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Wstep

Okoto 2,3% globalnej populacji (184 mIn ludzi, z ktérych 37 min to uchodz-
cy) zyje aktualnie poza granicami panstwa swojego pochodzenia'. Dotyczy
to réwniez Polski, ktéra od 2015 roku stata sie panstwem notujacym do-
datnie saldo migracji zagranicznych. Sytuacja demograficzna Polski wyma-
ga aktywnej polityki migracyjnej. Jak wskazali autorzy jednego z projektéw
polskiej polityki migracyjnej:

Niepokojacym zjawiskiem w Polsce jest spadek liczby oséb w wieku pro-
dukcyjnym. Szacuje sie, ze w latach 2015-2020 ubedzie blisko 590 tys.
0s6b w wieku produkeyjnym, a w kolejnych latach proces ten jeszcze sie
nasili. tacznie do 2030 r. zasoby pracy zmniejsza sie o ponad 1,5 mIn oséb
(tj. o ponad 6%). Najgwattowniejszy spadek dotyczy¢ bedzie oséb w wie-
ku produkcyjnym ,,mobilnym”, czyli pomiedzy 18 a 45 r.z. Obecnie trwa
proces opuszczania rynku pracy przez roczniki wyzu demograficznego lat
50. (niemal 800 tys. urodzen rocznie), przy jednoczesnym wchodzeniu
na rynek pracy rocznikéw nizu lat 90. (ponizej 400 tys. urodzen rocz-
nie). Konsekwencjg powyzszych zjawisk jest pogarszanie sie wskaznikéw
obcigzenia demograficznego i ekonomicznego (wskazujgcego na ekono-
miczne skutki starzenia sie spoteczenstwa). W przypadku Polski oznacza
to, ze jesli nie zwiekszy sie liczba pracujgcych w najblizszych latach, to
nie uda sie nam, jako spoteczenstwu, zachowa¢ obecnego poziomu kon-
sumpgji.

Po uchyleniu przez Rade Ministréw w 2016 roku dokumentu Polityka migra-
cyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania z 2012 roku i przedsta-
wieniu projektu nowych strategii odpowiednio w 2019 roku® i 2020 roku?,
aktualnie nie obowigzuje zaden dokument na poziomie rzagdowym diagno-
zujacy i prognozujacy sytuacje migracyjng oraz systematyzujacy zatozenia
polityki pafistwa w tym wzgledzie®. Nie mozna wiec oceni¢ obowigzujacego
modelu jako asymilacyjnego czy integracyjnego, bo zaden model obecnie

1 World Bank, Migrants, Refugees and Societies, Washington, DC 2023, s. 1.

2 Departament Analiz i Polityki Migracyjnej MSWIA, Polityka migracyjna Polski, projekt
z dnia 10 czerwca 2019 r,, s. 3.

3 Departament Analiz i Polityki Migracyjnej MSWIA, Polityka migracyjna Polski, projekt
210 czerwca 2019 r.

4 Departament Analiz i Polityki Migracyjnej MSWIA, Polityka migracyjna Polski -
diagnoza stanu wyjsciowego, 15 grudnia 2020.

5 S. todzinski, M. Szonert, Polityka migracyjna ,bez polityki”. Antynomie tworzenia
polityki migracyjnej w Polsce w okresie 2016-2022, CMR Working Papers 130/188, luty
2023,s. 6.
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nie obowiazuje, a istniejace rozwiazania prawne nie sg elementami zadnej
spojnej i systematycznie wdrazanej polityki panstwa.

Analiza obejmuje krytyczne omdwienie obowigzujacych przepiséw wpty-
wajacych na mozliwosc¢ samodzielnego prowadzenia polityk migracyjnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, wraz z argumentacjg przemawia-
jaca za ich prowadzeniem na tym szczeblu zarzadzania sprawami publicz-
nymi, jak réowniez doswiadczenia wynikajace z préb realizacji takich polityk
oraz rekomendacje dotyczace pozadanych zmian przepiséw, ktére umozli-
wityby ich realizacje.

Pod pojeciem polityki migracyjnej, uzywanym w tej analizie, rozumie sie
spojny zespdt zaplanowanych i systematycznych dziatarh zmierzajacych do
zwiekszenia obecnosci cudzoziemcoéw i ich integracji w ramach spoteczno-
sci lokalnych i regionalnych (wspdlnot samorzagdowych szczebla gminnego,
powiatowego i wojewodzkiego), ktorych ostatecznym celem jest dynami-
zacja wzrostu gospodarczego i poprawa poziomu zycia.
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1. Bariery na styku instytucji lokalnych
i centralnych w zakresie regulaciji
rynku pracy i prowadzenia dziatalnosci

Niezbednym elementem polityki migracyjnej powinno by¢ m.in. usuniecie
barier na styku instytucji lokalnych i centralnych w zakresie regulacji rynku
pracy i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W obecnym stanie prawnym
jednostkom samorzadu terytorialnego brakuje narzedzi umozliwiajgcych
prowadzenie polityk imigracyjnych. Ich prowadzenie nie nalezy do ujetych
explicite zadan jednostek samorzadu terytorialnego, a obowiazujace prze-
pisy, w sposéb zaréwno nielogiczny, jak i co najmniej watpliwy z perspek-
tywy konstytucyjnej, sytuuja kompetencje do dziatan sktadajacych sie na
prowadzenie polityki migracyjnej na szczeblu centralnym.

Jak wynika ze statystyk udostepnionych przez Ministerstwo Rodziny i Po-
lityki Spotecznej®, w 2022 roku ztozono 337 099 wnioskéw o udzielenie
zezwolenia na prace cudzoziemcom, wydano 365 490 zgdd i 5102 odmo-
wy. Najwiecej wnioskdw ztozono w wojewddztwach mazowieckim’, $laskim
i tédzkim, a najwiecej zgdd udzielono w wojewddztwach mazowieckim,
tédzkim i wielkopolskim (tgcznie ponad 42% wydanych zezwolen). Licz-
ba ztozonych wnioskéw zmalata w stosunku do 2021 roku, kiedy byto ich
550 831 (najwiecej w wojewddztwach mazowieckim, wielkopolskim i tédz-
kim), zmniejszyta sie rowniez liczba wydanych zgdd (w 2021 roku byto ich
504 172, najwigcej w wojewoddztwach mazowieckim, wielkopolskim i tédz-
kim — tgcznie niemal 43% ogdtu udzielonych zgdd), jednak generalnie, z wy-
jatkiem ,pandemicznego” 2020 roku i 2022 roku, liczba wydanych zezwo-
lert na prace dla cudzoziemcdw w dtuzszym okresie wzrastata (o0 438,4 tys.
wiecej zezwolen niz w 2015 roku)®. Zauwazalna jest pewna regionalizacja
zapotrzebowania na zezwolenia na prace cudzoziemcdw z wysoka liczba
wnioskéw i udzielonych zgdd w wojewddztwach mazowieckim, tédzkim,
wielkopolskim, $lgskim i matopolskim.

Juz samo zjawisko regionalizacji zapotrzebowania na prace cudzoziem-
céw sktania do przyjecia wstepnego zatozenia o potrzebie decentralizacji

6  Wortal Publicznych Stuzb Zatrudnienia, Zezwolenia na prace cudzoziemcéw, https://
psz.praca.gov.pl/web/urzad-pracy/-/8180075-zezwolenia-na-prace-cudzoziemcow.

7 Statystyki dotyczace tego wojewddztwa sg nieprecyzyjne z uwagi na to, ze zgodnie
z art. 88b ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy ,w przypadku gdy
specyfika wykonywanej przez cudzoziemca pracy nie pozwala na wskazanie gtéwnego
miejsca jej wykonywania, zezwolenie wydaje wojewoda mazowiecki”.

8  Gtéwny Urzad Statystyczny, Zezwolenia na prace cudzoziemcdw w 2021 roku, 20 maja 2022,
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/opracowania/zezwolenia-na-prace-
cudzoziemcow-w-2021-roku,18,5.html.
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w tworzeniu rozwigzan systemowych dotyczacych polityki migracyjnej,
ktéra powinna by¢ przede wszystkim elementem mechanizmu wspierania
potrzeb rozwoju ekonomicznego panstwa.

Za przyjeciem modelu zdecentralizowanego przemawia kilka argumentow,
zarowno prawnych, jak i praktycznych.

Jesdli chodzi o te pierwsze, to zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej ,,ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacje wtadzy publicznej”, a zatem jedna z zasad ustrojowych pan-
stwa jest zasada decentralizacji. Do zwigzanej z nig zasady pomocniczosci
odwotuje sie przy tym preambuta ustawy zasadniczej (,ustanawiamy Kon-
stytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na [...] zasadzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli
i ich wspolnot”). Jednym z elementéw tej zasady jest przekazywanie za-
dan publicznych na szczebel lokalny®. Zasada decentralizacji jest rozumiana
jako proces, ktorego tempo i zakres powinny byé odpowiada¢ wymogom
efektywnosci’® — zatem podziat kompetencji miedzy wtadze centralng a sa-
morzadowa powinien odpowiadaé zmieniajacym sie potrzebom spoteczno-
-ekonomicznym". W literaturze zwraca sie przy tym uwage, ze ,idea decen-
tralizacji jest bardzo bliska idei demokracji (art. 2 i art. 4 konstytucji), jesli
nie jest wrecz konieczng jej konsekwencja. W strukturach zdecentralizowa-
nych bowiem znacznie tatwie] jest zaspokajac réznorakie potrzeby obywa-
teli, a z drugiej strony obywatele sg w stanie skuteczniej wywieraé wptyw
na funkcjonowanie organéw wtadzy publicznej”", co zresztg wigze przed-
stawiang tu argumentacje prawng z argumentami natury prakseologiczne;j.
Istota decentralizacji jest konstytucyjnie chroniona ich samodzielno$¢ (sa-
morzadu terytorialnego) w odniesieniu do spraw, ktére maja charakter lo-
kalny (czy regionalny)®™. Innymi stowy, centralizacja jest dopuszczalna, ale
tylko tam, gdzie ,wymaga tego specyfika zarzagdzanej materii”".

Z konstytucyjng zasadg decentralizacji wtadzy publicznej wspdtbrzmi art. 4
ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu

9 P. Tuleja, Komentarz do art. 15 Konstytucji RP, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, nb. 1 do art. 15
Konstytucji.

10 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, pkt VI.7.

1 K. Kokocinska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami
wtadzy publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 78(2), 2016, s. 27.

12 P. Sarnecki, Komentarz do art. 15 Konstytucji RP, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2016, nb. 3 do art. 15 Konstytugji.

13 Wyrok TK z dnia 25 listopada 2002 r., sygn. K 34/01. Dodajmy, ze sam wyrok byt
jednak niezbyt pryncypialistyczny w podejsciu do ochrony samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. Zob. réwniez wczesniejsze, silniej chronigce te samodzielnos¢ (bo
nakazujace gtebsze uzasadnienie normatywnej w nig ingerencji w ptaszczyznie
konstytucyjnej) wyroki TK: z dnia 24 listopada 1998 r., sygn. K 22/98; oraz z dnia
23 pazdziernika 1996 r., sygn. K1/96.

14 A. Skoczylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 15 Konstytucji, w: M. Safjan, L. Bosek, (red.),
Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, C.H. Beck, Warszawa 2016, nb. 27 do
art. 15.
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dnia 15 pazdziernika 1985 r., zgodnie z ktérym ,generalnie odpowiedzial-
nos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wtadzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje in-
nemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz
wymogi efektywnosci i gospodarnosci”®. Przepis ten akcentuje znaczenie
efektywnosci jako elementu pomocniczosci, a zatem decentralizacja po-
winna by¢ zapewniona wszedzie tam, gdzie stuzy to skutecznosci w realizo-
waniu zadan'. Nalezy przy tym zaakcentowac, ze Europejska Karta Samo-
rzagdu Lokalnego jest traktowana przez orzecznictwo jako majgca charakter
prawnie wiazacy i skutek wewnetrzny (bezposrednia stosowalnosc)”.

Jesli chodzi za$ o argumenty natury praktycznej, nalezy podkresli¢, ze de-
centralizacja sprzyja dostosowaniu ustug publicznych do rzeczywistych
potrzeb obywateli i tworzonych przez nich wspélnot, bo ksztattowanie lo-
kalnych polityk i podejmowanie dziatart wich wykonaniu jest blizsze obywa-
telom (zarazem za$ realizatorzy polityk i dziatar sami sg najczesciej czton-
kami wspdlnot lokalnych, wiec lepiej znaja ich potrzeby), zwieksza takze
skutecznos$¢ ustug publicznych, zarazem przeciwdziatajgc marnotrawstwu
srodkéw publicznych, dynamizuje rozwdj gospodarczy i konkurencyjnosd
(takze poprzez sprzyjanie konkurencji pomiedzy wspdlnotami lokalnymi
odmiennie ksztattujacymi polityki publiczne), a przez to takze ma poten-
cjat do minimalizowania réznic w rozwoju gospodarczym poszczegdlnych
wspolnot lokalnych, sprzyja tez partycypacji obywatelskiej i w konsekwen-
cji stabilnosci politycznej (co rowniez moze przetozyc¢ sie na dynamizacje
wzrostu gospodarczego), i wreszcie przyczynia sie do ograniczenia korupcji
oraz zwigkszenia innowacyjnosci i sktonnosci do wdrazania rozwigzan eks-
perymentalnych™.

Perspektywa decentralizacji zostata zreszta, w zakresie $ladowym i nie-
wystarczajgcym, uwzgledniona w przepisach regulujacych podejmowanie
pracy przez cudzoziemcdw na terytorium RP - art. 90b ust. 11 2 ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pra-
cy upowazniaja ministra wtasciwego ds. pracy w porozumieniu z ministrem
wtasciwym do spraw gospodarki oraz ministrem wtasciwym do spraw we-
wnetrznych do wydania rozporzadzenia okreslajgcego maksymalna liczbe

15 W jezykach autentycznych (zob. art. 18 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego)
przepis ten brzmi: (fr.) L'exercice des responsabilités publiques doit, de fagon générale,
incomber, de préférence, aux autorités les plus proches des citoyens. L'attribution
d’une responsabilité a une autre autorité doit tenir compte de I'ampleur et de la nature
de la tache et des exigences d’efficacité et d’économie. (ang.) Public responsibilities
shall generally be exercised, in preference, by those authorities which are closest to the
citizen. Allocation of responsibility to another authority should weigh up the extent
and nature of the task and requirements of efficiency and economy.

16 Szerzej na ten temat zob. M. Kisata, Skutecznos$¢ jako determinanta dziatar organéw
jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Studia Prawnicze KUL” nr 2, 2079.

17 Wtensposob np. wyrok TKz dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97. Wypada zasygnalizowac,
ze tryb ratyfikacji Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wywotat watpliwosci. co do
jej skutku wewnetrznego (zob. np. T. Szewc, Uwagi w sprawie ratyfikacji Europejskiej
Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,Panstwo i Prawo”, nr 9, 2002), jednak orzecznictwo
traktuje jg jako umowe wywotujaca skutek wewnetrzny.

18 OECD, Making Decentralisation Work. A Handbook for Policy-Makers, Paris 2019.
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zezwolen na prace oraz prace sezonowa (w tym przypadku wymagane jest
rowniez porozumienie z ministrem wtasciwym ds. rolnictwa). Przepisy te
wskazuja, ze okreslane przez ministra limity mogg dotyczy¢ m.in. poszcze-
goélnych wojewddztw. Jednakze z delegacji tej dotychczas nie skorzystano,
najwyrazniej uznajac — stusznie — ze potrzeby rynku pracy nie uzasadniaja
ingerencji wtadczej w okreslanie liczby zezwolen.

Organami wydajgcymi zezwolenia na prace' przez cudzoziemcéw sg wo-
jewodowie (art. 88b ustawy o promoc;ji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy). Biorac pod uwage zasade decentralizacji wtadzy publicznej rozwia-
zanie to nalezy uznac za nietrafne. Skoro bowiem to uwarunkowania lokal-
nego rynku pracy poszczegdlnych miejscowosci czy powiatow determinuja
zainteresowanie cudzoziemcdw poszukiwaniem pracy w Polsce, a jedno-
czesnie i zapotrzebowanie lokalnych przedsiebiorcéw na pracownikéw zza
granicy, to trudno znalez¢ powody, dla ktérych kompetencja dotyczaca
wydawania zezwolen na prace cudzoziemcom znalazta sie w rekach admi-
nistracji rzadowej. Zdecentralizowanie decyzyjnosci w zakresie pozwolen
na prace jest tym istotniejsze, ze w istocie kluczowe przestanki, ktorych
spetnienie umozliwia uzyskanie zezwolenia, to okolicznos¢, ze deklarowana
przez przysztego pracodawce wysokos$¢ wynagrodzenia, ktére ma otrzy-
mywac cudzoziemiec, ,nie bedzie nizsza od wynagrodzenia pracownikéw
wykonujacych prace poréwnywalnego rodzaju lub na poréwnywalnym sta-
nowisku” (art. 88c ust. 1 pkt T ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy), a takze okoliczno$é w postaci braku mozliwosci zaspokojenia
potrzeb kadrowych pracodawcy w oparciu o rejestry bezrobotnych i po-
szukujacych pracy lub o negatywnym wyniku rekrutacji organizowanej dla
pracodawcy - ktdrg stwierdza starosta powiatu w przekazanej wojewodzie
informacji (art. 88c ust. 1 pkt 2 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy). Trzecia przestanka (,wysokos¢ miesiecznego wynagrodzenia,
o ktérym mowa w pkt 1, nie bedzie nizsza niz wysokos¢ minimalnego wy-
nagrodzenia za prace”) nie ma istotnego znaczenia, bo niezaleznie od tego,
czy pracownikiem jest obywatel polski, czy cudzoziemiec, wynagrodzenie
za prace nie moze by¢ wyptacane ponizej wysokosci stawki minimalnej,
a obowiazek ten jest zabezpieczony przepisami sankcyjnymi (art. 282 § 1
pkt 1 Kodeksu pracy i art. 218 § 1a Kodeksu karnego). Duplikowanie tego
rezimu w ustawie regulujacej udzielanie pozwolen na prace dla cudzoziem-
céw na tylez sensu, ile miatoby wprowadzenie do tych ostatnich przepiséw
np. wymogu, aby pracodawca sktadat dodatkowo oswiadczenie, ze nie be-
dzie pracownika zabijat.

Nalezy zatem opowiedzied sie za zdecentralizowaniem wtadztwa w zakresie
udzielania pozwolen na prace przez cudzoziemcédw poprzez przyznanie go
starostom powiatow (prezydentom miast na prawach powiatéw), podobnie
jak uczyniono to w przypadku zezwolen na prace sezonowg (art. 88n usta-
wy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy). Rozwigzanie takie

19 Z wyjatkiem przypadkéw szczegdlnych, wymienionych m.in. w art. 87 ust. 1 pkt 1-11d
i 13 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, warunkiem legalnosci
wykonywania przez cudzoziemca pracy w Polsce jest posiadanie przezen zezwolenia
na prace, jesli zachodzi jeden z przypadkdw okreslonych w art. 88.
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wydaje sie bardziej spdjne konstytucyjnie, logiczniejsze, jak i wreszcie umoz-
liwiajace wiekszg sprawnos¢ administracyjng. Z tych samych wzgledéw nale-
7y opowiedziec sie za przeniesieniem z wojewoddw na starostéw powiatow
kompetencji okreslonej w art. 10 ust. 4 pkt 1 ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy, zgodnie z ktérym to wojewoda ,okresla wykaz
zawodow i rodzajéw pracy, w stosunku do ktérych wydanie zezwolenia na
prace nie wymaga uwzglednienia informacji starosty, kierujgc sie sytuacja
na lokalnym rynku pracy, w szczegdlnodci liczbg zarejestrowanych bezro-
botnych i poszukujacych pracy w poszczegdlnych zawodach w stosunku do
liczby ofert zgtoszonych do powiatowych urzedéw pracy”. Skoro bowiem do
okreslenia tego wykazu znaczenie kluczowe ma sytuacja na ,lokalnym rynku
pracy”, ktora ocenia sie przez pryzmat danych z powiatowych urzeddw pracy,
to trudno — poza nieustajaca tendencja centralistyczng, obecng w Polsce od
co najmniej dwdch dekad, a nasilong po 2015 roku - znalez¢ powody, dla kto-
rych kompetencja ta nie przynalezy do starostow. Nalezy przy tym zauwazyc,
ze mozliwe efekty skali wynikajace z centralizacji nie mogg zosta¢ uznane
za przewazajace nad postulatem decentralizacji z dwdch powodoéw: pierw-
szy, czysto normatywny, dotyczy niekonstytucyjnosci decentralizacji, a drugi
szkdd wynikajacych z niedostrzezenia perspektywy lokalnej, ktéra powinna
by¢ kluczowa w przypadku instrumentéw reagowania na sytuacje na rynku
pracy, bo sam rynek pracy ma charakter scisle lokalny.

Na marginesie nalezy odnotowac, ze w przypadku zezwolenia na prace se-
zonowa cudzoziemca® niezrozumiatym formalizmem jest wymaganie od
podmiotu powierzajacego wykonywanie pracy informacji starosty o sytu-
acji na lokalnym rynku pracy (art. 880 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 88c ust. 1 pkt 2
ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy). Skoro adresa-
tem whniosku jest starosta, to dziwacznym rozwigzaniem jest wymaganie od
whnioskodawcy, aby uzyskat od organu zatatwiajacego jego sprawe informa-
cje, ktdrg ten organ posiada, a nastepnie mu jg wreczyt. Nalezy w tym miej-
scu zauwazy¢, ze zgodnie z art. 220 § 1 pkt 1 Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, organ administracji publicznej nie moze zadad zaswiadczenia
ani o$wiadczenia na potwierdzenie faktéw lub stanu prawnego, jezeli znane
sg one organowi z urzedu. Tym samym oboczno$¢ regulacyjna wynikajaca
z powotanych przepiséw ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy przebiega w poprzek normatywnych uwarunkowar systemowych
i jako taka jawi sie jako tym dziwaczniejsza.

Mozna réwniez zauwazy¢, ze transparentnosc i zdolno$¢ bardziej przewi-
dywalnego stosowania przepisow dotyczacych ulegtaby poprawie, gdyby
przepisy dotyczace zatrudniania cudzoziemcdw znalazty sie w jednym akcie
normatywnym.

Jezeli chodzi o prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez cudzoziemcow
spoza Unii Europejskiej (oraz nienalezagcych do UE panstw Europejskiego

20 Zezwolenie na prace sezonowa dotyczy podejmowania pracy w sektorach rolnictwa,
le$nictwa, fowiectwa i rybotéwstwa oraz w dziatalnosci zwigzanej z zakwaterowaniem
i ustugami gastronomicznymi, okreslonych obecnie w rozporzadzeniu wydanym na
podstawie art. 90 ust. 9 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
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Obszaru Gospodarczego, Konfederacji Szwajcarskiej i Stanéw Zjednoczo-
nych), regulacje zawiera ustawa z 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa
przedsiebiorcéw zagranicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie go-
spodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z art. 4 tej
ustawy dziatalno$¢ gospodarcza na takich samych zasadach, jak obywatele
polscy, moga w RP prowadzi¢ cudzoziemcy, ktérzy posiadajg wymienione
w tej ustawie tytuty prawne, do ktérych nalezg m.in. zezwolenie na pobyt
staty, zezwolenie na pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskiej,
zezwolenie na pobyt czasowy, status uchodzcy, ochrona uzupetniajaca,
zgoda na pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub zgoda na pobyt tolerowa-
ny, zezwolenie na pobyt czasowy i pozostaja w zwigzku matzenskim zawar-
tym z obywatelem polskim zamieszkatym na terytorium RP, zezwolenie na
pobyt czasowy w celu wykonywania dziatalnosci gospodarczej, udzielone
ze wzgledu na kontynuowanie prowadzonej juz dziatalnosci gospodarczej
na podstawie wpisu do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci
Gospodarczej, korzystanie w RP z ochrony czasowej, a takze Karta Polaka.
Oznacza to, ze tacy cudzoziemcy moga prowadzié¢ jednoosobowa dziatal-
nosc gospodarczg, jak rowniez by¢ wspdlnikami spétki jawnej badz partner-
skiej. Natomiast cudzoziemcy, ktérzy nie legitymuja sie zadnym z tych tytu-
téw, maja jedynie prawo (art. 4 ust 3 powotanej ustawy) do podejmowania
i wykonywania dziatalnosci gospodarczej w formie spotki komandytowej,
spotki komandytowo-akeyjnej, spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia,
prostej spotki akcyjnej i spotki akeyjnej, a takze do przystepowania do ta-
kich spdtek oraz obejmowania badz nabywania ich udziatow lub akgji, o ile
umowy miedzynarodowe nie stanowig inacze;j.

Biorac pod uwage nieréwnomierny rozktad aktywnosci gospodarczej na
terytorium panstwa”', ponownie nalezy zauwazy¢, ze ustawowa reglamen-
tacja prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez cudzoziemcow, o ile
w ogole uznac ja za potrzebnga, nie uwzglednia w ogdle perspektywy lokal-
nej. Rozwiazanie to nalezy oceni¢ negatywnie, jako zbednie ttumigce roz-
wdj gospodarczy — w szczegdlnosci — obszaréw peryferyjnych.

21  Zob. Z. Bartu$, Aktywno$¢ gospodarcza w stolicach wojewddztw: znaczgce
dysproporcje i rzqdy wielkich miast, Forsal, 25 maja 2023, https://forsal.pl/gospodarka/
artykuly/8720666,aktywnosc-gospodarcza-w-stolicach-wojewodztw-znaczace-
dysproporcje-i-rzady-wielkich-miast.html.
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2. Dobre praktyki w zakresie podejscia

samorzadéw do integracji imigrantow

W tej czedci analizy w pierwszym rzedzie zostang przedstawione szersze
uwarunkowania prawne dotyczace aktywnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie integracji migrantow, zas w dalszej kolejnosci zostang
omdwione pozytywne przyktady dziatarn podejmowanych w tych warunkach.

2.1. Uwagi wstepne

Ustawy ustrojowe samorzaddw nie zaliczajg polityki migracyjnej, czy tez
szerzej — jakichkolwiek dziatant dotyczgcych migrantéw do zadan wtasnych
samorzgdow gminnego, powiatowego czy wojewodztwa. Oczywiscie, art. 7
(zdanie wprowadzajace) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym wskazuje, ze do zadan wtasnych gminy nalezy ,zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb wspdlnoty”, a osoba migrujaca staje sie cztonkiem wspdlnoty
samorzadowej z chwilg przytaczenia sie do niej poprzez zamieszkanie z za-
miarem statego pobytu - zgodnie bowiem z art. 1 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym, ,mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspoélnote samo-
rzadowa”. Cudzoziemski (czy bezpanstwowy) status osoby zamieszkujacej
gmine z zamiarem statego pobytu jest bez znaczenia dla zakwalifikowania
tej osoby jako mieszkanca tej gminy*. Jednak ten przepis nie upowaznia
gmin explicite do podejmowania dziatann adresowanych do oséb, ktére
nie sa jeszcze ich mieszkancami, lecz moga sie nimi sta¢ wskutek imigracji,
a przeciez takie dziatania — obok dziatan skierowanych do oséb migruja-
cych, ktére juz osiedlity sie w danej gminie — wydaja si¢ immanentng czescia
prowadzenia polityki migracyjnej na poziomie gminnym.

Analogiczne spostrzezenia mozna poczyni¢ na gruncie art. 4 i art. T ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. Tu réwniez ustawa
okresla lokalng wspdlnote samorzadows jako ogdt, mieszkaricéw powiatu”,
a zarazem nie wyodrebnia w katalogu zadan jednostki (art. 4 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym) takich zadan, ktére wigzatyby sie wprost z potrze-
bami szczegdlnej grupy mieszkancow jednostki, jakimi sa osoby migrujace,
a zarazem nie wspomina o zadaniach wigzacych sie z osobami niebedacymi
jeszcze mieszkancami, lecz zamierzajacymi imigrowac do danego powiatu.

Wreszcie takze w przypadku ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa, regionalna wspdlnota samorzadowa zostata zdefiniowana
jako ogdt mieszkancéw wojewddztwa (art. 1), a zarazem w katalogu zadan

22 Wyrok WSAwtodzizdnia7lipca2016r., sygn. Il SA/td 364/16. Wczeéniej analogicznie:
E. Olejniczak-Szatowska, Czfonkostwo wspdlnoty samorzgdowej, ,Samorzad
Terytorialny”, nr 5,1996, s. 7-8; M. Kumela-Romanska, Administracyjno-prawny status
cudzoziemca-cztonka wspélnoty samorzgdowej, ,Samorzad Terytorialny” nr 6, 2007.
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jednostki (art. 14) nie wskazano zadnych zadan wiazacych sie wprost z re-
alizacjg polityki migracyjne;.

Oczywiscie nalezy przy tym podkredlic, ze o ile zakres zadan gminy opie-
ra sie na konstytucyjnej zasadzie domniemania jej kompetencji*®, a kata-
log tych zadan umieszczony w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym ma
charakter otwarty, o tyle w przypadku samorzagdéw powiatowego i woje-
wodzkiego zastrzezono (art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 14
ustawy o samorzadzie wojewodztwa), ze jednostki te wykonujg ,,zadania
okreslone ustawami”. Z drugiej strony, jakkolwiek dogmatyka stusznie pod-
nosi, ze ,art. 7 in principio i art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym stanowia
samodzielng podstawe do podejmowania przez gmine dziatan organizator-
skich i wykonawczych”*, to orzecznictwo sagdéw administracyjnych wyraz-
nie ignoruje ten postulat, kazac poszukiwac¢ dodatkowo podstaw prawnych
w ustawach szczegdlnych?, a niekiedy réwniez takie leges speciales uzna-
jac za niewystarczajace’®. Mamy wiec do czynienia z sytuacja, w ktérej or-
gan kontroli konstytucyjnosci uprawia od lat (ze szczegdlnym nasileniem
w okresie prezesury p. J. Przytebskiej) permanentny permisywizm w ocenie
aktéw przyjmowanych przez wtadze centralng, a jednoczesnie sady admini-
stracyjne cechuje nasilony (i jak wskazuje stusznie M. Kulesza?” — w istocie
niekonstytucyjny) hiperpryncypializm (czy tez, nazwijmy to z amerykanskiej
inspiracji, ,hiperskrutynizm”) w kontrolowaniu legalnosci aktéow organdéw
gmin (i pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego).

Wiedzie to do wniosku, podyktowanego realizmem?®, ze bez ingerencji
ustawodawcy w tres¢ ustrojowych ustaw samorzadowych nie sposéb ocze-
kiwa¢ przyjecia przez jednostki samorzadu terytorialnego aktéw prawnych
kreujgcych i wykonujacych ich polityke migracyjna.

2.2. Gdanski model integracji imigrantéw
W 2016 roku Miasto Gdansk opublikowato dokument zatytutowany ,,Mo-

del integracji imigrantéw”?’, ktéry nastepnie zostat przyjety przez Rade
Miasta Gdanska jako uchwata® (nie stanowiaca aktu prawa miejscowego,

23 M. Matecka-tyszczek, Konstytucyjna zasada domniemania kompetencji na rzecz gminy
w sSwietle zasady subsydiarnosci, w: |. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga
(red.), Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora
zw. dra hab. Jézefa Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2001.

24 M.Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach
uczonych administratywistéw, ,Samorzad Terytorialny”, nr1-2, 2023, s. 101.

25  Zob. wyrok WSA w todzi z dnia 9 sierpnia 2007 r., sygn. | SA/td 220/07.

26  Zob. wyrok NSA z dnia 3 marca 2007 ., sygn. Il GSK 303/06.

27 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji, passim.

28 Chodzi tu o to, ze chociaz hiperpryncypialistyczng praktyke sadéw administracyjnych
nalezy ocenié negatywnie, to jednak trudno oczekiwac jej zmiany w krotkiej perspektywie,
bo zmiana taka wymagataby przeformutowania paradygmatéw ksztatcenia prawniczego.

29  Urzad Miejski w Gdansku, Model integracji imigrantéw, Gdansk, czerwiec 2016, https://
www.gdansk.pl/akcja/pdf/20170691578/model-integracji-imigrantow.

30  Uchwata nr XXVI/673/16 Rady Miasta Gdanska z dnia 30 czerwca 2016 r. w sprawie
przyjecia na terenie Miasta Gdariska Modelu Integracji Imigrantéw.
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a wiec nie zawierajaca postanowien bedgcych zrédtem prawa powszech-
nie obowiazujgcego, czyli regulujagcych prawa czy obowiazki jednostek™).
Jako podstawe prawng wskazano art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym, czyli przepis zaliczajacy do kompetencji rady gminy ,,stanowienie
w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy”
wraz z art. 17 ust. 2 pkt 4 i art. 19 pkt 8 i 16 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spotecznej. Przepisy tej ostatniej ustawy dotyczg okreslenia za-
dan wtasnych gminy w zakresie przyznawania i wyptacania zasitkéw okre-
sowych oraz zadan wtasnych powiatu w zakresie udzielania pomocy pomoc
cudzoziemcom, ktérzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodz-
cy, ochrone uzupetniajacag lub zezwolenie na pobyt czasowy, majacym
trudnosci w integracji ze srodowiskiem, jak réwniez podejmowania innych
dziatarh wynikajgcych z rozeznanych potrzeb, w tym tworzenia i realizacji
programoéw ostonowych.
Przyjety uchwata ,Model” sktada sie z 12 rozdziatéw, obejmujacych m.in.
zdiagnozowanie sytuacji dotyczacej obecnosci cudzoziemcédw w Polsce,
wojewodztwie pomorskim i samym Gdansku, najwazniejsze wartosci i za-
sady, zaktadajacy integracje (w przeciwienstwie do asymilacji i odsepa-
rowania®), a takze okreslenie zadan i sposobu ich wdrazania. Wéréd za-
dan wskazano dziatania edukacyjne promujace akceptacje réznorodnosci
i wspomagajacych integracje dzieci cudzoziemskich, edukacje kadr miej-
skich, popularyzacje idei integracji imigrantéw poprzez kulture, wtaczanie
imigrantéw w zycie wspélnoty miejskiej, przeciwdziatanie przemocy moty-
wowanej ksenofobig i dyskryminacji, zapewnienie opieki psychologiczne]
dla imigrantéw, zapewnienie ttumaczen wzoréw dokumentéw istotnych
dla opieki medycznej, rozwijanie kompetencji imigrantéw na rynku pra-
cy, rozwijanie indywidualnych programéw integracji imigrantéw w ramach
pomocy spotecznej, utworzenie korpusu tzw. tacznikdw ds. uchodzcéw
w strukturach pomocy spotecznej, objecie uchodzcow preferencjami w do-
stepie do mieszkaniowego zasobu gminy, czy tez zapewnienie mieszkan
wspomaganych dla oséb imigranckich. W ramach wdrazania Modelu prze-
widziano utworzenie czteroelementowego Zespotu ds. Wdrozenia Mode-
lu, ktérego czescia jest Rada Imigrantéw i Imigrantek powotywana przez
Prezydenta Miasta, ztozona z przedstawicieli srodowisk imigranckich. Za-
tozono, ze we wdrozeniu bedg uczestniczy¢ nie tylko struktury gminne, ale
rowniez podmioty zewnetrzne, w tym m.in. uczelnie wyzsze, policja, orga-
nizacje pozarzadowe, samorzady zawodowe, urzedy panstwowe czy sady.
Przedstawiono réwniez dobre praktyki m.in. z obszaru kultury, edukacji czy
zatrudnienia.

Rozwigzanie gdanskie jest jedynym, jak dotad, kompleksowym ujeciem po-
lityki administracji samorzagdowej wobec imigrantéw. Jako takie musi wiec
postuzy¢ jako rozwigzanie modelowe. Nalezy tez oceni¢ je pozytywnie,

31 Szerzej na temat pojecia aktéw prawa miejscowego zob. S. Butajewski, Pojecie akty
prawa miejscowego w poglqdach doktryny, orzecznictwie Trybunatfu Konstytucyjnego
i sqdéw administracyjnych, ,Studia Prawnoustrojowe”, nr 18, 2012.

32 Zob. L. Rajca, Rola miast w integracji imigrantéw - koncepcje miejskiej polityki
integracyjnej, ,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8, 2018.
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przede wszystkim z uwagi na pogtebiony charakter analiz stanowiagcych
podstawe ,Modelu”, a takze zatozenie szerokiego grona interesariuszy za-
angazowanych w realizacje, jak i wreszcie zbudowanie struktury instytucjo-
nalnej, w ktdrej uczestnicza nie tylko urzednicy miejscy, ale rowniez sami
gtéwni zainteresowani, czyli cudzoziemcy zamieszkali w Gdansku. Jezeli
chodzi o wady, to nie wynikaja one z przyjetych w ,,Modelu” rozwiazan,
ale raczej z uwarunkowan systemowych, czyli ustawowych ram prawnych,
w ktérych przyjeto ten dokument - samorzad, co jest generalnym wnio-
skiem wynikajacym z catosci tej ekspertyzy, ma silnie ograniczony zaséb
instrumentow, za pomoca ktérych moze realizowac zadania dotyczace
polityki integracji cudzoziemcdw (zaczynajac od tego, ze jako kuriozalne
we wspotczesnych realiach nalezy ocenié to, o czym jeszcze bedzie dalej
mowa, iz ustawowo nie jest dopuszczalne zatrudnienie cudzoziemca spoza
Unii Europejskiej na stanowisku urzedniczym w urzedzie jednostki samo-
rzadu terytorialnego).

2.3. Inne inicjatywy

Rozwigzania integracyjne przyjeto réwniez w Lublinie®, ktéry uczestniczyt
w europejskiej sieci ,Miast miedzykulturowych”. Tu jednak nie zdecydowa-
no sie na przyjecie jednego dokumentu catosciowo okreslajagcego podej-
$cie miasta do integracji imigrantow, jak uczyniono to w Gdansku. Podobnie
postapiono w Warszawie, gdzie w 2014 roku utworzono Centrum Wielo-
kulturowe, prowadzone przez organizacje pozarzgdowe i finansowane ze
srodkow stotecznego budzetu, a takze w todzi, ktérej Strategia rozwoju
2030+ ,Miasto tworzone wspdlnie” wskazuje wsréd celéw operacyjnych
»dostosowanie obstugi mieszkarcow do ich potrzeb przy uwzglednieniu
0sob ze szczegdlnymi potrzebami m.in. 0oséb z niepetnosprawnoscia i cu-
dzoziemcédw”, jak réwniez ,,opracowanie i wdrozenie programu zachet do
osiedlania sie, pracy i prowadzenia dziatalnosci w todzi dla imigrantéw
i przedsiebiorcédw m.in. z Europy Wschodniej”*, jednak sam program nie
zostat dotad przyjety. We Wroctawiu przyjeto w 2018 roku (zarzadzeniem
Prezydenta tego miasta®) ,Wroctawska Strategie Dialogu Miedzykulturo-
wego na lata 2018-2022". Cechowata sie ona krotka perspektywa czasowa
i brakiem zatozenia jej kontynuacji po uptywie tejze perspektywy, a kon-
centrowata na edukacji (w tym wzmocnieniu kompetencji miedzykulturo-
wych), integracji (budowaniu wéréd cudzoziemcdw poczucia przynaleznosci
spotecznej) oraz bezpieczenstwie (wzmacnianiu poczucia bezpieczenstwa
mieszkancéw)**. Rozwigzania przyjmowane we wspomnianych miastach,

33 Uchwata nr 693/XXVI11/2013 Rady Miasta Lublin z dnia 28 lutego 2013 r. w sprawie
przyjecia strategii rozwoju Miasta Lublin.

34  Strategia rozwoju Miasta todzi 2030+, Zatacznik do uchwaty nr L/1535/21 Rady
Miejskiej w todzi z dnia 17 listopada 2021 r,, s. 26.

35 Zarzadzenie Prezydenta Miasta Wroctawia nr 9125/18 z dnia 15 lutego 2018 r. w sprawie
przyjecia i wdrazania Programu ,Wroctawskiej Strategii Dialogu Miedzykulturowego”

2018-2022.
36 Zob. uwagi na temat tego dokumentu w: P. Matusz-Protasiewicz, L. Kwiecinski,
Ksztattowanie lokalnych polityk integracji imigrantéw — dziatania wtadz Gdarska

i Wroctawia, ,,Problemy Polityki Spotecznej”, nr 43, 2018.
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w poréwnaniu do modelu gdanskiego, cechuje brak statosci i konsekwencji
we wdrazaniu (rozwigzanie tédzkie, zatozone w strategii rozwoju miasta,
nie zostato wdrozone, a rozwigzanie wroctawskie nie byto kontynuowane),
wzgledzie przyczynkowosé (rozwigzania warszawskie i lubelskie nie cecho-
waty sie kompleksowoscia).

2.4. Aktywizacja samorzqdéw w obliczu rosyjskiej agresji
zbrojnej na Ukraine

Momentem zwrotnym w podejsciu administracji samorzadowych do imi-
grantéw i uchodzcéw byta rosyjska agresja zbrojna wobec Ukrainy. Ze
znacznym opdznieniem, bo dopiero 12 marca 2022 roku uchwalono ustawe
o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na teryto-
rium tego panstwa. Nalezy zresztg podkresli¢, ze przepisy te przyjeto w wy-
konaniu zobowiazan wynikajacych z prawa UE*’. Ocenia sie, ze w ciggu roku
od poczatku rosyjskiej agresji z ochrony tymczasowej skorzystato w Polsce
okoto 1 miliona obywateli Ukrainy?® (Scislej — taka liczba oséb zarejestrowa-
ta sie w bazie PESEL®). Przyjazd znacznej liczby obywateli Ukrainy (w isto-
cie bowiem liczba oséb, ktére przejsciowo przebywaty w Polsce bez zare-
jestrowania sie w bazie PESEL byta duzo wieksza — jak podat warszawski
ratusz w rocznice wybuchu wojny ,,od 24 lutego 2022 roku przez Warszawe
przejechato ponad 1,1 mIn uchodzcéw z Ukrainy”, a ,w pierwszych dniach
wojny po pomoc zgtaszato sie nawet 40 tys. oséb dziennie”*?) spowodowat
koniecznos¢ poszukiwania rozwigzan prawnych i organizacyjnych pozwala-
jacych zapewni¢ im adekwatng pomoc.

Przyktadowo, Urzad Miasta todzi uruchomit ukrainskojezyczna strone in-
ternetowa dedykowang obywatelom Ukrainy*', wprowadzono dwujezyczne
komunikaty w wiekszosci miejskich instytucji (np. opieki zdrowotnej, kultu-
ry czy edukacyjnych). Juz wczesniej, podobnie jak w Warszawie, utworzo-
no tédzkie Centrum Wielokulturowe (jako zadanie powierzone organizacji
pozarzagdowej na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie).

Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy nie za-
wiera konstrukgji, ktére sprzyjatyby istotnemu zwiekszeniu samodzielnosci
samorzaddéw w prowadzeniu polityki integracyjnej wobec nowych miesz-
karncow bedacych obywatelami Ukrainy. Ustawa upowaznia gminy np. do

37 Chodzi o decyzje wykonawczg Rady (UE) nr 2022/382 z dnia 4 marca 2022 r.
stwierdzajaca istnienie masowego naptywu wysiedlefncéw z Ukrainy w rozumieniu
art. 5 dyrektywy 2001/55/WE i skutkujgcg wprowadzeniem tymczasowej ochrony.

38 Dane za: Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, Uchodzcy z Ukrainy w UE, https://
www.consilium.europa.eu/pl/infographics/ukraine-refugees-eu/.

39 Urzad do Spraw Cudzoziemcéw, Obywatele Ukrainy w Polsce - aktualne dane
migracyjne, 24 lutego 2023, https://www.gov.pl/web/udsc/obywatele-ukrainy-w-
polsce--aktualne-dane-migracyjne.

40 E.Lach, Rok wojny i pomocy Ukrainie, Warszawa, 23 lutego 2023, https://um.warszawa.
pl/-/rok-wojny-i-pomocy-ukrainie.

41 Adres: https://uml.lodz.pl/pomoc-dla-ukrainy/.
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zapewnienia (ze $rodkdéw finansowanych w ramach zadan zleconych z za-
kresu administracji rzgdowej) wykonania fotografii niezbednej do wniosku
o nadanie numeru PESEL (art. 5 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy), jak
rowniez do wydatkowania przez jednostki samorzadu terytorialnego wta-
snych srodkéw na udzielenie pomocy (art. 12 ust. 4 ustawy o pomocy oby-
watelom Ukrainy), ale w swoim catoksztatcie oparta jest jednak na modelu
centralistycznym, bo poza natozeniem na gminy okreslonych obowigzkéow
administracyjnych i upowaznieniem do wydawania ich srodkéw na okreslo-
ne w ustawie formy pomocy, nie przewiduje wyposazenia jednostek samo-
rzadu terytorialnego w kompetencje do ksztattowania catosciowych poli-
tyk integrowania obywateli Ukrainy. Jest to tym bardziej zaskakujace, ze
bezposrednio po wybuchu wojny to nie administracja rzadowa, ale przede
wszystkim spoteczenstwo obywatelskie oraz samorzady zapewnity na-
tychmiast bezprecedensowy system pomocy dla obywateli Ukrainy, ktérzy
przybywali na polskie terytorium. Nalezy tez zwréci¢ uwage na tymczaso-
wo$¢ specustawy ukrainskiej*” — po uptywie okresu obowiazywania ochro-
ny tymczasowej, wprowadzonej w Polsce specustawa, jednostki samorza-
du terytorialnego nie beda dysponowad zadnymi prawnymi instrumentami
sprzyjajacymi integracji obywateli Ukrainy, z ktérych ok. 40% deklaruje chec
pozostania w Polsce na state po zakonczeniu wojny*.

42  Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy pobyt w RP obywateli
Ukrainy nalezgcych do zakresu podmiotowego tej ustawy ,,uznaje sie za legalny do dnia
30 wrzesdnia 2025 .

43  Platforma Migracyjna EWL, Fundacja EWL i Studium Europy Wschodniej, Raport
mobilnosci transgranicznej. Obywatele Ukrainy na polskim rynku pracy. Nowe
wyzwania i perspektywy, Warszawa 2023, s. 24.
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3. Rekomendowane zmiany przepisow

W tej czesci analizy zostang omdwione proponowane zmiany przepisow,
majace na celu wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w narze-
dzia utatwiajgce im prowadzenie aktywnej polityki integracji cudzoziemcéw.
W pierwszym podrozdziale zostang zaproponowane zmiany przepisdw re-
gulujacych ustrdj jednostek samorzadu terytorialnego (obejmujgce zwtasz-
cza zmiany w ustawach o samorzadzie gminnym, samorzgdzie powiatowym
i samorzadzie wojewddztwa, jak réwniez zmiany w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego), zas w drugim zmiany przepiséw sek-
torowych (w tym m.in. w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, ustawie o jezyku polskim, ustawie o pracownikach samorza-
dowych i ustawie o pomocy spotecznej).

3.1. Przepisy regulujqgce ustréj samorzqgdu terytorialnego

Prowadzenie polityki imigracyjnej w sposéb zdecentralizowany, czyli po-
przez samorzady gminne, powiatowe i wojewodzkie, wymaga w pierwszym
rzedzie wyraznego wyodrebnienia tego zadania jako zadania wtasnego tych
samorzgdow. Jak juz wskazano, w aktualnym stanie prawnym, uwzglednia-
jac ogdlnie restryktywny wobec samodzielnosci samorzagdow kierunek wy-
ktadni nadawany przez sgdownictwo administracyjne, brak jest wyraznego
wyodrebnienia w katalogach zadan poszczegdlnych szczebli samorzadu
tych, ktdére wigzatyby sie z prowadzeniem polityk integracji cudzoziemcow
juz zamieszkatych (w znaczeniu terytorialnym) w jednostkach samorzadu
terytorialnego oraz przyciggania, potrzebnych dla utrzymania rozwoju go-
spodarczego i poziomu konsumpcji, nowych mieszkancéw tych jednostek
bedacych cudzoziemcami.

W przypadku samorzadu gminnego zmiana powinna polegac¢ na dodaniu
w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym w ust. 1 nowego pkt 16b w brzmie-
niu ,16b) integracji cudzoziemcéw zamieszkujgcych w gminie oraz polityki
imigracyjnej dotyczacej cudzoziemcdw mogacych w niej zamieszkac”.

W przypadku samorzadu powiatowego zmiana powinna polegaé¢ na do-
daniu w art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym w ust. 1 nowego pkt 5b
w brzmieniu ,,5b) integracji cudzoziemcéw zamieszkujacych w powiecie oraz
polityki imigracyjnej dotyczacej cudzoziemcodw mogacych w nim zamieszkac”.

W przypadku samorzadu wojewdédztwa zmiana powinna polegaé na dodaniu
w art. 14 ustawy o samorzadzie wojewddztwa w ust. 1 nowego pkt 5b w brzmie-
niu ,,5b) integracji cudzoziemcow zamieszkujacych w wojewddztwie oraz poli-
tyki imigracyjnej dotyczacej cudzoziemcdw moggcych w nim zamieszkac”.

Z uwagi na réznice konstrukcyjng okreélenia zadar samorzadu gminnego (do-
mniemanie kompetencji gminy) i powiatowego oraz wojewddztwa (zadania
okreslane w ustawach szczegdlnych), kompleksowa regulacja zadan samorza-
déw w zakresie integracji cudzoziemcow oraz polityki imigracyjnej powinna

3. Rekomendowane zmiany przepiséw

19



20

zostac ujeta w ustawie z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach**. Regula-
cja ta powinna obejmowac uszczegétowienie zadan jednostek samorzadu,
zwtaszcza w zakresie edukacji, kultury, czy tez ksztattowania rynku pracy.

Oczywiscie, w $lad za tym powinno nastapi¢ réowniez podwyzszenie udziatu
przystugujacego samorzagdom gminnym w dochodach z podatkéw dochodo-
wych na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 4 ust. 2 i 3*° — w przypadku gmin, art. 5 ust. 2
i 3* w przypadku powiatéw oraz art. 6 ust. 2 i 3* — w przypadku wojewddztw),
wzglednie zapewnienie w inny sposéb (tj. poprzez rozszerzenie katalogu po-
datkéw lokalnych z jednoczesna obnizka stawek podatkéw dochodowych)
srodkoéw na realizacje tego zadania*. Juz obecnie bowiem samorzady wskazuja
na niewystarczajacy stopien ich finansowania w relacji do zakresu powierzo-
nych zadan®, a dogmatyka postuluje wprowadzenie ,,dodatkéw lokalnych” do
podatku dochodowego od 0séb fizycznych (co mozna bytoby poprzeé tylko
w przypadku jednoczesnego obnizenia o co najmniej te samg proporcje podat-
ku przypadajacego budzetowi centralnemu, z uwagi na ogdlna ocene hiperfi-
skalizmu jako niepozadanego, bo ttumigcego aktywno$¢ gospodarcza®) albo
wprowadzenia ,lokalnego podatku dochodowego od oséb fizycznych™'.

44  Obecnie przepisy tej ustawy ograniczajg zadania samorzadu terytorialnego w jej
zakresie do obowigzku wspétdziatania z organami Strazy Granicznej, Policji, Krajowej
Administracji Skarbowej, Szefem Urzedu oraz wojewoda w zakresie dokonywania
kontroli legalnosci pobytu cudzoziemcdw (art. 290).

45 Zgodnie z tymi przepisami w ich aktualnym brzmieniu: ,Wysoko$¢ udziatu we wptywach
zpodatku dochodowego od 0séb fizycznych, od podatnikédw tego podatku zamieszkatych
na obszarze gminy wynosi 39,34%, z zastrzezeniem art. 89” (ust. 2), a ,wysoko$¢ udziatu
we wptywach z podatku dochodowego od 0séb prawnych, od podatnikéw tego podatkuy,
posiadajacych siedzibe na obszarze gminy, wynosi 6,71%” (ust. 3).

46 Zgodnie z tymi przepisami w ich aktualnym brzmieniu: ,Wysokos¢ udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, od podatnikéw tego
podatku zamieszkatych na obszarze powiatu wynosi 10,25%”, a ,wysokos$¢ udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od 0séb prawnych, od podatnikéw tego podatku,
posiadajacych siedzibe na obszarze powiatu, wynosi 1,40%”.

47 Zgodnie z tymi przepisami w ich aktualnym brzmieniu: ,Wysokos¢ udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, od podatnikéw tego podatku
zamieszkatych na obszarze wojewddztwa wynosi 1,60%”, a ,wysokos¢ udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od 0séb prawnych, od podatnikéw tego podatku,
posiadajacych siedzibe na obszarze wojewddztwa, wynosi 14,75%”.

48 Szeroko i krytycznie na temat partycypacji samorzadu terytorialnego w dochodach
z danin publicznych zob. P. Pest, Udziaty jednostek samorzqdu terytorialnego we
wptywach z podatkéw dochodowych, C.H. Beck, Warszawa 2016.

49  Zob. np. stanowisko Zwigzku Miast Polskich w sprawie skutkéw zmian w podatku PIT,
w tym w ramach ,,Polskiego tadu”, w zakresie dochodéw wtasnych JST oraz projektu ustawy
o ,wsparciu” JST w zwigzku z Programem Polski tad, 5 wrzesnia 2021; a takze Stanowisko
Unii Metropolii Polskich im. Pawta Adamowicza i Zwiazku Miast Polskich wobec propozydiji
rekompensaty utraconych dochoddéw z PIT w zwiazku z propozycja kolejnych zmian
w Polskim tadzie (projektem ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych i niektdrych innych ustaw z dnia 24 marca 2022 r.), 11 kwietnia 2022.

50 Stad tez jako niebezpieczne jawig sie postulaty neutralnosci takiej zmiany dla
dochoddéw budzetu panstwa. Zob. np. K. Wéjtowicz, Udziaty jednostek samorzqdu
terytorialnego w podatkach paristwowych, ,Studia BAS”, 1(65), 2021, s. 166.

51 Zob. np. M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, Udziaty samorzgdu terytorialnego
w paristwowych podatkach dochodowych w aspekcie postulatéw teoretycznych federalizmu
fiskalnego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia”, 50(1).
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3.2. Przepisy sektorowe

Dookreslenie zadar samorzadéw odnoszgcych sie do prowadzenia polityk
imigracyjnych wymaga réwniez ingerencji w inne akty prawne, niz samorza-
dowe ustawy ustrojowe.

Dla przyktadu, nalezatoby rozluzni¢ regute nakazujacg stosowanie jezyka
polskiego jako jezyka czynnosci urzedowych organéw wtadzy publicznej
i sktadanych przez nie oswiadczen woli (art. 5 ustawy z dnia 7 pazdzier-
nika 1999 r. o jezyku polskim®?), poprzez dodanie mozliwosci stosowania
innych, niz jezyk polski, jezykow w przypadku czynnosci czy o$wiadczen
dotyczacych cudzoziemcodw. Zmiana powinna dotyczyd rowniez art. 7 usta-
wy o jezyku polskim (obowigzek stosowania jezyka polskiego na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej w obrocie z udziatem konsumentéw oraz przy wy-
konywaniu przepiséw z zakresu prawa pracy)*, jezeli konsument lub osoba
swiadczaca prace jest cudzoziemcem, jak réwniez rozporzadzenia wyda-
nego na podstawie art. 10 tej ustawy, ktére wsrod wypadkow, w ktérych
dopuszczalne jest uzycie jezyka obcego obok polskiej wersji jezykowej nie
przewiduje miejscowosci, w ktérych zamieszkuje znaczny odsetek cudzo-
ziemcodw? . Tu nalezy zresztg zauwazy¢ szerzej, ze decyzja o zastosowaniu
tego wyjatku powinna — zgodnie z zasada decentralizacji - by¢ pozosta-
wiona organom stanowigcym gmin, a nie ministrowi wtasciwemu do spraw
administracji publicznej. Takie rozwiazanie nalezy uznac¢ za doskonalsze

52 Zgodnie z tym przepisem w jego aktualnym brzmieniu: 1. Podmioty wykonujace zadania
publiczne na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dokonuja wszelkich czynnosci
urzedowych oraz sktadajg oswiadczenia woli w jezyku polskim, chyba ze przepisy
szczegdlne stanowig inaczej. 2. Przepis ust. 1 stosuje sie¢ odpowiednio do o$wiadczen
woli, podan i innych pism sktadanych organom, o ktérych mowa w art. 4”.

53 Zgodnie z tym przepisem w jego aktualnym brzmieniu: ,1. Na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej w obrocie z udziatem konsumentéw oraz przy wykonywaniu
przepisdw z zakresu prawa pracy uzywa sie jezyka polskiego, jezeli: 1) konsument lub
osoba $wiadczaca prace ma miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej w chwili zawarcia umowy oraz 2) umowa ma by¢ wykonana lub wykonywana
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. 2. Na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
w obrocie bez udziatu konsumentéw uzywa sie jezyka polskiego, jezeli obrot ten jest
wykonywany przez podmioty, o ktérych mowa w art. 4. 3. Przepisy ustawy stosuje
sie do dokumentdw i informacji, ktérych obowiazek sporzadzenia lub podania wynika
z odrebnych przepiséw”.

54 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 marca
2002 r. w sprawie wypadkdw, w ktérych nazwom i tekstom w jezyku polskim moga
towarzyszyc wersje w przektadzie na jezyk obcy. Zgodnie z rozporzadzeniem (8 2) wersje
w przektadzie na jezyk obcy mogg towarzyszy¢ nazwom i tekstom w jezyku polskim
znajdujacym sie m.in. w miejscowosciach, w ktérych wystepuja zwarte srodowiska
mniejszosci narodowych, etnicznych lub spotecznosci postugujacej sie jezykiem
regionalnym (przy czym cudzoziemcy nie stanowia per se zadnej z tych mniejszosci;
zob. ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszodciach narodowych i etnicznych
oraz o jezyku regionalnym), w strefie nadgranicznej, w miastach, w ktérych znajduja
sie przedstawicielstwa obcych panstw, siedziby organizacji miedzynarodowych badz
firm zagranicznych (przy czym prawo nie zawiera definicji ,firmy zagranicznej”), przy
miedzynarodowych drogach tranzytowych oraz w miejscowosciach wypoczynkowych
i uzdrowiskowych oraz miejscowosciach cechujacych sie uznanymi walorami
rekreacyjnymi lub krajobrazowymi (co samo w sobie jest skrajnie nieprecyzyjne).

3. Rekomendowane zmiany przepiséw
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konstytucyjnie i w takim wypadku konieczna bytaby zmiana art. 10 ust. 2
ustawy o jezyku polskim poprzez nadanie mu brzmienia ,2. Nazwom i tek-
stom w jezyku polskim moga towarzyszyé wersje w przektadzie na jezyk
obcy w wypadkach i granicach okreslonych w uchwale rady gminy.”.

Jak juz wspomniano w rozdziale 1. tej analizy, nalezy réwniez rekomendo-
wad zasadniczg, konstrukcyjng zmiane przepiséw ustawy o promocji za-
trudnienia i instytucjach rynku pracy, polegajaca na przeniesieniu kompe-
tencji obecnie przystugujacych na mocy tej ustawy wojewodom na poziom
samorzgdu powiatowego.

Zasadne jest takze dokonanie zmiany w ustawie z dnia 21 listopada
2008 roku o pracownikach samorzadowych, polegajgca na zastgpieniu tre-
$ci obecnych ust. 2 i 3 brzmieniem:

2. Kierownik jednostki, o ktorej mowa w art. 2, upowszechniajac informa-
cje o wolnych stanowiskach urzedniczych, w tym kierowniczych stanowi-
skach urzedniczych, wskazuje stanowiska, o ktére nie moga ubiegac sie
osoby nieposiadajgce obywatelstwa polskiego.

3. Osoba nieposiadajaca obywatelstwa polskiego moze zostad zatrudnio-
na, jezeli wykaze znajomos$¢ jezyka polskiego w stopniu niezbednym do
wykonywania obowiazkdw zwigzanych z danym stanowiskiem.

Obecne brzmienie tych przepiséw, poza nieaktualnoscig terminologiczna
(nie ma juz , prawa wspodlnotowego, bo od 1 grudnia 2009 roku Wspélno-
ta Europejska zostata zastagpiona przez Unie Europejska™ i mamy obecnie
prawo Unii Europejskiej, a nie wspdlnotowe) zaktada, po pierwsze, brak
dostepnosci zatrudnienia w urzedach jednostek samorzadu terytorialne-
go dla oséb spoza kregu obywateli UE i oséb, ktérych status w zakresie
mozliwosci podjecia zatrudnienia jest tozsamy ze statusem obywateli UE
(czyli dla obywateli panstw trzecich niemajacych szczegdlnych rozwigzan
w umowach miedzynarodowych zawartych z Polska lub z UE), po drugie
niedostepnos¢ stanowisk zwigzanych ze sprawowaniem wtadzy publicznej
dla oséb nieposiadajacych polskiego obywatelstwa (w tym réwniez dla oby-
wateli Unii Europejskiej), a po trzecie, koniecznos$é potwierdzenia znajo-
mosci jezyka polskiego zgodnie z zasadami majgcymi zastosowanie do pra-
cownikow urzeddw panstwowych (czyli za pomoca jednego z dokumentdéw
nalezgcych do numerus clausus wynikajacego z rozporzadzenia wydanego
na podstawie ustawy o stuzbie cywilnej.

Sa to rozwiazania btedne, bo naruszaja one unijng swobode przeptywu pra-
cownikdw, a takze nie odpowiadajg aktualnej strukturze spotecznej Polski i po-
trzebom zwigzanym z coraz liczniejszg obecnoscig cudzoziemcdw w Polsce.

Zacznijmy od tego, ze zgodnie z art. 45 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, zakaz stosowania kryterium obywatelstwa krajowego jako

55 Zob. art. 1in fine Traktatu o Unii Europejskie;.
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warunku podjecia zatrudnienia przez obywatela UE jest zasada®™, a tzw.
wyjatek stuzby publicznej (art. 45 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej”’) podlega interpretacji $cistej**. Dodajmy tez, ze panstwo
cztonkowskie moze, ale nie musi korzystaé z wytaczenia przewidzianego
w art. 45 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Jako naru-
szajace art. 45 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej nalezy zatem
oceni¢ rozwigzanie przyjete w art. 11 ust. 2 ustawy o pracownikach samo-
rzagdowych, zgodnie z ktérym otwarcie dostepnosci zatrudnienia w urze-
dach jednostek samorzadu terytorialnego jest uzaleznione od swobodnej
i nie ograniczonej zadnymi przestankami decyzji kierownika danego urzedu,
stanowiac jednoczesnie wyjatek od zasady uzaleznienia tej dostepnosci od
posiadania obywatelstwa polskiego. Konstrukcja winna by¢ odwrotna.

Ponadto niedopuszczalna na gruncie art. 45 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej jest wynikajaca obecnie z rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie rodzajéw dokumentow
potwierdzajgcych znajomosé jezyka polskiego przez osoby nieposiadajace
obywatelstwa polskiego, ubiegajace sie o zatrudnienie w stuzbie cywilnej
(majacego zastosowanie - do cudzoziemcédw podejmujacych zatrudnie-
nie jako pracownicy samorzadowi — na mocy art. 11 ust. 3 ustawy o pra-
cownikach samorzadowych) konieczno$¢ posiadania przez obywatela UE,
chcacego podjac zatrudnienie w charakterze pracownika samorzadowego,
okreslonych dokumentéw potwierdzajgcych znajomosé jezyka polskiego™.
Tymczasem aktualnie obowigzujace przepisy wymagajg posiadania przez
obywatela UE certyfikatu znajomosci jezyka polskiego poswiadczajgcego
zdany egzamin z jezyka polskiego na poziomie $rednim ogdlnym lub za-
awansowanym, wydanego przez Panstwowa Komisje Poswiadczania Zna-
jomosci Jezyka Polskiego jako Obcego, albo dokumentu potwierdzajace-
go ukonczenie studidw wyzszych prowadzonych w jezyku polskim; albo
tez $wiadectwa dojrzatosci uzyskanego w polskim systemie oswiaty, albo
wreszcie $wiadectwa nabycia uprawnien do wykonywania zawodu ttuma-
cza przysiegtego wydanego przez Ministra Sprawiedliwosci. Zgodnie z pra-
wem UE, nalezatoby rekomendowa¢, zeby cudzoziemiec ubiegajacy sie
o zatrudnienie na stanowisku pracownika samorzagdowego mogt wykazad
znajomos$¢ jezyka polskiego jakimkolwiek dokumentem, albo tez poprzez
sprawdzenie tej znajomosci w toku rozmowy kwalifikacyjnej bedacej cze-
scig procedury naboru. Co wiecej, sprawdzana w procesie rekrutacji znajo-
mos¢ polszczyzny powinna by¢ ograniczona do tego, co jest niezbedne do
wykonywania obowigzkéw zwigzanych z danym stanowiskiem.

56  Zgodnie z art. 45 ust. 11 2 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej zapewnia sie
swobode przeptywu pracownikédw wewnatrz UE, a swoboda ta obejmuje zniesienie
wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa miedzy pracownikami
panstw cztonkowskich w zakresie zatrudnienia, wynagrodzenia i innych warunkéw
pracy.

57 Zgodnie z art. 45 ust. 4 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej ,postanowienia
niniejszego artykutu nie maja zastosowania do zatrudnienia w administracji publicznej”.

58 Zob. np. wyrok TS z dnia 10 wrzes$nia 2014 r., C-270/13 Iraklis Haralambidis, pkt 43-47.

59  Zob. np. wyrok TS z dnia 6 czerwca 2000 r., C-281/98 Angonese, pkt 42.
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Wreszcie, biorgc pod uwage potrzeby wspdlnot samorzgdowych, ktérych
coraz istotniejszg czescia s3 cudzoziemcy, nie sposéb nie dostrzec koniecz-
nosci nie tylko otwarcia mozliwosci zatrudnienia w urzedach jednostek sa-
morzadu terytorialnego dla cudzoziemcdw spoza UE, ale réwniez i dostepu
cudzoziemcdédw do stanowisk zwigzanych z wykonywaniem sfery imperium,
czyli wtadzy publicznej. Cudzoziemcy sg, ujmujac rzecz wprost, niezbedni
w urzedach gmin. Jezeli juz obecnie ok. 5-10% mieszkancéw najwiekszych
miast stanowig cudzoziemcy, a odsetek ten bedzie wzrastat dynamicznie
w kolejnych latach, to urzedy miejskie musza zatrudnia¢, w tym réwniez na
stanowiskach zwigzanych z wykonywaniem wtadzy publicznej (a wigc ta-
kich, na ktérych urzednik jest upowazniony do wydawania decyzji admini-
stracyjnych) cudzoziemcow, ktérzy postuguja sie jezykiem cudzoziemskich
mieszkancéw danego miasta, a takze znajg realia spoteczno-kulturowe cha-
rakterystyczne dla réznych grup cudzoziemcow.

Nalezy doda¢, ze proponowana powyzej zmiana przecietaby réwniez moz-
liwe watpliwosci dotyczace braku koniecznosci posiadania obywatelstwa
polskiego przez pracownikéw socjalnych. Watpliwosci te moga rysowac
sie na tle art. 123 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej,
zgodnie z ktérym ,prawa i obowigzki pracownikéw zatrudnionych w sa-
morzadowych jednostkach organizacyjnych pomocy spotecznej reguluja
przepisy o pracownikach samorzadowych”. Na tle wyktadni tego przepisu
mozna bowiem spotkac sie z pogladem (skadinad sprawiajgcym wrazenie
konstruowanego w wyniku pewnej nadinterpretacji unormowania), ze ,,po-
stuzenie sie przez ustawodawce zwrotem ,prawa i obowigzki” nie nalezy
odczytywad jako odestania tylko w odniesieniu do tych elementdéw statusu
pracowniczego, lecz jako generalne odestanie w sprawach nieunormowa-
nych”®°. Przy przyjeciu takiego pogladu, zasadniczy wymdg posiadania oby-
watelstwa polskiego przez pracownika wynikatby z art. 6 ust. 1 pkt 1w zw.
z art. 11 ust. 2 i 3 ustawy o pracownikach samorzadowych, ktére miatyby
w takiej perspektywie zastosowanie na mocy ,odestania” wynikajacego
z art. 123 ustawy o pomocy spoteczne;j.

Skoro wspomniano o ustawie o pomocy spotecznej, to nalezy doda¢, ze
warte rozwazenia bytoby dokonanie zmiany art. 7 pkt 11 tej ustawy, kto-
ra polegataby na zastgpieniu obecnego brzmienia tej jednostki redakcyj-
nej brzmieniem krétszym, tj. ,7) trudnosci w integracji cudzoziemcédw”
(zamiast obecnego ,trudnosci w integracji cudzoziemcéw, ktdrzy uzyskali
w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy, ochrone uzupetniajgca lub
zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwiazku z okolicznoscig, o kto-
rej mowa w art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ lub d ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r.
o cudzoziemcach”). Nalezy bowiem zauwazy¢, ze sam status cudzoziem-
ski jako taki moze generowac trudnosci wymagajace interwencji pomo-
cy spotecznej, a formalny status cudzoziemca nie powinien mie¢ w tych
okolicznos$ciach znaczenia. Konsekwentnie, zmiany w tym samym kierunku

60 W ten sposdb: J. Szmit, Pojecie pracownika samorzgdowego (uwagi de lege lata),
»Samorzad Terytorialny”, nr 3, 2011, s. 10.
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powinny dotyczy¢ art. 19 (zadania wtasne powiatu) i polega¢ na nadaniu
pkt. 8 brzmienia ,pomoc cudzoziemcom majgcym trudnosci w integracji ze
srodowiskiem”¢".

Z tych samych wzgledéw, co w przypadku pracownikéw samorzadowych,
nalezy réwniez postulowac zmiane art. 24 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. o strazach gminnych, wprowadzajgcego wymog obywatelstwa
polskiego w przypadku straznikéw gminnych. Nalezy uzna¢ obecnos¢ cu-
dzoziemcdw w strukturach strazy gminnych za pozgdany w tych gminach,
w ktérych wystepuje znaczny odsetek mieszkancéw bedacych cudzoziem-
cami. Ewentualnie mozna tez (ostrozniej) rozwaza¢ zmiane polegajaca na
oznaczeniu w art. 24 ustawy o strazach gminnych obecnej jego tresci jako
ust. Ti dodaniu nowego ust. 2 w brzmieniu ,2. Wymog posiadania obywa-
telstwa polskiego nie ma zastosowania, jezeli o rezygnacji zen zdecyduje
rada gminy”.

61  Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 ustawy o pomocy spotecznej,,pomoc
cudzoziemcom, ktdrzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy, ochrone
uzupetniajaca lub zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwiazku z okolicznoscia,
o ktérej mowa w art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ lub d ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r.
o cudzoziemcach, w zakresie indywidualnego programu integracji, oraz optacanie za te
osoby sktadek na ubezpieczenie zdrowotne okreslonych w przepisach o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych” stanowi zadanie powiatu
zlecone z zakresu administracji rzagdowej. A zatem pomoc kierowana do tej grupy
cudzoziemcéw bytaby finansowana ze $rodkdéw budzetu parnstwa, co jest logiczne,
bo chodzi tu o cudzoziemcdw, ktdrych obecnosé jest wynikiem decyzji administragji
rzadowej, natomiast w przypadku pozostatych cudzoziemcéw realizacja zadania
obcigzataby srodki wtasne powiatu.
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5)

6)

Podstawowag barierg dla okreslenia i prowadzenia polityk integracji cu-
dzoziemcdw przez jednostki samorzadu terytorialnego jest brak jed-
noznacznych podstaw prawnych w przepisach ustrojowych samorzadu
terytorialnego.

Nalezy dodac, ze okresleniu i prowadzeniu takich polityk brak jest do-
kumentu okreslajacego polityke panstwa, przyjetego na szczeblu rza-
dowym.

Rozwiazania przyjete zaréwno w ustawie o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy, jak i w ustawie o zasadach uczestnictwa
przedsiebiorcédw zagranicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie
gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, oparte na za-
tozeniu centralistycznym i nie odpowiadaja zaréwno modelowi kon-
stytucyjnemu (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP), jak tez potrzebom wynika-
jacym z praktyki obrotu i nieréwnomiernego rozwoju gospodarczego
panstwa.

Nawet przepisy dotyczace pomocy dla obywateli Ukrainy, przyjete
w zwigzku z rosyjska agresjg na to pafstwo (i w wykonaniu zobowigza-
nia wynikajgcego z prawa UE), oparte s3 na modelu centralistycznym
pomimo tego, ze recepcja 0séb objetych tzw. ochrong tymczasowa ge-
neruje wyzwania nie tylko na poziomie centralnym, ale réwniez (silnie
zréznicowane) na poziomie lokalnym.

Jedynym znanym kompleksowym modelem lokalnej ,polityki imigra-
cyjnej” jest gdanski ,Model integracji imigrantéw”. W innych gminach
przyjete rozwigzania nie cechuja sie kompleksowoscia i systematycz-
noscig podejscia.

Samorzady, w szczegdlnosci te wieksze i z wiekszymi grupami ludnosci
cudzoziemskiej, powinny dazy¢ do wdrozenia polityk integracji cudzo-
ziemcow. Realizacji tego dazenia powinny sprzyja¢ rekomendowane
w analizie zmiany przepisow.

Rekomendowane zmiany przepiséw mozna podzieli¢ na te, ktére od-
nosza sie do przepiséw normujgcych ustréj samorzadu terytorialnego,
oraz te, ktére dotyczg zagadnien sektorowych.

W pierwszej grupie nalezy przede wszystkim rekomendowad uzupet-
nienie ustaw ustrojowych (regulujgcych dziatanie samorzadu na szcze-
blu gminnym, powiatowym i wojewddztw samorzadowych) o wyrazne
wskazania dotyczace zaliczenia zadan odnoszacych sie do integracji
cudzoziemcéw zamieszkujgcych w danej j.s.t. oraz polityki imigracyj-
nej dotyczacej cudzoziemcow mogacych w niej zamieszkac. W $lad za
tym powinien ulec zwiekszeniu udziat przystugujacych samorzagdom
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dochoddéw z podatkéw dochodowych (PIT i CIT), a takze nalezy do-
precyzowac zadania j.s.t. wskazane w ustawie o cudzoziemcach.

W drugiej grupie nalezy przede wszystkim rekomendowad zmiany
w ustawach o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz
o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych i innych oséb
zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej, stuzagce umocnieniu decentralistycznego paradygmatu
tych aktéw. Ponadto nalezy tez wskazad, jako pozadane, zmiany w sze-
regu innych aktdw, sprzyjajace realizacji polityk integracji cudzoziem-
céw przez jednostki samorzadu terytorialnego.
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FORUM
OBYWATELSKIEGO
ROZWOJU

www.for.org.pl

FOR zostato zatozone w 2007 roku
przez prof. Leszka Balcerowicza,
aby skutecznie chroni¢ wolno$¢ oraz
promowac prawde i1 zdrowy rozsadek
w dyskursie publicznym. Naszym celem
jest zmiana Swiadomosci Polakéw oraz
obowiazujacego 1 planowanego prawa

w kierunku wolnoSciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikac-
je raportéw i analiz podejmujgcych wazne tematy spoteczno-gos-
podarcze, a w szczegdlnosci: stan finanséw publicznych, sytuacje
na rynku pracy, wolnos¢ gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci
i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w In-
ternecie zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwra-
ca uwage na problem rosnagcego zadtuzenia panstwa. Dziatania
FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat
w kampaniach na rzecz zwiekszania frekwencji wyborcze;.

WSPIERAJ NAS!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronia
sie same. Potrzebuja zaplanowanego, wytezonego, skutecznego
wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujacy wolnosé
i obawiasz sig nierozsadnych decyzji politykéw udajacych na Twdj
koszt Swietych Mikotajow, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

WYyslij przelew na konto FOR (w PLN):
681090 1883 0000 0001 0689 0629






dr hab. Marcin Gérski,
prof. Uniwersytetu tédzkiego

Dr hab. nauk prawnych, profesor Uniwersytetu
todzkiego w Katedrze Europejskiego Prawa Kon-
stytucyjnego, cztonek Centrum Badan nad Prawem
Migracyjnym PAN, profesor wizytujacy Uniwersyte-
tu w Chandigarh (Indie), a takze radca prawny i dy-
rektor (od 2012 roku) Wydziatu Prawnego Urzedu
Miasta todzi.
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