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Abstrakt

Wspotczesne panstwa rozwinigte starajg si¢ radzi¢ sobie z konieczno$cig balansowania
pomiedzy maksymalizowaniem ekonomicznych korzysci ptynacych z migracji a unikaniem
negatywnych konsekwencji migracji. Panstwa dziatajg w sytuacji, w ktorej trudne jest zarowno
precyzyjne okreslenie ,,rzeczywistej” skali zapotrzebowania na prace migrantdow, jak i otwarte
deklarowanie zatozonych do osiggniecia celéw. Jednym z instrumentow, ktore dobrze
odpowiadajg na tak sformutowany dylemat polityki migracyjnej, jest test rynku pracy (TRP).
TRP to procedura majgca zapewni¢, ze cudzoziemiec przyjmowany jest do pracy dopiero
wtedy, gdy nie mozna na to miejsce znalez¢ pracownika miejscowego. Powszechnos$ci
stosowania TRP towarzyszy jednak nie mniej powszechne przekonanie, ze jest on mato
skuteczny. Tylko czg$ciowo powszechnos¢ TRP mozna wyjasni¢ procesem wzajemnego
uczenia si¢ od siebie panstw, czy tez, jak w przypadku UE, procesem integracji europejskie;j.
Duzo wigksze znaczenie maja korzysci, jakie daje TRP, czyli m.in. mozliwo$¢ czytelnej
artykulacji potrzeby ochrony rynku pracy, zapewnienie duzego poziomu dyskrecjonalnosci, co
pozwala na adaptacj¢ do danej sytuacji, oraz mozliwosci ,,negocjowania” pomigdzy ré6znymi
aktorami. Niemniej wazng rol¢ odgrywa mozliwo$¢ niestosowania TRP. TRP pelni rézne role
w zaleznos$ci od sytuacji migracyjnej, gospodarczej i politycznej danego panstwa, w zwigzku z
czym istotna w jego zrozumieniu jest poglebiona analiza na poziomie pojedynczego panstwa.
Na przyktadzie Polski pokazane zostato, jakie czynniki uksztaltowaty procedure TRP, jej
wdrozenie 1 stosowanie, jak rOwniez znaczenie niestosowania tej procedury.

Stowa kluczowe: test rynku pracy, migracje zarobkowe, polityka migracyjna.

Abstract

Contemporary developed countries try to balance between maximizing the economic benefits
of migration and avoiding the negative consequences of migration. States operate in a situation
where it is difficult to precisely define the "real" scale of the labour demand through migration
and openly declare the goals to achieve. One of the instruments that respond well to this
dilemma is the labour market test (LMT). The LMT is a procedure set to ensure that a foreigner
is only hired when a local employee cannot be found. However, the common use of LMT is
accompanied by the no less common belief that it is ineffective. Only partially the prevalence
of LMT can be explained by the process of mutual learning or, as in the case of the EU, by the
process of European integration. The benefits of the LMT are much more important, i.e. the
possibility of clear articulation of the protection of the labour market, ensuring a high level of
discretion, which allows for adaptation to a given situation and the possibility of "negotiating"
between various actors. The possibility of not using the LMT plays an equally important role.
The LMT has a different function depending on the migration, economic and political situation
of a given country. Therefore an in-depth analysis at the level of an individual country plays a
significant role in understanding it. On the example of Poland, it was shown what factors shaped
the LMT, the importance of its exclusions and its practical functioning.

Keywords: labour market test, labour migration, migration policy.
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Wprowadzenie

Wspotczesne panstwa rozwinigte, prowadzac polityke migracyjnag, stajg przed dylematem, w
jaki sposodb pogodzi¢ konieczno$¢ otwierania si¢ na migracje z konieczno$cig ochrony
krajowego rynku pracy. Dylemat ten bywa przedstawiany jako nieuniknione napigcie pomigdzy
efektywnoscia, rozumiang jako maksymalizacja korzysci ekonomicznych netto ptynacych z
migracji a dystrybucja tych korzysci (Ruhs 2014: 60). Zwolennicy maksymalizacji korzysci
ekonomicznych majg tendencje do niedostrzegania, ze migracje moga tworzy¢ swoich
»ZWYycigzcOw” (m.in. pracodawcoéHw lub konsumentéw korzystajacych z nizszych kosztow
pracy i nizszych cen niektorych produktow i ustug) oraz ,,przegranych” (m.in. pracownikow,
ktorzy wykonujg prace za nizsze wynagrodzenie i w gorszych warunkach lub tracg prace w
zwigzku z pojawieniem si¢ dumpingu spotecznego). Na takie niedostrzeganie nie mogg sobie
pozwoli¢ panstwa funkcjonujace w warunkach demokratycznej walki o wiadze¢, gdyz ochrona
krajowego rynku pracy wigze si¢ z wyborcza legitymizacja. W rezultacie, polityki migracyjne
wspotczesnych panstw rozwinigtych zawierajg rézne powigzane ze sobg instrumenty probujace
znalez¢ balans pomiedzy efektywno$cig ekonomiczng a odpowiednig dystrybucja korzysci i
kosztoéw, jakie niosg ze soba migracje lub — jak chca niektorzy — stworzy¢ przekonujace
wrazenie, ze taki balans jest osiggany (Castles 2004). Poszukiwanie tego balansu nie polega
bowiem — co bede starat si¢ pokaza¢ w niniejszym tekScie — na sparametryzowaniu
efektywnosci ekonomicznej wraz z kosztami i korzys$ciami, a nastepnie dobraniu instrumentow,
ktére przy okreslonych warunkach daja optymalne rezultaty. Osigganie balansu mozliwe jest
dzigki temu, ze mamy do czynienia raczej ze spolecznymi konstruktami niz ,,obiektywnie
istniejgcymi” faktami gospodarczymi czy spolecznymi (Castles, Miler 2011: 274-275).
Oznacza to, ze tworzenie konkretnych instrumentéw polityki migracji zarobkowych jest
ztozonym procesem spoteczno-ekonomiczno-politycznym, w trakcie ktorego nie tylko wplywa
si¢ na rzeczywisto$¢ (cho¢ to réwniez jest wazne!), ale takze definiuje ksztalty tej
rzeczywistosci 1 oddziatuje na to, jak poszczegodlni aktorzy postrzegaja dany jej wycinek. To
bowiem zroznicowanie oczekiwan aktoroOw oceniajacych polityke migracyjna panstwa, by
wymienic tylko organizacje pracodawcdw i1 pracownikoéw, organizacje pozarzadowe, ekspertow
ze $rodowiska akademickiego, organizacje miedzynarodowe czy wreszcie rozne grupy
wyborcOw, wymusza stosowanie przez panstwo zrdznicowane] polityki 1 zréznicowanych
strategii jej komunikowania. W §wietle obecnej wiedzy jest rOwniez oczywiste, ze panstwo nie
powinno by¢ traktowane jako jednowymiarowy aktor, z wyraZnie okreslonag i stala agenda, a
raczej jako zmienna w czasie wypadkowa wplywu réznych agend i elementow administracji
rzadowej 1 samorzadowej, w rozmaity sposob powigzana z aktorami zewn¢trznymi.

Jednym z instrumentéw stosowanych wspotczesnie w politykach migracyjnych panstw
rozwinigtych, na ktérym skupi¢ si¢ w niniejszym artykule, jest test rynku pracy (TRP). Jego
otwarcie formutowanym zadaniem jest dopuszczanie do zatrudnienia cudzoziemcé$w dopiero
wtedy, gdy na to miejsce nie mozna znalez¢ pracownika na danym rynku pracy. Cho¢ jest to
jeden z najpowszechniej stosowanych instrumentdw ochrony rynku pracy, to zdania na temat
jego zasadno$ci, uzyteczno$ci i skuteczno$ci sa podzielone. Celem tego artykutu jest proba
zarysowania roli, jaka TRP odgrywa we wspodlczesnych politykach migracyjnych panstw
rozwini¢tych oraz odpowiedz na nast¢pujace pytania Czy, a jesli tak, to, w jaki doktadnie
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sposob TRP, chroni rynek pracy, na przyktad przed zanizaniem standardéw pracy? Czy mozliwe
jest wskazanie innych funkcji, jakie moze petni¢ TRP w polityce migracyjnej?

By przyblizy¢ si¢ do odpowiedzi na tak postawione pytania, przyjme¢ dwie uzupetniajace si¢
strategie. W pierwszej, ,,uogdlniajace]” przyjrze si¢ temu, w jaki sposob TRP funkcjonuje w
roznych panstwach. Skoncentruje si¢ przede wszystkim — cho¢ nie wytacznie — na panstwach
wchodzacych w sktad Unii Europejskiej (UE) oraz Wielkiej Brytanii, ktéra wystapita z Unii w
2020 r., co pozwoli pokaza¢ zaréwno istotne zréznicowania, jak i pewne wspolne elementy,
wynikajace m.in. z proceséw integracji europejskiej. Koncentracja na panstwach UE — a wigc
krajach w skali $wiata podobnych pod wieloma wzgledami — pozwoli tez unikngé¢ trudnosci
poréwnywania TRP z uwzglednieniem réznorodnych kontekstow, np. bardzo duzych réznic w
poziomie rozwoju gospodarczego, odrebnych tradycji i modeli ksztaltowania polityki
migracyjnej, zréoznicowania systemOw ustrojowych i politycznych czy wreszcie roznic
kulturowych. Wykorzystam zarowno wlasny materiat na temat procedur TRP w
poszczeg6lnych panstwach, zebrany na podstawie ogdlnodostepnych stron internetowych w
jezyku angielskim, jak i istniejace opracowania m.in. Komisji Europejskiej (2015) czy OECD
(OECD, Unia Europejska 2016), dokonujace przegladu roéznych instrumentéw polityki
migracyjnej. Ta czg$¢ artykulu bedzie przede wszystkim opisowa. W ramach strategii
,uogolniajace]” wykorzystam jednak rowniez narzedzia shuzace ocenie, tj. istniejace w
literaturze proby systematyzacji instrumentow polityki migracyjnej, interpretacji i
problematyzacji TRP oraz innych istotnych w tym kontekscie zjawisk, takich jak
,»zapotrzebowanie na prac¢ cudzoziemcOw” czy ,,ochrona krajowego rynku pracy”. Jak
postaram si¢ pokazaé, strategia ,,uogdlniajaca”, cho¢ catkiem uzyteczna, np. w wykazaniu
powszechno$ci stosowania TRP oraz wzglednie niewielkiego zainteresowania jego
efektywnoscia, jest dalece niewystarczajaca. Mimo ze poszczegdlne rozwigzania wydaja si¢ w
r6znych panstwach formalnie bardzo zblizone, to w istocie okazujg si¢ one nieporownywalne 1
to na wielu poziomach. Nie chodzi tylko o nieporéwnywalnos¢ samych procedur (ich ksztattu,
efektywnosci, obcigzen, jakie niosg ze sobg dla zaangazowanych stron), ale takze funkcji, jakie
petnig w calym systemie, w zalezno$ci m.in. od uksztaltowanej przez lata sytuacji migracyjnej,
modelu polityki migracyjnej i1 polityki spotecznej, interakcji z innymi instrumentami polityki
migracyjnej, stopnia uregulowania rynku pracy, sily poszczegélnych aktorow mogacych
wplywac na polityke migracyjng czy stopnia upolitycznienia tematyki migracyjne;.

W zwigzku z powyzszym konieczne bedzie postuzenie si¢ strategia ,,poglebiajaca”, w ktorej
wykorzystujgc przyktad jednego panstwa — Polski — skoncentruj¢ si¢ na pokazaniu
uwarunkowan, w jakich realizowany jest TRP. Strategia ,,poglt¢biajaca” pozwoli na przyjrzenie
si¢ ksztaltowi przepisow dotyczacych TRP, ich ewolucji w czasie, zastosowaniu procedury i jej
konsekwencjom na tle uwarunkowan wynikajacych m.in. z sytuacji ekonomicznej i
migracyjnej Polski. Umozliwi to bardziej doktadne uchwycenie roli, jakag TRP odgrywa w
polityce migracyjnej wspdiczesnego panstwa rozwinigtego, nawet jesli Polska w znaczacy
sposob 1 pod wieloma wzgledami rdzni si¢ od innych panstw. W ramach tej czesci analizy, obok
publicznie dostgpnych aktéw prawnych wydawanych w latach 1989-2020, dokumentow
programowych 1 statystyk, wykorzystalem dokumenty resortu pracy z lat 2010-2020
obejmujace m.in. korespondencj¢ z innymi podmiotami, ankiety przeprowadzane ws$rod
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powiatowych urzedéw pracy oraz wewnetrzne analizy 1 statystyki. Strategia ,,poglebiajaca”
pozwoli umiejscowi¢ rozwigzania stosowane w Polsce na tle tych stosowanych w innych
panstwach, ze szczegdlnym uwzglednieniem przynaleznosci do Unii Europejskiej. Postuzenie
si¢ tylko przykladem jednego panstwa z pomini¢gciem opisu i oceny rozwigzanh w wickszej
grupie panstw mogloby prowadzi¢ do zbyt wielu wyjasnien sformulowanych na podstawie
argumentow odwotujgcych si¢ wytacznie do lokalnej specyfiki.

Test rynku pracy - rozwigzania stosowane w panstwach UE
oraz dotychczasowe ustalenia w literaturze przedmiotu

TRP bede definiowal' jako mechanizm majacy na celu zapewnienie, ze pracownicy
cudzoziemscy przyjmowani sg do pracy dopiero wtedy, gdy pracodawca nie moze znalez¢ na
to miejsce pracownikow w swoim kraju. Jednakze do kategorii chronionych w ten sposéb
pracownikow, ktorych beda okreslat jako ,,pracownikoéw miejscowych”, zalicza¢ moga si¢
réwniez okreslone kategorie cudzoziemcoéw. Przyjeta przeze mnie definicja zaktada, ze kazdy
przypadek objety TRP rozpatrywany jest indywidualnie pod katem mozliwos$ci znalezienia
pracownika miejscowego. W tej definicji nie mieszcza si¢ wigc m.in. mechanizmy, ktore
poprzez posrednie oddziatywanie moga faworyzowac zatrudnianie pracownikow krajowych
(np. okreslone progi wynagrodzenia cudzoziemcow, koszty uzyskania stosownych zezwolen
czy uzaleznienie wydania zezwolenia na prac¢ cudzoziemca od okre§lonych parametréw rynku
pracy). W praktyce — jak bedg starat si¢ pokaza¢ — czgsto te rozne mechanizmy wspotwystepuja
1 wzajemnie si¢ uzupetniaja.

TRP jest obecnie instrumentem szeroko rozpowszechnionym — w roéznej formie stosuje go
wiekszos$¢ panstw rozwinietych (OECD 2014: 3). Wsrod 28 panstw europejskich (panstwa UE
oraz Wielka Brytania), zaprezentowanych w Tab. 1, ktére poddam tu doktadniejszej analizie
(stan na koniec I potowy 2020 r.), TRP jest stosowany obecnie w 24 panstwach (poza
Niemcami, Dania, Grecja oraz Chorwacja). We wszystkich tych panstwach TRP jest czgsécia
procedury uzyskania dostepu do rynku pracy (czyli uzyskania jakiejs formy zezwolenia). We
wszystkich analizowanych panstwach decydujaca role w przeprowadzaniu TRP majg instytucje
odpowiedzialne za rynek pracy, najczgsciej publiczne stuzby zatrudnienia (PSZ) — krajowe badz
regionalne. Wazng cechg roznicujacg procedury TRP w poszczegdlnych panstwach jest to, czy
maja one charakter certyfikacji, tzn. czy wtasciwy urzad moze wyda¢ negatywng decyzje, czy
tez przeciwnie — cho¢ na pracodawce natozony jest wymdg poszukiwania pracownika
miejscowego, to nie podlega on juz jednak specjalnej weryfikacji ze strony panstwa. Wsrod 24
panstw, ktore stosuja TRP, zdecydowana wigkszo$¢, bo 20 (poza Irlandia, Lotwa, Szwecja,
Wielka Brytania) stosuje jaka$ forme certyfikacji, r6znig si¢ one jednak rygorystycznoscig. W
panstwach, ktore jej nie stosuja, TRP sprowadza si¢ na ogot do obowigzku oglaszania wakatu
na publicznych portalach, a czasem rowniez w mediach prywatnych. Obowigzek ogloszenia
oferty pracy na stanowisko, na ktore zamierza si¢ zatrudni¢ cudzoziemca, wystepuje rowniez

1 Za m.in. definicjg przytaczang na stronach Komisji Europejskiej: https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-
do/networks/european_migration_network/glossary_search/labour-market-test_en [dostep 12.2.2021].
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w wigkszosci panstw stosujacych TRP w jego formie certyfikowanej. Stopien, w jakim
dzialania pracodawcy zmierzajace do znalezienia pracownikéw poddawane sg weryfikacji,
znacznie si¢ r6zni w poszczegolnych panstwach i jest czgsto trudny do okreslenia na podstawie
samych informacji przekazywanych przez instytucje realizujace TRP. Weryfikacja moze
przybiera¢ form¢ sporzadzania raportu czy innego sposobu dokumentowania przez pracodawce
przebiegu (nieudanej) rekrutacji. Stosunkowo czesto stosowane sg rozwigzania polegajace na
aktywnym wlaczaniu si¢ urzedu przeprowadzajacego TRP. Urzad taki moze albo samodzielnie
weryfikowa¢ faktyczng mozliwos¢ znalezienia pracownika na lokalnym rynku pracy, w oparciu
np. o rejestry bezrobotnych lub wrecz — cho¢ jest to stosunkowo rzadkie — podejmowac
dzialania rekrutacyjne, np. kierujac bezrobotnych na rozmowy z pracodawca i weryfikujac
efekt tych rekrutacji. Na koncu tego procesu wydawana jest jakas forma decyzji (czesto bedace;j
decyzja czastkowa w catym procesie uzyskania dostepu do rynku pracy). Cho¢ caty ten proces
jest decydujacy zarowno o skutecznos$ci TRP (w rozumieniu faktycznego umozliwienia pracy
pracownikom na lokalnym rynku pracy), jak i jego kosztach (w rozumieniu zuzywania zasobow
finansowych 1 organizacyjnych tak pracodawcow, jak i urzedéw, a czasem rdéwniez
cudzoziemcow), to warto zwroci¢ uwage, ze w wiekszosci przypadkow jest on stabo
komunikowany na dostepnych stronach internetowych, przynajmniej w jezyku angielskim.
Informacje na temat faktycznego przebiegu procedury i kryteriéw, jakie sa brane pod uwage
przy weryfikacji mozliwo$ci znalezienia pracownikéw na lokalnym rynku pracy sa
udostepniane rzadko, takze w poréwnaniu do innych informacji na temat TRP. Pewne proby
uspodjnienia informacji nt. procedur przyjmowania cudzoziemcow do pracy podejmowane sg
np. w ramach unijnego EU Immigration Portal. W zakresie TRP pozostaja one jednak dalece
niewystarczajagce. W praktyce uniemozliwia to porownywanie TRP pomiedzy réznymi
panstwami oraz zwigksza niepewnos¢ po stronie pracodawcy i1 cudzoziemca.

TRP definiuj¢ jako mechanizm majacy zapewnié, ze pracownicy migracyjni zatrudniani sg
dopiero wtedy, gdy nie mozna na to miejsce znalez¢ pracownika miejscowego. Tym niemniej
w wielu z prezentowanych w opracowaniu panstwach TRP jest tylko jednym z kryteriow
uzyskania dostgpu do rynku pracy i jednoczesnie tylko jednym ze sposobdw ochrony krajowego
rynku pracy 1 pracownikéw miejscowych. Obok TRP najczgsciej przeprowadzana jest rowniez
ocena wysokos$ci proponowanego wynagrodzenia, np. w odniesieniu do poréwnywalnych prac
na danym rynku pracy, redniej ptacy, placy minimalnej badzZ okreslonej w uktadzie zbiorowym
dla danej branzy. W czgsdci panstw wykorzystywane sa rowniez dane cudzoziemca, o ktorego
zatrudnienie stara si¢ pracodawca, w celu oceny poziomu jego kwalifikacji, np. pod katem
przystawalnosci do wymogow oferty pracy czy potrzeb rynku pracy. Te dodatkowe — obok TRP
— kryteria majg wspolnie sktada¢ si¢ na szerzej rozumiang ochrone krajowego rynku pracy,
czesto skladajac si¢ na jedng procedure. W ostatnich latach, w niektorych krajach,
wprowadzano rozwigzania liberalizujace zasady dostepu cudzoziemcodw do rynku pracy, w tym
w odniesieniu do TRP, co wigza¢ nalezy m.in. z poprawa sytuacji po kryzysie z 2008 r. oraz
zmniejszajacy si¢ liczbg osob w wieku produkcyjnym w wigkszosci panstw UE. Dziatania te z
pewnymi wyjatkami (jak np. praktyczne zniesienie TRP przez Niemcy w marcu 2020 r.) nie
byly jednak spektakularne. Nieco czegsciej byty obserwowane w ,,nowych” panstwach UE, ktore
zwlaszcza w drugiej dekadzie XXI w. zaczely odczuwac silne niedobory na rynku pracy, a
jednoczes$nie nie mogly w tym samym stopniu jak ,,stare” panstwa UE polega¢ na mobilnosci
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wewnatrzunijnej. Zarowno w ,,nowych” jak i potudniowych panstwach UE nieco czesciej
zwolnienie z TRP dotyczy takze pracownikow bez wysokich kwalifikacji. Warto pamietaé, ze
liberalizacja dostepu do rynku pracy nie musi dotyczy¢ funkcjonowania TRP — czgsto
stosowane s3 np. zwolnienia z konieczno$ci uzyskania zezwolenia czy inne ulatwienia
proceduralne. W Wielkiej Brytanii dotychczasowe regulacje obejmujace TRP od 2021 r. zostaty
zastgpione systemem punktowym, ktory z zatozenia ma petni¢ podobne funkcje w zakresie
dopasowania podazy migrantow do potrzeb rynku pracy, a jednoczesnie ma pozwoli¢ unikna¢
nadmiernego obcigzenia dla pracodawcow?. Mozna oczekiwaé, ze w kolejnych latach, w
zwigzku z kryzysem wywotanym pandemig Covid-19, bedziemy mieli raczej do czynienia z
tendencja do zaostrzania dostepu cudzoziemcow do rynku pracy, w tym — by¢ moze — bardziej
rygorystycznego egzekwowania TRP. Niektorzy wskazuja jednak, ze pandemia Covid-19
wykazala roOwniez, ze pracownicy migracyjni moga nie tylko potencjalnie destabilizowaé
sytuacj¢ na krajowych rynkach pracy, ale sg rowniez kluczowi dla zwickszania odpornosci
panstwa na kryzysy, co moze ostabia¢ potencjalng tendencje do zaostrzania zasad dostepu
cudzoziemcow do rynku pracy, np. §wiadczac prace przy dostarczaniu kluczowych ustug, np.
w ochronie zdrowia, produkcji zywnosci czy handlu detalicznym (Anderson, Poeschel, Ruhs
2020).

TRP nie jest stosowany wobec wszystkich kategorii cudzoziemcow. W zwigzku z tym, ze test
jest zazwyczaj czegscig procedury uzyskania jakiego$ typu zezwolenia, nie jest on stosowany
dla cudzoziemcow, ktorzy maja swobodny (bez zezwolenia) dostgp do rynku pracy — mozna tu
wiec mowic o ,,posrednim” zwolnieniu z TRP. W przypadku analizowanych panstw wynika to
najczesciej z zobowigzan miedzynarodowych, np. w zwiazku z cztonkostwem w UE/EOG,
uzyskania statusu uchodzcy czy z trwalego zwigzania z panstwem przyjmujacym. Czgsto
zezwolenia nie s3g tez wymagane przy okazji prac krotkotrwatych i1 okazjonalnych,
charakterystycznych dla niektorych zawodow (np. sportowcy, artysci, naukowcy). Ponadto
wszystkie analizowane panstwa stosuja wylaczenia ,,bezposrednio” z TRP (tzn. przy
utrzymaniu obowigzku uzyskania zezwolenia). Jednym z czg$ciej stosowanych sposobow
wylaczenia z TRP jest lista zawodow deficytowych. Czasami listy te tworzone sa bezposrednio
na potrzeby polityki migracyjnej (nie zawsze w zwigzku z TRP, moga np. zapewnia¢ swobodny
dostep do rynku pracy lub np. zwalnia¢ z obowigzku stosowania progéw wynagrodzenia). W
innych przypadkach wykorzystywane sg listy opracowywane na potrzeby polityki rynku pracy,
(UE promuje tworzenie list zawodow deficytowych w ramach ,migkkiej koordynacji”
krajowych polityk rynku pracy). Wsrod 24 panstw stosujacych TRP wyltaczenia w postaci list
wykorzystywane byty w 13 panstwach. Coraz czesciej wylaniajac zawody zwolnione z TRP
(lub dla ktérych stosuje si¢ inne ulatwienia) wykorzystuje si¢ dane statystyczne, czesto
automatycznie generowane wg zadanych parametrow. Tym niemniej w procesie tworzenia list
zawodow deficytowych na potrzeby utatwien w zatrudnianiu cudzoziemcow ostateczna decyzja
co do ksztaltu listy nalezy do panstwa, najcze$ciej z wykorzystaniem konsultacji z
organizacjami pracodawcow. Obok list zawodow deficytowych panstwa stosujg rowniez inne

2 https://www.kingsleynapley.co.uk/insights/blogs/immigration-law-blog/the-end-of-the-resident-labour-market-
test-good-news-for-employers [dostep: 21-03-2021].



https://www.kingsleynapley.co.uk/insights/blogs/immigration-law-blog/the-end-of-the-resident-labour-market-test-good-news-for-employers
https://www.kingsleynapley.co.uk/insights/blogs/immigration-law-blog/the-end-of-the-resident-labour-market-test-good-news-for-employers

wytaczenia z TRP, m.in. dla przedluzajacych zezwolenie, cudzoziemcow o wysokich
kwalifikacjach czy w przypadkach gdy wynagrodzenie przekracza okreslony prog. Wytaczenia
dotycza tez niektorych kategorii cudzoziemcoOw, m.in. pracownikow delegowanych przez
przedsigbiorstwo zagraniczne, pracownikoOw przenoszonych w ramach transnarodowych
korporacji, studentow czy pracownikow sezonowych (ta ostatnia kategoria najczesciej w
panstwach, ktore nie mogg liczy¢ na uzupeilianie niedoboréw wylacznie w oparciu o
mobilno$¢ wewnatrzunijng).

Udziat cudzoziemcow, ktorzy z réznych wzgledow nie podlegaja TRP, r6zni si¢ znacznie wsrod
analizowanych panstw i moze by¢ decydujacy dla oceny roli, jaka TRP odgrywa w systemie
przyjmowania cudzoziemcow. Stosunkowo niewielkg role TRP — cho¢ nie jest to reguta — moze
odgrywa¢ w tych panstwach, w ktorych istniejg liczne grupy cudzoziemcoéHw nieobjetych
rezimem TRP (w tym tych ze swobodnym dostepem do rynku pracy w ogoélnosci). Mowa tu
przede wszystkim o pracownikach z UE/EOG i Szwajcarii podejmujacych prace¢ w ramach
swobodnego przepltywu pracownikow, cudzoziemcach objetych ochrong miedzynarodowsa czy
cudzoziemcach przybytych w ramach faczenia rodzin (jesli sa wylaczeni z TRP). Sytuacja taka
moze dotyczy¢ wigkszosci panstw tzw. starej UE, podczas gdy w panstwach tzw. nowej UE
odsetek cudzoziemcow, niepodlegajacych obowiazkowi TRP wydaje si¢ by¢ mniejszy.
Poréwnania mi¢dzynarodowe sa jednak utrudnione ze wzgledu na fakt, ze dane na temat
udzialu cudzoziemcéw objetych TRP wsrdd ogoéotu cudzoziemcoOw nie sa w zasadzie
publikowane. Zasadnicze cechy TRP w analizowanych panstwach przedstawiam w Tab. 1.

Mimo szerokiego rozpowszechnienia TRP funkcjonowanie tego instrumentu pozostaje
relatywnie mato zbadane, zar6wno w literaturze polskiej, jak i §wiatowej. W opracowaniach
poswigconych roznym ujeciom polityk migracyjnych w perspektywie pordwnan
miedzynarodowych kwestie TRP sg na og6t pomijane badz jedynie wzmiankowane (por. np.
Firlit-Fesnak, Lotocki, Zawadzki 2016; Schmid-Driiner 2020). Ustgpuja one m.in. takim
kwestiom jak przyjmowanie uchodzcow, integracja migrantdw czy przycigganie migrantOw o
wysokich kwalifikacjach. Stosunkowo czgsciej temat TRP podejmowany jest w ramach
dyskursu eksperckiego niz czysto akademickiego, m.in. przez instytucje mi¢dzynarodowe,
takie jak OECD (2014; 2016; Chaloff 2014), Komisja Europejska (2015; European Union 2011)
czy MPI Europe (2019). Cho¢ linii podziatu miedzy dyskursem eksperckim a akademickim nie
da si¢ wyznaczy¢ jednoznacznie, punktem wyj$cia w analizach eksperckich jest najczesciej
proba oceny skutecznosci roznych narzedzi stuzacych osiggnieciu réwnowagi pomiedzy
potrzebami rynku pracy a koniecznos$cig ochrony krajowego rynku pracy, gdzie TRP jest jedng
z potencjalnych opcji. Cho¢ dostrzegany jest problem zrdznicowania interesow rdznych
aktorow, a takze legitymizacyjna rola TRP, to zasadniczo kwestia potrzeb rynku pracy nie jest
problematyzowana w dyskursie eksperckim 1 jest ona utozsamiana z popytem na pracg
cudzoziemcow, zglaszanym przez pracodawcéw. W ujeciu akademickim TRP — rowniez rzadko
bedac samodzielnym przedmiotem dociekan — analizowany jest m.in. w kontekscie ewolucji
polityk migracyjnych (Duszczyk 2012; Duszczyk 2013) czy krytycznej oceny funkcjonowania
narzedzi chronigcych rynek pracy i ,,ustalajacych”, jaki popyt na prace cudzoziemcOw mozna
uzna¢ za ,,obiektywny” czy tez ,korzystny” dla gospodarki (Ruhs 2014; Zou 2016).
Szczegolnie to drugie podejscie bede cheial rozwija¢ w dalszej czgsci artykutu.
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Tab. 1 Stosowanie TRP w panstwach Unii Europejskiej oraz w Wielkiej Brytanii (stan na
polowe 2020 r.)

Panstwo Skrot panstwa TRP VCV::t;d;ll:)I: ZI;:is;:l?:v;)i(;:vP
Austria AT Tak Tak Tak
Belgia BE Tak Tak Tak
Bulgaria BG Tak Tak Nie
Cypr CY Tak Tak Nie
Czechy CZ Tak Tak Tak
Niemcy DE Nie X X
Dania DK Nie X X
Estonia EE Tak Tak Nie
Grecja EL Nie X X
Hiszpania ES Tak Tak Tak
Finlandia FI Tak Tak Nie
Francja FR Tak Tak Tak
Chorwacja HR Nie X X
Wegry HU Tak Tak Tak
Irlandia IE Tak Nie Tak
Wiochy IT Tak Tak Nie
Litwa LT Tak Tak Tak
Luksemburg LU Tak Tak Nie
Lotwa LV Tak Nie Tak
Malta MT Tak Tak Tak
Niderlandy NL Tak Tak Nie
Polska PL Tak Tak Tak
Portugalia PT Tak Tak Nie
Rumunia RO Tak Tak Nie
Szwecja SE Tak Nie Nie
Stowenia SI Tak Tak Nie
Stowacja SK Tak Tak Tak
WIk. Brytania UK Tak Nie Tak

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ogdlnodostepnych stron internetowych w jezyku angielskim.
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Wsrod pozytywnych wiasciwosci TRP wskazywane sg m.in. dostepnos$¢ ofert pracy dla
lokalnych pracownikow, zrozumiato$¢ samego procesu oglaszania oferty (Chaloff 2014) czy
korzystny wptyw na legitymizacj¢ spoleczng zjawiska migracji pracowniczych. Czesciej] w
dostepnej literaturze wskazuje si¢ jednak negatywne strony TRP. W$rdd nich wymienia si¢
m.in. trudno$ci w jego prawidlowym egzekwowaniu (Chaloff 2014) i determinacj¢
pracodawcy, by zatrudni¢ cudzoziemca (Duszczyk 2013; Chaloff, Ramasamy 2014; Ruhs
2014), co powoduje ze poszukiwanie pracownika miejscowego jest w istocie pozorne.
Towarzyszy temu niekiedy nieche¢ do podjecia pracy w ramach TRP przez pracownikow
miejscowych, gdyz warunki pracy proponowane przez pracodawcow okreslane sg celowo na
poziomie mato atrakcyjnym dla nich (Ruhs 2006; Zou 2016). W polaczeniu z dtugoscia trwania
procedury TRP i dodatkowymi obcigzeniami dla pracodawcow i urzedow, zwigzanymi z
weryfikacja wysitkow podejmowanych w celu znalezienia pracownikéw miejscowych,
powoduje to, ze TRP staje si¢ przede wszystkim biurokratycznym obcigzeniem (Chaloff,
Ramasamy 2014). Gdy nikt specjalnie nie wierzy, ze w procedurze TRP uda si¢ zatrudni¢
pracownika miejscowego, jej glowny efekt to zwigkszanie kosztow zatrudnienia
cudzoziemcow. Niektorzy autorzy dowodza, ze — paradoksalnie — dzigki temu wilasnie TRP
realizuje zaktadany cel — tzn. zwickszajac koszt zatrudnienia cudzoziemcoéw zwigksza sie
relatywng atrakcyjno$¢ zatrudnienia pracownikow miejscowych (Lemaitre 2014: 373; OECD,
European Union 2016). Negatywnymi dla pracodawcow cechami TRP jest rowniez znaczny
poziom dyskrecjonalnos$ci oraz ré6znice w przebiegu procedury w poszczegdlnych urzedach, co
zwigksza niepewno$¢ (Chaloff, Ramasamy 2014).

Cze$¢ badaczy dochodzi do wniosku, ze TRP jest mato skuteczny w ochronie krajowego rynku
pracy, w poréwnaniu np. do dzialah zapewniajacych roéwne traktowanie migrantow
zarobkowych pod katem wynagrodzen i innych warunkéw pracy (Lemaitre 2014; Ruhs 2006).
Ruhs (2014) porownujac roézne formy ochrony krajowego rynku pracy, dowodzi, ze w
systemach, w ktorych stosowany jest certyfikowany TRP (wigkszos¢ panstw UE), poziom
ochrony krajowego rynku pracy jest wyzszy niz w systemach, w ktorych stosuje si¢ deklaracje
pracodawcow, co do spetnienia minimalnych warunkoéw pracy (zezwolenie H-1b w USA) lub
niecertyfikowang form¢ TRP (np. UK). Wg Ruhsa (2014) duzo bardziej skuteczny w
zapewnieniu ochrony krajowego rynku pracy jest jednak system z silnie uregulowanym
rynkiem pracy, uktadami zbiorowymi i silng pozycja zwigzkéw zawodowych jak np. w Szwecji.
Pracodawcy nie zatrudniaja tam zbyt duzej liczby cudzoziemcoéw, gdyz nie maja duzych
mozliwo$ci zanizania wynagrodzen cudzoziemcow. Moze to tlumaczy¢ mozliwosé
funkcjonowania w Szwecji od 2008 r. bardzo liberalnego systemu migracyjnego. Nie oznacza
to oczywiscie, ze w tym kraju kwestia zanizania standardow przez pracodawcow
zatrudniajacych cudzoziemcow nie jest dyskutowana. W przypadku panstw o liberalnie
uregulowanym rynku pracy (jak np. USA czy Wielka Brytania) moze z kolei wystapic¢
konieczno$¢ wpisania w system migracyjny ,,bezpiecznikOw” w postaci maksymalnych kwot
migrantow.

Dos¢ czesto wskazuje sie, ze TRP jest nie tylko mato skuteczny w zakresie ochrony krajowego
rynku pracy, ale rowniez jego znaczenie w procesie zarzadzania calo$cig migracji zarobkowych
pozostaje drugorzedne, gdyz najczesciej dotyczy on jedynie niewielkiej czgsci wszystkich
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cudzoziemcoOw podejmujacych prace w danym kraju (OECD European Union 2016; Lemaitre
2014). Posrednio wskazuje na to wspomniana relatywna rzadko$¢ pojawiania si¢ kwestii TRP
w opracowaniach porownawczych nt. polityk migracyjnych. Dostepne opracowania sg zgodne,
ze TRP rzadko staje si¢ powodem odrzucenia wniosku o zatrudnienie cudzoziemca (Lemaitre
2014; OECD, European Union 2016), cho¢ doktadne dane w tym zakresie rzadko sa podawane
1 analizowane. Do niskiej skutecznosci TRP przyczynia si¢ rowniez fakt, ze udziat ofert pracy
w dyspozycji publicznych stuzb zatrudnienia, ktére to najczesciej sa odpowiedzialne za
przeprowadzanie tej procedury, jest niski 1 w przypadku panstw UE obejmuje od kilku do
kilkanastu procent ogétu wakatow w gospodarce (OECD, European Union 2016).

Powyzsze watpliwosci sklaniaja do postawienia pytania o przyczyng szerokiego
rozpowszechnienia TRP. Odwotujac si¢ do czegsto wykorzystywanego dychotomicznego
podziatu polityk migracyjnych (Papademetriou, Hooper 2019; European Commission 2015)
przyjmuje si¢, ze TRP jest bardziej charakterystyczny dla modelu polityki migracyjnej opartej
na popycie na pracg. W tym modelu pracodawca wnioskuje o zatrudnienie cudzoziemca, czego
zasadno$¢ weryfikowana jest przez panstwo (model ten da si¢ przypisa¢ wigkszosci panstw
UE). Konkurencyjny do tego modelu polityki migracyjnej jest model oparty o ocen¢ potencjatu
(kapitatu ludzkiego) migranta. W tym przypadku to panstwo okresla, jakich migrantow chce
przyjmowac, najczesciej parametryzujac rozne ich cechy, np. w postaci systemu punktowego.
Migranci nastgpnie samodzielnie poruszaja si¢ po rynku pracy. Model ten jest
charakterystyczny dla tradycyjnych krajow migracyjnych jak Kanada, Australia czy Nowa
Zelandia. TRP w politykach opartych na popycie na prac¢ jest wiec pewnym filtrem
naktadanym na potrzeby zglaszane przez pracodawcow, gdyz przyjmuje si¢, ze nie nalezy w
peini ufa¢ stwierdzeniom pracodawcdw o braku pracownikow miejscowych. W logice modelu
opartego o ocen¢ potencjalu migranta TRP nie jest tak istotny (Papademetriou, O’Neil 2004),
gdyz ze swej natury odpowiada on na aktualny popyt na pracownikoéw, podczas gdy ten model
zaktada przyjmowanie migrantow warto§ciowych dla rynku pracy i1 spoteczenstwa w dtugiej
perspektywie, ze wzgledu np. na potencjal integracyjny, wyksztalcenie, kwalifikacje czy wiek
migranta.

Istotng cecha modeli jest jednak to, ze rzadko wystepuja one w stanie czystym. Duszczyk
(2013) wskazuje ponadto na koncepcje konwergencji polityk migracyjnych, zgodnie z ktora
coraz trudniej przyporzadkowac poszczegolne panstwa do jednego, spojnego modelu polityki
migracyjnej. Coraz czesciej preferuje si¢ wykorzystywanie instrumentdw pochodzacych z
r6znych modeli 1 tradycji, czemu sprzyja znaczne mig¢dzynarodowe usieciowienie ekspertow
oraz wymiana wiedzy, zarowno w ramach administracji panstwowej, jak i poza nig. TRP
zdaniem Duszczyka, ze wzgledu na tatwos$¢ stosowania i skuteczno$¢, stat si¢ jednym z
najczesciej stosowanych instrumentow polityki migracyjnej. Bioragc pod uwage dosc
powszechng krytyczng opini¢ na temat TRP w dostgpnej literaturze wydaje si¢, Zze wyjasnienie
powszechnosci tego instrumentu moze by¢ nieco bardziej ztozone.

W przypadku panstw UE to proces integracji europejskiej wydaje si¢ by¢ waznym motorem tej
konwergencji, takze w odniesieniu do TRP. Mowa tu o zasadzie tzw. preferencji wspolnotowe;.
Jej pochodzenie nie jest zwigzane bezposrednio z migracjami i si¢gga wspdlnej polityki rolnej
oraz Traktatu Rzymskiego z 1957. Role w ksztattowaniu tej zasady, podobnie jak wielu innych
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w UE, mial Europejski Trybunat Sprawiedliwos$ci, stwierdzajac w 1968 r., iz nalezy ona do
generalnych zasad wspolnotowych, ktore powinny by¢ stosowane we wszystkich obszarach, by
w 1994 1. doprecyzowac, ze znaczenie tej zasady ma charakter raczej polityczny niz prawny i
wymaga kazdorazowo dookreslenia w aktach prawnych (Robin-Olivier 2016). Zasada ta,
odniesiona do migracji, ma przede wszystkim za zadanie stuzy¢ budowie jednolitego rynku i
pelnemu wykorzystaniu zasobow pracy wewnatrz wspolnoty. Stad nie wprost zostata ona
wyrazona w rozporzadzeniu Rady nr 1612/68 z dnia 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie
swobodnego przepbhywu pracownikow wewngtrz Wspolnoty (dzi§ zastgpione przez
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 492/11 z dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie
swobodnego przeptywu pracownikow). Wprost zasada preferencji wspolnotowe] zostata
sformutowana w rezolucji Rady Europejskiej (1994), jako jedna z odpowiedzi na wysokie
bezrobocie we Wspodlnocie (Robin-Olivier 2016: 7). Oznacza ona, ze panstwa Wspolnoty moga
przyjmowaé pracownikow z panstw trzecich dopiero wtedy, gdy istniejace w tym panstwie
wakaty nie moga by¢ obsadzone przez obywatela tego panstwa, obywatela innego panstwa
Wspdlnoty lub obywatela panstwa trzeciego przebywajacego w tym panstwie legalnie 1 w
sposob ciagly. Praktyczng role w przekazywaniu tych ofert odgrywa sie¢ EURES, stad wiele
prawodawstw panstw UE przewiduje — zgodnie z ww. rezolucja — obowigzek publikowania
ofert wlasnie w tej sieci, po to by uwzglednia¢ wszystkich potencjalnie chetnych do pracy
obywateli UE. Jak do tej pory nie zmienito to jednak faktu, ze TRP ma przede wszystkim nawet
nie narodowy, ale lokalny charakter, a obowigzek publikowania ofert w sieci EURES jest po
prostu kolejnym biurokratycznym obcigzeniem (OECD, European Union 2016). Pojawia si¢
jednoczesnie paradoks: obywatel innego panstwa UE nie jest traktowany jako migrant na
gruncie prawa UE, lecz pozostaje nim przeciez w rzeczywistosci, w zwigzku z m.in. relatywnie
stabsza pozycja negocjacyjng niz pracownik krajowy, czego dowodzi wiele debat w réznych
panstwach UE nt. zanizania standardow zatrudnienia w zwiazku z pojawianiem si¢
pracownikow z ubozszych panstw UE. Zasada preferencji wspdlnotowej — nie bedac twardym
prawem UE — przyczynita si¢ prawdopodobnie do rozpowszechnienia TRP w UE, a warunki
brzegowe jej stosowania wobec okreslonych kategorii obywateli panstw trzecich pojawiajg si¢
w kilku dyrektywach z obszaru legalnych migracji (np. rezydentow dlugoterminowych 1
cztonkow ich rodzin, pracownikdw wysoko wykwalifikowanych, pracownikow przenoszonych
wewnatrz korporacji), czgsto ograniczona do obywateli nowych panstw cztonkowskich w
trakcie okresow przejsciowych. Tym niemniej TRP nie zostat w Zaden sposob zdefiniowany w
prawie UE. To panstwa cztonkowskie majg wiec wciaz pelng dowolnos¢ w ksztattowaniu tego
instrumentu. Dostrzec mozna tez w ostatnich latach tendencj¢, m.in. w polityce KE, do
wzmacniania pozycji niektorych kategorii obywateli panstw trzecich oraz ich prawa do
wewnatrzunijnej mobilnos$ci, co wyrazane jest np. poprzez propozycje ograniczania stosowania
TRP wobec nich.

Na pytanie o rolg TRP w cato$ci polityki migracyjnej danego panstwa nie mozna odpowiedzie¢
bez proby sproblematyzowania dylematu, o jakim wspomnialem na poczatku — to znaczy, jak
pogodzi¢ konieczno$¢ zwigkszania naptywu migrantow (by uzupetnia¢ niedobory na rynku
pracy) oraz zapewnienia ochrony krajowego rynku pracy. A w zasadzie trzeba si¢ jeszcze cofngé
o krok. Problematyczne bowiem jest juz samo przyjecie, ze niedobory na rynku pracy istniejg
niejako ,,obiektywnie” 1 mozna po prostu policzy¢, ilu rak do pracy brakuje, wigc rola panstwa
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polegataby na sprawnym identyfikowaniu tych niedoborow oraz takiej regulacji dostepu
cudzoziemcoéw do rynku pracy, by te niedobory zniwelowaé. Jak dowodzi Ruhs (2014),
pracodawcy maja silne preferencje w kierunku zatrudniania cudzoziemcow. Z punktu widzenia
pracodawcow zroznicowane zasoby sily roboczej sa korzystne, gdyz pozwalaja im na wigksza
swobode¢ w formutowaniu swoich oczekiwan w stosunku do pracownikow. Na istniejace juz
zroznicowania (np. ze wzgledu na wiek, pte¢, wyksztatcenie, region zamieszkania, dostep do
sieci spotecznych) naktadajg si¢ te wynikajace z odmiennej sytuacji migrantow, a takze z
wieloptaszczyznowego zrdznicowania wewnatrz samej kategorii migrantOw (np. migranci ze
stalym pobytem i migranci tymczasowi). Migranci dysponujac $rednio nizszym kapitalem
spotecznym i bedac ograniczonymi poprzez zwigzanie prawa pobytu z zatrudnieniem u danego
pracodawcy lub koniecznos$cia speinienia dodatkowych warunkéw przy wyborze nowego
miejsca pracy, a takze nizej ,,wyceniajac” swoj czas wolny, akceptuja warunki pracy, ktérych
nie akceptowaliby pracownicy miejscowi. Czesciej ,,wybieraja” tez sektory, w ktérych pozycja
zwigzkow zawodowych jest slabsza. Jednocze$nie w dyskursie ksztalttowanym przez
pracodawcow oraz cze$¢ ekspertow stabsza pozycja migrantow ulega transformacji w takie
przymioty jak lepsza etyka pracy, motywacja, zdeterminowanie czy obowigzkowo$¢, co razem
sktada si¢ na obraz ,,dobrego pracownika” (Mackenzie, Forde 2009). Zjawisko pracy
migrantow ponizej kwalifikacji jest zazwyczaj przedstawiane jako co$, czemu powinno si¢
przeciwdziata¢ w réznych politykach publicznych. Z punktu widzenia pracodawcy mamy tutaj
jednak do czynienia z sytuacja pozadana, gdy niewdzigczng, niewymagajaca kwalifikacji prace
wykonuje kto$ posiadajacy wyzej wspomniane cechy ,,dobrego pracownika”. Mozna,
podsumowujac te czesé, powiedzie¢, ze w ,,odwiecznym”, wedtug niektérych, konflikcie
migdzy kapitalem a praca, kapital dzigki migracjom zwigksza swoje mozliwosci
dyscyplinowania pracownikéw miejscowych.

Problematyczne jest rOwniez uznanie, ze stosowane przez panstwo Srodki kontroli imigracji
przyczyniaja si¢ do ochrony pracownikéw miejscowych oraz praw migrantow. Jak dowodzi
m.in. Anderson (2010), stosowane przez panstwo mechanizmy polegajace na limitowaniu
dostepu do rynku pracy poprzez np. system ograniczonych czasowo zezwolen z okreslonymi
warunkami do spelnienia, przyczynia si¢ do zjawiska ,,zinstytucjonalizowanej niepewnosci”
oraz wzmacnia prekaryjno$¢ migrantow. Podobnie jak w przypadku pracodawcow, rowniez
panstwo moze dostrzega¢ ekonomiczne korzysci ze zwigkszania liczby migrantow — uzyskuje
bowiem pracownika, ktorego koszty wyksztalcenia zostaly poniesione przez panstwo
pochodzenia. Mozliwe s3 rowniez oszczednosci w wydatkach na niektore polityki publiczne
(np. sektor ochrony zdrowia, opieki nad osobami starszymi czy szkolnictwo zawodowe).
Niektérzy wskazujg rowniez na makroekonomiczne korzysci wynikajace z pracy migrantow
zarobkowych, ktora dziata ,.kontrcyklicznie”. W okresie dobrej koniunktury ,,niedoptacani”
migranci chronig np. przed nadmiernym wzrostem plac i nasilaniem si¢ procesow inflacyjnych,
za$ w okresie dekoniunktury zwalniani migranci nie zmniejszaja, w tym samym stopniu co
pracownicy miejscowi, zagregowanego popytu na produkty i ustugi. Cho¢ szersze otwieranie
si¢ na migrantow czesto tlumaczone jest konieczno$ciag reagowania na tymczasowe
zwiekszenie zapotrzebowania na prace, to wskazane wyzej procesy maja tendencje do
utrwalania si¢ oraz ,strukturalnego zakorzeniania si¢” popytu na prace cudzoziemcoOw
(Cornelius 1998; Tsuda 1999, Castles 2004).
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Biorac pod uwagg to, co zostato powiedziane powyzej, niezwykle trudno ocenic jest, czy popyt
na prac¢ cudzoziemcoéw wynika z brakéw podazy pracy czy tez z preferencji pracodawcow w
kierunku zatrudniania migrantow. Jednocze$nie polityka migracyjna musi nieustannie
balansowa¢ pomigdzy spetnieniem oczekiwan roznych aktorow, np. pracownikow
obawiajacych si¢ konkurowania z cudzoziemcami oraz pracodawcow szukajacych najbardziej
»efektywnych” rozwigzan. Preferowanym rozwigzaniem moze by¢ wigc unikanie otwartego
opowiadania si¢ w ramach prowadzonej polityki migracyjnej po stronie jednych aktoroéw
spotecznych, ignorujgc innych (Castles 2004: 214). TRP staje si¢ w tej sytuacji wygodnym
narzedziem, ktore ze swej natury udziela¢ ma niezaposredniczonej, a wigc ,,prawdziwej”,
odpowiedzi na pytanie o to, czy na danym lokalnym rynku pracy mozna znalez¢ pracownika,
zamykajac tym samym dyskusje. Istotna jest nie tyle efektywno$¢ TRP, co sam fakt
przeprowadzania TRP, co§ co nazywam ,zamykaniem dyskusji”’, wzglednie ogdlne
zwigkszanie kosztow zatrudniania cudzoziemcow. Stad, w wielu panstwach TRP stosuje si¢ w
odniesieniu do prawdopodobnie niewielkiej cze$ci migrantdw, a skuteczno$¢ procedury,
rozumiana jako odsetek sytuacji, w ktorych udato si¢ doprowadzi¢ do zatrudnienia pracownika
miejscowego zamiast cudzoziemca, jest wedlug dostepnych zrédel bardzo ograniczona.
Jednoczes$nie w praktyce procedura nie jest §$cisle dookreslona, zostawiajagc margines na
dyskrecjonalno$¢ panstwa, pozwalajac na dostosowywanie si¢ do aktualnych i lokalnych
okolicznosci, by¢ moze réwniez na swoiste ,,negocjowanie” z pracodawcami. Pracodawcy
odgrywaja zreszta zazwyczaj duza role w formowaniu ksztattu regulacji dotyczacych TRP, np.
w procesie konsultacji aktow prawnych czy uktadania list zawodéw wylaczonych z obowigzku
TRP (Ruhs 2014; Zou 2016). Rola pracodawcoéw jest relatywnie wigksza niz potencjalnych
zwolennikOw ograniczania migracji zarobkowych (Castles 2004), ktérzy zazwyczaj sa mniej
zorganizowani, mniej zdeterminowani lub bardziej sktonni akceptowa¢ np. migracje
ekonomiczne kosztem uchodZczych. Nie bez znaczenia jest tez slabnaca pozycja zwiazkow
zawodowych w warunkach wspolczesnej, zglobalizowanej gospodarki, co dotyczy szczeg6lnie
sektorow, w ktorych nadreprezentowani sg cudzoziemcy. Nie oznacza to, ze proces publicznego
tworzenia rozwigzan polityki migracyjnej (takze w zakresie TRP) nie moze by¢ tworzony
wzglednie transparentnie i w ramach szerokiej debaty publicznej, czego dowodzi m.in. przyktad
Komisji Doradczej do spraw Migracji w Wielkiej Brytanii (Ruhs 2014). Podsumowujac,
istnienie TRP pozwala legitymizowa¢ cata polityke migracyjna jako odpowiedzialng i
wywazong, jednoczesnie nie ograniczajac specjalnie swobody pracodawcow i/lub panstwa,
przy czym nie bez znaczenia wyda si¢ tez fakt, ze powszechnos$ci stosowania tego instrumentu
towarzyszy niezbyt duza uwaga poswigcana jego skutecznosci.

Test rynku pracy w Polsce

Zjawiska migracyjne oraz polityka panstwa w obszarze zarzadzania migracjami podlegaty w
Polsce istotnym zmianom w okresie po 1989 r. Na potrzeby okreslenia roli TRP w
zmieniajacym si¢ krajobrazie migracyjnym Polski zasygnalizuje tu tylko wybrane watki.
Poczatki transformacji to okres gwaltownych przemian ekonomicznych, w tym wzrost
bezrobocia rejestrowanego, ktore z poziomu 0,3% w 1990 r. wzrosto do prawie 17% w 1994 r.
1 po kilkuletniej poprawie sytuacji do ok. 20% w latach 2002-2004 (GUS 2021). Jednoczes$nie,
zwlaszcza w porownaniu do czaséw sprzed 1989 r., lata 90. to okres pojawienia si¢ roznych
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kategorii imigrantow w Polsce — od ubiegajacych si¢ o status uchodzcy przez handlarzy i
pracownikow sezonowych po wysoko wykwalifikowanych pracownikéw kadry menedzerskiej
z panstw gospodarczego centrum. Skala zapotrzebowania na prace cudzoziemcow
utrzymywata si¢ jednak na niskim poziomie, a Polska wciaz pozostawata, kontynuujac liczong
w dziesigtkach lat tradycje, panstwem emigracyjnym. Procesy emigracyjne nasility si¢ jeszcze
w 2004 r. w zwigzku z akcesjg Polski do UE i otwieraniem si¢ kolejnych panstw na
pracownikow z ,,nowych” panstw UE, oraz wchodzeniem na rynek pracy w okresie wysokiego
bezrobocia rocznikow wyzu demograficznego. W krotkim okresie szacowana liczba Polakow
przebywajacych czasowo za granicg wzrosta z 790 tys. w 2002 r. do 2,27 mln w 2007 r. (GUS
2019). Az do poczatkoéw drugiej dekady obecnego stulecia to emigracja czg$ciej niz imigracja
przykuwata uwage opinii publiczne;j i klasy polityczne;.

Akcesja Polski do UE jest wazng cezurg réwniez ze wzgledu na fakt, ze wschodnia granica
Polski stata si¢ zewnetrzng granica UE, co pociagneto za sobg przyjecie rozwigzan prawnych i
organizacyjnych, ktéore w znaczny sposdb ograniczyly spontaniczng migracje z panstw
sasiadujacych z Polska od wschodu. Wstapienie Polski do UE wymusito réwniez dostosowanie
polskiego prawodawstwa w obszarze migracji do prawodawstwa unijnego i wilaczenie si¢
Polski we wiasnie rozpoczynajacy si¢ w UE proces mozolnej harmonizacji prawodawstwa z
zakresu legalnych migracji spoza UE. Z innego punktu widzenia to takze okres
zintensyfikowanego wpltywu technokratycznych dyskursow zarzadzania migracjami
charakterystycznych nie tylko dla UE, ale tez takich organizacji mi¢dzynarodowych jak OECD
czy IOM. Biorac pod uwage fakt, ze naptywy migracyjne do Polski charakteryzuja si¢ w tym
czasie wciaz niewielka skalg (wydaje sie kilkanascie tysiecy zezwolen na pracg rocznie), nie
wywoluja one jeszcze szerszej debaty publicznej, a motorem dziatan byly administracja
publiczna oraz srodowisko eksperckie. Wszystko to razem sktada si¢ na uksztattowanie polskiej
polityki imigracyjnej jako ,,niepolitycznej polityki” (Lodzinski, Szonert 2016).

Pierwsze lata po akcesji do UE to rowniez poczatek wyraznego wzrostu znaczenia migracji
zarobkowych. Silny wzrost gospodarczy powoduje poprawe sytuacji na rynku pracy, a stopa
bezrobocia rejestrowanego spada z ok. 20% w 2002 r. do ok. 9% w 2008 r. (GUS 2021). Pojawia
si¢ niezaspokojony popyt na prace w okreslonych branzach (rolnictwo, budownictwo) i
regionach (przede wszystkim wojewddztwo mazowieckie), na co panstwo reaguje
wprowadzeniem znaczacych ulatwien w zatrudnianiu cudzoziemcow w latach 2006-2009.
Sukcesywnie ro$nie liczba wydawanych zezwolen na prace cudzoziemcoéw. W okresie
globalnego kryzysu finansowego co najwyzej stabilizuje si¢ ona przy wzroscie stopy
bezrobocia do ok. 14% w 2013 i na poczatku 2014 r. Jednoczes$nie coraz wigkszego znaczenia
nabierajg czynniki demograficzne, w tym zmniejszanie si¢ ludnosci w wieku produkcyjnym od
poczatku drugiej dekady XXI w., szczegolnie w mtodszych kohortach. Stopniowo ksztattujg sie
tez sieci 1 kanaty migracyjne z panstw wschodniego sgsiedztwa, przede wszystkim z Ukrainy,
w czym w kolejnych latach znaczacy udzial maja rowniez posrednicy, najpierw gldwnie
nieformalni, a potem réwniez agencje zatrudnienia. W tej sytuacji kryzys na Ukrainie staje si¢
czynnikiem dynamizujacym migracje z tego panstwa (Gorny et al. 2018). Stopniowo zwicksza
si¢ uzaleznienie polskiej gospodarki, zwlaszcza niektorych sektorow, od pracy migrantow, wraz
z uptywem kolejnych lat pochodzacych coraz czesciej takze z innych panstw. W krotkim czasie
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szacunkowy udziat migrantéw w polskim rynku pracy ro$nie z wartosci ponizej 1% do powyzej
5% w 2018 r. (Strzelecki, Growiec, Wyszynski 2020: 36), a Polska staje si¢ liderem pod
wzgledem liczby przyjmowanych nowych migrantow. Polska, pozostajac krajem peryferyjnym,
staje si¢ dla migrantow, m.in. z Ukrainy, panstwem gospodarczego centrum (Stec, Duszczyk
2018). Migracje przestaja by¢ ,,niepolityczng polityka” w Polsce. Kryzys migracyjny w Europie
z 2015 r. jest wykorzystywany w kampanii wyborczej w Polsce. Co ciekawe, do pewnego
stopnia takg ,,niepolityczng polityka” (z dajacym si¢ jednak dostrzec cieniem ,,politycznosci’)
pozostaje zarzadzanie naplywem migrantéw zarobkowych, ktére nie wzbudza zasadniczych
kontrowersji spotecznych i charakteryzuje si¢ znaczng ciggloscig w przeciggu ostatnich 2
dekad.

Rozwigzania w przepisach dotyczacych dostepu cudzoziemcoéw do rynku pracy, ktore
uwzgledniajg potrzebe ochrony krajowego rynku pracy, sa3 w Polsce znacznie starsze niz
masowy naptyw cudzoziemcoéw. W zasadzie pojawiaja si¢ one wraz przemianami ustrojowymi
1 pierwszymi regulacjami zasad dostgpu cudzoziemcoé4w do rynku pracy. Od samego poczatku
do dnia dzisiejszego gtdéwne zasady dostepu cudzoziemcow do rynku pracy uregulowane sg w
kolejnych ustawach dotyczacych rynku pracy i przeciwdziatania bezrobociu. W ustawie z dnia
29 grudnia o zatrudnieniu kwestie zatrudnienia cudzoziemcoéw ujete sg zaledwie w jednym
artykule sktadajacym si¢ z 4 krétkich ustepow, co kontrastuje z 7 artykutami regulujacymi
zatrudnianie obywateli Polski za granica (UZ: art. 26-33). Procedura dotyczaca zatrudnienia
cudzoziemca miesci si¢ w jednym przepisie i polega na uzyskaniu zgody od organu zatrudnienia
szczebla wojewodzkiego. Wydanie zgody przez organ wymaga uwzglednienia sytuacji na
rynku pracy. Nie jest jednak sprecyzowane, na czym ma polega¢ to uwzglednienie, ustawa nie
przewiduje rowniez zadnych aktéw wykonawczych dotyczacych procedury wydania zgody na
zatrudnienie cudzoziemcoéw. Zgodnie z przyjeta w tym artykule definicjg, rozwigzanie to, cho¢
nalezace do instrumentow majacych na celu ochrong krajowego rynku pracy, nie moze by¢
zaklasyfikowane jako TRP.

Kolejna ustawa — o zatrudnieniu i bezrobociu (UZB) z dnia 16 pazdziernika 1991 r., wcigz w
jednym artykule, obok uwzglednienia sytuacji na rynku pracy wymaga rowniez opinii
wojewodzkiej rady zatrudnienia oraz przewiduje, ze zezwolenie moze by¢ cofnigte, jesli
wymaga tego sytuacja na rynku pracy (UZB: art. 50). W ustawie z dnia 14 grudnia 1994 r. o
zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (UPZB) tworzy si¢ dwuinstancyjng procedure.
Pracodawca musi uzyska¢ zezwolenie na prac¢ wydawane przez wojewodzki urzad pracy, a
cudzoziemiec zezwolenie na pobyt oraz zgode na prace u tego pracodawcy, przy czym zarOwno
zezwolenie, jak 1 zgode wydaje si¢, uwzgledniajac sytuacje¢ na rynku pracy (UZPB: art. 50). W
ustawie tej rezygnuje si¢ z uznania sytuacji na rynku pracy jako przestanki do cofnigcia
zezwolenia (jest nia m.in. wykonywanie pracy niezgodnie z zezwoleniem). Poczatkuje to
tendencj¢ rozrastania si¢ przepisoOw przesadzajacych, w jakich sytuacjach praca jest uznawana
za nielegalng. Pierwszy raz przewiduje si¢ tez, ze szczegdly procedury wydawania zezwolenia
na prace beda okreslone w rozporzadzeniu. Wprowadza si¢ rowniez optate za ztozenie wniosku,
relatywnie wysoka, bo rowng minimalnemu wynagrodzeniu. W kolejnych latach, w tle m.in.
przeprowadzone] w Polsce reformy samorzadowej, zmieniatl si¢ urzad odpowiedzialny za
wydawanie zezwolen (najpierw na samorzadowy powiatowy urzad pracy a nastepnie na urzad
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wojewddzki), a dwustopniowa procedura zostata zmodyfikowana od 2001 r. przez
wprowadzenie instytucji przyrzeczenia. Tym razem w obu wypadkach, tj. przyrzeczenia i
zezwolenia, strong wnioskujaca byl pracodawca. Po uzyskaniu przyrzeczenia cudzoziemiec
musial uzyskaé tytul pobytowy i dopiero na tej podstawie bylo wydawane pracodawcy
zezwolenie. Zwigkszata si¢ réwniez liczba wylaczen z koniecznosci uzyskania zezwolenia na
prace (przede wszystkim w zwigzku z zobowigzaniami migdzynarodowymi, np. obywatele UE,
cudzoziemcy objeci ochrong, ale tez np. cudzoziemcy posiadajacy zgodg¢ na osiedlenie si¢). Od
1998 r. wprowadza si¢ zasade, ze decyzj¢ wydaje si¢ nie tylko uwzgledniajac sytuacje na rynku
pracy, ale rowniez warunki okreslone w kryteriach wojewodzkich, poczatkowo okreslanych
przez samorzad, a nast¢pnie przez urzad wojewody. Od 2001 r. minister wiasciwy ds. pracy
uzyskal mozliwo$¢ wydania rozporzadzenia, okreslajacego przypadki, w ktérych nie
uwzglednia si¢ sytuacji na rynku pracy.

Regulacja, ktéra mozna uzna¢ za formalny, dookreslony TRP, zaczyna obowigzywa¢ w Polsce
od poczatku 2002 r., konczac okres, w ktorym uwzglednianie sytuacji na rynku pracy w
procesie wydawania decyzji pozostawalo mocno niedookreslone. Rozporzadzenie okreslajace
tryb wydawania zezwolen na prace nakazywalo wojewodzie, podejmujacemu decyzje o
wydaniu zezwolenia, uwzglednia¢ informacj¢ starosty w zakresie sytuacji na rynku pracy oraz
braku mozliwos$ci zaspokojenia potrzeb kadrowych pracodawcy w oparciu o lokalny rynek
pracy, a takze informacje pracodawcy o jego wysitkach na rzecz znalezienia pracownika (nie
tylko polskiego, ale rowniez posiadajacego zezwolenie na osiedlenie si¢ lub status uchodzcy).
Wojewoda mogt odmowi¢ wydania zezwolenia, jesli pracodawca odmowil bez uzasadnionej
przyczyny zatrudnienia kandydata wskazanego przez starost¢ lub kwalifikacje cudzoziemca
badZz wynagrodzenie byty nieodpowiednie w stosunku do pracy, ktérag miatby wykonywac. Z
jednej strony nowe regulacje mozna wigza¢ z rekordowa stopa bezrobocia notowang w tym
okresie w Polsce, z drugiej strony nalezy zauwazy¢, ze skala zatrudnienia cudzoziemcow,
oscylujaca wokot 20 tys. w latach 1997-2001, pozostawata relatywnie niewielka. Wystepujacy
pozniej spadek (z 24,6 tys. w 2002 r. do 11,2 tys. w 2005 r.) nie da si¢ jednoznacznie powigzac
ani z dziataniem TRP, ani z obniZzeniem popytu na prace cudzoziemcoOw. Jak wskazuja
Grabowska-Lusifska i Zylicz (2008: 45-46), decydujace znaczenie majg raczej wprowadzane
zmiany przepisoOw w zakresie wylaczania kolejnych kategorii cudzoziemcéw z obowiazku
uzyskania zezwolenia na prac¢ (najczgséciej przynajmniej posrednio zwigzanych z przyjetymi
zobowigzaniami mig¢dzynarodowymi, jak w przypadku obywateli tych panstw UE, ktore
otworzyty rynek pracy dla obywateli Polski). Tym niemniej obowigzujace w nastepnych latach
regulacje okreslane w kolejnych wersjach rozporzadzenia wydaja si¢ by¢ bardzo ucigzliwe.
TRP przeprowadzalo si¢ na obu etapach, zar6wno w odniesieniu do wydania przyrzeczenia, jak
1 samego zezwolenia (cho¢ w praktyce decydujacy byt ten pierwszy etap). Pracodawca nie mogt
ograniczy¢ si¢ w swoich wysitkach do ztozenia oferty pracy jedynie w urzedzie pracy, a urzad
pracy zobowigzany byt szuka¢ chetnych do pracy takze poza zarejestrowanymi bezrobotnymi
1 poszukujacymi pracy. To z tego okresu niektorzy pamigtaja np. ogloszenie w prasie dotyczace
poszukiwania koszykarki lub koszykarza do druzyny pierwszoligowej. W sytuacji dobrej
koniunktury, spadajacego bezrobocia 1 pojawiajacych si¢ punktowo brakéw kadrowych po
2004 r. wybrzmiewajg glosy, ze procedura TRP jest zbyt ucigzliwa. Dla przyktadu, wsrod 63
rekomendacji Osrodka Badan nad Migracjami UW z 2008 r. (Kaczmarczyk, Okolski: 132)
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pojawia si¢ ,,potrzeba krytycznej weryfikacji testu rynku pracy”, negatywnie ocenianego przez
pracodawcow zaréwno co do jego zasadnosci, jak i sposobu przeprowadzania. Istotne zmiany
w funkcjonowaniu i roli TRP w catosci polityki migracyjnej przynosza lata 2006-2009.

W 2006 r., na poziomie rozporzadzenia pojawia si¢ rozwigzanie, rozwijane do dzis, polegajace
na mozliwo$ci powierzania pracy bez zezwolenia cudzoziemcom z wybranych panstw
(poczatkowo Ukrainy, Biatorusi i Rosji, a w kolejnych latach réwniez Motdawii, Gruzji i
Armenii). Warunkiem bylo zarejestrowanie w powiatowym urzedzie pracy oswiadczenia
pracodawcy o zamiarze powierzenia wykonywania pracy cudzoziemcowi. Na samym poczatku
mozliwo$¢ ta byla ograniczona do 3 miesiecy w ciggu kolejnych 6 miesiecy i sektora
rolniczego. Pojawita si¢ jako wynik presji ze strony producentéw rolnych (m.in. sadownikow
z okolic Groéjca). Juz w 2007 r. dopuszczono mozliwos¢ pracy we wszystkich sektorach i
wydluzono okres pracy na o$wiadczeniu do 6 miesiecy w ciggu kolejnych 12 miesiecy. W
zwigzku z faktem, ze o§wiadczenie zwalnialo z zezwolenia, nie byt rOwniez przeprowadzany
TRP, ktory byt czescig procedury uzyskania zezwolenia.

Drugg istotng zmiang byla nowelizacja ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (UPZ), ktéra weszta w zycie 1 lutego 2009 r. i znacznie
upraszczata procedure uzyskania zezwolenia na prace. Zmniejszono koszt ztozenia wniosku
(wydane na podstawie ustawy rozporzadzenie okreslito wysoko$¢ optaty w najbardziej
typowym przypadku na 100 zt, co nie zostalo zmienione do dzi§). Powrocono rowniez do
jednostopniowej procedury. Rezygnacja z wymogu uzyskania przyrzeczenia sama w sobie
zmniejszata ucigzliwos¢ TRP, ktory od tej pory — w mysl przepiséw — byt przeprowadzany tylko
raz w ramach catej procedury. TRP, cho¢ uregulowany teraz na poziomie ustawy (UPZ: art.
88c), wydaje si¢ nieco mniej skomplikowany, a przede wszystkim bardziej precyzyjnie
okreslony, takze w rozporzadzeniu okreslajacym tryb wydawania zezwolen na prace. Nie
wymagat przygotowywania od tej pory osobnej informacji przez pracodawce, tylko zlozenia
oferty pracy. Powiatowy urzad pracy ocenial oferty, przegladajac rejestry bezrobotnych i
poszukujacych pracy, a jesli znajdywali si¢ tam odpowiedni kandydaci, organizowat rekrutacje.
Na tej podstawie urzad przygotowywa¢ mial informacj¢ starosty co do mozliwosci
zaspokojenia potrzeb kadrowych pracodawcy. W 2009 r. czas na wydanie informacji starosty
wynosit 7 lub 14 dni, w zaleznosci od tego, czy byla organizowana rekrutacja.

Niezaleznie od uproszczen wprowadzonych do procedury uzyskania zezwolenia na pracg (w
tym w zakresie TRP) kluczowe znaczenie miato rozwijanie wyzej wspomnianej $ciezki
o$wiadczeniowej, w ktorej zezwolenie (a wigc 1 TRP) nie jest wymagane. To wiasnie ta Sciezka
okazala si¢ szczegllnie czgsto wykorzystywana przez pracodawcow. Juz w 2008 r. stosunek
liczby rejestrowanych o$§wiadczen do liczby wydawanych zezwolen na pracg wyniost prawie
9. W kolejnych latach wskaznik ten przyjmowal wartosci miedzy 5 a 9, a w 2015 r. nawet ok.
12, by dopiero w ostatnich latach zmniejszy¢ si¢ do ok. 3-4. Oznacza to, ze z punktu widzenia
systemu prawnego zasada ogdlng byla wymagajaca procedura uzyskania zezwolenia na prace
(a w jej ramach procedura TRP), podczas gdy dominujaca praktyka byto zwolnienie z
koniecznos$ci uzyskania zezwolenia za posrednictwem procedury oswiadczeniowej (a tym
samym zwolnienia z TRP). Popularnos¢ tej $ciezki w poréwnaniu do $ciezki zezwoleniowej
wynikata z kilku czynnikow. Wsrod nich bylo m.in. specyficzne uregulowanie rejestracji
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oswiadczen jako ,nie-procedury” (nieuregulowanej w ramach kodeksu postepowania
administracyjnego, zdefiniowanej tylko w akcie prawnym rangi rozporzadzenia), w ktorej ,,w
zasadzie” nie mozna byto dokona¢ odmowy; krétki czas ,,postepowania” (przez wiele lat
wickszo$¢ urzedow rejestrowata o§wiadczenia tego samego dnia); brak optaty za zlozenie
oswiadczenia czy tatwiejszego dostepu pracodawcy do urzedu (340 urzedéw pracy w
poréwnaniu do 16 urzegdéw wojewodzkich). Nie bez znaczenia oczywiscie byt réwniez brak
TRP w procedurze oswiadczeniowej. Skracato to czas pozyskania cudzoziemca do pracy,
ograniczato obcigzenia biurokratyczne czy wreszcie zmniejszato niepewno$¢ zwigzang z
nieznanym rezultatem TRP.

Nie oznacza to, ze wokol oswiadczen nie toczyta si¢ przez lata ozywiona dyskusja, takze w
ramach administracji. Rozwigzanie to, zwlaszcza poczatkowo, bywato szczegodlnie krytycznie
oceniane m.in. przez resort spraw wewnetrznych, z uwagi na ograniczong zdolno$¢ panstwa do
monitorowania tego zjawiska (na rozbieznosci wskazywaty np. dyskusje w tonie rzadu w
trakcie prac nad pierwszg polityka migracyjng Polski, przyjeta w 2012 r. — korespondencja
pomiedzy MSWiA a MPiPS). Az do konca 2010 r. procedura oswiadczeniowa byta
rozwigzaniem tymczasowym. Dopiero po konsultacjach przeprowadzonych m.in. wsréd
urzedow pracy i uwzgledniajacych postulaty pracodawcéw (uzasadnienie do rozporzadzenia
Ministra Pracy i1 Polityki Spotecznej z 9 grudnia 2010 r.), zostala ona uregulowana
bezterminowo, cho¢ dalej wytacznie w rozporzadzeniu.

Mimo ze debata wewnatrz rzadu wokot oswiadczen koncentrowata si¢ najczesciej na braku
wystarczajacej kontroli ze strony panstwa i pojawiajacych si¢ naduzyciach prowadzacych do
nielegalnego wykonywania pracy, to istotny watek stanowita rowniez ochrona krajowego rynku
pracy. W 2011 r. jedno zdanie rozporzadzenia definiujace procedure oswiadczeniowa zostato
jeszcze rozbudowane o wymagane deklaracje pracodawcy co do m.in. wysokosci
wynagrodzenia, zawodu czy miejsca wykonywane] pracy, co miato m.in. zwiekszy¢
mozliwo$ci kontrolne panstwa. Dodano réwniez osobng deklaracje, Ze pracodawca nie moze
zaspokoi¢ swoich potrzeb kadrowych w oparciu o lokalny rynek pracy. W wytycznych
wydanych tego samego roku przez Ministerstwo Pracy 1 Polityki Spotecznej (2011)
sprecyzowano, ze pracownik urzedu moze, przy okazji rejestracji o$wiadczenia, przedstawic¢
kandydatéw do pracy w oparciu o rejestr bezrobotnych lub poszukujacych pracy. Wedtug
wytycznych przepis rozporzadzenia nie zobowigzywal jednak ani pracodawcy, ani
bezrobotnego, do skorzystania z tej oferty. Mechanizm ten mozna opisa¢ jako swoiste
,hegocjowanie” pomiedzy administracja centralng, administracja samorzadowg oraz
pracodawcg stanu ,,braku mozliwos$ci zaspokojenie potrzeb kadrowych”. Warto tez zauwazy¢
pewng sprzecznos¢ w zadaniach realizowanych przez urzad pracy. Z jednej strony realizowat
on dos$¢ ztozona, obowigzkowg i sformalizowang procedure TRP, ktéra mogta sie konczy¢
wydaniem negatywnej opinii, blokujac pracodawcy droge do uzyskania zezwolenia na prace, a
z drugiej rejestrowal prawdopodobnie znacznie wigkszg liczbe oswiadczen, w ktorych
wymagato si¢ ztozenia deklaracji co do braku mozliwosci zaspokojenia potrzeb kadrowych,
ktora jednak w zaden sposob nie mogla by¢ zweryfikowana. Oczywiscie mozna roéwniez
argumentowac, ze za sprzecznoscig ta stato racjonalne rozumowanie, ze TRP nie musi by¢
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obowigzkowg procedurg w przypadku krotkoterminowych migracji cyrkulacyjnych z panstw
bliskich geograficznie i kulturowo.

Napigcie wokot potencjalnie negatywnego wplywu procedury o§wiadczeniowej na sytuacj¢ na
rynku pracy utrzymywato si¢ takze po 2011 r. Cze$¢ urzedow starata si¢ przeprowadzaé w
ramach procedury o§wiadczeniowej dziatania, ktoére przypominaly TRP (Gérny , Kaczmarczyk,
Szulecka et al 2018: 93-94). Niektore z tych dziatan polegaty na kierowaniu bezrobotnych do
pracodawcow skladajacych o$wiadczenie, inne wykraczaly poza TRP i1 polegaty np. na
wymaganiu okre$lonego wynagrodzenia minimalnego, takze w przypadku umoéw
cywilnoprawnych.® To wiasnie to utrzymujace si¢ napiecie, wynikajace tez z niepewnosci co
do skutkéow dla rynku pracy wzmozonego od 2014 r. naplywu obywateli Ukrainy, byto
przyczyna wydania kolejnych wytycznych ministerstwa odnoszacych si¢ do sposobu
rejestrowania o$wiadczen (Ministerstwo Pracy i1 Polityki Spotecznej 2015). Tym razem
ministerstwo zdecydowato si¢, obok zalecenia przedstawiania na zasadzie dobrowolnosci
kandydatur bezrobotnych, zasygnalizowa¢ mozliwo$¢ odmowy zarejestrowania o§wiadczenia
m.in. w przypadku wystapienia jaskrawego ryzyka wywotania negatywnych konsekwencji na
lokalnym rynku pracy (,np. poprzez rejestracj¢ oswiadczen, w zawodach w ktorych
zarejestrowanych jest duza liczba bezrobotnych lub za wynagrodzeniem znacznie ponizej
stawek obowigzujacych dotychczas na rynku”). Majac $§wiadomos$¢, ze brak jest konkretnej
podstawy prawnej odmowy rejestracji oswiadczenia, w wytycznych odwotano si¢ do
interpretacji celowo$ciowej obowiazujacych przepisow, m.in. naktadajacych na urzedy pracy
obowigzek dbania o lokalny rynek pracy. Wytyczne te wywotaty liczne dyskusje pomiedzy
o6wczesnym Ministerstwem Pracy 1 Polityki Spolecznej a urzedami pracy na temat realnej
mozliwo$ci odmawiania rejestracji o§wiadczenia, w szczegdlnosci z powodu kwestionowania
oswiadczenia pracodawcy o braku mozliwosci zaspokojenia potrzeb kadrowych. Z
przeprowadzonej] przez ministerstwo jeszcze w 2015 r. ankiety nt. stosowania wytycznych
wynika, ze 78% urzegdow nie dokonywato zadnych odmow rejestracji oswiadczenia
(nieopublikowane materiaty resortu pracy). Wsrdd tych, ktore dokonywaty odmow, jedynie w
pojedynczych przypadkach przestanka byla sytuacja na rynku pracy (wigkszo$¢ odmow
dotyczyta btedow 1 brakow formalnych w o§wiadczeniu, przekroczenia dopuszczalnego okresu
pracy czy podejrzen pozornego powierzania pracy).

Cho¢ wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego mozliwosci powierzenia pracy
cudzoziemcowi za pomoca $ciezki o§wiadczeniowej bywa traktowane jako ,,game changer”
polskiej polityki migracyjnej, to juz Kicinger (2009: 85-87) zwrdcita uwage, ze polityke wobec
migracji zarobkowych w latach 90. 1 na poczatku nastgpnej dekady ci¢zko bytoby uznaé za
restrykcyjna, mimo oficjalnie deklarowanych celéw ograniczania naplywu cudzoziemcow i
coraz $cislejszego w tym czasie regulowania zasad przyjmowania cudzoziemcdéw na rynek
pracy. Kicinger wskazuje na takie zjawiska jak dopuszczanie do rynku pracy catkiem licznych
grup cudzoziemcoOw poza kanatami oficjalnymi, zwlaszcza z Ukrainy; tolerowanie przypadkoéw

3 Dopiero od 2016 r. wprowadzono w Polsce, w odniesieniu do wszystkich pracownikéw, okre$long stawke
godzinowa dla m.in. umow zlecenia, pozostawiajac jednak poza tym wymogiem umowy o dzieto oraz
wprowadzone w 2018 r. umowy o pomocy przy zbiorach.

22



pracy nielegalnej czy niewielkie zasoby przeznaczane na inspekcj¢ pracy. W tym sensie
wprowadzenie oswiadczen to raczej kontynuacja dotychczasowej polityki, a nawet proba
wpisania spontanicznej, stabo uregulowanej migracji zarobkowej w ramy prawne. Jak probuje
wykaza¢ w tym teks$cie, tworzone ramy prawne byly na tyle ogolne, ze dopuszczaty lub wrecz
wymagatly podejmowania pewnych ,negocjacji” miedzy réznymi aktorami, zardwno na
poziomie tworzenia regulacji, jak i ich stosowania. Na innym — nie dyskutowanym tutaj
poziomie — procedura o$wiadczeniowa byla tez np. narzedziem szeroko rozumianej polityki
zagranicznej, starajacej si¢ wigzac¢ z Polskg wybrane panstwa na wschod od Polski.

Wprowadzane w latach 2009-2018 zmiany prawne dotyczace TRP (zar6wno odnos$nie do
ksztaltu procedury, jak i wylaczen z niej) byty relatywnie niewielkie. Od maja 2014 r.
wydtuzono czas TRP z 7/14 dni do 14/21 dni (dtuzszy limit czasu dotyczy sytuacji, gdy urzad
pracy organizuje rekrutacj¢). Resort pracy wyjasnial, ze zmiana jest podyktowana sygnatami z
urzedow pracy o zbyt krotkim czasie na rzetelne zorganizowanie TRP. W tym samym
momencie doprecyzowano rowniez przepis mowiagcy o tym, ze poszukujac kandydatow na
ofert¢ pracy ztozona w zwigzku z wnioskiem o wydanie informacji starosty (przeprowadzenie
TRP), nalezy preferencyjnie traktowa¢ obywateli polskich oraz cudzoziemcow majacych
swobodny dostep do polskiego rynku pracy, co byto zastosowaniem wyzej opisanej zasady
preferencji wspolnotowej UE.

Istotne znaczenie miato rowniez stosowanie zwolnien od samej procedury TRP. Wprowadzone
w nowelizacji UPZ z 2009 r. zmiany przewidywaty takie zwolnienie w przypadku przedtuzenia
zezwolenia na prace dla tego samego cudzoziemca na tym samym stanowisku, 3-letniego
legalnego pobytu w Polsce oraz na podstawie kryteriow wojewodzkich, wydawanych przez
wojewod¢ po zasiegnieciu opinii marszatka wojewodztwa. Kryteria wojewodzkie byly
przewidziane juz wczesniej, cho¢ przepisy nie dookreSlaty, w jakim zakresie maja one
definiowa¢ warunki wydawania zezwolen (a wczesniej rowniez przyrzeczen/zgod). Od 2009 r.
kryteria mogly badz ogranicza¢ maksymalny okres, na ktéry wydawane jest zezwolenie
(stosowano je np. w stosunku do §wiezo zarejestrowanych przedsigbiorstw) badz dopuszczaé
wydanie zezwolenia w okreSlonym zawodzie lub dla okre§lonego rodzaju pracy bez
koniecznosci przeprowadzenia TRP (wojewoda musiat jednak w tym wypadku uwzgledniac¢
sytuacj¢ na lokalnym rynku pracy, w szczegdlnosci liczbe bezrobotnych 1 poszukujacych pracy
w stosunku do liczby ofert pracy w danym zawodzie). Dodatkowo od 2009 r. wydawane jest
rozporzadzenie, okreslajace przypadki, w ktorych mozna wydawac¢ zezwolenia na prace bez
koniecznosci spetniania niektorych warunkow (przede wszystkim TRP, cho¢ w niektorych
przypadkach takze inne warunki wymagane do uzyskania zezwolenia). Zastapito ono wczesniej
obowigzujace rozporzadzenie, okreslajace przypadki, w ktorych zezwolenia wydaje si¢ bez
uwzgledniania sytuacji na rynku pracy. Nowe rozporzadzenie powtarzato takie kategorie
cudzoziemcow, jak: cztonkowie rodziny i prywatna stuzba dyplomatéw, obywatele Turcji w
szczegblnych sytuacjach okreslonych umowa UE — Turcja, przedstawiciele zagranicznych
przedsigbiorstw, trenerzy 1 sportowcy oraz lekarze odbywajacy staz lub realizujacy
specjalizacje. Podstawg ich wyroznienia byla raczej specyfika danego zawodu lub
zobowigzania migdzynarodowe niz potrzeby rynku pracy. Nowos$cig byly dwie kategorie o
wiekszym znaczeniu dla rynku pracy, jednocze$nie odnoszace si¢ do obywateli panstw
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korzystajacych z procedury oswiadczeniowej. Pierwsza dotyczyta wykonujacych prace
opiekuncze lub jako pomoc domowa na rzecz gospodarstw domowych, druga za$§ oséb, ktore
przez minimum 3 miesigce pracowaly u danego pracodawcy na podstawie oswiadczenia. To
drugie rozwigzanie pozwalato cudzoziemcom z panstw uznanych za preferowane kierunki
naptywu na plynne przejscie — z ominigciem TRP — ze $ciezki krotkoterminowej na bardziej
dhugoterminowg, bo umozliwiajaca prace do 3 lat.

Zwolnienia z TRP (lub w ogole z koniecznos$ci uzyskania zezwolenia na prace) najczesciej nie
byly wprost powigzane z konkretng branza lub zawodem. Wyjatek stanowity m.in. kryteria
wojewodzkie, ktore pozwalaly wojewodom na zwolnienie z TRP w przypadku pracy
cudzoziemca w okre§lonych zawodach. Pozwalato to na tagodzenie warunkow uzyskania
zezwolenia na pracg, z uwzglednieniem regionalnej lub lokalnej specyfiki. Z drugiej strony
znacznie zmniejszalo przejrzystos¢ catego systemu 1 zachgcato niektére podmioty do
zakladania dziatalno$ci w tych wojewddztwach, gdzie istotne dla nich zawody byly zwolnione
z TRP (tzw. ,turystyka kryteriowa” jak to okreslali pracownicy urzedéw wojewoddzkich
zajmujacych si¢ wydawaniem zezwolen). Urzedy wojewddzkie ze wzgledu na swoja specyfike
i zakres kompetencji koncentrowaly si¢ przede wszystkim na prawidtowosci postepowan i
zwalczaniu naduzy¢, nie za$ na odpowiadaniu na szybko zmieniajace si¢ potrzeby regionalnych
i lokalnych rynkow pracy, stad poczatkowo kryteria byly relatywnie rzadko aktualizowane.

Rola TRP rosta jednak w kolejnych latach, w szczeg6lnosci wraz ze wzrostem liczby
wydawanych zezwolen na prac¢ (a od 2014 r. rowniez nowo wprowadzonych zezwolen na
pobyt czasowy i prace*, uregulowanych w ustawie o cudzoziemcach, dla ktérych stosowano
analogiczne przepisy dotyczace TRP, jak w przypadku ,.klasycznych” zezwolen na pracg). Od
2016 r. obserwowaé¢ mozna bylo szybsze tempo wzrostu liczby wnioskéw sktadanych w
procedurze zezwoleniowej w poréwnaniu do procedury o$wiadczeniowej (ogolnodostepne
dane statystyczne MRPiT®). Wskazywato to na coraz czestsze poszukiwanie cudzoziemcow do
pracy na okres dtuzszy niz 6 miesigcy w ciagu kolejnych 12 miesigcy, jak ma to miejsce w
przypadku oswiadczen. W tej sytuacji procedura TRP stawata si¢ relatywnie bardziej ucigzliwa.
Srodowiska pracodawcéw zaczety postulowaé wprowadzenie wiekszych utatwien w przypadku
zatrudniania cudzoziemcow, szczegdlnie w zawodach deficytowych. Tematyka kryteriow
wojewddzkich byla réwniez poruszana na spotkaniach resortu pracy z pracownikami urzedow
wojewddzkich, m.in. pod koniec 2014 r. 1 2017 r. (m.in. w konteks$cie potrzeby selektywnego
otwierania si¢ na poszukiwane na rynku zawody, ale rowniez konieczno$¢ ograniczania
naduzyc¢). W rezultacie poczawszy od 2015 r. obserwujemy czestsze aktualizacje kryteriow
wojewodzkich w zakresie zwolnien z TRP, a takze poszerzanie list zawodow zwolnionych z
TRP w poszczegdlnych wojewoddztwach. Wérdd zwolnien z TRP w kryteriach wojewddzkich
zaczety dominowaé w tym czasie zawody zwigzane z wykwalifikowang pracg fizyczng, m.in.
kierowcy samochodow ciezarowych oraz zawody budowlane. Konieczno$¢ wiekszego

4 Nowy typ zezwolenia — tzw. zezwolenie jednolite — zostat wprowadzony w zwigzku z implementacjg prawa UE,
co jest jednym z przyktadow wskazujacych istotng role regulacji ponadnarodowych na ksztatt polskich przepisow.

5 https://psz.praca.gov.pl/rynek-pracy/statystyki-i-analizy/zatrudnianie-cudzoziemcow-w-polsce.
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uwzglednienia selektywnego podejscia do utatwien w stosunku do cudzoziemcéw o
pozadanych kwalifikacjach byla rowniez poruszana w latach 2017-2018 w trakcie prac nad
Priorytetami spoteczno-gospodarczymi polityki migracyjnej, koordynowanymi w é6wczesnym
Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju. Ponadto w 2017 r. resort pracy skierowal pytanie do
o6wczesnych siedmiu tzw. reprezentatywnych partnerow spotecznych (zwigzkéw zawodowych
1 organizacji pracodawcoéw) o wskazanie 1 uszeregowanie 20 zawodow, ktore powinny znalez¢
si¢ na liscie zawodow pozadanych w konteks$cie preferencji w zatrudnianiu cudzoziemcow.
Informacje przekazane przez partnerow spotecznych, a takze dane nt. wydawanych zezwolen i
rejestrowanych oswiadczen oraz wyniki Monitoringu zawodow deficytowych i nadwyzkowych
i krotkoterminowe prognozy realizowane w ramach Barometru Zawodow (te dwa ostatnie
narzedzia nie dotycza bezposrednio kwestii popytu na pracg cudzoziemcoéw) postuzyly do
stworzenia listy zawodow, ktére od 1 lipca 2018 r. zostaly zwolnione z TRP nowelizacja
rozporzadzenia. Zwolnieniami z TRP objeto az 289 zawodow z 4 wielkich grup zawodow
ujetych w klasyfikacji zawodow 1 specjalnosci, tzn. specjalistow (gldéwnie zawody
informatyczne, ale tez inzynierskie oraz medyczne), robotnikdw przemystowych i
rzemie$lnikow (m.in. zawody budowlane), operatoréw maszyn i urzadzen (kierowcy, ale tez
operatorzy maszyn, zwtaszcza uzywanych w budownictwie) oraz technikdéw i innego sredniego
personelu (m.in. elektrycy, elektronicy, zawody budowlane, opiekunowie osob starszych). W
odréznieniu od wielu innych panstw w UE, w Polsce zdecydowano sig, jak do tej pory, jedynie
na jednorazowe stworzenie takiej listy, bez okreslenia zasad jej aktualizacji oraz sprecyzowania
kryteridw, okreslajacych sposob jej powstawania. Relatywnie szeroki zakres wylaczen z TRP
kontrastowal z dotychczasowym podejsciem, ktore tylko w niewielkim stopniu uwzgledniato
preferencje ze wzgledu na zawody lub kwalifikacje cudzoziemco6w. Wynikato to zaréwno z
nasilonego popytu na prace cudzoziemcéw w tym czasie 1 uzaleznienia prawidlowego
funkcjonowania niektorych branz od doptywu pracownikdéw z zagranicy jak i1 z checi
»zrekompensowania” pracodawcom do$¢ restrykcyjnych przepisow regulujacych dostep
cudzoziemcow do rynku pracy, ktére weszty w zycie od poczatku 2018 r.

Nowe przepisy mialy swe zrodto w koniecznos$ci implementowania tzw. dyrektywy sezonowe;j,
a takze w probie ograniczenia naduzy¢, jakie od lat diagnozowane byty m.in. przez Panstwowa
Inspekcje Pracy, Straz Graniczng czy Najwyzsza [zbe Kontroli w zwigzku z funkcjonowaniem
procedury o$§wiadczeniowej. Wprowadzono nowy typ zezwolenia, dotyczacy pracy sezonowe;.
Nowe zezwolenia wydawane s3 przez powiatowe urzedy pracy. Sa one obowigzkowe w
sytuacji, gdy podmiot prowadzi dziatalnos¢ w jednej z podklas PKD (cze$¢ rolnictwa oraz
pojedyncze podklasy z obszaru turystyki, hotelarstwa 1 gastronomii), wskazanych w
rozporzadzeniu jako sezonowe. Nowa procedura, ktéra zastgpita w znacznej czesci sektora
rolnego wczesniej wykorzystywane o§wiadczenia, byta o wiele bardziej ztozona. W przypadku
cudzoziemca przebywajacego za granica wymagata dwustopniowego postepowania
(pracodawca uzyskiwal zaswiadczenie o wpisie do rejestru wnioskdéw, a zezwolenie bylo
wydawane dopiero po potwierdzeniu przyjazdu cudzoziemca do Polski), wprowadzono
réwniez optate w wysokosci 30 zt. Podobnie jak w przypadku zezwolen na prace obowigzywat
wymog poréwnywalnosci wynagrodzenia z obowigzujacymi na lokalnym rynku pracy oraz
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wymog, by wynagrodzenie nie bylo nizsze od ptacy minimalnej niezaleznie od typu umowy®.
Na zarzuty ze strony §rodowisk producentéw rolnych resort pracy odpowiadat, ze dyrektywa
sezonowa zostala wdrozona w minimalnie wymaganym zakresie. W odniesieniu do TRP
zdecydowano si¢ na wylaczenie tego obowiagzku tylko w stosunku do obywateli panstw
korzystajacych z procedury oswiadczeniowej. W zwigzku z tym, ze ok. 99% wszystkich
zezwolen na prace sezonowag wydawanych jest dla obywateli Ukrainy, TRP dotyczy bardzo
niewielkiego odsetka sktadanych wnioskéw. Decyzje o utrzymaniu TRP w procedurze
sezonowe] mozna wyjasni¢ widoczng w oficjalnych uzasadnieniach checig z jednej strony
ograniczania potencjalnego naptywu z panstw bardziej odlegtych geograficznie i kulturowo, z
drugiej za$ podkreslenia stosowania preferencji w stosunku do panstw juz wczesniej objetych
utatwieniami.

Wsrod pozostalych zmian wprowadzonych w 2018 r. szczeg6lnie istotne byly te dotyczace
procedury o$wiadczeniowej. Regulacje zostaty przeniesione na poziom ustawy, ustalono optate
za zlozenie wniosku oraz wprowadzono przestanki odmowy rejestracji o§wiadczenia. Znacznie
udoskonalono przepisy dotyczace wymiany danych migdzy rdéznymi instytucjami
zaangazowanymi w kwestie zwigzane z praca cudzoziemcoéw, w szczegolnosci ze stuzbami
kontrolnymi. Z punktu widzenia tematyki tego artykutu istotne jest, ze wsrod przestanek
odmowy znalazty si¢ przede wszystkim te dotyczace ograniczania naduzy¢ zwigzanych z
nielegalnym powierzaniem pracy, sktadaniem o$wiadczen dla pozoru czy eliminacja
nieuczciwych pracodawcow, nie bylo za$§ przestanek dotyczacych ochrony pracownikow
miejscowych. TRP nie zostat wprowadzony do procedury o§wiadczeniowej, a wrod przestanek
odmowy rejestracji o§wiadczenia nie znalazty si¢ zadne dotyczace sytuacji na rynku pracy.
Oznacza¢ to moglo, ze w intencji resortu pracy wspomniane wytyczne z 2015 r. nie powinny
by¢ juz wykorzystywane. Co wiecej, w procedurze oswiadczeniowej, w odroznieniu od
zezwolen na prace cudzoziemca oraz zezwolen na prace sezonowa cudzoziemca nie
zdecydowano si¢ na wprowadzenie obowigzku porownywalnosci wynagrodzenia do
przecigtnych stawek na lokalnym rynku pracy dla danego rodzaju pracy ani na okreslenie progu
wynagrodzenia na poziomie ptacy minimalnej. Pafistwo —w odniesieniu do krétkoterminowych
migracji cyrkulacyjnych — staralo si¢ wigc walczy¢ z naduzyciami w sferze legalno$ci
zatrudnienia, pozostawiajac istotng w skali calego systemu furtke dostepu do rynku pracy bez
brania pod uwage¢ sytuacji na rynku pracy. Jednoczes$nie ustawa ta przewidziala mozliwos¢
uzycia na poziomie rozporzadzenia dwéch nowych instrumentéw’ zaréwno na wypadek
lepszej, jak 1 gorszej sytuacji na rynku pracy. Pierwsza mozliwos¢ dotyczyla rejestrowania
oswiadczenia w wybranych zawodach dla obywateli wszystkich panstw trzecich, za$ druga —
wprowadzenia kwot co do maksymalnej liczby wydawanych zezwolen 1 oswiadczen.

Zmiany w zasadach dostgpu cudzoziemcoé4w do rynku pracy w kolejnych latach nie dotyczyly
juz bezposrednio funkcjonowania TRP. Warto jednak odnotowaé wprowadzenie w marcu 2020

8 W przypadku zezwolen na prace sezonowa pracodawcy najczesciej deklaruja wykorzystywanie nieobjetych
godzinowg stawka umow o pomocy przy zbiorach oraz umow o dzieto.

" Do dzi$ nie zostaty one uzyte.
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r., na poczatku pandemii Covid-19, w ramach pakietu zmian legislacyjnych okreslanych
mianem ,,Tarczy antykryzysowe;j”, automatycznego przedtuzenia dokumentow legalizujacych
prac¢ i pobyt na czas trwania pandemii. Zmniejszyto to biurokratyczne obcigzenie dla tych
pracodawcow, ktérzy nie zmieniali warunkéw pracy aktualnie pracujacych dla nich
cudzoziemcow. Ponadto pod koniec 2020 r. z konieczno$ci uzyskania zezwolenia na pracg (a
wiec 1 przeprowadzania TRP) zwolnione zostaty niektore kategorie cudzoziemcow, co miato
na celu m.in. ufatwienia dla Biatorusindéw, ktorzy mogliby wyjecha¢ w zwigzku z kryzysem
politycznym w swoim kraju, oraz ograniczenie obcigzen biurokratycznych w pozyskiwaniu
cudzoziemcow do pracy w zawodach medycznych (coraz bardziej deficytowych, co
szczegolnie unaocznita trwajaca pandemia Covid-19). Oprécz tego rzad dwukrotnie
podejmowat probe wydluzenia okresu, w ktorym mozna pracowaé w zwigzku z
o$wiadczeniem, co jeszcze zmniejszytoby znaczenie TRP w catosci systemu dopuszczania
cudzoziemcow do rynku pracy. W 2018 r. w projekcie ustawy o rynku pracy zaproponowano
formute 12 miesiecy w ciggu 18 miesiecy, za§ pod koniec 2019 r. (na etapie wpisu do planu
prac legislacyjnych rzadu) pojawita si¢ propozycja wydtuzenia okresu pracy na o$wiadczeniu
do 12 miesigcy bez okresu referencyjnego. W obu wypadkach to, jak si¢ wydaje, czynniki
zewngtrzne zdecydowaly o wycofaniu si¢ z tych pomystow. W pierwszym mogt to by¢
zblizajacy sie cykl wyborczy oraz pierwsze symptomy zapowiadanego spowolnienia
gospodarczego, w drugim za$ pandemia Covid-19 i jej potencjalnie silnie negatywny wplyw na
rynek pracy.

Wedhug aktualnie obowiazujacych regulacji TRP jest w Polsce realizowany przez obowigzek
uzyskania informacji starosty o braku mozliwosci zaspokojenia potrzeb kadrowych w oparciu
o rejestry bezrobotnych i poszukujacych pracy lub o negatywnym wyniku rekrutacji.
Informacja starosty jest wymagana przy sktadaniu wniosku o wydanie zezwolenia na prace typu
A (dotyczy sytuacji, gdy cudzoziemca chce zatrudni¢ podmiot majacy siedzibe w Polsce),
zezwolenia na pobyt czasowy i prace, zezwolenia na pobyt czasowy w celu wykonywania pracy
w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji (wydawanych przez wojewodow) oraz
zezwolenia na prace sezonowg (wydawanego przez staroste). Cudzoziemcoéw, ktorzy nie
podlegaja TRP, mozna podzieli¢ na cztery grupy. Do pierwszych dwoch grup naleza ci, ktorzy
nie muszg mie¢ zezwolenia na prace, aby pracowa¢ w Polsce. W pierwszej sa cudzoziemcy
uprawnieni do pracy w Polsce, ktorzy jednocze$nie sami podlegaja ochronie TRP, a w drugie;j
zwolnieni z koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace. Trzecia grupa obejmuje
cudzoziemcow, dla ktorych wymagany jest inny typ zezwolenia niz te objete TRP (delegowani
przez zagraniczne przedsigbiorstwa lub cztonkowie zarzagdow o0sob prawnych). Czwarta grupa
dotyczy bezposrednich zwolnien z koniecznos$ci przeprowadzenia TRP. Ewolucje wytaczen z
TRP w Polsce (obejmujacych rowniez wylaczenia z koniecznosci uzyskania zezwolenia na
prace) mozna przedstawi€¢, w pewnym uproszczeniu, jako przechodzenie od przypadkow
wyznaczanych przez zobowigzania miedzynarodowe czy specyfike wykonywanej pracy bez
wyraznego zwiazku z potrzebami rynku pracy, poprzez szerokie — nieokreslone pod wzgledem
branz i zawodéw — wylaczenia wynikajace z popytu na prace krotkoterminowa, ktéra — w
praktyce — nie wymaga wysokich kwalifikacji 1 nastawiona jest na panstwa bliskie
geograficznie 1 kulturowo (w czesci przypadkow rowniez politycznie, np. w ramach unijnego
Partnerstwa Wschodniego), w strong bardziej selektywnych wytaczen obejmujacych konkretne
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zawody, gléwnie opartych na wykwalifikowanej pracy fizycznej. Szczegotowe rozpisanie
kategorii cudzoziemcoOw nieobjetych TRP daje do$¢ ztozony — by nie rzec nieprzejrzysty —
obraz. Rekonstrukcja tego obrazu wymaga powaznego wysitku, w tym si¢gni¢cia po rozne akty
prawne, takze te wydawane na poziomie regionalnym. Ma to — jak si¢ wydaje — swoje
konsekwencje zaréwno dla podmiotéw powierzajacych prace, cudzoziemcédw, urzednikow
stosujacych przepisy o TRP jak i urzgdnikow zajmujacych si¢ tworzeniem systemu zarzadzania
migracjami zarobkowymi w Polsce. Obraz wylaczen z TRP przedstawiam w podziale na ww.
grupy w Tab. 2.
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Tab. 2 Kategorie cudzoziemcow, wobec ktorych nie stosuje si¢ TRP w Polsce (stan na poczatek 2021 r.)

Uprawnieni do pracy w Polsce

Zwolnieni z koniecznoS$ci uzyskania ze-
zwolenia na prace

Wykonujacy prace w ramach niekté-
rych typéw zezwolenia na prace

Zwolnieni z TRP

Posiadajacy status uchodzcy lub po-
krewne (UPZ: art. 87 ust. 1 pkt 1-2, 4a-6).

Posiadajacy zezwolenie na pobyt czasowy
jako m.in. studenci stacjonarni, prowa-
dzacy badania naukowe, cztonkowie ro-
dziny obywateli Polski i wybranych kate-
gorii cudzoziemcow, ofiary handlu
ludzmi, rezydenci dlugoterminowi UE in-
nego panstwa UE i czlonkowie jego ro-
dziny, cudzoziemcy przybyli do Polski w
celu potaczenia z rodzing (UPZ: art. 87
ust. 2 pkt 1-5)

Pracujacy na podstawie zezwolenia na
prace typu B, dla petnigcych funkcje w za-
rzadzie osoby prawnej (UPZ: art. 88 ust. 1
pkt 1)

Pracujacy w zawodach znajdujacych si¢ w
wykazie zawodow tworzonym przez wo-
jewodow w tzw. kryteriach wojewodzkich
(UPZ: art. 88c ust. 1 pkt 1)

Ubiegajacy si¢ o status uchodzcy, ktorzy
oczekuja na decyzje powyzej 6 miesiecy
(UPZ: art. 87 ust. 1 pkt 6a).

Posiadajacy Karte Polaka (UPZ: art. 87
ust. 2 pkt 6).

Wykonujacy prace na podstawie zezwole-
nia typu C-E, dla delegowanych przez
przedsigbiorstwa z panstw trzecich (UPZ:
art. 88 ust. 1 pkt 3-5)

Dla ktérych pracodawcy wnioskuja o
przedtuzenie zezwolenia na prace na tym
samym stanowisku (UPZ: art. 88c ust. 1
pkt 2)

Posiadajacy zezwolenie na pobyt staty lub
na pobyt rezydenta dlugoterminowego UE
(UPZ: art. 87 ust. 1 pkt 3-4).

Delegowani w ramach unijnej swobody
oswiadczenia ustug przez przedsigbior-
stwo z UE/EOG lub Szwajcarii (UPZ: art.
87 ust. 2 pkt 8).

Jesli w ciaggu 3 lat przed zlozeniem wnio-
sku o zezwolenie na prace ukonczyli
uczelni¢ w Polsce, UE/EOG lub Szwajca-
rii lub jest uczestnikiem studiow dokto-
ranckich w Polsce (UPZ: art. 88c ust. 8
pkt 1)

Obywatele UE/EOG/innych panstw, z
ktorymi UE ma umowg¢ o swobodnym
przeptywie osob oraz cztonkowie ich ro-
dzin (UPZ: art. 87 ust. 1 pkt 7-11).

Wylaczeni przez umowy miedzynaro-
dowe (UPZ: art. 87 ust. 2 pkt 9).

Jesli przez 3 lata przed ztozeniem wniosku
o zezwolenie na pracg przebywat legalnie
w Polsce (UPZ: art. 88c ust. 8 pkt 2)
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Obywatele Armenii, Bialorusi, Gruzji,
Motdawii, Rosji i Ukrainy, posiadajacy
oswiadczenie o powierzeniu pracy cudzo-
ziemcowi, zarejestrowane przez praco-
dawcg w powiatowym urzedzie pracy
(UPZ: art. 87 ust. 3).

Obywatele Armenii, Bialorusi, Gruzji,
Moldawii, Rosji i Ukrainy pracujacy na
podstawie zezwolenia na prac¢ sezonowa
(UPZ: art. 880 ust. 2)

Realizujacy zadania w ramach progra-
mow UE lub innych migdzynarodowych
programach pomocowych (RZZ: § 1 pkt

D

Cztonkowie rodziny oraz prywatna stuzba
domowa pracownikéw dyplomatycznych
(RZT: § 2 pkt 1-2)

Nauczyciele jezykow obcych (RZZ: § 1
pkt 2)

Zwolnieni z TRP na mocy porozumienia
miedzy UE a Turcjg ? (RZT: § 2 pkt 3)

Personel sit zbrojnych (RZZ: § 1 pkt 3)

Upowaznieni do reprezentowania zagra-
nicznego przedsigbiorstwa w Polsce
(RZT: § 3 pkt 1)

Stali korespondenci zagraniczni (RZZ: § 1
pkt 4)

Obywatele Armenii, Bialorusi, Gruzji,
Moldawii, Rosji i Ukrainy wykonujacy
prace pielegnacyjno-opiekuncze / pomocy
domowej na rzecz oséb fizycznych w go-
spodarstwie domowym (RZT: § 3 pkt 2)

Artysci, wyktadowey, sportowcy wykonu-
jacy prace okazjonalng do 30 dni w roku
(RZZ: § 1 pkt 5-7)

Jesli cudzoziemiec przed ztozeniem wnio-
sku o wydanie zezwolenia na pracg lub
pobyt czasowy i pracg pracowal przy-
najmniej 3 miesi¢cy u tego samego praco-
dawcy na tym samym stanowisku na pod-
stawie umowy o prace (RZT: § 3 pkt 3)

Wykonujacy prace w zwigzku z migdzy-
narodowymi  zawodami  sportowymi
(RZZ: § 1 pkt 8)

Trenerzy i sportowcy (RZT: § 3 pkt 4)

Duchowni (RZZ: § 1 pkt 9)

Lekarze i dentys$ci odbywajacy szkolenie
lub realizujacy program specjalizacji
(RZT: § 3 pkt 5)
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Studenci studiow stacjonarnych w Polsce
i zagraniczni studenci odbywajacy staz
(RZZ: § 1 pkt 10-13)

Pracujacy w zawodach znajdujacych si¢
na liScie zawodow okreslonej w RZT
(RZT: § 3 pkt 6)

Uczestnicy programow zorganizowanych
W porozumieniu z ministrem pracy dot.
kultury, edukacji, pomocy rozwojowej,
wakacyjnej pracy studentow (RZZ: § 1 pkt
14)

Absolwenci polskich szkoét ponadgimna-
zjalnych i studiow stacjonarnych (RZZ: §
1 pkt 15)

Pracownicy naukowi zatrudnieni w insty-
tutach badawczych (RZZ: § 1 pkt 16)

Delegowani z zagranicy na okres do 3
miesi¢gcy producenci dobr dostarczonych
do Polski, w zwiazku m.in.. z wykona-
niem prac montazowych, odbiorem, prze-
szkoleniem pracownikow, montazem i de-
montazem stoisk targowych (RZZ: § 1 pkt
17)

Wykonujacy prace na rzecz postow PE
(RZZ: § 1 pkt 18)

Uprawnieni do pracy bez zezwolenia na
mocy porozumienia miedzy UE a Turcjg -
po 4 latach nieprzerwanej pracy (RZZ: § 1
pkt 19)

Zatrudnieni przez podmioty tworzace sys-
tem szkolnictwa wyzszego i nauki do rea-
lizacji zadan zwiagzanych z ksztalceniem
lub dziatalnoscia naukowa (PSWN: art.
325)
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Przebywajacy na podstawie wiz humani-
tarnych (RZZ: § 1 pkt 21)

Posiadajacy wazng wizg z adnotacja ,,Po-
land. Business Harbour” (RZZ: § 1 pkt
22)

Posiadajacy prawo wykonywania zawodu
lekarza, dentysty, pielegniarki, potoznej
oraz ratownika medycznego (RZZ: § 1 pkt
23-25)

Wykonujacy prace jako stuzba domowa
pracownikow dyplomatycznych (RZZ: §
1 pkt 26)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie przepisow prawa obowiazujacych na koniec lutego 2020 r.
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Doktadne okreslenie udziatu cudzoziemcow zwolnionych z TRP w ogdle cudzoziemcow
pracujacych w Polsce jest niemozliwe, m.in. z uwagi na niedoskonatosci dostepnych statystyk,
ich rozproszenie w roznych instytucjach oraz zakres informacji ograniczony przez cel
gromadzenia danych przez dang instytucje. Postugujac si¢ ogolnie dostepnymi danymi na temat
procedur okreslonych w UPZ (zezwolenia na pracg, zezwolenia na pracg¢ sezonowa,
oswiadczenia o powierzeniu pracy cudzoziemcowi) publikowanymi przez resort pracy, mozna
jednak zatozy¢, ze TRP byt stosowany w wigkszosci przypadkoéw do potowy pierwszej dekady
XXIw., by nastepnie, wraz z pojawieniem si¢ i rosngcg popularnoscia $ciezki oswiadczeniowe;,
dotyczy¢ stopniowo coraz mniejszej liczby przypadkéw. W ostatnich latach tendencja
zmniejszania si¢ udzialu TRP w odniesieniu do ogétu cudzoziemcoé4w podejmujacych prace w
Polsce mogta zosta¢ zatrzymana lub nawet odwrocona, cho¢ w przeciwng stron¢ z pewnoscia
zadziatalo wprowadzenie w 2018 r. listy 289 zwolnionych z TRP. Potwierdzaja to dane
dotyczace odsetka wnioskéw o wydanie zezwolenia na pracg, ktore podlegalty TRP (Tab. 3).

Tab. 3 Wnioski o wydanie zezwolenia na prace wedlug wymogu stosowania TRP w latach
2013-2020 (liczby bezwzgledne oraz udzial procentowy)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

2020

N % N % N % N % N % N % N %

%

TRP |30317| 80 |[36667| 85 |65486| 90 (131867 | 92 |247318| 84 |197275| 55 |234253| 49 |221909| 51
Bez

TRP 7393 | 20 | 6663 | 15 | 7136 | 10 | 11967 8 46190 | 16 |161360| 45 |242199| 51 |[214777| 49

Suma | 37710 | 100 |43330| 100 | 72622 | 100 |143834| 100 | 293508 | 100 | 358635 | 100 476452 | 100 | 436686 | 100

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie niepublikowanych danych MRPiT.

O ile bezposrednio przed zwigkszonym naptywem obywateli Ukrainy udziat wnioskéw bez
TRP wynosit 20%, to zaczal si¢ on zmniejsza¢ od 2014 r. do nawet 8% w 2016 r., co mogto
mie¢ zwigzek z wigksza liczbg nowych migrantow, dla ktorych nie mozna byto zastosowaé
istniejacych zwolnieh z TRP (np. w przypadku przedluzenia zezwolenia na pracg¢ lub
przechodzenia na tym samym stanowisku u tego samego pracodawcy z o$wiadczenia na
zezwolenie). Zwigkszajaca si¢ liczba zawodow zwalnianych z TRP 1 przede wszystkim
wprowadzenie listy 289 zawodow zwolnionych z TRP przyczynito si¢ do tego, ze obecnie okoto
50% wnioskoéw o wydanie zezwolenia nie wymaga przeprowadzenia TRP. Biorgc pod uwage
m.in. ponad 1,5 mln skfadanych w ostatnich latach o$wiadczen, ponad 300 tys. wnioskow o
wydanie zezwolenia na prac¢ sezonowa (ktdre jedynie incydentalnie wymagaja TRP), inne
przypadki zwolnien z koniecznosci uzyskania zezwolenia oraz fakt, ze dla zezwolen na pobyt
czasowy 1 prace (wydawanych w znacznie mniejszej liczbie) stosuje sie te same zwolnienia z
TRP co dla zezwolen na pracg, mozna bezpiecznie zatozy¢, ze TRP jest przeprowadzany w
stosunkowo niewielkiej liczby przypadkéw podejmowania w Polsce pracy przez cudzoziemca.
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Dane w Tab. 4 wskazuja, ze najczestsza obecnie przestanka zwolnienia z TRP jest lista
zawodow wskazana w rozporzadzeniu, ktéra wyprzedza zawody wskazane w kryteriach
wojewodzkich (najczestsza przestanka przed wprowadzeniem w potowie 2018 1. tej listy)®.
Pozostate przestanki sg znacznie rzadziej wykorzystywane. Zwraca uwagg¢ np. niewielki udziat
kontynuacji pracy na podstawie o$§wiadczenia, co moze wynika¢ zard6wno z szerokiego ujgcia
listy popularnych zawodow zar6wno w rozporzadzeniu, jak i kryteriach wojewddzkich oraz w
wprowadzenia od 2018 r. obowigzku posiadania umowy o pracg, by skorzystac z tej przestanki,
podczas gdy ok. % oS$wiadczen jest rejestrowanych dla umoéw cywilnoprawnych
(ogdlnodostepne dane statystyczne MRPIiT®).

Tab. 4 Procentowy udzial najczestszych przestanek zwolnienia z TRP dla wnioskéw o
wydanie zezwolenia na prace w latach 2017-2020

Podstawa prawna zwolnienia z TRP 2017 2018 2019 2020

Lista 289 zawodéw zwolnionych z TRP w rozporzadze-

niu 0,0 22,5 44.9 49,8
Zawody zwolnione w kryteriach wojewody 77,2 59,6 44,4 38,0
Przedluzenie zezwolenia na prace 6,2 4.3 3,8 55
Odrebne niz art. 88c UPZ przepisy zwalniajace z TRP 1,3 6,1 2,9 3,7
Kontynuacja pracy z oswiadczenia 10,5 5,0 2,8 1,9

Prace pielegnacyjno-opiekuncze i jako pomoc domowa
wykonywane przez obywateli Armenii, Bialorusi, Gru-

zji, Moldawii, Rosji i Ukrainy 3,1 1,9 0,9 0,8
Pozostale zwolnienia z TRP 1,7 0,6 0,3 0,3
Suma 100 100 100 100

Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie niepublikowanych danych MRPiT.

Do tej pory koncentrowatem si¢ na okreslaniu przypadkéw wytaczen z TRP, co oddaje, w moim
przekonaniu, dominujaca w ostatnich kilkunastu latach w Polsce strategi¢ ulatwiania dostepu
cudzoziemcom do rynku pracy poprzez stosowanie szerokich wylaczen z ogolnej zasady
koniecznosci posiadania zezwolenia/przeprowadzenia TRP. Réwnie istotny z punktu widzenia

8 Nalezy zwroci¢ uwage, ze dane te s3 niedoskonate, m.in. z uwagi na wystepujace braki oraz na fakt, ze kategoria
,-odrgbne niz art. 88c UPZ przepisy zwalniajace z TRP” zawiera w sobie inne kategorie.

9 https://psz.praca.gov.pl/rynek-pracy/statystyki-i-analizy/zatrudnianie-cudzoziemcow-w-polsce [dostep: 26-02-
2021].
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funkcji, jakg TRP petni w systemie zarzadzania migracjami zarobkowymi, jest jednak ksztatt
tej procedury, jej funkcjonowanie w praktyce i ocena zaangazowanych w nig aktoréw. TRP
rozpoczyna pracodawca, sktadajac w powiatowym urzgdzie pracy oferte pracy, taka samg jak
w innych przypadkach poszukiwania pracownika za posrednictwem PSZ. Urzad pracy
dokonuje sprawdzenia, czy w rejestrach bezrobotnych i poszukujacych pracy sa kandydaci
spetniajagcy wymogi oferty, informuje pracodawce o liczbie kandydatow spetniajacych te
wymogi, a nast¢pnie kieruje ich do pracodawcy oraz analizuje wysokos¢ wynagrodzenia w
stosunku do prac na podobnym stanowisku lub podobnego rodzaju. W terminie 14 lub 21 dni
(jesli odbywaty si¢ rozmowy z pracodawca) urzad wydaje informacje¢ starosty nt. mozliwosci
zaspokojenia potrzeb kadrowych. W informacji uwzglednia si¢ liczbe kandydatow
zaproponowanych pracodawcy, ocen¢ adekwatnosci wymogoéw oferty oraz proponowanego
wynagrodzenia. Informacja stwierdza mozliwos$¢ zaspokojenia potrzeb kadrowych, jesli urzad
znalazl w rejestrach przynajmniej jednego kandydata spetniajacego wymogi oferty (po
odrzuceniu tych zanizonych lub zawyzonych w stosunku do pracy, ktérg cudzoziemiec ma
wykonywac), a pracodawca bez uzasadnionych przyczyn odmowit zgody na skierowanie
takiego kandydata lub nie przyjat go do pracy. Warto zauwazy¢, ze w zasadzie TRP jest
przeprowadzany tylko z uwzglednieniem zarejestrowanych obywateli Polski oraz
cudzoziemcoOw uprawnionych do pracy w Polsce (z pierwszej grupy wskazanej w Tab. 2).
Pozostali cudzoziemcy widniejacy w rejestrach sg kierowani do pracy dopiero po wydaniu
informacji o braku mozliwos$ci zaspokojenia potrzeb kadrowych i za zgoda pracodawcy. Jest to
praktyczna realizacja ,,migkkiego” prawa UE, czyli opisane] wyzej tzw. preferencji
wspolnotowej. Informacje o mozliwosci zaspokojenia potrzeb kadrowych dotacza si¢ do
wnioskow w okreslonych procedurach, sktadanych w urzedzie wojewddzkim. Pracodawca robi
to w przypadku wniosku o zezwolenie na prace, za§ cudzoziemiec w przypadku wnioskow o
wydanie zezwolenia na pobyt czasowy i prace lub zezwolenia na pobyt czasowy w celu
wykonywania pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji.

W poréownaniu z TRP w innych panstwach UE polski TRP wydaje si¢ by¢ procedurg dos¢
,»ambitng”. Ma precyzyjnie zdefiniowane etapy oraz doktadnie rozpisane role zaangazowanych
stton. TRP w Polsce zaktada przejrzenie rejestrow i1 kierowanie do pracy wszystkich
kandydatéw znajdujacych si¢ w nich (zarowno formalnych bezrobotnych, jak i poszukujacych
pracy, ktérymi moga by¢ osoby aktualnie zatrudnione), z wyjatkiem cudzoziemcéw bez
pelnego dostepu do polskiego rynku pracy. Urzad ma mozliwos$¢ zard6wno oceny zasadnosci
wymogow oferty, jak 1 wydania informacji o mozliwos$ci zaspokojenia potrzeb kadrowych, jesli
pracodawca bez uzasadnienia odmawia kontaktu lub zatrudnienia wskazanego kandydata. To
ostatnie w zasadzie powinno zamykac droge do zatrudnienia cudzoziemca — ostateczng decyzje
podejmuje jednak wojewoda. Obie procedury — tj. uzyskania zezwolenia na prac¢ (lub
zezwolenia na pobyt czasowy i pracg) oraz TRP sa od siebie niezalezne — pracodawca lub
cudzoziemiec moga bowiem dolaczy¢ do wniosku takze niekorzystng dla siebie lub
niejednoznaczng informacje starosty. Urzad pracy dodatkowo ocenia réwniez wysokosé
wynagrodzenia. T¢ przestanke ostatecznie ocenia jednak takze wojewoda, podejmujac decyzje
o wydaniu — lub nie — zezwolenia.
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W praktyce, w zasadzie od poczatku funkcjonowania tej procedury, wszystkie zaangazowane
strony podkreslaty jej mankamenty. Z punktu widzenia pracodawcy procedura jest do$¢
czasochtonna (takze z uwagi na czas potrzebny na dotaczenie informacji starosty z urzedu pracy
do wniosku o wydanie zezwolenia na prace lub zezwolenia na pobyt czasowy i pracg). Nie
uwzglednia si¢ tez — zdaniem pracodawcow — faktu, ze poswigcit on juz czas na znalezienie
odpowiedniego kandydata za granicg (niekiedy poszukujac go wczesniej w kraju poza
strukturami publicznych stuzb z zatrudnienia). Nierzadkie sg tez przypadki, w ktérych
cudzoziemiec juz pracuje lub pracowal u tego pracodawcy. Na brak zainteresowania
pracodawcow zatrudnieniem pracownika miejscowego 1 konstruowanie ofert pracy
nieatrakcyjnych dla miejscowych bezrobotnych zwracaja tez uwage urzedy pracy. Urzedy
podnosza roéwniez, ze oferty pracy na potrzeby TRP nie spelniajg czesto w stosunku do
bezrobotnych zarejestrowanych w danym urzedzie kryteriow odpowiedniej pracy,
zdefiniowane w UPZ (art. 2 ust. 1 pkt 16). Definicja odpowiedniej pracy chroni jednak tylko
bezrobotnego przed konsekwencjami nieprzyjecia oferty pracy (np. utrata statusu
bezrobotnego, ktory w Polsce powigzany jest m.in. z ubezpieczeniem zdrowotnym).
Mozliwosci nieprzyjecia oferty do realizacji przez urzad sa ograniczone, w zwiazku z czym
zdaniem wielu urzedéw warunki pracy w ofertach pracy na potrzeby TRP sg gorsze niz w
przypadku ,,zwyktych” ofert pracy. Urzedy podkreslaja jednoczesnie, ze przeprowadzenie TRP
jest bardzo zasobochtonne, zwtaszcza w odniesieniu do sytuacji, w ktorej organizowane sg
rekrutacje. Czesto rekrutacje te sg inicjowane przy petnej swiadomosci niskiej efektywnosci
podejmowanych dziatan. Organizowanie rekrutacji w takiej sytuacji jest tez niekorzystne z
punktu widzenia bezrobotnego, ktory musi poswigcac¢ swoj czas i srodki na dojazd i rozmowe
z pracodawca niezainteresowanym jego zatrudnieniem. Dla czg$ci bezrobotnych wymog
uczestnictwa w takiej rozmowie z pracodawca, obudowany potencjalng utratg statusu osoby
bezrobotnej, moze by¢ odbierany jako przymus panstwa. W ich ocenie panstwo jest na tyle
wladne, by dyscyplinowa¢ bezrobotnego, nie jest jednak w stanie sktoni¢ pracodawcy do
przeprowadzenia uczciwej — zamiast pozornej — rekrutacji. Warto jednak podkreslic, ze
zwlaszcza w ostatnich latach, duza liczba bezrobotnych nie byla zainteresowana
podejmowaniem badz pracy w ogole, badz pracy na warunkach proponowanych przez
pracodawcow w ofertach na potrzeby TRP. Ponadto pracownicy urzedéow wojewodzkich,
ktdrzy analizujg informacje starosty w procesie wydawania zezwolen na prace¢ lub zezwolen na
pobyt czasowy i prace czgsto zwracajg uwage na ich niekonkluzywno$¢ czy wrecz wewnetrzng
sprzeczno$¢. W niektorych przypadkach moze to wynika¢ z braku checi lub mozliwosci
stwierdzenia przez urzad pracy faktycznej mozliwosci zaspokojenia potrzeb kadrowych.
Potwierdza to tylko trudno$¢ zadania, jakie stoi przed urzedem pracy w zwiazku z realizacja
TRP.

Motyw uzyskania informacji starosty co do mozliwos$ci zaspokojenia potrzeb kadrowych
stanowi znaczacy i rosnacy odsetek ogotu przypadkow sktadania ofert pracy w urzedach pracy,
na co wskazuja dane w Tab. 5.
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Tab. 5 Oferty pracy skladane w powiatowych urzedach pracy wedlug deklarowanych
potrzeb w latach 2018-2020 (liczby bezwzgledne oraz udzial procentowy)

Liczba ofert Liczba miejsc pracy na ofertach
tCrZ/bdll?Rp;’.; 2018 2019 2020 2018 2019 2020
N % N % N % N % N % N %
Nie 427526 83 |333716| 80 | 231397 | 75| 932424 | 59 | 674920 | 51 | 420511 | 40
Tak 87049 | 17 | 84906 | 20 | 75485 | 25 | 645638 | 41 | 649574 | 49 | 640808 | 60
Suma 514 575|100 | 418 622 | 100 | 306 882 | 1001 578 062 | 100 | 1 324 494 | 100 | 1 061 319 | 100

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie niepublikowanych danych MRPiT.

Cho¢ w liczbach bezwzglednych liczba ofert pracy zwigzanych z przeprowadzeniem TRP i
miejsc pracy wskazanych na tychze ofertach utrzymywata si¢ w latach 2018-2020 na podobnym
poziomie, to ich udziat w ogdle ofert wyraznie wzrdst w tym okresie w zwigzku ze znaczacym
spadkiem liczby ,,zwyktych” ofert pracy. Spadek ten tlumaczy¢ mozna m.in. niskg stopa
bezrobocia i spadkiem wiary pracodawcow w to, ze w urzedzie pracy mozna znalez¢ kandydata
do pracy, a w drugiej czesci tego okresu rowniez spodziewanym mniejszym popytem na prace
w zwigzku, m.in. z pandemia koronawirusa. Warto tez zauwazyC, ze liczba ofert pracy
zwigzanych z przeprowadzaniem TRP znacznie przewyzsza liczb¢ wnioskow o wydanie
zezwolenia na prace, do ktorych dotaczono informacje starosty bedaca rezultatem TRP. Nawet
jesli uwzglednimy liczby dotyczace wnioskow o wydanie zezwolenia na pobyt czasowy 1 prace
publikowane przez Urzad do Spraw Cudzoziemcow (dotyczg ich te same przypadki wyltaczen
z TRP), to w dalszym ciagu nalezy zaktada¢, ze ofert zwigzanych z TRP jest przynajmniej 2-
2,5 razy wigcej niz rzeczywiste potrzeby. Mozna to wyjasnia¢ tym, ze pracodawcy starajg si¢
zabezpieczy¢ i sktadaja oferty zwigzane z TRP niejako ,,na zapas”, po to by moc dolaczy¢
informacje¢ starosty do wniosku o pracg lub zezwolenie na pobyt czasowy i pracg (zachowuje
ona waznos¢ przez 6 miesigcy). W rezultacie do pewnego stopnia podawane przez resort pracy
informacje o liczbie ofert pracy sg ,,obcigzone” (w szczegdlnosci, ze na ogot podaje sie
informacje o liczbie miejsc pracy w ofertach).Przecigtna liczba miejsc pracy wskazana w
ofertach zwigzanych z realizacja TRP jest bowiem znacznie wyzsza niz w przypadku
,»zWyktych” ofert pracy, co wigza¢ nalezy ze wspomnianym wyzej sktadaniem ofert ,,na zapas”
oraz nadreprezentowaniem w przypadku TRP ofert skladanych przez agencje pracy
tymczasowej, jak rowniez dla zawoddéw wymagajacych prostych i powtarzalnych kwalifikacji.
Dla ofert sktadanych przez agencje pracy zatrudnienia udziat miejsc pracy z ofert zwigzanych
z TRP w ogoble miejsc pracy wskazanych w ofertach wynosit w kolejnych latach od 2018 r.:
64%, 76% oraz 89%. Ogdlny udziat agencji wynosit w tych latach ok. 3% w odniesieniu do
ogotu ofert oraz 13-15% w odniesieniu do ogotu miejsc pracy wskazanych w ofertach, co
stanowi stosunkowo niewielkie wartosci. Nie jest jednak znana skala zjawiska unikania rezimu
prawa pracy tymczasowej i/lub rezimu certyfikacji agencji zatrudnienia (m.in. po zmianach w
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2017 r. ograniczajacych okres czasu pracy tymczasowej) poprzez Swiadczenie, w duzej mierze
nieuregulowanego outsourcingu ustug.

W zwigzku z tym, ze wedtug polskich regulacji wazna jest nie tylko mozliwos¢ zablokowania
w ramach TRP zatrudnienia cudzoziemca, gdy jest chetny kandydat miejscowy, ale rowniez
samo zatrudnienie kandydata wskazanego przez urzad pracy, istotne jest przyjrzenie si¢
odsetkowi procedur TRP zakonczonych takim sukcesem. Zgodnie z danymi przedstawionymi
w Tab. 6, udziat ofert pracy, ktoérych dezaktualizacja nastgpita z powodu zrealizowania
(zatrudnienia jakiego$ kandydata) w przypadku ofert zwigzanych z TRP wynosit ok. 2-3% w
latach 2018-2020. W przypadku ,,zwyktych” ofert pracy bylo to ok. 36-39%.

Tab. 6 Udzial procentowy ofert pracy skladanych w powiatowych urzedach pracy wedlug
przyczyn dezaktualizacji oferty oraz typu oferty w latach 2018-2020

Udzial w ogole ofert

Przyczyna dezaktu- 2018 2019 2020
alizacji oferty pracy
Nie Nie Nie
TRP TRP TRP TRP TRP TRP
Anulowana 1,6 1,6 1,5 1,7 1,8 2,1

Brak mozliwosci re- 0.8 21.0 0.8 227 0.9 24.8

alizacji
inne 239 |502 | 233 |54,7| 238 | 552
Nie dotyczy 0,2 0,0 0,2 0,0 0,1 0,0
Odrzucona 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 0,1

Uplyw terminu 353 | 25,2 | 35,2 18,8 | 37,5 | 15,2

Zrealizowana 38,2 1,8 39,0 1,9 35,7 2,7

Suma 100,0 |100,0| 100,0 |100,0| 100,0 |100,0

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie niepublikowanych danych MRPiT.

Na podstawie innej podawanej w statystykach zmiennej — zatrudnienia na podstawie skierowan
(Tab. 7) — odsetek zatrudnionych kandydatéw w przypadku ofert zwigzanych z TRP byt jeszcze
nizszy w ogole zatrudnionych na podstawie skierowania urzedu w zwiazku z oferta i wynosit
ok. 1% w omawianym okresie, co oznaczalo ok. 1-2,4 tys. 0so6b rocznie (trudno oceni¢, czy
mogly by¢ sytuacje zatrudnienia poza skierowaniami).
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Tab. 7 Osoby skierowane do zatrudnienia wedlug typu oferty w latach 2018-2020 (liczby
bezwzgledne oraz udzial procentowy)

Zatrudnieni na podstawie skierowan
Czy oferta zwiazana z TRP 2018 2019 2020
N % N % N %
Nie 290117 | 99,2% | 199248 | 98,8% | 89854 | 98,9%
Tak 2420 | 0,8% | 2440 | 1,2% | 1008 | 1,1%
Suma 292537 | 100% |201688 | 100% | 90862 | 100%

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie niepublikowanych danych MRPiT.

Dotychczas gromadzone sa jedynie informacje dotyczace samych ofert pracy (i tego, czy byly
one realizowane w zwigzku z TRP). Nie gromadzi si¢ natomiast danych o efekcie TRP, a wigc
odnoszacych si¢ do tego, jaka zostata ostatecznie wydana informacja starosty co do mozliwosci
zaspokojenia potrzeb kadrowych. Z dostepnych informacji i opinii wynika, ze co do zasady
stosunkowo rzadko wydawane sg informacje stwierdzajace mozliwo$¢ zaspokojenia potrzeb
kadrowych, cho¢ relatywnie czesto wystepuja informacje niejednoznaczne. Wynikalo to w
ostatnich latach zaréwno z relatywnie niewielkiej liczby kandydatow chetnych do podjgcia
pracy w warunkach spadajacej stopy bezrobocia (czyli tego, co moglibySmy nazwac
rzeczywistymi brakami kadrowymi), ale réwniez z determinacji pracodawcy, by wykaza¢ brak
mozliwosci zatrudnienia proponowanych kandydatow. Istotna mogta by¢ tez nieche¢ czesci
kierowanych bezrobotnych do podje¢cia pracy, a ze strony urzgdu pracy trudnosci lub brak checi
do wykazania, ze pracodawca mial rzeczywiste mozliwosci zaspokojenia swoich potrzeb
kadrowych w oparciu o lokalne rynki pracy. Podczas pandemii Covid-19, w marcu 2020 r. resort
pracy w pisSmie do urzgdow pracy zasugerowal, by w sytuacji ryzyka zakazen, bezrobotni nie
ponosili konsekwencji odmowy udzialu w rekrutacji, przy jednoczesnym — korzystnym z
punktu widzenia pracodawcy — wydawaniu informacji starosty o braku mozliwosci
zaspokojenia potrzeb kadrowych.

Resort pracy przeprowadzal jesienig 2019 1 2020 r. ankiety wsrod urzedow pracy, poswigcone
m.in. ocenie przepisoOw regulujacych TRP. Wedlug wynikow z 2020 r. 54% urzedow ocenito te
przepisy negatywnie lub raczej negatywnie w kontekscie ochrony lokalnego rynku pracy. Ocen
neutralnych bylo 33%, za$ pozytywnych lub raczej pozytywnych — 13%. Negatywne opinie
urzedoéw pracy dotyczg obecnie zar6wno samego jej istnienia, szczegolnie w kontekscie dobre;j
sytuacji na rynku pracy, jak i ksztaltu procedury: jej ,,pozornosci”, niskiej efektywnosci oraz
ucigzliwosci dla wszystkich zaangazowanych stron. Relatywnie duza liczba postulatow co do
pozadanych zmian dotyczy zar6wno zupelnego zrezygnowania z TRP, jak 1 zwiekszenia liczby
wytaczen z koniecznos$ci jego stosowania. Wsrdéd pomystéw na wylaczenia wskazuje si¢ przede
wszystkim poszerzenie listy zawodow wprowadzonej w 2019 r. (takze w potaczeniu z
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systematyczng jej aktualizacjg przez resort pracy), ale rowniez (nie tylko ze wzgledu na
wylaczenie z TRP) wydluzenie procedury o$wiadczeniowej czy rozszerzenie grupy panstw,
ktére moga z niej korzystac. Nieco rzadziej wsrdd urzedow pracy pojawiajg si¢ takie postulaty
jak niestosowanie TRP w powiatach o niskiej stopie bezrobocia, dla stanowisk gdzie nie sg
wymagane zadne kwalifikacje, dla cudzoziemcow, ktérzy juz pracowali badz aktualnie pracuja
u tego pracodawcy czy dla wszystkich cudzoziemcéw z panstw objetych procedurg
oswiadczeniowa. W odniesieniu do samego funkcjonowania TRP urzedy pracy postulujg m.in.
mozliwos¢ odmowy przyjecia oferty, jesli nie spetnia ona kryteriow ,,odpowiedniej pracy”, jest
zanizona lub zawyzona; elastyczng mozliwos¢ niekierowania kandydatéw do pracodawcy i
sporzadzanie informacji starosty na podstawie jedynie rejestréw i/lub oceny wynagrodzenia,
wydtuzenie czasu, w ktorym jest realizowany TRP, czy wprowadzenie optaty za ztozenie oferty
pracy na potrzeby TRP. To ostatnie rozwigzanie zminimalizowatoby liczbe ofert zglaszanych
,ha zapas”. Pracodawcy obecnie koncentrujg si¢ przede wszystkim na maksymalnym
uproszczeniu catosci procedur legalizacji pracy i pobytu cudzoziemca, preferujagc np.
rozszerzanie stosowania procedury oswiadczeniowej, gdzie m.in. nie ma koniecznosci
przeprowadzania TRP.

Podsumowujac, TRP w Polsce mozna uzna¢ za jeden z najwazniejszych mechanizmow
deklarowanej bardzo czesto przez panstwo zasady komplementarno$ci zatrudniania
cudzoziemco6w. Cho¢ TRP — jako procedura sprawdzania czy nie mozna znalez¢ pracownika
miejscowego — pojawia si¢ dopiero na poczatku XXI w., to mozna uznacé, ze jedynie precyzowat
on i formalizowatl istniejagcg od 1989 r. przestanke odmowy wydania zezwolenia na prace
cudzoziemca ze wzglgdu na sytuacje na rynku pracy. TRP w Polsce — jak staratem si¢ pokazac
— byl dostosowywany do panujacej sytuacji na rynku pracy. Poczatkowe restrykcyjne
uregulowanie TRP zbieglo si¢ z wysokim poziomem bezrobocia. Lagodzenie ucigzliwosci
zwigzanych z TRP, cho¢ obejmowalo rowniez zmiany w samej procedurze, to jednak znacznie
czesciej polegalo na poszerzaniu kanatow dostepu cudzoziemcoéw do rynku pracy w miarg
poprawiania si¢ sytuacji na rynku pracy i zglaszania przez organizacje pracodawcow
koniecznos$ci poluzowania przepisow. Szczego6lnie wazne okazato si¢ rozwijanie procedury
o$wiadczeniowej zwalniajacej z konieczno$ci uzyskania zezwolenia na prace w przypadku
powierzania pracy o charakterze krotkoterminowym obywatelom panstw bliskich
geograficznie i/lub kulturowo. Brak koniecznosci uzyskania zezwolenia to rowniez brak TRP,
cho¢, jak si¢ wydaje, unikniecie ucigzliwosci zwigzanej z samym uzyskaniem zezwolenia byto
przynajmniej rownie istotne. Stosowane zwolnien z samego TRP, cho¢ poczatkowo powigzane
z potrzebami rynku pracy na zasadzie ogoélnej odpowiedzi na popyt dotyczacy prac
krotkoterminowych, niewymagajacych wysokich kwalifikacji, zaczgto zmienia¢ swoj
charakter. Wraz ze zmniejszaniem si¢ bezrobocia, poglebianiem niekorzystnych trendéw
demograficznych oraz zmianami struktury popytu na prac¢ cudzoziemcow i nasilaniem si¢
postulatow pracodawcoOw z najbardziej uzaleznionych od pracy cudzoziemcéw branz, zaczgto
by¢ w znacznie wigkszym stopniu selektywne, przede wszystkim ze wzgledu na zawod. Warto
zwrdci¢ uwage, ze przyzwolenie na szeroko rozumiane liberalne zasady dost¢pu cudzoziemcoOw
do rynku pracy w Polsce to nie tylko efekt presji ze strony pracodawcow. Takze organizacje
migranckie wielokrotnie wykazywaly przywiazanie do tych zasad, wyrazajac sceptycyzm
wobec ich zaostrzania, nawet jesli w teorii mogloby to ogranicza¢ naduzycia.
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Polskie doswiadczenia z funkcjonowania samej procedury sag w duzej mierze zbiezne z tymi w
innych panstwach stosujacych TRP oraz z opiniami ekspertow migdzynarodowych. Wydaje si¢
ona trudna do przeprowadzenia, ucigzliwa dla wszystkich stron i jednocze$nie mato efektywna
w osigganiu zaktadanych celéw. Istotnym mankamentem funkcjonowania obecnych rozwigzan
jest tez to, ze zaburzaja one znaczaco statystyki dotyczace ofert pracy sktadanych w urzedach
pracy. Z drugiej strony to najwazniejsze miejsce, gdzie wykuwa si¢ to, co ma si¢ miesci¢ pod
czegsto uzywanym przez administracj¢ publiczng pojeciem komplementarnosci zatrudniania
cudzoziemcoOw wobec pracownikow miejscowych. To tutaj spotykaja si¢ pracodawcy,
urzednicy starajacy si¢ egzekwowac zasade komplementarnos$ci oraz osoby bezrobotne (lub
poszukujace pracy). Spotkania te nie zawsze sg czym$ przyjemnym, a deklarowane cele
mieszaja si¢ z tymi z ukrytej agendy. Jednakze to m.in. dzigki nim wylania si¢ to, co by¢ moze
cho¢ nieco przybliza nas do tego, czym jest ,rzeczywiste” zapotrzebowanie na prace
cudzoziemcow. Charakterystyczng cecha polskich rozwigzan zwigzanych z TRP jest bowiem
pojawianie si¢ elementdOw ,,negocjacyjnych” pomigdzy roéznymi aktorami i na roéznych
poziomach jego funkcjonowania. Co ciekawe, TRP w Polsce wydaje si¢ by¢ raczej
instrumentem, ktory stosuje si¢ za kulisami niz na gtownej scenie polityki migracyjne;j.
Wzglednie duzej intensywnosci zmian majacych wplyw na zakres i form¢ stosowania TRP,
czgsto przybierajacych posta¢ np. nieformalnych wytycznych administracji rzadowej
kierowanych do administracji samorzadowej, towarzyszy relatywnie niewielka uwaga
poswigcana temu instrumentowi w dokumentach strategicznych, oficjalnych debatach czy
badaniach naukowych. Szczegoély rozwigzan zwigzanych z TRP sg nie tylko nieznane szerzej
opinii publicznej, ale w strukturach administracji $wiadomos$¢ réznych aspektéw tej procedury
nie zawsze jest wysoka. Istnienie TRP, nawet w gaszczu wyjatkow, ciagle stanowi jednoczesnie
istotng bariere dla niepohamowanego wzrostu preferencji pracodawcoéw w stron¢ zatrudniania
cudzoziemcow, podwyzszajac koszty tego rozwigzania, a wigc w ten sposob przyczyniajac si¢
do realizacji deklarowanego celu ochrony pracownikow miejscowych.

W ostatnim okresie do$¢ czesto formutowane sg postulaty dalszego ograniczania zasiggu
stosowania TRP w Polsce (czgsto w potaczeniu z ogélnymi uproszczeniami w zakresie procedur
legalizacji pracy i pobytu cudzoziemcow). Z jednej strony wydaje si¢ to tatwiejsze zadanie niz
zmiany w samej procedurze usprawniajacej jej funkcjonowanie czy podnoszacej jej
efektywnos$¢. Z drugiej strony wydaje si¢, ze wynika to w jakims$ stopniu z racjonalnej oceny
sytuacji na rynku pracy i §wiadomosci, ze popytu na pracg w Polsce nie da si¢ w szybki sposob
uzupetni¢ o pracownikdéw miejscowych. W swiadomosci roznych aktorow wydaje si¢ przebijaé
przekonanie, ze jest to stan raczej strukturalny i nawet takie wydarzenia jak pandemia Covid-
19 nie zmienig tu wiele w dluzszym terminie. Istniejagce w Polsce potencjalnie duze zasoby
pracy, w zwigzku z wigkszym niz §rednia w UE odsetkiem osob biernych zawodowo wedtug
danych Eurostat, nie wydaja si¢ tatwe do uruchomienia, zwlaszcza w krotkim okresie.
Prawdopodobnie aktualny ,,wzgledny konsensus” co do TRP (obejmujacy poszukiwanie
dalszego zmniejszania liczby przypadkow nim objetych) moéglby zosta¢ poddany cigzszej
probie w przypadku nasilenia si¢ negatywnych skutkéw zatrudnienia cudzoziemcow dla rynku
pracy i pogorszenia nastrojow spotecznych z tym zwigzanych. Mogloby to wigza¢ si¢ rowniez
z potencjalng ,kapitalizacjg” takich negatywnych emocji przez ktérgs ze stron sceny
politycznej. Stan pewnej rownowagi czy konsensusu nie jest jednak dany raz na zawsze.
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Zaréwno eksperci, jak 1 praktycy stosujacy przepisy (np. urzednicy egzekwujacy TRP) wydaja
si¢ by¢ $wiadomi, ze pracodawcy maja pewne preferencje w kierunku zatrudniania
cudzoziemcow, i ze do pewnego stopnia zatrudnienie cudzoziemcoOw poglebia juz dos¢ istotny
dualizm polskiego rynku pracy. Z drugiej strony to ten dualizm moze — pdki co — tlumaczy¢
relatywnie szeroki konsensus spoteczny co do zwigkszania si¢ udzialu cudzoziemcow w
polskim rynku pracy. Jak zwracajg uwage m.in. eksperci Osrodka Badan nad Migracjami UW
(Gorny et al. 2018) pojawiajacy sie cudzoziemcy mogg przyczynia¢ si¢ do tego, ze czesé
polskich pracownikOw zaczyna zajmowac relatywnie wyzsze pozycje w hierarchii firm, jak i
na rynku pracy w ogélnosci. A przechodzac do poziomu ,,spotecznej pod§wiadomosci”: czy
fakt, ze coraz cze$ciej goscimy ,,gastarbeiterow”, nie jest dla nas mocnym dowodem tego, ze
sprawy podazaja w dobrym kierunku? W kazdym razie by¢ moze bardziej przekonujacym niz
pokazywane nam na okragto przez ekspertoéw wskazniki PKB na tle innych panstw UE.

Konkluzje

Rola, jaka odgrywa TRP we wspotczesnych politykach migracyjnych oraz praktyce zarzadzania
migracjami zarobkowymi, jest bardziej ztozona niz po prostu zapewnienie, ze migranci
przyjmowani sg tylko wtedy, gdy na dane miejsce pracy nie mozna znalez¢ pracownika
miejscowego. Wspoltczesne panstwo nie jest w stanie w sposob niebudzacy watpliwosci
stwierdzi¢, jaka jest natura zglaszanych przez pracodawcoéw potrzeb kadrowych (tzn. na ile
»rzeczywiste” sa braki pracownikow lub konkretnych kwalifikacji). Nawet jesli panstwa moga
przekonujaco dowodzié, ze zapotrzebowanie na prace cudzoziemcdéw ma charakter strukturalny
i dlugoterminowy, wynikajacy m.in. z przemian demograficznych czy koniecznos$ci globalnej
konkurencji ekonomicznej, to musza jednoczes$nie spetnia¢ spoleczne oczekiwania co do
prowadzenia ,,odpowiedzialnej polityki migracyjnej”, w szczegdlnosci takiej, ktora nie bedzie
uderzata w pracownikow miejscowych. Jak dowodzi m.in. Castles (2004: 214) opini¢ publiczng
znacznie fatwiej zmobilizowaé przeciwko migracji niz w jej obronie, w zwigzku z czym
politycy czgsto stosuja antyimigracyjng retoryke w potaczeniu z dziataniami, ktére prowadza
do zwigkszenia skali imigracji. Czyni to polityke migracyjng jedng z tych polityk, gdzie nie
wszystkie cele formuluje si¢ wprost i nader czesto korzysta z tzw. ukrytej agendy.

Stosowanie TRP stwarza panstwu relatywnie duze mozliwosci odpowiedzi na zarysowany
wyze] dylemat. Przede wszystkim daje podstawe do faktycznego odrzucania wnioskow
dotyczacych zatrudniania cudzoziemcow, a w niektorych przypadkach powierzenia tej pracy
pracownikowi miejscowemu. Pozwala tez na istotng elastyczno$¢ wynikajaca z dosé
powszechnej dyskrecjonalnosci stosowania TRP. Szczegoty dotyczace realizowania TRP nie sa
czgsto wyraznie przedstawiane, a ,,determinacja”, z jaka si¢ go egzekwuje moze si¢ waha¢ w
czasie 1 przestrzeni, w zaleznosci od konkretnych uwarunkowan. W funkcjonowaniu TRP
mozna rowniez zauwazyC¢ elementy ,negocjowania”’, jakie prowadzone s3 migdzy
administracjg a pracodawcami (czasami réwniez bezrobotnymi) czy wewnatrz struktury
administracyjnej. Bardzo czesto tez, co pokazuje m.in. przyktad Polski, ambitnie zarysowany
na poziomie przepisow cel, w praktyce nie przynosi oczekiwanych rezultatow lub przynosi je
nie wprost. Zazwyczaj nie oznacza to jednak poszukiwania bardziej optymalnego sposobu
praktycznego dochodzenia do zarysowanych celéw, nie odnajdziemy tez na ten temat zbyt
wielu analiz 1 publikacji. Wydaje si¢ wiec, ze to samo ,,0gtoszenie” celu jest tu szczeg6lnie
istotne, a efekty podejmowanych dziatan sg na dalszym planie. Jednocze$nie wydaje si¢
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utrzymywaé $wiadomosé, ze w stosowne] chwili wigksza ,,determinacja” panstwa w
zapewnieniu ochrony krajowego rynku pracy mogtaby przynie$¢ pozadane rezultaty.

Istotng korzys$ciag zwigzang z TRP, jaka mogg widzie¢ panstwa stosujace t¢ procedure, moze si¢
wigza¢ z mozliwoscia wykorzystywania wylaczen. Pozwalajag one m.in. na regulowanie
kosztami zatrudniania cudzoziemcoéw w ogolnosci lub w odniesieniu do okreslonych zawodow,
co wpltywa na stopien atrakcyjnosci dla pracodawcy tej opcji w poréwnaniu z zatrudnieniem
pracownika miejscowego. Stosowanie wylaczen, np. w zawodach uznanych za deficytowe,
stanowi tez wazny komunikat kierowany do opinii publicznej o tym, ze panstwo zarzadza
migracjami w sposob racjonalny. Przyktad Polski pokazuje, ze panstwo moze by¢ bardzo
aktywne w zakresie zarzadzania posrednimi i1 bezposrednimi wylgczeniami z TRP,
dostosowujac si¢ do aktualnej sytuacji na rynku pracy oraz postulatow zgtaszanych m.in. przez
pracodawcow czy organy wykonawcze.

Tekst ten moze by¢ przyczynkiem do dyskusji szerszej niz tylko na temat roli TRP w
procedurach zatrudniania cudzoziemcdéw. Moze sprowokowac do zadania pytania o to, jakiego
sposobu uregulowania réznych wycinkoéw zycia spoteczno-gospodarczego potrzebujemy. Czy
chcielibySmy idealnych przepisow i1 procedur, ktore zawsze wskazg nam wihasciwy i
jednoznaczny sposob postepowania? Ktore zawsze odpowiednio zbalansuja nierzadko
sprzeczne, a przeciez czesto rownie wazne spoteczne wartosci? Czy moze jednak bedac
swiadomymi istnienia r6znych konkurujacych ze sobg wartosci i trudno$ci w ustaleniu w wielu
dziedzinach zycia tego, jakie dziatania w danej sytuacji bytyby najbardziej adekwatne, gotowi
jestesmy zaakceptowac nieidealne przepisy i1 nieidealne procedury? Warunkiem, jaki
stawialiby$my tym nieidealnym przepisom i procedurom byloby pozostawianie przestrzeni do
ich negocjowania — a czasem tez niestosowania — adekwatnie do zmieniajacych w czasie i
przestrzeni okolicznosci.
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RZT — Rozporzadzenie Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej z dnia 21 kwietnia 2015 r. w
sprawie przypadkow, w ktorych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace.

RZZ — Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 stycznia 2009 r. w
sprawie okreslenie przypadkow, w ktorych zezwolenie na prace cudzoziemca jest wydawane bez
wzgledu na szczegotowe warunki wydawania zezwolen na prace cudzoziemcow.

UoC — Ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. o cudzoziemcach.

UPZ — Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
UZ — Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu.

UZB — Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu.

UZPB — Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobocia.
Dane statystyczne:

Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii, [https://psz.praca.gov.pl/rynek-pracy/statystyki-i-
analizy/zatrudnianie-cudzoziemcow-w-polsce, dostep: 26-02-2021] oraz dane niepublikowane.

Gtowny Urzad Statystyczny (2019), Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej emigracji
z Polski w latach 2004 — 2018, [https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/migracje-
zagraniczne-ludnosci/informacja-o-rozmiarach-i-kierunkach-czasowej-emigracji-z-polski-w-
latach-2004-2018,2,12.html, dostep: 26-02-2021].

Gtoéwny Urzad Statystyczny (2021), Stopa bezrobocia rejestrowanego w latach 1990-2020,
[https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/bezrobocie-rejestrowane/stopa-
bezrobocia-rejestrowanego-w-latach-1990-2020,4,1.html, dostep: 26-02-2021].

Urzad do Spraw Cudzoziemcodw, [https://udsc.gov.pl/statystyki/, dostep: 26-02-2021].
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