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Wstep

Tetiana Gomon

,Migracja jest pozytywnym zjawiskiem globalnym. Pobudza wzrost gospo-
darczy, zmniejsza nieréwnosci, taczy rézne spoteczenstwa i pomaga nam
zapanowad nad demograficznymi fluktuacjami liczby ludnosci” - te stowa
Sekretarza Generalnego ONZ Anténio Guterresa nadal s aktualne i znaj-
dujg odzwierciedlenie w dtugofalowej strategii ONZ: Agendzie 2030 na
rzecz Zréwnowazonego Rozwoju, wprowadzanej réwniez w Polsce’.

W odroéznieniu od krajéw zachodnich, ktére maja za soba ponad pigcdzie-
siecioletnie doswiadczenie w zarzgdzaniu migracja, zaréwno uchodzczg, jak
i zarobkowa, Polska stosunkowo niedawno przeksztatcita sie z kraju emi-
gracyjnego w kraj przyjmujgcy migrantéw. Stworzenie spéjnej polityki mi-
gracyjnej, w tym jednolitych regulacji prawnych w tym zakresie pozostaje
dla naszego kraju wyzwaniem.

W ostatnich dekadach doswiadczalismy gtéwnie migracji krétkotermino-
wej z krajow bliskich nam kulturowo, przede wszystkim z Ukrainy, Biatorusi
i innych krajéw Partnerstwa Wschodniego. Dzieki stosunkowo liberalnemu
systemowi zatrudnienia obywateli tych krajéw i chtonnosci polskiego rynku
pracy, migracja ta uzupetniata krajowy popyt na prace i pozwolita czescio-
wo powstrzymac negatywne skutki kryzysu demograficznego.

Sytuacje te diametralnie zmienita inwazja Rosji na Ukraine, kiedy z jednej stro-
ny zetknelismy sie z migracja uchodzcza, gtéwnie kobiet z dzie¢mi, a z drugiej
pracodawcy odczuli masowy odptyw zatrudnianych dotychczas mezczyzn
z Ukrainy. Wyzwaniem stato sie dostosowanie rynku pracy do mozliwosci
aktywnych zawodowo Ukrainek, a takze dywersyfikacja kierunkow poszuki-
wania pracownikdw, w tym z krajow bardziej odlegtych od Polski.

Warto odnotowac, ze od stycznia 2023 roku liczba obywateli Ukrainy ma-
jacych status ochrony czasowej jest wyzsza w Niemczech niz w Polsce (od-
powiednio 1,29 mln i 0,96 min na koniec lutego 2024 roku?). Jest to wazne
w kontekscie konkurencji o dostep do pracownikéw (w tym wykwalifiko-
wanych) miedzy krajami UE, poniewaz zjawisko starzenia sie spoteczenstw
dotyczy nie tylko Polski, ale tez innych panstw cztonkowskich.

1 Agenda 2030 na rzecz zréwnowazonego rozwoju — implementacja w Polsce, http://
www.un.org.pl/files/170/Agenda2030PL_pl-5.pdf.

2 Eurostat, Temporary protection for persons fleeing Ukraine — monthly statistics, https://
ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Temporary_protection_
for_persons_fleeing_Ukraine_-_monthly_statistics.
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Polsce nie stuzy brak spdjnej polityki migracyjnej, ktéra bytaby oparta na
dtugoterminowe] perspektywie zapewniajacej obustronng integracje spo-
tecznodci migracyjnej i przyjmujacej. Nie stuzy jej réwniez brak jednego or-
ganu zarzadzajgcego migracja (najlepiej pod skrzydtami dziatu administracji
rzadowej zajmujacego sie kwestiami pracy, a nie resortu odpowiedzialne-
go za bezpieczenstwo panstwa), co od lat postuluja rozmaite organizacje.
W miedzynarodowym rankingu polityk integracyjnych MIPEX Polska obec-
nie ma 40 punktéw na 100 (czyli status ,réwnos¢ tylko na papierze”)’. Ty-
powe zaniedbania w polityce integracyjnej, ktére wymienia MIPEX; to ogra-
niczona mobilnos¢ na rynku pracy, ograniczony dostep do edukacji i opieki
zdrowotnej oraz brak kanatéw partycypacji politycznej.

W opracowaniu dokonalismy analizy obowigzujacych rozwigzan prawnych
dotyczacych zatrudniania cudzoziemcéw w Polsce, zidentyfikowalismy
gtéwne bariery utrudniajace udziat cudzoziemcow w polskim rynku pracy
oraz przedstawilismy rekomendacje liberalizacji dostepu do zatrudnienia,
zgodnie z ideami wolnosci gospodarczej. Raport powstat we wspdtpracy
ze $rodowiskiem biznesowym, organizacjami pozarzgdowymi i o$rodkami
akademickimi.

Raport przygotowano na przetomie 2023 i 2024 roku. Od korica grudnia
2023 roku wiceministrem zajmujacym sie kwestiami migracji jest prof. Ma-
ciej Duszczyk, ktéry obecnie prowadzi szeroko zakrojone konsultacje na
temat ksztattu polityki migracyjnej. Niniejszy raport jest w naszym zamie-
rzeniu kolejng cegietka do tej dyskusiji.

3 Migrant Integration Policy Index, Poland, 2019, https://www.mipex.eu/poland.
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1. Obowiazujace rozwigzania prawne
dotyczace zatrudniania cudzoziemcéw
w Polsce

Piotr Olifski

W rozdziale krétko analizujemy przepisy dotyczace zatrudniania cudzo-
ziemcow w Polsce. Ze wzgledu na zréznicowanie obecne w polskim usta-
wodawstwie konieczne jest wyszczegélnienie czterech podstawowych
grup: 1) Unia Europejska (UE), Europejski Obszar Gospodarczy (EOG)
i Szwajcaria; 2) Ukraina; 3) Armenia, Biatorus, Gruzja, Motdawia; 4) po-
zostate kraje.

Zgodnie z najszersza definicja ustawowa zawartg w art. 3 ust. 2 ustawy
z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach?, cudzoziemcem jest kazdy, kto nie
posiada obywatelstwa polskiego. Ustawa z 15 czerwca 2012 r. o skutkach
powierzania wykonywania pracy cudzoziemcom przebywajacym wbrew
przepisom na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej za cudzoziemcéw uzna-
je osoby niebedgce: 1) obywatelem panstwa cztonkowskiego UE, obywa-
telem panstwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) - strony umowy o EOG, 2) obywatelem Konfederacji Szwaj-
carskiej, 3) cztonkiem rodziny cudzoziemcéw, o ktérych mowa powyzej,
ktéry do nich dotacza lub z nimi przebywa®. Majaca podstawowe znaczenie
dla zatrudniania cudzoziemcdédw ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promog;ji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy odwotuje sie do szerokiej definicji
zawartej w ustawie o cudzoziemcach.

Legalne wykonywanie pracy przez cudzoziemca wymaga posiadania przez
niego tytutu pobytu oraz zalegalizowanej mozliwosci wykonywania pracy.
To drugie moze przybrac postac zezwolenia na prace, o$wiadczenia o po-
wierzeniu pracy cudzoziemcowi lub podleganiu jednemu z wytaczen prze-
widzianych w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®.
Wyjatki od obowigzku uzyskania zezwolenia funkcjonuja réwniez na pozio-
mie rozporzadzen - katalog wytaczen zawiera rozporzadzenie Ministra Pra-
cy i Polityki Spotecznej w sprawie przypadkow, w ktérych powierzenie wy-
konywania pracy cudzoziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej

4 Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach.

5 Ustawa z dnia 15 czerwca 2012 r. o skutkach powierzania wykonywania pracy
cudzoziemcom przebywajacym wbrew przepisom na terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej.

6 P. Majka, M. Rydzewska, I. A. Wieleba, Zatrudnianie cudzoziemcéw. Aspekty prawne,
pracownicze i podatkowe, rozdz. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2022.
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jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace’ (obej-
muje np. wizy z adnotacja ,,Poland.Business Harbour”).

1.1. Unia Europejska, Europejski Obszar Gospodarczy i Szwaj-
caria

Zgodnie z art. 45 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, paristwa
cztonkowskie zapewniajag swobode przeptywu oséb na zasadach niedys-
kryminacji ze wzgledu na przynaleznosc¢ panstwowa pracownikéw. Bene-
ficjentami swobody sa obywatele UE, ktérzy uzyskali zezwolenie na pobyt
w danym kraju i podjecie w nim pracy zgodnie z jego ustawodawstwem®.

Zgodnie z polskim ustawodawstwem obywatele parnstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, obywatele panstw Europejskiego Obszaru Gospodarcze-
go, nienalezacych do Unii Europejskiej oraz panstwa niebedacego strong
umowy o EOG, ktéry moze korzystac ze swobody przeptywu oséb na pod-
stawie umowy zawartej przez to panstwo ze Wspdlnota Europejska i jej
panstwami cztonkowskimi (np. Szwajcaria) sg uprawnieni do wykonywania
pracy na terytorium RP bez zezwolenia’. Jedynym obowigzkiem, jakiego
musi dochowac obywatel ww. panstw, jest posiadanie waznego dokumen-
tu podrézy lub innego dokumentu potwierdzajacego obywatelstwo' przez
pierwsze trzy miesigce pobytu, a w przypadku przekroczenia trzech miesie-
cy pobytu — jego zarejestrowanie’.

1.2. Obywatele Ukrainy przed i po 24 lutego 2022 roku

Ksztatt przepiséw dotyczacych zatrudniania obywateli Ukrainy ulegat
w ostatnich latach zasadniczym uproszczeniom, w szczegdlnosci z uwagi na
pandemie COVID-19 (w zwigzku z ktérg przedtuzono np. okres obowigzy-
wania tytutéw pobytowych cudzoziemcdédw) oraz wybuch kolejnego etapu
wojny rosyjsko-ukrainskiej w 2022 roku.

7 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 21 kwietnia 2015 r. w sprawie
przypadkéw, w ktérych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na
prace.

8 A. Szmigielski, Wzajemne uznawanie kwalifikacji, w: A. Zawidzka-tojek, A. tazowski
(red.), Podrecznik prawa Unii Europejskiej. Instytucje i porzgdek prawny. Prawo
materialne, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2018, s. 309.

9  Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
art. 87 ust. 1 pkt. 7-8.

10 Ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej i cztonkdw ich rodzin, art. 15.

11 Ibidem, art. 20.

Kierunek Polska - rekomendacje dla polskiej polityki migracyjnej



W 2006 roku utatwiono zatrudnianie cudzoziemcédw z Ukrainy — obywa-
teli tego panstwa mozna zatrudniac¢ na podstawie oswiadczenia o zamiarze
powierzenia wykonywania pracy cudzoziemcowi przedtozonego wtasciwe-
mu powiatowemu urzedowi pracy”. Zmiany z 2017 roku utatwity réwniez
powierzanie cudzoziemcom z Ukrainy pracy sezonowej — z pominigciem
wymogow dotyczacych wysokosci wynagrodzenia oraz bez koniecznosci
sktadania staroscie o$wiadczenia o braku mozliwosci zaspokojenia potrzeb
kadrowych pracodawcy.

W 2020 roku specustawa covidowa' wprowadzita dla Ukraincéw oraz
innych cudzoziemcow przedtuzenie wszystkich tytutow pobytowych do
korca stanu epidemii badz zagrozenia epidemicznego o 30 dni, w tym po-
bytu na podstawie wiz Schengen i ruchu bezwizowego. Przedtuzeniu ulegty
takze wszystkie o$wiadczenia i zezwolenia na prace. Pozwolito to setkom
tysiecy migrantéw, ktorzy przebywali w Polsce w dniu 14 marca 2020 roku
(wtedy ogtoszono stan epidemii) na kontynuacje pobytu i pracy w Polsce
nawet do konca lipca 2023 roku.

Przepisy dotyczace obywateli Ukrainy ulegty dalszemu uproszczeniu wraz
ze specustawa o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa'’. Zgodnie z art. 22 ust. 1 ustawy od
jej wejscia w zycie za uprawnionych do wykonywania pracy uznaje sie oby-
wateli Ukrainy: 1) przebywajacych na terenie RP w zwiazku z wojna”, albo
2) posiadajacych legalny tytut do przebywania na terenie RP. Pracodawca
jest wowczas jedynie zobowigzany do powiadomienia w ciggu 14 dni wta-
$ciwego powiatowego urzedu pracy o zatrudnieniu cudzoziemca oraz prze-
strzeganiu zadeklarowanego w powiadomieniu wymiaru pracy i przepiséw
o minimalnej stawce godzinowe;j.

1.3. Armenia, Biatorus, Gruzja, Motdawia

Od 2007 roku obywatele Armenii, Biatorusi, Gruzji oraz Motdawii, podobnie
jak obywatele Ukrainy, moga podjac prace w Polsce na podstawie o$wiad-
czenia o powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi, bez koniecznosci
uzyskania pozwolenia na prace. Co prawda, w takiej formie mogli pracowac

12 Rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 8 grudnia 2017 r.
w sprawie panstw, do ktérych obywateli stosuje sie niektdre przepisy dotyczace
zezwolenia na prace sezonowa oraz przepisy dotyczace o$wiadczenia o powierzeniu
wykonywania pracy cudzoziemcowi.

13 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, m.in. art 15z°, art. 15z, art. 15zzq.

14 Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa.

15  Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy uznaje sie pobyt obywatela Ukrainy, ktéry przybyt legalnie
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w okresie od dnia 24 lutego 2022 roku do dnia
okreslonego w przepisach wydanych na podstawie ust. 4 i deklaruje zamiar pozostania
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, za legalny do dnia 30 wrzesnia 2025 roku.

1. Obowiazujace rozwigzania prawne



10

przez 6 miesiecy w ciggu roku. Dopiero w 2022 roku okres obowigzywania
oswiadczen zostat wydtuzony do 24 miesiecy.

Ponadto w 2017 roku zliberalizowano procedure wydawania zezwolen na
prace oraz zezwolen na prace sezonowa dla obywateli ww. panstw. Zgodnie
z przepisami rozporzadzenia'® zezwolenie na prace sezonowa wydaje sie
z pominieciem warunku ustalenia wynagrodzenia dla pracownika z zagrani-
cy na poziomie nie nizszym niz wynagrodzenie innych pracownikéw wyko-
nujgcych w tym samym wymiarze czasu prace porownywalnego rodzaju lub
na poréwnywalnym stanowisku. Rozporzadzenie wytacza réwniez koniecz-
nos¢ sktadania staroscie o$wiadczenia o braku mozliwosci zaspokojenia po-
trzeb kadrowych pracodawcy.

W przypadku gdy cudzoziemiec posiada jeden z kilku tytutéw prawnych
wymienionych w art. 87 ust. 1 pkt. 12 ustawy o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy, pracodawca nie ma réwniez obowiazku uzyskiwania
zezwolenia na prace - wystarczy oswiadczenie o zamiarze zatrudnienia cu-
dzoziemca ztozone do wtasciwego powiatowego urzedu pracy.

1.4. Cudzoziemcy z pozostatych krajow

W przypadku zatrudniania cudzoziemcow spoza krajéow UE, EOG i Szwaj-
carii, a takze spoza pieciu krajéw wymienionych w rozporzadzeniu z 2017
roku oraz Ukrainy, co do zasady podstawowym obowigzkiem pracodawcy
jest: 1) upewnienie sig, ze cudzoziemiec posiada wazny tytut pobytowy na
terenie RP, 2) uzyskanie zezwolenia na prace cudzoziemca.

Pracodawca musi spetnié rowniez dalsze warunki, by uzyskac zezwolenie na
prace cudzoziemca. Zezwolenie moze zosta¢ wydane jedynie wtedy, gdy:
1) wysokos$¢ wynagrodzenia nie jest nizsza niz wynagrodzenie innych pra-
cownikow wykonujgcych podobne czynnosci, 2) jego wysoko$é nie jest niz-
sza niz ptaca minimalna, 3) ubiegajacy sie o zezwolenie dotaczy do wniosku
informacje starosty" o braku mozliwosci zaspokojenia potrzeb kadrowych
na lokalnym rynku pracy (za wyjatkiem zawodéw ujetych w wykazie danego
wojewody jako niewymagajgcych o$wiadczenia)'®.

Cudzoziemcy z pozostatych krajow majg mozliwos¢ skorzystania z wyjat-
kéw od ogdlnych zasad - tak np. bez zezwolenia mogli (do stycznia 2024)
wykonywad¢ prace cudzoziemcy w ramach programu ,Poland.Business

16 Rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie panstw, do
ktérych obywateli stosuje sie niektdre przepisy.

17 Test lokalnego rynku pracy, wykonywany na wniosek pracodawcy przez powiatowy
urzad pracy, ktéry ma potwierdzi¢, ze wakat nie moze by¢ obsadzony przez polskich
obywateli zarejestrowanych w PUP. Na temat szczegdtéw, jak ztozyé podanie, zob.
Informacja starosty o lokalnym rynku pracy, https://www.biznes.gov.pl/pl/opisy-
procedur/-/proc/1612.

18  Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, art. 88c.
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Harbour”"”, ktérego podstawg normatywna jest przepis rozporzadzenia Mi-
nistra Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie przypadkéw, w ktérych powie-
rzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace.

Podobnie, w listopadzie 2020 roku w zwiazku z sytuacja epidemiczng umoz-
liwiono na okreslony czas uzyskanie decyzji o warunkowym dostepie do
wykonywania zawodu lekarza i lekarza dentysty, a nastepnie (od 1 stycznia
2021 roku) réwniez na wykonywanie zawodu pielegniarki i potoznej w przy-
padku osob, ktére kwalifikacje uzyskaty poza terytorium Unii Europejskiej™.

19 Poland.Business Harbour, https://www.gov.pl/web/poland-businessharbour.
20 Zob. P. Olinski, Utatwienie dostepu do zawoddéw regulowanych - skuteczna
pomoc dla obywateli Ukrainy i polskiej gospodarki, Komunikat 10/2022, Forum

Obywatelskiego Rozwoju, 10 marca 2022, https://for.org.pl/pliki/artykuly/8085_

komunikatfor102022ulatwienie-dostepu-do-zawodow-regulowanych-skuteczna-
pomoc-dla-obywateli-ukrainy-i-polskiej-gospodarki.pdf.
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2. Kontekst instytucjonalny
i nieprzejrzystosc przepisow

Piotr Oliiski

2.1. Nieprzejrzyste przepisy

Przepisy dotyczace zatrudniania cudzoziemcdw sktadajg sie na niejednolity
i skomplikowany obraz — podstawowe normy w zakresie prawa migracyjne-
go znalez¢é mozna w réznych aktach prawnych, w tym w rozporzadzeniach.
Podstawowe znaczenie dla polskiego prawa migracyjnego maja dwie usta-
wy: 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz o cudzoziem-
cach”.

Przepisy w zakresie zatrudniania cudzoziemcow cechuja sie czesto specy-
ficznym stylem zredagowania i ujeciem wzajemnych odwotan miedzy akta-
mi prawnymi, co utrudnia odkodowanie zawartej w nich normy, w szczegdl-
nosci osobom nieposiadajgcym dostepu do systemdw informacji prawnej,
pozwalajacych na szybkie przetgczanie miedzy konkretnymi jednostkami
redakcyjnymi tekstu prawnego.

Art. 87 ust. 2 pkt. 1 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy:

Z obowigzku posiadania zezwolenia na prace jest zwolniony cudzoziemiec:

posiadajacy w Rzeczypospolitej Polskiej zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwigzku z oko-
licznosciami, o ktérych mowa w art. 144, art. 151 ust. 1, art. 151b ust. 1, art. 158 ust. 2 pkt 1 lub 2, art. 161
ust. 2, art. 176 lub art. 186 ust. 1 pkt 3, 4, lub 7-9 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach,
lub posiadajacy wize krajowa w celu prowadzenia badan naukowych lub prac rozwojowych lub prze-
bywajacy na tym terytorium na podstawie art. 21 ustawy z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie ustawy
o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium oby-
wateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkdw ich rodzin oraz niektérych innych ustaw

21  Znaczace modyfikacje zasad zatrudniania cudzoziemcdw zawiera réwniez rozporza-
dzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 21 kwietnia 2015 r. w sprawie przy-
padkdw, w ktérych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznos$ci uzyskania zezwolenia na

prace.
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Czasem jednak problem stanowi nie sama nieczytelnos¢, lecz brak regulacji.
Tak np. prezentuje sie jedyna podstawa prawna zatrudniania pracownikéw
w ramach programu ,Poland. Business Harbour” (obecnie zawieszonego™):

Powierzenie cudzoziemcowi wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez ko-
niecznosci uzyskania zezwolenia na prace jest dopuszczalne w przypadku cudzoziemcdw:

[...]

22)

posiadajacych wazna wize z adnotacjg ,,Poland. Business Harbour”

Na stronie internetowej programu moglismy z kolei znalez¢ informacje,
iz program obejmuje obywateli Biatorusi, Rosji, Ukrainy, Motdawii, Gruzji,
Armenii i Azerbejdzanu®. Ograniczenie jednak do wyzej wymienionych
panstw nie znajduje zadnego uzasadnienia w istniejacych przepisach (czy
raczej przepisie), z ktérych wynika, iz programem moze zostac objety kazdy
cudzoziemiec. Praktyka dziatania programu wskazuje, ze faktyczne przy-
znawanie wiz ogranicza sie do krajéw bedacych przedmiotem aktualnej de-
cyzji administracji publicznej”. O ile samo zatozenie programu polegajace
na utatwieniach w $cigganiu specjalistow nalezy ocenic¢ pozytywnie, o tyle
lakonicznos¢ podstaw prawnych jego funkcjonowania prowadzi do tak da-
lekiego zakresu dyskrecjonalnosci administracji publicznej, ze trudno uznac
obecny stan za odpowiadajagcy wymogom pewnosci i przewidywalnosci
prawa. Rozwazenia wymaga chociazby ograniczenie programu w czasie jego
obowigzywania jedynie do informatykdw i firm z branzy IT, gdy istnieje wie-
le branz, ktore nawet bardziej potrzebuja specjalistéw zza granicy (np. bran-
ze, w ktérych wystepuja zawody deficytowe).

Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej”” przepisy ustaw nalezy reda-
gowad w sposéb zwiezty, syntetyczny oraz doktadny i zrozumiaty. Zrozu-
miatos¢ (komunikatywno$é) prawa nalezy interpretowac jako mozliwosc
zrozumienia tekstu prawnego przez jej adresata’. Komunikatywno$é nie
jest oczywiscie jedyna wartoscia, jaka powinien kierowad sie prawodawca
i nie zawsze da sie ja catkowicie osiggnac, co do zasady jednak powinno sie

22 Po tzw. aferze wizowej w Ministerstwie Spraw Zagranicznych program ,Poland.
Business Harbour” zostat zawieszony. Zob. Ministerstwo Spraw Zagranicznych,
Komunikat ws. zawieszenia udziatu Ministerstwa Spraw Zagranicznych w Programie
Poland.Business Harbour, 26 stycznia 2024, https://www.gov.pl/web/dyplomacja/
komunikat-ws-zawieszenie-udzialu-ministerstwa-spraw-zagranicznych-w-programie-
poland-business-harbour.

23 Specjalista IT, https://www.gov.pl/web/poland-businessharbour/specjalista-it.

24 Zob. Polska Agencja Inwestycji i Handlu, Poland Business Harbour - cieszqcy sie
popularnosciq rzgdowy program zostaje rozszerzony!, 14 lipca 2021, https://www.paih.
gov.pl/news/20210714-poland_business_harbour/.

25 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”.

26 G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Wolters
Kluwer, Warszawa 2016, Zatacznik, § 6.

Kierunek Polska - rekomendacje dla polskiej polityki migracyjnej


https://www.gov.pl/web/dyplomacja/komunikat-ws-zawieszenie-udzialu-ministerstwa-spraw-zagranicznych-w-programie-poland-business-harbour
https://www.gov.pl/web/dyplomacja/komunikat-ws-zawieszenie-udzialu-ministerstwa-spraw-zagranicznych-w-programie-poland-business-harbour
https://www.gov.pl/web/dyplomacja/komunikat-ws-zawieszenie-udzialu-ministerstwa-spraw-zagranicznych-w-programie-poland-business-harbour
https://www.gov.pl/web/poland-businessharbour/specjalista-it
https://www.paih.gov.pl/news/20210714-poland_business_harbour/
https://www.paih.gov.pl/news/20210714-poland_business_harbour/

do niej dazy¢ w imie utatwienia stosowania sie do przepiséw prawa przez
jego odbiorce. Zasady techniki prawodawczej naktadajg na prawodawce
rowniez wymog koncentracji prawotwoérstwa — tj. objecia zakresem jednej
ustawy tej samej materii’’.

Przepisy dotyczace zatrudniania cudzoziemcdw w duzej mierze nie odpo-
wiadaja tym standardom — ujete sg w wielu aktach prawnych zawierajgcych
wzajemne odestania, a ich jednostki redakcyjne dalece odbiegajg od zasa-
dy komunikatywnosci. Bioragc pod uwage zasady techniki prawodawczej,
a takze objetos¢ i znaczenie przepiséw migracyjnych, godna rozwazenia
propozycja wydaje sie by¢ ich ujecie w jednej ustawie Prawo migracyjne,
napisanej w przejrzysty i komunikatywny sposob.

2.2. Kontekst instytucjonalny - kto odpowiada za migracje
w Polsce?

Obecnie sprawy cudzoziemcdw, obywatelstwa oraz koordynacji dziatan
zwigzanych z polityka migracyjng panstwa wchodzg, w ramach administracji
rzadowej, w sktad dziatu ,,sprawy wewnetrzne”, ktéry podlega Ministerstwu
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Resort ten cechuje ograniczone po-
dejscie do migracji skupione na ochronie granic i porzadku publicznego.
W grudniu 2023 roku po raz pierwszy w resorcie pojawit sie wiceminister
odpowiedzialny za polityke migracyjng — prof. Maciej Duszczyk, obejmu-
jac stanowisko, zapowiedziat reforme polityki migracyjnej, ktéra maja po-
przedzac szeroko zakrojone konsultacje z udziatem interesariuszy”. Szef
Urzedu ds. Cudzoziemcow, ktdéry gromadzi statystyki i zajmuje sie spra-
wami uchodzcdw, podlega ministrowi wtasciwemu ds. wewnetrznych oraz
premierowi. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej odpowiada za nadzér
nad procedurg oswiadczeniowa.

W tej chwili nie ma jednego organu zarzadzajacego migracja (dobrze bytoby,
gdyby docelowo obszar ten znalazt sie pod skrzydtami administracji rzagdo-
wej zajmujacej sie kwestiami pracy, a nie resortu odpowiedzialnego za po-
lityke bezpieczenstwa panstwa), co od lat postulujg rozmaite organizacje”.
Od strony prawnej najlepszym sposobem dla osiggniecia tego celu wydaje
sie przeniesienie spraw zwigzanych z migracjg do dziatu ,praca” w ramach

27  Ibidem, Zatacznik, § 2.

28 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Harmonogram prac nad
stworzeniem kompleksowej, odpowiedzialnej i bezpiecznej strategii migracyjnej Polski
na lata 2025-2030, 1 lutego 2024, https://www.gov.pl/web/mswia/harmonogram-
prac-nad-stworzeniem-kompleksowej-odpowiedzialnej-i-bezpiecznej-strategii-
migracyjnej-polski-na-lata-2025-2030.

29  Zob. np. R. Trzeciakowski, K. Wasowska, Potrzebujemy imigrantéw. Jak zatrzymac
ukrainskich pracownikéw w Polsce?, Analiza 7/2018, Forum Obywatelskiego Rozwoju,
17 lipca 2018, https://for.org.pl/pl/a/6100,analiza-7/2018-potrzebujmy-imigrantow-jak-
zatrzymac-ukrainskich-pracownikow-w-polsce.
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ustawy o dziatach administracji rzadowej*® lub utworzenie osobnego dziatu
administracji rzgdowej dotyczacego migracji, w ramach ktérego wesztyby
sprawy cudzoziemcow, obywatelstwa i polityki migracyjnej panstwa.

Nalezy rowniez zwrdcié uwage, iz Polska miata oficjalng koncepcje polity-
ki migracyjnej tylko raz w swojej najnowszej historii, w latach 2013-2015.
Nowa koncepcja polityki migracyjnej jak dotad (stan na potowe 2024 roku)
nie zostata zatwierdzona.

30 Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. 2022
poz. 2512).
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3. Bariery w zatrudnianiu
cudzoziemcow spoza UE

Olena Babakova, Ksenia Naranovich

Niniejszy rozdziat zostat poswiecony istniejacym prawnym i administracyj-
nym barierom w kwestii zatrudnienia obywateli panstw trzecich w Polsce.
Wymienione nizej zakazy, ograniczenia i procedury stojg na przeszkodzie
integracji migrantéw na polskim rynku pracy, posrednio rzutujac takze na
ich integracje instytucjonalng®, spoteczng, kulturowa i emocjonalna, co
w dtuzszej perspektywie moze mie¢ negatywne skutki dla spéjnosci spo-
tecznej w kraju.

Polska jest liderem wsréd panstw UE pod wzgledem odsetka migrantow
aktywnych na krajowym rynku pracy. W 2022 roku w UE w grupie wiekowej
25-64 lata pracowato 75,4% unijnych obywateli, w przypadku obywate-
li panstw trzecich ten wskaznik wyniost tylko 61,9%, natomiast w Polsce
odsetek zatrudnionych cudzoziemcéw przekraczat wskaznik dla rdzennej
populacji i oscylowat w okolicy 80%.

Zrédet tego sukcesu mozna sie doszukiwac w:

- procedurze uproszczonej, dajacej mozliwos$¢ zatrudnienia obywateli
Ukrainy, Biatorusi, Gruzji, Armenii i Motdawii (do 2022 roku tez obywa-
teli Rosji) na podstawie o$wiadczenia o zamiarze powierzenia pracy cu-
dzoziemcowi, rejestrowanego w powiatowym urzedzie pracy na okres
do 24 miesiecy (do 2021 roku byto 6 miesiecy w skali roku),

- mozliwosci legalnej pracy na podstawie rocznych wiz humanitarnych
(D21), wydawanych przez wtadze RP m.in. obywatelom Biatorusi i Rosji,

«  mozliwosci legalnej pracy i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez posiadaczy wiz wydanych w ramach programu ,,Poland. Business
Harbour”,

31 Integracja instytucjonalna albo prawno-instytucjonalna — nabycie przez migrantéw
podstawowych praw oraz uzyskanie dostepu do cenionych pozycji spotecznych dla
nich samych oraz ich dzieci. Wskaznikami integracji moga tu by¢: status pobytowy,
uprawnienie do korzystania ze $wiadczen w ramach systemu wychowania i edukacji,
ZUS i NFZ, udziat migrantéw w systemie politycznym kraju przyjmujacego, J. Plewko,
Warunki integracji imigrantéw ze spoteczeristwem przyjmujgcym w wybranych krajach
Unii Europejskiej, ,Roczniki nauk spotecznych”, t. 2(38), 2010, s. 159.
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< tym, ze o zezwolenie na zamieszkanie z tytutu pracy moga ubiegac sie
prawie wszyscy migranci, z wyjatkiem oséb przebywajgcych w kraju
na podstawie wizy turystycznej oraz wizy wydanej w celu korzystania
z ochrony czasowej™,

« ustawie covidowej, ktéra data mozliwosc legalnego pobytu i przekra-
czania granicy dla legalnie przebywajgcych w Polsce w dniu 14 mar-
ca 2020 roku cudzoziemcédw posiadajacych tytuty pobytowe wydane
przez wtadze RP lub inne panstwa Schengen oraz wydtuzyta termin
waznosci ww. tytutéw pobytowych do 30 dni od konica stanu epidemii,
czyli do 31 lipca 2023 roku,

«  tym, ze w odrdéznieniu od niektérych panstw UE, Polska nie wymaga od
migrantéow udokumentowania zarobkéw na poziomie sredniego wyna-
grodzenia dla wybranej jednostki administracyjnej, co sprzyja rozwojo-
wi polskich metropolii.

Nie budzi watpliwosci, ze ramy prawne w Polsce w zakresie dotyczacym legalizacji pobytu i pracy
Ukraincéw sg jednymi z najbardziej liberalnych w Europie. Taka sytuacja istniata juz przed wojna
petnoskalowa (np. mozliwos¢ szybkiej rejestracji zatrudnienia na podstawie o$wiadczenia o po-
wierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi), a obecnie obywatele Ukrainy moga faktycznie
bez zadnych przeszkdd legalnie przebywac i pracowac¢ w Polsce. Jednak uzyskiwanie jakich-
kolwiek decyzji lub dokumentéw zwiazanych z legalizacja pobytu i pracy cudzoziemcéw od
urzedoéw wojewdodzkich jest utrudnione i w niektdrych miastach zabiera sporo czasu. Wynika
to z niedostosowania liczby urzednikéw do liczby cudzoziemcéw, w tym obywateli Ukrainy,
w Polsce.

Kancelaria prawna Softtysinski Kawecki & Szlezak

3.1. Ustawodawstwo

Mimo ze polskie prawo w poréwnaniu do regulacji panstw Europy Zachod-
niej i Pétnocnej stawia przed pracownikiem-cudzoziemcem nizsze wyma-
gania, niektére normy i procedury w obecnej chwili warto zmodyfikowad,
a niektére mozna wrecz wyeliminowad bez negatywnych konsekwencji dla
polskiego rynku pracy, poziomu zatrudnienia obywateli RP, wzrostu wy-
nagrodzen i gwarancji bezpieczenstwa socjalnego. Szeroki zakres regulacji
prawnych, majacy na celu zarzadzanie migracjami, powstat bez uwzglednie-
nia realnej skali migracji do Polski, naktadéw pracy ze strony administracji
oraz braku wystarczajgcej koordynacji wysitkow pomiedzy aktorami pu-
blicznymi.

32 Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, art. 7 ust. 1 pkt 12.
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3.1.1. Biurokratyzacja procedur

A. Fundamentalna bariera zwigzang z zatrudnieniem cudzoziemcéw
w Polsce jest wysoce zréznicowane traktowanie obywateli panstw trze-
cich w zaleznosci od ich obywatelstwa, aktualnego tytutu pobytowego,
a nawet obywatelstwa i statusu pobytowego cztonkéw rodziny.

Mimo ze polski wspdtczynnik aktywnosci zawodowej ludnosci w wieku 15—
89 lat jest najwyzszy od dekady™, istotna grupa cudzoziemcow przez dtu-
gi czas moze pozostawac pozornie bierna zawodowo lub w szarej strefie
na rynku pracy tylko z powodu obowiazujacych regulacji w zakresie do-
stepu do rynku pracy, przewlektosci postepowan dotyczacych zezwolen
na prace, ograniczonych mozliwosci poszukiwania pracy badz tez braku
uprawnien do prowadzenia jednoosobowej dziatalnosci gospodarcze;j.

Legalne wykonywanie pracy przez cudzoziemca jest mozliwe przy spetnie-
niu facznie trzech przestanek: 1) posiadania podstawy legalnego pobytu
uprawniajgcego do wykonywania pracy; 2) posiadania odpowiedniego ze-
zwolenia na dostep do rynku pracy; 3) zawarcia stosownej umowy o prace
lub umowy cywilnoprawnej, na warunkach okreslonych w zezwoleniu na
prace. Tymczasem wielu cudzoziemcéw aktualnie oczekujacych na zezwo-
lenie na pracg/pobyt jest gotowych, lecz (z niezaleznych od nich przyczyn)
niezdolnych do podjecia pracy w ciggu dwdch tygodni®.

Ponadto wigkszos¢ migrantéw po utracie pracy nie ma mozliwosci rejestra-
cji w urzedzie pracy w charakterze osoby poszukujgcej pracy ani — tym bar-
dziej - bezrobotnego.

B. Cudzoziemcy oczekujacy na zezwolenie na prace/zezwolenie na pobyt
s wykluczeni z grona aktywnych zawodowo.

W tej chwili cudzoziemcy przebywajacy legalnie w kraju w trakcie oczeki-
wania na zezwolenie pobytowe® czesto nie moga podjac zatrudnienia do

33 58,4% w pierwszym kwartale 2023 roku.

34  Bezrobotni wedtug BAEL to osoby w wieku 15-74 lata, ktére spetniaja jednoczesnie
trzy warunki:

- w okresie badanego tygodnia nie byty osobami pracujagcymi (zgodnie z definicja
pojecia pracujacy),

- aktywnie poszukiwaty pracy, tzn. podjety konkretne dziatania w ciggu 4 tygodni
(wliczajac jako ostatni — tydzien badany), aby znalez¢ prace,

- byty gotowe (zdolne) podjac prace w okresie dwéch tygodni nastepujacych po
tygodniu badanym.

Do bezrobotnych zostaty zaliczone takze osoby, ktére nie poszukiwaty pracy, poniewaz

miaty prace zatatwiong i oczekiwaty na jej rozpoczecie przez okres nie dtuzszy niz

3 miesigce oraz dodatkowy warunek w BAEL - byty gotowe jg podjaé.

35 Ustawa o cudzoziemcach, art. 108: 1. Jezeli termin na ztozenie wniosku o udzielenie
cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt czasowy zostat zachowany i wniosek nie zawiera
brakéw formalnych lub braki formalne zostaty uzupetnione w terminie: [...] 2) pobyt
cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej uwaza sie za legalny od dnia
ztozenia wniosku do dnia, w ktérym decyzja w sprawie udzielenia zezwolenia na pobyt
Czasowy stanie sig ostateczna.
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czasu wydania stosownych dokumentéw. Z powodu notorycznie przecia-
gajacych sie termindéw postepowan dziesigtki tysiecy oséb** sa wykluczone
z rynku legalnej pracy na nieokreslony czas.

Wstrzymanie mozliwosci podjecia pracy wiaze sie z obowigzujacym usta-
wodawstwem regulujgcym dostep do rynku pracy. Zgodnie z art. 87 ust. 1
pkt 12 lit. b ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy:

Art. 87.

1. Cudzoziemiec jest uprawniony do wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
jezeli: [...]

12) posiada zezwolenie na prace oraz przebywa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej: [...]

b) na podstawie art. 108 ust. 1 pkt 2 lub art. 206 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cu-
dzoziemcach lub na podstawie umieszczonego w dokumencie podrézy odcisku stempla, ktéry po-
twierdza ztozenie wniosku o udzielenie zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Eu-
ropejskiej, jezeli bezposrednio przed ztozeniem wniosku byt uprawniony do wykonywania pracy na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Z kolei zgodnie z ustawa o cudzoziemcach:

Art. 108.

1. Jezeli termin na ztozenie wniosku o udzielenie cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt czasowy zo-
stat zachowany i wniosek nie zawiera brakow formalnych lub braki formalne zostaty uzupetnione
w terminie

1) wojewoda umieszcza w dokumencie podrézy cudzoziemca odcisk stempla potwierdzajgcego
ztozenie wniosku o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy;

2) pobyt cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej uwaza sie za legalny od dnia ztoze-
nia wniosku do dnia, w ktérym decyzja w sprawie udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy stanie
sie ostateczna.

2. Przepisu ust. 1 pkt 2 nie stosuje sie w razie zawieszenia postepowania w sprawie udzielenia cudzo-
ziemcowi zezwolenia na pobyt czasowy na wniosek strony.

W zatozeniach ustawy odciski majg by¢ pobierane w dniu ztozenia wnio-
sku o pobyt czasowy, jednak w praktyce wiekszos¢ wnioskdw jest sktada-
na korespondencyjnie. Aktualnie, aplikujgc o zezwolenie na pobyt czasowy
w trybie korespondencyjnym, cudzoziemcy czekajg od 3 do 48 miesiecy na

36 Rdznica pomiedzy liczbg ztozonych wnioskdw a uzyskanych zezwolerh w skali roku
w 2023 roku.
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spotkanie w urzedzie wojewddzkim w celu uzyskania stosownego stempla
w paszporcie. Tymczasem instytucje publiczne zdaja sie ignorowac problem
zaréwno na poziomie legislacyjnym, jak i na poziomie komunikacyjnym.

C. Test rynku pracy przyczyna zwtoki w podjeciu pracy przez cudzoziemca.

Koniecznos$¢ przeprowadzenia testu rynku pracy i uzyskania opinii staro-
sty sg pozostatoscig po przepisach z poczatkéw XXI wieku, kiedy imigracja
zarobkowa byta traktowana jako marginalne zjawisko. W warunkach roz-
szerzenia o$wiadczen o powierzeniu pracy na wszystkie zawody test ryn-
ku pracy, wbrew intencjom ustawodawcy, nie chroni polskich obywateli.
De facto stat si¢ dwu-trzytygodniowg zwtokg w procesie oczekiwania na
zatrudnienie cudzoziemca. Ponadto pracownicy PUP regularnie podwaza-
ja albo koryguja oczekiwania pracodawcy pod wzgledem kwalifikacji pra-
cownika, co dodatkowo wydtuza termin wydania opinii. Jest to szczegdlnie
dotkliwe dla pracodawcéw w przypadku zatrudniania pracownikéw przy
pracach tymczasowych i sezonowych.

Tymczasem, w zaleznosci od potrzeb lokalnego rynku pracy, oferty zgtasza-
ne przez pracodawcéw do Powiatowych Urzedéw Pracy w znacznej czesci
(a w przypadku wielu duzych miast - prawie wytacznie) wigza sie z koniecz-
noscig uzyskania opinii starosty w celu ubiegania sie o udzielenia zezwole-
nia na prace lub zezwolenia na pobyt i prace.

D. Cudzoziemcy bez prawa do rejestracji w charakterze osoby bezrobot-
nej s3 wykluczeni z grona oséb aktywnych zawodowo.

Ustawa o promocji okresla grupy cudzoziemcdw uprawnionych do rejestra-
cji w charakterze oséb bezrobotnych lub poszukujacych pracy”. Kluczo-
wym warunkiem jest tu status pobytowy cudzoziemca, a ponadto musza
by¢ spetnione inne ustawowe kryteria®.

E. Zezwolenia na prace ograniczone do konkretnego pracodawcy

Cudzoziemiec moze wykonywac wytacznie prace okreslong w zezwoleniu
na prace lub pobyt i prace. Jesli zadania pracownika maja ulec zmianie, pra-
codawca musi najpierw zmienié zezwolenie na prace (ewentualnie: cudzo-
ziemiec musi podja¢ sie zmiany zezwolenia na pobyt i prace). Nie pozwala
to na ptynna zmiane zadan pracownika (np. w zwiagzku z awansem). Zmiana
zakresu obowiazkéw wymaga zmiany zezwolenia na pobyt i prace nawet
w obrebie jednej firmy. Jest to problematyczne szczegdlnie w matych fir-
mach, gdzie pracownicy wykonuja réznorodne zadania w ramach jednego
stanowiska. Z powodu uzaleznienia statusu pobytowego oraz mozliwosci
zarobkowania od faktu posiadania zezwolenia u konkretnego pracodawcy,
cudzoziemiec nie moze szybko zmieni¢ miejsca pracy, nawet jesli pada ofia-
ra nieuczciwego pracodawcy. Rezygnacja z pracy jest zwigzana z ryzykiem

37 Odpowiednie definicje zawarto w art. 2 ust. 1 pkt 2 i 22 ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy.
38 Bezrobotny, https://www.zus.pl/bezrobotny.
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utraty zrédta dochodu i tytutu pobytowego, bez mozliwosci podjecia pracy
w blizszej przysztosci.

Dtugi czas oczekiwania zezwolenia na prace typu A, jak réwniez pozwolenia na pobyt i prace (karta
czasowego pobytu) wigze sie z brakiem mozliwosci szybkiego zatrudnienia pracownika. Ponadto
pracownikowi trudno zmieni¢ pracodawce, szczegélnie gdy cudzoziemcowi zalezy na szybkiej legal-
nej zmianie pracy np. w sytuacjach konfliktowych, niekomfortowej atmosfery itp.

Agencja pracy Foreign Personnel Service

F. Nieuregulowana digitalizacja systeméw zarzadzania danymi.

Mimo Ze w ostatnich latach administracja publiczna dokonata istotnych po-
stepow w zakresie digitalizacji cze$ci ustug dotyczacych proceséw legalizacji
pobytu i pracy cudzoziemcéw, dzieje sie to dotychczas gtéwnie w ramach
projektow UE, bez stosownej podstawy prawnej, a wrecz wbrew RODO™.
Ta sytuacja nie tylko prowadzi do ryzyka niewtasciwego przetwarzania da-
nych osobowych cudzoziemcéw, ale tez do patologii w funkcjonowaniu
urzedéw wojewodzkich (niemoznosd rejestracji na ztozenie lub uzupetnie-
nie wniosku, gdyz narzedzia stworzone przez nieuczciwych posrednikéw
blokujg dostepne terminy na wizyte w urzedzie; tymczasem urzednicy nie
obstuguja interesantéw w godzinach pracy urzedu bez uprzednich zapiséw).

3.1.2. Utrudniony dostep do zawoddéw regulowanych,
w tym zawoddéw medycznych

Zgodnie z przepisami ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy uzyskanie zezwolenia na prace nie zwalnia z dodatkowych wymogéw
wynikajgcych z przepiséw o zawodach i dziatalnosci regulowanej. Oznacza
to dodatkowe bariery az w 352 zawodach (dla poréwnania — w Estonii jest
to 107 zawoddw, w Niemczech 164, we Wtoszech 189, a na Litwie 88)*°.

Co wigcej, znaczaca czes¢ zawodow obecnie regulowanych to zawody defi-
cytowe, w ktérych brakuje ragk do pracy. Zawodéw takich w 2023 roku byto
27, z czego osiem zostato uznane za dtugotrwale deficytowe. Jako branze
z najwiekszym deficytem rak do pracy wskazuje si¢ branze budowlang (sie-
dem zawoddw) oraz branze medyczno-opiekuncza (pie¢ zawoddw), nastep-
nie zas branze produkcyjng, TSL (Transport, Spedycja, Logistyka) oraz edu-
kacyjna (po cztery zawody)*. Naturalnym rozwigzaniem jest uzupetnienie

39  Mimo udostepnienia danych osobowych cudzoziemiec powinien mie¢ prawo do ich
usuniecia. Nie jest to jednak mozliwe w systemach: https://mos.cudzoziemcy.gov.pl
oraz https://inpol.mazowieckie.pl (zaprojektowanych przez UDSC / WSC MUW).

40  Stan na lipiec 2023 roku.

41 K. Antonczak-Swider, A. Biernat, Barometr zawodéw 2023. Raport podsumowujgcy
badanie w Polsce, Wojewddzki Urzad Pracy w Krakowie, Krakow 2022, s. 24-28.
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tych brakéw przez otwarcie zawoddw na imigrantéw, szczegdlnie w obec-
nej sytuacji, gdy olbrzymia czes$¢ z nich pracuje ponizej swoich kwalifikacji
(w przypadku imigrantéw z Ukrainy w 2019 roku byto to az 77%)".

Polska juz obecnie posiada w tym zakresie pozytywne doswiadczenia —
w zwiagzku z pandemig COVID-19 ustawodawca zdecydowat sie na wpro-
wadzenie warunkowych trybéw dostepu do zawoddéw lekarza i lekarza
dentysty dla cudzoziemcéw spoza Unii Europejskiej, czego skutkiem oka-
zato sie ponad 800 pozytywnych decyzji o dopuszczeniu do zawodu (stan
na luty 2022 roku). Nastepnie tzw. specustawa ukraifiska®® rozszerzyta tryb
warunkowy o obywateli Ukrainy w przypadku zawoddw lekarza, lekarza
dentysty, pielegniarki oraz potoznej niezaleznie od trwania stanu zagroze-
nia epidemicznego lub stanu epidemii, a takze w ograniczonym zakresie
zawodu psychologa.

Byty to zmiany niewatpliwie pozadane, lecz niedostateczne i prowizorycz-
ne (zwtaszcza wobec ich ograniczen czasowych). Warunkowy tryb dopusz-
czenia do zawodu cechuje sie daleko idgcymi ograniczeniami. Przyktadowo,
nowelizacja covidowa zezwala na wykonywanie zawodu jedynie we wska-
zanej placéwecee i przez okres nie dtuzszy niz piec lat bez mozliwosci jego
przedtuzenia, a w przypadku otwarcia dostepu do zawodu psychologa dla
obywateli Ukrainy prawo do $wiadczenia opieki psychologicznej obywate-
lom Ukrainy obowiazuje przez okres 18 miesiecy od 24 lutego 2022 roku.

Przyktadu absurdalnej bariery w dostepie do zawoddéw regulowanych do-
starcza branza edukacyjna - zgodnie z obecnymi przepisami ustawy o Kar-
cie Nauczyciela cudzoziemiec moze by¢ zatrudniony w szkole, nie moze
jednak zostaé nauczycielem mianowanym i dyplomowanym na podstawie
mianowania, jedli nie posiada obywatelstwa polskiego, obywatelstwa UE,
Konfederacji Szwajcarskiej lub panstw cztonkowskich EOG, choéby praco-
wat w szkole juz przez dtuzszy czas i zbierat najbardziej pozytywne oceny
pracy*’. Trudno zrozumiec sens takiego uksztattowania przepiséw, w szcze-
goélnosci w przypadku zawodu, w ktérym od wielu lat brakuje rak do pracy.

W zakresie zawodow regulowanych czesto mozna natknac sie na podobne,
bardzo trudne do zrozumienia przepisy — np. dlaczego cudzoziemiec nie
moze zosta¢ w Polsce strazakiem?** Dlatego przepisy o zawodach regulo-
wanych wymagaja przegladu i zmian pod katem podobnych sytuaciji.

Docelowo nalezy dazy¢ do ustanowienia trwatych mechanizméw dostepu
do zawoddw regulowanych dla cudzoziemcow, w szczegdlnosci w obszarze
zawodéw deficytowych. W przypadku wielu zawoddw nalezatoby wrecz
znies¢ regulacje (czy rzeczywiscie panstwowej regulacji wymagaja zawody

42 Dane: Polsko-Ukrainska Izba Gospodarcza, Foreign Personnel Service, Profil spoteczny
migranta zarobkowego z Ukrainy, 2019.

43 Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy.

44 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela, art. 10 ust. 5.

45  Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Parstwowej Strazy Pozarnej
stuzbe w PSP moze petni¢ obywatel polski.
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takie jak kucharz okretowy, producent rur stalowych, rybak rybotéwstwa
morskiego albo takséwkarz?). W przypadku zawodoéw, do ktérych otwarto
dostep na zasadzie mechanizmu warunkowego, nalezy rozwazy¢ wprowa-
dzenie przejrzystej sciezki uzyskania statego prawa do ich wykonywania.

3.1.3. Utrudniony dostep albo brak dostepu do ustug publicznych
w zakresie rynku pracy

Mimo ze w ostatnich latach wsréd interesantow Powiatowych Urzeddw
Pracy (PUP) istotnie przybyto cudzoziemcéw (gtéwnie korzystajacych
z ochrony czasowej), wiekszos¢ migrantéw nie jest uprawniona do korzy-
stania z ustug publicznych stuzb zatrudnienia. Wéréd nielicznych wyjatkow
sg cudzoziemcy z dtugoterminowymi zezwoleniami na pobyt oraz matzon-
kowie obywateli polskich. Natomiast wséréd cudzoziemcdw przebywajgcych
na pobycie czasowym lub wizach korzystanie z ustug PUP to zdecydowanie
rzadkosc.

Tymczasem cudzoziemcy - jako osoby, ktérych $ciezka zawodowa rozwija
sie w Polsce — mogliby reagowac na oferty pracy zgtaszane przez lokalnych
przedsiebiorcéw, szczegdlnie jesli wzigc uwage niska stope bezrobocia, sta-
te zapotrzebowanie na pracownikéw w wielu zawodach oraz obstuge wiek-
szosci zgtoszen w trybie zautomatyzowanym. Rozszerzenie dostepu dla
cudzoziemcdw przebywajacych na terenie Polski do lokalnych ofert pracy
posrednio zmniejszytoby skale zapotrzebowania na sprowadzanie pracow-
nikéw z zagranicy do Polski oraz przyczynito sie do istotnego odcigzenia
administracji publicznej i stuzby cywilnej w zakresie prowadzenia stosow-
nych postepowan.

3.1.4. Legalizacja pobytu na podstawie pracy

Polskie prawo nie przewiduje mozliwosci legalizacji pobytu dla cudzo-
ziemcow-freelanceréw. Nie ma dedykowanej wizy freelancera, jak jest np.
w Niemczech®. Po przybyciu do Polski imigranci w wiekszosci przypadkow
nie majg mozliwosci rejestracji j.d.g., podczas gdy uzyskanie zezwolenia na
prace dla kazdej umowy cywilnoprawnej nadal jest warunkiem legalnego
wykonywania pracy. Ta sytuacja wypycha do szarej strefy i zniecheca do
osiedlania sie w kraju szczegdlnie przedstawicieli zawodow kreatywnych:
artystéw, dziennikarzy, grafikow itd.

Dostepnym w Polsce rozwigzaniem jest system inkubatoréw: cudzoziemiec
wspotpracuje z inkubatorem na podstawie umowy cywilnoprawnej, co po-
zwala legalizowac pobyt i prace pod warunkiem, ze inkubator wystawia fak-
tury ustugobiorcom cudzoziemca. Optata za ustugi inkubacji odbywa sie

46 German Missions in the United Kingdom, D-Visa: Self-employed freelancers including
artists, https://uk.diplo.de/uk-en/02/visa/-/2449408.
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z zasady w ramach abonamentu. To rozwiazanie nie jest wiec korzystne dla
cudzoziemcdw bez pewnych i raczej wysokich dochodéw.

Pobytu w Polsce nie moga zalegalizowac takze cudzoziemcy utrzymujacy sie
z dochodu uzyskanego poza granicami RP, co wyklucza z grona potencjal-
nych mieszkancéw Polski osoby, ktdre chciatyby sie przeprowadzié tu z po-
woddéw rodzinnych, kulturowych, estetycznych albo klimatycznych. Warto
podkredli¢, ze po uptywie 183 dni pobytu w kraju stajg sie oni rezydentami
podatkowymi RP i sg zobowiazani do rozliczenia PIT w Polsce niezaleznie od
miejsca uzyskania przychodu. Legalizacja na podstawie dochodoéw zagranicz-
nych albo dochodéw pasywnych (dywidendy, wynajem mieszkania itd.) jest
mozliwa w wielu krajach UE, np. w Niemczech, Portugalii, Hiszpanii.

3.1.5. Dtuga droga do naturalizac;ji

Polska na tle innych krajéw UE nie ma rygorystycznych warunkéw uznania
za obywatela, tym niemniej od lat ma niski wskaznik naturalizacji. Jesli trak-
towac uznanie za obywatela jako zwieniczenie procesu (formalnej) integracji
cudzoziemca, to zjawisko to wymaga wiekszej uwagi.

Aby zostaé uznanym za polskiego obywatela, cudzoziemiec musi spetniaé
jeden z ponizszych warunkow:

« Od co najmniej 3 lat, bez przerwy, legalnie przebywa w Polsce, na pod-
stawie zezwolenia na pobyt staty, zezwolenia na pobyt rezydenta dtugo-
terminowego UE lub prawa statego pobytu; ma stabilne i regularne zro-
dto dochodu w Polsce; ma prawo do zajmowania lokalu mieszkalnego.

« Od co najmniej 2 lat, nieprzerwanie i legalnie, przebywa w Polsce, na
podstawie zezwolenia na pobyt staty, zezwolenia na pobyt rezyden-
ta dtugoterminowego UE lub prawa statego pobytu, oraz od najmniej
3 lat jest w matzenstwie z obywatelem polskim lub nie ma zadnego
obywatelstwa.

« Co najmniej od 10 lat nieprzerwanie i legalnie przebywa w Polsce; ma
zezwolenie na pobyt staty, zezwolenie na pobyt rezydenta dtugotermi-
nowego UE lub prawo statego pobytu; ma w Polsce stabilne i regularne
zrodto dochodu oraz tytut prawny do zajmowania lokalu mieszkalnego.

- Co najmniej 1 rok nieprzerwanie i legalnie przebywa w Polsce; ma ze-
zwolenie na pobyt staty, uzyskane w zwigzku z polskim pochodzeniem
lub Kartg Polaka.”

47  Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim. Poza wymienionymi wyzej
istnieja osobne $ciezki dla nieletnich i uchodzcéw, ale znajduja sie one poza zakresem
tego raportu; istnieje takze procedura nadania obywatelstwa przez Prezydenta RP -
jest uznaniowa i nie jest wprost zwigzana z zaangazowaniem cudzoziemca w polski
rynek pracy.
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Jednoczesnie, polski wskaznik naturalizacji w 2021 roku wynidst 1,7%, pod-
czas gdy $rednia unijna to 2,2%"". Hiszpania w 2021 roku uznata za oby-
wateli 144 tysiecy migrantéw, Francja i Niemcy — po 130 tysiecy, Wtochy
ponad 120 tysiecy, Szwecja — prawie 90 tysiecy, a w Polsce ta liczba nieco
przekroczyta 10 tysiecy™.

rok liczba naturalizowanych liczba wydanych decyzji ws.
cudzoziemcow (tys.) zezwolenia na zamieszkanie (tys.)

2018 5] 173

2019 6,6 207

2020 7,0 212

2021 75 276

2022 10,0 392

W latach 2018-2022 polskie obywatelstwo otrzymato ok. 37 tys. cudzo-
ziemcdw, przede wszystkim obywateli Ukrainy i Biatorusi. Wsréd nowych
obywateli ponad 30% skorzystato z procedury nadania przez Prezydenta
RP, nie uznania (do gtowy pafistwa moga zwracac sie cudzoziemcy nie spet-
niajacy warunkdw ustawowych, istnieje pewna dowolno$é w uzasadnieniu
wniosku, aczkolwiek na decyzje Prezydenta w tej chwili czeka sie okoto
dwéch lat i w odréznieniu od wojewody Prezydent nie musi uzasadniac
swojej odmowy). Ponadto wsréd wnioskodawcéw nie przodujg migranci
z dtugim stazem pracy, tylko posiadacze Karty Polaka oraz matzonkowie
obywateli polskich®®. Przyczyna tkwi w biurokratyzacji wczesniejszych eta-
péw legalizacji: jezeli cudzoziemiec, szczegdlnie pochodzacy z kraju nieob-
jetego procedura uproszczona, traci prace, to traci tez podstawe do legal-
nego pobytu. Wyrobienie nowego zezwolenia na prace lub pobyt zajmuje
miesiace, a w tym czasie — na co wskazujemy w punkcie 3.1.1 — nie moze
legalnie pracowad, czyli przestaje spetnia¢ kryterium posiadania stabilnego
i regularnego dochodu.

Inne przyczyny niskiego wskaznika naturalizacji migrantéw w Polsce to:

« trudnosci z udokumentowaniem nieprzerwanego pobytu i docho-
du, stad niemozliwos$¢ uzyskania statusu rezydenta po pieciu latach
pobytu w Polsce i w konsekwencji opdznienie momentu aplikowania
o uznanie za obywatela polskiego;

48  Wskaznik jest liczony jako stosunek liczby oséb, ktérym nadano obywatelstwo, do
liczby cudzoziemcdw-rezydentdw kraju z tytutem pobytowym dtuzszym niz 6 miesiecy.

49  Eurostat, Acquisition of citizenship statistics, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Acquisition_of_citizenship_statistics.

50 |I. Kacprzak, Rekordowa liczba cudzoziemcéw z polskim obywatelstwem. Najwiecej
Ukraincédw, Rzeczpospolita, 25 kwietnia 2023, https://www.rp.pl/spoleczenstwo/
art38386201-rekordowa-liczba-cudzoziemcow-z-polskim-obywatelstwem-najwiecej-
ukraincow.
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braki danych w bazach Strazy Granicznej dotyczacych dat wjazdu/wy-
jazdu cudzoziemcdédw do Polski (braki adnotacji w przypadku podrézy
przez inne panstwa Schengen);

«  cudzoziemcy, szczegdlnie ci, ktérzy zaczynali jako pracownicy tymcza-
sowi i sezonowi, nie pobierali nauki jezyka polskiego, wiec nie moga
podej$¢ do egzaminu na panstwowy certyfikat B1. Przez brak certyfika-
tu z kolei nie mogg ani otrzymad statusu rezydenta, ani zosta¢ uznani
za obywateli;

«  trudnos¢ z pozyskaniem dokumentdéw oraz transkrypcji aktéw stanu
cywilnego oraz aktéw rozwodu/zgonu z krajow pochodzenia.

Brak obywatelstwa przektada sie na brak mozliwosci zatrudnienia migran-
tow w tych zawodach, ktérych wykonywanie jest uzaleznione od posiadania
polskiego obywatelstwa. Jest to dotkliwe m.in. dla administracji publicznej,
w ostatnich latach zmagajacej sig¢ z brakami kadrowymi oraz koniecznoscig
obstugi cudzoziemcédw w zrozumiatym dla nich jezyku. W przypadku mi-
granta dtugie oczekiwanie na naturalizacje oraz wytaczenie z procesu par-
tycypacji politycznej w panstwie zamieszkania istotnie wptywaja na aliena-
cje i hamujg procesy integracyjne.

3.1.6. Inne bariery

Po rozpoczeciu petnoskalowej agresji rosyjskiej na Ukraing na pierwszy plan
wsrdd barier dla cudzoziemcow wysunety sie takie kwestie jak brak doku-
mentéw, w szczegdlnosci poswiadczajacych uprawnienia, kwalifikacje
i okres pracy. Sprawa dotyczy obywateli zaréwno Ukrainy, jak i Biatorusi
i Rosji, ktorzy opuscili swoje kraje bez zamiaru powrotu, a nie maja utatwien
w dostepie do polskiego rynku pracy. Brak np. odpowiednich aktéw stanu
cywilnego czy ksigzeczki pracy ma swoje konsekwencje dla postepowan ad-
ministracyjnych dotyczacych cudzoziemcéw. W obliczu braku mozliwosci
uzyskania tej dokumentacji z okupowanych rejonéw Ukrainy migranci nie
moga wykonywac wyuczonego lub tez przez lata uprawianego zawodu, a inni
nie moga udowodni¢ wyzszego wyksztatcenia na potrzeby obliczenia stazu.

Warunkiem otrzymania kazdego zezwolenia na pobyt i obywatelstwa
jest ocena, czy cudzoziemiec nie stanowi zagrozenia dla obronnosci
lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Ocena ta jest dokonywana przez Straz Graniczna, Policje
i ABW. Jezeli jedna z tych instytucji ma wobec cudzoziemca zastrzezenia,
przedstawia swoje racje w dokumencie o charakterze niejawnym. Chociaz
ustawa o cudzoziemcach i ustawa o obywatelstwie polskim pozostawiaja
urzednikom administracji wojewddzkiej ostateczng decyzje o przyznaniu
prawa pobytu/obywatelstwa, to w praktyce pracownicy wydziatow spraw
cudzoziemcdw nie podwazajg opinii stuzb. Natomiast cudzoziemiec, nie
wiedzgc nawet, o co jest podejrzewany, nie ma skutecznych mechani-
zmow odwotania sie. Ta sytuacja jest szczegdlnie dotkliwa dla obywateli
panstw autorytarnych — Rosji, Biatorusi, Tadzykistanu itd., gdzie wtadze
otwierajg przeciwko obywatelom fikcyjne sprawy karne, zgtaszaja ich
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stuzbom Interpolu i tym samym tworzg ,dowody”, ze stanowig oni zagro-
zenie. Obecny stan prawny byt wielokrotnie krytykowany przez Rzecznika
Praw Obywatelskich®'.

Zgodnie z ustawa z dnia 26 maja 2023 roku o zmianie ustawy — Prawo
o ruchu drogowym na przedsigbiorce prowadzacego posrednictwo przy
przewozie oséb natozono obowiazek weryfikacji faktu posiadania krajo-
wego prawa jazdy przed rozpoczeciem wspdtpracy z osobg, co spowoduje
koniecznos¢ wymiany zagranicznych praw jazdy na krajowe przez migran-
tow-kierowcow realizujgcych przewdz oséb. W praktyce oznacza to, ze cu-
dzoziemcy pracujacy w tej branzy do czasu otrzymania polskiego dokumen-
tu nie beda mogli realizowa¢ stosunku pracy (przepis wchodzi w zycie po
12 miesigcach od dnia ogtoszenia, ale okres oczekiwania na wymiane prawa
jazdy juz teraz zajmuje kilka miesiecy).

Wiele polskich instytucji wymaga od cudzoziemcéw apostylowanych do-
kumentow, np. $wiadectwa maturalnego jako warunku rozpoczecia studidéw
lub podjecia pracy. Chociaz wymdg apostille jest wprost zwigzany z tym,
czy ojczyste panstwo cudzoziemca przystapito do konwencji haskiej™, jest
to sytuacja dotkliwa np. dla obywateli Kazachstanu czy Rosji, szczegdlnie
osob starszych. Warto rozwazy¢, czy w niektérych sytuacjach dokument
apostylowany nie mogtby byc¢ zastapiony przez ztozone oswiadczenie pod
rygorem odpowiedzialnosci karne;.

3.2. Praktyka administracji publicznej

Warto podkresli¢, ze dla wiekszosci cudzoziemcodw w Polsce najwiecej dyskom-
fortu podczas funkcjonowania na rynku pracy wywotuje nie tyle brak albo wady
istniejacych norm prawnych, tylko ich implementacja przez administracje™.

Mimo rosnacej skali zapotrzebowania na zagranicznych pracownikow i sys-
tematycznego wzrostu liczby wnioskdw, wciaz brakuje przygotowania na
ich obstuge. Cyfryzacja ustug czesciowo przyspieszyta proces sktadania
wnioskéw, jednak nadal trudno jest oszacowaé naktady pracy na obstu-
ge jednego klienta w ramach postepowania®*. W publicznie dostepnych
danych statystycznych nie znajdziemy informacji o liczbie cudzoziemcow
uprawnionych do podjecia pracy bez zezwolenia.

51 Rzecznik Praw Obywatelskich, XI.533.2.2016.MS, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/
files/Do%20MSWiA%20w%20sprawie%20dost%C4%99pu%20cudzoziemc%C3%B3w%20
do%20informacji%20niejawnych%20w%20toku%20post%C4%99powa%C5%84%20
prowadzonych%20na%20podstawie%20ustawy%200%20cudzoziemcach.pdf.

52 Konwencja znoszaca wymog legalizacji zagranicznych dokumentéw urzedowych,
sporzadzona w Hadze dnia 5 pazdziernika 1961 .

53  Najwyzsza Izba Kontroli, Przygotowanie administracji publicznej do obstugi cudzo-
ziemcdw, Warszawa 2019.

54  Kalkulacja ta jest niezbedna dla realistycznego oszacowania czasu pracy urzednikdw
oraz etatdw niezbednych do obstugi zwiekszajacej sie puli wnioskow w postepowaniach
dotyczacych legalizacji pobytu i pracy cudzoziemcédw w Polsce.
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3.2.1. Nieodpowiednios$é rzeczywistych terminéw do ustawowych

Juz w 2019 roku Najwyzsza Izba Kontroli alarmowata, ze administracja pu-
bliczna nie radzi sobie z obstuga lawinowo rosnacej liczby cudzoziemcdédw
przyjezdzajgcych do Polski. W wyniku kontroli przeprowadzonej w urze-
dach wojewddzkich, NIK ustalita, ze czas legalizacji pobytu cudzoziem-
cédw w latach 2016-2019 wydtuzyt sie ponad trzykrotnie — z 64 do 206 dni
(podczas gdy Kodeks postepowania administracyjnego przewiduje termin
60 dni). W skrajnym przypadku cudzoziemiec na wydanie decyzji czekat po-
nad trzy lata. Inspektorzy zdiagnozowali problem: brakuje sprawnej, rzetel-
nej i terminowej obstugi, co jest spowodowane m.in. problemami kadrowy-
mi w urzedach i niewystarczajacym finansowaniem ich dziatalnosci, a takze
brakiem panstwowych wytycznych w zakresie polityki migracyjnej™.

W okresie pandemii, mimo regulacji prawnych umozliwiajacych dalszy legal-
ny pobyt bez koniecznosci aplikowania o dokumenty pobytowe, sytuacja
pogorszyta sie: w szesciu wojewddztwach $redni czas oczekiwania na ze-
zwolenie na pobyt czasowy przekroczyt rok.

sredni czas trwania postepowania sredni czas trwania postepowania

organ wydajacy decyzje w sprawie udzielenia zezwolenia w sprawie udzielenia zezwolenia
na pobyt czasowy w 2020 roku (dni) na pobyt czasowy w 2021 roku (dni)

wojewoda dolnoslaski 575 472

wojewoda kujawsko-pomorski 183 238

wojewoda lubelski 141 173

wojewoda lubuski 322 383

wojewoda tédzki 207 281

wojewoda matopolski 144 129

wojewoda mazowiecki 186 156

wojewoda opolski 192 271

wojewoda podkarpacki 10 110

wojewoda podlaski 108 173

wojewoda pomorski 439 457

wojewoda $laski 352 389

wojewoda swietokrzyski 243 252

wojewoda warminsko-mazurski 153 200

wojewoda wielkopolski 381 406

wojewoda zachodniopomorski 395 505

Zrédto: Odpowiedz UdSC z dnia 29 czerwca 2021 roku na wniosek o udostepnienie informacji publicznej

Decyzje wydane w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 roku oraz w okresie od 1 stycznia do 31 maja 2021 roku. Sredni czas
trwania postepowania w sprawach o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy liczony jest od daty ztozenia wniosku do daty
wydania decyzji. Podany $redni czas postepowania obejmuje decyzje pozytywne, negatywne, umorzenia oraz pozostawienie

bez rozpoznania.

55  Najwyzsza Izba Kontroli, Panstwo niegotowe na cudzoziemcéw, 7 sierpnia 2019,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/panstwo-niegotowe-na-cudzoziemcow.html.
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Okres rozpatrywania spraw o udzielenie zezwolen pobytowych w drugiej
instancji tez jest bardzo dtugi i wykazuje tendencje wzrostowa.

Wykres 1. Sredni czas oczekiwania na rozpatrzenie odwotania (wy-
danie decyzji ostatecznej przez organ drugiej instancji) w latach
2013-2023 przed organem drugiej instancji (dni)

e== pobyt czasowy e== pobyt staty pobyt rezydenta

=

1905

Zrédto: Urzqd do Spraw Cudzoziemcéw, informacja z 6 marca 2024 roku

W przypadku spraw toczacych sie w postepowaniach odwotawczych przed
Szefem Urzedu do Spraw Cudzoziemcow w 2020 roku, $redni czas oczekiwania
na decyzje od organu drugiej instancji wynosit 412 dni, a w 2021 roku — 511 dni**.

Kwestia przewlektosci postepowan byta przedmiotem licznych skarg cu-
dzoziemcdw, a ostatnio tez kolejnego wystgpienia RPO do Ministra Spraw
Wewnetrznych®’; opisywano ja tez w artykutach prasowych. Jednak zamiast
zmienic sytuacje®™, w urzedach wojewddzkich podjeto decyzje o ogranicze-
niu skarg w tym zakresie i umocowaniu prawnym przewlektosci postepowan

56 Na czas rozpatrywania odwotania wptywa okres od wniesienia odwotania/zazalenia
do organu | instancji do przekazania do Szefa UDSC oraz dtugotrwate postepowania
toczace sie przed sadami administracyjnymi. Sredni czas trwania postepowania
odwotawczego w sprawach o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy liczony jest od
daty ztozenia odwotania do daty wydania decyz;ji.

57  Biuletyn Informacji Publicznej RPO, Rzecznik: przewlektosé zatatwiania spraw cudzoziemcdw
moze jeszcze bardziej sie wydtuzyé. OdpowiedZz MSWIA, 3 lipca 2023, 21 listopada 2023,
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-cudzoziemcy-wojewodowie-przewleklosc-mswia.

58 29 stycznia wprowadzono do ustawy o cudzoziemcach zmiang (art. 112a) nakazujaca
wydawanie decyzji w sprawie zezwolen na pobyt czasowy w ciggu 60 dni.
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w sprawach cudzoziemcdw najpierw na mocy specustawy covidowej, a poz-
niej na mocy ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa®’.

W konsekwencji objeci postepowaniem cudzoziemcy i cztonkowie ich ro-
dzin nie sa w stanie planowad swojej przysztosci — zarébwno prywatnej, jak
i zawodowej. Szczegdlnie dotkliwa sytuacja staje sie dla tych pracownikéw,
ktdérych praca jest zwigzana z wyjazdami zagranicznymi.

3.2.2. Utrudniony kontakt z urzedami odpowiedzialnymi za kwe-
stie legalizacji pobytu cudzoziemcéw

Mimo wynikajgcych z przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
obowiagzkow®, pracownicy Wydziatéw Spraw Cudzoziemcow (WSC) maja
tendencje do zawezania mozliwosci bezposredniego kontaktu miedzy cu-
dzoziemcami a urzedem wojewddzkim. Prawie dekade temu niektére wo-
jewddztwa (w tym mazowieckie) zlikwidowaty stanowiska informacyjne,
nie s3 takze odbierane telefony infolinii, a odpowiedz na korespondencje
mailowa nastepuje z opdznieniem i czesto nie zawiera danych pracownika
przygotowujgcego odpowiedz. Jak wskazuje doswiadczenie autorek, na-
wet w trakcie sktadania wniosku urzednicy czesto udzielajg wymijajace lub
btedne odpowiedzi na stosunkowo proste pytania cudzoziemcow.

Na zadnym ze stanowisk w WSC udzielanie informacji cudzoziemcom nie
wchodzi do zakresu obowiagzkdw, a znajomos¢ jezykéw obcych nawet nie
jest wymieniana wsrod atutéw kandydata. Gtownym kanatem komunikacji
z urzedem staty sie formularze kontaktowe.

Zrédto: Archiwum prywatne Ksenii Naranovich, Warszawa, pazdziernik 2018 roku

59  Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy, art. 100d.

60 Art. 9. Organy administracji publicznej s3 obowigzane do nalezytego i wyczerpujgcego
informowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na
ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego.
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Trudno wiec dziwi¢ sie niechlubnym komentarzom zdesperowanych cudzo-
ziemcdw pozostawianym na profilach Google Wydziatéw Spraw Cudzo-
ziemcdw Urzedow Wojewddzkich.

3.2.3. Wadliwe wezwania do uzupetnienia dokumentacji w ramach
postepowan

W ostatnich latach w niektorych urzedach wojewddzkich rozpowszechnita
sie niepokojaca praktyka wydawania wezwan do uzupetnienia dokumen-
tow w sprawach dotyczacych legalizacji pobytu cudzoziemcéw bez analizy
sytuacji wyj$ciowej interesantéw oraz dokumentacji juz zatgczonej do akt
sprawy®’.

W najlepszym razie cudzoziemiec jest ponownie wzywany do dostarczenia
dokumentacji juz wczesniej zataczonej do postepowania, czasami jednak —
do przedstawienia dokumentéw wcale jego sprawy niedotyczacych. Brak
zindywidualizowanej analizy sprawy przed wystawieniem wezwania stat
sie rutyna rzekomo przyspieszajaca postepowanie, w praktyce jednak
jest to przerzucanie na cudzoziemca obowigzku ponownego przeanalizo-
wania swojej sytuacji prywatnej i zawodowej oraz kontroli zestawu zat3-
czonych dokumentéw.

W obliczu czestych przypadkéw zagubienia dokumentacji®” w Wydziatach
Spraw Cudzoziemcéw migranci traktujg takie wezwania z petng powaga
i ponownie dostarczajg kopie dokumentéw do akt sprawy. Kazda sprawa
rzekomo jest rozpatrywana indywidualnie, w praktyce dokumentacja jest
zataczana kilkakrotnie, a organ, powotujac sie na niedostarczenie doku-
mentow, wydaje — jak wskazuja migranci podczas licznych rozméw z autor-
kami — decyzje negatywne nawet w sprawach odpowiednio udokumento-
wanych i tym samym przerzuca zadanie ponownej analizy sprawy na organ
drugiej instancji.

61 To zagadnienie cztery lata temu byto przedmiotem interwencji Stowarzyszenia
Interwencji Prawnej, jednak nie zmienito to praktyki funkcjonowania urzedéw w tym
zakresie. Zob. Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, Walczymy z btednymi wezwaniami
dla cudzoziemcdéw, 7 pazdziernika 2019, https://interwencjaprawna.pl/interweniujemy-
w-sprawie-mylacych-wezwan-dla-cudzoziemcow/.

62 Np. Uwaga!, ,Cudzoziemiec jest dziadem”. Imigranci majq ktopoty przez urzedniczq
opieszatos¢, 31 pazdziernika 2019, https://uwaga.tvn.pl/reportaze/cudzoziemiec-jest-
dziadem-imigranci-maja-klopoty-przez-urzednicza-opieszalosc-1s6696686.
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4. Rekomendacje

Olena Babakova, Ksenia Naranovich

Aby usprawnié integracje cudzoziemcéw na polskim rynku pracy, szcze-
gblnie migrantéw dtugookresowych, potrzebne sa: uspdjnienie przepisow,
usprawnienie proceséow wydawania zezwolen na prace i zamieszkanie oraz
rozszerzenie procedury oswiadczeniowej na inne kraje, majac na uwadze
grupy cudzoziemcow obecnych w Polsce, a takze liberalizacja dostepu do
zawodow regulowanych oraz inkluzywna polityka migracyjna zachecajaca
do osiedlenia sie w Polsce szczegdlnie pozadanych z punktu widzenia po-
trzeb rynku pracy grup cudzoziemcow.

Jako dziatania mozliwe do wprowadzenia juz w perspektywie krétkookre-
sowej, proponujemy:

Rozszerzenie listy krajow, ktérych obywatele objeci sg procedura uprosz-
czong (o$wiadczenie o powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi).
Majac na uwadze sytuacje miedzynarodowga oraz realne ograniczenia mo-
bilnosci wsréd obywateli Ukrainy i Biatorusi, warto rozszerzy¢ o$wiadcze-
nia na obywateli innych krajéw. Wyboru krajow moga wspdlnie dokonac
MSWiA oraz MPRIPS, analizujac lokalne zasoby rynku pracy, obecnos¢ od-
powiednich diaspor w Polsce i, oczywiscie, kwestie bezpieczenstwa.

Uwzglednianie dotychczasowego doswiadczenia zawodowego cudzo-
ziemca w Polsce przy rejestracji zezwolenia na prace (jako alternatywa
dla informacji starosty). W kontekscie zmiany pracodawcéw przy pracy
na analogicznych stanowiskach warto zrezygnowac z informacji starosty
przy wydaniu kolejnego zezwolenia, o ile cudzoziemiec wykonywat prace
w podmiocie prowadzacym dziatalnos¢ z tym samym kodem PKD i na tym
samym stanowisku (kod KZIS). Skréci to czas oczekiwania na wydanie ze-
zwolenia (a wiec i okres pozostawania cudzoziemca w biernym oczekiwaniu
na podjecie zatrudnienia i bez zrédta dochodu) oraz pomoze pracodawcom
realistycznie planowad rekrutacje.

Zaktualizowanie wykazu zawodéw i rodzajéw pracy, w stosunku do kté-
rych wydanie zezwolenia na prace nie wymaga informacji starosty (lub
zlikwidowanie wymogu uzyskania informacji starosty). Wojewodowie®
mogliby regularnie (corocznie) aktualizowac¢ wykaz zawodéw i rodzajow
pracy, w stosunku do ktérych wydanie zezwolenia na prace nie wymaga
uwzglednienia informacji starosty. Jako podstawa do takich zmian moze

63 Na podstawie art. 88c ust. 3 pkt 1 oraz art. 10 ust. 4.
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by¢ wykorzystany np. Barometr Zawoddéw®* albo inne badania sytuacji na
rynku pracy. To zmniejszytoby naktady pracy PUP, odpowiedzialnych za
wydanie informacji starosty w tej chwili, oraz pomogtoby pracodawcom
szybciej zatrudniac pracownikéw w zawodach deficytowych. Idac dalej, na-
lezatoby w ogdle zastanowid sie nad sensownos$cig wymogu uzyskiwania in-
formacji starosty o braku mozliwosci zaspokojenia wymogdéw kadrowych®
- rozwigzanie to pochodzi z czaséw wysokiego bezrobocia i zdaje sig byc
niedostosowane do realiéw obecnego rynku pracy.

Ujednolicenie regulacji umozliwiajacych dostep cudzoziemcéw do pol-
skiego rynku pracy. Obecna konstrukcja polskiego prawa tworzy kilka-
dziesigt scenariuszy legalnego zatrudnienia migrantéow w zaleznosci od ich
obywatelstwa, wyksztatcenia, relacji rodzinnych z obywatelami Polski i UE,
a nawet momentu wjazdu na teren Polski. Prawa przyznawane poszczegél-
nym grupom migrantéw nie korespondujg z poziomem ich integracji z pol-
skim spoteczenstwem i rynkiem pracy. Przyktadowo, sprzecznosc regulacji
i brak konsekwencji w podejsciu do poszczegdlnych grup cudzoziemcdédw
ilustruje art. 186 ust. 1 pkt 6 ustawy o cudzoziemcach®, umozliwiajgcy lega-
lizacje pobytu absolwentom polskich uczelni poszukujacym pracy na tery-
torium RP lub planujgcym rozpoczecie wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej; jednoczesnie ta podstawa pobytu nie daje cudzoziemcom ani prawa
do rejestracji w charakterze osoby bezrobotnej lub poszukujacej pracy, ani
prawa do zatozenia j.d.g.

Zniwelowanie skutkéw wykluczenia cudzoziemcéw z rynku pracy w trak-
cie oczekiwania na wydanie zezwolenia na prace i pobyt. Jak wspomniaty-
$my wyzej, oczekiwanie na zezwolenie czesto trwa ponad pé6t roku, w tym
czasie cudzoziemcy z reguty nie moga podjac legalnej pracy. Problem kole-
jek w urzedach wojewddzkich czes$ciowo rozwigzatoby ujednolicenie prawa
i uproszczenie procedur, aczkolwiek niezbedne tez sa dodatkowe $rodki
na etaty w urzedach wojewddzkich oraz przeszkolenie kadry urzednicze;j.
Na razie warto przeformutowaé przepis art. 87 ust. 1 pkt 12 lit. b ustawy
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy tak, by umozliwic¢ prace
w trakcie oczekiwania na zezwolenie na prace niezaleznie od poprzedniej
podstawy pobytu:

64 Barometr Zawodoéw - coroczne badanie zapotrzebowania na zawody realizowane
w gronie ekspertdw rynku pracy w kazdym z powiatéw na terenie kraju. Barometr dzieli
zawody na trzy grupy: deficytowe, zréwnowazone i nadwyzkowe.

65 Zob. Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Projekt ustawy o zatrudnianiu cudzoziemcow,
https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zatrudnianiu-cudzoziemcow.

66 Art. 186. 1. Zezwolenia na pobyt czasowy ze wzgledu na inne okolicznosci udziela
sie cudzoziemcowi, jezeli: [...] 6) jest absolwentem polskiej uczelni i poszukuje na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej pracy lub planuje rozpoczaé wykonywanie
dziatalnosci gospodarczej na tym terytorium.

Kierunek Polska - rekomendacje dla polskiej polityki migracyjnej


https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zatrudnianiu-cudzoziemcow

12) posiada zezwolenie na prace oraz przebywa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej:

b) na podstawie art. 108 ust. T pkt 2 lub art. 206 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cu-
dzoziemcach lub na podstawie umieszczonego w dokumencie podrézy odcisku stempla, ktory po-
twierdza ztozenie wniosku o udzielenie zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Eu-
ropejskiej, jezeli bezposrednio przed ztozeniem wniosku byt uprawniony do wykonywania pracy
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

+  Rozszerzy¢ grono cudzoziemcéw uprawnionych do rejestracji w cha-
rakterze oséb poszukujacych pracy.

To rozwigzanie nalezy wprowadzi¢ w pierwszej kolejnosci z mys$lag o oby-
watelach Ukrainy, ktérzy obecnie korzystajg z ochrony czasowej w Polsce.
Na razie ich uprawnienia sg kontynuowane na mocy specustawy do dnia
30 wrzesnia 2025 roku. Po skonczeniu okresu ochrony sa szczegélnie nara-
zeni na wykluczenie na rynku pracy.

+  Umozliwi¢ osobom poszukujacym pracy w Polsce dostep do kurséw
jezyka polskiego finansowanych ze $rodkéw Funduszu Pracy.

Znajomosc jezyka polskiego przyczynia si¢ do lepsze] integracji migrantow
nie tylko w miejscu pracy, ale i w Srodowisku lokalnym. W polskim prawie®
przewidziano mozliwos¢ dofinansowania kurséw jezyka polskiego dla bez-
robotnych oraz poszukujacych pracy cudzoziemcéw. W praktyce rozwig-
zanie to nie zyskato na popularnosci, ale mogtoby stac sie skutecznym na-
rzedziem integracji, skierowanym w pierwsze] kolejnosci do cudzoziemcdédw
gotowych do podjecia pracy w zawodach deficytowych.

« Uznawad poswiadczenia znajomosci jezyka polskiego.

Potwierdzenie znajomosci jezyka polskiego na potrzeby aplikowania o sta-
tus rezydenta dtugoterminowego UE w ostatnich latach byto wyzwaniem
dla wielu cudzoziemcdw. Mimo ze rozszerzono zakres dokumentéw, ktore
moga zastapi¢ panstwowy certyfikat znajomosci jezyka polskiego na po-
trzeby ubiegania sie o status rezydenta dtugoterminowego UE®, nie roz-
szerzono katalogu dokumentéw w postepowaniu o uznanie za obywatela
polskiego, gdzie nadal nie uwzgledniono np. egzaminu na ttumacza przy-
siegtego, jak tez egzaminu ze znajomosci jezyka polskiego, ktéry sktada-
ja zagraniczni lekarze i lekarze dentysci w trakcie nostryfikacji dyplomu

67  Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
art. 40b. ust. 1: Starosta inicjuje, organizuje i finansuje z Funduszu Pracy szkolenia
z jezyka polskiego dla bezrobotnych oraz poszukujgcych pracy cudzoziemcdw.
Cudzoziemcom odbywajacym szkolenie stypendium nie przystuguje.

68 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 maja 2023 r.
w sprawie wykazu poswiadczen znajomosci jezyka polskiego potwierdzajacych
znajomos$¢ tego jezyka wymagana do udzielenia zezwolenia na pobyt rezydenta
dtugoterminowego Unii Europejskiej.
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w Polsce. Paradoksalnie, takze egzaminatorzy uczestniczacy w pracach ko-
misji egzaminacyjnej przy panstwowym egzaminie z jezyka polskiego jako
obcego majacy wyksztatcenie polonistyczne a nawet stopien doktora moga
nie spetnia¢ wymogdéw do ubiegania sig o polskie obywatelstwo.

- Szerzej analizowa¢ dane dotyczace sytuacji cudzoziemcéw na rynku
pracy.

Wiosng 2022 roku, kiedy Polska otworzyta sie dla obywateli Ukrainy ucie-
kajacych przed wojng, widoczne staty sig istotne powigzania pomiedzy na-
ptywem nowych mieszkancéw a potrzeba przygotowania na to lokalnych
instytucji polityki spotecznej. W pierwszej kolejnosci metropolie — a wtasnie
tam mieszka i pracuje wiekszo$¢ migrantéw — powinny przygotowac sie na
monitorowanie skali naptywu cudzoziemcéw oraz odpowiednio doszkoli¢
przedstawicieli poszczegdlnych instytucji do obstugi cudzoziemcdédw. War-
to skoordynowad sposéb zbierania danych pomiedzy miastami na obszarze
catego kraju, by zapewnic ich poréwnywalnos¢.

«  Zmienic przestanki naturalizacji cudzoziemcéw

Cudzoziemcy czesto latami legalnie przebywajag na terenie Polski, a mimo to
nie spetniajg przestanek do naturalizacji z uwagi na trudnosci z uzyskaniem
decyzji o zezwoleniu na pobyt staty. Proponujemy uproszczenie jednej
z przestanek naturalizacji na wzér innych krajow europejskich (np. Niemcy,
Austria), ktéra wyjdzie naprzeciw problemowi.

Art. 30 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim

Za obywatela polskiego uznaje sie: cudzoziemca przebywajacego legalnie i nieprzerwanie na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej od 3 lat na podstawie zezwolenia na pobyt staty, ze-
zwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskiej lub prawa statego pobytu, ktéry
posiada w Rzeczypospolitej Polskiej stabilne i regularne zrédto dochodu oraz tytut prawny do zaj-
mowania lokalu mieszkalnego

«  Otworzyc¢ zawody regulowane dla cudzoziemcéw

Problemem, na ktéry ustawodawca do tej pory odpowiadat jedynie punk-
towo, jest brak dostepu cudzoziemcdédw do wielu z zawoddw regulowanych.
Przektada sie to na marnowanie potencjatu pracownikéw z zagranicy, kté-
rzy pracuja ponizej swoich kompetencji. Nalezy dokona¢ przegladu zawo-
déw regulowanych i wprowadzi¢ trwaty i spdjny system dostepu do takich
zawodow dla cudzoziemcdw, a tam gdzie jest to mozliwe — zderegulowad
dany zawdd.

Kierunek Polska - rekomendacje dla polskiej polityki migracyjnej
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dr Olena Babakova

Dziennikarka, koordynatorka projektéw w organizacjach pozarzagdowych, ba-
daczka migracji. Autorka ponad stu publikacji prasowych na temat relacji pol-
sko-ukrainskich oraz migracji zarobkowych i uchodzczych do krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej. Obecnie wspétpracuje z portalami Wirtualna Polska,
Nasz Wybdr, Europejska Prawda. W latach 2020-2021 stypendystka Rethink.
CEE (German Marshall Fund). Od 2021 roku wyktadowczyni na Wydziale Filolo-
gii i Dziennikarstwa Uczelni Vistula.

Tetiana Gomon

Przewodniczaca Komitetu ds. Migracji i Rynku Pracy Polsko-Ukrainskiej Izby
Gospodarczej, koordynatorka kampanii spotecznej ,Partnerstwo i Zatrudnie-
nie”. Od 10 lat zajmuje sie¢ zagadnieniami zwigzanymi z migracja, wspotpracuje
zaréwno z sektorem pozarzagdowym i instytucjami publicznymi, jak i ze $rodo-
wiskiem biznesowym. Redaktorka polsko-ukrainskiego portalu gospodarczego
eDIALOG.media.

Ksenia Naranovich

Magister socjologii, specjalistka ds. polityki spotecznej i polityki migracyjnej. Au-
torka i koordynatorka licznych projektow spotecznych. Wspotpracowata z or-
ganizacjami miedzynarodowymi, licznymi instytucjami publicznymi i prywatnymi
w zakresie opracowywania rozwigzan sprzyjajacych integracji cudzoziemcow
w Polsce. Wspotzatozycielka oraz prezes zarzagdu Fundacji Rozwoju ,,Oprécz
Granic”. Aktualnie pracuje w charakterze doradcy migracyjnego. Studentka
Szkoty Doktorskiej SGH.

Piotr Olinski

Analityk prawny FOR. Liberat, absolwent prawa na Uniwersytecie Warszawskim,
ukonczyt réwniez Szkote Prawa Niemieckiego organizowang przez wydziaty
prawa Uniwersytetu Warszawskiego oraz Renskiego Uniwersytetu Fryderyka
Wilhelma w Bonn. Stypendysta Fundacji im. Konrada Adenauera oraz uczestnik
programu Young Affiliate przy Network for Constitutional Economics and Social
Philosophy. Autor publikacji na temat wolnosci gospodarczej, praworzadnosci,
regulacji, konkurencji oraz rynkowych rozwiazan dla klimatu.
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