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Streszczenie: Bezdomno$¢ jako problem towarzyszy wspotczesnym spoteczeristwom z réznym nasileniem od
wiekoéw. Efektywna walka z wykluczeniem spotecznym z powodu ubéstwa i bezdomnosci wydaje sie podsta-
wowym zadaniem demokratycznego panstwa prawnego, opierajacego swoéj byt na okreslonych wartosciach,
wsrdd ktorych godnosc jest jedna z najwazniejszych. W zwiazku z tym, w sferze normatywnej w zakresie pomo-
cy socjalnej panistwa powinny znajdowac sie instrumenty gwarantujace godna egzystencje. Zadania admini-
stracji okreslone w przepisach i ich rzeczywista realizacja uwidaczniaja niewystarczajacy poziom tych srodkow,
dlatego potrzebne sg ich modyfikacje i zmiana w kierunku poprawy skutecznosci dziatan na rzecz oséb bez-
domnych.
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Summary: Homelessness as a problem has accompanied modern societies with varying degrees of intensity
for centuries. Effectively combating social exclusion that results from poverty and homelessness appears to be
a fundamental task of a democratic state under the rule of law whose existence is founded on a set of values, of
which dignity is one of the most important. As a result, the normative sphere of social assistance provided by
the state should include instruments that guarantee a dignified existence. The tasks of the administration laid
down in the legislation and their actual implementation highlight the insufficiency of these measures, which is
why they need to be modified and changed to improve the effectiveness of efforts in support of the homeless.
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Peslome: be3gomMHOCTL Kak mpob6rema COMPOBOXAAET COBPEMEHHble O6LEeCTBa C PasHOW CTerneHblo
VIHTEHCYBHOCTI Ha MPOTSKEHUM cToneTuin. ddekTraHas Gopba C coLmanbHbIM UCKITIOYeHEM 13-3a 6eHOCTY
1 6e3[0MHOCTU NpeAcTaBnAeTca GpyHAAMEHTaNbHON 3afjaueli JeMOKPaTNYeCKoro NpaBoBOro rocyAapcTsa,
OCHOBBIBAIOLLErO CBOE CyLIECTBOBaHWE Ha ONpefeneHHbIX LeHHOCTSIX, CPefM KOTOPbIX AOCTOMHCTBO ABNSETCS
OfHOM 13 BaxHelwwux. CnefoBaTtenbHO, HOpMaTUBHaA cpepa roCyAapCTBEHHON COLManbHOM MOMOLLM
[OMKHA BK/IIOYaTb MHCTPYMEHTBI, rapaHTUpylollme [OCTOMHOe CyL|ecTBOBaHVe. 3afaun afMUHUCTpaLmu,
onpeeneHHble B HOPMATMBHDBIX aKTax, 1 UX GakThyeckas peannsaumsi CBUAETENbCTBYIOT O HEAOCTaTOYHOM
YPOBHE 3TUX Mep, MO3TOMY OHW HYXXAAIOTCA B MOAUGUKALMM U UBMEHEHUN B HAMPaBNEHWUW MOBbILLEHUS
3$HEKTUBHOCTI MeP MO OKas3aHMio MOMOLYY GE30MHbIM.

KnioueBble c/ioBa: 6e340MHOCTb, AOCTOHOE CyliecTBOBaHuMe, 3¢¢eKTI/IBHOCTb 3afjay rocyfapcrea

Pesiome: be3oMHiCTb fK NpobniemMa CynpOBOAXKYE CyyacHi CycrinbCTBa 3 Pi3HUM CTyrNeHeM iHTEHCUBHOCTI
NpoTArom cToniTh. EGekTBHa 60poTb6a 3 coLjianbHVM Bifjuy»KeHHAM yepe3 6igHICTb Ta 6e3A0MHICTb BUAAETLCA
dyHAaMeHTaNbHM 3aBAAHHAM AEeMOKPaTUYHOI MPaBoOBOI AepxaBu, AKa 6a3ye CBOE iCHYBaHHA Ha MEBHUX
LIHHOCTSAX, cepen AKMX MAHICTb € oaHielo 3 HalBaxnMBiLKX. OTXe, HOpMaTVBHa chepa AepKaBHOI coLlianbHOT
ZOMOMOT M MOBMHHA BKIIKOYATW IHCTPYMEHTY, fIKi FapaHTYIOTb rifiHe iCHyBaHHA. BU3HaueHi B HOPMaTUBHMX aKTax
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3aBAaHHA agMiHicTpadii Ta ix dakTWyHa peanisauia cBiguaTb NPO HeJOCTATHIN PiBEHb LIMX 3aX0fiB, TOMY BOHU
noTpebyioTb JOONPALIOBaHHSA Ta 3MiH y HanpAMI NigBuULLEHH:A ebeKTUBHOCTI 3axX0fiB A1 6e300MHYIX.

KniouoBi cnoBa: 6e310MHICTb, FigHe icHyBaHHA, ebeKTVBHICTb AepXKaBHMX 3aBAaHb

Wstep

Egzystencja - termin pochodzacy od lacinskiego existere, ex — na zewnatrz, siste-
re — istnie¢ — oznacza byt, istnienie, warunki zycia. Wraz z rozwojem nurtu filo-
zoficznego egzystencjalizmu (Kierkegaard, Sartre) utrwalito si¢ pojmowanie egzy-
stencji poprzez pryzmat okreslonego sposobu istnienia wlasciwego wylacznie dla
czlowieka. Pojawia si¢ zatem pytanie o to, jak istnieje cztowiek, ktory ,egzystuje’,
i dalsze, jaka relacja zachodzi pomiedzy godnoscia ludzka a jego egzystencja? God-
no$¢ pojmowana w kategoriach filozoficznych oznacza przyrodzone prawo jed-
nostki, rozumiana jest w dwdjnasob - jako godno$¢ osobowa oraz godno$¢ osobi-
sta. Godno$¢ osobowa wynika z faktu bycia cztowiekiem i jest przynalezna kazdej
osobie — w tym sensie utozsamia si¢ ja z czlowieczenstwem. Nie mozna jej utracié,
bowiem stanowi warto$¢ o trwalym charakterze, jest powszechna, niezbywalna
i zobowiazujaca. Godnos¢ osobista utozsamiana jest z poczuciem szacunku wobec
samego siebie jako nastepstwo godnosci osobowej'. Pojmowanie godnosci w ujeciu
nauk prawnych odnosi si¢ do aspektu godnosci osobowej, ktora uznaje si¢ za pod-
stawowg wartos¢ i zasade prawng w porzadku prawnym.

Zasada godnosci znalazta odzwierciedlenie w przepisach Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.%, ktéra w Preambule odwoluje si¢ do
godnosci cztowieka poprzez zobowigzanie wszystkich, ktérzy dla dobra wspélnego
ja stosuja, aby ,,czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka,
jego praw do wolnosci i obowigzku solidarnosci z innymi, a poszanowanie tych za-
sad mieli za niewzruszong podstawe Rzeczypospolitej”. Potwierdzenie znaczenia tej
zasady znajduje si¢ w art. 30 ustawy zasadniczej. Wynika stad, iz godnos¢ cztowie-
ka jest warto$cig nadrzedng dla calego systemu, stanowi zasad¢ wiodaca, ma roz-
strzygajacy wplyw na katalog praw i obowigzkéw jednostki®. Jako taka nie wymaga
réwniez bezposredniego potwierdzenia w przepisach prawnych, a jej poszanowanie

1 JJ. Mrozek, Godnos¢ osoby ludzkiej jako zrédlo praw cztowieka i obywatela, Civitas et Lex 2014, nr 1,
s. 43.

2 Dz U.z1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

3 P.Tuleja, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, wyd. 2, 2021 [baza danych
LEX], Komentarz do art. 30.

8 STUDIA PRAWNICZE KUL 1(97) 2024



Godna egzystencja a pomoc na rzecz 0séb bezdomnych

i ochrona nalezy do obowigzkéw wladz publicznych. W tym znaczeniu stanowi ona
warto$¢ o centralnym znaczeniu dla systemu aksjologii panstwa i jego prawa*.

Jednym z podstawowych praw jednostki, wynikajacych z przyrodzonej jej god-
nosci, jest prawo do godnej egzystencji. Prawo to rodzi obowiazek panstwa w posta-
ci dzialania w celu jej ochrony, stad obecno$¢ w systemie prawa administracyjnego
katalogu rozwigzan normatywnych odnoszacych si¢ do zapewnienia ochrony god-
nosci poprzez zabezpieczenie godnej egzystencji’. Z uwagi na swoje zobowigzania
administracja publiczna ponosi odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie jednostek
w przestrzeni publicznej w taki sposéb, aby ich godno$¢ nie doznawala uszczerbku.
Prawo nakazuje jej tworzenie takich warunkéw faktycznych, ktére pozwalaja kaz-
demu ,,godnos¢ pielegnowac i cieszyc¢ sie nig w warunkach wolnosci™.

1. Pomoc bezdomnym w Polsce - rys historyczny

Bezdomnos¢ rozpatrywana w kategoriach zjawiska spolecznego jest obecna w Pol-
sce od zamierzchlych czaséw’. Wowczas wyodrebnieniu ulegta kategoria tzw. ludzi
luznych, ktérzy nie posiadali majatku, stalego miejsca zamieszkania i zajgcia. Po-
tocznie zwani byli wagabundami®. Okres ten uwaza si¢ rowniez za poczatek dzia-
talnosci organizacji charytatywnych, zajmujacych si¢ opiekg i pomocg bezdomnym
iubogim. Znaczaca $wiecka inicjatywa dobroczynna bylo zalozone przez Piotra
Skarge w 1584 r. Arcybractwo Milosierdzia’®.

Termin ,,bezdomnos$¢” upowszechnil sie wraz z zastosowaniem go w ustawo-
dawstwie panstw zaborczych na przetomie XVIII i XIX w., gdy uzyto go dla okre-
$lenia osoby niemajacej — z réznych przyczyn - stalego miejsca zamieszkania'.
W zaborze pruskim istnial wprowadzony w XIX w. obowiazek opieki publiczne;.
Swiadczyly ja gminy na rzecz oséb najubozszych w przypadkach, gdy ,zakres

4 M. Granat, Godnos¢ cztowieka z art. 30 Konstytucji RP jako wartos¢ i norma prawna, Panstwo i Prawo
2014, z. 8, s. 20.

5 M. Borski, Godnos¢ cztowieka jako wartos¢ uniwersalna, Przeglad Prawa Publicznego 2014, nr 3, s. 7-9.

6 M. Gietda, Godnos¢ cztowieka w otoczeniu administracji publicznej — wybrane zagadnienia, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis nr 3802. Przeglad Prawa i Administracji 2017, nr 111, s. 60.

7 D. Cendrowicz, Zadania jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie pomocy osobom bezdomnym
z perspektywy zasady pomocniczosci, Warszawa 2020, s. 131.

8 B. Baranowski, Ludzie goscirica w XVII-XVIII wieku, £6dz 1986, s. 43.

9 E.Les$, Zarys historii dobroczynnosci i filantropii w Polsce, Warszawa 2001, s. 24.

10 B. Moraczewska, Bezdomnos¢. Definicja, problemy, rozwigzania obecne oraz historyczne odwolanie do
ludzi luznych, Studia Gdanskie. Wizje i Rzeczywisto$¢ 2013, t. 10, s. 119.
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i formy niezbednej pomocy przekraczaly mozliwosci lokalnych zakladéw opiekun-
czych i funkeji dobroczynnych’, w zaborze austriackim istnialy ubezpieczenia cho-
robowe i od wypadkéw przy pracy, natomiast na terenach znajdujacych sie pod
zaborem rosyjskim rozwigzania prawne zwigzane z interwencjonizmem socjalnym
byty bardzo stabo rozwinigte''. Wraz z rozwojem industrializacji przeobrazeniom
ulegaly formy pomocy osobom najubozszym, ktdrg swiadczyly instytucje prywat-
ne - od incydentalnych akcji po dzialania mogace przynies¢ dtugofalowe efekty.
Po odzyskaniu niepodleglosci pierwsze uregulowania odnoszace si¢ do pomo-
cy osobom ubogim zawarte zostaly w Konstytucji RP z dnia 17 marca 1921 r.”%,
ktéra w art. 102 gwarantowala prawo do opieki panstwa w razie braku pracy, cho-
roby, niedolestwa oraz prawo do opieki moralnej i pociechy religijnej wobec oséb
przebywajacych w przytulkach. Uszczegétowieniem tych regulacji byty rozwigzania
ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spolecznej'?, ktéra zobowigzywata zwiaz-
ki komunalne do udzielania pomocy na rzecz ubogich i bezdomnych w postaci
dostarczania im niezbednych $rodkéw, Zzywnosci, odziezy, obuwia, odpowiednich
pomieszczen (ze $wiattem i opatem) oraz pomocy w wykonywaniu przez nich pra-
cy (dostarczanie narzedzi, pomoc w przywracaniu utraconej zdolnosci do pracy).
Formy pomocy stosowane mogly by¢ wobec obywateli polskich, ktérzy zamieszki-
wali na terenie danej gminy przez okres jednego roku (art. 3-5). Wobec 0sob, ktére
uchylaly si¢ od pracy przewidywalo sie srodki zapobiegawcze, naprawcze i karne,
przewidziane w przepisach odrebnych. Jednym z przykladéw regulacji odzwier-
ciedlajacej restrykcyjna polityke panstwa wobec 0s6b bezdomnych byto Rozporza-
dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14 pazdziernika 1927 r. o zwalczaniu
zebractwa i wldczegostwa't. Zdefiniowalo ono pojecie zebractwa jako zawodowe
upraszanie si¢ przez jalmuzny oraz pojecie wtdczegi, tj. osoby bez pracy i srodkéw
do zycia, ktora stale zmieniata miejsce swego pobytu nie w celu znalezienia pracy
(art. 2 i 3.). Do walki z zZebractwem i wldczggostwem tworzone byly zaklady pub-
liczne: domy pracy dobrowolnej, przytulki oraz domy pracy przymusowe;j (art. 5).
Szczegotowe uregulowania w zakresie ich tworzenia i dzialania zawieralo Rozpo-
rzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z dnia 25 maja 1929 r. o organizacji
przytulkéw, doméw pracy dobrowolnej i przymusowe;j®. Normy rozporzadzenia
ksztattowaly réwniez system nadzoru policyjnego oraz odpowiedzialnos¢ karng.

11 E. Le$, Zarys historii..., s. 58-59.
12 Dz.U.z 1921 r. Nr 44, poz. 267.
13 Dz.U.z1923 r. Nr 92, poz. 726.
14 Dz U.z 1927 r. Nr 92, poz. 823.
15 Dz U.z 1929 . Nr 41, poz. 350.
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Okres IT wojny $wiatowej ze wzgledu na okupacje charakteryzowal sie brakiem
panstwowych instytucjonalnych dzialan, cho¢ odnotowac nalezy aktywnos¢ dziata-
jacej na terenie Generalnego Gubernatorstwa Rady Gléwnej Opiekuncze;j's.

W okresie powojennym, ze wzgledu na zalozenia ustrojowe, wladze stopniowo
coraz bardziej ignorowaly problematyke bezdomnosci’”. Spowodowalo to zaha-
mowanie dzialalnosci panstwa w zakresie pomocy spotecznej. Analizujac zakres
aktywnodci panstwa w sferze opieki spolecznej, wyr6zni¢ mozna trzy okresy: ra-
townictwa, regresu, odbudowy i profesjonalizacji®.

Aktualnos¢ kwestii losu 0s6b pozostajacych w ubéstwie i bezdomnych uwi-
docznita si¢ po zmianie ustroju po 1989 r., ktérej towarzyszyly przemiany ekono-
miczne i znaczne nasilenie pauperyzacji polskiego spoteczenstwa. W dniu 29 listo-
pada 1990 r. uchwalono ustawe o pomocy spolecznej'’. Odwolujac si¢ do godnosci
czlowieka jako jednego z podstawowych celéw panstwa, wskazalta ona zaspokaja-
nie niezbednych potrzeb zyciowych o0séb i rodzin oraz umozliwianie im bytowa-
nia w warunkach odpowiadajacych tejze godnosci. Dzialania w zakresie pomocy
spotecznej powinny doprowadzi¢ do Zyciowego usamodzielnienia oséb i rodzin
oraz ich integracji ze srodowiskiem®. Ustawa zobowigzala gminy do zapewnienia
schronienia, positku i ubrania osobom tego pozbawionym. Inne dzialania miaty
charakter fakultatywny, co w powiazaniu z brakiem regulacji dotyczacych opieki
zdrowotnej spowodowalo pominiecie sfery pomocy osobom bezdomnym przez
administracje panstwowa?'.

Ustawa nie definiowala pojecia osoby bezdomnej, zostalo ono wprowadzone
do tresci przepiséw w 2000 r. na podstawie nowelizacji ustawy z dnia 29 listopada
1990 r. o pomocy spolecznej*. Definicja ksztaltowana przez przepisy ulegata ewo-
lucji poprzez poszerzenie kregu podmiotowego oséb uznawanych za bezdomne.
W katalogu tym obecnie znajduja si¢ osoby: niezamieszkujace w lokalu mieszkal-
nym, w rozumieniu przepiséw o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie

16 J. Ronikier, Rada Gléwna Opiekuricza (RGO), Tarcza i Uprawa — wspélne kierunki dziatania, Wiado-
moféci Ziemianskie 2007, nr 32, s. 39-41.

17 J. Medrzycki, Zadania administracji publicznej w zakresie przeciwdziatania bezdomnosci. Studium ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2017, s. 62.

18 A. Miru¢, Pomoc spoteczna w Polsce powojennej — do wejscia w Zycie ustawy z dnia 29 listopada 1990
roku o pomocy spotecznej, Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka 2009, nr 2, s. 36.

19 Dz U.z 1990 r. Nr 87, poz. 506 z p6ézn. zm.

20 Tamze, art. 2.

21 A. Chrapkowska-Zielinska, Pormoc bezdomnym w Polsce. Aspekt historyczny, w: W kregu problematyki
bezdomnosci polskiej, red. A. Duracz-Walczak, Warszawa-Gdansk 2002, s. 28.

22 Tekst jednolity: Dz. U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414, art. 2a ust. 1 pkt 5a, ktory zostal dodany w zwigzku
z nowelizacjg dokonang na mocy ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwig-
zanych z funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz. U. z 2000 r. Nr 12, poz. 136).
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gminy, oraz niezameldowane na pobyt staly, w rozumieniu przepiséw o ewidencji
ludnosci, a takze niezamieszkujace w lokalu mieszkalnym i zameldowane na pobyt
staly w lokalu, w ktérym nie ma mozliwosci zamieszkania®.

Przyjecie w aktualnie obowigzujacej Konstytucji RP art. 75 odnoszacego si¢
wprost do bezdomnosci skutkuje zmiang statusu osoby bezdomnej w polskim po-
rzadku prawnym. Status ten analizowa¢ nalezy z uwzglednieniem innych norm
skladajacych si¢ na prawo jednostki do ochrony przed wykluczeniem spotecznym
oraz interpretowac wraz z zasada godnosci cztowieka (Konstytucja RP, art. 30), pra-
wem do wolnodci (art. 31) i prawem do réwnosci (art. 32). Prawa te facznie skladaja
sie na prawo jednostki do ochrony przed wykluczeniem spotecznym, co moze prze-
kfada¢ sie na ograniczenie mozliwosci korzystania przez jednostke z innych praw*.
Wymaga to zatem przyjecia w systemie normatywnym regulacji kompleksowo od-
noszacych si¢ do bezdomnosci.

2. Zadania panstwa w zakresie przeciwdziatania bezdomnosci w swietle
obowiazujacych regulacji i ich realizacja

Podstawowym aktem ksztattujacym system organizacyjny zadan w zakresie pomo-
cy osobom bezdomnym jest ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej®.
Zgodnie z zalozeniem istota pomocy spotecznej jest pomoc panstwa w przezwycie-
zaniu trudnych sytuacji zyciowych, ktérych osoby i rodziny nie sa w stanie poko-
na¢, wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci. Niewatpliwie osoby
bezdomne znajdujg si¢ w trudnej sytuacji Zyciowej. Ustawa przewiduje rézne formy
pomocy, za ktére odpowiedzialne sg poszczegolne organy administracji. System
zadan na rzecz oso6b bezdomnych ukfadem organizacyjnym odpowiada podziato-
wi zgodnie z zasadg pomocniczosci. Najszerszy katalog dzialan przypisany zostat
jednostkom samorzadu gminnego. Na gminie cigza obowigzki w zakresie przy-
znawania i wyplacania zasitkéw celowych na pokrycie wydatkéw na $wiadczenie
zdrowotne osobom bezdomnym, ktére nie majg mozliwosci uzyskania $wiadczen
na podstawie przepiséw odrebnych, oraz sprawiania pogrzebu osobom bezdom-
nym*. Sa to formy zwiazane z bezposrednig pomocg na rzecz tych oséb. Znacznie
bardziej rozbudowany katalog zadan gminy dotyczy samego zjawiska bezdomnosci

23 Tamze, art. 6 pkt 8.

24 A. Ploszka, Bezdomnos¢ a prawa czlowieka, Panstwo i Prawo 2015, z. 8, s. 49-50.
25 Tekst jednolity: Dz. U. z 2023 r. poz. 901.

26 Tamze, art. 17.
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i jest niejednorodny, bo w réznym stopniu odnosi si¢ do bezdomnych. Zawieraja
sie w nim: obowigzki w zakresie udzielania schronienia osobom tego pozbawio-
nym, zapewnienie positku, niezbednego ubrania, pomoc osobom opuszczajacym
zaklady karne, $wiadczenie pracy socjalnej, oplacanie skladek na ubezpieczenie
zdrowotne, prowadzenie i zapewnienie miejsc w mieszkaniach chronionych, do-
mach pomocy spotecznej i osrodkach wsparcia oraz inne”. Do zadan powiatu
nalezy prowadzenie i rozwo¢j infrastruktury doméw pomocy spolecznej o zasiegu
ponadgminnym i umieszczanie w nich oséb kierowanych, prowadzenie osrodkéw
wsparcia, interwencji kryzysowej, udzielanie informacji o prawach iuprawnie-
niach, prowadzenie poradnictwa specjalistycznego. Natomiast w odniesieniu do
samorzadu wojewddztwa, ktorego zadania majg charakter planistyczny i organiza-
torski, trudno jest wskaza¢ te odnoszace si¢ wprost do oséb bezdomnych. Usta-
wa takowych nie wymienia bezposrednio, niemniej w sposéb posredni mogg sie
tu kwalifikowa¢ zadania zwigzane z tworzeniem regionalnych programéw pomocy
spotecznej, diagnozowanie i monitorowanie probleméw spotecznych oraz prowa-
dzenie regionalnych doméw pomocy spoleczne;.

Zadania organéw administracji rzadowej szczebla centralnego i wojewddzkie-
go oscyluja wokol tworzenia i realizacji polityki rzadu w zakresie przeciwdzialania
i ograniczania zjawiska bezdomnosci, czego bezposrednim wyrazem jest tworzenie
programow, takich jak: ,Krajowy Program Przeciwdziatania Ubostwu i Wyklucze-
niu Spofecznemu 2020. Nowy wymiar aktywnej integracji’*, ,,Program wspierajacy
rozwigzywanie problemu bezdomno$ci” zatwierdzony przez ministra wlasciwego
ds. pomocy spolecznej w 2015 r., czy tez coroczne, przyjmowane od 2018 r. progra-
my: ,,Pokona¢ bezdomnos¢. Program pomocy osobom bezdomnym”

Niewatpliwie sposéb formulowania zadan panstwa na rzecz oséb bezdomnych
winien uwzglednia¢ przyczyny tego zjawiska i wokot przeciwdziatania im koncen-
trowac si¢ w pierwszej kolejnosci, winien réwniez uwzglednia¢ kategorie osob, ktore
dotknigte zostaly problemem bezdomnosci w ten sposob, iz odmienne instrumenty
powinny by¢ stosowane wobec np. matek z dzie¢mi, za$ zupelnie inne wzgledem
0s6b dotknietych niepetnosprawnoscia. Jeszcze inny model pomocy powinien by¢
stosowany wobec 0s6b zdeterminowanych do wyjscia z bezdomnosci, inny wobec
tych, ktérzy podejmowali nieskuteczne proby. W kazdym z tych przypadkow war-
toscig nadrzedng musi by¢ odpowiednia dbato$¢ o godnos¢ osoby bezdomnej.

27 J. Medrzycki, Zadania administracji publicznej. .., s. 180-181.
28 M.P.z2014 r. poz. 787.
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Najczesciej wskazywanymi przyczynami bezdomnosci sa:
- dzialanie takich czynnikéw, jak ubdstwo strukturalne, bezrobocie, eksmisja bez
prawa do lokalu socjalnego — bezdomno$¢ z wyboru i z koniecznosci,
- warunki mieszkaniowe odbiegajace od przyjetych standardéw - bezdomnos¢
jawna (brak dachu nad gtowa) i ukryta,
- powigzane z checig zmiany dotychczasowego stanu bytowania — bezdomnos¢
schroniskowa i pozaschroniskowa®.

Gdyby zadania zwigzane z przeciwdzialaniem bezdomnosci podzieli¢ z punk-
tu widzenia mozliwego sposobu ksztaltowania zakresu ustug publicznych na rzecz
osoby bezdomnej, to mozna je uja¢ w trzy modelowe rozwigzania: model drabinko-
wy, model palety ustug i model mieszkaniowy. Pozwalaja one jednoczesnie w spo-
sOb najbardziej kompleksowy réznicowac zakresy §wiadczen w zaleznosci od przy-
czyny bezdomnosci i determinacji osoby bezdomne;.

Model drabinkowy charakteryzuje si¢ tym, Ze osoba bezdomna w procesie wy-
chodzenia z bezdomnosci pokonuje kolejne szczeble o charakterze motywujacym.
Ustugi na rzecz osoby bezdomnej znajdujg si¢ w pewnej hierarchii, a przejscie do
nastepnego szczebla odbywa si¢ przy bezposrednim udziale osoby bezdomne;j.
Standard bytowania uzalezniony jest od nakladu wysitku osoby bezdomnej. Model
palety uslug sprowadza si¢ do tego, iz osoba bezdomna lub zagrozona bezdom-
noscig zglasza si¢ po pomoc w zakresie takim, jaki wynika z jej potrzeb. Model
mieszkaniowy zaklada uzyskanie prawa do mieszkania jako pierwszy etap pomocy,
a dopiero w dalej kolejnosci udzielane sg $wiadczenia na jej rzecz celem utrzymania
status quo. Stosowany w Polsce system pomocy na rzecz oséb bezdomnych ma cha-
rakter drabinkowy, ktory charakteryzuje sie¢ takim sposobem ksztaltowania form
pomocy, Ze na nizszych szczeblach pomocy okresla sie nizsze wymogi, a wyzsze
standardy na kolejnych szczeblach $wiadczen; formy pomocy uzaleznia si¢ od po-
stepowania administracyjnego oraz stosuje kontrakty socjalne i indywidualne pro-
gramy wychodzenia z bezdomno$ci, w ktérych uzaleznia si¢ mozliwo$¢ realizacji
potrzeb osoby bezdomnej od osiagniecia wyznaczanych jej celow™.

Zjawisko bezdomnosci i jego nasilenie stanowi przedmiot pomiaréw, ktore wy-
konywane sg przez wyspecjalizowane instytucje miedzynarodowe, rozliczne zespo-
ly badawcze, a takze na zlecenie ministra wlasciwego ds. pomocy spotecznej. Te
ostatnie maja na celu ukaza¢ skale i tendencje przeobrazen zjawiska w Polsce dla
wlasciwego planowania zadan. Pierwsze takie badanie o zasiegu ogélnokrajowym

29 M. Debski, Przyczyny bezdomnosci i powody pozostawania w niej. Typologie i kwestie sporne, w: Prob-
lem bezdomnosci w Polsce. Wybrane aspekty, red. M. Debski, Gdansk 2011, s. 52 i n.

30 M. Malecka-Lyszczek, R. Medrzycki, Osoby ubogie, niepetnosprawne i bezdomne w systemie pomocy
spotecznej, Warszawa 2021 [wyd. el. LEX], pkt 2. Modele pomocy osobom bezdomnym.
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wykonano w 2015 r., nastepnie w 2017 oraz 2019, i cho¢ na stronie internetowej
ministerstwa widnieje informacja o dwuletnim cyklu prowadzenia badan, nowych
informacji nie opublikowano. Z zestawienia danych z ostatnich lat wynika, iz licz-
ba bezdomnych zmalata z 33 408 oséb w 2017 r. do 30 330 w 2019 r. Nie ulegt
zmianie regionalny rozkfad liczebnos$ci oséb bezdomnych, i tak: najwigksza ich
liczba przebywa w woj. mazowieckim, $lagskim i pomorskim, a najmniejsza nie-
zmiennie w woj. lubuskim. Zaobserwowa¢ mozna jednak zmiane w zakresie przy-

czyn bezdomnosci, bo na pierwsze miejsce wysuwa sie konflikt rodzinny (32,2%),

w dalszej kolejnosci wskazywane s3 uzaleznienie oraz wymeldowanie i eksmisja,

ktére poprzednio stanowily gléwne przyczyny omawianego zjawiska. Analizujac

dane, mozna réwniez zauwazy¢ poglebienie problemu. Aktualnie najbardziej liczna
grupe — 27,8% stanowig osoby pozostajace w kryzysie bezdomnosci powyzej 5 lat,

w poprzednim badaniu grupg dominujacg byty osoby bezdomne krétkotrwale. Nie

ulegly zmianie wskazniki dotyczace poziomu wyksztalcenia oraz podstawowego

zrodla utrzymania, jakim jest zasitek z pomocy spotecznej. Dane te, oprocz skali

i charakterystyki zjawiska bezdomnosci, moga obrazowa¢ skutecznos¢ panstwowe-

g0 systemu pomocy.

Realizacja zadan nalozonych przez przepisy na organy administracji publicznej

w zakresie przeciwdziatania bezdomnosci zostata oceniona przez Najwyzsza Izbe
Kontroli, ktéra dokonata kompleksowej kontroli za lata 2016-2018, a powziete
ustalenia i wnioski opracowala w raporcie Informacja o wynikach kontroli: dzia-
tania wspierajace i aktywizujace osoby bezdomne®'. Analiza dokumentu pozwala
na wskazanie, iz dzialania organéw administracji rzadowej, samorzadowej i innych
podmiotow, ktérym powierzone zostaly zadania na rzecz oséb bezdomnych, nie
doprowadzity do stworzenia spéjnego i skutecznego systemu zapewniajacego kom-
pleksowe wsparcie i aktywizacje 0sob w kryzysie bezdomnosci. Konkluzja ta wyni-
ka z nastepujacych wnioskéw czastkowych:

1) na poziomie ministerialnym stwierdzono, iz minister nie koordynowat i nie
nadzorowal przyjetego Krajowego Programu Przeciwdziatania Ubdstwu i Wy-
kluczeniu Spofecznemu 2020. Nowy wymiar aktywnej integracji; nie realizowat
tez obowigzku dokonywania analizy skutecznosci dzialan podjetych na rzecz
0s6b bezdomnych, a takze nie opracowal miernikéw umozliwiajacych wymier-
ng oceng skutecznosci udzielonej pomocys;

2) skontrolowani wojewodowie rzetelnie wywigzywali si¢ z zadan w zakresie
opracowania i kontroli programdéw w obszarze pomocy spofecznej. Natomiast

31 NIK, Informacja o wynikach kontroli: dziatania wspierajace i aktywizujace osoby bezdomne, https://
www.nik.gov.pl/plik/id,22486,vp,25161.pdf [dostep: 19.12.2023 r.].
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informacje zawarte w rejestrach miejsc, w ktorych gminy udzielaja schronienia
osobom bezdomnym, byly niekompletne. Uniemozliwilo to skuteczne nadzoro-
wanie pomocy udzielanej osobom bezdomnym oraz informowanie o miejscach
tymczasowego schronienia dla potrzebujacych wsparcia. Obowigzek analizy
skutecznosci pomocy spolecznej nie byl jednolicie realizowany przez kontro-
lowanych - w dwdch przypadkach nie sporzadzano dokumentéw umozliwiajg-
cych ocene skutecznosci dzialan na rzecz oséb bezdomnych;

3) w kontrolowanych osrodkach pomocy spolecznej ustalono, ze poziom, zakres,
formy i czestotliwo$¢ ich wspolpracy z innymi podmiotami byty rézne i w wiek-
szo$ci przypadkéw zalezaly od inicjatywy oraz kreatywnosci kazdego z pracow-
nikéw socjalnych. Zaden spoérod objetych kontrolg osrodek pomocy spotecznej
nie byl przygotowany do §wiadczenia osobom bezdomnym pomocy w pelnym
zakresie. Niemozno$¢ ta skutkowata udzielaniem pomocy niezgodnie z obowia-
zujacymi przepisami. NIK ustalifa takze, iz w niektérych przypadkach kierowni-
cy nie posiadali pelnej wiedzy o poziomie spelniania standardéw przez placow-
ki udzielajace tymczasowego schronienia.

Ponadto w katalogu stwierdzonych uchybien znalazty si¢ naruszenia przepisow
procedury administracyjnej, ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie oraz prawa zamowien publicznych, np. 6 osrodkow zlecito realizacje za-
dania zapewnienia tymczasowego schronienia z pominig¢ciem konkursu, 3 z nich
umieszczaly osoby bezdomne w schroniskach z pominigciem obowigzku wyda-
nia decyzji administracyjnej, za$ 2 na podstawie ustnych uzgodnien. W dwoch
os$rodkach pomocy spolecznej decyzje administracyjne wydano przed przeprowa-
dzeniem wywiadow $rodowiskowych, w jednym skierowano osoby bezdomne do
schroniska przed zawarciem kontraktéw socjalnych, za$ jeden wydal decyzje po
ponad dwdch tygodniach od umieszczenia bezdomnych w schroniskach. Kuriozal-
nym przypadkiem bylo skierowanie osoby bezdomnej do tymczasowego miejsca
schronienia oddalonego o 643 km.

Tylko w jednym z kontrolowanych osrodkéw pomocy spolecznej stwierdzo-
no opracowanie indywidualnych programéw wychodzenia z bezdomnosci. Byty
one ukierunkowane na udzielanie wsparcia osobom bezdomnym w ich zyciowym
usamodzielnieniu, zawieraly cele pracy, formy i terminy realizacji dziatan, takze
wspierajgco-aktywizujacych. Osrodki pomocy spolecznej w niewielkim zakresie
skorzystaty z ustawowej mozliwosci opracowania programéw ostonowych dla oséb
bezdomnych.

Kolejnym uchybieniem bylo ustalanie i pobieranie optaty za pobyt 0séb bezdom-
nych w schroniskach w sposéb dowolny, z powodu braku uchwat rad gmin w spra-
wie szczegolowych zasad ponoszenia odptatnosci w schroniskach. Niezgodnie
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z przepisami az 1376 osob bezdomnych wplacito za swoj pobyt kwote 6178,5 tys. zt
bezposrednio w schroniskach zamiast w skontrolowanych przez NIK osrodkach
pomocy spoleczne;j.

Inne szczegdtowe czynnosci kontrolne NIK pozwolily na konkluzje, iz osrod-
ki pomocy spolecznej nie dysponujg wiedza co do skutecznosci podejmowanych
przez nie dzialan na rzecz oséb bezdomnych, w niedostateczny sposob sprawuja
one nadzér nad organizacjami pozarzadowymi, ktérym zlecaty zadania z tego za-
kresu; stwierdzono przypadki, w ktérych prowadzone przez nie placowki udzielaja-
ce schronienia osobom bezdomnym nie spetnialy standardéw, a ich kierownicy nie
posiadali odpowiednich kwalifikacji*.

Wobec powyzszych ustalen Najwyzsza Izba Kontroli sformulowata katalog za-
lecen pokontrolnych, ktérych istota jest podjecie przez Ministra Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej dziatan na rzecz zmiany obowiazujacych przepiséw o pomocy
spotecznej tak, aby wyeliminowane zostaly niescistosci bedace przedmiotem uchy-
bien. Wérédd postulatéw naprawczych znalazly sie zalecenia dotyczace poprawy po-
ziomu realizowanych zadan skierowane do wszystkich podmiotow™.

Zakonczenie

Sytuacja pozostawania jednostki w kryzysie bezdomnosci prowadzi do deprywa-
cji, przede wszystkim ze wzgledu na niemoznos¢ zaspokojenia potrzeby posiadania
dachu nad gltows, bedacej jedna z podstawowych potrzeb ludzkich przesadzajacych
o godnej egzystencji. Koniecznos¢ przeciwdzialania wykluczeniu spotecznemu
z powodu bezdomnosci jest problematyka doniosla, gwarancje praw oséb bez-
domnych znalazly odzwierciedlenie w przepisach prawa miedzynarodowego oraz
krajowego, zwlaszcza w zakresie obowigzkow panstwa na rzecz zabezpieczenia nie-
zbednych potrzeb zyciowych.

Niemniej rzeczywista zdolno$¢ panstwa i jego organéw do skutecznego realizo-
wania nalozonych przez prawo obowiazkéw przeciwdzialania i ograniczania bez-
domnosci w Polsce odbiega od stanu pozadanego. Dowodem moga by¢ statystyki
publiczne dotyczace skali zjawiska, gdyz nie wytania si¢ z nich obraz swiadczacy
o stabnieciu pewnych trendéw. Dowodéw dostarcza réwniez dyskusja, nie tylko na
gruncie socjologicznym, w ktdrej niezmiennie wybrzmiewajg argumenty dotyczace

32 Tamze,s. 13-17.
33 Tamze,s. 18-19.
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koniecznosci poprawy aktualnego stanu regulacji oraz faktycznej realizacji norm.
Zmiany w przepisach obowigzujacego prawa oraz konieczno$¢ podjecia skutecznych
dzialan na rzecz systemowego rozwigzywania probleméw bezdomnosci w Polsce od
lat postuluje Rzecznik Praw Obywatelskich i dzialajaca przy nim Komisja Ekspercka.
W ,,Stanowisku Rzecznika Praw Obywatelskich i Komisji Ekspertow ds. Przeciwdzia-
tania Bezdomnosci przy Rzeczniku Praw Obywatelskich - istotne problemy w obsza-
rze przeciwdziatania bezdomnosci i wsparcia 0s6b w kryzysie bezdomnosci, wyma-
gajace inicjatywy ze strony organéw wiladzy publicznej™** wskazane zostaly gléwne
obszary wymagajace interwencji, m.in. konieczno$¢ rzetelnego badania zjawiska bez-
domnosdci dzieci, kobiet i matek samodzielnie wychowujacych dzieci. Takze wyniki
kontroli NIK sktaniajg do refleksji nad urzeczywistnieniem godnej egzystencji osob
bezdomnych. Zwréci¢ przy tym nalezy réwniez uwage na fakt, iz w pismiennictwie
pojawily si¢ postulaty o koniecznosci uchwalenia odrebnej regulacji dotyczacej wy-
tacznie 0sdb bezdomnych wlasnie ze wzgledu na to, ze obserwacja i ocena sposobu
wykonywania zadan administracji unaocznia ciggle niedomagania obecnego syste-
mu pomocy i rozliczne, powtarzajace si¢ uchybienia®.

Bezdomnos¢ nie tylko narusza godno$¢ z powodu braku stabilizacji zyciowej,
lecz takze utrudnia, a czasami uniemozliwia normalne korzystanie z praw przy-
stugujacych czlowiekowi. Sprawy przeciwdzialania zjawisku bezdomnosci obejmo-
wac swym zakresem winna odpowiednia polityka panstwa. Rozwazajac te kwestie
w kategoriach trudnego do przezwyciezenia zjawiska spotecznego, nalezaloby pla-
nowac dziatania w sposob dwutorowy: po pierwsze ze wzgledu na przyczyny bez-
domnosci - planowac i wdraza¢ skuteczne instrumenty administracyjne na rzecz
ich eliminacji, biorac pod uwage fakt, iz podstawowym jej zrédlem jest ubostwo,
po drugie planowac¢ dzialania na rzecz minimalizacji skutkéw wynikajacych z po-
zostawania w bezdomnosci, w tym wykorzystywac¢ dobre praktyki, takie jak te pre-
zentowane w dokumencie Housing Rights Watch. Karta praw oséb w kryzysie bez-
domnosci*. Obserwujac i oceniajac dziatania panstwa, trudno znalez¢ pozytywne
przyklady, ponadto poglebienie kryzysu przyniost okres pandemii COVID-19, kto-
ry ukazal, ilu praw przystugujacych jednostce pozbawione byly osoby bezdomne.

34 Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich i Komisji Ekspertéw ds. Przeciwdziatania Bezdomno-
$ci przy Rzeczniku Praw Obywatelskich - istotne problemy w obszarze przeciwdziatania bezdom-
nosci i wsparcia os6b w kryzysie bezdomno$ci, wymagajace inicjatywy ze strony organéw wiladzy
publicznej, Warszawa, 12.10.2020, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20KE%20
podsumowanie%20dzia%C5%82alno%C5%9Bci%2C%20apel%20d0%20w%C5%82adz%2C%20
12.10.2020.pdf [dostep: 19.12.2023 r.].

35 M. Nowicki, O prawa obywatelskie dla bezdomnych, w: W kregu problematyki bezdomnosci..., s. 87.

36 FEANTSA, Housing Rights Watch. Karta praw osob w kryzysie bezdomnosci, https://www.feantsa.org/
public/user/Resources/News/Polish_Homeless_Bill_of_Rights.pdf [dostep: 19.12.2023 r.].
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