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Przedstawiamy Państwu książkę stanowiącą pokłosie konferencji „Bez-

domność – problemy prawne, innowacyjne rozwiązania”, przeprowadzonej 

15 kwietnia 2016 r. w Uniwersytecie Kardynała Stefana Wyszyńskiego 

w Warszawie. Mamy nadzieję, że przyczyni się ona do ponownego otwarcia 

debaty na zaniedbany przez długie lata temat; naukowy i praktyczny postęp 

jest tutaj niezwykle ważny.   

Dziesięć podstawowych opracować ukazuje wszystkie aspekty społecz-

nego problemu bezdomności – od kwestii fundamentalnej zawartej w opra-

cowaniu Mirosława Granata, sędziego Trybunału Konstytucyjnego w stanie 

spoczynku („Godność człowieka a problem bezdomności”) – aż do opraco-

wania Kingi Markert omawiającego kwestie komunikacji społecznej i dia-

logu obywatelskiego w przeciwdziałaniu bezdomności.  

Książka pozwala zarówno poznać bliżej sytuację prawną osoby bezdom-

nej (Iwona Sierpowska) jak i pochylić się nad właściwością organów pomocy 
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społecznej (Wojciech Maciejko) a także nowymi formami działania admini-

stracji publicznej w tym zakresie analizowanymi przez Radosława Mędrzyc-

kiego. Ważna jest również perspektywa orzecznictwa organów kontroli mię-

dzynarodowej (Katarzyna Łasak). Wszystko to składa się na kwestię pogłę-

bionej oceny działań władzy publicznej w zakresie przeciwdziałania bez-

domności. Szczególnie użyteczna w tym zakresie jest ocena dokonana z per-

spektywy urzędu Rzecznika Praw Obywatelskich zawarta w opracowaniu 

Artura Zalewskiego poświęcona polityce władz publicznych w zakresie prze-

ciwdziałania bezdomności. 

W rozważaniach na temat nowych form działania administracji publicz-

nej bardzo ważną kwestią jest problem skuteczności istniejącej regulacji. 

Obiektywny obraz w tym zakresie zawdzięczamy kontroli NIK, mówi o tym 

opracowanie Jacka Szczerbińskiego i Pawła Adamowicza. Równie blisko 

związane z praktyką a równocześnie przepojone empatią i poszanowaniem 

godności osoby bezdomnej są dwa opracowania Janusza Sukiennika (Bez-

domność to choroba egzystencjalna czy problem społeczny?) i Adriany Po-

rowskiej (Kilka uwag o podejściu do bezdomności). Pozyskanie tych auto-

rów będących prawdziwymi autorytetami w zakresie praktycznego przeciw-

działania bezdomności i innowacyjnych działań w tym zakresie, stało się 

wielkim atutem konferencji (w której brały również – co należy podkreślić 

– osoby bezdomne) oraz przedkładanego Państwu opracowania.  

Jest ono przeznaczone dla teoretyków i praktyków – tych którzy od lat 

zmagają się z problemem bezdomności w naszym kraju, jak i tych czytelni-
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ków, którzy dopiero zastanawiają się nad wyborem swojej drogi po stu-

diach. Przede wszystkim jednak książka ta adresowana jest do przedstawi-

cieli władzy publicznej i polityków społecznych. Zawiera nie tylko wskazania 

postulowanych nowych kierunków badań, ale przede wszystkim konkretne 

rekomendacje dla władz publicznych.  

Przeciwdziałanie bezdomności to nie tylko jeden z ważnych i klasycz-

nych elementów systemu pomocy społecznej, to konieczność potraktowania 

działań władz publicznych w sposób wielopłaszczyznowy. Wąskie potrakto-

wanie problemu ludzi bezdomnych sprowadza ich do pozycji „klientów in-

stytucji pomocowych” a samej pomocy nadaje charakter doraźny i akcyjny. 

To nie ocena z zewnątrz; taką diagnozę znajdujemy w państwowych doku-

mentach o charakterze strategicznym, wydawanych już po roku 2000.  

W ciągu ostatnich 25 lat Polska pokonała ogromną drogę w zakresie 

rozwoju infrastruktury publicznej w miastach i na wsiach. Działania samo-

rządu sprawiły, że polskie wsie i miasta wyglądają zupełnie inaczej niż 

w  okresie PRL, że mieszkańcy zyskali poczucie sprawczości a długość i ja-

kość życia znacznie się podniosły, mimo wszelkich istniejących w tym za-

kresie jeszcze deficytów. Na tym tle podejście do osób bezdomnych i polityka 

wobec nich stała się swoistą skamieliną poprzedniego ustroju. Środki, me-

tody i strategie stosowane od lat nie przynoszą już radykalnego zmniejsze-

nia liczny osób bezdomnych. Przeciwnie, doszło do stagnacji w tym zakresie 

a liczba osób bezdomnych ustabilizowała się wokół 35 tys., z lekką tendencją 

wzrostową. Taki element stagnacji oznacza, że dotychczasowe działania 

władzy publicznej nie są skuteczne; ich celem nie była przecież konserwacja 
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istniejącego stanu, ale aktywne zmniejszenie liczby osób bezdomnych. Do 

takich działań zobowiązała się zresztą Polska na licznych płaszczyznach mię-

dzynarodowego współdziałania, zarówno w ramach ONZ jak i w ramach UE. 

Bliższą analizę tych kwestii znajdujemy w niniejszym opracowaniu.  

Taki stan stagnacji, tkwienie w archaicznych formach działania znany 

jest nauce prawa administracyjnego i bywa analizowany w odniesieniu do 

innych tematów. Zarzuty takie pojawiają się czasem w formie krytyki dzia-

łania władzy publicznej, jednakże nie zawsze zdanie to podzielają wszyscy 

przedstawiciel doktryny. Rzadko jednak zdarza się taka zgodność co do 

stwierdzenia, że mamy do czynienia (w pewnym wyodrębnionym obszarze) 

z utrzymującym się od ponad 20 lat zastojem. Jak pokreśliła bowiem 

w swoim referacie Iwona Sierpowska „celem pomocy aktywnej jest wyjście 

z bezdomności” a nie proste przeżycie osoby bezdomnej następnego dnia czy 

tygodnia. Takie podejście było zrozumiałe w świetle regulacji ustawowej 

z 1923 roku, gdy Polska zmagając się z ogromną rzeszą bezdomnych uchodź-

ców okresu I wojny światowej, uciekinierów z terenu Rosji i ofiar działań 

zbrojnych toczonych przez Rzeczpospolitą w obronie swoich granic w latach 

dwudziestych, mogła zapewnić rzeczywiście tylko proste schronienie, odzież 

i wyżywienie osobom bezdomnym.  

Obecnie mamy zupełnie inną sytuację a jednak dochodzi do „pozbywa-

nia się kłopotu na rzecz Caritasu” i organizacji pozarządowych, jednakże bez 

właściwego wspierania ich nowatorskich wysiłków. Podejmowane były 

oczywiście liczne próby stosowania nowych metod działania. Najpoważniej-
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szą z nich była instytucja kontraktu socjalnego, ale zarówno pasywne świad-

czenia, jaki i nadmiernie czasem sformalizowany kontrakt nie spełniły po-

kładanych w nich oczekiwań. Wszystko to skłania do wniosku – który był 

myślą przewodnią konferencji – że przeciwdziałanie bezdomności wymaga 

zmiany paradygmatu działania Państwa w tym zakresie, a nie tylko jednost-

kowych zmian dotyczących form działania ośrodków pomocy społecznej. 

Mocno podkreślała to z głębi swojego praktycznego doświadczenia Adriana 

Porowska. Właśnie te działania innowacyjne, które przebiły się mimo wszel-

kich przeszkód, i jak w przypadku relacjonowanego w pracy projektu Cari-

tasu udowodniły swą skuteczność, prowadzą nas do wniosków w jaki sposób 

dotychczasowy paradygmat bez aktywnego wyprowadzania z bezdomności, 

powinien być przełamany. Nowa polityka publiczna powinna być syste-

mowa. Bezdomność to nie kwestia izolowanej pomocy społecznej, to kwestia 

wielu zazębiających się działań Państwa, które nie wymagają zasadniczego 

zwiększenia nakładów finansowych. Wymagają jednak wydawania tych 

środków w inny, nowatorski sposób i odwagi stosowania programów, które 

są właśnie świadectwem zmiany paradygmatu, takich jak przedstawiony na 

konferencji program „Najpierw Mieszkanie”.  

Należy konsekwentnie przyjąć także wiedzę o tym, że nie ma „bezdom-

ności z wyboru”, jest tylko łatwe samousprawiedliwienie społeczne zwią-

zane z taką argumentacją. Głębsza świadomość istnienia poszczególnych 

pięciu faz bezdomności i tego, że nawet deklaracja rzekomej „bezdomności 
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z wyboru” jest po prostu świadectwem naturalnej dla człowieka, w przy-

padku fazy szczególnie zaawansowanej, racjonalizacji swojej sytuacji, po-

winna mieć swoje konsekwencje praktyczne.  

Innowacje w zakresie przeciwdziałania bezdomności to nie zawsze do-

mena miast i gmin największych i najbogatszych w Polsce. Nie należy do 

nich przecież Stargard, którego nowatorskie metody wyprowadzania z bez-

domności zyskały uznanie w całej Polsce. Rozpiętość postaw społeczności 

lokalnych i ich demokratycznie wybieranych władz wobec tego palącego 

społecznego problemu najlepiej ilustruje historia, którą chciałabym zakoń-

czyć niniejszy wstęp, który ma zachęcić Państwa do lektury i wprowadzenia 

w życie wniosków płynących z niniejszej książki. To zwłaszcza historia ła-

wek na przystankach autobusowych w centrach miast. 

 Jedno z wielkich miast polskich zamontowało celowo ławki na przy-

stankach autobusowych o pewnym koncie nachylenia, takie, na których nie 

da się siedzieć dłużej niż przez kilka minut. Zadowolone z siebie władze mia-

sta ogłosiły, że to najlepsze przeciwdziałanie trwałemu przebywaniu na tych 

przystankach osób bezdomnych przeszkadzających mieszkańcom swoim 

wyglądem i stanem higieny. Drugie duże miasto zrobiło coś przeciwnego. 

Wprowadziło dla wygody mieszkańców ogrzewane przystanki z wygodnymi 

ławkami. Polityka przeciwdziałania bezdomności była bowiem w tym mie-

ście tak aktywna i prawidłowa, że nie było potrzeby „krzewienia” lęku przed 

osobami bezdomnymi. Te dwa miasta są symbolem dzisiejszej Polski i sto-

sunku władz publicznych do osób bezdomnych. Nauka prawa administra-
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cyjnego może w tym przypadku pomóc przetwarzać doświadczenia dyscy-

plin szczegółowych polityki społecznej po to, aby zapewnić perspektywę ca-

łościowej reformy polityki publicznej. W najbliższych latach, nie tylko, aby 

wypełnić międzynarodowe zobowiązania Polski, należy zmierzać konse-

kwentnie w tym kierunku.  

Ostatecznym celem zmiany paradygmatu w obszarze przeciwdziałania 

bezdomności powinno być państwo, którego wizję stworzoną przez Jana 

Pawła II rekonstruuje przenikliwie Maciej Ziemba: „nie jest to państwo opie-

kuńcze, ale nie jest też nieczułe i bierne, jest służebne wobec społeczeństwa, 

ale nie pasywne i choć ograniczone, to nie znaczy, że słabe1”.  

 

W kwestiach społecznych szczególnie ważny jest transfer idei. Szcze-

gólna sytuacja przeciwdziałania bezdomności sprawia, że organizatorzy 

konferencji byli szczególnie zainteresowani zapewnieniem możliwie szero-

kiego dostępu do jej wyników, stąd pomysł publikacji elektronicznej w for-

mie otwartego dostępu. Organizatorzy są wdzięczni Autorom, że wykazali 

zrozumienie dla tej idei rezygnując z honorariów. Szczególne podziękowa-

nia składamy również na ręce recenzenta publikacji ks. dr hab. Sławomira 

Fundowicza, prof. KUL.  

 

Dr hab. Irena Lipowicz, prof. UKSW  

                                                 
1 M. Ziemba, Wspólnota polityczna w świetle Centesimus annus, w: Jan Paweł II, Centesimus 
annus: tekst i komentarze, F. Kampka, C. Ritter (red.), Lublin 1998, s. 144.  
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GODNOŚĆ CZŁOWIEKA A PROBLEM BEZDOMNOŚCI 

 

 

Godność człowieka w Konstytucji RP 

 

Według art. 30 Konstytucji1 „przyrodzona i niezbywalna godność czło-

wieka stanowi źródło wolności i praw człowieka i obywatela. Jest ona nie-

naruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowiązkiem władz publicz-

nych”. 

Godność człowieka, na gruncie art. 30 Konstytucji, jest prawem, a za-

razem jest podstawową wartością konstytucyjną. Rozumiana jako prawo 

jest normą nienaruszalną i stanowi prawo podmiotowe. Jako wartość jest 

natomiast ulokowana „poza” lub „ponad” prawem. Godność jest pierwotna 

wobec prawa (w tym wobec wolności i praw człowieka). Ma wpływ na 

prawo, ale sama pozostaje „poza” lub „ponad” prawem. W takim znaczeniu 

mówimy, że godność w konstytucji jest wartością absolutną. 

                                                 
1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). 
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W wyjaśnieniu znaczenia godności człowieka jako wartości i jako kon-

kretnego prawa, znaczenie ma rola orzecznictwa konstytucyjnego. Pokazuje 

ono jak godność „działa”. Przed Trybunałem, nie zawisła jednak jeszcze 

sprawa, w której godność byłaby wyłącznym i jedynym wzorcem kontroli2. 

Dlatego w orzecznictwie kwestia naruszenia godności ma głównie charakter 

„sytuacyjny” tzn. jest wiązana z naruszeniem konkretnego prawa lub wol-

ności. 

Pojmowanie godności, i jako wartości i jako normy, wydaje się mieć 

„posmak” pewnego paradoksu. Z jednej strony godność człowieka jest nie-

naruszalna (co musi oznaczać, że z woli ustrojodawcy nie poddaje się ona 

żadnej ingerencji). Z drugiej ten sam ustrojodawca, w tym samym przepisie, 

wymaga od władz publicznych poszanowania i ochrony godności człowieka. 

Poszanowanie i ochrona godności następować ma właśnie przed narusze-

niem godności. Zapyta ktoś, „po co chronić godność, skoro nie można jej 

naruszyć?”. Jak pogodzić konstytucyjną nienaruszalność godności człowieka 

z częstymi przypadkami naruszania godności ludzkiej? Intrygujące musi być 

rozwiązywanie prima facie niekonsekwencji w wyrażaniu godności czło-

                                                 
2 Jak się wydaje, Trybunał Konstytucyjny blisko takiej sytuacji znajdował się przy rozpatrywaniu 
sprawy o sygn. akt SK 20/14. Przedmiotem zaskarżenia był „art. 20 ust. 5 ustawy z 18 października 
2006 r. o ujawnieniu informacji o dokumentach organów bezpieczeństwa państwa z lat 1944-1990 
oraz treści tych dokumentów (Dz.U. z 2013 r. poz. 1388) w zakresie, w jakim pozbawia osoby w enu-
meratywnie niewskazane do złożenia wniosku o wszczęcie postępowania lustracyjnego, z art. 32 

w związku z art. 30 Konstytucji. Postępowanie, z powodu śmierci skarżącej, zostało umorzone.  
Postanowienie TK z 22 lipca 2015 r., OTK –A, nr 7, poz. 115. 



Mirosław Granat 
 

16 

 

wieka w art. 30 Konstytucji. Jak sądzę, wyjaśnieniem tej regulacji jest wska-

zanie na dwoistość godności człowieka, tj. że godność w Konstytucji jest za-

równo prawem, jak i wartością.  

Godność człowieka, w dyskusjach prawników występuje niekiedy jako 

„wypełniacz” dyskusji. W sytuacji braku możliwości porozumienia się, „gdy 

ludzie chcą brzmieć poważnie, ale nie są pewni co powiedzieć” (J. Waldrom). 

W istocie tak bywa, że wielu z nas przywołuje zasadę godności człowieka, 

nawet jeśli nie zgadzamy się co do tego, co ona oznacza lub jak funkcjonuje. 

Godność człowieka rozumiana jako prawo określa pozycję jednostki 

w społeczeństwie. Oznacza, iż człowiek ma być traktowany jako wolny, au-

tonomiczny, zdolny do rozwijania się. Godność jako prawo podmiotowe 

człowieka, jest niezależne od jego kwalifikacji, stanu psychofizycznego lub 

od aktualnej sytuacji życiowej. Godność jest tu rodzajem szacunku należ-

nego każdej osobie.  

Trybunał Konstytucyjny, traktując godność człowieka jako prawo, od-

dziela je w orzecznictwie od poszczególnych, konkretnych wolności i praw. 

Zwykle jest tak, że naruszenie godności człowieka jako prawa, Trybunał 

Konstytucyjny uznaje w związku ze stwierdzanym naruszeniem konkret-

nego prawa lub wolności. Przykładowo, nadmierna ingerencja ustawo-

dawcy w prawo do prywatności albo w prawo do zabezpieczenia społecz-

nego może być oceniona jako naruszająca zarazem godność człowieka. Ilu-

stracją takiego rozumowania TK, może być sprawa dotycząca obowiązku za-

pinania pasów bezpieczeństwa w samochodzie. Trybunał, wbrew skarżą-

cemu się właścicielowi samochodu, uznał konstytucyjność art. 39 ust. 1 
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ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym3, argumentując 

że uszczuplenie tego co wolno robić w swoim samochodzie, wcale nie sta-

nowi pomniejszenia godności człowieka4. Takiego zarzutu nie można akcep-

tować w świetle – jak to w tej sprawie określił Trybunał – „konstytucyjnej 

koncepcji godności człowieka”. Tak samo, w jednej ze spraw lustracyjnych 

z 2003 r.5, TK stwierdził, że nie każdy przejaw naruszenia prawa do życia 

prywatnego, jest równoznaczny z naruszeniem godności. Nie zawsze „naru-

szenie chronionej konstytucyjnie sfery prywatności wywiera swój refleks 

w stosunku do godności człowieka”. Konieczne jest iunctim między narusze-

niem prawa do ochrony życia prywatnego a naruszeniem godności czło-

wieka”6. W wyroku dotyczącym określonego pomniejszenia wysokości rent 

i emerytur byłych funkcjonariuszy Służby Bezpieczeństwa z 2010 r.7 Trybu-

nał, stwierdził, że ustawodawca mógł te świadczenia obniżyć i nie oznaczało 

to „uderzenia” w godność tych ludzi jako w ich prawo. Charakterystyczne, 

iż wnioskodawca (grupa posłów) relację między prawem do zabezpieczenia 

społecznego byłych funkcjonariuszy Służby Bezpieczeństwa a godnością 

człowieka wyłożyła w taki sposób, że posiadanie wyższego niż inni uposaże-

nia emerytalnego było powiązane z godnością człowieka8. 

                                                 
3 Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1137 ze zm. 
4 Wyrok TK z 9 lutego 2009 r., sygn. akt SK 48/05, OTK- A 2009, nr 7, poz. 108. 
5 Wyrok TK z 5 marca 2003 r., sygn. akt K 7/01, OTK –A, 2003, nr 3, poz. 19. 
6 Wyrok TK z 5 marca 2003 r., sygn. akt K 7/01, OTK –A, 2003, nr 3, poz. 19. 
7 Wyrok TK z 24 lutego 2010 r., sygn. akt K 6/09, OTK -2A, poz. 15. 
8 M. Granat, Godność człowieka z art. 30 Konstytucji RP jako wartość i jako norma prawa, 
„Państwo i Prawo”2014, z. 8. 
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Godność jako prawo domaga się uszanowania. Szacunek, jak się wy-

daje, stanowi adekwatną odpowiedź na godność człowieka rozumianą jako 

prawo. Owa odpowiedź przybiera postać żądania szanowania godności czło-

wieka i wyznacza sposób postępowania organów państwa w razie jej naru-

szenia. Trybunał Konstytucyjny nie wyważa godności człowieka z innymi 

prawami konstytucyjnymi. Jeśli godność w konkretnej sprawie jest pojmo-

wana przez TK jako norma prawna, to nie konkuruje ona z innymi normami 

konstytucyjnymi. Gdyby Trybunał przeprowadzał test proporcjonalności 

w odniesieniu do art. 30 Konstytucji, to oznaczałoby to, że godność mierzy 

za pomocą innej normy konstytucyjnej. Inna norma służyłaby do „odmie-

rzania” godności człowieka. Zatem godność jako prawo zawsze musi „wy-

grać” w konkurencji z innymi prawami. Zakaz naruszania godności, o jakim 

stanowi art. 30 Konstytucji, ma charakter bezwzględny i dotyczy wszyst-

kich. Tak samo nienaruszalność godności ma swoją konsekwencję w wyłą-

czeniu godności z testu proporcjonalnego ważenia praw. Nie wiadomo więc 

ile godność „waży”. Godność jako prawo, z mocy Konstytucji, znajduje się 

„poza konkurencją”, tj. nie poddaje się miarkowaniu. Jako prawo nienaru-

szalne znajduje się ono poza rachunkiem z innymi prawami i wolnościami9. 

Godnością człowieka „mierzymy” zatem wolności i prawa człowieka, nato-

miast godnością nie można mierzyć innej godności.  

Godność rozumiana jako wartość służy każdemu człowiekowi. Nie ma 

charakteru „wybiórczego”, lecz jest powszechna (przysługuje wszystkim). 

                                                 
9 Ibidem. 
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Jest równa dla wszystkich ludzi (każdy ma jednakową godność). Jest po-

nadto nienaruszalna, tj. nie poddaje się żadnej ingerencji. Cecha ta oznacza, 

że nawet ingerencja w wolności i prawa człowieka nie niszczy godności czło-

wieka, ani jej go nie pozbawia. Godności nie można też zawiesić albo zamie-

nić na inną wartość. Nie można jej utracić. Tak opisywaną godność czło-

wieka nazywamy godnością osobową10. Jest ona fundamentem całego po-

rządku prawnego. 

Godność człowieka jako wartość – w Konstytucji RP – odgrywa rolę po-

dwójną. Po pierwsze, jest punktem odniesienia, swoistym horyzontem, dla 

innych wartości konstytucyjnych. Jest „macierzą” wszelkich wartości kon-

stytucyjnych (np. wolności, równości lub sprawiedliwości społecznej). 

Umożliwia odczytanie tych wartości oraz zasad prawa, które te wartości 

ukonkretniają. Prawa konstytucyjne człowieka i obywatela pozbawione od-

niesienia do godności traciłyby swój sens i znaczenie. Godność jest pier-

wotna wobec prawa (w tym wobec praw i wolności). Ma wpływ na prawo, 

ale sama pozostaje „poza” lub „ponad” prawem. W takim znaczeniu mó-

wimy, że godność w Konstytucji jest wartością absolutną. Po drugie, w myśl 

art. 30 Konstytucji, godność człowieka stanowi „źródło wolności i praw czło-

wieka”. „Bycie źródłem” nie jest zdefiniowane w tym przepisie. Aplikacja ta 

wskazuje, że godność człowieka stanowi fundament praw człowieka oraz że 

jest pierwotna wobec praw i wolności. Godność nie jest jednak „przyczyną” 

                                                 
10 Godność osobowa jest inną kategorią niż godność osobista. Godność osobista jest rodzajem 

zasługi, jaką wypracowujemy sobie w życiu społecznym. Może być większa lub mniejsza, a na-
wet może być utracona. Jest ona dynamicznym elementem w życiu człowieka. Jej ochrona wy-
raża się poprzez konstrukcję tzw. dóbr osobistych. 
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praw człowieka, tj. sama godność nie generuje treści prawa. Stosunek mię-

dzy godnością a prawami człowieka próbuje się wyjaśniać na kilka sposo-

bów. Powiadamy niekiedy, że zapewnienie godności człowieka stanowi cel 

praw człowieka. Prawa człowieka byłyby środkami do osiągnięcia godności 

jako celu. Takie ujęcie wydaje się jednak odwracać relację między godnością 

człowieka a prawami i kłóci się z absolutnym charakterem godności czło-

wieka. Moim zdaniem, bliska konstytucyjnemu ujęciu „źródła” jest taka for-

muła, wedle której prawa i wolności człowieka i obywatela są wyrazem god-

ności człowieka lub że godność stanowi rdzeń praw człowieka. Lepiej rozu-

miemy godność człowieka, jeśli wyrazimy ją poprzez wolności i prawa. God-

ność – według analogii Jeremy’ego Waldrona – przypomina drzewo, którego 

konarami są prawa człowieka. Godność człowieka pulsuje w prawach czło-

wieka, co oznacza, że jest najgłębszą racją ich obrony. Prawa człowieka są 

niezbywalne dlatego, że w nich ucieleśnia się godność człowieka. Taka me-

tafora pozwala łatwiej zrozumieć różnorodność konstytucyjnych regulacji 

praw człowieka, przy godności człowieka, która pozostaje absolutna. 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego godność jest jedyną war-

tością, która ma charakter aksjomatyczny (nie musi być dowodzona). Nazy-

wana jest wartością fundamentalną systemu prawa, która ma powiązania 

z innymi zasadami naczelnymi11. Dlatego Trybunał podkreśla, że zakaz jej 

naruszania ma charakter bezwzględny12. 

                                                 
11 Wyrok TK z 30 października 2006 r., sygn. akt P 10/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 128. 
12 Wyroki TK z: 24 lutego 2010 r., sygn. akt K 6/09, OTK-A 2010, nr 2, poz. 15; 30 września 
2008 r., sygn. akt K 44/07, OTK-A 2008, nr 7, poz. 126. 
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Godność jako wartość jest punktem odniesienia dla innych wartości 

konstytucyjnych. Jest „macierzą” dla innych wartości (np. wolności, równo-

ści). Godność stanowi rodzaj horyzontu do ich analizy. Prawa człowieka, bez 

odniesienia ich do godności, utraciłyby swój sens i znaczenie. Co by znaczyła 

wolność słowa, wolność religijna, jeśli nie moglibyśmy jej odnieść do god-

ności człowieka?  

Trybunał Konstytucyjny podkreśla w swoim orzecznictwie, że godność 

jest „wartością absolutną”. Takie kwalifikowanie godności należy rozumieć 

w ten sposób, że wśród wartości jakie wyraża Konstytucja RP z 1997 r., nie 

ma wartości wyższej od niej. Godność nie zależy od okoliczności. Nie jest 

więc wartością relatywną. Gdy mówimy o godności jako o „wartości abso-

lutnej” to nie znaczy, ze miałaby być wyłączona spod debaty (np. co do źró-

deł jej pochodzenia lub sposobu jej działania). Chodzi o jej prymat wśród 

wartości konstytucyjnych. Prymat ten jest bezwzględny. Godność jako war-

tość wchodzi w korelację z innymi wartościami (np. z dobrem wspólnym). 

Stosowaniu przez TK godności człowieka jako wartości towarzyszy przywo-

ływanie innych wartości konstytucyjnych.  

To, że godność ma na gruncie Konstytucji status wartości najwyższej, 

uzasadnia rozwiązanie z art. 30 Konstytucji, w myśl którego godność czło-

wieka jest „źródłem wolności i praw człowieka i obywatela”. Jako wartość 

absolutna (w podanym wyżej rozumieniu) pretenduje do fundamentu sys-

temu prawa i prawa człowieka. W art. 30 Konstytucji nie tylko nie ma anty-

nomii między godnością jako wartością i godnością jako norma prawną, ale 

są one dwiema stronami godności człowieka. Jeśliby godność pozostawałaby 
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tylko wartością konstytucyjną (jak np. piękno z preambuły) to wypadałaby 

z Konstytucji jako pozbawiona – jak powiadają prawnicy – wartości opera-

cyjnej. Jeśli by zaś godność byłaby wyłącznie normą prawną, to z pewnością, 

jak i inne normy, podlegałaby ważeniu przez TK – a tak nie jest. 

Według art. 30 Konstytucji godność człowieka stanowi źródło wolności 

i praw człowieka. „Bycie źródłem” wskazuje, że godność jest pierwotna wo-

bec praw i że stanowi ich fundament. Jaka jest jednak relacja godności do 

praw człowieka w Konstytucji? Z pewnością, godność nie jest przyczyną 

„praw człowieka” tj. sama godność nie generuje treści prawa. Prawo pocho-

dzi od legitymowanego demokratycznie prawodawcy. Mówimy, że zapew-

nienie godności człowieka jest celem praw i wolności człowieka i obywatela. 

Human rights byłyby środkiem do osiągnięcia godności jako celu. Takie wy-

jaśnienie tej relacji, odwraca stosunek godności człowieka i praw człowieka. 

Kłóci się z absolutnym charakterem godności człowieka. Przypuszczalnie, 

stosunek miedzy godnością (art. 30 Konstytucji) a prawami człowieka (roz-

dział II Konstytucji) wygląda tak, że prawa człowieka są wyrazem godności 

człowieka lub że godność stanowi rdzeń praw człowieka. Lepiej rozumiemy 

godność, jeśli wyraża się ona poprzez system wolności i praw. Często przy-

wołujemy tu analogię wedle której godność przypomina drzewo, którego 

konarami są prawa człowieka. Godność człowieka pulsuje w prawach czło-

wieka, co oznacza że jest najgłębszą racją ich obrony. Ta metafora ułatwia 

zrozumienie, że występują różne konstytucyjne regulacje praw człowieka, 
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a godność pozostaje jedna, absolutna. W orzecznictwie Trybunału Konsty-

tucyjnego godność jest jedyną wartością, która ma charakter aksjomatyczny 

(nie musi być dowodzona). Zakaz jej naruszania jest bezwzględny. 

  

Godność człowieka a eksmisja na bruk 

 

W wyroku z 4 kwietnia 2001 r., TK kontrolował art. 36 ust. 1 i art. 37 

ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach 

mieszkaniowych13 oraz art. 2 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o zmianie 

ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych14. Wzor-

cami kontroli w tej sprawie były art. 71 ust. 1 (dobro rodziny) i 75 ust. 1 

Konstytucji, ale wnioskodawca (Rzecznik Praw Obywatelskich) rozszerzył 

wzorzec o art. 30 Konstytucji. Zarzucał, że art. 36 ustawy o najmie lokali, 

stanowiący o możliwości usunięcia z lokalu osób, które bez własnej winy nie 

są w stanie zaspokoić swoich potrzeb mieszkaniowych oraz nie są w stanie 

opłacać należności za zajmowane mieszkanie, „urąga godności człowieka”15. 

Jak argumentował Rzecznik Praw Obywatelskich, większość eksmisji była 

prowadzona w związku z niemożliwością regulowania czynszu i innych 

opłat za zajmowane mieszkanie. W praktyce eksmisje orzekano wobec osób, 

które znajdowały się w ciężkiej sytuacji materialnej (spowodowanej np. bra-

kiem pracy). Eksmitowane rodziny nie miały środków nie tylko na czynsz, 

                                                 
13 Tekst jedn.: Dz. U. z 1998 r. Nr 120, poz. 787; dalej: ustawa o najmie lokali. 
14 Dz. U. Nr 122, poz. 1317. 
15 Wyrok TK z 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 11/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 54. 
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ale często także na żywność lub niezbędną odzież. Eksmisja na bruk powo-

dowała, że „tracili oni dach nad głową i stawili się bezdomnymi”, a w rezul-

tacie tracili szansę na „normalne i godne życie”16. 

W przywoływanej sprawie Trybunał Konstytucyjny stwierdził, 

że  ochrony przed eksmisją nie uzyskały osoby, które spełniły ustawowe 

przesłanki do nabycia uprawnień do lokalu socjalnego (kobiety w ciąży, ma-

łoletni, ubezwłasnowolnieni) i mogły być nadal eksmitowane bez koniecz-

ności wskazania im lokalu zamiennego. Trybunał orzekł, że sytuacja, w któ-

rej znowelizowane prawo wyłącza to uprawnienie wobec wymienionych 

podmiotów „jest nie do pogodzenia z wyrażoną w art. 30 Konstytucji zasadą 

poszanowania i ochrony godności”. 

Wzorzec z art. 30 Konstytucji, rozumiany jak w sprawie eksmisji na 

bruk, stosowany jest przez Trybunał Konstytucyjny głównie tam, gdzie dzia-

łanie prawodawcy polega na odebraniu lub ograniczeniu prawa. Przepis ten 

służy wówczas do zwrócenia uwagi na ludzki wymiar naruszanego prawa 

podstawowego. Godność jest wzorcem, który „towarzyszy” zarzutowi naru-

szenia prawa podstawowego, ale nie oznacza to, że art. 30 Konstytucji ma 

w przypadku takiego zaskarżenia znaczenie „poboczne”. Jeśli uzupełnia on 

kontrolę, jako jeden ze wzorców, to wymowa wzorca podstawowego, wyra-

żającego prawo podmiotowe, nie pozostaje bez zmiany. W danej sprawie, 

przepis art. 30 Konstytucji nie dopuścił do tego, aby badanie naruszenia da-

nego prawa podmiotowego przybrało charakter sprawy czysto „technicznej” 

                                                 
16 Wyrok TK z 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 11/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 54. 
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lub „proceduralnej” (w tejże sprawie byłoby to zwykłe egzekwowanie wie-

rzytelności stwierdzonej prawomocnym wyrokiem sądu opatrzonym klau-

zulą wykonalności). Nie pozwolił na traktowanie regulacji z art. 37 ustawy 

o najmie lokali jako kwestii „swobody ustawodawcy” lub „woli większości”. 

Trybunał w sprawie o sygn. akt K 11/00, nie ważył godności człowieka 

z innymi wartościami konstytucyjnymi. Brak takiego miarkowania dotyczył 

proporcjonalności zarówno z art. 31 ust. 3, jak i art. 2 Konstytucji. W przy-

wołanej sprawie TK argumentował, że „zakaz naruszania godności czło-

wieka ma charakter bezwzględny i dotyczy wszystkich”. Ustawodawca, nie 

może tworzyć „sytuacji prawnych lub faktycznych odbierających jednostce 

poczucie godności”17. 

 

Godność człowieka a problem bezdomności 

 

Bezdomność człowieka uderza w jego godność. Jeślibyśmy przyjęli, że 

z godności człowieka jako wartości i prawa człowieka wypływałoby „prawo 

do mieszkania”18, to w konsekwencji bezdomność, stanowiłaby naruszenie 

                                                 
17 Wyrok TK z 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 11/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 54. 
18 Por. zdanie odrębne sędzi B. Lewaszkiewicz – Petrykowskiej w sprawie z 12 stycznia 2000 r. 

o sygn. akt P 11/98 (przepisy dotyczące czynszów regulowanych), wedle której „Konstytucja 
gwarantuje bowiem poszanowanie szeregu praw osobistych człowieka, których urzeczywist-
nienie jest możliwe tylko pod warunkiem zapewnienia prawa do mieszkania. Jest ono ko-

nieczne dla realizacji takich konstytucyjnie chronionych wolności i praw, jak życie prywatne 
i rodzinne (art. 47 Konstytucji), zdrowie (art. 68 Konstytucji), możliwość kształcenia (art. 70 
Konstytucji), ochrona dobra rodziny (art. 71 Konstytucji). Uzasadnia to pogląd, iż także na tle 

polskiej ustawy zasadniczej w pełni aktualna pozostaje teza o istnieniu prawa do mieszkania, 
które w hierarchii praw podmiotowych ma charakter fundamentalny” (OTK ZU 2000 r., nr 1, 
poz.3). 
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art. 30 Konstytucji. Ale, sprawy nie są tu takie proste. Andrzej Przymeński 

wskazuje na różnorodność grupy osób bezdomnych. Pisze również, że „nie 

ma podstaw uznawania wszystkich bezdomnych za dewiantów, którzy po-

zostając bez dachu nad głową, cierpią za wcześniej prezentowane aspo-

łeczne postawy”19. 

Z kolei, Anna Duracz-Walczak podzieliła osoby bezdomne według na-

stępujących kryteriów: a) według stanu psychofizycznego – na bezdomnych 

zdolnych do samodzielności życiowej (zdrowi, w wieku produkcyjnym oraz 

na bezdomnych niezdolnych do samodzielności, np. wiek, kalectwo, choroba 

przewlekła), b) według postawy wobec własnej sytuacji życiowej – bezdom-

nych z przymusu (niepogodzonych ze swoim aktualnym statusem społecz-

nym oraz na bezdomnych z wyboru (pogodzeni ze swoim aktualnym statu-

sem społecznym). Na podstawie tych kryteriów autorka wyodrębnia cztery 

kategorie osób bezdomnych: a) zdolni do samodzielności życiowej, bez-

domni z przymusu, b) niezdolni do samodzielności życiowej, bezdomni 

z wyboru, c) zdolni do samodzielności życiowej, bezdomni z wyboru, d) nie-

zdolni do samodzielności życiowej, bezdomni z wyboru20.  Zatem, z powodu 

pewnej wieloznaczności „bezdomności”, wypowiedzi o bezdomności 

i z punktu widzenia konkretnego prawa lub wolności, wymagać będą zaw-

sze dużej uwagi.  

W sprawie zapobiegania i rozwiązywania problemu bezdomności, 

warto wskazać na znaczenie artykułów 75, 67 i 69 Konstytucji. Według 

                                                 
19 A. Przymeński, Bezdomność jako kwestia społeczna we współczesnej Polsce, Poznań 2001, s. 165. 
20 A. Duracz-Walczak, Bezdomni, Warszawa 1996, s. 10.  
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pierwszego z tych przepisów, obowiązkiem państwa jest dbanie o zabezpie-

czenie potrzeb mieszkaniowych ludzi, ale nie wynika z tego podmiotowe 

prawo do mieszkania. Dlatego, lepsze jest odwołanie się do pojęcia prawa 

do zabezpieczenia społecznego z artykułu 67 Konstytucji, zgodnie z którym: 

„Obywatel ma prawo do zabezpieczenia społecznego w razie niezdolności do 

pracy ze względu na chorobę lub inwalidztwo oraz po osiągnięciu wieku 

emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia społecznego określa ustawa 

(ust. 1). Obywatel pozostający bez pracy nie z własnej woli i nie mający in-

nych środków utrzymania ma prawo do zabezpieczenia społecznego, któ-

rego zakres i formy określa ustawa” (ust. 2).  

Według zaś artykułu 69 Konstytucji: „Osobom niepełnosprawnym wła-

dze publiczne udzielają, zgodnie z ustawą, pomocy w zabezpieczeniu egzy-

stencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji społecznej”. 

Odwołanie się do art. 67 i 69 Konstytucji pozwalałoby ująć sytuację bez-

domnych z kilku grup wymienionych wyżej. Z kolei, jak sądzę, stan który 

w literaturze nazywamy jest „bezdomnością z wyboru” (za którym mogą 

kryć się w istocie bardzo trudne sytuacje życiowe), jest zbyt zróżnicowany, 

żeby wypowiadać się o nim w szerszy sposób.  

Zatem w przypadku niektórych rodzajów bezdomności człowieka, za-

sada godności nie zawsze musi być uwikłana bezpośrednio. Jednak pośred-

nio człowiek bezdomny może stać się bezbronny wobec nadużyć i bezdusz-

nego prawa. W przypadku takich nadużyć z całą siłą powinniśmy odwoły-

wać się do podstawowych artykułów Konstytucji, na czele z art. 30 Konsty-

tucji.  
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Konkludując, należy stwierdzić, że przepis art. 30 Konstytucji stanowi 

jedno z głębszych wyrażeń godności człowieka we współczesnym konstytu-

cjonalizmie. Wyróżnia się on na tle przepisów konstytucyjnych innych pań-

stw oraz na tle innych aktów prawnych, np. na tle Karty Praw Podstawo-

wych. 

Trybunał Konstytucyjny nie szafuje zasadą godności człowieka. Wydaje 

się, że przywołuje i stosuję ją tylko w sytuacjach poważnie zagrażających 

prawom człowieka. Taka orzecznicza powściągliwość w posługiwaniu się 

godnością człowieka jest zasadna. 

Godność człowieka z art. 30 Konstytucji jest dwoista i orzecznictwo 

konstytucyjne podkreśla sens wspomnianego rozumienia godności. Dwoi-

stość ta sprowadza się do rozróżniania godności człowieka jako wartości 

konstytucyjnej oraz godności jako prawa. Godność człowieka z art. 30 Kon-

stytucji jest zarazem wartością konstytucyjną i prawem. Występuje jako 

fundament porządku prawnego i jako prawo, które jest nienaruszalne. Jest 

jednym i drugim. Jak wskazałem, jako wartość znajduje się poza lub ponad 

porządkiem prawnym. Jako norma prawna znajduje się w prawie. Taki spo-

sób wyrażenia godności człowieka nie jest wadą ani regulacji z art. 30 Kon-

stytucji, ani nie jest mankamentem trybunalskiego rozważania godności. 

Ma swoje umocowanie w art. 30 Konstytucji. 



Prof. n. dr hab. Iwona Sierpowska 

Wydział Nauk Społecznych i Humanistycznych  

Państwowa Wyższa Szkoła Zawodowa im. Witelona w Legnicy  

 

 

 

SYTUACJA PRAWA OSOBY BEZDOMNEJ – 

AKTYWNE CZY PASYWNE FORMY WSPARCIA?  

 

 

Prawo wobec bezdomności 

 

Bezdomność jest zjawiskiem społecznym i jest analizowana przede 

wszystkim na gruncie nauk społecznych, gdzie jest szeroko opisywana, 

zwłaszcza w kontekście przyczyn, rodzajów i skutków. Doktryna prawa ma 

w tym zakresie niewielki dorobek. Problematyką bezdomności polski usta-

wodawca zajmuje się zaledwie od kilkunastu lat i to w stosunkowo wąskim 

zakresie. Niemniej należy zauważyć, że kwestia bezdomności została do-

strzeżona przez ustrojodawcę, który w art. 75 Konstytucji, w kontekście kre-

owania polityki sprzyjającej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, nakłada 

na władze publiczne obowiązek przeciwdziałania bezdomności. W praktyce 

realizacja tego obowiązku przebiega dwutorowo w postaci podejmowania 

działań profilaktycznych i ratowniczo-wspierających, chodzi zatem o dzia-

łania zapobiegające powiększaniu się skali bezdomności oraz o udzielanie 

pomocy w celu wyjścia z bezdomności. Wydaje się, że pomiędzy tymi typami 
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aktywności państwa sytuuje się jeszcze jedna grupa działań, stanowi ją pa-

sywna pomoc osobom bezdomnym. 

Obecnie prawnych odniesień do przeciwdziałania bezdomności można 

poszukiwać w regulacjach dotyczących budownictwa socjalnego, ochrony 

lokatorów, lokali socjalnych, dodatków mieszkaniowych oraz w przepisach 

o postępowaniu egzekucyjnym. Niemniej należy zastrzec, że wskazane ob-

szary regulacji nie odnoszą się wprost do omawianego zjawiska, a jedynie 

mają na celu przeciwdziałać jego rozprzestrzenianiu się poprzez ochronę 

prawa do mieszkania.  

Bezpośrednio problematyka bezdomności znalazła odzwierciedlenie 

w nielicznych aktach normatywnych. Należy tu wskazać ustawę o zatrud-

nieniu socjalnym1, której adresatami są grupy zagrożone lub dotknięte wy-

kluczeniem społecznym, w tym osoby bezdomne (realizujące program wy-

chodzenia z bezdomności). Celem regulacji jest ich społeczna inkluzja doko-

nywana poprzez reintegrację społeczną i zawodową.  

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej 

finansowanych ze środków publicznych2 ustanawia obowiązek objęcia ubez-

pieczeniem zdrowotnym osoby bezdomne realizujące kontrakt socjalny lub 

objęte indywidualnym programem zatrudnienia socjalnego albo indywidu-

alnym programem wychodzenia z bezdomności. Aktem, który najszerzej od-

                                                 
1 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 
43, poz. 225 ze zm.; dalej: u.ś.z.). 
2 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 581 ze zm. 
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nosi się do bezdomności, jest ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spo-

łecznej3.To właśnie tam została zawarta normatywna definicja osoby bez-

domnej.  

Ustawodawca łączy bezdomność z niezamieszkiwaniem w lokalu służą-

cym celom mieszkaniowym. Bezdomną jest zatem osoba niemieszkająca 

w lokalu mieszkalnym, która musi spełniać dodatkowy warunek, a jest nim: 

- brak zameldowania na pobyt stały, albo  

- posiadanie takiego zameldowania w miejscu, w którym nie ma możliwości 

zamieszkania (art. 6 pkt 8 u.p.s.).  

W kwestii definiowania lokalu służącego celom mieszkaniowym usta-

wodawca odsyła do przepisów odrębnych, tj. do ustawy z dnia 21 czerwca 

2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmia-

nie Kodeksu Cywilnego4. Nie wchodząc w meandry tej regulacji, należy 

przyjąć, że lokal taki musi przynajmniej spełniać standardy przewidziane 

dla lokalu socjalnego5 i nie może być przeznaczony do krótkotrwałego, przej-

ściowego pobytu osób (tak jak hotele, internaty, akademiki, obiekty tury-

styczne). Wypada zauważyć, że ocena przeznaczenia lokalu nie może być 

oderwana od zasad współżycia społecznego. Nie można zatem za lokal 

mieszkalny uznać pomieszczeń, których stan techniczny odpowiada loka-

lowi socjalnemu, ale nie są one przeznaczone do zamieszkiwania, chodzi tu 

                                                 
3 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 930 ze zm.; dalej: u.p.s. 
4 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1620. 
5 Lokal socjalny pod względem wyposażenia i stanu technicznego musi nadawać się do zamiesz-

kania, a powierzchnia pokoi przypadająca na członka gospodarstwa domowego najemcy nie 
może być mniejsza niż 5 m2, zaś w wypadku jednoosobowego gospodarstwa domowego 10 m2, 
przy czym lokal ten może być o obniżonym standardzie (art. 2 ust. 1 pkt 5 u.p.l.z.m.). 
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m.in. o pomieszczenia gospodarcze, piwnice, garaże, altany ogrodowe, 

w których nierzadko przebywają osoby bezdomne6, ale także o zakłady 

karne i schroniska dla bezdomnych. W kwestii tych ostatnich kilkakrotnie 

wypowiadały się sądy administracyjne. Jak słusznie zauważa judykatura, 

przebywanie osób bezdomnych w schroniskach czyniących zadość lokalom 

socjalnym w żaden sposób nie może być uznane za zamieszkiwanie w lokalu 

mieszkalnym, co oznacza w konsekwencji, że osoby tam przebywające nie 

tracą statusu osoby bezdomnej7. 

Druga normatywna przesłanka bezdomności odnosi się do kwestii mel-

dunkowej, a co za tym idzie wymaga odpowiedniego zastosowania ustawy 

z dnia 24 września 2010 r. o ewidencji ludności8. Za bezdomną może być 

uznana wyłącznie osoba, która nie posiada aktualnego zameldowania na po-

byt stały lub też meldunek taki ma, ale nie może zamieszkać w miejscu za-

meldowania. Przyczyny uniemożliwiające zamieszkanie mogą mieć charak-

ter obiektywny, czyli np. techniczny, dotyczący stanu budynku, jak i subiek-

tywny. W orzecznictwie za te ostatnie uznaje się np. konflikty rodzinne. 

Przykładowo Naczelny Sąd Administracyjny uznał za bezdomną osobę, która 

mimo zameldowania na pobyt stały w mieszkaniu brata, nie przebywała 

w  nim od 15 lat z powodu rodzinnego sporu9. Jednocześnie w orzecznictwie 

                                                 
6 Postanowieniem z 1 lutego 2012 r., sygn. akt I OW 169/11, NSA orzekł, że „nie można uznać 
za lokal mieszkalny w rozumieniu art. 6 pkt 8 u.p.s. takiego pomieszczenia, które nie spełnia 

podstawowych warunków do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, typu: szopa, garaż, budy-
nek gospodarczy”; zob. również postanowienie NSA z 14 maja 2010 r., sygn. akt I OW 24/10, 
CBOSA. 
7 Postanowienie NSA z 20 maja 2011 r., sygn. akt I OW 19/11, CBOSA. 
8 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 722. 
9 Postanowienie NSA z dnia 11 października 2007 r., sygn. akt I OW 57/07, CBOSA. 
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podkreśla się, że potencjalna możliwość zamieszkiwania w miejscu zamel-

dowania na pobyt stały wyklucza możliwość uznania osoby za bezdomną10.  

W tym miejscu nie sposób pominąć powiązania definicji bezdomności 

z obowiązkiem meldunkowym, który w niedalekiej przyszłości zostanie 

zniesiony. Wejście w życie nowych przepisów było już kilkakrotnie odra-

czane, ustawa nowelizująca11 przesunęła termin zniesienia obowiązku mel-

dunkowego na dzień 1 stycznia 2018 r. Oczywiste jest, że nowe regulacje 

wpłyną na sposób normatywnego definiowania bezdomności, trudno bo-

wiem będzie uzależniać bezdomność od meldunku w miejscu pobytu sta-

łego, skoro nie będzie obowiązku meldunkowego. Taki stan rzeczy nasuwa 

pytanie o ustalenie organu właściwego do udzielenia pomocy osobie bez-

domnej. Obecnie obowiązek ten ciąży na organie, właściwym ze względu na 

ostatnie miejsce zameldowania bezdomnego na pobyt stały. Jeżeli takiego 

miejsca nie będzie, a osoba bezdomna nie posiada miejsca zamieszkania, to 

w świetle art. 21 k.p.a.12, pomocy powinna będzie udzielić gmina miejsca 

pobytu danej osoby. W praktyce będzie to oznaczać obciążenie wsparciem 

dużych aglomeracji, ponieważ bezdomność jest głównie problemem wielko-

miejskim. Konieczne jest zatem rozważenie zmiany ustawowej definicji 

osoby bezdomnej. 

                                                 
10 Postanowienie NSA z dnia 10 maja 2007 r., sygn. akt I OW 8/07, CBOSA. 
11 Ustawa z dnia 23 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludności (Dz.U. z 2015 r., poz. 

1337).  
12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (tekst. jedn.: 
Dz.U. z 2016 r. poz. 23 ze zm.). 
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Podsumowując tę część rozważań przyjdzie dostrzec, że normatywne 

pojmowanie bezdomności może nie pokrywać się z potocznym rozumieniem 

tego zjawiska, nie obejmuje ono swym zakresem wszystkich faktycznie bez-

domnych, a jedynie tych, którzy spełniają określone prawem kryteria. Do 

analizowanej kategorii nie należą na przykład osoby rzeczywiście bez-

domne, jeśli są zameldowane na pobyt stały w miejscu, w którym mogą za-

mieszkać. Trzeba podkreślić, że formalnie uznanie osoby za bezdomną nie 

jest uzależnione od motywów jej postępowania, a jedynie od spełnienia 

prawnych przesłanek. 

 

Aktywne a pasywne wsparcie osób bezdomnych 

 

Sformułowanie normatywnej definicji bezdomności służy przede 

wszystkim ustaleniu zakresu praw przysługujących osobom posiadającym 

taki status, określeniu form pomocy oraz wskazaniu organów właściwych 

do jej udzielenia. Można by zatem skonstatować, że formalne ustalenie bez-

domności umożliwia wdrożenie działań pomocowych pozwalających na 

wyjście z tego stanu. Nie jest to jednak takie proste. Bezdomność, niezależ-

nie od przyczyn tego zjawiska, jest stylem życia. O ile nikt lub prawie nikt 

nie wybiera tego stylu dobrowolnie, o tyle pozostawanie w stanie bezdom-

ności jest zazwyczaj świadomym wyborem13. Na ten wybór składają się 

                                                 
13 A. Duracz-Walczak, Bezdomność w Polsce – o ujednolicenie pojęć, „Polityka Społeczna” 1998, 
nr 5-6, s. 26; J. Gierszewski, Organizacja systemu bezpieczeństwa społecznego, Warszawa 2013, 
s. 154-155.  



Iwona Sierpowska 

 

35 

 

różne czynniki wewnętrzne i zewnętrzne. Często towarzyszy mu strach, 

brak wiary w siebie, sytuacja rodzinna lub ekonomiczna, która nie moty-

wuje do podejmowania wysiłku, poczucie beznadziejności i odrzucenia. Ma-

jąc świadomość niezwykle trudnego położenia osób bezdomnych oraz uzna-

jąc bezsprzecznie obowiązki władz publicznych w niesieniu pomocy osobom 

bezdomnym, nie można zgodzić się z poglądem, że trwanie w bezdomności 

leży poza granicami świadomego wyboru. Dziś instytucje publiczne, jak i or-

ganizacje społeczne oferują szereg świadczeń, usług i innych form wsparcia, 

które skutecznie wyprowadzają z bezdomności. Do osoby bezdomnej należy 

wybór czy z tych form skorzystać.  

Trwanie w bezdomności może skłaniać do postawienia pytania o zasad-

ność udzielania pomocy w tych okolicznościach? Takie ujęcie problemu su-

geruje podział bezdomnych na godnych i niegodnych wsparcia. Warto zau-

ważyć, że taki niechlubny podział długo funkcjonował w historii pomocy 

społecznej, zerwano z nim jednak definitywnie w XIX wieku. W demokra-

tycznym państwie prawa nie powinno się pytać czy, ale jak pomagać bez-

domnym?  

Mając na uwadze złożoność problemu, ustawodawca przewidział dwa 

typy wsparcia dla osób bezdomnych - pomoc pasywną i aktywną. Pierwsza 

umożliwia zaspokojenie podstawowych potrzeb bytowych w zakresie do-

starczenia odzieży, wyżywienia, schronienia, a także skorzystania z opieki 

medycznej.  

Zorganizowanie schronienia sprowadza się do zapewnienia miejsca do 

spania. Świadczenie to nie może być utożsamiane z zapewnieniem lokalu 
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socjalnego czy innego mieszkania, nie jest także równoważne z pobytem 

w mieszkaniu chronionym. Udzielenie schronienia powinno nastąpić 

w miejscach do tego przeznaczonych, którymi zwykle są noclegownie 

i schroniska, ale mogą to być również inne lokale, którymi dysponuje gmina. 

Zagwarantowanie schronienia jest pomocą doraźną, treścią prawa do schro-

nienia jest przyznanie jedynie tymczasowego miejsca noclegowego.  

Pomoc w postaci dostarczenia ubrania polega na przekazaniu osobie po-

trzebującej odzieży, bielizny i obuwia. Ubranie powinno być odpowiednie do 

pory roku oraz potrzeb świadczeniobiorcy, powinno zatem być dostosowane 

do płci i rozmiaru. Przyznane rzeczy muszą być schludne, ale niekoniecznie 

nowe, zarówno ich stan, jak i sposób przekazania nie może uwłaczać god-

ności człowieka.  

Trzecim świadczeniem odnoszącym się do zaspokojenia podstawowych 

potrzeb bytowych jest dostarczenie posiłku. Pomoc w postaci jednego gorą-

cego posiłku dziennie przysługuje każdemu, kto własnym staraniem nie 

może go sobie zapewnić. Chodzi tu o osoby, które nie posiadają artykułów 

spożywczych, sprzętów kuchennych i innych urządzeń, dochodu, ani ma-

jątku umożliwiających zorganizowanie gorącego posiłku, a zatem w szcze-

gólności o bezdomnych. Zwykle posiłek wydawany jest w barze, stołówce, 

jadłodajni lub innym miejscu do tego przeznaczonym. Realizacja tego świad-

czenia może nastąpić na podstawie bonów obiadowych. Osobom bezdom-

nym przyznano również prawo ubiegania się o zasiłek celowy na pokrycie 

części lub całości wydatków na świadczenia zdrowotne (art. 39 ust. 3 u.p.s.).  
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Należy podkreślić, że pomoc pasywna nie eliminuje zjawiska bezdom-

ności i nie wymaga od osób bezdomnych większego zaangażowania. Wspar-

cie to ma charakter doraźny i jedynie łagodzi skutki bezdomności. 

Celem pomocy aktywnej jest wyjście z bezdomności. Wymaga ona 

znacznego zaangażowania zainteresowanego, współpracy z instytucją po-

mocową, a nade wszystko chęci zmiany sytuacji życiowej. W zamian za ak-

tywną postawę państwo oferuje pomoc w znalezieniu pracy, mieszkania, 

obejmuje osobę bezdomną ubezpieczeniem zdrowotnym, świadczy usługi 

w postaci poradnictwa, a także proponuje wsparcie finansowe. Wskazana 

pomoc udzielana jest na podstawie swoistej umowy zawieranej z bezdom-

nym wyrażającym chęć aktywizacji. Porozumienie to przyjmuje formę kon-

traktu socjalnego, indywidualnego programu zatrudnienia socjalnego lub 

specjalnie dedykowanego dla omawianej grupy świadczeniobiorców indy-

widualnego programu wychodzenia z bezdomności (art. 49 u.p.s.).  

Celem tego programu jest udzielenie wsparcia ułatwiającego zmianę 

stylu życia. Dlatego też koncentruje się on na próbach uporządkowania 

i ustabilizowania sytuacji życiowej i rodzinnej bezdomnego oraz udzieleniu 

pomocy w znalezieniu mieszkania i pracy. Ta kompleksowa pomoc ma po 

części charakter usamodzielniający, po części integracyjny. Ustawodawca 

nie wskazuje, jakiej konkretnie pomocy udziela się osobie objętej indywidu-

alnym programem wychodzenia z bezdomności (poza opłacaniem składek 

na ubezpieczenie zdrowotne), wręcz przeciwnie - dopuszcza wszelkie moż-

liwe formy wsparcia, jakimi dysponuje ośrodek pomocy społecznej. Pro-
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gram opracowuje pracownik tego ośrodka wraz z osobą bezdomną a za-

twierdza go kierownik ośrodka. Jeżeli osoba bezdomna przebywa w schro-

nisku, program może przygotować pracownik socjalny tej placówki. Jeżeli 

indywidualny program wychodzenia z bezdomności wykracza poza finan-

sowe możliwości placówki, to wymaga on zatwierdzenia przez kierownika 

ośrodka pomocy społecznej. W programie wskazuje się podmioty odpowie-

dzialne za realizację jego postanowień. Inicjatywa opracowania programu 

może wyjść od osoby bezdomnej, może z nią wystąpić również placówka 

pomocy społecznej. Opracowanie programu powinna poprzedzać analiza 

sytuacji beneficjenta, przyczyn jego bezdomności oraz motywów jego po-

stępowania. Każdy program wychodzenia z bezdomności dostosowany 

jest do indywidualnego przypadku, a w jego opracowaniu powinien brać 

udział sam zainteresowany, bezdomny powinien wyartykułować swoje 

oczekiwania i określić zobowiązania, które jest w stanie wykonać (np. nie-

spożywanie alkoholu, aktywne poszukiwanie pracy). Warunkiem sukcesu 

przedsięwzięcia jest aktywne zaangażowanie samego zainteresowanego 

w opracowanie i realizację programu. 

Warto dodać, że osoby objęte indywidualnym programem wychodzenia 

z bezdomności podlegają obowiązkowi ubezpieczenia zdrowotnego, dzięki 

czemu zyskują pełny dostęp do opieki medycznej. Zgodnie z art. 73 pkt 11 

u.ś.z. obowiązek ubezpieczenia wymienionych osób powstaje od dnia rozpo-

częcia realizacji indywidualnego programu wychodzenia z bezdomności, 

a wygasa z dniem zakończenia lub zaprzestania realizacji programu. Zgło-

szeniem osoby bezdomnej do ubezpieczenia zdrowotnego oraz opłacaniem 
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składek zajmuje się ośrodek pomocy społecznej realizujący program. Pod-

stawą wymiaru składek na ubezpieczenie zdrowotne dla osób objętych in-

dywidualnym programem wychodzenia z bezdomności jest maksymalna 

kwota zasiłku stałego z pomocy społecznej.  

Opracowywanie indywidualnych programów socjalnych ma wiele zalet. 

Pozwala na skonkretyzowanie oczekiwań, wyznaczenie celów i sposobów 

przełamania procesu ekskluzji społecznej. Zachęca świadczeniobiorców do 

aktywności i współdziałania z instytucjami udzielającymi wsparcia. Ponadto 

programy ułatwiają kontrolę nad wykorzystaniem świadczeń przez ich be-

neficjentów, są nie tylko warunkiem przyznania świadczeń, ale również mo-

tywacją do poprawy sytuacji życiowej osób objętych pomocą socjalną. Za-

sadność i sens pomocy aktywnej nie budzą dziś wątpliwości, a nakłady na 

nią wymagają szerszego uzasadnienia. Trudno przecenić jej skuteczność, 

oprócz pomocy udzielonej konkretnemu człowiekowi, aktywne wsparcie 

przywraca do społeczeństwa osoby żyjące na jego marginesie, włącza je 

w pomnażanie wspólnego dobra, oddziałuje edukacyjnie, kształtując ży-

ciową odpowiedzialność i przeciwdziałając życiu na koszt społeczeństwa.  

 

Legitymizacja i uwarunkowania pomocy pasywnej 

 

Na tle wszystkich form pomocy oferowanej osobom bezdomnym wspar-

cie aktywizujące nie cieszy się szerszym zainteresowaniem. Osoby bez-

domne zdecydowanie częściej wybierają wsparcie pasywne. Większość 
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z nich poprzestaje na korzystaniu z przejściowych form pomocy (schronie-

nie, posiłek, ubranie), zaspokajając jedynie doraźnie swoje potrzeby 

w schroniskach i noclegowniach14. Popyt na usługi tych placówek w dużej 

mierze charakteryzuje sezonowość. Niemała część bezdomnych korzysta 

z nich tylko w sytuacji zagrożenia życia. Można zatem pokusić się o konklu-

zję, że nie oczekują oni pomocy w zmianie stylu życia, ale świadczeń umoż-

liwiających zaspokojenie potrzeb bytowych. Nierzadko stanowczo artyku-

łują swoje żądania, odmawiając zawarcia kontraktu socjalnego, uczestnicze-

nia w indywidualnych programach pomocowych czy podjęcia leczenia od-

wykowego. W tym miejscu można by postawić pytanie o zasadność udziela-

nia bezwarunkowego wsparcia? Wsparcia, które w społecznej ocenie bywa 

utożsamiane z prostym rozdawnictwem świadczeń i utrwalaniem aspołecz-

nych postaw15. Gdzie zatem poszukiwać legitymizacji pomocy pasywnej? Na 

to pytanie można odpowiedzieć krótko: w ludzkiej godności, prawach czło-

wieka i obowiązkach władz publicznych. 

Dziś prawo do minimalnego poziomu egzystencji jest jednym z elemen-

tarnych praw człowieka, a obowiązek realizacji tego prawa jest zadaniem 

publicznym. Prawo to powinno być rozumiane bezwarunkowo. Zapewnie-

nie człowiekowi minimalnych warunków bytowych (schronienia, odzieży 

                                                 
14 K. Górniak, Działania organizacji społecznych wobec osób biednych i wykluczonych społecznie 

– odbudowywanie czy tworzenie sieci społecznych, w: Więzi społeczne, sieci społeczne w per-
spektywie procesów inkluzji i wykluczenia społecznego, J. Grotowska-Leder, Łódź 2014, s. 132-
133. 
15 Na temat społecznych ocen osób bezdomnych: K. Górniak, Bezdomny w miejskim autobusie 
– historia jednego przypadku, w: Dyskursy ubóstwa i wykluczenia społecznego, E. Tarkowska 
(red.), Warszawa 2013, s. 135 i n. 
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i posiłku) nie może być uzależniane od oceny okoliczności, które doprowa-

dziły go do trudnej sytuacji życiowej, a jego postawa nie może wpływać ne-

gatywnie na udzielenie pomocy. Źródłem gwarancji bytowych jest przyro-

dzona i niezbywalna godność człowieka16. Godność jest wartością funda-

mentalną dla całego porządku prawnego, jej wyrazem jest m.in. zapewnie-

nie materialnego minimum, umożliwiającego jednostce samodzielne funk-

cjonowanie w społeczeństwie oraz stworzenie człowiekowi szans na rozwój 

jego osobowości17. Zakaz naruszania godności ma charakter bezwzględny 

i dotyczy absolutnie wszystkich. Jak podkreśla Maria Teresa Romer „za-

równo ci, którzy są w stanie zapracować na swoje utrzymanie i pokonywać 

problemy, jak i ci, którzy takiej możliwości z różnorodnych przyczyn nie 

mają, zachowują naturalne prawo do życia w godności”18. Prawo to nie za-

leży od wieku, stanu umysłowego, poziomu rozwoju czy statusu społecz-

nego. Godności nie są pozbawieni ludzie chorzy umysłowo, niepełno-

sprawni, analfabeci, osadzeni w zakładach karnych, uzależnieni, ani bez-

domni. Wyrazem ochrony ludzkiej godności jest wymienione w art. 67 Kon-

stytucji i rozwinięte w ustawodawstwie zwykłym prawo obywatela do za-

bezpieczenia społecznego. Jego ochrona i realizacja jest obowiązkiem władz 

publicznych. Należy przypomnieć, że do konstytucyjnie określonych zadań 

                                                 
16 H. Zięba-Załucka, Godność człowieka i jej ochrona wobec działań administracji publicznej, 

w: Jednostka wobec działań administracji publicznej. Międzynarodowa Konferencja Naukowa, 
Olszanica 21-23 maja 2001 r., E. Ura (red.), Rzeszów 2001, s. 497. 
17 Wyrok TK z 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt K11/00, OTK 2001, nr 3, poz. 54. 
18 M.T. Romer, Godność człowieka w prawie pracy i pomocy społecznej, w: Godność człowieka 
a prawa ekonomiczne i socjalne. Księga jubileuszowa wydana w piętnastą rocznicę ustanowie-
nia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 61. 
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publicznych należy również przeciwdziałanie bezdomności. Bezdomność 

jest jedną z przyczyn uzasadniających udzielenie pomocy społecznej (art. 7 

pkt 3 u.p.s.), a przyznawanie zasiłków celowych osobom bezdomnym na po-

krycie wydatków na świadczenia zdrowotne oraz opłacanie składek na ubez-

pieczenie zdrowotne za osoby objęte kontraktem socjalnym lub indywidual-

nym programem wychodzenia z bezdomności jest obowiązkowym zadaniem 

własnym gminy. Do zadań własnych najmniejszej wspólnoty samorządowej 

należy również prowadzenie ośrodków wsparcia, w tym schronisk i nocle-

gowni oraz kierowanie do nich osób potrzebujących opieki. Wymaga pod-

kreślenia, że kreowanie zadań publicznych leży w gestii władzy ustawodaw-

czej, administracja zaś jawi się jedynie jako ich wykonawca19. Organy admi-

nistracji nie mogą samodzielnie tworzyć katalogów zadań publicznych, 

o tym co jest zadaniem publicznym decyduje wyłącznie władza ustawodaw-

cza. Administracja nie może również określać zakresu realizacji zadań, jest 

on ustanowiony normami ustawowymi. Swoboda administracji jawi się je-

dynie w odniesieniu do sposobów realizacji zadań, ale i tu granice wyzna-

czają przepisy rangi ustawowej. Tak więc uznanie przez ustawodawcę po-

mocy (także pasywnej) osobom bezdomnym za zadanie publiczne pozosta-

wia tę pomocy poza sporami politycznymi i społecznymi ocenami. Realizacja 

tego zadania nie jest dobrowolnym wyborem, a publicznym obowiązkiem.  

                                                 
19 A. Błaś, Niekonstytucyjne zjawiska w administracji publicznej, w: Instytucje współczesnego 
prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa profesora zw. dra hab. Józefa Filipka, 
I. Skrzydło-Niżnik (red.), Kraków 2001, s. 51. 
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Uzasadnieniem tak rozumianej pomocy jest również system wartości, 

na którym opierają się współczesne demokracje, w tym zasady solidarności 

i sprawiedliwości społecznej. Odwołują się one do wspólnotowości i współ-

działania, do niwelowania nierówności społecznych, do osiągania celów po-

nadjednostkowych, do troski o wspólne dobro i wspólne działanie przeciwko 

degradacji człowieka. Solidarność, będąca podstawą ładu społecznego, wy-

raża się w idei braterstwa i współodpowiedzialności wspólnoty za los jed-

nostki. Z zasady tej wyinterpretować można obowiązek „wzajemnego 

świadczenia usług przez różne grupy społeczne dla wspólnego dobra, 

zwłaszcza w celu pomocy tym grupom, które znajdują się w sytuacji dys-

komfortu ekonomicznego czy społecznego. (...) Obowiązek solidarności (so-

lidaryzmu społecznego) ujawnia zatem pewien system powinności w sto-

sunku do osób będących w trudnej sytuacji, bez środków zapewniających 

minimum wystarczające do godnej egzystencji”20. Jak podkreśla Bronisław 

Jastrzębski „w demokratycznym państwie prawa i sprawiedliwości społecz-

nej, kiedy socjalna i prawna sprawiedliwość zostaje zagrożona, obywatel lub 

grupa społeczna powinni mieć prawo wzywać państwo o pomoc”21. Zdaniem 

Zygmunta Ziembińskiego takie pojmowanie sprawiedliwości społecznej jest 

zgodne z chrześcijańską doktryną społeczną, w myśl której „każdemu należy 

                                                 
20 M. Łyszkowski, Solidarność – solidaryzm – pomocniczość. Wybrane aspekty, „Acta  

Universitatis Wratislaviensis” 2005, „Przegląd Prawa i Administracji”, nr LXVII, s. 168-169. 
21 B. Jastrzębski, Ustrojowe zasady demokratycznego państwa prawa. Dylematy i mity, Olsztyn 
2003, s. 103. 
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udzielić pomocy w zaspakajaniu istotnych potrzeb, jeśli nie jest on w stanie 

zaspokoić ich własnymi siłami”22.  

Solidarność i sprawiedliwość społeczna to fundamentalne reguły uza-

sadniające ideę udzielania wsparcia w postaci świadczeń socjalnych. Rolą 

państwa jest między innymi taka dystrybucja dóbr, by trafiły one pod posta-

cią różnorodnych świadczeń do obywateli. Państwo ma obowiązek wspoma-

gać grupy słabsze ekonomicznie i wyrównywać deficyty socjalne, „w celu 

ułatwienia niektórym kategoriom obywateli lepszego dostępu do wspólnych 

zasobów społecznych, jakie nie przypadły im w udziale z powodu braku wyj-

ściowej przewagi ekonomicznej, szczęścia i wrodzonych zdolności”23. Nie-

wątpliwie taką grupą są osoby bezdomne. Zanegowanie pasywnej pomocy 

adresowanej do tych osób byłoby w istocie krokiem wstecznym w rozwoju 

cywilizacyjnym.  

Niemniej nie można nie dostrzegać również negatywnej oceny takiej 

pomocy. Krytyka pasywnych świadczeń w ostatnich latach przybiera na sile 

i nie dotyczy to wyłącznie osób bezdomnych. Wydatki na świadczenia so-

cjalne wzrastają niewspółmiernie do dochodów, a systemy zabezpieczenia 

społecznego stają się coraz mniej wydolne. Instytucje pomocy społecznej 

krytykowane są niską skuteczność oraz łatwość wydawania pieniędzy pu-

blicznych w postaci bezproduktywnych zasiłków. Nie może zatem dziwić, że 

państwa zwracają się ku aktywnej polityce społecznej, hołdując hasłu: 

                                                 
22 Z. Ziembiński, Sprawiedliwość społeczna jako pojęcie prawne, Warszawa 1996, s. 88. 
23 J. Karp, Sprawiedliwość społeczna. Szkice ze współczesnej teorii konstytucjonalizmu i prak-
tyki polskiego prawa ustrojowego, Kraków 2004, s. 98. 
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„praca zamiast zasiłku”. Koncepcja ta zakłada, że nie ma uprawnień socjal-

nych bez równoczesnych zobowiązań jednostki wobec społeczeństwa24. Taki 

pogląd również można uzasadniać odwołaniem się do solidarności i spra-

wiedliwości społecznej. W teoretycznych rozważaniach na temat solidarno-

ści podkreśla się, że wyraża ona gotowość jednostki do ponoszenia ofiar na 

rzecz innych przy jednoczesnym oczekiwaniu tego samego od pozostałych 

członków społeczeństwa25.  

 

Aktywna polityka społeczna 

 

Aktywna polityka społeczna wymaga zmiany priorytetów udzielania po-

mocy, w szczególności zmniejszenia zakresu pomocy pieniężnej na rzecz 

niepieniężnej, rozwinięcia usług socjalnych, w tym pracy środowiskowej. 

Warto dodać, że Polska należy do państw, w których wydatki na świadczenia 

pieniężne wielokrotnie przekraczają nakłady na pomoc rzeczową i usługi. Aż 

82% wydatków na świadczenia z zabezpieczenia społecznego pochłaniają 

świadczenia pieniężne26, (w ramach tylko samej pomocy społecznej 75% 

wydatków to świadczenia pieniężne). Wiadomo powszechnie, że są to naj-

mniej skuteczne formy wsparcia. Ich przeciwieństwem są świadczenia ak-

tywne postrzegane jako narzędzia usamodzielnienia i upodmiotowienia 

                                                 
24 M. Kubiak, Perspektywy europejskiej polityki społecznej, w: R. Gabryszak, D. Magierka (red.), 
Europejska polityka społeczna, Warszawa 2011, s. 238. 
25 L. Kaczyński, Renta socjalna, Gdańsk 1989, s. 104-105. 
26 A. Chłoń-Domińczak, J. Hausner, D. Kwiecińska, A. Pacut, Polityka społeczna w Unii Europej-
skiej, w: Europejski Model Społeczny. Doświadczenia i przyszłość, Warszawa 2009, D. K. Rosati 
(red.), s. 106.  
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świadczeniobiorców, pozwalające przywrócić właściwy sens prawom oby-

watelskim. W orbicie aktywnej polityki społecznej znajdują się głównie 

osoby zdolne do wykonywania pracy, ale pozostające poza rynkiem pracy. 

Gwarantowanie świadczeń pieniężnych z systemu zabezpieczenia społecz-

nego przy jednoczesnym braku wymogów aktywizacji zawodowej doprowa-

dziło do ukształtowania się grup świadczeniobiorców uzależnionych od róż-

nych form pomocy państwa, niezdolnych i niechętnych do podjęcia pracy. 

Często grupy te godzą się na egzystowanie w warunkach ubóstwa, wybiera-

jąc minimalistyczną pomoc ze środków publicznych zamiast wynagrodzenia 

za pracę. Z badań wynika, że w Europie około 40% ludzi w wieku produk-

cyjnym z różnych przyczyn nie pracuje27. W tej grupie znajdują się również 

osoby bezdomne. Zastrzec należy, że znaczna część osób z tych środowisk 

nie jest w stanie podjąć pracy ze względu na wiek, niepełnosprawność czy 

przewlekłą chorobę, niemniej problemy te nie dotyczą wszystkich bezdom-

nych. Nie brakuje w tym środowisku osób, wykształconych i wykwalifiko-

wanych, które mogą być aktywne zawodowo. Osoby te stanowią kapitał spo-

łeczny, tkwi w nich potencjał ekonomiczny, który przy właściwym wsparciu 

może przynieść pożądany gospodarczo i społecznie efekt. 

W świetle koncepcji aktywnej polityki społecznej warto wspomnieć 

o zasadach udzielania świadczeń z pomocy społecznej. W Polsce pomoc 

ta uruchamiana jest, gdy osoba znajduje się w trudnej sytuacji życiowej, któ-

                                                 
27 Ibidem. 
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rej nie jest w stanie przezwyciężyć samodzielnie, wykorzystując własne za-

soby, uprawnienia i możliwości (art. 2 ust. 1 u.p.s.). Świadczenia mają 

umożliwić przezwyciężenie kryzysu, ich głównym celem jest wyprowadze-

nie świadczeniobiorcy poza system pomocowy. Ma on zatem obowiązek 

współdziałać z pracownikiem socjalnym w celu uzyskania życiowej samo-

dzielności i samowystarczalności. Odmienna postawa może być powodem 

odmowy udzielenia pomocy lub pozbawienia dotychczasowych świadczeń. 

Od powyższych reguł odstępuje się, jeżeli osiągniecie celów nie jest możliwe 

z przyczyn obiektywnych, ze względu na stan zdrowia, wiek lub niepełno-

sprawność podopiecznego. Stan bezdomności nie jest taką przyczyną, po-

wyższe zasady nie zostały uchylone w stosunku do osób bezdomnych korzy-

stających ze świadczeń pomocy społecznej. Jednak w praktyce często są one 

pomijane i przez świadczeniobiorców i przez organy pomocy społecznej. 

Nierzadko rygorystyczne przestrzeganie prawa przez organ administracji 

zmuszałoby do pozostawienia bezdomnego bez pomocy, co mogłoby narazić 

go na utratę życia. Jednocześnie ten stan zagrożenie musi być postrzegany, 

jako kolejne uzasadnienie uruchamiania pomocy pasywnej. 

W tym miejscu warto krótko odnieść się do organizacyjnych uwarunko-

wań takiej pomocy. Jej najczęstszą formą jest udzielenie schronienia i po-

siłku. Jak już zaznaczono, pomocą tą zajmują się głównie wyznaczone jadło-

dajnie oraz schroniska i noclegownie dla bezdomnych. We wrześniu 2016 
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weszły w życie nowe przepisy dotyczące udzielania pomocy w formie schro-

nienia28. Schroniska stały się instytucjami pomocy aktywizującej, są prze-

znaczone dla osób bezdomnych, które podpisały kontrakt socjalny. Ich za-

daniem jest zapewnienie całodobowego, tymczasowego schronienia oraz 

usług ukierunkowanych na wzmacnianie aktywności społecznej, wyjście 

z bezdomności i uzyskanie samodzielności życiowej. Noclegownia natomiast 

świadczy tymczasową pomoc w postaci miejsca noclegowego, umożliwiając 

spędzenie nocy w warunkach gwarantujących ochronę życia i zdrowia. Po-

nadto tymczasowe schronienie może być udzielone w formie ogrzewalni, 

która umożliwia interwencyjny, bezpieczny pobyt w ogrzewanych pomiesz-

czeniach wyposażonych co najmniej w miejsca siedzące. We wszystkich 

wskazanych instytucjach mogą przebywać jedynie osoby zdolne do samoob-

sługi, których stan zdrowia nie zagraża zdrowiu i życiu innych osób przeby-

wających w placówce. Pomoc w formie tymczasowego schronienia w ogrze-

walni lub noclegowni nie wymaga przeprowadzenia rodzinnego wywiadu 

środowiskowego oraz wydania decyzji administracyjnej. Co istotne, wydatki 

poniesione na udzielenie schronienia w ogrzewalni i noclegowni w miejscu 

pobytu świadczeniobiorcy nie podlegają zwrotowi przez gminę właściwą ze 

względu na jego miejsce zamieszkania albo miejsce ostatniego miejsca za-

meldowania na pobyt stały. Można zatem przewidywać, że świadczenia 

te będą obciążały głównie duże gminy. Podkreślenia wymaga odniesienie się 

ustawodawcy do przebywania w wyżej wymienionych jednostkach pod 

                                                 
28 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015r. o zmianie ustawy o pomocy społecznej (Dz.U. z 2015 r., 
poz. 1310). 
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wpływem alkoholu. Dotychczas kwestia ta nie była normowana na poziomie 

ustawy. W noclegowniach i schroniskach nie mogą przebywać osoby będące 

pod wpływem alkoholu lub pod wpływem substancji psychoaktywnych. Jed-

nakże w szczególnie uzasadnionych sytuacjach dopuszcza się przebywanie 

w tych jednostkach osób nietrzeźwych oraz po zażyciu substancji psychoak-

tywnych. Warto podkreślić, że wskazane regulacje, nie dotyczą ogrzewalni, 

co oznacza m.in., że osoby nietrzeźwe i znajdujące się pod wpływem narko-

tyków bez przeszkód mogą korzystać z tych miejsc. Z jednej strony takie 

regulacje nie zmuszają instytucji pomocowych do działań niezgodnych 

z prawem. Nie jest bowiem tajemnicą, że udziela się schronienia osobom 

będącym pod wpływem alkoholu, zwłaszcza w zimie. Z drugiej strony nie 

można nie dostrzec zwiększonego zagrożenia, jakie niesie ze sobą przyjmo-

wanie takich osób do schronisk, noclegowni i ogrzewalni. Warto dodać, 

że osoby zatrudnione w tych instytucjach w przeciwieństwie do pracowni-

ków socjalnych nie korzystają z ochrony przewidzianej dla funkcjonariuszy 

publicznych. Ponadto instytucje pomocy społecznej realizując zadania pu-

bliczne nie mogą odmówić pomocy osobie potrzebującej. W literaturze 

słusznie zauważa się, że to właśnie te instytucje mają do czynienia z najtrud-

niejszymi przypadkami i muszą pomóc tym, którzy nie otrzymali wsparcia 

gdzie indziej29.  

 

 

                                                 
29 P. Sałustowicz, Pomoc społeczna w wybranych krajach Unii Europejskiej, Warszawa 2009, 
s. 48-49. 
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Podsumowanie  

 

Bezdomność ma różne oblicza i wymaga stosowania różnych metod 

i form pomocy. Przyczyny tego zjawiska są zróżnicowane, jak i same po-

stawy bezdomnych wobec norm prawnych i społecznych oraz wobec wła-

snego życia. Nie upoważnia to do dzielenia bezdomnych na godnych i nie-

godnych pomocy, bo ludzka godność nie poddaje się takim klasyfikacjom. 

Wśród argumentów podkreślających obowiązki władz publicznych dotyczą-

cych ochrony godności człowieka warto jednak zwrócić uwagę, że życie 

w godności zależy w dużej mierze od indywidualnych postaw jednostki, jej 

więzi społecznych, od jej systemu wartości. Jest zatem częścią sfery prywat-

nej i nie może być sprowadzane wyłącznie do gwarancji udzielanych przez 

porządek publiczny30. 

Zmierzając do konkluzji można pokusić się o stwierdzenie, że przyszłość 

pomocy społecznej należy do aktywnych form wsparcia, służby socjalne 

będą zmuszone do poszukiwania i wdrażania nowatorskich technik i metod 

pracy środowiskowej. Dotyczy to również pracy z osobami bezdomnymi. Nie 

można jednak zrezygnować z pasywnych form wsparcia, zwłaszcza wobec 

tej grupy świadczeniobiorców. Trzeba pamiętać, że mowa w tym przypadku 

o minimalistycznym wsparciu, bez którego życie ludzkie może być zagro-

                                                 
30 A. Pollman, Social Human Rights & Global Justice, http://www.arbeitsstelle-menschen-
rechte.de/vortraege/pollmann_peru_3.pdf, s. 6 (dostęp: 20.10.2016 r.). 
 

http://www.arbeitsstelle-menschenrechte.de/vortraege/pollmann_peru_3.pdf
http://www.arbeitsstelle-menschenrechte.de/vortraege/pollmann_peru_3.pdf


Iwona Sierpowska 

 

51 

 

żone. Poza tym pomoc pasywna jest punktem wyjścia do uruchomienia po-

mocy aktywnej. Nie da się skutecznie aktywizować człowieka, którego pod-

stawowe potrzeby bytowe nie są zaspokojone.  

Niemniej bierna pomoc, niewymagająca żadnego zaangażowania po-

winna sprowadzać się jedynie do zaspokojenia podstawowych potrzeb ży-

ciowych i powinna mieć głównie charakter rzeczowy lub usługowy. Głębo-

kiej refleksji wymaga zasadność przyznawania świadczeń pieniężnych oso-

bom bezdomnym nieaktywnym i nieaktywizującym się, gdyż to właśnie naj-

częściej te świadczenia są marnotrawione.  

Człowiek bezdomny jest dla instytucji pomocy społecznej trudnym part-

nerem, nierzadko stawia służby socjalne przed trudnymi wyborami, zmu-

szając do działania na granicy prawa lub do rozstrzygania dylematu czy 

można pomagać wbrew woli osoby, która tej pomocy potrzebuje. Jest to 

w istocie pytanie o to gdzie przebiega granica między obowiązkiem udziela-

nia pomocy, a więc i realizacji zadań publicznych, a poszanowaniem wolno-

ści człowieka, jego prywatności i prawa do samostanowienia. Poniekąd jest 

to również pytanie o wymiar ludzkiej godności, o to czy jej bytowe standardy 

podlegają relatywizacji, czy powinny być one mierzone obiektywnymi czy 

subiektywnymi kryteriami. Na takie pytania nie ma prostych odpowiedzi, 

jednak warto je stawiać.  



Prof. n. dr hab. Wojciech Maciejko  

Wydział Administracji 

Wyższa Szkoła Prawa i Administracji w Przemyślu  

 

 

 

WŁAŚCIWOŚĆ ORGANÓW POMOCY SPOŁECZNEJ  

W SPRAWACH DOTYCZĄCYCH OSÓB BEZDOMNYCH  

 

 

Uwagi wprowadzające 

 

Osoby bezdomne stanowią wyraźnie wyodrębnioną przez ustawodawcę 

grupę adresatów świadczeń z pomocy społecznej. Bezdomność jest bowiem 

samodzielną podstawą (przesłanką, ryzykiem) przyznawania świadczeń 

z pomocy społecznej1. W art. 7 pkt 3 u.p.s. wskazano na bezdomność, jako 

podstawową przyczynę udzielania świadczeń, zaś w art. 6 pkt 8 u.s.p. sfor-

mułowano definicję legalną osoby bezdomnej. Status bezdomnego ma zatem 

walor administracyjnoprawny. Tak istotę zjawiska, jak i podstawę podejmo-

wania działań władczych mających na celu jego zażegnanie, ulokowano 

w ustawie zaliczanej do materialnego prawa administracyjnego. 

                                                 
1 Na kumulację tego ryzyka z innymi, zwłaszcza z niepełnosprawnością wskazują I. Sierpowska 
oraz A. Kogut, Status osoby niepełnosprawnej w polskim systemie prawa, Wrocław 2010, s. 190.  
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Na uwagę zasługuje nie tyko natura bezdomności, metody interwencji 

Państwa i jednostek samorządu terytorialnego w przyczyny i skutki tego zja-

wiska, ale i mechanizmy procesowe, które winny sprzyjać sprawnej konkre-

tyzacji uprawnień materialnoprawnych. Lektura regulacji o właściwości or-

ganów orzekających w sprawach osób bezdomnych wskazuje na pewne nie-

dostatki, wymagające sygnalizacji. 

 

Właściwość miejscowa organu pomocy społecznej  

w sprawie osoby bezdomnej 

 

Jak wynika z art. 6 pkt 8 u.s.p., osobą bezdomną jest osoba niezamiesz-

kująca w lokalu i niezameldowana na pobyt stały oraz osoba niezamieszku-

jąca w lokalu i zameldowana na pobyt stały w lokalu, w którym nie ma moż-

liwości zamieszkania. Osoba bezdomna, to zatem każdorazowo osoba nieza-

mieszkująca w lokalu mieszkalnym. Ta jurydyczna cecha sprawia, że osoba 

ta w sposób dynamiczny może lokować swoją aktywność życiową (pobyt) 

i zwracać się o świadczenia z pomocy społecznej do organów, które co do 

zasady nie byłyby właściwe w sprawach osób niezwiązanych życiowo z ob-

szarem ich działania. Z tych zapewne względów ustawodawca zdecydował 

się na szczególne rozwiązanie w sferze właściwości rzeczowej organu po-

mocy społecznej w sprawach dotyczących osób bezdomnych. 

Zanim jednak nastąpi wskazanie konstrukcyjnych wyznaczników wła-

ściwości organu mającego wydać decyzję w sprawie bezdomnego, podnieść 

wypada, że sama definicja osoby bezdomnej, z punktu widzenia obszaru, 
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do którego można przypisywać jego aktywność życiową budzi już pewne za-

strzeżenia. Jeśli bowiem spojrzymy na art. 101 u.p.s., to szczególne zasady 

ustalania właściwości miejscowej organu, uzależnione zostały od posiadania 

przez stronę statusu osoby bezdomnej. A więc, zanim organ rozpocznie 

we wstępnej fazie postępowania badanie swojej właściwości, a nawet zanim 

wybierze metodę ustalania swej właściwości, musi ustalić, czy ma do czy-

nienia z bezdomnym. Wspomniano już, że pod względem statusu osoby bez-

domnej, wyznacznikami są kumulatywnie: 

- zamieszkiwanie w lokalu (a w zasadzie jego brak) oraz  

- zameldowanie na pobyt stały2.  

Brak cechy zamieszkiwania jest obligatoryjny, posiadanie zameldowa-

nia na pobyt stały – fakultatywny; nie musi odpadać, jeżeli w lokalu, w jakim 

nastąpiło zameldowanie, nie ma możliwości zamieszkiwania zgodnie z wolą 

osoby dopełniającej obowiązku meldunkowego (innymi słowy gdy brak 

możliwości zamieszkania przekłada się na nieobecność w lokalu). 

 Przestrzenne ulokowanie cechy osoby bezdomnej, która wydaje się 

pierwszoplanowa dla właściwości rzeczowej organu to po prostu nieza-

mieszkiwanie w lokalu mieszkalnym.  

Jako zasadę przyjęto, że w sprawach z zakresu pomocy społecznej wła-

ściwość miejscową organu wyznacza miejsce zamieszkania strony, ustalane 

                                                 
2 Zameldowanie na pobyt stały lub nawet czasowy, jako wyznacznik właściwości miejscowej 

organu, jest dość częstym zabiegiem stosowanym w regulacjach prawa socjalnego. Zob. np. 
A. Kosut, Komentarz do ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu, Gdańsk 1996, 
s. 21. 
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na podstawie art. 101 ust. 1 u.p.s. w związku z art. 25 Kodeksu cywilnego3. 

Ilekroć jednak stroną jest osoba bezdomna, organ winien ustalić swoją wła-

ściwość miejscową z punktu widzenia „ostatniego miejsca zameldowania na 

pobyt stały”. Przypomnieć należy, że ostatnie miejsce zameldowania na po-

byt stały będzie wyznaczało (zgodnie z zasadą lex specialis derogat legi ge-

nerali) właściwość tylko w tej partii spraw administracyjnych, w których 

bezsprzecznie ustalone zostanie, że zainteresowany jest osobą bezdomną 

w rozumieniu art. 6 pkt 8 u.s.p., a zatem nie zamieszkując w lokalu jest nie-

zameldowany albo nie zamieszkując jest zameldowany, ale tam nie prze-

bywa z racji braku możliwości zamieszkiwania4. Należy zadać pytanie, o ja-

kie ostatnie miejsce zameldowania może chodzić w wypadku tych osób bez-

domnych, którzy posiadają wciąż adres zameldowania na pobyt stały, nie 

zamieszkując pod nim, ani też nie dokonawszy zameldowania pod nowym 

adresem (co zresztą pozbawiłoby ich w ogóle statusu bezdomnego). Należy 

również zapytać, o jakie ostatnie miejsce zameldowania może chodzić 

względem osób nigdy niezameldowanych na pobyt stały, bo przecież i taką 

grupę osób bezdomnych obejmuje początkowa część art. 6 pkt 8 u.p.s. Czy 

nie lepiej byłoby zobowiązać organ, aby właściwość miejscową w sprawie 

                                                 
3 Rozwiązanie obejmujące samo miejsce zamieszkania strony zawiera regulacja procesowa, 

tzn. art. 25 § 1 k.p.a. Unormowanie to stosuje się dopiero w drugiej kolejności, gdy brak miejsca 
zamieszkania. 
4 Na niefortunny charakter przesłanki braku możliwości zamieszkania w sensie subiektywnym, 

jako przesłankę w zasadzie autorytarnego uznawania lub odmowy uznania za osobę bezdomną, 
wskazuje M. Gąsiorek, Rodzinny wywiad środowiskowy w postępowaniu w sprawach pomocy 
społecznej, Wrocław, 2011, s. 37 i 38. 
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dotyczącej osoby bezdomnej ustalał w oparciu o miejsce, w którym ma sie-

dzibę organ, do jakiego zwróciła się ta osoba, albo też (w przypadku postę-

powań wszczynanych z urzędu) – miejscowość, w której ma siedzibę organ, 

który podjął w sprawie czynność o charakterze zewnętrznym, jako pierw-

szy? 

Dodać wypada, że nie jest w ogóle jasne znaczenie terminu „ostatnie 

miejsce zameldowania na pobyt stały”, gdyż każde przecież miejsce zamel-

dowania (tzn. co do którego nie dokonano wymeldowania z pobytu stałego) 

jest miejscem wciąż aktualnym! Nie ma meldunków aktualnych i zdezaktu-

alizowanych. Jeżeli meldunek się dezaktualizuje, w szczególności w następ-

stwie niezamieszkiwania pod adresem pobytu stałego, upada zameldowanie 

pod tym adresem. Wymeldowuje się mieszkaniec albo wymeldowuje go or-

gan ewidencyjny. „Ostatni” charakter zameldowania jest w istocie synoni-

mem nielegalnego legitymowania się zameldowaniem, gdyż wraz z zamel-

dowaniem tym (jako ostatnim, a więc nie zastąpionym nowym) art. 6 pkt 8 

u.s.p. wiąże niezamieszkiwanie, rozumiane jako stan wyłączający zameldo-

wanie. Organ pomocy społecznej (de facto: wójt, [burmistrz lub prezydent 

miasta]), po ustaleniu, że ma do czynienia z osobą bezdomną, jakim okazała 

się osoba z „ostatnim miejscem zameldowania na pobyt stały” na obszarze 

jego gminy, jest równocześnie organem, który ustala „niezamieszkiwanie” 

pod tym adresem, a więc jest ex lege wójtem (burmistrzem, prezydentem 

miasta), który jako organ ewidencyjny nabył urzędową wiedzę o nieupraw-

nionym niewymeldowaniu się z pobytu stałego po opuszczeniu lokalu, czego 
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następstwem jest niezamieszkiwanie w nim. Winien zatem orzec o wymel-

dowaniu osoby bezdomnej z pobytu stałego, czyniąc zeń osobę „niezamiesz-

kującą i niezameldowaną” pod jakimkolwiek adresem na pobyt stały. Ergo, 

w legalnych sytuacjach tak pod względem ustawy o pomocy społecznej, jak 

i ustawy o ewidencji ludności, mamy do czynienia tylko z jedną kategorią 

osób bezdomnych wymienionych w art. 6 pkt 8 u.p.s., tzn. z osobami nieza-

mieszkującymi w lokalu i niezameldowanymi nigdzie na pobyt stały. Ostat-

nie miejsce zameldowania na pobyt stały pozwalające wyznaczyć organowi 

swoją właściwość miejscową na podstawie art. 101 ust. 2 u.s.p., to adres 

spod którego wymeldowano bezdomnego tak, że po tym wmeldowaniu nie 

nastąpiło aż do orzekania w sprawie świadczenia z pomocy społecznej, nowe 

zameldowanie na pobyt stały. 

Pewną uwagę trzeba też sformułować na tle brzmienia art. 101 ust. 2 

u.p.s., zgodnie z którym: „w przypadku osoby bezdomnej właściwą miej-

scowo jest gmina ostatniego miejsca zameldowania tej osoby na pobyt 

stały”. Trudno zrozumieć, z jakich względów w unormowaniu tym w ogóle 

pojawia się termin „gmina”. Gmina jest osobą prawną prawa publicznego, 

związkiem publicznoprawnym. Z jej konstrukcji prawnej wynika, że nie 

może być mowy w tym wypadu o jej właściwości w jakichkolwiek sprawach. 

Pewnym skrótem myślowym jest twierdzenie, że to „gmina załatwia 

sprawy”, „gmina jest właściwa”, „gmina rozstrzyga”. De iure to organ gminy 

(wójt, burmistrz, prezydent miasta, niekiedy także inne podmioty, takie jak 

rada gminy, gminna komisja rozwiązywania problemów alkoholowych) 
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prowadzi postępowanie jurysdykcyjne i może oceniać swoją właściwość 

do wydania aktu kończącego postępowanie. 

 

Właściwość w sprawach szczególnie uzasadnionych 

 

Tryb ustalania właściwości organu gminy w sprawach dotyczących osób 

bezdomnych (ale też i w szerszym zakresie podmiotowym) posiada też 

„wersję awaryjną”, „zapasową”. Zgodnie bowiem z art. 101 ust. 3 u.p.s.: 

„w przypadkach szczególnie uzasadnionych sytuacją osobistą osoby ubiega-

jącej się o świadczeniem, w sprawach niecierpiących zwłoki oraz w spra-

wach cudzoziemców, którym udzielono zgody na pobyt ze względów huma-

nitarnych5 lub zgody na pobyt tolerowany, i cudzoziemców, o których mowa 

w art. 5a ustawy o pomocy społecznej, właściwa jest gmina miejsca pobytu 

osoby ubiegającej się o świadczenie”. 

Jeżeli zatem zachodzą wskazane w tej regulacji szczególne wypadki dyk-

towane m.in. „sytuacją osobistą” strony o walorze kwalifikowanym, 

tzn. szczególnie uzasadnionym, właściwość organu gminy ustalana jest we-

dle klucza miejsca pobytu (faktycznego przebywania), a nie aktualnego jako 

ostatniego adresu zameldowania na pobyt stały. Nasuwa się konkluzja, 

iż w zasadzie każdy wypadek wystąpienia o świadczenie z pomocy społecz-

nej motywowany bezdomnością ex definitione jest dyktowany szczególnie 

                                                 
5 Instytucja ta stanowiła przedmiot wystąpienia W. Maciejko, M. Niańko, Pobyt cudzoziemca na 
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ze względów humanitarnych. Zagadnienia administracyj-
noprawne, Konferencja Wyższej Szkoły Handlowej w Radomiu, 23-24 kwietnia 2016 r. 
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uzasadnioną sytuacją osobistą. Czyż fakt niezawinionego pozostawania bez 

dachu nad głową (schronienia – posługując się terminologią ustawy o po-

mocy społecznej), nie jest szczególnie niefortunnym układem wydarzeń ży-

ciowych, który winien zwalniać organy administracji samorządowej 

od „urzędowej” (tzn. dyktowanej ewidencją ludności) metody ustalania wła-

ściwości miejscowej? Rozbieżność między miejscem adresu zameldowania 

na pobyt stały, a miejscem faktycznego pobytu może prowadzić do przeka-

zania podania według właściwości (zgodnie z art. 65 k.p.a.), a w konsekwen-

cji do sporu o właściwość, jeżeli organ któremu podanie przekazano również 

nie uzna się właściwym miejscowo. Spory na tym tle mogą mieć walor po-

stępowań administracyjnych (gdy właściwym do rozpatrzenia sporu jest 

wspólne dla pozostających w sporze organów samorządowe kolegium od-

woławcze) albo sądowoadministracyjny; jeżeli brak takiego kolegium, wła-

ściwość przypisana została do Naczelnego Sądu Administracyjnego. 

 

Podsumowanie 

 

Ocena regulacji w zakresie właściwości organów pomocy społecznej 

w sprawach dotyczących osób bezdomnych wskazuje, że wstępna faza po-

stępowania administracyjnego, poświęcona „wyklarowaniu” konkluzji co do 

właściwości miejscowej w danej sprawie, została nadto rozbudowana. 

Przysłania ona, jak można wnosić, kluczową funkcję organu orzekają-

cego wobec osoby bezdomnej o przyznaniu świadczenia uzasadnionego bez-
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domnością. Zamiast skupić się na zasadzie szybkości i prostoty postępowa-

nia, a więc przyznać świadczenie możliwie sprawnie, organy pomocy spo-

łecznej zmuszone są podejmować stosunkowo skomplikowane rozwa-

żania co do własnej legitymacji do działania w sprawie. I choć kwestia 

przyznania świadczenia dla osoby bezdomnej (zwykle niecierpiąca zwłoki, 

w związku z jego krytyczną sytuacją życiową) wydaje się bezsporna, tem-

poralną zaporą dla wydania decyzji staje się częstokroć wątpliwość co do 

właściwości miejscowej w sprawie dotyczącej osoby niezwiązanej z żadną 

miejscowością lub adresem, tzn. niezamieszkującą nigdzie w sposób stały. 

Przyczyna obawy przed szybkim załatwieniem sprawy (w tym wdaniem 

się w próbę przekazania sprawy według właściwości innemu organowi, 

co z  kolei generuje spory negatywne o właściwość) jest jedna; stanowi 

ją potencjalna wada nieważności decyzji wynikająca z wydania jej przez or-

gan niewłaściwy w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Podkreślenia tym-

czasem wymaga, że sposób, w jaki ustaleniu podlega tytuł organu do zała-

twienia sprawy osoby bezdomnej, wynikający po pierwsze z możliwości 

ustalania właściwości miejscowej raz to w oparciu o (wewnętrznie 

sprzeczną, jak już wykazano) przesłankę ostatniego miejsca zameldowania 

na pobyt stały, raz to przesłankę miejsca pobytu, jeżeli sprawa zasługiwała 

na uznanie za szczególnie uzasadnioną względami sytuacji osobistej bez-

domnego – mogą prowadzić do kliku konkurencyjnych, i to każdorazowo 

prawidłowych, rozwiązań w sferze właściwości miejscowej. Wydaje się, 

że tak jednoznaczne kwalifikowanie wyniku wykładni regulacji o właściwo-
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ści miejscowej w tych sprawach (raz prowadzącej do wniosku o wadzie nie-

ważności decyzji, innym razem – do braku takiej wady i pozostawieniu jej 

w obrocie prawnym) nie jest rozwiązaniem optymalnym. Wada braku wła-

ściwości do rozpatrzenia sprawy, jeżeli regulacje procesowe o właściwości 

pozwalają na wartościowanie uznania się właściwym, również powinna być 

stopniowalna. Na pełną aprobatę zasługuje w tym zakresie rozwiązanie za-

warte w art. 188 § 1 pkt 1 projektu nowego Kodeksu postępowania admini-

stracyjnego6, gdzie wadliwość skutkująca nieważnością decyzji skwantyfi-

kowano, wyodrębniając jej „oczywistą” odmianę; tym samym inne sposoby 

naruszenia właściwości (dopuszczenie innych konkurencyjnych wyników 

wykładni i wyników nadawania znaczenia zwrotom szacunkowym i gene-

ralnym klauzulom odsyłającym), pozostawiono poza marginesem rozstrzy-

gnięć nieważnych, nadając im status obowiązujących z racji co najwyżej 

istotnego naruszenia prawa i – równocześnie – nadając należne pierwszeń-

stwo zasadzie trwałości decyzji wynikającej przecież z zasady pewności ob-

rotu prawnego. Niepewności życiowej w bytowaniu osoby bezdomnej jest – 

jak się wydaje – aż nadto, aby nie mnożyć już jurydycznych podstaw elimi-

nacji decyzji udzielającej świadczeń tej jednej z najbardziej pokrzywdzonych 

życiowo grup społecznych. 

                                                 
6 Projekt opublikowano w piśmie „Administracja. Teoria - Dydaktyka – Praktyka” 2015, nr 3, s. 190. 
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NOWE FORMY DZIAŁANIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ  

I PARTNERÓW SPOŁECZNYCH  

W ZAKRESIE PRZECIWDZIAŁANIA BEZDOMNOŚCI  

 

 

Uwagi wprowadzające 

 

Prawna stagnacja w regulacji administracyjnoprawnej dotyczącej prze-

ciwdziałania bezdomności wymaga współcześnie innowacyjnych rozwiązań. 

Pojęcie innowacji może być różnie rozumiane, na przykład jako element wy-

pełniający brak regulacji prawnej w danym zakresie, nowatorski element, 

którego wcześniej nie było lub też rozwiązanie, które swoją pomysłowością 

wyprzedza czas1. Innowacją określa się również zmianę, która coś ulepsza, 

daje nową jakość lub pozwala stworzyć nowy produkt czy usługę2. Twierdzi 

                                                 
1 A. Dębska-Cenian, Gdyński model profilaktyki bezdomności jako przejaw innowacji społecz-
nej, w: Asystentura rodziny. Analiza efektywności specjalizacji pracy socjalnej w kontekście 

projektu systemowego MOPS w Gdyni "Rodzina bliżej siebie”, M. Szpunar (red.), Gdynia 2011, 
s. 19.  
2 http://www.pi.gov.pl/Firma/chapter_95851.asp (dostęp: 20.10.2016 r.). 

http://www.pi.gov.pl/Firma/chapter_95851.asp
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się przy tym, że perspektywa czasowa innowatora charakteryzuje się dwu-

kierunkowością, tworzą ją bowiem dwa wydawałoby się przeciwstawnie 

skierowane wektory – w przeszłość i przyszłość. Paradoks polega jednak 

na tym, że nie znoszą się one wzajemnie a raczej nakładają na siebie otwie-

rając przestrzeń twórczości wyrastającej z pewnej tradycji3. 

Każda innowacja charakteryzuje się odniesieniem do danych warun-

ków, czasu oraz miejsca w jakim występuje. Należy zgodzić się z Aleksandrą 

Dębską-Cenian, że nowy sposób pomocy, może być znany na pewnym ob-

szarze, jednak jego zastosowanie w innych warunkach staje się innowacją4. 

Już jednak teraz można i należy zadać pytania ogólne i próbować odpowie-

dzieć na nie z perspektywy nauki prawa administracyjnego. Wśród podsta-

wowych dylematów zdają się dominować kwestie potrzeb, ograniczeń i uła-

twień tworzenia nowych form przeciwdziałających bezdomności. Refleksji 

nie mogą umknąć również kierunki pożądanych zmian w zakresie przeciw-

działania bezdomności.  

 

Przyczyny potrzeby poszukiwania nowych form przeciwdziałania bez-

domności 

 

Istotne niedomagania w zakresie przeciwdziałania bezdomności w Pol-

sce pokazują dane ilościowe. Zgodnie z danymi ogłoszonymi przez Minister-

stwo Rodziny Pracy i Polityki Społecznej w styczniu w 2015 r. w Polsce żyło 

                                                 
3 Zaproszenie na Karol Wojtyła Fellowship 2.0. (korespondencja własna).  
4 A. Dębska-Cenian, op. cit., s. 24. 
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ok. 36 tysięcy osób bezdomnych. Liczba ta była większa o 6 tysięcy w po-

równaniu z danymi z 2013 roku. Pomimo, iż Polska jest stroną wielu umów 

międzynarodowych uznających prawa dziecka, wśród osób bezdomnych 

znajdują się również dzieci – to liczba prawie 2000 osób.  

Zgodnie z badaniami z 2012 roku tylko 20 % osób bezdomnych za-

warło kontrakty socjalne i indywidualne programy wychodzenia z bez-

domności. Jednocześnie wiadomo, że oparcie się wyłącznie na tradycyjnych 

metodach pomocy osobom bezdomnym wielokrotnie nie skutkuje wyjściem 

z bezdomności. W Polsce ponad 40 % osób bezdomnym znajduje się w sta-

nie bezdomności ponad 5 lat5. Jeżeli dodać do tego szerzej niekwestiono-

wany pogląd wyrażany w literaturze, i orzecznictwie sądowym, że bezdom-

ności nie można pogodzić z godnością człowieka6 i stąd problem ten wymaga 

aktywności władz publicznych, to naturalnym staje się konieczność poszu-

kiwania nowych rozwiązań. Głosy o konieczności szukania nowych form 

działania płyną niezmiennie od wielu lat również od organów kontroli 

prawa, w tym Najwyższej Izby Kontroli i Rzecznika Praw Obywatelskich. 

Konkludując, potrzeba poszukiwania nowych form znajduje zatem uza-

sadnienie aksjologiczne, indywidualne i ilościowe. 

 

 

 

                                                 
5 http://opinie.ngo.pl/wiadomosc/1646701.html (dostęp: 20.10.2016 r.). 
6 B. Paleczny, Nie ma godnych i godniejszych, w: Debaty Jana Nowaka-Jeziorańskiego. Rozmowy 
o wartościach: Godność, wolność, sprawiedliwość, S. Trociuk (red.), Warszawa 2012, s. 27. 

http://opinie.ngo.pl/wiadomosc/1646701.html
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Poszukiwanie nowych form przeciwdziałania bezdomności 

 

Problem poszukiwania, znalezienia i stosowania nowych form działania 

administracji publicznej w zakresie przeciwdziałania bezdomności należy 

osadzić w obowiązującej rzeczywistości prawnej. Szczególnie zwracają 

uwagę dwie graniczne zasady prawa administracyjnego i konsekwencje, 

które płyną z ich treści dla administracji publicznej – są to z jednej strony 

konieczność bezpośredniej realizacji przez podmioty administrujące dobra 

wspólnego z drugiej zaś związanie administracji prawem (zasada prawnej 

legitymizacji działania organów)7. Szczególnie ta druga zasada działa limi-

tująco na dowolność wykorzystywania form i metod przez organy admini-

stracji w rozwiązywaniu problemu bezdomności. Z drugiej strony nieza-

przeczalnie wiąże się z istotą i funkcjonowaniem demokratycznego państwa 

prawnego i nie powinna ona ograniczana. 

W ciągu ostatnich 25 lat istotnym zmianom administracji publicznej 

towarzyszyły przekształcenia tradycyjnej siatki pojęciowej nauki 

prawa administracyjnego8. Dlaczego nie korzystać z tych zmian? W sto-

sunku do nowych form działania administracji warto zwrócić uwagę na co-

raz powszechniej pojawiające się w polskiej doktrynie prawa administracyj-

nego postulaty wykorzystania umowy administracyjnej, która znalazła już 

                                                 
7 Z. Cieślak, Zasady prawa administracyjnego, w: Prawo administracyjne, Z. Niewiadomski 
(red.), Warszawa 2009, s. 58-63.  
8 Zob. w szczególności I. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojęciowej w nauce prawa admini-
stracyjnego, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, J. Zimmermann (red.), War-
szawa 2007.  
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trwałe miejsce w działaniach administracji wielu państw zachodnich i jest 

wręcz charakterystyczna dla prawa unijnego a także modelu tzw. państwa 

socjalnego9. 

Nowatorskie podejście to także możliwość użycia już istniejących form 

prawnych w zakresie dotychczas niespotykanym. Należy rozważyć zastoso-

wanie przyrzeczenia administracyjnego jako specyficznego instrumentu 

warunkowego, który mógłby wzmacniać pozycję osoby bezdomnej w przy-

szłości jak i znacząco mobilizować ją do działań zwłaszcza na wczesnych eta-

pie „stawania się osobą bezdomną”. Chociaż w doktrynie prawa administra-

cyjnego jest wciąż kwestią sporną czy przyrzeczenie administracyjne należy 

traktować jako specyficzny rodzaj aktu administracyjnego czy może samo-

dzielną prawną formę działania administracji to doktryna jest zgodna co do 

jego funkcji. Przyrzeczenie administracyjne zachęca do współdziałania z ad-

ministracją publiczną przez osoby nim objęte, wpływa również na wzrost 

zasady zaufania do administracji publicznej. 

                                                 
9 Z. Cieślik, Umowa administracyjna w państwie prawa, Kraków 2004, s. 112. 
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Elementem ekonomii społecznej10, który jest wciąż nazbyt mało stoso-

wany w przeciwdziałaniu bezdomności są klauzule społeczne funkcjonu-

jące w ramach społecznie odpowiedzialnych zamówień publicznych11. 

A przecież można je stosować jako ważny element reintegracji osób bez-

domnych. Mogą być one również traktowane jako istotne uzupełnienie dzia-

łalności i rozwoju przedsiębiorstw społecznych, które nie są chronione 

w szczególny sposób przez upadkiem zgodnie z regułami wolnego rynku. 

Jako przykład takiej klauzuli wskazać należy tzw. klauzulę zatrudnieniową 

pozwalającą zmawiającemu wymagać, aby wykonawca do realizacji zamó-

wienia publicznego zatrudnił osoby mające utrudniony dostęp do rynku 

pracy, w tym osoby bezdomne12. W tym kontekście pożądanym społecznie 

novum byłoby regulowanie przez samorządy gminne w statutach obowiązku 

                                                 
10 Samo pojęcie ekonomii społecznej, zwane również przedsiębiorczością społeczną – bez wąt-
pienia wciąż nazbyt rzadko dostrzegane w literaturze prawa administracyjnego – oznacza po 
prostu prowadzenie działalności gospodarczej, które za swój główny cel obiera realizację pew-

nych celów społecznych, nie zaś maksymalizację zysku (B. Szluz, Wstęp, w: Podkarpackie spół-
dzielnie socjalne, Rzeszów 2013, s. 9). Ekonomię społeczną umieszcza się zatem gdzieś między 
państwem a wolnym rynkiem podnosząc, iż jej kluczowym elementem jest prymat działalności 

na rzecz ludzi nad maksymalizacją zysku. Aksjologią tak ujętej ekonomii społecznej jest więc 
międzyludzka solidarność. Znajduje to potwierdzenie w fakcie, iż u podstaw ekonomii społecz-
nej leży uznanie konieczności prowadzenia działalności filantropijnej. To bardzo ciekawe, że 

pojęcie to właściwie przeżywa dzisiaj swego rodzaju renesans, natomiast znajduje swoje insty-
tucjonalne podstawy już w średniowiecznych szpitalach czy zakonach żebraczych a później 
wspólnotach agrarnych i leśnych (M. Duda, Ekonomia społeczna szansą na przeciwdziałanie 

wykluczeniu społecznemu?, w: Rozwój i dobro wspólne : dyskurs w 25-lecie encykliki Sollicitudo 
rei socialis Jana Pawła II,  Jan Mazur (red.), Kraków, 2012, s. 169 i n.). 
11 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2013 r., 

poz. 907 ze zm.). 
12 Por. więcej T. Schimanek, Klauzule społeczne w prawie zamówień publicznych,  
http://www.ekonomiaspoleczna.pl/x/615834 (dostęp: 20.10.2016 r.).  

javascript:submit41_1()
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http://www.ekonomiaspoleczna.pl/x/615834
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aktywnego korzystania z tego typu instrumentu prawnego w rozwiązywa-

niu problemów społecznych występujących na ich terenie. Jest wysoce po-

żądane ubieganie się przez przedstawicieli jednostek organizacyjnych po-

mocy społecznej o takie systemowe rozwiązania u swoich władz gminnych.  

Wskazać można również na potrzebę szerszych ułatwień dla istnienia 

wspomnianych już przedsiębiorstw społecznych w tym spółdzielni socjal-

nych. W polskim systemie prawnym spółdzielnie te mają dwa wyraźnie za-

rysowane cele13: reintegrację społeczną i zawodową członków a działania 

te nie są wykonywane w ramach prowadzonej przez spółdzielnię socjalną 

działalności gospodarczej. Działając na rzecz reintegracji społecznej spół-

dzielnie odbudowują i podtrzymują umiejętności uczestniczenia w życiu 

społeczności lokalnej i pełnienia ról społecznych w miejscu pracy, zamiesz-

kania lub pobytu. Działalność na rzecz reintegracji zawodowej polega 

na działalności mającej na celu odbudowanie i podtrzymanie zdolności 

do samodzielnego świadczenia pracy na rynku pracy. Należy podkreślić, 

iż przedmiotem działalności spółdzielni socjalnej jest prowadzenie wspól-

nego przedsiębiorstwa w oparciu o osobistą pracę członków, można zatem 

również wyróżnić cel trzeci, lecz jednak dodatkowy w postaci prowadzenia 

działalności gospodarczej. Można powiedzieć, iż o ile w przypadku zwykłych 

przedsiębiorstw działalność gospodarcza jest ich celem, tu staje się tylko 

tłem dla reintegracji społecznej i zawodowej. Spółdzielnie socjalne realizują 

                                                 
13 Kwestie te reguluje przede wszystkim Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spółdzielniach 
socjalnych (Dz. U. Nr 94, poz. 651 ze zm.). 
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zatem model pomocy zwany „praca zamiast zasiłek”. Czwartym dodatko-

wym celem istnienia spółdzielni socjalnych może być (fakultatywnie) pro-

wadzenie działalności społecznej i oświatowo-kulturalnej na rzecz swoich 

członków oraz ich środowiska lokalnego, a także działalność społecznie uży-

teczna w sferze realizacji zadań publicznych określonych w ustawie z dnia 

23 kwietnia 2004 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie14. 

W literaturze podkreśla się istnienie trzech strategii redukowania 

wykluczenia społecznego:  

- „skoncentrowanie na dobrach” polegające na zapewnieniu podstawo-

wych, lecz zasadniczo nieprowadzących do rozwiązania problemu dóbr ma-

terialnych; 

- „skoncentrowanie na osobach” polegające na wzmocnieniu podmioto-

wości osoby wykluczonej oraz  

- „skoncentrowanie na instytucjach” wymagające istnienia odpowied-

niej bazy instytucjonalnej zapewniającej zaspokojenie potrzeb osób wyklu-

czonych i uzyskanie życiowej samodzielności15.  

Spółdzielczość socjalna jest aktywną formą wsparcia w założeniu 

wzmacniającą podmiotowość osoby wykluczonej a jednocześnie blisko jej 

do typu instytucjonalnego. Spółdzielnie socjalne należą bowiem do 

tzw. podmiotów ekonomii społecznej w obrębie otwartego rynku pracy16.  

                                                 
14 Tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r., poz. 1118 ze zm. 
15 B. Szluz, op. cit., s. 1 i cytowana tam literatura.  
16 Ibidem, s. 9. 
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Pewnym niedomaganiem jest brak jasnych podstaw prawnych w zakre-

sie poszukiwania nowych rozwiązań przez gminne jednostki pomocy spo-

łecznej. Ex lege konieczność szukania nowych rozwiązań mieści się w sferze 

realizacji zadań samorządu województwa (art. 113 ust. 1 w związku z art. 21 

pkt 4 u.p.s.). Można jednak zastanawiać się, czy takie oddalenie od społecz-

ności lokalnej jest uzasadnione. Nie chodzi jednak o to, aby ograniczać sa-

morząd województwa w jego zadaniach, lecz by stworzyć również jasne 

podstawy takiej działalności na pozostałych stopniach samorządu terytorial-

nego.  

W nieco innej perspektywie stosowania nowych form działania pozo-

stają partnerzy społeczni. To w dzisiejszej Polsce ogromny ruch organizacji 

pozarządowych, ale także Kościołów i związków wyznaniowych, który jak 

pokazują statystyki wielokrotnie przejmuje pierwszeństwo niesienia po-

mocy osobom bezdomnym, paradoksalnie jednak w obszarach – współcze-

śnie nawet coraz bardziej – określonych przez przepisy prawne. 

Według danych Ministerstwa Rodziny Pracy i Polityki Społecznej part-

nerzy społeczni dominują w ilości zapewnianych miejsc noclegowych, punk-

tów wydawania odzieży lub posiłków dla osób bezdomnych czyli formach 

podstawowej pomocy osobom bezdomnym. To zgodnie ze statystyką za 2015 

rok: wśród punktów wydawania żywności stosunek 89-211 punktów, 

punkty wydawania odzieży to: 113-157, punkty pomocy medycznej: 20-23 

i w końcu liczba tzw. łóżek dla osób bezdomnych pozostaje w stosunku 3646 

miejsc noclegowych zapewnianych przez gminy do ponad 12000 zapewnia-

nych przez podmioty niepubliczne. Musi rodzić to naturalne pytanie o realne 
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zdolności zapewnienia pomocy osobom bezdomnym przez obowiązane do 

niej w pierwszej kolejności państwo. 

W odróżnieniu od administracji publicznej działalność wielu partnerów 

społecznych dąży do wypracowywania innowacyjnych form i środków dzia-

łania. Skąd wynika takie dążenie i możliwość?  

Analizując zagadnienie przez pryzmat relacji tych podmiotów do orga-

nów administracji należy zauważyć, iż partnerzy społeczni wielokrotnie po-

zostają w relacjach – jak określa je Przemysław Wilczyński – współdomeny, 

czyli „stanu, w którym podmiot niepubliczny działa w sferze celów admini-

stracji, choć nie wykonuje jej zadań, nie jest też wspierany przed podmioty 

należące do administracji” lub wspierania działalności podmiotów niepu-

blicznych, „w którym podmiot niepubliczny działa w sferze celów admini-

stracji, choć nie wykonuje jej zadań natomiast jego działalność jest wspie-

rana przez podmioty należące do administracji”. Z punktu widzenia doktry-

nalnego wskazane układy relacji umożliwiają twórcze tworzenie form i me-

tody pomocy osobom bezdomnym. Warto zwrócić uwagę, że limitowanie 

działalności w tak rozumianych stosunkach wynika z aksjologii ujętej z per-

spektywy prawnie określonych celów administracji.  

W kontekście innowacyjnych form działania partnerów społecznych 

w zakresie przeciwdziałania bezdomności nowego znaczenia nabiera 

obecny od kilkunastu lat w prawie polskim obowiązek współpracy trzeciego 

sektora z administracją publiczną. Z teoretycznoprawnego punktu widzenia 

nie jest błędem uznanie, iż obowiązek ten może dotyczyć również inicjowa-
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nia, czy zachęcania do poszukiwania nowych form przez partnerów społecz-

nych a następnie recypowanie tych rozwiązań na gruncie prawnym. Istotną 

pozycję w tym zakresie – za pomocą inicjatywy legislacyjnej Rady Ministrów 

– ma Minister Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej. Obowiązek współdziała-

nia na zasadzie partnerstwa wykracza zatem poza zlecanie istniejących za-

dań publicznych.  

 

Podsumowanie – cechy i kierunki rozwoju nowych form przeciwdzia-

łania bezdomności  

 

Kreowanie nowych form pomocy osobom bezdomnym zawsze rodzić 

będzie pytanie o ich pożądane cechy. O ile warta odrębnego przedyskutowa-

nia jest możliwość transponowania wprost na grunt polski obcych rozwią-

zań o tyle można zakładać, że istnieją transnarodowo pożądane cechy no-

wych form pomocy osobom bezdomnym. Zaliczyć do nich należy: 1) zróżni-

cowanie u podłoża którego leży odpowiednie rozpoznanie problemu bez-

domności, 2) trwałość stosowania formy oraz 3) właściwe ukierunkowanie, 

któremu towarzyszyć musi jednak kompleksowość rozwiązań. Kreowanie 

innowacji w przypadku przeciwdziałania bezdomności wymaga interdyscy-

plinarności, zwłaszcza, że pożądanym zjawiskiem jest sytuacja, aplikacji no-

wych form oparta na gruntownej wiedzy o danym zjawisku.  

Należy wskazać również kierunek, w którym obecnie winny podążać 

nowe formy działania administracji publicznej i partnerów społecznych 
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w zakresie przeciwdziałania bezdomności – mowa tu szczególnie o deinsty-

tucjonalizacji. Myślę, że pojęcie to można rozciągnąć poza zagadnienia zdro-

wia psychicznego. W dokumentach unijnych pod tym pojęciem rozumie się 

proces wymagający długoterminowej strategii politycznej i przeznaczenia 

odpowiednich środków finansowych na rozwój alternatywnych usług 

wsparcia na poziomie społeczności lokalnych17.  

Z punktu widzenia prawa administracyjnego można stwierdzić, iż po-

trzeba deinstytucjonalizacji znajduje głębokie uzasadnienie w stop-

niowo przeżywających się, tradycyjnych formach opieki nad osobami 

bezdomnymi na czele z klasycznym zakładem administracyjnym. To co 

jest dobrze rozumianą cechą zakładu administracyjnego a więc „dość inten-

sywne wyodrębnienie grupy adresatów działań administracji i ich wzajemne 

powiązanie”18 staje się w pewnym sensie ciążyć na procesie wyprowadzania 

destynatariuszy z bezdomności. Rozwiązanie problemu bezdomności wy-

maga bowiem czegoś więcej niż tradycyjnie rozumianej pieczy nad użytkow-

nikiem zakładu, w tym w podstawowym zakresie zapewnienia mu dachu 

nad głową. Wymaga to natomiast uznania doniosłej roli kreacyjnej perso-

nelu zakładowego, i podkreślenia – być może nawet z większym niż dotych-

czas stopniu – jego fachowych funkcji. Nie można odrzucać sensu istnienia 

                                                 
17 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego w sprawie długoterminowej 

opieki społecznej oraz deinstytucjonalizacji, (Dz. U. UE C z 2015 r. Nr 332, poz. 1).  
18 I. Lipowicz, Zakład administracyjny, w: Prawo administracyjne, Z. Niewiadomski (red.),  
Warszawa 2009, s. 206.  
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w podstawowym zakresie placówek świadczących podstawową pomoc oso-

bom bezdomnym, lecz innowacje powinny znacząco wspierać a na dalszym 

etapie zastępować pomoc tym osobom świadczoną przez te zakłady.  

Jak słusznie podkreślają niektórzy interesariusze nowoczesnych form 

przeciwdziałania bezdomności, tradycyjna pomoc interwencyjna winna być 

zastąpiona przez programy mieszkaniowe. Szerzej chodzi o znaczącą 

ucieczkę od takich form pomocy, które oczywiście służą przetrwaniu osób 

bezdomnych, lecz przy okazji braku odpowiedniej diagnostyki powodują 

tylko markowanie wychodzenia z bezdomności.  

Uznanie, iż funkcją przeciwdziałania bezdomności jest stan, w którym 

liczba osób bezdomnych jest jak najmniejsza, powoduje konieczność two-

rzenia nowoczesnych form pomocy zarówno w obszarze prewencji, inter-

wencji oraz reintegracji osób bezdomnych. Nowoczesne formy winny być 

kierowane zatem zarówno do tych, którzy są znacząco zagrożeni bezdom-

nością, do osób, które aktualnie dotyka bezdomność, jak i tych, którzy wyszli 

z bezdomności, lecz są zagrożeni powrotem do niej. Potrzeba jest zatem ca-

łościowa, przemyślana i urealniona jurydycznie polityka państwa w tym za-

kresie. Należy zwrócić uwagę, iż proces tworzenia nowych form nie może 

być wyłącznie wynikiem oddolnych inicjatyw lecz powinien być realizowany 

również przez władzę ustawodawczą i wykonawczą. 



dr hab. Katarzyna Łasak 

Wydział Prawa i Administracji  

Uniwersytet Gdański  

 

 

 

PRZECIWDZIAŁANIE BEZDOMNOŚCI W ORZECZECZNICTWIE 

ORGANÓW KONTROLI MIĘDZYNARODOWEJ NA PRZYKŁADZIE  

WYROKU EUROPEJSKIEGO TRYBUNAŁU PRAW CZŁOWIEKA  

W SPRAWIE FAZIA ALI PRZECIWKO WLK. BRYTANII 

 

 

Wstęp 

 

Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności 

z 1950 r. (Konwencja)1, jak również żaden z jej protokołów nie chroni, z po-

wodów aksjologicznych, przed bezdomnością i, adekwatnie, nie zobowią-

zuje państwa do działań zapobiegawczych albo ograniczających ten rodzaj 

patologii społecznej, w szczególności poprzez realizację prawa do mieszka-

nia.  

                                                 
1 European Treaty Series No. 005. 
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System Konwencji nie przewiduje prawa do mieszkania w żadnej 

formule. Tak nazwane prawo zalicza się do praw człowieka drugiej genera-

cji: społecznych. Trudno przeto, co do zasady, doszukiwać się w Konwencji 

i traktatach ją zmieniających elementów normatywnej konstrukcji prawa 

do mieszkania właściwej prawom społecznym, takich jak: dostęp do miesz-

kania, nadawanie się do zamieszkania w aspekcie subiektywnym obiektyw-

nym, przystępność cenowa, ochrona prawna mieszkania2. Ich wykładnia 

stale ewoluuje, implikując, między innymi, podejmowanie coraz liczniej-

szych inicjatyw w obszarze zwalczania bezdomności na różnych szczeblach 

zarządzania państwem3. 

Mimo to Europejski Trybunał Praw Człowieka (Trybunał) regularnie 

orzeka w sprawach dotyczących mieszkania. W tym celu stosuje się przede 

wszystkim art. 64 i 85 Konwencji, a także art. 1 Protokołu nr 1 do Konwencji 

o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności z 1952 r. (P-1)6. Wska-

zane grupy przepisów wykorzystuje się dla ochrony mieszkania bądź praw 

                                                 
2 Łasak, K., Odpowiednie mieszkanie dla Romów w aktach prawnych Rady Europy, „Studia 
Prawnicze UW”, 2009, nr 1-2. 
3 Komitet Praw Gospodarczych, Społecznych i Kulturalnych, General Comment no 4: The right 
to adequate housing (art.11 (1)) of the International Covenant on Economic, Social and Cultural 
Rights), E/1992/23; General Comment No 7: The right to adequate housing (art. 11 (1)) of the 

International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights): Forced evictions, E/1998/22; 
General Comment 20: Non-discrimination in economic, social and cultural rights (art.2 (2)) 
of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights), E/C.12/GC/20. 
4 Wyrok Trybunału w sprawie Laino przeciwko Włochom z 18.01.1999 r., 33158/96. 
5 Wyrok Trybunału w sprawie Moreno Gomez przeciwko Hiszpanii z 16.11.2004 r., 4143/02. 
6 Wyrok Trybunału w sprawie Depalle przeciwko Francji z 29.03.2010 r., 34044/02. 
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z nim związanych w różnych konfiguracjach, oddzielnie lub łącznie7. Nie-

kiedy, dla wzmocnienia roszczenia powoływany jest zakaz dyskryminacji 

z art. 14 Konwencji w koniunkcji z prawem do rzetelnego postępowania są-

dowego lub prawem do poszanowania życia prywatnego i rodzinnego, 

ewentualnie z prawem do ochrony własności8. 

Orzecznictwo Trybunału koncentruje się na takich zagadnieniach jak 

pojęcie mieszkania9, jego poszanowanie jako centrum życia prywatnego 

i rodzinnego człowieka10 oraz ochrona prawna mieszkania stanowiącego 

przedmiot prawa własności lub wykonywanie innych praw związanych 

z mieszkaniem11. 

Stopniowo, wraz z kształtowaniem się zasady, że Konwencja jest ży-

wym instrumentem, który w sposób elastyczny powinien adaptować się 

do zmieniających się warunków społecznych, jej interpretacja zaczyna obej-

mować niektóre z elementów socjalnej komponenty ochrony mieszkania, 

przyczyniając się tym samym do zapobiegania wykluczeniu społecznemu 

poprzez utratę mieszkania, generowanemu, przykładowo, nierównościami 

w poziomie dochodu12.  

                                                 
7 Wyroki Trybunału w sprawach: Larkos przeciwko Cyprowi z 18.02.1999 r., 29515/95; Hatton 

i inni przeciwko Wielkiej Brytanii z 08.07.2003 r., 36022/97. 
8 Wyrok Trybunału w sprawie Chapman przeciwko Wielkiej Brytanii z 18.01.2001 r., 27238/95. 
9 Wyrok Trybunału w sprawie Gillow przeciwko Wielkiej Brytanii z 24.11.1986 r., 9063/80. 
10 Wyrok Trybunału w sprawie McCann przeciwko Wielkiej Brytanii z 13.05.2008 r., 19009/04. 
11 Wyrok Trybunału w sprawie Loizidou przeciwko Turcji z 18.12.1996 r., 15318/89. 
12 Wyrok Trybunału w sprawie Scollo przeciwko Włochom z 28.09.1995 r., 19133/91. 
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Sprawa Fazia Ali przeciwko Wielkiej Brytanii13 bezpośrednio dotyka 

problemu ochrony przed bezdomnością poprzez należytą implementację 

prawa do mieszkania. 

 

Sprawa Fazia Ali w prawie i praktyce krajowej 

 

Skarżąca, matka dwojga nieletnich dzieci, ma status osoby bezdomnej 

mającej pierwszeństwo w dostępie do mieszkania w rozumieniu części VII 

Ustawy o mieszkalnictwie z 1996 roku (UOM). W rozumieniu UOM, 

ze  względu na miejsce pobytu skarżącej, Rada Miasta Birmingham (RMB) 

jest organem właściwym, który działa w obszarze mieszkalnictwa i zgodnie 

z jej częścią VII wykonuje określone statutowo zadania w zakresie zwalcza-

nia bezdomności. 

Autorka skargi jako osoba bezdomna zwróciła się do RMB o stosowną 

pomoc w październiku 2006 roku. Decyzją z dnia 7 listopada 2006 r. RMB 

ustaliła, że wnioskodawczyni jest osobą bezdomną, w pilnej potrzebie do-

stępu do mieszkania, a także iż nie przyczyniła się w żaden sposób do zaist-

niałej sytuacji oraz uprawnioną do ubiegania się o pomoc społeczną. Tym 

samym na RMB spoczywa obowiązek znalezienia mieszkania dla niej samej, 

jak i jej rodziny. Następnego dnia, RMB złożyła skarżącej ofertę mieszkania, 

której ta nie przyjęła z powodu nieodpowiadającej jej lokalizacji. Decyzja 

                                                 
13 Wyrok Trybunału z 20.10.2015 r., 40378/10. 
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w tej materii została rozpatrzona na korzyść skarżącej i postanowiono zło-

żyć jej kolejną propozycję, mimo przekonania RMB, że pierwsza oferta była 

odpowiednia. 

W dniu 14 marca 2007 r. urzędnik RMB poinformował telefonicznie 

skarżącą, że znaleziono dla niej inne mieszkanie oraz że zaaranżowano spo-

tkanie w tym względzie. Według RMB tego samego dnia wysłano pismo po-

twierdzające wiadomość telefoniczną. W piśmie stwierdzano również, 

że w przypadku odrzucenia oferty bez uzasadnionej przyczyny, RMB uzna 

że zostaje zwolniona z obowiązku ciążącego na niej na mocy części VII UOM.  

Skarżąca utrzymuje natomiast, że nie otrzymała wskazanego pisma i że była 

zmuszona sama zadzwonić do RMB i umawiać spotkanie w sprawie oglądu 

mieszkania. Skarżąca obejrzała mieszkanie w dniu 14 marca 2007 r. i od-

rzuciła ofertę ponieważ nie odpowiadał jej stan części wspólnych budynku. 

Pismem z dnia 21 marca 2007 r. RMB zawiadamiała skarżącą, 

iż w związku z odrzuceniem kolejnej oferty mieszkaniowej, jej obowiązek 

wynikający z części VII UOM, stosownie do postanowień artykułu 193, wy-

gasa. W piśmie z dnia 29 marca 2007 r. skarżąca wniosła o zmianę decyzji 

RMB zważywszy, że nie otrzymała drugiej oferty na piśmie. 

W czasie, gdy sprawa skarżącej oczekiwała na rozpoznanie przez organ 

odwoławczy RMB, złożono jej kolejną ofertę mieszkaniową w ramach in-

nego systemu mieszkaniowego, tj. na podstawie części VI UOM. Skarżąca 

odmówiła uczestnictwa w postępowaniu w tym trybie. 
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W dniu 1 maja 2007 r. urzędnik RMB do spraw bezdomności, zajmujący 

się rozstrzyganiem odwołań od decyzji tej instytucji, przeprowadził telefo-

niczny wywiad ze skarżącą próbując wyjaśnić przyczyny odmowy przyjęcia 

drugiej oferty mieszkania. Urzędnik wskazał, że w toku rozmowy skarżąca 

jednak przyznała, że otrzymała na piśmie decyzję będącą drugą ofertą 

mieszkaniową. Nie zaakceptowała jej z uwagi na brak windy oraz niechlujny 

stan nieruchomości mogący wywrzeć negatywny wpływ na stan zdrowia jej 

młodszego syna. Sama skarżąca utrzymuje, że pytano ją w trakcie rozmowy 

odnośnie do trzeciej z ofert, której faktu otrzymania na piśmie nie kwestio-

nowała. 

Decyzją z dnia 2 maja 2007 r. urzędnik RMB do spraw bezdomności 

utrzymał w mocy wcześniejszą decyzję RMB, iż wskutek odrzucenia przez 

skarżącą kolejnej oferty mieszkaniowej, RMB spełniła obowiązek zapewnie-

nia jej mieszkania zgodnie z art. 193 UOM. Urzędnik podkreślił, że stosownie 

do postanowień art. 193 UOM wysłano ofertę na piśmie i nie ma powodów 

by sądzić, że skarżąca jej nie otrzymała. Skarżąca nie przyjęła oferty nie dla-

tego, że stosownego pisma nie dostała, ale uważała że mieszkanie nie 

uwzględnia potrzeb jej rodziny. 

Skarżąca odwołała się do Sądu Hrabstwa w Birmingham na podstawie 

art. 204 UOM, który przewiduje możliwość złożenia odwołania jedynie 

w przypadku naruszenia prawa materialnego bądź procesowego. Sędzia 

rozpoznający sprawę stwierdził, że jakkolwiek urzędnik RMB do spraw bez-

domności zajmujący się odwołaniami od decyzji tej instytucji nie jest nieza-
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wisłym i bezstronnym sądem, to decyzję w sprawie skarżącej podjął w spo-

sób właściwy i rzetelny niezależnie od faktu otrzymania lub nieotrzymania 

przez nią drugiej oferty mieszkaniowej na piśmie. Sąd odmówił przeprowa-

dzenia postępowania dowodowego odnośnie ustalenia tego właśnie faktu. 

Skarżąca odwołała się następnie do Sądu Apelacyjnego i Sądu Najwyż-

szego. W każdej instancji skarżąca podnosiła zarzuty, iż: urzędnik RMB do 

spraw bezdomności zajmujący się odwołaniami od decyzji tej instytucji roz-

strzygał o jej prawach i obowiązkach o charakterze cywilnym w rozumieniu 

art. 6 ust. 1 Konwencji; urzędnik nie był niezawisłym i bezstronnym sądem 

tak, jak wymaga Konwencja; decyzja urzędnika zależała od odpowiedzi na 

proste pytanie dotyczące kwestionowanego faktu o zasadniczym znaczeniu 

dla sprawy i nie wymagała specjalistycznej wiedzy; zgodnie z wyrokiem Try-

bunału w sprawie Tsfayo przeciwko Wielkiej Brytanii14, art. 6 ust. 1 Kon-

wencji wymaga dopuszczenia możliwości wniesienia odwołania od takiego 

prostego rozstrzygnięcia co do faktów; i, alternatywnie, że ograniczenie 

podstaw apelacji do zarzutów naruszenia prawa, bez względu na charakter 

decyzji, jest niezgodne z art. 6 ust. 1 Konwencji. 

Sąd Apelacyjny oraz Sąd Najwyższy oddaliły skargę. Każdy z wymienio-

nych sądów przyjął w swoim orzeczeniu linię wykładni ustaloną przez Izbę 

Lordów w sprawie Runa Begum przeciwko London Borough of Tower Ham-

lets15. We wskazanej sprawie, Izba Lordów, uznała że zakres kontroli sądo-

wej decyzji urzędnika do spraw bezdomności zajmującego się odwołaniami 

                                                 
14 Wyrok Trybunału z 14.11.2006 r., 60860/00. 
15 [2003] UKHL 5. 
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od decyzji organu właściwego w sprawach zwalczania bezdomności w rozu-

mieniu UOM stwierdzającej, że ubiegający się o przydział mieszkania zacho-

wał się nierozsądnie odrzucając ofertę mieszkania jest wystarczający dla po-

trzeb stosowania art. 6 ust. 1 Konwencji. Izba Lordów podkreśliła, że aczkol-

wiek ta właśnie kategoria urzędników ma za zadanie zbadanie i ocenę spor-

nych faktów, to dokonywane przez nich ustalenia okoliczności faktycznych 

stanowi „tylko punkt wyjściowy do szerszej oceny” dotyczącej lokalnych wa-

runków i dostępności lokali mieszkaniowych, w którym to zakresie urzęd-

nicy posiadają specjalistyczną wiedzę i doświadczenie oraz mogą podejmo-

wać decyzje. Mimo że nie można urzędnika tego rodzaju uważać za nieza-

wisłego ponieważ był zatrudniony przez RMB, która złożyła ofertę mieszka-

niową odrzuconą przez skarżącą, ustawodawstwo przewiduje dostateczne 

gwarancje przeprowadzenia kontroli bezstronnie i rzetelnie, w sposób 

wolny od wpływów zewnętrznych. Każde naruszenie procedury oferuje 

możliwość podniesienia zarzutu apelacyjnego. 

Skarżąca zaznaczyła, że jej sprawa różni się od sprawy Runa Begum po-

nieważ dotyczy raczej prostego pytania dotyczącego kwestionowanego faktu 

o zasadniczym znaczeniu dla sprawy, niż oceny takiego kwantyfikatora jak 

„odpowiedniość”. 

Sąd Apelacyjny zwrócił uwagę, że ustalenie, czy została spełniona prze-

słanka odpowiedniości zależy od uprzedniego ustalenia faktów o podstawo-

wym znaczeniu. Jeżeli kontrola sądowa zależałaby od odpowiedzi na takie 

pytania, czy ustalenie faktu było ustaleniem o podstawowym znaczeniu albo 
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czy takie ustalenie wymaga ekspertyzy lub ma charakter rozstrzygający, po-

ziom niepewności prawnej byłby znaczny i otwierał możliwość kontynuo-

wania sporów. Sąd Najwyższy uznał natomiast, że fakt otrzymania bądź nie-

otrzymania przez skarżącą spornego pisma ma incydentalny charakter 

w stosunku do bardziej badawczego i oceniającego postępowania w zakresie 

spełnienia przesłanki odpowiedniości mieszkania. Sprawa Fazia Ali, tak jak 

Runa Begum, różni się zupełnie od sprawy Tsfayo, ponieważ nie było w tym 

przypadku potrzeby rozwikłania skomplikowanych kwestii wymagających 

specjalistycznej wiedzy bądź doświadczenia skoro odpowiedziano na pyta-

nie, czy istniała wystarczająca przyczyna odrzucenia oferty. Należało zatem, 

zdaniem Sądu Najwyższego, utrzymać ratio decyzji w sprawie Runa Begum 

oraz stwierdzić, że brak pełnej jurysdykcji sądu odwoławczego co do oko-

liczności faktycznych sprawy działającego na podstawie art. 204 UOM nie 

pozbawia procedury odwoławczej cech, jakie powinna spełniać na mocy art. 

6 ust. 1 Konwencji. 

 

Sprawa Fazia Ali w postępowaniu przed Trybunałem 

Dopuszczalność zastosowania art. 6 ust. 1 Konwencji 

 

Skarżąca podniosła, że decyzja o dostępie do mieszkania na podstawie 

części VII UOM rozstrzygała o jej prawie o charakterze cywilnym w rozu-

mieniu art. 6 ust. 1 Konwencji. W tym kontekście skarżąca argumentowała, 

że gdy ustalono, że kryteria kwalifikacyjne zostały spełnione, RMB na mocy 
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UOM miała obowiązek działać. W konsekwencji, przysługiwało jej roszcze-

nie o zapewnienie mieszkania subsydiowanego ze środków publicznych. 

Co więcej, rozstrzygnięcie RMB dotyczyło skarżącej, konkretnie i indywidu-

alnie. Dla skarżącej, jako osoby bezdomnej mającej pierwszeństwo w dostę-

pie do mieszkania, prawo do mieszkania było wyjątkowo ważne i miało wy-

miar bezpośredniej korzyści ekonomicznej. 

W przekonaniu rządu brytyjskiego, sprawa skarżącej nie implikuje ter-

minu „prawo cywilne” w ujęciu art. 6 ust. 1 Konwencji ponieważ Trybunał 

zawężał wykładnię „prawa cywilne” do praw gospodarczych o charakterze 

indywidualnym i implementowanych przez sądy. Obowiązek RMB wynika-

jący z art. 193 UOM polegał zaledwie na „zapewnieniu mieszkania, o ile jest 

ono dostępne”. Przedmiotem tego obowiązku było „świadczenie rzeczowe” 

a postępowanie przed RMB dotyczyło ustalenia jego wielkości, charaktery-

styki, lokalizacji i czynszu. Trybunał powstrzymywał się przed uznaniem, że 

świadczenie rzeczowe typu nieskładkowego z systemu pomocy społecznej 

stanowi „prawo cywilne”. 

Trybunał zaznaczył, ustosunkowując się do stanowisk stron, że obecnie, 

zgodnie z ustaloną linią orzeczniczą, spory dotyczące prawa do świadcze-

nia z ubezpieczenia społecznego bądź pomocy społecznej co do zasady 

mieszczą się w zakresie przedmiotowym art. 6 ust. 1 Konwencji16. Try-

bunał uznał nawet, że prawem cywilnym jest prawo do świadczenia typu 

nieskładkowego z systemu pomocy społecznej17. Niemniej, przedmiotowa 

                                                 
16 Np. wyrok Trybunału w sprawie Deumeland przeciwko Niemcom z 29.05.1986 r., §§ 59-74. 
17 Np. wyrok Trybunału w sprawie Salesi przeciwko Włochom z 26.02.1993 r., 13023/87, § 19. 
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sprawa różni się od wcześniejszych spraw o świadczenie z zakresu pomocy 

społecznej jako że pomoc tego rodzaju przewidziana art. 193 UOM była nie 

tylko warunkowa, ale nie mogła być dookreślona18. 

Mieszkanie jest „świadczeniem rzeczowym”. Prawo skarżącej i jego 

późniejsza implementacja przez RMB były przedmiotem realizacji jej kom-

petencji dyskrecjonalnych. Żaden z tych czynników nie przekonał Trybu-

nału, iż prawo skarżącej nie mogłoby zostać uznane za „prawo cywilne”. 

Przykładowo w sprawie Schuler-Zgraggen przeciwko Szwajcarii19, gdzie 

prawo skarżącej do renty inwalidzkiej zależało od uznania jej niezdolności 

do pracy co najmniej w 66, 66%, Trybunał zgodził się, że art. 6 ust. 1  ma 

zastosowanie. W każdym razie, „swoboda uznania” w sprawie skarżącej 

miała ściśle określone granice: jeśli warunki kwalifikujące zostały spełnione 

na podstawie art. 193 (1) UOM, zgodnie z art. 206 (1) to RMB miała obowią-

zek zapewnić mieszkanie w jeden z trzech sposobów, mianowicie przez sa-

modzielne zapewnienie mieszkania; przez zagwarantowanie, że strona trze-

cia zapewni skarżącej mieszkanie; albo że skarżąca otrzyma taką pomoc (do-

radztwo) i wsparcie materialne, iż odpowiednie mieszkanie zostanie zapew-

nione przez stronę trzecią. W tym aspekcie, Trybunał zgodził się z opinią 

jednego z sędziów brytyjskich, iż prawo do mieszkania na podstawie art. 193 

UOM „bardziej przypomina roszczenie o świadczenie z ubezpieczenia 

                                                 
18 Por. ze sprawą Tsfayo (op.cit.), gdzie spór dotyczył zasiłku mieszkaniowego o określonej wy-
sokości. 
19 Wyrok Trybunału z 24.06.1993 r., 14518/89. 
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społecznego niż roszczenie o pomoc społeczną, gdzie władzom przysłu-

guje swoboda uznania w większym stopniu i gdzie uwzględnia się do-

stępne środki finansowe” 20. 

Trybunał nie znalazł przekonywującego powodu dla różnicowania mię-

dzy prawem skarżącej do mieszkania uznanym przez RMB w piśmie z dnia 

7 listopada 2006 r. i prawem do dodatku mieszkaniowego dochodzonym 

w sprawie Tsfayo. Art. 6 ust. 1 stosuje się i skarżąca ma prawo do rzetelnego 

rozpoznania sprawy przez niezawisły i bezstronny sąd. 

 

Zgodność z art. 6 ust. 1 Konwencji 

 

Trybunał zauważył najpierw, że urzędnik RMB do spraw bezdomności 

zajmujący się odwołaniami od decyzji tej instytucji był jej pracownikiem ma-

jącym określone obowiązki względem skarżącej i którego zadanie polegało 

na kontroli wcześniejszych etapów postępowania, oraz ustaleniu czy RMB 

zrealizowała swoje ustawowe obowiązki. Nie istnieje powód nakazujący 

wątpić o bezstronności urzędnika (inaczej niż w sprawie Tsfayo, gdzie 

członkowie rady kontrolujący decyzje o przyznaniu dodatków mieszkanio-

wych byli finansowo zainteresowani wynikiem kontroli). Mimo to, Trybunał 

nie uważał, że urzędnika należy uznać za „niezawisły sąd” w rozumieniu 

art. 6 ust.  1 Konwencji. Taki wniosek sformułowała również Izba Lordów 

                                                 
20 Sędzia Hale w wyroku w sprawie Adaybunan przeciwko Newham London Borough Council, 
[2002] 1 WLR 306. 
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w sprawie Runa Begum. Nie był on podważany w postępowaniu przed są-

dami krajowym w przedmiotowej sprawie. 

Trybunał przypomniał, że nawet jeśli organ rozstrzygający o „prawach 

i obowiązkach o charakterze cywilnym” nie spełniała w jakimś stopniu wa-

runków art. 6 ust. 1 Konwencji, nie orzeka się naruszenia tego aktu praw-

nego o ile postępowanie przed takim organem podlega kontroli przez sąd 

mający „pełnię jurysdykcji” i zabezpieczający uprawnienia jednostki 

Z art. 6 ust. 1 Konwencji21. 

W orzecznictwie strasburskim uznaje się, że sąd czy trybunał spełnia 

kryterium „pełnej jurysdykcji”, jeśli przedmiotowy organ sądowy wykonuje 

„jurysdykcję w stopniu wystarczającym” bądź zapewnia „wystarczającą 

kontrolę” 22. 

Przyjmując takie właśnie stanowisko organy kontroli Konwencji miały 

na względzie fakt, że postępowanie odwoławcze od decyzji administracyj-

nych w państwach członkowskich Rady Europy jest często tak ukształto-

wane, że zakres kontroli sądowej co się tyczy okoliczności faktycznych 

sprawy jest ograniczony a charakter samej procedury jest taki, że organ od-

woławczy bada raczej przebieg samego postępowania a nie podejmuje decy-

zje tyczące się faktów. Cel art. 6 ust. 1 Konwencji nie polega na zagwaranto-

waniu dostępu do takiego poziomu jurysdykcji, która zastępowałaby decyzje 

                                                 
21 Wyroki Trybunału w sprawach: Albert i Le Compte przeciwko Belgii z 10.02.1983 r., § 29; 
Sigma Radio Television Ltd przeciwko Cyprowi z 21.07.2015 r., 32181/04 i 35122/05, § 151. 
22 Decyzja Trybunału o dopuszczalności skargi Müller i inni przeciwko Austrii z 23.11.1999 r., 
26507/95; wyrok Trybunału w sprawie Crompton przeciwko Wielkiej Brytanii z 27.10.2009 r., 
42509/05, §§ 71, 79. 
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organów administracyjnych. Trzeba w tym względzie położyć nacisk na po-

szanowanie decyzji organów administracyjnych podejmowanych z „powo-

dów praktycznych” i dotyczących złożonych dziedzin prawa, np. ochrony 

środowiska23 czy regulacji gier hazardowych24.  

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem oceny wystarczalności kontroli są-

dowej dokonuje się badając kompetencje organu o charakterze sądowym. 

Uwzględnia się takie elementy jak: przedmiot decyzji, od której złożono od-

wołanie, a zwłaszcza, czy dotyczyła ona kwestii szczególnej, tak iż podjęcie 

jej wymagało specjalistycznej wiedzy lub doświadczenia zawodowego, oraz 

czy implikowała postępowanie według uznania natury administracyjnej 

bądź też nie; sposób podjęcia decyzji, a zwłaszcza czy zachowano gwarancje 

proceduralne w toku postępowania przed właściwym organem; istota sporu 

oraz pożądane i rzeczywiste podstawy odwołania się25.  

Trybunał musiał w dyskutowanej sprawie dokonać oceny systemu po-

stępowania w sprawach dotyczących zapewniania dostępu osobom bezdom-

nym mieszkania z perspektywy poprawności realizacji art. 6 ust. 1 Konwen-

cji. 

W sprawie skarżącej, urzędnik RMB przeprowadzał postępowanie do-

wodowe. W przekonaniu Trybunału nie badał jednak wyłącznie faktów po-

nieważ jego zadanie polegało na określeniu, czy istniały podstawy prawne 

                                                 
23 Wyrok Trybunału w sprawie Alatulkkila i inni przeciwko Finlandii z 28.07.2005 r., 33538/96, 
§ 52. 
24 Wyrok Trybunału w sprawie Kingsley przeciwko Wielkiej Brytanii z 28.05.2002 r., 35605/97, 

§ 32. 
25 Wyrok Trybunału w sprawie Bryan przeciwko Wielkiej Brytanii z 22.11.1995 r., 19178/91, 
§§ 44-5, 47. 
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dla stwierdzenia, że RMB wywiązała się względem skarżącej z obowiązku 

wynikającego z części VII UOM. 

Co się tyczy sposobu, w jaki urzędnik RMB badał okoliczności faktyczne 

sprawy, Trybunał nie dopatrzył się żadnej niesprawiedliwości i nierzetelno-

ści. Nawet jeśli skarżąca nie dostała kwestionowanego pisma, wiedziała 

o ofercie mieszkania, widziała je i odrzuciła z powodów niezwiązanych z do-

mniemanym zaniechaniem złożenia oferty na piśmie. Nadto, skarżąca od-

mówiła zapoznania się z ofertą przedstawioną jej w innym trybie UOM. 

Postępowanie przed urzędnikiem RMB było obwarowane szeregiem 

gwarancji o charakterze formalnym. Urzędnik musiał posiadać wyższy sto-

pień służbowy w stosunku do urzędnika wydającego decyzję w I instancji 

oraz w żadnym razie nie mógł uczestniczyć w wydaniu tejże. Skarżąca miała 

prawo zgłaszać zarzuty, które urzędnik miał obowiązek zbadać i być repre-

zentowaną w postępowaniu. Decyzję na niekorzyść skarżącej należało uza-

sadnić oraz poinformować ją o prawie do wniesienia odwołania do sądu 

hrabstwa. 

Mimo że sąd hrabstwa nie posiada kompetencji do ponownego badania 

faktów w całej rozciągłości, odwołanie pozwalało na przeprowadzenie kon-

troli, do pewnego stopnia, także okoliczności faktycznych i procedury w na-

stępstwie których urzędnik RMB doszedł do określonych wniosków. Skar-

żąca mogła podnieść w toku procedury odwoławczej, że urzędnik RMB wziął 

pod uwagę fakty nieistotne dla sprawy oraz (lub) działał pod wpływem istot-

nego błędu co do faktu; że RMB nie przeprowadziła postępowania w sposób 

umożliwiający wydanie decyzji w sposób zgodny z prawem; że dla wydanej 
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przez RMB nie ma żadnego uzasadnienia; że RMB nadmiernie zawęziła przy-

sługującą jej swobodę uznania oraz że działała wbrew naturalnej sprawie-

dliwości. 

Dla rozważenia, czy system postępowania w sprawach dotyczących za-

pewniania dostępu bezdomnym mieszkania zapewniał należytą ocenę fak-

tów, Trybunał musiał odnieść się do jego istoty i celu. System został stwo-

rzony, żeby wesprzeć osoby bezdomne. Jest to ustawowy system pomocy 

społecznej obejmujący swoim zakresem ogromną liczbę drobnych spraw 

i pomyślany w taki sposób, aby działać na korzyść osób w potrzebie z zacho-

waniem zasady rzetelności oraz ekonomiczności. W przekonaniu Trybunału, 

„określenie” praw i obowiązków wynikających z tego rodzaju systemu, 

wtedy, gdy dokonano należytej oceny faktów w postępowaniu administra-

cyjnym w przedmiocie takich praw i obowiązków, art. 6 ust. 1 Konwencji 

nie powinien być wykładany jako wymagający, aby kontrola sądowa pole-

gała na wznowieniu postępowania z przesłuchaniem świadków. Przyjęcie 

takiej interpretacji, jak zauważył Sąd Apelacyjny, rodziłoby poważne następ-

stwa dla samego systemu oraz całego wymiaru sprawiedliwości. 

Trybunał nie stwierdza analogii między sprawami skarżącej i Tsfayo. 

W  szczególności, nie zachodzi w sprawie skarżącej, jak w przypadku Tsfayo, 

„zasadniczy brak obiektywnej bezstronności” po stronie organu administra-

cyjnego wydającego decyzję w II instancji w takim stopniu „podważającym 

niezależność tej decyzji w odniesieniu do ustaleń faktycznych o podstawo-

wym znaczeniu dla sprawy, że sąd nie mógł dokonać właściwej oceny czy 
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też konwalidacji”. Trybunał uważa, że postępowanie odwoławcze inicjo-

wane przed sądami zapewniło skarżącej odpowiednią ochronę w przedmio-

cie sądowego „określenia” jej „prawa o charakterze cywilnym”. Inaczej, de-

cyzja RMB stwierdzająca, że wypełniła ona względem skarżącej obowiązek 

wynikający z części VII UOM była przedmiotem wystarczającej kontroli są-

dowej dla spełnienia przesłanek z art. 6 ust. 1 Konwencji, który tym samym 

w jej sprawie nie został naruszony. 

 

Problemy wykładni art. 6 ust. 1 Konwencji wynikające z wyroku 

w sprawie Fazia Ali 

 

Wyjątkowość sprawy Fazia Ali wynika w pierwszej kolejności z natury 

prawa, ochrony którego skarżąca domagała się w postępowaniu przed Try-

bunałem. Po raz pierwszy Trybunał musiał zająć stanowisko o dopusz-

czalności lub braku dopuszczalności zastosowania art. 6 ust. 1 Konwen-

cji w sprawach o świadczenie rzeczowe z systemu pomocy społecznej. 

Skarżąca ubiegała się o przyznanie jej mieszkania jako formy pomocy 

społecznej osobom bezdomnym. Możliwość taka wynika z przepisów UOM 

przyjętej w celu wspierania osób znajdujących się w trudnej sytuacji mate-

rialnej w przezwyciężaniu bezdomności i stopniowego wychodzenia 

ze stanu marginalizacji społecznej. Kryteria ubiegania się o tak określoną 

pomoc społeczną zostały w ustawodawstwie krajowym jasno zdefiniowane. 

Równie precyzyjnie wskazano organy odpowiedzialne za jej realizację. 
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Skarżąca zainicjowała postępowanie o pomoc w uzyskaniu mieszkania 

przed właściwym organem administracji publicznej. RMB ustaliła, że skar-

żąca spełniła przesłanki ubiegania się o pomoc społeczną polegającą na za-

pewnieniu jej mieszkania, a w szczególności tę krytyczną, czyli nieprzyczy-

nienie się do stania się osobą bezdomną oraz rozpoczęła poszukiwanie lo-

kum dla niej i dwojga jej dzieci. RMB, zgodnie z tytułem art. 193 UOM, za-

częła wykonywać w stosunku do skarżącej obowiązki, jakie nakłada ustawo-

dawstwo krajowe na właściwy organ administracji publicznej względem 

bezdomnych mających pierwszeństwo w dostępie do mieszkania. A zatem 

skarżącej przysługiwało roszczenie o określone zachowanie przez RMB wy-

rażające się w zapewnieniu dostępu do mieszkania, mimo że w UOM nie 

występuje termin prawo lub pokrewny wskazujący na zaistnienie takiej wła-

śnie sytuacji prawnej. Ścisłe ustalenie zakresu działania bezdomnych mają-

cych pierwszeństwo w dostępie do mieszkania wobec organu administracji 

publicznej właściwego w obszarze zwalczania bezdomności oraz istoty i gra-

nic kompetencji takiego organu wskazuje na ustanowienie w ustawodaw-

stwie krajowym prawa do ubiegania się o pomoc społeczną w znalezieniu 

mieszkania. 

UOM nie przewiduje jaki standard ma spełniać proponowane upraw-

nionemu mieszkanie. Biorąc pod uwagę specyfikę położenia bezdomnych 

mających pierwszeństwo w dostępie do mieszkania zasadniczym elementem 

postępowania jest jego efektywność w wymiarze czasowym. Nie znaczy to, 

że należy lekceważyć aspekt odpowiedniości mieszkania w jego pozostałych 

aspektach. Właściwy organ administracji publicznej, jeśli chce działać 
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skutecznie, nie może zaproponować wnioskodawcy mieszkania nie-

uwzględniającego jego indywidualnych potrzeb (np. posiadanie mało-

letnich dzieci) i warunków materialnych (np. poziom stałych docho-

dów). RMB złożyła skarżącej pierwszą ofertę mieszkaniową w racjonalnym 

czasie, i w opinii urzędu, było ono odpowiednie dla osoby o jej statusie spo-

łecznym i rodzinnym. Skarżąca oferty nie przyjęła ponieważ w jej przeko-

naniu była ona nieodpowiednia. UOM wyraźnie daje jej prawo do oceny od-

powiedniości oferty i odrzucenia jej w takiej sytuacji. Odpowiedniość miesz-

kania bądź brak tej cechy, w zależności od stanowiska strony, wskazuje że 

świadczenie, do którego skarżąca była uprawniona nie mogło zostać jedno-

znacznie ustalone. 

Brak akceptacji pierwszej oferty nie kończy postępowania o zapewnie-

nie dostępu do mieszkania w rozumieniu UOM. Właściwy organ administra-

cji publicznej ma obowiązek przedstawić drugą ofertę i tak czyni. Tak RMB, 

jak i skarżącej przysługiwało prawo do oceny odpowiedniości mieszkania. 

Jednakże w tym wypadku, odrzucenie oferty z powodu jej nieodpowiednio-

ści powoduje, że urząd miasta może stwierdzić, że wywiązał się z ciążącego 

na nim na mocy UOM obowiązku kończąc tym samym postępowanie 

i co miało miejsce w sprawie skarżącej. Można byłoby więc sądzić, że 

sprzeczność stanowisk w kwestii odpowiedniości mieszkania inspiruje spór 

między uprawnioną i zobowiązanym. Z pewnością jest to spór poważny 

zważywszy, że dotyczy materialnych podstaw funkcjonowania skarżącej. 

W takiej sytuacji, Trybunał badałby ewentualnie, czy Konwencja w jakim-

kolwiek wymiarze chroni prawo do odpowiedniego mieszkania, który to 
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czynnik determinuje kształt oraz wykładnię prawa do mieszkania w trakta-

tach przewidujących prawa społeczne26. Rozstrzygnięcie prawdopodobnie 

nastąpiłoby wówczas na podstawie art. 8 ust. 1 Konwencji27. 

Zachowanie skarżącej przyczynia się do skomplikowania sprawy. Nie 

podnosi ona zarzutu niezapewnienia mieszkania o odpowiednim standar-

dzie, lecz tak na forum prawa krajowego i w postępowaniu przed Trybuna-

łem utrzymuje, że naruszono jej prawo do rzetelnego rozpoznania sprawy 

przez niezawisły i bezstronny sąd. Działanie skarżącej przypuszczalnie tłu-

maczy świadomość niemożności obrony zarzutu, że mieszkanie było nieod-

powiednie oraz perspektywa wznowienia postępowania o zapewnienie do-

stępu do mieszkania w trybie art. 193 UOM. Skarżąca uzyskałaby w ten spo-

sób prawo do kolejnych dwóch ofert mieszkaniowych, tak iż, być może, 

jedną z nich uznałaby za odpowiednią. Argumentacja przyjęta przez skar-

żącą przenosi dyskusję o ochronie jej prawa do mieszkania z aspektu mery-

torycznego na formalnoprawny w ramach art. 6 ust. 1 Konwencji. 

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunału, art. 6 ust. 1 Konwencji 

w zakresie rozstrzygania o prawach cywilnych stosuje się o tyle, o ile między 

stronami istnieje spór tyczący się prawa o takim właśnie charakterze28. 

Przyjmuje się, że musi istnieć przynajmniej możliwość wywiedzenia takiego 

                                                 
26 Np. decyzja merytoryczna Europejskiego Komitetu Praw Społecznych w sprawie Centre on 
Housing Rights and Evictions (COHRE) przeciwko Włochom z 25.06.2010 r., 58/2009.  
27 Zob. np. wyrok Trybunału w sprawie Bah przeciwko Wielkiej Brytanii z 27.09.2011 r., 

56328/07. 
28 Wyrok Trybunału w sprawie Lombardi Vallauri przeciwko Włochom z 20.10.2009 r., 
39128/05, § 62. 
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prawa w ramach krajowego porządku prawnego. Nie ma przy tym znacze-

nia, czy Konwencja przewiduje je czy też nie29. Spór powinien być rzeczywi-

sty i poważny; może odnosić się przede wszystkim do tego, czy dane prawo 

w ogóle istnieje, jaki jest jego zakres i w jaki sposób się je realizuje; i osta-

tecznie wynik postępowania musi bezpośrednio oddziaływać na prawo bę-

dące przedmiotem sporu, nazbyt odległe związki czy dalsze następstwa nie 

dają podstawy do zastosowania art. 6 ust. 1 Konwencji30. 

Art. 6 ust. 1 Konwencji nie gwarantuje, że prawa i obowiązki o charak-

terze cywilnym będą miały określoną treść w prawie krajowym. Wykładnia 

art. 6 ust. 1 Konwencji dokonywana przez organy kontroli Konwencji nie 

może kreować praw podmiotowych, dla których nie podstaw w prawie da-

nego państwa będącego jej stroną31. Punktem wyjścia stanowi zawsze wła-

ściwe prawo krajowe i interpretacja dokonywana przez sądy tego forum32. 

Trybunał musiałby mieć wyjątkowe powody, aby w sposób odmienny 

od wniosków, do jakich doszły krajowe sądy odwoławcze, stwierdzić, że 

można było dowieść istnienia określonego prawa w systemie prawnym pań-

stwa33. 

                                                 
29 Wyrok Trybunału w sprawie Károly Nagy przeciwko Węgrom z 01.12.2015 r., 56665/09, § 43. 
30 Wyrok Trybunału w sprawie Le Compte, Van Leuven, De Meyere przeciwko Belgii z 23.06.1981 
r.,6878/75 et al., § 47. 
31 Wyrok Trybunału w sprawie McElhinney przeciwko Irlandii z 21.11.2001 r., 31253/96, § 23. 
32 Wyrok Trybunału w sprawie Roche przeciwko Wielkiej Brytanii z 19.01.2005 r., 32555/96, 
§ 120. 
33 Ibidem. 
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Dokonując oceny, czy art. 6 ust. 1 Konwencji stosuje się, należy wyjść 

poza aspekt zewnętrzny, użyty język i skoncentrować się na tym, co rzeczy-

wiście w sprawie zaszło34. 

Nie ma wątpliwości, że aktualna wykładnia Konwencji pozwala chronić 

na podstawie art. 6 ust. 1 szereg uprawnień składających się na prawo do 

zabezpieczenia społecznego takich, jak przykładowo prawo do renty inwa-

lidzkiej35. 

Przedstawiona wyżej argumentacja pozwala przyjąć, że przesłanki do-

puszczalności zastosowania art. 6 ust. 1 Konwencji w sprawie skarżącej zo-

stały spełnione. Trybunał jednak nie oceniał, czy skarżącej na jego podsta-

wie, przysługiwało prawo do odpowiedniego mieszkania lub generalnie 

prawo do mieszkania. Trybunał jedynie badał prawidłowość implementacji 

prawa do mieszkania w takim kształcie, w jakim istnieje ono w prawie kra-

jowym, w wymiarze proceduralnym. Inaczej, orzekał o jakości i wystarczal-

ności zespołu gwarancji formalnych wykonywania prawa do mieszkania 

w brytyjskim systemie zabezpieczenia społecznego. 

Standard bezstronności i niezależności w sprawach takich jak Fazia Ali 

został ustalony w orzecznictwie dotyczącym art. 6 ust. 1 Konwencji i nie bu-

dzi wątpliwości. Idzie w nich o ocenę prawidłowości procedur administra-

cyjnych i sądowo-administracyjnych (lub sądowych, w zależności od roz-

wiązania przyjętego w prawie krajowym) z perspektywy wskazanego kryte-

rium rzetelności rozpoznania sprawy. 

                                                 
34 Wyrok Trybunału w sprawie Benthem przeciwko Holandii z 23.10.1985 r., 8848/80, § 39. 
35 Wyrok Trybunału w sprawie Gillissen przeciwko Holandii z 15.03.2016 r., 39966/09. 
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Postępowanie administracyjne w sprawach o świadczenie ubezpiecze-

niowe czy z pomocy społecznej z reguły jest dwuinstancyjne. Tak było 

w sprawie skarżącej. W drugiej instancji, w sprawie decydował urzędnik or-

ganu właściwego w sprawach zapobiegania i zwalczania bezdomności. Roz-

patrując sprawę skarżącej miał on działać w sposób bezstronny, niezależny, 

tak żeby zagwarantować rzetelność postępowania. Mimo szeregu gwarancji 

formalnych, fakt, że urzędnik był zatrudniony przez RMB i działał w jej imie-

niu, kontrola decyzji podjętej w I instancji nie spełniała samodzielnie wa-

runków art. 6 ust. 1 Konwencji. Niemniej, jeśli organ decydujący o prawach 

i obowiązkach o charakterze cywilnym nie spełnia takich kryteriów, bada 

się czy i w jakim zakresie możliwa jest kontrola sądowa decyzji organu ad-

ministracyjnego. Taka możliwość w prawie brytyjskim istnieje i skarżąca 

postanowiła z niej skorzystać, odwołując się sukcesywnie, od orzeczeń są-

dów badających jej sprawę. Trybunał jednak musiał jeszcze ocenić czy za-

kres kontroli sądowej w sprawie skarżącej był wystarczający. 

W tej kwestii, należy zwrócić uwagę, że sprawa skarżącej należy do ka-

tegorii prawa administracyjnego, które jest dziedziną rozległą i wymagającą 

specjalistycznej wiedzy w jej poszczególnych działach. Przedmiot decyzji 

urzędnika RMB był ponadto typowym przykładem wykonywania uprawnień 

władczych w obszarze regulowania dostępu do mieszkań osób bezdomnych. 

Urzędnik RMB przeprowadził również postępowanie dowodowe, z zacho-

waniem zabezpieczeń proceduralnych. Fakty więc były ustalone. Wydaje się 

rozsądnym założeniem, że sąd w takich sytuacjach nie dokonuje ustaleń fak-

tycznych i nie zastępuje tych dokonanych przez urzędnika właściwego 
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w sprawach o przyznanie pomocy rzeczowej takiej, jak w przypadku skar-

żącej. Sąd mógł natomiast badać czy ustalone przez urzędnika RMB fakty 

bądź oparte na nich wnioski nie były fałszywe lub irracjonalne36. Tak skon-

struowany schemat postępowania w sprawach o zapewnienie dostępu oso-

bom bezdomnym do mieszkania wystarcza dla stwierdzenia prawidłowej 

implementacji art. 6 ust. 1 Konwencji przez państwo. 

Wyrok w sprawie Fazia Ali, może, zapewne, do pewnego stopnia stano-

wić zaskoczenie. Jeżeli tak jest, to jednak tylko w takim zakresie, w jakim 

dotyczy on dopuszczalności zastosowania art. 6 ust. 1 Konwencji. Rząd bry-

tyjski zdecydowanie bronił się przed dopuszczeniem takiej możliwości w od-

niesieniu do przedmiotu sporu, jakim są świadczenia typu rzeczowego z sys-

temu pomocy społecznej, niezależne od osobistego przyczynienia się wnio-

skodawcy do jego budowania i utrzymywania w formie składek. Główne ar-

gumenty skupiały się na braku adekwatnej możliwości w dotychczasowym 

orzecznictwie, wyłącznej dopuszczalności zastosowania art. 6 ust. 1 Kon-

wencji do świadczeń z zabezpieczenia społecznego typu składkowego a co 

z kolei wynikało lub też wiązało się z równoległością ochrony w trybie art. 1 

P-1. Implementację zaś art. 1 P-1 względem świadczeń wskazanego rodzaju 

warunkowały ich definiowalność, określoność i precyzyjność. Inaczej, wolno 

stosować art. 6 ust. 1 Konwencji do świadczeń z systemu zabezpieczenia 

społecznego, o ile dopuszczalne jest zastosowanie art. 1 P-1. 

                                                 
36 Wyrok Trybunału w sprawie Bryan przeciwko Wielkiej Brytanii, op.cit., §§ 38, 43-7. 
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Istotnie, świadczenia rzeczowe nie spełniają, przynajmniej nie zawsze, 

wskazane warunki. Warto jednak pomyśleć o przykładach świadczących 

o odmiennej możliwości. Można wyobrazić sobie, że ustawodawstwo pań-

stw kompensuje niewystarczalność świadczeń ubezpieczeniowych o charak-

terze składkowym świadczeniem rzeczowym z systemu pomocy społecznej, 

jasno i wyraźnie ustalonym (np. deputat węglowy w określonej wysokości 

należny emerytowanemu rolnikowi w ciągu roku kalendarzowego). W ta-

kim wypadku dałoby się uruchomić mechanizmy ochrony związane z art. 1 

P-1, jak i  art. 6 ust. 1 Konwencji. Skarżąca nie była uprawniona do mieszka-

nia jako własności w aktualnym rozumieniu art. 1 P-1. Nie zmienia to faktu, 

że jej bezdomność wynikała z niemożności zapewnienia sobie i swojej rodzi-

nie w sposób samodzielny mieszkania w jakiejkolwiek bądź formule prawa 

rzeczowego lub prawa zobowiązań. Należne skarżącej świadczenie rzeczowe 

oceniane z takiej perspektywy mogłoby być potencjalne traktowane jako ka-

tegoria prawa cywilnego, tj. ekspektatywa zapewnienia dostępu do miesz-

kania. W obecnym stanie orzecznictwa taki pogląd nie znajduje uzasad-

nienia, ale nie jest też wykluczony. 

Autorka skargi zdecydowała oprzeć swoje „roszczenie” na art. 6 ust. 1 

Konwencji. Trzeba podkreślić, iż, artykuł ten może stanowić samodzielną 

podstawę dochodzenia prawa do zabezpieczenia społecznego. Nie ma zna-

czenia czy świadczenie dochodzone z systemu zabezpieczenia społecznego 

ma charakter składkowy lub nieskładkowy, jak również, zasadniczo, typ re-

gulacji. Trybunał nie musi badać i nie bada w takich sytuacjach, czy żądanie 
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skargi jest słuszne z punktu widzenia art. 1 P-1. Art. 6 ust. 1 Konwencji sta-

nowi samoistny i zarazem wystarczający mechanizm ochrony37. Wybór 

środków ochrony zależy od okoliczności faktycznych i prawnych konkretnej 

sprawy. Jeżeli da się udowodnić ich współzależność, tym większe prawdo-

podobieństwo uzyskania rozstrzygnięcia na korzyść skarżącego. 

W sprawie Fazia Ali jedyną racjonalną opcją było odwołanie się do 

prawa do rzetelnego postępowania sądowego. Ochrona prawna związana 

z tym właśnie prawem jest jednak specyficzna; ma wymiar formalny. Gdy 

Trybunał stwierdzi dopuszczalność zastosowania w sprawie art. 6 ust. 1 

Konwencji w sposób niemalże odwzorowujący rozwiązywanie równania 

matematycznego, weryfikuje zachowanie jego elementów składowych. Roz-

ciągnięcie pojęcia prawa i obowiązki o charakterze cywilnym na świadcze-

nie rzeczowe z pomocy społeczne stanowi bardziej kontynuację dotychcza-

sowej wykładni prawa do rzetelnego postępowania sądowego niż jej istotną 

modyfikację. Nie wydaje się słusznym postrzegać ocenę Trybunału jako 

zwiększenie obowiązków państw będących stronami Konwencji. Standardy 

postępowania administracyjnego oraz sądowego w zakresie dochodzenia 

świadczeń z systemu zabezpieczenia społecznego są zwykle na tyle zgodne 

z art. 6 ust. 1 Konwencji (bo przez nie kształtowane), że zarzut braku bez-

stronności, tak, jak w sprawie skarżącej, nie będzie łatwy do uzasadnienia.  

 

  

                                                 
37 Wyrok Trybunału w sprawie Deumeland przeciwko Niemcom, op.cit. 
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POMOC OSOBOM BEZDOMNYM W ŚWIETLE KONTROLI NIK1 

 

 

Wprowadzenie 

 

Bezdomność jest kategorią wykluczenia społecznego i stanowi rzeczy-

wisty problem nawet dla najbogatszych społeczeństw. W literaturze przed-

miotu do przyczyn bezdomności zalicza się2 sytuację społeczno-ekono-

miczną, w tym wzrost bezrobocia, a także występujące patologie – alkoho-

lizm, przestępczość, odrzucenie lub brak opieki ze strony najbliższych oraz 

                                                 
1 Artykuł publikowany w znaczących fragmentach w dwumiesięczniku „Kontrola Państwowa” 

2015, nr 4. 
2  Zob. między innymi E. Moczuk, Bezdomność jako problem społeczny w opiniach osób bezdom-
nych, w: Poczucie nieegalitarności, ubóstwo, bezdomność, a zjawiska patologii społecznej w ak-

tualnej rzeczywistości kraju, T. Sołtysiak (red.), Włocławek 1999, s. 233-234.  
Do przyczyn tych zalicza się ponadto: brak wystarczającej opieki nad wychowankami domów 
dziecka po ukończeniu 18 roku życia; niedostatek ośrodków dla nosicieli wirusa HIV; uregulo-

wania prawne umożliwiające wyeksmitowanie za długi i zaległości w opłatach; uwarunkowa-
nia socjo- i psychologiczne, w tym świadomy wybór innego sposobu życia; odrzucenie systemu 
wartości; cechy osobowościowe; zakłócenie procesu socjalizacji; brak możliwości samodziel-

nego mieszkania lub niemożność zamieszkania z najbliższymi po rozwodach, separacjach, po-
wrotach z zakładów karnych; nieprzystosowanie się do sytuacji społeczno-ekonomicznej, 
a także poddawanie się przedmiotowemu traktowaniu przez pracodawców. 
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takie okoliczności jak trwały rozpad więzi formalnych lub nieformalnych 

oraz przemoc w rodzinie. W Polsce są one po części skutkiem przemian spo-

łeczno-ustrojowych, a przeciwdziałanie bezdomności jest obowiązkiem Pań-

stwa.  

Konstytucja w art. 75 ust. 1 stanowi, że „władze publiczne prowadzą 

politykę sprzyjającą zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, 

w szczególności przeciwdziałają bezdomności, wspierają rozwój budownic-

twa socjalnego oraz popierają działania obywateli zmierzające do uzyskania 

własnego mieszkania”. Natomiast zgodnie z art. 67 ust. 2 Konstytucji oby-

watel pozostający bez pracy nie z własnej woli i niemający innych środków 

utrzymania ma prawo do zabezpieczenia społecznego, którego zakres 

i formy określa ustawa3. Szczegółową organizację i zasady udzielania po-

mocy społecznej, w tym dla osób bezdomnych, reguluje ustawa o pomocy 

społecznej4. Najwyższa Izba Kontroli w 2013 r. przeprowadziła z własnej 

inicjatywy5 – w ramach obszaru właściwości dotyczącego wypełniania przez 

państwo funkcji opiekuńczych – kontrolę „Działania administracji publicz-

nej na rzecz bezdomnych” 6. 

                                                 
3 Artykuł 68 ust. 2 Konstytucji stanowi ponadto, że obywatelom, niezależnie od ich sytuacji 
materialnej, władze publiczne zapewniają równy dostęp do świadczeń opieki zdrowotnej finan-
sowanej ze środków publicznych. 
4 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej, (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 930 
ze zm.; dalej: u.p.s.).  
5 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli, (tekst jedn.: Dz.U 

z 2015 r., poz. 1096 ze zm.). 
6 Zob. Informacja o wynikach kontroli Działania administracji publicznej na rzecz bezdomnych, 
nr ewid. 20/2014/P/13/113/KPS, Warszawa, kwiecień 2014.  
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W Polsce zjawisko bezdomności ma charakter stały i według szacunków 

Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej (MPiPS) osób bezdomnych7 jest 

około 30 tys. Pomoc kierowana w formie kontraktów socjalnych czy indy-

widualnych programów wychodzenia z bezdomności, obejmuje co roku 

około 3 tys. z nich. Wydawać się może, że są to działania znaczące, ponieważ 

obejmują aż 10% wszystkich zidentyfikowanych żyjących bez dachu nad 

głową, ale z drugiej strony utrzymywanie się liczby osób bezdomnych na 

względnie stałym poziomie wskazuje na nieskuteczność dotychczasowych 

rozwiązań w zakresie prewencji, gdyż w miejsce bezdomnych, którym udało 

się usamodzielnić, pojawiają się nowi. Taki stan rzeczy oznacza, że instytu-

cje działające na rzecz bezdomnych, co prawda spełniają swoje zadania nio-

sąc doraźną pomoc, ale nie radzą sobie z problemem w sposób systemowy, 

gwarantujący kontynuowanie pomocy ukierunkowanej na wychodzenie 

z bezdomności. 

 

Kategoryzacja bezdomności 

 

Jak stwierdziliśmy na początku artykułu, naszym zdaniem, bezdomność 

jest kategorią wykluczenia społecznego. W opinii kontrolerów NIK tylko ta-

                                                 
7 Zgodnie z art. 6 pkt 8 ustawy o pomocy społecznej bezdomny jest osobą niezamieszkującą 
w lokalu mieszkalnym, w rozumieniu przepisów o ochronie praw lokatorów i mieszkaniowym 

zasobie gminy i niezameldowaną na pobyt stały, w rozumieniu przepisów o ewidencji ludności 
i dowodach osobistych, a także osobą niezamieszkującą w lokalu mieszkalnym i zameldowaną 
na pobyt stały w lokalu, w którym nie ma możliwości zamieszkania. 
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kie podejście do tego zjawiska wymusza na kształtujących politykę spo-

łeczną zarówno w wymiarze lokalnym jak i państwowym systemowe trak-

towanie projektowanych i wdrażanych rozwiązań. Dyskusja, jaka odbyła się 

w trakcie konferencji w dniu 15 kwietnia 2016 r. w Uniwersytecie Kardynała 

Stefana Wyszyńskiego – „Bezdomność - problemy prawne, innowacyjne roz-

wiązania” – dotycząca m.in. kwestii prawnej identyfikacji konstytucyjnej 

normy godności człowieka wydaje się w tym świetle zasadnicza. W świetle 

konsekwencji wykluczenia społecznego oczywista jest konstatacja dotycząca 

prostej implikacji – jeśli ktoś, w jakimkolwiek zakresie, jest wykluczony spo-

łecznie, to z pewnością jest naruszona jego godność, pomimo posiadania 

praw mu przypisanych. Zdefiniowanie bezdomności poprzez wykluczenie 

społeczne z całą pewnością sytuuje bezdomność jako zjawisko o charakterze 

wielowymiarowym. Takie rozumienie problemów ludzi bezdomnych wy-

musza odejście od obserwowanego od wielu lat myślenia jednosektorowego, 

resortowego i prowadzi do wniosku o konieczności podjęcia działań interfe-

rujących i komplementarnych w każdym obszarze aktywności administracji 

państwowej i samorządowej – od polityki społecznej począwszy, przez 

opiekę zdrowotną, działania administracyjne (dowody osobiste, prawo 

do uczestnictwa wyborach etc.), politykę mieszkaniową, rozwiązania 

prawne, aż do rynku pracy i uczestnictwa w kulturze.  

Bezdomność to nie jest tylko problem i zadanie polityki społecznej. 

Tylko działania organów państwa i samorządów, uzupełnione o współdzia-

łanie jednostek trzeciego sektora (organizacji pozarządowych) jako konglo-

merat spójnych, przemyślanych inicjatyw w oparciu o rzetelną diagnozę, 
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zdefiniowane cele, wskazane źródła finansowania oraz metody i narzędzia 

oceny osiąganych rezultatów może przynieść zadawalający efekt. Rezultaty 

takiej polityki będą wówczas obrazować swoisty efekt synergii, a nie będą, 

jak to jest dziś, wynikać tylko z osobistego zaangażowania rozmaitych osób 

i organizacji.  

Odnosząc się do niektórych wątków dyskusji na wspomnianej konfe-

rencji musimy też stwierdzić, że próba oceny problemu pod kątem prawnym 

jest niezwykle istotna, ale musimy też przestrzec przed ukrytym paradyg-

matem przekonania, że dobre przepisy prawa są w stanie wymusić dobre 

działania. Syndrom przeregulowania, zwłaszcza zadań samorządów, jest 

dziś szczególnie widoczny w ustawie o pomocy społecznej. Nie ma w Polsce 

takiego ośrodka pomocy społecznej, który jest w stanie realizować je wszyst-

kie z taką samą skutecznością, stosując wszystkie przepisane prawem pro-

cedury. Jeśli ustawodawca zechciał powierzyć samorządom jakieś zadanie 

jako ich własne, to wydaje się, że powinien pozostawić też swobodę 

w kształtowaniu sposobu realizacji tego zadania. Rolą dobrego prawa po-

winno być jasne i precyzyjne określenie celu zadania czy prowadzonej poli-

tyki, a rolą władz centralnych określenie spójnych standardów postępowa-

nia. W innym wypadku, wykonanie zadań w tak subtelnej materii jak poli-

tyka społeczna, staje się, z chwalebnymi wyjątkami, rutyną urzędniczą sku-

pioną na niepopełnianiu błędów w realizacji procedur i zasłanianiem się 

nimi w przypadku niemożności podjęcia działań skutecznych. W kontroli 

dotyczącej pomocy osobom bezdomnym problem ten był widoczny aż nadto. 
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Ustawa o pomocy społecznej i akty wykonawcze regulują bardzo wiele rze-

czy a jednocześnie stwierdziliśmy, że nie wypracowano i nie wdrożono jed-

nolitych ogólnopolskich standardów pracy z osobami bezdomnymi, jakkol-

wiek rozpoczęto prace nad ich przygotowaniem. Brak takich standardów 

ogranicza możliwość budowania nowoczesnego i skutecznego systemu 

wsparcia oraz podejmowania działań zapobiegawczych. 

 

Pierwszy warunek skutecznego działania – rozpoznanie problemu 

 

Zakres i hierarchię zadań z zakresu pomocy społecznej w dłuższym 

okresie czasu powinny wyznaczać gminne strategie rozwiązywania proble-

mów społecznych. Zjawisko bezdomności w tych dokumentach było jednak 

marginalizowane i nie występuje praktycznie jako zjawisko samodzielne. 

Najczęściej wymieniano je w kontekście innych problemów – jak podkre-

ślano – o wiele istotniejszych z punktu widzenia samorządów, takich jak: 

bezrobocie, niepełnosprawność, alkoholizm, narkomania czy niezadowala-

jący stan opieki zdrowotnej. Zauważalny był również brak pogłębionej dia-

gnozy zjawiska bezdomności, co podważa wiarygodność wyznaczonych 

w strategiach działań i ocen dotyczących ich wykonania. Brak ustalenia 

przyczyn i skali zjawiska jako problemu społecznego, brak wskazania narzę-

dzi i koniecznych środków na przeciwdziałanie oraz last but not least nieo-

kreślenie celów i metod ewaluacji dla podejmowanych działań nie daje 

w konsekwencji szans na rzeczywistą i skuteczną pomoc tym, którzy są bez-

domni, tym – którzy mogą się nimi stać, oraz tym – którzy z bezdomności 
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chcą wyjść. Brak pogłębionej diagnozy objawiał się nieznajomością na po-

ziomie lokalnym skali problemu. Zaledwie w dwóch skontrolowanych 

ośrodkach pomocy społecznej (w Katowicach i w Chełmie) prowadzono uzu-

pełniane sukcesywnie rejestry osób bezdomnych, co ułatwiało kontakt z bez-

domnymi oraz umożliwiało zwymiarowanie i rzetelne zaplanowanie nie-

zbędnych potrzeb w zakresie wsparcia instytucjonalnego. Fakt, że dopiero 

w 2010 r., w związku z planowanym przeprowadzeniem kontroli przez NIK, 

Minister Pracy przeprowadził pierwsze ogólnopolskie badanie zmierzające 

do ustalenia rzeczywistej liczby osób bezdomnych w Polsce nie najlepiej 

świadczy o poziomie przygotowania państwa do skutecznych działań i to nie 

tylko w wymiarze prewencyjnym ale też doraźnym. 

 

Warunek drugi – rozpoznanie skali 

 

O ile przyczyny powodujące bezdomność są dość dobrze rozpoznane, 

to trudność stanowi ustalenie rzeczywistej liczby osób bezdomnych. Ustale-

nie tej liczby jest konieczne aby prawidłowo zwymiarować i zaplanować po-

trzeby w zakresie wsparcia instytucjonalnego oraz racjonalizacji wydatków 

publicznych. Badając stopień rozeznania w gminach skali zjawiska bezdom-

ności NIK ustaliła, że zbliżone do rzeczywistych dane o liczbie osób bezdom-

nych przebywających na terenie skontrolowanych gmin pochodzą z badań 

przeprowadzonych w całym kraju z inicjatywy Ministerstwa Pracy i Polityki 
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Społecznej w 2010 i 2013 r.8, natomiast w miastach objętych kontrolą, dane 

o liczbie bezdomnych podawano na podstawie liczby udzielonych świad-

czeń. Ogólnopolskie badania przeprowadzano w schroniskach, pustosta-

nach, i altankach działkowych, placówkach służby zdrowia, aresztach śled-

czych, mieszkaniach chronionych, izbach wytrzeźwień i innych miejscach 

niemieszkalnych, w których przebywali bezdomni. Należy jednak mieć na 

uwadze, że zgromadzone dane nie oddają rzeczywistej liczby osób bezdom-

nych, ponieważ ankieterzy nie byli w stanie fizycznie zlokalizować i dotrzeć 

do wszystkich miejsc przebywania osób bezdomnych. Ponadto nie wszystkie 

osoby bezdomne zgadzały się na wypełnianie kwestionariusza badania. 

Przekazując kontrolerom NIK własne, często niespójne dane liczbowe, 

urzędnicy gmin zastrzegali się, że ustalenie dokładnej liczby osób bezdom-

nych jest utrudnione, m.in. ze względu na ich dużą mobilność i niechęć 

do korzystania z pomocy. Myląca, jako miernik jest też liczba udzielonych 

świadczeń, ponieważ nie wszystkie osoby bezdomne z nich korzystają. Na-

leży zaznaczyć, że niektóre organizacje pozarządowe w badanym okresie, 

opierając się właśnie na tych mylących wskaźnikach, szacowały liczbę osób 

bezdomnych w Polsce nawet powyżej 100 tysięcy. 

  

                                                 
8 W latach następnych badania te były przez MPiPS kontynuowane. 
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Obiektywne trudności diagnozy – migracje i sezonowość 

 

Problem bezdomności dotyka głównie dużych miast, gdyż do nich mi-

grują osoby pozbawione dachu nad głową, zwłaszcza w najtrudniejszym dla 

siebie okresie jesienno-zimowym, co powoduje, że gminy w największych 

aglomeracjach mają duże trudności z oszacowaniem kwot, które powinny 

być przeznaczone na pomoc w tym zakresie. Z oczywistych względów nie 

jest łatwo ocenić, którzy bezdomni są z danego terenu, a którzy tylko przy-

jechali spędzić zimę w dużym mieście korzystając z noclegowni, schronisk, 

czy też przebywając na dworcach czy ogródkach działkowych. Pomóc trzeba 

jednak wszystkim, a gminy muszą w swoich budżetach zaplanować na to 

odpowiednie środki, wielokrotnie jednak nie posiadając dokładnych danych 

o rzeczywistej skali potrzeb. Pomoc osobom bezdomnym jest zadaniem wła-

snym gminy. Harmonogram projektowania budżetów gmin wymusza na or-

ganach stanowiących (radach) oraz władzach wykonawczych racjonalne za-

planowanie środków w praktyce na rok przed wystąpieniem zjawiska. Ra-

cjonalność planowania skali wydatków, przy nie rozpoznawaniu, lub nie-

możności rozpoznania skali zjawiska wydaje się dla wielu twórców budże-

tów gmin zadaniem karkołomnym. 
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Finasowanie zadań 

 

Oczywistością jest stwierdzenie, że polityka społeczna kosztuje. Działa-

nia na rzecz bezdomnych podejmowane są przez gminy i finansowane z wła-

snych budżetów, zasilanych środkami z budżetu państwa na dofinansowa-

nie zadań własnych. Zadania z zakresu pomocy społecznej, dotyczące głów-

nie zapewnienia osobom bezdomnym opieki w schroniskach i noclegow-

niach, zlecane są organizacjom pozarządowym, natomiast aktywność insty-

tucji samorządowych polega w większości przypadków na udzielaniu 

wsparcia osobom bezdomnym w formie pomocy finansowej, tj. wypłacaniu 

w należnej wysokości zasiłków stałych, celowych i okresowych oraz opłaca-

niu składki na ubezpieczenie zdrowotne.  

W 2013 r. pomoc państwa ze środków publicznych przekroczyła 

180 mln zł. Gminy przeznaczają jednak na pomoc dla osób bezdomnych 

w zasadzie symboliczny ułamek swoich środków. Na wsparcie osób bez-

domnych większość skontrolowanych miast przeznaczała poniżej pół pro-

centa budżetu. W latach 2012-2013 (I półrocze) udział wydatków na rzecz 

bezdomnych w wydatkach ogółem skontrolowanych jednostek samorządu 

terytorialnego kształtował się na poziomie poniżej 0,5% (od 0,10% w 2011 

r. w Warszawie do 0,44% w Szczecinie w I półroczu 2013 r.). W wydatkach 

na pomoc społeczną udział ten wynosił od 0,91% w 2011 r. w Łodzi do 

4,04% w Lublinie w I półroczu 2013 r. Jednostki samorządowe na ogół pra-

widłowo wywiązywały się z obowiązku udzielania pomocy, głównie jednak 

w formie wsparcia finansowego, gdyż oprócz zakontraktowania miejsc 
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w schroniskach (noclegowniach), a tym samym zapewnienia osobom bez-

domnym m.in. schronienia, odzieży i posiłku, pomoc ta miała charakter in-

terwencyjny i doraźny. Władze skontrolowanych miast, kierując się rachun-

kiem ekonomicznym, przyjęły w praktyce model, w którym zadania z za-

kresu pomocy społecznej, dotyczące głównie zapewnienia osobom bezdom-

nym opieki w schroniskach i noclegowniach, zlecane były organizacjom po-

zarządowym. 

Z drugiej strony skontrolowane gminy generalnie rzadko wykorzysty-

wały możliwości objęcia bezdomnych indywidualnym programem wycho-

dzenia z bezdomności, który poprzez indywidualne podejście i uwzględnie-

nie specyficznej sytuacji danej osoby daje większe szanse na powodzenie 

(prowadził ten program tylko jeden ośrodek pomocy społecznej ze skontro-

lowanych). W skali kraju w 2012 r. indywidualnymi programami wychodze-

nia z bezdomności objęto 3,5 tys. osób, a usamodzielniło się 2,7 tys. bezdom-

nych. Pomimo usamodzielnienia się tak znacznej liczby bezdomnych, ko-

lejne badanie w 2013 r. wykazało, że ogólna liczba osób bez dachu nad głową 

nie uległa zmianie, co oznacza, że problem bezdomności ma charakter stały. 

To wszystko unaocznia, że gminy w niewielkim stopniu podchodzą do 

problemu bezdomności w sposób systemowy. Zdaniem NIK samorządy po-

winny dążyć do jak najbardziej precyzyjnego szacowania kosztów związa-

nych z tym zjawiskiem oraz poważniej traktować je w swoich analizach. 

Dzięki rzetelnym strategiom, w których problem będzie zdefiniowany i opi-

sany, a docelowe działania i sposób szacowania osiąganych rezultatów będą 
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jasno wskazane – gminy powinny efektywniej radzić sobie z działaniami 

przyczyniającymi się do skutecznego ograniczenia zjawiska bezdomności. 

Reasumując trzeba stwierdzić, że państwo na ogół dobrze dba o bez-

domnych obywateli. Samorządy zapewniają im schronienie, ciepłe posiłki 

oraz odzież odpowiednią do pory roku. Organizują wsparcie prawne i zdro-

wotne. Prawidłowo wypłacają też świadczenia finansowe. Działania te mają 

jednak charakter wyłącznie interwencyjny i doraźny, sezonowo związany 

z okresem jesienno-zimowym zwłaszcza w dużych miastach. Koncentrują 

się one na wsparciu potrzebujących oraz delegowaniu pozostałych zadań po-

mocowych do organizacji pozarządowych. NIK widzi potrzebę wprowadze-

nia rozwiązań systemowych – prawnych, finansowych i instytucjonalnych - 

nakierowanych na prewencję i wychodzenie z bezdomności. Budowanie no-

woczesnego i skutecznego systemu wsparcia ogranicza jednak brak ogólno-

polskich standardów pracy z osobami bezdomnymi.  

 

Organizacja systemu wsparcia 

 

Pomocy osobom bezdomnym udzielają jednostki samorządu terytorial-

nego – urzędy miast, powiatowe centra pomocy rodzinie i ośrodki pomocy 

społecznej, jak również organy administracji rządowej – Ministerstwo Pracy 

i Polityki Społecznej oraz jednostki organizacyjne ds. polityki społecznej 

urzędów wojewódzkich, a także organizacje pozarządowe. 

Funkcjonowanie poszczególnych elementów systemu wsparcia osób 

bezdomnych zostało uregulowane głównie w ustawie o pomocy społecznej, 
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która określa m.in. rodzaje działań, jak również reguluje organizację i za-

sady udzielania pomocy dla osób bezdomnych. Do obowiązkowych zadań 

własnych gminy należy udzielenie schronienia, zapewnienie posiłku i nie-

zbędnej odzieży osobom tego pozbawionym9, a także zasiłków stałych, okre-

sowych i celowych, w tym na pokrycie wydatków na świadczenia zdro-

wotne10. Organy administracji rządowej i samorządowej mogą zlecać reali-

zację zadania z zakresu pomocy społecznej, udzielając dotacji na finansowa-

nie lub dofinansowanie realizacji zleconego zadania organizacjom pozarzą-

dowym11. 

Występowanie zjawiska bezdomności uwzględnione zostało w założe-

niach polityki społecznej kraju12. Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej 

przygotowało w 2000 r. resortowy „Program bezdomność”, a od kwietnia 

2010 r. realizuje „Program wspierający powrót osób bezdomnych do spo-

łeczności”, który przewiduje dofinansowanie działań profilaktycznych, osło-

nowych i aktywizujących. Program – stanowiący uzupełnienie rozwiązań 

                                                 
9 Artykuł 17 ust. 1 pkt 3 w związku z art. 48 u.p.s. 
10 Artykuł 17 ust. 1 pkt 4-7, w związku z art. 37 i art. 39a u.p.s. 
11 Zgodnie z art. 25 ust. 1 u.p.s. oraz art. 3 ust. 2 ustawy o działalności pożytku publicznego 
 i o wolontariacie. 
12 Narodowa Strategia Integracji Społecznej na lata 2004-2010. Opracowanie ukierunkowano 

na realizację drugiego z celów Strategii Lizbońskiej UE (modernizacja europejskiego modelu 
socjalnego, inwestowanie w ludzi oraz zwalczanie wykluczenia społecznego). Krajowy Program 
Zabezpieczenie Społeczne i Integracja Społeczna na lata 2008-2010 został przygotowany 

w związku z uczestnictwem Polski w otwartej metodzie koordynacji UE w dziedzinie zabezpie-
czenia społecznego i integracji społecznej. Strategia Polityki Społecznej na lata 2007-2013 zo-
stała przyjęta przez Radę Ministrów 13 września 2005 r. 
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ustawowych – adresowany jest do organizacji pozarządowych i podmiotów 

prowadzących działalność w zakresie pomocy społecznej13. 

W Polsce, według stanu na 31 grudnia 2012 r., funkcjonowały 643 pla-

cówki noclegowe dla osób bezdomnych (schroniska, noclegownie, ogrzewal-

nie, domy – hostele dla osób bezdomnych), dysponujące około 22,3 tys. 

miejsc. W porównaniu z analogicznym stanem z 2010 r. (625 placówek noc-

legowych z 22,5 tys. miejsc) oznacza to niewielki wzrost liczby placówek 

przy nieznacznym spadku liczby miejsc. W 2012 r., w wyniku działań akty-

wizujących, 3,5 tys. osób objęto indywidualnymi programami wychodzenia 

z bezdomności. Kontraktem socjalnym objęto 2,6 tys. osób, usamodzielniło 

się 2,7 tys., a zatrudnienie podjęło 1,8 tys. bezdomnych. Bezdomnym prze-

kazano 755 lokali mieszkalnych, w tym m.in. 456 mieszkań socjalnych i 269 

komunalnych. 

Z inicjatywy Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej, przy wsparciu 

wolontariuszy, podjęto działania realizowane przez jednostki samorządu te-

rytorialnego, zmierzające do ustalenia liczby osób bezdomnych. W ostatnich 

latach przeprowadzono liczenie tych osób w miesiącach zimowych – stycz-

niu 2010 r. i lutym 2013 r. Według danych pozyskanych z tych akcji, liczba 

bezdomnych utrzymywała się na stałym poziomie około 30 tys. osób. Zde-

cydowana większość bezdomnych (72%) przebywała w placówkach insty-

tucjonalnych – około 80% stanowią mężczyźni, 15% kobiety i 5% dzieci. 

                                                 
13 Art. 3 ust. 3 i art. 25 u.p.s. 
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Ogólnopolskie badania przeprowadzano w schroniskach, pustostanach, i al-

tankach działkowych, placówkach służby zdrowia, aresztach śledczych, 

mieszkaniach chronionych, izbach wytrzeźwień i innych miejscach nie-

mieszkalnych, w których przebywali bezdomni.  

 

Wyniki kontroli 

 

Głównym celem kontroli była ocena realizacji zadań oraz współ-

pracy instytucji zobowiązanych do działania na rzecz osób bezdomnych. Ba-

dania przeprowadzono w Ministerstwie Pracy i Polityki Społecznej, w urzę-

dach miast14 i miejskich ośrodkach pomocy społecznej15 oraz w organiza-

cjach pozarządowych16. Kontrola – obejmująca lata 2012-2013 – wykazała, 

że organy administracji publicznej generalnie prawidłowo wykonywały 

ustawowe obowiązki wobec osób bezdomnych. Jednocześnie należycie 

współpracując z organizacjami pozarządowymi dysponującymi środkami 

publicznymi, udzielały niezbędnego wsparcia instytucjonalnego, zwłaszcza 

w okresie jesienno-zimowym. Ustalenia wynikające z kontroli w poszcze-

gólnych instytucjach przedstawiono poniżej. 

                                                 
14 Urzędy Miast w: Bydgoszczy, Katowicach, Lublinie, Łodzi, Szczecinie i Warszawie.  
15 Ośrodki Pomocy Społecznej w: Chełmie, Bydgoszczy, Katowicach, Łodzi, Szczecinie i Warsza-
wie (Praga Północ). 
16 Stowarzyszenie „Otwarte Drzwi”, Centrum Chrześcijańskie „Kanaan” Kościół Lokalny Misja 

„Betezda”, Stowarzyszenie Wzajemnej Pomocy „Agape”, Fundacja SOS Ziemi Lubelskiej, Koło 
Koszalińskie Towarzystwa Pomocy im. Św. Brata Alberta, Caritas Diecezji Warszawsko-Pra-
skiej. 
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Jednostki samorządu terytorialnego 

 

W urzędach miast i ośrodkach pomocy społecznej kontrolerzy NIK 

skoncentrowali się na ocenie wykonywania zadań na rzecz osób bezdom-

nych oraz współpracy z instytucjami udzielającymi pomocy. Wyniki kontroli 

wykazały, że władze miast, uwzględniając uwarunkowania organizacyjne 

i finansowe, w praktyce zlecały organizacjom pozarządowym zadania z za-

kresu pomocy społecznej, dotyczące głównie zapewnienia osobom bezdom-

nym opieki w schroniskach i noclegowniach. Działalność jednostek samo-

rządu terytorialnego na rzecz osób bezdomnych NIK oceniła pozytywnie, 

a ujawnione nieprawidłowości miały incydentalny charakter – w dwóch 

ośrodkach pomocy społecznej stwierdzono niezapewnienie potrzebującym 

możliwości korzystania z poradnictwa specjalistycznego, koncentrowanie 

pomocy na działaniach interwencyjnych i doraźnych oraz brak współpracy 

z organizacjami pozarządowymi przy realizacji indywidualnych programów 

wychodzenia z bezdomności.  

Zakres i hierarchię zadań z zakresu pomocy społecznej w dłuższym ho-

ryzoncie powinny wyznaczać gminne strategie rozwiązywania problemów 

społecznych, zawierające w szczególności diagnozę sytuacji społecznej i pro-

gnozę zmian, jak również cele strategiczne projektowanych zmian, kierunki 

niezbędnych działań, sposób realizacji strategii oraz jej ram finansowych, 

jak również wskaźniki realizacji działań. Zjawisko bezdomności w tych do-

kumentach było najczęściej jedynie wymieniane w kontekście innych pro-
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blemów – jak podkreślano – o wiele istotniejszych z punktu widzenia samo-

rządów, o czym już mówiliśmy na wstępie. Żadna ze skontrolowanych stra-

tegii nie zawierała łącznie wszystkich, wspomnianych wyżej elementów, 

a stwierdzone uchybienia najczęściej dotyczyły nieokreślenia wysokości 

kosztów przyjętych do wykonania zadań, źródeł ich finansowania oraz war-

tości mierników realizacji zadań. Wprawdzie w urzędach miast i ośrodkach 

pomocy społecznej realizowano zadania wyznaczone w strategiach rozwią-

zywania problemów społecznych, jednak należy mieć na uwadze, że doku-

menty te były wdrażane wiele lat wcześniej, a ich aktualizacji nie zawsze 

dokonywano na bieżąco (np. przyjęta przez Radę Miasta Katowice w 2004 r. 

Miejska strategia była modyfikowana w 2010 r.).  

W skali całego kraju w 2012 r. kwota publicznych środków finansowych 

przeznaczonych na działania pomocowe dla osób bezdomnych wyniosła 

166,8 mln zł i w porównaniu z 2010 r. wzrosła o 28,4 mln zł, tj. o 20,5%, 

natomiast w 2013 r. osiągnęła 183,6 mln zł. Wzrost poziomu nakładów 

w 2012 i 2013 r. wynikał m.in. ze zmiany kryteriów dochodowych oraz kwot 

świadczeń finansowanych z pomocy społecznej, wprowadzonych z dniem 

1 października 2012 r.17. W latach 2012-2013 pomoc finansowa na rzecz bez-

domnych w wydatkach ogółem jednostek samorządu terytorialnego kształ-

towała się na bardzo niskim poziomie, tj. poniżej 0,5%. W strukturze wy-

                                                 
17 Na podstawie rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 17 lipca 2012 r. w sprawie zweryfiko-
wanych kryteriów dochodowych oraz kwot świadczeń pieniężnych z pomocy społecznej,  
(Dz.U z 2012 r. poz. 823). 
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datków gmin największą pozycję (ok. 55%) stanowiły środki na zapewnie-

nie potrzebującym miejsc w schroniskach i noclegowniach prowadzonych 

przez organizacje pozarządowe. Zlecenie wykonywania usług na rzecz bez-

domnych następowało w drodze zawierania umów na realizację zadań z za-

kresu pomocy społecznej. Pozostałe wydatki (45%) dotyczyły: wypłaty za-

siłków celowych (m.in. na zakup żywności, leków, odzieży, opału), zasiłków 

okresowych i stałych, zapłaty składki na ubezpieczenie zdrowotne, pokrycia 

kosztów pogrzebów, a także kosztów usług opiekuńczych, pobytu w świetli-

cach środowiskowych i mieszkaniach chronionych. Struktura wydatków 

gmin na pomoc dla bezdomnych wskazuje wyraźnie, że pomoc ta ma cha-

rakter interwencyjny, doraźny. Na zadania systemowe związane z pomocą 

dla osób bezdomnych środki finansowe praktycznie nie były wykorzysty-

wane. 

Z ustaleń kontroli NIK w jednostkach samorządu terytorialnego nie wy-

nika, aby liczba miejsc i innych form pomocy była nieadekwatna do wystę-

pujących potrzeb. W połowie skontrolowanych organizacji pozarządowych, 

z którymi ośrodki pomocy podpisały umowy o świadczenie pomocy bezdom-

nym, sygnalizowano jednak potrzebę zwiększenia liczby kontraktowanych 

miejsc w schroniskach, szczególnie w okresie zimowym. 

Oprócz zapewnienia w ten sposób osobom bezdomnym schronienia, 

odzieży i posiłku, ośrodki pomocy społecznej udzielały interwencyjnej po-

mocy – w wypadku bezpośredniego zgłoszenia się osoby bezdomnej lub uzy-

skania przez pracownika socjalnego informacji o takiej osobie – w formie: 

wypłat zasiłków celowych (m.in. na zakup żywności, leków, odzieży, opału), 
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zasiłków okresowych i stałych, jak również zapłaty składek na ubezpieczenie 

zdrowotne, pokrycia kosztów pogrzebów, a także kosztów usług opiekuń-

czych, pobytu w świetlicach środowiskowych i mieszkaniach chronionych. 

W większości skontrolowanych miast uwag nie budziła organizacja 

wsparcia w formie pomocy prawnej i poradnictwa przy rejestracji w urzę-

dach pracy, wyrobieniu dokumentów tożsamości, w podjęciu leczenia, 

w tym terapii uzależnień. Podejmowane były też działania, mające na celu 

znalezienie przez osobę bezdomną stałego miejsca zamieszkania.  

Oceniając przygotowanie kadrowe urzędów do pracy z osobami bez-

domnym ustalono, że z zatrudnieniem na poziomie niższym od normy usta-

wowej18, funkcjonowały placówki w Bydgoszczy, Łodzi i Szczecinie. Wystą-

piły jednostkowe przypadki zatrudnienia – oprócz etatowych pracowników 

ośrodków – osób w ramach obsługi działań współfinansowanych ze środków 

unijnych (np. w OPS Dzielnicy Praga Północ w Warszawie przy realizacji 

projektu Z rodziną mogę więcej). We wszystkich ośrodkach poziom wy-

kształcenia pracowników socjalnych odpowiadał wymogom ustawowym 

(art. 116 ust. 1 u.p.s.). Należy jednak zauważyć, że zaledwie w jednym ze 

skontrolowanych ośrodków (MOPS w Katowicach) skorzystano z rozwiąza-

nia umożliwiającego wyodrębnienie w strukturze organizacyjnej jednostki, 

                                                 
18 Ustawowy wymóg wynosi jeden pracownik socjalny w przeliczeniu na 2 tys. mieszkańców, 
jednak nie mniej niż trzech pracowników – por. art. 110 ust. 11 i 12 u.p.s. 
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zespołu realizującego zadania w obszarze pracy socjalnej i integracji spo-

łecznej, w tym na rzecz osób bezdomnych19. Taki stan, w połączeniu z wy-

konywaniem przez pracowników socjalnych wielu czynności, przy zmniej-

szonym w stosunku do normy stanie zatrudnienia, zwiększał ryzyka zwią-

zane z niewłaściwym identyfikowaniem potrzeb osób wymagających opieki 

oraz udzieleniem im pomocy w formie i zakresie odpowiednim do sytuacji 

życiowej. 

Formy instytucjonalnej współpracy jednostek samorządowych na rzecz 

bezdomnych były uzależnione od okoliczności (warunki atmosferyczne) 

i dostosowane do miejscowych potrzeb. Gminy współpracowały głównie 

z Policją, Strażą Miejską, placówkami publicznej służby zdrowia, porad-

niami uzależnień, organizacjami pozarządowymi. Współpraca oparta była 

na zasadach wynikających ze specyfiki działania poszczególnych służb i jed-

nostek. Władze skontrolowanych miast nie wykazywały jednak inicjatywy 

dla sformalizowania tych zasad poprzez podpisywanie stosownych porozu-

mień (uzgodnień) o współpracy. Wprawdzie brak jest obowiązku ich zawie-

rania, jednak przyjęcie wzajemnie akceptowanych reguł mogłoby korzystnie 

wpływać na konsolidację wsparcia udzielanego osobom bezdomnym. W celu 

przeciwdziałania przypadkom zamarznięć lub odmrożeń wśród bezdom-

nych pracownicy urzędów miast lub ośrodków pomocy społecznej podejmo-

wali działania profilaktyczne polegające na: 

                                                 
19 Możliwość powołania zespołu realizującego zadania w zakresie pracy socjalnej i integracji 

społecznej wprowadzono na mocy art. 1 pkt 19 ustawy z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy 
o pomocy społecznej oraz ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środ-
ków publicznych, (Dz.U. Nr 81, poz. 440). 
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 rozmieszczaniu w miejscach przebywania bezdomnych (w porozumie-

niu z administratorami obiektów/terenów) informacji o możliwościach 

uzyskania pomocy i wskazaniu form udzielanego wsparcia; 

 przekazywaniu przedstawicielom służb mundurowych, związków wy-

znaniowych, organizacji pozarządowych i Pogotowia Ratunkowego ulo-

tek informacyjnych dotyczących form pomocy osobom bezdomnym; 

 przeprowadzaniu akcji informacyjnych wśród mieszkańców miast oraz 

zarządców budynków mieszkalnych, w ramach których zachęcano do in-

formowania zauważonych bezdomnych o możliwości skorzystania z po-

mocy w ośrodkach pomocy społecznej (w informacji podawano także ad-

resy noclegowni i ogrzewalni); 

 powiadamianiu Policji i Straży Miejskiej o rozmieszczeniu placówek 

udzielających schronienia bezdomnym (ze wskazaniem liczby miejsc 

w danej placówce), uruchamianiu dodatkowych miejsc schronienia oraz 

o zasadach współpracy przy podejmowanych działaniach interwencyj-

nych; 

 wizytowaniu (około 2-3 razy w tygodniu) wspólnie z funkcjonariuszami 

Straży Miejskiej miejsc, w których bezdomni gromadzą się w okresie 

zimy i informowaniu ich o możliwości skorzystania z pomocy w zakre-

sie: schronienia, zabiegów higienicznych, otrzymania odzieży i gorącego 

posiłku, uzyskania wsparcia socjalnego lub psychologicznego; 

 dostarczaniu bezdomnym gorących posiłków i napojów w dni szczegól-

nie mroźne; 
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 bieżącym informowaniu ośrodków pomocy społecznej przez organizacje 

pozarządowe o aktualnym stanie wolnych miejsc w placówkach prowa-

dzonych dla osób bezdomnych. 

 

Badając nadzór nad realizacją zadań z zakresu pomocy osobom bezdom-

nym NIK ustaliła, że urzędy miast nie przeprowadzały w ośrodkach po-

mocy społecznej kontroli sposobu realizacji zadań wykonywanych na 

rzecz bezdomnych, co argumentowano m.in. niskim poziomem ryzyka 

związanego z bezdomnością w porównaniu z bezrobociem, ubóstwem i al-

koholizmem. Pracownicy urzędów miejskich i ośrodków pomocy społecznej 

z Warszawy, Katowic, Lublina i Łodzi prowadzili kontrole wykonania zadań 

zleconych organizacjom pozarządowym w zakresie pomocy osobom bez-

domnym. W ich wyniku ujawniono uchybienia w prowadzeniu dokumenta-

cji działań na rzecz bezdomnych (np. nieegzekwowanie od osób bezdom-

nych oświadczeń o zapoznaniu się z zasadami pobytu określonymi w regu-

laminach oraz nieprecyzyjne zapisy dotyczące zasad odpłatności), a także 

nieterminowe realizowanie działań pomocowych wynikających z podpisa-

nych umów.  

Reasumując trzeba powiedzieć, że działalność jednostek samorządu te-

rytorialnego i ich współpracę z organizacjami pozarządowymi, generalnie 

oceniono pozytywnie, a jako przykład dobrej praktyki działań na poziomie 

lokalnym można wskazać zaangażowanie streetworkerów w Łodzi – często 

wolontariuszy, którzy oprócz aktywnej pracy w środowisku angażowani są 

przy realizacji szkoleń oraz warsztatów aktywizacji społecznej i zawodowej, 
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współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej. Innym przykładem do-

brej praktyki było opracowanie i wdrożenie w połowie 2012 roku standar-

dów poziomu usług dla bezdomnych w Warszawie. W umowach z organiza-

cjami pozarządowymi miasto określiło minimalne wymagania dla nocle-

gowni, schronisk i domów dla bezdomnych. Miasta w miarę swych możli-

wości próbowały też znaleźć bezdomnym miejsce zamieszkania, wspierając 

budownictwo socjalne, ale działania te były ograniczone możliwościami eko-

nomicznymi gmin. 

 

Organizacje pozarządowe 

 

W organizacjach pozarządowych kontrolą objęto realizację zadań wy-

konywanych z udziałem środków publicznych na rzecz bezdomnych. Insty-

tucje te prawidłowo wykorzystywały pozyskane środki publiczne, a stwier-

dzone jednostkowe nieprawidłowości nie miały bezpośredniego wpływu 

na realizację zobowiązań wynikających z umów i polegały na: błędnym księ-

gowaniu kosztów i braku aneksów do umów w związku ze zmianą sposobu 

finansowania kosztów oraz niezrealizowaniu części zaleceń Straży Pożarnej 

dotyczących użytkowanych obiektów.  

W skontrolowanych organizacjach działających na rzecz osób bezdom-

nych i korzystających ze środków publicznych udział dotacji w ogólnych 

kosztach ich działalności był zróżnicowany i kształtował się na poziomie 
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od 36% do aż 88%. Pozostałe wydatki na zapewnienie pomocy osobom bez-

domnym pokrywane były ze środków własnych oraz z innych źródeł 

(m.in.) z darowizn od osób prawnych i fizycznych oraz z jednoprocentowego 

odpisu od podatku dochodowego od osób fizycznych).  

Organizacje pozarządowe udzielały pomocy osobom bezdomnym zgod-

nie z umowami zawartymi z organami administracji publicznej na realizację 

zadań publicznych20. Zakres merytoryczny wykonywanych zadań był 

zgodny ze specyfikacją ofertową. Realizując cele statutowe, podmioty 

te udzielały – zgodnie z zakresem umów – pomocy osobom bezdomnym za-

pewniając miejsca noclegowe, całodzienne wyżywienie oraz świadcząc nie-

zbędne usługi bytowe i pomoc socjalną. Osoby bezdomne otrzymywały 

środki higieny osobistej, podstawowe leki i odzież. Wszystkie skontrolo-

wane organizacje pozarządowe dysponowały obiektami, pomieszczeniami 

i wyposażeniem wskazanymi w ofertach złożonych przy ubieganiu się o do-

finansowanie. W ramach udzielanej pomocy bezdomnym ułatwiano kon-

takty z różnymi instytucjami, m.in. w celu uzyskania dowodów osobistych 

i innych dokumentów, udzielano pomocy w ramach reintegracji zawodowej 

przy rejestracji i korzystaniu z doradztwa zawodowego w powiatowych 

urzędach pracy. Podopiecznych wdrażano też do udziału w życiu społeczno-

ści m.in. stwarzając im warunki do wykonywania prac na rzecz ośrodków 

i ich mieszkańców.  

                                                 
20 W rozumieniu art. 16 ust. 1 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. 
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W trzech organizacjach pozarządowych skontrolowanych przez NIK, 

zleceniodawcy zarządzili kontrole prawidłowości wykorzystania środków 

publicznych. W ich wyniku nie wniesiono uwag do sposobu realizacji umów, 

dokonywanych rozliczeń lub innych elementów poddanych badaniom i oce-

niono, że zadania wykonywane były prawidłowo. 

 

Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej  

 

Badaniami kontrolnymi w Ministerstwie objęto zagadnienia związane 

z realizacją Programu wspierającego powrót osób bezdomnych do społecz-

ności, stanowiącego uzupełnienie działań ustawowych w zakresie świadcze-

nia pomocy bezdomnym. Skontrolowano również działania MPiPS na rzecz 

rozwoju usług adresowanych do osób bezdomnych. Z ustaleń kontroli NIK 

wynika, że Minister właściwie wykonywał obowiązki wynikające z realizacji 

programu, jak również pozytywnie oceniono prowadzenie w Ministerstwie 

prac nad ujednoliceniem i doskonaleniem systemu usług adresowanych 

do osób bezdomnych.  

Program wspierający powrót osób bezdomnych do społeczności, reali-

zowany jest przez ministra właściwego ds. zabezpieczania społecznego, 

do którego zadań należy finansowe wspieranie programów, realizowanych 

przez jednostki samorządu terytorialnego lub podmioty uprawnione w ob-

szarze pomocy społecznej. W latach 2012-2013 Minister ogłosił dwa otwarte 

konkursy ofert w ramach programu przeznaczając i wykorzystując po 5 mln. 
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zł w każdym roku. Po weryfikacji zgłoszonych ofert przez wojewodów, ko-

misje konkursowe zarekomendowały do dofinansowania 42 oferty w 2012 

r. i 41 w 2013 r. Prawidłowość wyboru ofert i rozliczenia dotacji zbadano na 

próbie 20 umów z 2012 r. na kwotę 3.507 tys. zł, a z 2013 r. – na próbie 

10 umów o wartości 2.260,8 tys. zł.  

Zgodnie z przyjętymi zasadami udział dotacji wynosił nie więcej niż 

80% kosztów, a wkład własny (20%) nie stanowił wyłącznie wkładu osobo-

wego, rozumianego jako praca społeczna członków i świadczenia wolonta-

riuszy. Procedury rozpatrywania ofert i przyznawania dotacji realizowane 

były generalnie prawidłowo, a stwierdzone jednostkowe błędy na etapie wy-

boru ofert i rozliczenia dotacji polegały na: uznaniu wydatku niekwalifiko-

walnego, zaakceptowaniu kosztów pośrednich przekraczających ustalony 

wskaźnik, zaaprobowaniu wniosku przewidującego realizację zadania 

w terminie niezgodnym ze wskazanym w ogłoszeniu.  

Ustalono również, że na etapie analizowania i zatwierdzania sprawoz-

dań z wykonania zadań nie korzystano z uprawnienia do żądania od zlece-

niobiorców dodatkowych informacji i wyjaśnień, czy wybór wykonawców 

dostaw, usług i robót nastąpił w sposób zapewniający jawność i uczciwą 

konkurencję. Należy zaznaczyć, że Ministerstwo nie ustaliło mierników 

pozwalających na ocenę postępu w realizacji przyjętych celów oraz ich ocze-

kiwanej wartości w poszczególnych latach, co utrudnia monitorowanie rea-

lizacji programu, ocenę stopnia osiągnięcia założonych celów i dokonywanie 

ewaluacji. Sprawozdania nie zawierały danych ilustrujących wymierną 

skuteczność działań odnoszących się do osób, które wyszły z bezdomności, 
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uzyskały mieszkanie, podjęły pracę lub powróciły do swoich rodzin. W spo-

sób ogólny oceniano inicjatywy, dzięki którym osoby bezdomne usamodziel-

niły się, powróciły do swoich rodzin, zdobyły nowe kwalifikacje lub podjęły 

stałą pracę. 

W okresie objętym kontrolą Ministerstwo realizowało również działa-

nia związane z projektem systemowym pn. Tworzenie i rozwijanie standar-

dów usług pomocy i integracji społecznej21. Jedno z jego zadań obejmuje 

standaryzację pracy z osobami bezdomnymi oraz opracowanie Gminnego 

standardu wychodzenia z bezdomności – do wykorzystania np. w strategiach 

rozwiązywania problemów społecznych. Jego celem jest zwiększenie sku-

teczności systemu rozwiązywania i łagodzenia skutków problemu bezdom-

ności przez opracowanie oraz wdrożenie standardów usług adresowanych 

do osób bezdomnych i zagrożonych bezdomnością. Projekt dotyczy standar-

dów w następujących obszarach: mieszkalnictwo i pomoc doraźna, zatrud-

nienie i edukacja, ochrona zdrowia, praca socjalna świadczona na rzecz osób 

bezdomnych, partnerstwo lokalne, streetworking22. Propozycje zmian legi-

slacyjnych w obszarze pomocy społecznej, rekomendowane przez realizato-

rów projektu w podręczniku Model – Gminny Standard Wychodzenia z Bez-

domności, są obecnie (2015 r.) rozpatrywane przez MPiPS, a następnie zo-

staną poddane konsultacjom społecznym, międzyresortowym i dalszej 

                                                 
21 Projekt realizowany od 2009 r. w ramach PO KL, Priorytet I Zatrudnienie i integracja spo-
łeczna, Działanie 1.2 Wsparcie systemowe instytucji pomocy i integracji społecznej. 
22 Praca prowadzona na ulicy. Metoda ta, przez swoje zindywidualizowanie, ukierunkowanie 
na zasoby i potrzeby, a także elastyczność, umożliwia pomaganie ludziom dotychczas izolowa-
nym, odtrącanym i niezauważanym przez system pomocy.  
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ścieżce legislacyjnej. Część propozycji, która nie znajduje się w gestii Mini-

stra Pracy i Polityki Społecznej, została przekazana innym właściwym mini-

strom. 

W celu usprawnienia działań instytucjonalnych na rzecz osób bezdom-

nych Ministerstwo podejmowało również działania związane z Krajowym 

Programem Przeciwdziałania Ubóstwu i Wykluczeniu Społecznemu 2020. 

Nowy wymiar aktywnej integracji23. W trakcie trwania kontroli trwały prace 

nad opracowaniem i wdrożeniem tego dokumentu. W przedstawionej w nim 

diagnozie wskazano na brak kompleksowej polityki społecznej wobec bez-

domności oraz integrujących działań wszystkich zaangażowanych instytucji 

(w ramach pomocy społecznej, mieszkalnictwa, zdrowia, zatrudnienia i edu-

kacji), wskutek czego poszczególne przedsięwzięcia (zagadnienia) nie są na-

leżycie skoordynowane. Z diagnozy tej wynika również, że regulacje prawne 

mają charakter interwencyjny, odnoszący się do zapewnienia podstawo-

wych usług, natomiast brak jest regulacji gwarantujących osobie bezdomnej 

kontynuowanie pomocy ukierunkowanej na wychodzenie z bezdomności. 

Jak wskazano, przedsięwzięcia w tym obszarze są podejmowane bez wcze-

śniejszej oceny tego zjawiska, zaś definicja bezdomności ma charakter ad-

ministracyjny, gdyż nie wypracowano dotychczas spójnego rozumienia tego 

problemu.  

                                                 
23 Dokument ustanowiony dla realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020, Strategii Rozwoju Kapi-

tału Społecznego, Strategii Rozwoju Kapitału Ludzkiego i Krajowej Strategii Rozwoju Regional-
nego. W pracach nad dokumentem wzięły udział i przekazały uwagi Ministerstwa: Zdrowia, 
Edukacji Narodowej oraz Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej. 
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Po konsultacjach i naniesieniu uwag zgłoszonych przez jednostki samo-

rządu terytorialnego, partnerów społecznych i ministrów, w 2014 r. Rada 

Ministrów przyjęła program do realizacji24. Przewidziano w nim podjęcie 

działań na rzecz: rozwoju mieszkalnictwa i budownictwa społecznego; za-

pobiegania utraty mieszkania, zadłużeniom czynszowym, eksmisjom i bez-

domności; diagnozowania i mierzenia problemu wykluczenia mieszkanio-

wego i rozwiązywania problemu bezdomności. Określono terminy realizacji 

poszczególnych jego elementów, przedstawiono źródła ich finansowania 

oraz wskazano ministrów odpowiedzialnych za wdrożenie (koordynację) 

tych działań.  

 

Wnioski 

 

W sytuacji, gdy poszczególne instytucje pracujące na rzecz bezdomnych 

– w działaniach doraźnych – w zasadzie spełniają swoje zadania, ale nie ra-

dzą sobie z problemem w sposób systemowy, zasadniczy wniosek wynika-

jący z kontroli odnosi się do potrzeby zmiany kierunków działania pań-

stwa – z polityki doraźnego radzenia sobie z bezdomnością, na rzecz 

spójnej, aktywnej i skoordynowanej działalności ukierunkowanej na 

rozwiązanie problemu bezdomności, łącznie z zaakcentowaniem działań 

                                                 
24 Uchwała nr 165 Rady Ministrów z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyjęcia programu pod 
nazwą „Krajowy program Przeciwdziałania Ubóstwu i Wykluczeniu Społecznemu 2020. Nowy 
wymiar aktywnej integracji” (M.P. z 2014 r. poz. 787). 
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prewencyjnych. Celowi temu służyłoby niewątpliwie wdrożenie ogólnopol-

skich standardów jakości usług, adresowanych do osób bezdomnych. Wnio-

sek ten wpisuje się wprost w apel o zmianę paradygmatu określającego spo-

sób pomocy osobom bezdomnym, sformułowany na konferencji w UKSW. 

Kwestia bezdomności pojawia się w różnych aktach prawnych, nie tylko 

w ustawie o pomocy społecznej. Rozwiązania prawne są właściwe dla po-

szczególnych elementów systemu, jednak poprawa skuteczności działań 

w obszarze bezdomności nie jest możliwa bez kompleksowego podejścia do 

tego zjawiska, również w zakresie legislacji. Przy współpracy w rozwiązy-

waniu tego problemu powinno być zaangażowanych wiele instytucji, 

zwłaszcza odpowiedzialnych za politykę rodzinną, mieszkaniową i migra-

cyjną oraz realizujących zadania z zakresu pomocy społecznej. Takim wła-

śnie podejściem charakteryzuje się przyjęty w ubiegłym roku Krajowy Pro-

gramu Przeciwdziałania Ubóstwu i Wykluczeniu Społecznemu 2020. Nowy 

wymiar aktywnej integracji.  

Dążąc do poprawy skuteczności działań niezbędne jest jak najszybsze 

wdrożenie ogólnokrajowych, systemowych zasad prowadzenia polityki spo-

łecznej w zakresie bezdomności, zorientowanych na integrację i aktywizację 

zawodową oraz społeczną osób bezdomnych w środowisku lokalnym, jak 

również na poprawę standardu pobytu i noclegu oraz na wspieranie działań 

profilaktyczno-osłonowych. Podejście systemowe wymaga jednak realokacji 

środków przeznaczanych na ograniczanie skutków bezdomności, gdyż dzia-

łania w dotychczasowym kształcie, mimo wzrostu nakładów finanso-

wych, nie skutkują zmniejszeniem liczby osób bezdomnych. Konieczne 
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jest również wprowadzenie elementów umożliwiających rzetelną ocenę sku-

teczności oraz ewaluację działań podejmowanych na rzecz bezdomnych 

przez podmioty korzystające ze środków publicznych. 

Zanim dokonane zostaną zmiany systemowe, bardziej efektywnemu 

ograniczeniu zjawiska bezdomności na szczeblu gminy (miasta) powinna 

służyć konsekwentna realizacja zadań wyznaczanych w lokalnych dokumen-

tach strategicznych, czyli w strategiach rozwiązywania problemów społecz-

nych i w lokalnych programach pomocy społecznej. Dokumenty te powinny 

jednak w pełnym zakresie odwoływać się do aktualnych wyzwań społecz-

nych, w tym bezpośrednio do działań mających na celu ograniczenie zjawi-

ska bezdomności. 

 

  



Artur Zalewski 

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich  

 

 

 

POSTULATY KOORDYNACJI I KOMPLEKSOWOŚCI  

POLITYKI WŁADZ PUBLICZNYCH  

W ZAKRESIE PRZECIWDZIAŁANIA BEZDOMNOŚCI 

 

 

Oczywistym truizmem jest konstatacja, iż przeciwdziałanie bezdomno-

ści jest podstawowym obowiązkiem władz publicznych. Obowiązek ten usta-

nawia art. 75 ust. 1 Konstytucji, jak również szereg regulacji międzynarodo-

wych, takich jak chociażby art. 25 Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka 

uchwalonej dnia 10 grudnia 1948 r., art. 12 Międzynarodowego Paktu Praw 

Gospodarczych, Społecznych i Kulturalnych otwartego do podpisu dnia 

19 grudnia 1966 r. oraz art. 30 i 31 zrewidowanej Europejskiej Karty Spo-

łecznej sporządzonej dnia 3 maja 1996 r. Pomimo tego obowiązku i podej-

mowanych w tym celu działań, bezdomność nadal występuje w zdecydowa-

nej większości państw świata, w tym także tych najbardziej rozwiniętych, 

co już samo w sobie świadczy o trudności w skutecznym eliminowaniu przy-

czyn tej bardzo ciężkiej postaci wykluczenia społecznego. 
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 Istnienie grupy osób bezdomnych w warunkach rozwiniętego systemu 

pomocy społecznej prowadzi nierzadko do formułowania tezy o „bezdom-

ności z wyboru”, która to teza – w mojej ocenie – służy do usprawiedliwiania 

nieskuteczności władz publicznych w przeciwdziałaniu bezdomności i braku 

właściwego kierowania pomocy publicznej przeznaczonej dla osób bezdom-

nych. W naszym kraju od lat oficjalna liczba osób bezdomnych nie zmniejsza 

się, co pozwala na stwierdzenie, że system przeciwdziałania bezdomności 

nie jest - eufemistycznie mówiąc - systemem doskonałym, ale wymaga istot-

nych zmian powodujących zmniejszanie się rzeczywistego zasięgu zjawiska 

bezdomności. Specyfiką polskiej sytuacji jest to, iż część z tych niezbędnych 

rozwiązań jest od dawna znanych, opisanych i deklaratywnie wdrażanych, 

co jednakże wobec braku odpowiedniego wsparcia instytucjonalnego oraz 

zapewnienia należnego finansowania nie pozwala na rzeczywistą zmianę 

podejścia do przeciwdziałania bezdomności. 

W mojej ocenie podstawową zmianą konieczną do zwiększenia skutecz-

ności przeciwdziałania bezdomności jest takie instytucjonalne usytuowanie 

problematyki przeciwdziałania bezdomności, które pozwoliłoby na nadanie 

poszczególnym działaniom różnych resortów charakteru systemowego, 

a także pozwoliłoby na dostosowanie istniejących „ogólnych” procedur 

udzielania świadczeń do potrzeb osób dotkniętych bezdomnością. Skoro 

w badaniach bezdomności wskazuje się na wielość i niejednolitość przyczyn, 

które do niej prowadzą (uzależnienia, niepełnosprawność, zaburzenia psy-

chiczne, przemoc domową, opuszczenie: domów dziecka, rodzin zastęp-

czych, zakładów karnych, ubóstwo, bezrobocie, nadmierne zadłużenie), jest 
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oczywistym stwierdzenie, iż także przeciwdziałanie jej wymaga działań 

systemowych, które zapewniałyby nie tylko skuteczne działania inter-

wencyjne chroniące życie i zdrowie osób bezdomnych, ale również mi-

nimalizowałyby występowanie przyczyn bezdomności oraz umożliwia-

łyby osobom dotkniętym bezdomnością uzyskanie rzeczywistej (tj. do-

stępnej i powszechnej) pomocy w wyjściu ze stanu bezdomności. 

Działania o charakterze systemowym, wykraczające poza kompetencje 

jednego resortu wymagają ze swej istoty odpowiedniej koordynacji, której 

wprowadzenie postuluje się w wielu zaleceniach i wytycznych przedstawia-

nych zarówno na forum międzynarodowym, jak i krajowym. 

Warto tu wskazać na rekomendacje Europejskiej Konferencji Konsen-

susu w zakresie Bezdomności1, odbywającej się w Brukseli w dniach 9 i 10 

grudnia 2010 r., w których podkreśla się mocno potrzebę koordynacji dzia-

łań w celu zintegrowanego przeciwdziałania bezdomności, znacznie wykra-

czającego poza politykę zapewniania wyłącznie tymczasowego (kryzyso-

wego) zakwaterowania. Szczególne znaczenie przypisuje się w tym doku-

mencie konieczności podejmowania systemowych działań o prewencyj-

nym charakterze w zakresie przeciwdziałania marginalizacji czy wyklucze-

niu w zakresie pomocy społecznej, zdrowia czy mieszkalnictwa, które umoż-

liwiałyby podejmowanie skutecznych działań zmierzających do przeciw-

działania np. eksmisjom czy przemocy domowej. Działania te ze swej istoty 

                                                 
1 http://www.feantsa.org/spip.php?article327&lang=en (dostęp: 20.10.2016 r.). 



Artur Zalewski 
 

135 

 

wymagają koordynacji, którą może zapewnić jedynie wyspecjalizowany 

urząd wyposażony w odpowiednie kompetencje. 

Rekomendacje te zostały później powtórzone w dokumencie Komisji 

Europejskiej z 20 lutego 2013 r. pod nazwą „Confronting Homelessness in 

the European Union”2, w którym podkreśla się, że koordynacja przeciwdzia-

łania bezdomności w zakresie pomocy społecznej czy mieszkalnictwa jest 

warunkiem wstępnym skutecznej polityki w tym zakresie. Samo zwiększe-

nie wydatków na pomoc dla bezdomnych - jak trafnie zauważa się w tym 

dokumencie – nie stanowi gwarancji realnego wzrostu poziomu świadczo-

nej im pomocy, a nieskoordynowana pomoc może pominąć osoby znajdujące 

się w najgorszej sytuacji bytowej. Zauważa się tam również duże zróżnico-

wanie osób zagrożonych bezdomnością i konieczność stosowania wobec 

nich różnych sposobów wsparcia, adekwatnych do konkretnych potrzeb.  

Bardzo krytyczna diagnoza braku harmonizacji i koordynacji polityki 

społecznej sformułowana została w kluczowym dokumencie programowym, 

jakim jest Krajowy Program Przeciwdziałania Ubóstwu i Wykluczeniu Spo-

łecznemu 2020 Nowy wymiar aktywnej integracji, przyjęty uchwałą Nr 165 

Rady Ministrów z dnia 12 sierpnia 2014 r. Zawarta tam ocena dotychczas 

istniejących rozwiązań wskazuje, iż mają „charakter interwencyjny i ak-

cyjny”, służą raczej „radzeniu sobie z problemem bezdomności”, a nie jego 

systemowemu rozwiązywaniu. W dokumencie tym zaznacza się, iż „na te-

                                                 
2 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:52013SC0042 (dostęp: 
20.10.2016 r.). 
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renie Polski występuje deficyt regulacji i przepisów prawa gwarantują-

cych kontinuum pomocy ludziom bezdomnym. Przepisy prawne odnoszą 

się głównie do zapewnienia im podstawowych, gwarantowanych usług, nie 

skupiając się na zapewnieniu ciągłej i stopniowalnej oferty, zależnej od po-

trzeb odbiorców i jednocześnie nakierowanej na wychodzenie z bezdomno-

ści. Zwiększa się skuteczność systemu pomocy doraźnej przy ciągle niskiej 

skuteczności i efektywności w pracy na polu (re)integracji. (…) Funkcjonu-

jące rozwiązania oparte są na przypuszczeniach i poglądach (sądach), a nie 

na rozumieniu problematyki wynikającej z empirycznych badań oraz cy-

klicznego monitorowania zjawiska bezdomności. Brak jest wiedzy o skali 

problemu oraz narzędzi do „mierzenia bezdomności. Praktyka polskiej poli-

tyki społecznej w wymiarze regionalnym i ponad regionalnym wskazuje na 

to, że wiele działań zarówno w zakresie przeciwdziałania, jak i rozwiązywa-

nia problematyki bezdomności, tworzonych jest bez realizacji nieodłącznej 

w tych procesach diagnozy”. 

W rezultacie tej diagnozy w ramach jednego z priorytetów programu 

(Priorytet V. Zapobieganie niepewności mieszkaniowej i przeciwdziałania 

bezdomności) przyjęto za cel działania mające na celu zintegrowanie róż-

nych systemów i instytucji pomocy jednostkom i rodzinom w sytuacjach 

kryzysowych. Zintegrowanie to powinno nastąpić przede wszystkim z sys-

temem zarządzania mieszkalnictwem społecznym w taki sposób, aby wła-

ściciele tego zasobu posiadali pełną i zweryfikowaną wiedzę o sytuacji ży-

ciowej najemców, a służby socjalne były w stanie na bieżąco reagować na 
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zagrożenia związane z zadłużeniem czy kryzysami życiowymi powodują-

cymi utratę samodzielności finansowej beneficjentów mieszkalnictwa spo-

łecznego. Wskazuje się tam także na konieczność takiej organizacji pomocy 

dla osób zagrożonych bezdomnością, aby najemcy tego zasobu mogli w każ-

dej instytucji pomocowej otrzymać pełną informację o możliwościach 

wsparcia ze wszystkich możliwych źródeł oraz wsparcie takie otrzymać 

(metoda „jednego okienka”). 

 Konieczność koordynacji działań na rzecz osób bezdomnych jest także 

jednym z najistotniejszych zaleceń opublikowanej w lipcu 2014 r. przez Naj-

wyższą Izbę Kontroli „Informacji z kontroli działań administracji publicznej 

na rzecz bezdomnych”3. W tym dokumencie pokontrolnym podkreślono 

usytuowanie przepisów odnoszących się do bezdomności w kilku różnych 

aktach prawnych, co powoduje, iż nawet właściwe – dla poszczególnych ele-

mentów systemu - rozwiązania prawne nie mogą być w pełni skuteczne bez 

kompleksowego podejścia do przeciwdziałania bezdomności. 

W rozwiązywanie problemów społecznych dotyczących bezdomności 

powinno więc być zaangażowanych wiele instytucji, w szczególności jednak 

te, które są odpowiedzialne za politykę rodzinną, mieszkaniową, migracyjną 

oraz realizują zadania z zakresu pomocy społecznej. Zdaniem NIK celowe 

jest wdrożenie ogólnokrajowych, systemowych zasad prowadzenia polityki 

społecznej w zakresie bezdomności. Pozytywnie oceniono w tym kontekście 

Program Wspierający Powrót Osób Bezdomnych do Społeczności, jednakże 

                                                 
3 https://bip.nik.gov.pl/kontrole/P/13/113 (dostęp: 20.10.2016 r.). 
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trafnie zauważono, iż zasięg i skuteczność programu determinuje niewielka 

skala środków kierowanych na jego realizację. 

Właściwe oceny co do kierunku działań niezbędnych dla skutecznego 

przeciwdziałania bezdomności zostały zawarte w nowej edycji „Programu 

wspierającego rozwiązywanie problemu bezdomności”4, przyjętego przez 

Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej w dniu 4 grudnia 2015 r. 

Stwierdzono w nim, iż: „Zmiany, które obserwujemy w Polsce, wpisują się 

w europejskie rekomendacje w obszarze rozwiązywania problemu bezdom-

ności. W ich świetle bezdomność powinna być traktowana jako szerszy pro-

blem polityki społecznej - nie tylko pomocy społecznej. Politykę tę należy 

budować w sposób całościowy, tak, aby kompleksowo zapobiegać bezdom-

ności, odpowiadać na potrzeby osób, które w sytuacji bezdomności już się 

znajdują oraz przede wszystkim doprowadzić do usamodzielnienia tych 

osób. Pomoc powinna być także różnie ukierunkowywana ze względu na 

złożone profile osób bezdomnych, np. osobom bezdomnym krótkotrwale za-

pewnia się szybką interwencję, mediacje, doradztwo finansowe, a osobom 

pozostającym w tym stanie przez dłuższy czas programy mieszkaniowe 

ze wsparciem specjalistycznym”. 

 Postulat koordynacji działań przeciwko bezdomności był zgłaszany 

również przez wiele organizacji społecznych zajmujących się przeciwdziała-

niem bezdomności m. in. w trakcie okrągłego stołu interesariuszy bezdom-

ności w dniu 8 maja 2015 r., w którym brała udział m.in. Helsińska Fundacja 

                                                 
4 https://www.mpips.gov.pl/pomoc-spoleczna/bezdomnosc (dostęp: 20.10.2016 r.). 
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Praw Człowieka, Kancelaria Sprawiedliwości Społecznej, Stowarzyszenie 

MONAR, fundacja Habitat for Humanity Polska, Kamiliańska Misja Pomocy 

Społecznej, fundacja Ius Medicinae, Pomorskie Forum na rzecz Wychodze-

nia z Bezdomności, Towarzystwo Pomocy im. św. Brata Alberta i Ogólno-

polska Federacja na rzecz Rozwiązywania Problemu Bezdomności. Następ-

stwem powyższych działań organizacji pozarządowych był apel Helsińskiej 

Fundacji Praw Człowieka, skierowany pismem z dnia 27 maja 2015 r. do 

Prezesa Rady Ministrów, o ponowne powołanie pełnomocnika Rady Mini-

strów ds. przeciwdziałania wykluczenia społecznemu. 

Postulat powołania rządowego koordynatora został ponownie podnie-

siony podczas posiedzenia inaugurującego działalność powołanej przez 

Rzecznika Praw Obywatelskich Komisji Ekspertów ds. Przeciwdziałania Bez-

domności, które odbyło się w dniu 22 października 2015 r. W rezultacie 

Rzecznik Praw Obywatelskich wystąpieniem5 z dnia 17 listopada 2015 r. 

zwrócił się do Prezesa Rady Ministrów o powołanie pełnomocnika do spraw 

przeciwdziałania bezdomności, który koordynowałby pracę różnych resor-

tów w tym zakresie. W wystąpieniu Rzecznika wskazano, że podejmowane 

działania powinny mieć kompleksowy i interdyscyplinarny charakter, gdyż 

tylko wtedy mogą w efektywny sposób przyczyniać się do rozwiązania pro-

blemu. Podkreślono tam, iż rozwiązywanie problemu bezdomności wiąże się 

nie tylko z zapewnieniem odpowiednich miejsc do zamieszkania, ale odnosi 

                                                 
5 RPO nr.  IV.7217.91.2015, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/do-prm-ws-przeciwdzialania-
zjawisku-bezdomnosci (dostęp: 20.10.2016 r.). 
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się także do zapewnienia osobom bezdomnym dostępu do usług publicz-

nych, w tym w szczególności opieki medycznej, pomocy prawnej czy pu-

blicznej edukacji. Jest to także kwestia zapewnienia im podstawowych wa-

runków godnego życia, a więc odpowiedniego odżywiania, zapewnienia 

podstawowego ubioru i możliwości zadbania o higienę osobistą. Nie jest 

wreszcie możliwe przeciwdziałanie bezdomności bez podejmowania działań 

o charakterze prewencyjnym, które zapobiegałyby powstawaniu samego 

zjawiska bezdomności przez ograniczanie czynników je wywołujących (ta-

kich jak ubóstwo, bezrobocie, przemoc domowa, rozmaite uzależnienia od 

substancji odurzających, zaburzenia psychiczne, nadmierne zadłużenie, 

brak odpowiedniej liczby miejsc w szpitalach i zakładach opiekuńczych), 

a także działań o charakterze terapeutycznym, wspierającym w procesie wy-

chodzenia z bezdomności. 

Przytoczone powyżej opinie, rekomendacje i wystąpienia RPO wskazu-

jące na konieczność systemowego podejścia do przeciwdziałania bezdomno-

ści nie doprowadziły jednak do chwili obecnej do wyodrębnienia jednostki 

organizacyjnej w ramach administracji rządowej w celu inicjowania i koor-

dynacji działań na rzecz przeciwdziałania bezdomności. Bez nadania zaś od-

powiedniej rangi problematyce przeciwdziałania bezdomności bardzo 

utrudnionym jest inicjowanie procesów legislacyjnych we właściwych re-

sortach bądź kontrolowanie, czy wprowadzane akty prawne nie zawierają 

rozwiązań nieuwzględniających potrzeb osób bezdomnych. Koordynacja po-

lityki przeciwdziałania bezdomności jest szczególnie istotna w sytuacji, gdy 
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bardzo znaczna cześć kompetencji w zakresie działań poświęconych prze-

ciwdziałaniu bezdomności stanowi zadania własne samorządów. Mamy 

więc do czynienia nie tylko z rozproszeniem kompetencji w tym zakresie na 

szczeblu administracji centralnej, ale również z przeniesieniem wielu z nich 

na poziom administracji samorządowej, co utrudnia systemowe i skoordy-

nowane działania w celu zwalczania bezdomności. Warto w tym zakresie 

przytoczyć kilka uwag Andrzeja Przymeńskiego, który obserwując kilkana-

ście lat temu kształtujące się zręby systemu pomocy osobom bezdomnym 

w pierwszych latach transformacji ustrojowej trafnie zauważył, iż bezdom-

ność jest kwestią ponadlokalną, a jej lokalne rozwiązanie jest możliwe tylko 

przy założeniu właściwego wypełniania swoich zadań przez centralne insty-

tucje państwa6. Szczególnie istotne jest to w sytuacji, gdy tworzący się sys-

tem pomocy dla bezdomnych obejmuje zarówno podmioty publiczne i nie-

publiczne oraz wymaga kształtowania systemowych zasad współdziałania 

pomiędzy nimi.  

Wyodrębniona jednostka zajmująca się kwestiami bezdomności jest 

niezbędna chociażby w celu ułatwienia korzystania przez osoby bezdomne 

z  gwarantowanych im przez Konstytucję świadczeń, m.in. poprzez przysto-

sowanie dostępu do nich do realiów funkcjonowania osób bezdomnych. 

Przykładem obrazującym potrzebę podejmowania takich działań jest cho-

ciaż wystąpienie7 Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Zdrowia 

                                                 
6 A. Przymeński, Bezdomność jako kwestia społeczna we współczesnej Polsce, Poznań 2001.  
7 RPO nr V.7010.17.2016.AA, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/do-mz-ws-zapewnienia-
opieki-zdrowotnej-osobom-bezdomnym-oraz-innym-osobom-nieuzyskujacym-dochodu (do-
stęp: 20.10.2016 r.). 
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z 15 marca 2016 r., gdzie wskazuje się na szereg praktycznych problemów 

związanych z realną możnością uzyskania świadczeń z opieki zdrowotnej 

przez osoby bezdomne. Uzyskanie tych świadczeń zdrowotnych lub prawa 

do zasiłku celowego poprzedzone jest precyzyjną, rygorystyczną i skompli-

kowaną procedurą, niedostosowaną do istoty bezdomności, gdyż obowiązu-

jący system wymaga pełnej identyfikacji osoby ubezpieczonej oraz poddania 

się określonym procedurom, co w praktyce stwarza problemy, zarówno sa-

mym zainteresowanym (nierzadko nieposiadającym odpowiedniego doku-

mentu tożsamości i niepoddających się obowiązującym procedurom), jak 

i właściwym w sprawie organom publicznym. Szczególnie utrudnione jest 

postępowanie w przypadku tzw. osób nienazwanych, np. w sytuacji, gdy 

osoba hospitalizowana jest nieprzytomna i nie posiada dokumentów lub na-

gle opuściła szpital. Również samo korzystanie przez osoby bezdomne ze 

świadczeń zdrowotnych finansowanych ze środków publicznych napotyka 

na sformalizowane i skomplikowane procedury, którym osoby bezdomne 

nie zawsze są w stanie sprostać, jak np. uzyskanie skierowania do lekarza 

specjalisty czy szpitala, oczekiwanie w wielomiesięcznej kolejce na badanie 

lub zabieg, potwierdzenie zlecenia na wyrób medyczny w Narodowym Fun-

duszu Zdrowia. W wystąpieniu Rzecznika trafnie podkreśla się, że obserwa-

cja rzeczywistości wskazuje, że istnieje – i będzie istniała w najbliższej przy-

szłości – grupa osób bezdomnych, często nieporadnych życiowo, która nie 

podejmie żadnych działań np. w kierunku posiadania stosownych dokumen-

tów czy potwierdzenia podstaw do korzystania ze świadczeń pomocy spo-
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łecznej oraz świadczeń opieki zdrowotnej finansowanych ze środków pu-

blicznych. Niezbędne są zatem rozwiązania systemowe, które pozwolą na 

objęcie tych osób niezbędną opieką medyczną, zważywszy, że w myśl art. 68 

Konstytucji RP, każdy ma prawo do ochrony zdrowia, a obywatelom, nieza-

leżnie od ich sytuacji materialnej, władze publiczne zapewniają równy do-

stęp do świadczeń opieki zdrowotnej finansowanej ze środków publicznych. 

Kolejnym świadectwem specyficznych trudności osób bezdomnych 

w korzystaniu z przysługujących im praw i wolności jest chociażby wystą-

pienie8 Rzecznika Praw Obywatelskich do Przewodniczącego Państwowej 

Komisji Wyborczej z dnia 10 maja 2016 r., w którym Rzecznik sygnalizuje 

potencjalne bariery w możności korzystania przez takie osoby z konstytu-

cyjnie gwarantowanych praw wyborczych. Bariery te związane są z proce-

durą wpisu do rejestru wyborców, w której wymaga się od nich podania 

adresu stałego zamieszkania, włączając w to nazwę ulicy, numer domu oraz 

mieszkania. Analiza obecnego mechanizmu wpisu do rejestru, w zakresie 

dotyczącym sytuacji osób nigdzie niezamieszkałych, a przebywających stale 

na terenie gminy, może bowiem prowadzić do wniosku o jego nieadekwat-

ności i niejasności, co powoduje m. in. różną interpretację przepisów oraz 

praktykę ich stosowania. Wymóg ten może to prowadzić do występowania 

poważnych barier w korzystaniu z czynnego prawa wyborczego przez tę 

grupę obywateli. 

                                                 
8 RPO nr VII.602.93.2015, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/wystapienie-do-przewodnicza-
cego-panstwowej-komisji-wyborczej-ws-niejasnej-procedury-wpisu (dostęp: 20.10.2016 r.). 
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 Systemowej zmiany wymaga, poza instytucjonalizacją koordynowa-

nia działań organów publicznych na rzecz osób bezdomnych, także podejście 

do niezwykle ważnej z punktu widzenia zapobiegania bezdomności kwestii 

ograniczania zasięgu zjawiska tzw. wykluczenia mieszkaniowego. Przyj-

muje się, że wykluczenie mieszkaniowe to zjawisko obejmujące sytuację za-

równo niestabilnego i niezabezpieczonego mieszkania, jak i sytuację niead-

ekwatnego zamieszkiwania. Z danych ostatniego Narodowego Spisu Po-

wszechnego przeprowadzonego w 2011 r. wynika, że w warunkach sub-

standardowych w Polsce zamieszkuje 5,3 mln osób (14 % ludności Pol-

ski), co sytuuje Polskę na jednym z ostatnich miejsc w Unii Europejskiej. 

Według danych GUS z 2015 na najem mieszkania od gminy oczekiwało 

w miastach w 2014 r. 144729 osób, w tym 82612 na najem mieszkania so-

cjalnego (57 %), a w tym aż 57756 w ramach realizacji wyroków o eksmisję 

(70 %). Uwzględniając powyższe dane GUS oraz biorąc pod uwagę obecny 

stopień zaspokojenia potrzeb w zakresie lokali socjalnych (15 %) w Infor-

macji Rozwoju Miast o mieszkalnictwie za 2014 r. jako nadal aktualne pod-

trzymano, dokonane w 2013 roku oszacowanie zapotrzebowania na lokale 

komunalne na około 250 tys. mieszkań, w tym na lokale socjalne na około 

125 tys. mieszkań. Dostępne dane wskazują zaś, że w latach 2007-2015 w ra-

mach obecnie realizowanego programu wsparcia budownictwa socjalnego 

w oparciu o postanowienia ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansowym 

wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkań chronionych, noclegowni 
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i domów dla bezdomnych9 i przy udziale wynikającego z tego programu do-

finansowania, wybudowanych zostało łącznie około 16700 mieszkań komu-

nalnych. Zestawienie tych danych wskazuje, iż przy obecnym zapotrzebo-

waniu na lokale komunalne (bez uwzględnienia tendencji wzrostowej zapo-

trzebowania na takie lokale) i przy aktualnym tempie pozyskiwania takich 

lokali zaspokojenie potrzeb w tym zakresie faktycznie może nastąpić naj-

wcześniej za kilkadziesiąt lat. 

Na te dane, świadczące o nieskuteczności obecnych mechanizmów 

wspierania mieszkalnictwa dla osób o niskich dochodach, Rzecznik Praw 

Obywatelskich zwrócił uwagę w swoim wystąpieniu z dnia 17 marca 2016 r. 

do Prezes Rady Ministrów. W ocenie Rzecznika dotychczasowa polityka 

władz publicznych w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych była 

niekonsekwentna i nienastawiona na zaspokajanie pomocy mieszkaniowej 

dla osób najbardziej potrzebujących. Nie zostały bowiem zrealizowane 

znane od lat rozwiązania, które nie wymagały znaczących wydatków finan-

sowych, a mogłyby znacząco wpłynąć na pomoc osobom potrzebującym. Do-

brym przykładem pewnej inercji i braku determinacji było niepodjęcie 

do chwili obecnej szeroko postulowanej (m.in. przez Rzecznika Praw Oby-

watelskich w wystąpieniu RPO z dnia 26 listopada 2014 r.10) zmiany zasad 

przyznawania lokali komunalnych poprzez wprowadzenie chociażby gene-

ralnej możliwości zawierania umów najmu lokali komunalnych na czas 

                                                 
9 Dz. U. z 2015 r., poz. 833 ze zm. 
10 RPO nr IV.7211.578.2014, http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/szcze-
goly.php?pismo=278241 (dostęp: 20.10.2016 r.). 
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określony czy okresowej weryfikacji sytuacji majątkowej najemców. Brak 

jest także odpowiedniego przepływu informacji pomiędzy wynajmującym 

(gminą lub działającym w jej imieniu podmiotem), a jednostką pomocy spo-

łecznej co do istniejącego zadłużenia najemców lokali. Stworzenie takiego 

systemu wczesnego ostrzegania o zadłużeniu (szczególnie w przypadku na-

jemców nieporadnych życiowo lub korzystający z pomocy społecznej) mo-

głoby przyczynić się do zmniejszenia liczby powództw o eksmisję. Wskazu-

jąc na ograniczoną skuteczność dotychczasowych programów zwiększenia 

gminnej puli mieszkań komunalnych i socjalnych Rzecznik wniósł o rozwa-

żenie zmiany filozofii wydatkowania środków publicznych na cele mieszka-

niowe poprzez większe wsparcie, innych niż zwiększanie komunalnych za-

sobów mieszkaniowych, form mieszkalnictwa w postaci np. towarzystw bu-

downictwa społecznego czy agencji najmu społecznego. 

Przedstawione wyżej dane statystyczne wymownie wpisują się w po-

stulaty zmiany „paradygmatów” polityki mieszkaniowej, która nie powinna 

opierać się na ideologicznych założeniach o bezdyskusyjnej wyższości „wła-

sności” nad innymi formami korzystania z mieszkania oraz oczywistej słusz-

ności wydatków na wspieranie budowy mieszkań jako instrumentu pobu-

dzania gospodarki. Szczególnie istotne wydaje się tu odejście od polityki 

tworzenia preferencji finansowych dla kupna mieszkań, gdyż nieracjonal-

nym z punktu widzenia społecznego jest wydawanie na ten cel ogromnych 

środków finansowych, które ostatecznie wykorzystywane przez stosunkową 

niedużą grupę osób. Trzeba tu podkreślić, iż środki przeznaczone w budże-



Artur Zalewski 
 

147 

 

cie państwa na dotacje na wsparcie gmin w tworzenie zasobu mieszkań ko-

munalnych, socjalnych, chronionych, domów i noclegowni dla osób bez-

domnych przeznaczono 80 mln zł, czyli dziesięciokrotnie mniej niż na do-

płaty do oprocentowania kredytów mieszkaniowych w programie „Rodzina 

na swoim” i dofinansowanie wkładu własnego w programie „Mieszkanie dla 

Młodych”.  

Prawie dwieście tysięcy osób, które skorzystało z programu „Rodzina 

na swoim” czy kilkadziesiąt tysięcy osób, korzystających z programu „Miesz-

kanie dla Młodych”, to liczby bardzo ograniczone wobec ponad 5 milionów, 

które mieszkają w naszym kraju w warunkach substandardowych. Abstra-

hując już od samych niebezpieczeństw związanych z opieraniem progra-

mów mieszkaniowych na długoletnich kredytach bankowych (potencjalna 

możliwość niezdolności do obsługi związanych z tym zobowiązań, w szcze-

gólności po wygaśnięciu wsparcia ze środków publicznych oraz „usztywnie-

nie” mobilności osób młodych) należy dostrzegać, iż programy te, oparte na 

dopłatach do kredytów mieszkaniowych, adresowane są głównie do osób 

znajdujących się w stosunkowo dobrej sytuacji finansowanej i w bardzo 

ograniczonym stopniu przyczyniają się do pomocy osobom najbardziej po-

trzebującym pomocy mieszkaniowej.  

Wydaje się, iż zdecydowanie aktualna jest tu diagnoza zawarta w bar-

dzo obszernej i bogato udokumentowanej publikacji11 fundacji Habitat for 

                                                 
11 Małgorzata Salamon, Alina Muzioł-Węcławowicz (red.), Mieszkalnictwo w Polsce, Warszawa 
2015, , s. 87, http://habitat.pl/files/Mieszkalnictwo_w_Polsce_2015_HABITAT.pdf (dostęp: 
20.10.2016 r.). 
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Humanity Poland, w której wskazuje się, iż w celu „wsparcia osób ubogich 

i zagrożonych ubóstwem, a także gmin odpowiedzialnych za dostarczanie 

mieszkań tym osobom należy priorytetowo – w przeciwieństwie do aktual-

nych wydatków – potraktować rozwój sektora społecznych mieszkań czyn-

szowych i do niego kierować większość wydatków państwa na cele miesz-

kaniowe do czasu zaspokojenia najpilniejszych potrzeb”. Niezbędna jest 

więc zmiana paradygmatu polityki mieszkaniowej w duchu paremii, iż 

„każdy musi mieć mieszkanie, lecz nie każdy musi być właścicielem miesz-

kania”. Mieszkanie nie powinno być  bowiem traktowane tylko jako jeden 

z elementów majątku, ale przede wszystkim powinno być rozumiane jako 

miejsce służące zaspokojeniu osobistej potrzeby schronienia, odpoczynku 

i bezpieczeństwa stanowiącej element godności istoty ludzkiej. 

 

Reasumując powyższe rozważania w polityce przeciwdziałania bezdom-

ności konieczna jest systemowa zmiana podejścia do pomocy osobom 

bezdomnym polegająca na dostrzeżeniu, że przeciwdziałanie bezdomności 

nie może ograniczać się do nawet najlepiej prowadzonej polityki w ramach 

pomocy społecznej. Systemowe przeciwdziałanie bezdomności musi opierać 

się na dostrzeganiu problemów bezdomności w kontekście ustawodawstwa 

regulującego dostęp do świadczeń czy usług publicznych. Skuteczne prze-

ciwdziałanie bezdomności wymaga bowiem spojrzenia na istniejące regula-

cje prawne od strony osoby bezdomnej, która – będąc w położeniu istotnej 
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marginalizacji, nierzadko obarczona rozmaitymi schorzeniami i uzależnie-

niami – ma znacznie ograniczone możności korzystania ze świadczeń prze-

znaczonych dla ogółu populacji. 

Konieczna jest więc analiza przepisów regulujących już sam dostęp do 

opieki zdrowotnej pod kątem eliminacji barier formalnych wskazanych 

w omawianym wyżej wystąpieniu Rzecznika Praw Obywatelskich do Mini-

stra Zdrowia z 15 marca 2016 r., a których osoby bezdomne bądź podmioty 

świadczące im pomoc nie są w stanie samodzielnie przezwyciężyć. Nie-

zbędne jest również wpisywanie przeciwdziałania bezdomności w ramy sze-

roko rozumianej polityki mieszkaniowej i odejście od interwencyjnej poli-

tyki zabezpieczania przysłowiowego „dachu nad głową” dla osób bezdom-

nych na rzecz zmiany paradygmatu całej polityki mieszkaniowej w celu 

ograniczania zjawiska „wykluczenia mieszkaniowego” i przeciwdziałaniu 

bezdomności, zanim się ona pojawi.  

Nie jest to jednak możliwe w mojej ocenie bez odpowiedniej instytucjo-

nalizacji przeciwdziałania bezdomności poza ramami określonego resortu 

i nadaniu odpowiedniej rangi tej instytucji, która pozwoliłaby jej na realną 

możność wpływania na kształt tworzonych projektów legislacyjnych pod ką-

tem potrzeb osób dotkniętych bezdomnością. 

 

 

 



Janusz Sukiennik  

Caritas Polska  

 

Człowiek bezdomny to także potencjał. 

 

 

 

BEZDOMNOŚĆ TO CHOROBA EGZYSTENCJALNA  

CZY PROBLEM SPOŁECZNY? 

 

 

Utrwalił się w świadomości społecznej wizerunek zarośniętego i cuch-

nącego jegomościa, otoczonego plastikowymi torbami, zanieczyszczającego 

autobus lub klatkę schodową, wywołującego niechęć już samym swoim wy-

glądem, postawą i słownictwem. Czy rzeczywiście jest to typowy wizerunek 

człowieka wykorzenionego z własnego domu, życia, rodziny i miejsca w spo-

łeczeństwie? Czy rzeczywiście pomoc osobom bezdomnym jest właściwie 

ukierunkowana i nie omija tych, „których nie ma bo ich nie widać”, potrze-

bujących oparcia, ale i zdyscyplinowania? Czy starając się pomagać osobom 

bezdomnym bez wnikliwego rozeznania ich sytuacji nie utrwalamy nie-

chcący głównego ich problemu, jakim jest poczucie własnej bezradności, 

upokorzenia, niemocy oraz syndrom „bezradności wyuczonej”? Czy nie po-

magamy im niechcący trwać w iluzjach, w których się zapętlili uzasadniając 

stan, w jakim się znaleźli winą innych albo zrządzeniem losu?  
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Mimo stosowania w schroniskach Caritasu sposobów dopingujących 

mieszkańców do zaangażowania się w ich funkcjonowanie, coraz trudniej 

jest znaleźć ochotników do prostych czynności gospodarczych czy przeła-

dunkowych, a w dużych miastach brakuje już miejsc w schroniskach nawet 

wiosną i latem, rzecz dotychczas niespotykana. Panuje w nich smutek, pa-

sywność i atmosfera biernego oczekiwania. Przeżycie kolejnego dnia, mie-

siąca, staje się głównym, życiowym celem. Jest wiec skromny posiłek, kąt do 

spania na zbiorowej sali i jakieś poczucie bezpieczeństwa. Nie ma raczej siły 

i nadziei, ze coś się może zmienić. Pozostają iluzje albo całkowita rezygnacja 

z walki o wyjście z bezdomności. Niektórzy jeszcze się bronią, mają doryw-

cze prace lub jakieś zbieractwo, ale nie prowadzi to do stabilnych rozwiązań 

bytowych i psychicznych. Mimo ofiarnej pracy pracowników socjalnych, te-

rapeutów i wolontariuszy, na naszych oczach wegetuje wielu wartościowych 

ludzi, którzy nie mają siły i możliwości wydobyć się o własnych siłach z „ży-

ciowej bocznicy”, nałogów i marazmu. 

Bezdomność jest stanem rozpoznanym, istniejącym w całej historii 

ludzkości, może występującym w większym stopniu poza „prostymi” społe-

czeństwami o silnych więziach rodzinnych, religijnych czy społecznych, ale 

dość słabo zdiagnozowanym ze względu na złożoność tego zjawiska i różno-

rodność przyczyn. W podejściu do bezdomności sama pragmatyka i dobre 

chęci są niewystarczające aby uzdrowić ciężką chorobę egzystencjalną czło-

wieka, którego własne błędy życiowe lub konsekwencje wydarzeń, na które 

nie miał większego wpływu – choroba, utrata źródeł utrzymania, traumy 



Janusz Sukiennik 
 

152 

 

z dzieciństwa, patologie rodzinne, eksmisje, uzależnienia etc. – doprowa-

dziły do głębokiej degradacji życia. Na tym gruncie rozwinęły się nałogi-

znieczulenia, iluzje i mechanizmy obronne. Nieraz było odwrotnie.  

Trudno sobie wyobrazić, że bezdomność, jedno z największych upoko-

rzeń i traum życiowych, jest sama w sobie uzależnieniem. Uzależnieniem 

bardzo trudnym do leczenia, szczególnie metodami wynikającymi ze współ-

czesnej pragmatyki społecznej. Większość osób bezdomnych jest oporna na 

rzeczywistą pomoc w wychodzeniu z bezdomności, natomiast sam proces 

jest długotrwały i wymagający jasnej decyzji oraz wytrwałości. Życiowa in-

ercja i brak sił witalnych są również następstwem swoistego „paraliżu” ży-

ciowego po dłuższym okresie bezdomności. Dopóki trwa jakaś walka i we-

wnętrzny bunt osoby bezdomnej, można się do tej walki przyłączyć, naraża-

jąc się nieraz przy tym na agresywne czy inne niekontrolowane reakcje czło-

wieka rozbitego i niespokojnego. Iluzje bezdomnego alkoholika, który zanie-

dbał swoją terapię i tkwi w poczuciu krzywdy i odrzucenia, pogarszają ro-

kowania na jego wyjście z bezdomności.  

Naszym zadaniem jest pomóc wyjść z bezdomności tym, którzy tego 

pragną i są gotowi podjąć to wyzwanie, ale także przyjść z pomocą stricte 

humanitarną tym, którzy nie są już w stanie zadbać o siebie i walczyć, któ-

rych stan psychofizyczny uniemożliwia resocjalizację. Jest jeszcze między 

tymi grupami spory „środek”, czyli ci bezdomni, szczególnie młodsi wie-

kiem, którzy toczą się już po równi pochyłej w kierunku tej drugiej kategorii, 

nie zdając sobie sprawy, że z każdym rokiem i miesiącem są coraz bliżsi to-

talnej katastrofy życiowej i że już sami nie dadzą rady. To oni są głównym 
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celem naszych działań pomocowych w programie wychodzenia z bezdom-

ności i uzależnień „Damy Radę!”, który rozpoczęliśmy trzy lata temu. Pro-

gram ten określamy jako pilotażowy, ponieważ liczymy że po pomyślnym 

zweryfikowaniu w praktyce zostanie przyjęty przez diecezjalne biura Cari-

tasu, tam gdzie istnieje problem bezdomności na większą skalę (w kilku 

większych miastach). 

Po wnikliwej analizie doszliśmy do wniosku, że w przypadku młodszych 

wiekiem bezdomnych mężczyzn, w każdym stadium dezintegracji życiowej, 

trzeba się odwołać do ich naturalnego „wyposażenia”, czyli życiowego po-

tencjału i tęsknoty za jego realizacją. Jest w nim zarówno rozwój materialny, 

zawodowy, ale także ambicjonalny, osobowościowy i uczuciowy, wszystko 

razem wynikające z chrześcijańskiego rozumienia prawa naturalnego. 

To dążenie zostało na jakimś etapie ich życia zablokowane, osłabione, ale 

nie zaginęło. 

Zaczęliśmy od próby obudzenia nadziei i woli rozpoczęcia normalnego, 

odpowiedzialnego życia u kandydatów wyłowionych w schroniskach przy 

pomocy miejscowych psychologów i pracowników socjalnych.  

Odpowiedzialne życie (za swoje i innych) również mieści się w natural-

nych pragnieniach, bardzo jednak często katastrofalnie niespełnionych. 

Chcieliśmy w nich rozbudzić i stopniowo podsycać wiarę, że to się może 

udać, przede wszystkim dzięki ich własnej determinacji, pomocy życzliwych 

i zdeterminowanych w niemniejszym stopniu niż oni ludzi, oraz wejściu 

w nowe, motywujące środowisko, jakim jest wspólnota terapeutyczna. Od-



Janusz Sukiennik 
 

154 

 

wołaliśmy się do doświadczeń tzw. społeczności terapeutycznych, szczegól-

nie skutecznych przy leczeniu nerwic, uzależnień i zachowań autodestruk-

cyjnych. Na tym gruncie wyrosły grupy Anonimowych Alkoholików i 12 kro-

ków. Jednak chcieliśmy iść dalej – towarzyszyć uczestnikom nie tylko w sta-

raniach o zachowanie abstynencji, ale o trzeźwość w życiu. O nowe życie 

w wolności zarówno od substancji psychoaktywnych i socjopatycznych za-

chowań, ale o nowe, trzeźwe spojrzenie na swoje życiowe możliwości, kon-

sekwencje własnych działań i zaniechań, o konsekwentne realizowanie pod-

jętych postanowień i planów. Przede wszystkim uwolnienie od podejrzliwo-

ści, pretensji do wszystkich dookoła, postaw roszczeniowych i negatywnych. 

Spośród kilkunastu zakwalifikowanych uczestników w wieku od 25 do 

38 lat, którym zaoferowaliśmy atrakcyjny program, także sportowo-rekre-

acyjny, kulturalny i koleżeński, ze wspólnym posiłkiem przy okrągłym stole, 

po kilku tygodniach pozostało… trzech. Ale tych trzech dotrwało do dziś, nie 

ze względu na ich szczególne predyspozycje psychiczne, ale dzięki temu że 

potrafili wspólnie walczyć, mimo różnicy temperamentów i osobowości, 

przede wszystkim ze zwątpieniem i pasywnością. Patrząc na nich, możemy 

sobie razem powiedzieć, po pierwsze, że warto było podjąć ten trud, a po 

drugie że procent ocalonych jest nawet nie „pół na pół”, ale sporo mniej, co 

i tak bardzo zawyża istniejące aktualnie wskaźniki.  

W doświadczeniach Polski i innych rozwiniętych krajów udaje się wy-

dobyć z bezdomności i uzależnień niewielki procent osób, przy dużych kosz-

tach finansowych i społecznych. Jeden z długoletnich praktyków-terapeu-

tów pracujących z bezdomnymi powiedział mi kiedyś, że można im pomoc 
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tylko trochę i tylko na jakiś czas. Tych, którzy przychodzą do programu 

„Damy radę!” i którzy zostają do końca, chcemy wspólnymi siłami dopro-

wadzić do stabilnego trwania w abstynencji, trzeźwości i zdobytych już 

umiejętnościach, aby dalej walczyli już o własnych siłach z nadzieją, 

którą chcemy w nich obudzić przy pomocy koleżeńskiej grupy wsparcia. 

Taka grupa bardzo skutecznie weryfikuje aktualne sukcesy i porażki uczest-

ników, dając przy tym rzeczywistą pomoc w chwilach kryzysu. 

Od samego początku odwołujemy się do godności każdego z uczestni-

ków, często bardzo sponiewieranej i ukrywanej. Dbamy o zachowanie wza-

jemnego szacunku i wstrzymywanie się od wulgaryzmów czy agresywnych 

zachowań. W grupie przestrzegamy zasad samorządności, tam, gdzie to jest 

możliwe i wskazane. Ten obszar powinien się coraz bardziej rozszerzać. Nie 

wszystkie szlachetnie motywowane pomysły zdały egzamin, z niektórych 

musieliśmy się wycofać, inne miarkować a na realizacje innych, na przykład 

szerokiej samorządności w grupie, jeszcze trochę poczekać. Po dwóch latach 

możemy jednak powiedzieć, że kierunek, jaki obraliśmy, sprawdza się, jed-

nak wymaga czasu, cierpliwości i etapowego wychodzenia przez uczest-

ników z nawarstwionych problemów. Chodzi również o szczególny pro-

blem zadłużenia tych osób, co jest poważnym hamulcem na drodze stabili-

zacji życiowej i emocjonalnej. Właściwa realizacja tego programu wymaga 

także dojrzałej kadry, od której oczekujemy poza zaangażowaniem i do-

świadczeniem umiejętności motywacyjnych. Na kadrę składają się osoby 

z doświadczeniem terapeutycznym i psychologicznym, ale bez rutynowego 

i urzędniczego podejścia, potrafiące skracać dystans, ale nie doprowadzić do 
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nadmiernego skrócenia, bo to niweczy większość pozytywnych efektów te-

rapeutycznych. Pamiętamy, że mimo serdecznych więzów, jakie się w tej 

wspólnocie zawiązują, także miedzy uczestnikami i pracownikami, co pe-

wien czas pojawia się jakiś element walki i trzeba odwoływać się do dyscy-

pliny, bez której taki program nie ma szans. 

Nad grupą, która nie powinna liczyć nie więcej niż 8-12 uczestników, 

i nad realizacją programu czuwa Zespół Terapeutyczno-Doradczy złożony 

z terapeuty prowadzącego, terapeuty-instruktora, asystenta socjalnego 

i kierującego Zespołem doświadczonego psychologa w dziedzinie uzależ-

nień. Raz w miesiącu Zespół spotyka się aby omówić postępy każdego 

z uczestników, przygotować zajęcia tematyczne i przeprowadzać okresową 

ewaluację całego programu.  

Zakwalifikowani do programu wychodzenia z bezdomności i uzależnień 

„Damy radę!” Caritas Polska przechodzą trzy etapy:  

 

Etap integracyjny - trwa 6-8 miesięcy, w ramach którego jest trzymie-

sięczny okres próbny dla kandydata. W tym czasie staramy się pomóc 

uczestnikowi odnaleźć się w grupie, rozeznać jego stan, potrzeby i deficyty. 

W tym czasie jest przygotowywany do zamieszkania w mieszkaniu trenin-

gowym wraz z trzema innymi, zakwalifikowanymi uczestnikami. W ramach 

programu jest zobowiązany uczestniczyć w cotygodniowych spotkaniach te-

matycznych grupy oraz brać udział w aktywnościach zewnętrznych: wyj-

ściach na imprezy kulturalne i sportowe, podjąć pracę, trwać w abstynencji, 
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uczestniczyć w przepisanych indywidualnie terapiach poza grupą (np. mi-

tyngi AA). 

 

Etap stacjonarny – wiąże się z zamieszkaniem na ok. 2 lata w mieszkaniu 

treningowym o statusie socjalnym, otrzymanym od urzędu dzielnicowego. 

Staramy się aby każdy miał własny pokój urządzony według własnych ma-

rzeń przy zachowaniu regulaminu, który wspólnie z uczestnikami opraco-

waliśmy. Zamieszkujący są zobowiązani m.in. dbać o czystość i porządek, 

pracować, opłacać miesięczne świadczenia, uczestniczyć w cotygodniowych 

zajęciach grupy i jej aktywnościach. Są również zobowiązani do utrzymywa-

nia dobrosąsiedzkich kontaktów w budynku. Mieszkanie jest monitorowane 

przez pracownika programu raz w tygodniu w czasie zapowiedzianych lub 

niezapowiedzianych wizyt. Jak dotychczas nasze mieszkanie treningowe 

funkcjonuje bez zarzutu.  

 

Etap przejściowy – trwa rok i wiąże się z przeprowadzeniem do własnego 

mieszkania komunalnego, otrzymanego z puli urzędu dzielnicowego w ra-

mach porozumienia z Caritas Polska. Ponieważ nasze doświadczenia wska-

zują, że osoby bezdomne często źle znoszą przejście „na swoje”, odzywają 

się lęki, samotność i niebezpieczeństwo nawrotów alkoholowych, staramy 

się, aby przez rok uczestnicy mieli świadomość dalszego uczestnictwa 

w programie i w dyscyplinie grupowej. Na tym etapie oczekujemy, że będą 

również dawali swoje świadectwo wyjścia z nałogów i bezdomności 

w schroniskach i mediach. Postępowanie takie jest realizowane także na 
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wcześniejszych etapach. Przez cały czas trwania programu dążymy, aby 

uczestnicy wyzbywali się egoistycznych i indywidualistycznych postaw, 

ucząc się postaw prospołecznych i aktywnych. 

Od półtora roku prowadzimy w ramach programu „Damy radę!” spo-

tkania z osadzonymi na terenie Aresztu Śledczego przy ul. Rakowieckiej 

w Warszawie. Uczestnicy, którym pozostaje do wyjścia na wolność 

ok 1 roku, są kwalifikowani do tych spotkań przez terapeutów Oddziału Uza-

leżnień. W spotkaniach bierze udział zwykle 3-8 osób. Celem spotkań jest 

przygotowanie ich do wyjścia, a zwłaszcza pomoc w uwolnieniu od lęku 

przed nieznanym. Ten lęk jest bardzo często przyczyną powrotu do nało-

gów i recydywy. Niestety pomoc postpenitencjarna jest zdecydowanie nie-

wystarczająca. Naszym pragnieniem jest pomagać w większym stopniu oso-

bom wychodzącym na wolność, przygotowanym wcześniej w czasie odby-

wania kary. Dotychczas tylko niewielki procent wychodzących zasila pro-

gram „Damy radę!”, chociaż odnieśliśmy już z tą grupą sukcesy wyjścia 

z bezdomności. 

Reasumując należy podnieść, iż wydaje się konieczne zdywersyfikowa-

nie pomocy dla osób bezdomnych, w zależności od stanu i stopnia demora-

lizacji człowieka. Program „Damy radę!” jest propozycją wyjścia naprzeciw 

tym, którzy zechcą skorzystać z możliwości usamodzielnienia się i prze-

miany życia w terapeutycznej społeczności. Dalsze prowadzenie pomocy 

o charakterze interwencyjno-opiekuńczym, jaki obowiązuje dzisiaj, poza 

przypadkami osób o złym stanie psychofizycznym, spowodowanym długo-

trwałym alkoholizmem i wyniszczeniem, nie jest najlepszym rozwiązaniem. 
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Jest to opcja kosztowna i nie dająca wielu możliwości rzeczywistego wyjścia 

z bezdomności, natomiast niechcący utrwala deficyty i postawy roszcze-

niowe osób bezdomnych. Program „Damy radę!” jest stosunkowo tani 

i w specyfice Caritas oparty jest wyłącznie na ofiarności darczyńców indy-

widualnych. 

Odwołanie się do imponderabiliów: godności, poczucia własnej warto-

ści i życiowego potencjału osoby bezdomnej bardzo często uruchamia natu-

ralne mechanizmy twórcze, przywraca chęć do działania i do zmiany. Trzeba 

te procesy wywoływać i podtrzymywać. Powinniśmy zwrócić baczniejszą 

uwagę na „tych, których nie ma bo ich nie widać” i pracować nad zmianą 

społecznego postrzegania osób bezdomnych wyłącznie jako „nierobów” za-

nieczyszczających przestrzeń publiczną, ponieważ najczęściej bezdomność 

jest ukrytym dramatem człowieka, którego historia życia mogła się poto-

czyć w kierunku bezdomności w nieprzewidywalny sposób. Poza tym, 

za tym dramatem jest zawsze żywy, zagubiony człowiek osamotniony, upo-

korzony, często wstydzący się prosić o pomoc. 

Bezdomność jest chorobą egzystencjalną człowieka i wynika z jego wy-

korzenienia na jakimś etapie życia. Brak dachu nad głową jest często tylko 

jego skutkiem, poza przypadkami utraty zdrowia, pracy, rozpadu rodziny, 

zadłużenia czy eksmisji. Pomóc osobom bezdomnym to pomóc im wyjść 

z bezdomności. Leczenie objawów nie przyniesie trwałych skutków ani rze-

czywistej pomocy. Oferowanie samego mieszkania bezdomnemu może spo-

wodować jego dalszą marginalizację, bo może nie dać rady sprostać życio-
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wym lękom i samotności. Własne mieszkanie powinno być powszechnie do-

stępnym dobrem i najbardziej podstawowym prawem człowieka. Ale czy 

każdemu się należy bezwarunkowo?  

Bezdomność jest również problemem społecznym, ponieważ jest coraz 

więcej ludzi osamotnionych, wykorzenionych z więzi międzyludzkich i ro-

dzinnych, zagubionych życiowo, niedojrzałych, nie tylko młodych wiekiem. 

Jeżeli nie możemy zmienić trendów kulturowych, sprzyjających powstawa-

niu tego typu egzystencjalnemu osłabieniu człowieka, powinniśmy postarać 

się ofiarować mu, nie tylko jałmużnę, ale przede wszystkim pomoc w prze-

łamaniu lęków i osamotnienia, wchodząc empatycznie w jego rzeczywistość 

i tworząc interdyscyplinarne programy pomocy. Nie tylko dawać przysło-

wiową rybę, ale i wędkę i, co nie mniej ważne, wytrwale uczyć go posługi-

wać się nią. 

Nie ma żadnej gwarancji, że nasze wspólne starania zakończą się suk-

cesem, ale jest nadzieja i wspólnie się jej trzymajmy. 



Adriana Porowska  

Kamiliańska Misja Pomocy Społecznej  

 

Nie ma bezdomności z wyboru. 

 

 

 

KILKA UWAG O PODEJŚCIU DO BEZDOMNOŚCI 

 

 

Kształt polityki społecznej państwa wynika z zapotrzebowania społecz-

nego ale także jest odzwierciedleniem nacisków społecznych. Od dłuższego 

czasu można zaobserwować pogardę do osób biednych, słowo „ubogi” stało 

się synonimem lenistwa, próżniactwa, wyuczonej bezradności, pijaństwa, 

krętactwa. Doszło do tego, iż chcąc zorganizować „święto ubogich” – rado-

sne, pokazujące solidarność z osobami mającymi się gorzej, w oczach urzęd-

ników używając słowa „ubogi” stygmatyzujemy człowieka. A przecież ubó-

stwo nie zniknie przez sam fakt zastępowania go innymi słowami.  

Zamiast ukrywać ludzi biednych za bezdusznymi określeniami typu be-

neficjent, klient może warto nazywać rzeczy po imieniu i przywrócić im 

pierwotne znaczenie. W polityce społecznej brakuje już nie tylko pomysłu 

jak wesprzeć ludzi ale także duszę, nie bierze się pod uwagę zdania tych 

osób, do których pomoc jest kierowana. Obecnie lenistwo, naciągactwo, wy-

uczona bezradność, cwaniactwo, pijaństwo stały się synonimem biedy. 
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Z ustaw i rozporządzeń można wyczytać już nie tylko brak zaufania do 

obywatela, ale także pogardę dla niego. Ustalając normy dochodowe, 

mieszkaniowe, jakościowe, różne dla różnych grup społecznych, ustala się 

godność na różnym poziomie, tak, jakby można było ją stopniować. Prostym 

przykładem jest zachowanie jednej z dyrektorek szkoły podstawowej, która 

postanowiła w stołówce szkolnej zmówić posiłki w dwóch rożnych firmach 

cateringowych – w jednej, dla zamożnych rodziców, którzy opłacali samo-

dzielnie posiłki dla dzieci, i w drugiej, która wygrała przetarg na zamówienie 

najtańszego dostawcy. W konsekwencji dzieci zamożniejszych rodziców 

jadły nie tylko inne jedzenie, ale także na szklanej zastawie stołowej, 

grupa dzieci ubogich jadła z plastikowych talerzy. Jedynie można się do-

myśleć co czuły dzieci i ich rodzice. Sprawą zajęły się media. Niestety, peda-

gog nie zauważyła niczego złego w takim postępowaniu, również po inter-

wencji mediów.  

Myślenie o godności i jedności Narodu zarezerwowane jest jedynie dla 

filozofów, społeczników – i to też nie każdego oraz elity piszącej konstytucje 

i broniącej jej praw. W każdym kolejnym akcie prawnym odnoszącym się do 

sytuacji mieszkaniowej czy społecznej znajdziemy elementy stygmatyzu-

jące osoby z niskim dochodem. Jak inaczej możemy nazwać rozdźwięk 

między dopuszczalnymi normami budowlanymi; osoby posiadające względ-

nie duży dochód mają mieć toaletę w mieszkaniu, osobom o niskim docho-

dzie wystarczać musi dostęp do niej. Wszelkie próby zmiany prawa na ko-

rzyść osób ubogich okupione są lawiną protestów osób którym się powiodło. 
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Jan Zamoyski polityk i mąż stanu zauważył że „Takie będą Rzeczypospolite, 

jakie ich młodzieży chowanie…”. 

Wychowując egoistyczne społeczeństwo dążące jedynie do zaspakajania 

swoich potrzeb nie możemy oczekiwać mądrych i sprawiedliwych aktów 

prawnych. Jak duże było moje zaskoczenie, że w Katedrze Prawa Admini-

stracyjnego i Samorządu Terytorialnego WPiA Uniwersytetu Kardynała Ste-

fana Wyszyńskiego, prawnicy zauważyli godność ludzi których wspieram. 

Na co dzień bezduszność aktów prawnych – a tu prawnicy zauważający in-

nych ludzi. „Godność człowieka jest fundamentem prawa”, to zdanie wypo-

wiedziane przez konstytucjonalistę prof. dr hab. Mirosław Granata, które 

w mojej codziennej walce o dobro tych osób dodaje mi wiary w praworząd-

ność. W dobre i mądre rządzenie.  

Pomimo mojego dużego rozczarowania dotychczasową polityką spo-

łeczną skierowaną do osób bezdomnych uważam, że potrzebna jest raczej 

ewolucja w pomocy osobom bezdomnym niż rewolucja. Zmiany po-

trzebne są szybko, ale zmian w sposobie myślenia nie da się wykonać jed-

nym ruchem, nie można kazać ludziom szanować innych, należy im jednak 

pokazać co to oznacza. W Polsce brakuje mieszkań, płace są skandalicznie 

niskie, system komorniczo-windykacyjny doprowadza ludzi raczej do wię-

zienia niż pomaga uporać się z zaciągniętymi długami. Zabieranie 60% pen-

sji, a bywa że i całości, wcale nie powoduje szybkiej spłaty długu. Zadowoleni 

z takiej sytuacji są jedynie komornicy pobierający opłaty.  

Struktura osób w kryzysie bezdomności pokazuje braki polityki miesz-

kaniowej, ale także brak środowiskowej pomocy psychiatrycznej. 
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Bez wsparcia i asysty wiele osób nie potrafi samodzielnie funkcjono-

wać. Czasem jest ono konieczne do końca życia. Osoby upominające się 

o swoje prawa nazywane są roszczeniowymi a przyszli urzędnicy uczeni są 

jak sobie z nimi radzić. Zamiast kompletnej polityki mieszkaniowej mamy 

politykę usprawiedliwiającą umieranie ludzi na ulicy. Spotykam się z wypo-

wiedziami osób, które nie znają sytuacji ludzi bezdomnych, słyszeli lub wi-

dzieli pijaną na ulicy i na tej podstawie ferują wyroki dotyczące całej popu-

lacji osób wykluczonych mieszkaniowo. Ludzie nie wybierają bezdomności, 

a raczej miejsce do przeżycia, zdarza się, że altanka śmietnikowa to dla nich 

dom. Wymogi jakie muszą spełnić aby otrzymać wsparcie w placówkach 

często są dla nich nie do spełnienia. Nie potrafią dzielić pokoju z innymi, nie 

są nauczeni systematycznej pracy, przez wiele lat nadużywali alkoholu, ich 

spojrzenie na rzeczywistość daleko odbiega od norm społecznych. Jednak 

nadal są to obywatele tego kraju i tak jak mają prawo żyć, mają też prawo 

umrzeć w miejscu które wybrali. Nie można stosować polityki siłowej i izo-

lować ich od ludzi tylko dlatego że ich widok razi innych.  

Cieszę się, że coraz więcej mówi się o sytuacji mieszkaniowej Polaków, 

mam nadzieję, że to pozwoli na zatrzymanie procesu degradacji mieszka-

niowej ludzi, co w efekcie prowadzi do bezdomności. Myślę, że należy my-

śleć o innowacyjnych programach wspierających ludzi z problemami 

mieszkaniowymi, budowanie domów komunalnych i socjalnych to nie 

jedyne rozwiązanie, można przecież wykorzystać zasób prywatny, spół-
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dzielczy. Należy jednak wesprzeć finansowo ludzi wynajmujących mieszka-

nia, tak aby byli wstanie opłacać wynajem. Gmina zamiast inwestować w in-

frastrukturę, może wesprzeć najem socjalny.  

Przy tworzeniu rozwiązań dotyczących bezdomności powinno korzy-

stać się z doświadczeń innych państw, nie można jednak zapominać, że 

struktura bezdomności w Polsce jest zdecydowanie inna. Warto kierować 

się zdrowym rozsądkiem i doświadczeniem praktyków i wspierać się wiedzą 

badaczy. Kształt pomocy kierowanej do osób uzależnionych, zaburzonych 

psychicznie może wyglądać tak samo, jednak skala jest inna. W Polsce jest 

dużo biedy, wiele osób pracuje a pomimo tego nie stać ich na utrzymanie 

mieszkania. Zmuszeni są do wieloletnich pobytów w placówkach. Nie wszy-

scy przecież potrzebują takiego rodzaju pomocy. Niestety zderzamy się 

z ogromnym problemem mieszkaniowym i w walce o to dobro jest wiele 

ofiar, komisje mieszkaniowe zmuszone są do wybierania kogo wesprzeć, sa-

motną matkę z dziećmi czy starszego Pana.  

W 2009 roku odbierając odznakę honorową dla Kamiliańskiej Misji Po-

mocy Społecznej „Za Zasługi dla Ochrony Praw Człowieka” z rąk Ireny Lipo-

wicz ówczesnego Rzecznika Praw Obywatelskich zostałam poproszona o po-

wiedzenie kilku słów na temat strategii wobec problemu bezdomności. Nie-

stety stan zaniechań w tym zakresie powodował, że nie miałam o czym mó-

wić i choć minęło 7 lat właściwie sytuacja się nie zmieniła.  

Polscy parlamentarzyści nie uważają aby problem osób bezdomnych był 

godny zainteresowania. Co roku umiera z wyziębienia około 100 bezdom-

nych osób, latem nikt nie liczy ofiar upałów. Ludzie nie płacą rachunków za 
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czynsz z biedy, tymczasem w opinii publicznej i urzędników „winni są swo-

jej sytuacji i powinni ponieść karę”. Wsparcie otrzymują dopiero wtedy, gdy 

usiądą pod śmietnikiem w centrum Warszawy, wtedy wszystkie służby sta-

rają się pozbyć kłopotu i oferują tej osobie pomoc w placówkach. Cieszę się, 

że prawa osób bezdomnych są w zainteresowaniu kolejnych Rzeczników 

Praw Obywatelskich dzięki czemu ludzie Ci mają nadzieję na zmianę ich sta-

tusu.  

Spotykam ludzi w beznadziei, ludzi którzy nie chcą już pomocy, ludzi 

którymi zajmuje się jedynie policja i straż miejska. Pogardzani zmieniają 

miejsce pobytu aby zejść z oczu tym, którzy nie chcą zrozumieć natury ich 

problemu. Potrzebujemy nie tyle specjalnej ustawy co dopuszczenia tych lu-

dzi do głosu. Powinna powstać instytucja pełnomocnika rządu do spraw 

przeciwdziałania bezdomności wsłuchująca się w problemy ludzi, likwi-

dująca bariery i przeciwdziałająca utracie domu. W Polsce marnowane są 

środki na pomoc społeczną; z braku zaufania do ludzi. Kontrolowanie prze-

pływających pieniędzy kosztuje nas zdecydowanie za wiele. Wystarczyłoby 

wpisać możliwość dofinasowania do czynszu mieszkaniowego aby pomóc 

wielu ludziom w powrocie do pełnego funkcjonowania i pełnienia ról spo-

łecznych. Uciekająca od oprawcy matka z dwójką dzieci powinna otrzymać 

wsparcie mieszkaniowe i psychologiczne niekoniecznie w placówce pełnej 

innych skrzywdzonych kobiet. Dzieci opuszczające domy dziecka, placówki 

poprawcze nie powinny pozostawać bez wsparcia mieszkaniowego.  

Osoby starsze, z niepełnosprawnościami, z problemami natury psy-

chicznej nie powinny być ubezwłasnowolnianie aby umieścić je w domach 
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pomocy społecznej, nie powinna być dla nich alternatywą ulica a pomoc 

w utrzymaniu domu. Przecież środki finansowe na utrzymanie domów po-

mocy społecznej są w budżecie i powinny być przeznaczone na utrzymanie 

człowieka w jego środowisku.  

Wielu nieszczęściom możemy zapobiec pamiętając o godności czło-

wieka. Brak dostępu osób nieubezpieczonych do podstawowych usług 

medycznych powoduje ich degradację zdrowotną i w rezultacie dopro-

wadza do powstania wielu chorób wymagających skomplikowanego le-

czenia. Służba medyczna mająca do czynienia z ludźmi bezdomnymi, wal-

cząc z deficytem finansowym w szpitalach, „wystawia” – zniecierpliwiona 

częstymi pobytami i brakiem higieny – osoby bezdomne za drzwi placówek 

zaraz po postawieniu diagnozy, nie podejmując leczenia. Przecież w ich sy-

tuacji wypisanie recepty w niczym nie pomaga, znam przykłady osób cho-

dzących z plikiem recept proszących o pomoc, znam też i takie, które nie 

biorą wypisów ze szpitali bo już nie liczą na pomoc. Wiem, że to trudne do 

zrozumienia, ale brak nadziei na zmianę może przykuć człowieka do ławki 

w parku na wiele lat, jestem jednak przekonana, że nie wolno nam tych ludzi 

zostawić samych sobie. 

 

 

 

 

 

 



 

Kinga Markert 

Centrum Rozwiązywania Sporów i Konfliktów  

przy Wydziale Prawa i Administracji UW 

 

 

 
 

 
DIALOG OBYWATELSKI W PRZECIWDZIAŁANIU 

BEZDOMNOŚCI. „A CO NA TO SĄSIEDZI?” 

 
 

 

Strategia budowania rozwiązań w drodze dialogu z mieszkańcami jest 

szczególnie istotna w obszarze tematów drażliwych w odbiorze społecznym. 

Działania angażujące interesariuszy zapobiegają występowaniu konfliktów 

i mogą skutecznie wspomóc wdrażanie polityki przeciwdziałania bezdom-

ności. Instytucje wspierające bezdomnych oraz powołane w celu zapobiega-

nia temu zjawisku spotykają się często z efektem NIMBY („not in my back 

yard”) – „tylko nie na moim podwórku”. Jest to określenie postawy osób, 

które wyrażają swój sprzeciw wobec pewnych inwestycji w swoim najbliż-

szym sąsiedztwie, choć nie zaprzeczają, że są one potrzebne w ogóle. Są za 

ich powstaniem, ale w zupełnie innym miejscu, z dala od ich domostw.  

Poniżej zamieszczony został opis projektu, którego celem było umożli-

wienie władzom samorządowym skutecznej adaptacji lokalu użytkowego na 

potrzeby Ośrodka Pomocy Społecznej, w sposób uzgodniony i bezpieczny dla 
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mieszkańców budynku, w którym lokal się ten znajduje. Pozytywne do-

świadczenia związane z tym projektem pozwalają transponować go na grunt 

poszukiwań właściwych mechanizmów łagodzenia konfliktów związanych 

z  nierzadko pojawiającym się lękiem przed osobami bezdomnymi.  

 

Geneza projektu 

 

Miasto jest właścicielem lokalu usytuowanego na terenie nieruchomości 

zarządzanej przez Wspólnotę Mieszkaniową budynku usytuowanego w cen-

trum Warszawy. Władze dzielnicy podjęły decyzję o adaptacji lokalu na po-

trzeby Ośrodka Pomocy Społecznej oraz Dziennego Domu Pomocy Społecz-

nej. Charakter działalności obu placówek na terenie Wspólnoty pociągał za 

sobą ryzyko protestów mieszkańców. Skutkowałoby to blokadą realizacji tej 

priorytetowej dla dzielnicy inwestycji. Dodatkowym wyzwaniem wynikają-

cym z prawa budowlanego była konieczność uzyskania przez Urząd 

od członków Wspólnoty pisemnej zgody na przeprowadzenie remontu 

(„Oświadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomością na 

cele budowlane”). Brak pozyskania zgody Wspólnoty na inwestycję mógłby 

znacznie opóźnić jej realizację, zwiększyć koszty lub wręcz uniemożliwić 

uruchomienie placówki OPS w wybranym przez Urząd lokalu. 

Zespół Centrum Rozwiązywania Sporów i Konfliktów (CRSiK) został 

poproszony o opracowanie strategii postępowania mającej na celu sprawne 

przygotowanie inwestycji, w sposób uzgodniony i bezpieczny dla mieszkań-

ców budynku. Podkreślenia warty jest fakt, że decyzja o podjęciu działań 
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była spowodowana nie już istniejącym sporem ale przewidywaniem, że do 

takowego może dojść w sytuacji, gdy nie zostaną podjęte szczególne środki 

zapobiegawcze. Realizacja projektu miała, więc charakter prewencji. Opi-

sane działanie realizowane było przez autorkę tego artykułu w ramach pro-

jektu „Wspomaganie dialogu obywatelskiego w warunkach konfliktu lokal-

nego” realizowanego przez Fundację Centrum Rozwiązywania Sporów 

i  Konfliktów wraz z Centrum Komunikacji Społecznej Urzędu m.st. War-

szawy, finansowanego ze środków Mechanizmu Finansowego Europej-

skiego Obszaru Gospodarczego (tzw. Funduszy EOG) w ramach programu 

Obywatele dla Demokracji, prowadzonego przez Fundację im. Stefana Bato-

rego we współpracy z Polską Fundacją Dzieci i Młodzieży. 

 

Interesariusze projektu 

 

Na etapie diagnozy projektu wyodrębniono następujące strony: 

 Mieszkańcy Wspólnoty (właściciele, najemcy) – reprezentowani 

przez Zarząd Wspólnoty 

 Administracja budynku wynajęta przez Zarząd Wspólnoty 

 Urząd Dzielnicy:  

a. Wydział Inwestycji i Infrastruktury,  

b. Ośrodek Pomocy Społecznej – jednostka zarządzana przez 

Urząd,  

c. Zarząd Dzielnicy  

d. Wydziały wspomagające 
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 Architekt - projektant wybrany przez Urząd w celu sporządzenia 

dokumentu niezbędnego do rozpoczęcia inwestycji – Programu 

Funkcjonalno – Użytkowego. 

Dodatkowo interesariuszami rezultatu wypracowanych rozwiązań, 

choć niezaproszonymi do wzięcia udziału w procesie, byli:  

 klienci OPS  

 pracownicy i użytkownicy przedszkola mieszczącego się na terenie 

należącym do Wspólnoty 

 osoby mieszkające w sąsiedztwie budynku. 

Mieszkańcom budynku zależało przede wszystkim na poczuciu bezpie-

czeństwa i komfortu oraz na uniknięciu tzw. kłopotliwego sąsiedztwa. Oba-

wiano się częstych wizyt ludzi bezdomnych. Urząd Dzielnicy natomiast 

chciał zapewnienia właściwej jakości usług klientom OPS i optymalnego wy-

korzystania lokalu miejskiego stojącego od lat w charakterze pustostanu. 

 

Cele projektu: 

1. Cele krótkoterminowe  

Dla Urzędu: Uzyskanie dokumentu („Oświadczenie o posiadanym prawie 

do dysponowania nieruchomością na cele budowlane”), w którym Wspól-

nota wyraziłaby zgodę na funkcjonowanie ośrodka OPS - co umożliwiłoby 

formalne wystąpienie przez Urząd Dzielnicy o pozwolenie na rozpoczęcie 

remontu. 
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Dla Zarządu Wspólnoty Mieszkaniowej: 

Zagospodarowanie lokalu w sposób nieuciążliwy dla mieszkańców – za-

równo biorąc pod uwagę proces remontu, jak i przeznaczenie lokalu. 

2. Cele długofalowe:  

Dla Urzędu i Zarządu Wspólnoty: 

Zbudowanie dobrych, sąsiedzkich relacji w ramach Wspólnoty Mieszka-

niowej – pomiędzy pracownikami i użytkownikami placówek OPS a miesz-

kańcami budynku. 

3. Konsekwencje braku osiągnięcia celu: 

Dla Urzędu – przedłużenie inwestycji, zwiększenie kosztów, konieczność 

zmiany lokalizacji inwestycji, w skrajnym przypadku zbiorowy pozew o od-

szkodowania; 

Dla OPS: funkcjonowanie w złych warunkach w obecnej siedzibie; 

Dla Wspólnoty: kontynuacja występowania niekorzystnego dla mieszkań-

ców pustostanu w budynku mieszkalnym. 

 

Opis interwencji – zrealizowane działania  

 

Konsultant CRSiK pomógł zaplanować i przeprowadzić negocjacje po-

między Urzędem Dzielnicy a Zarządem Wspólnoty. Pomógł także stworzyć 

zespół urzędników, którego zadaniem było przygotowanie i uczestniczenie 
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w rozmowach z mieszkańcami. Wiodącą jednostką był Wydział Inwestycji 

i Infrastruktury, konsultacji merytorycznych dostarczali przedstawiciele 

Ośrodka Pomocy Społecznej – jednostki zarządzanej przez Urząd, a w cały 

proces mocno zaangażowany był przedstawiciel Zarządu Dzielnicy. Działa-

nia wspierali przedstawiciele działu prawnego, wydziału architektury oraz 

promocji. Zaangażowani w proces był również projektant – podwykonawca 

Urzędu, wybrany w celu sporządzenia Programu funkcjonalno–użytkowego 

dla ośrodka Pomocy Społecznej.  

Udało się przekonać Urząd do kontaktu bezpośredniego z mieszkań-

cami. Spotkania i negocjacje stron, skuteczniej niż zwyczajowo wysyłane pi-

sma administracyjne, umożliwiły wyjaśnianie wątpliwości, wypracowywa-

nie ustaleń oraz pozwoliły na zbudowanie wzajemnego zaufania pomiędzy 

Zarządem Wspólnoty a pracownikami Urzędu. Konsultant pomagał też 

w  redakcji przekazywanych informacji pisemnych i ustnych tak, aby były 

one zrozumiałe, przyjazne i sformułowane w sposób prezentujący otwartość 

urzędników na potrzeby mieszkańców. 

Zarząd Wspólnoty oraz administrator budynku zostali zaproszeni na 

spotkania w celu wypracowania dobrych dla obu stron rozwiązań. W ich 

trakcie Urząd poinformował przedstawicieli mieszkańców o swoich planach 

wobec lokalu: co w nim ma się dziać, kto będzie przychodzić do OPS i w  ja-

kich godzinach. Zaprezentowano też przebieg remontu, jego etapy i efekt 

końcowy. Odpowiedziano na pytania i wyjaśniono wątpliwości zgłaszane 

przez mieszkańców. 
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Dzięki profesjonalnemu i neutralnemu prowadzeniu spotkań ich cel był 

realizowany, czas spożytkowany był konstruktywnie i panowała przyjazna 

atmosfera. W efekcie zakończonych z sukcesem negocjacji Zarządowi 

Wspólnoty udało się przekonać mieszkańców do pozytywnego przegłosowa-

nia uchwały pozwalającej rozpocząć remont na cele ośrodka OPS. Urząd 

otrzymał więc dokument umożliwiający mu rozpoczęcie inwestycji. Zastał 

zaplanowany harmonogram kolejnych spotkań, w celu dalszych bieżących 

uzgodnień w trakcie remontu oraz tuż przed uruchomieniem placówki. 

W wyniku negocjacji mieszkańcy uzyskali korzyści z sąsiedztwa 

ośrodka – dodatkowe miejsca parkingowe, monitoring całego budynku oraz 

możliwość korzystania z ogrodu przynależnego do lokalu miejskiego. Obie 

strony zakończyły dialog z poczuciem satysfakcji, mimo groźby narastają-

cych nieporozumień i wzajemnych problemów. 

 

Podsumowanie – rekomendacje dotyczące wdrażania systemowych roz-

wiązań wspierania dialogu między instytucjami a otoczeniem 

 

1. W przypadku planowania inwestycji, która ma wpływ na mieszkańców 

lub jej użytkowników, rekomendujemy przeprowadzenie diagnozy 

nastrojów społecznych i wpływu danego przedsięwzięcia na 

społeczność lokalną.  

2. W oparciu o taką diagnozę należy zaplanować komunikację społeczną 

o  formie, zasięgu i skali dostosowanych do charakteru przedsięwzięcia 

oraz nastrojów i potrzeb mieszkańców.  
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3. Działania opisane w poprzednich punktach warto podejmować na jak 

najwcześniejszym etapie przygotowania inwestycji lub zmiany.  

4. W zależności od rezultatu diagnozy, warto dobierać działania z palety 

narzędzi prowadzenia dialogu społecznego – od prostego 

informowania interesariuszy danej inwestycji, po bardziej 

rozbudowany proces informacyjny, przez prowadzenie konsultacji 

społecznych, a kończąc na włączaniu mieszkańców i użytkowników 

danego terenu w wypracowanie ostatecznego kształtu inwestycji.  

5. Warto ująć w planie (w podziale obowiązków, w harmonogramie 

i  w  budżecie) przedsięwzięcia wsparcie ekspertów (zewnętrznych lub 

wewnętrznych) z zakresu komunikacji społecznej i zarządzania 

konfliktami. Ich rolą może być doradzanie w diagnozie, budowanie 

strategii komunikacji, moderacja spotkań, czy mediacja w sytuacji 

konfliktowej. Ogranicza to ryzyko przekroczenia terminów i budżetu 

projektu, a w skrajnych przypadkach – może uratować cały projekt. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


