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Problemy 1 wyzwania
polskiego systemu udzielania ochrony miedzynarodowe;j

Dorota Heidrich, Justyna Nakonieczna-Bartosiewicz

Uniwersytet Warszawski

W artykule dokonano analizy polskiego systemu udzielania ochrony miedzyna-
rodowej osobom poszukujagcym schronienia na terytorium RP, z uwzglednieniem
perspektywy uchodzcéw korzystajacych z rozwigzan oferowanych przez Polske.
Opracowanie wykorzystuje dodatkowo wyniki badan empirycznych uzyskanych
na podstawie przeprowadzonych przez autorki w okresie od listopada 2015 r. do
lutego 2016 r. wywiadoéw z uchodzcami. Stanowia one ilustracj¢ i uzupetnienie
analizy polskiego prawno-instytucjonalnego systemu ochrony uchodzcéw i pomocy
udzielanej im w kraju. Zestawienie tych dwoch zrodet informacji pozwala na znale-
zienie potencjalnych roéznic miedzy formalnymi uwarunkowaniami sytuacji uchodz-
cow w Polsce a jej subiektywng oceng dokonang przez nich samych. W artykule
stwierdzono, ze system instytucjonalno-prawny w Polsce w zasadzie nie rézni si¢
znaczaco od rozwigzan przyjetych w innych krajach Unii Europejskiej, natomiast
elementy, takie jak klimat spoteczny i nastawienie panstwa do realizacji zobowia-
zania do udzielania ochrony, co mozna okresli¢ mianem kultury przyj¢cia, stanowia
najwazniejsza przyczyng niskiej oceny przyjaznosci Polski jako kraju docelowego.

Stowa kluczowe: uchodzca, ochrona mi¢dzynarodowa, kryzys migracyjny, kultura
przyjecia.

Panstwa, zgadzajac si¢ na przyjecie uchodzcow, zobowiazuja si¢ do znalezienia
trwatego rozwiazania ich trudnej sytuacji, poprzez umozliwienie im powrotu do nor-
malnego zycia. Moze to by¢ zapewnienie dobrowolnej repatriacji, jesli tylko stanie
si¢ ona mozliwa, umozliwienie przeniesienia si¢ do panstwa trzeciego albo integracja
z spoteczenstwem przyjmujacym!. Skonstruowany prawno-instytucjonalny system
ochrony mie¢dzynarodowej dziala jednak w specyficznym otoczeniu, odmiennym
w réznych panstwach, ktére wptywa na jako$¢ realizacji ustanowionych zobowia-
zan migdzynarodowych. Na to otoczenie sktada si¢ m.in. ogdlna atmosfera wokot
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przyjmowania uchodzcow w danym panstwie, jak rowniez praktyka oraz nastawienie
w instytucjach ich obstugujacych. Ten migkki wymiar systemu mozna okresli¢ ter-
minem ,.kultura przyjecia”. Okreslenie to wywodzi si¢ z nauki Ko$ciota katolickiego
1 opisuje pozadang atmosfere przyjmowania osdb poszukujgcych ochrony, ktére po-
winny by¢ przyjmowane w klimacie zyczliwosci i otwartosci oraz otoczone troska,
wsparciem i pomoca?’.

W tym miejscu pojawia si¢ pytanie, jak powinien dziata¢ system, aby spetniat
swoje zadanie, a zaoferowana pomoc rzeczywiscie odpowiadata potrzebom uchodz-
coOw. Innymi stowy, w jakich warunkach mozna méwic, ze dany system jest przyjazny
dla jego beneficjentow.

Punktem wyjscia niniejszej analizy jest stwierdzenie, ze system instytucjonalno-
-prawny w Polsce w zakresie pomocy udzielanej osobom poszukujacym ochrony
w zasadzie nie r6zni si¢ znaczaco od rozwigzan przyjetych w innych krajach Unii
Europejskiej (UE), natomiast elementy, takie jak klimat spoteczny i nastawienie
panstwa do realizacji zobowigzania do udzielania ochrony, czyli wspomniana kultura
przyjecia, stanowig najwazniejszg przyczyne niskiej oceny przyjaznosci Polski jako
kraju przyjmujacego. Wedtug raportu MIPEX z 2015 r. — narzgdzia mierzacego po-
tencjat integracyjny poszczeg6lnych panstw, ktoére posrednio mozna uzy¢ do oceny
otwarcia na przyjmowanie cudzoziemcow — Polska, na 38 badanych panstw, zajmuje
32. pozycje, wyprzedzajac jedynie Malte, Litwe, Stowacje, Cypr, Lotwe i Turcje’.

Refleksja nad systemem udzielania ochrony cudzoziemcom jest o tyle istotna, ze
obecnie wiasnie mozliwos$¢ jej uzyskania jest jedng z istotniejszych przestanek migracji
do Europy*. Znamienny jest fakt, ze w 2015 r. znaczgca liczba nowo przybytych do
UE migrantéw wystapita z wnioskiem o objecie ochrona mi¢dzynarodows. Liczba
0s6b objetych ochrong w panstwach naszego kontynentu, szczeg6lnie za§ w UE, od
co najmniej dekady znaczgco wzrasta i w najblizszej przyszto$ci nadal bedzie rosngé?.

2 Por. M. Chamarczuk, Omdwienie konferencji Imigranci w Europie. Kultura przyjecia, w: J. Balicki,
M. Chamarczuk (red.), Wokot problematyki migracyjnej. Kultura przyjecia, Rzadowa Rada Ludnosciowa,
Migdzyinstytutowy Zaktad Badan nad Migracja, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego, Warszawa
2013, s. 395; Oredzie Papieza Franciszka na Swiatowy Dzien Migranta i Uchodzcy 2015 r., Watykan,
3.09.2014 r., https://w2.vatican.va/content/francesco/pl/messages/migration/documents/papa-france-
sco 20140903 world-migrants-day-2015.html (data dostgpu: 7.01.2016).

3 Migrant Integration Policy Index (MIPEX) jest syntetycznym narzedziem do oceny potencjatu inte-
gracyjnego migrantow w panstwach cztonkowskich UE oraz w Australii, Islandii, Japonii, Kanadzie, Korei
Potudniowej, Nowej Zelandii, Norwegii, Stanach Zjednoczonych, Szwajcarii i Turcji. Potencjat ten oceniany
jest w skali od 0 do 100 w 8 obszarach, takich jak: dostgpno$¢ do rynku pracy, edukacji, opieki zdrowotnej,
mozliwosci politycznej partycypacji, statego osiedlenia, faczenia rodzin, uzyskania obywatelstwa oraz
stosowane polityki antydyskryminacyjne. Zob. T. Huddleston, O. Bilgili, A.-L. Joki, Z. Vankova, Migrant
Integration Policy Index 2015, http://www.mipex.eu/ (data dostepu: 18.01.2016).

4 Zob. P. Sasnal, Exodus z Syrii. Migranci i uchodzcy z Bliskiego Wschodu, ,,Rocznik Strategiczny”
2015/2016, t. 21, s. 351 i nast.

5 Zob.J. Nakonieczna-Bartosiewicz, Migracyjny szok czy migracyjna histeria?, ,,Rocznik Strategiczny”
2015/2016, t. 21, s. 370-372; por. M. Duszczyk, Czy migracje potozq kres UE?, ,Rocznik Strategiczny”
2015/2016, t. 21, s. 361-363.
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Zagadnienia metodologiczne analizy oraz stosowana terminologia

W niniejszym artykule zastosowano triangulacje metod badawczych. Podstawa
badan byta analiza formalnoprawnej charakterystyki systemu ochrony migdzynaro-
dowej. W tym celu przestudiowano akty prawne ksztattujace ten system. Zostata ona
uzupehiona o wywiady z uchodzcami, dla ktérych przeprowadzenia zastosowano
metode etnograficzng®. Moze stanowi¢ ona istotne uzupetnienie metod badawczych
tradycyjnie stosowanych w nauce o stosunkach mi¢dzynarodowych, takich jak ana-
liza aktow prawnych, dokumentow i innych materiatow zrédtowych, danych staty-
stycznych oraz literatury przedmiotu, ktére pozwalajg na analizg struktury systemu
instytucjonalno-prawnego’. Badania empiryczne uzupetniaja ten opis o perspektywe
gléwnych uczestnikow badanego systemu. Nie jest to materialna prawda, ale subiek-
tywna percepcja ich doswiadczen w kontakcie z zaprojektowang strukturg instytu-
cjonalno-prawng udzielenia ochrony mi¢dzynarodowej. W ten sposéb oddano glos
podstawowym aktorom tego procesu — jego beneficjentom. Ten zabieg pozwala na
uchwycenie atmosfery przyjmowania uchodzcéw, a wiec takze na probe odpowiedzi
na pytanie, czy zaprojektowany system odpowiada na potrzeby jego uzytkownikow.
Zgodnie z argumentacjg przedstawiong w niniejszym artykule, perspektywa jednostki
powinna by¢ brana pod uwage przy tworzeniu i poprawianiu regulacji prawnych —
zardwno o charakterze migdzynarodowym, jak i wewnetrznym. Pomini¢cie jej glosu
prowadzi do sytuacji, w ktorej skonstruowany system instytucjonalno-prawny nie
odpowiada na potrzeby osob, dla ktorych zostal stworzony.

W artykule wykorzystano wywiady z dwiema osobami, ktore uzyskaty status
uchodzcy w Polsce, postuzono si¢ takze, jako materialem dodatkowym w celach po-
rownawczych, wywiadami z trzema osobami posiadajgcymi ochrone w postaci statusu
uchodzcy na terytorium Niemiec i Szwecji. Te dwa kraje staly si¢ punktem wyjscia do
analizy przyjaznosci systemu przyjmowania uchodzcow w Polsce ze wzgledu na fakt, ze
maja wieloletnie dos§wiadczenia w udzielaniu ochrony, a — przez wzglad na panujaca tam

¢ Metoda etnograficzna nie jest traktowana jako tradycyjna metoda badawcza stosunkoéw migdzyna-
rodowych. Por. M. Sulek, Metody i techniki badan stosunkéw migdzynarodowych, Oficyna Wydawnicza
Aspra-JR, Warszawa 2004. Réwnoczes$nie w literaturze dotyczacej badania stosunkow mi¢dzynarodowych
pojawiaja si¢ teksty rozwazajace mozliwos¢ jej zastosowania. Zob. P.T. Jackson, Can ethnographic techniques
tell us distinctive things about world politics?, ,International Political Sociology” 2008, t. 2, nr 1, s. 91-93;
H. Schreiber, Metoda etnograficzna w badaniu stosunkow migdzynarodowych — uwagi wstepne, ,,Stosunki
Migdzynarodowe — International Relations” 2016, t. 52, nr 1.

7 O zasadno$ci uwzglednienia perspektywy jednostek w badaniu stosunkéw miedzynarodowych pisze
m.in. J.N. Rosenau, People Count! Networked Individuals in Global Politics, Paradigm Publishers, Boulder
— London 2008, s. 1. Z kolei Hanna Schreiber opisuje zjawisko ,,przenikania” antropologii do stosunkow
miedzynarodowych, jednoczesnie zachgcajac do tego typu dziatan badawczych. Zob. eadem, Zostarimy here-
tykami! Proba antropologizacji stosunkow miedzynarodowych, w: Kultura w stosunkach miedzynarodowych,
t. 2: G. Michatowska, J. Nakonieczna, H. Schreiber (red.), Pufapki kultury, Wydawnictwa Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2014.
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kulture przyjecia i inne uwarunkowania® — cudzoziemcy wlasnie tam, sposrod wszyst-
kich krajow UE, sktadaja najwigcej wnioskow. Niemcy wydaja najwiecej pozytywnych
decyzji w sprawie udzielenia ochrony miedzynarodowej, zamieszkuje je najwicksza
w UE liczba uchodzcow, za$ Szwecja ma najwyzszy w UE wskaznik liczby uchodzcow
w przeliczeniu na tysigc mieszkancow (8,4 w poréwnaniu z 1,2 dla catej Unii)’.

7 dwiema osobami zamieszkujgcymi w Polsce wywiady zostaty przeprowadzone
osobiscie. Wywiad z uchodzcg przebywajgcym w Niemczech odbyt sie drogg elektro-
niczng — przy uzyciu komunikatora Skype. Autorki dotarty do swoich respondentéw
poprzez kontakty osobiste, a wywiady przeprowadzono w okresie od listopada 2015 1.
do lutego 2016 r.!° Respondenci poprosili o zachowanie anonimowosci. Wypowiedzi
dwdch kolejnych osob opisujacych swoje do§wiadczenia pobytu w Szwecji pocho-
dzg z wywiadoéw przeprowadzonych przez Nathalie Rothschild oraz Ilana Mossa dla
Migration Policy Centre!!. Krotkg charakterystyke respondentow zawiera tabela 1.

Dla wlasciwego zrozumienia analizowanej problematyki konieczne jest doprecy-
zowanie obszaru badawczego. Obejmuje on system prawno-instytucjonalny przyzna-
wania ochrony miedzynarodowej w formie statusu uchodzcy. Tym samym kategoria
,uchodzca” jest centralng kategorig wymagajaca zdefiniowania i wyjasnienia, bo jest
ona bardzo czg¢sto (szczegolnie dzis w toczacej sie goracej dyskusji o tej problematyce),
zwlaszcza w jezyku potocznym oraz w publicystyce, pojmowana mylnie, a termin
ten stosowany jest najczesciej albo zbyt szeroko, albo tez jako prosty synonim stowa
,migrant”. Tymczasem uchodzca to osoba, ktorej Scistg definicj¢ zawiera prawo
mi¢dzynarodowe (na niej wzorowane sg odpowiednie przepisy prawa krajowego).
Zgodnie z tymi unormowaniami, za uchodzcg¢ uznaje si¢ osobe, ktéra na skutek uza-
sadnionej obawy przed przesladowaniami z powodu swojej rasy, religii, narodowosci,
przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub z powodu przekonan politycznych
przebywa poza granicami panstwa, ktdrego jest obywatelem lub na obszarze ktoérego
miala ostatnie stale miejsce zamieszkania, i nie moze lub nie chce z powodu tych
obaw korzysta¢ z ochrony tego panstwa, znajduje si¢ poza granicami tego panstwa
i z powodu tych obaw nie moze badz nie chce na jego obszar powrocic¢'?.

8 Jak podaje analiza O$rodka Studiéw Wschodnich, Niemcy sg dla cudzoziemcow krajem, w ktorym
najchetniej wystepuja o ochrone. Wsrdd najezesciej wymienianych przyczyn jest chociazby wysoki poziom
rozwoju gospodarczego i powigzana z nim sytuacja na rynku pracy, ktora daje duze mozliwosci na przysztoscé.
Por. A. Cichanowicz, L. Gibadto (wspotpraca), Niemiecki problem z ,,uchodzcami”. Najpowazniejszy test
dla Merkel i wielkiej koalicji, ,,Komentarze OSW”, 11.09.2015, nr 182, s. 4.

9 Aid to refugees: How do European countries compare?, EurActiv, http://www.euractiv.com/section/
justice-home-affairs/news/aid-to-refugees-how-do-european-countries-compare/ (data dostepu: 18.02.2016).

10" Wywiady przeprowadzono wraz z dr hab. Adriang Lukaszewicz w ramach wspolpracy nad projektem
dla DELab UW.

" Syrian Refugees: A Snapshot of the Crisis — in the Middle East and Europe (Sweden: Stories from
Stockholm), http://syrianrefugees.eu/?page id=622 (data dostepu: 2.02.2016); zob. tez nagrania wywiadow:
https://soundcloud.com/ilan-moss/ (data dostepu: 27.10.2016).

12" Najbardziej ogolna definicja uchodzcy pochodzi z Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow, spo-
rzadzonej w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 119, poz. 515), zmienionej Protokotem
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Tabela 1. Charakterystyka respondentow
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Symbol Kraj Kraj Wiek Ple¢: Od jakiego Jezyk
pochodzenia | pobytu K - kobieta czasu status | wywiadu
M — me¢zczyzna uchodzcy
S1 Syria Polska 27 K 1 rok angielski
S2 Syria Niemcy | 18 M 5 miesigcy angielski
S3 Syria Szwecja | 24 M b.d. angielski
S4 Syria Szwecja | b.d., 14 lat M b.d. angielski
pracy
w dyplomacji
syryjskiej
Al Afganistan Polska 20 M 2 lata polski

Zré6dto: opracowanie wlasne.

Czgsto termin ,,uchodzca” stosuje si¢ nieco szerzej, obejmujac nim wszystkich
cudzoziemcow, ktorzy migruja z kraju pochodzenia z przyczyn zaréwno politycznych
czy spotecznych, jak i ekonomicznych. Takie uzycie moze jednakze prowadzi¢ do
przektaman w podawanych danych lub ich btgdnej interpretacji, co — zwlaszcza gdy
debacie na temat przyjmowania uchodzcow towarzyszg silne, czesto nieprzyjazne
nastroje spoteczne — moze mie¢ bardzo negatywny wplyw na sytuacj¢ tych, ktorzy
przestanki definicji uchodzcy spehniaja i ktérym status uchodzey nalezy si¢ w wyniku
przeprowadzonego zgodnie z obowiazujacym prawem i procedurg postepowania
o udzielenie ochrony cudzoziemcowi.

W niniejszym artykule wykorzystano historie opowiedziane przez cudzoziem-
cow, ktorzy w krajach obecnego pobytu posiadajg status uchodzcy (a nie inne formy
ochrony). Starano si¢ unika¢ stosowania terminu ,,uchodzca” wobec cudzoziemcow,
ktorzy ztozyli wniosek o objecie ochrong migdzynarodowa, ale go jeszcze nie otrzymali
ze wzgledu na toczace si¢ postgpowanie.

Dla wlasciwego zbadania zagadnienia przyjmowania cudzoziemcow wyjasnienia
wymaga rowniez termin ,,integracja”, ktory w migdzynarodowym prawie uchodzczym
nie zostat nigdy zdefiniowany!>. W niniejszym opracowaniu przyjeto, za definicja

dotyczacym statusu uchodzcow, sporzadzonym w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r. (Dz. U. z 1991 r.
Nr 119, poz. 517). Rozszerzone definicje uchodzcow obowigzuja na podstawie Konwencji Organizacji
Jednosci Afrykanskiej (OJA) z 10 wrzesnia 1969 r. dotyczacej specyficznych zagadnien problemu uchodzcow
w Afryce oraz Deklaracji Organizacji Panstw Amerykanskich z Kartageny w sprawie uchodzcow z 1984 r. (dla
panstw-stron Konwencji OJA oraz panstw, ktore przyjety do prawa krajowego rozwigzania zaproponowane
w Deklaracji). Szerzej na temat uniwersalnego systemu ochrony uchodzcoéw por. np. B. Wierzbicki, Uchodzcy
w prawie migdzynarodowym, Warszawa 1993; G.S. Goodwin-Gill, J. McAdam, The Refugee in International
Law, Oxford 2007; A. Potyrata, Wspoiczesne uchodzstwo: proby rozwigzania miedzynarodowego problemu,
Poznan 2005.

13 J. Crisp, The Local Integration and Local Settlement of Refugees: A Conceptual and Historical
Analysis, New Issues in Refugee Research Series, Working Paper, nr 102, UNHCR, Geneva 2004, s. 1, http:/
www.unhcr.org/407d3b762.html (data dostepu: 24.01.2016).
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Wysokiego Komisarza Narodow Zjednoczonych ds. Uchodzcow (United Nations High
Commissioner for Refugees, UNHCR), Ze integracja uchodzcow ze spoteczenstwem
przyjmujacym ma polegaé przede wszystkim na wyrdwnaniu ich szans i umozliwie-
niu im niedyskryminacyjnego dostgpu do réznych sfer zycia przy rownoczesnym
zapewnieniu mozliwosci zachowania ich tozsamosci kulturowej'*. Jest to wynik
dynamicznego i wielowymiarowego procesu interakcji miedzy uchodzcami a spote-
czenstwem przyjmujacym, ktory przebiega w trzech gldéwnych obszarach: prawnym,
ekonomicznym oraz spoteczno-kulturowym. Wymiar prawny polega na przyznaniu
uchodzcom zakresu uprawnien i praw niemal jednakowych z katalogiem praw oby-
wateli. Wymiar ekonomiczny oznacza stworzenie warunkéw, w ktorych uchodzcy sg
w stanie samodzielnie si¢ utrzymywac i funkcjonowaé na poziomie nieodbiegajagcym
od standardéw zycia w danym spoteczenstwie. W koncu wymiar spoteczno-kulturowy
ma pozwoli¢ uchodzcom na aklimatyzacje, a spoteczenstwu przyjmujgcemu umozliwié
ich akceptacje. Caly proces wymaga dobrych checi z obydwu stron: podjecia trudu
adaptacyjnego przez uchodzcoé6w oraz otwartosci na uchodzcow ze strony spoteczen-
stwa i instytucji publicznych panstwa przyjmujacego’®.

Przyjazno$¢ systemu rozumiana jest jako taka jego konstrukcja, ktéora umozliwia
uchodzcom jak najszybsze rozpoczecie normalnego zycia w nowym miejscu pobytu.
Zaczyna si¢ ona juz w momencie sktadania wniosku o przyznanie statusu uchodzcy,
a konczy na stworzeniu warunkdéw umozliwiajacych integracje ze spoleczenstwem
przyjmujacym, w taki sposob, aby uchodzcy mieli szanse stac si¢ jego samodzielnymi
czlonkami. Taka integracja wymaga istnienia odpowiedniej architektury prawno-
-instytucjonalnej, interakcji spotecznych pomigdzy przyjmujacymi a cudzoziemcami,
aktywnosci ekonomicznej uchodzcow oraz zachowania przez nich poczucia godnosci'®.
Ogdlng atmosferg przyjmowania uchodzcow mozna opisa¢ — jak juz wspomniano —
terminem ,.kultura przyjecia™'’.

Wiele spoteczenstw, do ktérych ludzie poszukujgcych ochrony przybywaja, nie
czeka na nich z otwartymi ramionami. Unaocznia to biezacy kryzys migracyjny roz-
grywajacy sic w Europie'®. Niski poziom kultury przyjecia, w stosunku do zaréwno
0s0b ubiegajacych si¢ o ochrong¢ migdzynarodows, jak i tych, ktore juz jg otrzymaty,

14 Tbidem, s. 2.

15" 4 New Beginning: Refugee Integration in Europe: Outcome of an EU Funded Project on Refugee
Integration Capacity and Evaluation (RICE), UNHCR, wrzesien 2013 r., s. 14—15, http://www.refworld.org/
pdfid/522980604.pdf (data dostepu: 24.01.2016).

16" Tbidem, s. 10.

17" Okreslenie to pojawia si¢ m.in. w liscie Rzecznika Praw Obywatelskich Adama Bodnara do Premier
Rzadu RP Ewy Kopacz. Zob. Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Premiera Rzqdu RP z dnia 5 pazdzier-
nika 2015 r., sygn. V.543.9.2015.MS, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do PRM_ws_uchodzcow.
pdf (data dostgpu: 15.12.2015).

18 Zob. J. Nakonieczna-Bartosiewicz, Migracyjny szok..., op.cit., s. 381 i nast.; D. Baker, Challenges and
proposed alternatives for EU policy in managing migration from its southern borders, ,,Studia Europejskie”
2016, nr 1,s. 134-135.
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nie hamuje jednak zupehie przyjazddéw; nie jest ona ostatecznym wyznacznikiem
wyboréw kierunkéw geograficznych podejmowanej przez migrantéw wedrdéwki,
cho¢ na pewno je ogranicza. Niejednokrotnie ci, ktorzy przyjada, beda borykaé si¢
z problemami, odrzuceniem, nie zintegrujg si¢ na tyle, by sta¢ si¢ upodmiotowio-
nymi cztonkami spoleczenstwa. Panstwo przyjmujace, zwigzane normami prawa
mi¢dzynarodowego, bedzie ich przyja¢ musialo, ale spoteczenstwo zostawi ich na
swoim marginesie. Tym samym, $wiadczac na ich rzecz pomoc, nie skorzysta z ich
potencjatu i mozliwosci, ktére niesie ich obecnos¢. Jesli przyjmujemy uchodzcow,
musimy, z pobudek prawnych, powinnosci historycznej, moralnosci i wzgledoéw czysto
pragmatycznych, da¢ im szans¢ na integracje¢, tworzac system, ktéry na to pozwoli.
Dobrze ujela to badaczka, Halina Grzymata-Moszczynska: ,,Na jakim zalozeniu
musimy si¢ oprzeé, przyjmujac uchodzcow? Ze jesli zdecyduja si¢ w Polsce zostag,
muszg otrzymaé wsparcie w adaptacji kulturowej i integracji — w poznaniu danego
miejsca, nauce jezyka”'?.

Charakterystyka prawno-instytucjonalnego
systemu ochrony uchodzcow w Polsce

Polska po 1989 r. stala si¢ strona migdzynarodowych uméw dotyczacych ochrony
uchodzcow, a od momentu przystapienia do UE jest dodatkowo zwigzana prawem
unijnym w tym zakresie?®. Uregulowania migdzynarodowe, inkorporowane do prawa
wewngtrznego poprzez przyjecie odpowiednich ustaw 1 aktow normatywnych nizszego
rzgdu, doprowadzily do powstania systemu ochrony uchodzcow, ktory w zatozeniach
jest bardzo zblizony do tych funkcjonujacych w pozostatych panstwach cztonkowskich
UE. W praktyce ochrona realizowana jest r6znie, w zaleznosci od chgci i mozliwos$ci
danego panstwa.

Wyraznie wigc rysujg si¢ trzy poziomy regulacji dotyczacych ochrony uchodz-
cow, ktore tworza przestrzen prawno-instytucjonalng dla ochrony oséb uciekajacych
przed przesladowaniami w naszym kraju. Jest to, po pierwsze, poziom uniwersalny
z konwencja genewska dotyczaca statusu uchodzcy z 1951 r. (zmieniong protokotem
nowojorskim z 1967 r.), wraz z catym instytucjonalnym systemem stworzonym wokot
powotanego w 1950 r. UNHCR. Po drugie, na poziomie regionalnym, funkcjonuje
prawodawstwo i instytucjonalne rozwigzania UE w zakresie polityki imigracyjnej

19 Profesor Halina Grzymata-Moszczynska: Wsréd uchodzcéw w Turcji nie spotkatam nikogo, dla kogo
Bog bytby powodem do wzniecania konfliktu, wywiad z H. Grzymala-Moszczynska przeprowadzony przez
M. Borowska, ,,Wysokie Obcasy”, 24.10.2015, http://www.wysokieobcasy.pl/wysokie-obcasy/1,53662,-
19058085, rowni-choc-rozni.html (data dostgpu: 12.12.2015). Na temat r6znych rodzajow polityki azylowej
por. np. J. Balicki, P. Stalker, Polityka imigracyjna i azylowa. Wyzwania i dylematy, Wydawnictwo Uniwersytetu
Kardynata Stefana Wyszynskiego, Warszawa 2006.

20 Na ten temat por. A. Florczak, Uchodzcy w Polsce. Miedzy humanitaryzmem a pragmatyzmem,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2003.



258 Dorota Heidrich, Justyna Nakonieczna-Bartosiewicz

i azylowej, ktora od przyjecia traktatu amsterdamskiego w 1997 r. zostata uwspolnoto-
wiona?!. Po trzecie za$ funkcjonuje ustawodawstwo wewnetrzne, w tym przede wszyst-
kim Ustawa z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 680 z p6ézn. zm.), dalej
jako: ustawa o udzielaniu ochrony, oraz Ustawa z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach
(Dz. U. 22013 1. poz. 1650 z pézn. zm.) wraz z aktami wykonawczymi.

Kazdy wniosek o udzielenie ochrony na terytorium RP jest traktowany jako wnio-
sek o przyznanie statusu uchodzcy. Wyjatkiem sg sytuacje, w ktorych wnioskodawca
wyraznie wskaze, ze prosi o przyznanie mu azylu, bedacego formg ochrony krajowe;.
Jesli nie wystepuja przestanki uzasadniajgce wydanie pozytywnej decyzji w odpowiedzi
na wniosek, cudzoziemiec moze zosta¢ objety inng forma ochrony migdzynarodowe;,
tj. ochrong uzupetiajaca. Cudzoziemiec moze otrzymac tez tzw. ochrong czasowa,
ktora rowniez zaliczana jest do form ochrony migdzynarodowej?’. Z kolei do innych
form ochrony krajowej zalicza si¢: zgode na pobyt ze wzgledow humanitarnych,
zgode na pobyt tolerowany, zezwolenie na pobyt czasowy dla ofiar handlu ludzmi,
zezwolenie na pobyt czasowy wydawane ze wzgledu na poszanowanie prawa do zycia
rodzinnego, a takze zezwolenie na pobyt czasowy z uwagi na ochrong praw dziecka®.

Poczawszy od 1992 r., az do potowy 2015 r., w sumie zostalo w Polsce przez cu-
dzoziemcow ztozonych 130 tys. wnioskOw o przyznanie statusu uchodzcy?*. W same;j
tylko pierwszej potowie 2015 r. wplyneto 3826 wnioskow (dodatkowo wznowione
zostaly 373 postepowania, co fgcznie — nowe wnioski i wznowienia — daje liczbe
4199 wnioskow); pozytywna decyzja uchodzcza zostala podjeta w odniesieniu do
103 0s6b; 91 0s6b otrzymato ochrong uzupehniajgcg, zas 73 osoby pobyt tolerowany.
Dla poréwnania w 2015 r. w Niemczech ztozono ponad 476 tys. wnioskow o udzie-
lenie ochrony. Decyzje pozytywna podj¢to w przypadku 57% (czyli ponad 140 tys.)

2l Wszystkie akta prawa unijnego dotyczace sytuacji prawnej uchodzcéw w Polsce i innych krajach
cztonkowskich sg dostgpne na stronie Urzgdu ds. Cudzoziemcoéw pod adresem http://udsc.gov.pl/prawo/
akty-prawne-unii-europejskiej/dyrektywy/. Por takze A. Grzymata-Kaztowska, R. Stefanska, Cudzoziemcy
korzystajqcy z ochrony w Polsce, ,,Studia BAS” 2014, nr 4(40): L. Zotadek (red.), Migracje i polityka mi-
gracyjna, s. 199-200. Na temat ochrony uchodzcéw w systemie UE por. np. J. Balicki, Imigranci i uchodzcy
w Unii Europejskiej. Humanizacja polityki imigracyjnej i azylowej, Wydawnictwo Uniwersytetu Kardynata
Stefana Wyszynskiego, Warszawa 2012; 1. Oleksiewicz, Uchodzcy w Unii Europejskiej. Aspekty prawne
i polityczne, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz 2006; O. Raczycki, Wspolny Europejski System Azylowy
i Acquis wobec kryzysu migracyjnego w Europie, ,,Rocznik Strategiczny” 2015/2016, t. 21, s. 416-423.

22 Zob. art. 106 ustawy o udzielaniu ochrony; por. takze Dyrektywa Rady 2001/55/WE z 20 lipca 2001 r.
w sprawie minimalnych standardéow przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu
wysiedlencoéw oraz srodkow wspierajacych rownowage wysitkow migdzy Panstwami Cztonkowskimi
zwigzanych z przyjeciem takich osob wraz z jego nastgpstwami (Dz. U. WE z 7.08.2001 L 212/12).

23 Na temat szczegdétowych regulacji prawnych odnoszacych si¢ do ochrony wystepujacej w prawie
krajowym zob. takze A. Grzymata-Kaztowska, R. Stefanska, Cudzoziemcy korzystajgcy ..., op.cit. s. 201
1 nast.

24 Wszystkie dane na temat liczby wnioskéw oraz wydanych decyzji to wyliczenia wiasne przeprowa-
dzone na podstawie raportow okresowych publikowanych przez Urzad ds. Cudzoziemcow: http://udsc.gov.
pl/statystyki/raporty-okresowe/.
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rozpatrzonych w tym roku wnioskéw, w tym ponad 137 tys. 0os6b otrzymato status
uchodzcy. Z kolei w Szwecji przez caty 2015 r. ztozono ponad 162 tys. wnioskow.
Decyzj¢ pozytywna podjeto w przypadku ponad 72% rozpatrzonych w tym roku wnio-
skow (czyli ponad 32,2 tys.) — w tym ponad 12,7 tys. 0s6b otrzymalo status uchodzcy?.

We wszystkich przypadkach dotyczacych ochrony miedzynarodowej w Polsce
decyzje podjat Szef Urzedu ds. Cudzoziemcow. Co do zasady na wydanie decyzji Szef
Urzegdu ma 6 miesigcy. W wyjatkowych przypadkach okres ten moze ulec skrdceniu,
ale bywa tez, ze wnioskodawca oczekuje na decyzje dhuzej (formalnie termin moze by¢
przedtuzony do 15 miesiecy). W wyniku postepowania mozliwe jest wydanie decyzji
pozytywnej, decyzji odmownej, jak rOwniez postepowanie moze zosta¢ umorzone.
Ta trzecia ewentualno$¢ to najczestszy przypadek — w 2012 r. umorzenia stanowily
78% decyzji, w 2013 1. — 85%, a decyzje odmowne odpowiednio 181 11%2°. W pierw-
szej potowie 2015 r. Szef Urzgdu wydat 1614 decyzji negatywnych oraz w przypadku
3826 wnioskow zdecydowat o umorzeniu postepowania?’.

Odwotania od decyzji Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcdw rozpatruje Rada ds.
Uchodzcow. W pierwszym pétroczu 2015 r. do Rady wplynetly 1494 odwotania. W tym
samym okresie Rada wydata 817 decyzji utrzymujacych w mocy w odniesieniu do
uprzednio ztozonych odwotan. Status uchodzcy moca jej decyzji zostat nadany dwom
osobom, ochrone uzupetniajaca otrzymato 27 osob, a pobyt tolerowany jedna osoba?®.
Rada przekazata 62 sprawy do ponownego rozpatrzenia przez Szefa Urzedu. Statystyki
wyraznie pokazuja, ze wsrod decyzji Rady dominujg te podtrzymujace wezesniejsze
postanowienia.

Funkcjonowanie systemu — perspektywa uchodzcow

Cudzoziemcy posiadajacy ochron¢ w Polsce, z ktorymi — na potrzeby niniejszej
analizy — przeprowadzono wywiady, opowiadali o swoich problemach zaréwno na
etapie nast¢pujacym zaraz po wjezdzie na terytorium RP oraz w trakcie trwania pro-
cedury, jak i podczas integracji, juz po otrzymaniu pozytywnej decyzji. Zostaty one
uszeregowane w nastepujacych grupach:

m wjazd na terytorium RP i przyjecie wniosku o ochrong;
m problem detencji cudzoziemcow (w tym cudzoziemcdw nieletnich) wystepujacych

o ochrong;

m problemy finansowe cudzoziemcow starajacych si¢ o ochrong;

%5 Dane dla Niemiec i Szwecji za Eurostat: http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/refreshTableAction.do?
tab=table&plugin=1&pcode=tps00191&language=en; http://ec.europa.cu/eurostat/tgm/refreshTable Action.
do?tab=table&plugin=1&pcode=tps00192&language=en (data dostgpu: 12.02.2016).

26 A. Grzymata-Kaztowska, R. Stefanska, Cudzoziemcy korzystajgcy..., op.cit., s. 211.

27 Urzad ds. Cudzoziemcow, Dane liczbowe dotyczqce postgpowan prowadzonych wobec cudzoziemcdw
w pierwszej potowie 2015 roku,http://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-okresowe/ (data dostgpu: 10.02.2016).

28 Dane na podstawie: ibidem.
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m problemy etapu integracyjnego: indywidualny program integracji (IPI);
m cdukacja cudzoziemcdw starajacych si¢ o ochrong i objetych nig;
m przyktady innych probleméw wskazywanych przez respondentdw.
Kategorie te zostaly w zwigzty sposob scharakteryzowane. Opisano takze zrodia
zidentyfikowanych probleméw oraz mozliwosci ich systemowego rozwigzania. Przed-
stawione charakterystyki zilustrowano wypowiedziami badanych uchodzcow.

Wjazd na terytorium RP i przyjecie wniosku o ochrone

Uchodzca z Afganistanu (A1) tak opisuje moment przekroczenia granicy i pierw-
szego kontaktu z polskimi stuzbami:

Nie mieli$my zadnych dokumentéw. Telefonu tez nie. (...) Wtedy jak nas zatrzymali,
zachowywali si¢ bardzo agresywnie. Strzelali w powietrze, dzieci plakaly, ja tez plaka-
lem. Zatrzymali nas, przeszukali, sprawdzili wszystko i potem zabrali nas do jakiego$
miejsca. (...) O czwartej rano. ByliSmy tak strasznie zme¢czeni. Chcieli$my je$¢ i spac.
Bylismy mokrzy (...) Wtedy przyjechat thumacz, ale umiat tylko powiedzie¢: ,,Cze$¢, co
tam” (...) Byl wywiad: jak przyjechali$my itd. (...) Straz powiedziata nam, ze idziemy
do sadu i sad zdecyduje, co z nami bedzie. Wzigli odciski palcow...

Bardzo krytycznie odnosi si¢ do miejsca przetrzymywania, co nalezy zestawié
z faktem, iz nie byt on wowczas osobg petnoletnig (problem detencji nieletnich cu-
dzoziemcoOw omoéwiono w dalszej czgsci tekstu).

Tam byt zamknigty pokoj, jeszcze kamera byta i byto §wiatlto sztuczne, zamknigte drzwi.
Jesli cheialo sig i8¢ do toalety, trzeba byto pukac, przychodzit ochroniarz i z nim musiato
si¢ i$¢ do toalety. Dwa razy w tygodniu musieli$my wzia¢ prysznic i to wszystko. (...)
najgorsze byto mieszkanie w areszcie, dwa razy w tygodniu prysznic. Pisatem pamigtnik.
(...) Zakratowane okno. Trzy t6zka.

Jak wida¢ z cytowanych fragmentow, respondent pochodzenia afganskiego kry-
tycznie ocenia system przyjecia go na terytorium polskim, a szczegolnie zle wspomina
czas, ktory spedzit w osrodku zamknigtym w Bialymstoku. Sam moment zatrzymania
jest sytuacja gleboko stresujaca i pozostawia nieprzyjemne wrazenie, zwlaszcza ze
czesto ludzie, ktorzy nielegalnie przekraczaja granice, podobnie jak nasz respondent,
sa przemgczeni, glodni, czasami chorzy. Licza wiec, ze napotkane osoby nareszcie
pomoga im, dajac bezpieczne schronienie i zaspokajajac podstawowe potrzeby. Stad
tez w kontakcie z przyjmowanymi osobami tak wazna jest §wiadomos¢ ich problemow
oraz wrazliwos¢ ze strony pracownikow stuzb granicznych, ale rowniez pracownikow
osrodkow dla cudzoziemcow?.

2 Do przyktadéw nalezy sytuacja z wypowiedzi uchodzcy afganskiego: ,,My jeste$my muzulmanami,
nie mozemy je$¢ $wini. Ich to nie obchodzito. To, co nam dawali, musieliSmy zjes¢”.
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Problemem pozostaje rowniez komunikacja z przedstawicielami stuzb granicznych
1 organow panstwa odpowiedzialnych za rozpoczecie procedury o przyznanie ochrony.
Uchodzca z Afganistanu w swoich wypowiedziach bardzo wyraznie wskazywat na
ogolne poczucie braku zrozumienia sytuacji, w ktorej si¢ znajduje, i brak dostepu do
wiedzy o swoich prawach.

Problem detencji cudzoziemcéw (w tym cudzoziemcow nieletnich)
wystepujacych o ochrone

Kwesti¢ zatrzymania oraz umieszczania cudzoziemcow wystepujacych o ochrong
w aresztach dla cudzoziemcow lub osrodkach strzezonych szczegotowo reguluje ustawa
o0 udzielaniu ochrony (rozdz. 6, art. 87 i nast.). Ustawa przewiduje mozliwo$¢ zasto-
sowania innych §rodkéw zapobiegawczych wobec cudzoziemca (do czasu wydania
ostatecznej decyzji w sprawie o udzielenie ochrony migdzynarodowej), traktujac areszt
lub osrodek zamknigty jako rozwigzanie ostateczne. Inne mozliwos$ci to: obowigzek
zglaszania si¢ do wskazanego organu; wplata zabezpieczenia okreslonej kwoty pie-
ni¢znej; obowiazek zamieszkiwania w wyznaczonym miejscu (art. 88 ust. 1 ustawy
o udzielaniu ochrony). W odniesieniu do 0s6b matoletnich bez opieki nie przewiduje
si¢ jednak stosowania ani aresztu dla cudzoziemcow, ani o$rodka strzezonego (art. 88a
ust. 3 pkt 3 ustawy o udzielaniu ochrony).

Do problemoéw zwigzanych ze stosowaniem przepisow ustawy o udzielaniu ochrony
wielokrotnie odnosit si¢ Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO). Jak wskazuje on
w swoich raportach, wprowadzenie srodkdow alternatywnych do detencji po 1 maja
2014 r. wptyneto na zmniejszenie liczby matoletnich umieszczanych w osrodkach
o ponad 40%%°. Jak zauwaza dalej RPO: ,,Nadal jednak $rodki alternatywne do detencji
orzekane sg na zasadzie wyjatku od reguty, ktdrg pozostaje kierowanie zatrzymanych
cudzoziemcow do placowek detencyjnych™!. Wida¢ wiec wyraznie, iz problemem
pozostaje nie tyle brak odpowiednich norm prawnych, a ich niestosowanie. Do zmiany
przepisow RPO nawotywal w odniesieniu do praktyki detencji w stosunku do mato-
letnich ubiegajacych si¢ o ochrone. Rzecznik postuluje wprowadzenie absolutnego
zakazu detencji maloletnich, zwracajac uwage na jej negatywny wplyw na ich rozwoj
psychofizyczny?2.

30 Sprawa nr V.542.32.2014.MS. Odpowiedz Komendanta Gloéwnego Strazy Granicznej nr KG CU
1405/IV/MK/15, cyt. za: Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich..., op.cit.

31 Ibidem, s. 6.

32 Ibidem. Bardzo zblizone wnioski na temat detencji cudzoziemcow starajacych si¢ o ochrong na
terytorium RP przedstawione byly przez niektorych panelistow dyskusji ,,Migracja to nie przestgpstwo.
Sytuacja cudzoziemcow w osrodkach zamknigtych”, zorganizowanej w grudniu 2012 r. przez Polska Akcje¢
Humanitarng w kontekscie protestu cudzoziemcow w polskich osrodkach detencyjnych w listopadzie 2012 .
Prelegenci wskazywali m.in. na fakt, Zze warunki panujace w osrodkach podqbne sg do wigziennych — osa-
dzeni przebywajg w zamknigtych pokojach, na ,,spacerniak” mogg wychodzic tylko w ciagu wyznaczonych
dwoch godzin dziennie. Doktor Witold Klaus zwrdcit uwage na to, ze Srodki stosowane wobec cudzoziemeow
objetych detencja sg nieadekwatne do sytuacji, bo osoby, ktore nielegalnie przekroczyly granicg, czy tez



262 Dorota Heidrich, Justyna Nakonieczna-Bartosiewicz

Na podstawie materiatu badawczego pochodzacego z wywiadu z uchodzcg afgan-
skim, starajgcym si¢ uzyskaé ochrong na terytorium RP jako — wowczas — matoletni
pozostajacy bez opieki, stwierdzi¢ mozna, ze diagnoza Rzecznika jest wlasciwa.
Traumatyczne przezycia opisywane przez obywatela Afganistanu (A1) pozostawiajg
liczne watpliwo$ci w odniesieniu do jego traktowania:

W Biatymstoku nie bytem traktowany jak cztowiek. I nigdy w zyciu nie bede z tego zado-
wolony. Byto to dla mnie okropne. Potem w domu dziecka czutem juz, Ze przyjechatem
do Europy. W Biatymstoku tylko jeden ochroniarz mi pomagatl. Zawsze jak ptakatem.
Nawet nie mieliSmy dtugopisu i papieru. Jak co$ chciates, musiate$ kupic. To byt biznes.
A ten pan zawsze mi przyniost dlugopis, papier. I mi mowit, Ze to nie jego decyzja, ze
sad. Ptacz tu nic nie zmieni. Tego jednego wspominam pozytywnie. Zawsze mi pomagatl.

Brak szybkiej reakcji na zapewnienia cudzoziemca dotyczace jego wieku i umiesz-
czenie go w areszcie dla cudzoziemcow, nawet jesli byto zgodne z przepisami prawa,
na pewno nie odpowiadato standardowi, ktory Polska powinna spetnia¢ przy przyjmo-
waniu dzieci bez opieki. Jak stwierdzit nasz rozmowca z Afganistanu, polskie stuzby
popehnity blad przy wstepnej ocenie jego wieku:

W sadzie mnie wpisali 18 lat. Ja chciatem powiedzie¢, ze miatem 16, ale nie miatem
dokumentdéw ze sobg. Nie mowitem po polsku, a ten thumacz nie byl w stanie prze-
thumaczy¢. Wigce sad zdecydowal, ze mam 18 i musze i§¢ do obozu. W Biatymstoku.
Osrodek zamknigty. (...) Ja wtedy mowitem po angielsku, rozmawialem z ochroniarzem
1 powiedziatem, ze chce z naczelnikiem porozmawiac (...) Kurator mi powiedzial, ze
moge napisa¢ podanie do naczelnika, by zabra¢ mnie do szpitala, zeby sprawdzi¢, czy
mam 16 czy 18 lat. Wtedy mialem badania w szpitalu. Zabrali mnie i sprawdzili w kosci.
Po dwoch tygodniach miatlem wyniki, ze mam 16 lat.

Problemy finansowe cudzoziemco6w starajacych si¢ o ochrone

Wszyscy cudzoziemcy poszukujacy ochrony migdzynarodowej, ktorzy trafiag
do Polski, zyskuja prawo do pomocy socjalnej w wymiarze okreslonym przepisami
ustawy o udzielaniu ochrony, za§ kwoty pomocy socjalnej zawarto w Rozporzadzeniu
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 19 lutego 2016 r. w sprawie wysokosci
pomocy dla cudzoziemcdw ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j
(Dz. U. 2 2016 1. poz. 311). Cudzoziemcy skierowani do osrodka (obecnie jednego
z 11), w ktérym oczekuja na decyzje, otrzymuja 20 zlotych miesi¢cznie na przybory

nie posiadajg dokumentow poswiadczajacych ich prawo do pobytu w Polsce, nie sg przestgpcami, a jedynie
popehity wykroczenie. Por. Migracja to nie przestepstwo. Sytuacja cudzoziemcow w osrodkach zamknietych,
http://www.pah.org.pl/m/3262/Migracja_to nie przestepstwo Sytuacja cudzoziemcow w_osrodkach za-
mknietych.pdf (data dostgpu: 15.02.2016). Zob. tez D. Cegietka, A. Chrzanowska, W. Klaus, K. Wencel,
Przestrzeganie praw cudzoziemcow umieszczonych w osrodkach strzezonych. Raport z monitoringu, ,,Analizy,
Raporty, Ekspertyzy” 2011, nr 2, Stowarzyszenie Interwencji Prawne;j.
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toaletowe, a takze 50 zlotych miesi¢cznie kieszonkowego. Jednorazowo wyptacany
jest im zasitek na odziez i obuwie w wysokosci 140 ztotych. Cudzoziemcy mogg tez
zamieszkiwaé poza osrodkiem i w zamian pobiera¢ §wiadczenia pieni¢zne na po-
krycie we wlasnym zakresie kosztow utrzymania na terytorium RP. Osoby samotne
zamieszkujace poza osrodkami dla cudzoziemcow otrzymaja na ten cel 25 zlotych
dziennie, ale juz dla czteroosobowej rodziny zasiltek ten bedzie wynosit — zgodnie
z rozporzadzeniem — 50 zlotych dziennie®.

Wysoko$¢ §wiadczonej pomocy socjalnej dla 0séb ubiegajacych si¢ o ochrone na
terytorium RP zostata negatywnie oceniona przez RPO, ktory w liscie skierowanym
do Prezesa Rady Ministrow, zauwazyl, ze

kwoty te nie gwarantujg cudzoziemcom godnego standardu zycia: nie pozwolg bowiem
na zaspokojenie wszystkich potrzeb, poczawszy od wynajecia lokalu mieszkalnego,
konczac na kosztach codziennego utrzymania.

Rzecznik zwrocit uwagge na orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE w tym
zakresie i postulowal, aby dostosowac wysokos¢ swiadczen do indywidualnych potrzeb
0s6b ubiegajacych si¢ o ochrong oraz by podwyzszy¢ ja do poziomu, ktéry umozliwi
im wynajem i utrzymanie mieszkania*.

Wysoko$¢ §wiadczen finansowych dla os6b ubiegajacych si¢ o ochrong na teryto-
rium RP to jeden z najwickszych problemdéw. W wywiadach respondenci stwierdzili:
»(...) za 750 ztotych musiatem przezy¢” (A1l); ,,Daja ci kwote, ktora nie jest do zaak-
ceptowania dla wigkszosci ludzi” (S1).

Dla poréwnania, osoby wystepujace z wnioskiem o ochron¢ w Szwecji, jesli
nie posiadajg §rodkéw wilasnych wystarczajacych na pokrycie kosztow mieszkania
i wyzywienia, moga uzyska¢ zakwaterowanie w lokalach administrowanych przez
Szwedzkg Agencje ds. Migracji lub zamieszka¢ w wybranym przez siebie lokum.
W pierwszym przypadku cudzoziemiec otrzymuje dodatkowo od 24 koron szwedzkich
(okoto 11 ztotych) do 71 koron szwedzkich (okoto 33 zlote) dziennie. Poza wydatkami
na zywno$¢ $rodki przekazywane oczekujacym na rozpatrzenie wniosku o ochrone
przeznaczone sg na ubrania, obuwie, leki, pomoc medyczna, srodki czystosci i inne
wydatki, w zalezno$ci od potrzeb beneficjentow?.

Swiadczenia pienigzne i pomoc socjalna na etapie rozpatrywania wniosku o udzie-
lenie ochrony w Niemczech sa wyzsze niz w Szwecji. Po przyjezdzie na terytorium
Niemiec i zlozeniu wniosku o ochron¢ cudzoziemcy moga zamieszka¢ w osrodku

3 Rodzaje przyznawanej pomocy, http://udsc.gov.pl/uchodzcy-2/pomoc-socjalna/system-pomocy-
-socjalnej/rodzaje-przyznawanej-pomocy/ (data dostepu: 12.02.2016).

3 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich..., op.cit.

35 Migrationsverket, Financial Support, http://www.migrationsverket.se/English/Private-individuals/
Protection-and-asylum-in-Sweden/While-you-are-waiting-for-a-decision/Financial-Support.html (data
dostepu: 10.02.2016).
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recepcyjnym, w ktdrym majg prawo do darmowego wyzywienia oraz otrzymujg okoto
143 euro miesi¢cznie na wlasne potrzeby (okoto 630 ztotych), ktéra to suma moze
wzrosng¢ po trzech miesigcach pobytu do maksymalnie 216 euro (okoto 950 ztotych)*.

Problemy etapu integracyjnego: indywidualny program integracji (IPI)

Po uzyskaniu pozytywnej decyzji uchodzcy (oraz osoby objete ochrong uzupehia-
jaca) na terytorium RP objeci zostajg tzw. indywidualnym programem integracji (IPI),
za ktoérego organizacje¢ odpowiedzialne jest Ministerstwo Pracy i Polityki Spoteczne;.
Pomoc integracyjna obejmuje:

m $wiadczenia pieni¢zne na utrzymanie i pokrycie wydatkow zwigzanych z nauka
jezyka polskiego — w wysokosci od 446 do 1175 zlotych miesigcznie na osobe;

m oplacanie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne;

m specjalistyczne poradnictwo socjalne?”.

Zaudzielanie pomocy integracyjnej odpowiedzialne sg powiatowe centra pomocy
rodzinie, ktore dziatajg w imieniu starosty powiatu wiasciwego ze wzgledu na miejsce
zamieszkania cudzoziemca®®. Wsparcie udzielane jest maksymalnie na okres 12 mie-
siecy. Indywidualny program integracyjny jest uznawany za zbyt krotki; eksperci
oceniajg, ze powinien trwaé co najmniej trzy lata, by prawdziwie przyczynit si¢ do
przygotowania uchodzcow i 0s6b objetych ochrong uzupetiajaca do funkcjonowania
w Polsce®’. Ponadto pomocy integracyjnej udziela si¢ na wniosek uchodzcy lub osoby
posiadajacej ochrong uzupetniajaca ztozony w terminie 60 dni od dnia uzyskania przez
niego statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej*®. Przekroczenie terminu, co nie
jest weale przypadkiem rzadkim, uniemozliwia uzyskanie takiej pomocy*!.

36 Refugees’ benefits around Europe, https://infogr.am/refugees benefits_in_europe (data dostepu:
20.02.2016).

37 Mazowiecki Urzad Wojewodzki w Warszawie, Pomoc integracyjna dla uchodzcéw oraz 0séb posiada-
Jacych ochrone uzupetniajgcg, https://www.mazowieckie.pl/pl/urzad/polityka-spoleczna/uchodzcy/727,Pomoc-
-integracyjna-dla-uchodzcow-oraz-osob-posiadajacych-ochrone-uzupelniajaca.html (data dostgpu: 16.02.2016).
Dla poréwnania: w Szwecji, w momencie uzyskania ochrony, cudzoziemiec jest uprawniony do udziatu
w dwuletnim programie integracyjnym, w ramach ktorego ma mozliwo$¢ nauki jezyka i otrzymuje pomoc
w znalezieniu pracy. Uczestnicy otrzymuja 6700 koron szwedzkich (okoto 3150 ztotych) miesi¢cznie (lub
relatywnie wigcej, jesli maja na utrzymaniu dzieci lub jesli potrzebuja dodatkowych $rodkéw na wydatki
mieszkaniowe). W Niemczech za$ po otrzymaniu pozytywnej decyzji lub po uptywie 15 miesigey od ztozenia
whniosku cudzoziemiec otrzymuje finansowa pomoc od panstwa niemieckiego w wysokosci okoto 400 euro
(1760 ztotych) i ma pokrywane koszty mieszkania oraz ogrzewania. Ma rowniez prawo, podobnie jak inni
migranci legalnie przebywajacy w Niemczech, do odbycia kursu integracyjnego, podczas ktérego moze
pobiera¢ lekcje jezyka (maksymalnie 900 godzin) oraz wzig¢ udziat w zajeciach z orientacji kulturowe;.

3 Pomoc cudzoziemcom w procesie integracji jest zadaniem z zakresu administracji rzadowe;j realizo-
wanym przez powiat.

¥ A. Grzymata-Kazlowska, R. Stefanska, Cudzoziemcy korzystajgcy..., op.cit., s. 213.

40 Wniosek obejmuje rowniez maloletnie dzieci i matzonka wnioskodawcy, jezeli posiadajg oni status
uchodzcy lub ochrong uzupetniajaca.

41 'W 2014 r. faczna liczba uchodzcow oraz 0sob posiadajacych ochrong uzupetniajacg objetych indywi-
dualnymi programami integracyjnymi wyniosta — odpowiednio — 326 oraz 287 o0sob. Najwigcej programoéw
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Wysokos¢ kwoty miesigcznej wyptacanej podczas realizacji IPI, cho¢ wielu wy-
starcza na skromne zycie, nie daje mozliwosci pokrycia kosztow inne niz podstawowe,
by wskaza¢ choc¢by edukacje, wydatki na ksigzki, pomoce naukowe itp. Afganski
uchodzca (A1) w nastepujacy sposob opisal swojg sytuacje:

Trzy razy w tygodniu pracuj¢. Za godzing dostaj¢ 8 ztotych. Za to muszg optaci¢ miesz-
kanie, jedzenie i jeszcze muszg co$ dla siebie kupi¢. Wczesniej pracowatem i dostawalem
pieniadze od rodziny. Dostawatem tez od panstwa. Wystarczato mi. Teraz jest bardzo
cigzko. Nawet w ostatnich dwoch miesiacach musiatem pozyczy¢ od kolegow.

Odpowiednie instytucje publiczne powinny pomoc cudzoziemcom posiadajgcym
ochrone w jak najszybszym znalezieniu pracy, ale w praktyce pomoc ta sprowadza si¢
do poinformowania, ze szybciej i efektywniej bedzie, gdy dana osoba bedzie staraé
si¢ o zatrudnienie we wlasnym zakresie. Wedle raportu MIPEX, Polska w wymiarze
dostepnosci rynku pracy dla cudzoziemcow zajeta 33. pozycje, uzyskujac status kraju
o niekorzystnych warunkach*?. Rownocze$nie oczekiwania i kwalifikacje cudzo-
ziemcow sg niedostosowane do potrzeb rynku pracy. Problem zostat opisany przez
obywatelke Syrii (S1):

(...) spotykalam si¢ w sprawie pracy z moim opiekunem [przydzielonym w ramach IPI
—przyp. autorek]. Powiedzial, bym przyniosta mu CV, ktére poprawi i wysle do ré6znych
miejsc, aby zobaczy¢, czy mam szans¢ dosta¢ prace. Ale to miato trwaé bardzo dtugo
(...). Wigc zaczetam szuka¢ sama. Bylo to trudne. Po pierwsze ze wzgleddéw jezykowych,
a — po drugie — dlatego, ze nosze hidzab. (...) Gdy pracodawca zobaczyl moje zdjecia
w hidzabie, od razu mi odméwil. Wiem, ze to bylo przez hidzab, bo zdziwit si¢, gdy
spojrzal na zdjecie. Powiedziat mi o tym.

Dla poréwnania Szwecja pomaga uchodzcom w poszukiwaniu zatrudnienia. Mimo
to dla respondenta S4 najpowazniejszym problemem jest praca ponizej posiadanych
kwalifikacji:

Dla mnie wyzwaniem jest to, ze w Szwecji musz¢ zapomnie¢, ze bylem dyplomata.
I musz¢ zapomnie¢, ze cheiatbym pracowac w szkolnictwie wyzszym. Nie jest dla mnie
fatwe znalezienie takiej pracy, ktora laczytaby to, kim bylem w przesztosci, z tym, co
jest (...) Jedyna praca, jaka jest dla mnie tutaj dostgpna, to kawiarnie albo restauracje
(...) Ale wcigz mam swoj plan, by dokonczy¢ studia i znalez¢ dobra pracg.

realizowanych bylo w tym roku w wojewédztwie mazowieckim. Por. Swiadczenia z pomocy spolecznej
udzielane cudzoziemcom w 2014 roku na wsparcie indywidualnych programow integracji, MPiPS 2015,
http://www.mpips.gov.pl/gfx/mpips/userfiles/_public/l_NOWA%20STRONA/Pomoc%20spoleczna/cudzo-
ziemcy/2014%20-%20pomoc%20w%20PCPR%20i%200PS%20d1a%20cudzoziemcow.pdf (data dostepu:
10.02.2016).

4 T. Huddleston, O. Bilgili, A.-L. Joki, Z. Vankova, Migrant Integration..., op.cit., http://www.mipex.
eu/labour-market-mobility/ (data dostgpu: 29.10.2016).
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Podczas trwania IPI w Polsce jego beneficjenci powinni uzyska¢ pomoc w poszu-
kiwaniu mieszkania, jednak brak wystarczajacej puli tzw. mieszkan chronionych® nie
pozwala na faktyczng realizacje tego zadania. Takze w tym przypadku pracownicy
centréw pomocy rodzinie sugerujg podjecie indywidualnych dziatan przez cudzoziemca,
zaznaczajac, ze oczekiwanie na pomoc moze trwac zbyt dlugo. Wszystko to prowadzi
do powstawania problemu bezdomnos$ci wsrdd osob objetych ochrong (ale takze wérod
0s0b oczekujacych na wydanie decyzji)*. Do problemdw ze znalezieniem mieszkania
przyczyniaja si¢ takze uprzedzenia spoteczne panujace wsrdd ich wiascicieli.

Na trudnosci ze znalezieniem mieszkania i brak efektywnego wsparcia w tym
zakresie ze strony odpowiednich instytucji w Polsce wskazata obywatelka Syrii (S1):

(...) nie otrzymatam zadnej pomocy w poszukiwaniu mieszkania. M6j opiekun socjalny
powiedziat mi (...) —bedziesz bardzo dtugo czekac. To jest jak mission impossible. Mamy
przepisy prawne, ze kto§ powinien pomoc ci szukac, ale oni dla ciebie beda szukac
mieszkania, gdy ty juz bedziesz przez sze§¢ miesigcy na ulicy? Musisz szuka¢ sama.
(...) szes¢ czy siedem osob, do ktorych zadzwonitam, gdy tylko ustyszaly, ze jestem
cudzoziemka, ze jestem z Syrii, po prostu odkladaty stuchawke. Ale to si¢ nie dzieje
tylko mnie (...) Turcy (...), Ukraincy (...). Natychmiast. Jesli nie mowisz po polsku
albo masz trochg¢ inny akcent, oni po prostu odktadaja stuchawke 1 wigcej nie podnosza.

Warto raz jeszcze zacytowac obywatela Afganistanu (A1). Co prawda wskazywat
on na problemy mieszkaniowe, z ktorymi borykat si¢ jeszcze przed uzyskaniem statusu

43 Mieszkanie chronione stanowi forme pomocy spolecznej dla 0s6b w trudnej sytuacji zyciowej, w tym
dla 0sob posiadajacych status uchodzcy, ochrong uzupetniajaca lub zezwolenie na pobyt czasowy (zgodnie
z art. 53 § 1 Ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 930 z pozn.
zm.). Pobyt w mieszkaniu chronionym ma przygotowac ,,0soby tam przebywajace, pod opieka specjalistow,
do prowadzenia samodzielnego zycia lub [jest forma] zastgpujaca pobyt w placowce zapewniajacej cato-
dobowa opiekg. Mieszkanie chronione zapewnia warunki samodzielnego funkcjonowania w srodowisku,
w integracji ze spoteczno$cia lokalng” (art. 53 § 2 ustawy o pomocy spotecznej). Mieszkanie chronione
moze by¢ prowadzone przez kazda jednostke organizacyjng pomocy spotecznej (regionalny osrodek polityki
spotecznej, powiatowe centrum pomocy rodzinie, osrodek pomocy spotecznej, dom pomocy spotecznej,
placowke specjalistycznego poradnictwa, w tym rodzinnego, placowke opiekunczo-wychowawcza, osrodek
adopcyjno-opiekunczy, osrodek wsparcia i osrodek interwencji kryzysowej) lub przez organizacj¢ pozytku
publicznego.

4 W jej dwoch odmianach, tj. bezdachowosci (definiowanej jako przebywanie w przestrzeni publicznej
lub noclegowniach) i bezmieszkaniowosci (definiowanej jako przebywanie w schroniskach, osrodkach in-
terwencji kryzysowej lub osrodkach dla oczekujacych na przyznanie statusu uchodzcy). Por. K. Wysienska,
Gdzie jest moj dom? Bezdomnosc i dostgp do mieszkan wsrod ubiegajgcych sie o status uchodzcy, uchodzcow
i 056b z przyznang ochrong miedzynarodowg w Polsce, UNHCR, Warszawa 2013, s. 8. Autorka zauwaza:
,»W 2012 roku osoby kluczowe oszacowaty, ze wskaznik skrajnej bezdomnosci (bezdachowosci) wsrod osob
z przyznang ochrong mi¢dzynarodowa wynosi od 5 do 10%, bezmieszkaniowosci i wykluczenia mieszkanio-
wego — od 30 do 40%, a tylko 20% uchodzcdéw mieszka w zabezpieczonym i odpowiednim lokalu. Zgodnie
z tymi szacunkami (wskazujacymi, ze do 40% uchodzcow doswiadcza jednej z form wykluczenia miesz-
kaniowego) i z uwzglednieniem liczby uchodzcow posiadajacych wazng zgodg na pobyt (4920 pod koniec
2011 roku), bezdomnoscig i wykluczeniem mieszkaniowym w Polsce w 2012 roku bylo dotknigtych okoto
2 tysigey osob z przyznang ochrong migdzynarodowq” — ibidem, s. 11; zob. tez K. Wysienska, N. Ryabifiska,
Bezdomnosé uchodzcow w Polsce — wyniki badania pilotazowego, ISP, Warszawa 2010.
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uchodzcy, lecz opisywana przez niego sytuacja jest o tyle wazna, ze dotyczyta osoby
nieletniej w trakcie rozpatrywania jej wniosku:

Potem miatem juz 18 lat i musiatem si¢ wyprowadzi¢ z domu dziecka. Jeszcze nie
miatem dokumentéow. Mialem tylko tymczasowe prawo pobytu. Porozmawiatem z moja
wychowawczynia, ze ja wiem, ze ja nie ma dokumentow. Ale wiedziatem tez, ze jak kto$
skonczyt 18 lat, to wtedy mogt zamieszka¢ w mieszkaniu chronionym. Ale powiedzieli
mi, ze nie mam karty pobytu, wigc nie traktuja mnie jako Polaka.

Edukacja cudzoziemcoéw starajacych si¢ o ochrone i nig objetych

Do podstawowych wyzwan wskazywanych przez badania nad problemem integracji
uchodzcow nalezy mozliwos¢ szybkiego i efektywnego wejscia w system edukacyjny
dzieci rodzin uchodzcow badz dzieci przyjezdzajacych bez opieki 1 wystepujgcych
0 przyznanie ochrony®. Prawo do bezplatnej edukacji przystuguje wszystkim dzieciom
z rodzin wystepujacych o ochrong, jak rowniez dzieciom ze statusem uchodzcy lub
przyznang inng forma ochrony (wynikajacej z prawa miedzynarodowego i krajowego).
Dodatkowo dzieci, ktore nie znaja w stopniu wystarczajgcym jezyka polskiego, maja
prawo do korzystania z zaje¢ wyréwnawczych, dodatkowych lekcji jezyka polskiego,
a takze — teoretycznie — powinny mie¢ zapewniong pomoc ze strony tzw. asystentow
kulturowych*. Stopien realizacji zobowigzan (poza dostepem do bezptatnej edukacji)
1 jakos$¢ ich realizacji w duzej mierze zalezg od determinacji dyrektoréw placéwek
oswiatowych oraz od pomocy ze strony organizacji mi¢dzyrzadowych (zaréwno fi-
nansowej, jak 1 organizacyjnej).

Badania w placowkach prowadzacych edukacje¢ dla cudzoziemcéw w Polsce
wykazuja, ze przygotowanie do pracy z takimi dzieémi jest czesto niewystarczajace,
brakuje tez pomystow na edukacje srodowisk rowiesniczych, co czgsto przektada si¢ na
zte samopoczucie dzieci cudzoziemskich oraz pojawiajgce si¢ u nich zniechgcenie do
kontynuacji nauki. Na problemy z przyjaznoscig systemu edukacji dla cudzoziemcow
wskazujg takze wyniki raportu MIPEX. W tym wymiarze Polska zaj¢ta 30. pozycje,
uzyskujac zaledwie 20 punktow na 100 mozliwych, w wyniku czego zostat on oceniony
jako ,,skrajnie niekorzystny” (critically unforvable)?.

4 Jak wskazujg wyniki badan, dzieci cudzoziemcow starajgcych si¢ o ochrong trafiajg do polskiego

systemu edukacji w ciggu okoto dwoch tygodni od rozpoczecia procedury. Por. A. Grzymata-Kaztowska,
R. Stefanska, Cudzoziemcy korzystajgcy..., op.cit., s. 216.

46 Znowelizowana ustawa o systemie o$wiaty pozwala na zatrudnienie w szkole tzw. asystenta kul-
turowego. Powinna to by¢ osoba znajaca jezyk i kulture kraju pochodzenia uczniow, a jej zadaniem ma
by¢ pomoc dla nauczyciela i ucznia. Na mocy ustawy dyrekcja szkolty ma rowniez prawo do zatrudnienia
dodatkowej osoby utatwiajacej integracje uczniow cudzoziemskich ze spotecznoscia szkolng. Por. Ustawa
z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty, tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2156 z p6zn. zm. — art. 94a oraz
A. Chrzanowska, Asystent kulturowy — innowacyjny system pracy w szkotach przyjmujgcych dzieci cudzo-
ziemcow, Analizy — Raporty — Ekspertyzy, nr 5, Stowarzyszenie Interwencji Prawnej 2009.

47 T. Huddleston, O. Bilgili, A.-L. Joki, Z. Vankova, Migrant Integration..., op. cit., http://www.mipex.
eu/education/ (data dostgpu: 29.10.2016).
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Podkresli¢ nalezy, ze na efektywno$¢ nauczania matoletnich cudzoziemcow z ro-
dzin starajgcych si¢ o ochrone na terytorium RP wptyw majg réwniez czynniki innego
rodzaju. Polska traktowana jest przez cudzoziemcoOw poszukujacych ochrony jako
kraj tranzytowy. Rodzice nie sg wigc zainteresowani inwestowaniem czasu i wysitku
w nauke dzieci, zwlaszcza nauke jezyka polskiego. Brak znajomosci jezyka z kolei
W oczywisty sposéb znaczaco ogranicza mozliwos¢ osiggnigcia sukcesow w szkole.
Czgsto rowniez przyczynia si¢ do trudnosci w komunikacji, co moze skutkowac
niewlasciwym zachowaniem, czasami agresja. Wyzwania stojgce przed panstwem
polskim w zakresie dostepu cudzoziemcoOw ubiegajacych si¢ o status uchodzcy do
edukacji zostaly szczegdtowo przedstawione w raporcie Biura RPO, zatytulowanym
Realizacja prawa matoletnich cudzoziemcow do edukacji, juz w 2013 1. (raport prze-
kazany zostat Ministrowi Edukacji Narodowej w czerwcu 2014 r.), ale rekomendacje
i wnioski z raportu pozostajg aktualne*®.

Szczegdlnie trudna sytuacja edukacyjna dotyczy mtodych dorostych, pozostajacych
bez opieki. Swojg sytuacje w momencie osiggniecia petnoletnosci opisuje Afganczyk
(A1) w nastepujacy sposob:

Potem miatem juz 18 lat i musiatem si¢ wyprowadzi¢ z domu dziecka. Jeszcze nie mia-
tem dokumentow. Miatem tylko tymczasowe prawo pobytu. (...) Chodzitem jeszcze do
szkoty. Skonczylem gimnazjum, poszedtem do technikum i nie miatem jeszcze czasu,
by pracowac. Musialem jako$ przezy¢.

Na podobne problemy wskazuje Syryjka (S1):

(...) janie przyjechatam jako uchodzca [nie od razu wystapitam o ochrong — przyp. au-
torek]. Zaptacitam za pierwszy rok [studidw — przyp. autorek]. A kiedy otrzymatam
status uchodzcy, potrzebowatam... jak by to powiedzie¢... nie zadnego specjalnego
traktowania. Ale troche pomocy. Teraz staram si¢ ztozy¢ wniosek o t¢ pomoc do dziekana
(...). Powiedziano mi: ,,0k, skladaj, ale nic nie mozemy zagwarantowac¢”. Ja mysle, ze
w innych krajach jest troche lepie;j.

O systemie edukacji w Niemczech w bardzo przychylny sposob wypowiadat si¢
respondent narodowosci syryjskiej (S2):

Mam duze utatwienia w szkole (...). Chcieli, zebym szybko poszedt do szkoty. A to dobre
i dla mnie, i dla nich. Bo gdy dorosng, kiedy zrobi¢ co$ dobrego dla siebie, to tez dobre
dla kraju [przyjmujacego — przyp. autorek]. To powiazane. (...) ja chcg odnies¢ sukces.
A dla nich — oni tez odniosa sukces, jesli kto$ taki jak ja odniesie sukces.

Nastepnie opowiedzial, jak szkota wsparta realizacj¢ jego sztuki teatralne;j:

4 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich..., op.cit., s. 8.
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(...) zrobitem matg sztuke teatralng. Trzydziesci minut, ale zrobitem jg. I byla dobra.
Napisatem ja. (...) i zrobiliSémy ja z Niemcami. Byta sponsorowana przez szkote. Nie
byta to sztuka szkolna, tylko przez nig sponsorowana. Wynajem sali, kostiumy, maki-
jaz. (...) nie taka, w ktorej graja uczniowie. To naprawd¢ powazna sztuka. Opowiada
0 przemocy w rodzinie.

Przyklady innych probleméw wskazywanych przez respondentéw

Z przeprowadzonych wywiadéw wynika, iz nierzadko uchodzcy i osoby korzysta-
jace z ochrony uzupehniajacej nie maja dostgpu do informacji dotyczacych przyshugu-
jacych im uprawnien, gubig si¢ w przepisach i praktyce ich stosowania. To powoduje,
ze jedynie cz¢$¢ cudzoziemcodw objetych ochrong (zaradni, znajacy jezyk, majacy
wsparcie od 0s6b trzecich) ma szans¢ na ustabilizowanie zycia w Polsce. Duza grupa
cudzoziemcow prawdopodobnie nie probuje nawet dochodzi¢ swoich praw, bojac si¢
systemu prawno-instytucjonalnego, z ktorym musza si¢ zetkna¢.

Do wskazywanych probleméw naleza trudno$ci w uzyskaniu numeru PESEL, co
z kolei uniemozliwia cudzoziemcom sprawne funkcjonowanie w codziennym zyciu.
Wiele firm $wiadczgcych ustugi telekomunikacyjne, bankowe® i inne wymaga po-
dania PESEL-u, mimo iz nie powinny stwarza¢ uchodzcom i osobom z przyznanymi
innymi formami ochrony tego typu probleméw (zgodnie z obowiazujacymi obecnie
przepisami do podpisania umowy o $wiadczenie ustug telekomunikacyjnych, banko-
wych itp. powinien wystarczy¢ np. nr paszportu cudzoziemca)*. Nasza respondentka
(S1), w 13 miesigcy po pozytywnej decyzji w sprawie wniosku o udzielenie ochrony
w Polsce, nie posiadata numeru PESEL i nie potrafita stwierdzi¢, dlaczego nie moze
go otrzymaé. Respondentka preferowata w zwigzku z tym korzysta¢ np. z pomocy
krewnych i znajomych w podpisaniu umowy na $wiadczenie ustug telekomunika-
cyjnych anizeli kontynuowaé wysitki w celu uzyskania PESEL-u. Potwierdzaja to
fragmenty wywiadu, $wiadczace o niewystarczajacej wiedzy w zakresie warunkoéw
przyznawania numeru PESEL:

4 Uchodzcy w wywiadach wskazywali jeden bank — Bank Millenium — w ktérym zalozyli konta,
niewymagajacy od nich podania PESEL-u przy podpisywaniu umowy.

30" Zgodnie z przepisami Ustawy z 24 wrze$nia 2010 1. 0 ewidencji ludnosci (tekst jedn.: Dz. U.z2016 1.
poz. 722 z pézn. zm.) oraz Rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewngtrznych z 4 stycznia 2012 r. w sprawie
nadania lub zmiany numeru PESEL (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1984) cudzoziemcy, m.in. posiadajacy
status uchodzcy lub ochrong uzupelniajaca, powinni mie¢ nadany numer PESEL z urzgdu w momencie zamel-
dowania. Je$li nie moga si¢ zameldowac (zameldowanie jest uzaleznione od podpisania umowy na wynajem
mieszkania lub posiadania innego dokumentu potwierdzajacego prawo do przebywania w lokalu; jak wynika
z wypowiedzi respondentow, wlasciciele mieszkan nie chca podpisywaé umow bez PESEL-u), a potrzebuja
PESEL, moga ztozy¢ wniosek o jego nadanie w urzedzie gminy wlasciwym dla siedziby pracodawcy lub —
jesli takiego nie mozna ustali¢ — w urzedzie dzielnicy Srédmiescie w Warszawie. Por. Uzyskaj numer PESEL
(dla cudzoziemcow), OBY WATEL.GOV.PL: informacje i ushugi przyjazne obywatelom, https://obywatel.
gov.pl/dokumenty-i-dane-osobowe/uzyskaj-numer-pesel-dla-cudzoziemcow (data dostgpu: 12.02.2016).
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Weczeséniej, gdy ludzie wnioskowali o status uchodzcy, dostawali PESEL. Teraz ja nie
dostaje. Bo to nowa regulacja w polskim prawie i to jest, wydaje mi si¢, zwigzane
z faktem, ze nie miatam mieszkania... Osoba, od ktérej wynajmuje mieszkanie, bardzo
narzeka, ze ja chce podpisa¢ umowg. A ja musze podpisaé, bo, jak mi powiedziat pra-
cownik socjalny, bez tego nie dostang PESEL-u. (...) Napotykam na liczne problemy
zwigzane z brakiem PESEL-u. Nie moge mie¢ abonamentu na telefon komorkowy, nie
moge wziaé pozyczki. (...) Do wszystkiego w Polsce wymagany jest PESEL (...) Brak
PESEL-u to jeden z moich najwickszych ktopotéw tutaj. Pytalam nie tylko mojego
opiekuna socjalnego, ale tez inng osob¢ w urzedzie. Ona mi wcigz powtarzala, ze takie
jest prawo. Ale nie potrafita nawet wskaza¢ przepisow. Powiedzcie mi, jak to mozliwe.
Ja tu by¢ moze zostan¢ do konca zycia, a oni nie chcg da¢ mi tego numeru.

Rowniez w wypowiedzi obywatela Afganistanu (A1) pojawia si¢ problem niezro-
zumienia przepisow, braku dostgpu do wyczerpujacej informacji i — nierzadko — braku
zyczliwosci ze strony urzednikow. W nastgpujacy sposob opisuje swoje wysitki w spra-
wie potwierdzenia §wiadectwa maturalnego z kraju pochodzenia w kuratorium o$wiaty:

Powiedzialem, Ze mam maturg, ale kazali mi potwierdzi¢ papiery z ambasada, z kurato-
rium, potrzebowatem thumaczenie przysiegte. Wtedy poszedtem do ambasady afganskiej
i tam powiedzialem, ze musz¢ przetlumaczy¢ na polski dokumenty, ktore dostalem od
brata. Przetltumaczytem dokumenty, potwierdzitem ich prawdziwos$¢ (mature tez) i mogtem
juz zacza¢ studia. Bytem w kuratorium, tam bylo troche¢ cigzko, bo mi kazali wszystko
zatatwi¢ w ambasadzie polskiej w Afganistanie. Mowitem, ze mieszkam w domu dziecka,
nie mam dokumentow, nie jestem bezpieczny, jak mialem tam pojecha¢? Przez okoto
osiem miesigcy, trzy razy w tygodniu, chodzitem do kuratorium. I potem jedna pani mi
powiedziata, Ze ja denerwujg 1 Ze przejmuje moja sprawe. Czekatem okoto dwa tygodnie
i odpowiedzieli mi, ze moge studiowa¢. Ztozylem papiery, wszystko ztozytem w rekrutacji.

Podsumowanie

Polski system prawno-instytucjonalny przyjmowania cudzoziemcow poszukuja-
cych ochrony jest dzi§ w swych zatozeniach i podstawowych rozwigzaniach bardzo
zblizony do systemow obowigzujacych w pozostatych panstwa UE. W procesie akces;ji
do Unii zostat on dostosowany, a potem podlegat dalszym przeobrazeniom, zgodnie
z decyzjami podejmowanymi przez organy UE i jej kraje cztonkowskie. Niemniej
stoja jeszcze przed nim bardzo powazne wyzwania, ktore szczegdlnie uwypuklit
biezacy kryzys migracyjny w Unii oraz towarzyszaca mu goraca dyskusja w Polsce
na temat relokacji i przesiedlenia na nasze terytorium gléwnie uchodzcéw z Syrii
i Iraku. Dyskusja pokazata bardzo negatywne nastawienie spoteczenstwa polskiego
do problemu udzielania cudzoziemcom ochrony na terytorium RP3!. Stosunek ten

31 W badaniu sondazowym przeprowadzonym przez CBOS 18 lutego 2016 r. 57% pytanych stwierdzito,
ze Polska nie powinna przyjmowac uchodzcow z krajow objetych konfliktami zbrojnymi. Niechg¢ obejmuje
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jest po czesci skutkiem stereotypdw, egoizmu, uprzedzen i nietolerancji, widocznych
w fali mowy nienawisci przelewajacej si¢ przez polskie fora spotecznoséciowe, blogi,
komentarze internetowe itp. Po czesci tez wynika z braku edukacji spoteczenstwa
w zakresie wiedzy na temat problemow — wydawatoby si¢ — odleglego swiata, w tym
problemoéow konfliktow zbrojnych, pomocy humanitarnej, uchodzstwa itd. Polska
dzi$ znajduje si¢ w trudnej sytuacji, bo musi tu i teraz ,,nauczy¢ si¢”, jak radzi¢ sobie
z problemami, z ktérymi kraje zachodnie majg do czynienia od dekad. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze przez wiele lat temat pomocy uchodzcom byt spychany z agendy
instytucji panstwowych. Nie byla prowadzona rzetelna debata w szerszym kregu.
Problematyka zainteresowani byli jedynie eksperci oraz zaangazowani w udzielanie
pomocy uchodzcom pracownicy organizacji pozarzgdowych®?. Samo stworzenie ar-
chitektury prawno-instytucjonalnej, jak pokazuje dzisiejszy bieg wydarzen, w sposob
automatyczny nie oznacza zbudowania wspomnianej kultury przyjecia. W 2012 r. Rada
Ministréw przyjeta co prawda dokument Polityka migracyjna Polski — stan obecny
i postulowane dziatania, ktory zawiera bardzo trafne wnioski i rekomendacje odnoszace
sie¢ m.in. do problemu ochrony cudzoziemcow w Polsce®®. Problem jednakze w tym, ze
do dzi$ wiele z nich pozostaje w procesie wdrazania, albo tez nie zostalty wdrozone>?.

Jak pokazuja dane obrazujace stan zjawiska uchodzstwa w krajach UE, Polska nie
jest krajem postrzeganym jako docelowy przez cudzoziemcow poszukujacych ochrony.
Nie oznacza to oczywiscie, ze na naszym terytorium nie zyja dzi§ uchodzcy, ktorzy
chca tu pozostaé. Potwierdzit to przeprowadzony przez nas wywiad z respondentami
zarowno A1, jak i S1. Niemniej ludzie ci nie pozostang w Polsce za wszelkg ceng. Brak
perspektyw zyciowych i zawodowych, a takze poczucie alienacji spotecznej wynikaja-
cej z ich pochodzenia rodza w nich frustracj¢ i che¢ wyjazdu do bardziej przyjaznego
miejsca. To z kolei oznacza, ze Polska nie potrafi wykorzystac potencjatu ludzi, ktorzy
juz u nas zyja, chca pracowac i wnosi¢ wklad w rozwoj spoteczno-gospodarczy.

Z przeprowadzonych przez nas wywiadow wyraznie wynika, ze uchodzcy w Szwe-
cji i Niemczech sa zadowoleni ze swej sytuacji. Wiedza, ze trafili do najbardziej

przede wszystkim uchodzcow z Bliskiego Wschodu i Afryki, w duzo mniejszym stopniu dotyczy Ukraincow.
Sondaz pokazal, ze maleje grupa badanych akceptujacych udzielanie uchodzcom schronienia w Polsce na
okreslony okres, do momentu, kiedy bgda mogli wroci¢ do kraju, z ktérego pochodza (35%). Postawa mar-
ginalng, wyrazang sporadycznie, jest przekonanie, ze Polska powinna przyjmowac uchodzcow i pozwoli¢ im
si¢ osiedli¢ (4%). Poréwnanie aktualnych danych z wynikami badania na ten temat z maja ubiegtego roku
pokazuje, ze akceptacja dla przyjmowania uchodzcoéw spadta prawie o potowe, z 72 do 39%. Zob. Sondaz:
Prawie 60 proc. Polakéw mowi ,,nie” przyjmowaniu uchodzcow, RMF 24, http://www.rmf24.pl/raporty/
raport-fala-uchodzcow/najnowsze-fakty/news-sondaz-prawie-60-proc-polakow-mowi-nie-przyjmowaniu-
-uchodzco,nld,2147574 (data dostgpu: 18.02.2016).

32 Zwraca na to uwage RPO Adam Bodnar w cytowanym juz liscie do premier Ewy Kopacz. Por. Pismo
Rzecznika Praw Obywatelskich..., op.cit.

3 Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dzialania, dokument przyjety przez Rade
Ministrow w dniu 31 lipca 2012 r., Zesp6t ds. Migracji, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Warszawa 2012.

3 Por. Plan wdrazania dla dokumentu ,, Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dzia-
tania, Zespot ds. Migracji, Ministerstwo Spraw Wewngtrznych, Warszawa 2014.
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przyjaznych dla nich panstw europejskich. Jak zauwazyt 24-letni obywatel Syrii (S3):
,»ady wpiszesz w Google w jezyku arabskim «poszukuje azylu» [w wypowiedzi ory-
ginalnej: [ want asylum — przyp. autorek], automatycznie wyrzuca Szwecje”.

Podobne spojrzenie ma rowniez obywatelka Syrii posiadajaca status uchodzcy
w RP (S1):

(...) ludzie wybieraja kraj w zaleznos$ci od pieni¢dzy, mozliwosci, ktore sa im dane,
wygody zycia (...), szkolg, studia wyzsze. Wiec szukasz kraju, ktory da ci pieniadze,
zagwarantuje ci przynajmniej miejsce do zamieszkania, nawet jakie§ mate studio.
Cokolwiek. My uciekamy przed bardzo trudna sytuacja i nie chcemy trafi¢ na jeszcze
trudniejsza. ..

Tak pozytywnie postrzegana Szwecja, podobnie jak chociazby Dania, Austria,
a takze inne kraje w UE oraz spoza niej (np. Norwegia), wycofuje si¢ jednakze obecnie
z otwartosci 1 z dotychczasowego modelu udzielania ochrony. Do niedawna uchodzcy
w Szwecji otrzymywali prawo statego pobytu, za§ prawo pobytu na czas okre$lony
byto przyznawane osobom objetym innymi formami ochrony. Zgodnie z ostatnimi
decyzjami podejmowanymi przez wladze szwedzkie, bezterminowe prawo pobytu
beda otrzymywac jedynie uchodzcy przyjmowani w ramach programu przesiedlen
koordynowanego przez UNHCR™. Osoby z przyznanym statusem uchodzcy otrzy-
maja dokument zezwalajacy na pobyt na trzy lata, za§ osoby z ochrong uzupetniajaca
—na rok. Osoby, ktérym przyznana zostanie ochrona na podstawie prawa krajowego,
nie beda mogly otrzymac¢ prawa pobytu. Nie jest jasne, czym zostanie zastapione.
Dokumenty moga by¢ przedtuzane, réwniez na czas okreslony (w wyjatkowych przy-
padkach przedtuzenie wazno$ci dokumentu moze by¢ dokonane bezterminowo — gdy
wnioskodawca udowodni, ze posiada wystarczajace §rodki potrzebne na utrzymanie).
Wprowadzone zostana rowniez np. ograniczenia w zakresie polityki faczenia rodzin.
Planowane kroki nie zostaly jeszcze calo$ciowo wprowadzone w zycie, a informacje
o nich zawierajg pewne niescistosci, nawet w dokumentach rzadowych, co utrudnia
odwzorowanie petnego i spojnego obrazu zmian, ktore zapewne zajda*°. Jedng z decyzji
majacych wyrazny wpltyw na ograniczenie dostgpu do procedury azylowej w Szwecji

35 Szwecja uczestniczy w planie przesiedlen od 1950 r. Co roku szwedzki parlament asygnuje $rodki na
przyjecie i integracje grupy od 1700 do 1900 uchodzcow. W latach 2011-2015 liczba ta wynosita 1900 osob.
Scista wspotpraca Szwedzkiej Rady Migracji z UNHCR oraz szwedzkimi misjami dyplomatycznymi pozwala
na wybranie cudzoziemcow, ktorzy najbardziej potrzebuja ochrony. Program przesiedlen daje najwigksze
uprawnienia cudzoziemcom starajacym si¢ o ochrong. Przyjmowanie uchodzcéw w ramach programu prze-
siedlenia jest jedyna sytuacja, w ktorej osoba poszukujgca azylu w momencie sktadania wniosku w Szwecji
ma prawo znajdowac si¢ poza terytorium kraju.

36 Measures to tackle the refugee crisis, http://www.government.se/contentassets/f8¢ffa03946941-
c5987f7ae76b356a02/agreement-measures-to-tackle-the-refugee-crisis.pdf; Government proposes measures
to create respite for Swedish refugee reception, http://www.government.se/articles/2015/11/government-
-proposes-measures-to-create-respite-for-swedish-refugee-reception/ (data dostgpu: 12.02.2016).
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dla cudzoziemcow jest przedtuzenie obowigzywania wprowadzonej w listopadzie
2015 r. kontroli granicznej®’.

Warto pamigtaé, dyskutujac o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
RP, ze przyczyng zaostrzania polityki azylowej w Szwecji nie jest jedynie sam fakt
wplywania coraz wigkszej liczby wnioskdéw o ochrone, ale napigcia spoteczne, ktore
budzi obecnos¢ 0s6b pochodzacych z innej kultury, a nawet krggu cywilizacyjnego.
Za niepoprawne politycznie lub rasistowskie uwazane byty do niedawna w Szwecji
nawet proby rozpoczecia publicznej debaty na temat r6znic kulturowych i szoku
poznawczego, ktorego doznaje cze$¢ przybyszow. Szczegolnie trudnym tematem
wydajg si¢ zagadnienia rownosci plci, praw kobiet oraz postrzegania roli kobiet
w zyciu spotecznym. Z jednej strony, problem dotyczy réwnego traktowania kobiet
migrantdw przez migrujgcych mezczyzn, ale z drugiej — co zdecydowanie bardziej
przebija si¢ w debacie na temat polityki imigracyjnej i azylowej w Szwecji — stosunku
nowo przybylych mezczyzn do kobiet szwedzkich®.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze Polska, podobnie jak pozostali cztonkowie UE
1 inne panstwa zwigzane normami prawa mi¢dzynarodowego w tym zakresie, bedzie
udzielata cudzoziemcom ochrony na swoim terytorium. Pytanie dotyczace tego,
w jaki sposob ludzie ci bedg w naszym kraju przyjmowani, pozostaje jednak otwarte.
Problemem pozostaje zbudowanie kultury przyjecia w petni przyjaznej wobec 0sob
poszukujgcych ochrony. Celem nie powinno by¢ pelne otwarcie si¢ na cudzoziemcow,
bo — jak pokazuja doswiadczenia cho¢by Szwecji i Niemiec — moze ono mie¢ skutki,
ktore przekraczajg zdolnosci zarzgdzania naplywem migrantéw, ale takie okreslenie
ram systemowych i takie przygotowanie warunkow przyjecia, aby osoby uzyskujace
ochrong na terytorium RP mogty zintegrowac si¢ ze spoteczenstwem oraz postrzegac
kraj swego nowego pobytu jako miejsce przyjazne i w ktorym przyjazny jest system
przyjmowania uchodzcéw. W innym przypadku istnieje ryzyko zbudowania sytuacji
majgcej potencjat wybuchowy. Wtadze polskie powinny uczy¢ si¢ od innych panstw,
posiadajacych wiecej doswiadczen w kwestii przyjmowania cudzoziemcéw w celu
udzielenia im ochrony (zaréwno tych pozytywnych, jak i tych negatywnych), a nie
gra¢ , karta” uchodzcoéw w politycznej debacie, tym bardziej ze przyjmowanie cudzo-
ziemcow z regionow objetych konfliktami i masowymi naruszeniami praw czlowieka,
gdy wystepujg oni z wnioskiem o ochrong, jest nie tylko naszg powinno$cig moralng
1 historyczna, ale takze prawng.

57 Por. Government decides to prolong internal border controls again, http://www.government.se/
articles/2016/01/government-decides-to-prolong-internal-border-controls-again/ oraz Government decides
to temporarily reintroduce internal border control, http://www.government.se/articles/2015/11/government-
-decides-to-temporarily-reintroduce-internal-border-controls/ (data dostepu: 10.02.2016).

% Ciekawa analiza tej problematyki znajduje si¢ w artykule K. Tubylewicz, Szwecja — polityka mi-
gracyjna bez tabu, ,Krytyka Polityczna — Dziennik Opinii”, 28.01.2016, http://www.krytykapolityczna.
pl/artykuly/swiat/20160127/tubylewicz-szwecja-polityka-migracyjna-bez-tabu oraz w wywiadzie pod tym
samym tytutlem przeprowadzonym z autorkg przez Jakuba Janiszewskiego w stacji radiowej TokFM, http://
audycje.tokfm.pl/odcinek/33836 (data dostgpu: 20.02.2016).
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Problems and Challenges of the Polish System
of International Protection

The authors of the article analyse the Polish system of providing international
protection to people who seek sanctuary in Poland, taking into account the views
of refugees who benefit from the solutions offered by Poland. The study takes
advantage of the results of empirical research conducted by the authors between
November 2015 and February 2016 in the form of interviews with refugees, which
illustrate and complement the analysis of the Polish legal institutional system of
providing assistance and protection to refugees in Poland. By combining these
two sources of information the author identifies potential differences between the
formal determinants of the refugees’ situation in Poland and the refugees’ subjective
perception of it.

The main thesis of the article comes down to the statement that essentially the
legal institutional system in Poland does not differ significantly from the solutions
adopted in the other countries of the European Union, while elements such as the
social climate and the state’s attitude to the responsibility to provide protection,
which can be referred to as ‘culture of acceptance’, constitute the most important
reason for the rather negative opinion of Poland as a target country.

Keywords: refugees, international protection, migration crisis, culture of acceptance.
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