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Wstep

Rewolucja praw czlowieka, trwajaca w ciggu ostatnich 70. lat, wywarla zna-
czacy wplyw na wiele aspektow relacji miedzy jednostka a wtadzg publiczna.
Mozna to dostrzec w szczeg6lnosci w takich obszarach, jak wig¢ziennictwo
czy wymiar sprawiedliwoéci. Pozytywna ocena tego oddziatywania przeklada
sie na postulaty zastosowania praw cztowieka do nieobjetych nimi dotych-
czas obszardw zycia spotecznego, takich jak relacje miedzy przedsigbiorstwa-
mi wielonarodowymi a jednostka czy miedzy jednostkami. Wcigz jednak
istniejg pewne aspekty tradycyjnej relacji jednostki do panstwa, w ktorych
nie sposob dotychczas dostrzec pozytywnego oddzialywania praw cztowieka.

Jednym z takich aspektéw jest skrajne ubodstwo jednostki, zagrazajace
jej zdrowiu i zyciu. W 2017 r. w Polsce w skrajnym ubdstwie zylo blisko
1,9 miliona ludzi'. W skali globalnej w podanym roku walke o przetrwanie
codziennie toczylo 767 milionéw ludzi, czyli 10,7% populacji $wiatowej>.
Jozef Wrzesinski®, w nastepstwie obserwacji zycia tysiecy ludzi mieszkaja-

! Skrajnym ubdstwie rozumianym jako uzyskiwanie dochodéw ponizej minimum egzys-
tencji wyznaczonego przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, https://www.ipiss.com.
pl/?zaklady=minimum-egzystencji-2 (dostep: 11.01.2017 r.). Szerzej w rozdziale I.

? Strona internetowa Banku Swiatowego po$wiecona ubdstwu: http://www.worldbank.org/en/
topic/poverty/overviewv (dostep: 7.01.2017 r.).

3 J. Wrzesinski jest zalozycielem miedzynarodowego ruchu humanitarnego ATD Czwarty Swiat,
walczacego ze skrajnym ubdstwem; ATD Czwarty Swiat: fr. Aide a toute Détresse — Quart
Monde [Pomoc wobec kazdego nieszczescia - Czwarty Swiat]; obecnie skrét ATD oznacza All
Together for Dignity (fr. Agir Tous pour la Dignité), [rAzem posTawmy na goDno$¢]. Ruch
ten ma na celu walke ze skrajnym ubdstwem. Centralnym punktem odniesienia dla dziatan tej
organizacji jest godnos¢ i prawa cztowieka kazdej osoby do$wiadczajacej ubdstwa. Dzialalnosé¢
Jozefa Wrzesinskiego i jego organizacji w duzej mierze wplyneta na wypracowanie i ugrunto-
wanie si¢ w ciggu ostatnich kilkunastu lat podejscia do ubdstwa opartego na prawach cztowie-
ka. Czytaj wiecej: A. de Vos van Steenwijk, Ojciec Jozef Wrzesiriski. Rzecznik Najbiedniejszych,
Kielce 2013.
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cych w podparyskim slumsie, stwierdzil, ze ,n¢dza [rozumiana jako synonim
skrajnego ubdstwa — A.P.] jest krzyczacy niesprawiedliwoscig i calkowitym
pogwalceniem praw ludzkich, poniewaz dotyka ona cztowieka, naruszajac
nie jedno z wielu praw, ale calos¢ jego praw. Dla kogo$, kto jest analfabeta,
kto nie ma wyksztalcenia, a ponadto pozbawiony jest dostepu do infor-
magji, (...) wolno$¢ polityczna we wspdlczesnym $wiecie pozostaje martwa
literg™. Stwierdzenie, ze z jednej strony skrajne ubdstwo negatywnie wptywa
na mozliwo$¢ korzystania z praw czlowieka, za$ z drugiej prawa czlowieka
moga przyczyni¢ sie do ograniczenia skali skrajnego ubdstwa, a w konse-
kwencji umozliwienia korzystania przez jednostki skrajnie ubogie ze wszyst-
kich praw cztowieka, stanowi teze niniejszej pracy.

Ubostwo jest elementem stale obecnym w obrazie polskiego spoleczen-
stwa, a w zwigzku z tym mozna zalozy¢, ze kazdego dnia dochodzi do
licznych naruszen praw cztowieka skrajnie ubogiego. Mimo to problema-
tyka relacji miedzy ubdstwem a prawami cztowieka nie zostala dotychczas
w polskiej doktrynie prawa opracowana w formie monografii. Literatura
przedmiotu porusza to zagadnienie jedynie w sposob fragmentaryczny.
Z tego powodu w badaniach, ktorych zwienczeniem jest niniejsza praca,
istotne znaczenie mialy zrédta obcojezyczne, gléwnie w jezyku angielskim.
Brak monograficznego opracowania tego zagadnienia w jezyku polskim
stanowil jeden z powoddw podjecia badan nad relacja miedzy ubostwem
a prawami czlowieka.

Drugim powodem byly indywidualne spotkania autora z osobami doswiad-
czajacymi ubdstwa, ktore stanowily przyczyne refleksji na temat tego, jak
prawo, w szczegolnos$ci prawo praw czlowieka, ksztaltuje status jednostki
skrajnie ubogiej oraz w jaki sposdb moze ono przyczynic si¢ do przeciwdzia-
tania skrajnemu ubéstwu. Pytania te stanowily gtéwny problem badawczy,
a uzyskanie odpowiedzi na nie - cel badawczy postawiony przed pracg.
Towarzyszyly im bardziej szczegdlowe pytania (cele badawcze) o to:
1) czym jest ubdstwo i skrajne ubdstwo?
2) jak prawo miedzynarodowe praw cztowieka (w tym takze prawo Unii
Europejskiej) ujmuje relacje pomiedzy ubdstwem a prawami czlowieka

*J. Wrzesinski, Krzyczgce pogwalcenie praw cztowieka [w:] Ujrzyjmy storice. Pisma i stowa,
J. Wrzesinski, Warszawa 2007, s. 67.
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i czy prawa czlowieka wnosza do przeciwdzialania ubdstwu jakakolwiek
wartos¢ dodang?

3) jak prawo konstytucyjne, w szczegélnosci Konstytucja RP, okresla status
jednostki skrajnie ubogiej?

4) jak wyglada realizacja konstytucyjnego oraz miedzynarodowego stan-
dardu ochrony praw cztowieka skrajnie ubogiego?

Tak sformulowane cele badawcze pozwalaja na pozostawienie poza zakre-
sem prowadzonych badan zjawiska ubostwa dobrowolnego.

Struktura monografii zostala podporzadkowana wskazanym wyzej celom
badawczym i sklada si¢ z pieciu rozdzialéw, ktorych zakres sprecyzowany
zostal we wprowadzeniu do kazdego z nich. Dokonujac w tym miejscu ich
krotkiej charakterystyki, wskazaé nalezy, ze pierwszy z nich ma charakter
wprowadzajacy w rozwazania na temat ubdstwa. W nim tez przytoczone
zostaly najwazniejsze z punktu widzenia rozwazan prowadzonych w ni-
niejszej pracy ustalenia przedstawicieli nauk spotecznych (z wylaczeniem
prawnych) w zakresie definiowania kluczowych poje¢ odnoszacych sie do
ubdstwa, w tym w szczegolnosci pojecia skrajnego ubdstwa. W drugim roz-
dziale przedmiotem analizy staly si¢ rozne koncepcje ujecia zwigzkdéw praw
czlowieka i skrajnego ubdstwa, a takze problematyka ochrony praw czlowie-
ka zyjacego w skrajnym ubdstwie w ramach uniwersalnego systemu ochrony
praw czlowieka. W kolejnym rozdziale prowadzone sg rozwazania na temat
prawnej konstrukcji obowigzku przeciwdzialania skrajnemu ubéstwu, re-
konstruowanego w oparciu o prawa czlowieka, na plaszczyznie regionalnej
— europejskiej. Czwarty rozdziat zostal z kolei poswiecony rozwazaniom na
temat konstytucyjnego ujecia problematyki skrajnego ubdstwa. Wreszcie
w piagtym rozdziale analizie poddane zostaty regulacje rangi ustawowej i niz-
szej pod katem zidentyfikowania deficytow w zakresie realizacji standardu
ochrony praw czlowieka skrajnie ubogiego okreslonego przez Konstytucje
RP oraz wigzace Polske prawo mig¢dzynarodowe publiczne praw czlowie-
ka. Prace wienczy zakoniczenie zawierajace podsumowanie najwazniejszych
ustalen poczynionych w pracy.

W kontekscie sposobu sformutowania tytutu niniejszej monografii nalezy
zauwazy¢, ze akty prawne stanowigce przedmiot jej szczegdtowej analizy
naleza do galezi prawa publicznego, co uzasadnia postuzenie si¢ w tytule
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przymiotnikiem ,,publicznoprawny”. W ten sposdb poza zakresem rozwazan
pozostawione zostaly kwestie dotyczace prywatnoprawnych regulacji zwig-
zanych ze skrajnym ubdstwem. Drugie pojecie: ,,status”, uzyte w tytule pracy,
jest rozumiane dla jej potrzeb jako okreslenie relacji jednostki do panstwa,
ktéra ksztattujg przepisy prawa zaréwno materialnego, jak i proceduralne-
g0, a takze orzecznictwo sagdéw i organéw miedzynarodowej ochrony praw
czlowieka. Z okre$lenia statusu jednostki skrajnie ubogiej wynika mozliwos¢
ustalenia obowigzkdéw wiladzy publicznej wzgledem niej, a posrednio takze
wzgledem problemu skrajnego ubdstwa. Obowiazki te bedg miaty charakter
zaréwno pozytywny (oznaczajacy koniecznosé¢ podjecia okreslonych dzia-
tan), jak i negatywny (oznaczajacy konieczno$¢ powstrzymywania si¢ przed
ingerencjg panstwa w zycie jednostki). Wreszcie, kluczowe dla niniejszej
pracy pojecie ,,skrajnego ubdstwa”, stanowiace przedmiot szczegdtowej ana-
lizy w pierwszym rozdziale, uzywane jest na okre$lenie sytuacji, w ktdrej
jednostka dysponuje srodkami materialnymi na takim poziomie, ktéry nie
pozwala jej na zaspokojenie minimalnych potrzeb zyciowych (odnoszacych
sie do wyzywienia, schronienia, higieny czy opieki zdrowotnej). Zasadniczo
- gdy nie zostalo to zastrzezone inaczej - odwolujac sie do niego, jest ono
wyznaczane przy uzyciu kategorii minimum egzystencji.

W badaniach, ktérych zwieniczenie stanowi niniejsza ksigzka, zastosowano
kilka metod charakterystycznych dla prawoznawstwa. Pierwszg z nich byla
metoda prawno-dogmatyczna. Zostala ona zastosowana do analizy prze-
piséw prawa rangi konstytucyjnej oraz aktow prawa miedzynarodowego
publicznego, stanowigc punkt wyjscia do rekonstrukeji konstytucyjnego
i miedzynarodowego standardu ochrony praw cztowieka skrajnie ubogie-
go, a pdzniej do okreélenia deficytéw polskiego ustawodawstwa. Dla po-
trzeb analizy praktyki stosowania przepisow ksztaltujacych status jednostki
skrajnie ubogiej, w szczegolnosci orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, a takze Europejskiego Komitetu
Praw Spotecznych, zastosowana zostala metoda empiryczna. Siggniecie do
trzeciej metody - historycznej stuzylo ustaleniu kontekstu historycznego re-
lacji panistwa do zagadnienia ubostwa, a takze obecnosci tej tematyki w pol-
skim prawie konstytucyjnym oraz prawie migdzynarodowym publicznym
praw czlowieka. Wreszcie czwarta metoda — komparatystyczna — zastosowa-
na zostala do fragmentarycznego zbadania elementow ksztaltujacych status
jednostki skrajnie ubogiej w innych systemach prawnych.
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Monografia ta stanowi poprawiong i poszerzong wersje rozprawy doktor-
skiej o tozsamym tytule obronionej przed Radg Naukowg Instytutu Nauk
Prawno-Administracyjnych Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, a nastepnie nagrodzonej I nagrodg w LIII konkursie ,,Pan-
stwa i Prawa” na najlepsze prace doktorskie z dziedziny nauk prawnych.
Stanowi ona jednocze$nie efekt projektu badawczego pt. ,,Skrajne ubdstwo
jednostki jako kategoria konstytucyjna”, finansowanego przez Narodowe
Centrum Nauki (nr projektu: 2015/19/N/HS5/00005).

Monografia ta nie przybrataby ostatecznie takiego ksztaltu, gdyby nie wspar-
cie i cenne rady kilku osdb, ktéorym w tym miejscu chcialbym serdecznie
podzigkowaé. W pierwszej kolejno$ci serdeczne podziekowania za opieke
merytoryczng pragne skierowa¢ do promotora mojej rozprawy doktorskiej,
ajednoczesnie mojego mentora, Pana prof. UW dr. hab. Mirostawa Wyrzy-
kowskiego, ktory czuwal nad moim rozwojem naukowym, wspierajac mnie
swoimi cennymi radami, jak réwniez uwagami, wlasciwie od poczatku mojej
$ciezki naukowej, czego uwienczeniem byly wspdlne prace nad rozprawa
doktorska. Na uksztaltowanie mojego warsztatu naukowego istotny wpltyw
wywarl takze Pan dr Adam Bodnar, ktéremu za mozliwo$¢ wspélpracy przy
wielu projektach naukowych takze w tym miejscu serdecznie dziekuje. Swoje
podziekowania kieruje tez pod adresem recenzentéw mojej rozprawy — Pana
prof. dr. hab. Zdzistawa Kedzi i Pana prof. dr. hab. Jerzego Zajadty, dziekujac
im w sposob szczegolny za wnikliwe recenzje i cenne uwagi, ktére pozwolily
mi spojrze¢ na nowo na moja rozprawe, stanowigc zrédlo cennych inspiracji.
Podzigkowania chcialbym wyrazi¢ takze Panu Profesorowi Ryszardowi Szar-
fenbergowi i §wigtej pamieci Panu Profesorowi Wiktorowi Osiatynskiemu,
z ktérymi mialem mozliwo$¢ przeprowadzenia konsultacji naukowych tej
pracy. Szczegdlne wyrazy wdzigcznosci kieruje do najblizszych, bez ktérych
nie dotartbym do miejsca, w ktérym obecnie si¢ znajduje: rodzicow, siostry
oraz malzonki Patrycji.

Badania, ktérych wyniki zaprezentowane s3 w niniejszej monografii, za-
konczyly sie 1 wrzesnia 2018 r. W zwigzku z tym przedmiotem analiz nie
byly zmiany w prawie czy praktyce jego stosowania, ktére mialy miejsce
po tej dacie.






Rozdziat |
WPROWADZENIE DO PROBLEMATYKI UBOSTWA

1. Wprowadzenie

»Prawo w znaczeniu prawniczym” jest okreslane jako ,zespét regut usta-
nowionych badz uznawanych przez odpowiednie organy panstwa, wobec
ktdérych postuch zapewniony bywa w ostatecznosci dzigki przymusowi, jaki
moze stosowac to panstwo”. Tak rozumiane prawo to przede wszystkim
jednak wytwor kultury, ktorej wartoéci wyznaczajg tres¢, formy i granice
prawa, a takze cele, ktore nalezy osiagna¢, oraz srodki, po ktére mozna sieg-
na¢, korzystajac z prawa jako instrumentu politycznego®.

Z tego wzgledu prawniczg refleksje nad problematyka skrajnego ubodstwa
i jego wplywu na status prawny jednostki powinno poprzedzi¢ skrétowe
przedstawienie wynikéw badan dotyczacych problematyki ubdstwa, w szcze-
golnosci skrajnego ubodstwa, prowadzonych w obszarze innych dziedzin
nauk spotecznych, w tym w szczegdlnosci polityki spolecznej postrzegaja-
cej ubdstwo jako tzw. kwestie spoteczng’, ale takze ekonomii, historii czy
socjologii.

Rozwazania prowadzone w niniejszym rozdziale stuza w pierwszej kolejnosci
przyblizeniu problematyki — bedacej przedmiotem regulacji prawnej - jaka
jest ubdstwo jednostki, jego przyczyn, towarzyszacych mu postaw spolecz-

* T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2014, s. 17.

¢ T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wistgp..., s. 34.

7 Kwesti¢ spoleczng definiuje si¢ jako zagadnienie do rozwigzania, co$ trudnego, z czym nalezy
sie upora¢. Tak J. Danecki, Uwagi o kwestiach spolecznych, ,Polityka Spoteczna” 1998/3, s. 3.
Por. J. Auleytner, K. Glabicka, Polskie kwestie socjalne na przetomie wiekéw, Warszawa 2001,
s. 50-71, rozdzial: ,,Kwestia ubostwa”



26 Rozdzial I. Wprowadzenie do problematyki ubdstwa

nych, a nastepnie zdefiniowaniu kluczowych poje¢ don si¢ odnoszacych,
uksztaltowanych w obszarze nauk spotecznych, w tym w szczegdlnosci po-
jecia ,,minimum egzystencji’, ktorym postuguja si¢ badacze dla wyznaczenia
granicy skrajnego ubdstwa. Dokonana zostanie takze charakterystyka zjawi-
ska skrajnego ubdstwa w Polsce, jego skali, zasiegu oraz cech szczegdlnych.

2. Historia relacji spoteczenstwa i panstwa
do problemu ubéstwa

Ubostwo towarzyszy dziejom ludzkos$ci od zarania. Juz w Biblii, napisanej
w epoce starozytnej, Jezus, zwracajac sie do uczniow, powiedzial: ,,albowiem
zawsze ubogich macie u siebie™. W zwigzku z tym faktem zasadne wydaje sie
postawienie pytania o to, jak w ciggu tysiecy lat ksztaltowato sie postrzeganie
ubostwa iludzi ubogich. Odpowiedz na to pytanie pozwoli na stwierdzenie,
czym uwarunkowane sg wspolczesne postawy spoteczne wzgledem ludzi
ubogich, przekladajace si¢ na dzialania wtadz publicznych, w tym w szcze-
golnosci ustawodawcy, a takze czy rozwdj nauki, umozliwiajacy poznanie
istoty tego zjawiska, wplynal na proces ksztattowania sie postaw spotecznych
wobec niego®. Dla potrzeb odpowiedzi na te kwestie zrekapitulowane zo-
stang ustalenia historykéw podejmujacych w swoich badaniach zagadnienia
ubostwa i towarzyszacych mu postaw spotecznych'.

Postawy spoleczne wzgledem o0s6b ubogich w Europie byly poczatkowo,
przez dtugi czas, ksztaltowane przez tradycje judeochrzescijanska, w ktorej
ubdstwo — w przeciwienstwie do bogactwa — traktowane bylo jako wartos¢

8 Ewangelia wedtug éwietego Mateusza, rozdziat 26, werset 11 [w:] Pismo Swigte Starego i Nowego
Testamentu, red. A. Jankowski, L. Stachowiak, K. Romaniuk, Poznan-Warszawa 1990.

? Jakkolwiek postawy spoleczne majg szczegdlnie istotny wptyw na zakres i ksztalt dziatan wladz
publicznych wobec ubdstwa i ubogich (por. w tym zakresie W. Epstein, The masses are the ruling
classes. Policy romanticism, democratic populism, and American social welfare, Oxford 2017), to
jednak zastrzec nalezy, ze na dzialania te (badz ich brak) moga wplywac takze inne, niz postawy
spoteczne, czynniki.

©' W literaturze polskiej najistotniejsza publikacja ujmujaca w sposéb calosciowy zagadnienie
ubdstwa i jego postrzegania przez spoleczenstwo na przestrzeni wiekow jest ksigzka autorstwa
Bronistawa Gerembka, Litos¢ i szubienica. Dzieje nedzy i milosierdzia, Warszawa 1989. Odpo-
wiedzi na powyzsze pytania badawcze w duzej mierze bazowa¢ beda na tej pozycji. Por. takze
B. Geremek, Swiat ,,opery zebraczej”. Obraz wldczegow i nedzarzy w literaturach europejskich
XV-XVII wieku, Warszawa 1989, oraz D.S. Landes, Bogactwo i nedza narodéw. Dlaczego jedni
sq tak bogaci, a inni tak ubodzy, thum. H. Jankowska, Warszawa 2015.
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uswigcajaca. Rozkwit tego sposobu myslenia o ubdstwie przypada na czasy
$redniowiecza. Ubodzy byli w stanie utrzymac sie¢ z zebractwa, poniewaz
praktyka jalmuzny oraz darowizn na rzecz instytucji koscielnych stanowi-
la stalg forme odkupywania grzechéw doczesnych''. Osoby znajdujace sie
w potrzebie byly zatem traktowane jako przedmiot milosierdzia. Srednio-
wieczne dzialania charytatywne doprowadzily jednak do sytuacji, w ktorej
pochwata jalmuzny i ubdstwa zaprzeczata nakazowi pracy lub go ostabiata.
Ubodzy okresu $redniowiecza to poczatkowo wszyscy, ktorzy nie nalezeli
do uprzywilejowanych elit spoleczenstwa $redniowiecznego. Z czasem w ten
sposob zaczeli by¢ postrzegani wylacznie ci, ktérych egzystencja opierala sie
na jalmuznie lub opiece spolecznej. Osoby te byty marginalizowane w zyciu
spotecznodci lokalnych na dwa sposoby. Po pierwsze, nie mogly one korzy-
sta¢ z pelni praw miejskich; po drugie, w wielu miastach §redniowiecznych
istniata topograficzna tendencja wydzielania obszaru ngdzy w ramach miasta
lub wyrzucania jej poza jego obreb!'%.

Proces powolnych przemian postaw spotecznych wzgledem ubostwa roz-
poczal sie w XIV wieku, gdy procesy pauperyzacji i dezorganizacji spo-
tecznej zaczely nabieraé tempa za sprawg gwaltownego rozwoju wymia-
ny towarowo-pieni¢znej oraz proceséw urbanizacyjnych. Sprzyjala temu
szczegoblnie tzw. rewolucja cen — czyli zmian, ktore nastapily w relacjach
miedzy poszczegdlnymi kategoriami towardw, prowadzacych do powstania
zjawiska rozwartych nozyc cenowych, ktérego skutkiem (w uproszczeniu)
stalo sie to, ze bogaci stali sie bogatsi, a biedacy - biedniejsi. Postepujace
rozdrobnienie ziem chlopskich wraz ze wzrostem demograficznym potego-
waly pauperyzacje ludnosci, powodujac koniecznos¢ poszukiwania przez nig
zatrudnienia poza rolnictwem lub podjecie zebractwa. Dokumentacje skali
biedy zawierajg 6wczesne ksiegi podatkowe. Osoby ubogie stanowity w nich
oddzielng kategorie, zwolniong od ptacenia podatkow".

Wiek XVI - stulecie ekspansji gospodarczej i modernizacji systemu spolecz-
nego — byl w plaszczyznie spotecznej paradoksalnie okresem obnizenia stopy
zyciowej 0sob nalezacych do najnizszych warstw spolecznych. W tym czasie

U Por. szerzej S. Grzybowski, Ksigzeta i Zebracy [w:] Zebracy w Polsce, red. S. Matuszewski,
A. Bukowski, Krakéw 1995, s. 19-36.

12 B. Geremek, Litos¢ i szubienica..., s. 21-86.

13 B. Geremek, Litos¢ i szubienica..., s. 87-150.
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Konstytucyjny oraz miedzynarodowy standard ochrony praw cztowieka skrajnie ubo-
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wanie deficytow jego realizacji przez wladze publiczne.
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