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Streszczenie

W artykule opisane i przeanalizowane s3 interpretacje prawa do swobodnego przemieszczania sie
i dostepu do pomocy spotecznej w kontekscie Dyrektywy 2004/38. Wewnetrzna sprzecznosc prze-
pisow pokazana jest na przyktadzie bezdomnosci wewnatrzunijnych migrantow. Nastepnie przedsta-
wione sg ostatnie zmiany w dziataniach lokalnych samorzadow i organizacji pozarzadowych, ktore
W coraz mniejszym zakresie oferuja wsparcie bezdomnym obywatelom UE. Waskie interpretowanie
prawa pobytu staje sie podstawa do odmowy przez system pomocy spotecznej swiadczen finanso-
wych, a takze schronienia. Z kolei represyjne dziatania stuzb porzadkowych w przestrzeni publicznej
prowadza niekiedy do deportacji. Interpretacje prawa do swobodnego przemieszczania sie i praktyki
Jjego stosowania oraz wykluczajacy dyskurs omowione sg na przyktadach Holandii, Wielkiej Brytanii
i Szwegji. W interpretacji przepisow UE, praktyce i debacie publicznej zauwazy¢ mozna ograniczanie
prawa do swobodnego przemieszczania sie poprzez definiowanie i kategoryzowanie grupy bezdom-
nych migrantow jako osob, ktorych prawa zalezne sa od pozycji na rynku pracy.

Stowa kluczowe: bezdomnosc¢, migracje, swoboda przemieszczania sie, Dyrektywa 2004/38, Unia
Europejska

The right to freedom of movement in cases of EU migrants’ homelessness

Abstract
The article examines interpretations of freedom of movement and access to social assistance within
the EU Directive 2004/38. Examples of EU migrants' homelessness are shown to demonstrate the

1 Tekst powstat m.in. dzieki badaniom zrealizowanym w nastepujacych projektach: Strategie przetrwania
bezdomnych migrantow i pomoc instytucjonalna w rozszerzonej Unii Europejskiej, grant Ministerstwa Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego luventus Plus (IP2011/036971); Local and regional cooperation in cases of home-
lessness. An example of Polish and Estonian migrants in Stockholm, Svenska Institutet Visby Scholarship
(S10133/2014), Avdelningen for forskning om det civila samhallet, Ersta Skdndal Hogskola w Sztokholmie.
Autorka takze pragnie podziekowac Dionowi Kramerowi, organizatorowi seminarium w ramach pro-
Jjektu ACCESS Europe: A Place for the Stranded Union Citizen? Homelessness, EU Citizenship and the
National Welfare State, 7 kwietnia 2017, Vrije Universiteit Amsterdam.
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confusing circularity in the regulations. The paper goes on to the development of local govern-
ments’ and voluntary organizations' practice of limiting support to EU migrants in homelessness.
Narrower interpretations of the right to reside are a basis for refusing access to benefits or even shel-
ter. Repressive public space practices lead sometimes even to deportations. These interpretations,
practices and public discourse are shown on the examples of the Netherlands, the UK and Sweden.
Interpretations of the European law, practices and public debate are tools that limit exercising the
right to free movement by socially defining and categorising homeless EU migrants as persons
whose rights are dependent on their position on the labour market.

Keywords: homelessness, migration, freedom of movement, Directive 2004/38, European Union

Stowo wstepu: problem bezdomnosci migrantéw UE

Swoboda przemieszczania sie jest jednym z podstawowych praw traktatowych oby-
wateli Unii Europejskigj. Z kolei zasada solidarnosci spotecznej realizowana jest przede
wszystkim na poziomie panstw cztonkowskich. Efektem tej rozbieznosci jest jeden z klu-
czowych dylematow polityk publicznych: osigganie rownowagi pomiedzy wolnoscia
i bezpieczenstwem (Stone 2002: s. 121). Na przyktadzie 0sob najbardziej narazonych na
marginalizacje, tj. obywateli UE bez dachu nad gtowa w kontekscie ich prawa do swo-
bodnego przemieszczania sie, przeanalizowac mozna, jak ten problem rozwiazywany
jest w praktyce oraz w jaki sposob interpretacje prawa UE wyznaczajg granice unijnego
obywatelstwa.

Niedtugo po akcesji do Unii Europejskiej media w Polsce informowaty o polskich
emigrantach koczujacych na ulicach duzych zachodnioeuropejskich miast. W krajach
przyjmujacych dziennikarze rowniez zainteresowali sie tym tematem, gtownie zaalarmo-
wani przez organizacje pozarzadowe, ktore jako pienwsze miaty do czynienia ze zwiek-
szajaca sie liczba migrantow? z panstw Europy Srodkowo-Wschodniej korzystajacych ze
swietlic, jadtodajni i noclegowni. Szacowano, ze nawet okoto jednej piatej klientow tej
niskoprogowej pomocy pochodzi¢c moze z nowych panstw cztonkowskich, a wiekszosc
wsrod nich stanowig Polacy (Homeless Agency 2006, Homeless Link 2010, Stockholms
Stadsmission 2012). Faktyczna skala bezdomnosci i wykluczenia mieszkaniowego jest
trudna do oszacowania. Polscy badacze zebrali wiele wyrywkowych i rozproszonych
danych dotyczacych polskich obywateli w kryzysie bezdomnosci w innych panstwach
UE (Gorynska-Bittner 2010, Senat RP 2017), jednak na ich podstawie trudno formutowac
Jjakiekolwiek wnioski. Oszacowanie skali bezdomnosci jest szczegolnie trudne w przy-
padku migrantow. Osoby o nieudokumentowanym statusie pobytowym, bez znajo-
mosci systemu wsparcia czy jezyka kraju pobytu sg rzadziej rejestrowane w lokalnych

2 Terminem ,migrant” (UE, wewnatrzunijny) bede okresla¢ obywatela panstwa UE, ktory zamieszkuje
inne panstwo cztonkowskie UE niz kraj swojego pochodzenia. W wiekszosci przypadkow mowa bedzie
o perspektywie kraju przyjmujacego, a wiec o imigrantach; jednak z punktu widzenia kraju wysytajace-
go te same osoby sa emigrantami, stad ogolne okreslenie migrant. Wzory mobilnosci wewnatrz UE sg
takze skomplikowane i ptynne na tyle, ze trudno mowic o emigracji i imigracji jako jednorazowym akcie
zmiany panstwa zamieszkania. W tekscie postugiwac sie bede wytacznie forma meska, cho¢ migracje
i bezdomnos¢ dotycza takze kobiet.
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i ogolnokrajowych statystykach. Z kolei organizacje pozarzadowe, w szczegolnosci
oferujace niskoprogowe wsparcie, czesto nie rejestruja obywatelstwa czy kraju pocho-
dzenia osob korzystajacych z pomocy. Wciaz brakuje badan pokazujacych mechanizmy
wykluczania migrantow wewnatrzunijnych i role migracji w procesach marginalizacji
spotecznej.

Oprocz medialnego zainteresowania i opisow etnograficznych (Garapich 2011, Mo-
stowska 2014a) o problemie alarmowaty gtéwnie lokalne organizacje pomocowe oraz
polskie organizacje pozarzadowe. Czesto pomijano jednak zasadniczy problem prawny
z jakim borykaty sie samorzady, organizacje pomocowe i sami obywatele UE. Chodzi
o interpretacje prawa pobytu i swobodnego przemieszczania sie regulowanych Dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/38. Przepisy te pozostawiaja duze pole do
interpretacji i moga stanowi¢ podstawe do odmowy udzielenia pomocy.

Problem badawczy i zebrane materiaty

Biorac pod uwage przywotywane badania i doniesienia medialne, nalezy postawic
pytanie: na ile swoboda przemieszczania sie jest uniwersalnym prawem dotyczacym
wszystkich obywateli Unii Europejskiej? Czy tez, inaczej rzecz ujmujac: w jakim zakresie
interpretacje prawa do swobodnego przemieszczania sie obywateli panstw cztonkow-
skich ograniczaja zakres obywatelstwa Unii Europejskiej? Biorgc za przyktad sytuacje
wewnatrzunijnych migrantow pozbawionych schronienia, postawic mozna hipoteze, ze
bezdomni obywatele Unii maja utrudniony dostep do realizacji tego prawa, a ich status
ekonomiczny i przebywanie w przestrzeni publicznej wyznaczaja granice obywatel-
stwa UE.

W celu zweryfikowania powyzszej hipotezy przeanalizowano literature i dokumenty
dotyczace bezdomnosci migrantéw UE od 2010 roku. W szczegolnosci zwroécono uwa-
ge na sposoby definiowania problemu spotecznego oraz nazywania, kategoryzowania
i okreslania granic grupy osob, ktorej on dotyczy. Zbadano wzajemne relacje pomiedzy
jezykiem debaty publicznej, dziataniami podejmowanymi przez organizacje pozarza-
dowe, wtadze lokalne i krajowe oraz rzeczywistoscia prawna. Instrumenty wdrazajace
zapisy Dyrektywy 2004/38 o swobodnym przeptywie osob w Holandii, Wielkiej Brytanii
i Szwecji zestawiono ze sposobem opisu problemu bezdomnosci migrantow w tych
panstwach. Wykorzystano takze stanowiska i skargi Europejskiej Federacji Krajowych
Organizacji dziatajacych na rzecz Osob w Bezdomnosci (FEANTSA), wyroki Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych (EKPS)
i Wysokiego Sadu Anglii i Walii (HCJ).

Struktura artykutu przedstawia sie nastepujaco: po pierwsze zaprezentowano zastoso-
wane podejscie teoretyczne do analizy problemow spotecznych i polityk publicznych. Na-
stepnie omowiono regulacje dotyczace swobody przemieszczania sie w Unii Europejskiegj
i przeanalizowano interpretacje swobody przemieszczania sie w przypadku bezdomnosci
wewnatrzunijnych migrantow. Konteksty konstruowania problemu i debaty na ten temat
przedstawione sg na przyktadach Holandii, Wielkiej Brytanii i Szwecji, zaréwno na szczeblu
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krajowym jak i lokalnym. W podsumowaniu zaprezentowano wnioski dotyczace uniwer-
salnosci prawa swobodnego przemieszczania sie i wWyznaczania granic obywatelstwa UE.

Spoteczne konstruowanie problemow
i wdrazanie polityk publicznych

Powyzej zakreslony problem dotyczy praw cztowieka, praw socjalnych i wdrazania
polityk publicznych majacych na celu rozwigzanie problemow spotecznych. Przyjeto
perspektywe spotecznego konstruowania problemow takich jak bezdomnosc¢ (Jacobs
et. al. 1999), czy migracje (Stenum 2011). Od czasow chicagowskiej szkoty socjologii
problemy spoteczne postrzegane byty nie tylko jako obiektywnie zachodzace zjawiska,
ale tez jako spoteczne procesy, ktore w okreslony sposob rozpoznajg i definiuja rozne
kwestie jako ,problemy spoteczne” (Blumer 1971). Konstruowanie problemow spotecz-
nych jest wiec ciggtym procesem definiowania, kategoryzowania, nadawania znaczen
i negocjacji stanowisk. Jednoczesnie procesy konstruowania zachodza w szerszym
otoczeniu politycznym, w kontekscie istniejacych juz przepisow i polityk, a zatem czesto
podkresla sie inkrementalny charakter wprowadzanych zmian. W tym ztozonym procesie
projektowania i implementowania polityk publicznych srodki i cele na ogdt nie sa dobrze
zdefiniowane, ani oddzielone od siebie. Konstruowanie polityk ma czesto charakter do-
raznego rozwigzania jakiegos problemu, poprzez ,przezwyciezanie trudnosci’, czy raczej
przepychanie (muddling through) (Lindblom 1959) niedoskonatych rozwigzan w zalezno-
sci od biezacej sytuacji i mozliwosci, jakie ona niesie (Kingdon 1984).

Deborah Stone zauwaza, ze z realizacja podstawowych wartosci polityk publicznych,
takich jak rownosc, wolnosc, bezpieczenstwo, wigze sie wiele problemdw. Polityka kie-
rujaca sie dobrem wspolnoty wymaga pogodzenia wielu sprzecznych interesow, a tak-
ze nakreslenia granic uczestnictwa (Stone 2002: s. 18). | tak na przyktad: drobiazgowe
regulacje uniemozliwiaja elastyczng ich interpretacje; rownosci wobec jednoznacznych
przepisow nie da sie pogodzic z dyskrecjonalna wtadza urzednikow. Poszukiwanie row-
nowagi pomiedzy tymi skrajnosciami odbywa sie poprzez stosowanie instrumentow po-
lityk publicznych i moze przyniesc¢ niezamierzone konsekwencje. Wdrazanie przepiséw
Jjest bowiem zawsze aktem sprawowania wtadzy, nadaje przywileje jednym, wykluczajac
innych (Stone 2002; ss. 296-301).

Swoboda przemieszczania sie i Dyrektywa 2004/38

Swoboda przeptywu oséb zagwarantowana jest w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE: art. 20 i 21). Dyrektywa 2004/38 o swobodnym przeptywie osob re-
guluje natomiast prawo i warunki pobytu obywatela UE w innym panstwie cztonkowskim.
Mimo swobody przemieszczania sie i zakazu dyskryminacji, prawo pobytu obywatela UE
w innym kraju cztonkowskim nie jest bezwarunkowe.

Pobyt w innym panstwie UE do trzech miesiecy jest w praktyce traktowany jako
Lturystyczny’, nieobarczony zadnymi warunkami, ale tez bez prawa dostepu do pomocy
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spotecznej (Dyrektywa 2004/38: art. 6). Dtuzsze przebywanie regulowane jest w zaleznosci
od aktywnosci na rynku pracy. Status pracownika daje gwarancje pobytu na terytorium
panstwa cztonkowskiego. Po roku udokumentowanej pracy - co do zasady - uzyskuje
sie prawo pobytu bez ograniczenia czasowego. Jezeli zatrudnienie trwato krocej, prawo
pobytu przystuguje do szesciu miesiecy od momentu jej utracenia (Dyrektywa 2004/38:
art. 7). Jednak interpretacja tego, co uznawane jest za ,prace” nie zawsze jest jasna. Mimo
ze nie ma tu minimalnego progu godzin, jakie trzeba przepracowywac lub poziomu zarob-
kow, jakie nalezy osiagac, niektore formy aktywnosci zawodowej zostaty zakwestionowane
przez Trybunat Sprawiedliwosci UE jako ,praca” (Kramer 2017, O'Brien 2017). Status poszu-
kujacego pracy mozna zachowac jedynie aktywnie poszukujac zatrudnienia, ale takze
nalezy miec ,rzeczywista szanse bycia zatrudnionym" (Dyrektywa 2004/38: art. 14, ust. 4b).
Status oséb nieaktywnych ekonomicznie zalezy od ich wtasnych zasobow pozwalajacych
na utrzymanie sie i optacanie ubezpieczenia zdrowotnego. Zgodnie z dyrektywa zarowno
osoba aktywna, jak i nieaktywna ekonomicznie nie moze wiec byc ,nieracjonalnym obcig-
zeniem dla systemu pomocy spotecznej’ (Dyrektywa 2004/38: art. 14).

Davies (2016) zauwaza, ze przepisy te tworza circulus vitiosus, klasyczny paradoks,
Jparagraf 22" Dostep do pomocy spotecznej przystuguje imigrantom, ktorzy sa samo-
dzielni finansowo, a zatem takiej pomocy nie potrzebuja. Z chwila, gdy zaczynaja tej
pomocy potrzebowac, traca prawo pobytu, a w konsekwencji prawo do pomocy.

Na marginesie nalezy dodac, ze wiele swiadczen przystuguje w zwiazku z optaca-
niem sktadek na dodatkowe ubezpieczenia, a zatem zalezy od stazu (legalnej) pracy.
Osoba pracujaca bez umowy lub zbyt krotko nie otrzymuje swiadczen w sytuacji utraty
zatrudnienia czy choroby lub prawa te moga wygasac po pewnym czasie. Niesie to za
soba ryzyko niezgromadzenia wystarczajgcych sktadek, nawet w przypadku dtugotrwa-
tej pracy, na przyktad, gdy obywatel UE czesto zmienia panstwo zatrudnienia. Prawo do
zasitku dla bezrobotnych, czy ubezpieczenia zdrowotnego utracic moze takze w kraju
pochodzenia.

Interpretacje Dyrektywy 2004/38 a bezdomnosé

Obywatele UE, ktorzy znalezli sie w sytuacji kryzysowej w innym panstwie cztonkow-
skim, na przyktad bez dachu nad gtowa, znajduja sie wiec w stanie zawieszenia, ich sta-
tus jest nigjasny. W zaleznosci od stazu na rynku pracy moga miec¢ dostep do swiadczen
finansowych, ale wielu z nich nie spetnia warunku samowystarczalnosci ekonomicznej
zawartego w dyrektywie. Wowczas nawet ich prawo do interwencyjnej pomocy, jaka jest
noclegownia, moze byc zakwestionowane, mimo ze jako obywatele UE majg zapewnio-
na ochrone przed dyskryminacja i wydaleniem.

Jednym z pierwszych rozwigzan, stosowanym ad hoc od rozszerzenia Unii w 2004 roku
do dzis przez organizacje pozarzadowe, samorzadowe czy konsulaty, jest finansowanie lub
kredytowanie podrozy do kraju pochodzenia osobie pozostawajgcej bez miejsca zamiesz-
kania w innym panstwie cztonkowskim. Poprzez odestanie migranta do kraju obywatelstwa
unika sie koniecznosci rozstrzygniecia sprzecznosci dotyczacej swobody przemieszczania
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sie osoby korzystajacej z systemu pomocy spotecznej w panstwie przyjmujacym (Dyrekty-
wa 2004/38, art. 14, ust. 1, 3). Ten sposob pomocy przesuwa jednak tylko problem w czasie
i przestrzeni. Wielu emigrantow nie chce bowiem wracac do kraju pochodzenia, poniewaz
tam ich sytuacja zyciowa wcale nie jest lepsza (choc¢ z racji obywatelstwa maja pewna
minimalng pomoc zapewniona); albo po krotkiej przerwie wracaja do kraju przyjmujacego.
Poczawszy od 2007 roku polska Fundacja Pomocy Wzajemnej Barka organizuje powroty,
podobne wsparcie zapewniajg inne organizacje, jak na przyktad Amoc w Amsterdamie,
czy Projekt Udenfor w Kopenhadze. Celem jest udzielenie bardziej kompleksowej pomo-
cy, przygotowanie do migracji powrotnej i zorganizowanie dalszego wsparcia w migjscu
docelowym. Innym przyktadem jest systemowa pomoc oferowana przez ,hybrydowe”
organizacje (wspotpraca samorzadow i organizacji pozarzadowych) zatrudniajace osoby
mowiace w jezykach imigrantow, oferujgce pomoc prawng oraz w szukaniu zatrudnienia,
Jjak na przyktad finansowany czesciowo z Europejskiego Funduszu Spotecznego szwedzki
Crossroads. Takie programy moga rozwiazac tylko niektore problemy imigrantow, ale nie
rozwigzuja zasadniczego problemu odpowiedzialnosci samorzadow lokalnych za obywa-
teli UE bez dachu nad gtowa na ich terytorium oraz watpliwosci prawnych.

W 2012 roku FEANSTA (European Federation of National Organisations Working with
the Homeless) ztozyta skarge przeciwko Holandii do Europejskiego Komitetu Praw Spo-
tecznych (EKPS) w sprawie braku dostepu do noclegowni (Skarga 86/2012). Powotywano
sie w niej m.in. na art. 19 zrewidowanej Europejskiej Karty Spotecznej, ktéry gwarantuje
migrujacym pracownikom i ich rodzinom ,prawo do ochrony i pomocy na terytorium
kazdej innej Umawiajacej sie Strony" (Rada Europy 1996: art. 19) oraz artykut E mowiacy
o zakazie dyskryminacji (Rada Europy 1996: art. E). FEANSTA argumentowata, ze w Ho-
landii odmawia sie dostepu do schronienia uzalezniajac je od przynaleznosci do lokalnej
spotecznosci, co uderza w szczegolnosci w imigrantow zarowno z krajow UE, jak i panstw
trzecich (Skarga 86/2012, pkt. 5.1).

Skarga przeciwko Holandii zostata rozpatrzona przez EKPS, ktory wskazat zmiany do
natychmiastowego wdrozenia, w celu unikniecia ,powaznej i nieodwracalnej szkody dla
0sob zagrozonych marginalizacjg” (EKPS 2013), a nastepnie orzekt, ze odpowiednie schro-
nienie musi by¢ zapewnione kazdemu, bez wzgledu na status pobytowy. Orzeczenie po-
wotywato sie na zapisy Artykutu 3 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka o zakazie tortur
i nieludzkiego lub ponizajacego traktowania (FEANSTA 2015). Natomiast, mimo wezwan
FEANTSA i innych organizagji, uscislenie pojec ,nieracjonalne obcigzenie systemu pomo-
cy"i,rzeczywista szansa zatrudnienia" nie zostato wprowadzone do obiegu prawnego.

Interpretacje prawa pobytu w przypadkach bezdomnosci
w wybranych panstwach cztonkowskich UE

Kryzys bezdomnosci jest trudny do rozwiazania w kazdym indywidualnym przypadku.
Natomiast bezdomnosc rozumiana jako problem spoteczny jest zjawiskiem o charakterze
lokalnym, dotykajgcym osoby z bardzo roznymi potrzebami. Odpowiedzialnos¢ zapew-
nienia im pomocy spoczywa zazwyczaj ha lokalnym samorzadzie. Z perspektywy panstw
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przyjmujacych fakt bezdomnosci imigrantow UE nie zawsze widziany jest w kategoriach
poszukania rozwigzan w dziedzinie polityki spotecznej. W 2014 roku wtadze roznego
szczebla w Szwecji postrzegaty go raczej jako problem wykorzystywania pracownikow
i handel ludzmi (Lansstyrelsen 2014), a w 2015 roku jako problem osob zebrzacych na
ulicach szwedzkich miast (Nationell Samordnare 2016). Kilka lat temu w Holandii lokalne
samorzady obwiniaty gtéwnie nieuczciwe agencje posrednictwa pracy (uitzendbureau's),
ktorych dziatalnosc przyczyniata sie do powstawania skupisk zle optacanych robotnikow
dopuszczajacych sie zaktocania porzadku publicznego (Dynarowicz 2015, Mostowska
2014b, Mostowska 2015a). Bezdomnosc wewnatrzunijnych migrantow kategoryzowana
byta zatem raczej jako zagadnienie z zakresu porzadku publicznego lub prawa karnego.

Natomiast organizacje pozarzadowe, a do pewnego stopnia tez instytucje samorza-
dowe, prowadzace placowki pomocowe, do czynienia miaty z konkretnymi przypadkami
migrantow w sytuacji kryzysowej. Dlatego tez czesto na witasna reke interpretowaty
przepisy dotyczace prawa pobytu, a niekiedy nawet dziataty otwarcie wbrew panstwo-
wym wytycznym, zapewniajac pomoc osobom bez prawa pobytu lub finansujac taka
pomoc ze srodkow niepublicznych (Mostowska 2014c¢). Z drugiej strony, w badanych
panstwach formalizowanie sie pomocy nastepowato poprzez uruchamianie projektow
specjalnie dla imigrantow UE, jak Crossroads w Szwecji, czy dziatajgca transnarodowo
Barka (Chwarscianek, Sadowska 2017, Mostowska 2015b). Interpretacje przepisow unij-
nych i praktyka dostepu do ustug dla imigrantow bez dachu nad gtowa zmieniaty sie
w czasie i nadal zaleza od lokalnych uwarunkowan, rowniez tego, w jaki sposob problem
ten, choc¢ generalnie niewielki w skali bezwzglednej, nagtasniany jest i wykorzystywany
w rozgrywkach politycznych.

W ostatnich latach zaobserwowac mozna czestsze wykorzystywanie prawa unijnego
do odmowy udzielania pomocy. Nieaktywnej na rynku pracy matce i synowi, obywa-
telom Rumunii, niemiecki urzad pracy odmowit wyptaty swiadczen socjalnych. W tej
sprawie (Dano przeciwko Jobcenter Leipzig) Trybunat Sprawiedliwosci UE w 2014 roku
zakwestionowat prawo nieaktywnych ekonomicznie migrantow do rownego traktowania
w zakresie dostepu do pomocy spotecznej, jako ze ich pobyt nie spetniat warunkow
zawartych w Dyrektywie 2004/38 (Wyrok Trybunatu 2014). Orzeczenie to otwiera droge
do wezszych interpretacji spetniania warunkow pobytu, a zatem takze odmowy wspar-
cia w sytuacjach kryzysowych (FEANTSA 2015). Co wiecej, wskazac mozna przypadki
wydalania obywateli UE, cho¢ dyrektywa stanowi, ze korzystanie z pomocy spotecznej
nie moze stanowic podstawy do wydalenia (Dyrektywa 2004/38: art. 16), podobnie jak
brak rejestracji w lokalnych systemach spisowych. Zdaniem Daviesa (2016) tatwiej jest
zakwestionowac prawo pobytu niz prawo do rownego traktowania i dostepu do pomocy
spoteczne;.

Do analizy wybrano trzy kraje cztonkowskie UE: Holandie, Wielka Brytanie i Szwecje.
Sa to panstwa, w ktorych organizacje pozarzadowe i samorzadowe zetknety sie z nowy-
mi obywatelami UE w kryzysie bezdomnosci majac znacznie mnigjsze doswiadczenie
w udzielaniu pomocy migrantom spoza UE, niz na przyktad Wtochy czy Hiszpania.
Po drugie co najmniej od kilkunastu lat wdrazajg one na szeroka skale programy zapo-
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biegania i wychodzenia z bezdomnosci oraz prowadzg intensywne badania monitoruja-
ce i ewaluacyjne swoich polityk. Faktyczny lub potencjalny naptyw nowych odbiorcow
pomocy sprawit, ze panstwa te stanety przed koniecznoscig ponownego wyznaczenia
granic dostepu do tego wsparcia.

Holandia

Holandia otworzyta rynek pracy dla obywateli z nowych krajow cztonkowskich w 2007
roku. Okoto 2010 roku organizacje prowadzace placowki pomocowe zaczety informowac
0 znacznym naptywie oséb z Europy Srodkowo-Wschodniej do $wietlic i noclegowni.
Niepewnosc co do ich statusu i tego, czy maja prawo do schronienia, spowodowata ko-
niecznosc sformutowania wyktadni zasad dostepu do wsparcia przez agencje rzadowe.
W ten sposob miedzy innymi wzmocniono wspotprace lokalnych samorzadow i stuzb
imigracyjnych IND (Immigratie- en Naturalisatiedienst). Samorzad zanim przyzna Swiad-
czenia, prosi o sprawdzenie statusu w IND lub wymaga tego od imigranta. Taka praktyka
moze zniechecac niektore osoby do szukania pomocy i dochodzenia swoich praw, gdyz
samo wystapienie o przyznanie swiadczen moze by¢ powodem negatywnej weryfikacji
prawa pobytu (Kramer 2017).

Inne praktyki uderzaja posrednio w imigrantow. Samorzady na przyktad wymagaja
udokumentowanego powiazania z lokalna spotecznoscia (regiobinding), czyli w praktyce
mieszkania co najmniej dwa lata na przestrzeni ostatnich trzech w danej gminie. W Am-
sterdamie dodatkowo nie wystarczy pozostawac bez dachu nad gtowa, by otrzymac
pomoc z racji bezdomnosci. Przystuguje ona bowiem wytacznie osobom, ktore naleza
do grup docelowych (majacych problem z uzaleznieniami, chorobami psychicznymi); nie
dotyczy to noclegowni otwieranych na okres zimowy.

Kolejna praktyka sa restrykcyjne i represyjne dziatania stuzb porzadkowych w prze-
strzeni publicznej. Policja karze mandatami za wykroczenia takie jak szeroko rozumiane
zaktocanie porzadku publicznego (overlast), drobne kradzieze ze sklepow itp. Na tej
podstawie osoby niekorzystajace z zadnej pomocy spotecznej, a wiec niebedace ,nie-
racjonalnym obcigzeniem dla systemu pomocy’, moga miec wydany nakaz opuszczenia
kraju (dobrowolny w przeciggu 28 dni), po tym okresie kontakt z policja grozi wydaleniem
przymusowym (Kramer 2017).

Wielka Brytania

W Wielkiej Brytanii sukcesywnie wprowadza sie ograniczenia w dostepie do Swiad-
czen socjalnych. Wpisuje sie to w 0ogolng tendencje do redukcji zakresu panstwa opie-
kunczego, co od kilku lat odnosi sie w szczegolnosci do praw socjalnych imigrantow z in-
nych panstw UE. Wybory do Izby Gmin w 2015 roku i referendum w sprawie pozostania
lub opuszczenia UE w 2016 roku zaostrzyty dyskurs i doprowadzity m.in. do ograniczen
w przyznawaniu dodatku mieszkaniowego (housing benefit) dla obywateli UE poszukuja-
cych pracy oraz do przyjecia przez wtadze brytyjskie wezszej definicji pracownika i osoby
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poszukujacej pracy. Podobnie dostep do zasitku dla poszukujacych pracy (job-seekers
allowance) zostat ograniczony w 2014 roku (O'Brien 2017).

Od 2014 roku brytyjski Home Office prowadzi polityke ,nieprzyjaznego srodowiska”
(hostile environment) dla ,nielegalnych imigrantow" (Corporate Watch 2017). Organizacje
pozarzadowe i media donosza o zatrzymaniach i deportacjach osob przebywajacych
W przestrzeni publicznej. W ostatnich latach (2016-2017) brytyjskie wtadze podjety ra-
dykalna akcje wydalania obywateli UE $piacych na ulicach Londynu. Ujawnione przez
Corporate Watch dokumenty pokazuja, w jaki sposob wspolne patrole organizacji po-
zarzadowych (outreach teams) i stuzb porzadkowych weryfikowac miaty prawo pobytu
napotkanych w przestrzeni miasta osob (St. Mungo's 2015, Mayor of London 2015). Spanie
w przestrzeni publicznej (rough sleeping) zostato tu potraktowane jako naruszenie wa-
runkow prawa do swobodnego przemieszczania sie w obrebie UE.

Wedtug doniesien medialnych urzednicy imigracyjni Home Office wykorzystywali
dane gromadzone przez organizacje pozarzadowe dotyczace narodowosci i miejsca
przebywania osob, w kontakcie z ktorymi byty organizacje pomocowe (Townsend 2017).
,Dobrowolna repatriacja’ (voluntary reconnection) jest zdaniem autorow raportu Corpora-
te Watch (2017), sporzadzonego na podstawie danych otrzymanych od dzielnic Londynu
dzieki prawu dostepu do informacji publicznej, czesto zwigzana z zatrzymaniem i grozba
przemocy. Konsekwentnie wprowadzajac niewielkie zmiany brytyjski system pomocy
zmienit swoje oblicze. Poczatkowo oferowano bezdomnym migrantom finansowanie po-
drozy do kraju pochodzenia, nastepnie wtadze lokalne wspotpracowaty z organizacjami
transnarodowymi, by zacheci¢ do migracji powrotnych; obecnie wspotpraca organizacji
pozarzadowych i Home Office polega na zarzadzaniu migracja poprzez przymusowe
deportacje (Corporate Watch 2017).

Grozba deportacji spychac moze imigrantow w jeszcze wieksza marginalizacje, po-
niewaz beda oni unikali kontaktu z jakimikolwiek organizacjami. Dwaj obywatele Polski
i jeden obywatel Lotwy otrzymali nakaz opuszczenia Wielkiej Brytanii po tym, jak zostali
zatrzymani w przestrzeni publicznej. Decyzje wtadz zaskarzone zostaty przez Advice on
Individual Rights in Europe Centre. W grudniu 2017 roku Wysoki Sad Anglii i Walii (HCJ
- High Court of Justice) stwierdzit naruszenie prawa przez stuzby imigracyjne, ktore twier-
dzity, ze mieszkanie na ulicy stanowi podstawe do odebrania prawa do swobodnego
przemieszczania sie (Wyrok HCJ 2017). Trudno powiedziec, jaki wptyw bedzie miec to
orzeczenie na dalsza praktyke postepowania wobec wewnatrzunijnych migrantow bez
dachu nad gtowa.

Szwecja

Spor o interpretacje prawng statusu migrantow ma swoje odzwierciedlenie w debacie
publicznej w Szwecji. Sahlin (2017) zwraca uwage na wykluczajacy jezyk i praktyke poli-
tyki publicznej w stosunku do bezdomnych migrantow UE. Obywatele UE nie sg wliczani
do statystyk sporzadzanych przez gtowne miasta. Zostali oni, co prawda, uwzglednieni
w 2012 roku w dodatkowym ogdlnopanstwowym badaniu skali bezdomnosci (Social-
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styrelsen 2013) oraz do pewnego stopnia w najnowszym badaniu z 2017 roku, ale tylko
w kategorii akut hemldshet, czyli sytuacji bez dachu nad gtowa lub mieszkania w schro-
nisku (Socialstyrelsen 2017).

W 2014 roku rzadowa Agencja Zdrowia i Pomocy Spotecznej (Socialstyrelsen) wydata
poradnik, jak nalezy intepretowac przepisy dotyczace dostepu do pomocy spotecznej
dla obywateli UE (Socialstyrelsen 2014). Prawo pobytu w Szwecji potwierdza Urzad Mi-
gracyjny (Migrationsverket) wydajac pozwolenie na pobyt (uppehdllstillstand). Otrzymanie
petni praw (wraz z mozliwoscia rejestracji w urzedzie pracy i otrzymaniem zasitku socjal-
nego, a nawet otwarciem konta bankowego) taczy sie natomiast z nadaniem numeru
osobistego przez stuzby podatkowe. Szwedzki fiskus nie wydaje numerow osobistych
osobom niemajacym umowy o prace przez okres co najmniej roku, a wydaje numer
tymczasowy umozliwiajagcy jedynie odprowadzanie podatku. Pracodawcy natomiast
czesto wymagaja numeru osobistego od osob chcacych podjac zatrudnienie. To prawne
btedne koto powoduje, ze wielu migrantow wewnatrzunijnych nie jest w stanie wyegze-
kwowac swoich traktatowych praw w przypadkach, gdy potrzebuja wsparcia, poniewaz
brak numeru osobistego zamyka im droge do ubiegania sie o swiadczenia badz dostep
do noclegowni (Vittoria, Zhyla 2013).

W jezyku powszechnie uzywanym przez szwedzkich politykow ,nasi bezdomni”
to Szwedzi wymagajacy wspotczucia i opieki. Bezdomnos¢ taczy sie z uprawnieniem
do pomocy (Sahlin 2017). W stosunku do innych grup, takze obywateli UE, w debacie
publicznej unika sie kojarzenia ich z bezdomnoscia, a zatem tez z wzieciem za nich
odpowiedzialnosci. Problemy bezdomnych migrantow opisywane sa czesto jako ubo-
stwo i dyskryminacja, z jakimi spotkali sie w kraju pochodzenia, a w poprawie jakosci
zycia w tamtych panstwach szwedzkie wtadze widza usuniecie problemu bezdomnych
migrantow z Europy Srodkowo-Wschodniej ze szwedzkich miast. Jednoczesnie podej-
mowane sa kroki, by uniemozliwi¢ migrantom na przyktad spanie w samochodach, czy
rozstawianie namiotow w parkach. Uzywany popularnie przez media i politykow eufe-
mizm ,zagrozeni obywatele UE" (utsatta EU-medborgare) w istocie oznacza od kilku lat
Romow zarabiajacych zebraniem w szwedzkich miastach (Hansson, Mitchell 2018).

Podsumowanie. Wykluczenie z europejskiej
wspolnoty mobilnych obywateli

Na podstawie przeanalizowanych przepisow, interpretacji i praktyki realizowania
prawa do swobodnego przemieszczania sie w Unii Europejskiej, wykazano, ze prawo
to nie jest uniwersalne. W przypadkach fizycznej bezdomnosci obywatelom UE czesto
odmawia sie tego prawa, tym samym stawiajac ich poza granicami wspolnoty. Inter-
pretacja przepisow dotyczacych swobody przemieszczania sie w UE zmienia sie wraz
z powstawaniem bardziej nieprzyjaznego klimatu wobec wewnatrzunijnych migrantow.
Mimo orzeczen EKPS i HJC gwarantujacych dorazna pomoc niezaleznie od statusu po-
bytowego, circulus vitiosus przepisow w Dyrektywie 2004/38 wcigz pozwalac bedzie na
sprzeczne interpretacje.
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Rozréznienie na ,swoich" i ,obcych" bezdomnych oddaje istote nierownego traktowa-
nia przez politykow obywateli UE w ich prawie do swobodnego przemieszczania. Grupe
,obcych" Kramer (2017) nazywa ,porzuconymi pracownikami migrujgcymi” (stranded
migrant workers), poniewaz kluczowa jest tu koncentracja na statusie pracownika, czy
migranta zarobkowego, ktorego prawa przypisane sa do jego pozycji na rynku pracy.
Porzucony pracownik migrujacy przeciwstawiony jest ,mobilnemu obywatelowi UE"
(mobile Union citizen) (Kramer 2017). Pracownik migrujacy przemieszcza sie po Europie
w celu znalezienia pracy; jezeli pracy nie znajdzie lub jg utraci, pozostaje bez celu, bez
mozliwosci stanowienia o sobie, nigjako uwieziony w obcym miejscu. Obywatel Unii
natomiast jest ,mobilny", podmiotowy, a zatem korzysta z prawa do swobody przemiesz-
czania sie, niekonczenie w jakimikolwiek celu.

W krajach przyjmujacych problem bezdomnosci obywateli innych panstw UE
definiowany jest poprzez ich status pobytowy i pozycje na rynku pracy, pomija sie
faktyczna sytuacje pozostawania bez dachu nad gtowa. Spoteczne konstruowanie
problemu osadza go raczej w zagadnieniach zwiazanych z zarzadzaniem migracja
lub utrzymaniem porzadku publicznego, a nie w obrebie polityki spotecznej, czy za-
pobiegania dyskryminacji. Stawianie bezdomnych wewnatrzunijnych migrantow poza
granicami panstwowej wspolnoty, ktdra obejmuje pomoca swoich cztonkow w sytuacji
braku schronienia, jest mechanizmem kategoryzowania i zakreslania granic wspolnoty
europejskiej. Sprzyja temu rowniez sposob opisywania problemu w Polsce. W relacjach
organizacji pozarzadowych i raportach uznaje sie bezdomnych Polakow zagranica za
,swoich", apelujac raczej o mozliwosc¢ powrotu i zapewnienie im godnych warunkow
w Polsce, niz przeciwstawiajac sie dyskryminacji zagranica (Sadowska, Chwarscianek
2017, Senat RP 2017).

Przepisy Dyrektywy 2004/38 zabezpieczy¢ miaty panstwa ,starej Unii" przed ,tury-
styka socjalng” obywateli nowych krajow cztonkowskich, zostaja jednak wykorzystane
nie tylko do odmowy swiadczen finansowych, ale odmowy zapewnienia dachu nad
gtowa, czy tez w ogole prawa do przebywania w przestrzeni publicznej. Symboliczne
wykluczenie bezdomnych imigrantow w dyskursie publicznym sprzyja wdrazaniu re-
presyjnych dziatan przeciwko nim w przestrzeni miast, wykorzystujac takze ich stabsza
pozycje wobec stuzb porzadkowych i wymiaru sprawiedliwosci. Solidarnosc¢ spoteczna
w Unii Europejskiej nadal realizowana jest na poziomie panstw cztonkowskich. Mimo
traktatowych deklaracji, ze prawo do swobodnego przemieszczania sie w UE jest uni-
wersalne, bezdomni wewnatrzunijni migranci zostaja wykluczeni z europejskiej wspol-
noty mobilnych obywateli. (Nie)legalnosc¢ pobytu w Unii jest wiec ptynna i niejasna: z ragji
obywatelstwa UE migranci pozbawieni schronienia moga przebywac w innym panstwie
cztonkowskim, ale ich marginalny status ekonomiczny jednoczesnie to prawo znosi.
Prawo europejskie jest tym samym wykorzystywane do podwazania jednej z podstawo-
wych swobod obywateli Unii.
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