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Andrzej Marian Świątkowski

Europejskie standardy ochrony 
przed ubóstwem, marginalizacją 
społeczną i bezdomnością 
(art. 30 i art. 31 Zrewidowanej Europejskiej 
Karty Społecznej)



Wprowadzenie

Władze państw europejskich mają ambicję, by kontynent europejski stał się 
i był postrzegany jako „przestrzeń równości, bezpieczeństwa i wolności”1. Po-
wyższe aspiracje są realizowane między innymi poprzez inspirowanie i nad-
zorowanie władz poszczególnych państw członkowskich stowarzyszonych 
w dwóch europejskich organizacjach międzynarodowych: Radzie Europy 
oraz Unii Europejskiej, aby prowadziły politykę społeczną zgodną z koncep-
cją „europejskiego modelu socjalnego” – idei umożliwiającej stworzenie „eu-
ropejskiej przestrzeni społecznej”2. Prawne fundamenty tej koncepcji zostały 
sformułowane w pierwszej części Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecz-
nej (ZEKS), traktatu międzynarodowego uchwalonego w Strasburgu 3 maja 
1996 r. Państwa członkowskie Rady Europy zobowiązały się do podejmowa-
nia nieustających i systematycznych wysiłków dla zagwarantowania swoim 
obywatelom oraz obywatelom innych państw europejskich, stowarzyszonych 
w tej międzynarodowej organizacji regionalnej prawa do ochrony przed ubó-
stwem i marginalizacją społeczną (punkt 30) oraz prawa do mieszkania (pkt. 
31). W części drugiej Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej powyż-
szym zobowiązaniom nadana została określona treść i forma prawna. Przepis 
art. 30 lit.a ZEKS zobowiązuje władze państw członkowskich, które ratyfi -
kowały tę normą prawną do „podejmowania działań, w ramach ogólnego 

1 Zob. A.M. Świątkowski, Europejska przestrzeń społeczna, [w:] Władza, naród, toż-
samość. Studia dedykowane Profesorowi Hieronimowi Kubiakowi, red. K. Gorlach, 
M. Niezgoda, Z. Seręga, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellońskiego, Kraków 
2004, s. 379 i nast.

2 Zob. Social Rights in Europe, red. G. de Búrca, B. de Witte, Oxford University Press, 
Oxford 2005, passim; M. Mikkola, Social Human Rights in Europe, Karelactio 
Legisactio Ltd., Helsinki 2010, s. 338 i nast., 589 i nast.
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i skoordynowanego podejścia, w celu popierania rzeczywistego dostępu osób 
oraz ich rodzin znajdujących się lub zagrożonych znalezieniem się w sytuacji 
marginalizacji społecznej lub ubóstwa, zwłaszcza do zatrudnienia, mieszkań, 
szkolenia, kształcenia, kultury, pomocy społecznej i medycznej”. Na władze 
państw członkowskich został nałożony obowiązek „dokonywania przeglądu 
tych działań w celu ich dostosowania do sytuacji”. Powyższy obowiązek zo-
stał ograniczony do przypadków, w których – wedle władz poszczególnych 
państw członkowskich oraz instytucji międzynarodowej sprawującej meryto-
ryczny nadzór nad przestrzeganiem obowiązków sformułowanych w art. 30 
ZEKS – jest konieczny. 

Natomiast art. 31 ZEKS nakłada na władze państw członkowskich obo-
wiązki dotyczące: „popierania dostępu do mieszkań o odpowiednim standar-
dzie” (pkt. 1); „zapobiegania i ograniczania bezdomności w celu jej stopnio-
wego likwidowania” (pkt. 2); „uczynienia kosztów mieszkań dostępnymi dla 
tych, którzy nie mają wystarczających zasobów” (pkt. 3).

Przepisy art. 30 i art. 31 Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej for-
mułują ogólne europejskie standardy ochrony przez ubóstwem, marginaliza-
cją społeczną oraz bezdomnością. Zaprezentowane standardy ochrony pod-
stawowych praw człowieka w Europie są konkretyzowane przez organ Rady 
Europy – Europejski Komitet Praw Społecznych, powołany 50 lat temu przez 
Komitet Ministrów tej organizacji w Europie, do sprawowania merytoryczne-
go nadzoru władz państw członkowskich, które ratyfi kowały międzynarodo-
we normy prawne, zawierające standardy ochrony przed ubóstwem, margina-
lizacją społeczną i bezdomnością3.

Unia Europejska zaakceptowała powyższe standardy. Umowa międzyna-
rodowa – Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat 
ustanawiający Wspólnotę Europejską sporządzony 13 grudnia 2007 r. jako 
podstawowe cele Unii wymienia między innymi: „ochronę jej obywateli, wy-
eliminowanie ubóstwa oraz ochronę praw człowieka, w szczególności ochronę 
praw dziecka” (art. 2 ust. 5)4. Rzeczypospolita Polska ratyfi kowała wymienio-
ny wyżej Traktat5. W stosunku do Polski oraz pozostałych państw-stron po-
wyższy Traktat wszedł w życie 1 grudnia 2009 r. Wspólne wartości: godność 
osoby ludzkiej, wolność, równość i solidarność oparte na zasadach demokracji 
i państwa prawa są realizowane w ramach Unii Europejskiej prezentowanej 
w Karcie Podstawowych Praw Unii Europejskiej jako „przestrzeń wolności, 

3 Zob. A.M. Świątkowski, Th e European Committee of Social Rights, [w:] Protecting 
Labour Rights as Human Rights: Present and Future of International Supervision, 
International Labour Offi  ce, Geneva 2007, s. 48 i nast.

4 Dz.U. z 2009 r., Nr 203, poz. 1569.
5 Oświadczenie rządowe z 29.11.2009 r., Dz.U. z 2009 r., Nr 203, poz. 1570. 
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bezpieczeństwa i sprawiedliwości”, w której jednostka została umiejscowiona 
„w centrum działań”. Godność człowieka, która „jest nienaruszalna, musi być 
szanowana i chroniona”, została wymieniona w art. 1 Karty Praw Podstawo-
wych UE. Jest ona częścią istoty praw podstawowych zawartych w Karcie6. 
Zjawiska z dziedziny patologii społecznej: ubóstwo, marginalizacja, bezdom-
ność kolidują z działaniami, które powinny być podejmowane w ramach po-
lityki społecznej w celu zagwarantowania jednostce ludzkiej ochrony praw-
nej godności – fundamentalnego prawa człowieka. Z tego powodu władze 
państw członkowskich Rady Europy mają obowiązek ratyfi kowania przepi-
sów art. 30 i 31 Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej. Wymienione 
przepisy wyznaczają europejskie standardy ochrony przed ubóstwem, margi-
nalizacją społeczną i bezdomnością. Ze względu na przyjęcie tych standardów 
ochrony praw człowieka przez Unię Europejską w Karcie Praw Podstawowych 
szczególny obowiązek ratyfi kowania Zrewidowanej Europejskiej Karty Spo-
łecznej spoczywa na władzach państw członkowskich Unii. Polska podpisała 
Zrewidowaną Europejską Kartę Społeczną 25 października 2005 r. Złożyła 
więc wobec społeczności międzynarodowej ofi cjalną deklarację ratyfi kowania 
tego traktatu międzynarodowego. Do dnia dzisiejszego władze centralne od-
powiedzialne za resort pracy, zabezpieczenia społecznego i polityki społecznej 
w Polsce nie zainicjowały dyskusji nad strategią ratyfi kacji Zrewidowanej Eu-
ropejskiej Karty Społecznej7.

45 państwa z 47 państw członkowskich Rady Europy podpisały Zrewi-
dowaną Europejską Kartę Społeczną8. Władze 30 państw ratyfi kowały Zre-
widowaną Europejską Kartę Społeczną (EKS)9. Przepis art. 30 ZEKS, norma 

6 Zob. Wyjaśnienia Dotyczące Karty Praw Podstawowych(2007/C 303/02), Dz.U. 
z 2009 r., Nr 203, poz. 1569, s. 15637. 

7 W piśmiennictwie fachowym przedstawione zostały propozycje warunków ratyfi -
kacji przez RP Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej. Zob. A.M. Świątkow-
ski, Zrewidowana Europejska Karta Społeczna – perspektywy ratyfi kacji, Dodatek do 
„Monitora Prawa Pracy” 2006, nr 2, s. 1–11.

8 Spośród 48 państw europejskich, tylko Białoruś nie jest członkiem Rady Europy. 
Dwa państwa członkowskie, które nie podpisały Zrewidowanej Europejskiej Karty 
Społecznej to: Lichtenstein i Szwajcaria. Wymienione państwa podpisały Europej-
ską Kartę Społeczną, traktat międzynarodowy Rady Europy z 1961 r., w którym nie 
ma norm prawnych o ochronie przed ubóstwem, marginalizacją społeczną oraz bez-
domnością. 

9 Zob. informacje na temat ratyfi kacji ZEKS i EKS w: A.M. Świątkowski, Liberté, 
Egalité i Fraternité jako idee przewodnie wykorzystywane przez Radę Europy w proce-
sach tworzenia i stosowania standardów międzynarodowych w zakresie praw społecz-
nych, [w:] 60 lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardów prawnych, red. 
H. Machińska, Ofi cyna Prawa Polskiego, Warszawa 2009, s. 272–273.
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ustanawiająca europejskie standardy ochrony przed ubóstwem, marginalizacją 
społeczną i bezdomnością został ratyfi kowany przez 15 państw europejskich: 
Andorę, Belgię, Finlandię, Francję, Holandię, Irlandię, Norwegię, Portugalię, 
Serbię, Słowację, Słowenię, Szwecję, Turcję, Ukrainę i Włochy. Art. 31 ZEKS, 
ratyfi kowały wymienione wyżej państwa oraz Litwa (ust. 1–2). 

W ramach międzynarodowego nadzoru nad przestrzeganiem standar-
dów ochrony przed ubóstwem, marginalizacją społeczną i bezdomnością 
przez wymienione państwa członkowskie, władze tych państw są obowiąza-
ne składać co cztery lata sprawozdania z podjętych działań w celu ochrony 
prawa do ochrony przed ubóstwem, marginalizacją społeczną (art. 30 ZEKS) 
oraz prawa do mieszkania (art. 31 ZEKS). Stosownie do zapisu ustalonego 
3 maja 2006 r. podczas 963 sesji przedstawicieli ministrów spraw zagranicz-
nych państw członkowskich Rady Europy od 31 października 2007 r. państwa 
członkowskie zostały zobowiązane do składania sprawozdań z działań spro-
wadzających się do dostosowania krajowych systemów prawa oraz praktyki 
przestrzegania europejskich standardów ochrony praw społecznych gwaran-
towanych traktatami międzynarodowymi – Zrewidowaną Europejską Kartą 
Praw Społecznych z 1996 r. oraz Europejską Kartą Praw Społecznych z 1961 r. 
co roku według następującego harmonogramu: grupa pierwsza – standardy 
dotyczące zatrudnienia; grupa druga – standardy dotyczące zabezpieczenia 
społecznego; grupa trzecia – standardy dotyczące praw pracowniczych; grupa 
czwarta – standardy dotyczące ochrony grup społecznych kwalifi kowanych 
jako „wrażliwe” (vulnerable)10. Przepis art. 30 ZEKS został zaliczony do grupy 
drugiej, natomiast art. 31 ZEKS do czwartej. 

W ramach nowego systemu, raporty władz państw członkowskich, które 
ratyfi kowały standardy ustanowione w celu ochrony przed ubóstwem, margi-
nalizacją społeczną i częściowo przed bezdomnością były analizowane przez 
Europejski Komitet Praw Społecznych w 2009 r. Natomiast sprawozdania 
dotyczące zagwarantowania obywatelom państw członkowskich prawa do 
mieszkania i ochrony przed bezdomnością są kontrolowane podczas aktual-
nego cyklu nadzoru w 2011 r. Przedmiotem analizy w niniejszym opracowa-
niu jest więc dopełnienie przez władze państw członkowskich Rady Europy 
obowiązków zagwarantowania obywatelom państw europejskich ochrony 
przed ubóstwem, marginalizacją społeczną i bezdomnością w cyklach nadzoru 
zakończonych przyjęciem przez Europejski Komitet Praw Społecznych kon-
kluzji o zgodności lub niezgodności krajowych systemów ochrony praw spo-
łecznych oraz polityki społecznej z europejskimi standardami ochrony praw 
człowieka chronionych art. 30 i art. 31 ZEKS. 

10 Zob. A.M. Świątkowski, Charter of Social Rights of the Council of Europe. Studies in 
Employment and Social Policy, Kluwer Law International, 2007, s. 381.
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Prawo do ochrony przed ubóstwem 
i marginalizacją społeczną (art. 30 Karty)

Celem art. 30 Karty jest zobowiązanie państw członkowskich do opracowania 
spójnej koncepcji polityki społecznej przeciwdziałania ubóstwu i marginali-
zacji społecznej11. Analizowany przepis nakłada na władze państw członkow-
skich obowiązek podejmowania określonych działań, które mają umożliwić 
osobom ubogim oraz znajdującym się w sytuacji określonej przez specjalistów 
z zakresu polityki społecznej terminem „marginalizacja społeczna”, dostęp do 
zatrudnienia, mieszkań, kształcenia, kultury, pomocy społecznej i opieki me-
dycznej12. Celem art. 30 Karty nie jest zobowiązywanie władz państw człon-
kowskich do dublowania działań podejmowanych i realizowanych w oparciu 
o inne przepisy Karty, w szczególności art. 12 i 13, norm gwarantujących pra-
wo do zabezpieczenia społecznego oraz pomocy społecznej i medycznej. Zo-
bowiązując władze państw członkowskich do przygotowania ogólnego i sko-
ordynowanego podejścia do problematyki przeciwdziałania ubóstwu i margi-
nalizacji społecznej, zamierzeniem twórców art. 30 Karty było podsumowanie 
w jednym przepisie wielu rozmaitych przedsięwzięć z zakresu polityki spo-
łecznej. Komitet Charte-Rel uważał, iż kompleksowe, wielopłaszczyznowe po-
dejście do problematyki ubóstwa i marginalizacji społecznej wzmocni ochro-
nę prawną praw społecznych gwarantowanych innymi przepisami Karty13. 

Art. 30 Karty nakłada na władze państw członkowskich obowiązki w za-
kresie: opracowania, realizowania i koordynowania programów społecznych 
przeciwdziałania ubóstwu i marginalizacji społecznej oraz nadzorowania 
działań podejmowanych w ramach realizacji powyższych programów i w razie 
konieczności dostosowywania ich do zmieniającej się sytuacji. Wprowadzając 
do Karty nowy przepis – art. 30 Rada Europy oraz jej państwa członkowskie 
starały się zwrócić uwagę na to, iż życie w ubóstwie oraz w warunkach wyklu-
czenia społecznego pozostaje w sprzeczności z godnością człowieka. Komitet 
stoi na stanowisku, iż analizowany przepis nakłada na państwa członkowskie 
następujące obowiązki: ustalenie priorytetów w polityce społecznej zwalcza-
nia i przeciwdziałania ubóstwu oraz marginalizacji społecznej; podejmowanie 
określonych działań, które mają umożliwić lub ułatwić wszystkim bez róż-

11 Explanatory report to the revised European Social Charter, [w:] European Social 
Charter. Collected texts (5th edition), Council of Europe, Strasbourg 2005, s. 173.

12 A.M. Świątkowski, Karta praw społecznych Rady Europy, C.H. Beck, Warszawa 
2006, s. 454 i nast.

13 F. Vandamme, Th e Revision of the European Social Charter, „International Labour 
Review” 1994, No. 133, Issues 5–6, s. 635 i nast.; A.M. Świątkowski, Karta praw..., 
op. cit., s. 40 i nast.
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nicy członkom społeczeństwa czynienie użytku z przysługujących im praw 
społecznych; nadzorowanie działań podejmowanych w celu zaangażowania 
organów władzy, administracji rządowej i samorządowej, instytucji pozarzą-
dowych, partnerów społecznych, organizacji dobroczynnych, przedstawicieli 
zainteresowanych grup społecznych w realizację programów przeciwdziałania 
ubóstwu i marginalizacji. W ramach obowiązków nałożonych na państwa 
członkowskie art. 30 Karty władze tych państw muszą integrować rozmaite 
działania podejmowane w celu likwidacji zjawisk ubóstwa i marginalizacji 
społecznej14. Szczególnie mocno Europejski Komitet Praw Społecznych ak-
centował powyższy obowiązek wobec władz państw członkowskich, które 
zostały ocenione negatywnie jako niedopełniające standardów ochrony przed 
ubóstwem, marginalizacją społeczną i bezdomnością15 lub zostały zobowiąza-
ne do uzupełnienia sprawozdania16. 

Działania inicjowane przez państwa członkowskie powinny promować 
dostęp do praw społecznych, zwłaszcza do prawa do zatrudnienia, mieszkania, 
szkolenia, kształcenia, korzystania z dóbr kultury, pomocy społecznej i opie-
ki medycznej. Powinny być ukierunkowane na propagowanie informacji na 
temat przysługujących praw społecznych, zwalczanie społeczno-kulturalnych 
barier przy podejmowaniu prób korzystania z tych praw oraz ulepszanie pro-
cedur mających na celu ocenę efektywności podejmowanych działań17.

Na podstawie oświadczeń zebranych podczas analizy raportów przed-
stawianych przez władze państw członkowskich można wyróżnić trzy fazy 
rozwoju polityki społecznej w państwach członkowskich, których władze 
zobowiązały się chronić obywateli przed ubóstwem, marginalizacją społeczną 
i bezdomnością. W zerowym stadium w chwili obecnej znajduje się polityka 
społeczna na Ukrainie. Władze tego państwa są dopiero w fazie opracowy-
wania instrumentów prawnych i organizacyjnych, które w przyszłości mają 
umożliwić realizację programów podejmowanych w celu likwidacji oraz prze-
ciwdziałania ubóstwu, marginalizacji społecznej i bezdomności. Cele, które 
w ramach dostosowywania przepisów krajowego systemu prawa i polityki 
społecznej do europejskich standardów określonych w art. 30 ZEKS zostały 

14 European Committee of Social Rights. European Social Charter (revised). Con-
clusions 2003, Vol. 1, s. 214 (Francja), s. 335 (Włochy); Conclusions 2003, Vol. 2, 
s. 548 (Słowenia); s. 644 (Szwecja); Conclusions 2009, Vol. 1 (2009), s. 141 (Belgia), 
s. 278 i nast. (Finlandia), s. 328–329 (Francja), s. 389 i nast. (Irlandia); Conclusions 
2009, Vol. 2, s. 593–594 (Holandia), s. 628–629 (Norwegia), s. 674 i nast. (Portu-
galia), s. 745 i nast. (Słowenia). 

15 Conclusions 2009, Vol. 1, s. 432 i nast. (Włochy). 
16 Conclusions 2009, Vol. 2, s. 829 i nast. (Turcja), s. 864 i nast. (Ukraina). 
17 Ibidem.
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przez Ukrainę ogólnie sformułowane. Do końca 2010 r. władze ukraińskie za-
mierzały doprowadzić do wzrostu przychodów ludności aktywnej zawodowo, 
do zwiększenia aktywności zawodowej osób zdolnych do pracy i poszukują-
cych zatrudnienia, rozwoju systemu zabezpieczenia społecznego, zapewnienia 
pomocy społecznej osobom niezdolnym do pracy, rodzinom wychowującym 
dzieci oraz dzieciom pozbawionym opieki rodziców18. W nikłym zakresie 
w ustalonym terminie udało się powyższe zamierzenia osiągnąć. Na Ukrainie 
zostały dopiero stworzone solidne fundamenty systemu zabezpieczenia spo-
łecznego. Zasadniczym problemem dla władz tego państwa okazał się pomiar 
ubóstwa. Wymienione w sprawozdaniu władz ukraińskim wskaźniki pomiaru 
ubóstwa zasadniczo różnią się od mierników biedy i marginalizacji społecznej 
stosowanych przez państwa członkowskie Unii Europejskiej. Władze Ukra-
iny posługują się o 15% wyższym od stosowanego w Unii Europejskiej wskaź-
nikiem granicznym stosowanym przy oznaczeniu strefy ubóstwa („poverty 
treshold” oznaczonej jako „poverty line”). Wskaźnik 75% przeciętnego przy-
chodu w 2007 r. na Ukrainie kształtował się na poziomie odpowiadającym 
46 euro miesięcznie na jedną osobę i osiągnął poziom 81% minimum socjal-
nego. Ponad ¼ obywateli tego państwa żyła w biedzie. Ukraina nie osiągnęła 
więc stadium pierwszego, w jakim znajduje się Turcja, państwo, którego wła-
dze tylko sporadycznie inicjują programy społeczne adresowane do 14,18% 
populacji żyjącej w stanie charakteryzowanym w polityce społecznej jako sfera 
zagrożenia ubóstwem. Turcja nie przedstawiła informacji na temat systemu, 
mechanizmów i środków nadzoru obywatelskiego, który powinien być zaini-
cjowany przez centralne władze państwowe, zobligowane do zaangażowania 
władz i instytucji regionalnych oraz municypalnych, jak również organizacji 
pozarządowych do udziału w realizacji programów świadomej polityki spo-
łecznej w walce z ubóstwem i marginalizacją społeczną. 

W drugim stadium znajduje się znakomita większość państw członkow-
skich Unii Europejskiej, których władze zobowiązały się do zagwarantowania 
obywatelom prawa do ochrony przed ubóstwem, marginalizacją społeczną 
i bezdomnością19. Władze tych państw prowadzą ustabilizowaną polityką 
społeczną opartą na programach społecznych adresowanych do precyzyjnie 
określonych odbiorców. Są to głównie kategorie społeczne określane w ter-
minologii polityki społecznej jako „wrażliwe” ze względu na ponadprzeciętne 
ryzyko zagrożenia dla dóbr i wartości prawnie chronionych przepisem art. 30 
ZEKS. Władze wymienionych państw członkowskich Unii Europejskiej mają 
świadomość konieczności stałego koordynowania działań podejmowanych 
w sferach zatrudnienia, kształcenia, ochrony zdrowia, zaspokajania potrzeb 

18 Conclusions 2009, Vol. 2, s. 865–866.
19 Są to: Belgia, Francja, Irlandia, Norwegia, Portugalia.
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mieszkaniowych obywateli. Wciągają do realizacji programów przeciwdzia-
łania ubóstwu i marginalizacji społecznej instytucje lokalne, partnerów spo-
łecznych, świeckie i kościelne organizacje charytatywne, organizacje poza-
rządowe, oraz – co najważniejsze – także przedstawicieli zainteresowanych 
grup społecznych. Wykorzystują ekspertów, ludzi, którym udało się wyjść 
poza granice biedy. Stosują jednolite mierniki pomiaru skali ubóstwa. Poważ-
nym mankamentem polityki społecznej prowadzonej przez władze państw 
członkowskich Unii Europejskiej wobec zjawisk patologii społecznej jest brak 
poprawy sytuacji najuboższych grup ludności. W wymienionych państwach 
członkowskich Unii poziom ubóstwa przekracza wskaźnik 16% traktowany 
jako tolerowany poziom ubóstwa w obecnym stadium rozwoju gospodarczego 
i cywilizacyjnego Unii Europejskiej. 

Spośród państw członkowskich Unii Europejskiej połowa państw, które 
ratyfi kowały art. 39 ZEKS: Finlandia, Holandia, Słowenia i Szwecja osiągnęły 
niższe wskaźniki ubóstwa od tolerowanego minimum20. 

Ze względu na stosowane przez społeczeństwo obywatelskie Szwecji me-
tody przeciwdziałania ubóstwu i marginalizacji społecznej oraz bezdomności 
w najwyższej, pierwszej fazie rozwoju zapobiegania ubóstwu, marginalizacji 
społecznej i bezdomności znajduje się polityka społeczna prowadzona przez 
władze Szwecji. Programy społeczne realizowane w ramach polityki społecz-
nej prowadzonej od lat przez „państwo dobrobytu” (welfare state) są najbar-
dziej wielostronne i równocześnie najbardziej precyzyjnie ukierunkowane na 
zaspokajanie potrzeb społecznych w sprawach odnoszących się do zatrudnie-
nia, zabezpieczenia społecznego, osłony socjalnej, mieszkań, wykształcenia 
i kultury najbardziej wrażliwych kategorii ludności zamieszkujących w tym 
państwie. Władze szwedzkie nie tylko starają się umożliwić wkroczenie na ry-
nek pracy osobom poszukującym zatrudnienia, dostarczyć mieszkań, umożli-
wić zdobycie wykształcenia ogólnego i zawodowego, zapewnić opiekę socjalną 
i medyczną. W ramach spójnej polityki społecznej na rzecz przeciwdziałania 
ubóstwu, marginalizacji i bezdomności dążą do integracji społecznej mniej-
szości etnicznych. Uświadamiają społeczeństwu zagrożenia wynikające z rasi-
zmu, ksenofobii oraz dyskryminacji. 

Największe jednak osiągnięcia wśród państw, które ratyfi kowały art. 30 
ZEKS mają władze szwedzkie w sprawach odnoszących się do koordynowa-
nia i nadzorowania polityki społecznej przez rozmaite, państwowe, lokalne 
i municypalne organy władzy i administracji, organizacje pozarządowe, cha-
rytatywne, przedstawicieli lokalnej społeczności, w tym przede wszystkim 
grup społecznych kwalifi kowanych jako szczególnie „podatne” na zagrożenia, 
a więc najbardziej „wrażliwe”. 

20 W Norwegii, państwie Europejskiej Strefy Ekonomicznej 7,9% społeczeństwa żyło 
poniżej poziomu ubóstwa. Za: Conclusion 2009, Vol. 2, s. 628. 
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O wyróżnieniu szwedzkiej polityki społecznej decyduje ponadprzeciętna 
umiejętność władz tego państwa do zaangażowania rozmaitych instytucji spo-
łeczeństwa obywatelskiego do opracowywania, a następnie systematycznego 
i konsekwentnego monitorowania długofalowych programów społecznych 
zapobiegania ubóstwu, marginalizacji społecznej i bezdomności. Świato-
wy kryzys gospodarczy dotknął również społeczeństwo Szwecji. W drugiej 
połowie pierwszej dekady XXI stulecia stopa ubóstwa w tym kraju wzrosła 
o 3 punkty procentowe, z 9 do 12%, aby następnie opaść do 11%21. Jednakże 
tylko władze szwedzkie doprowadziły do zmniejszenia zagrożenia dla praw 
chronionych art. 30 ZEKS w sytuacji, w której 2/3 ludności żyjącej poniżej 
poziomu ubóstwa stanowią obywatele innych państw członkowskich Rady 
Europy oraz obywatele państw trzecich. 

Analizowany przepis art. 30 ZEKS nie wspomina o obowiązku dostarcze-
nia osobom będącym w potrzebie pomocy fi nansowej. Nie jest to konieczne, 
albowiem powyższy obowiązek został ustanowiony w innych przepisach Kar-
ty (art. 12 i 13). Działania, które powinny być podejmowane przez władze 
państw członkowskich mogą, ale nie muszą powodować dla państw człon-
kowskich określonych konsekwencji fi nansowych. Oceniając sprawozdania 
składane przez władze państw członkowskich, które ratyfi kowały powyższy 
przepis, Komitet koncentruje się na: metodach pomiaru patologii społecznej 
– ubóstwa i marginalizacji; bada, czy programy społeczne spełniają wymagania 
wymienione w art. 30 lit.a Karty – są ogólne i skoordynowane; ocenia techni-
ki nadzoru i przeglądu tych działań, po to, by ustalić, czy programy społeczne 
są dostosowane do aktualnej sytuacji społecznej. Nadzorując przestrzeganie 
przez państwa członkowskie art. 30 Karty, Komitet zwraca przede wszystkim 
uwagę na to, czy działania podejmowane przez państwa członkowskie są „od-
powiednie”22. Art. 30 Karty zobowiązuje władze państw członkowskich do 
„zapewnienia skutecznego wykonywania prawa do ochrony przed ubóstwem 
i marginalizacją społeczną”.

Podstawowe pojęcia używane w analizowanym przepisie „ubóstwo” (po-
verty) i „marginalizacja społeczna” (social exclusion) zostały zdefi niowane 
w dokumencie zawierającym uzasadnienie regulacji prawnej wprowadzonej 
Zrewidowaną Europejską Kartą Społeczną23. Ubóstwo jest stanem, który do-
tyczy zarówno osoby nieprzerwanie od pokoleń pozbawionej wystarczających 

21 Conclusion 2009, s. 784. 
22 Ibidem.
23 Explanatory report..., op. cit., s. 174. W polskiej literaturze na temat tych pojęć zob. 

S. Golinowska, Wykluczenie społeczne, [w:] Od ubóstwa do wykluczenia społeczne-
go. Badania, koncepcja, wyniki i propozycje. Polska, Europa, Świat, IPiSS, Warszawa 
2008. 
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źródeł dochodu, jak i osoby przejściowo w trudnej sytuacji materialnej24. Pań-
stwa członkowskie z reguły posługują się w celu określenia ubóstwa wskaźni-
kiem, który przedstawi stosunek przychodu uzyskiwanego przez osobę, której 
sytuacja ekonomiczna jest analizowana do wysokości przeciętnego miesięcz-
nego wynagrodzenia. 

Granicę ubóstwa wyznacza uzyskiwanie przychodu na poziomie niższym 
niż 50%25 lub 60%26 przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia. W uzupeł-
nieniu powyższego procentowego wskaźnika niektóre państwa członkowskie 
posługują się liczbami bezwzględnymi dla wyrażenia stanu ubóstwa. We Fran-
cji do kategorii „ubogi” zaliczane były osoby, których miesięczny przychód 
jest równy lub niższy od kwoty 560 euro. Każda dodatkowa osoba dorosła za-
mieszkująca wraz z osobą o dochodzie równym lub niższym od wymienionego 
jest uwzględniana przy obliczaniu wskaźnika poziomu ubóstwa w wymiarze 
0,5 powyższego dochodu. Dzieci w wieku do 14 lat uwzględniane są przy 
obliczaniu tego wskaźnika w wymiarze 0,3 kwoty bazowej 560 euro. Zatem 
rodzina składająca się z dwójki dorosłych osób i dwójki dzieci jest traktowana 
jako uboga, jeżeli osiągany przez nią miesięczny dochód jest niższy od kwoty 
1184 euro27. „Marginalizacja społeczna” lub „społeczne wyłączenie” są poję-
ciami używanymi zamiennie w celu określenia sytuacji osób znajdujących się 
w skrajnym ubóstwie z powodu nagromadzenia się niekorzystnych czynni-
ków, których uprawnienia do świadczeń z zabezpieczenia społecznego daw-
no wygasły. Określeń powyższych używa się również do oznaczenia sytuacji 
osób, które nie są ubogie, lecz zostały pozbawione możliwości czynienia użyt-
ku z pewnych praw społecznych lub usług z powodu długotrwałej choroby, 
rozpadu rodziny, przemocy, przebywania w zakładzie karnym, nałogów (al-
koholizmu, narkomanii)28. Władze państw członkowskich używają dla oceny 
sytuacji osób i stwierdzenia, czy należy je zaliczyć do kategorii społecznej osób 
wyłączonych, czyli pozostających na marginesie społeczeństwa kilkunastu lub 
kilkudziesięciu wskaźników, odnoszących się do: trudności budżetowych, 
ograniczeń konsumpcyjnych, opóźnień w płatnościach i trudności mieszka-
niowych29. 

24 Explanatory report..., op. cit., s. 174. Zob. również P. Błędowski, M. Iwanicz-Droz-
dowska, Wykluczenie fi nansowe w Polsce i możliwości przeciwdziałania, „Polityka 
Społeczna” 2010, nr 2, s. 5 i nast.

25 Conclusions 2003, Vol. 1, s. 214–215 (Francja).
26 Ibidem, s. 336 (Włochy). Zob. Ubóstwo relatywne w Polsce w latach 1998–2008, 

„Polityka Społeczna” 2010, nr 5–6, s. 13 i nast.
27 Ibidem, s. 215 (Francja).
28 Explanatory report..., op. cit., s. 174.
29 Conclusions 2003, Vol. 1, s. 215 (Francja). 
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Podczas pierwszego cyklu nadzoru przestrzegania przez państwa człon-
kowskie art. 30 Karty, Komitet ocenił sprawozdania przedstawione przez wła-
dze czterech państw30. We wszystkich przypadkach Komitet odroczył ogło-
szenie orzeczenia i zażądał od władz państw członkowskich przedstawienia 
dodatkowych informacji świadczących o koordynowaniu różnorodnych pro-
gramów społecznych wprowadzonych w celu walki z ubóstwem i marginaliza-
cją społeczną. Komitet stoi na stanowisku, że cel nadrzędny art. 30 Karty wy-
raża się nie we wprowadzaniu odrębnych programów społecznych, zadaniem 
których jest zapewnienie osobom żyjącym poniżej poziomu ubóstwa, na mar-
ginesie społeczeństwa dostępu do pewnych praw społecznych, lecz w adaptacji 
powszechnie dostępnych programów społecznych do potrzeb osób ubogich, 
z marginesu społecznego. Obowiązkiem władz państw członkowskich jest 
identyfi kacja upośledzonych grup społecznych oraz regionów geografi cznych, 
w których występuje koncentracja ubóstwa i wysoki stopień marginalizacji 
społecznej. Władze państw członkowskich, które ratyfi kowały art. 30 Karty 
powinny wykazać w sprawozdaniach przedstawianych Komitetowi, że potrafi ą 
skoordynować rozmaite programy społeczne adresowane do różnych kategorii 
osób zaliczanych do pozostających na marginesie społeczeństwa i wykorzystać 
te programy do likwidacji ubóstwa. Żadnemu państwu członkowskiemu – na-
wet Szwecji, w której poniżej poziomu ubóstwa żyło 9% społeczeństwa, co sta-
nowiło, i nadal stanowi, najniższy wskaźnik w Europie, przypadający znacznie 
poniżej przeciętnego wskaźnika dawnych 15 państw Unii Europejskiej, który 
wynosił 15%31 – nie udało się uzyskać orzeczenia o przestrzeganiu standardów 
międzynarodowych ustanowionych w art. 30 Karty. W sprawozdaniach wła-
dze państw członkowskich prezentują różnorodne inicjatywy podejmowane 
i realizowane w celu polepszenia bytu określonych grup społecznych: osób 
starszych, inwalidów, chorych, kobiet, młodocianych, mniejszości etnicznych. 
Prawa społeczne wymienionych grup i kategorii społecznych są gwarantowa-
ne odrębnymi przepisami Karty. Jak była już o tym mowa, Komitet nie wyma-
ga dublowania działań podejmowanych przez władze państw członkowskich 
na drodze prawnej w celu umożliwienia korzystania wymienionych grupom 
społecznym z przysługujących im praw gwarantowanych Kartą. Żąda dostar-
czenia danych, które obrazują metody koordynowania przez władze państw 
członkowskich różnych dziedzin polityki społecznej w celu osiągnięcia efektu 
wymienionego w art. 30 Karty i uzyskania „ogólnego i skoordynowanego po-
dejścia” (overall and coordinated approach) do najbardziej dotkliwych zjawisk 
z dziedziny patologii społecznej – ubóstwa i marginalizacji. 

30 Francję, Włochy, Słowenię i Szwecję. Dwa inne państwa (Bułgaria i Rumunia) obję-
te w tym cyklu nadzorem nie przedstawiły sprawozdań, ponieważ nie ratyfi kowały 
art. 30 Karty.

31 Conclusions 2003, Vol. 2, s. 645.
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Francja ze swoimi licznymi, dobrze przygotowanymi, odpowiednio fi nan-
sowanymi32 i pozytywnie ocenianymi programami społecznymi była bliska 
uzyskania pozytywnego orzeczenia. Mimo spadku bezrobocia, państwowa 
instytucja powołana do monitorowania poziomu ubóstwa i skali społecznej 
marginalizacji stwierdziła, że powyższe programy w małym stopniu spowodo-
wały ograniczenie skali ubóstwa. Pozytywne skutki odnotowano w przypad-
ku grup społecznych w najmniejszym stopniu objętych marginalizacją spo-
łecznym33. Komitet doszedł do wniosku, iż nikłe efekty szeroko zakrojonych 
programów społecznych świadczą o nieumiejętności podejmowania działań 
w ramach „ogólnego i skoordynowanego podejścia” do negatywnych zjawisk 
społecznych: ubóstwa i marginalizacji społecznej.

Art. 30 lit.b Karty jest normą o charakterze dynamicznym. Zobowiązuje 
władze państw członkowskich do dokonywania, o ile jest to konieczne, prze-
glądu podejmowanych działań antymarginalizacyjnych w celu dostosowania 
ich do bieżącej sytuacji. Wprowadzenie powyższej klauzuli, z której wynika 
obowiązek władz państw członkowskich reagowania na zmieniającą się sytu-
ację społeczną i ekonomiczną zobowiązuje do utworzenia instytucji monito-
rującej procesy społeczne w skali kraju, regionów, miast34. 

Władze państw członkowskich organizują i fi nansują „obserwatoria zja-
wisk i procesów społecznych”. W skład tych obserwatoriów wchodzą przed-
stawiciele organów administracji, organizacji pozarządowych, partnerów 
społecznych, instytucji naukowych i badawczych oraz przedstawicieli grup 
społecznych żyjących na marginesie społeczeństwa. Mimo że w uzasadnieniu 
zawierającym motywy przyczyn regulacji zawartej w analizowanym przepisie 
art. 30 zadecyduje o sposobie organizacji instytucji monitorującej procesy spo-
łeczne, upoważnionej do reagowania na zmiany sytuacji, państwa członkow-
skie wybrały podobny sposób dokonywania – w razie konieczności – prze-
glądu programów antymarginalizacyjnych. Powołały do życia obserwatoria 
zjawisk i procesów społecznych. Analizując sprawozdania z działalności tych 
obserwatoriów Komitet domaga się przedstawienia informacji na temat:
– tendencji występujących w kształtowaniu się zjawisk ubóstwa i marginali-

zacji społecznej, 
– kwalifi kacji zawodowych osób zaangażowanych do walki z ubóstwem 

i marginalizacją społeczną, 

32 W okresie 3 lat wydatki na programy antymarginalizacyjne wyniosły 7,8 mld. Euro. 
Conclusions 2003, Vol. 1, s. 216.

33 Ibidem, s. 218.
34 J. Niessen, Diversity and Cohesion: New Challenges for Integration of Immigrants and 

Minorities, Council of Europe. Directorate of Social Aff airs and Health, Council of 
Europe Publishing, Strasbourg 2000.
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– grup i kategorii społecznych najbardziej narażonych na ubóstwo i margi-
nalizację społeczną, 

– wdrażania i koordynowania antymarginalizacyjnych programów społecz-
nych. 
Komitet chce zorientować się, jakie gałęzie wiedzy społecznej mogą być 

wykorzystane do opracowania powszechnej, skoordynowanej i skutecznej po-
lityki społecznej przeciwdziałania ujemnym zjawiskom społecznym: ubóstwu 
i marginalizacji społecznej.

Prawo do ochrony przed bezdomnością 
(art. 31 Karty) 

Powołany przepis został wydany w celu zapewnienia obywatelom państw 
członkowskich, własnych i obcych, prawa do mieszkania35. Władze wszystkich 
państw członkowskich zostały zobowiązane do podejmowania działań zmie-
rzających do: popierania dostępu do mieszkań (art. 31 § 1); zapobiegania, ogra-
niczania i likwidowania bezdomności (art. 31 § 2); udostępniania mieszkań dla 
osób niemających wystarczających zasobów (art. 31 § 3). Komitet uważa, że 
art. 31 § 1 Karty nakłada na państwa członkowskie obowiązek zagwarantowa-
nia wszystkim uprawnionym (obywatelom danego państwa oraz innych państw 
członkowskich) prawo do mieszkania oraz popieranie dostępu do mieszkań 
o odpowiednim standardzie. Władze państw członkowskich są zobowiązane 
do określenia w obowiązujących przepisach, w jaki sposób pojmują sformu-
łowanie „mieszkanie o odpowiednim standardzie” użyte w art. 31 § 1 Karty. 
Komitet określa minimalne wymagania powyższej defi nicji. Według Komite-
tu, mieszkanie o „odpowiednim standardzie” oznacza mieszkanie bezpieczne 
w sensie struktury oraz wyposażenia sanitarnego, nadmiernie nie zaludnione, 
chronione przed eksmisją36. Mieszkanie bezpieczne w sensie zabezpieczenia sa-
nitarnego, to mieszkanie zelektryzowane, skanalizowane, ogrzewane, nie stwa-
rzające zagrożenia dla zdrowia i życia mieszkańców. Mieszkanie nie zaludnione 
nadmiernie, to mieszkanie, w którym nie zamieszkuje nadmierna liczba osób, 
a pomieszczenie główne nie ma mniejszej powierzchni od 20 m2. Mieszkanie 
chronione przed eksmisją, to mieszkanie z którego lokatorzy nie mogą być wy-
siedleni bez zachowania wymaganej procedury37. 

Komitet uważa, że powyższe standardy powinny mieć zastosowanie do 
wszelkiej substancji mieszkaniowej; mieszkań nowych i dawno zbudowanych, 

35 Zob. A.M. Świątkowski, Karta praw..., op. cit., s. 460 i nast.
36 Conclusions 2003, Vol. 1, s. 211 (Francja).
37 Ibidem.
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które powinny podlegać renowacji. W ramach nadzoru nad przestrzeganiem 
analizowanego przepisu, Komitet badał, czy: obowiązujące w państwach 
członkowskich przepisy nakładają na władze tych państw obowiązek zagwa-
rantowania osobom mającym potrzeby mieszkaniowe odpowiednich miesz-
kań; jakie organy ponoszą prawną odpowiedzialność za zrealizowanie powyż-
szego obowiązku; czy krajowe przepisy gwarantują najemcom uprawnienia 
w razie naruszenia przez wynajmujących – właścicieli mieszkań obowiązków 
określonych umową najmu lub dzierżawy.

Prawo do mieszkania jest traktowane przez art. 31 Karty jako podstawowe 
prawo człowieka. Realizacja powyższego prawa gwarantuje benefi cjentom – 
wynajmującym prawo do swobodnego podejmowania decyzji o wyborze miesz-
kania. Wybór powinien ograniczać się do mieszkań, które spełniają określone 
prawem warunki „odpowiedniego” mieszkania. Z raportów przedstawionych 
przez władze państw członkowskich wynika, że w niektórych rozwiniętych go-
spodarczo krajach europejskich około 4,2% mieszkań nie spełnia standardów 
przyjętych przez Komitet ustanowionych na podstawie art. 31 § 1 Karty38. 

Ochrona najemcy przed wynajmującym mieszkania powinna obejmować 
prawo do żądania, aby wynajmujący przestrzegał obowiązujących przepisów 
i dostarczył najemcy odpowiedni pod względem standardów lokal mieszkal-
nych lub przystosował lokal do wymagań określonych obowiązującymi prze-
pisami. W czasie dostosowania lokalu do standardów określonych w prawie 
mieszkaniowym, wynajmujący powinien dostarczyć najemcy lokal zamienny. 
Niedopełnienie powyższych obowiązków uzasadnia, zdaniem Komitetu, wy-
stąpienie przez wynajmującego z żądaniem na drogę sądową o doprowadzenie 
we wskazanym czasie lokalu mieszkalnego do wymaganego standardu. W ra-
zie niedopełnienia powyższego obowiązku, najemcy powinno przysługiwać 
prawo domagania się obniżenia czynszu oraz odstąpienie od umowy najmu39. 

Art. 31 § 2 Karty nakłada na państwa członkowskie powinność zapo-
biegania i ograniczania zjawiska bezdomności. Powyższy przepis jest normą 
o charakterze dynamicznym. Komitet bada postęp, jaki poszczególne państwa 
członkowskie czynią podejmując dwojakiego rodzaju wysiłki w celu stopnio-
wego ograniczenia zjawiska bezdomności. Ostatecznym celem analizowanego 
przepisu jest zlikwidowanie tego zjawiska społecznego. Władze państw człon-
kowskich nie zostały zobowiązane do podejmowania wysiłków takich, jakie 
są możliwe w celu zlikwidowania bezdomności. Winny podejmować wszelkie 
działania w celu stopniowej likwidacji bezdomności. Komitet uważa za bez-

38 Ibidem, s. 223. Ponad milion mieszkań we Francji nie ma zaplecza sanitarnego. We 
Włoszech 6% mieszkań nie ma właściwego zaplecza sanitarnego. Natomiast około 
3 milionów mieszkań nie zapewnia użytkownikom tzw. bezpieczeństwa w sensie 
konstrukcji budowlanej. Ibidem, s. 343. 

39 Ibidem, s. 225 (Francja).
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domnych osoby pozbawione stałych mieszkań o odpowiednim standardzie. 
Czasowe dostarczenie pomieszczeń mieszkaniowych nie jest traktowane jako 
wypełnienie obowiązku sformułowanego w art. 31 § 2 Karty, nawet jeżeli 
mieszkania zastępcze spełniają wymagania określone w art. 31 § 1 Karty40. 
Dostarczanie osobom bezdomnym mieszkań zastępczych jest traktowane jako 
pierwsza faza realizacji obowiązków sformułowanych w art. 31 § 2 Karty.

W ramach działań podejmowanych z myślą o likwidacji zjawiska bez-
domności, władze państw członkowskich powinny podejmować stosowne 
działania prewencyjne. W pierwszej kolejności są zobowiązane dbać o to, by 
osoby zaliczane do kategorii społecznej, która jest w ponadprzeciętnym stop-
niu narażona na utratę mieszkania były objęte szczególną ochroną. W ramach 
działań prewencyjnych władze państw członkowskich powinny zapewnić oso-
bom niemających wystarczających zasobów, mieszkania socjalne, za których 
wynajem są niższe opłaty. Komitet chce poznać sytuację na rynku mieszkań 
socjalnych. Domaga się przedstawienia informacji na temat podaży i popytu 
na mieszkania socjalne, warunków, jakie powinny być spełnione przez osoby 
ubiegające się o przyznanie takich mieszkań, czasu oczekiwania na mieszka-
nie socjalne. Obowiązek dostarczenia osobom potrzebującym tanich miesz-
kań socjalnych spoczywa na organach administracji rządowej i samorządowej. 
Komitet dąży do uzyskania danych na temat działań podejmowanych przez 
te organy w celu stymulowania prywatnych podmiotów do budowania i wy-
najmowania mieszkań socjalnych na korzystniejszych warunkach dla mniej 
zamożnych warstw społeczeństwa. 

Ważnym elementem polityki społecznej na rzecz przeciwdziałania spo-
łecznie negatywnemu zjawisku bezdomności jest zakaz eksmitowania miesz-
kańców, którzy nie mają dostatecznych środków na opłacenie czynszu miesz-
kaniowego oraz opłat eksploatacyjnych lub zajmują mieszkanie bez tytułu 
prawnego. Zdaniem Komitetu przed podjęciem przez stosowny organ decyzji 
o eksmisji, powinno być przeprowadzone postępowanie wyjaśniające i sądowe. 
Osoby eksmitowane powinny mieć możliwość obrony swoich praw. O decyzji 
o eksmisji z lokalu mieszkalnego osoby zainteresowane powinny być powiado-
mione wcześniej. W przepisach mieszkaniowych powinny być sformułowane 
zakazy prowadzenia eksmisji w nocy, w zimie. Osobom eksmitowanych nale-
ży zapewnić pomieszczenia zastępcze. Eksmisja przeprowadzona niezgodnie 
z powyższymi zasadami powinna być uznana za nielegalną, organy i osoby, 
które ją zrealizowały powinny zostać ukarane. Pokrzywdzonym powinno się 
wynagrodzić poniesione straty.

Z raportów przedstawianych przez państwa członkowskie wynika, że po-
wyższe dyrektywy modelowego postępowania eksmisyjnego nie są przestrze-
gane. Komitet w związku z powyższym domaga się przedstawienia informacji 

40 Ibidem.
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na temat działań podejmowanych przez państwa członkowskie w celu zagwa-
rantowania ochrony prawa do mieszkania. W tym celu odracza wydanie orze-
czenia o zgodności krajowych przepisów z międzynarodowymi standardami 
ustanowionymi w art. 31 § 2 Karty wobec trzech41 spośród czterech państw 
członkowskich, które złożyły w 2003 r. sprawozdanie z dostosowania prze-
pisów krajowych do wymagań określonych w art. 31 § 2 Karty. W przypad-
ku Słowenii Komitet wydał orzeczenie o niezgodności krajowych przepisów 
z międzynarodowymi standardami ustanowionymi art. 31 § 2 Karty z powodu 
dyskryminacji obywateli innych państw członkowskich. Z raportu przedsta-
wionego przez władze Słowenii wynika, że posiadanie obywatelstwa tego pań-
stwa jest koniecznym warunkiem ubiegania się o mieszkanie socjalne42. Mimo 
że z raportu władz Republiki Włoch wynika, iż posiadanie obywatelstwa tego 
kraju (lub państwa, którego obywatele mają prawo do wystąpienia z wnioskiem 
o przyznanie mieszkania socjalnego) jest koniecznym warunkiem uczestnictwa 
w programie społecznym, który określa zasady dostępu do mieszkań socjal-
nych, Komitet odroczył wydanie orzeczenia i uzależnił rozstrzygnięcie od wy-
jaśnienia sytuacji prawnej obywateli innych państw członkowskich w sprawach 
dotyczących nabycia uprawnień do mieszkania socjalnego43.

Art. 31 § 3 Karty zobowiązuje państwa członkowskie do spowodowania, 
aby koszty mieszkań stały się dostępne dla tych osób, które nie mają wystarcza-
jących zasobów. Komitet uważa, że mieszkania są dostępne wówczas, gdy na-
jemca jest w stanie ponieść – bez uszczerbku dla obniżenia standardu życia – 
koszty wynajmu, na które składają się: opłata depozytowa, zaliczka na poczet 
czynszu, czynsz oraz opłaty eksploatacyjne. Przyjmując powyższe wyznaczniki 
dostępności mieszkań, Komitet jest zdania, że na podstawie art. 31 § 3 Karty 
państwa członkowskie są obowiązane do podejmowania działań mających na 
celu obniżanie wartości i kosztów eksploatacji mieszkań oraz do przyznania 
osobom niemającym wystarczających zasobów świadczeń mieszkaniowych. 
W związku z powyższym, Komitet żąda od władz państw członkowskich da-
nych na temat kosztów budowy mieszkań socjalnych oraz liczebności grup 
społecznych o przychodach poniżej minimalnej stawki krajowej. Komitet 
stara się zorientować, czy i jakie grupy społeczne nie mają możliwości samo-
dzielnego pokrycia kosztów wynajmu i eksploatacji mieszkań socjalnych. Bez 
względu na rezultaty powyższej analizy, Komitet starał się ustalić, czy państwa 
członkowskie zapewniają osobom i rodzinom, które nie mogą ponieść kosz-
tów wynajmu i utrzymania mieszkań, świadczenia socjalne – dodatki miesz-

41 Francji, ibidem, s. 232; Włoch, ibidem, 348; Szwecji, Conclusions 2003, Vol. 2, 
s. 655. 

42 Conclusions 2003, Vol. 2, s. 56–561.
43 Conclusions 2003, Vol. 1, s. 346–347.
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kaniowe. Ustala zasady wypłacania tych świadczeń, ich zabezpieczenie fi nan-
sowe, gwarancje prawne oraz sprawdza, jak są traktowani obywatele innych 
państw członkowskich, którzy ubiegają się o powyższe świadczenia44. 

Zakończenie

Zaliczenie prawa do ochrony przed ubóstwem i marginalizacją społeczną oraz 
prawa do mieszkania do kategorii praw fundamentalnych – praw człowieka 
przez europejskie organizacje regionalne świadczy o znaczeniu, jakie instytu-
cje międzynarodowe funkcjonujące na kontynencie europejskim – Rada Eu-
ropy i Unia Europejska przykładają do stosowania się do standardów ochrony 
tych praw jako koniecznego składnika budowania „europejskiej przestrzeni 
społecznej”. 

W 61 roku działania Rady Europy – organizacji międzynarodowej utwo-
rzonej w celu umożliwienia realizacji idei ochrony praw człowieka na konty-
nencie europejskim i umożliwienia funkcjonowania „europejskiego modelu 
socjalnego” tylko 1/3 państw członkowskich Rady Europy oraz niemal połowa 
państw członkowskich Unii Europejskiej ratyfi kowała przepisy art. 30 i art. 31 
Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej, traktatu międzynarodowego 
gwarantującego obywatelom i innym osobom legalnie zamieszkującym w pań-
stwach członkowskich Rady Europy ochronę przed ubóstwem, marginalizacją 
społeczną i bezdomnością. Prawa do ochrony przed ubóstwem, marginalizacją 
społeczną oraz uprawnień do mieszkania nie można rozwiązać poprzez dzia-
łania podejmowane wyłącznie w skali jednego państwa. Powszechna i niemal 
nieograniczona swoboda przemieszczania się w ramach kontynentu europej-
skiego zmusza władze państw członkowskich do podejmowania skoordynowa-
nych w skali międzynarodowej działań w celu zagwarantowania „obywatelom 
Europy” oraz imigrantom z państw trzecich legalnie osiedlonym na naszym 
kontynencie warunków bezwzględnie koniecznych do realizacji powyższego 
zamierzenia. Ubóstwo, marginalizacja społeczna, bezdomność są negatywny-
mi zjawiskami społecznymi, które mają charakter globalny. Globalizacji zja-
wisk ze sfery patologii społecznej należy przeciwstawić tendencję określoną 
w piśmiennictwie prawa zabezpieczenia społecznego terminem „globalizacja 
praw społecznych”45. 

44 Ibidem, s. 235 i nast.
45 A.M. Świątkowski, Ochrona praw człowieka w świetle przepisów prawa pracy i za-

bezpieczenia społecznego, [w:] „Każdy ma prawo do....”. Referaty i wystąpienia zgło-
szone na XVII Zjazd Katedr/Zakładów Prawa Pracy i Zabezpieczenia Społecznego, 
Kraków 7–9 maja 2009, red. A.M. Świątkowski, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 75 
i nast. 
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Przedstawione w niniejszym opracowaniu regulacje prawne zawarte 
w traktacie międzynarodowym mają charakter podstawowego katalogu praw 
społecznych. Konferencja zorganizowana w Krakowie w celu zainspirowa-
nia władz Rzeczypospolitej Polskiej do podjęcia skutecznych działań w celu 
ochrony obywateli polskich oraz obywateli innych państw członkowskich 
Rady Europy oraz państw trzecich zamieszkujących legalnie w naszym kra-
ju ma szansę doprowadzić do osiągnięcia pożądanych rezultatów. Z punktu 
widzenia, osoby zajmującej się ochroną praw społecznych pojmowanych jako 
prawa człowieka, prawnika specjalizującego się w prawnych aspektach polity-
ki społecznej i wreszcie członka w drugiej kadencji Europejskiego Komitetu 
Praw Społecznych Rady Europy, bezwzględnym priorytetem jest dopełnienie 
zobowiązań zadeklarowanych w październiku 2005 r. i ratyfi kowanie Zrewi-
dowanej Karty Społecznej, a w szczególności przedstawionych w niniejszym 
opracowaniu przepisów art. 30 i art. 31 ZEKS – norm międzynarodowych, 
ustanawiających skuteczne standardy ochrony prawnej przed ubóstwem, mar-
ginalizacją społeczną i bezdomnością.

Z problemami ubóstwa, marginalizacji społecznej i bezdomności borykają 
się władze państw członkowskich Unii Europejskiej znacznie zamożniejszych 
od Polski. Czynią to zgodnie z regułami sztuki, stanowczo, konsekwentnie 
i systematycznie. Koordynują podejmowane przedsięwzięcia. Angażują w tę 
działalność lokalne władze samorządowe, organizacje pozarządowe, partne-
rów społecznych, charytatywne instytucje i stowarzyszenia świeckie oraz wy-
znaniowe, osoby najbardziej zainteresowane: biednych, wykluczonych i bez-
domnych. Międzynarodowy nadzór nad zgodnością polityki społecznej (kra-
jowej i lokalnej) sprawowany przez Radę Europy sprzyja ujednoliceniu starań 
podejmowanych na rzecz likwidacji zjawisk patologicznych. W imię nadrzęd-
nych, akceptowanych przez instytucje unijne i władze państw członkowskich 
racji: trwałego i zrównoważonego rozwoju Europy, równomiernego postępu 
społecznego w państwach europejskich oraz ochrony godności ludzkiej i praw 
człowieka uzasadnione jest sformułowanie apelu do władz państwowych 
o przyjęcie i przestrzeganie zasad prawa międzynarodowego – Zrewidowanej 
Europejskiej Karty Społecznej z 3 maja 1996 r.
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