Warszawa, 11 marca 2025

LIST OTWARTY
prawnikow, naukowcow i ekspertow

z apelem o doprowadzenie do respektowania
przez urzednikow panstwowych
art. 56 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

Szanowny Pan
Donald Tusk, Premier RP

Szanowny Panie Premierze,

Od czerwca 2025 r. polskie urzedy odmawiaja wiz i zezwolen na prace pracownikom,
ktorych polscy pracodawcy zamierzajag delegowac do realizacji kontraktow w innych
panstwach UE. Praktyka ta narusza prawo europejskie 1 zagraza eksportowi ustug wartemu
blisko 32 mld zl rocznie.

My, nizej podpisani, kierujac si¢ troskg o praworzadnos¢ oraz gospodarke naszego kraju,
powolujac si¢ na art. 63 Konstytucji RP, zwracamy si¢ do Pana z apelem o doprowadzenie

do respektowania przez urzednikow polskiej administracji publicznej art. 56
Traktatu o Funkcjonowaniu UE w zwigzku z upowszechnieniem si¢ praktyki

administracyjnej, ktora narusza podstawowe zasady europejskiego tadu prawnego, sabotuje
konkurencyjno$¢ polskiej gospodarki, grozi znacznym uszczupleniem wplywoéw do
budzetu 1 podwaza wiarygodnos¢ Polski jako praworzadnego panstwa cztonkowskiego UE.

Nalezy niewatpliwie doceni¢ wysitki ustawodawcy zwigkszajace przejrzystosé
1 szczelnos$¢ systemu dopuszczania cudzoziemcow z panstw trzecich do polskiego rynku
pracy oraz eliminacji zwigzanych z tym naduzy¢. Jednak, naduzyciem nie jest korzystanie
z prawa gwarantowanego w art. 56 Traktatu, ktére kazdemu polskiemu przedsiebiorcy
gwarantuje mozliwos¢ oddelegowania pracownika w celu wykonania uslugi na terenie
innego panstwa czlonkowskiego, rowniez gdy nie posiada on obywatelstwa UE.



Na czym polega problem

Od wejscia w zycie ustawy z 20 marca 2025 r. o warunkach dopuszczalnosci powierzania
pracy cudzoziemcom na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.2025.621 — ,,Ustawa”)
organy polskiej administracji publicznej odmawiajg wydawania zezwolen na prace
1 wiz pracownikom, jesli istnieje podejrzenie, ze beda oni mogli by¢ delegowani do
realizacji kontraktéw w innych panstwach czlonkowskich UE.

Uzasadnienie: ,,Praca nie bedzie wykonywana na terytorium RP" — art. 13 ust. 1 pkt 91 10
Ustawy oraz ,,cel pobytu cudzoziemca mogtby by¢ inny niz deklarowany” — art. 65 ust. 1
pkt 10 ustawy o cudzoziemcach.

Konsekwencje: Polska firma z rankingu Forbes 500 zrekrutowata inzyniera z Korei
Potudniowej — wysoko wyspecjalizowanego eksperta o kwalifikacjach niezbednych do
nadzoru nad realizacja ushtugi relokacji zaktadu przemystowego w Niemczech. Odmowa
wydania mu wizy uniemozliwita wykonanie zobowigzania wobec klienta, co skutkowato
utratg kontraktu. W konsekwencji rozwigzano umowy z ok. 90 polskimi pracownikami, a
kontrakt przejat konkurent z Litwy. To nie bylo zapobiezenie naduzyciu — to byt cios
wymierzony w polska gospodarke.

To nie odosobniony przypadek, lecz systemowy problem dotykajacy obecnie tysigce
polskich eksporteréw ustug. Odmowy otrzymuja przedsiebiorcy z branzy budowlanej 1
remontowej, firmy transportowe, firmy zajmujgce si¢ relokacjg fabryk 1 linii
produkcyjnych, firmy opiekuncze czy montazowe. Kazda kolejna odmowa to utracony
kontrakt, zwolnieni polscy pracownicy 1 uszczuplone wptywy do budzetu panstwa.

Skala zjawiska

Wedlug GUS warto$¢ polskiego eksportu ustug, ktéore wymagaly delegowania
pracownikow do innych panstw UE, wyniosta w 2024 r. blisko 32 mld zl.

W tym samym roku ZUS wystawil 849 578 certyfikatow A1l potwierdzajacych objgcie
delegowanych pracownikéw polskim ustawodawstwem w zakresie ubezpieczen
spotecznych.

Zatrudnieni przez polskich ustugodawcow pracownicy, ktorzy nie posiadali obywatelstwa
UE, stanowili w 2024 r. 23,4% wszystkich delegowanych — w 2021 r. bylo to zaledwie
10%. Ta dynamika wynika z prostego faktu: polscy eksporterzy ustug potrzebuja
pracownikow spoza UE, bo to oni umozliwiajg realizacj¢ zagranicznych kontraktow
wymagajacych pracownikéw w zawodach trwale deficytowych na polskim rynku pracy.



Gdzie lezy blad interpretacyjny

Praktyka urzednicza, ktora upowszechnita si¢ od czerwca 2025 roku utozsamia ze soba
dwie — fundamentalnie r6zne — sytuacje:

Pierwsza: polska firma prowadzaca rzeczywista dziatalno$¢ gospodarczag w Polsce
deleguje swojego pracownika, niezaleznie od jego obywatelstwa, nawet jesli zostat on
zatrudniony krétko przed delegowaniem do realizacji zagranicznego kontraktu — to jest
korzystnie ze swobody Swiadczenia uslug gwarantowanej przez art. 56 Traktatu o
funkcjonowaniu UE.

Druga: cudzoziemiec uzyskuje polska wize 1 zezwolenie na pracg¢ wytacznie po to, by
wjecha¢ do strefy Schengen, a polski podmiot, ktéry mu to umozliwit nie zamierza go
zatrudni¢ lub jest tzw. spdlka-skrzynka pocztowa, czyli nie prowadzi normalnej
dziatalnosci gospodarczej w Polsce — to jest naduzycie, ktéremu nalezy przeciwdziala¢.

Réznica jest kluczowa i weryfikowalna. Zgodnie z art. 4 ust. 3 dyrektywy PE i Rady
2014/67/UE naduzycie przy delegowaniu pracownikow wystepuje, gdy pracodawca nie
prowadzi rzeczywiste] dziatalno$ci gospodarcze; w panstwie wysytajacym. To wiasnie
takie przypadki urzedy powinny wykrywac¢ — a nie blokowac legalnej dziatalnosci polskich
eksporterow ustug, ktorzy zatrudniajag w Polsce dziesigtki tysiecy pracownikdéw, placa
podatki, maja ugruntowang pozycje¢ na europejskim rynku i1 deleguja zespoty do realizacji
konkretnych kontraktow na terenie innych panstw cztonkowskich.

Zrédtem bledu jest mechaniczne stosowanie przez urzedy wylacznie wykladni
jezykowej art. 13 ust. 1 pkt 9 1 10 Ustawy (,, niewykonywanie pracy na terytorium RP") w
oderwaniu od wykladni systemowej, zwlaszcza art. 1 ust. 1, ktéry okres§la przedmiot
Ustawy jako regulacje ,, warunkow dostepu cudzoziemcow do [polskiego] rynku pracy"
oraz z mnaruszeniem zasady pierwszenstwa prawa europejskiego, ktora zabrania

interpretowania przepisow krajowych w sposéb sprzeczny z prawem europejskim.

Problem pogtebia fakt, ze projektodawca w Ocenie Skutkow Regulacji sam sugeruje btedna
wyktadni¢ sprzeczng z prawem europejskim, uznajgc delegowanie pracownika przez
polskiego pracodawce za przyktad... niepodjecia przez cudzoziemca pracy w Polsce (sic!).

Co mowi prawo unijne

Przynalezno$¢ delegowanych pracownikéw do rynku pracy panstwa wysytajacego — czyli
Polski, gdy ich pracodawca ma tu siedzibe — jest bezsprzeczna i potwierdzona utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci UE (od sprawy C-113/89 Rush Portuguesa,
przez C-244/04 Komisja p. RFN, C-168/04 Komisja p. Austrii, C-91/13 Essent, C-18/17
Danieli, az po najnowszy wyrok C-540/22 SN 1 inni).



Co nalezy zrobi¢

Apelujemy do Pana Premiera o doprowadzenie do wydania pisemnych wytycznych
przypominajacych urzegdom o konieczno$ci stosowania art. 13 ustawy w sposob
uwzgledniajacy przepisy prawa europejskiego. Skutek przestanki niewykonywania pracy
.ha terytorium RP" nie moze obejmowac pracownikow z panstw trzecich zatrudnionych w

polskich przedsiebiorstwach 1 prawidlowo delegowanych do innego panstwa
czlonkowskiego w ramach europejskie] swobody §wiadczenia ushug.

Postulat wydania takich wytycznych ma nawet podstawe prawng w art. 1 ust. 5 Ustawy,
ktory nakazuje Ministrowi wlasciwemu do spraw pracy ,, udzielanie wyjasnien dotyczqcych
stosowania przepisow ustawy w celu jej jednolitego stosowania".

Precedens juz istnieje. Analogiczna interwencja ustawodawcy miata miejsce w odniesieniu
do tzw. specustawy ukrainskiej (ustawa z 12.03.2022 r., Dz.U.2025.337). Poczatkowo art.
11 ust. 2 specustawy przewidywal, ze wyjazd obywatela Ukrainy z terytorium RP na okres
powyzej 30 dni pozbawiat go uprawnienia do legalnego pobytu.

Z dniem 1 lipca 2022 r. dodano jednak ust. 3, ktéry wyraznie przewidziat, ze obywatele
Ukrainy skierowani do wykonywania ustug na terytorium innych panstw cztonkowskich
przez podmioty prowadzace dzialalno§¢ w Polsce nie tracg uprawnien zwigzanych z
legalnym pobytem. Problem zostat rozwigzany.

Propozycja legislacyjna

Ewentualnie, w przypadku nowelizacji Ustawy z innych powodow, uwazamy za konieczne
doprecyzowanie jej przepiséw poprzez dodanie do art. 2 pkt 10 w brzmieniu:

Art. 2. llekro¢ w ustawie jest mowa o:

()

10) wykonywaniu pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — oznacza
to takze wykonywanie pracy na terytorium innego panstwa cztonkowskiego
UE, Europejskiego Obszaru Gospodarczego lub Konfederacji Szwajcarskiej
przez cudzoziemca zatrudnionego przez podmiot prowadzqcy dziatalnosc¢ na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i delegujgcego tego cudzoziemca w
ramach swobody swiadczenia ustug, o ktorej mowa w art. 56 TFUE.



Dlaczego to pilne

Panie Premierze, opisane bariery urzednicze naruszajg europejski tad prawny, sabotujg

konkurencyjno$¢ polskiej gospodarki, uszczuplaja wplywy do budzetu 1 podwazaja
wiarygodnos¢ Polski jako praworzadnego panstwa czlonkowskiego UE.

Problem narasta z kazdym tygodniem — polscy eksporterzy traca kontrakty, pozycje
konkurencyjng 1 wiarygodno$¢ wobec zagranicznych kontrahentow.

Dzieje si¢ to w momencie szczegdlnie niekorzystnym: przy rosngcej presji na finanse
publiczne i potrzebie pozyskania dodatkowych $rodkéw na modernizacje armii.
Jednocze$nie raport Mario Draghiego wskazuje przeregulowanie i bariery jako gldéwna
przyczyne postepujacej agonii unijnej gospodarki, co stanowi egzystencjonalne zagrozenie
dla przysztosci oraz jakoS$ci zycia kazdego z nas.

Bariery w delegowaniu pracownikéw Komisja Europejska umiescita na 9-tym miejscu
,»Czarnej dziesigtki” barier, ktore w najwigkszym stopniu przyczynity si¢ do utraty
konkurencyjnos$ci Europy wzgledem USA i Chin.

Powinni§my zatem usuwac bariery — co dzis$ jest koniecznos$cig — a nie tworzy¢ nowe.

Odebranie polskim eksporterom ustug mozliwosci delegowania znacznej czgsci ich
pracownikoOw oznacza faktyczne odebranie im mozliwosci konkurowania na rynku UE.

Taka praktyke nalezy takze uzna¢ za naruszajaca zobowigzania Polski wynikajace z
cztonkostwa w Unii Europejskiej, w szczegdlnosci z art. 4 ust. 3 TUE (zasada lojalnej
wspolpracy) oraz zasady pierwszenstwa prawa UE, ktéra nakazuje nie ustanawiac i nie
stosowac przepisow krajowych w sposob sprzeczny z prawem unijnym.

Z wyrazami szacunku,

C N
hodttafiftene  wauine Momosarens,

Prof. Monika Namyslowska
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ZAL.ACZNIK: Analiza prawna

Zrodlem opisywanego problemu jest bledne utozsamienie dwéch pojeé o réznym
znaczeniu: ,, praca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej” 1,,dostep do polskiego rynku
pracy”. Cho¢ art. 1 ust. 1 Ustawy wprost stanowi, ze reguluje ona ,, warunki dostepu
cudzoziemcow do rynku pracy”, to juz w tytule i tre$ci Ustawy az 197 razy uzywa si¢
sformutowania ,,praca na terytorium RP”, bez jednoczesnego wskazania, ze cudzoziemcy
z panstw trzecich delegowani w ramach swobody S$wiadczenia uslug pozostaja
uczestnikami polskiego rynku pracy, a wigc w rozumieniu Ustawy przez caly okres
delegowania pracuja ,, na terytorium RP”.

Przynaleznos¢ delegowanych pracownikow do rynku pracy panstwa wysylajacego, w
ktorym siedzibe ma ich pracodawca (w tym przypadku Polski) jest bezsprzeczna i
potwierdzona utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(od sprawy C-113/89 Rush Portuguesa,; C-244/04 Komisja p. RFN, C-168/04 Komisja p.
Austrii, C-91/13 Essent, C-18/17 Danieli po najnowszy wyrok C-540/22 SN i inni).

Skutki sprzeczne z prawem UE wywoluje nadmierne przywigzanie do stosowania
wylacznie wykladni jezykowej przepisoOw art. 13 ust. 1 pkt 9 i 10 Ustawy, w oderwaniu
od wyktadni systemowej, tak jakby nie istniat art. 1 ust. 1 Ustawy. Cytowane przepisy art.
13 przewiduja odmowe wydania zezwolenia na prace w przypadku, gdy ,, cudzoziemiec nie
bedzie wykonywat pracy na terytorium RP” lub ,, nie wykonywat pracy na terytorium RP”
(analogiczng norm¢ zawiera art. 61 ust. 1 pkt. 2 Ustawy). Do tego dochodzi fakt, ze sam
projektodawca w Ocenie Skutkow Regulacji (OSR) proponuje sprzeczng z prawem
UE wykladni¢ tych przepisow, uznajac delegowanie pracownika przez polskiego
pracodawce za ... jeden z przykladéw sytuacji niepodjecia przez cudzoziemca pracy w
Polsce (sic!).

Niezgodna z przepisami prawa UE praktyka urz¢dnicza, uksztaltowana na kanwie ww.
przepiséw, polega na uznawaniu przez organy polskiej administracji publicznej, ze
pracownicy delegowani przez polskich ustugodawcow nie wykonuja pracy w Polsce, czyli
,ha terytorium RP”, a w konsekwencji odmawianiu wydawania im wiz oraz zezwolen na
prace. Takie postegpowanie - pozostajace w jawne] sprzecznosci z utrwalonym
orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci - stanowi razgce naruszenie przez Polske
prawa UE wobec wlasnych obywateli i przedsiebiorcéw, wbrew obowigzkom
wynikajagcym z unijnej zasady lojalnej wspotpracy (art. 4 ust. 3 TUE) oraz zasady
pierwszenstwa prawa UE nakazujacej nie ustanawianie oraz nie stosowanie przepisOw
krajowych sprzecznych z prawem unijnym.

Praktyka rekrutowania pracownikéw w celu delegowania (,, with a view to be posted’) —
réowniez, gdy sa obywatelami panstw trzecich — jest w pelni zgodnym z prawem Unii
wyrazem materializacji idei jednolitego rynku UE. Tym bardziej, ze w wielu wypadkach
sg to osoby, ktore juz zamieszkuja na terytorium RP.



Réwniez zadne przepisy o pracy tymczasowej nie stojg na przeszkodzie, aby klient
(pracodawca uzytkownik) wskazal agencji zatrudnienia miejsce pracy cudzoziemca-
pracownika tymczasowego na terytorium innego panstwa cztonkowskiego.

Za naduzycie nalezy natomiast uznaé sytuacje, gdy pracodawca nie wykonuje
normalnej dzialalnos$ci na terytorium panstwa, z ktorego deleguje pracownikéw, a
jedynie prowadzi w nim tzw. spotke-skrzynke pocztowa (,.letter-box company”), ktorej
dziatalno$¢ sprowadza si¢ wylacznie do czynnosci administracyjnych (np. legalizacji pracy
1 pobytu cudzoziemcoOw w celu umozliwienia im wjazdu do strefy Schengen).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 3 dyrektywy PE i Rady 2014/67/UE
instytucje kontrolne powinny bra¢ pod uwage, czy pracownik delegowany ,,zwyczajowo”
wykonuje prace w panstwie wysylajagcym (w tym przypadku — w Polsce), gdy oceniaja, czy
mamy do czynienia z rzeczywistym (zgodnym z prawem) delegowaniem.

Trzeba jednak pamigtac, ze po pierwsze, przestanka rzeczywistego delegowania bedzie
spetniona réwniez w przypadku, gdy zrekrutowany w celu oddelegowania cudzoziemiec
wroci do Polski ,.po zakonczeniu wykonywania pracy lub ustug, do wykonania ktorych
zostat delegowany” lub ,,ma w Polsce ponownie podjgc¢ prace”.

Ponadto, miejsce w ktorym delegowany pracownik zazwyczaj pracuje jest tylko jednym z
wielu elementow faktycznych, ktore nalezy bra¢ pod uwage oceniajac prawidlowosc
delegowania. Co najwazniejsze - brak spetnienia tego elementu nie oznacza automatycznie,
ze mamy do czynienia z obejsciem prawa.

Takg interpretacj¢ potwierdza réwniez lektura orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci.
Kluczowa jest tu opinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda do sprawy C-244/04
Komisja p. RFN, jak rowniez wyrok w tej sprawie i w sprawie C-168/04 Komisja p. Austrii.

Rzecznik w tej opinii wskazal, ze:

., rodzi si¢ pytanie, czy Trybunat rzeczywiscie ustanowit w tym orzeczeniu [Vander Elst]
szczegolne kryterium” (...). , Jak wskazata Komisja, Trybunat okreslajgc w sentencji
swego wyroku, ze obywatele panstw trzecich sq ,,zgodnie z prawem i zwyczajowo”
zatrudnieni przez ustugodawce, powtorzyt on jedynie brzmienie pytania prejudycjalnego
(...). Moglo to zosta¢ uznane za wskazowke, iz Trybunat nie zamierzal ustalic¢ odrebnego
standardu wzgledem tej kwestii” [pkt 38 opinii].

Zatem, wedlug rzecznika:

., ITrybunat podkresiat koniecznos¢ zapewnienia, by tylko pracownicy z panstw
trzecich, ktorzy legalnie zamieszkujq w panstwie czlonkowskim siedziby
ustugodawcy i sq legalnie zatrudnieni przez ustugodawce w tym panstwie
cztonkowskim mieli mozliwos¢ bycia delecowanymi (...) bez naktadania dalszych




ograniczen przez przyjmujqce panstwo czlonkowskie odnosnie do tych dwoch
kwestii”.

W koncu, rzecznik (i Trybunal Sprawiedliwosci w pozniejszych wyrokach) uznat, ze:

., Trybunat nie uzaleznil spetniania ktoregokolwiek z kryteriow [chodzi o legalne
zamieszkiwanie oraz legalne zatrudnienie] od okreslonego okresu zamieszkania
albo zatrudnienia” [pkt 40 opinii oraz pkt 55 wyroku C-244/04 i pkt 51 wyroku
C-168/04].

,,Oznacza to, ze nie przypisywal aspektowi ,,zwyczajowego” zatrudnienia w
panstwie czlonkowskim pochodzenia znaczenia, jakie przypisywali mu
Luksemburg, Republika Federalna Niemiec, a nawet Komitet K.4.” [pkt 40 opinii
— chodzi o panstwa cztonkowskie zgtaszajace uwagi w sprawie C-244/04 oraz o
Komitet migdzyrzadowy, zajmujacy si¢ politykami migracyjnym].

Zacytowane powyzej orzecznictwo prowadzi do wniosku, ze Trybunal Sprawiedliwosci
uznaje oddelegowanie obywateli panstw trzecich za dopuszczalne pod warunkiem ich
legalnego zamieszkiwania 1 zatrudnienia w wysylajacym panstwie cztonkowskim UE.

Przy czym legalne zamieszkiwanie cudzoziemca w $wietle orzecznictwa Trybunalu
Sprawiedliwos$ci utozsamiane jest z prawem pobytu. W szczeg6lnosci, Trybunat wskazuje,
ze ,,ani dlugos¢ obecnosci, ani fakt, Ze obywateli ci zachowujq zwykly osrodek swych
interesow zyciowych w panstwie trzecim, nie sq jako takie rozstrzygajgce przy okreslaniu,
czy obywatele ci legalnie zamieszkujg na terytorium danego panstwa cztonkowskiego”
(wyrok w sprawie C-477/17 Balandin, pkt 41-42). Zatem Trybunal odrzuca jakiekolwiek
odgoérne definiowanie czasu, przez ktory cudzoziemiec mialby zamieszkiwaé lub by¢

zatrudniony przed jego oddelegowaniem.

Reasumujac, utozsamianie zamiaru delegowania pracownika posiadajagcego obywatelstwo
panstwa trzeciego z zamiarem zatrudnienia go ,,poza terytorium RP” jest sprzeczne z
logikg delegowania pracownikéw w ramach swobody $wiadczenia ustug. Jesli ponadto
przesadza o odmowie wydania zezwolenia na pracg lub wizy, to stanowi niedopuszczalng
barier¢ w korzystaniu ze swobody $wiadczenia ustug przez polski podmiot. Taka praktyke
administracyjng nalezy uzna¢ za naruszajacg zobowigzania Polski wynikajace z
cztonkostwa w UE. Aby ulatwi¢ prounijng interpretacj¢ przepisow Ustawy nalezy
podkresli¢ - albo w drodze wytycznych albo, przy okazji nowelizacji ustawy z innych
powodow, przez dodanie przepisu wyjasniajacego, ze prace pracownika delegowanego
wykonywang na terytorium innego panstwa cztonkowskiego nalezy traktowac tak jakby
byla wykonywana na terytorium RP. To rozwigzanie przystuzy si¢ gospodarce oraz
wzmocni pewnos$¢ prawa 1 zaufanie obywateli do panstwa.
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