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1.​ Zakres i struktura opinii 

Przedmiotowa opinia została sporządzona na zlecenie Polskiego Komitetu Europejskiej 

Sieci Przeciwdziałania Ubóstwu. Jej celem jest przedstawienie argumentów przemawiających 

za ratyfikacją Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej. 

Opinia ta, w związku z tak scharakteryzowanym celem, ma następującą strukturę. 

W punkcie drugim przedstawiono charakterystykę traktatów składających się na system 

(Zrewidowanej) Europejskiej Karty Socjalnej1. W punkcie trzecim dokonano krytycznej 

analizy argumentów, którymi rząd Rzeczypospolitej uzasadniał przez blisko 30 lat brak 

ratyfikacji Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej. W punkcie czwartym dokonano 

charakterystyki mechanizmu kontrolnego (Zrewidowanej) Europejskiej Karty Społecznej oraz 

jego potencjalnego wpływu na ochronę praw ekonomicznych i socjalnych w Polsce. 

W kolejnym, piątym, punkcie scharakteryzowano sposób, w jaki Europejski Komitet Praw 

Społecznych rekonstruuje obowiązki państw-stron wynikające z Europejskiej Karty 

Społecznej na przykładzie prawa do mieszkania. Wreszcie w punkcie szóstym wskazano 

wybrane ryzyka związane z przedłużającym się brakiem ratyfikacji Zrewidowanej 

Europejskiej Karty Społecznej. Całość wieńczy podsumowanie zawierające najważniejsze 

wnioski i rekomendacje.  

Sama opinia i tezy w niej zawarte są aktualne na dzień jej sporządzenia. 

 

2.​ System (Zrewidowanej) Europejskiej Karty Praw Społecznych  

Europejska Karta Społeczna (EKS) stanowi jeden z instrumentów regionalnego – 

zbudowanego w oparciu o Radę Europy – europejskiego systemu międzynarodowej ochrony 

praw człowieka, którego najbardziej znanym elementem jest Europejska Konwencja Praw 

Człowieka (EKPC, właściwie: Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych 

wolności)2 z 1950 r. chroniąca, co do zasady, prawa i wolności osobiste i polityczne.  

Europejska Karta Społeczna, nazywana konstytucją socjalną Europy („Europe’s social 

constitution”)3, została przyjęta i otwarta do podpisu 18 października 1961 r., a weszła 

3 Por. szerzej The European Social Charter. A Social Constitution for Europe, red. O. De Schutter, Bruxelles 
2010. 

2 Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności sporządzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 
r., zmieniona następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Protokołem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 
284 ze zm.). 

1 W niniejszej opinii, posługując się sformułowaniem: „(Zrewidowana) Europejska Karta Społeczna”, używam 
go w odniesieniu do systemu ochrony praw ekonomicznych i socjalnych zbudowanego wokół Europejskiej 
Karty Społecznej i jej zrewidowanej wersji. Z kolei określenie „Zrewidowana Europejska Karta Społeczna” 
odnosi się wyłącznie do traktatu o tej nazwie. 
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w życie 26 lutego 1965 r.4 Tym, co wyróżnia ją pośród traktatów chroniących prawa 

człowieka, jest przyjęty w niej specyficzny sposób związania się państw gwarantowanymi 

przez nią prawami społecznymi. W tym kontekście używa się terminu „à la carte”. W 

procedurze ratyfikacji państwa mogą bowiem dokonać pewnego wyboru, którymi 

postanowieniami EKS uznają się za związane. Zgodnie więc z art. 20 EKS państwo 

zobowiązuje się uznać część I EKS, następnie ma prawo wyboru co najmniej pięciu z siedmiu 

artykułów części II EKS. Chodzi o artykuły: 1, 5, 6, 12, 13, 16 i 19. Po trzecie, państwo 

uznaje się za związane taką liczbą artykułów lub numerowanych ustępów części II EKS, które 

wybierze – pod warunkiem, że ogólna liczba artykułów lub numerowanych ustępów, którymi 

się zwiąże, nie będzie mniejsza niż 10 artykułów lub 45 numerowanych ustępów. 

Do dziś Europejską Kartą Społeczną związało się 27 państw członkowskich Rady 

Europy5, a więc o blisko połowę mniej niż EKPC, a ta liczba nie ulega większym zmianom od 

lat. Przyjęcie EKS nie doprowadziło do zrewolucjonizowania poziomu ochrony praw 

społecznych w Europie. Przez wiele lat była ona po prostu nieznana, a jej skuteczność była 

organiczna. Impulsem do jej dostrzeżenia, a tym samym wzmocnienia jej skuteczności, były 

przemiany demokratyczne zachodzące w Europie Środkowej i Wschodniej oraz przystąpienie 

do Rady Europy państw z tego regionu. Wtedy to właśnie na forum Rady Europy podjęto 

decyzję o zrewidowaniu EKS i przyjęto za wzorzec reformy EKPC6. W ramach tej reformy 

przyjęte i otwarte do podpisu zostały dwa protokoły, mianowicie protokół dodatkowy do EKS 

z 1988 r. (PD do EKS z 1988 r.), poszerzający katalog praw gwarantowanych przez Kartę7, 

oraz protokół zmieniający EKS z 1991 r. (PZ EKS z 1991 r., zwany również protokołem 

turyńskim)8. Warunkiem wejścia w życie protokołu turyńskiego jest związanie się nim przez 

wszystkie państwa-strony EKS; ponieważ warunek ten nie został spełniony, formalnie 

protokół ten nie wszedł on w życie9. Tym niemniej większość jego postanowień – 

z wyjątkiem jednego, odnoszącego się do sposobu wyboru członków EKPS, na mocy decyzji 

Komitetu Ministrów Rady Europy z 1991 r. – jest stosowana tymczasowo, a więc do 

9 Zob. art. 8 PZ EKS z 1991 r. Por. szerzej: M. Mohr, The Turin Protocol of 22 October 1991. A Major 
Contribution to Revitalizing the European Social Charter, „European Journal of International Law” 1992, no. 3, 
s. 362–370. 

8 Protocol amending the European Social Charter, ETS 142.  

7 Additional Protocol to the European Social Charter, ETS. 128, wszedł w życie 4.09.1992 r., po uzyskaniu 
trzech ratyfikacji. 

6 R. Brillat, Rada Europy obrońcą praw społecznych, [w:] Prawo do godnego życia w świetle Europejskiej 
Konwencji Praw Człowieka i innych standardów międzynarodowych, Warszawa 2018, s. 25. 

5 Według stanu na 23 maja 2026 r. Lista podpisów, ratyfikacji i deklaracji dostępna jest na stronie: 
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/035/signatures?p_auth=2gXAbpKl (dostęp: 
23 maja 2026 r.). 

4 Warunkiem jej wejścia w życie było uzyskanie pięciu ratyfikacji.  
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momentu jego wejścia w życie10. Owa tymczasowość trwa już ponad 30 lat. Jedną 

z modyfikacji, którą wniósł ten protokół, jest zmiana nazwy dzisiejszego EKPS z ówczesnej: 

„Komitet Ekspertów” (Committee of Experts) na: „Komitet Niezależnych Ekspertów” 

(Committee of Independent Experts). 

Na dalszym etapie reformy przyjęto protokół dodatkowy ustanawiający mechanizm skarg 

zbiorowych z 1995 r. (PD do EKS z 1995 r.)11. Ostatnim zaś etapem reformy systemu EKS 

było przyjęcie w 1996 r. Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej (ZEKS), która 

w założeniu miała zastąpić EKS12. Wdrażanie ZEKS podlegać ma temu samemu 

mechanizmowi co EKS z 1961 r., aczkolwiek rozwiniętemu przez PZ EKS z 1991 r. oraz 

przez PD do EKS z 1995 r., przewidujący system skarg zbiorowych. Doszło więc do 

znaczniejszego umocowania mechanizmu EKS, co potwierdziła zmiana nazwy 

dotychczasowego Komitetu Niezależnych Ekspertów na „Europejski Komitet Praw 

Społecznych”. 

Do ZEKS dodano również nowe prawa, czym poszerzono katalog praw 

zagwarantowanych przez EKS o: prawo osób starszych do ochrony socjalnej (art. 23 ZEKS); 

ogólne prawo do edukacji (art. 17 ZEKS); prawo do ochrony przed ubóstwem 

i wykluczeniem społecznym (art. 30 ZEKS); prawo do mieszkania (art. 31 ZEKS). 

Rozwinięte zostały – w stosunku do brzmienia tych praw w EKS – prawo osób 

z niepełnosprawnością do niezależności, integracji społecznej i uczestnictwa w życiu 

społecznym (art. 15 ZEKS) oraz klauzula niedyskryminacji (art. E ZEKS). 

W założeniu jej twórców ZEKS ma zastąpić EKS po związaniu się nią przez wszystkie 

dotychczasowe państwa-strony EKS. Zrewidowana Europejska Karta Socjalna zyskuje 

poparcie wśród państw członkowskich Rady Europy, ale następuje to stopniowo – obecnie na 

47 państw członkowskich Rady Europy związało się nią 36 państw, przy czym nie zawsze są 

to państwa, które ratyfikowały EKS. Taka sytuacja wynika z faktu, że ZEKS jest niezależnym 

i odrębnym traktatem i dla związania się nim nie jest konieczne wcześniejsze ratyfikowanie 

EKS.  

 

12 European Social Charter (revised), ETS 163; weszła w życie 1.07.1999 r. 

11 Additional Protocol to the European Social Charter Providing for a System of Collective Complaints, ETS 
158, wszedł w życie 1.07.1998 r.  

10 KM RE, CM/DEL/Concl (91))467, Item 11, z 11.12.1991 r.: „4. requested the States party to the Charter and 
the supervisory bodies to envisage the application of certain of the measures provided for in this Protocol before 
its entry into force, in so far as the text of the Charter will allow”;  
https://search.coe.int/cm/pages/result_details.aspx?objectid=09000016804f05df (dostęp: 23 maja 2026 r.). 
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3.​ Stanowisko Rządu Rzeczypospolitej dotyczące ratyfikacji Zrewidowanej 

Europejskiej Karty Społecznej 

Rzeczpospolita Polska jest jedynie stroną Europejskiej Karty Społecznej. Związała się 58 

z 72 numerowanych ustępów EKS13. Nie ratyfikowała w szczególności protokołu 

dodatkowego do EKS z 1988 r. ani protokołu dodatkowego ustanawiającego mechanizm 

skarg zbiorowych z 1995 r. Polska 25 października 2005 r. podpisała Zrewidowaną 

Europejską Kartą Społeczną i w ten sposób oficjalnie wyraziła wolę związania się nią. Do 

dziś jednak, podobnie jak 8 innych państw, tej umowy nie ratyfikowała.  

W komunikacie prasowym Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej z 2005 r. 

zadeklarowano, że „podpisanie Karty jest wyrazem przywiązania Polski do ideałów i zasad 

zapisanych w tym dokumencie. W stopniu określonym warunkami rozwoju gospodarczego 

i społecznego, ideały i zasady zapisane w Karcie będą wsparciem w wytyczaniu kierunków 

polityki społecznej i kształtowaniu środków jej realizacji. Będą jednym z ważnych elementów 

myślenia o stosunkach pracy oraz dialogu z partnerami społecznymi. […] W związku 

z wynikami analizy polskiego ustawodawstwa, postanowieniami Karty oraz możliwymi 

konsekwencjami ekonomicznymi i społecznymi ich usunięcia, przewiduje się w 2006 roku 

podjęcie systemowych prac w kierunku ratyfikacji dokumentu”14. 

14 Komunikat dostępny online: 
https://archiwum.mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/pomoc-spoleczna/art,4326,podpisanie-zrewidowanej-europ
ejskiej-karty-spolecznej.html (dostęp: 23 maja 2026 r.).  

13 Europejska Karta Społeczna sporządzona w Turynie dnia 18 października 1961 r. (Dz. U. z 1999 r. Nr 8, 
poz. 67). 
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Do dziś jednak Polska nie ratyfikowała Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej – 

pomimo wielokrotnych apeli płynących ze strony społeczeństwa obywatelskiego15, Rzecznika 

Praw Obywatelskich16 oraz Rzecznika Praw Dziecka17.  

Przez wiele lat brak ratyfikacji był uzasadniany przede wszystkim trzema argumentami18. 

Pierwszy miał charakter fundamentalny i dotyczył statusu prawnego praw ekonomicznych, 

socjalnych i kulturalnych. Odwołaniem do tego samego argumentu tłumaczono także odmowę 

związania się Protokołem dodatkowym do EKS z 1995 r., ustanawiającym system skarg 

zbiorowych czy innymi instrumentami z zakresu międzynarodowej ochrony praw człowieka, 

m.in.: Protokołem fakultatywnym do Międzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, 

Socjalnych i Kulturalnych.19 Drugi powód stanowiła deklarowana niezgodność prawa 

krajowego z gwarancjami praw człowieka wynikającymi z ZEKS oraz powiązana z tym 

konieczność analizy zgodności polskiego prawa z postanowieniami Zrewidowanej 

Europejskiej Karty Społecznej20. Wreszcie trzeci argument – klasycznie zresztą podnoszony 

20 Por. w szczególności odpowiedź Agnieszki Dziemianowicz-Bąk – Ministry Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej z dnia 21 lipca 2025 r. na Interpelację nr 10467 posłanki Marceliny Zawiszy w sprawie ratyfikacji 
Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej, 
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=10467&view=null (dostęp: 23 maja 2026 r.). 

19 Por. w szczególności: J. Maciejewska, Międzynarodowy „rozwój” społecznych praw człowieka – stanowisko 
polskie, [w:] Prawa człowieka w polskiej polityce zagranicznej, red. A. Bieńczyk-Missalla, R. Kuźniar, 
Warszawa 2007, s. 124–139. J. Wratny, Prawa społeczne w Europejskiej Karcie Społecznej a uwarunkowania 
gospodarcze, [w:] Europejska Karta Społeczna: Wyzwania i możliwości 25 rocznica przystąpienia Polski do 
Rady Europy, red. L. Nawacki, A. Szałek, M. Wujczyk, Warszawa 2016, s. 39–50.  

18 Por. szerzej: A.M. Świątkowski, Zrewidowana Europejska Karta Społeczna – perspektywy ratyfikacji, 
„Monitor Prawa Pracy” 2006, nr 2, s. 1–11; I. Jakubowska, Strategia Ratyfikacji Zrewidowanej Europejskiej 
Karty Społecznej: błyskawiczna operacja czy długi marsz? (Poznań, 21.04.2017 r.), „Monitor Prawa Pracy” 
2017, nr 6, s. 286–287. 

17 Por. wystąpienie Rzeczniczki Praw Dziecka z dnia 18 kwietnia 2026 r., 
https://brpd.gov.pl/2026/04/18/zrewidowana-europejska-karta-spoleczna-wymaga-ratyfikacji-apel-rpd/ (dostęp: 
24 maja 2026 r.). 

16 Por. ostatnie wystąpienia Rzecznika Praw Obywatelskich do Minister Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej: 
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-ratyfikacja-zrewidowanej-europejskiej-karty-spolecznej-mrpips-odpowiedz 
(dostęp: 24 maja 2026 r.).  

15 Por. w szczególności konsekwentne starania w tym zakresie: 
- Polskiego Komitetu Europejskiej Sieci Przeciwdziałania Ubóstwu (EAPN). EAPN wystosował m.in. apel 
pt. „Ratyfikujmy podpisaną 20 lat temu Zrewidowaną Europejską Kartę Społeczną”, który został poparty przez 
75 organizacji społeczeństwa obywatelskiego, m.in.: Helsińską Fundację Praw Człowieka, Amnesty 
International Polska, ATD Czwarty Świat, Federację Konsumentów, Forum Odpowiedzialnego Biznesu, 
Kampanię Przeciw Homofobii, organizacje reprezentujące mieszkańców i osoby doświadczające bezodmności, 
ruchy pracownicze i samorządy wojewódzkich rad pomocy społecznej. W apelu, poza wezwaniem do ratyfikacji 
ZEKS, organizacje społeczne wzywają także do podpisania i ratyfikacji Protokołu dodatkowego z 1995 r. oraz 
Protokołu fakultatywnego do MPPGSiK. Apel ten dostępny jest online: 
https://publicystyka.ngo.pl/polski-komitet-eapn-wzywa-rzad-rp-najwyzszy-czas-ratyfikowac-zrewidowana-europ
ejska-karte-spoleczna (dostęp: 24 maja 2026 r.); 
- Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka, w tym zakresie por. ostatni apel pt: „Dbajmy lepiej o prawa człowieka: 
apel o ratyfikację instrumentów prawa międzynarodowego”, dostępny online: 
https://hfhr.pl/aktualnosci/apel-o-ratyfikacje-instrumentow-prawa-miedzynarodowego (dostęp: 24 maja 2026 r.); 
- Amnesty International, w tym zakresie por. Apel Amnesty International i organizacji pozarządowych 
ws. ochrony praw społecznych, dostępny online: 
https://www.amnesty.org.pl/apel-amnesty-international-i-organizacji-pozarzadowych-ws-ochrony-praw-spoleczn
ych/ (dostęp: 24 maja 2026 r.). 
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w kontekście praw socjalnych i ekonomicznych – odnosił się do finansowych konsekwencji 

ratyfikacji ZEKS21. 

Zastrzeżenia dotyczące charakteru prawnego praw ekonomicznych i socjalnych 

sprowadzały się do odmawiania im charakteru praw podmiotowych, co przekładało się na 

twierdzenie, że nie podlegają bezpośredniemu stosowaniu w polskim porządku prawnym22. 

Twierdzenia tego, mając na uwadze konstrukcję normatywną praw socjalnych, gospodarczych 

i kulturalnych zagwarantowanych w Konstytucji RP23, nie sposób uznać za przekonujące. 

Polska regulacja konstytucyjna, w której charakter normatywny praw społecznych nie jest 

kwestionowany, w przeważającej mierze jest tożsama z regulacją praw społecznych w ZEKS 

oraz w Międzynarodowym Pakcie Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kulturalnych24. 

Nie sposób nie zauważyć, że zastrzeżenia dotyczące statusu praw ekonomicznych, 

socjalnych i kulturalnych były podnoszone także na etapie konstytucjonalizacji praw 

ekonomicznych i socjalnych w Europie Środkowej i Wschodniej25. Nie stanowiły one jednak 

przeszkody ani dla dokonania konstytucjonalizacji tej kategorii praw człowieka, ani dla 

związania się przez Polskę i inne kraje Europy Środkowej i Wschodniej postanowieniami 

Europejskiej Karty Społecznej. Wątpliwości dotyczące statusu prawnego praw socjalnych, 

podnoszone przed laty, dziś zdają się zanikać, czego dowodem jest to, że w nauce prawa 

odnotowuje się coraz wyraźniejszą tendencję do uznania konstytucyjnego praw 

ekonomicznych i socjalnych – co staje się standardem na całym świecie26. 

Z satysfakcją należy odnotować, że argument dotyczący statusu praw ekonomicznych 

i socjalnych, konsekwentnie podnoszony przeciwko związaniu się Zrewidowaną Europejską 

26 R. Hirschl, E. Rosevear, C. Jung, Justiciable and Aspirational Economic and Social Rights in National 
Constitutions, [in:] The Future of Economic and Social Rights, ed. Katharine G. Young, New York: Cambridge 
University Press 2019, s. 37–65. 

25 Szerzej: A. Ploszka, Economic and Social Rights in Central and Eastern Europe: A Constitutional Laboratory, 
[in:] The Oxford Handbook of Economic and Social Rights, eds. M. Langford, K.G. Young, 24.02.2026, online 
edn, Oxford Academic, https://doi.org/10.1093/oxfordhb/9780197550021.013.13 (dostęp: 24 maja 2026 r.). 

24 Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169, zał. 
23 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm. 

22 Szerzej na temat tych zastrzeżeń oraz ich krytyki: K. Sękowska-Kozłowska, R. Wieruszewski, Zaległości 
ratyfikacyjne Polski w dziedzinie praw człowieka, „Europejski Przegląd Sądowy” 2013, nr 3, s. 4–13; 
J. Maciejewska, Międzynarodowy „rozwój” społecznych praw człowieka – stanowisko polskie, [w:] Prawa 
człowieka w polskiej polityce zagranicznej, red. A. Bieńczyk-Missala, R. Kuźniar, Warszawa 2007, s. 124–139; 
A. Ploszka, Skuteczność międzynarodowej ochrony praw społecznych obywateli RP – przyczynek do dyskusji, 
[w:] Prawo do godnego życia w świetle Europejskiej Konwencji Praw Człowieka i innych standardów 
międzynarodowych, Warszawa 2018, s. 107–117. 

21 Por. w szczególności Odpowiedź ministry Marleny Maląg na postulat Rzecznika Praw Obywatelskich dot. 
ratyfikacji Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej (sygnatura: WM.II.63.4.1.2022.JM), 
https://sprawy-generalne.brpo.gov.pl/index.php?sprawa=15531 (dostęp: 23 maja 2026 r.). 

oraz wcześniejszą odpowiedź Władysława Kosiniaka-Kamysza – Ministra Pracy i Polityki Społecznej z dnia 12 
marca 2012 na interpelację nr 1803 posła Andrzeja Dudy w sprawie ratyfikacji Zrewidowanej Europejskiej 
Karty Społecznej (ZEKS), https://orka2.sejm.gov.pl/INT7.nsf/INTop/01803?OpenDocument (dostęp: 23 maja 
2026 r.). 
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Kartą Społeczną przez blisko 30 lat, pod koniec 2024 r. uległ dezaktualizacji. W trakcie 

procesu oceny siódmego sprawozdania z realizacji przez Polskę postanowień 

Międzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kulturalnych, a więc co do 

zasady odpowiednika Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej, w ramach tzw. 

uniwersalnego systemu ochrony praw człowieka zbudowanego wokół Organizacji Narodów 

Zjednoczonych, Rząd RP wycofał swoje wcześniejsze zastrzeżenia odnośnie do charakteru 

praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych, co zostało odnotowane w uwagach 

końcowych Komitetu Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kulturalnych do tego 

sprawozdania27. Zakładając konsekwencję i spójność stanowiska Rządu RP prezentowanego 

na arenie międzynarodowej, należy uznać, że status praw ekonomicznych i socjalnych nie 

stanowi już dłużej przeszkody dla ratyfikacji Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej.  

Z kolei w odniesieniu do drugiego z argumentów, tj. o braku zgodności polskiego 

ustawodawstwa z ZEKS, nie sposób nie zauważyć, że wraz z upływem czasu coraz bardziej 

traci on na znaczeniu. Polska w ostatnich latach poczyniła bowiem znaczący postęp 

w obszarze realizacji praw gwarantowanych przez Zrewidowaną Europejską Kartę Społeczną, 

co częściowo wynikało także z przystąpienia Polski do Unii Europejskiej. Wśród tych 

ważniejszych zmian warto wskazać, że Kodeks pracy od 2005 r. był wielokrotnie 

nowelizowany, podnosząc standard ochrony praw pracowniczych. Przyjęta została także 

tzw. ustawa równościowa, zwiększająca poziom ochrony prawnej przed dyskryminacją 

występującą w stosunkach pozapracowych28. Ponadto przyjęto wiele programów socjalnych, 

które zwiększają bezpieczeństwo socjalne jednostki. Dość wspomnieć w tym kontekście 

o programach: Rodzina 500+/800+ (wprowadzony w 2016 r.); Dobry Start (wprowadzony 

w 2018 r.); Rodzinny Kapitał Opiekuńczy (wprowadzony w 2022 r.); Aktywny Rodzic 

(wprowadzony w 2024 r.) czy Karta Dużej Rodziny (wprowadzona w 2014 r.), a także 

przyjęciu trzynastej i czternastej emerytury (wprowadzone kolejno w 2019 i 2021 r.) oraz 

programu bezpłatnych leków dla seniorów.  

28 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów Unii Europejskiej w zakresie równego 
traktowania (Dz.U. z 2025 r. poz. 1452). 

27 Committee on Economic, Social and Cultural Rights Concluding observations on the seventh periodic report 
of Poland, E/C.12/POL/CO/7, Par. 4. 
Wskazana zmiana stanowiska jest szczególnie widoczna w zestawieniu z wcześniejszymi stanowiskami rządu 
RP wyrażanymi przy okazji kolejnych sprawozdań. Najpełniej argumentacja ta została wyrażona w odpowiedzi 
na uwagi końcowe Komitetu Praw Gospodarczych Socjalnych i Kulturalnych ONZ w 2010 r. Por. Comments by 
the Government of Poland on the concluding observations, z dnia 29 marca 2010 r., sygn. 
E/C.12/POL/CO/5/Add.1, par. 1–6. Te zastrzeżenia były wskazywane przez Komitet jako jedne z głównych 
zagadnień budzących obawy komitetu. Por. Concluding observations on the sixth periodic report of Poland, 
E/C.12/POL/CO/6, par. 5. 
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Oczywiste jest, że w systemie prawa wciąż mogą pozostawać pewne elementy, które 

mogą zostać uznane za niezgodne z ZEKS. Możliwie maksymalistyczna, tj. zakładająca 

związanie się przez Polskę jak największą liczbą praw, ratyfikacja Zrewidowanej Europejskiej 

Karty Społecznej pozwoliłaby na zidentyfikowanie przez Europejski Komitet Praw 

Społecznych tych deficytów, a w konsekwencji podniesienie standardu ochrony praw 

człowieka.  

Warto w tym kontekście zauważyć, że rzeczony argument w istocie mógłby być 

odniesiony do każdego traktatu praw człowieka i wstrzymać tym samym na czas nieokreślony 

możliwość związania się przez Polskę jakimkolwiek instrumentem międzynarodowej ochrony 

praw człowieka. Nie można przy tym nie zauważyć, że gdyby Polska podnosiła ten sam 

argument konsekwentnie, to nie powinna była się związać z postanowieniami Europejskiej 

Konwencji Praw Człowieka, gdyż w momencie związania się tą umową międzynarodową 

stan przestrzegania praw człowieka w Polsce, w zakresie praw w niej zagwarantowanych, był 

daleki od standardu przez nią wyznaczanego. Oczywiste było jednak – tak wtedy, jak i teraz – 

że ten instrument międzynarodowej ochrony praw człowieka wyznacza pewien standard, do 

którego dążą państwa-strony, które się nim wiążą. Dobrze widać to na przykładzie 

przewlekłości postępowań sądowych. Wielokrotne stwierdzanie przez Europejski Trybunał 

Praw Człowieka tego problemu doprowadziło do przyjęcia szczególnego rodzaju instrumentu, 

jakim jest tzw. ustawa o skardze na przewlekłość29. Jej przyjęcie nie rozwiązało ostatecznie 

problemu, który wciąż jest identyfikowany przez Europejski Trybunał Praw Człowieka. 

Każdy kolejny jego wyrok stanowi jednak dla Rzeczypospolitej impuls do podejmowania 

próby naprawy wymiaru sprawiedliwości.  

Wskazany argument o braku zgodności polskiego porządku prawnego z gwarancjami 

wynikającymi dla jednostek ze Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej wiązany był – 

od momentu podpisania ZEKS, na co wskazuje cytowany wyżej komunikat (obecnego) 

Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej – z koniecznością dokonania analiz 

zgodności polskiego ustawodawstwa z postanowieniami Karty.  

Warto w tym kontekście zauważyć, że w 2025 r. Europejski Komitet Praw Społecznych 

opublikował pierwszy raport o niezaakceptowanych przez Polskę przepisach Europejskiej 

Karty Społecznej i Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej30. Wskazał w nim, że 

30 Raport ten dostępny jest online: https://rm.coe.int/ecsr-nap-report-poland-june-2025-final/1680b692b0 
(dostęp: 24 maja 2026 r.). 

29 Właściwie: ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy 
w postępowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postępowaniu 
sądowym bez nieuzasadnionej zwłoki (Dz.U. z 2023 r. poz. 1725). 
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w przypadku 14 przepisów Karty nieratyfikowanych przez Polskę (artykuły: 2 § 6, 4 § 1, 

10 § 3, 10 § 4, 14 § 2, 20, 21, 23, 25, 27 § 1, 27 § 2, 27 § 3, 28, 29) występuje zgodność 

między postanowienia ZEKS a prawem Polskim, a w przypadku 9 przepisów (część z nich się 

pokrywa) Polska jest już związana innymi zobowiązaniami międzynarodowymi, 

tj. dyrektywami Unii Europejskiej, które nakładają na nią zobowiązania prawne tożsame 

z tymi określonymi przez ZEKS (chodzi tu o następujące artykuły: 20, 21, 22, 25, 26 § 2, 27 

§ 1, 27 § 2, 27 § 3 i 29)31. 

Raport ten, wraz z wcześniejszymi konkluzjami tegoż Komitetu odnoszącymi się do 

cyklicznie składanych sprawozdań z realizacji Europejskiej Karty Społecznej przez Polskę, 

daje pełen obraz stanu zgodności polskiego prawa z ZEKS. Tym niemniej Ministerstwo 

Rodziny Pracy i Polityki Społecznej wskazało, w odpowiedzi na kolejne wystąpienie 

Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczące ratyfikacji ZEKS, że „Raport, aczkolwiek co do 

zasady szczegółowy i zawierający szereg cennych wskazówek, okazał się jednak 

w niektórych fragmentach nadmiernie ogólnikowy, nie objął także kilku kwestii 

przedstawionych w informacji Polski na temat stanu prawa polskiego w świetle 

nieratyfikowanych przez Polskę postanowień Europejskiej Karty Społecznej i Zrewidowanej 

Europejskiej Karty Społecznej, co uniemożliwiło wyjaśnienie pewnych naszych 

wątpliwości”. Z tego względu ministerstwo zadecydowało o podjęciu dalszych analiz, których 

zakończenie zadeklarowano na koniec pierwszego kwartału 2026 r.32 

Wreszcie trzeci argument podnoszony przez rząd Rzeczypospolitej dotyczył konsekwencji 

finansowych decyzji o ratyfikacji ZEKS. Argument ten ma oczywiście odpowiednią wagę. 

Tym niemniej jego znaczenie nie powinno być przeceniane przy podejmowaniu decyzji 

o ratyfikacji ZEKS. W jego kontekście należy bowiem zauważyć, że realizacja wszystkich 

praw człowieka wiąże się z kosztami po stronie państwa.33 Najlepszym tego przykładem, 

pozostającym poza sferą praw ekonomicznych i socjalnych, są koszty związane z realizacją 

prawa do sądu, na które składają się nie tylko utrzymanie budynków sądu, ale także pensje 

pracowników wymiaru sprawiedliwości jak i szereg innych kosztów.  

Rekonstruując stanowisko rządu Rzeczypospolitej odnośnie do Zrewidowanej 

Europejskiej Karty Społecznej, nie można tracić z pola widzenia ostatnich deklaracji 

33 Por. szerzej: Stephen Holmes, Cass R. Sunstein, Koszt praw Dlaczego wolność zależy od podatków autorstwa, 
Warszawa 2003.  

32 Odpowiedź dr hab. Sebastiana Gajewskiego, prof. uczelni, Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Rodziny 
Pracy i Polityki Społecznej na wystąpienie Rzecznika Praw Obywatelskich, znak: DWM.II.73.2.2025.JM, 
dostępna online: 
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-ratyfikacja-zrewidowanej-europejskiej-karty-spolecznej-mrpips-odpowiedz 
(dostęp: 24 maja 2026 r.). 

31 Ibidem, s. 7. 
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politycznych, które przedstawiciele najwyższych władz państwowych Rzeczypospolitej 

złożyli na forum międzynarodowym. Deklaracje te, poza wyrażeniem przywiązania do 

ochrony praw zagwarantowanych przez Europejską Kartę Społeczną, doskonale dowodzą 

potrzeby zwiększonego zaangażowania Polski w ich ochronę, a co za tym idzie – ratyfikacji 

Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej, co ma ostatecznie służyć zapewnieniu 

stabilności demokracji.  

W przyjętej podczas IV Szczytu Szefów Państw i Rządów Rady Europy Deklaracji 

z Reykjaviku (w maju 2023 r.) szefowie państw i rządów Rady Europy, w tym reprezentujący 

Rzeczpospolitą Prezydent RP Andrzej Duda, potwierdzili, że: „Sprawiedliwość społeczna ma 

kluczowe znaczenie dla stabilności i bezpieczeństwa demokracji; w związku z tym 

potwierdzamy nasze pełne zaangażowanie na rzecz ochrony i realizacji praw socjalnych 

gwarantowanych przez system Europejskiej Karty Społecznej”34. 

Podczas odbywającej się, w dniach 3–4 lipca 2024 r., zwołanej w następstwie tego 

szczytu, Konferencji Wysokiego Szczebla w Wilnie dotyczącej Europejskiej Karty Społecznej 

pod nazwą: „Krok ze strony państw członkowskich Rady Europy w kierunku podjęcia 

dalszych zobowiązań wynikających z Karty” (ang. High-Level Conference on the European 

Social Charter “A step by member States to take further commitments under the Charter”), 

przyjęta została w obecności reprezentującego Rząd RP Podsekretarza stanu w Ministerstwie 

Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej Sebastiana Gajewskiego, tzw. Deklaracja wileńska. 

Obok podkreślenia przywiązania do Europejskiej Karty Społecznej, wskazała ona, że 

„Sprawiedliwość społeczna oraz poszanowanie, ochrona i realizacja praw socjalnych, 

gwarantowanych w szczególności przez system Europejskiej Karty Społecznej, mają 

kluczowe znaczenie dla wspierania bezpieczeństwa i stabilności demokracji. Bardzo ważne 

jest również reagowanie na nowe lub pojawiające się wyzwania oraz zapobieganie ryzyku 

dalszego osłabiania ochrony praw socjalnych i pogłębiania się nierówności, aby zachować 

spójność społeczną w naszych społeczeństwach”35. 

Wreszcie podczas ostatniej konferencji wysokiego szczebla dotyczącej praw socjalnych 

oraz Europejskiej Karty Społecznej (ang. High Level Conference on Social Rights – the 

European Social Charter), która miała miejsce w Chişinău, w Mołdawii w dniach 18–19 

marca 2026 r., przyjęta została, ponownie w obecności reprezentującego rząd RP Ministra 

35 Vilnius Declaration, par. 5, dostępna online: https://rm.coe.int/en-vilnius-declaration/1680b0dcf3 (dostęp: 
24 maja 2026 r.). 

34 United around our values – Reykjavík declaration (2023), dostępna online: 
https://edoc.coe.int/en/the-council-of-europe-in-brief/11619-united-around-our-values-reykjavik-declaration.html 
(dostęp 24 maja 2026 r.). 
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Sebastiana Gajewskiego, tzw. Deklaracja z Chişinău. Ponownie podkreślono w niej znacznie 

EKS jako podstawowego instrumentu ochrony praw socjalnych w Europie, a dodatkowo 

stwierdzono, że „trudności z realizacją praw socjalnych i sprawiedliwości społecznej są 

główną przyczyną braku zaufania do władz publicznych i instytucji demokratycznych”36. 

Wskazano przy tym, że: „Inwestowanie w prawa socjalne jest zarówno moralnym 

obowiązkiem, jak i strategicznym wyborem mającym na celu budowę zrównoważonych, 

odpornych, sprawiedliwych i sprzyjających włączeniu społecznemu społeczeństw”37. 

 

4.​ Mechanizm kontrolny (Zrewidowanej) Europejskiej Karty Społecznej 

Dla lepszego zrozumienia znaczenia Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej dla 

ochrony praw społecznych zasadne jest sięgnięcie do działalności orzeczniczej Europejskiego 

Komitetu Praw Socjalnych. Europejska Karta Społeczna powierzyła bowiem właśnie temu 

organowi kompetencję do dokonywania oceny, czy sposób implementacji przez 

państwa-strony ZEKS praw w niej zagwarantowanych jest zgodny z wymogami z niej 

wynikającymi. Charakterystykę tę warto jednak poprzedzić krótkim wprowadzeniem, 

wskazującym na ograniczenia, które dla działalności Komitetu wynikają z systemu Karty38.  

Komitet, na mocy art. 25 Karty, ma kompetencję do rozpatrywania raportów państw 

z wykonywania wiążących ich obowiązków wynikających z zaakceptowanych przez nie 

przepisów (jak i oceny realizacji praw określonych w przepisach, których dane państwo nie 

ratyfikowało, co wynika z art. 22 Karty). W odniesieniu do tych raportów EKPS wydaje 

konkluzje (conclusions), stwierdzając zgodność bądź brak zgodności ustaw, przepisów 

wykonawczych i praktyki krajowej z treścią zobowiązań wynikających z ratyfikowanych 

przez państwa postanowień EKS (art. 24 EKS). W ramach badania raportów EKPS dokonuje 

także wykładni postanowień EKS (statement of interpetation). 

Europejski Komitet Praw Społecznych rozpatruje nadto – na podstawie PD do EKS 

z 1995 r. – skargi zbiorowe. W następstwie ich rozpoznania EKPS wydaje decyzje 

(decisions). Ustala w nich, czy państwo, przeciwko któremu wniesiona została skarga, 

wykonało należycie bądź nie obowiązki wynikające z postanowienia EKS, którego skarga 

38 Szerzej na temat Europejskiego Komitetu Praw Społecznych: por. A. Ploszka, Europejski Komitet Praw 
Społecznych, [w:] Pozasądowe mechanizmy praw człowieka i podstawowych wolności Rady Europy, red. 
E.H. Morawska, K. Gałka, Lublin 2021, s. 185–214. 

37 Ibidem, par. 5. 

36 Chişinău Declaration, par. 4, dostępna online: https://rm.coe.int/declaration-en/48802b58fa (dostęp: 24 maja 
2026 r.).  
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dotyczy (art. 8 ust 1 PD do EKS z 1995 r.)39. Państwo może związać się powyższą procedurą 

w dwojaki sposób: po pierwsze, poprzez ratyfikację protokołu dodatkowego stanowiącego 

procedurę skarg zbiorowych (PD do EKS z 1995 r.) i, po drugie, poprzez ratyfikację ZEKS40.  

Cechą charakterystyczną tej procedury – przekładającą się na jej nazwę – jest 

upoważnienie jedynie wybranych podmiotów zbiorowych do wnoszenia przedmiotowych 

skarg, a nie „każdej osoby fizycznej, organizacji pozarządowej lub grupy jednostek”, jak ma 

to miejsce w przypadku procedury skargi indywidulanych określonej w art. 34 EKPC41. 

Prawo do wniesienia skargi mają wskazane cztery grupy podmiotów (art. 1 PD do EKS 

z 1995 r.).  

Do pierwszej grupy należą międzynarodowe organizacje pracodawców i związków 

zawodowych zaproszone do udziału w pracach KR EKS (art. 27 § 2 ZEKS); są to obecnie 

European Trade Union Confederation (reprezentująca pracowników), Business Europe 

(reprezentująca pracodawców) oraz International Organiztion of Employers (reprezentująca 

pracodawców).  

Drugą grupę stanowią pozarządowe organizacje międzynarodowe, którym Rada Europy 

przyznała prawo wyrażania stanowiska, wpisane przez Komitet Ministrów Rady Europy na 

listę organizacji uprawnionych do składania skarg zbiorowych. Obecnie jest to kilkadziesiąt 

organizacji pozarządowych, w tym m.in.: International Commission of Jurists, International 

Federation of Human Rights, European Federation of National Organisations Working with 

the Homeless42. 

42 Por. Governmental Committee of the European Social Charter and the European Code of Social Security, List 
of International Non-Governmental Organisations (INGOs) entitled to lodge collective complaints, 
https://rm.coe.int/gc-2019-1-bil-list-ingos-01-01-2019/1680947cd7 (dostęp: 23 maja 2026 r.). 

41 Por. szerzej: G.T. Chatton, The Collective Complaints mechanism within the European Social Charter: Making 
Economic and Social Human Rights Really Matter, [in:] Human Rights at the Center, eds. S. Besson, M. 
Hottelier, F. Werro, Schulthess 2006, s. 117–120; A.M. Świątkowski, Karta Praw Społecznych Rady Europy, 
Warszawa 2006, s. 546–549. 

40 Artykuł C – Nadzór nad wykonaniem zobowiązań wynikających z niniejszej Karty  
Realizacja zobowiązań prawnych wynikających z niniejszej Karty podlega takiemu samemu nadzorowi, jak 
w przypadku Europejskiej Karty Społecznej.  
Artykuł D – Skargi zbiorowe  
1) Postanowienia protokołu dodatkowego do Europejskiej Karty Społecznej przewidującego system skarg 
zbiorowych mają zastosowanie do zobowiązań wynikających z niniejszej Karty w odniesieniu do państw, które 
ratyfikowały ten protokół.  
2) Każde państwo, które nie jest związane Protokołem dodatkowym do Europejskiej Karty Społecznej 
przewidującym system skarg zbiorowych, może w momencie składania swojego dokumentu ratyfikacyjnego, 
przyjęcia lub zatwierdzenia niniejszej Karty lub w dowolnym późniejszym czasie oświadczyć w drodze 
notyfikacji skierowanej do Sekretarza Generalnego Rady Europy, że przyjmuje nadzór nad swoimi 
zobowiązaniami wynikającymi z niniejszej Karty zgodnie z procedurą przewidzianą we wspomnianym 
Protokole.  

39 Por. wybór orzecznictwa EKPS: Digest of the Case Law of the Decisions and Conclusions of the European 
Committee of Social Rights, https://rm.coe.int/digest-2018-parts-i-ii-iii-iv-en/1680939f80 (dostęp: 23 maja 
2026 r.). 
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Trzecia grupa obejmuje reprezentatywne organizacje pracodawców i reprezentatywne 

związki zawodowe mające prawo prowadzenia działalności w granicach jurysdykcji 

państwa-strony Rady Europy. W tym miejscu należy zaznaczyć, że w opinii EKPS pojęcie 

organizacji reprezentatywnej ma na gruncie postanowień PD do EKS z 1995 r. charakter 

autonomiczny43. Oznacza to, że on sam rozstrzyga, czy konkretnej organizacji można 

przyznać status organizacji reprezentatywnej, czy też nie. Dokonując tej oceny, bierze on pod 

uwagę liczbę członków danej organizacji i rolę, jaką pełni ona w negocjacjach prowadzonych 

na poziomie krajowym44. Niemniej jednak powyższe podmioty mogą wnosić skargi jedynie 

przeciwko tym państwom, w granicach jurysdykcji których działają. 

Ostatnią grupą podmiotów uprawnionych do wnoszenia skarg są krajowe organizacje 

pozarządowe uprawnione do prowadzenia działalności statutowej w granicach jurysdykcji 

państwa-strony. Niemniej jednak na przyznanie organizacjom należącym do tej grupy prawa 

do wnoszenia skarg zbiorowych państwo musi wyrazić dodatkową zgodę45. Decydując się na 

ratyfikację Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej, Polska powinna – w moim 

przekonaniu – wyrazić taką zgodę. 

 

5.​ Działalność orzecznicza Europejskiego Komitetu Praw Społecznych w kontekście 

prawa do mieszkania: szansa czy zagrożenie 

Kompleksowa analiza orzecznictwa Europejskiego Komitetu Praw Społecznych 

przekraczałaby ramy niniejszej opinii i nie jest ani konieczna, ani zasadna z perspektywy jej 

celu. Z tego względu w niniejszej opinii staram się zidentyfikować podejście Europejskiego 

Komitetu Praw Społecznych do prawa do mieszkania gwarantowanego przez Zrewidowaną 

Europejską Kartę Społeczną w art. 31.  

Charakterystykę tę rozpocznę od omówienia jednej z kluczowych dla interpretacji 

zagwarantowanego przez ZEKS prawa do mieszkania spraw rozpatrzonych przez Europejski 

Komitet Praw Społecznych. Mowa tu o skardze zbiorowej ATD Czwarty Świat przeciwko 

Francji46. Znaczenie tej sprawy ujawnia się w tym, że była to jedna z pierwszych spraw, 

46 Decyzja EKPS z dnia 5 grudnia 2007 r. w sprawie International Movement ATD Fourth World przeciwko 
Francji, skarga nr 33/2006, par. 163–170, decyzja ta, jak i wszystkie inne omówione poniżej, dostępna jest na 
pletformie: HUDOC-ESC, https://hudoc.esc.coe.int.  

45 Ibidem. 

44 R. Birk, The Collective Complaint. A New Procedure in the European Social Charter, [in:] Labour Law and 
Industrial Relations at the Turn of the Century, Liber Amicorum in Honour of Roger Blanpain, eds. C. Engels, 
M. Weiss, London–Boston 1998, s. 265–266. 

43 M. Wujczyk, Procedura skarg zbiorowych jako instrument praw socjalnych, [w:] Europejska Karta Społeczna: 
wyzwanie i możliwości. 25. rocznica przystąpienia Polski do Rady Europy, red. L. Nawacki, A. Szałek, 
M. Wujczyk, Warszawa 2017, s. 154–155. 
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w których EKPS rozpatrywał zarzut naruszenia prawa do mieszkania, co stworzyło platformę 

do ustalenia standardu podejścia do podobnych spraw w przyszłości. 

W sprawie tej skarżący zarzucili Francji naruszenie zagwarantowanego w art. 31 prawa do 

mieszkania (częściowo w połączeniu z zakazem dyskryminacji w kontekście prawa i praktyki 

stosowania eksmisji) z powodu niewystarczającej dostępności mieszkań o przystępnych 

cenach, nieprawidłowej metodyki przydzielania mieszkań socjalnych osobom najuboższym 

oraz niewystarczających środków zaradczych w odpowiedzi na nadmierny czas oczekiwania 

na przydzielenie mieszkania. 

Analizując to orzeczenie, warto podkreślić kluczową cechę postępowania przed 

Komitetem Praw Socjalnych, na którą zwrócił uwagę sam Komitet, a która ma znaczenie dla 

postulowanej decyzji o ratyfikacji ZEKS przez Polskę. Mianowicie Komitet, po wysłuchaniu 

na rozprawie depozycji ofiar naruszeń praw człowieka, wyraźnie zastrzegł, że procedura 

rozpatrywania skarg ma z natury charakter zbiorowy i polega na analizie sytuacji ogólnych 

(ang. examination of general situations), jako że Komitet nie jest uprawniony do 

rozpatrywania indywidualnych przypadków ani do dokonywania jakichkolwiek ocen czy 

nakładania sankcji na rządy47. 

Kolejnym kluczowym elementem tego orzeczenia, mającym również znaczenie dla 

decyzji o ratyfikacji, było określenie przez Komitet jego podejścia do rozumienia charakteru 

prawnego obowiązku implementacji praw zagwarantowanych w Zrewidowanej Europejskiej 

Karcie Społecznej. W postępowaniu przed Komitetem rząd francuski argumentował, że 

z prawa do mieszkania wynika obowiązek podejmowania przez państwo działań na rzecz 

urzeczywistniania tych praw, a nie obowiązek osiągnięcia konkretnego rezultatu48. Komitet 

zasadniczo zgodził się z tym argumentem, wskazał jednak na pogląd wyrażony w swoim 

pierwszym historycznie orzeczeniu, w myśl którego celem EKS jako instrumentu ochrony 

praw człowieka jest zagwarantowanie praw w niej chronionych nie w teorii, lecz 

w praktyce49. 

W kontekście tego obowiązku Komitet dokonał następnie wykładni prawa do mieszkania 

– wskazał, że dla zapewnienia zgodności z postanowieniami Karty państwa-strony muszą: 

a) przyjąć niezbędne środki prawne, finansowe i operacyjne zapewniające stały progres ​

w kierunku osiągnięcia celów określonych w Karcie; 

b) prowadzić rzetelne statystyki dotyczące potrzeb, zasobów i wyników; 

49 Decyzja EKPS z dnia 9 września 1999 r. w sprawie International Commission of Jurists przeciwko Portugalii, 
skarga nr 1/1998, par. 32. 

48 Ibidem, par. 58. 
47 Ibidem, par. 53. 
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c) przeprowadzać regularne przeglądy wpływu przyjętych strategii; 

d) ustalić harmonogram i nie odkładać w nieskończoność terminu osiągnięcia celów 

każdego etapu; 

e) zwracać szczególną uwagę na wpływ przyjętych polityk na każdą z kategorii osób, 

których to dotyczy, a zwłaszcza na osoby najbardziej potrzebujące. 

W decyzji tej Komitet przywołał także swój wcześniejszy pogląd, wyrażony w decyzji 

w sprawie International Association Autism Europe przeciwko Francji50, w myśl którego 

„implementacja EKS wymaga od państw-stron podjęcia kroków nie tylko prawnych, ale także 

innych praktycznych działań zmierzających do zapewnienia prawom zagwarantowanym 

w EKS pełnej skuteczności. W sytuacji, gdy implementacja jednego z praw, o których mowa 

w Karcie, jest wyjątkowo skomplikowana i wiąże się ze szczególnie dużymi nakładami 

finansowymi, państwo-strona powinno podjąć środki pozwalające na osiągnięcie celów Karty, 

w rozsądnym czasie, przy założeniu dokonywania mierzalnego postępu i w stopniu 

pozwalającym na maksymalne wykorzystanie dostępnych zasobów”51. 

Aplikując te ogólne kryteria do przedmiotowej sprawy, Komitet stwierdził naruszenie 

prawa do mieszkania przez Francję. Uzasadniając swoje rozstrzygnięcie, Komitet wskazał 

w szczególności na nieefektywność przepisów chroniących przed eksmisją oraz brak 

gwarancji prawnych zapewniających możliwość stabilnego i dostępnego ponownego 

zakwaterowania dla osób eksmitowanych52. 

Komitet zwrócił także uwagę, że państwo musi zagwarantować wystarczającą podaż 

mieszkań w przystępnych cenach. Mieszkanie EKPS uznaje za przystępne cenowo, gdy 

gospodarstwo domowe jest w stanie pokrywać koszty początkowe (kaucja, zaliczka na poczet 

czynszu), bieżący czynsz i/lub inne koszty (opłaty za media, koszty utrzymania i opłaty 

administracyjne) w perspektywie długoterminowej i nadal jest w stanie utrzymać minimalny 

standard życia, zgodnie z definicją społeczeństwa, w którym funkcjonuje dane gospodarstwo 

domowe53.  

Analizując dane dotyczące sytuacji na rynku mieszkaniowym przedstawione przez rząd 

francuski, Komitet stwierdził, że pomimo podjęcia określonych działań przez rząd sytuacja na 

rynku mieszkaniowym jest daleka od zgodności ze zrekonstruowanym powyżej sposobem 

53 Ibidem, par. 94 i 95. 
52 Ibidem, par. 77–83. 

51 Decyzja EKPS z dnia 5 grudnia 2007 r. w sprawie International Movement ATD Fourth World przeciwko 
Francji, skarga nr 33/2006, par. 61 i 62. 

50 Decyzja EKPS z dnia 4 listopada 2003 r. w sprawie International Association Autism Europe przeciwko 
Francji, skarga nr 13/2002, par. 53. 
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rozumienia prawa do mieszkania. Co więcej, Komitet zwrócił uwagę na brak nadania 

odpowiedniego priorytetu problematyce mieszkań socjalnych dla osób znajdujących się 

w najtrudniejszej sytuacji społecznej, a także na brak odpowiednich zasad przyznawania tych 

mieszkań54. To wszystko pozwoliło EKPS na sformułowanie wniosku o naruszeniu przez 

Francję prawa do mieszkania. 

Orzecznictwo EKPS wypracowane na podstawie skarg zbiorowych, w których 

podnoszono zarzut naruszenia prawa do mieszkania, nie jest zbyt bogate. Komitet zaledwie 

kilkukrotnie stwierdził naruszenie art. 31 ZEKS. Taka sytuacja miała miejsce m.in. w sprawie 

ze skargi COHRE przeciwko Włochom, w której EKPS orzekł, że polityka mieszkaniowa 

Włoch dyskryminowała społeczność Romską i Sinti w ich prawie do ochrony przed 

ubóstwem i wykluczeniem społecznym z uwagi na brak zapewnienia pomocy społecznej 

eksmitowanym, którzy stając się bezdomnymi, żyli w swoistych gettach, do których nie 

docierała pomoc państwa55. Podobny charakter miało rozstrzygnięcie w sprawie ERRC 

przeciwko Francji, w którym Komitet stwierdził, że do naruszenia prawa do mieszkania 

doszło wskutek braku dostosowanej do potrzeb mniejszości romskiej polityki 

mieszkaniowej56. Wreszcie w sprawie European Federation of National Organisations 

working with the Homeless (FEANTSA) przeciwko Niderlandom Komitet stwierdził, że 

przepisy i praktyka obowiązujące w Niderlandach nie zapewniają dostępu do schronisk 

społecznych służących zapobieganiu bezdomności57. 

Warto zauważyć, że problematyka właściwej polityki mieszkaniowej prowadzonej przez 

państwo była rozpatrywana przez Europejski Komitet Praw Społecznych nie tylko 

z perspektywy obowiązków wynikających z gwarantowanego przez ZEKS prawa do 

mieszkania, ale także z perspektywy zagwarantowanego przez art. 16 Europejskiej Karty 

Społecznej prawa rodziny do ochrony społecznej, prawnej i mieszkaniowej. Prawa, którym 

Rzeczypospolita jest już obecnie związana.  

Tak było m.in. w skardze European Federation of National Organisations working with 

the Homeless (FEANTSA) przeciwko Czechom58. W sprawie tej Komitet orzekał o zgodności 

z Kartą sytuacji, w której znalazło się wiele ubogich rodzin mieszkających na obszarach 

58 Por. także decyzję EKPS z dnia 17 października 2024 r. w sprawie European Federation of National 
Organisations working with the Homeless (FEANTSA) przeciwko Belgii, skarga nr 203/2021. 

57 Decyzja EKPS z dnia 2 lipca 2014 r. w sprawie European Federation of National Organisations working with 
the Homeless (FEANTSA) przeciwko Niderlandom, skarga nr 86/2012, par. 129. 

56 Decyzja EKPS z dnia 19 października 2009 r. w sprawie European Roma Rights Centre (ERRC) przeciwko 
Francji, skarga nr 51/2008, par. 93–96. 

55 Decyzja EKPS z dnia 25 czerwca 2010 r. w sprawie Centre on Housing Rights and Evictions (COHRE) 
przeciwko Włochom, skarga nr 58/2009, par. 98. 

54 Ibidem, par. 94–100, a także par. 128–133 oraz 169–170. 
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dotkniętych wykluczeniem społecznym na podstawie umów o tymczasowe zakwaterowanie, 

w których brakuje odpowiednich gwarancji stabilności mieszkaniowej i ochrony przed 

eksmisją. FEANTSA zarzucała w tej sprawie, że do naruszenia Karty dochodzi wskutek 

braku odpowiednich przepisów lub polityki w zakresie mieszkalnictwa socjalnego oraz 

obniżania dodatków mieszkaniowych. 

Komitet stwierdził naruszenie Karty. Na podstawie licznych danych przedstawionych 

przez FEANTSA i niekwestionowanych przez rząd czeski stwierdził naruszenie art. 16 EKS 

poprzez fakt, że:  

1) przepisy zezwalające na eksmisje nie zapewniały niezbędnych gwarancji dla grup 

znajdujących się w trudnej sytuacji (brak obowiązku zaproponowania alternatywnego 

zakwaterowania oraz uprzedniej konsultacji z zainteresowanymi stronami);  

2) podaż mieszkań socjalnych była niewystarczająca, a środki zaradcze podejmowane 

przez państwo, by temu zapobiegać, okazały się nieskuteczne;  

3) dostęp do dodatków mieszkaniowych dla grup ludności o niskich dochodach 

i znajdujących się w niekorzystnej sytuacji, zamieszkujących na obszarach dotkniętych 

wykluczeniem społecznym, nie został skutecznie zagwarantowany, a także  

4) społeczność romska była dyskryminowana w dostępie do mieszkań socjalnych. 

W uzasadnieniu EKPS wskazał m.in. na związek pomiędzy prawem rodziny do ochrony 

społecznej a prawem do mieszkania i stwierdził w szczególności, że prawo do mieszkania ma 

kluczowe znaczenie dla rodziny oraz umożliwia korzystanie z wielu innych praw. Aby 

wypełnić postanowienia art. 16 EKS, państwa-strony muszą wspierać zapewnienie rodzinom 

odpowiedniej podaży mieszkań, uwzględniać potrzeby rodzin w polityce mieszkaniowej oraz 

gwarantować, że istniejące mieszkania spełniają odpowiednie standardy. Ponadto obowiązek 

wspierania i zapewniania mieszkań obejmuje również ochronę przed bezprawną eksmisją59. 

Okazją dla EKPS dla interpretacji art. 31 Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej 

były dla Komitetu nie tylko skargi zbiorowe, ale także sprawozdania państw. I tak EKPS, 

rozpatrując sprawozdanie Francji, zdecydował się na zdefiniowanie, co mieści się w pojęciu 

prawa do odpowiedniego mieszkania, którym posługuje się ZEKS. Pod pojęciem tym kryć się 

ma:  

1) lokal mieszkalny bezpieczny pod względem sanitarnym i zdrowotnym, tj. wyposażony 

we wszystkie podstawowe udogodnienia, takie jak woda, ogrzewanie, system 

59 Decyzja EKPS z dnia 2 lipca 2024 r. w sprawie European Federation of National Organisations working with 
the Homeless (FEANTSA) przeciwko Czechom, skarga nr 191/ 2020, par. 121. 
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odprowadzania ścieków, urządzenia sanitarne, prąd i inne, a także w którym konkretne 

zagrożenia, takie jak obecność ołowiu lub azbestu, są pod kontrolą; 

2) mieszkanie, które nie jest przepełnione, a jego wielkość musi być odpowiednia do 

liczby osób i składu gospodarstwa domowego w nim mieszkającego; 

3) mieszkanie z zabezpieczonym prawem do użytkowania; kwestia ta jest uregulowana ​

w art. 31 ust. 2. 

Definicja odpowiedniego mieszkania musi mieć zastosowanie nie tylko do nowych 

budynków, ale również – w stopniowo coraz większym zakresie – do istniejącego zasobu 

mieszkaniowego. Musi ona obejmować także mieszkania dostępne na wynajem, jak również 

mieszkania zajmowane przez właścicieli60. 

Z kolei rozpatrując sprawozdanie Szwecji, Komitet dokonał wykładni art. 31 ust. 2 ZEKS 

– stwierdził, że przepis ten zobowiązuje państwa-strony Karty do stopniowego ograniczania 

bezdomności w celu jej wyeliminowania. Ograniczanie kryzysu bezdomności wiąże się 

z wprowadzeniem takich środków, jak zapewnienie osobom doświadczającym bezdomności 

natychmiastowego schronienia i opieki oraz działań mających na celu pomoc tym osobom 

w pokonaniu trudności i zapobieganie powrotowi do bezdomności. Państwa-strony ZEKS 

muszą podjąć działania, aby zapobiegać popadaniu w kryzys bezdomności przez grupy osób 

szczególnie narażonych. Wymaga to od państw-stron wprowadzenia polityki mieszkaniowej 

dla wszystkich grup osób znajdujących się w niekorzystnej sytuacji, aby zapewnić im dostęp 

do mieszkań socjalnych i dodatków mieszkaniowych61. 

Jak zatem widać na przykładzie powyższej krótkiej analizy orzecznictwa Europejskiego 

Komitetu Praw Społecznych odnośnie do sposobu realizacji przez państwa prawa do 

mieszkania, podejście Komitetu do rozpatrywania zarzutów naruszenia EKS nie jest 

nadmiernie aktywistyczne. Komitet nie oczekuje od państw niemożliwego; wyznacza dość 

ogólne ramy, które państwa następnie mogą wypełnić w odpowiadający im sposób. Co 

szczególnie istotne, Komitet, oceniając sposób realizacji poszczególnych praw, koncentruje 

się na szerszym obrazie realizacji danego prawa, a nie na jednostkowych, często mogących 

mieć charakter skrajny, przypadkach. Realizując takie podejście, jako podstawę swego 

orzekania przyjmuje dane dotyczące obszaru polityki realizującej poszczególne prawa, które 

nie są kwestionowane przez rząd państwa, przeciwko któremu wniesiono skargę.  

 

61 Konkluzje Europejskiego Komitetu Praw Socjalnych z 2003 r. w odniesieniu do sprawozdania Szwecji, 
HUDOC-ESC. 

60 Konkluzje Europejskiego Komitetu Praw Socjalnych z 2003 r. w odniesieniu do sprawozdania Francji, 
HUDOC-ESC. 
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6.​ Ryzyka związane z przedłużającym się brakiem ratyfikacji Zrewidowanej 

Europejskiej Karty Społecznej  

Przedłużający się, bo ponad trzydziestoletni, okres zwlekania z decyzją o ratyfikacji 

Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej nie pozostaje bez konsekwencji dla poziomu 

ochrony praw i wolności ekonomicznych i socjalnych w Polsce. 

Kluczową konsekwencją braku ratyfikacji ZEKS jest brak platformy do prowadzenia 

systemowego dialogu na temat ochrony wybranych praw socjalnych, niezagwarantowanych 

w innych instrumentach prawa międzynarodowego, w szczególności prawa do ochrony osób 

starszych oraz prawa do ochrony przed ubóstwem, w którym państwo występuje jako 

równorzędna, a nie dominująca, strona dla pozostałych partnerów społecznych.  

Brak takiej platformy dialogu nie oznacza jednak, że problemy związane z realizacją tych 

praw nie występują. Występują i są one raportowane przez inne instytucje ochrony praw 

człowieka, zwłaszcza Rzecznika Praw Obywatelskich czy organizacje pozarządowe. 

Podmioty te stanowią jednak elementy krajowego systemu ochrony praw człowieka. Brak 

ratyfikacji Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej skutkuje brakiem uzupełniającego 

krajowy system ochrony praw człowieka elementu międzynarodowego – elementu mającego 

szczególnie istotne znaczenie przede wszystkim w sytuacji, gdy krajowy system ochrony 

praw człowieka nie dostrzega naruszeń praw człowieka lub niedostatecznie na nie reaguje. W 

tym kontekście nie można tracić z pola widzenia dysfunkcjonalności polskiego Trybunału 

Konstytucyjnego, którego znaczenie jako mechanizmu ochrony praw człowieka, na skutek 

trwającego od 2016 r. kryzysu konstytucyjnego, zostało w zupełności zmarginalizowane, a co 

za tym idzie – naruszenia praw socjalnych i ekonomicznych nie mogą być należycie 

identyfikowane i w konsekwencji eliminowane.  

Kluczową konsekwencją pozostawania przez Polskę przy podstawowej wersji 

Europejskiej Karty Społecznej, przy jednoczesnym braku ratyfikacji protokołu z 1995 r., 

umożliwiającego wnoszenie skarg zbiorowych, jest pozbawienie jednostek nawet 

ograniczonej przez ten protokół możliwości poszukiwania rozwiązań problemów kluczowych 

dla ochrony praw socjalnych i ekonomicznych w Polsce.  

Konsekwencją powyższego jest sytuacja, w której osoby poszukujące ochrony swoich 

praw na poziomie międzynarodowym decydują się na wnoszenie skarg do Europejskiego 

Trybunału Praw Człowieka. Dzieje się tak ze względu na fakt, że jakkolwiek Europejska 

Konwencja Praw Człowieka, na której straży przestrzegania stoi Europejski Trybunał Praw 

Człowieka, została zaprojektowana do ochrony praw osobistych i politycznych, to jednak 
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bardzo szybko, gdyż już pod koniec lat 70., zaczęła obejmować swoim zasięgiem także prawa 

ekonomiczne i socjalne62. Od tego czasu następuje dynamiczny rozwój orzecznictwa ETPC 

dotyczącego rzeczonych praw63. Nie można przy tym tracić z pola widzenia, że choć 

w samym tekście EKPC nie zostały zagwarantowane prawa społeczne, to w protokole nr 1 do 

EKPC unormowano już prawo do edukacji oraz prawo do ochrony własności – tradycyjnie 

uznawane za prawa społeczne i ekonomiczne. 

Odnotowując to, warto zwrócić uwagę, że z perspektywy interesu państwa dużo bardziej 

zasadne byłoby powierzenie rozpatrywania zarzutów naruszeń praw ekonomicznych 

i socjalnych Europejskiemu Komitetowi Praw Społecznych, jako że – jak już zostało to 

wspomniane – decyzje tego komitetu są prawnie niewiążące oraz nie odnoszą się do 

indywidualnych naruszeń praw i wolności jednostki. Decyzje te pozwoliłyby jednak zawczasu 

identyfikować systemowe problemy ochrony praw socjalnych i im zapobiegać, chroniąc 

Rzeczpospolitą przed finansowymi konsekwencjami stwierdzonych przez Europejski 

Trybunał Praw Człowieka naruszeń praw człowieka.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

63 I. Koch, Human Rights as Indivisible Rights – The Protection of Socio-Economic Demands under the 
European Convention on Human Rights, Nijhoff 2009; E. Palmer, Protecting Socio-Economic Rights Through 
the European Convention on Human Rights: Trends and Developments in the European Court of Human Rights, 
“Erasmus Law Review” 2009/2, no. 3, s. 397–425; K. Łasak, Prawa społeczne w orzecznictwie Europejskiego 
Trybunału Praw Człowieka, Warszawa 2013. 

62 Początki ochrony praw społecznych przez Europejski Trybunał Praw Człowieka sięgają roku 1979, kiedy to 
został wydany precedensowy wyrok w sprawie Airey przeciwko Irlandii (wyrok ETPC z 9.10.1979 r. w sprawie 
Airey przeciwko Irlandii, skarga nr 6289/73). Sprawa ta dotyczyła braku dostępu do sądu z powodu zbyt 
wysokich kosztów postępowania w przedmiocie separacji. W uzasadnieniu tego precedensowego wyroku ETPC 
stwierdził, że choć Konwencja ustanawia przede wszystkim prawa osobiste i polityczne, wiele z nich ma także 
implikacje natury socjalnej lub gospodarczej. Z tego względu Trybunał uznał, że sam fakt, iż interpretacja 
Konwencji może wkroczyć w sferę praw ekonomicznych bądź socjalnych, nie może stanowić argumentu 
przesądzającego o nieprawidłowości takiej interpretacji. Nie istnieje bowiem „wodoszczelne oddzielenie” (ang. 
water-tight division) tej sfery od terenu objętego ochroną Konwencji (par. 26). 
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5.​ Wnioski i rekomendacje 
 
W świetle przeprowadzonych powyżej rozważań możliwe jest sformułowanie następujących 

wniosków i rekomendacji. 

 

●​ Zrewidowana Europejska Karta Społeczna stanowi w wymiarze europejskim 

kluczowe narzędzie ochrony praw ekonomicznych i socjalnych, gwarantujące przy 

tym w wiążącym traktacie międzynarodowym ochronę praw, których nie gwarantują 

inne umowy z zakresu praw człowieka, takie jak prawo do ochrony socjalnej osób 

starszych (art. 16), prawo do ochrony przed ubóstwem i wykluczeniem społecznym 

(art. 30) oraz wyraźnie zagwarantowane prawo do mieszkania. 

●​ Polska 25 października 2005 r. podpisała Zrewidowaną Europejską Kartą Społeczną 

i w ten sposób oficjalnie wyraziła wolę związania się nią. Do dziś jej nie ratyfikowała. 

Podnoszone przez rząd RP przez ten okres argumenty albo przestały być aktualne 

(rząd przestał kwestionować na forum międzynarodowym status praw socjalnych), 

albo w sposób znaczący utraciły swoje znaczenie (w kontekście argumentu 

o niedostosowaniu systemu prawa do standardów wynikających ze Zrewidowanej 

Europejskiej Karty Społecznej). Wedle dokonanej w 2025 r. przez Europejski Komitet 

Praw Społecznych oceny zgodności polskiego prawa z nieratyfikowanymi 

postanowieniami (Zrewidowanej) Europejskiej Karty Społecznej Polska mogłaby 

niezwłocznie ratyfikować 14 dotychczas nieratyfikowanych przepisów ZEKS, co do 

których implementacji EKPS nie ma zastrzeżeń. 

●​ Rzeczpospolita na przestrzeni ostatnich lat podpisała się pod trzema kolejnymi 

deklaracjami politycznymi przyjmowanymi na forum Rady Europy, tj. Deklaracją 

z Reykjaviku (w 2023 r.), Deklaracją Wileńską (w 2024 r.) oraz Deklaracją z Chişinău 

(w 2026 r.), wyrażając polityczne zobowiązanie do wzmacniania systemu EKS. 

Realizacją tego zobowiązania, do którego zresztą wzywa się w tych deklaracjach, 

powinna być ratyfikacja przez Polskę Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej. 

●​ Przeprowadzona na przykładzie prawa do mieszkania analiza sposobu funkcjonowania 

mechanizmu kontrolnego wbudowanego w system Europejskiej Karty Społecznej, 

tj. działalności Europejskiego Komitetu Praw Społecznych, dowodzi, że istotą tego 

mechanizmu jest identyfikowanie systemowych wyzwań dla wdrażania praw 

człowieka przez poszczególne kraje. Decyzje Komitetu nie mają zatem charakteru 

indywidualnego i nie przynoszą zadośćuczynienia ofiarom naruszeń praw człowieka. 
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●​ Możliwie maksymalistyczna, tj. zakładająca związanie się przez Polskę jak największą 

liczbą praw, ratyfikacja Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej, wraz 

z towarzyszącym jej umożliwieniem wnoszenia skarg zbiorowych przeciwko Polsce, 

także przez krajowe organizacje pozarządowe, stanowiłaby ważne uzupełnienie 

krajowego systemu ochrony praw człowieka. 

●​ Orzeczenia Europejskiego Komitetu Praw Społecznych nie mają charakteru 

wiążącego. Nie pociągają także za sobą konsekwencji finansowych takich jak 

orzeczenia Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. Jednocześnie jednak pozwalają 

na zidentyfikowanie i naprawienie deficytów w ochronie praw człowieka.  
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