacje
kampanii informacyjnej bez jakichkolwiek srodkéw finansowych, dlatego w ramach wtasnego budzetu
oraz przy wsparciu ze strony UNHCR, Urzad do Spraw Cudzoziemcéw zdotat wygospodarowac srodki
w wysokosci 155 000 zt.°

Jak zostato powiedziane wczesniej, prowadzona kampania miata umozliwi¢ dotarcie z informacja
0 programie regularyzacyjnym do szerokiej grupy cudzoziemcow, zwiekszy¢ swiadomosc¢ na jego
temat oraz wptyna¢ pozytywnie na odbidr programu przez spoteczenstwo przyjmujgce. Biorac pod
uwage podstawowe trudnosci, jakimi byty ograniczenia finansowe i czasowe, nalezato, zdaniem
HFPC, wybra¢ jedynie kilka narzedzi komunikacji, dobierajac je w taki sposéb, by pozwolity na bezpo-
Srednie dotarcie z informacjg do jak najwiekszej grupy cudzoziemcéw potencjalnie zainteresowanych
uczestnictwem w programie regularyzacyjnym. Tymczasem UdSC zdecydowat si¢ wprowadzi¢ spek-
trum réznych narzedzi (ktdrych jednoczesnie nie przydzielono do gtdwnych grup odbiorcéw). Byty to:

® materiaty informacyjne takie jak pouczenie dla oséb ubiegajacych sie o uzyskanie
zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony w trybie abolicji oraz informacja o obo-
wigzkach i prawach zawigzanych z uzyskaniem zezwolenia na zamieszkanie na czas
oznaczony w trybie abolic;ji'®

= ulotki w czterech jezykach (polskim, angielskim, rosyjskim oraz wietnamskim) w nakta-
dzie 100 000 egzemplarzy

= plakaty w r6znym formacie (w tym wielkoformatowe) w naktadzie 10 000 egzemplarzy

7 Ibid.

8 W uzasadnieniu do projektu ustawy regularyzacyjnej stwierdza sie, ze wprowadzenie programu regularyzacyjnego nie
bedzie powodowac kosztéw dla budzetu panstwa. Zobacz druk sejmowy nr 4394 z 30 czerwca 2011 roku.

9 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 17.

10 Pouczenie dla oséb ubiegajacych sie o uzyskanie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony w trybie abolicji prze-
ttumaczono na 15 jezykéw: angielski, arabski, biatoruski, chinski, francuski, hindi, hiszparski, mongolski, ormianski, rosyjski,
turecki, ukrainski, wietnamski, gruzinski oraz czeczenski. Dokument byt réwniez dostepny w jezyku polskim.



= strona internetowa (www.abolicja.gov.pl), ktéra dziatata do korica pazdziernika 2012
roku. Strona byta dostepna po polsku oraz, czesciowo, po rosyjsku, wiethamsku, ormian-
sku i angielsku. Najwiecej wejs¢ na strone odnotowano w styczniu 2012 roku, a do lipca
$rednio w miesigcu byto ich ponad 500."" £acznie ponad 30 800 unikalnych uzytkowni-
kéw odwiedzito te strone'?

= infolinia dla oséb chcacych zadaé pytanie dotyczgce programu regularyzacyjnego.
Zostata uruchomiona w pazdzierniku 2011 roku i zakoriczyta dziatalnos¢ 2 lipca 2012
roku. Telefon byt czynny od poniedziatku do piatku w godzinach od 8 do 16 lub od 15
do 20. tacznie odnotowano okoto 2 600 potaczen, najwiecej w styczniu, bo ponad 700"

= profil programu regularyzacyjnego na portalu Facebook, uruchomiony w styczniu 2012
roku

= spoty telewizyjne emitowane w telewizji regionalnej i ogélnopolskiej. Kazdy z nich trwat
30 sekund. Umieszczono w nich plansze z ttumaczeniem na jezyk angielski, rosyjski
i wietnamski

m spot radiowy emitowany w Polskim Radiu i jego osrodkach regionalnych oraz rozgto-
$niach komercyjnych. Trwat 30 sekund i byt w catosci w jezyku polskim

m ogtoszenie w dzienniku ogdlnopolskim — Gazecie Wyborczej — opublikowane w 2011
roku™

m spotkania i szkolenia dla pracownikéw urzedéw wojewddzkich oraz materiaty informa-
cyjne dla oséb prowadzgcych postepowania w sprawach cudzoziemskich

= konferencje prasowe organizowane dla mediéw lokalnych w kazdym wojewddztwie

m spotkania z organizacjami pozarzgdowymi i miedzynarodowymi zajmujacymi sie spra-
wami migrantow

= spotkania dla oséb, ktore przebywaty w osrodkach dla cudzoziemcédw i ubiegaty sie
0 nadanie statusu uchodzcy w Polsce.

W ramach kampanii prowadzonej przez UdSC wyprodukowano ulotki, ktére nastepnie przekazano do
urzedoéw wojewoddzkich oraz wybranych organizacji migdzynarodowych i pozarzadowych. Byty one
réwniez dostepne w osrodkach dla cudzoziemcow i siedzibie UdSC w Warszawie.' Ulotke przygoto-
wano jedynie w czterech jezykach: polskim, angielskim, rosyjskim oraz wietnamskim. O ile jezykiem
angielskim postugiwata sie znaczna liczba oséb pochodzacych z Bangladeszu, Indii, Pakistanu czy
krajow afrykanskich, a wiethamskim méwita najwieksza grupa cudzoziemcow, ktéra ztozyta wnioski
w ramach programu regularyzacyjnego, o tyle zabrakto informacji w jezyku ukrairiskim. To wtasgnie
Ukraincy byli druga najliczniejsza grupa sktadajaca wnioski, a wiekszos¢ z tych oséb pochodzita
z regionéw zachodniej Ukrainy, gdzie jezyk rosyjski nie jest dominujgcy. Wydaje sie, ze uzasadnie-
niem wyboru jezyka rosyjskiego miato by¢ dotarcie zaréwno do Ukraincéw, Gruzindw, jak i Rosjan.

11 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 12.
12 Ibid., s. 13.
13 Ibid.

14  Ibid., s. 17. Ogtoszenie kierowane byto do cudzoziemcéw. Zachecato do uczestnictwa w programie regularyzacyjnym
(zawierato hasto: Wykorzystaj szanse i zalegalizuj swoj pobyt). Jednak opublikowane zostato wytacznie w jezyku polskim. Ogto-
szenia umieszczane w dziennikach ogdlnopolskich kierowane powinny by¢ przede wszystkim do spoteczenstwa przyjmujacego
w ramach prowadzonych dziatan zwigkszajgcych swiadomosé na temat nieudokumentowanej migracji i sytuacji cudzoziemcow,
ktoérzy przebywajg w Polsce bez wymaganych zezwolen.

15 Ibid., s. 9.
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Jednak biorgc pod uwage fakt, ze to ci pierwsi stanowili gtbwng grupe docelowa kampanii, przeka-
zywana informacja powinna byta by¢ dostepna w ich jezyku ojczystym, ktérym jest jezyk ukrairiski.®

Na zlecenie UdSC organizacja odpowiedzialng za dostarczenie ulotek, bezposrednio cudzoziemcom
potencjalnie zainteresowanym programem regularyzacyjnym, byta Fundacja Polskie Forum Migra-
cyjne. Ta z kolei przy wspotpracy z organizacjami lokalnymi i osobami prywatnymi przekazywata ulotki
w miejsca docelowe, gtéwnie do lokali gastronomicznych, ustugowych i handlowych, targowisk, szkot
czy domow modlitw. Materiaty przekazano réwniez do organizacji pozarzgdowych i placéwek wsparcia
(domy opieki spotecznej, miejskie/gminne o$rodki pomocy spotecznej czy noclegownie). tacznie byto
to 300 réznych miejsc w 16 miastach w Polsce.'”

W ramach kampanii przygotowano plakaty informacyjne, ktére umieszczono gtéwnie w srodkach
komunikaciji publicznej w Warszawie, Lublinie, Katowicach i Sosnowcu oraz w Szybkiej Kolei Miej-
skiej w Tréjmiescie. Ponadto plakaty zawisty w pociggach PKP Intercity i Kolejach Mazowieckich oraz
w rejonach dworcéw kolejowych w Warszawie, Poznaniu, Gdansku, Katowicach i Krakowie.'® Takie
dziatania zdecydowanie pozwalaty na przekazanie komunikatu tym cudzoziemcom, ktérzy korzystaja
ze srodkéw komunikacji zbiorowe;j.

Nalezy jednak wzig¢ pod uwage to, ze plakat jest specyficznym no$nikiem informaciji, a adresat ma
z nim do czynienia zazwyczaj przelotnie. Zatem informacja tam zawarta musi by¢ prosta, aby mogta
by¢ dobrze zapamietana.'® Niezaleznie od przeznaczenia plakat, informujacy i promujacy program
regularyzacyjny, powinien ograniczy¢ si¢ do trzech elementéw: hasta kampanii, danych adresowych
(gtownie numer telefonu i strona internetowa) oraz logotypu lub obrazu. Przetadowanie trescig (jak
to miato miejsce na plakatach umieszczanych np. w srodkach komunikacji miejskiej) i wymienianie
przestanek do wydania zezwolenia na pobyt, w ramach prowadzonego programu regularyzacyjnego,
nie mogto odnies$¢ zaktadanych efektdw, bioragc pod uwage to, w jakiej sytuacji dana osoba styka sie
z plakatem. Ponadto powinny one prezentowac tresci wytgcznie w jednym, wybranym jezyku, w prze-
ciwienstwie do plakatéw wyprodukowanych przez UdSC, gdzie informacje przedstawiano w dwdch
jezykach.

Warto tutaj wspomnie¢, ze w tym samym czasie kampanie informacyjna, na inny temat, prowadzit
IOM. W komunikacji miejskiej oraz w srodkach masowego przekazu (m.in. metro w Warszawie i ogol-
nopolskie kanaty telewizyjne) pojawity sie plakaty i spoty informujace o mozliwosci dobrowolnego
powrotu do kraju pochodzenia. Wydaje sie, ze obie kampanie mogty by¢ ze sobg utozsamiane, a sami
cudzoziemcy, a nawet osoby na co dzien zajmujace sie migracja nie byty w stanie wskazac czy infor-
macja, z ktorag sie zetkneli w tamtym okresie czasu dotyczyta kampanii o programie regularyzacyjnym
czy programie dobrowolnych powrotéw.

Umieszczanie informacji w miejscach, w ktérych przebywaja lub gromadza sie cudzoziemcy, poprzez
rozwieszanie plakatow, a jeszcze bardziej rozdawanie ulotek, powinno stanowié gtéwny kanat prze-
kazywania informacji na temat programu regularyzacyjnego. Takie podejscie pozwala na dotarcie

16 Informacje zawarte na stronie internetowej, jak i ttumaczenie ustawy o zalegalizowaniu pobytu cudzoziemcow réwniez nie
byty ttumaczone na jezyk ukrainski. Wersja ukraifiska aktu prawnego zostata przygotowana dopiero przez Fundacje Rozwoju
Oprocz Granic, niezaleznie od prowadzonej przez UdSC kampanii.

17  PFM, Raport z realizacji umowy zlecenia z dnia 12 grudnia 2011 r. (rozszerzony). Akcja informacyjna o abolicji, styczen
2012r.

18 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 9.

19  Wiecej zob. K. Wojcik, Public Relations. Wiarygodny dialog z otoczeniem, wydanie V, Warszawa 2013, ss. 658-661.
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z bezposrednim przekazem do konkretnej grupy docelowej, majacej okreslony charakter i specyficzne
zachowanie. Cudzoziemcy o nieuregulowanym statusie prawnym nie funkcjonujg jak wiekszos¢ spote-
czenstwa. Nie poruszaja sie swobodnie po danym miescie, ograniczaja swoje kontakty z otoczeniem
do minimum oraz zazwyczaj spedzaja czas w waskim otoczeniu.

Wraz z dystrybucjg ulotek nalezy tez organizowa¢ spotkania dla potencjalnie zainteresowanych
cudzoziemcow w miejscach, w ktérych migranci czujg sie wzglednie bezpiecznie, tj. w miejscu pracy,
Swiatyni lub lokalu gastronomicznym, siedzibie organizacji pozarzadowe;j lub innej instytuciji. Najlepiej,
aby spotkania prowadzone byty przez podmiot zewnetrzny np. organizacje pozarzadowg. Pozwolitoby
to na wyjasnienie, czym jest program regularyzacyjny i jakie kategorie cudzoziemcéw mogg w nim
uczestniczyé¢, jakiego rodzaju przestanki nalezy spetni¢ oraz jakie prawa nabywa osoba, ktéra ztozyta
wniosek. W ramach prowadzonej kampanii postgpiono zupetnie odwrotnie. Przede wszystkim spotka-
nia organizowano w siedzibach urzedéw wojewddzkich i brali w nich udziat przedstawiciele organéw
panstwowych. Mogto to zniecheci¢ znaczng liczbe cudzoziemcow do uczestnictwa.?

Co prawda, na zlecenie UdSC Fundacja Ocalenie przeprowadzita tacznie 16 spotkan informacyjnych,
dla 0sdb ubiegajgcych sie o nadanie statusu uchodzcy i przebywajgcych w osrodkach dla cudzoziem-
cow czy pobierajacych swiadczenia pieniezne,?' jednak adresowane byly one wytacznie do ograni-
czonej grupy, tj. oséb ubiegajacych sie o nadanie statusy uchodzcy w Polsce. Podobne spotkania
nalezato przeprowadzi¢ réwniez dla innych grup cudzoziemcéw.

Informacje na temat programu regularyzacyjnego umieszczono na tgcznie 155 wielkopowierzchnio-
wych nosnikach reklamy, ktére pojawity sie w 28 miejscach w Polsce.? Plakaty eksponowano tylko
dwa tygodnie zazwyczaj w centrach duzych miast. Ich gtéwny przekaz kierowany byt do spoteczen-
stwa przyjmujacego oraz, jezeli byto to mozliwe, do migrantéw.2® Nie przyjeto jednak kryteridw i klu-
cza,?* ktéry pozwolityby na dotarcie z informacja zawartg na plakatach do cudzoziemcéw w miejscach,
w ktérych najczesciej przebywaja (np. w poblizu centréw handlowych czy targowisk). Jednoczeénie,
bilbordy pojawity sie w srodku trwania kampanii, tj. od 1 do 15 kwietnia 2012 r. Zatem pytanie zwig-
zane jest rowniez z tym, czy koszty w wysokosci 70 000 zt,2° co stanowito przeszto potowe budzetu
kampanii, przeznaczone na to dziatanie pozwolity na osiggnigcie zaktadanych celéw.

Ponadto, to co eksponowano na bilbordach, tj. kadr ze spotu ,Niewidzialni” wraz z napisami o programie
regularyzacyjnym w czterech jezykach, nie byt najlepszym narzedziem komunikacji z cudzoziemcami
ani ze spoteczenstwem przyjmujgcym. Przede wszystkim nie wiadomo, do ktérej z tych grup kierowano
przekaz. Po drugie, informacje zawarte w jezykach innych niz polski nie byty wystarczajgco widoczne.

W ramach prowadzonej kampanii przygotowano i emitowano w telewizji spot pt. ,Niewidzialni”. Grupa
docelowa tego przekazu mieli by¢ cudzoziemcy oraz obywatele polscy. Spoty zostaty wyemitowane
za darmo, w ramach blokéw reklamowych, przez regionalne o$rodki Telewizji Polskiej w Rzeszowie,

20 Powodem moze byé obawa przed potencjalnymi konsekwencjami pojawienia sie w siedzibie instytucji panstwowe;j.
Cudzoziemiec moze obawiac sie zatrzymania i w konsekwencji wydalenia do kraju pochodzenia.

21  Spotkania odbyty sie we wszystkich osrodkach na przetomie listopada i grudnia 2011 roku. UdSC, Sprawozdanie
z realizacji kampanii..., op.cit., s. 7.

22 lbid., s. 10.

23 Rozmowa z Ewg Piechota, rzeczniczkag prasowa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow, luty 2015.

24  Analizowano ilos¢ kart pobytu wydawanych przez poszczegoélnych wojewodoéw tak, aby méc umiescié bilbordy tam,
gdzie przebywa najwieksza liczba cudzoziemcow. Przyjecie takiego kryterium nie ma jednak wiekszego zastosowania pod-
czas prowadzenia kampanii, ktéra adresowana jest do spoteczenstwa przyjmujacego. Nalezato zatem ustali¢ inne kryterium
umieszczania bilbordéw z przekazem kierowanym do tego odbiorcy.

25  Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 17.
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Opolu, Katowicach i Biatymstoku, w TVP oraz nielicznych telewizjach komercyjnych.?® Emisja w kana-
fach telewizyjnych, innych niz TVP, wigzataby sie z wysokimi kosztami, zatem UdSC postanowit
ograniczy¢ sie jedynie do tych stacji, ktdre nie pobieraty za te ustuge optat.?”

Celem kampanii spotowej miato by¢ zachecenie cudzoziemcéw ,,do skorzystania z akcji abolicyjnej,
wskazanie, gdzie moga znalez¢ informacje na ten temat oraz zwiekszenie $wiadomosci spotecznej
w tym zakresie”.?® W sumie kampania opierata sie na trzech spotach emitowanych réwnoczesnie
w telewizji. W kazdym z nich pojawiajg sie trzej bohaterowie: mezczyzni o azjatyckich rysach twarzy,
pracujacy w restauracji, kobieta z dzieckiem oraz osoby zbierajace jabtka w sadzie. Kazdy spot opiera
sie na tym samym przekazie: kazda z oséb, przerazona, znika w momencie, gdy zbliza sie do nich
kamera, w zamysle widz. Akcji towarzyszy dramatyczna muzyka. Na koniec kazdego spotu umiesz-
czono tablice informacyjne. Pierwsza — zawiera wzmianke o liczbie cudzoziemcdéw przebywajacych
w Polsce. Nastepna — podaje, ze cze$¢ z nich chciataby pozosta¢ niewidzialna z powodu ,nielegal-
nego pobytu”, a na ostatniej — pojawia sie logo i hasto kampanii oraz adres strony internetowej. Tekst
przettumaczono na jezyk angielski, wiethamski oraz rosyjski.

Przekaz spotdw nie jest jednak zrozumiaty. Ich tytut — |Niewidzialni” — oddaje pewna mys$l, ktdra nie
jest odpowiednio pokazana. W konsekwencji doktadny przekaz pozostaje trudny do odgadniecia
nawet dla oséb, ktére zajmuja sie tematem migracji zawodowo. Ttumaczenie tekstu na jezyk angiel-
ski, rosyjski czy wietnamski nie jest odpowiednim sposobem na efektywng komunikacje. Wtasciwsze
bytoby przedstawienie przestania zrozumiatego dla cudzoziemcéw, ktére zachecatoby do wziecia
udziatu w programie regularyzacyjnym i dostarczatoby krétkiej informacji na temat tego, gdzie moga
szukaé wiecej szczegotow. Tymczasem w przygotowanych spotach pojawiajg sie przerazeni i znika-
jacy bohaterowie, ktérzy chca wyjs¢ z cienia, a nastepnie zostaje przedstawiona informacja o licz-
bie migrantéw w Polsce. Potem widzimy logo kampanii ,badz legalnie” i adres strony internetowe].
Taki przekaz nie jest zrozumiaty dla cudzoziemcdw i nie gwarantuje, ze komunikat bedzie w ogdle
odebrany przez te grupe. Wreszcie, trudno jest odszukac informacji na pojawiajgcych sie tablicach,
w szczegoblnosci, ze odbiorca najpierw spoglada na tekst i logo w jezyku polskim. Przeczytanie ttuma-
czonego tekstu staje sie zatem praktycznie niemozliwe w tak krétkim czasie. Same plansze pojawiaja
sie tylko na kilka sekund. Ciezko jest okresli¢, do ktérej z grup docelowych kierowane byto hasto ,maja
szanse to zmieni¢”. Nie sg to cudzoziemcy, skoro uzyta zostata trzecia forma liczby mnogiej. Podsu-
mowujac, spoty przygotowane w ramach kampanii nie spetniaja celéw, ktére zostaty im postawione
w strategii.

Spoty telewizyjne, przygotowane przez UdSC, nie moga réwniez trafi¢ ze swoim komunikatem do
przecietnej osoby ze spoteczenstwa przyjmujgcego, ktéra po raz pierwszy styka sie z tym tematem.
Brakuje jasnego przekazu skierowanego do tej grupy odbiorcow. Duza ilos¢ dramaturgii, niepokojaca
muzyka, specyficzne operowanie kamerg, zaskoczenie bohateréw i wreszcie ich znikniecie w ogdle
nie sg wyjasnione widzowi. Pojawiajgce sie napisy pod koniec spotu nie facza z gtéwnym przekazem.
Przy braku skupienia, czytajacy moze réwniez odnie$¢ wrazenie, ze w Polsce zyje 100 000 migrantéw
0 nieuregulowanym statusie, co wprowadza w btad. Ponadto cudzoziemcy przedstawieni sg w sposob
stereotypowy: osoby o azjatyckich rysach twarzy pracuja w restauracji, kobieta w chuscie na gtowie
opiekuje sie dzieckiem, a rosyjskojezyczni mezczyzni zbieraja jabtka w sadzie. Taki zabieg nieko-
niecznie przedstawia cudzoziemcéw w pozytywnym Swietle, a raczej wzmacnia istniejgce stereotypy.

26  Byly to Comedy Central, iTVL Internetowa Telewizja Lublin, Itv oraz Tele 5.
27 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 10.
28 Ibid., s. 8.
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W przygotowanych spotach brakuje przede wszystkim okreslenia doktadnego adresata zatozonego
przekazu. Jezeli majg byc¢ to cudzoziemcy, hasto powinno by¢ kierowane do nich, a nie jedynie o nich
moéwic. Z kolei wiecej informaciji i wyjasnien bytoby przydatne, jezeli odbiorca jest polskie spoteczen-
stwo. Zaktadajgc, ze spot adresowany jest do tej drugiej grupy, powinien on budowac pozytywny
wizerunek cudzoziemcow i ukazywac program regularyzacyjny jako pewng korzys¢ dla spoteczenstwa
przyjmujacego. Rozwigzaniem mogtoby by¢ oparcie kampanii o dwa rodzaje spotéw adresowanych
osobno do jednej i drugiej grupy docelowej, a nie tworzenia produktu ,wszystko w jednym”.

Do radia przygotowano specjalny spot adresowany do obywateli polskich. Wyemitowano go w sta-
cjach komercyjnych?® oraz Polskim Radiu i jego o$rodkach regionalnych.*® Pisma z prosbg o emisje
spotéw i zaangazowanie sie w kampanie informacyjng przekazane zostaty do rozgtosni radiowych
oraz stacji telewizyjnych na poczatku stycznia 2012 roku.?' Tekst spotu czytany byt przez cudzo-
ziemcow. Informowano o liczbie migrantéw przebywajgcych w Polsce oraz mozliwosci uregulowania
statusu dla tych, ktdrzy staraja sie by¢ ,niewidzialni”. Ponadto podawano adres strony internatowe;j
(abolicja.gov.pl) oraz numer telefonu infolinii.

W ramach kampanii prowadzonej przez UdSC stworzono stroneg internetowa oraz profil na portalu
Facebook. Oba dotyczyty wytacznie kwestii zwigzanych z programem regularyzacyjnym. Strona inter-
netowa byta dostepna od 30 listopada 2011 roku do korica pazdziernika 2012 roku. Pojawiaty sie
na niej aktualne wiadomosci i dane statystyczne oraz umieszczano tam informacje bezposrednio
przeznaczone dla cudzoziemcow (ustawe o zalegalizowaniu pobytu w jezyku polskim, rosyjskim,
ormianskim, wietnamskim i angielskim oraz pouczenia i wzory wypetniania wnioskéw). W specjal-
nej zaktadce mozna byto zadawac pytania i zapoznac sie z umieszczanymi tam odpowiedziamis?
ttumaczonymi na angielski, rosyjski i wiethamski. Cudzoziemcy, i inni zainteresowani mogli dowiedzie¢
sie rdwniez o mozliwosci odwotania od decyzji wojewody i zapozna¢ sie z przebiegiem postepowania
przed Szefem UdSC oraz Sadem Administracyjnym.3® Srednia dtugosé, jaka uzytkownicy spedzali na
tej stronie, to ponad 4 minuty i 30 sekund.®* Im dtuzszy czas spedzony na stronie, tym lepiej Swiad-
czy to o skuteczno$ci tego narzedzia komunikacji w przekazywaniu informaciji oraz jej architekturze
( m.in. tatwosci nawigowania).® Wspotczynnik odrzucen (ij. ,odsetek wizyt jednoodstonowych, (...)
w czasie ktdérych internauta obejrzat tylko jedng podstrone, po czym opuscit dang witryng”3®) wynosit
blisko 30%%, czyli miescit sie w gérnym, dopuszczalnym przedziale.®® Jednoczesnie liczba odwiedzin
strony wynosita ponad 76 tys., z tego unikalnych uzytkownikéw (tj. nowych uzytkownikéw) byto ponad
30 500 (ponad 40% liczby wszystkich odwiedzin).*® Liczbe unikalnych uzytkownikdw mozna postrze-
ga¢ w dwdch kategoriach. Im jest wyzsza, tym bardziej Swiadczy o braku lojalnosci i zaangazowania,
ale z drugiej strony, duzy odsetek nowych odwiedzin moze oznaczag, ze informacja przekazywana
jest do wielu nowych osd6b.*° Trudno jednak wyciagna¢ jednoznaczne wnioski odnosnie oceny strony

29 Byly to Radio ZET, Roxy FM, Radio Er, Radio dla Ciebie oraz Katolickie Radio Podlasie.

30 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 11.

31 Ibid., s. 10.

32 tacznie zadano okoto 100 niepowtarzalnych pytan poprzez strone abolicja.gov.pl. Rozmowa z Ewa Piechota, rzeczniczka
prasowa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow, luty 2015

33 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 12.

34 Ibid.,, s. 13.
35 M. Zastrozna, Google Analytics dla marketingowcow, 2013, s. 30.
36 Ibid., s. 29.

37 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 13.
38 M. Zastrozna, Google..., op. cit, s. 29.

39 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., 13.
40 M. Zastrozna, Google..., op. cit, ss. 28-29.
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kampanii regularyzacyjnej. Z jednej strony, miata dotrze¢ do szerokiego grona odbiorcow, z drugiej —
zawierafa narzedzia pozwalajgce na statg komunikacje. Dotyczy to np. mozliwo$ci zadawania pytan,
sprawdzania odpowiedzi czy sprawdzenia wzoréw wymaganych wnioskow.

Na profilu facebookowym programu regularyzacyjnego umieszczano informacje na temat projektu,
przebiegu realizowanej kampanii oraz dane dotyczgce sktadanych wnioskéw. Jednak nie robiono tego
regularnie, a wigkszos¢ postéw nawigzywata do komunikatow prasowych publikowanych przez UdSC,
w czasie trwania kampanii. Profil ten polubito ponad 150 osdéb i wydaje sie, ze stuzyt gtéwnie osobom
zajmujgcym sie tematyka migracji. Prowadzenie profilu na Facebooku w zasadzie nie kosztuje, ale
wigze sie z potrzebg statej aktualizacji i umieszczania tam r6znorodnych wiadomosci. Dopiero to
pozwala na prowadzenie dialogu z uzytkownikami portalu. W zatozeniu profil kampanii na Facebooku
powinien stuzy¢ gtdwnie zwigkszaniu, wsréd spoteczenstwa przyjmujacego, swiadomosci na temat
zjawiska nieudokumentowanej migracji i akcji regularyzacyjnych dla cudzoziemcdéw, jednak tak mata
ilos¢ polubien tego profilu wskazuje na to, ze nie mégtby on spetniaé tak nakreslonego celu.

Strony na Facebooku nie mozna jednak traktowac jako odpowiedniego kanatu komunikacji z cudzo-
ziemcami. Z rozmow prowadzonych z migrantami wynika, ze tylko niektérzy z nich korzystajg
z medidéw spotecznosciowych, jezeli w ogdle majg dostep do komputera i Internetu.

Zdecydowanie lepszym Srodkiem komunikacji z tg ostatnig grupa jest infolinia. Na czas trwania pro-
gramu regularyzacyjnego uruchomiono specjalng infolinie, ktérg obstugiwat UdSC. W ocenie Urzedu
dzwonili gtéwnie cudzoziemcy ,w zdecydowanej wiekszosci zasymilowani do spoteczenstwa polskie-
go”,*" a najwiecej rozmow odbyto sie w jezyku angielskim, rosyjskim i wietnamskim.*2 Najczesciej
pytano o dokumenty wymagane przy skfadaniu wniosku oraz przestanki ubiegania sie o ,abolicje”.*3
tacznie odnotowano 2 590 potgczen na infolinie (do lipca 2012 roku).*

Infolinia jest o tyle dobrym kanatem komunikacji, iz zapewnia anonimowos$¢ oraz pozwala na uzy-
skanie szybkiej odpowiedzi i wyjasnien. Dzieje sie tak wéwczas, gdy obstugiwana jest przez nieza-
lezny podmiot. Chodzi przede wszystkim o zapewnienie, ze informacja pochodzi od Zrédta, z ktérym
cudzoziemiec nie bedzie bat sie skontaktowac oraz ze nie bedzie to ta sama instytucja, ktéra decy-
duje w jego lub jej sprawie. O ile infolinia UdSC dziatata w dni powszednie w godzinach od 8 do 16
(w poniedziatki, wtorki, czwartki i pigtki) oraz od 15 do 20 (w $rody), to Warmirnsko-Mazurski Urzad
Wojewddzki uruchomit specjalny telefon czynny réwniez w dni wolne od pracy i $wieta w godzinach
od 8 do 20.% Biorgc pod uwage specyfike grupy, dla ktdrej powstata infolinia, mozliwo$¢ kontaktu
w godzinach popotudniowych lub w dni wolne od pracy mogtaby zacheci¢ wieksza liczbe cudzoziem-
céw do skorzystania z tej mozliwosci.

Informacje na temat prowadzonej kampanii UdSC przekazat zwierzchnikom kosciota Prawostawnego
i Katolickiego w Polsce. W przestanym liscie apelowano o pomoc w informowaniu wiernych na temat
programu regularyzacyjnego. Do kontaktéw z duchowieristwem zachecano rowniez wszystkie urzedy

41 UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., 14.

42  Byto to tacznie okoto 170 osdb. Najczesciej dzwonity osoby pochodzgce z Ukrainy, Wietnamu, Armenii, Biatorusi i Rosji.
Ibid., s. 13.

43 Ilbid., s. 11.

44 lbid., s.13.

45  Wiadomosc elektroniczna przestana do Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka przez Urzad Warminisko-Mazurski w Olsz-
tynie w dniu 15 wrzesnia 2014 roku.
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wojewodzkie.*® UdSC nie podjat jednak dialogu z innymi zwigzkami religijnymi (np. z Muzutmanskim
Zwigzkiem Religijnym czy Osrodkiem Misji Buddyjskiej). Mogtoby to pozwoli¢ na dotarcie do tej grupy
cudzoziemcéw, ktdrzy uczeszczajg do swiatyn innych niz katolickie czy prawostawne. Co prawda
ulotki dystrybuowane przez Fundacje Polskie Forum Migracyjne trafity, np. do meczetéw i osrodkéw
kultury muzutmarnskiej w réznych miastach, ale wydaje sig, ze bezposredni kontakt UdSC z przywdd-
cami Kosciota Prawostawnego, Grekokatolickiego, Zwigzkéw Muzutmariskich czy Buddyjskich mdgtby
dodatkowo wzmocni¢ przekaz kampanii i dotrze¢ z informacja do szerszego grona osob zaintereso-
wanych tematem..

W ramach realizowanej kampanii UdSC podjat wspdtprace z organizacjami miedzynarodowymi
(UNHCR oraz IOM) oraz pozarzgdowymi. Przed rozpoczeciem kampanii, we wrzesniu 2011 roku, zor-
ganizowano spotkanie informacyjno-konsultacyjne. Zaproszono na nie tgcznie 19 organizacji, w tym
podmioty reprezentujgce mniejszosci narodowe i organizacje migrantdw. Spotkanie miato na celu
wymiane informacji na temat juz realizowanych lub planowanych dziatan. Za$ organizacje zostaty
poproszone o przekazanie informacji na temat kwestii problematycznych zwigzanych z interpretacja
ustawy regularyzacyjnej. Ponadto podczas jej trwania UdSC spotykat sie z organizacjami tylko pod-
czas Komisji Ekspertéw ds. Migracji przy Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz Forum Cudzoziemcow
przy Wojewodzie Mazowieckim.*” Nie prowadzito to jednak do Scislejszej wspodtpracy przy realizacji
celéw kampanii pomiedzy wiekszosciag organizacji pozarzgdowych a UdSC.

W trakcie prowadzonej kampanii UdSC wspdtpracowat ze wszystkimi urzedami wojewddzkimi. Orga-
nizowano spotkania i szkolenia dla pracownikéw tych instytucji oraz przekazano okdlniki zawierajgce
stanowisko Szefa UdSC w kwestii stosowania przepiséw ustawy o zalegalizowaniu pobytu cudzoziem-
céw.*® Zabrakto jednak przeprowadzenia analizy wyjsciowej, opierajacej sie na szacunkowe;j liczbie
migrantéw w poszczegdélnych wojewddztwach, ktéra mogtaby poméc w dostosowaniu prowadzonej
kampanii.

W wiekszosci urzedy, prowadzgc kampanie na poziomie regionalnym, opieraty si¢ na materiatach
i informacjach przekazywanych przez UdSC. W kazdym wojewddztwie odbyta sie konferencja pra-
sowa, na ktdrej obecna byta rzecznik prasowa UdSC oraz (czasem) Szef UdSC. Informacje z tych
konferencji pojawiaty sie w wigkszos$ci gtdownych mediéw regionalnych i lokalnych. Wszystkie urzedy
wojewddzkie umiescity na swoich stronach internetowych informacje na temat programu regulary-
zacyjnego wraz z dostepnymi ulotkami. Jednak niektére z nich zdecydowalty sie na podjecie dziatan
niejako uzupetniajgcych wzgledem kampanii ogélnopolskiej. Byty one inicjowane przez same urzedy,
a koszty pokrywano z zasobodw finansowych urzeddw.

Niektére wojewddztwa, np. lubuskie i opolskie, ograniczyty sie wytgcznie do minimum proponowanego
przez UdSC. Zorganizowano zatem spotkanie z mediami, umieszczono informacje na temat programu
regularyzacyjnego na stronie internetowej oraz rozmieszczono ulotki informacyjne w siedzibie urzedu.
Kilka organdw, tj. urzedy wojewddzkie w todzi, Krakowie, Kielcach, Olsztynie i Szczecinie, uruchomity
specjalng infolinie dla cudzoziemcdw. Inne opracowaty wtasne, dodatkowe materiaty. Byty to ulotki
informacyjne dotyczace zasad wypetniania wnioskéw, mapki dojazdu do siedzib urzedéw czy plakaty
z informacjg na temat programu regularyzacyjnego. Petng liste dziatan podejmowanych przez urzedy
wojewddzkie przedstawia tabela nr 1.

46  UdSC, Sprawozdanie z realizacji kampanii..., op.cit., s. 5.
47  Ibid., ss. 6-7.
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Tabela 1. Dziatania informacyjne dla cudzoziemcow podejmowane przez urzedy wojewodzkie
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= o (BD < S T g Y 8
Dolnoslaski tak nie tak nie b/d tak
Kujawsko-Pomorski tak tak tak tak b/d tak
Lubelski tak nie tak tak b/d tak
Lubuski tak nie tak nie b/d nie
toédzki tak nie tak nie tak nie
Matopolski tak tak tak tak tak tak
Mazowiecki tak tak tak tak nie tak
Opolski tak nie tak nie b/d nie
Podkarpacki tak nie tak nie b/d nie
Podlaski tak tak tak nie b/d tak
Pomorski tak tak tak nie b/d nie
Slgski tak nie tak nie b/d nie
Swietokrzyski tak tak tak nie tak nie
Warminsko- )
. tak tak tak tak tak nie

Mazurski

Wielkopolski tak nie tak nie b/d nie
Zachodniopomorski tak tak tak nie tak nie

Zrédto: Tabela przygotowana na podstawie odpowiedzi Urzedéw Wojewddzkich na ankiete przestang przez HFPC.
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Na szczegdlng uwage zastugujg dziatania kampanijne podjete przez Urzad Wojewddzki w Kielcach.
Tutaj nagrano wtasny spot telewizyjny, w ktérym wojewoda i znani cudzoziemcy, mieszkajgcy w woje-
wodztwie, zachecali do ztozenia wniosku w ramach programu regularyzacyjnego.*® Przygotowano
réwniez spot radiowy emitowany przez Radio Kielce oraz ulotki i plakaty.°

Urzedy Wojewddzkie: Kujawsko-Pomorski, Lubelski, Matopolski, Mazowiecki i Warminsko-Mazurski
zdecydowaly sie na organizacje spotkan informacyjnych dla cudzoziemcéw. Jednak cieszyly sie one
rézng popularnoscig. W wojewddztwie Kujawsko-Pomorskim, urzad w ogole zdecydowat sie je zakon-
czy¢ z powodu niskiego zainteresowania cudzoziemcow.'

Pozytywna praktyka stosowang przez wojewode opolskiego byto kierowanie specjalnych pism
informacyjnych na temat programu regularyzacyjnego do cudzoziemcdw, wobec ktérych prowadzono
postepowanie o wydalenie z Polski, z uwagi na nieudokumentowany pobyt.5? Z kolei Podlaski Urzad
Wojewddzki przekazat pakiet informacji na temat programu regularyzacyjnego wraz z wnioskami do
osrodka strzezonego dla cudzoziemcow i aresztu w Biatymstoku.5® Spotkanie dla cudzoziemcéw
z udziatem pracownikéw Warminsko-Mazurskiego Urzedu Wojewddzkiego odbyto sie w o$rodku
strzezonym w Ketrzynie. Ponadto w siedzibie urzedu od stycznia do lipca 2012 roku w jedng sobote
miesigca odbywaty sie spotkania dla cudzoziemcdéw.>* Wreszcie w siedzibie Matopolskiego Urzedu
Wojewddzkiego miescit sie punkt Strazy Granicznej, gdzie pobierano odciski palcéw od cudzoziem-
cow sktadajgcych wnioski o zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony.**5¢ Réwniez w siedzibie
Urzedu Wojewddzkiego w Warszawie uruchomiono 2 stycznia 2012 roku punkt informacyjny, w ktérym
cudzoziemcy mogli szuka¢ porad, w tym wskazéwek, w jaki sposéb wypetnia¢ wniosek.%”

Tylko niektére urzedy wojewddzkie zdecydowaty sie nawigza¢ wspétprace z organizacjami pozarza-
dowymi i innymi instytucjami. W wojewddztwie matopolskim w dziatania kampanijne zaangazowano
wiele podmiotéw. Oprécz lokalnych organizaciji pozarzadowych, byty to réwniez szkoty wyzsze, zwigzki
wyznaniowe, jednostki samorzadu terytorialnego, straz miejska oraz liderzy cudzoziemskiej spotecz-
nosci lokalnej.%® Z kolei Urzagd Pomorski zorganizowat spotkania z konsulami Ukrainy i Chin w tym mie-

49 Naszemiasto.pl, Spot zacheci cudzoziemcow do skorzystania z abolicji. Informacja dostgpna na stronie: http://
swietokrzyskie.naszemiasto.pl/artykul/spot-zacheci-cudzoziemcow-do-skorzystania-z-abolicji,1188945,art,t,id,tm.html [strona
z dnia 30.01.2015].

50 Pismo Swietokrzyskiego Urzedu Wojewddzkiego w Kielcach do Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka z 17 wrze$nia 2014
roku, sygn. SO.II.6156.185.2014.

51  Pismo Kujawsko-Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego w Bydgoszczy do Helsifskiej Fundacji Praw Cztowieka z 8 wrze-
$nia 2014 roku sygn. WSOC.V.6156.321.2014.4.

52  Pismo Opolskiego Urzedu Wojewddzkiego do Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z 17 wrzesnia 2014 roku syng.
SO.11.6156.269.2014.

53 Pismo Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego w Biatymstoku do Helsifskiej Fundacji Praw Cztowieka z 22 wrzesnia 2014
roku sygn. OB-11.6156.136.2014.BC.

54  Wiadomos¢ elektroniczna przestana 15 wrzesnia 2014 roku do Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka przez Urzad War-
minsko-Mazurski w Olsztynie.

55  Pismo Matopolskiego Urzedu Wojewddzkiego w Krakowie do Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z 19 wrzesnia 2014
roku, sygn. WO-V.6151.3265.2014.

56 W pozostatych wojewddztwach cudzoziemiec musiat udawac sie do tamtejszego oddziatu Strazy Granicznej. Wigzato sie
to z obawa przed zatrzymaniem i w konsekwencji wydaleniem do kraju pochodzenia.

57  Pismo Mazowieckiego Urzedu Wojewoddzkiego w Warszawie do Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z 20 pazdziernika
2014 roku, sygn. WSC.11.6156.202.2014.

58 Pismo Matopolskiego Urzedu Wojewddzkiego w Krakowie do Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z 19 wrzesnia 2014
roku, sygn. WO-V.6151.3265.2014.
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Scie.®® W wiekszosci wojewddztw nie podjeto jednak wspdipracy z podmiotami zewnetrznymi, zazwyczaj
skupiajgc sie wytacznie na przekazaniu informaciji, do organéw samorzadu terytorialnego.

Nie we wszystkich wojewddztwach dziataja lokalne organizacje i instytucje, ktére zajmujg sie szeroko
pojeta tematyka zwigzana z prawami cztowieka i prawami migrantéw. Tam, gdzie byto to mozliwe
(tj. gtdwnie w wojewddztwie mazowieckim, matopolskim i lubelskim oraz podlaskim), urzedy woje-
wodzkie podejmowaty wspotprace z takimi podmiotami. Jednakze niektdre z nich w ogdle nie podjety
sie zbudowania koalicji instytucji, mogacej wspieraé je w prowadzonych dziataniach. Dotyczyto to
m.in. wojewdédztwa lubuskiego, gdzie stwierdzono, ze ,[b]rak byto aktywnych organizacji pozarzado-
wych i innych podmiotéw zainteresowanych wspétpraca”.®® Niestety wspotpracy nie podjeto réwniez
w wojewodztwach slaskim i dolnoslgskim, pomimo ze istniejg tam organizacje pozarzadowe i insty-
tucje, dziataja liderzy migranckich spotecznosci lokalnych czy konsulaty honorowe panstw, z ktérych
pochodzi najwieksza liczba os6b sktadajgcych wnioski w ramach programu regularyzacyjnego.®

Wtasng kampanie informacyjng prowadzita natomiast Polska Akcja Humanitarna. Byfa ona realizo-
wana od grudnia 2011 roku do czerwca 2012 roku. Jej adresatem mieli by¢ przede wszystkim cudzo-
ziemcy.%2 W ramach kampanii przygotowano ulotki informacyjne oraz spoty internetowe w szesciu
jezykach (po polsku, angielsku, rosyjsku, wiethamsku, ormiansku oraz francusku). Stworzono i prowa-
dzono réwniez strone internetowa www.abolicja2012.0rg.® W zatozeniu kampania prowadzona przez
PAH miata uzupetnia¢ dziatania realizowane przez UdSC. W praktyce jednak (po czesci) dziatania
PAH-u i UdSC sie pokrywaty.

Przygotowane ulotki, zawierajgce informacje na temat programu regularyzacyjnego, jego kryteriach
oraz miejscach, gdzie mozna byto uzyskac informacje czy obowigzku przedstawienia niezbednych
dokumentoéw, dystrybuowane byty podobnymi kanatami co materiaty UdSC. Poréwnujac oba narze-
dzia, nalezy stwierdzié, ze ulotki PAH-u przygotowane byty w szeéciu wersjach jezykowych (polskiej,
angielskiej, rosyjskiej, wiethamskiej, francuskiej i ormianskiej) i zawieraty wiele praktycznych wska-
zbwek potrzebnych cudzoziemcom, a nie ograniczaty si¢ tylko do wymienia przestanek do ztozenia
wniosku w ramach programu regularyzacyjnego.

Spot Polskiej Akcji Humanitarnej byt dtuzszy, trwat ponad 4 minuty, i przedstawiat historie czterech
mezczyzn, ktérzy chca wzigé udziat w programie regularyzacyjnym. Ponadto w filmiku wymieniano
przestanki umozliwiajgce uregulowanie pobytu oraz te, ktdre uniemozliwiaty wziecie udziatu w progra-
mie regularyzacyjnym.5 Spot przygotowany przez PAH przeznaczony byt gtéwnie dla cudzoziemcéw,
ale réwniez miat przedstawia¢ migrantéw o nieuregulowanym statusie. Spoty w réznych wersjach
jezykowych umieszczono na kanale PAH-u na portalu YouTube, na stronie internetowej organizacji

59 Pismo Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego w Gdansku do Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z 14 stycznia 2015
roku, sygn. SO-VI1.6156.852.2014.KoB.

60 Pismo Lubuskiego Urzedu Wojewdédzkiego w Gorzowie Wielkopolskim do Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z 30
wrzesnia 2014 roku, sygn. SO-1V.1331.3.2014.

61  Pismo Slaskiego Urzedu Wojewddzkiego w Katowicach do Helsifskiej Fundacji Praw Cztowieka z 17 wrze$nia 2014
roku, sygn. SOII.1331.2.2014 oraz pismo Dolnoslaskiego Urzedu Wojewddzkiego we Wroctawiu do Helsinskiej Fundacji Praw
Cztowieka z 3 pazdziernika 2014 roku, sygn. SOC-SC.6156.816.2014.EPF.

62 PAH, Sprawozdanie koricowe z realizacji projektu »Kampania informacyjna na temat abolicji, adresowane do cudzoziem-
cow nielegalnie przebywajacych w Polsce oraz badanie przebiegu abolicji w roku 2012«, lipiec 2012.

63 Ibid.

64 Filmy we wszystkich jezykach dostepne sa na stronie: https://www.youtube.com/playlist?list=PL53BF21795C008877
[strona z dnia 30.01.2015].
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oraz rozestano je do roznych podmiotdw zajmujgcych sie sprawami migrantow.%® Watpliwe jest jednak,
aby nie majgc dostepu do Internetu cudzoziemcy mogli zapozna¢ sie ze spotem. Swiadczy o tym, na
przyktad ilos¢ wyswietlerr wersji wietnamskiej, tylko 250 razy, a spot po polsku ogladany byt niewiele
ponad tysigc razy.®® Warto jednak podkresli¢, ze filmik przygotowany byt w réznych wersjach jezyko-
wych, dlatego tatwiej mogt trafié do grupy docelowej ze swoim przekazem. Jednoczesnie w spocie
przedstawiano wytgcznie historie mezczyzn o nieuregulowanym statusie prawnym w Polsce. Poka-
zanie réwniez problemoéw, z ktorymi spotykaja sie kobiety zwiekszytoby wartosé edukacyjna spotu.

PAH organizowata réwniez spotkania dla oséb zainteresowanych programem regularyzacyjnym.
Spotkania dla spotecznosci ukrainskiej organizowat FROG. Odbywaty sie one na przyktad w cer-
kwi grekokatolickiej w Warszawie, gdzie gromadzi sie duza liczba oséb pochodzacych z Ukrainy.
Dziatania kampanijne podejmowane przez organizacje pozarzgdowe nie byty jednak skoordynowane
pomiedzy soba ani nie skoordynowano ich z kampania prowadzong przez UdSC. Wspdétdziatanie
jednak mogto odnies¢ wiekszy skutek w przekazywaniu informacji cudzoziemcom na temat programu
regularyzacyjnego.

=== 5.4. Program regularyzacyjny w mediach

Artykuty, programy radiowe i telewizyjne, dotyczace programu regularyzacyjnego 2012, pojawiaty sie
w mediach ogdlnopolskich i lokalnych przez caty okres jego trwania. Najwiecej:

= w dniu podpisania przez Prezydenta ustawy o zalegalizowaniu pobytu, tj. pod koniec
sierpnia 2011 roku

m pod koniec grudnia 2011 roku i na poczgtku stycznia 2012 roku, kiedy to ruszyt program
regularyzacyjny i pierwsi cudzoziemcy ztozyli wnioski

= w potowie kwietnia 2012 roku, w odpowiedzi na podsumowanie przez UdSC pierwszej
pofowy trwania programu

= pod koniec czerwca i na poczatku lipca 2012 roku, gdy program zostat zakoriczony

Do dyskusji na temat regularyzaciji i sytuacji migrantéw o nieuregulowanym statusie w Polsce zapra-
szane byly instytucje rzadowe, organizacje pozarzadowe, ale przede wszystkim sami cudzoziemcy.

Publikacje na temat programu regularyzacyjnego pojawity sie w prasie regionalnej i lokalnej m.in.
byty to: ,Dziennik Elblgski”, ,Dziennik Wschodni”, ,Express Bydgoski”, ,Gazeta Lubuska”, ,Gazeta
Olsztynska”, ,Gazeta Pomorska”, ,Gazeta Wyborcza” (Biatystok, Bydgoszcz, Czestochowa, Kielce,
Krakoéw, Lublin, Opole, Ptock, Poznan, Radom, Rzeszéw, Szczecin, Tréjmiasto, Warszawa, Wroctaw),
»,Gtos Koszalinski”, ,Gtos Szczecinski”, ,Kurier Szczecinski”, ,Nowiny”, ,Polska” (,Dziennik Battycki”,
~Dziennik £6dzki”, ,Dziennik Zachodni”, ,Gazeta Krakowska”, ,Gazeta Wroctawska”, ,,Gtos Wielkopol-
ski”, ,Kurier Lubelski”), ,Stowo Podlasia”, ,, Tygodnik Podhalanski”, ,,Zycie Podkarpackie” czy ,,Zycie
Warszawy”. Temat regularyzacji pobytu cudzoziemcéw kilkakrotnie pojawiat sie w zapowiedziach

65 PAH, Sprawozdanie koricowe..., op.cCit., ss. 3-4.
66 Dane na dzien 8 lutego 2015 roku.

100



tekstéw, ktére umieszczano na oktadkach gazet (m.in.: ,Kurier Poranny”,®” ,Gtos Wielkopolski”,®®
,Gazeta Krakowska”®® ,Dziennik £édzki”,”® ,Gazeta Wyborcza Stoteczna”,”" ,Gazeta Olsztyriska”’?).
W ,Gazecie Wyborczej Lublin”,”® ,Gazecie Wyborczej Krakow”’* oraz ,,Zyciu Warszawy”’® na pierw-
szej stronie pojawity sie artykuty zwigzane z kwestiami, dotyczgacymi programu regularyzacyjnego
i zajmowaty one gtéwne miejsce.

Jesli chodzi o media ogdlnopolskie, to tematy dotyczace programu regularyzacyjnego pojawiaty sie
na pierwszych stronach w ,Dzienniku Gazecie Prawnej"’® oraz ,Gazecie Wyborczej””” tylko jeden
raz. Inne media publikowaty wzmianki o programie na dalszych stronach (byty to: ,Dziennik Polski”,
,Gazeta Wyborcza”, ,Gos¢ Niedzielny”, ,Rzeczpospolita” czy ,Super Express”). Pojedyncze, obszerne
artykuty pojawity sie¢ w tygodnikach: ,Wysokie Obcasy”, ,Polityka”, ,Przeglad”, ,Przekrdj” i ,Wprost”.”®
Jednoczesnie temat regularyzacji poruszany byt incydentalnie w prasie branzowej i specjalistycz-
nej (,Puls Biznesu”, ,Gazeta Samorzadu i Administracji”, ,Gazeta Ubezpieczeniowa” oraz ,Perso-
nel i Zarzadzanie”). Program regularyzacyjny byt obecny na najwiekszych portalach internetowych
w kraju, tj.: onet.pl, gazeta.pl, interia.pl i wp.pl. Informacje pojawiaty sie w szczegolnosci w czasie
wymienionych powyzej czterech okresow, podczas ktérych odnotowano najwieksze zainteresowanie
mediow tematem dotyczgcym regularyzaciji.

O programie regularyzacyjnym, jego znaczeniu oraz sytuacji migrantéw o nieuregulowanym statu-
sie prawnym donosito radio ogolnopolskie i regionalne™ oraz telewizja.® Przygotowywano przede
wszystkim materiaty do gtéwnych wydan programéw informacyjnych (temat pojawit sie w gtéwnych
wydaniach ,Wiadomosci” w TVP1, ,Panoramy” w TVP2, ,Faktéw” w TVN oraz ,Informacji” w Polsacie,
raz w kazdym z programéw podczas catosci trwania kampanii) oraz dtuzsze, na potrzeby programéw
interwencyjnych (jeden raz temat pojawit sie w ,Interwencji” w Polsacie oraz ,Sprawie dla Reportera”
w TVP1).

Obszerne rozmowy na temat sytuacji cudzoziemcéw i znaczenia programu regularyzacyjnego byty
obecne na antenie Radia TOK FM (tacznie 18 razy, wytaczajac wzmianki w informacjach). Poja-
wiaty sie tez w ,Sygnatach Dnia” w Programie 1 Polskiego Radia (fgcznie 5 razy, wytgczajgc krotkie

67 Wydanie z 19 grudnia 2011r. oraz 3 stycznia 2012r.

68 Wydanie z 4 pazdziernika 2011 r., 15 lutego 2012 r., 20 czerwca 2012 r.

69 Wydanie z 22 czerwca 2012 r.

70 Woydanie z 26 stycznia 2012 r. oraz 11-12 sierpnia 2012 r.

71 Wydanie z 4 stycznia 2012 r.

72  Wydanie z 10 stycznia 2012 r.

73  Wydanie z 3 lipca 2012 r.

74  Wydanie z 30 sierpnia 2011 r.

75 Wydanie z 2-3 wrzesnia 2011 r.

76  Wydanie z 28 wrzesnia 2011 r., 20 grudnia 2011 r. oraz 4 lipca 2012 r.

77  Wydanie z dnia 27-28 sierpnia 2011r.

78 Na przyktad tekst Katarzyny Lubinieckiej Nielegalni w ,Duzym Formacie” w ,Gazecie Wyborczej” (wydanie z 5 stycznia
2012), tekst Marty Mazus$ Druga sukienka w ,Polityce” (wydanie z 11 kwietnia 2012 r.), tekst Artura Zawiszy Abolicja i strach
w ,Przegladzie” (wydanie z 17 czerwca 2012r.) czy tekst Agnieszki Niewinskiej i Piotra Wtoczyka Przybysze w ,Rzeczpospolitej”
(wydanie z dnia 23 czerwca 2012 r.).

79 Byly to przede wszystkim takie stacje jak: Antyradio Warszawa, Radio ESKA, Radio Kolor, Radio TOK FM, Radio PiN,
Radio WAWA, Radio VOX, Radio ZET, RMF FM, Polskie Radio (Biatystok, Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, £6dz, Poznan,
PiK, Szczecin, Wroctaw, Rado dla Ciebie), Polskie Radio Program 1, 3 oraz 4.

80 Takie kanaly jak: Polsat, Polsat News, Polsat Biznes, Superstacja, TVN, TVN CNBC, TVN 24, TVP (Biatystok, Bydgoszcz,
Gdansk, Gorzéw Wielkopolski, Krakéw, Lublin, £6dz, Olsztyn, Poznan, Szczecin, Warszawa, Wroctaw), TVP Info, TVP Polonia,
TVP1, TVP2.
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wzmianki podawane w informacjach) oraz ,Magazynie Reporteréow Jedynki”.8' Sprawami cudzoziem-
céw o nieuregulowanym statusie prawnym zajmowano sie réwniez w takich programach jak ,Dzienh
Dobry TVN” oraz ,Pytanie na Sniadanie”. W wyzej wymienionych programach, opisywano sytuacje
migrantéw o nieuregulowanym statusie i 0sob, ktére uczestniczyty we wczesniejszych programach
regularyzacyjnych. Przedstawiano przede wszystkim ich trudna sytuacje oraz konsekwencje, jakie
to za soba niosto. Cudzoziemcédw pokazywano jako osoby zaradne i potrafigce utrzymac siebie oraz
swojg rodzine. Podkreslano, ze osoby te funkcjonowaty w szarej strefie, zatem nie posiadaty umow
o prace i nie miaty dostepu do zabezpieczen socjalnych. Powodowato to, ze czesto byty wykorzysty-
wane przez swoich pracodawcow i obawiaty sie, ze w razie jakiegokolwiek sprzeciwu poniosa tego
powazne konsekwencje. W przygotowywanych materiatach skupiano si¢ na towarzyszacej cudzo-
ziemcom obawie i sytuacji zagrozenia, w jakiej ciagle sie znajdowali. Strach przed policja, strazg
miejska czy strazg graniczna byt silny i sprawiat, ze cudzoziemcy starali sie unika¢ jakiegokolwiek
kontaktu z tymi organami. Sprawdzenie, czy maja odpowiedni tytut pobytowy mogtoby miec¢ dla nich
tragiczne konsekwencje. Paradoksalnie wiec starali sie przestrzega¢ kazdego nakazu i zakazu, np.
zawsze kasowali bilet w komunikacji miejskiej czy nie przechodzili przez ulice na czerwonym sSwietle.®

Media, poruszajac temat programu regularyzacyjnego, skupiaty sie tez na mozliwosci podjecia legal-
nej pracy przez tych cudzoziemcow, ktérzy otrzymaja zezwolenie na zamieszkanie w trybie programu
regularyzacyjnego. Podkreslano, ze ma to pozytywny skutek dla gospodarki. Ponadto pozwoli na
legalne zatrudnienie pracownikéw wszystkim tym pracodawcom, ktérzy dotychczas tego nie robili.
Zachecano rowniez do wsparcia cudzoziemcow przy wypetnianiu wnioskéw i przekazywaniu informacji
na temat programu regularyzacyjnego zatrudnianym cudzoziemcom.8?

Tematem, ktdry pojawiat sie w mediach, byta rowniez tzw. turystyka abolicyjna. Opisywano przede
wszystkim przypadki cudzoziemcédw niemieszkajgcych w Polsce, ktdrzy przyjezdzali wytgcznie po to,
aby ztozy¢ wniosek, wykorzystujgc system i naduzywajgc przepiséw. Media donosity przede wszyst-
kim o tym, ze cudzoziemcy podejmujg takie dziatania, aby zyska¢ prawo swobodnego przemieszcza-
nia sie po krajach Unii Europejskiej. Informowaty réwniez o skali zjawiska i dziataniach zaradczych
podejmowanych przez polskie organy, ktdre, jak podkreslano, byly przygotowane na taka okolicznosé.

Wazng kwestig, ktéra poruszaty media, byty liczby zwigzane z programem regularyzacyjnym. Pytano
przede wszystkim, o skale tego zjawiska oraz zjawiska nieudokumentowanej migracji. W mediach
ogélnopolskich, regionalnych i lokalnych przedstawiano, ilu cudzoziemcdéw ztozyto wnioski oraz
z jakich krajéw pochodzili. UdSC regularnie podawat dane liczbowe zwigzane z programem regulary-
zacyjnym w publikowanych komunikatach prasowych oraz na swojej stronie internetowe;.

Podczas konferenciji prasowych, udzielanych wywiadéw oraz wypowiedzi do mediéw, przedstawi-
ciele instytucji publicznych (tj. UdSC, MSW oraz urzedéw wojewddzkich) podkreslali znaczenie pro-
gramu regularyzacyjnego, zaréwno dla cudzoziemcow, jak i dla panstwa polskiego. Podkreslano,
ze osoby przebywajace dotychczas w Polsce bez uregulowanego statusu prawnego, po zalegali-
zowaniu pobytu w ramach programu, bedg mogty podjac¢ prace w oparciu 0 umowe, ktéra umozliwi
im dostep do pomocy spotecznej oraz publicznej ochrony zdrowia. Uregulowanie pobytu miato mie¢
réwniez znaczenie dla ogétu spoteczenstwa, bowiem cudzoziemcy, wychodzac z szarej strefy, zaczng
odprowadza¢ podatki do budzetu. Wielokrotnie zachecano cudzoziemcéw do skorzystania z pro-

81  Audycja z 17 kwietnia 2012 roku.
82 Zobacz na przyktad wydanie ,Dzierr Dobry TVN” z 15 stycznia 2012 roku.
83 Informacje te pojawity sie gtéwnie w TVN CNBC (obecnie TVN 24 Biznes i Swiat) oraz w ,Gazecie Prawnej”.
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gramu regularyzacyjnego oraz przekazywano informacje, gdzie moga szukac¢ informacji na ten temat.
Instytucje publiczne wypowiadaty sie pozytywnie o ustawie o zalegalizowaniu pobytu cudzoziemcdow
stwierdzajac, ze w przeciwienstwie do dwdch poprzednich, wprowadzata bardzo liberalne warunki do
zfozenia wniosku.

Media powotywaty sie na te informacje oraz komentarze Szefa UdSC lub rzecznik prasowej w przy-
gotowywanych materiatach. Przekaz UdSC kierowany do mediéw opierat sie na tych trzech elemen-
tach (tj. liberalne przepisy, pozytywne skutki dla cudzoziemcow oraz spoteczeristwa przyjmujgcego)
i byt spojny przez catg dlugos¢ trwania kampanii. Wraz z danymi statystycznymi oraz innymi infor-
macjami stanowit podstawe dla opracowywanych materiatdw przez dziennikarzy. Spéjnosé przekazu sta-
nowi kluczowy element dla kazdej realizowanej kampanii, zatem dziatania UdSC na tym polu trzeba oceni¢
pozytywnie.

W wiekszoéci analizowanych materiatow media odnosity sie pozytywne wzgledem programu regu-
laryzacyjnego i migrantéw o nieuregulowanym statusie. Podkreslano przede wszystkim, ze dzigki
niemu wyjda z cienia czy niewidzialnej strefy. W kontekscie sytuacji cudzoziemcow, przebywajgcych
w Polsce bez wymaganych prawem dokumentéw, uzywano takich stéw jak ,bojazn”, ,strach” czy
~ukrywanie si¢”. W tym kontekscie mowiono nawet o tym, ze osoby te sg odwazne, podejmujac dzia-
fania zmierzajgce do regularyzaciji ich pobytu.

Jednym z nielicznych negatywnych komentarzy, na temat programu regularyzacyjnego, byt tekst
w tygodniku ,Najwyzszy Czas”. Ustawe o zalegalizowaniu pobytu cudzoziemcéw poréwnano do mito-
logicznego ,konia trojanskiego”, ktéry umozliwi ,zalegalizowanie pobytu na terytorium RP kilkuset
tysiecy ludzi”® i nie uwzglednia w ogdle wysokiego bezrobocia w kraju. Autor pytat rowniez, czy przy
uchwaleniu ustawy wzieto pod uwage aspekty kulturowe, jezykowe i etniczne. Obawiat sie rowniez,
ze program regularyzacyjny moze przynies¢ katastrofe dla polskiego rynku pracy. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze tygodnik kierowany jest do konkretnego odbiorcy o ugruntowanych i trudnych do zmiany
pogladach.

Kwestie dotyczace programu regularyzacyjnego, pojawity sie tez w elektronicznych mediach ukrain-
skich i wietnamskich.® Te pierwsze regularnie informowaty o jego przebiegu, przedstawiaty historie
migrantéw w Polsce oraz praktyczne wskazowki dotyczace mozliwosci ztozenia wniosku. Przekazy-
wano kontakty do organizaciji, ktére udzielaty pomocy oraz méwiono o tym, jakie dokumenty nalezy
sktadac. Na przyktad w tygodniku ,Nasze Stowo”® publikowano wywiady z konsulami oraz migrantami
z Ukrainy. Jedna z rozméw przeprowadzona byta réwniez z szefowg Wydziatu Spraw Obywatelskich
i Cudzoziemcow Warminsko-Mazurskiego Urzedu Wojewoddzkiego.8” We wszystkich artykutach zache-
cano do skorzystania z programu regularyzacyjnego i przedstawiano korzysci z niego ptyngce. Co
wazne, media ukrainskie skupity sie rdwniez na przestankach i mozliwosci skorzystania z tzw. matej
abolicji.®® Oprécz medidéw drukowanych informacje na temat programu regularyzacyjnego pojawiaty
sie w Polskim Radiu dla Zagranicy, ktéry emituje audycje m.in. w jezyku ukrairiskim.#

84  Pawet tepkowski, Amnestia Imigracyjna, Najwyzszy czas, 3 wrzesnia 2011.

85 Ponizszy fragment przygotowano w konsultacji z Andriy’em Korniychukiem (media ukrainskie) i Pham Huyen (media
wietnamskie).

86 Gazeta mniejszosci ukrainskiej w Polsce.

87 Woydanie z 24 lutego 2012.

88  Wiecej zob. rozdziat 3.

89  Audycje w dniach 5 stycznia 2012, 2 kwietnia 2012, 9 lipca 2012 oraz 11 sierpnia 2012.
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Z kolei media wiethnamskie przedstawiaty gtéwnie techniczne aspekty zwigzane ze ztozeniem wnio-
sku i procedurg w ramach programu regularyzacyjnego. Na portalu internetowym vietinfo.eu opisy-
wano przestanki do ztozenia wniosku oraz podawano dane kontaktowe do Mazowieckiego Urzedu
Wojewddzkiego w Warszawie.®® Z kolei na portalu internetowym Que Viet kilkakrotnie, w okresie
obowigzywania programu regularyzacyjnego, méwiono o tym, jak nalezy wypetnia¢ wniosek, gdzie
go sktada¢ oraz jaka jest procedura z tym zwigzana.®' Co wigcej, w prasie wietnamskiej pojawito sie
réwniez sporo ogtoszen biur i organizacji posredniczgcych w ztozeniu wniosku w ramach programu
regularyzacyjnego.®

W znaczacej liczbie analizowanych materiatéw w telewizji, prasie, radiu i portalach internetowych
osoby bez uregulowanego statusu prawnego nazywane byty ,nielegalnymi migrantami”, a program
regularyzacyjny okre$lany byt jako ,abolicja dla cudzoziemcow”. Czesto przeciwstawiano ze sobg
nielegalny i legalny pobyt oraz uzywano takich tytutéw jak: ,pierwsi legalni”, ,dzi$ nielegalny, jutro
obywatel” czy ,imigrant na legalu”. Zwigzane byto to przede wszystkim z komunikatami, jakie wysytali
podczas konferencji prasowych i wywiadéw przedstawiciele MSW, UdSC oraz urzedéw wojewddzkich
oraz jakie publikowano w komunikatach prasowych. Co wazne, takimi samymi okresleniami postu-
giwali sie przedstawiciele organizacji pozarzadowych, wystepujac w mediach i komentujgc kwestie,
dotyczagce programu regularyzacyjnego. Jednym z wyjatkéw byt Prezydent RP. Podkresli¢ nalezy,
ze podczas przemdéwienia po uroczystym podpisaniu ustawy o zalegalizowaniu pobytu, Prezydent
ani razu nie uzyt stowa ,nielegalny” w odniesieniu do oséb, ktére beda mogty skorzystaé¢ z programu
regularyzacyjnego. Jednoczesnie wraz z Rzecznikiem Praw Obywatelskich podkreslat, ze Polska
staje sie coraz bardziej atrakcyjna dla cudzoziemcdw i dlatego powinna przygotowac sie na to, ze ich
liczba bedzie sie zwigkszac. Rzecznik Praw Obywatelskich dodata, ze cudzoziemcy ci nie stanowig
zagrozenia dla Polski, a jedynie wzbogacajg polska kulture.

Podczas prowadzonej kampanii nie podjeto proby zmiany nazewnictwa zwigzanego z programem
regularyzacyjnym oraz migrantami o nieuregulowanym statusie. Podkreslano, ze ,nielegalni cudzo-
ziemcy” maja mozliwosé zdobycia ,legalnego pobytu”. Jedynie w kilku analizowanych doniesieniach
medialnych uzyto takich wyrazen jak: ,cudzoziemiec bez papieréw” czy ,migrant o nieuregulowanym
statusie”.

Dziennikarze uzywali zamiennie takich stow jak ,imigrant” i ,emigrant” na okreslenie cudzoziemca
przebywajacego w Polsce. Postugiwano sie rowniez wyrazeniami ,nielegalny uchodzca” czy
»uchodzca”. O ile osoby ubiegajgce sie o nadanie statusu uchodzcy mogty sktada¢ wnioski w ramach
programu regularyzacyjnego, o tyle stanowity one zdecydowang mniejszos¢. Zatem praktycznie pro-
gram regularyzacyjny dotyczyt migrantéw, imigrantéw lub cudzoziemcdw przebywajacych w Polsce.

UdSC oraz organizacje pozarzadowe nie podjety jednak préby korekty tych btedéw oraz sposobu opisy-
wania zjawiska, jakim jest nieudokumentowana migracja. Jednoczesnie wyrazenie ,nielegalny migrant”
byto powszechnie stosowane przez wszystkich zaangazowanych aktoréw. Nie wykorzystano szansy, jakg
dawata kampania na temat programu regularyzacyjnego, aby upowszechni¢ wyrazenia mniej stygmatyzujgce
cudzoziemcow i zaproponowanie frazeologii odpowiadajgcej wytycznym choéby Rady Europy.®

90 Informacja dostepna na stronie: http://www.vietinfo.eu/Luat-ba-lan/ba-lan-luat-cu-tru-nhan-dao-danh-cho-nguoi-nuoc-n-
goai-bat-dau-co-hieu-luc.html [strona z dnia 30.01.2015].

91 Na przyktad artykut z dnia 8 lutego 2012 roku dostepny na stronie: http:/queviet.eu/tin-cong-dong/nguoi-viet-o-ba-lan/
92673-tu-van-phap-luat-hoi-dap-ve-luat-xa-phan-4 [strona z dnia 30.01.215].

92 Na przyktad ogtoszenia w gazecie Que Viet w wydaniu z kwietnia 2012.

93 Wiecej na ten temat zob. rozdziat 1.
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m===_b5.5. Wnioski i rekomendacje

Kampania UdSC skfadata sie z kilku komponentéw majgcych zbudowac odpowiedni przekaz i dotrze¢
z informacja do szerokiego grona odbiorcow, wsréd cudzoziemcow i obywateli Polski. Przygotowano
réznego rodzaju narzedzia, jednak wydaje sie, ze przy ograniczonym budzecie, duzg liczbg zadan do
wykonania oraz ograniczeniach czasowych, nalezato skupic si¢ jedynie na wybranych elementach.

Gtéwnymi narzedziami kampanii informacyjnej, dotyczacej programu regularyzacyjnego, powinny byty
by¢ przede wszystkim ulotki (przygotowane w wielu jezykach, réwniez po ukrainsku) oraz bezpo-
$rednie spotkania z cudzoziemcami. Targowiska, lokale gastronomiczne, centra handlowe, kosScioty,
Swiatynie, cerkwie i inne miejsca, w ktérych przebywaja i spotykaja sie dane grupy cudzoziemcow,
powinny utatwi¢ przekazywanie informacji na temat programu regularyzacyjnego. Kontakt oséb bez
uregulowanego statusu prawnego z instytucjami panstwowymi, niezaleznie od tego, czy jest to poli-
cja, czy urzad wojewddzki, bedzie zawsze ograniczony. Powodem sg doswiadczenia z kontaktow
urzedami panstwowymi w krajach pochodzenia oraz poczucie ,naruszenia prawa” i strach przed
potencjalnymi konsekwencjami. Spotkania z cudzoziemcami powinny zatem odbywag sie zawsze na
gruncie neutralnym lub w miejscu, gdzie te osoby czujg sie wzglednie bezpieczne.

Organizowanie i prowadzenie spotkan dla cudzoziemcéw powinno by¢ przekazane pomiotowi
zewnetrznemu, dysponujacemu odpowiednig wiedzg i mozliwosciami organizacyjnymi. Kryteria te
spetniajg niektére organizacje pozarzadowe. Spotkania nie powinny by¢ prowadzone przez osoby
zwigzane z instytucjami publicznymi, ale przez niezaleznych ekspertéw. Wynika to przede wszystkim
ze wspomnianego juz braku zaufania do oficjalnych instytucji i strachu przed ewentualnymi konse-
kwencjami, ktére tworzg bariery w kontakcie ze Swiatem zewnetrznym i ze wszystkim, co powigzane
jest z aparatem panstwowym. Wreszcie spotkania bezwzglednie muszg by¢ prowadzone w jezykach
zrozumiatych dla cudzoziemcow.

Bezposrednie spotkania z cudzoziemcami zyskuja tym wieksze znaczenie jako narzedzie prowa-
dzenia kampanii informacyjnej, iz migranci bez uregulowanego statusu prawnego, maja ograniczony
dostep do mediéw i Internetu. Ponadto nie wszyscy z nich witadajg jezykiem polskim w takim stopniu,
aby mdc ogladac polska telewizje czy stuchac radia. Dlatego tez korzystaja raczej z mediéw w jezyku
kraju pochodzenia. Stad informacje na temat mozliwosci uregulowania swojego pobytu kierowane by¢
powinny poprzez ten ostatni kanat.

Przygotowane przez UdSC spoty telewizyjne ,dotyczace programu regularyzacyjnego, nie mogty sta-
nowi¢ odpowiedniego nosnika informaciji. Przede wszystkim ich te$¢ nie byta zrozumiata, nie przeka-
zywaty odpowiedniej informaciji, a tekst w jezyku angielskim, rosyjskim i wiethamskim byt nieczytelny.
W tym przypadku nalezatoby skorzystac raczej z doswiadczen PAH-u.

Przygotowane w ramach kampanii informacyjnej narzedzia nalezato przydzieli¢ do odpowiednich grup
docelowych. Trzeba byto réwniez wprowadzi¢ segmentacije tych grup. W przypadku programu regula-
ryzacyjnego komunikat przekazywany cudzoziemcom i ogétowi spoteczenstwa rdézni sie w znaczacy
sposob. Wymagania tych dwdéch grup odbiorcéw sg zasadniczo rézne. Pierwsza grupa potrzebuje
informacji na temat tego, ze istnieje mozliwos¢ ztozenia wniosku, gdzie moze szuka¢ pomocy w tej
konkretnej sprawie oraz jakie sa pozytywne korzysci ptyngce z uregulowania pobytu. Z kolei celem
przekazu do spoteczenstwa przyjmujgcego jest budowanie pozytywnego wizerunku samego programu
regularyzacyjnego i cudzoziemcoéw w nim uczestniczacych. Dodatkowg wazng kwestig jest jezyk
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komunikatu. W ramach prowadzonej kampanii nalezato rozdzieli¢ obie grupy i przygotowac takie
narzedzia, ktdre najbardziej odpowiadaty na potrzeby kazdej z nich.

Przygotowania do kampanii prowadzonej przez UdSC rozpoczety sie zbyt pézno, co spowodowato,
ze czesC narzedzi zostata opracowana i wdrozona juz podczas jej trwania. Nie byto réwniez wiadomo,
przed rozpoczeciem kampanii, ktére z wypracowanych narzedzi bedg ostatecznie wdrozone. Wynikato
to z tego, ze na przyktad z prosba o emisje spotéw zwrdcono sie do poszczegdinych telewizji dopiero
w styczniu 2012 roku. A przygotowanie z wyprzedzeniem odpowiedniej strategii jest kluczowe dla
powodzenia kampanii.

Ponadto, przy ograniczeniu finansowym i czasowym, przyjecie tak szerokiego spektrum narzedzi,
stosowanych w ramach kampanii, nie byto potrzebne. Przede wszystkim chodzi o przygotowanie pla-
katéw na wielkoformatowg powierzchnie reklamowg. Wydaje sig, ze srodki te mozna byto przeznaczyc¢
na produkcje innych narzedzi.

Brakowato rowniez widocznej koordynaciji dziatan pomiedzy UdSC oraz urzedami wojewddzkimi.
Czes¢ z urzedow prowadzita swoje wtasne dziatania informacyjne, ktére nie byly powigzane z dzia-
faniami wdrazanymi przez UdSC. Z drugiej strony, nie wszystkie urzedy wojewddzkie wigczyly sie
w prowadzenie kampanii w takim samym stopniu. Niektdre z nich ograniczyly sie wytacznie do umiesz-
czenia informacji na stronie internetowej oraz przekazania ulotek informacyjnych. Czes¢ wojewddztw
prowadzita wtasne kampanie, wtgczajac w to przygotowywanie spotow telewizyjnych, produkcje ulo-
tek i plakatéw. Kampania ogdlnopolska powinna by¢ jednak spéjna i $cisle powigzana z dziataniami
prowadzonymi w regionach.

Zabrakto scislejszej wspotpracy organizacji pozarzadowych, urzedéw wojewddzkich i UdSC. Zor-
ganizowane przez UdSC spotkanie z organizacjami pozarzagdowymi i skierowanie do nich prosby
o przekazanie informacji o planowanych dziataniach nie byto wystarczajgce. Przede wszystkim nale-
zato skoordynowac dziatania na poziomie lokalnym oraz ogdélnopolskim tak, aby nie dublowagé ofe-
rowanej pomocy i zapewni¢ cudzoziemcom jak najlepszy dostep do informacji na temat programu
regularyzacyjnego. Z analizy prowadzonej przez HFPC wynika, ze czesto rézne podmioty, prowadzac
samodzielne dziatania, nie braty pod uwage tego, co robig inne organizacje czy instytucje. Wiecej
uwagi nalezato réwniez poswieci¢ mediom, organizacjom oraz formalnym i nieformalnym grupom
migranckim. Ich zaangazowanie w dziatania informacyjne byto niezwykle wazne, bowiem stanowig
one jeden z najlepszych kanatéw dotarcia do samych zainteresowanych cudzoziemcow.

Nie podjeto wystarczajagcych dziatan majacych na celu zwigkszenie wiedzy wsréd dziennikarzy, zaj-
mujacych sie tematyka regularyzacji. Nalezato zorganizowaé spotkania i szkolenia dla dziennikarzy,
a podczas konferencji prasowych ktasé nacisk na kwestie dotyczace tego, w jaki sposdb powinno sie
moéwi¢ o programie i nieudokumentowanej migracji. Takiego rodzaju informacje mogty by¢ réwniez
przekazywane w materiatach dla dziennikarzy. Dobrym przyktadem moga by¢ materiaty przygotowane
dla tej grupy przez UNHCR.*

Kampania na temat programu regularyzacyjnego byta doskonata okazjg do zmiany jezyka uzywa-
nego wzgledem migrantdw o nieuregulowanym statusie i wyjasnienia, dlaczego nie powinno stoso-

94  Zob. UNHCR, Media i uchodzcy. Wskazowki dla dziennikarzy i fotografow. Materiat dostepny na stronie: http://
www.unhcr-centraleurope.org/pl/pdf/wiadomosci-i-opinie/media-i-uchodzcy-wskazowki-dla-dziennikarzy-i-fotografow.html
[strona z dnia 30.01.2015].
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wac sie takich wyrazen jak: ,nielegalny cudzoziemiec”, ,abolicja dla cudzoziemcéw” czy ,nielegalny
uchodzca”. Okazjg ku temu byty konferencje prasowe organizowane w kazdym wojewédztwie oraz
publikowane komunikaty prasowe. Niestety ani instytucje panstwowe, ani tez organizacje pozarza-
dowe nie podjety sie tego zadania.

Podsumowujac, po raz pierwszy UdSC wraz z urzedami wojewddzkimi podjat sie prowadzenia kampa-
nii informacyjnej na temat programu regularyzacyjnego. Gtéwna przeszkoda, jaka nalezato pokonac,
byty nie tylko ograniczenia finansowe i czasowe, ale rowniez zbudowanie bliskich relacji umozliwiaja-
cych realizacje wspdélnego zadania. Nie zawsze byto to mozliwe. Aby unikna¢ podobnych btedéw przy
realizacji przysztych kampanii, nalezy doktadnie przeanalizowa¢ podejmowane dziatania, popetnione
btedy i stopien osiagniecia zatozonych celéw.
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Polska polityka i prawo migracyjne a regularyzacja
pobytu cudzoziemcdow o nieudokumentowantowanym
statusie

Dokument ,Polityka Migracyjna Polski”, przyjety przez Rade Ministréw w lipcu 2012 roku,' w zatoze-
niu ma stanowic cato$ciowe ujecie podejscia panstwa do réznych aspektéw zwigzanych z wjazdem,
pobytem i integracja cudzoziemcdéw. W oparciu o przyjete zatozenia i rekomendacje panstwo powinno
realizowac szereg dziatan zmierzajgcych do zarzgdzenia migracjami w specyficznych uwarunkowa-
niach, w jakich znajduje si¢ Polska. Jednym z nieodzownych elementéw polityki migracyjnej parnstwa
jest podejscie do problematyki nieudokumentowanej migracji, a w jej ramach, do regularyzacji pobytu
cudzoziemcoéw, ktdrzy przebywajg na terytorium danego panstwa bez wymaganych zezwolen.

Na ksztatt polityki migracyjnej Polski ma wptyw wiele elementéw. Wsrdd nich gtéwna role odgrywaja:
potozenie kraju, populacja imigrantéw oraz sytuacja demograficzna. Nie bez znaczenia pozostaje
takze wptyw polityki migracyjnej Unii Europejskiej oraz ratyfikacja szeregu konwencji miedzynarodo-
wych, w tym Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.?2 Ponadto orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka wyznacza pewne standardy ochrony praw migrantéw, w tym
takze tych, ktérzy nie posiadaja wymaganych zezwolen.

W dokumencie ,Polityka Migracyjna Polski” podkreslono, ze zjawisko nieudokumentowanej migracji
nalezy ,zwalcza¢” w sposodb catosciowy. Cel ma zosta¢ osiagniety dzieki wdrozeniu szeregu narzedzi,
przede wszystkim polegajgcych na prowadzeniu odpowiedniej polityki wizowej, kontroli legalnosci
pobytu cudzoziemcow na terytorium Polski oraz promocji dobrowolnych powrotdw do krajow pocho-
dzenia.® W ramach tego komponentu zaprezentowano takze podejscie do kwestii zwigzanych z regu-
laryzacja pobytu cudzoziemcoéw, ktérzy przebywaja w Polsce bez wymaganych zezwolen. Opiera sie
ono na trzech elementach: wprowadzeniu programu regularyzacyjnego, umozliwieniu regularyzacji
pobytu wybranym grupom migrantéw oraz utatwieniu powrotu do kraju pochodzenia bez wpisywa-
nia na liste 0séb niepozadanych na terytorium Polski lub znaczne skrécenie dtugosci tego terminu.*
Opracowane zatozenia oraz przyjete rozwigzania, dotyczace regularyzacji pobytu cudzoziemcoéw,
sg jednak dos¢ ubogie. W dokumencie najwiecej uwagi poswiecono umozliwieniu cudzoziemcom
powrotu do kraju pochodzenia, co uzasadnione jest przede wszystkim instrumentami i mechanizmami

1 MSW, Polityka Migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania. Dokument przyjety przez Rade Ministrow w dniu
31 lipca 2012 r.

2 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzone w Rzymie 4 listopada 1950 r., zmieniona
nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284).

3 MSW, Polityka Migracyjna Polski..., op. cit., s. 16.

4 lbid., s. 17.

109



wypracowanymi na poziomie Unii Europejskiej, w szczegdlnosci w zwigzku z przyjeciem Dyrektywy
powrotowej.®

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®, Unia Europejska ,rozwija
wspolng polityke imigracyjng majaca na celu zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego zarzadza-
nia przeptywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli paristw trzecich przebywajacych
legalnie w Panstwach Cztonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludzmi
oraz wzmochione ich zwalczanie”. Polityka migracyjna nalezy do kompetencji dzielonych pomiedzy
Unig Europejska a panstwami cztonkowskimi. Uwaza sie réwniez, ze na gruncie Traktatu z Lizbony
uzasadnione jest wieksze zaangazowanie Unii w kreowanie polityki migracyjnej, w zwigzku z czym
trudniej jest panstwom cztonkowskim argumentowagé, ze dana dziedzina prawa migracyjnego nie
znajduje sie w kompetencji Unii.”8

Analiza strategicznych dokumentdw, okreslajacych kierunki polityki Unii Europejskiej, ukazuje, ze
zwtaszcza w ostatnich latach, bardzo mocno podkreslana jest koniecznos$¢ zwalczania zjawiska nie-
udokumentowanej migracji na terenie panstw cztonkowskich, podnoszenie skutecznosci dziatan na
granicach zewnetrznych Unii oraz budowanie kanatéw dla legalnej migracji (w szczegdlnosci pracow-
nikéw wysoko wykwalifikowanych oraz studentéw).® Uzupetnieniem dziatarh zwiazanych z przeciw-
dziataniem nieudokumentowanej migraciji jest réwniez promocja migracji cyrkulacyjnej, ktéra ma by¢
odpowiedzig ,na potrzeby rynkdéw pracy panstw cztonkowskich, wykorzystujgc potencjalnie pozytywny
wptyw migracji na rozwoj oraz odpowiadajgc na potrzeby krajéw pochodzenia w zakresie transferu
umiejetnosci i fagodzenia skutkéw drenazu mozgow”.'° Niektore kraje, po spetnieniu warunkow zwig-
zanych m.in. z przeciwdziataniem nieudokumentowanej migracji czy wprowadzeniem mechanizmow
readmisji, mogtyby przystepowaé do tego rodzaju programu mobilnosci."

Jednym z instrumentéw stuzacych realizacji polityki w dziedzinie przeciwdziatania nieudokumento-
wanej migracji jest przyjeta w 2008 r. Dyrektywa powrotowa. Wprowadzita ona definicje ,nielegal-
nego pobytu”'?, a takze nakazata panstwom cztonkowskim wydawanie decyzji nakazujacych powrét
kazdemu obywatelowi paristwa trzeciego przebywajgcemu na terytorium danego panstwa w sposdb
nieuregulowany.'® Za podstawe wypracowania wspolnej dla paristw UE polityki migracyjnej i uchodz-
czej uznano przyjecie wspolnych instrumentéw prawnych, wzmocnienie wzajemnego zaufania miedzy

5  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur
stosowanych przez paristwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotdw nielegalnie przebywajacych obywateli paristw trzecich,
Dz.U. UE L 348/98.

6 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. UE C 326.

7 S. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, wyd. 3, Oxford 2012, s. 393.

8 Za wyjatkiem, ktéry wprowadza art. 79(5) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Stwierdza on, ze ,[n]iniejszy artykut
nie narusza prawa Panstw Cztonkowskich do ustalania wielkosci naptywu obywateli paristw trzecich przybywajacych z panstw
trzecich na ich terytorium w poszukiwaniu pracy najemnej lub na wtasny rachunek”.

9 Komisja Europejska, Komunikat Komisji Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw. Globalne podejscie do kwestii migracji i mobilnosci, KOM(2011) 743,
18.11.2011 r.

10 Komisja Europejska, Komunikat Komisji Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw w sprawie migracji wahadtowej i partnerstw na rzecz mobilnosci miedzy Unia
Europejska a krajami trzecimi, KOM(2007) 248, 16.5.2007.

11 Ibid., s.3.

12 Art. 3 pkt 2 Dyrektywy.

13  Art. 6 ust. 1 Dyrektywy.
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panstwami oraz usprawnienie koordynacji polityk krajowych.™ Z tego wzgledu w 2006 r. Rada przyjeta
decyzje, dotyczacg wymiany informacji pomiedzy panstwami cztonkowskimi na temat przyjmowanych
srodkéw w dziedzinie migracji.'®

W konsekwencji panstwa cztonkowskie zobowigzane sg do przekazywania miedzy sobg informacji,
m.in. na temat przyjmowanych programéw regularyzacyjnych. Jednak prowadzenie takich progra-
moéw lezy w ich wytgcznej gestii, a na poziomie unijnym brakuje uregulowan prawnych w tym zakre-
sie. Kwestia wprowadzania przez poszczegdlne panstwa przepisoéw lub praktyki pozwalajgcej na
regularyzacje pobytu obywateli parnstw trzecich pojawia sie jednak w dokumentach strategicznych
Unii. W Europejskim Pakcie o Azylu i Imigracji z 2008 r.'® podkreslone zostato, ze legalizacja pobytu
cudzoziemcow, prowadzona w oparciu o prawo krajowe, powinna ograniczy¢ sie do analizy indywidu-
alnych przypadkow i nie traktowac ich zbiorowo. Polityka Unii Europejskiej jest w tym zakresie dos¢
restrykcyjna i dgzy do ograniczania wprowadzania takich doraznych programoéw. Stoi za tym przede
wszystkim podejscie tych parnstw cztonkowskich, ktére obawiaja sie, ze wdrazanie takich programéw
w jednym kraju moze wptywac negatywnie na sytuacje w innym."”

W dokumencie ,Polityka Migracyjna Polski” zaprezentowano podejscie zbiezne z polityka Unii Euro-
pejskiej. Przeciwdziatanie nieudokumentowanej migracji ma zostac¢ osiggniete dzieki dziataniom
prewencyjnym takim jak kontrola przed przekroczeniem granicy i w trakcie przekraczania granicy,
kontrola na terytorium kraju, wprowadzenie odpowiedniej polityki wizowej oraz polityki powrotowej.
Ta ostatnia ma sie opiera¢ na prowadzeniu skutecznych wydalen, wspieraniu readmisji oraz dobro-
wolnych powrotéw. W dokumencie wydzielono kwestie dotyczgce regularyzacji pobytu, jednak nadal
silnie powiazano je z umozliwieniem powrotu do kraju pochodzenia osobom o nieuregulowanym
statusie.

Analiza dokumentu ,Polityka Migracyjna Polski” prowadzi do wniosku, ze regularyzacja miataby sie
opiera¢ na dwdch gtéwnych elementach. Pierwszy z nich to wprowadzenie indywidualnych prze-
stanek, pozwalajgcych na uregulowanie pobytu. Drugi natomiast miatby sie skupi¢ na umozliwieniu
~cudzoziemcom przebywajgcym w Polsce, a nieposiadajgcym zezwolenia pobytowego, na wyjazd
z Polski w okreslonym w przepisach terminie, bez ponoszenia negatywnych konsekwenc;ji”'®. Kolejne
dwa zalecenia dotyczg wprowadzenia mechanizmu monitorowania ,loséw cudzoziemcdéw”, ktorzy
uregulowali swoj pobyt oraz prowadzenie badan na temat programéw regularyzacyjnych. Tymczasem,
polityka panstwa w zakresie regularyzacji pobytu migrantéw bez wymaganych zezwolen powinna
skupic¢ sie na takich elementach jak:

® wypracowanie mechanizmu pozwalajgcego na ocene, kiedy uruchomienie programu
regularyzacyjnego jest wskazane; moze byc¢ to osiagniete poprzez statg analize sytuacji,
trendéw migracyjnych i danych statystycznych (w zakresie, w jakim potencjalnie moga
obejmowac zjawisko nieudokumentowanej migracji); analiza ta powinna obejmowac
takze skutki i ocene wczesdniejszych programéw regularyzacyjnych

14 Uzasadnienie wniosku Rady w sprawie ustanowienia procedury wymiany informacji o srodkach przyjmowanych przez
Paristwa Cztonkowskie w zakresie polityki azylowej i imigracyjnej, KOM(2005) 480 wersja ostateczna, 10.10.2005.

15  Decyzja Rady z dnia 5 paZdziernika 2006 r. w sprawie ustanowienia mechanizmu wymiany informacji dotyczacych srod-
kow paristw cztonkowskich w obszarach azylu i imigracji nr 2006/688/WE (Dz.U. UE L 283).

16  Europejski pakt o azylu i imigracji, 24.09.2008, nr 13440/08.

17 K. Brick, Regularizations in the European Union: The Contentious Policy Tool, grudzien 2011. Dokument dostepny na
stronie: http://www.migrationpolicy.org/research/regularizations-european-union [strona z dnia 17.02.2015].

18  MSW, Polityka Migracyjna Polski..., op. cit., s. 55.
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® ocena i analiza, czy z punktu widzenia zarzgdzania przeptywami migracyjnymi i koniecz-
nosci zagwarantowania ochrony podstawowych praw wszystkim cudzoziemcom, bez
wzgledu na ich status migracyjny, najbardziej odpowiednim bytby staty, powszechny czy
indywidualny mechanizm regularyzacyjny; ponadto czy przestanki uzyskania zezwolenia
na pobyt w ramach takiego mechanizmu powinny by¢ restrykcyjne czy liberalne

m prowadzenie dziatan zwiekszajgcych swiadomos$é na temat programu regularyzacyj-
nego wsréd samych cudzoziemcow oraz ich pracodawcow i innych zaangazowanych
podmiotéw

m wdrozenie strategii integracyjnych i pomocowych przeciwdziatajgcych ponownej utracie
tytutu pobytowego prowadzgcego do nieudokumentowanego statusu.

Obecna polityka polska i prawo migracyjne jedynie w minimalnym stopniu podazajg za wyzej wymie-
nionymi elementami. Polska coraz cze$ciej staje sie krajem docelowym dla réznych grup cudzo-
ziemcow, interesujgcym zaréwno pod wzgledem turystycznym, jak i dajacym mozliwos¢ znalezienia
i podjecia pracy czy studidw. Wobec wzrastajgcej liczy migrantéw przyjezdzajgcych do Polski, tym
bardziej nalezy liczy¢ sie z wystepowaniem zjawiska nieuregulowanej migracji. Cudzoziemcy, z réz-
nych powodéw, bedg sie decydowaé na pozostanie w kraju, nawet po uptywie terminu waznosci
posiadanego przez nich zezwolenia na pobyt. Dlatego odpowiednie zarzadzanie migracjg wymaga
wprowadzenia mechanizméw przygotowujgcych i pozwalajgcych na odpowiedz wzgledem nieudo-
kumentowanej migracji. Jedna z najbardziej humanitarnych polityk w tym zakresie jest prowadzenie
programéw regularyzacyjnych.

Zalecenia odnosnie ksztattowania i prowadzenia mechanizmu regularyzacyjnego, zgodnie z wytycz-
nymi wymienionymi w dokumencie ,Polityka Migracyjna Polski”, koncentrujg sie na wprowadzeniu
»Zachety” do ,ujawnienia sie” organom panstwowym poprzez niewpisywanie do wykazu oséb nie-
pozadanych na terytorium Polski.'® Taka mozliwos¢ ma prowadzi¢ do mozliwie szybkiego powrotu
cudzoziemca do kraju pochodzenia. Podejscia przedstawianego w dokumencie nie mozna jednak
zakwalifikowac jako regularyzacji pobytu cudzoziemcédw per se. Program regularyzacyjny obejmuje
bowiem dziatania, ,ktére umozliwiaja zalegalizowanie pobytu cudzoziemcom nieposiadajgcym tytutu
zgodnego z prawem pobytu na terytorium danego panstwa”.?® Celem takiego programu nie jest ure-
gulowanie pobytu cudzoziemcéw po to, aby mogli jak najszybciej wyjechaé do kraju pochodzenia, ale
umozliwienie im pozostania na terytorium danego kraju dtuzej, w oparciu o odpowiedni tytut pobytowy.
Proponowana polityka panstwa ogranicza sie tymczasem do wprowadzenia mechanizméw na ksztatt
tzw. ,matej abolicji”, ktéra mogtaby umozliwi¢ powrét do kraju pochodzenia cudzoziemcom niespet-
niajgcym przestanek do otrzymania zezwolenia na pobyt w trybie ustawy. Przyjete podejscie, poprzez
wprowadzenie minimalnych konsekwenciji za nieuregulowany pobyt, wigze sie bardziej z polityka
dobrowolnych powrotéw do kraju pochodzenia.

Zgodnie z uzasadnieniem przedstawionym w dokumencie ,Polityka Migracyjna Polski”, wprowadzenie
programu regularyzacyjnego miatoby prowadzié¢ do ograniczenia liczby migrantéw o nieuregulowanym
statusie przebywajgcych w Polsce oraz umozliwienie tej grupie na wyjscie z szarej strefy i stopniowag

19  Ibid.
20 P. Sadowski, Akcje regularyzacyjne w Wielkiej Brytanii i w Polsce, Centrum Europejskie Natolin, materiaty robocze
[(15)/2010, Warszawa 2010, s. 9.
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integracje ze spoteczenstwem przyjmujgcym.2' W dokumencie jednak w ogdle nie porusza sie kwestii
zwigzanych z ksztattem przysztego programu regularyzacyjnego. Dokument nie wyklucza jednak, aby
takiego rodzaju dziatania byty przez Polske realizowane w przysztosci. Na ksztatt i zakres programu
regularyzacyjnego wptywa przede wszystkim sytuacja migracyjna w danym kraju i cele jakie zaktada
sie osiggnac.22 Moze on zatem przybieraé charakter jednorazowy, zobowigzujac cudzoziemcoéw do
ztozenia wnioskéw o udzielenie zezwolenia na pobyt w trybie regularyzacji, w okreslonym z géry prze-
dziale czasowym. Regularyzacja ciggta pozwala z kolei na ztozenie wniosku w dowolnym terminie,
przy spetnieniu okreslonych przestanek (np. okreslonej dtugosci pobytu). Program regularyzacyjny
moze mieé charakter indywidualny lub powszechny. Ten pierwszy skierowany jest do okreslonej
grupy cudzoziemcow (np. ze wzgledu na kraj, region pochodzenia), a organ rozpatrujacy wniosek
ma pewien margines swobody w jego ocenie. Regularyzacja powszechna kierowana jest z kolei do
wszystkich cudzoziemcow przy uwzglednieniu okreslonych przestanek, ktére powinni spetnic¢. Kolejny
podziat wynika z potrzeby uregulowania pobytu danej grupy cudzoziemcéw. Moze wynikaé z przy-
czyn humanitarnych np. ze wzgledu na sytuacje rodzinng lub zdrowotng migranta (regularyzacja ze
wzgledu na potrzebe ochrony) lub by¢ kierowana wytacznie do okreslonej grupy cudzoziemcéw, kté-
rych pobyt jest nieudokumentowany od ustalonej daty, ktérzy pochodzg z danego kraju lub regionu
Swiata albo spetniaja pewne kryteria ekonomiczne (regularyzacja fait accompli). Wreszcie, program
regularyzacyjny moze przybraé ksztatt formalny (np. w oparciu o przyjetg ustawe) lub nieformalny
(przy braku okreslonych procedur i kryteridw, wynikajacy z praktyki organdw).

Program realizowany w Polsce w 2012 roku byt programem powszechnym, jednorazowym, formalnym
oraz fait accompli. W innych krajach, np. w Portugalii, Hiszpanii czy Wielkiej Brytanii, programy regu-
laryzacyjne opierajg sie na innych elementach. Sg to przede wszystkim programy ciggte, adresowane
do danej grupy cudzoziemcow po spetnieniu przez nich okreslonych przestanek. W Wielkiej Brytanii
jest to ponad 14-letni pobyt,2® z kolei w Portugalii — posiadanie pracy i ubezpieczenia spotecznego
oraz wjazd do kraju z dowolnym tytutem pobytowym, choéby na wizie turystycznej.?* ,Polityka Migra-
cyjna Polski” milczy jednak na temat preferowanego ksztattu przysztych programoéw regularyzacyjnych
oraz kryteriow, na jakich powinny sie one opierac¢. Nie zalecono réwniez opracowania analizy porow-
nawczej i oceny potencjalnych skutkéw oraz korzysci ptynacych z wprowadzenia poszczegdlnych
typéw opisanych wyzej mechanizméw regularyzacyjnych.

Jedng z rekomendacji przedstawionych w ,Polityce Migracyjnej Polski” byto wprowadzenie przepiséw
pozwalajacych na uregulowanie pobytu w okreslonych przypadkach. Mechanizm ten miat by¢ skie-
rowany do cudzoziemcow, ktérych wyjazd z Polski naruszatby prawo do zycia rodzinnego,?® prawa
dziecka®® lub ktérych pobyt w Polsce bytby wymagany ze wzgledu na toczgce sie postepowanie,
sytuacje osobistg lub interes panstwa.?”

21 MSW, Polityka Migracyjna Polski..., op. cit., s. 50.

22  A. Levinson, The Regularisation of Unauthorized Migrants: Literature Survey and Country Case Studies, Centre on
Migration, Policy and Society, University of Oxford, 2005, s. 4.Dokument dostepny na stronie: https://www.compas.ox.ac.uk/
fileadmin/files/Publications/Reports/Regularisation%20Report.pdf [strona z dnia 15.02.2015].

23 P. Sadowski, Akcje regularyzacyjne..., op. Cit., s 54.

24  J. Peixoto, C. Sabino i A. Abreu, Immigration Policies in Portugal: Limits and Compromise in the Quest for Regulation,
European Journal of Migration and Law, vol. 11(2), 2009, s. 186.

25 Zgodnie z art. 8 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

26  Zgodnie z Konwencjg o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych 20 listopada
1989 r. (Dz.U. 1991, nr 120, poz. 526).

27 MSW, Plan wdrazania dla dokumentu »Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania. Wersja stano-
wigca zatacznik do uchwaty Zespotu do Spraw Migracji z dnia 18 grudnia 2013 r.«, ss. 62-63.
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Rozwigzania te wprowadzono ustawg z 2013 r. o cudzoziemcach. Na podstawie art. 187 pkt 6 i 7
tej ustawy zezwolenie na pobyt czasowy moze zosta¢ udzielone cudzoziemcowi, ktéry przebywa
w Polsce w sposdb nieuregulowany, jezeli jest to niezbedne z uwagi na konieczno$¢ poszanowania
prawa do zycia rodzinnego lub jezeli wyjazd cudzoziemca z Polski naruszatby prawa dziecka w stop-
niu zagrazajgcym jego rozwojowi psychofizycznemu. W takiej sytuacji cudzoziemcowi udzielane jest
zezwolenie na pobyt czasowy na okres do 3 lat. Pozostate przypadki wymienione w dokumencie
~Polityka Migracyjna Polski” znalazty sie w art. 181 ust. 1 ustawy i umozliwiajg jednorazowg legalizacje
pobytu cudzoziemca na okres do 6 miesiecy.?® Ustawa przewiduje takze kilka innych przypadkoéw,
kiedy to ze wzgledu na szczegdlng sytuacje cudzoziemca, powodem odmowy udzielenia mu zezwole-
nia nie moze by¢ jego nieuregulowany pobyt w Polsce.?® Sg to jednak przepisy wyjatkowe, skierowane
zwtaszcza do cudzoziemcédw, ktorzy ubiegajg sie o legalizacje pobytu ze wzgleddéw rodzinnych lub
humanitarnych. Jednoczeénie powyzsze mechanizmy legalizacyjne maja charakter ciagty i indywi-
dualny, a motywowane sg potrzebg ochrony fundamentalnych praw cudzoziemca lub cztonkéw jego
rodziny. Krotki okres obowigzywania nowych przepiséw, a takze zakres niniejszego badania, nie
pozwala jednak na ocene praktyki ich stosowania.

Ustawa z 2013 r. o cudzoziemcach wprowadzita takze nowa*® instytucje — udzielenie zgody na pobyt
ze wzgledéw humanitarnych.?' Jest to szczegodlny rodzaj legalizacji pobytu. Jego celem jest ochrona
cudzoziemca przed wydaniem lub wykonaniem decyzji o zobowigzaniu do powrotu. Udzielona moze
zosta¢ wylgcznie przez organ Strazy Granicznej w ramach postepowania powrotowego.*? Przestanki
udzielenia tej zgody w pewnej mierze pokrywaja sie z przestankami udzielenia zezwolenia na pobyt
czasowy.®® Pozostate przestanki dotyczg ochrony prawa do zycia prywatnego i praw gwarantowanych
w Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Szczegdlnie istotne jest wprowa-
dzenie, po raz pierwszy, do polskiego porzadku prawnego przestanki ,prawa do zycia prywatnego”,
ktéra w poprzednio obowigzujacej ustawie nie byta wymieniona.®* To, co jednak odréznia te forme
legalizacji pobytu od innych to jej szczegdlny tryb (zgoda udzielana jest w postepowaniu powroto-
wym przez organ Strazy Granicznej), bezterminowy charakter oraz brak mozliwosci zmiany podstawy
pobytu poprzez ztozenie wniosku o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy, np. w przypadku zmiany
okolicznosci zwigzanych z pobytem w Polsce.?® Z tego wzgledu ta forma legalizacji nie moze by¢
uznana za mechanizm regularyzacyjny, a za mechanizm ochronny o znaczeniu humanitarnym. W toku

28 Zgodnie z art. 181 ust. 1 ustawy z 2013 r. 0 cudzoziemcach, zezwolenia na pobyt czasowy ze wzgledu na okolicznosci wy-
magajace krétkotrwatego pobytu cudzoziemca na terytorium Polski mozna udzieli¢ cudzoziemcowi, ktéry jest zobowigzany do
osobistego stawiennictwa przed organami wtadzy publicznej, uzasadnia to jego wyjatkowa sytuacja osobista lub wymaga tego
interes Polski. W tych szczegodlnych sytuacjach cudzoziemiec moze ubiegac sie o udzielenie mu zezwolenia, nawet podczas
niezgodnego z prawem pobytu. Zezwolenie udzielone na tej podstawie ma jednak charakter jednorazowy (art. 99 ust. 1 pkt 3
ustawy z 2013 r. o cudzoziemcach), nie moze zatem prowadzi¢ do trwatej legalizacji pobytu cudzoziemca na terytorium Polski.
29 Np. matzonkowie polskich obywateli oraz cudzoziemcy, ktdrzy ztozyli wniosek o udzielenie im zezwolenia na pobyt cza-
sowy ze wzgledu na inne okolicznosci w ciggu roku od uzyskania petnoletniosci.

30 Instytucja ta jest nowa, gdyz nie istniata na gruncie wczesniej obowiazujacych przepiséw, natomiast przestanki udzielenia
zgody na pobyt humanitarny w duzej mierze pokrywaja sie z przestankami udzielenia zgody na pobyt tolerowany okreslonymi
w oéwczesnie obowigzujgcym art. 97 ust. 1 ustawy o ochronie.

31 Art. 348 ustawy z 2013 r. o cudzoziemcach.

32  Art. 356 ustawy z 2013 r. 0 cudzoziemcach.

33  Art. 348 pkt 2 ustawy z 2013 r. 0 cudzoziemcach, podobnie jak art. 187 pkt 6 ma na celu m.in. ochrone prawa do zycia
rodzinnego w rozumieniu przepisow Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Z kolei art. 348 pkt 3,
podobnie jak art. 187 pkt 7 chroni prawa dziecka wynikajace z Konwencji o prawach dziecka.

34 Pomimo ze przestanka ta nie byta wprost wskazana w ustawie z 2003 r. o cudzoziemcach, organy administracji zobowig-
zane byty do bezposredniego stosowania art. 8 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci w tym zakresie.
35 Zgodnie z art. 99 ust. 1 pkt 4 ustawy z 2013 r. o cudzoziemcach, cudzoziemcowi odmawia sie wszczecia postepowania
w sprawie udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy, jezeli udzielono mu zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych.
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prac nad nowg ustawg o cudzoziemcach organizacje pozarzadowe zgtosity konieczno$¢ wprowa-
dzenia do polskiego porzadku prawnego statego mechanizmu regularyzacyjnego. Umozliwiatby on
legalizacje pobytu tych cudzoziemcéw, kidrzy przebywajg w Polsce od wielu lat, posiadajg tu wiezi
o charakterze osobistym lub spotecznym, zas ich pobyt jest nieuregulowany. Helsinska Fundacja
Praw Cztowieka i Stowarzyszenie Interwencji Prawnej podnosity, ze wprowadzenie takiego mecha-
nizmu stanowitoby racjonalng alternatywe wobec prowadzonych co kilka lat cyklicznych programéw
regularyzacyjnych. Ta propozycja nie spotkata sie jednak z aprobatg strony rzgdowej i nie zostata
ostatecznie przyjeta.®®

Analiza dokumentu ,Polityka Migracyjna Polski” oraz toku prac nad zmiang ustawy o cudzoziemcach
pozwala wnioskowag, ze preferowane jest prowadzenie wytacznie jednorazowych i powszechnych
programow regularyzacyjnych. Nalezatoby jednak rozwazyé mozliwos¢ wprowadzenia statego mecha-
nizmu regularyzacyjnego, ktéry bratby pod uwage wzgledy ekonomiczne i dotyczyt cudzoziemcéw
pracujacych juz w Polsce. Pozwolitoby to na znaczne ograniczenie szarej strefy, zagwarantowato
prawa socjalne migrantom oraz zapewnito dodatkowe wptywy do budzetu panstwa. W dokumencie
~Polityka Migracyjna Polski” w ogdle nie odniesiono sie do kwestii statej regularyzacji pobytu migran-
téw o nieuregulowanym statusie, choéby poprzez rekomendacje dotyczacag przeprowadzenia badan
i analizy, ktére pozwolityby na ocene czy taki mechanizm bytby w ogéle zasadny.

W opracowanej polityce migracyjnej panstwa brakuje rowniez szerszego ujecia kwestii regularyzacji
pobytu cudzoziemcdow o nieuregulowanym statusie zaréwno z punktu widzenia samych beneficjentéw
takich programéw, jak i z punktu widzenia spoteczenstwa przyjmujacego. Nalezy prowadzi¢ state
badania na temat tego zjawiska, ale réwniez kierowac dziatania informacyjne bezposrednio do migran-
téw, pracodawcow oraz innych zaangazowanych aktoréow. Przedstawione zalecenia ograniczajg sie
jedynie do wskazania na konieczno$¢ prowadzenia badan na temat juz zrealizowanych programow.%”

Przedstawiona polityka panstwa nie odpowiada na potrzeby integracyjne cudzoziemcow, ktorzy ure-
gulowali swgj status prawny w ramach programdw regularyzacyjnych. Tymczasem panstwo powinno
by¢ zainteresowane tym, aby osoby te po uptywie waznosci udzielonego im zezwolenia ponownie nie
utracity tytutu pobytowego, co prowadzitoby do nieudokumentowanego statusu. Dlatego nalezy przede
wszystkim wprowadzi¢ utatwienia w dostepie do rynku pracy dla tych cudzoziemcow, ktérzy uczestni-
czg w programie regularyzacyjnym. W ramach programu 2012 migranci, ktdry otrzymali zezwolenie na
pobyt w trybie regularyzacyjnym, mogli podja¢ prace bez zezwolenia wytgcznie w oparciu 0 umowe
o prace. Niektorzy z nich, pomimo posiadanego zezwolenia, nie mogli podjaé pracy lub zmieni¢ pra-
codawcy (jezeli ten nie oferowat im etatu). Pewna grupa migrantéw, z ktérymi rozmawiano podczas
prowadzonych badan, podkreslata, ze wtasnie z powodu braku umowy nie zdotali przedtuzy¢ swojego
pobytu. W rezultacie ich pobyt po uptywie 2-letniego okresu ponownie jest nieudokumentowany. Dla-
tego rowniez nalezy zachecaé¢ cudzoziemcow do prowadzenia witasnej dziatalnosci gospodarczej oraz
umozliwi¢ podjecie im pracy bez zezwolenia w oparciu zaréwno 0 umowy o prace, jak i umowy cywil-
noprawne. Dotychczasowe badania na temat programéw regularyzacyjnych przeprowadzone w roz-
nych krajach ukazaty, ze po uptywie waznosci tytutu pobytowego, pobyt nawet potowy cudzoziemcow,

36 Propozycje zmian do ustawy z 8 listopada o cudzoziemcach przedstawione przez Helsinska Fundacje Praw Czto-
wieka i Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, dostepne tutaj: http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2013/11/Uwagi-HFPC-i
-SIP-21.11.2013.pdf [strona z dnia 17.02.2015].

37 W dokumencie stwierdza sie, ze ,[n]alezy wprowadzi¢ obowigzek opracowania przez organy panstwowe regularnych
analiz dotyczgcych abolicji”. MSW, Polityka Migracyjna PolskKi..., op. cit., s. 55.
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ktorzy skorzystali z takich programéw ponownie stat sie nieudokumentowany.3 Powodem byt krotki
termin waznosci otrzymanego zezwolenia oraz zbyt trudne do spetnienia kryteria wymagane do jego
przedtuzenia. Dotyczyto to zwtaszcza tych cudzoziemcdw, kidrzy nie byli w stanie wykazaé stabil-
nego zrodta dochodu i posiadanej umowy o prace.®® Podobne wnioski przedstawiono takze w analizie
programu regularyzacyjnego z 2003 roku. Zauwazono, ze ,najistotniejszym okresem decydujgcym
o sukcesie badz porazce w kwestiach utrzymania legalnego statusu pobytowego cudzoziemcéw sa
dwa pierwsze lata uczestniczenia w procesie regularyzacyjnym, czyli przystgpienie do programu
abolicyjnego oraz uzyskanie kolejnego zezwolenia pobytowego”.® Pozytywne przejscie z jednego do
drugiego etapu zacheca cudzoziemcédw do integracji ze spoteczenstwem przyjmujgcym, jednak pol-
ska polityka migracyjna w ogodle nie dotyka tego tematu. Nie rekomenduje sie rowniez dziatan, ktdre
przeciwdziatatyby temu trendowi.

Widoczne byto to réwniez po przeprowadzaniu programu regularyzacyjnego 2012. Administracja
publiczna nie podjeta prob dotarcia z szerszg informacjg do tych cudzoziemcoéw, ktdrzy uregulo-
wali swoj pobyt. Oprécz przygotowanych pouczen, migrantom nie dostarczono praktycznej wiedzy
na temat tego, jak powinni wykorzystaé otrzymang szanse. Polskie Forum Migracyjne opracowato
ulotke ,Uzyskate$ abolicje. Co dalej?”, ktéra dystrybuowana byta w ramach Centrum Informacyjnego
dla Cudzoziemcéw przy Urzedzie Wojewddzkim w Warszawie. Informacje dla migrantéw przygo-
towato takze Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich.*! Z kolei Helsinska Fundacja Praw Cztowieka
przeprowadzita spotkania informacyjne dla cudzoziemcow, ktérzy otrzymali zgode na pobyt w try-
bie programu regularyzacyjnego. Spotkania odbyty sie w wigkszych miastach. Jednakze dziatania
podejmowane przez organizacje pozarzadowe czy Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich okazaty sie
niewystarczajgce.

Skutkiem uzyskania zezwolenia na pobyt, w ramach programu regularyzacyjnego 2012, byto uzy-
skanie prawa do podejmowania pracy na podstawie umowy o prace bez koniecznosci uzyskania
zezwolenia. Szef UdSC podkreslat, ze celem ograniczenia tego prawa, wytgcznie do uméw o prace,
byto sktonienie potencjalnych pracodawcéw do zawarcia z cudzoziemcem umowy, ktéra w sposéb
najpetniejszy chroni jego prawa. Biorac jednak pod uwage specyfike rynku pracy w Polsce, uzyskanie
takiego rodzaju kontraktu w praktyce okazato sie trudne. Dlatego potrzebna jest liberalizacja prze-
pisOéw w tym zakresie wraz z prowadzeniem kampanii informacyjno-szkoleniowej dla cudzoziemcéw
oraz pracodawcow i potencjalnych pracodawcéw. Migranci powinni mie¢ dostep do szkolen pozwa-
lajacych na zwiekszenie znajomosci jezyka polskiego, poznanie praw i obowigzkéw oraz nabycie
umiejetnosci zwigzanych na przyktad z prowadzeniem wtasnej dziatalno$ci gospodarczej. Dzieki temu
mogliby lepiej funkcjonowac¢ w nowej sytuacji i utatwitoby to im spetnienie przestanek do uzyskania
kolejnego zezwolenia na pobyt.

Z punktu widzenia zarzgdzania migracjami przeciwdziatanie powrotowi cudzoziemcoéw do sytuacji
nieudokumentowanego pobytu powinno by¢ kluczowe. W dokumencie ,Polityka Migracyjna Polski”
postulowane jest ,ustanowienie systemu »monitorowania loséw« cudzoziemca, ktérego pobyt zostat

38 A. Papadopoulou, Regularization programmes: an effective instrument of migration policy?, Global Migration Perspectives
numer 33, maj 2005, s. 10. Dokument dostepny na stronie: http://www.iom.int/jahia/webdav/site/myjahiasite/shared/shared/
mainsite/policy_and_research/gcim/gmp/gmp33.pdf [strona z dnia 17.02.2015].

39 Ibid.

40 MSW, Ocena skutkow abolicji dla cudzoziemcow z 2003 roku, pazdziernik 2012, s. 41.

41  P. Dabrowski, Jak trwale skorzysta¢ z abolicji?. Dokument dostepny na stronie: https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/
Jak%20skorzysta%C4%87%20z%20abolicji.pdf [strona z dnia 17.02.2015].
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zalegalizowany w oparciu o przepisy abolicyjne”.*? Zaleca sie wprowadzenie obowigzku osobistego
stawiennictwa przed organami administracji publicznej czy przedstawiania przez migranta organowi
prowadzacemu postepowanie informacji, ,,0 kolejnych podejmowanych dziataniach, majgcych dopro-
wadzi¢ do uregulowania sytuacji prawnej cudzoziemca w Polsce”.** Dokument jednak nie wyjasnia,
czemu taki ,system monitorowania loséw” miatby stuzy¢ i dlaczego nalezy go wprowadzic¢. Kwestii tej
nie wyjasnia réwniez ,Plan wdrazania polityki migracyjnej”’, gdzie wymienia sie jedynie, ze ,monito-
rowanie losow cudzoziemca jest mozliwe z poziomu administratora systemu POBYT"#, a dostep do
tego systemu ma m.in. straz graniczna i policja.

Z analizy proponowanych rozwigzan wynika, ze system ten miatby dotyczy¢ oséb, ktére uregulowaty
swoj status, aby monitorowac ,ich dalsze losy”. Wydaje sie jednak, ze tak enigmatyczne wyjasnienie
ma na celu jedynie zwigkszenie kontroli nad dalszym pobytem cudzoziemca w Polsce oraz podej-
mowanymi przez te osobe dziataniami. W rezultacie migrant, ktéry uregulowat swdj status prawny
w trybie programu regularyzacyjnego, bedzie traktowany z nieufnoscig. Z zatozenia uznaje sie tez, ze
za jakis$ czas pobyt cudzoziemca znowu bedzie nieudokumentowany. Stawiennictwo przed organami
administracji publicznej czy dokumentowanie podejmowanych dziatarh wskazuje, ze grupe te ocenia
sie jako potencjalnych ,recydywistéw”. Taka propozycja niestusznie réznicuje sytuacje migrantéw,
ktérzy uregulowali swoj pobyt w trybie programu regularyzacyjnego od innych cudzoziemcow, kiorzy
posiadajag ten sam tytut pobytowy, ale uzyskany w ramach innej procedury. W konsekwencji taka
selekcja migrantdw w oparciu o ich historie migracyjnag prowadzi¢ bedzie do dyskryminaciji.

Ponadto wprowadzenie elementéw kontroli pobytu cudzoziemcdw, ktdrzy uregulowali swdéj pobyt
w trybie regularyzacji przeczy temu, czemu w zatozeniu stuzy¢ ma taki program. Mianowicie by¢é
przede wszystkim dziataniem o charakterze humanitarnym*® i stuzyé m.in.:

® poprawie sytuacji nieudokumentowanych migrantéw i zagwarantowaniu ich praw
podstawowych

m zebraniu informacji na temat populacji nieudokumentowanych migrantéw w danym kraju

= zwiekszeniu transparentnosci rynku pracy i wyjscie z szarej strefy®

Program regularyzacyjny ma pozwoli¢ na jawne funkcjonowanie i uczestniczenie w zyciu spotecznym
tej grupie cudzoziemcow. Dlatego panstwo powinno prowadzi¢ polityke wspierajgca, a nie kontrolu-
jaca, pobyt cudzoziemcow, kidrzy uregulowali swoj status prawny. Tym bardziej wiec wazne staja
sie dziatania szkoleniowo-informacyjne dla migrantéw dotyczace ich praw, obowigzkdéw i mozliwosci,
ktére daje im uregulowany pobyt.

Analizujac doswiadczenia, ptynace z programow regularyzacyjnych prowadzonych w 2003 i 2007
roku, w dokumencie ,Polityka Migracyjna Polski”, oceniono, ze nie spetniaty one zaktadanych celéw.
Powodem byty przede wszystkim restrykcyjne warunki uzyskania zezwolenia, ktére w praktyce znacz-
nie ograniczyty liczbe cudzoziemcdéw mogacych wzigé udziat w obu programach.*” Regularyzacja

42  MSW, Polityka Migracyjna Polski..., op. cit., s. 55.

43  Ibid.

44  MSW, Plan wdrazania dla dokumentu..., op. cit., s. 64-65.

45  Kwestie te podkresla rowniez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Pismo Ministerstwa Spraw Wewnetrznych do HFPC
z 24 wrzesnia 2014 r., sygn. DPM-WAM-078-17/2014/KL.

46  A. Levinson, The Regularisation of Unauthorized..., op. cit., ss. 5-6.

47  MSW, Polityka Migracyjna Polski..., op. cit., ss. 50-51.
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2012 miata w tym zakresie roznic¢ sie od poprzednich programéw, zdecydowano si¢ wiec na znaczng
liberalizacje wymogow. Zalecono tez przeprowadzenie analizy, ktéra ocenitaby skutki wdrozenia ostat-
niego programu.*® Nie wskazano jednak, czemu takie badania miatyby stuzy¢. Nie sprecyzowano,
czy miatyby one pomdc w ocenie zasadnosci wprowadzenia kolejnych programoéw regularyzacyjnych
i doboru najlepszych mechanizméw do polskich realidw i sytuacji migracyjne;.

Analiza stanowiska MSW, gtéwnych partii politycznych w kraju oraz urzedéw wojewddzkich w kwe-
stii prowadzenia programow regularyzacyjnych, w szczegdlnosci programéw ciagtych, prowadzi do
wniosku, ze nie ma odpowiedniej woli ani potrzeby do wdrazania takich dziatan. Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych stwierdza, ze zmiany wprowadzone do ustawy o cudzoziemcach poszerzajg ,w sposob
znaczacy przestanki pozwalajace cudzoziemcom na legalizacje pobytu”.*® W opinii MSW stanowi to
forme ciggtego mechanizmu regularyzacyjnego. Dlatego nie planuje sie kolejnych akcji regularyza-
cyjnych w najblizszej przysztosci. Sprawa ta moze by¢ dyskutowana przez grupe ekspertéw, podczas
ewaluacji polskiej polityki migracyjnej,* to jest najwczesniej w drugiej potowie 2016 roku. Z kolei
wiekszo$¢ urzedow wojewddzkich podkresla, ze programy regularyzacyjne zalezne sg od aktualnych
potrzeb i nie wykluczaja, ze beda prowadzone w przysztosci. Dodaja jednak, ze podobne dziatania
realizowane byty ostatnio zbyt czesto. Niektére urzedy twierdzg, ze ,[w]szystkie formy zmierzajace
do legalizacji pobytu cudzoziemcoéw (...) nalezy uzna¢ za wtasciwe”,%' ale powinny by¢ uzaleznione
od sytuaciji spotecznej i gospodarczej Polski.5? Swigtokrzyski Urzad Wojewddzki dodaje, ze takie
dziatania nie moga by¢ stosowane zbyt czesto, bowiem ,nie zachecaja one cudzoziemcéw do prze-
strzegania obowigzujgcych w Polsce przepisow prawa”. Ponadto nieudokumentowany pobyt powi-
nien nies¢ za soba okreslone konsekwencje dla migranta.®® W ocenie urzedéw, czeste programy
regularyzacyjne, a tych w Polsce byto juz za duzo,% maja potencjalnie zachecaé cudzoziemcéw do
pobytu bez stosowanych zezwolen.%® Urzad Wojewddzki w Opolu dodaje, ze program regularyzacyjny
powinien by¢ przeprowadzany raz na dekade i bez wczesniejszego informowania cudzoziemcow
o planowanych dziataniach. Jest to przede wszystkim uzasadnione zapewnieniem bezpieczeristwa
panstwa oraz ograniczeniem tzw. turystyki abolicyjnej.5®¢ Wiekszo$¢ urzeddéw sktania sie ku temu,
aby przyszte przepisy byty mniej liberalne od tych obowigzujacych w 2012 roku,%” bowiem w takiej
sytuacji uzyskanie prawa pobytu w ramach programu regularyzacyjnego stanowi swoistg nagrode
»Za wieloletnie ukrywanie sie przed polskimi organami administracji i czesto naruszanie obowigzuja-
cego porzadku prawnego”.®® Inne urzedy proponujg catkowitg rezygnacje z prowadzenia programow
regularyzacyjnych, argumentujac, ze ustawa z 2013 r. o cudzoziemcach rozszerzyta nieudokumen-
towanym cudzoziemcom mozliwos$¢ ubiegania sie o prawo pobytu z powodu szczegdlnej sytuaciji.®®
Potrzeba prowadzenia podobnych akcji Swiadczy ich zdaniem réwniez o stabosci panstwa, ktére

48 Ibid., s. 55.

49  Pismo Ministerstwa Spraw Wewnetrznych do HFPC z 24 wrzesnia 2014 r., sygn. DPM-WAM-078-17/2014/KL.

50 Ibid.

51  Pismo Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego w Biatymstoku do HFPC z 22 wrzesnia 2014 roku, sygn. OB-11.6156.136.2014.BC.
52  Pismo Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego w Gdarisku do HFPC z 14 stycznia 2015 roku, sygn. SO-VI1.6156.852.2014.KoB.
53 Pismo Swietokrzyskiego Urzedu Wojewddzkiego w Kielcach do HFPC z 17 wrze$nia 2014 roku, sygn.
SO.111.6156.185.2014.

54 Pismo Podkarpackiego Urzedu Wojewddzkiego w Rzeszowie do HFPC z 19 wrzes$nia 2014 roku, sygn.
O-11.6156.258.2014.

55  Pismo Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego w Gdarisku do HFPC z 14 stycznia 2015 roku, sygn. SO-VI1.6156.852.2014.KoB.
56 Pismo Opolskiego Urzedu Wojewddzkiego do HFPC z 17 wrze$nia 2014 roku, syng. SO.11.6156.269.2014.

57  Wiadomosc¢ elektroniczna przestana do HFPC przez Urzad Wojewddzki w todzi z 30 wrzesnia 2014 roku.

58 Pismo Zachodniopomorskiego Urzedu Wojewddzkiego w Szczecinie do HFPC z 9 wrzesnia 2014 roku, sygn.
S0.021.47.2014.AC.

59 Pismo Matopolskiego Urzedu Wojewddzkiego w Krakowie do HFPC z 19 wrzes$nia 2014 roku, sygn. WO-V.6151.3265.2014
oraz wiadomos¢ elektroniczna przestana do HFPC przez Urzad Wojewddzki w Poznaniu w dniu 18 wrzesnia 2014 roku.
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nie ma ,odpowiednich mechanizméw majgcych zapobiegac¢ nielegalnej migracji’.®° Tylko nieliczne
urzedy zauwazajg, ze prowadzenie programdw regularyzacyjnych moze mie¢ znaczenie ze wzgledu
na potrzebe zagwarantowania praw cudzoziemcéw oraz mie¢ pozytywny wptyw na sytuacje gospo-
darcza Polski.®" Jedynie Urzad Wojewddzki w Warszawie podkresla, ze program regularyzacyjny ma
przede wszystkim charakter humanitarny i jest ,odpowiedzig na réznego rodzaju sytuacje zyciowe
oraz (...) srodkiem tagodzgcym skutki obowigzujgcego prawa”.®? Stanowisko takie prezentuje urzad,
ktory borykat sie z najwigksza ilodcia wnioskéw w ramach programu regularyzacyjnego 2012. Urzedy,
ktére miaty mniej cudzoziemcow, prezentuja bardziej konserwatywne stanowiska.

Prowadzona przez panstwo polityka migracyjna powinna w sposdb catosciowy podchodzi¢ do kwestii
nieuregulowanej migracji. Nie moze wytgcznie ograniczac¢ sie do stworzenia takich mechanizmow,
ktére prowadzi¢ beda do wyjazdu tych cudzoziemcéw, ktérzy zdecydowali sie na ujawnienie swojego
nieudokumentowanego pobytu. Nie bedzie stanowi¢ to wystarczajacego argumentu, ktdry przekona
migrantéw do takiego dziatania. Wiekszos$¢ z nich chce w Polsce pozostac¢ gtdéwnie w celach zarob-
kowych. Nalezy zatem stworzy¢ taki mechanizm, ktéry pozwoli na znaczace ograniczenia ,szarej
strefy” i zapewni, ze migranci uczestniczy¢ beda w zyciu spoteczenstwa przyjmujacego chocby przez
optacanie podatkéw.

Umozliwienie regularyzacji pobytu, w szczegdélnosci w oparciu o wzglednie liberalny mechanizm cig-
gtej regularyzacji, pozwoli réwniez zabezpieczy¢ prawa migrantéw. Czesto podejmuja sie oni pracy
bez wymaganych zezwolen i narazani sa na wykorzystywanie ze strony pracodawcy. Jednak w oba-
wie przed negatywnymi konsekwencjami dla nich samych nie zgtaszajg naruszen odpowiednim orga-
nom. Umozliwienie statej regularyzacji pobytu pozwolitoby na ograniczenie szarej strefy. Mogtoby
to sie réwniez przyczyni¢ do zagwarantowania dostepu do mechanizméw ochrony praw migrantéw.

Bilans imigracji do i emigracji z Polski stale jest ujemny. Jednoczesnie prognozy demograficzne poka-
Zujg, ze w przysztosci bedzie brakowac sity roboczej. To z kolei wptynie negatywnie na mozliwo$é
utrzymania m.in. systemu zabezpieczen spotecznych. W szczegdlnosci jezeli ,w diugiej perspektywie
czasowej, kiedy ujawnig sie negatywne tendencje starzejgcego sie spoteczenstwa oraz struktural-
nych niedoboréw na rynku pracy na duzo wiekszg niz obecna skale, moze ona okazac si¢ niewystar-
czajaca, a wrecz niekorzystna dla rozwoju kraju w sensie ekonomiczno-spotecznym”.®® Planowanie
i prowadzenie Swiadomych akcji regularyzacji migrantéw przebywajgcych w Polsce bez wymaganych
zezwolen moze by¢ jednym ze sposobdw poprawy tej sytuacii.

Kolejng kwestig jest tez sytuacja wewnetrzna, w krajach sgsiadujacych z Polskg. Dotyczy to przede
wszystkim Ukrainy. Jeszcze niedawno wnioski z analizy migracji obywateli Ukrainy do Polski wskazy-
waly, ze ,przy zatozeniu braku powaznych zmian tak w sytuacji miedzynarodowej, jak i wewnetrznej,
dotychczasowy charakter migracji z Ukrainy do Polski nie ulegnie zmianie”.%* Zatem bedzie miata
ona charakter raczej cyrkulacyjny i krétkookresowy. Dynamiczna zmiana sytuacji wewnetrznej na
Ukrainie w ostatnich miesigcach pokazata, ze taka analize nalezy zweryfikowaé. Coraz wigksza liczba
obywateli Ukrainy moze chcie¢ pozosta¢ w Polsce dtuzej. Ten trend potwierdzaja tez liczby wnioskéw

60 Pismo Lubelskiego Urzedu Wojewo6dzkiego w Lublinie do HFPC z 19 wrzesnia 2014 roku, sygn. SO.11.6156.4.83.2014.MN.
61 Wiadomos¢ elektroniczna przestana do HFPC przez Urzad Warmirisko-Mazurski w Olsztynie w dniu 15 wrzesnia 2014 roku.
62 Pismo Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego w Warszawie do HFPC z 20 pazdziernika 2014 r., sygn. WSC.
11.6156.202.2014.

63 Z. Brunarska, M. Grotte, M. Lesiniska, Migracje obywateli Ukrainy do Polski w kontekscie rozwoju spoteczno-gospodar-
czego: stan obecny, polityka, transfery pieniezne, CMR Working Paper, nr 60(118). Warszawa 2013, s. 53. Dokument dostepny
na stronie: http://www.migracje.uw.edu.pl/publ/2017/ [strona z dnia 15.02.2015].

64 Ibid.
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0 nadanie statusu uchodzcy sktadanych przez te grupe cudzoziemcow. W 2014 roku prawie 2 500
obywateli Ukrainy ztozyto takie wnioski, zas w 2013 r. jedynie 46 0s6b.%® Dotychczas wydano w sumie
tylko 17 decyzji pozytywnych. W 6 przypadkach udzielono ochrony uzupetniajgcej, a w 11 - zgody na
pobyt tolerowany. W wigkszosci wydawano decyzje negatywne. Wérdd wnioskodawcow byty réwniez
osoby, ktére przebywaty w Polsce bez wymaganych zezwolen. Dlatego wprowadzenie m.in. indywidu-
alnego mechanizmu regularyzacyjnego skierowanego do tej, konkretnej grupy cudzoziemcdw mogtoby
stanowi¢ jeden z elementéw zarzgdzania migracjg do Polski, ktéry uwzgledniatby dynamiczng zmiane
sytuacji miedzynarodowej i wewnetrznej Ukrainy.

Regularyzacja pobytu i otrzymanie z tego tytutu pewnych praw nie jest nagroda za nieudokumen-
towany pobyt, ale gwarancjg ochrony praw migrantéw. Regularyzacja to akt o charakterze huma-
nitarnym i tak powinien by¢ postrzegany, przez pryzmat prowadzonej polityki panstwa. Wreszcie
regularyzacja pobytu cudzoziemcdéw powinna by¢ postrzegana w kategoriach obopdinej korzysci
— dla migrantow, ale tez spoteczenstwa przyjmujacego. Dlatego panstwo powinno wspierac¢ tych
cudzoziemcow, ktdrzy uregulowali swoj pobyt oraz da¢ narzedzia umozliwiajace przedtuzenie tytutu
pobytowego. Kontrola dziatan cudzoziemca, wtgczajac w to raportowanie o podejmowanych krokach
czy stawiennictwo przed organami panstwa, nie jest odpowiednim mechanizmem zapewniajgcym, ze
ponownie nie znajdzie sie on w sytuacji nieuregulowanego pobytu.

Rekomendowany w dokumencie ,Polityka Migracyjna Polski” ksztatt polityki paristwa wobec regu-
laryzacji pobytu cudzoziemcdw nie jest petny. Nie obejmuje bowiem wszystkich elementéw, ktére
pozwolg na odpowiednig analize trendéw migracyjnych, wprowadzenie najlepszych mechanizmoéw
regularyzacji pobytu czy wprowadzenie dziatan pozwalajgcych na ograniczenie liczby cudzoziemcéw,
ktdrych pobyt ponownie staje sie nieuregulowany. Nalezatoby zatem przeprowadzi¢ solidng rewizje
polityki w zakresie regularyzacji cudzoziemcow wyciagajac wnioski z doswiadczen i wynikdéw progra-
moéw realizowanych w 2003, 2007 i 2012 roku.

65 Dane statystyczne dotyczgce obywateli Ukrainy sktadajgcych wnioski o nadanie statusu uchodzcy w Polsce dostepne sa
na stronie Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw: http://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-specjalne/biezaca-sytuacja-dotyczaca-ukrainy/
[strona z dnia 26.02.105].
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Podsumowanie i rekomendacje

W oparciu o doswiadczenia programow regularyzacyjnych prowadzonych w 2003 i 2007 roku, po raz
pierwszy przy programie 2012 zrezygnowano z szeregu przestanek, ktére w praktyce ograniczaty
wielu cudzoziemcom mozliwos¢ uregulowania pobytu. Liberalne kryteria pozwolity na objecie progra-
mem wiekszej grupy migrantéw, co niewatpliwie miato swoje pozytywne aspekty. Jednoczesnie po raz
pierwszy przeprowadzono kampani¢ informacyjng zakrojona na szeroka skale, w zatozeniu majaca
dotrze¢ zaréwno do cudzoziemcdéw, jak i spoteczenstwa przyjmujacego. Wkrétce po zakoriczeniu
programu regularyzacyjnego Rada Ministréw przyjeta dokument ,Polityka Migracyjna Polski”, wyzna-
czajgcy gtdwne zatozenia i kierunki prowadzonej polityki migracyjnej przez panstwo. W dokumencie
znalazty sie réwniez elementy zwigzane z regularyzacja pobytu cudzoziemcéw, ktérzy nie posiadaja
odpowiednich zezwoler do pobytu w Polsce.

Ponizsza lista zawiera rekomendacje Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka, dotyczgce regularyza-
cji pobytu cudzoziemcéw, przebywajgcych w Polsce bez wymaganych zezwolen. Wypracowano je
w oparciu o wnioski, ptyngce z badania przebiegu i realizacji programu regularyzacyjnego 2012.
Dotycza one aspektéow prawnych, politycznych oraz zwigzanych z prowadzong kampaniag informa-
cyjna. Przedstawione rekomendacje dotycza rowniez przyjetego w lipcu 2012 r. dokumentu ,Polityka
Migracyjna Polski”.

1. Prowadzona przez panstwo polityka, dotyczaca programéw regularyzacyjnych,
powinna ktas¢ mniejszy nacisk na elementy kontrolne oraz zapewnia¢ cudzoziemcom
mozliwos¢ integracji. Prowadzi¢ to bedzie do ograniczenia sytuacji ponownego nieure-
gulowanego pobytu po uptywie waznosci udzielonego tytutu pobytowego.

2. W przypadku wprowadzenia kolejnego programu regularyzacyjnego, nalezy zachowaé
liberalne przestanki udzielania zezwolen pobytowych. Tak jak w przypadku programu
regularyzacyjnego 2012, kryteria powinny ograniczyc¢ sie do okreslenia wymaganej dtu-
gosci pobytu cudzoziemca w Polsce przed przystgpieniem do programu. Okres ten nie
powinien by¢ zbyt wygérowany. Nalezy réwniez umozliwi¢ cudzoziemcom skladanie
wnioskéw w odpowiednio dtugim czasie, tak aby informacja o prowadzonym pro-
gramie dotarta do jak najszerszej grupy potencjalnych wnioskodawcow. W oparciu
o doswiadczenia ptyngce z programu regularyzacyjnego 2012 termin 6-miesieczny
nalezy uznaé za optymalny.

3. Nalezy wprowadzi¢ przepisy okreslajace w mozliwie szeroki sposdb grupy cudzo-
ziemcow, ktérzy moga skorzystac z programu regularyzacyjnego. Nalezy zrezygnowaé
z wprowadzania zbyt waskich definicji (np. dotyczgcych otrzymania w przesztosci decyzji
administracyjnej o okreslonym skutku), ktére mogtyby w sposdb nieuzasadniony réznico-
wac sytuacje cudzoziemcow znajdujgcych sie w podobnej sytuacji migracyjne;.

4. Nalezy umozliwi¢ uzyskanie zezwolenia na pobyt, w ramach programu regularyzacyj-
nego, takze niektérym grupom cudzoziemcow, ktérych pobyt uznawany jest za
legalny w Swietle obowigzujacych przepiséw. Dotyczy to oséb, w stosunku do ktérych
— pomimo legalnego pobytu - moze zosta¢ wydana lub wykonana decyzja o zobowigza-
niu do powrotu, np. oséb pozostajgcych w kolejnej procedurze uchodzczej.

5. Nalezy zagwarantowac, aby bez wzgledu na okres pobytu w Polsce niepetnoletnie
dzieci cudzoziemcow, ubiegajacych sie o udzielenie zezwolenia, mogty by¢ objete
wnioskiem ztozonym przez rodzicow.
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Nalezy wprowadzi¢ szczegdlne przepisy uprawniajgce cudzoziemcdéw do przedstawienia
w toku postepowania regularyzacyjnego innego dokumentu tozsamosci w przypadku
nieposiadania dokumentu podrézy. Wzglednie, nalezy zobowigzaé organy administracji
do przychylnej interpretaciji juz istniejgcych przepisow w tym zakresie. Brak mozliwosci
uzyskania dokumentu podrézy nie powinien zamykac cudzoziemcom drogi do skorzy-
stania z programu regularyzacyjnego.

Nalezy zagwarantowac, aby w przypadku braku dowoddw przeciwnych organy admini-
stracji uznawaty deklarowana przez cudzoziemca dtugos¢ pobytu w Polsce. Nalezy
zwiaszcza zrezygnowac z wymagania od cudzoziemcéw przedstawienia dokumentow
potwierdzajgcych faktyczny okres nieuregulowanego pobytu, a takze ze stosowania kry-
terium znajomosci jezyka polskiego w toku postepowan administracyjnych.

Podczas prowadzenia kolejnych programéw regularyzacyjnych zezwolenia na zamiesz-
kanie w tym trybie powinny by¢ udzielane na okres co najmniej 2 lat.

Nalezy zagwarantowac, aby decyzje w ramach programu regularyzacyjnego wydawane
byly bez zbednej zwitoki. Warunkiem tego jest zapewnienie, aby postepowania prowa-
dzone byty przez odpowiednig liczbe pracownikdw.

Nalezy zapewni¢ odpowiednie srodki finansowe w budzecie centralnym na finanso-
wanie kampanii i dziatan zwigzanych z realizacjg zadan, wynikajacych z ustawy regulary-
zacyjnej. Chodzi przede wszystkim o zapewnienie srodkéw na zatrudnienie pracownikow
obstugujacych cudzoziemcdw i prowadzgcych postepowania na gruncie ustawy w urze-
dach wojewddzkich oraz wdrazanie kampanii informacyjnych i dziatan integracyjnych.

Nalezy prowadzi¢ kampanie informacyjne skierowane do cudzoziemcow. Kampanie
powinny opierac sie na ustalonej strategii dotarcia do catej tej grupy oraz na przyje-
tych, przetestowanych narzedziach komunikacji. Prowadzona kampania informacyjna,
skierowana do cudzoziemcow, musi opierac sie o takie narzedzia, ktére pozwolg na jak
najlepsze dotarcie do tej grupy. Naleza do nich przede wszystkim ulotki, plakaty oraz
bezposrednie spotkania z cudzoziemcami. Narzedzia te powinny by¢ dostepne w jezy-
kach zrozumiatych dla cudzoziemcéw.

Nalezy prowadzi¢ kampanie informacyjna, kierowana do spofeczenstwa przyjmuja-
cego, na temat zjawiska nieuregulowanej migracji. W ramach prowadzonej kampanii
nalezy opracowac strategie dziatania, wypracowaé narzedzia komunikacji i odpowiednio
je sprofilowag.

Czesc¢ zadan zaplanowanych w ramach kampanii informacyjnej powinno by¢ realizo-
wanych przez podmioty niepanstwowe. Dotyczy to przede wszystkim prowadzenia
infolinii (w tym réwniez porad udzielanych droga elektroniczng) oraz organizaciji i prowa-
dzenia spotkan dla cudzoziemcéw.

W ramach prowadzonej kampanii informacyjnej dla cudzoziemcow nalezy przede wszyst-
kim angazowa¢ media i organizacje migranckie. Ponadto nalezy zaangazowacé
wszystkie koscioty i zwigzki wyznaniowe dziatajgce w Polsce.

Dziatania informacyjne nalezy kierowa¢ réwniez do pracodawcoéw. Nalezy prowadzi¢
badania dotyczace postawy pracodawcéw i trendéw zwigzanych z zatrudnianiem cudzo-
ziemcow, z uwzglednieniem zatrudniania wbrew obowigzujacym przepisom.

Prowadzona kampania informacyjna dla cudzoziemcéw powinna obejmowacé informacje
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na temat konsekwencji, jakie moze za soba nie$¢ przekazanie sprawy biurom praw-
nym, osobom fizycznym lub innym podmiotom prywatnym, Swiadczgcym ustugi i pomoc
prawng. Celem kampanii powinno by¢ dazenie do zmniejszenia ryzyka naduzywania
sytuacji cudzoziemcow przez nieuczciwych petnomocnikow.

Podmioty realizujgce dziatania w ramach kampanii informacyjnych dla cudzoziemcow
oraz spoteczenstwa przyjmujgcego powinny Scislej ze soba wspétpracowac. Pozwoli to
na lepsze i petniejsze dotarcie z informacjg do odpowiednich grup.

Nalezy prowadzi¢ szkolenia dla dziennikarzy, dotyczace zjawiska nieudokumentowane;j
migracji, migrantéw o nieuregulowanym statusie oraz roli programéw regularyzacyjnych.
W ramach szkolen nalezy uwrazliwia¢ na kwestie uzywanego jezyka oraz informowac
na temat wytycznych organizacji miedzynarodowych, agencji prasowych oraz organizacji
i zwigzkéw dziennikarzy.

Orany administracji publicznej oraz organizacje pozarzadowe i inne zaangazowane
podmioty powinny stosowac jezyk neutralny w komunikacji zewnetrznej, dotyczace;j
cudzoziemcdw nieposiadajgcych wymaganych tytutéw pobytowych oraz zjawiska nie-
udokumentowanej migracji. Jest to zgodne z wytycznymi organizacji miedzynarodowych,
w tym Organizacji Narodéw Zjednoczonych.

Nalezy prowadzi¢ badania, dotyczace zrealizowanych programow regularyzacyjnych.
Badania te powinny obejmowa¢ sytuacje cudzoziemcow, ktérzy uregulowali swéj pobyt,
przyczyny uregulowania pobytu oraz grupy migrantéw przebywajgcych w Polsce bez ure-
gulowanego pobytu. Badania powinny rowniez obejmowac sytuacje migranta na rynku
pracy oraz to, w jaki sposob cudzoziemcy odnajduja sie na rynku pracy po uregulowaniu
swojego statusu. Nalezy prowadzi¢ badania na temat skutkéw, negatywnych i pozytyw-
nych, prowadzonych programéw regularyzacyjnych.

Nalezy przeprowadzi¢ badania i analize, oceniajacg mozliwo$é wprowadzenia sta-
tego mechanizmu regularyzacyjnego dla cudzoziemcdw, przebywajacych w Polsce
bez uregulowanego statusu prawnego. Mechanizm taki mogtby obejmowac przestanki
zwigzane z prawem do zycia prywatnego oraz wzgledy ekonomiczne i spoteczne. Analiza
powinna roéwniez objac¢ szacunek kosztéw i poréwnanie kosztéw pomiedzy wprowadze-
niem statego mechanizmu regularyzacyjnego a prowadzeniem jednorazowych progra-
mow regularyzacyjnych.

Nalezy przeprowadzi¢ analize stosowania przepiséw, pozwalajacych na regularyza-
cje pobytu cudzoziemcéw na gruncie obecnie obowigzujacej ustawy o cudzoziemcach.
Dotyczy to przede wszystkim przestanek wynikajgcych z prawa do zycia rodzinnego oraz
praw dziecka. Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ wprowadzenia do art. 187 ustawy o cudzo-
ziemcach, obok przestanki zwigzanej z prawem do zycia rodzinnego i prawami dziecka,
takze przestanki opierajgcej sie na ochronie prawa do zycia prywatnego. Pozwolitoby to
na legalizacje pobytu tych cudzoziemcoéw, ktérzy przez swoj wieloletni pobyt w Polsce
wyksztatcili tu sie¢ pozarodzinnych powigzan spotecznych i ekonomicznych.

Nalezy wprowadzié jednolite standardy gromadzenia i przetwarzania danych staty-
stycznych na poziomie urzedéw wojewddzkich oraz Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw.
Dotyczy to réwniez prowadzenia szkolen i wymiany informacji pomiedzy tymi urzedami
w kwestii zakresu i interpretacji gromadzonych danych.

123



Aneks - Podstawowe dane statystyczne dotyczace programu

regularyzacyjnego 2012

Tabela 1. Liczba wnioskéw o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony w trybie

ustawy regularyzacyjnej 2012 wedtug podziatu na obywatelstwo wnioskodawcy'

Obywatelstwo

llo§¢é wnioskow

Afganistan 13
Albania 2
Algieria 36
Angola 3

Arabia Saudyjska 2
Armenia 713
Autonomia Palestyriska 1
Azerbejdzan 10
B. J. Rep. Macedonii 1
Bangladesz 767
Benin 1
Bez obywatelstwa 22
Biatorus 167
Boliwia 1
Brazylia 2
Burkina Faso 1
Burundi 3
Chiny 483
Chorwacja 9
Czarnogoéra 5
Egipt 355
Etiopia 1
Filipiny 14
Gambia 3
Ghana 10
Gruzja 81
Gwinea 7
Indie 473
Irak 9
Iran 1
Izrael 1
Jordania 2

1 Dane z pazdziernika 2014 roku udostepnione przez Urzad do Spraw Cudzoziemcow.
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Kamerun 7
Kanada 4
Kazachstan 12
Kenia 9
Kirgistan 3
Kolumbia 1
Komory 1
Kongo 7
Korea Potudniowa 1
Kosowo 4
Kuba 2
Libia 4
Maroko 16
Mauretania 1
Meksyk 2
Motdowa 21
Mongolia 75
Nepal 40
Niemcy 2
Nigeria 91
Pakistan 1424
Peru 3
Polska 1
RPA 3
Rosja 257
Senegal 6
Serbia 3
Sierra Leone 1
Sri Lanka 8
Stany Zjednoczone Ameryki 11
Syria 11
Tajwan 1
Tanzania 10
Togo 1
Tunezja 39
Turcja 41
Turkmenistan 1
Ukraina 2016
Uzbekistan 16
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Wenezuela

Wietnam 2199
Wybrzeze Kosci Stoniowej 2
Zimbabwe 2

LACZNIE 9559

Tabela 2. Liczba ztozonych wnioskéw o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony
w trybie ustawy regularyzacyjnej 2012 w poszczegdlnych wojewddztwach?

Wojewddztwo Liczba wnioskow
Wojewddztwo Dolnoslaskie 207
Wojewddztwo Kujawsko-Pomorskie 49
Wojewddztwo Lubelskie 249
Wojewddztwo Lubuskie 103
Wojewddztwo tddzkie 398
Wojewddztwo Matopolskie 169
Wojewddztwo Mazowieckie 7395
Wojewddztwo Opolskie 27
Wojewddztwo Podkarpackie 81
Wojewddztwo Podlaskie 162
Wojewddztwo Pomorskie 89
Wojewddztwo Slgskie 244
Wojewddztwo Swietokrzyskie 65
Wojewddztwo Warminsko-Mazurskie 51
Wojewddztwo Wielkopolskie 222
Wojewddztwo Zachodniopomorskie 48
LtACZNIE 9559

Wykres 1. Podziat ztozonych wnioskéw ze wzgledu na ptec¢?

Kobiety
28%

Mezczyzni
72%

2 Dane z pazdziernika 2014 roku udostepnione przez Urzad do Spraw Cudzoziemcow.
3 Dane z pazdziernika 2014 roku udostepnione przez Urzad do Spraw Cudzoziemcow.

126



Tabela 3. Liczba decyzji pozytywnych wydanych w trybie ustawy regularyzacyjnej 2012 przez
wojewodow oraz Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow*

art. 1 pkt 1 180]101] 38 |134] 24 |200] 88 |3389] 22 | 43 151156 | 9852 | 23] 74 | 30 | 4603
AFGANISTAN 1tjojojojojojogyt1jojojojojoggojojoyjo
ALBANIA ojojpt1jojojojojgojogojgogjojopjoggojogqo
ALGIERIA itja2j]o0jo0jo0jojogye6jojt1gt1gptgp1jgojojojt1
ANGOLA ojojojogjojogjojps3gjojgojojogojojopgogo
ARMENIA 1|4 ]15130)0]60]J1413381 0} 7 1014211 1]8 10| 5
AZERBEJDZAN ojojz2j3jojojoj4jojgojojogjojojopgojgo
B. I\\J/I A%EEPDUOB ,L' IIIK A ojt1jojojojojgojogjojgojojopgojogjopgogo
BANGLADESZ gjojojogjojt1gytji18jyogt1fjojojojojogjojgo
BENIN ojojojogjojt1gjgojogjojgojojogjojojogogo
BEZ OBYWATELSTWAjOjoOjoOogjt1jog3jt1g4joj1ijsjtjojojt1j1ijo
BIALORUS 1413111411012 1QJ1061210})2]5]|S3
BRAZYLIA ojojojojojogjgoj2go0jgo0jojogojojopgogo
(DBg(F;};Il[l\l: VT/?)SI;_?I' A) ojojojojojojogjptrjojoggogjogjopjogo0gj0]oO0
BURUNDI ojojojogjojogjgogjptyjojgojojogojoygogogo
CHINY 12p1jJjojojoj3ja2jpi125po0gojogjojsjojt1joqt
CHORWACJA ojojojojojojgojogjoggofjtrjogptrjoggogogo

4 Dane z grudnia 2014 roku udostepnione przez Urzad do Spraw Cudzoziemcéw. Ostateczna liczba decyzji pozytywnych nie
jest jeszcze znana, bowiem nie wszystkie postepowania prowadzone przez organy | i Il instancji zostaty zakoriczone, a niektére
sprawy tocza sie jeszcze przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. Jednoczesnie w statystykach przedstawianych przez
Urzad do Spraw Cudzoziemcéw pojawia sie art. 3 ust. 1 jako podstawa prawna wydanej decyzji. Wydaje sie jednak, ze art. 3
nie powinien by¢ kwalifikowany w ogdle jako podstawa prawna wydawanej decyzji. Dlatego ze statystyk przedstawionych przez
UdSC usunigto te kategorie (obejmowata ona tacznie 8 decyzji). Ponadto, z danych przedstawionych przez UdSC wynika, ze do
jednego wnioskodawcy przypisane mogty by¢ az trzy podstawy prawne wydanej decyzji. Taka sytuacja ma m.in. miejsce wobec
wnioskodawcy z Korei Potudniowej. Zgodnie z danymi dotyczacymi ztozonych wnioskéw tylko jedna osoba z Korei Potudniowej
uczestniczyta w programie regularyzacyjnym 2012. Statystyki obejmujace wydane decyzje wskazuja jednak juz na trzy decyzje
wydane wobec obywatela Korei Potudniowej. Podoba sytuacja mogta mie¢ réwniez wobec innych wnioskodawcéw, dlatego
w rezultacie liczba wydanych decyzji pozytywnych moze by¢ nizsza od tej podawanej przez Urzad do Spraw Cudzoziemcow.
Jednemu wnioskodawcy przypisane mogty zostac¢ dwie lub wigcej decyzji pozytywnych, w zaleznosci od podstawy prawne;j
wydawanej decyzji. Obecnie nie istnieje mozliwos¢ korekty i weryfikacji tych danych, wymagatoby to powiem przejrzenia
wszystkich akt prowadzonych spraw i ponowng ich kwalifikacje na potrzeby prowadzonych statystyk.

127



ololololololol-]l-]lolo]lo]lolo]lan]lolololole]l-lolol~lolol~]~]lo]ls]lolo]lmn]o]lo]lo]lc] o Jo]o
olololololola]lo]lolo)lolo]lo]lololololololo]lolo]lo]lolololalolo]l~]~lolo]lo]lo]lo]lo] o Jo]o
ololololololo]lo]lo]lo)olo]lolololololo]lo]lo]lolo]lo]lolo]lo]lo]lo]lo]lolololalolo]lo]le] o Jo]oe
~lolol~|ololo]lo]lo]lo)olo]lolololololololoe]l-l~lol~lolol~]~]lololol~la]lo]lo]lo]lo] -~ Jo]o
ol~lol~|lololo]lo]lo]l~]olo]lolo]lolololo]lo]lo]lolo]lolo]l~]lo]lo]lo]lo]lolol~]x]o]lo]lo]lc] o Jo]o
olololololol-]|o]lr]o)oja]lo]l~]olololo]lo]lo]lolo]lo]l~]olo]lo]lo]lo]lolololx]olo]l-]|eo] o ]-1o
ololololololo]lo]l-]o)lolo]lo]lololololo]lo]lo]lolo]lolo]lo]lo]lo]lo]lo]lolololalolo]lo]lo] o Jo]o
ololololololo]lo]lo]lo)o)o]lololololololo]lo]lolo]lololo]lo]l~]olo]lololol~]olo]lo]le] o Jo]e
olo|lolo]l~|olllallxl- -]~~~ 1o]el~12l-]-1-12o]-12]I8|=]13IXl-181]~|ola] ~ |~]~-
olol~lolololo]lo]lo]lo)olo]l~lololololololoe]l-lo]lo]lolo]lo]lolst]lo]l~]lololwvw]o]lo]lo]lo] vw |olo
olololol~~la]o]l8lo)oja]lola]lolololo]lm]|o]lololo]lv]olololn]~]o]lt]o]l@l]o]lo]lo]le] o Jo]oe
olololololol~|o]lo]lo)lolo]lolololololo]lo]lo]lolo]lo]lololo]l~]|olo]lololol~]olo]lo]lo] o Jo]o
ololololololo]lo]lo]lo)olo]lololololololo]lo]lolo]lololo]lolol~lololt]lolx]ol~]lo]le] o Jo]e
ololololololo]lo]lo]lo)lolo]lololololololo]lo]loclo]lo]lolo]lo]lol-]lo]lololol~]olo]lo]lo] o Jo]o
ololololololol-]l-lolo]~]loln]olololo]lo]lo]lo]lo]lolo]lo]lo]lo]lolo]l~]lololw]o]lo]lo]le] o Jo]e
olalololololo]lo]lo]lo)olo]lolo]l~lolol~]|o]lo]lo]lo]lo]lolololol~]~]~la]lola]lo]lo]lo]lo] o Jo]o

s 2
Mnn ANn Zl< AMU = <| < = WAm
| P < = - —
| HHHEHHHE R AR HE BHEHEEEHER B HHEREEHEEHEE
zlolCl1ZEl2| 1213818 zlolalsl21213101al2]2|c]E1x]2 i clulolzlcl<|a|lonul>=]3
AR EEEEE NN RN EEEEHEE R EHEE R HE R R B R E
5 2 m 2 o|”|2

o =

X w

128



olol~|o]l®lola] o |olo]lo|lo]lo|lo]lolo]lolo]lolo]lo]lo]lo] o |olo]lolo]lolo]lo]le]o]e
olo|lalol8l~xw] © Jol-]lo]lo]lo]lo]lo]lolo)le]le]lolel~]|o] o |olololo]lolo]leo]e]lo]e
ol~lololvlo]lo] o Jolo]lo]lo]lolololo]lololo]lo]lololw] o Jololo]lo]lololo]lw]o]oe
olololol2]|o]lo)] o |Jolo]lo]lololo)lo|lolo)lo]lo]olo]leo]lo] © |ololo)le]lolo]le]e]o]e
ol~lolo|8lo|L] o |Jo]le]lo]lo]lo]lolo]lolo|lo]lo]lo]le]le]le] o |olololo]le]le]le]e]o]e
ol~lole|Qloel~] @ Jole|o]a]o]lo]olo|lo]ole]lo]l~]lola] o |J-|o]lo]le]lo]lo]lelo]-]e
olololololo]lo] o Jolom]olo]l~|lololololola]lo]lololo] o Jololo]lo]lololo]lo]lo]e
olololo]lRlela] o Jololo]lololoelo|lolo)lo]lo]olo]lo]lo] © |ololo)le]olo]le]e]o]e
olololo]l®]lo]lo] o |olo]lolo]lolo]lolo]lolo]loleo]lo]lo]lo] o Jolo]lolo]lolo]lo]lo]o]o
[Te) ™
o A B = R B I EOE B B G Bl E=D B Bl Bl Bl KX Bl B Y B~ R B YD E=0 Bl B =R B S e Y
— —
olo|~1-13]l-13] o Jololo]lo]lo]lo)lo|lolo)lo]lo]olo]lola] o Jololole]lel~]leo]-]|o]e
~lo]l-lo|8|S] o |-]le]lolo]lo]lolo]lolo|lo]lo]le]le]lo]lo] o |olololo]lo]le]e]e]eo]e
olol~lo|T]lola] o |olo]lo]lo]lo]lo]lololo]lo]lo]lo]lo]lo]lo] o |o)lo]lololololo]lo]lo]oe
olo|~1o18|lol~] © Jolo]lo]lo]lo]lo]le]lolo)loe]le]ole]le]l~] © |lo]lololo]lolo]le]l-]|o]o
ololololol~]lw] o Jol~]lolololololololol~]lo]lololo] o Jolololo]lololo]lo]lo]o
olo]olo|Klo|»]| © |o]le]lo]lo]lololo]lolo|lo]lo]le]le]lo]lo] o |olololo]lo]le]e]e]eo]e
™
~Jololo]lw]lo]l®] o Jolo]l<x]lol~|~lolo]lolol~]l~]ololmn] o Jolol~]lo]lo]lolo]lo]lo]la
-
S s
O
Z z p2 - o <Z o
onluw N z < =5 Zl<
= e NP R B S HR HEE oldlZl<lzl2l212|z2]8]<]|< alzlz <=2
ANMHHEEHEME BEHEEHEEEEHEHEE EHEHE B EFHEHEE
N = NO|Z blo <|z Jlaolol<]< 4 al= (2F NN It
N w v = o Z 2 = = kel =1 S (OF <2 =
MAEEEHE MMM R AN H AP HEEEHEE MM N I R EEHEERHEE R
AUTK BlROM..ﬂRA'nG X ARR |.ﬂTEA|nGG|D|OADn =
=lF RUZWBL_A_aAB < | sl>12ls221 <|sS|a ol=
-] ) Vls nN] < < L
et Z i o o
@) O
X X

129



Niniejsza publikacja powstata w ramach projektu Wychodzac z cienia. Bada-
nie prawnych, politycznych i spotecznych konsekwencji programu regulary-
zacyjnego 2012 realizowanego przez Helsinska Fundacje Praw Cztowieka
od maja 2014 r. do marca 2015 r. Jego celem byta przede wszystkim ocena:
potrzeb i procesu integracji obywateli panstw trzecich w ramach programu
regularyzacyjnego 2012, zatozen i wdrozenia ustawy regularyzacyjnej,
analizy wydanych decyzji, orzecznictwa i stosowania prawa przez organy
administracji publicznej oraz kampanii informacyjnej prowadzonej przez
Urzad do Spraw Cudzoziemcow. Prowadzone badania stanowity podstawe
dla wypracowania rekomendacji, dotyczacych polityki panstwa w zakresie
przysztych programoéw regularyzacyjnych.

Projekt byt wspétfinansowany ze srodkéw Europejskiego Funduszu na rzecz
Integracji Obywateli Panstw Trzecich oraz budzetu panstwa.

Helsinska Fundacja Praw Cztowieka zostata utworzona w 1989 r. przez dzia-
tajacych wczesniej w podziemiu cztonkdw Komitetu Helsinskiego w Polsce.
Obecnie jest jedna z najwiekszych organizacji pozarzadowych zajmujacych
sie ochrona praw cztowieka w Polsce. Jej dziatalnos¢ obejmuje takie obsza-
ry, jak: monitoring i badania dotyczace przestrzegania praw cztowieka,
litygacja strategiczna, edukacja z zakresu praw cztowieka prowadzona
w kraju i za granica oraz pomoc prawna swiadczona obywatelom Polski
i cudzoziemcom. Fundacja wspétpracuje z miedzynarodowymi instytucjami
zajmujacymi sie prawami cztowieka, od 2007 r. ma status konsultacyjny
przy Radzie Spoteczno-Gospodarczej ONZ (ECOSOC).

Niniejsza publikacja jest dystrybuowana bezptatnie i nie jest przeznaczona
do sprzedazy.

Publikacja dofinansowana przez Open Society Foundations.

HELSINSKA FUNDACJA
PRAW CZtOWIEKA
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