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I. WPROWADZENIE

Utatwienie imigrantom partycypacji w rynku pracy stanowi jeden z gléw-
nych elementéw polityki integracyjnej. Sktadaja sie na nig réwniez miedzy
innymi dostep do legalnego pobytu oraz naturalizacji, instrumenty adapta-
¢ji kulturowej (np. nauka jezyka), dostep do edukacji na réznych szczeblach®.
Artykul argumentuje, ze prawne regulacje definiujace pozycje 1 uprawnienia
bezrobotnych imigrantéw rowniez mozna traktowac jako element polityki
integracyjnej panstwa przyjmujacego. Moga one dziala¢ na kilka sposobéw:
aktywizowacé bezrobotnych cudzoziemcéw na rynku pracy, utrwalaé¢ postawy
pasywne 1 opieranie sie na pomocy panstwa albo wymuszaé powrét takich imi-
grantéw do kraju wysytajacego. Wiaze sie to z niejednolitym dostepem réz-
nych kategorii cudzoziemcow do ochrony przed bezrobociem, a takze ze zrézni-
cowanym charakterem instrumentéw przeciwdziatania bezrobociu. Sa wsrod
nich zaréwno programy o charakterze aktywizacyjnym (np. szkolenia, doradz-
two zawodowe, finansowanie stazy, pozyczki) oraz narzedzia pasywne o cha-
rakterze ostonowym, takie jak zasitki®?. Brzmienie przepisow ustawowych jest
tym wazniejsze, ze Polska nie ma obecnie ramowego dokumentu definiujacego
polityke migracyjna panstwa (w 2017 r. uchylono strategiczny akt ,,Polityka
migracyjna Polski — stan obecny 1 postulowane dziatania”). Artykut przyjmu-
je, ze regulacje prawne stanowig wyraz pewnych zatozen polityki integracji
bezrobotnych cudzoziemcéw, ktére nie saq wyraznie sformulowane w zadnym
dokumencie ramowym. Analiza regulacji ustawowych pozwala zatem zdefinio-
waé podstawowe mechanizmy integracji imigrantéw tracacych zatrudnienie.
Skupienie na formalno-dogmatycznym aspekcie polityki — przepisach prawa
— pozwala odkry¢, jakie konkretne rozwiazania sa dostepne migrantom prag-

* Praca powstala w ramach grantu Narodowego Centrum Nauki nr 2014/14/Z/HS4/00006.

! Por. np. Ch. Joppke, Beyond national models: civic integration policies for immigrants in
Western Europe, ,West European Politics” 30(1), 2007; E. Ersanili, R. Koopmans, Rewarding in-
tegration? Citizenship regulations and the socio-cultural integration of immigrants in the Nether-
lands, France and Germany, ,Journal of Ethnic and Migration Studies” 36(5), 2010; R. Penninx,
Integration of migrants: economic, social, cultural and political dimensions, w: M. Macura,
A.L. MacDonald, W. Haug (eds.), The New Demographic Regime Population Challenges and Poli-
¢y Responses, UN, New York—Geneva 2005.

2 Por. np. B. Puzio-Wactawik, Polityka parstwa na polskim rynku pracy, w: Z. Dach (red.),
Paristwo a rynek, PTE, Krakéw 2008, s. 27-51; S. Wap, Aktywne polityki rynku pracy — dobry
sposéb na walke z bezrobociem?, Analiza FOR 3/2013, Warszawa 2013.
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nacym uczestniczy¢ w systemie $§wiadczen spolecznych. Pominiecie aspektu
dyskursywnego polityki (debaty parlamentarne, stanowiska partii politycz-
nych) umozliwia skoncentrowanie sie na faktycznie dostepnych cudzoziemcom
instrumentach prawnych w zakresie integracji. Jest to zagadnienie na tyle
obszerne, ze zastuguje na oddzielne oméwienie. Aspekt dyskursywny polityki
ma niekiedy wymiar demagogiczny ijest w wiekszym stopniu podporzadkowa-
ny populistycznym celom; co wiecej, jak pokazuja analizy w innych krajach,
dyskursywny aspekt polityki czesto nie ma przelozenia na faktycznie pode;j-
mowane dzialania 1 wdrazane rozwiazania prawne?.

Na coraz wieksza wage podejmowanego tematu wskazuja przemiany de-
mograficzne zachodzace w Polsce. Chtonny rynek pracy powoduje, ze do kraju
przybywa w celach zarobkowych coraz wiecej cudzoziemcéw. Niektérzy z nich
jednak traca zatrudnienie i potrzebuja pomocy w uzyskaniu srodkéw do zycia,
nowej pracy lub minimum zabezpieczenia spotecznego. Z kolel imigranci inni
niz zarobkowi (np. studenci, imigranci przymusowi uciekajacy przed przesla-
dowaniami) od poczatku pobytu w kraju przyjmujacym z réznych przyczyn
moga, pozostawaé niezatrudnieni. W studiach migracyjnych od lat badane
jest zjawisko magnesu panstwa dobrobytu, ktére polega na przyciaganiu imi-
grantéw do krajow, gdzie maja oni mozliwos¢ skorzystania ze Swiadczen spo-
lecznych*. W tym kontekscie zagadnieniem wartym zbadania jest konstruk-
cja regulacji ustawowej w zakresie udostepniania cudzoziemcom niektérych
Swiadczen polskiego panstwa opiekunczego. Polskie prawo réznicuje tutaj
cudzoziemcéw przebywajacych w Polsce trwale oraz tych, ktérych pobyt nie
ma charakteru permanentnego. W przypadku oséb mieszkajacych na stale
w Polsce, ktére legitymuja sie odpowiednim tytulem pobytowym, mozliwosci
rejestracji w urzedzie pracy 1 otrzymania odpowiednich §wiadczen sa dosé sze-
rokie. Bardziej skomplikowana jest sytuacja os6b o nietrwatych tytutach po-
bytowych, jednakze takze one do pewnego stopnia moga korzystaé¢ z pewnych
aspektow polityki spolecznej i1 przeciwdzialania bezrobociu. Artykut analizuje,
jakie kategorie imigrantow permanentnych 1 tymczasowych sa uprawnione do
Swiadczen zwiazanych z bezrobociem oraz jakie sa podstawowe cele 1 zaloze-
nia polityki przeciwdzialania bezrobociu cudzoziemcow.

II. IMIGRANCI PRZEBYWAJACY W POLSCE NA STALE

Kategorie cudzoziemcoéw, ktorzy moga zarejestrowac sie jako bezrobotni
wymienia art. 1 ust. 3 pkt 2) ustawy o promocji zatrudnienia 1 instytucjach

3 A. Geddes, The governance of migration in Europe: towards fragmentation?, w: A. Trian-
dafyllidou (ed.), Handbook of Migration and Globalisation, Edward Elgar Publishing, Chelten-
ham—Northampton 2018.

4 Zwlaszcza: G.J. Borjas, Immigration and welfare magnets, ,Journal of Labor Economics”
17(4), 1999, s. 607-637; A. Razin, J. Wahba, Welfare magnet hypothesis, fiscal burden, and im-
migration skill selectivity, ,The Scandinavian Journal of Economics” 117(2), 2015, s. 369-402;
B. Bratsberg, O. Raaum, K. Reed, Immigrants, Labor Market Performance, and Social Insurance,
IZA Discussion Paper No. 8292, Bonn, June 2014.
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rynku pracy®. Sa to przede wszystkim osoby trwale zamieszkujace w Polsce,
czyli posiadajace zezwolenie na pobyt staly lub otrzymane w RP zezwolenie na
pobyt rezydenta dlugoterminowego Unii Europejskiej. Jeszcze w latach dzie-
wiectdziesiatych XX w. osoby o permanentnych tytutach pobytowych (nawet bez
obywatelstwa polskiego) nie byly w Polsce traktowane jako cudzoziemcy, lecz
tak sam jak ludno$¢ rodzima. Jak wskazuje Agata Drabek, ustawa z 29 grud-
nia 1989 r. o zatrudnieniu®, a takze jej nastepczyni — ustawa z 16 pazdziernika
1991 r. o zatrudnieniu 1 bezrobociu’ przewidywaly, ze osoby z prawem statego
pobytu w RP nie sa cudzoziemcami i sa zréwnane w kontekécie dostepu do za-
trudnienia z obywatelami polskimi®. Dopiero pézniejsze definicje cudzoziemca
w polskim prawie objely réwniez imigrantéw z prawem stalego pobytu, ich
pozycja jednak w kontekscie dostepu do §wiadczen spolecznych (w tym Swiad-
czen dla bezrobotnych) pozostaje uprzywilejowana.

Analizujac dostep migrantéw permanentnych do §wiadczen z tytutu bezro-
bocia, warto tez podkresli¢ utatwienia w dostepie do trwatych statuséw poby-
towych, ktére dokonaly sie na przestrzeni ostatnich lat®. Ustawa o cudzoziem-
cach z 2003 r. zostala zastapiona ustawg o cudzoziemcach z 2013 r.°, ktéra
w sposob bardziej liberalny reguluje dostep imigrantéw do legalnych tytutow
pobytowych. W przypadku stalego pobytu wazng zmiana bylo wprowadze-
nie Karty Polaka (2008) oraz umozliwienie cudzoziemcom legitymujacym sie
tym dokumentem uzyskanie zezwolenia na staly pobyt od razu po przybyciu
do Polski, bez konieczno$ci spetniania dodatkowych wymagan co do dlugo-
$ci wezesniejszego nieprzerwanego pobytu w Polsce. Przepisy o Karcie Pola-
ka umozliwity uzyskanie stalego pobytu wielu cudzoziemcom z panstw bylego
ZSRR, ktore nie spelnialy wySrubowanych wymagan co do dlugoéci legalnego
pobytu w Polsce. W kontekscie liberalizacji uzyskiwania statych statusow po-
bytowych wazne bylo réwniez wstapienie Polski do Unii Europejskiej 1 wpro-
wadzenie do polskiego porzadku prawnego zezwolenia na pobyt rezydenta
dtugoterminowego UE. Takie zezwolenie rowniez jest uzyskiwane na czas
nieoznaczony. Zaréwno zezwolenie na staly pobyt, jak 1 na pobyt rezydenta
dtugoterminowego UE umozliwia dostep do zatrudnienia i samozatrudnienia
na polskim rynku pracy na tych samych zasadach co Polacy.

Prawo do rejestracji jako bezrobotni oraz pobierania zwiazanych z tym
Swiadczen maja réwniez naturalizowani imigranci, czyli cudzoziemcy, ktérzy
otrzymali obywatelstwo polskie. W przypadku posiadania podwdéjnego obywa-
telstwa osoba taka traktowana jest w Polsce jak obywatel RP, co przektada
sie oczywiScie takze na zakres uczestnictwa we wsparciu dla oséb bez pracy.

> Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Dz. U.
2004, Nr 99, poz. 1001 ze zm.

6 Dz. U. 1989, Nr 75, poz. 446.

7 Dz. U. 1991, Nr 106, poz. 457.

8 A. Drabek, Komentarz do art. 87, w: Z. Géral (red.), Ustawa o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy. Komentarz, wyd. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2016.

9 K. Andrejuk, Przedsiebiorcy ukrairnscy w Polsce. Struktura i sprawstwo w procesie osiedle-
nia, Wyd. IFiS PAN, Warszawa 2017.

10 Ustawa z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, Dz. U. 2003, Nr 128, poz. 1175 ze zm. (dalej
jako: u.c.).
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W tym kontekscie nalezy tez zwrdci¢ uwage na liberalizacje przepiséw o na-
turalizacji, ktéra dokonala sie w momencie wejécia w zycie w 2012 r. ustawy
z 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim®. Poniewaz uzyskanie polskiego
obywatelstwa jest tatwiejsze, tym samym wiecej kategorii oséb urodzonych za
granica (naturalizowanych Polakow) uzyskuje dostep do §wiadczen spotecz-
nych, w tym $wiadczen przystugujacych bezrobotnym.

Zalozeniem polityki integracji imigrantéw permanentnych (bez obywatel-
stwa) jest traktowanie ich tak samo jak obywateli polskich. Uksztaltowanie
przepiséw w tym zakresie zwraca uwage na trwate powiazanie takich cudzo-
ziemcow z Polska 1 posiadanie przez nich tutaj centrum intereséw zyciowych.
Polityka integracyjna zaklada zatem, ze dostep do instytucji panstwa dobro-
bytu powinien by¢ pochodna trwatego i sformalizowanego powiazania jednost-
ki z Polska, a nie jedynie obywatelstwa tej osoby.

ITII. IMIGRANCI PRZYMUSOWI

Grupa uprawniona do §wiadczen z tytulu bezrobocia sa imigranci przy-
musowi. Pod tym pojeciem kryja sie rézne kategorie cudzoziemcéw, ktérych
emigracja nie ma charakteru zarobkowego, ale wiaze sie z ucieczka z terenow
objetych wojna lub na ktérych wystapity okoliczno$ci w inny sposéb zagraza-
jace bezpieczenstwu mieszkancow. Sa to, po pierwsze, osoby posiadajace w RP
status uchodzcy, ktéry jest nadawany bezterminowo, jesli imigrant nie moze
Iub nie chce korzystaé z ochrony kraju pochodzenia, poniewaz zywi uzasad-
niona obawe przed prze§ladowaniem z powodu rasy, narodowosci, przekonan
politycznych lub religijnych lub przynaleznos$ci do okre§lonej grupy spotecznej
(art. 13 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP'?). Moz-
liwo§¢ udzielania ochrony przez nadanie statusu uchodzcy jest w polskim po-
rzadku prawnym zagwarantowane konstytucyjnie (art. 56 Konstytucji RP*3).
Jak wskazuja Aleksandra Grzymata-Kaztowska i Renata Stefanska, udziela-
nie tego typu ochrony jest tez determinowane zobowigzaniami wynikajacymi
z ratyfikowanych uméw miedzynarodowych (Konwencja genewska), cztonko-
stwa w UE oraz polozenia geopolitycznego!.

Do korzystania z instrumentéw ochrony przed konsekwencjami bezrobocia
upowaznieni sg rowniez cudzoziemcy, ktorym udzielono ochrony uzupelnia-
jacej w Polsce. Cudzoziemcowi, ktéry nie spetnia wymagan ustawowych do
nadania statusu uchodzcy, udziela sie ochrony uzupetniajacej, gdy powrét do
kraju pochodzenia moze narazi¢ go na ryzyko ucierpienia powaznej krzywdy.
Ryzykiem ciezkiej krzywdy ustawa okresla w szczegdlnoéci sytuacje: orzecze-

1 Dz. U. 2012, poz. 161 ze zm.

12 Dz. U. 2003, Nr 128, poz. 1176 ze zm. (dalej jako: u.c.0.).

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483
ze zm.

4 A. Grzymata-Kaztowska, R. Stefanska, Cudzoziemcy korzystajacy z ochrony w Polsce, ,,Stu-
dia BAS” 2014, nr 4(40), s. 218.
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nia lub wykonania kary $mierci, tortur, nieludzkiego lub ponizajacego trakto-
wania albo karania, powaznego 1 zindywidualizowanego zagrozenia dla zycia
lub zdrowia wskutek nagminnego stosowania przemocy wobec ludnosci cy-
wilnej w sytuacji miedzynarodowego lub wewnetrznego konfliktu zbrojnego
(art. 15 u.c.0.). Nie jest to jednak lista wyczerpujaca 1 ochrona uzupelniajaca
moze by¢ udzielona rowniez w przypadku innych zagrozen.

Kolejna kategoria w tej grupie sa cudzoziemcy posiadajacy w RP zgode na
pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub zgode na pobyt tolerowany. Zgodnie
z art. 348 u.c. zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych udziela sie cudzo-
ziemcom, je$li odestanie ich do kraju pochodzenia wigzaloby sie z zagrozeniem
ich zycia, bezpieczenstwa osobistego 1 wolnosci, mogliby zostaé ofiarami tortur
albo nieludzkiego traktowania czy karania, lub by¢ zmuszeni do pracy, lub nie
mie¢ prawa do rzetelnego procesu sadowego albo by¢ ukarani bez podstawy
prawnej, lub naruszatoby to ich prawo do zycia rodzinnego lub prywatnego,
lub naruszaloby prawa dziecka w rozumieniu miedzynarodowych konwencji.
W przypadku gdy zobowigzanie do powrotu jest z przyczyn obiektywnych nie-
wykonalne lub gdy istnieja podstawy uzasadniajace odmowe zgody na pobyt
ze wzgledow humanitarnych (np. cudzoziemiec popelnil zbrodnie lub podze-
gal do jej popelnienia, lub stanowi zagrozenie dla obronnosci, bezpieczenstwa
panstwa, ochrony bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego), cudzoziemcowi
ktorego zobowigzanie do powrotu bytoby niebezpieczne, udziela sie zgody na
pobyt tolerowany (art. 351 1 n. u.c.).

Do tej kategorii kwalifikuja sie tez osoby korzystajace z ochrony czasowe;.
Zgodnie z art. 106 u.o.c. ten typ ochrony przystuguje cudzoziemcom masowo
przybywajacym do Polski, ktérzy opuscili kraj pochodzenia lub pewien obszar
geograficzny z powodu wojny (w tym wojny domowej lub inwazji), konfliktow
etnicznych lub powaznych naruszen praw czlowieka. Ochrona czasowa moze
by¢ przyznana bez wzgledu na to, czy ich przybycie miato charakter sponta-
niczny, czy tez bylo wynikiem pomocy zorganizowanej przez Polske lub spo-
lecznoé¢ miedzynarodowa. Ochrona ta, jak wskazuje nazwa, jest ograniczona
w czasie. Udziela sie jej na maksymalnie rok, do chwili gdy mozliwy stanie
sie powrot imigranta do wcezesniejszego miejsca jego zamieszkania. Jezeli po
uplywie roku nie ustana przeszkody do bezpiecznego powrotu, okres ochrony
czasowe] przedtuza sie o kolejne 6 miesiecy; takiego przedtuzenia mozna doko-
na¢ najwyzej dwa razy.

Jak widaé, kategoria imigrantéw przymusowych obejmuje zréznicowa-
ne, rowniez pod wzgledem trwatoSci, statusy pobytowe, ktére jednak laczy
nieekonomiczny charakter mobilno$ci miedzynarodowej. Regulacje dotyczace
imigrantéw przymusowych umozliwiaja rejestracje oséb bezrobotnych oraz
korzystanie ze Swiadczen dla os6b bezrobotnych na tych samych zasadach
co obywatele polscy. Prowadzac polityke integracji bezrobotnych imigrantow
przymusowych, panstwo kieruje sie wzgledami humanitarnymi, a nie racjo-
nalno$cia ekonomiczna rozwigzan. W odniesieniu do tych kategorii cudzo-
ziemcow, zatozeniem polityki integracyjnej jest jak najpetniejsza inkluzja imi-
grantéw uciekajacych przed przeéladowaniami zaréwno do instytucji rynku
pracy, jak 1 do instytucji panstwa dobrobytu.
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IV. IMIGRANCI Z PANSTW UE I EFTA

Mozliwo$éé korzystania ze S§wiadczen dla bezrobotnych w takim samym za-
kresie jak obywatele polscy dotyczy réwniez obywateli panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej, Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG — panstwa
UE oraz Norwegia, Islandia, Lichtenstein) oraz Europejskiego Stowarzysze-
nia Wolnego Handlu (EFTA — panstwa EOG oraz Szwajcaria). W przypadku
cudzoziemcdéw z tych panstw ustawodawca, okreslajac uprawnienia bezro-
botnych do $éwiadczen spotecznych, nie odwotuje sie do ich tytutu pobytowego
w Polsce, a jedynie do kraju pochodzenia. Stanowi to wazna rbéznice w po-
réwnaniu z obywatelami innych krajow, ktérych sytuacja na rynku pracy jest
zaposredniczona zdobyciem okre§lonego statusu pobytowego.

W ramach mobilno$ci wewnatrzunijnej przyjmuje sie zasade Swiadczen
powiazanych z miejscem wykonywania pracy (lex loct laboris). Rowniez Swiad-
czenia dla bezrobotnych, co do zasady, sq dostepne w miejscu wykonywania
pracy. Jednak przewidywane sa pewne wyjatki. W niektérych przypadkach
osoby bezrobotne, ktére migrowaty za praca do innego panstwa UE, moga
otrzymacé zasilek, mimo ze rezyduja w kraju innym niz kraj wykonywania
pracy. Reguluje to rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (WE)
nr 883/2003%. Zgodnie z art. 64 tego dokumentu bezrobotny, ktéry udaje sie
do innego panstwa czlonkowskiego w poszukiwaniu pracy, zachowuje prawo
do $wiadczen pienieznych z tytulu bezrobocia, jesli przed swoim wyjazdem byt
zarejestrowany jako poszukujacy pracy 1 pozostawal w dyspozycji stuzb za-
trudnienia panstwa wyjSciowego przez minimum cztery tygodnie. Warunkiem
jest zarejestrowanie sie po przybyciu w roli poszukujacego pracy w urzedach
zatrudnienia panstwa przyjmujacego. Prawo do $éwiadczen zachowywane jest
przez okres trzech miesiecy, ale mozna je przediuzyé do maksymalnie szesciu.

W zwigzku z tatwoécia uzyskania pracy w panstwach UE wielu jej obywa-
teli to pracownicy transgraniczni: mieszkajacy w jednym panstwie 1 pracujacy
w innym. Dostep do $§wiadczen dla bezrobotnych wymagal w przypadku tej
grupy odrebnej regulacji. Wedlug art. 65 ust. 2 rozporzadzenia 88/2003 catko-
wicie bezrobotny, ktory w okresie swojego ostatniego zatrudnienia lub pracy
na wlasny rachunek mial miejsce zamieszkania w innym panstwie czlonkow-
skim niz kraj wykonywania pracy 1 ktory powréci do tego panstwa lub nadal
tam przebywa, pozostaje w dyspozycji urzedéw zatrudnienia panstwa, w kto-
rym mieszka. Zgodnie z art. 65 ust. 5 rozporzadzenie 88/2003 taki bezrobotny
otrzymuje Swiadczenia przystugujace bezrobotnym zgodnie z prawem pan-
stwa, w ktérym mieszka, tak jak gdyby podlegal temu ustawodawstwu w okre-
sie swojego ostatniego zatrudnienia lub samozatrudnienia. Mozliwosci korzy-
stania z zasitlkéw w innym kraju niz kraj pracy nie nalezy jednak traktowacé
rozszerzajaco. Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego za-
sady dotyczace zasitkéw dla bezrobotnych otrzymywanych w innym panstwie

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2003 z 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego, Dz. Urz. UE L 200 z 7 czerwca
2004 r., s. 1 (dalej jako: rozporzadzenie 88/2003).
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niz panstwo wykonywania pracy maja zastosowanie do ograniczonych grup
pracownikow, ktérzy utrzymuja bliskie zwiazki z krajem swego pochodzenia.
Jednak zakres stosowania tego przepisu nie moze by¢ rozszerzony na wszyst-
kie osoby, ktére maja stale zatrudnienie w panstwie przyjmujacym i ktére
pozostawity czlonkéw rodziny w kraju wysytajacym, przez wprowadzenie zbyt
szerokiej definicji ,,miejsca stalego zamieszkania” (wyrok NSA z 26 stycznia
2015 r., I OSK 1608/13)1.

Przyznawanie okreS§lonych §wiadczen w kraju innym niz kraj wykonywa-
nia pracy moze staé sie instrumentem nadwyrezajacym solidarno$é budzeto-
wa, miedzy panstwami cztonkowskimi, dlatego podlega licznym zastrzezeniom
1ograniczeniom. W sytuacji nabywania uprawnien do zasitku dla bezrobotnych
pierwszoplanowe znaczenie ma powigzanie z krajem otrzymywania Swiadczen
przez sie¢ zaleznosci ekonomicznych 1 spotecznych. Zasitek dla bezrobotnych
jest rozumiany jako wsparcie dla jednostek udzielane w kraju, gdzie w diuz-
szej perspektywie znajda one zatrudnienie i bedg doktadaé sie do budzetu,
realizujac obowiazki podatkowe. Jak wskazuje Gertruda Uécinska, Trybunat
Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej analizuje kwestie dostepu do $wiadczen
dla bezrobotnych réwniez w kontekécie zabezpieczenia spotecznego obywateli
UE korzystajacych z prawa do swobodnego przemieszczania sie, a wskazane
regulacje rozporzadzenia zaburzajace zasade lex loci laboris sa zrédlem licz-
nych kontrowersji'”.

Podstawowym zalozeniem polskiej polityki integracji bezrobotnych z UE/
EFTA jest zatem zgodno$¢ z zasadami prawa unijnego, w tym przede wszyst-
kim umozliwienie swobodnego przeptywu pracownikéow w krajach UE 1 EOG.
Reguly dostepu do §wiadczen dla bezrobotnych sa podporzadkowane utatwie-
niom mobilnosci pracowniczej] w obrebie UE/EOG. Mozliwo$ci otrzymywa-
nia wsparcia w postaci zaréwno aktywnych, jak 1 pasywnych (ostonowych)

16 Szczegblne znaczenie ma definiowanie miejsca zamieszkania na potrzeby koordynacji sys-
temow ubezpieczen spolecznych, ktore odwoluje sie do poje¢ wypracowanych na gruncie prawa
unijnego, a nie ustawodawstwa krajowego. Jak stwierdza wyrok NSA z 23 stycznia 2015 r., I OSK
1888/13, skoro dla zastosowania art. 65 ust. 5 lit. a w zwiazku z art. 65 ust. 2 istotna jest prze-
stanka miejsca zamieszkania, nalezy najpierw wyjasni¢ tre$¢ tego pojecia. Interpretacja musi
uwzgledniaé fakt, ze prawodawca wspdlnotowy, jako ten, ktéry ustanowil zasade i wyjatek, jest
uprawniony do zakre§lenia granic tego wyjatku. Wymiarem tego zakre§lenia jest zdefiniowanie
pojecia miejsca zamieszkania, ktore nie moze by¢ rozumiane przez pryzmat polskiego Kodeksu
cywilnego (art. 25), lecz w kontekécie przepiséw unijnych. Orzecznictwo polskich sadéw admini-
stracyjnych precyzuje, ze miejsce zamieszkania powinno by¢ definiowane zgodnie z art. 11 ust. 1
1 2 rozporzadzenia nr 987/2009, jako oérodek intereséw zyciowych. W pierwszej kolejnosci nalezy
braé pod uwage okoliczno$ci dotyczace czasu, trwalosci 1 ciagloSci pobytu oraz sytuacji danej oso-
by. Wéréd tych okolicznosci istotne jest panstwo czlonkowskie, w ktérym obywatel UE uwazany
jest za mieszkanca dla celéw podatkowych. Uwarunkowania subiektywne, takie jak zamiar jed-
nostki, sa rozstrzygajace jedynie wowczas, gdy uwzglednienie kryteriéw i zasad w oparciu o po-
wyzsze istotne okoliczno$ci nie doprowadzi definitywnie do ustalenia miejsca zamieszkania. (Tak:
wyroki NSA: z 23 stycznia 2015 r., I OSK 1888/13; z 23 stycznia 2015 r., I OSK 1929/13, a takze
z 26 stycznia 2015 r., I OSK 1608/13).

17 G. Uscinska, Zabezpieczenie spoteczne 0séb korzystajqcych z prawa do przemieszczania
sie w Unii Europejskiej, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, oraz wskazane tam orzeczenia ETS:
z 11 wrzeénia 2008 r., C-228/07 (w sprawie <J. Petersen), z 18 lipca 2006 r., C-406/04 (w sprawie
G. de Cuyper).
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instrumentéw walki z bezrobociem wpisuje sie w polityke integracyjna ukie-
runkowang na réwne traktowanie pracownikéw rodzimych oraz pracownikow
z panstw ze wskazanego obszaru. Nalezy podkreélié, ze z uwagi na réznice
w zamoznoéci pafstw cztonkowskich Europy Zachodniej oraz Europy Srodko-
wo-Wschodniej, pobieranie zasitkow wedlug stawek polskich wydaje sie bar-
dzo malo atrakcyjna opcja dla imigrantéw powigzanych z kilkoma krajami
cztonkowskimi. Mozliwo$¢ rezydowania bezrobotnego w innym kraju niz kraj,
gdzie wczes$niej optacano sktadki, w wiekszym stopniu dotyczy migrantow za-
robkowych z Polski pracujacych w krajach ,stare;” UE.

Omoéwione trzy kategorie cudzoziemcéw: imigranci permanentni, imigran-
cl przymusowi oraz imigranci z panstw UE/EFTA maja takie same jak Polacy
mozliwoécl zarejestrowania sie w urzedzie pracy oraz identyczny dostep do
$wiadczen dla bezrobotnych (tak samo sformulowane sa warunki wczeéniej-
szego zatrudnienia w RP). Jest to rowniez konsekwencja podobnego uksztal-
towania ich praw w zakresie zatrudnienia i prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej. Te kategorie imigrantéw moga podejmowacé prace bez koniecznosci
uzyskania zezwolenia oraz moga zaklada¢ wlasne firmy, co jest regulowane
ustawa o promocji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy (art. 87)'® oraz
ustawa o zasadach uczestnictwa przedsiebiorcow zagranicznych i innych oséb
zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej (art. 4)°. Mimo tych podobienstw dostep imigrantéw z kazdej ze wskaza-
nych kategorii do §wiadczen spotecznych wynika z innych, odrebnych zalozen
polityki integracyjnej, co zostalo scharakteryzowane powyzej. Jednoczesénie
sytuacja cudzoziemcéw z tych trzech kategorii rézni sie znaczaco od pozycji
innych imigrantéw, ktéra bedzie oméwiona ponizej (cudzoziemcéw z panstw
trzecich o tymczasowych tytutach pobytowych).

V. IMIGRANCI ZAROBKOWI Z PANSTW TRZECICH
PRZEBYWAJACY W POLSCE TYMCZASOWO
- DOSTEP DO SWIADCZEN DLA BEZROBOTNYCH
I JEGO OGRANICZENIA

Imigranci zarobkowi, pochodzacy z panstw trzecich (spoza UE/EFTA), kté-
rzy przebywaja w Polsce na podstawie tymczasowego zezwolenia na pobyt,
moga korzystaé ze $wiadczen zwiazanych z bezrobociem w réznym zakresie
— w zaleznoéci od tytulu pobytowego. Pierwsza grupa to cudzoziemcy, ktorzy
moga korzystaé¢ zaréwno z zasitkow (instrumentéw pasywnych), jak 1 z in-
nych éwiadczen dla bezrobotnych (instrumentéw aktywnych). Naleza do niej
imigranci, ktorzy posiadaja w Polsce zezwolenia na pobyt czasowy w zwiazku

18 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
Dz. U. 2004, Nr 99, poz. 1001 ze zm. (dalej jako: p.z.i.r.p.).

19 Ustawa z 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcow zagranicznych iinnych
0s6b zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 2018,
poz. 649 ze zm.
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z wykonywaniem pracy wymagajacej wysokich kwalifikacji (art. 127 u.c., wpro-
wadzajace przepisy dyrektywy unijnej 2009/50/WE o ,niebieskiej karcie”?) lub
zezwolenia na pobyt czasowy w celu badan naukowych (art. 151 u.c.). Dotyczy
to zatem imigrantéw o wysokich kwalifikacjach, ktérzy pod wzgledem dostepu
do $wiadczen dla bezrobotnych sa zréwnani z imigrantami o stalych statusach
oraz z imigrantami przymusowymi. Oczywiste wydaje sie jednak, ze osoby
o wysokich kwalifikacjach wykonujace prace zgodne ze swoim wyksztatceniem
1 do$wiadczeniem zawodowym, sa w niewielkim stopniu zagrozone bezrobo-
ciem. Przyznanie takich uprawnien osobom z art. 127 1 151 u.c. wynikaé moze
z zalozenia, ze imigranci wysoko wykwalifikowani beda warto$ciowym nabyt-
kiem z perspektywy rynku pracy i warto w nich inwestowacé, nawet jesli krot-
kotrwale zostana pozbawieni zatrudnienia.

Do tej samej grupy cudzoziemcéw uprawnionych zaréwno do zasitkow, jak
tez innych éwiadczen dla bezrobotnych, naleza osoby, ktére posiadaja zezwole-
nie na pobyt rezydenta dlugoterminowego UE, udzielone przez inne niz Polska
panstwo nalezace do Unii Europejskiej. Jesli uzyskaja zezwolenie na prace
w Polsce, prowadzenie tutaj dziatalno$ci gospodarczej lub studia, ich status
1 uprawnienia staja sie takie same jak imigrantow, ktorzy uzyskali zezwolenie
na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE w Polsce. Logiczna konsekwencja
takiego uksztaltowania przepisow jest rowniez uznanie, ze w zakresie doste-
pu do $wiadczen dla bezrobotnych réwniez ci imigranci posiadaja takie same
uprawnienia jak rezydenci dlugoterminowi UE, ktérzy swdj tytul pobytowy
uzyskali w Polsce.

Druga grupa imigrantéw o tymczasowych statusach pobytowych sa cu-
dzoziemcy, ktérzy w przypadku utraty zatrudnienia oraz zarejestrowania sie
w urzedzie pracy maja prawo do zasilkow (instrumentéw pasywnych), ale juz
nie do innych §wiadczen. Sa to zatem osoby, ktére nie maja dostepu do $wiad-
czen aktywizujacych migrantéw na rynku pracy: dodatku aktywizacyjnego,
pozyczki na podjecie dziatalnosci gospodarczej (z mozliwo$cia jej umorzenia),
stypendia dla bezrobotnych przyznawane na czas odbywania stazu, szkolenia,
przygotowania zawodowego, studiéw podyplomowych. Okrojone uprawnienia
zwigzane z bezrobociem maja imigranci, ktorzy legitymuja sie zezwoleniem na
pobyt czasowy 1 prace w Polsce (art. 114 u.c.) lub zezwoleniem na pobyt i prace
w zarzadzie spo6tki (art. 126 u.c.). Imigranci z tej grupy moga zarejestrowac
sie jako bezrobotni 1 korzystacé ze stosownych uprawnien tylko wtedy, gdy bez-
posrednio przed rejestracja byli zatrudnieni nieprzerwanie przez co najmniej
6 miesiecy w RP. Sama rejestracja w urzedzie pracy umozliwia osobie bezro-
botnej korzystanie z pewnych $§wiadczen spotecznych, w szczegdlnosci zapew-
nia korzystanie z darmowej, publicznej opieki zdrowotnej. Jednakze aby uzy-
ska¢ zasitek dla bezrobotnych, kazdy cudzoziemiec musi spelni¢ wymagania
przewidziane dla wszystkich oséb starajacych sie o zasitek, tj. musi wczesniej
przez minimum rok (w ciagu 18 miesiecy) by¢ zatrudniony i pobieraé co naj-

20 Dyrektywa Rady 2009/50/WE z 25 maja 2009 r. w sprawie warunkow wjazdu 1 pobytu
obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji,
Dz. Urz. UE L 155/17 z 18 czerwca 2009 r.
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mniej minimalne wynagrodzenie, okre§lane w rozporzadzeniach Rady Mini-
stréow wydawanych cyklicznie na podstawie ustawy z 2002 r. o minimalnym
wynagrodzeniu za prace. Prace dorywcze, wykonywane ponizej minimalnego
wynagrodzenia, nie uprawniaja zatem do zasitku, nawet w przypadku spetnie-
nia wymogu 6-miesiecznej pracy w Polsce.

Polityka integracji bezrobotnych cudzoziemcéw o tymezasowych statusach
pobytowych opiera sie na innych przestankach i zalozeniach niz integracja
bezrobotnych imigrantéw permanentnych, przymusowych oraz pochodza-
cych z krajéw EU/EFTA. Po pierwsze, wyrazne jest zréznicowanie dostepu do
$wiadczen w zalezno$ci od tytutu pobytowego. Panstwo decyduje sie wspie-
rac¢ beneficjentéw tzw. niebieskiej karty UE oraz cudzoziemcéw prowadzacych
dzialalnoé¢ naukowa. Te kategorie imigrantéw maja dostep do réznych instru-
mentéw rynku pracy, zaréwno zasitkow, jak 1 innych $éwiadczen o charakterze
aktywizacyjnym, co pokazuje, ze zatozeniem polityki integracyjnej jest akty-
wizacja na polskim rynku pracy oséb o wysokich kwalifikacjach. Natomiast
w przypadku os6b posiadajacych zwykle zezwolenie na prace lub zezwolenie
na prace w spoltce, mozliwa jest rejestracja w urzedzie pracy 1 pobieranie zasil-
ku, ale niedostepne sa programy aktywizacji zawodowe) sponsorowane przez
panstwo. Zalozeniem polityki integracyjnej jest udzielenie minimum pomocy
socjalnej przez panstwo, ale z drugiej strony nieinwestowanie w cudzoziem-
coéw oraz ich mobilizacje na rynku pacy. Takie instrumenty wymuszaja powrét
do kraju wysylajacego oséb nieaktywnych zawodowo (lub kieruja je do aktyw-
no$ci zarobkowej w szarej strefie).

VI. IMIGRANCI ZAROBKOWI Z PANSTW TRZECICH
PRZEBYWAJACY W POLSCE TYMCZASOWO
- DOSTEP JEDYNIE DO USLUG RYNKU PRACY

Trzecia grupa obywateli panstw trzecich przebywajacych czasowo w Polsce
sa imigranci, ktorzy moga korzystac z ustug rynku pracy. Podstawowe ustugi
rynku pracy (art. 35 p.z.1.r.p.) to: posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe
oraz organizacja szkolen. Cudzoziemcy z tej kategorii nie moga zarejestrowac
sie jako bezrobotni, co wynika z art. 2 ust. 1 pkt 2) p.z.1.r.p. Ze wskazanych
ustug rynku pracy w postaci poérednictwa 1 poradnictwa zawodowego moga
korzystaé takze osoby niezarejestrowane w powiatowych urzedach pracy
(PUP). Imigranci z trzeciej grupy sa jednak wytaczeni z pewnych specjalnych
uprawnien oferowanych bezrobotnym, takich jak stypendium i inne §wiad-
czenia przystugujace bezrobotnym uczestniczacym w szkoleniach (art. 41
p.z.1.r.p.), pozyczka na sfinansowanie kosztéw szkolenia (art. 42 p.z.1.r.p.) oraz
dofinansowanie studiéw podyplomowych (art. 42a p.z.1.r.p.).

Uprawnienia w tak okrojonym zakresie maja imigranci przebywaja-
cy w Polsce z powodéw rodzinnych (art. 159, 160, 161, 186 ust. 1 pkt 1), 2),
4) u.c.). Sa to przede wszystkim cudzoziemcy, ktérzy legitymuja sie zezwole-
niem czasowym na pobyt w charakterze cztonka rodziny obywatela RP lub
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obywatela innego panstwa UE albo cztonka rodziny imigranta o stalym statu-
sie pobytowym w Polsce (ewentualnie tymczasowym tytule pobytowym, jesli
zostal udzielony w celu prowadzenia badan naukowych lub pracy w zawodzie
wymagajacym wysokich kwalifikacji). Dotyczy to rowniez sytuacji cudzoziem-
coéw, ktorzy maja zezwolenie na pobyt czasowy w celu polaczenia z rodzina,
jesli w tym czasie do$éwiadczyli rozwodu, separacji, owdowienia lub $mierci
maloletniego cztonka rodziny.

Dostep jedynie do ustug rynku pracy dotyczy réwniez imigrantéw posiada-
jacych w RP zezwolenie na pobyt czasowy w celu ksztalcenia sie na studiach.
Do kategorii cudzoziemcéw o tak zakreslonych uprawnieniach zaliczaja sie
réwniez imigranci z tymczasowym zezwoleniem na pobyt, ktorzy zamierzaja
podja¢ nauke lub szkolenie zawodowe, albo sa absolwentami polskiej uczelni
oraz poszukuja w Polsce pracy. Umieszczenie tej kategorii imigrantéw w gru-
pie cudzoziemcéw z ograniczonym dostepem do ustug rynku pracy 1 $wiadczen
dla bezrobotnych wydaje sie doé¢ restrykcyjne. Jako osoby z wyzszym wy-
ksztalceniem oraz znajace jezyk polski (co do zasady bedacy jezykiem wykla-
dowym polskich uczelni), dysponuja one kapitatem intelektualnym, maja duze
szanse na znalezienie pracy i1 powinny otrzymywac¢ wsparcie analogiczne do
imigrantow przybylych do pracy w zawodach wymagajacych wysokich kwali-
fikacji, przynajmniej w zakresie stypendiéw podczas szkolen i dofinansowania
studiéw podyplomowych. W tej chwili tymczasowe zezwolenie dla absolwen-
tow wydaje sie na 1 rok.

Dostep do ustlug rynku pracy, ale juz nie do $wiadczen dla bezrobotnych,
maja réwniez cudzoziemcy posiadajacy zezwolenie na pobyt ze wzgledu na
bycie ofiara niektérych przestepstw. Dotyczy to oséb, ktérym udzielono zezwo-
lenia na pobyt czasowy w zwiazku z byciem ofiara handlu ludzmi. W tej kate-
goril mieszcza sie takze imigranci, ktérzy maja zezwolenie na pobyt czasowy
na okres trwania postepowania karnego toczacego sie przeciwko pracodawcy,
w ktérym cudzoziemiec wystepuje w charakterze pokrzywdzonego.

Artykul 187 u.c. wymienia tez inne, rzadziej spotykane typy czasowego ze-
zwolenia na pobyt, ktére umozliwiaja dostep do ustug rynku pracy w przypad-
ku bezrobocia. Sa to: 1) zezwolenia na pobyt duchownego, cztonka zakonu lub
innej osoby sprawujacej funkcje religijna w uznawanym przez Polske koSciele
lub zwiazku wyznaniowym; 2) zezwolenie na pobyt, gdy jest on niezbedny dla
zapewnienia prawa do zycia rodzinnego w zgodzie z Konwencja o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolno$ci?! lub wyjazd cudzoziemca naruszal-
by prawa dziecka zdefiniowane w Konwencji ONZ o prawach dziecka??. Arty-
kut 187 u.c. zostawia tez furtke na udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy
w innych okoliczno$ciach niz przewidziane w ustawie, ktére zostang uznane
za wystarczajaco wazne, aby przyznac¢ danej osobie prawa pobytowe (art. 187
pkt 8).

21 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 51 8 oraz uzupelniona Protoko-
tem nr 2, Dz. U. 1993, Nr 61, poz. 284.

22 Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczo-
nych dnia 20 listopada 1989 r., Dz. U. 1991, Nr 120, poz. 526.
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Osoby z wymienionymi tytutami pobytowymi nie moga rejestrowacé sie
jako bezrobotne, nie maja uprawnien do Swiadczen z tytutu bezrobocia, ani
oslonowych, ani aktywizacyjnych. Zatozeniem polityki panstwa jest nieinwe-
stowanie w aktywizacje zawodowa oséb przebywajacych w Polsce tymczaso-
wo. W przypadku samodzielnego poszukiwania oraz uzyskania pracy tacy
imigranci moga uzyskaé zezwolenie na pobyt w zwiazku z praca, a pdznie]
takze kolejne bardziej stabilne tytuly pobytowe. Jednakze panstwo przyjmu-
jace angazuje sie jedynie w stopniu absolutnie minimalnym w uaktywnienie
tych kategorii cudzoziemedéw na rynku pracy.

Na koniec warto tez podkresli¢ istnienie jeszcze jednej, waznej kategorii
migrantéw, ktéra ma dostep jedynie do ustug rynku pracy. Sa to cudzoziemcy
bedacy pracownikami sezonowymi, zatrudnionymi przez okres maksymalnie
9 miesiecy w ciagu roku w sektorze turystycznym, rolniczym lub ogrodniczym.
Kategoria ta zostala wprowadzona do polskiego porzadku prawnego noweli-
zacja ustawy o promocji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy z 1 stycznia
2018 r. Przepisy te implementuja dyrektywe Unii Europejskiej o pracowni-
kach sezonowych??. Takie osoby pracuja sezonowo 1 nie maja uprawnien do
korzystania ze $wiadczen dla bezrobotnych; zgodnie z art. 1 ust. 7 p.z.1.r.p.
maja dostep do ustug rynku pracy jedynie w ograniczonym zakresie (porad-
nictwo zawodowe, poérednictwo pracy dotyczace zatrudnienia sezonowego,
szkolenia).

W zakresie nieobjetym zezwoleniami na prace sezonowa obowiazuje nadal
system o$wiadczen o powierzeniu pracy cudzoziemcowi, ktéry funkcjonowat
w Polsce od 2006 r. i1 przez lata (przed wprowadzeniem przepiséw nakazanych
dyrektywa unijna) byl podstawowym kanatem zatrudniania cudzoziemcow
w deficytowych obszarach rynku pracy. O§wiadczenia pozwalaja na wyko-
nywanie pracy w Polsce przez maksimum 6 miesiecy w okresie 12 miesiecy;
pozniej cudzoziemiec jest zobowiazany do powrotu?t. Osoby korzystajace z sys-
temu o$wiadczen réwniez nie maja dostepu do $wiadczen zwigzanych z bez-
robociem, a ograniczenie to wymusza sam krétkotrwaty charakter ich pobytu.
System oswiadczen dotyczy obywateli szeSciu panstw bylego ZSRR: Armenii,
Gruzji, Rosji, Biatorusi, Ukrainy i Motdawii; najczesciej korzystaja z niego
Ukraincy. Przez ostatnia dekade byta to najliczniejsza obecnie kategoria imi-
grantéw z Polsce: corocznie rejestrowano ponad milion oS§wiadczen. Nie jest
mozliwe ustalenie, ile oséb zdobywajacych o§wiadczenia rzeczywiscie przyjez-
dzato do Polski, aby wykonywac¢ tu prace?. Jednakze dysproporcja miedzy ta
kategoria imigrantéw a cudzoziemcami z innymi tytutami pobytowymi wska-

% Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/36/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie
warunkéw wjazdu 1 pobytu obywateli panstw trzecich w celu zatrudnienia w charakterze pracow-
nika sezonowego, Dz. Urz. UE L 94/375 z 28 marca 2014 r.

24 0d 2018 r. system o$wiadczen bedzie stopniowo zastepowany przepisami wprowadzaja-
cymi unijng, dyrektywe o pracownikach sezonowych (w 2018 r. przepisy o o§wiadczeniach beda
obowiazywacé réwnolegle z przepisami dyrektywy sezonowej).

% Por. Z. Brunarska, Ukrairiscy migranci zarobkowi w Polsce — dlaczego tak trudno ich poli-
czyé?, ,Studia BAS” 2014, nr 4(40), s. 155-174.
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zuje, ze migracja zarobkowa do Polski od lat ma charakter gtéwnie sezonowy
1 przez dekade opierala sie w duzym stopniu wlaénie na systemie oSwiadczen.

Brak uwzglednienia tej kategorii w przepisach o dostepie ludnos§ci napty-
wowe]j do instrumentéw przeciwdziatania bezrobociu powoduje, ze wiekszos¢
imigrantow w Polsce (imigranci krétkoterminowi) jest wylaczona z progra-
moéw aktywizacyjnych 1 ostonowych. Cudzoziemcy ci maja bardzo ograniczone
mozliwoéci stabilizacji pobytu w kraju przyjmujacym, a po wykonaniu pracy
musza, powroci¢ do kraju wysyltajacego. W tym kontekscie nasuwa sie konklu-
zja, ze brak polityki integracyjnej wobec tej grupy rowniez jest wyrazem pew-
nych zatozen wyjSciowych na poziomie politycznym: migranci sa traktowani
jako sita robocza wypelniajaca braki na rynku pracy, a ich dlugotrwaty pobyt
w kraju nie jest brany pod uwage. Przybycie do Polski 1 pobyt takich cudzo-
ziemcow jest uwarunkowany sezonowym charakterem podazy pracy. W tym
konteks§cie mozna powolaé sie na miedzynarodowe badania poréwnawcze, kto-
re wskazuja, ze dostep imigrantéw do §wiadczen spolecznych zalezy nie tylko
od typu panstwa opiekunczego, ale tez od zatozen polityki imigracyjnej®.

VII. PODSUMOWANIE

Artykul analizowat regulacje prawne dotyczace $wiadczen dla cudzoziem-
cow z tytulu bezrobocia jako element polityki integracji imigrantéw w Pol-
sce. Poszczegodlne kategorie cudzoziemcow maja bardzo zréznicowany dostep
do instrumentéw przeciwdzialania skutkom utraty zatrudnienia. Najszersze
uprawnienia (zrownane z prawami obywateli polskich) maja imigranci per-
manentni, przymusowil oraz imigranci z panstw UE/EFTA. Towarzysza one
Innym ich uprawnieniom zwiazanym z rynkiem pracy — mozliwosci podej-
mowania przez tych imigrantéw samozatrudnienia oraz zatrudnienia bez
koniecznos$ci uzyskiwania zezwolen. Heterogeniczno$é tych kategorii, rézno-
rodno$é¢ podstaw uzyskiwania praw pobytowych sklania jednak do wniosku,
ze polityka integracji lezaca u podtoza przepiséw wobec poszczegblnych grup
charakteryzuje sie ré6znymi zatozeniami i celami. W przypadku imigrantéw
przebywajacych na state zalozeniem polityki integracji jest zapewnienie do-
stepu do instytucji panstwa dobrobytu osobom, ktére w Polsce maja o$rodek
interesOw zyciowych, sa trwale powiazane z polskim rynkiem pracy, a takze
uczestnicza w innych sieciach powiazan w Polsce. W przypadku imigrantéw
przymusowych uzasadnieniem polityki umozliwiajacej dostep do $wiadczen sa
wzgledy humanitarne. Przyjecie takich oséb na terytorium RP ma charakter
charytatywny 1 nie moze by¢ analizowane w kategoriach kalkulacji finanso-
wych zyskéw 1 strat. Z kolei uksztaltowanie polityki integracyjnej w zakresie
dostepu do $wiadczen spotecznych imigrantéw z panstw UE/EFTA wynika

%6 D. Sainsbury, Immigrants’ social rights in comparative perspective: welfare regimes,
forms in immigration and immigration policy regimes, ,Journal of European Social Policy”
16(3): 229-244.
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z konieczno$ci przestrzegania porzadku unijnego, w szczegblnosci zapewnie-
nia bezproblemowe) realizacji zasady swobodnego przeplywu pracownikow.
Opisane kategorie cudzoziemcéw moga korzystaé ze §wiadczen aktywizuja-
cych na rynku pracy, a takze z zasitkéw. Rozwazajac konsekwencje takiego
rozwiazania, mozna wskazaé, ze instrumenty aktywne ulatwiaja reintegracje
na rynku pracy, a ograniczony okres pobierania zasitkéw w Polsce redukuje
ryzyko utrwalania postaw biernosci.

W  przeciwienstwie do kategorii wymienionych powyzej, imigranci
z panstw trzecich o czasowych tytutach pobytowych nie maja petnego dostepu
do $éwiadczen z tytulu bezrobocia. Cudzoziemcy z zezwoleniem na prace lub
prace w zarzadzie sp6tki moga w ograniczonym zakresie korzystac z rejestra-
cji w PUP oraz zasitkow. Imigrantom z innymi tytutami pobytowymi nie przy-
stuguja §wiadczenia dla bezrobotnych, ale maja oni prawo korzystaé z ustug
rynku pracy w celu znalezienia zatrudnienia. W przypadku tych grup poli-
tyka integracyjna jest realizowana w niewielkim zakresie, mozna jg okresli¢
jako swoisty leseferyzm. Panstwo oczekuje od takich imigrantéw samodziel-
nego 1 aktywnego poszukiwania pracy lub powrotu do panstwa pochodzenia.
Imigranci sezonowi sq w znacznej mierze wylaczeni z systemu ochrony przed
skutkami bezrobocia. Ich pobyt jest z zalozenia tymczasowy. Poniewaz stano-
wig, najliczniejsza, grupe imigrantéw w Polsce, mozna uznacé, ze zobowigzanie
ich do wyjazdu po maksimum 9 miesiacach i brak objecia takich oséb sys-
temem przeciwdzialania bezrobociu stanowig obecnie gléwna zasade polityki
panstwa wobec migracji zarobkowej.

Analiza pokazala tez dywersyfikacje dostepu do Swiadczen dla bezrobot-
nych w przypadku szeregu (niekiedy do$¢ podobnych) kategorii imigrantéw.
Jednym z kryteriéw trafnoéci prawnej regulacji sa potrzeby absorpcji imigran-
tow o okre§lonych cechach przez spoleczenstwo przyjmujace. Z tej perspek-
tywy nalezy pozytywnie oceni¢ narzedzia integracji i aktywizacji zawodowe]
imigrantow o wysokich kwalifikacjach, ale jednoczeénie de lege ferenda postu-
lowaé objecie podobnymi regulacjami cudzoziemskich absolwentéw polskich
szkot wyzszych.
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COUNTERACTING THE EFFECTS OF UNEMPLOYMENT OF THE MIGRANT POPULATION
AS A DIMENSION OF POLAND’S INTEGRATION POLICY

Summary

The article analyses the legal regulations concerning unemployment benefits for immigrants
and presents them as an element of the policy aimed at integrating immigrants in Poland. The
access to instruments counteracting the effects of losing employment varies significantly among
particular categories of foreigners. The most extensive rights (equal to the rights of Polish cit-
izens) are granted to immigrants with a permanent residence permit and long-term residents
of the EU, forced immigrants and migrants from the EU/EFTA member states. However, the
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heterogeneity of these categories and the variety of grounds for obtaining residence permits lead
to the conclusion that the integration policy underlying the regulations for individual groups is
characterised by different assumptions and objectives. In the case of permanent immigrants, the
assumption of the integration policy is to provide access to the institutions of the welfare state
to those whose centre of life interests in Poland is permanently connected with the Polish labour
market and the social security system. In the case of forced immigrants, the grounds underlying
a policy of providing access to services are humanitarian reasons. The acceptance of these immi-
grants to the territory of the Republic of Poland is of a charitable nature and cannot be seen in
terms of the calculation of financial profits and losses. On the other hand, the shaping of integra-
tion policy with regard to access to social benefits for migrants from EU/EFTA member states is
a consequence of the need to comply with the EU’s laws, mainly to ensure smooth implementation
of the principle of the free movement of workers. However, the largest category of immigrants
in Poland are short-term immigrants who come to Poland with a seasonal work permit in com-
bination with a system of declarations and who are not covered by the unemployment protection
system, and who are expected to leave the country following the completion of work.






