Alina Miruc

POLSKIE PRAWO POMOCY SPOLECZNEJ
WOBEC UCHODZCOW

1. Uwagi ogodlne

We wspétczesnych panstwach demokratycznych widoczne sg tendencje do
zréwnywania statusu prawnego obywatela witasnego panstwa i cudzoziemca oraz
zakazu dyskryminacji cudzoziemcéw. Panistwo moze oczywiscie okresli¢ sytuacje
prawng cudzoziemcéw w spos6b odmienny niz obywateli wlasnego paristwa, jeze-
li nie prowadzi to do naruszenia praw i wolnosci cztowieka okreslonych w licznych
paktach (Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych, Migdzynarodo-
wy pakt praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych) i konwencjach (Europej-
ska konwencja praw cztowieka, Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci wraz z protokotami dodatkowymi).

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., umowy mi¢dzynarodowe oraz liczne akty
prawne ze sfery réznych galezi prawa okreslaja sytuacje prawng cudzoziemcéw
w Polsce.

Zdaniem J. Jagielskiego,' w dziedzinie prawa administracyjnego akty prawne
dotyczace cudzoziemcOw mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza z nich stanowig
przepisy prawa odnoszace si¢ wylacznie do cudzoziemcow, a wsrdd nich: ustawa
z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach?, ustawa z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium RP? oraz ustawa z 27 lipca 2002 r. o zasadach
i warunkach wjazdu i pobytu obywateli panstw cztonkowskich UE oraz czlonkéw
ich rodzin na terytorium RP.* Drugg grup¢ stanowig regulacje szczegdlne z zakre-

1 J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca w Polsce (problematyka administracyjnoprawna), Warszawa 1997,
s. 16 i nast.

2 Jedn. t. Dz.U. z 2006 r., Nr 234, poz.1694, zwana dalej u.o.c.

3 Dz.U. Nr 128, poz.1176 z pézn.zm., zwana dalej u.o.c.o.

4 Dz.U. Nr 141, poz.1180 z pézn.zm.
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su réznych dziatéw prawa materialnego, dotyczace’: korzystania przez cudzoziemca
z konstytucyjnych wolnosci i praw; wykonywania zawodéw i funkcji publicznych
przez cudzoziemcOw; nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcéw; obowigzku
meldunkowego i innych przypadkéw szczegdlnej regulacji prawnej odnoszacej si¢
do cudzoziemcédw. Szczegdlng regulacje prawng stanowi ustawa z 12 marca 2004
roku o pomocy spotecznej®, okreslajaca zasady udzielania pomocy spotecznej cu-
dzoziemcom majacym miejsce zamieszkania i przebywajacym na terytorium RP po-
siadajacym zezwolenie na osiedlenie si¢, zezwolenie na pobyt rezydenta dlugoter-
minowego Wspdlnot Europejskich, zgodg¢ na pobyt tolerowany lub status uchodzcy
nadany w RP, oraz obywatelom panistw cztonkowskich UE lub Europejskiego Ob-
szaru Gospodarczego, przebywajacym na terytorium RP, ktérzy uzyskali zezwole-
nie na pobyt.’

Niniejsze opracowanie poswigcone jest zagadnieniu udzielania pomocy spo-
tecznej uchodZzcom w Polsce, jako szczegdlnej kategorii cudzoziemcdw. Analizie
i ocenie poddana zostanie regulacja prawna w tej sferze.

Termin ,,uchodZca” w znaczeniu najszerszym i potocznym obejmuje wszyst-
kie osoby zmuszone przez okolicznosci od nich niezalezne (przesladowania, wojny,
kleski zywiotowe) do opuszczenia swojego kraju.® Zgodnie z art. 1 konwencji ge-
newskiej dotyczacej statusu uchodzcéw, podpisanej 28 lipca 1951 r.° oraz Protoko-
tem Nowojorskim z 31 stycznia 1967 r.,'° uchodZcg jest osoba, ktéra na skutek uza-
sadnionej obawy z powodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej
grupy spotecznej lub z powodu przekonan politycznych, znajduje si¢ za granicami
paristwa, ktérego jest obywatelem i nie moze lub nie chce z powodu tych obaw ko-
rzystac z ochrony tego panstwa, albo ktéra nie posiada zadnego obywatelstwa i znaj-
dujac si¢ na skutek podobnych zdarzen, poza paistwem swojego dawnego zamiesz-
kania, nie moze lub nie chce z powodu tychze obaw powrdci¢ do tego panstwa. Jak
trafnie zauwaza J. Jagielski ,,uchodZca jest cudzoziemcem, ktéry w odréznieniu od
innych cudzoziemc6éw nie ma normalnych powigzan z wtasnym krajem (...). Cechg
charakterystyczng i wyrdzniajaca uchodzce jest szczegélna motywacja opuszcze-
nia wlasnego paristwa, ktérg stanowi wylgcznie uzasadniona obawa przesladowa-
nia”."" Motywacja daje mozliwos¢ odréznienia uchodzcy od cudzoziemca — zwykte-
go emigranta, ktéry opuszcza wilasny kraj z powodéw materialnych, osobistych czy
tez innych. Zdaniem A. Grahla—Madsena, uchodZca nie moze by¢ pojmowany jako

5 M. Bogusz, Sytuacja prawna cudzoziemca w Polsce, (w:) Administracyjne prawo materialne. Zagadnienia wy-
brane, pod red. E. Smoktunowicza, Biatystok 2003, s. 336 i nast.

6 Dz.U. Nr 64, poz. 593 z p6zn. zm., zwana dalej u.p.s.

7 Art. 5ust. 2i 3 u.p.s.

8 B. Wierzbicki, Uchodzcy w prawie migedzynarodowym, Warszawa 1993, s. 25; A. Florczak, Uchodzcy w Polsce.
Miedzy pragmatyzmem a humanitaryzmem, Torun 2003, s. 40 i nast.

9 Dz.U. Nr 119, poz. 515 516.

10 Dz.U. Nr 119, poz. 517 i 518.

1 J. Jagielski, op. cit., s. 94.
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zwykty cudzoziemiec ze wzgledu na fakt ,,specyficznych” stosunkéw z panistwem,
ktérego jest obywatelem, albo w ktérym posiada miejsce zamieszkania (domicyl)."
Okazuje si¢ jednak, iz w praktyce panistw zachodnioeuropejskich pojawia si¢ tzw.
restrykcyjna interpretacja pojecia uchodzcy okreslonej w konwencji genewskiej, ze
0 ochrong mogg ubiegac si¢ tylko te osoby, ktére obawiajg si¢ przesladowar ze stro-
ny panstwa. Czgsto wiec odmawia si¢ przyznania statusu uchodzZcy ofiarom woj-
ny domowej czy tez naruszen praw cztowieka.!* W istocie konwencja genewska nie
rozwigzuje wielu waznych kwestii zwigzanych z okresleniem uchodzctwa. W defi-
nicji zaproponowanej w konwencji wsrdd przyczyn przesladowan nie wymieniono
przesladowania np. z powodu pici.'* Czesto wiec oferuje si¢ rézne srodki zastepcze
pozwalajace na pobyt do czasu pojawienia si¢ mozliwosci powrotu do kraju po-
chodzenia — np. status humanitarny, status tolerowany czy tymczasowa ochrone.'
W tym miejscu mozna wspomnie¢ o tzw. uchodZcach wewnetrznych, ktérzy musieli
opusci¢ swoje miejsce zamieszkania i ,,ukry¢ si¢”’ na terenie wtasnego kraju. W ro-
zumieniu prawa miedzynarodowego sg to tylko uchodzcy wewnetrzni, ktérzy stali-
by si¢ uchodZcami, gdyby szukali pomocy poza granicami swojego kraju.'®

W obowigzujacym prawie polskim — ani w u.o.c., ani tez w u.0.c.0., nie odnaj-
dujemy legalnej definicji ,,uchodZcy”. Przepisy ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium RP odsylajg w tym wzgledzie do wiazacych Polske uméw
miedzynarodowych, tj. konwencji genewskiej i Protokotu nowojorskiego.

Udzielanie cudzoziemcom ochrony na terytorium RP nastgpuje m.in. w formie
nadania cudzoziemcowi statusu uchodZcy. Problematyka nadawania statusu uchodz-
cy stanowi przedmiot zainteresowania zar6wno prawa administracyjnego, jak i pra-
wa mig¢dzynarodowego. Unormowanie tego zagadnienia znajdujemy w: art. 56 ust. 2
Konstytucji RP, konwencji genewskiej z 1951 r., Protokole nowojorskim z 1967 r.,
jak réwniez w art. 13—80 u.o.c.o. W swietle obowigzujacego prawa sprawy nada-
wania statusu uchodZcy majg charakter spraw administracyjnych, rozstrzyganych
w formie decyzji administracyjnej, w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyj-
nym.'” Rozstrzygniecia w sprawie nadania lub pozbawienia statusu uchodzcy podej-
mowane sg przez Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw w formie
decyzji administracyjnej. Organem odwolawczym jest Rada do Spraw UchodZcow.
Cudzoziemcowi, ktéremu nadano status uchodZcy, udziela si¢ pomocy majacej na
celu wspieranie procesu jego integracji ze spoteczenstwem polskim.

12 A. Grahl-Madsen, The Status of Refugees in International Law, t. 1, s. 157 i 340 Handbook on Procedures and
Criteria for Determining Refugee Status U.N.H.C.R, Geneva 1988, s. 9 i nast.

13 Konwencja dotyczgca uchodzcow z 1951 roku; pytania i odpowiedzi, Z Obcej Ziemi 2001, nr 13, s. 20-22.

14 A. Florczak, op. cit., s. 71.

15 Ibidem, s. 72.

16 H. Grzymata—Moszczynska, Uchodzcy. Podrgcznik dla oséb pracujgcych z uchodzcami, Krakéw 2000, s. 16.

17 Szerzej o procedurze nadawania statusu uchodzcy Z.Kopacz, Zagadnienia administracyjnoprawne uchodzcow
w Polsce, (w:) Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, pod red. J. Filipka, Bielsko—Biata 2003, s. 316
i nast.
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W 1991 r., gdy RP stalo si¢ strong konwencji genewskiej oraz Protokotu no-
wojorskiego, problematyka uchodZcéw w prawie polskim zaczeta odgrywaé zna-
czacg rolg. Niezbedne stato si¢ rozwinigcie systemu prawnego poprzez stworzenie
struktur administracyjnych zajmujacych si¢ sprawami uchodZzcéw, podjecie i inten-
syfikacje wspdtpracy z organizacjami pozarzagdowymi, wiaczenie problematyki do-
tyczacej uchodZzcéw w ramy regulacji prawnych. Oprdcz przepisOw prawa krajowe-
go odnoszacych sie wylacznie do cudzoziemcdéw, istotne znaczenie majg przepisy
szczegblne z zakresu réznych dziatéw prawa administracyjnego materialnego — tak-
ze prawa do pomocy spoteczne;.

2. Prawo do pomocy spotecznej uchodzcéw
— zakres podmiotowy i przedmiotowy

Ustawodawstwo polskie wskazuje, iz osobom (rodzinom), ktére spetniajg kry-
teria okreslone w u.p.s. przystuguje roszczenie o udzielenie swiadczeri pomocy spo-
tecznej. Z. Leoniski stusznie podkresla, iz mozna je traktowac jako prawo podmio-
towe.'® W zwigzku z tym, iz Swiadczenia pomocy spolecznej realizujg w znaczacej
mierze wladze publiczne, to mozemy prawo do pomocy spotecznej okresli¢ pub-
licznym prawem podmiotowym. Zatem publiczne prawo podmiotowe osoby (rodzi-
ny) polega na tym, iz w sytuacji niemozliwosci zaspokojenia potrzeb przy pomocy
wiasnych zasobéw, mozliwosci i uprawniefl, moze prawnie i skutecznie zagda¢ od
organdw administracji pomocy spolecznej udzielenia swiadczen z zakresu pomocy
spotecznej, po spetnieniu kryteriéw ustawowych.'

U.p.s. ustala podmiotowe i przedmiotowe kryteria przyznawania §wiadczen po-
mocy spotecznej.

W mysl art. 5 u.p.s., jezeli umowy migdzynarodowe nie stanowig inaczej, prawo
do swiadczent pomocy spolecznej przystuguje szerokiemu kregowi uprawnionych,
w zaleznosci od miejsca zamieszkania oraz przebywania na terytorium Rzeczpospo-
litej: osobom posiadajgcym obywatelstwo polskie, cudzoziemcom posiadajgcym na
osiedlenie si¢, zezwolenie na pobyt rezydenta dtugoterminowego Wspdlnot Euro-
pejskich, zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony, zgode na pobyt tolerowa-
ny lub posiadajagcym status uchodzcy w RP oraz obywatelom panstw cztonkowskich
UE lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego, ktérzy uzyskali zezwolenie na po-
byt. Powyzszy zapis realizuje tre$¢ artykutu 23 konwencji genewskiej dotyczacej
statusu uchodzcy, zobowigzujacego umawiajgce si¢ panstwa do przyznania uchodz-

18 Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 280.
19 J. Bo¢, A. Btas, Publiczne prawa podmiotowe, (w:) Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2005,
s. 526-527.
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com legalnie przebywajacym na ich terytorium takiego samego traktowania w za-
kresie opieki i pomocy spotecznej, z jakiego korzystaja ich obywatele.

Nalezy zauwazy¢, iz zakres podmiotéw uprawnionych doswiadczen zostat okre-
Slony szeroko i ulega konkretyzacji w odniesieniu do poszczeg6lnych form pomocy.
Obowigzujaca ustawa pomocy spotecznej, okreslajac szeroko kryteria podmiotowe,
uwzglednita fakt integracji ze strukturami UE.

O swiadczenia z pomocy spotecznej mogg si¢ ubiegac¢ osoby ( rodziny), kto-
re znalazty si¢ w trudnej sytuacji zyciowej (dysfunkcji) i nie sa w stanie przy po-
mocy wiasnych zasobé6w, mozliwosci 1 uprawnien jej pokonaé. Ustawodawca nie
konkretyzuje dysfunkcji, a jedynie przyktadowo wymienia typy trudnych sytuacji
zyciowych, a wsréd nich: ubdstwo, sieroctwo, bezrobocie, bezdomnos¢, niepelno-
sprawnos¢, przemoc w rodzinie, alkoholizm, narkomania, klgska zywiotowa lub
ekologiczna.?® Wsréd przyczyn udzielania pomocy wymienia tez trudnosci w in-
tegracji osob, ktére otrzymaly status uchodzcy w RP ze spoleczeristwem polskim.
Warto zauwazy¢, iz wskazanie tejze przyczyny stanowi nowe rozwigzanie, ktére
nie byto uwzglednione w ustawie z 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej. Za-
tem trudno$¢ w integracji uchodZcéw stanowi kryterium do przyznania swiadczenia
z pomocy spotecznej.’! Nalezy dodaé, iz wystgpienie innych okolicznosci moze tak-
ze stanowié podstawe do uzyskania Swiadczenia.? Jesli zas osoba (rodzina) ubiega
si¢ 0 przyznanie swiadczenia pieni¢znego, to musi dodatkowo spetnia¢ kryteria do-
chodowe. Nie dotyczy to Swiadczenn w postaci pracy socjalnej, poradnictwa czy tez
interwencji kryzysowe;j.

W tym miejscu nalezaloby wspomnie¢, iz ochrona cudzoziemca, ktéry przyby-
wa do RP z powodu przesladowan w swoim kraju ojczystym obejmuje pomoc pani-
stwa polskiego juz po przekroczeniu granicy. Pomoc taka okresla rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 14 sierpnia 2003 r. w sprawie wy-
sokosci pomocy dla cudzoziemcéw ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy.?
Zatem cudzoziemiec (jeszcze bez statusu uchodzcy), ktéry znajduje si¢ w osrodku
dla uchodZcéw, ma prawo do jednorazowej pomocy pienieznej na zakup odziezy
i obuwia w wysokosci 140 zlotych. Oprécz jednorazowej pomocy przystuguje mu
stala pomoc pieni¢zna na zakup srodkéw higieny osobistej i na pokrycie drobnych
wydatkéw, ekwiwalent w zamian za wyzywienie, Swiadczenia pieni¢zne na pokry-
cie we wlasnym zakrycie kosztéw pobytu na terytorium, stawka dziennego wyzy-
wienia w osrodku w wysokosci ustalonej w wyzej wymienionym rozporzadzeniu.
Rozporzadzenie okresla takze termin i sposéb wyptaty pomocy.

20 Przyktadowe wyliczenie trudnych sytuacji zyciowych okreslone zostato w art. 7 u.p.s.
21 |. Sierpowska, Prawo pomocy spotecznej, Krakéw 2006, s. 47.

22 Mozna je okresli¢ tez ryzykiem socjalnym lub sytuacjg socjalna.

23 Dz.U. Nr 146, poz. 1428, zm. z 2005 r. Dz.U. Nr 9, poz. 3.
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Natomiast szczegdtowe zasady udzielania pomocy integracyjnej cudzoziem-
com, ktérzy juz uzyskali status uchodZcy regulujg przepisu ustawy z 12 mar-
ca 2004 r. o pomocy spotecznej (art. 91-95 u.p.s.) oraz rozporzadzenia wykonaw-
cze, a zwlaszcza rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z 29 wrzesnia 2005 r.
w sprawie udzielania pomocy spotecznej, ktore okresla: szczegdtowe zasady i tryb
udzielania pomocy uchodZcom, wysokos¢ swiadczen pienig¢znych, formy i zakres
pomocy, metody i sposoby monitorowania postepéw uchodZcéw w ich integracji,
dopuszczane sytuacje pozwalajace na zmiang miejsca zamieszkania w okresie trwa-
nia indywidualnego programu integracji i tryb postepowania w tych sprawach oraz
warunki wstrzymania pomocy lub jej odmowy?** oraz rozporzadzenie Ministra Edu-
kacji Narodowej z 1 lutego 2007 r. w sprawie ramowego programu nauki jezyka
polskiego dla uchodzcéw.?

3. Pomoc integracyjna dla uchodzcéw w Polsce
— formy i podmioty ja realizujgce

W zakresie kreowania polityki integracyjnej cudzoziemcéw w Polsce wiodg-
cg role spetnia Ministerstwo Polityki Spotecznej. Decyzja Komitetu Europejskiego
Rady Ministréw z 3 wrzesnia 2004 r., zaakceptowang nastgpnie przez Rad¢ Mini-
strow 7 wrzesnia 2004 r., zostato wskazane jako resort koordynujacy zadania z za-
kresu polityki integracyjnej. 11 stycznia 2005 r. Komitet Europejski Rady Ministréw
przyjal opracowany w Ministerstwie Polityki Spotecznej dokument ,,Propozycje
dzialaii w kierunku stworzenia kompleksowej polityki integracji cudzoziemcéw
w Polsce”. Zostaly w nim zdefiniowane m.in. cztery aspekty polityki integracyjnej:
polityczny, prawny, instytucjonalny i merytoryczny.

Jednym z najwazniejszych zadan, przed jakimi stoi RP, jest stworzenie funk-
cjonalnego programu integracyjnego dla cudzoziemcéw, ktérzy otrzymali w RP sta-
tus uchodzZcy. Chcac przejs¢ do omoéwienia zagadnienia pomocy integracyjnej dla
uchodzc6w, nalezatoby zastanowic sig, czym jest integracja. W literaturze nie ma
jednej powszechnie przyjetej definicji integracji. Niekiedy integracje okresla sig¢
jako ,,proces, podczas ktérego osiedlajaca si¢ osoba przystosowuje si¢ do samo-
dzielnego zycia w przyjmujacym ja spoteczenistwie, podporzadkowujac si¢ miejsco-
wym prawom, szanujac wartosci uznane i chronione przez kraj przyjmujacy w je-
go konstytucji i ustawodawstwie”.? Natomiast Biuro f.acznikowe UNHCR okresla
integracj¢ jako ,,dwustronny proces dostosowywania si¢ zachowan ludzi w grupie
(uchodZcow i spotecznosci lokalnej), ktérzy poprzez stopniowe poznawanie i rozu-

24 Dz.U. Nr 201, poz. 1699.

25 Dz.U. Nr 35, poz. 221.

26 M. Szonert, M. Kuczynski, Propozycje do zatozen polskiej polityki migracyjnej w dziedzinie integracji uchodzcéow
i 0s6b osiedlajacych sig na state w Polsce, materiaty URIC, nr kat. s. 2369, Warszawa 2005, s. 1.
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mienie siebie nawzajem prowadzi do harmonijnego o stabilnego systemu spoteczne-
go0”.?" Zatem integracja jest strategia adaptacji do nowego srodowiska kulturowego.
Integracja powinna by¢ postrzegana jako proces, ktérego czas trwania bedzie uza-
lezniony od predyspozycji psychicznych cudzoziemcow i od réznic kulturowych.
Proces integracji to proces poszukiwania kompromiséw. UchodZcy stanowig jedy-
ng grupe cudzoziemcdw, ktérych proces integracji ze spoteczefistwem polskim zo-
stal szczeg6towo uregulowany w prawie. Zaréwno pod wzgledem podmiotowym,
jak i przedmiotowym uchodzcy, ktérzy uzyskali ten status w RP mogg ubiegac si¢
o swiadczenia pomocy spolecznej przewidziane przez polskie prawo.?® Pierwowzo-
rem obecnej regulacji prawnej w zakresie integracji uchodzcéw byly regulacje za-
warte w art. 24 a ustawy z 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej oraz wydanym
na jej podstawie rozporzadzeniu Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 1 grudnia
2000 r. w sprawie szczegdtowych zasad udzielania pomocy uchodZcom, wysokosci
Swiadczen pieni¢znych, form i zakresu pomocy, trybu postepowania w tych spra-
wach oraz warunkéw wstrzymania pomocy lub jej odmowy.?

W mysl obowiazujgcego prawa, uchodZcy udziela si¢ pomocy majacej na celu
wspieranie procesu jego integracji ze spotecznosciami lokalnymi w Polsce. Na or-
ganach pomocy spotecznej spoczywa obowigzek udzielania pomocy w celu wspie-
rania integracji. Oczywiscie, proces integracji wymaga wspolpracy i dobrej woli
zaréwno ze strony organéw pomocy spotecznej, jak i uchodzcy. W sytuacji, gdy po-
mimo udzielonej pomocy nie dojdzie do integracji uchodzcy ze spoteczenistwem lo-
kalnym, organy nie mogg ponosi¢ konsekwencji, gdyz celem dziatania organéw po-
mocy spotecznej nie jest catkowita integracja uchodzcy, lecz wspomozenie procesu
integracji.

Rozdziat 5 ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej zatytutowany — In-
tegracja uchodZcow, rozporzgdzenie Ministra Polityki Spolecznej z 29 wrzesnia
2005 r. w sprawie udzielania pomocy uchodZzcom®® oraz rozporzadzenie Ministra
Edukacji Narodowej z 1 lutego 2007 r. w sprawie ramowego programu i kurséw na-
uki jezyka polskiego dla uchodZcow?! szczegétowo regulujg zaréwno tryb uzyski-
wania przez uchodZcg pomocy, majacej na celu wspieranie procesu integracji, orga-
ny, czasokres, formy i zakres pomocy oraz zobowigzania stron (organéw pomocy
spotecznej uchodZcéw) realizowanego indywidualnego programu integracji.

Znaczacg rolg w dzialaniach podejmowanych na rzecz integracji uchodZzcow
odgrywa samorzad terytorialny, zwlaszcza na szczeblu powiatu. Ustawa z 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (art. 4 ust. 1 pkt 3) zalicza do zadan publicz-

27 Rozporzadzenie w sprawie integracji, Z Obcej Ziemi 2001, nr 11, s. 3.

28 |. Sierpowska, op. cit., s. 28, 47, 49, 59, 88-89, 92, 135, 138, 144—145, 149, 155, 217, 263, 265.

29 t. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej, Kutno 2006, s. 167.
30 Dz.U. Nr 201, poz. 1669.

31 Dz.U. Nr 35, poz. 221.
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nych zadania w sferze pomocy spotecznej.’> W wigkszosci sg to wyspecjalizowane
zadania, ktérych wykonanie wymaga fachowej wiedzy, a okolicznosci udzielania
pomocy nie sg tak powszechne, jak przy swiadczeniach gminnych i obejmujg swym
zakresem rowniez uchodZcéw. Jako zadanie wtasne powiatu ustawa o pomocy spo-
tecznej w art. 19 pkt 8 wymienia pomoc osobom majgcym trudnosci w integracji ze
Srodowiskiem, ktére uzyskaty status uchodZcy. Natomiast zadaniem powiatu z za-
kresu administracji rzadowej jest pomoc uchodZcom w zakresie indywidualnego
programu integracji oraz optacanie za te osoby sktadek na ubezpieczenie zdrowotne
(okreslonych w przepisach o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Fundu-
szu Zdrowia).*® Zadania z zakresu administracji rzadowej powierzone zostaly samo-
rzagdowi na szczeblu wojewddztwa. Wigkszos¢ z nich wykonywal wczesniej woje-
woda. Do zadan tych zalicza si¢ koordynowanie dziatar dotyczacych integracji os6b
posiadajacych status uchodzcy, w szczegdlnosSci w zakresie wskazania miejsca za-
mieszkania.* Zadania pomocy spotecznej w powiatach wykonuja jednostki orga-
nizacyjne — powiatowe centra pomocy rodzinie. Nalezy dodaé, iz w miastach na
prawach powiatu zadania powiatowych centréw pomocy rodzinie realizujg miej-
skie osrodki pomocy spotecznej, ktére moga by¢ nazywane — miejskim osrodka-
mi pomocy rodzinie.*> W sprawach indywidualnych z zakresu pomocy spotecznej
nalezacych do wiasciwosci powiatu, decyzje administracyjne wydaje starosta lub
Z jego upowaznienia kierownik powiatowego centrum pomocy rodzinie i inni pra-
cownicy centrum upowaznieni na wniosek kierownika.*® Natomiast zadania pomocy
spotecznej w wojewddztwach samorzagdowych wykonujg jednostki organizacyjne
w postaci regionalnych osSrodkéw pomocy spotecznej. W mysl obowigzujacego pra-
wa, marszalek wojewddztwa przy pomocy regionalnego osrodka polityki spotecznej
sprawuje nadzoér, w szczegblnosci w zakresie spraw finansowych i organizacyjnych
nad podlegtymi jednostkami organizacyjnymi pomocy spolecznej. W zakresie inte-
gracji uchodZzcéw do zadan samorzadu wojewddztwa nalezy koordynowanie dzia-
taf integracyjnych.

Ustawa o pomocy spotecznej wskazuje takze na wazng rolg wojewody w pro-
cesie integracji uchodzca. Ustawa naklada na powiatowe centra pomocy rodzinie,
wojewode oraz gming obowigzek wspotdzialania w sprawie udzielenia uchodzcy
pomocy polegajgcej na uzyskaniu miejsca zamieszkania na terytorium RP (art. 94
u.p.s.). Wspoéltdzialanie polega¢ bedzie na udzielaniu wszelkiej pomocy w celu uzy-
skania mozliwosci zamieszkania. Odstepstwem od tejze zasady jest art. 94 ust. 2
u.p.s., ktéry stwierdza, iz wojewoda moze wskaza¢ uchodzcy miejsce zamieszkania.

32 Jedn. t. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 z p6zn.zm.

33 Art. 20 ust. 1 u.p.s.

34 Art. 21a u.p.s. dodany ustawg z 29 lipca 2005 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale
zadan i kompetencji administracji terenowej, Dz.U. Nr 175, poz. 1462.

35 Art. 112 ust. 2 u.p.s.

36 Art. 112 ust. 5 u.p.s.
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Na uchodzcy cigzy woéwczas obowigzek zamieszkiwania w tym miejscu. Rezygna-
cja cudzoziemca w okresie 12 miesigcy trwania indywidualnego programu integra-
cji oznacza ostateczng rezygnacj¢ uchodzcy z realizacji programu. Mozliwa jest jed-
nak w uzasadnionych przypadkach zmiana miejsca zamieszkania uchodzcy (art. 95
ust. 2 u.p.s.).

Pomoc udzielana jest uchodZcy wytacznie na wniosek sktadany przez uchodzce
staroscie wlasciwemu ze wzgledu na miejsce zamieszkania. Moze on by¢ wnoszo-
ny pisemnie (w jezyku polskim), telegraficznie lub za pomocg dalekopisu, telefaksu,
poczty elektronicznej, takze ustnie do protokotu. Speiniajac wymogi podania, po-
winien zawiera¢ co najmniej wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, jej adres i zada-
nie, powinien tez by¢, jezeli wnoszony byt w formie ustnej lub pisemnej, podpisany
przez wnoszacego. Jezeli osoba nie umie lub nie moze ztozy¢ podpisu, moze to uczy-
ni¢ osoba przez nig upowazniona. Ustawa o pomocy spotecznej wymaga dodatko-
wo pisemnej deklaracji o zamiarze zamieszkania na terenie okreslonego wojewodz-
twa, pisemnego oswiadczenia, ze z podobnym wnioskiem uchodZca nie zwrécit si¢
na terenie innego wojewddztwa oraz pisemnego oswiadczenia o gotowosci przysta-
pienia do uzgodnionego programu. Powyzszy wniosek powinien by¢ ztozony w ter-
minie 60 dni od dnia dorgczenia ostatecznej decyzji o nadaniu statusu uchodZzcy.
Ustawodawca wskazuje, iz ztozony przez uchodZce wniosek obejmuje jego matolet-
nie dzieci i malzonka, jezeli posiadajg status uchodzcy (nie muszg oni wystepowac
z odrgbnymi wnioskami). W sytuacji, gdy z wnioskiem o udzielenie pomocy ma-
jacej na celu wspieranie procesu integracji wystepuje uchodzca, ktérego matzonek
jest obywatelem RP, pomoc taka nie przystuguje, poniewaz w odniesieniu do nich
proces integracji jest bez watpienia szybszy i glebszy.’” Nalezy takze wspomnie¢, iz
na uchodzcy sktadajacym wniosek o udzielenie pomocy, majacej na celu wspiera-
nie procesu jego integracji, spoczywa obowigzek dotgczenia do wniosku kopii: de-
cyzji Szefa Urzgdu do Spraw Cudzoziemcdw lub decyzji Rady do Spraw Uchodz-
cOw o nadaniu statusu uchodzcy; dokumentu podrézy przewidzianego w Konwencji
Genewskiej z 1951 r., wydanego przez Prezesa Szefa Urzgdu do Spraw Cudzoziem-
cOw; karty pobytu wydanej w zwigzku z nadaniem statusu uchodZcy na terytorium
RP; innych dokumentéw, ktére uchodzca posiada, a mogg by¢ pomocne w opraco-
wywaniu indywidualnego programu integracji. Kopie powinny by¢ urzedowo po-
twierdzone.

W swietle art. 91 ust. 7 u.p.s., pomoc majgca na celu wspieranie integracji przy-
stuguje uchodzcy poczawszy od miesigca kalendarzowego, w ktérym uchodZca wy-
stapit z wnioskiem o jej udzielenie. Maksymalny okres udzielania pomocy wynosi
12 miesiecy.

37 t. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, op. cit., s. 169-170.
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Pomoc moze by¢ udzielona przede wszystkim w formie decyzji administracyj-
nej oraz w postaci czynnosci faktycznych. Obejmuje ona: Swiadczenia pieni¢zne na
utrzymanie i pokrycie wydatkéw zwigzanych z nauka jezyka polskiego (w wysoko-
Sci od 420 zt do 1.149 zt miesigcznie na osobg¢); optacanie sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne, okreslonej w ustawie o powszechnym ubezpieczeniu w NFZ oraz spe-
cjalistyczne poradnictwo, obejmujace udzielanie rad, wskazéwek, informacji i wy-
magajacych specjalistycznej wiedzy i umiejetnosci. Zatem bedzie to przede wszyst-
kim poradnictwo prawne, psychologiczne, zawodowe i pedagogiczne.

Wskazane powyzej mozliwosci dziatania organéw pomocy spolecznej moga
budzi¢ kontrowersje, gdyz: okreslenie kwoty pienieznej wyptacanych swiadczer,
bez mechanizmu waloryzacji wymagaé bedzie drogi nowelizacji ustawy; nie od-
zwierciedlajag w pelni zlozonego charakteru procesu integracji uchodzcy (np. ko-
niecznos¢ oddziatywan kulturowych), brakuje tez okreslenia sfer, w ktérych swiad-
czone ma by¢ specjalistyczne poradnictwo.*®

Ustawa o pomocy spotecznej w art. 93 wprowadza tzw. indywidualny program
integracji uchodzcy ze spoteczeristwem polskim, bedgcy instrumentem indywiduali-
zacji i personalizacji dziatan podjetych wzgledem konkretnego uchodzcy.* Przyzna-
nie pomocy uchodZcy musi by¢ poprzedzone uzgodnionym indywidualnym progra-
mem integracji. Program uzgadniany jest pomigdzy powiatowym centrum pomocy
rodzinie, reprezentowanym przez kierownika PCPR lub upowaznionego pracowni-
ka a uchodZcg. Okresla on wysokos¢, zakres i formy pomocy, w zaleznosci od in-
dywidualnej sytuacji zyciowej uchodZcy i jego rodziny, zobowigzania powiatowego
centrum — udzielanie uchodZcy informacji dotyczacej pomocy okreslonej w pro-
gramie oraz warunkach jej wstrzymania lub odmowy udzielenia; wspétdziatanie
z uchodZcg oraz wspieranie go w kontaktach ze spotecznosci lokalng, w tym w na-
wigzaniu kontaktu z wlasciwym dla miejsca zamieszkania uchodzcy osrodkiem po-
mocy spolecznej; pomocy w uzyskaniu miejsca zamieszkania, w miar¢ mozliwosci
chronionym; prowadzenie z uchodZcg pracy socjalnej; inne uzgodnione z uchodz-
cg dziatania wynikajace z indywidualnej sytuacji zyciowej uchodZcy oraz wska-
zanie pracownika, zwanego ,realizatorem programu”, uzgadniajacego z uchodz-
cg program oraz wspierajacego uchodZce w okresie realizacji tego programu (art.
93 ust. 1 pkt 1 u.p.s.). W programie okresla si¢ takze liczne zobowigzania po stro-
nie uchodzcy, a mianowicie: dokonanie zameldowania si¢ w miejscu zamieszkania;
zarejestrowanie si¢ w powiatowym urzedzie pracy w terminie ustalonym w progra-
mie oraz aktywne poszukiwanie pracy; obowigzkowe uczestnictwo w kursach jezy-

38 A. Modrzejewski, Instrumenty realizacji zadan samorzadu terytorialnego w zakresie integracji cudzoziemcow
ze spoteczenstwem polskim, (w:) Sprawno$¢ dziatania administracji samorzadowej, pod red. E. Ury, Rzeszéw
2006, s. 404.

39 Szerzej na ten temat — t.. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, op. cit., s. 172—174 oraz A. Modrzejewski, op.
cit., s. 404—405.
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ka polskiego w sytuacji, gdy zachodzi taka potrzeba; wspétdziatanie oraz kontakto-
wanie si¢ z realizatorem programu w ustalonych terminach, nie rzadziej jednak niz
dwa razy w miesigcu oraz przestrzeganie obowigzkow przyjetych w programie (art.
93 ust. 1 pkt 2 u.p.s.).

Program podlega nadzorowi wojewody z punktu widzenia zgodnosci z pra-
wem. Wydaje sig, iz w celu oceny efektywnosci programéw integracyjnych ko-
nieczne bytoby kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci podejmowanych
dziatari.®® W swietle prawa wojewoda przekazuje na realizacje programu okreslone
w nim srodki finansowe, pochodzace z budzetu paristwa.

Programem integracyjnym obja¢ mozna réwniez maloletniego uchodZce na
wniosek jego ustawowego przedstawiciela. Rozwigzania § 3 rozporzadzenia Mini-
stra Polityki Spotecznej z 29 wrzesnia 2005 r. w sprawie udzielania pomocy uchodz-
com zobowigzujg do udzielania pomocy matoletnim uchodZzcom*'. Zabrakto bez
watpienia w regulacji zréznicowania programu integracji ze wzgledu na specyfike
odbiorcy (dostosowania si¢ do sSrodowiska réwiesnikow).

Ustawa nie okresla, jakg prawng forme¢ powinien przybra¢ indywidualny pro-
gram integracji uchodzZcy ze spoteczenstwem polskim. Ma to istotne znaczenie dla
okreslenia drogi prawnej dochodzenia realizacji postanowiefl programu, czy tez sto-
sowania odpowiednich srodkéw jego zaskarzenia.

Pojawia si¢ wigc pytanie, czy program jest czgscig decyzji o przyznaniu pomo-
cy uchodzcy, czy tez odrebng formg dziatania organéw administracji pomocy spo-
tecznej? Program tworzy zobowigzania nie tylko po stronie uchodZcy, ale réwniez
po stronie organu. Wigkszos¢ jego postanowien opiera si¢ na wspotpracy organu
pomocy spolecznej i uchodZcy. Z analizy przepiséw ustawy oraz z istotnych cech
programu integracji wyciaggnaé mozna wniosek, iz jest to umowa stuzgca realiza-
cji norm prawa administracyjnego. Posiada tez pewne elementy charakterystycz-
ne dla umowy cywilnoprawnej, gdyz tworzony jest na zasadzie porozumienia po-
miedzy uchodZcg a organem administracji pomocy spolecznej. Jednakze pomigdzy
stronami programu zachodzi stosunek administracyjnoprawny. Swiadczenia okre-
Slone w programie mogg by¢ dokonane przez organ dysponujacy czescig wiadzy
publicznej. Istnieje takze mozliwos¢ jednostronnego odstapienia przez organ pomo-
cy spotecznej od postanowieri programu. Stosunek nieréwnorzgdnosci podmiotéw
uwidacznia si¢ w sytuacji, gdy uchodzZca nie wypelnia postanowiefi programu inte-
gracji. Zgodnie z § 1 cytowanego wyzej rozporzadzenia, istnieje mozliwos¢ wstrzy-
mania lub odmowy udzielania pomocy. Pomoc uchodZcy moze by¢ wstrzymana
w przypadku: uporczywego, zawinionego niewykonywania przez uchodzce zobo-

40 A. Modrzejewski, op. cit., s. 406—407.
41 Dz.U. Nr 201, poz. 1699.
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wigzan przyjetych w programie, w tym nieusprawiedliwionej nieobecnosci na kur-
sach jezyka polskiego, przez okres do 30 dni; wykorzystywania pomocy w sposéb
niezgodny z celem, na jaki zostata przyznana — przez okres do 30 dni; uptywu 30 dni
pobytu uchodZcy w zaktadzie opieki zdrowotnej — do czasu opuszczenia przez nie-
go zaktadu; wszczecia przeciwko uchodZcy postgpowania karnego — do czasu pra-
womocnego zakonczenia postgpowania. Natomiast odmowa udzielenia pomocy na-
stepuje, gdy: uchodzca, wobec ktérego jest kontynuowana uprzednio wstrzymana
pomoc, ponownie dopuszcza si¢ dziatar niezgodnych z postanowieniami programu;
uchodZca zostat skazany prawomocnym wyrokiem sadu za przestgpstwo popetnione
umyslnie; cudzoziemiec zostal pozbawiony statusu uchodzcy. Zatem powody uza-
sadniajgce wstrzymanie lub odmowe udzielenia pomocy wigza si¢ z osobg uchodz-
cy. Natomiast w razie stwierdzenia braku lub tez niewystarczajgcego postgpu w re-
alizacji postanowien programu, strony mogg dokonywaé modyfikacji programu.
UchodZca moze wigc ,,zerwaé” program integracji, poprzez niewykonywanie jego
zapisanych zobowigzan. Zabrakto prawnych instrumentéw, ktére datyby mozliwos¢
wplywu na organ pomocy spolecznej w sytuacji, gdy nie wywigzuje on si¢ z posta-
nowiefl programu. Nalezy podkresli¢, iz w trakcie realizacji programu pracownik
PCPR, zwany ,,realizatorem programu” dokonuje okresowej oceny jego realizacji.

W praktyce, tworzac program integracyjny, nalezy doktadnie zbada¢ potrze-
by i sytuacje uchodZcéw. Pracownicy socjalni PCPR w pierwszej kolejnosci prze-
prowadzaja ,,wywiad Srodowiskowy” i rozmowy z uchodZcg w celu planowania
indywidualnych programéw integracyjnych. Podstawowym zadaniem integracji
uchodZcéw ze spoleczeristwem polskim jest doprowadzenie do usamodzielnienia si¢
uchodzcy. UchodZca winien wigc mie¢ zapewnione przede wszystkim mieszkanie,
lekcje jezyka polskiego i prace.

Czgs¢ pracownikéw socjalnych pracujacych z uchodZcami wymaga dodatko-
wego przeszkolenia. Integracja uchodZcéw to wcigz nowe zadanie. Podstawowe
znaczenie ma znajomos¢ jezykéw obcych wsréd pracownikéw socjalnych. Pomoc-
na jest tez wiedza na temat kultury w krajach pochodzenia uchodzcéw oraz wiedza
w zakresie prawa.

Podsumowujgc rozwazania nalezy podkresli¢, iz w kwestii integracji uchodz-
cOw ze spoteczenistwem polskim potrzebne sg projekty przemyslane i dlugofalowe.
Integracja jest procesem dtugotrwalym, potrzeba na nig czasu i wsparcia wiadz pub-
licznych i organizacji pozarzgdowych. Nalezy wziag¢ pod uwage, iz integracja zmie-
nia nie tylko uchodzce, ale réwniez spoleczernistwo. Konieczne staje si¢ opracowanie
odpowiednich narzedzi oceny przebiegu integracji.

Obok pomocy rzadowej, uchodZcy mogg liczy¢ na pomoc organizacji poza-
rzagdowych. Ich rola ciggle wzrasta i stanowi wazny element uzupetniajacy polity-
ke rzadu wobec uchodZcéw. Polskie organizacje pozarzgdowe sg zaangazowane
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w tworzenie norm i popieranie ochrony praw czlowieka, monitorujg przestrzeganie
tychze praw, podnoszg swiadomos¢ spoteczna, wplywaja na system edukacyjny. Ich
naczelng ideg jest stanie na strazy praw czlowieka i dziatalno$¢ humanitarna, a apo-
lityczny charakter sprawia, iz ich dziatania sg popierane nie tylko przez organizacje
rzadowe, ale i rzesze obywateli polskich. Wigkszos¢ dzialari realizowanych przez
organizacje pozarzadowe jest podejmowane we wspOtpracy z instytucjami rzgdo-
wymi i UNHCR.#

Pierwsze programy pomocy uchodZcom zapoczatkowaly Polska Akcja Hu-
manitarna i Caritas Polska, po opublikowaniu w 1992 roku przez Helsifiska Fun-
dacje Praw Czlowieka programu ,,Prawa cudzoziemcédw i uchodZcéw”. W czerw-
cu 1993 r. PAH zawarta pierwsza umowe z UNHCR 1 powstato Centrum Pomocy
UchodZcom. Dzis Centrum Pomocy UchodZcom PAH prowadzi bardzo szeroka
dziatalnos¢ na rzecz uchodZcéw. Udziela najrozmaitszych porad, wspiera uchodz-
c6w w poszukiwaniu pracy, pomaga zatatwi¢ sprawy w urzedach, rozdziela potrze-
bujacym pomoc.

W Polsce dziala coraz wiecej organizacji pozarzagdowych pomagajacych
uchodZcom. Do najwazniejszych z nich naleza: Polska Akcja Humanitarna, Caritas
Polska, Polski Czerwony Krzyz, Helsinniska Fundacja Praw Czlowieka, Stowarzysze-
nie UchodZcéw w Polsce. Ponadto uchodZcom pomagajg stowarzyszenia mniejszo-
$ci narodowych i religijnych, jak réwniez studenci dziatajacy w przyuczelnianych
poradniach prawnych, np. na Uniwersytecie Warszawskim i Jagielloriskim.

Rola wszystkich organizacji pozarzagdowych w kwestii integracji uchodz-
cOw jest nie do przecenienia. Organizacje pozarzagdowe nie rozwigzg jednak w pel-
ni problemu integracji — do tego potrzebne jest zaangazowanie wtadz publicznych.
Jednakze bez wsparcia tych organizacji o integracji nie moze by¢ mowy.*

4. Uwagi koncowe

W polskim prawie pomocy spotecznej wyraZnie zostala zaakcentowana
i uwzgledniona sytuacja uchodZzcow w sferze pomocy spotecznej. Uchodzcy sta-
nowig jedyng grupe cudzoziemcOw, ktérych proces integracji ze spoteczerstwem
polskim zostat szczegétowo uregulowany. Regulacje prawng dotyczaca uchodzcow
w dziedzinie pomocy spolecznej nalezy uznaé za zadawalajaca, cho¢ wymagajaca
doprecyzowania. Polskie prawo pomocy spolecznej zapewnia uchodZcom realiza-
cje prawa do pomocy spotecznej jako publicznego prawa podmiotowego w formach
i na zasadach przewidzianych w ustawie o pomocy spotecznej i aktach wykonaw-
czych do ustawy.

42 J. Hryniewicz, Uchodzcy w Polsce. Teoria a rzeczywisto$¢, Poznan 2005, s. 104.
43 G. Mioduszewska (red.), Ochrona uchodzcéw, Warszawa 2002, s. 183.
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