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Helsinska Fundacja Praw Czlowieka (dalej: HFPC) pragnie zwroci¢ si¢ do Pani Minister
z uprzejmg prosbg o zwrdcenie uwagi na problem prawnego dostgpu do Swiadczen z zakresu
pomocy spotecznej 0s6b bezdomnych oraz w miar¢ mozliwosci podjecie dziatan
pozostajacych w Pani gestii majacych na celu rozwigzanie tego problemu.

I. Charaktervstyka problemu

Do HFPC zwracajg si¢ osoby bezdomne, uprawnione do $wiadczen okreslonych w ustawie
o pomocy spolecznej'. Z uwagi na brak miejsca zamieszkania zgodnie z art. 101 ust. 2
ustawy o pomocy spolecznej, osoby te chcge uzyskaé $wiadczenia, do ktérych sa uprawnione
powinny zwrécié sie do gminy ostatniego miejsca ich zameldowania na pobyt staly, nawet
jezeli bezposrednio przed utratg miejsca zamieszkania pobieraty Swiadczenia w gminie
miejsca zamieszkania innej niz ostatniego miejsca zameldowania tej osoby na pobyt staty.

Z docierajagcych do HFPC informacji wynika, ze w praktyce ten sposob okreslenia
wlasciwosci miejscowej w stopniu znacznym utrudnia dostgp do $wiadczen z pomocy
spotecznej osob doswiadczajacych bezdomnosci. Moze on prowadzi¢ do sytuacji, w ktore;
osoba bezdomna mieszkajgca przed popadnieciem w bezdomnos¢ w jednym miejscu przez
kilka lat — dla potrzeb uzyskania $wiadczenia jest kierowana do ostatniego miejsca
zameldowania jej na pobyt staty, ktére moze znajdowaé si¢ w odleglosci nawet kilkuset
kilometréw od obecnego miejsca jej pobytu.

W ocenie HFPC praktyka stosowania tego przepisu budzi uzasadnione watpliwosci z punktu
widzenia jej zgodnosci z okre$lonymi w Konstytucji RP? prawami i wolnosciami jednostki,
w szczegdlnosci za$ z art. 32 Konstytucji ustanawiajacym zakaz dyskryminacji, art. 52
gwarantujagcym wolno$é poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru
miejsca zamieszkania i pobytu oraz art. 75 nakladajacym na organy wiadzy publicznej
obowiazek przeciwdziatania bezdomno$ci. Watpliwosci te sktonity HFPC do zwrdcenia sig
do Pani Minister z pro$ba o analize wskazanego problemu i podjecie stosownych dziatan
w celu jego rozwigzania, w szczegdlnodci polegajacych na nowelizacji wskazanej regulacji.

'Dz.U.22015.163 j.t.
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II. Wolno$é poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolite] Polskiej oraz wyboru
miejsca zamieszkania i pobytu.

Scharakteryzowany wyzej problem nalezy oceni¢ w pierwszym rzedzie przez pryzmat art. 52
ust. 1 Konstytucji RP, ktory gwarantuje kazdemu wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu. Jak podkresla sie
w doktrynie prawa konstytucyjnego przepis ten zabrania wprowadzania w odniesieniu do
wynikajacych z niego wolnosci, jakichkolwiek przyzwolen czynnikéw oficjalnych, czy tez
znanych z poprzedniego okresu ,,miast zamkniqtych”3. Wskazany wyzej przepis ustawy
0 pomocy spotecznej ingeruje w te wolno$¢ zmuszajac de iure osobg uprawniong do
okreslonych $wiadczen do pobytu w okreslonym miejscu.

Zasadnym jest w tym miejscu zwrdcenie uwagi, ze kazde ograniczenie praw i wolnosci
konstytucyjnych, a wiec takze wskazane wyzej ograniczenie art. 51, do ktérego dochodzi na
mocy ustawy o pomocy spotecznej, musi $cisle spetnia¢ okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji
warunki. Do warunkdéw tych, ktére musza byé spelnione tacznie, nalezy obowigzek
ustawowej formy ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, funkcjonalny
zwigzek ograniczen z realizacjg wskazanych w art. 31. ust. 3 wartosci oraz zakaz naruszania
istoty ograniczanych praw i wolnosci.

W odniesieniu kwestionowanego przepisu szczegélnego znaczenia nabieraja wymogi
proporcjonalnosci i celowosci ograniczenia wolnosci wyboru miejsca zamieszkania i pobytu.
W zakresie celowosci zauwazy¢ nalezy, ze wskazana regulacja nie stuzy realizacji zadnego
z celow okreslonych w art, 31 ust.3, ktére uzasadniaja ingerencj¢ w wolnos¢ jednostki.

O wymogu proporcjonalnoéci ingerencji zgodnie z orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego, ktére uksztattowalo tre$¢ zasady proporcjonalnodci, mozna stwierdzi¢, ze
wynika z niego z jednej strony obowigzek stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania
w danym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa badZ wolnosci jednostki, z drugiej zas
obowiazek stosowania takich srodkéw prawnych, ktére beda skuteczne, a wige rzeczywiscie
stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawcg celéw. Ponadto z zasady tej wynika
obowiazek siegania po srodki niezbgdne, przez co TK rozumie $rodki, ktére bedg chroni¢
okreslone wartosci w sposéb, badZz w stopniu, ktéry nie moglby by¢ osiaggniety przy
zastosowaniu innych srodkéw. Niezbedno$é to rdwniez skorzystanie ze $rodkéw jak najmniej
ucigzliwych dla podmiotow, ktérych prawa lub wolnosci ulegng o graniczenius.

Zastanawia w tym przypadku, czy wskazany przepis mozna uzna¢ za niezbgdny w rozumieniu
konstytucyjnej dyrektywy skorzystania ze S$rodkoéw jak najmniej ucigzliwych. Praktyka
stosowania tego przepisu wskazuje na jego duza ucigzliwo$é, a przy tym ograniczong
racjonalnos¢. Osoba doswiadczajaca bezdomnoscei przebywajaca w oddalonym miescie musi

3 p. Sarnecki, Komentarz do art. 52 [w:] L. Garlickim n Konstytucja RP, Komentarz do art. 52, Warszawa 2005,
.2
* Por. szerzej: M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci - granice wiadzy, [w:] Obywatel - jego wolnosci i
prawa. Warszawa 1998, s. 45-59.
5 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r. Sygn. P. 2/98, OTK ZU 1999 /1/2
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ponies¢ nakitady zwigzane z podrdza do gminy wiasciwej do udzielenia jej pomocy. Naklady
te moga przewyzsza¢ otrzymang pomoc.

Dodatkowo warto zauwazy¢, ze osoby doswiadczajagce bezdomnosci moga z réznych
powodow wzbrania¢ si¢ przed udaniem si¢ do gminy, w ktérej byly po raz ostatni
zameldowane z uwagi na fakt, ze z miejscem tym mogg wigza¢ si¢ traumatyczne
wspomnienia, takie jak np. do$wiadczenie przemocy domowej. Powrdt ofiary przemocy
domowej czy innego przestepstwa do miejscowosci, w ktorej mieszka sprawca — moze
stanowi¢ zagrozenie dla jej zycia.

Wreszcie trudno okresli¢, jakie byto ratio legis tego przepisu. Cel jaki przySwiecal
ustawodawcy nie zostal wyrazony w projekcie obecnie obowigzujacej ustawys, cho¢
ustawodawca odszedt od rozwigzania poprzednio obowiazujacego sposobu okreslania
wlasciwos$ci miejscowej, ktory nie zawieral lex specialis w stosunku do 0s6b bezdomnych’.

I11.Zakaz dyskryminacji

Jak zostalo wskazane wyzej, przepisy te mozna nadto uznaé za dyskryminacj¢ posrednig
w dostepie do $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej, a wiec naruszajgce art. 32
Konstytucji.

Jak zauwaza si¢ w judykaturze, do dyskryminacji dochodzi nie tylko, gdy brakuje
obiektywnego uzasadnienia réznicy traktowania os6b bedacych w takiej samej sytuacji, ale
takze wtedy, gdy pozornie neutralne warunki, kryteria lub praktyki, stosowane s3 na réwni
wobec wszystkich, lecz w sposob szczegdlny dotykajg pewna grupg spoiecznqs. Taka wiasnie
sytuacje kreuje przepis art. 101 ust. 2 ustawy o pomocy spoleczne;j.

Wskazany wniosek oparty jest takze o analize orzecznictwa Europejskiego Komitetu Praw
Spotecznych wypracowanego na podstawie ratyfikowanej przez Polsk¢ Europejskiej Karty
Spotecznej. Art. 13 ust. 2 tej umowy miedzynarodowej naklada na panstwa obowiazek
zapewnienia, aby osoby korzystajace z pomocy spolecznej nie byly dyskryminowane.
W orzecznictwie EKPS utrwalit si¢ poglad, zgodnie z ktérym obowigzek przedstawienia
statego adresu zameldowania, jest przez EKPS uznawany za dyskryminacjg pos’rednti.

IV.Obowiazek przeciwdzialania bezdomnosci

Wreszcie na wskazany przepis ustawy o pomocy spolecznej warto spojrze¢ z perspektywy art.
75 ust 1. Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,,Wladze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegélnosci przeciwdziatajg
bezdomnogci, wspieraja rozwéj budownictwa socjalnego oraz popierajg dzialania obywateli
zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania”. Analizujac ten przepislo, dostrzec mozna, ze

S Druk sejmowy nr 2012, Sejm RP IV kadenc;ji.

7 Por. art 37 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r.o pomocy spotecznej, Dz.U.1990.87.506.

¥ wyrok Sadu Apelacyjnego wWarszawie zdnia 28 wrzesnia 2011 r.(sygn. akt IACa 300/11. ]

? Konkluzje EKPS w odniesieniu do sprawozdania Bulgarii z 2006 r., s. 126. Por. szerzej: A.M. Swigtkowski,
Karta Praw Spotecznych Rady Europy, Warszawa 2006., s. 394.

19 por. szerzej: A. Ploszka, Bezdomnosé a prawa czlowieka [w:] Pafistwo i Prawo nr 8/2015,s.37-51.
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w ramach ogoélnego zadania prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli ustawodawca konstytucyjny przewidzial trzy zadania (cele) o
bardziej szczegolowym charakterze. Konstytucja na pierwszym miejscu wskazuje
eliminowanie zjawiska bezdomnosci, co sugeruje pewna hierarchie''.

Praktyka funkcjonowania dyskutowanego przepisu zdaje si¢ by¢ sprzeczna z wskazanym
obowigzkiem przeciwdziatania bezdomnosci. Jak pokazuje przyklad spraw zglaszanych do
HFPC, efekt takiego sposobu okreslenia wlasciwosci miejscowej gminy stanowi przeszkodg
dla wychodzenia z bezdomnosci, nie sprzyja za$ wychodzeniu z nie;j.

V. Podsumowanie

Majgc na uwadze przedstawione wyzej watpliwosci, ktore wskazuja na niezgodno$é
Z przytoczonymi wzorcami konstytucyjnymi wskazanego w art. 101 ust. 2 ustawy o pomocy
spolecznej sposobu okreslania wlasciwosci miejscowej gminy w odniesieniu do o0s6b
dos$wiadczajacych bezdomnos$ci, HFPC zwraca si¢ z uprzejma prosba o rozwazenie przez
Pania Minister nowelizacji tego przepisu'.

W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze niedochowanie ostroznosci przy dokonywaniu
ingerencji w prawa os6b doswiadczajacych bezdomnosci moze stanowi¢ naruszenie tzw.
,,pozytywnych obowigzkéw panstwa”, ktére w ocenie, czuwajacego nad przestrzeganiem w
europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci®,
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ciaza na panstwach podlegajacych jego
jurysdykcji, w tym na Polsce. Jednym z takich obowigzkéw jest w zapewnienie ,,adekwatnego
prawa krajowego”. Wymog ten odnosi si¢ zaréwno do procesu legislacyjnego, jak i do
orzecznictwa sadéw oraz praktyki stosowania prawa, ktére powinno pozostawa¢ w zgodnosci
z prawami wynikajacymi z Konwencji. Nadmieni¢ warto, ze praktyka stosowania prawa
sprzeczna ze standardami strasburskimi, moze narazi¢ panstwo na uzasadnione skargi do
Trybunatu i w konsekwencji na odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wynikajacg z naruszenia
przepisow Konwencji.

W imieniu Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka,

[7 hyraman” et

'L, Garlicki, komentarz do art. 75 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1V,
red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 3—4; por. takze A. Maczynski, Prawo do mieszkania w $wietle
Konstytucji RP, [w:] Godnosé czlowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksigga Jjubileuszowa wydana w
pietnastg rocznicg ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 131-150.

2 W tym kontekécie warto wskaza¢ na opublikowany ostatnio komparatystyczny raport Europejskiej Federacji
Organizacji Krajowych Pracujacych z Osobami Bezdomnym FEANTSA po$wiecony temu zagadnieniu:
Comparative Studies on Homelessness: Local Connection Rules and Access to Homelessness Services in
Europe dostepny:

http://www.feantsaresearch.org/spip.php?article387 &lang=en
13 Konwencja z 4 listopada 1950 r. o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. 21993 r. Nr

61, poz. 284 ze zm.).
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