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Analiza porownawcza przepisow ustaw o pomocy
obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa oraz
o ustanowieniu dodatkowych gwarancji prawnych
i socjalnych dla obywateli Rzeczypospolitej
Polskiej przebywajacych na terytorium Ukrainy

Comparative Analysis of The Act on Assistance
to Citizens of Ukraine in Connection with an
Armed Conflict on the Territory of this Country
and Act on the Establishment of Additional Legal
and Social Guarantees for Citizens of the Republic
of Poland Residing in the Territory of Ukraine

Wojna na Ukrainie stata si¢ powodem najwiekszej od dekad fali mi-
gracji w Europie. Polska stata si¢, w pierwszych dniach konfliktu celem
ucieczki tysiecy uchodzcow. W ciagu pierwszych miesiecy konfliktu przez
Polske przetoczyla si¢ fala ponad 5 000 000 uchodzcow z Ukrainy. Od-
powiedzia na te wydarzenia byto przyjecie ustawy o pomocy obywatelom
Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa.
Ustawa ta wprowadzila bezprecedensowy pakiet praw socjalnych dla
uchodzcéw. Odpowiedzig na dziatania rzadu polskiego byta ustawa ukra-
inska nadajaca specjalny status Polakom na terytorium Ukrainy. Obie
regulacje sprawily natomiast, ze pierwszy raz w XXI wieku w Europie
pojawila si¢ swoista — sui generis — przestrzen swobody przeptywu 0sob,
pracownikdw i przedsiebiorcéw. Celem tego artykutu jest analiza porow-
nawcza ww. aktéw prawnych oraz wskazanie postulatow co do dalszego
ksztattowania sytuacji prawnej ponad milionowej diaspory uchodzcow
ukrainskich w Polsce.
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Stowa kluczowe: Wojna Rosyjsko-Ukrainiska, Status Polakéw na Ukra-
inie, Status Ukraincow w Polsce, Migracje, UchodZcy, Prawo poréwnaw-
cze, Prawo pobytu; Ochrona tymczasowa, Prawo UE.

The war in Ukraine has caused the largest wave of migration in
Europe in decades. In the first days of the conflict, Poland became
a destination for thousands of refugees. During the first months of the
conflict, a wave of over 5,000,000 refugees from Ukraine swept through
Poland. The response to these events was the adoption of the Act on
assistance to citizens of Ukraine in connection with the armed conflict
on the territory of this country. This act introduced an unprecedented
package of social rights for refugees. The response to the actions of the
Polish government was a Ukrainian law granting special status to Poles
on the territory of Ukraine. Both regulations meant that for the first
time in the 21st century, a sui generis area of freedom of movement of
people, employees and entrepreneurs appeared in Europe. The aim of
this article is a comparative analysis of the above-mentioned. legal acts
and an indication of postulates regarding the further development of the
legal situation of the over one million diaspora of Ukrainian refugees
in Poland.

Key words: Russian-Ukrainian War, Status of Poles in Ukraine; Status
of Ukrainians in Poland; Migrations; Refugees; Comparative Law; Right
of residence; Temporary protection, EU law.

Wprowadzenie

Rosyjska agresja na Ukraing stala si¢ przyczyna niespotykanej od za-
konczenia Drugiej Wojny Swiatowej fali uchodZcéw wojennych w samej
Europie. Miliony ludzi poszukujac bezpieczefistwa opuscito swoje domy
1 udaly si¢ w na Zachod. WigkszoS¢ z ukrainskich uchodzcéw wybrata
swoja droge do bezpieczenstwa przez lub do Polski. W obliczu naptywu
setek tysiecy osob w pierwszych tygodniach od wybuchu konfliktu rzad
Rzeczpospolitej podjat niezwlocznie decyzje o ograniczeniu do minimum
czynnoSci podejmowanych przez Straz Graniczng na przejSciach z Ukra-
ina. De facto dokonano otwarcia granic i wpuszczenia nierejestrowane;j
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rzeszy ludzi. Prawna odpowiedzia na wyzwania wynikajace z liczebnoSci
uchodzcéw, sposobu ich przyjecia na granicy, potrzeby legalizacji ich
statusu, a roOwniez checi mozliwie szybkiego zintegrowania spoteczno-
-ekonomicznego z polskim spoleczenistwem byta ustawa dnia 12 marca
2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym
na terytorium tego panstwa'. Umozliwila ona wlaczenie Ukraificéw ucie-
kajacych przed wojna w ramy polskiego panstwa socjalnego oraz rynku
pracy. Stata sie podstawa dla integracji.

Odpowiedzia na polska legislacje byta — jak to zostato okreSlone przez
Rustana Stefanczuka (przewodniczacego Najwyzszej Rady Ukrainy) —
lustrzana ustawa ukrainska zapewniajgca wsparcie podobne do wsparcia,
jakie otrzymywali Ukraincy uciekajac przed wojna w Polsce®. Ustawa
z dnia 22 lipca 2022 r. o ustanowieniu dodatkowych gwarancji prawnych
i socjalnych dla obywateli Rzeczypospolitej Polskiej przebywajacych
na terytorium Ukrainy® wprowadzita szereg praw dla obywateli Polski
przebywajacych lub wjezdzajacych na Ukraing. Uprawnien, ktére po-
zwalaja korzysta¢ Polakom z ukrainskiego panstwa socjalnego oraz rynku
pracy. Pozostawiajac na marginesie rozwazania dotyczace skali wykorzy-
stania tych uprawnien przez obywateli Polskich na Ukrainie przyjrzec
sie¢ warto zestawieniu regulacji polskiej 1 ukrainskiej by zweryfikowac
postawiona przez Rustana Stefanczuka o blizniaczosci aktow.

Dotychczas na polskim rynku wydawniczym wydany zostaty komenta-
rze do ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiqzku z konfliktem zbroj-
nym na terytorium tego paristwa* brak jednak opracowan poréwnawczych
dotyczacych ustawodawstwa polskiego i ukrainskiego. Przedktadany
artykut ma za zadanie cho¢ czg$ciowo wypehic te luke.

! Dz.U. 2022 poz. 583.

2 Notatka prasowa Stuzby prasowej Najwyzszej Rady Ukrainy, https:/www.rada.gov.ua/news/Top-novy-
na/226255.html dostep: 8.06.2023.

* Dokument 2471-IX.

* Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego paristwa. Komentarz,
red. Witold Klaus, LEX 2022; Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy. Komentarz z wzorami dotyczqcymi
pobytu, dostepu do rynku pracy, Swiadczen spotecznych, edukacji i opieki zdrowotnej, red. Pawel Dembkowski,
Warszawa 2022; Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiqzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego
parnstwa. Komentarz, red. Kamil Szmid, Piotr Sawicki, Legalis 2022.
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Ustawodawstwo Polskie

Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy jest ustawa: temporalna,
szczegllna, specustawg oraz aktem wykonawczym do przepisOw euro-
pejskich. Jest regulacja czasowa, a jej przepisy pierwotnie obowigzywaé
mialy 18 miesiecy liczac od 24 lutego 2023 roku’. Szczegdlng gdyz stanowi
lex specialis do przepiséw ustaw w obszarze migracji i azylu, w szczegdlno-
$ci ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach® oraz ustawy z dnia
13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej’. Specustawa, gdyz kompleksowo i w sposob
nadzwyczajny reguluje caly obszar zwigzany z pobytem obywateli Ukra-
iny (oraz niektdrych innych osob) w Polsce w zwiazku z wojna. Nalezy
traktowac réwniez te ustawe jako wdrozenie na gruncie polskiego prawa
przepiséw wynikajacych z decyzji wykonawczej Rady®. Decyzji w ktorej
stwierdzano zaistnienie masowego napltywu wysiedleficow z Ukrainy
w rozumieniu art. 5 dyrektywy 2001/55/WE’ z 2 lipca 2001 r., co skut-
kowato wprowadzeniem tymczasowej ochrony. Wspomniana dyrektywa
2001/55/WE dotyczy minimalnych standardow przyznawania tymczaso-
wej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedleficow oraz Srodkow
wspierajacych rownowage wysitkow migdzy panstwami cztonkowskimi
zwigzanych z przyjeciem takich osob wraz z jego nastepstwami, cudzo-
ziemcom masowo przybywajacym do panstw cztonkowskich UE, w tym
do Polski, ktorzy opuscili swoj kraj pochodzenia lub okreslony obszar
geograficzny z powodu obcej inwazji, wojny, wojny domowej, konflik-
téw etnicznych lub razacych naruszen praw czlowieka, mozna udzieli¢
ochrony czasowej bez wzgledu na to, czy ich przybycie miato charakter
spontaniczny, czy tez byto wynikiem pomocy udzielonej im przez panstwo
cztonkowskie lub spoteczno$¢ miedzynarodowa.

Wydaje si¢ przeto, ze twierdzenie Witolda Klausa, ktére mozna odczy-
ta¢ w jego komentarzu do Ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy, o tym
Ze na mocy specustawy powstaly trzy rGwnolegle rezimy prawne pomocy:
klasyczny, tymczasowy i ustawowy wydaje sie nieuzasadnione. Po pierw-
sze, cho¢ w przywolywanym komentarzu autor wskazat, ze ,,ustawodawca

> W stanie prawnym na dzien 27 czerwca 2023 roku, zgodnie z art. 2 ust. 10 obowiazywanie przepisow
zostato wydhuzone w wyszczegolnionych przypadkach do 31 sierpnia badzZ 30 wrze$nia 2023 roku.

¢ Dz. U.z2021 r. poz. 2354, z p6zn. zm.

7 Dz.U.z2021 r. poz. 1108 i 1918.

8 Dz.Urz. UE nr L71 22022 1.

® Dz. Urz. UE nr L212 z 2001 r.
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w uzasadnieniu projektu specustawy stwierdzal, ze «projektowana ustawa
ma by¢ ustawg szczegdlna, istniejacg obok obowigzujacych aktow praw-
nych w obszarze migracji i azylu»”, to jednak nie przytoczyt fragmentu
uzasadnienia w calosci. Czytamy tam bowiem, ze specustawa ma by¢
lex specialis wobec ,,w szczegOlnoSci ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r.
o cudzoziemcach (Dz. U. z 2021 r. poz. 2354, z p6zn. zm.), zwanej dalej
«ustawg o cudzoziemcach», oraz ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzie-
laniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. z 2021 r. poz. 1108 i 1918) zwanej dalej «ustawa o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony»”!’. Cho¢ wskazany katalog nie jest zamknie-
ty to odnosi sie tylko do ustawodawstwa krajowe. To za$ zgodne jest
z obowiazujaca wykladnia relacji pomigedzy prawem krajowym a euro-
pejskim, w ktérym w przypadku kolizji norm krajowej ustawy z normami
prawa UE pierwszenstwo przystuguje tym drugim. Co wigcej, dyrektywa
wprowadzajaca ochrong¢ tymczasowa mowi jedynie o standardach mi-
nimalnych. Jest to nota bene zgodne z samg instytucja dyrektywy, ktora
jest aktem harmonizacji prawa w obrebie Unii Europejskim nie aktem
ujednolicajacym.

Wszystko to sprawia, ze zgodzi¢ mozna si¢ z twierdzeniem Kamila
Szmida i Piotra Sawickiego, wyrazonego w komentarzu pod ich redakcja,
ze Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy ,stanowi wdrozenie decyzji
wykonawczej Rady (UE) 2022/382 stwierdzajacej istnienie masowego
naptywu wysiedlencow z Ukrainy w rozumieniu art. 5 dyrektywy 2001/55/
WE z 20.7.2021 r. i skutkujacej wprowadzeniem tymczasowej ochro-
ny. Jest to pierwszy w historii przypadek skorzystania z instrumentow
ochrony przewidzianych w dyrektywie”!'. Uznaé nalezy rowniez, ze cho¢
zakres podmiotowy wskazany w decyzji Rady'? i ten z Ustawy o pomocy
obywatelom Ukrainy rézni sie, to oznacza jedynie istnienie dwoch try-
bow realizacji przepisOw a ochronie tymczasowej, nie za§ wprowadzenie
trzeciego trybu procedowania. Osoby niewymienione w specustawie
beda realizowaly prawo do ochrony tymczasowej na podstawie ustawy

10 Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiqzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego parnistwa.
Komentarz, red. Witold Klaus, LEX 2022.
1t Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiqzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego parnistwa.
Komentarz, red. Kamil Szmid, Piotr Sawicki, Legalis 2022.
12 Decyzja rady ma zastosowanie do ponizszych kategorii osob:

1) obywateli Ukrainy zamieszkatych w Ukrainie przed 24.2.2022 r.;

2) bezpanstwowcow lub obywateli panstw trzecich innych niz Ukraina, ktorzy przed 24.2.2022 r. korzystali

z ochrony migdzynarodowej lub réwnowaznej ochrony krajowej w Ukrainie;
3) cztonkéw rodzin osob, o ktérych mowa w pkt 1) i 2).
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0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej

Polskiej'.

Zgodnie z art. 1 ust. 1-2 Ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy z po-
mocy skorzysta¢ moga:

1) obywatele Ukrainy, ktdrzy przybyli na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z terytorium Ukrainy w zwiazku z dziataniami wojennymi
prowadzonymi na terytorium tego panstwa,

2) obywatele Ukrainy posiadajacych Karte Polaka, ktorzy wraz z najbliz-
sza rodzina z powodu tych dzialan wojennych przybyli na terytorium
Rzeczypospolitej Polskie;.

Przy tym za obywatela Ukrainy w mys§l ustawy rozumie si¢ takze nie-
posiadajacego obywatelstwa ukrainskiego matzonka obywatela Ukrainy,
o ile przybyl on na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z terytorium
Ukrainy w zwigzku z dziataniami wojennymi prowadzonymi na teryto-
rium tego panstwa i nie jest obywatelem polskim ani obywatelem innego
niz Rzeczpospolita Polska panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej.

Zakres przedmiotowy regulacji polskiej wskazany zostat w art. 1 ust. 3
1 zawiera si¢ w dziesieciu punktach, zgodnie z ktOrymi ustawa okresla:

1) szczegllne zasady powierzenia pracy obywatelom Ukrainy, przeby-
wajacym legalnie na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j;

2) pomoc zapewniang przez wojewoddow, jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz inne podmioty obywatelom Ukrainy;

3) utworzenie Funduszu Pomocy w celu finansowania lub dofinansowa-
nia realizacji zadan na rzecz pomocy obywatelom Ukrainy;

4) niektére uprawnienia obywateli Ukrainy, ktorych pobyt na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej jest uznawany za legalny;

5) szczegllne zasady przedluzania okresow legalnego pobytu obywa-
teli Ukrainy oraz wydanych im przez organy polskie dokumentéw
dotyczacych uprawnien w zakresie wjazdu i pobytu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej;

6) niektore uprawnienia obywateli polskich i obywateli Ukrainy beda-
cych studentami, nauczycielami akademickimi lub pracownikami
naukowymi wjezdzajacymi z terytorium Ukrainy;

7) szczegOlne regulacje dotyczace ksztatcenia, wychowania i opieki
dzieci 1 uczniéw bedacych obywatelami Ukrainy, w tym wsparcia

3 Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiqzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa.
Komentarz, red. Kamil Szmid, Piotr Sawicki, Legalis 2022.
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jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji dodatkowych zadan
oSwiatowych w tym zakresie;

8) szczegblne zasady organizacji i funkcjonowania uczelni w zwiazku
z zapewnianiem miejsc na studiach dla obywateli Ukrainy, upraw-
nionych do uzyskania pomocy na podstawie ustawy;

9) szczegdlne zasady podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej przez obywateli Ukrainy, przebywajacych legalnie na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej;

10) szczegdlne zasady prowadzenia dystrybucji produktéw leczniczych
i wyrobow medycznych przeznaczonych na pomoc humanitarng
na terytorium Ukrainy przez Rzadowa Agencje Rezerw Strategicz-
nych.

Z. tego zakresu regulacji w dalszej czeSci podjete zostang jedynie te
przepisy, ktore dotycza bezposrednio uprawnien nadanych obywatelom
Ukrainy. To one stanowig bowiem podstawe analizy poréwnawczej re-
gulacji polskiej i ukrainskie;j.

Na podstawie polskiej ustawy obywatele Ukrainy uzyskali szereg
usprawnien pracowniczych i1 socjalnych, ktory zblizyl ich status w Polsce
do statusu 0sOb posiadajacych Karte Polaka. Wydaje sie, ze cho¢ w uza-
sadnieniu do analizowanej ustawy nie znajduje si¢ wzmianka o regulacjach
dotyczacych Karty Polaka, to jednak mogly by¢ one bardziej lub mnie;j
uswiadomiong przez legislatoréw inspiracja przy tworzeniu nowych prze-
pisow. Choc tej hipotezy nie da sie¢ w obecnym stanie faktycznym obronié
prowadzac badania na dokumentach, to jednak koincydencja w zakresie
przyznanych uprawnien jest warta podkreslenia.

Na mocy art. 22 obywatele Ukrainy uzyskali dostep do polskiego rynku
pracy. Istotne przy tym jest to, ze prawo do podje¢cia pracy przyznano
nie tylko obywatelom Ukrainy, ktérzy przybyli do Polski po wybuchu
pelnoekranowej wojny, ale rowniez tym ktorzy przebywali tu wezesniej.
W przypadku podjecia pracy wymagane jest jedynie powiadomienie w ter-
minie 14 dni od dnia podj¢cia pracy przez obywatela Ukrainy powiatowy
urzad pracy wlasciwy ze wzgledu na siedzibg¢ lub miejsce zamieszkania
podmiotu o powierzeniu wykonywania pracy temu obywatelowi (art. 22
ust 1 pkt 2).

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w zakresie zwodow regulowanych
dostep nie zostal uzyskany w petni 1 automatycznie. Natomiast ustawa
wprowadzita w przypadku obywateli Ukrainy wykonujacych zawody
medyczne ulatwienie w zakresie szkolenia jezykowego. Na podstawie
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art. 22i Minister wlasciwy do spraw pracy moze dofinansowac z Funduszu

Pracy koszty szkolenia z jezyka polskiego. Takie rozwigzanie ma utatwic

ukrainskim lekarzom, lekarzom dentystom, pielegniarka i potoznym do-

step Sciezki uzyskania prawa wykonywania zawodu w Polsce. Na mocy
art. 23 obywatele Ukrainy, ktorych pobyt na terytorium Rzeczypospolitej

Polskiej uznaje si¢ za legalny na podstawie specustawy lub ustawy z dnia

12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach, moga podejmowac i wykonywacé

dziatalnos¢ gospodarcza na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na ta-

kich samych zasadach jak obywatele polscy. Warunkiem podjecia dzia-
talnosci jest posiadanie numeru PESEL.

Na mocy art. 26 obywatele Ukrainy uzyskali dostep do szeregu upraw-
nien socjalnych. Podobnie jak w przypadku prawa dostepu do rynku pracy
tak i w tym przypadku regulacja objeta nie tylko uchodzcow, ale wszyst-
kich legalnie przebywajacych na terytorium Polski obywateli Ukrainy
(art. 26 ust. 1). W zakresie S$wiadczen socjalnych kazdy obywatel Ukrainy
legalnie przebywajacy na terytorium Polski uzyskat dostep do:

* Swiadczen rodzinnych, o ktorych mowa w ustawie z dnia 28 listopa-
da 2003 r. o Swiadczeniach rodzinnych, jezeli zamieszkuje z dzie¢mi
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

* Swiadczenia wychowawczego, o ktorym mowa w ustawie z dnia 11 lute-
g0 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci', jezeli zamiesz-
kuje z dzieémi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

* Swiadczenia dobry start, o ktorym mowa w przepisach wydanych
na podstawie art. 187a ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej', jezeli zamieszkuje z dzie¢mi
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

* rodzinnego kapitalu opiekunczego, o ktérym mowa w ustawie z dnia
17 listopada 2021 r. o rodzinnym kapitale opiekunczym'¢, jezeli za-
mieszkuje z dzie¢mi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

* dofinansowania obnizZenia optaty rodzica za pobyt dziecka w ztobku,
klubie dzieciecym lub u dziennego opiekuna, o ktérym mowa w art. 64c
ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku
do lat 3, jezeli zamieszkuje z dzieckiem na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej — odpowiednio na zasadach i w trybie okreslonych

4 Dz.U. 22022 r. poz. 1577 i 2140.

5 Dz.U. z 2022 r. poz. 447, 1700 i 2140.

16 Dz.U. poz. 2270 oraz z 2022 r. poz. 2140.
7 Dz.U. z 2022 r. poz. 1324, 1383 i 2140.
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w tych przepisach, z wylaczeniem warunku posiadania karty pobytu

z adnotacja ,,dostep do rynku pracy”.

Ponadto w art. 31 wprowadzono dodatkowe jednorazowe Swiadcze-
nie pieniezne w wysokosci 300,00 ztotych, przeznaczone na utrzymanie,
w szczegOlnosci na pokrycie wydatkow na zywnos¢, odziez, obuwie, Srodki
higieny osobistej oraz optaty mieszkaniowe. Swiadczenie przystuguje je-
dynie legalnie przebywajacym na terytorium Polski obywatelom Ukrainy
(zgodnie z art. 2 ust. 1 omawianej ustawy), ktorzy zarejestrowali sie w ba-
zie PESEL. To Swiadczenie przystuguje tym samym jedynie uchodzcom
posiadajacy numer PESEL.

Na mocy art. 37 obywatele Ukrainy, ktorych pobyt na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej jest uznawany za legalny na podstawie art. 2 ust. 1
(tj. uchodzcy przybyli po wybuchu petnoskalowej wojny, badz posiadajacy
Karte Polaka), sa uprawnieni do opieki medycznej udzielanej na tery-
torium Polski obejmujacej Swiadczenia opieki zdrowotnej na zasadach
iw zakresie, w jakim osobom objetym obowiazkowym lub dobrowolnym
ubezpieczeniem zdrowotnym przystuguje prawo do Swiadczen na podsta-
wie ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkow publicznych'®, z wylaczeniem leczenia uzdro-
wiskowego 1 rehabilitacji uzdrowiskowej, a takze podania produktow
leczniczych wydawanych Swiadczeniobiorcom w ramach programow
polityki zdrowotnej ministra wlasciwego do spraw zdrowia.

W zakresie dostepu do edukacji obywatele Ukrainy moga korzystaé
natomiast z publicznego systemu o$wiaty (przedszkola i szkoly), a na pod-
stawie przepisOw art. 45, art. 93 i art. 96 omawianej ustawy uzyskali dostep
do systemu szkolnictwa wyzszego.

Szereg ww. uprawnien jaki obywatele Ukrainy uzyskali na podstawie
przedmiotowej specustawy zestawié nalezy — czego ustawodawca praw-
dopodobnie nie zrobil"” — z szeregiem umoéw i regulacji dotyczacych
obywateli Ukrainy obowiazujacych przed lutym 2022 roku. Przykltadem
tego typu zbiegu regulacji jest regulacja specustawy oraz umowa mi¢dzy
Rzeczpospolita Polska a Ukraing o zabezpieczeniu spotecznym z 18 maja

8 Dz.U. z 2021 r. poz. 1285, z p6zn. zm.

9 Hipoteza wyptywa z reakcji organéw rzadowych oraz instytucji centralnych na doniesienia medialne
dotyczace mozliwosci uzyskiwania — praeter legem — prawa minimalnej emerytury w Polsce przez obywateli
Ukrainy. Sytuacja ta dotyczy¢ miata obywateli Ukrainy, ktorzy przez odprowadzenie jednej sktadki uzyskiwac
mieli uprawnienia emerytalne w Polsce na podstawie umowa migdzy Polska a Ukraing o zabezpieczeniu
spotecznym z 18 maja 2012 r.
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2012 r.*. Wprowadzita réwnoleglte uprawnienia dla obywateli Ukrainy
pracujacych w Polsce oraz obywateli Polski pracujgcych na Ukrainie
w zakresie uzyskiwania prawa do Swiadczenia emerytalnego. Ratio tej
umowy byto zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego migrantéw, ktdrzy
jednak ubiegac sie musieli o uzyskanie prawa na podjecie pracy. Trakta-
towe regulacje nie obejmowaty wiec en bloc wszystkich przebywajacych
legalnie na terenie Polski lub Ukrainy odpowiednio obywateli Ukrainy
lub Polski. Wprowadzenie specustawy doprowadzito w zbiegu z regulacja
traktatowa do wytworzenia sytuacji, w ktorej wszyscy przybyli po wybuchu
wojny do Polski obywatele Ukrainy, ktorzy podjeli legalng prace uzyskali
prawo do ubiegania si¢ o Swiadczenie emerytalne.

Zgodnie z art. 12 traktatu jezeli ustawodawstwo jednej umawiajg-
cej sie strony uzaleznia nabycie, zachowanie lub przywrdcenie prawa
do emerytury lub renty od przebycia okresOw ubezpieczenia, to instytucja
wlasciwa tej umawiajacej si¢ strony uwzglednia, w niezbednym zakre-
sie, okresy ubezpieczenia przebyte zgodnie z ustawodawstwem drugie;j
umawiajacej si¢ strony, tak jakby byly okresami ubezpieczenia przeby-
tymi zgodnie ze stosowanym przez nig ustawodawstwem, jezeli okresy
te sie nie pokrywaja. Rownoczes$nie ustawodawstwo polskie przyjmuje,
ze dla uzyskania prawa do minimalnej emerytury oprdcz osiagniecia
wymaganego wieku emerytalnego (60 lat dla kobiet i 65 dla mezczyzn),
konieczne jest wykazanie sie¢ odpowiednim stazem pracy, ktory na mocy
reformy systemu emerytalnego od pazdziernika 2017 r. wynosi 20 lat dla
kobiet oraz 25 lat dla mezczyzn. Tym samym, jako Ze okresy przebyte
zgodnie z ustawodawstwem jednej ze stron sa uznawane przez druga
strone, to spetnienie wymogu stazu pracy mozliwe jest poprzez prace
na Ukrainie. Przy ustaleniu takiego stazu pracy nie bierze si¢ pod uwage
pokrywajacych si¢ okreséw zatrudnienia w Polsce i na Ukrainie.

Powyzsze oznacza, ze na podstawie zbiegu przepisOw specustawy oraz
traktatu wszyscy obywatele Ukrainy zostali uprawnieni do uzyskania
prawa do Swiadczenia emerytalnego w Polsce po spetnieniu ww. warun-
kéw. Przy tym czeS¢ wymaganego stazu pracy realizowanego w Polsce,
a co za tym idzie rOwniez wysokoS¢ odprowadzonych Swiadczen moze by¢
zupetnie symboliczna np. 1 dzien pracy. W takim przypadku zsumowane
zostang polskie i ukrainskie okresy pracy, ale wyréwnanie Swiadczenia

% Dz.U. 2013 poz. 1373.
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do kwoty minimalnej emerytury nastapi od kwoty zsumowanych $wiad-
czen wypracowanych w Polsce i na Ukrainie.

Tego typu dziatanie praeter legem — pozornie prawidlowe wykorzysty-
wania przepisOw prawa dla osiggni¢cia zysku wykraczajacego poza ratio
legislacji — byto co prawda mozliwe od poczatku obwiazywania traktatu,
jednak nigdy potencjalnie nie dotyczyto wszystkich obywateli Ukrainy. Je-
dynym zabezpieczeniem przed istotnym obcigzeniem budzetowym jakie
wynikac¢ moze z tego zbiegu przepisOw jest art. 26 traktatu, ktory stanowi,
ze Swiadczenie wyplacane jest osobom stale zamieszkujacym terytorium
danego panstwa — strony umowy. Przy czym potencjalna skala liczby
przypadkow do weryfikacji jest czyms$ co powinno by¢ wzigte pod uwage
przez wladze panstwa przy ew. renegocjacji traktu Polsko-Ukrainskiego.

Na koniec warto podkresli¢ rowniez, ze na podstawie specustawy
obywatel Ukrainy stali si¢ — cho¢ czasowo — grupa mieszkancéow Pol-
ski, ktorzy uzyskali uprawnienia zblizone do posiadaczy Karty Polaka.
To posiadacze Karty Polaka na podstawie art. 6 ustawy o karcie Polaka?!
uzyskali prawo do:

» zwolnienia z obowigzku posiadania zezwolenia na prace;

* podejmowania i wykonywania dzialalnoS$ci gospodarczej na takich
samych zasadach jak obywatele polscy

* ksztalcenia w szkole doktorskiej, podejmowania i odbywania studiow
oraz innych form ksztalcenia, a takze uczestniczenia w dziatalnoSci
naukowej

* korzystania z form ksztalcenia na zasadach okreSlonych w ustawie
z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe?* oraz ustawie z dnia
7 wrze$nia 1991 r. o systemie oswiaty>;

* korzystania ze Swiadczen opieki zdrowotnej w stanach nagtych

* ulgi37% przy przejazdach Srodkami publicznego transportu zbiorowe-
go kolejowego w pociagach osobowych, pospiesznych i ekspresowych,
na podstawie biletow jednorazowych

* bezptatnego wstepu do muzedw panstwowych;

* pomocy konsula, w ramach jego kompetencji i z zastosowaniem

1 poszanowaniem zwyczajOw 1 prawa mi¢dzynarodowego, w sytuacji

zagrozenia zycia lub bezpieczenstwa.

2 Dz. U.z2023 r. poz. 192.
2 Dz.U. 22021 r. poz. 1082, z pdzn. zm..
% Dz.U. 22022 r. poz. 2230.

423



Jarostaw Szczepariski

Podkresli¢ przy tym nalezy, Ze ratio ustawy o karcie Polaka to przy-
znanie uprawniefn osobom, ktore nie ze swojej winy utracily fizyczna wiez
z 0jczyzna, a po nowelizacji z 2019 roku rowniez osobom bedacym czescia
Polonii spoza obszaru bytego Zwigzku Radzieckiego. Przyznanie upraw-
nien osobom, ktére czujg si¢ czescig narodu polskiego. W tym sensie,
zestawienie specustawy oraz ustawy o karcie Polaka, moze by¢ podbudo-
wa do hipotezy o przyznaniu obywatelom Ukrainy statusu wyjatkowego
bliskiego statusowi nieposiadajagcym obywatelstwa polskiego cztonkom
narodu polskiego.

Ustawodawstwo Ukrainskie

Odpowiedzig na polskie ustawodawstwo byto prawo Ukrainy o usta-
nowieniu dodatkowych gwarancji prawnych i socjalnych dla obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej przebywajacych na terytorium Ukrainy z dnia
28 lipca 2022 roku*. W zestawieniu z regulacja polska jest ona lakoniczna.
Calos¢ przepisOw zawarta zostata w 7 artykutach. Zwiazane jest to z oko-
licznoSciami wprowadzenia regulacji — brak fali uchodzcéw wojennych
do ktérych miataby sie odnosié, oraz brak potrzeby brania pod uwage
regulacji ponadnarodowych jak te europejskie.Zasadniczy tekst ustawy
poprzedzony zostat preambula, ktéra wskazuje jasno na solidarystyczny
charakter uchwalanego prawa. W ustawie ukrainskiej czytamy:

Kierujqc sie zasadq wzajemnosci oraz wyrazem wdziecznosci Narodo-

wi Polskiemu za solidarnosé i wsparcie Ukrainy w obliczu zmasowanej

agresji zbrojnej ze strony Federacji Rosyjskiej, ustawa ta ma na celu

liberalizacje warunkoéw pobytu obywateli Rzeczypospolitej Polskiej
na terytorium Ukrainy oraz ustanawia dla nich dodatkowe gwarancje
prawne i socjalne®.

Zakres podmiotowy ustawy zostat okreslony w art. 1 ust. 1. Regulacja
ukraifiska znajduje zastosowanie do obywateli polskich, ich matzonkowie
i dzieci (niezaleznie od obywatelstwa), ktdrzy przyjechali na Ukraing
legalnie w celu pobytu czasowego, a takze ich dzieci, ktore urodzily si¢

# Dokument 2471-1X.

» Ukr. 3 ypaxyBaHHSIM HNPUHIMITY B3a€MHOCTI Ta Ha 3HaK BAsuHOCTI ITosbebkii Harii 3a cosigapHicTs
i miATpUMKY YKpaiHu B yMOBax MOBHOMacITaOHOI 30poiiHoi arpecii Pociiicbkoi ®enepanii neit 3akon
Mae Ha MeTi JlibepanizyBatu ymoBu nepeOyBanHs rpoMazsiH PecryOmiku ITonbina Ha Teputopii Ykpainu,
BCTAHOBJTIOE AJIsI HUX JOJATKOBI IPABOBI Ta COIAIbHI rapaHTil.
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terytorium Ukrainy, maja prawo do legalnego pobytu na terytorium

Ukrainy w ciggu 18 miesiecy od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy.

Wskazany okres 18 miesiecy moze zosta¢ przedtuzony w przypadku m.in.

(katalog pozostaje bowiem otwarty): przyjecie na uczelni¢, przeniesienie

na kolejny rok akademicki, zawarcia umowa o prace.

Wszyscy uprawnieni na podstawie ustawy uzyskali peten zakres upraw-
nien zawartych w prawie Ukrainy o statusie prawnym Cudzoziemcow
i Bezpanstwowcow oraz szczegdlne uprawnienia wynikajace z analizo-
wanej ustawy (art. 1 ust. 2). Zagwarantowano réwniez poszanowanie
dla wczesniej zawartych uméw miedzynarodowych w tym bilateralnych
(art. 1 ust. 3).

Szczegotowy zakres uprawnien przyznanych obywatelom Rzeczpo-
spolitej Polskiej (oraz innym osobom wskazanym w art. 1) zawarty zostat
w art. 2. Zgodnie z nim uprawnieni uzyskali prawo do:

* zatrudnienie bez zezwolenia na prace¢ cudzoziemcow i bezpafnstwow-
cOw;

* rejestracji panstwowej jako podatnikow i uzyskania numeru rejestra-
cyjnego karty rejestracyjnej podatnika zgodnie z ustawodawstwem
Ukrainy (przy czym wniosek o nadanie numeru ewidencyjnego karty
rozliczeniowej podatnika sktadaja w imieniu matoletnich/matoletnich
dzieci ich rodzice i inni przedstawiciele prawni),

* ochrony socjalnej, ktéra obejmuje prawo do pomocy w przypadku
catkowitej, czeSciowej lub czasowej utraty zdolnosci do pracy, utra-
ty zywiciela rodziny, bezrobocia spowodowanego okolicznoSciami
od nich niezaleznymi, zgodnie z ustawodawstwem i umowami mie-
dzynarodowymi Ukrainy,

* prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej na takich samych zasadach jak
obywatele Ukrainy,

* zdobywania wyksztalcenia na takich samych zasadach jak obywatele
Ukrainy, w na koszt budzetu panstwa lub samorzadu terytorialnego;

* Swiadczen socjalnych (pomoc panstwa) zgodnie z ustawodawstwem
Ukrainy. W tym zakresie platnosci (pomoc) sg przyznawane po spet-
nieniu warunkow 1 kryteriow okreslonych przez ustawodawstwo Ukra-
iny, ktore je reguluje, poczawszy od miesigca, w ktorym zostat ztozony
wniosek o wyptlate, ale nie wczesniej niz w miesigcu, w ktorym oby-
watel Rzeczypospolitej Polskiej przekroczyl granice panstwowa, aby
wjechat na Ukraine. Swiadczenia socjalne (pomoc panstwa) sa doko-
nywane (§wiadczone) po ztozeniu o§wiadczenia o stanie majatkowym
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i dochodowym przedmiotowego obywatel Rzeczypospolitej Polskiej,
ktory zgodnie z ustawodawstwem Ukrainy otrzymat numer ewidencyj-
ny karty ewidencyjnej podatnika;

* otrzymywania pomocy z Funduszu Ochrony Socjalnej Oséb Niepetno-
sprawnych na takich samych zasadach jak obywatele Ukrainy;

* bezptatnej opieki medycznej w panstwowych i gminnych zaktadach
opieki zdrowotnej na takich samych zasadach jak obywatele Ukrainy.
Choc¢ z zwiazku z dzialaniami zbrojnymi prowadzonymi na Ukrainie

w duzym stopniu zakres ww. uprawniefi ma przede wszystkim wymiar

symboliczny, to istotne w szczegdlnosci wydaje sie¢ uprawnienie swobod-

nego prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej na Ukrainie. Rynek ukraif-
ski zostat tym samym otwarty dla polskich przedsigbiorcow. Réwnocze-
$nie, cho¢ analizowana ustawa ma charakter temporalny to nie zawiera
przepisow méwigcych o obowigzku zamkniecia dziatalnoSci gospodarcze;j
po okresie jej obowiazywania. Co wigcej redakcja art. 1 ust. 1 tj. otwarty
katalog dokumentéw uprawniajacych do przedtuzenia pobytu na terenie

Ukrainy zdaje sie by¢ furtka uzyskania statego dostepu do rynku tego

panstwa. W tym sensie ustawa ukraifiska cho¢ w duzej mierze symbo-

liczna moze by¢ podstawa dla uzyskania dostepu do szans gospodarczych
zwigzanych z oczekiwang odbudowa Ukrainy.

Ustawa doregulowala réwniez kwestie przebywania na Ukrainie
obywateli polskich przybywajacych w celu realizacji uméw w tym uméow
o prace. Zezwolenia na pobyt czasowy na podstawie analizowanej ustawy
udziela si¢ na czas trwania umowy o prace, nie dtuzej jednak niz na okres
trzech lat. Wydanie zezwolenia na pobyt czasowy obywatelowi Rzeczy-
pospolitej Polskiej, ktéry przybyt na Ukraine w celu wykonywania pracy,
nastepuje bez uzyskania wizy dtugoterminowe;.

Podobnie jak w regulacji polskiej tak i w ukrainskie ustawie uregu-
lowane zostaty kwestie dotyczace uzyskiwania wyksztatcenia. Zgodnie
z brzmieniem przepisu art. 4 obywatele Rzeczypospolitej Polskiej po-
bierajacy nauke w placéwkach oSwiatowych Ukrainy korzystajg z praw
1 obowigzkow przewidzianych dla pobierajacych nauke bedacych obywa-
telami Ukrainy, w szczeg6lnoSci do otrzymywania stypendiow, pomocy
materialnej, pomocy celowej panistwa. Ponadto to Ci, ktorzy ksztatca si¢
w zawodowych przedszkolach i szkotach wyzszych Ukrainy, maja prawo
do preferencyjnych kredytow dlugoterminowych na uzyskanie odpo-
wiedniego wyksztatcenia lub mogg byC przeniesieni na studia na koszt
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panstwowych lub samorzadowych srodkéw budzetowych w sposéb okre-
Slony dla odbiorcow oswiaty, bedacych obywatelami Ukrainy.

Ustawa regulacja objeta rowniez nauczycieli w tym nauczycieli aka-
demickich. Zgodnie z art. 5 obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, ktorzy
spetniajg wymagania okreslone przez ustawodawstwo Ukrainy dla os6b
mogacych zajmowac stanowiska pracownikow naukowych i pedagogicz-
nych, maja prawo do zatrudnienia na Ukrainie na odpowiednich stano-
wiskach na takich samych warunkach jak obywatele Ukrainy.

Podobnie jak ustawodawstwo polskie tak i ukrainskie podjeto temat
pracownikéw ochrony zdrowia. Zgodnie z art. 6 obywatele Rzeczypo-
spolitej Polskiej posiadajacy kwalifikacje lekarza, pielegniarki, potoznej
uznawane na terytorium panstw cztonkowskich Unii Europejskiej moga
wykonywac dzialalno$¢ zawodowa na terytorium Ukrainy przez 18 lat
miesiecy. Przy tym moga oni wykonywac czynnoSci medyczne wylacznie
w zaktadach opieki zdrowotnej Ukrainy.

Wprowadzone przepisy przyznaty polskim obywatelom szereg upraw-
niefn zrownujacych ich w wymiarze spotecznym i socjalnym z obywatelami
Ukrainy. Redakcja wskazuje rOwniez na mniejszy rygoryzm i formalizm
w przypadku ubiegania si¢ o wyszczegdlnione uprawnienia. W wigkszosci
przypadkow ustawa ukrainska explicite wskazuje na potrzebe traktowania
Polakow jak Ukraincow. W analogicznych punktach regulacja polska
zazwyczaj stosuje opis i wyszczegOlnia zakres uprawniefh — podobnie jak
w przypadku przywotywanej juz ustawie o karcie Polaka. Ustawa ukrain-
ska dla prawidlowego realizowania postanowien w niej zawarty dokonata
rowniez szeregu zmian w systemie prawnym Ukrainy. Zgodnie za art. 7
znowelizowano m.in. prawo Ukrainy o podstawach ochrony socjalnej os6b
niepelnosprawnych na Ukrainie, prawo Ukrainy o panstwowej pomocy
spotecznej dla rodzin o niskich dochodach, prawo Ukrainy o pafnstwowe;j
pomocy spotecznej dla 0s6b niepetnosprawnych od dziecinstwa i dzie-
ci niepetnosprawnych, prawo Ukrainy o zatrudnianiu ludnosci, prawo
Ukrainy o szkolnictwie wyzszym. To ten szereg nowelizacji umozliwit
realizowanie postanowien o specjalnym statusie Polakow na Ukrainie.
W tym samy regulacja ukraifiska w odrdznieniu od regulacji polskiej
ta ukrainska nie ma charakteru kompleksowej specustawy.
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Postulaty de lege ferenda 1 uwagi koncowe

Regulacje temporalne tak polska jak i ukrainska zostaly przyjete
w zwigzku z prowadzonymi na terenie Ukrainy dziataniami zbrojnymi.
Polska specustawa ijak i regulacja ukrainska sg tym samy odpowiedziami
na sytuacje kryzysowa. Przewidywac przy tym nalezy, ze cho¢ okolicznoSci
bedace podstawa wydania obu aktéw z czasem ustapia, to sama sytuacja
kryzysowa nadal bedzie si¢ utrzymywac cho¢ bedzie miata inny charakter.
W zwiazku z tym rozwazy¢ nalezatoby podjecie dziatan koordynacyjnych
pomiedzy rzadami Polski i Ukrainy, ktore mialyby na celu koordynacje
ustawodawstwa dotyczacego pobytu obywateli obu krajow na ich teryto-
riach. W tym zakresie ustawy analizowane moglyby byc traktowane jako
punkt wyjscia.

Liczba obywateli Ukrainy przebywajacych w Polsce oraz mozliwa
do przewidzenia powojenna fala migrantow zwiazana z procesem tacze-
nia rodzin oznacza, ze na state w granicach Rzeczpospolitej przebywac
moze blisko dwa miliony oséb nieposiadajacych obywatelstwa, ktorzy
dotychczas mogli by¢ wlaczani w zycie spoteczno-gospodarcze na za-
sadach podobnych do obywateli. Z drugiej strony przewidywany przez
wladze ukrainskie ,,gtdd pracy” jaki moze wystapi¢ w okresie odbudowy
panstwa moze stac si¢ okazja dla polskich inwestycji — prowadzony m.in.
za poSrednictwem przedsigbiorstw zatozonych na podstawie analizowa-
nej ustawy.

Przygotowujac agende do rozméw na temat utrzymania rownoleglego
ustawodawstwa dotyczacego statusu Polakow i Ukraincow warto korzy-
sta¢ z dostepnych doswiadczen w tym zakresie. Podobne regulacje, cho¢
mato znane w Polsce — a wnioskujac po liczbie opracowan naukowych,
mozna zaryzykowac ze i w Europie — obowiazuja od kilkudziesieciu lat
w Australii i Nowej Zelandii. Trans-Tasman Travel Arrangement to se-
ria aktow — w szczegOlnosSci aktow prawa krajowego — ktora umozliwita
Australijczykom i Nowozelandczykom wytworzy¢ specyficzna przestrzen
swobody przeptywu osob, pracownikow i biznesu. Regulacje na Anty-
podach maja charakter nie w pelni ekwiwalentny — silniejsza gospodar-
czo i ludniejsza Australia w miejsce petnych uprawnien rezydenckich
wprowadzita dla Nowozelandczykow specjalng klase wiz, ktore upraw-
niaja ich do udziatu w rynku pracy, ale nie uprawniaja do ubiegania
si¢ 0 obywatelstwo nawet po dtugotrwalym pobycie. Z drugiej strony
Nowa Zelandia przybywajacym Australijczykom przyznaje status stalych
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rezydentéw. Regulacje i ich zakres koordynowane sa na poziomie mini-
sterstw, a cato$¢ opiera si¢ o ustawy krajowe. Cho¢ mozliwos¢ kopiowania
czy wzorowania si¢ na regulacjach z Antypodow wymaga poglebionego
badania poréwnawczego, to wydaje sie prima facie, ze jest to najblizsze
Polsko-Ukrainskiemu nieformalnemu ukladowi rozwiazanie. Polska
1 Ukraina moglyby z korzysSciag dla obu stron i stabilnosci demopolitycz-
nej dokonaé podobnej regulacji, ktora formalizowata by¢ pobyt — nawet
dwoch milionéw Ukraincéw w Polsce oraz otwierata Ukraine na polskich
przedsiebiorcow i pracownikoéw w procesie jej odbudowy.
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