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UWAGI WSTEPNE -
KU ZMIANIE POLITYKI PUBLICZNE]
W PRZECIWDZIAEANIU BEZDOMNOSCI

Przedstawiamy Panstwu ksigzke stanowiaca poktosie konferencji ,,Bez-
domno$¢ - problemy prawne, innowacyjne rozwigzania”, przeprowadzonej
15 kwietnia 2016 r. w Uniwersytecie Kardynala Stefana Wyszyriskiego
w Warszawie. Mamy nadzieje, Ze przyczyni sie ona do ponownego otwarcia
debaty na zaniedbany przez dlugie lata temat; naukowy i praktyczny postep
jest tutaj niezwykle wazny.

Dziesie¢ podstawowych opracowac ukazuje wszystkie aspekty spotecz-
nego problemu bezdomno$ci - od kwestii fundamentalnej zawartej w opra-
cowaniu Mirostawa Granata, sedziego Trybunatu Konstytucyjnego w stanie
spoczynku (,Godnoé¢ cztowieka a problem bezdomnoéci”) - az do opraco-
wania Kingi Markert omawiajacego kwestie komunikacji spotecznej i dia-
logu obywatelskiego w przeciwdziataniu bezdomnosci.

Ksiazka pozwala zar6wno pozna¢ blizej sytuacje prawna osoby bezdom-

nej (Iwona Sierpowska) jak i pochyli¢ sie nad wtasciwoscia organéw pomocy
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spotecznej (Wojciech Maciejko) a takze nowymi formami dziatania admini-
stracji publicznej w tym zakresie analizowanymi przez Radostawa Medrzyc-
kiego. Wazna jest réwniez perspektywa orzecznictwa organéw kontroli mie-
dzynarodowej (Katarzyna tasak). Wszystko to sktada sie na kwestie pogle-
bionej oceny dziatarn wladzy publicznej w zakresie przeciwdziatania bez-
domnoéci. Szczegblnie uzyteczna w tym zakresie jest ocena dokonana z per-
spektywy urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich zawarta w opracowaniu
Artura Zalewskiego po$wiecona polityce wladz publicznych w zakresie prze-
ciwdziatania bezdomnoéci.

W rozwazaniach na temat nowych form dziatania administracji publicz-
nej bardzo wazna kwestia jest problem skutecznoéci istniejacej regulacji.
Obiektywny obraz w tym zakresie zawdzieczamy kontroli NIK, méwi o tym
opracowanie Jacka Szczerbinskiego i Pawla Adamowicza. Rdwnie blisko
zwiazane z praktyka a réwnocze$nie przepojone empatia i poszanowaniem
godnosci osoby bezdomnej sg dwa opracowania Janusza Sukiennika (Bez-
domno$¢ to choroba egzystencjalna czy problem spoleczny?) i Adriany Po-
rowskiej (Kilka uwag o podejéciu do bezdomnosci). Pozyskanie tych auto-
réw bedacych prawdziwymi autorytetami w zakresie praktycznego przeciw-
dzialania bezdomnoéci i innowacyjnych dziatann w tym zakresie, stato sie
wielkim atutem konferencji (w ktérej braly réwniez - co nalezy podkresli¢
- osoby bezdomne) oraz przedktadanego Paristwu opracowania.

Jest ono przeznaczone dla teoretykéw i praktykéw - tych ktorzy od lat

zmagaja sie z problemem bezdomno$ci w naszym kraju, jak i tych czytelni-
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kéw, ktorzy dopiero zastanawiaja sie¢ nad wyborem swojej drogi po stu-
diach. Przede wszystkim jednak ksiazka ta adresowana jest do przedstawi-
cieli wladzy publicznej i politykdéw spotecznych. Zawiera nie tylko wskazania
postulowanych nowych kierunkéw badan, ale przede wszystkim konkretne
rekomendacje dla wiadz publicznych.

Przeciwdziatanie bezdomnoéci to nie tylko jeden z waznych i klasycz-
nych elementéw systemu pomocy spolecznej, to konieczno$¢ potraktowania
dziatant wtadz publicznych w spos6b wieloplaszczyznowy. Waskie potrakto-
wanie problemu ludzi bezdomnych sprowadza ich do pozycji ,klientéw in-
stytucji pomocowych” a samej pomocy nadaje charakter dorazny i akcyjny.
To nie ocena z zewnatrz; taka diagnoze znajdujemy w paristwowych doku-
mentach o charakterze strategicznym, wydawanych juz po roku 2000.

W ciagu ostatnich 25 lat Polska pokonala ogromna droge w zakresie
rozwoju infrastruktury publicznej w miastach i na wsiach. Dziatania samo-
rzadu sprawily, ze polskie wsie i miasta wygladaja zupelnie inaczej niz
w okresie PRL, Zze mieszkarncy zyskali poczucie sprawczosci a dtugos¢ i ja-
ko$¢ zycia znacznie sie podniosly, mimo wszelkich istniejacych w tym za-
kresie jeszcze deficytéw. Na tym tle podejécie do oséb bezdomnych i polityka
wobec nich stala sie swoista skamieling poprzedniego ustroju. Srodki, me-
tody i strategie stosowane od lat nie przynosza juz radykalnego zmniejsze-
nia liczny 0s6b bezdomnych. Przeciwnie, doszto do stagnacji w tym zakresie
a liczba 0s6b bezdomnych ustabilizowata sie wokét 35 tys., z lekka tendencja
wzrostowa. Taki element stagnacji oznacza, ze dotychczasowe dziatania

wladzy publicznej nie sa skuteczne; ich celem nie byla przeciez konserwacja
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istniejacego stanu, ale aktywne zmniejszenie liczby os6b bezdomnych. Do
takich dziatarh zobowiazala sie zreszta Polska na licznych ptaszczyznach mie-
dzynarodowego wspoéidziatania, zaré6wno w ramach ONZ jak i w ramach UE.
Blizsza analize tych kwestii znajdujemy w niniejszym opracowaniu.

Taki stan stagnacji, tkwienie w archaicznych formach dziatania znany
jest nauce prawa administracyjnego i bywa analizowany w odniesieniu do
innych tematéw. Zarzuty takie pojawiaja sie czasem w formie krytyki dzia-
tania wladzy publicznej, jednakze nie zawsze zdanie to podzielaja wszyscy
przedstawiciel doktryny. Rzadko jednak zdarza sie taka zgodno$¢ co do
stwierdzenia, Ze mamy do czynienia (w pewnym wyodrebnionym obszarze)
z utrzymujacym sie od ponad 20 lat zastojem. Jak pokreslita bowiem
w swoim referacie Iwona Sierpowska ,,celem pomocy aktywnej jest wyjscie
z bezdomno$ci” a nie proste przezycie osoby bezdomnej nastepnego dnia czy
tygodnia. Takie podejécie byto zrozumiale w $wietle regulacji ustawowej
7 1923 roku, gdy Polska zmagajac sie z ogromna rzesza bezdomnych uchodz-
cow okresu I wojny $wiatowej, uciekinieréw z terenu Rosji i ofiar dziatari
zbrojnych toczonych przez Rzeczpospolita w obronie swoich granic w latach
dwudziestych, mogta zapewni¢ rzeczywiscie tylko proste schronienie, odziez
i wyzywienie osobom bezdomnym.

Obecnie mamy zupelnie inna sytuacje a jednak dochodzi do ,,pozbywa-
nia sie ktopotu na rzecz Caritasu” i organizacji pozarzadowych, jednakze bez
wladciwego wspierania ich nowatorskich wysitkéw. Podejmowane byly

oczywiscie liczne préby stosowania nowych metod dziatania. Najpowazniej-
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sza z nich byla instytucja kontraktu socjalnego, ale zaré6wno pasywne $wiad-
czenia, jaki i nadmiernie czasem sformalizowany kontrakt nie spehity po-
ktadanych w nich oczekiwan. Wszystko to sktania do wniosku - ktéry byt
my$la przewodnig konferencji - ze przeciwdzialanie bezdomno$ci wymaga
zmiany paradygmatu dziatania Paiistwa w tym zakresie, a nie tylko jednost-
kowych zmian dotyczacych form dziatania oérodkéw pomocy spoteczne;j.
Mocno podkreslata to z glebi swojego praktycznego doswiadczenia Adriana
Porowska. Wlasnie te dziatania innowacyjne, ktére przebity sie mimo wszel-
kich przeszkdd, i jak w przypadku relacjonowanego w pracy projektu Cari-
tasu udowodnity swa skuteczno$é¢, prowadza nas do wnioskéw w jaki sposéb
dotychczasowy paradygmat bez aktywnego wyprowadzania z bezdomnosci,
powinien by¢ przetamany. Nowa polityka publiczna powinna by¢ syste-
mowa. Bezdomno$¢ to nie kwestia izolowanej pomocy spotecznej, to kwestia
wielu zazebiajacych sie dzialan Panstwa, ktére nie wymagaja zasadniczego
zwiekszenia naktadéw finansowych. Wymagaja jednak wydawania tych
$rodkéw w inny, nowatorski sposéb i odwagi stosowania programéw, ktore
sq wlaénie Swiadectwem zmiany paradygmatu, takich jak przedstawiony na
konferencji program ,Najpierw Mieszkanie”.

Nalezy konsekwentnie przyjaé takze wiedze o tym, Ze nie ma ,bezdom-
nosci z wyboru”, jest tylko latwe samousprawiedliwienie spoleczne zwia-
zane z taka argumentacja. Glebsza $wiadomo$¢ istnienia poszczegédlnych

pieciu faz bezdomnoéci i tego, ze nawet deklaracja rzekomej ,,bezdomnosci
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z wyboru” jest po prostu $wiadectwem naturalnej dla cztowieka, w przy-
padku fazy szczegélnie zaawansowanej, racjonalizacji swojej sytuacji, po-
winna mie¢ swoje konsekwencje praktyczne.

Innowacje w zakresie przeciwdziatania bezdomnoéci to nie zawsze do-
mena miast i gmin najwiekszych i najbogatszych w Polsce. Nie nalezy do
nich przeciez Stargard, ktérego nowatorskie metody wyprowadzania z bez-
domnosci zyskaly uznanie w catej Polsce. Rozpieto§¢ postaw spotecznosci
lokalnych i ich demokratycznie wybieranych wladz wobec tego palacego
spotecznego problemu najlepiej ilustruje historia, ktéra chciatabym zakon-
czy¢ niniejszy wstep, ktéry ma zacheci¢ Pafistwa do lektury i wprowadzenia
w zycie wnioskéw plynacych z niniejszej ksiazki. To zwlaszcza historia la-
wek na przystankach autobusowych w centrach miast.

Jedno z wielkich miast polskich zamontowalo celowo tawki na przy-
stankach autobusowych o pewnym koncie nachylenia, takie, na ktérych nie
da sie siedzie¢ dluzej niz przez kilka minut. Zadowolone z siebie wtadze mia-
sta oglosily, Ze to najlepsze przeciwdziatanie trwalemu przebywaniu na tych
przystankach os6b bezdomnych przeszkadzajacych mieszkaricom swoim
wygladem i stanem higieny. Drugie duze miasto zrobilo co$ przeciwnego.
Wprowadzito dla wygody mieszkaricow ogrzewane przystanki z wygodnymi
tawkami. Polityka przeciwdziatania bezdomnosci byla bowiem w tym mie-
Scie tak aktywna i prawidlowa, Ze nie bylo potrzeby ,krzewienia” leku przed
osobami bezdomnymi. Te dwa miasta sg symbolem dzisiejszej Polski i sto-

sunku wtadz publicznych do osé6b bezdomnych. Nauka prawa administra-
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cyjnego moze w tym przypadku poméc przetwarzaé doswiadczenia dyscy-
plin szczeg6towych polityki spolecznej po to, aby zapewnié perspektywe ca-
toSciowej reformy polityki publicznej. W najblizszych latach, nie tylko, aby
wypehi¢ miedzynarodowe zobowigzania Polski, nalezy zmierza¢ konse-
kwentnie w tym kierunku.

Ostatecznym celem zmiany paradygmatu w obszarze przeciwdzialania
bezdomno$ci powinno by¢ panstwo, ktérego wizje stworzona przez Jana
Pawtla Il rekonstruuje przenikliwie Maciej Ziemba: ,nie jest to paristwo opie-
kuricze, ale nie jest tez nieczute i bierne, jest stuzebne wobec spoleczeristwa,

1”

ale nie pasywne i cho¢ ograniczone, to nie znaczy, Ze stabe'”.

W kwestiach spotecznych szczegblnie wazny jest transfer idei. Szcze-
gblna sytuacja przeciwdziatania bezdomnoS$ci sprawia, ze organizatorzy
konferencji byli szczeg6lnie zainteresowani zapewnieniem mozliwie szero-
kiego dostepu do jej wynikéw, stad pomyst publikacji elektronicznej w for-
mie otwartego dostepu. Organizatorzy sa wdzieczni Autorom, ze wykazali
zrozumienie dla tej idei rezygnujac z honorariéw. Szczegélne podziekowa-
nia sktadamy réwniez na rece recenzenta publikacji ks. dr hab. Stawomira

Fundowicza, prof. KUL.

Dr hab. Irena Lipowicz, prof. UKSW

! M. Ziemba, Wspélnota polityczna w $wietle Centesimus annus, w: Jan Pawet II, Centesimus
annus: tekst i komentarze, F. Kampka, C. Ritter (red.), Lublin 1998, s. 144.
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Prof. Mirostaw Granat
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie

GODNOSC CZEOWIEKA A PROBLEM BEZDOMNOSCI

Godnos$¢ czlowieka w Konstytucji RP

Wedlug art. 30 Konstytucji' ,przyrodzona i niezbywalna godno$¢ czlo-
wieka stanowi zrédto wolnoéci i praw czlowieka i obywatela. Jest ona nie-
naruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowiazkiem wtadz publicz-
nych”.

Godno$é¢ czlowieka, na gruncie art. 30 Konstytucji, jest prawem, a za-
razem jest podstawowa warto$cia konstytucyjna. Rozumiana jako prawo
jest norma nienaruszalna i stanowi prawo podmiotowe. Jako warto$¢ jest
natomiast ulokowana ,,poza” lub ,ponad” prawem. Godno$¢ jest pierwotna
wobec prawa (w tym wobec wolnoéci i praw czlowieka). Ma wplyw na
prawo, ale sama pozostaje ,,poza” lub ,ponad” prawem. W takim znaczeniu

mowimy, ze godno$¢ w konstytucji jest wartoScia absolutna.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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W wyjasénieniu znaczenia godnosci czlowieka jako wartosci i jako kon-
kretnego prawa, znaczenie ma rola orzecznictwa konstytucyjnego. Pokazuje
ono jak godno$¢ ,dziata”. Przed Trybunalem, nie zawista jednak jeszcze
sprawa, w ktoérej godnoé¢ bytaby wytacznym i jedynym wzorcem kontroli2.
Dlatego w orzecznictwie kwestia naruszenia godno$ci ma gtéwnie charakter
»Sytuacyjny” tzn. jest wigzana z naruszeniem konkretnego prawa lub wol-
nosci.

Pojmowanie godnoéci, i jako wartoéci i jako normy, wydaje sie mie¢
»posmak” pewnego paradoksu. Z jednej strony godno$¢ cztowieka jest nie-
naruszalna (co musi oznaczaé, ze z woli ustrojodawcy nie poddaje sie ona
zadnej ingerencji). Z drugiej ten sam ustrojodawca, w tym samym przepisie,
wymaga od wtadz publicznych poszanowania i ochrony godnosci czlowieka.
Poszanowanie i ochrona godnoéci nastepowaé¢ ma wiaénie przed narusze-
niem godnosci. Zapyta kto$, ,,po co chroni¢ godnoé¢, skoro nie mozna jej
naruszy¢?”. Jak pogodzi¢ konstytucyjna nienaruszalno$¢ godnosci cztowieka
z czestymi przypadkami naruszania godnosci ludzkiej? Intrygujace musi by¢

rozwiazywanie prima facie niekonsekwencji w wyrazaniu godnosci czlo-

2 Jak si¢ wydaje, Trybunat Konstytucyjny blisko takiej sytuacji znajdowat sie¢ przy rozpatrywaniu
sprawy o sygn. akt SK 20/14. Przedmiotem zaskarzenia byt ,art. 20 ust. 5 ustawy z 18 pazdziernika
2006 r. 0 ujawnieniu informacji o dokumentach organdw bezpieczeristwa panstwa z lat 1944-1990
oraz tresci tych dokumentéw (Dz.U. z 2013 r. poz. 1388) w zakresie, w jakim pozbawia osoby w enu-
meratywnie niewskazane do zlozenia wniosku o wszczecie postgpowania lustracyjnego, z art. 32
w zwiazku z art. 30 Konstytucji. Postepowanie, z powodu $mierci skarzacej, zostato umorzone.
Postanowienie TK z 22 lipca 2015 r., OTK -A, nr 7, poz. 115.
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wieka w art. 30 Konstytugcji. Jak sadze, wyjasnieniem tej regulacji jest wska-
zanie na dwoisto$¢ godnosci cztowieka, tj. Ze godnoé¢ w Konstytucji jest za-
réwno prawem, jak i wartoscig.

Godno$¢ czltowieka, w dyskusjach prawnikéw wystepuje niekiedy jako
Swypehiacz” dyskusji. W sytuacji braku mozliwosci porozumienia sie, ,,gdy
ludzie chca brzmie¢ powaznie, ale nie sa pewni co powiedzie¢” (J. Waldrom).
W istocie tak bywa, Ze wielu z nas przywotuje zasade godnosci czlowieka,
nawet je$li nie zgadzamy sie co do tego, co ona oznacza lub jak funkcjonuje.

Godno$¢ czlowieka rozumiana jako prawo okresla pozycje jednostki
w spoleczenstwie. Oznacza, iz cztowiek ma by¢ traktowany jako wolny, au-
tonomiczny, zdolny do rozwijania sie. Godnoé¢ jako prawo podmiotowe
czlowieka, jest niezalezne od jego kwalifikacji, stanu psychofizycznego lub
od aktualnej sytuacji zyciowej. Godno$¢ jest tu rodzajem szacunku nalez-
nego kazdej osobie.

Trybunat Konstytucyjny, traktujac godno$¢ cztowieka jako prawo, od-
dziela je w orzecznictwie od poszczegdlnych, konkretnych wolnosci i praw.
Zwykle jest tak, Ze naruszenie godnosci cztowieka jako prawa, Trybunat
Konstytucyjny uznaje w zwiazku ze stwierdzanym naruszeniem konkret-
nego prawa lub wolnoséci. Przyktadowo, nadmierna ingerencja ustawo-
dawcy w prawo do prywatnosci albo w prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego moze by¢ oceniona jako naruszajaca zarazem godno$¢ czlowieka. Ilu-
stracja takiego rozumowania TK, moze by¢ sprawa dotyczaca obowiazku za-
pinania paséw bezpieczenstwa w samochodzie. Trybunal, wbrew skarza-

cemu sie wilascicielowi samochodu, uznal konstytucyjno$¢ art. 39 ust. 1
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ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowyms3, argumentujac
Ze uszczuplenie tego co wolno robi¢ w swoim samochodzie, wcale nie sta-
nowi pomniejszenia godnoéci czlowieka*. Takiego zarzutu nie mozna akcep-
towaé w $wietle - jak to w tej sprawie okreélit Trybunat - ,konstytucyjnej
koncepcji godnosci cztowieka”. Tak samo, w jednej ze spraw lustracyjnych
z 2003 r.%, TK stwierdzil, Ze nie kazdy przejaw naruszenia prawa do Zycia
prywatnego, jest réwnoznaczny z naruszeniem godnosci. Nie zawsze ,,naru-
szenie chronionej konstytucyjnie sfery prywatnoséci wywiera swdj refleks
w stosunku do godnoéci cztowieka”. Konieczne jest iunctim miedzy narusze-
niem prawa do ochrony zycia prywatnego a naruszeniem godnosci czlo-

wieka”®

. W wyroku dotyczacym okreslonego pomniejszenia wysokosci rent
i emerytur bytych funkcjonariuszy Stuzby Bezpieczenistwa z 2010 r.”7 Trybu-
nat, stwierdzil, ze ustawodawca mogt te Swiadczenia obnizy¢ i nie oznaczato
to ,uderzenia” w godno$¢ tych ludzi jako w ich prawo. Charakterystyczne,
iz wnioskodawca (grupa postéw) relacje miedzy prawem do zabezpieczenia
spotecznego bylych funkcjonariuszy Stuzby Bezpieczeristwa a godno$cia
czlowieka wytozyta w taki sposéb, ze posiadanie wyzszego niz inni uposaze-

nia emerytalnego byto powiazane z godnoscia cztowieka®.

3 Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1137 ze zm.

4 Wyrok TK z g lutego 2009 r., sygn. akt SK 48/05, OTK- A 2009, nr 7, poz. 108.

5 Wyrok TK z 5 marca 2003 1., 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, Godno$¢ cztowieka z art. 30 Konstytucji RP jako warto$¢ i jako norma prawa,
,Panstwo i Prawo”2014, z. 8.
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Godnos¢ jako prawo domaga sie uszanowania. Szacunek, jak sie wy-
daje, stanowi adekwatna odpowiedZ na godno$¢ czlowieka rozumiana jako
prawo. Owa odpowiedz przybiera posta¢ zadania szanowania godnosci czto-
wieka i wyznacza spos6b postepowania organéw panstwa w razie jej naru-
szenia. Trybunal Konstytucyjny nie wywaza godnosci cztowieka z innymi
prawami konstytucyjnymi. Jeéli godno$¢ w konkretnej sprawie jest pojmo-
wana przez TK jako norma prawna, to nie konkuruje ona z innymi normami
konstytucyjnymi. Gdyby Trybunat przeprowadzal test proporcjonalnosci
w odniesieniu do art. 30 Konstytugcji, to oznaczatoby to, Ze godno$¢ mierzy
za pomoca innej normy konstytucyjnej. Inna norma stuzytaby do ,odmie-
rzania” godno$ci czlowieka. Zatem godno$¢ jako prawo zawsze musi ,,wy-
gra¢” w konkurencji z innymi prawami. Zakaz naruszania godnoéci, o jakim
stanowi art. 30 Konstytucji, ma charakter bezwzgledny i dotyczy wszyst-
kich. Tak samo nienaruszalno$¢ godno$ci ma swoja konsekwencje w wyta-
czeniu godnoéci z testu proporcjonalnego wazenia praw. Nie wiadomo wiec
ile godnoé¢ ,wazy”. Godno$¢ jako prawo, z mocy Konstytucji, znajduje sie
»poza konkurencja”, tj. nie poddaje sie miarkowaniu. Jako prawo nienaru-
szalne znajduje sie ono poza rachunkiem z innymi prawami i wolno$ciami®.
Godnoécia czlowieka ,mierzymy” zatem wolnosci i prawa cztowieka, nato-
miast godnoScia nie mozna mierzy¢ innej godnosci.

Godno$¢ rozumiana jako warto$¢ stuzy kazdemu cztowiekowi. Nie ma

charakteru ,wybidrczego”, lecz jest powszechna (przystuguje wszystkim).

9 Ibidem.

18



Mirostaw Granat

Jest réwna dla wszystkich ludzi (kazdy ma jednakowa godno$¢). Jest po-
nadto nienaruszalna, tj. nie poddaje sie¢ Zadnej ingerencji. Cecha ta oznacza,
7e nawet ingerencja w wolnosci i prawa cztowieka nie niszczy godnosci czto-
wieka, ani jej go nie pozbawia. Godnosci nie mozna tez zawiesi¢ albo zamie-
ni¢ na inng warto$¢. Nie mozna jej utracié¢. Tak opisywana godno$¢ czto-
wieka nazywamy godno$cia osobowa'®. Jest ona fundamentem calego po-
rzadku prawnego.

Godno$é¢ cztowieka jako warto$é - w Konstytucji RP - odgrywa role po-
dwdjna. Po pierwsze, jest punktem odniesienia, swoistym horyzontem, dla
innych wartoéci konstytucyjnych. Jest ,macierza” wszelkich wartosci kon-
stytucyjnych (np. wolnoséci, réwnoéci lub sprawiedliwoéci spolecznej).
Umozliwia odczytanie tych wartoSci oraz zasad prawa, ktére te wartoSci
ukonkretniaja. Prawa konstytucyjne czlowieka i obywatela pozbawione od-
niesienia do godnosci tracityby swdj sens i znaczenie. Godno$¢ jest pier-
wotna wobec prawa (w tym wobec praw i wolnoéci). Ma wplyw na prawo,
ale sama pozostaje ,poza” lub ,ponad” prawem. W takim znaczeniu mé-
wimy, Ze godno$¢ w Konstytucji jest warto$cig absolutna. Po drugie, w my$l
art. 30 Konstytucji, godnos¢ cztowieka stanowi ,,zrédto wolnosci i praw czlo-
wieka”. ,Bycie zrédlem” nie jest zdefiniowane w tym przepisie. Aplikacja ta
wskazuje, ze godno$¢ cztowieka stanowi fundament praw cztowieka oraz ze

jest pierwotna wobec praw i wolnoéci. Godnoé¢ nie jest jednak ,,przyczyna”

° Godno$¢ osobowa jest inna kategoria niz godno$¢ osobista. Godno$¢ osobista jest rodzajem
zastugi, jaka wypracowujemy sobie w zyciu spolecznym. Moze by¢ wigksza lub mniejsza, a na-
wet moze by¢ utracona. Jest ona dynamicznym elementem w zyciu cztowieka. Jej ochrona wy-
raza si¢ poprzez konstrukcje tzw. dobr osobistych.
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praw czlowieka, tj. sama godno$¢ nie generuje treéci prawa. Stosunek mie-
dzy godnoscia a prawami cztowieka prébuje sie wyjasniaé na kilka sposo-
béw. Powiadamy niekiedy, zZe zapewnienie godnoéci cztowieka stanowi cel
praw czlowieka. Prawa czlowieka bytyby srodkami do osiagniecia godnosci
jako celu. Takie ujecie wydaje sie jednak odwraca¢ relacje miedzy godnoscia
czlowieka a prawami i ki6ci sie z absolutnym charakterem godnoéci czto-
wieka. Moim zdaniem, bliska konstytucyjnemu ujeciu ,zroédta” jest taka for-
muta, wedle ktérej prawa i wolnoéci czlowieka i obywatela sa wyrazem god-
nosci cztowieka lub Ze godnoé¢ stanowi rdzen praw czlowieka. Lepiej rozu-
miemy godno$¢ czlowieka, jesli wyrazimy ja poprzez wolnoéci i prawa. God-
noé¢ - wedtug analogii Jeremy’ego Waldrona - przypomina drzewo, ktérego
konarami sa prawa czlowieka. Godnoé¢ cztowieka pulsuje w prawach czlo-
wieka, co oznacza, ze jest najglebsza racja ich obrony. Prawa czlowieka sa
niezbywalne dlatego, ze w nich uciele$nia sie godnoé¢ czlowieka. Taka me-
tafora pozwala tatwiej zrozumieé réznorodnoé¢ konstytucyjnych regulacji
praw czlowieka, przy godnosci cztowieka, ktéra pozostaje absolutna.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego godnoé¢ jest jedyna war-
toScia, ktéra ma charakter aksjomatyczny (nie musi by¢ dowodzona). Nazy-
wana jest wartosScia fundamentalna systemu prawa, ktéra ma powiazania
z innymi zasadami naczelnymi'. Dlatego Trybunal podkre$la, Ze zakaz jej

naruszania ma charakter bezwzgledny*.

""Wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 128.
> Wyroki TK z: 24 lutego 2010 r., sygn. akt K 6/09, OTK-A 2010, nr 2, poz. 15; 30 wrze$nia
2008 r., sygn. akt K 44/07, OTK-A 2008, nr 7, poz. 126.
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Godnoé¢ jako warto$¢ jest punktem odniesienia dla innych wartosci
konstytucyjnych. Jest ,macierza” dla innych wartosci (np. wolnosci, réwno-
§ci). Godnoé¢ stanowi rodzaj horyzontu do ich analizy. Prawa czlowieka, bez
odniesienia ich do godnoéci, utracityby swoj sens i znaczenie. Co by znaczyta
wolnoé¢ stowa, wolnoé¢ religijna, jeéli nie moglibySmy jej odnie$é do god-
noéci czlowieka?

Trybunat Konstytucyjny podkre$la w swoim orzecznictwie, Zze godno$é
jest ,warto$cig absolutng”. Takie kwalifikowanie godno$ci nalezy rozumieé
w ten sposob, ze wérdd wartosci jakie wyraza Konstytucja RP z 1997 r., nie
ma wartoéci wyzszej od niej. Godno$¢ nie zalezy od okolicznoéci. Nie jest
wiec wartoécia relatywna. Gdy méwimy o godnoéci jako o ,wartoéci abso-
lutnej” to nie znaczy, ze mialaby by¢ wylaczona spod debaty (np. co do zré-
det jej pochodzenia lub sposobu jej dziatania). Chodzi o jej prymat wéréd
warto$ci konstytucyjnych. Prymat ten jest bezwzgledny. Godno$¢ jako war-
to$¢ wchodzi w korelacje z innymi warto$ciami (np. z dobrem wspdlnym).
Stosowaniu przez TK godnoéci czlowieka jako wartosci towarzyszy przywo-
tywanie innych wartosci konstytucyjnych.

To, ze godnoé¢ ma na gruncie Konstytucji status warto$ci najwyzszej,
uzasadnia rozwiazanie z art. 30 Konstytucji, w my$l ktérego godnoé¢ czlo-
wieka jest ,Zrédlem wolnosci i praw czlowieka i obywatela”. Jako warto$¢
absolutna (w podanym wyzej rozumieniu) pretenduje do fundamentu sys-
temu prawa i prawa cztowieka. W art. 30 Konstytucji nie tylko nie ma anty-
nomii miedzy godnoécia jako wartoScia i godnoscig jako norma prawna, ale

sq one dwiema stronami godnosci czlowieka. Jesliby godnoé¢ pozostawataby
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tylko wartoscia konstytucyjna (jak np. piekno z preambuly) to wypadataby
z Konstytucji jako pozbawiona - jak powiadaja prawnicy - wartoSci opera-
cyjnej. Jesli by zas godnos¢ bytaby wylacznie norma prawna, to z pewnoscia,
jak i inne normy, podlegataby wazeniu przez TK - a tak nie jest.

Wedtug art. 30 Konstytucji godnoé¢ cztowieka stanowi Zrédto wolnoéci
i praw czlowieka. ,Bycie zrédtem” wskazuje, ze godno$¢ jest pierwotna wo-
bec praw i Ze stanowi ich fundament. Jaka jest jednak relacja godnosci do
praw czlowieka w Konstytucji? Z pewnoscia, godnoé¢ nie jest przyczyna
»praw cztowieka” tj. sama godnoé¢ nie generuje tresci prawa. Prawo pocho-
dzi od legitymowanego demokratycznie prawodawcy. Méwimy, Ze zapew-
nienie godnosci czlowieka jest celem praw i wolno$ci czlowieka i obywatela.
Human rights bylyby srodkiem do osiagniecia godnosci jako celu. Takie wy-
jasnienie tej relacji, odwraca stosunek godnosci czlowieka i praw cztowieka.
Kt6ci sie z absolutnym charakterem godnosci czlowieka. Przypuszczalnie,
stosunek miedzy godnoécia (art. 30 Konstytucji) a prawami cztowieka (roz-
dzial IT Konstytucji) wyglada tak, ze prawa czlowieka sa wyrazem godnosci
czlowieka lub ze godno$¢ stanowi rdzen praw czlowieka. Lepiej rozumiemy
godnos¢, jesli wyraza sie ona poprzez system wolnos$ci i praw. Czesto przy-
wolujemy tu analogie wedle ktérej godno$¢ przypomina drzewo, ktérego
konarami sa prawa czlowieka. Godnoé¢ cztowieka pulsuje w prawach czlo-
wieka, co oznacza ze jest najgtebsza racjg ich obrony. Ta metafora utatwia

zrozumienie, Zze wystepuja rézne konstytucyjne regulacje praw cztowieka,
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a godno$¢ pozostaje jedna, absolutna. W orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego godno$¢ jest jedyna wartoécia, ktéra ma charakter aksjomatyczny

(nie musi by¢ dowodzona). Zakaz jej naruszania jest bezwzgledny.

Godnos$¢ czlowieka a eksmisja na bruk

W wyroku z 4 kwietnia 2001 r., TK kontrolowat art. 36 ust. 11 art. 37
ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych™ oraz art. 2 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. 0 zmianie
ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych'4. Wzor-
cami kontroli w tej sprawie byly art. 71 ust. 1 (dobro rodziny) i 75 ust. 1
Konstytugcji, ale wnioskodawca (Rzecznik Praw Obywatelskich) rozszerzyt
wzorzec o art. 30 Konstytucji. Zarzucal, ze art. 36 ustawy o najmie lokali,
stanowigcy o mozliwo$ci usuniecia z lokalu oséb, ktére bez wlasnej winy nie
sa w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych oraz nie sa w stanie
oplaca¢ naleznoéci za zajmowane mieszkanie, ,,uraga godnosci cztowiekas.
Jak argumentowal Rzecznik Praw Obywatelskich, wiekszo$¢ eksmisji byla
prowadzona w zwiazku z niemozliwoécig regulowania czynszu i innych
oplat za zajmowane mieszkanie. W praktyce eksmisje orzekano wobec 0séb,
ktére znajdowaly sie w ciezkiej sytuacji materialnej (spowodowanej np. bra-

kiem pracy). Eksmitowane rodziny nie miaty $rodkéw nie tylko na czynsz,

'3 Tekst jedn.: Dz. U. z 1998 r. Nr 120, poz. 787; dalej: ustawa o najmie lokali.
4 Dz. U. Nr 122, poz. 1317.
> Wyrok TK z 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 11/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 54.
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ale czesto takze na Zywno$¢ lub niezbedna odziez. Eksmisja na bruk powo-
dowala, Ze ,tracili oni dach nad gltowa i stawili sie bezdomnymi”, a w rezul-
tacie tracili szanse na ,,normalne i godne zycie”*.

W przywotywanej sprawie Trybunal Konstytucyjny stwierdzit,
ze ochrony przed eksmisja nie uzyskaly osoby, ktére spetity ustawowe
przestanki do nabycia uprawnien do lokalu socjalnego (kobiety w cigzy, ma-
toletni, ubezwlasnowolnieni) i mogty by¢ nadal eksmitowane bez koniecz-
noéci wskazania im lokalu zamiennego. Trybunat orzekt, Ze sytuacja, w kto-
rej znowelizowane prawo wylacza to uprawnienie wobec wymienionych
podmiotéw ,jest nie do pogodzenia z wyrazona w art. 30 Konstytucji zasada
poszanowania i ochrony godnoéci”.

Wzorzec z art. 30 Konstytucji, rozumiany jak w sprawie eksmisji na
bruk, stosowany jest przez Trybunat Konstytucyjny gtéwnie tam, gdzie dzia-
tanie prawodawcy polega na odebraniu lub ograniczeniu prawa. Przepis ten
stuzy woéwczas do zwrdcenia uwagi na ludzki wymiar naruszanego prawa
podstawowego. Godno$¢ jest wzorcem, ktory ,towarzyszy” zarzutowi naru-
szenia prawa podstawowego, ale nie oznacza to, ze art. 30 Konstytucji ma
w przypadku takiego zaskarzenia znaczenie ,poboczne”. Jesli uzupelnia on
kontrole, jako jeden ze wzorcéw, to wymowa wzorca podstawowego, wyra-
Zajacego prawo podmiotowe, nie pozostaje bez zmiany. W danej sprawie,
przepis art. 30 Konstytucji nie dopuscit do tego, aby badanie naruszenia da-

nego prawa podmiotowego przybrato 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 tejze sprawie byloby to zwyklte egzekwowanie wie-
rzytelno$ci stwierdzonej prawomocnym wyrokiem sadu opatrzonym klau-
zula wykonalnoéci). Nie pozwolil na traktowanie regulacji z art. 37 ustawy
0 najmie lokali jako kwestii ,,swobody ustawodawcy” lub ,,woli wiekszoS§ci”.

Trybunat w sprawie o sygn. akt K 11/00, nie wazyt godnosci czlowieka
z innymi warto$ciami konstytucyjnymi. Brak takiego miarkowania dotyczyt
proporcjonalnoéci zaréwno z art. 31 ust. 3, jak i art. 2 Konstytucji. W przy-
wolanej sprawie TK argumentowal, Ze ,zakaz naruszania godnosci czlo-
wieka ma charakter bezwzgledny i dotyczy wszystkich”. Ustawodawca, nie
moze tworzy¢ ,sytuacji prawnych lub faktycznych odbierajacych jednostce

poczucie godnosci”".

Godno$¢ czlowieka a problem bezdomnosci

Bezdomno$¢ cztowieka uderza w jego godno$¢. JedlibySmy przyjeli, Ze

z godnosci cztlowieka jako wartoéci i prawa czlowieka wyplywatoby ,,prawo

do mieszkania”*®, to w konsekwencji bezdomno$¢, stanowitaby naruszenie

7 Wyrok TK z 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 11/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 54.

8 Por. zdanie odrebne sedzi B. Lewaszkiewicz - Petrykowskiej w sprawie z 12 stycznia 2000 .
o sygn. akt P 11/98 (przepisy dotyczace czynszow regulowanych), wedle ktérej ,Konstytucja
gwarantuje bowiem poszanowanie szeregu praw osobistych cztowieka, ktérych urzeczywist-
nienie jest mozliwe tylko pod warunkiem zapewnienia prawa do mieszkania. Jest ono ko-
nieczne dla realizacji takich konstytucyjnie chronionych wolnoéci i praw, jak zycie prywatne
irodzinne (art. 47 Konstytucji), zdrowie (art. 68 Konstytucji), mozliwo$¢ ksztatcenia (art. 70
Konstytugcji), ochrona dobra rodziny (art. 71 Konstytucji). Uzasadnia to poglad, iz takze na tle
polskiej ustawy zasadniczej w pelni aktualna pozostaje teza o istnieniu prawa do mieszkania,
ktére w hierarchii praw podmiotowych ma charakter fundamentalny” (OTK ZU 2000 r., nr 1,
poz.3).
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art. 30 Konstytucji. Ale, sprawy nie sa tu takie proste. Andrzej Przymenski
wskazuje na réznorodnos¢ grupy oséb bezdomnych. Pisze réwniez, ze ,nie
ma podstaw uznawania wszystkich bezdomnych za dewiantéw, ktérzy po-
zostajac bez dachu nad glowa, cierpia za wcze$niej prezentowane aspo-
teczne postawy”*?.

Z kolei, Anna Duracz-Walczak podzielita osoby bezdomne wedtug na-
stepujacych kryteriéw: a) wedtug stanu psychofizycznego - na bezdomnych
zdolnych do samodzielnoéci zyciowej (zdrowi, w wieku produkcyjnym oraz
na bezdomnych niezdolnych do samodzielnoéci, np. wiek, kalectwo, choroba
przewlekla), b) wedlug postawy wobec wlasnej sytuacji zyciowej — bezdom-
nych z przymusu (niepogodzonych ze swoim aktualnym statusem spolecz-
nym oraz na bezdomnych z wyboru (pogodzeni ze swoim aktualnym statu-
sem spolecznym). Na podstawie tych kryteriéw autorka wyodrebnia cztery
kategorie 0s6b bezdomnych: a) zdolni do samodzielnosci zyciowej, bez-
domni z przymusu, b) niezdolni do samodzielnosci Zyciowej, bezdomni
z wyboru, ¢) zdolni do samodzielnosci zyciowej, bezdomni z wyboru, d) nie-
zdolni do samodzielno$ci zyciowej, bezdomni z wyboru®°. Zatem, z powodu
pewnej wieloznacznoéci ,bezdomnoéci”, wypowiedzi o bezdomnosci
i z punktu widzenia konkretnego prawa lub wolnosci, wymaga¢ beda zaw-
sze duzej uwagi.

W sprawie zapobiegania i rozwiazywania problemu bezdomnoéci,

warto wskaza¢ na znaczenie artykuldéw 75, 67 i 69 Konstytucji. Wedtug

9 A. Przymenski, Bezdomno$¢ jako kwestia spoteczna we wspéiczesnej Polsce, Poznan 2001, s. 165.
20 A. Duracz-Walczak, Bezdomni, Warszawa 1996, s. 10.
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pierwszego z tych przepiséw, obowiazkiem panstwa jest dbanie o zabezpie-
czenie potrzeb mieszkaniowych ludzi, ale nie wynika z tego podmiotowe
prawo do mieszkania. Dlatego, lepsze jest odwotanie sie do pojecia prawa
do zabezpieczenia spotecznego z artykutu 67 Konstytucji, zgodnie z ktérym:
,Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do
pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiagnieciu wieku
emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia spotecznego okre$la ustawa
(ust. 1). Obywatel pozostajacy bez pracy nie z wlasnej woli i nie majacy in-
nych $rodkéw utrzymania ma prawo do zabezpieczenia spolecznego, kto-
rego zakres i formy okreéla ustawa” (ust. 2).

Wedlug za$ artykutu 69 Konstytucji: ,Osobom niepetlnosprawnym wtia-
dze publiczne udzielaja, zgodnie z ustawa, pomocy w zabezpieczeniu egzy-
stencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spoleczne;j”.

Odwotanie sie do art. 67 i 69 Konstytucji pozwalatoby ujaé sytuacje bez-
domnych z kilku grup wymienionych wyzej. Z kolei, jak sadze, stan ktéry
w literaturze nazywamy jest ,bezdomnos$cia z wyboru” (za ktérym moga
kry¢ sie w istocie bardzo trudne sytuacje zyciowe), jest zbyt zré6znicowany,
zeby wypowiadacd sie o nim w szerszy sposob.

Zatem w przypadku niektérych rodzajéow bezdomnosci cztowieka, za-
sada godnosci nie zawsze musi by¢ uwiklana bezposrednio. Jednak posred-
nio cztowiek bezdomny moze sta¢ sie bezbronny wobec naduzy¢ i bezdusz-
nego prawa. W przypadku takich naduzy¢ z cala sita powinniémy odwoty-
wac sie do podstawowych artykuléw Konstytucji, na czele z art. 30 Konsty-

tucji.
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Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, Ze przepis art. 30 Konstytucji stanowi
jedno z glebszych wyrazeri godnosci cztowieka we wspdtczesnym konstytu-
cjonalizmie. Wyréznia sie on na tle przepiséw konstytucyjnych innych pan-
stw oraz na tle innych aktéw prawnych, np. na tle Karty Praw Podstawo-
wych.

Trybunat Konstytucyjny nie szafuje zasada godnoéci cztowieka. Wydaje
sie, ze przywotuje i stosuje ja tylko w sytuacjach powaznie zagrazajacych
prawom czlowieka. Taka orzecznicza powsciagliwos$¢ w postugiwaniu sie
godnoscia cztowieka jest zasadna.

Godno$¢ czlowieka z art. 30 Konstytucji jest dwoista i orzecznictwo
konstytucyjne podkresla sens wspomnianego rozumienia godno$ci. Dwoi-
stoé¢ ta sprowadza sie do rozrézniania godnosci czlowieka jako wartosci
konstytucyjnej oraz godnoéci jako prawa. Godnoé¢ czlowieka z art. 30 Kon-
stytucji jest zarazem wartoécia konstytucyjna i prawem. Wystepuje jako
fundament porzadku prawnego i jako prawo, ktére jest nienaruszalne. Jest
jednym i drugim. Jak wskazatem, jako warto$¢ znajduje sie poza lub ponad
porzadkiem prawnym. Jako norma prawna znajduje sie w prawie. Taki spo-
s6b wyrazenia godnosci czlowieka nie jest wada ani regulacji z art. 30 Kon-
stytucji, ani nie jest mankamentem trybunalskiego rozwazania godnosci.

Ma swoje umocowanie w art. 30 Konstytugji.
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SYTUACJA PRAWA OSOBY BEZDOMNE] -
AKTYWNE CZY PASYWNE FORMY WSPARCIA?

Prawo wobec bezdomnosci

Bezdomno$¢ jest zjawiskiem spolecznym i jest analizowana przede
wszystkim na gruncie nauk spolecznych, gdzie jest szeroko opisywana,
zwlaszcza w kontekscie przyczyn, rodzajéw i skutkéw. Doktryna prawa ma
w tym zakresie niewielki dorobek. Problematyka bezdomnosci polski usta-
wodawca zajmuje sie zaledwie od kilkunastu lat i to w stosunkowo waskim
zakresie. Niemniej nalezy zauwazy¢, ze kwestia bezdomnosci zostata do-
strzezona przez ustrojodawce, ktéry w art. 75 Konstytucji, w kontekscie kre-
owania polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, nakltada
na wiladze publiczne obowigzek przeciwdziatania bezdomnoSci. W praktyce
realizacja tego obowigzku przebiega dwutorowo w postaci podejmowania
dziatan profilaktycznych i ratowniczo-wspierajacych, chodzi zatem o dzia-
tania zapobiegajace powiekszaniu sie skali bezdomno$ci oraz o udzielanie

pomocy w celu wyjscia z bezdomno$ci. Wydaje sie, Ze pomiedzy tymi typami
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aktywnoSci pafistwa sytuuje sie jeszcze jedna grupa dzialar, stanowi ja pa-
sywna pomoc osobom bezdomnym.

Obecnie prawnych odniesierr do przeciwdzialania bezdomnoséci mozna
poszukiwa¢ w regulacjach dotyczacych budownictwa socjalnego, ochrony
lokatoréw, lokali socjalnych, dodatkéw mieszkaniowych oraz w przepisach
0 postepowaniu egzekucyjnym. Niemniej nalezy zastrzec, Ze wskazane ob-
szary regulacji nie odnosza sie wprost do omawianego zjawiska, a jedynie
maja na celu przeciwdziala¢ jego rozprzestrzenianiu sie poprzez ochrone
prawa do mieszkania.

Bezposrednio problematyka bezdomno$ci znalazla odzwierciedlenie
w nielicznych aktach normatywnych. Nalezy tu wskaza¢ ustawe o zatrud-
nieniu socjalnym’, ktérej adresatami sa grupy zagrozone lub dotkniete wy-
kluczeniem spolecznym, w tym osoby bezdomne (realizujace program wy-
chodzenia z bezdomnoéci). Celem regulacji jest ich spoleczna inkluzja doko-
nywana poprzez reintegracje spoteczna i zawodowa.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkéw publicznych? ustanawia obowiazek objecia ubez-
pieczeniem zdrowotnym osoby bezdomne realizujace kontrakt socjalny lub
objete indywidualnym programem zatrudnienia socjalnego albo indywidu-

alnym programem wychodzenia z bezdomnosci. Aktem, ktoéry najszerzej od-

! 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.§.z.).
2 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 581 ze zm.
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nosi sie do bezdomnoéci, jest ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy Spo-
tecznej?.To wladnie tam zostala zawarta normatywna definicja osoby bez-
domne;.

Ustawodawca laczy bezdomno$¢ z niezamieszkiwaniem w lokalu stuza-
cym celom mieszkaniowym. Bezdomna jest zatem osoba niemieszkajaca
w lokalu mieszkalnym, ktéra musi spelnia¢ dodatkowy warunek, a jest nim:
- brak zameldowania na pobyt staly, albo
- posiadanie takiego zameldowania w miejscu, w ktérym nie ma mozliwosci
zamieszkania (art. 6 pkt 8 u.p.s.).

W kwestii definiowania lokalu stuzacego celom mieszkaniowym usta-
wodawca odsyla do przepiséw odrebnych, tj. do ustawy z dnia 21 czerwca
2001 1. 0 ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmia-
nie Kodeksu Cywilnego*. Nie wchodzac w meandry tej regulacji, nalezy
przyjaé, ze lokal taki musi przynajmniej spetnia¢ standardy przewidziane
dla lokalu socjalnegoS i nie moze by¢ przeznaczony do krétkotrwatego, przej-
$ciowego pobytu oséb (tak jak hotele, internaty, akademiki, obiekty tury-
styczne). Wypada zauwazy¢, Ze ocena przeznaczenia lokalu nie moze by¢
oderwana od zasad wspdlzycia spotecznego. Nie mozna zatem za lokal
mieszkalny uznaé pomieszczen, ktérych stan techniczny odpowiada loka-

lowi socjalnemu, ale nie sa 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 wzgledem wyposazenia i stanu technicznego musi nadawac si¢ do zamiesz-
kania, a powierzchnia pokoi przypadajaca na czlonka gospodarstwa domowego najemcy nie
moze by¢ mniejsza niz 5 m?, za§ w wypadku jednoosobowego gospodarstwa domowego 10 m?,
przy czym lokal ten moze by¢ o obnizonym standardzie (art. 2 ust. 1 pkt 5 u.p.l.z.m.).
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m.in. 0o pomieszczenia gospodarcze, piwnice, garaZze, altany ogrodowe,
w ktorych nierzadko przebywaja osoby bezdomne®, ale takze o zakiady
karne i schroniska dla bezdomnych. W kwestii tych ostatnich kilkakrotnie
wypowiadaly sie sady administracyjne. Jak stusznie zauwaza judykatura,
przebywanie 0s6b bezdomnych w schroniskach czyniacych zados¢ lokalom
socjalnym w zaden spos6b nie moze by¢ uznane za zamieszkiwanie w lokalu
mieszkalnym, co oznacza w konsekwencji, Ze osoby tam przebywajace nie
traca statusu osoby bezdomnej”.

Druga normatywna przestanka bezdomnosci odnosi sie do kwestii mel-
dunkowej, a co za tym idzie wymaga odpowiedniego zastosowania ustawy
z dnia 24 wrzeénia 2010 r. 0 ewidencji ludnosci®. Za bezdomna moze by¢
uznana wyltacznie osoba, ktdra nie posiada aktualnego zameldowania na po-
byt staly lub tez meldunek taki ma, ale nie moze zamieszka¢ w miejscu za-
meldowania. Przyczyny uniemozliwiajace zamieszkanie moga mie¢ charak-
ter obiektywny, czyli np. techniczny, dotyczacy stanu budynku, jak i subiek-
tywny. W orzecznictwie za te ostatnie uznaje sie np. konflikty rodzinne.
Przyktadowo Naczelny Sad Administracyjny uznat za bezdomna osobe, ktéra
mimo zameldowania na pobyt staly w mieszkaniu brata, nie przebywatla

w nim od 15 lat z powodu rodzinnego sporu?. Jednocze$nie w orzecznictwie

5 Postanowieniem z 1 lutego 2012 r., sygn. akt I OW 169/11, NSA orzekl, Ze ,nie mozna uznaé
za lokal mieszkalny w rozumieniu art. 6 pkt 8 u.p.s. takiego pomieszczenia, ktére nie spelnia
podstawowych warunkéw do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, typu: szopa, garaz, budy-
nek gospodarczy”; zob. réwniez postanowienie NSA z 14 maja 2010 r., sygn. akt I OW 24/10,
CBOSA.

7 Postanowienie NSA z 20 maja 2011 1., sygn. akt I OW 19/11, CBOSA.

8 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 1., poz. 722.

9 Postanowienie NSA z dnia 11 paZzdziernika 2007 r., sygn. akt I OW 57/07, CBOSA.
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podkresla sie, Ze potencjalna mozliwo$¢ zamieszkiwania w miejscu zamel-
dowania na pobyt staty wyklucza mozliwo$¢ uznania osoby za bezdomna'.

W tym miejscu nie sposéb pomina¢ powiazania definicji bezdomnosci
z obowiazkiem meldunkowym, ktéry w niedalekiej przyszloéci zostanie
zniesiony. Wejécie w zycie nowych przepiséw byto juz kilkakrotnie odra-
czane, ustawa nowelizujaca' przesuneta termin zniesienia obowiazku mel-
dunkowego na dzieni 1 stycznia 2018 r. Oczywiste jest, Ze nowe regulacje
wplyna na sposéb normatywnego definiowania bezdomnosci, trudno bo-
wiem bedzie uzaleznia¢ bezdomno$¢ od meldunku w miejscu pobytu sta-
tego, skoro nie bedzie obowiazku meldunkowego. Taki stan rzeczy nasuwa
pytanie o ustalenie organu wilasciwego do udzielenia pomocy osobie bez-
domnej. Obecnie obowiazek ten ciazy na organie, wlasciwym ze wzgledu na
ostatnie miejsce zameldowania bezdomnego na pobyt staly. Jezeli takiego
miejsca nie bedzie, a osoba bezdomna nie posiada miejsca zamieszkania, to
w $wietle art. 21 k.p.a.”®, pomocy powinna bedzie udzieli¢ gmina miejsca
pobytu danej osoby. W praktyce bedzie to oznacza¢ obciazenie wsparciem
duzych aglomeracji, poniewaz bezdomnoé¢ jest gtéwnie problemem wielko-
miejskim. Konieczne jest zatem rozwazenie zmiany ustawowej definicji

osoby bezdomne;j.

° Postanowienie NSA z dnia 10 maja 2007 r., sygn. akt I OW 8/07, CBOSA.

"' Ustawa z dnia 23 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy o ewidencji ludnosci (Dz.U. z 2015 r., poz.
1337)-

> Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst. jedn.:
Dz.U. z 2016 r. poz. 23 ze zm.).
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Podsumowujac te czeé¢ rozwazan przyjdzie dostrzec, Ze normatywne
pojmowanie bezdomno$ci moze nie pokrywac sie z potocznym rozumieniem
tego zjawiska, nie obejmuje ono swym zakresem wszystkich faktycznie bez-
domnych, a jedynie tych, ktérzy spetniaja okre§lone prawem Kkryteria. Do
analizowanej kategorii nie naleza na przykltad osoby rzeczywiscie bez-
domne, jesli sa zameldowane na pobyt staly w miejscu, w ktérym moga za-
mieszkaé. Trzeba podkresli¢, Ze formalnie uznanie osoby za bezdomna nie
jest uzaleznione od motywéw jej postepowania, a jedynie od spelienia

prawnych przestanek.

Aktywne a pasywne wsparcie os6b bezdomnych

Sformutowanie normatywnej definicji bezdomnos$ci stuzy przede
wszystkim ustaleniu zakresu praw przystugujacych osobom posiadajacym
taki status, okresleniu form pomocy oraz wskazaniu organéw wiasciwych
do jej udzielenia. Mozna by zatem skonstatowaé, ze formalne ustalenie bez-
domnoéci umozliwia wdrozZenie dzialai pomocowych pozwalajacych na
wyijécie z tego stanu. Nie jest to jednak takie proste. Bezdomno$¢, niezalez-
nie od przyczyn tego zjawiska, jest stylem zycia. O ile nikt lub prawie nikt
nie wybiera tego stylu dobrowolnie, o tyle pozostawanie w stanie bezdom-

nosci jest zazwyczaj Swiadomym wyborem™. Na ten wybér sktadaja sie

3 A. Duracz-Walczak, Bezdomno$¢ w Polsce - o ujednolicenie poje¢, ,Polityka Spoteczna” 1998,
nr 5-6, s. 26; J. Gierszewski, Organizacja systemu bezpieczeristwa spotecznego, Warszawa 2013,
S. 154-155.
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rézne czynniki wewnetrzne i zewnetrzne. Czesto towarzyszy mu strach,
brak wiary w siebie, sytuacja rodzinna lub ekonomiczna, ktéra nie moty-
wuje do podejmowania wysitku, poczucie beznadziejnoéci i odrzucenia. Ma-
jac $wiadomo$é¢ niezwykle trudnego potozenia oséb bezdomnych oraz uzna-
jac bezsprzecznie obowigzki wtadz publicznych w niesieniu pomocy osobom
bezdomnym, nie mozna zgodzi¢ sie z pogladem, ze trwanie w bezdomnosci
lezy poza granicami $wiadomego wyboru. Dzi$ instytucje publiczne, jak i or-
ganizacje spoleczne oferuja szereg $wiadczeri, ustug i innych form wsparcia,
ktoére skutecznie wyprowadzaja z bezdomnosci. Do osoby bezdomnej nalezy
wybor czy z tych form skorzystaé.

Trwanie w bezdomno$ci moze sktania¢ do postawienia pytania o zasad-
no$¢ udzielania pomocy w tych okoliczno$ciach? Takie ujecie problemu su-
geruje podzial bezdomnych na godnych i niegodnych wsparcia. Warto zau-
wazy¢, ze taki niechlubny podzial dtugo funkcjonowat w historii pomocy
spotecznej, zerwano z nim jednak definitywnie w XIX wieku. W demokra-
tycznym panstwie prawa nie powinno sie pyta¢ czy, ale jak pomagaé bez-
domnym?

Majac na uwadze zlozono$¢ problemu, ustawodawca przewidziat dwa
typy wsparcia dla oséb bezdomnych - pomoc pasywna i aktywna. Pierwsza
umozliwia zaspokojenie podstawowych potrzeb bytowych w zakresie do-
starczenia odziezy, wyzywienia, schronienia, a takze skorzystania z opieki
medyczne;j.

Zorganizowanie schronienia sprowadza sie do zapewnienia miejsca do

spania. Swiadczenie to nie moze by¢ utozsamiane z zapewnieniem lokalu
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socjalnego czy innego mieszkania, nie jest takZe rdéwnowazne z pobytem
w mieszkaniu chronionym. Udzielenie schronienia powinno nastapi¢
w miejscach do tego przeznaczonych, ktérymi zwykle sa noclegownie
i schroniska, ale moga to by¢ rowniez inne lokale, ktérymi dysponuje gmina.
Zagwarantowanie schronienia jest pomoca dorazna, trescia prawa do schro-
nienia jest przyznanie jedynie tymczasowego miejsca noclegowego.

Pomoc w postaci dostarczenia ubrania polega na przekazaniu osobie po-
trzebujacej odziezy, bielizny i obuwia. Ubranie powinno by¢ odpowiednie do
pory roku oraz potrzeb $wiadczeniobiorcy, powinno zatem by¢ dostosowane
do pici i rozmiaru. Przyznane rzeczy musza by¢ schludne, ale niekoniecznie
nowe, zaréwno ich stan, jak i sposob przekazania nie moze uwlacza¢ god-
noéci cztowieka.

Trzecim $wiadczeniem odnoszacym sie do zaspokojenia podstawowych
potrzeb bytowych jest dostarczenie positku. Pomoc w postaci jednego gora-
cego positku dziennie przystuguje kazdemu, kto wlasnym staraniem nie
moze go sobie zapewni¢. Chodzi tu o osoby, ktére nie posiadaja artykutéw
spozywczych, sprzetéw kuchennych i innych urzadzen, dochodu, ani ma-
jatku umozliwiajacych zorganizowanie goracego posilku, a zatem w szcze-
gblnosci o bezdomnych. Zwykle positlek wydawany jest w barze, stotéwece,
jadtodajni lub innym miejscu do tego przeznaczonym. Realizacja tego $wiad-
czenia moze nastapi¢ na podstawie bonéw obiadowych. Osobom bezdom-
nym przyznano réwniez prawo ubiegania sie o zasilek celowy na pokrycie

czesci lub catoéci wydatkdéw na $wiadczenia zdrowotne (art. 39 ust. 3 u.p.s.).
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Nalezy podkresli¢, Ze pomoc pasywna nie eliminuje zjawiska bezdom-
nosci i nie wymaga od oséb bezdomnych wigkszego zaangazowania. Wspar-
cie to ma charakter dorazny i jedynie tagodzi skutki bezdomnoéci.

Celem pomocy aktywnej jest wyjécie z bezdomnoéci. Wymaga ona
znacznego zaangazowania zainteresowanego, wspoélpracy z instytucja po-
mocowa, a nade wszystko checi zmiany sytuacji Zyciowej. W zamian za ak-
tywna postawe parnstwo oferuje pomoc w znalezieniu pracy, mieszkania,
obejmuje osobe bezdomna ubezpieczeniem zdrowotnym, $wiadczy ushugi
w postaci poradnictwa, a takze proponuje wsparcie finansowe. Wskazana
pomoc udzielana jest na podstawie swoistej umowy zawieranej z bezdom-
nym wyrazajacym cheé aktywizacji. Porozumienie to przyjmuje forme kon-
traktu socjalnego, indywidualnego programu zatrudnienia socjalnego lub
specjalnie dedykowanego dla omawianej grupy $wiadczeniobiorcéw indy-
widualnego programu wychodzenia z bezdomnoéci (art. 49 u.p.s.).

Celem tego programu jest udzielenie wsparcia utatwiajacego zmiane
stylu zycia. Dlatego tez koncentruje sie on na prébach uporzadkowania
i ustabilizowania sytuacji zyciowej i rodzinnej bezdomnego oraz udzieleniu
pomocy w znalezieniu mieszkania i pracy. Ta kompleksowa pomoc ma po
czeéci charakter usamodzielniajacy, po czesci integracyjny. Ustawodawca
nie wskazuje, jakiej konkretnie pomocy udziela sie osobie objetej indywidu-
alnym programem wychodzenia z bezdomnosci (poza optacaniem sktadek
na ubezpieczenie zdrowotne), wrecz przeciwnie - dopuszcza wszelkie moz-

liwe formy wsparcia, jakimi dysponuje oérodek pomocy spolecznej. Pro-
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gram opracowuje pracownik tego o$rodka wraz z osoba bezdomna a za-
twierdza go kierownik o$rodka. Jezeli osoba bezdomna przebywa w schro-
nisku, program moze przygotowaé pracownik socjalny tej placowki. Jezeli
indywidualny program wychodzenia z bezdomno$ci wykracza poza finan-
sowe mozliwosci placowki, to wymaga on zatwierdzenia przez kierownika
oérodka pomocy spolecznej. W programie wskazuje sie podmioty odpowie-
dzialne za realizacje jego postanowien. Inicjatywa opracowania programu
moze wyj$¢ od osoby bezdomnej, mozZe z nig wystapi¢ réwniez placowka
pomocy spolecznej. Opracowanie programu powinna poprzedzaé analiza
sytuacji beneficjenta, przyczyn jego bezdomnosci oraz motywéw jego po-
stepowania. Kazdy program wychodzenia z bezdomnoéci dostosowany
jest do indywidualnego przypadku, a w jego opracowaniu powinien braé
udzial sam zainteresowany, bezdomny powinien wyartykutowaé swoje
oczekiwania i okreéli¢ zobowiazania, ktére jest w stanie wykona¢é (np. nie-
spozywanie alkoholu, aktywne poszukiwanie pracy). Warunkiem sukcesu
przedsiewziecia jest aktywne zaangazowanie samego zainteresowanego
w opracowanie i realizacje programu.

Warto doda¢, ze osoby objete indywidualnym programem wychodzenia
z bezdomnosci podlegaja obowiazkowi ubezpieczenia zdrowotnego, dzieki
czemu zyskuja pelny dostep do opieki medycznej. Zgodnie z art. 73 pkt 11
u.$.z. obowigzek ubezpieczenia wymienionych os6b powstaje od dnia rozpo-
czecia realizacji indywidualnego programu wychodzenia z bezdomnosci,
a wygasa z dniem zakoriczenia lub zaprzestania realizacji programu. Zgto-

szeniem osoby bezdomnej do ubezpieczenia zdrowotnego oraz optacaniem
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sktadek zajmuje sie oérodek pomocy spotecznej realizujacy program. Pod-
stawa wymiaru skladek na ubezpieczenie zdrowotne dla oséb objetych in-
dywidualnym programem wychodzenia z bezdomnoéci jest maksymalna
kwota zasitku statego z pomocy spotecznej.

Opracowywanie indywidualnych programéw socjalnych ma wiele zalet.
Pozwala na skonkretyzowanie oczekiwan, wyznaczenie celéw i sposobow
przetamania procesu ekskluzji spolecznej. Zacheca $wiadczeniobiorcéw do
aktywno$ci i wspotdzialania z instytucjami udzielajacymi wsparcia. Ponadto
programy ulatwiaja kontrole nad wykorzystaniem $wiadczen przez ich be-
neficjentéw, sa nie tylko warunkiem przyznania $wiadczen, ale réwniez mo-
tywacja do poprawy sytuacji zyciowej oséb objetych pomoca socjalna. Za-
sadno$¢ i sens pomocy aktywnej nie budza dzi$ watpliwoséci, a naktady na
nia wymagaja szerszego uzasadnienia. Trudno przecenié jej skuteczno$é,
oprécz pomocy udzielonej konkretnemu czlowiekowi, aktywne wsparcie
przywraca do spoteczeristwa osoby Zyjace na jego marginesie, wlacza je
w pomnazanie wspdlnego dobra, oddzialuje edukacyjnie, ksztaltujac zy-

ciowa odpowiedzialno$¢ i przeciwdziatajac Zyciu na koszt spoleczenistwa.
Legitymizacja i uwarunkowania pomocy pasywnej
Na tle wszystkich form pomocy oferowanej osobom bezdomnym wspar-

cie aktywizujace nie cieszy sie szerszym zainteresowaniem. Osoby bez-

domne zdecydowanie cze$ciej wybieraja wsparcie pasywne. Wiekszo§¢
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z nich poprzestaje na korzystaniu z przej$ciowych form pomocy (schronie-
nie, posilek, ubranie), zaspokajajac jedynie doraZnie swoje potrzeby
w schroniskach i noclegowniach'. Popyt na ustugi tych placowek w duzej
mierze charakteryzuje sezonowo$¢. Niemata cze§¢ bezdomnych korzysta
z nich tylko w sytuacji zagrozenia zycia. Mozna zatem pokusi¢ sie o konklu-
Zje, Ze nie oczekuja oni pomocy w zmianie stylu zycia, ale §wiadczerr umoz-
liwiajacych zaspokojenie potrzeb bytowych. Nierzadko stanowczo artyku-
tuja swoje zadania, odmawiajac zawarcia kontraktu socjalnego, uczestnicze-
nia w indywidualnych programach pomocowych czy podjecia leczenia od-
wykowego. W tym miejscu mozna by postawié pytanie o zasadno$¢ udziela-
nia bezwarunkowego wsparcia? Wsparcia, ktdre w spotecznej ocenie bywa
utozsamiane z prostym rozdawnictwem $wiadczeni i utrwalaniem aspolecz-
nych postaw's. Gdzie zatem poszukiwac legitymizacji pomocy pasywnej? Na
to pytanie mozna odpowiedzie¢ krétko: w ludzkiej godnosci, prawach czto-
wieka i obowiazkach wtadz publicznych.

Dzi$ prawo do minimalnego poziomu egzystencji jest jednym z elemen-
tarnych praw czlowieka, a obowiazek realizacji tego prawa jest zadaniem
publicznym. Prawo to powinno by¢ rozumiane bezwarunkowo. Zapewnie-

nie czlowiekowi minimalnych warunkéw bytowych (schronienia, odziezy

4 K. Gorniak, Dzialania organizacji spotecznych wobec 0séb biednych i wykluczonych spotecznie
- odbudowywanie czy tworzenie sieci spotecznych, w: Wiezi spoteczne, sieci spoteczne w per-
spektywie proceséw inkluzji i wykluczenia spotecznego, J. Grotowska-Leder, £6dZ 2014, s. 132-
133.

> Na temat spolecznych ocen os6b bezdomnych: K. Gérniak, Bezdomny w miejskim autobusie
- historia jednego przypadku, w: Dyskursy ubéstwa i wykluczenia spotecznego, E. Tarkowska
(red.), Warszawa 2013, S. 135 i n.
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i positku) nie moze by¢ uzalezniane od oceny okoliczno$ci, ktére doprowa-
dzily go do trudnej sytuacji Zyciowej, a jego postawa nie moze wplywac ne-
gatywnie na udzielenie pomocy. Zrédlem gwarancji bytowych jest przyro-
dzona i niezbywalna godno$¢ czlowieka'®. Godnoéé jest wartoécig funda-
mentalng dla calego porzadku prawnego, jej wyrazem jest m.in. zapewnie-
nie materialnego minimum, umozliwiajacego jednostce samodzielne funk-
cjonowanie w spoteczeristwie oraz stworzenie cztowiekowi szans na rozwdj
jego osobowosci'. Zakaz naruszania godno$ci ma charakter bezwzgledny
i dotyczy absolutnie wszystkich. Jak podkre$§la Maria Teresa Romer ,za-
réwno ci, ktérzy sa w stanie zapracowaé na swoje utrzymanie i pokonywac
problemy, jak i ci, ktérzy takiej mozliwosci z réznorodnych przyczyn nie
maja, zachowuja naturalne prawo do zycia w godnoséci”*®. Prawo to nie za-
lezy od wieku, stanu umystowego, poziomu rozwoju czy statusu spotecz-
nego. Godnoéci nie sa pozbawieni ludzie chorzy umyslowo, niepelno-
sprawni, analfabeci, osadzeni w zakladach karnych, uzaleznieni, ani bez-
domni. Wyrazem ochrony ludzkiej godnoéci jest wymienione w art. 67 Kon-
stytucji i rozwiniete w ustawodawstwie zwyklym prawo obywatela do za-
bezpieczenia spotecznego. Jego ochrona i realizacja jest obowiazkiem wiladz

publicznych. Nalezy przypomnieé, Ze do konstytucyjnie okre$lonych zadan

6 H. Zieba-Zalucka, Godnos¢ czlowieka i jej ochrona wobec dzialari administracji publicznej,
w: Jednostka wobec dziatart administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa,
Olszanica 21-23 maja 2001 r., E. Ura (red.), Rzeszé6w 2001, s. 497.

7Wyrok TK z 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt K11/00, OTK 2001, nr 3, poz. 54.

8 M.T. Romer, Godno$é czlowieka w prawie pracy i pomocy spolecznej, w: Godnoé¢ cztowieka
a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega jubileuszowa wydana w pietnasta rocznice ustanowie-
nia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 61.
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publicznych nalezy réwniez przeciwdzialanie bezdomnosci. Bezdomnos¢
jest jedna z przyczyn uzasadniajacych udzielenie pomocy spotecznej (art. 7
pkt 3 u.p.s.), a przyznawanie zasitkéw celowych osobom bezdomnym na po-
krycie wydatkéw na $wiadczenia zdrowotne oraz optacanie sktadek na ubez-
pieczenie zdrowotne za osoby objete kontraktem socjalnym lub indywidual-
nym programem wychodzenia z bezdomnoéci jest obowiazkowym zadaniem
wlasnym gminy. Do zadan wlasnych najmniejszej wspdlnoty samorzadowej
nalezy réwniez prowadzenie o$rodkéw wsparcia, w tym schronisk i nocle-
gowni oraz kierowanie do nich os6b potrzebujacych opieki. Wymaga pod-
kre$lenia, ze kreowanie zadan publicznych lezy w gestii wladzy ustawodaw-
czej, administracja za$ jawi sie jedynie jako ich wykonawca'. Organy admi-
nistracji nie moga samodzielnie tworzy¢ katalogéw zadan publicznych,
o tym co jest zadaniem publicznym decyduje wylacznie wladza ustawodaw-
cza. Administracja nie moze roéwniez okreslaé zakresu realizacji zadan, jest
on ustanowiony normami ustawowymi. Swoboda administracji jawi sie je-
dynie w odniesieniu do sposobdéw realizacji zadan, ale i tu granice wyzna-
czaja przepisy rangi ustawowej. Tak wiec uznanie przez ustawodawce po-
mocy (takze pasywnej) osobom bezdomnym za zadanie publiczne pozosta-
wia te pomocy poza sporami politycznymi i spolecznymi ocenami. Realizacja

tego zadania nie jest dobrowolnym wyborem, a publicznym obowiazkiem.

9 A. Bla$, Niekonstytucyjne zjawiska w administracji publicznej, w: Instytucje wspétczesnego
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora zw. dra hab. J6zefa Filipka,
I. Skrzydlo-Niznik (red.), Krakéw 2001, s. 51.
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Uzasadnieniem tak rozumianej pomocy jest réwniez system wartosci,
na ktérym opieraja sie wspoiczesne demokracje, w tym zasady solidarnosci
i sprawiedliwosci spotecznej. Odwotuja sie one do wspdlnotowoéci i wsp6t-
dziatania, do niwelowania nier6wnoéci spotecznych, do osiagania celéw po-
nadjednostkowych, do troski o wspdlne dobro i wspdélne dziatanie przeciwko
degradacji cztlowieka. Solidarno$¢, bedaca podstawa tadu spotecznego, wy-
raza sie w idei braterstwa i wspoétodpowiedzialnoéci wspdlnoty za los jed-
nostki. Z zasady tej wyinterpretowa¢ mozna obowiazek ,wzajemnego
$wiadczenia ustug przez rézne grupy spoleczne dla wspdlnego dobra,
zwlaszcza w celu pomocy tym grupom, ktére znajduja sie w sytuacji dys-
komfortu ekonomicznego czy spotecznego. (...) Obowiazek solidarnoéci (so-
lidaryzmu spotecznego) ujawnia zatem pewien system powinnoéci w sto-
sunku do os6b bedacych w trudnej sytuacji, bez srodkéw zapewniajacych
minimum wystarczajace do godnej egzystencji”’>°. Jak podkresla Bronistaw
Jastrzebski ,,w demokratycznym panstwie prawa i sprawiedliwoéci spotecz-
nej, kiedy socjalna i prawna sprawiedliwo$¢ zostaje zagrozona, obywatel lub
grupa spoteczna powinni mie¢ prawo wzywaé paristwo o pomoc”?'. Zdaniem
Zygmunta Ziembinskiego takie pojmowanie sprawiedliwoéci spotecznej jest

zgodne z chrze$cijariska doktryna spoteczna, w myél ktérej ,kazdemu nalezy

2° M. kyszkowski, Solidarnos¢ - solidaryzm - pomocniczo$¢. Wybrane aspekty, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2005, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, nr LXVII, s. 168-169.

' B. Jastrzebski, Ustrojowe zasady demokratycznego paristwa prawa. Dylematy i mity, Olsztyn
2003, s. 103.
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udzieli¢ pomocy w zaspakajaniu istotnych potrzeb, jesli nie jest on w stanie
zaspokoi¢ ich wlasnymi sitami”?2.

Solidarno$¢ i sprawiedliwo$¢ spoteczna to fundamentalne reguty uza-
sadniajace idee udzielania wsparcia w postaci $wiadczen socjalnych. Rola
panstwa jest miedzy innymi taka dystrybucja débr, by trafily one pod posta-
cig réznorodnych swiadczen do obywateli. Paristwo ma obowigzek wspoma-
gal grupy stabsze ekonomicznie i wyréwnywa¢é deficyty socjalne, ,w celu
ulatwienia niektérym kategoriom obywateli lepszego dostepu do wspdlnych
zasobow spotecznych, jakie nie przypadly im w udziale z powodu braku wyj-
Sciowej przewagi ekonomicznej, szczeécia i wrodzonych zdolnoéci”?3. Nie-
watpliwie taka grupa sa osoby bezdomne. Zanegowanie pasywnej pomocy
adresowanej do tych os6b bytoby w istocie krokiem wstecznym w rozwoju
cywilizacyjnym.

Niemniej nie mozna nie dostrzega¢ réwniez negatywnej oceny takiej
pomocy. Krytyka pasywnych §wiadczerh w ostatnich latach przybiera na sile
i nie dotyczy to wylacznie oséb bezdomnych. Wydatki na $wiadczenia so-
cjalne wzrastaja niewspétmiernie do dochodéw, a systemy zabezpieczenia
spolecznego staja sie coraz mniej wydolne. Instytucje pomocy spolecznej
krytykowane sa niska skuteczno$¢ oraz tatwos§¢ wydawania pieniedzy pu-
blicznych w postaci bezproduktywnych zasitkéw. Nie moze zatem dziwié, ze

panstwa zwracaja sie ku aktywnej polityce spotecznej, hotdujac hastu:

2 Z. Ziembinski, Sprawiedliwo$¢ spoteczna jako pojecie prawne, Warszawa 1996, s. 88.
23 J. Karp, Sprawiedliwo$¢ spoleczna. Szkice ze wspéblczesnej teorii konstytucjonalizmu i prak-
tyki polskiego prawa ustrojowego, Krakéw 2004, s. 98.
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»praca zamiast zasitku”. Koncepcja ta zaklada, Ze nie ma uprawnien socjal-
nych bez réwnoczesnych zobowiazan jednostki wobec spoteczeristwa?4. Taki
poglad réwniez mozna uzasadnia¢ odwotaniem sie do solidarnoéci i spra-
wiedliwoéci spotecznej. W teoretycznych rozwazaniach na temat solidarno-
§ci podkreéla sie, ze wyraza ona gotowo$¢ jednostki do ponoszenia ofiar na
rzecz innych przy jednoczesnym oczekiwaniu tego samego od pozostatych

czlonkéw spoteczeristwas.

Aktywna polityka spoteczna

Aktywna polityka spoteczna wymaga zmiany priorytetéw udzielania po-
mocy, w szczegblnoSci zmniejszenia zakresu pomocy pienieznej na rzecz
niepienieznej, rozwiniecia ustug socjalnych, w tym pracy $rodowiskowe;j.
Warto dodad, Ze Polska nalezy do panstw, w ktérych wydatki na §wiadczenia
pieniezne wielokrotnie przekraczaja naktady na pomoc rzeczowa i ustugi. Az
82% wydatkéw na $wiadczenia z zabezpieczenia spotecznego pochtaniaja
éwiadczenia pieniezne?®, (w ramach tylko samej pomocy spotecznej 75%
wydatkéw to $wiadczenia pieniezne). Wiadomo powszechnie, ze sa to naj-
mniej skuteczne formy wsparcia. Ich przeciwiefistwem sa $wiadczenia ak-

tywne postrzegane jako narzedzia usamodzielnienia i upodmiotowienia

4 M. Kubiak, Perspektywy europejskiej polityki spotecznej, w: R. Gabryszak, D. Magierka (red.),
Europejska polityka spoteczna, Warszawa 2011, s. 238.

% L. Kaczynski, Renta socjalna, Gdanisk 1989, s. 104-105.

6 A, Chtori-Dominczak, J. Hausner, D. Kwieciriska, A. Pacut, Polityka spoleczna w Unii Europej-
skiej, w: Europejski Model Spoteczny. Do$wiadczenia i przyszlo$¢, Warszawa 2009, D. K. Rosati
(red.), s. 106.
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$wiadczeniobiorcéw, pozwalajace przywroéci¢ wlasciwy sens prawom oby-
watelskim. W orbicie aktywnej polityki spolecznej znajduja si¢ gléwnie
osoby zdolne do wykonywania pracy, ale pozostajace poza rynkiem pracy.
Gwarantowanie $§wiadczen pienieznych z systemu zabezpieczenia spotecz-
nego przy jednoczesnym braku wymogéw aktywizacji zawodowej doprowa-
dzito do uksztattowania sie grup $wiadczeniobiorcéw uzaleznionych od roz-
nych form pomocy panstwa, niezdolnych i niechetnych do podjecia pracy.
Czesto grupy te godza sie na egzystowanie w warunkach ubéstwa, wybiera-
jac minimalistyczna pomoc ze Srodkéw publicznych zamiast wynagrodzenia
za prace. Z badan wynika, ze w Europie okoto 40% ludzi w wieku produk-
cyjnym z réznych przyczyn nie pracuje®. W tej grupie znajduja sie réwniez
osoby bezdomne. Zastrzec nalezy, ze znaczna cze$¢ 0sob z tych $rodowisk
nie jest w stanie podja¢ pracy ze wzgledu na wiek, niepelnosprawnos¢ czy
przewlekla chorobe, niemniej problemy te nie dotycza wszystkich bezdom-
nych. Nie brakuje w tym $rodowisku 0s6b, wyksztatconych i wykwalifiko-
wanych, ktére moga by¢ aktywne zawodowo. Osoby te stanowia kapitat spo-
teczny, tkwi w nich potencjat ekonomiczny, ktéry przy wlasciwym wsparciu
moze przynie$¢ pozadany gospodarczo i spolecznie efekt.

W $wietle koncepcji aktywnej polityki spotecznej warto wspomnieé
o zasadach udzielania $wiadczenn z pomocy spotecznej. W Polsce pomoc

ta uruchamiana jest, gdy osoba znajduje sie w trudnej sytuacji zyciowej, kto-

*7 Ibidem.
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rej nie jest w stanie przezwyciezy¢ samodzielnie, wykorzystujac wlasne za-
soby, uprawnienia i mozliwosci (art. 2 ust. 1 u.p.s.). Swiadczenia maja
umozliwi¢ przezwyciezenie kryzysu, ich gléwnym celem jest wyprowadze-
nie $wiadczeniobiorcy poza system pomocowy. Ma on zatem obowiazek
wspoéldziata¢ z pracownikiem socjalnym w celu uzyskania zyciowej samo-
dzielnoéci i samowystarczalno$ci. Odmienna postawa moze by¢ powodem
odmowy udzielenia pomocy lub pozbawienia dotychczasowych $wiadczen.
0Od powyzszych regut odstepuje sie, jeZeli osiagniecie celéw nie jest mozliwe
z przyczyn obiektywnych, ze wzgledu na stan zdrowia, wiek lub niepeino-
sprawno$¢ podopiecznego. Stan bezdomno$ci nie jest taka przyczyna, po-
wyzsze zasady nie zostaly uchylone w stosunku do oséb bezdomnych korzy-
stajacych ze $wiadczen pomocy spotecznej. Jednak w praktyce czesto sa one
pomijane i przez $wiadczeniobiorcéw i przez organy pomocy spoleczne;j.
Nierzadko rygorystyczne przestrzeganie prawa przez organ administracji
zmuszaloby do pozostawienia bezdomnego bez pomocy, co mogtoby narazié
g0 na utrate zycia. Jednocze$nie ten stan zagrozenie musi by¢ postrzegany,
jako kolejne uzasadnienie uruchamiania pomocy pasywne;j.

W tym miejscu warto krétko odnie$¢ sie do organizacyjnych uwarunko-
wan takiej pomocy. Jej najczestsza forma jest udzielenie schronienia i po-
sitku. Jak juz zaznaczono, pomoca ta zajmuja sie gtdwnie wyznaczone jadto-

dajnie oraz schroniska i noclegownie dla bezdomnych. We wrzeéniu 2016
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weszly w zZycie nowe przepisy dotyczace udzielania pomocy w formie schro-
nienia®®. Schroniska staly sie instytucjami pomocy aktywizujacej, sa prze-
znaczone dla oséb bezdomnych, ktére podpisaty kontrakt socjalny. Ich za-
daniem jest zapewnienie calodobowego, tymczasowego schronienia oraz
ustlug ukierunkowanych na wzmacnianie aktywnosci spotecznej, wyjscie
z bezdomnoéci i uzyskanie samodzielnosci zyciowej. Noclegownia natomiast
$wiadczy tymczasowa pomoc w postaci miejsca noclegowego, umozliwiajac
spedzenie nocy w warunkach gwarantujacych ochrone Zycia i zdrowia. Po-
nadto tymczasowe schronienie moze by¢ udzielone w formie ogrzewalni,
ktéra umozliwia interwencyjny, bezpieczny pobyt w ogrzewanych pomiesz-
czeniach wyposazonych co najmniej w miejsca siedzace. We wszystkich
wskazanych instytucjach moga przebywa¢ jedynie osoby zdolne do samoob-
shugi, ktérych stan zdrowia nie zagraza zdrowiu i zZyciu innych oséb przeby-
wajacych w placéwce. Pomoc w formie tymczasowego schronienia w ogrze-
walni lub noclegowni nie wymaga przeprowadzenia rodzinnego wywiadu
$rodowiskowego oraz wydania decyzji administracyjnej. Co istotne, wydatki
poniesione na udzielenie schronienia w ogrzewalni i noclegowni w miejscu
pobytu §wiadczeniobiorcy nie podlegaja zwrotowi przez gmine wtasciwa ze
wzgledu na jego miejsce zamieszkania albo miejsce ostatniego miejsca za-
meldowania na pobyt staly. MoZzna zatem przewidywal, Ze $wiadczenia
te beda obciazaty gtéwnie duze gminy. Podkreslenia wymaga odniesienie sie

ustawodawcy do przebywania w wyzej wymienionych jednostkach pod

28 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015r. 0 zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2015 1.,
poz. 1310).

48



Iwona Sierpowska

wplywem alkoholu. Dotychczas kwestia ta nie byla normowana na poziomie
ustawy. W noclegowniach i schroniskach nie moga przebywac osoby bedace
pod wptywem alkoholu lub pod wplywem substancji psychoaktywnych. Jed-
nakze w szczegdblnie uzasadnionych sytuacjach dopuszcza sie przebywanie
w tych jednostkach os6b nietrzezwych oraz po zazyciu substancji psychoak-
tywnych. Warto podkreslié, ze wskazane regulacje, nie dotycza ogrzewalni,
co oznacza m.in., Ze osoby nietrzezwe i znajdujace sie pod wplywem narko-
tykéw bez przeszkéd moga korzysta z tych miejsc. Z jednej strony takie
regulacje nie zmuszaja instytucji pomocowych do dziatari niezgodnych
z prawem. Nie jest bowiem tajemnica, Ze udziela sie schronienia osobom
bedacym pod wplywem alkoholu, zwlaszcza w zimie. Z drugiej strony nie
mozna nie dostrzec zwiekszonego zagrozenia, jakie niesie ze soba przyjmo-
wanie takich os6b do schronisk, noclegowni i ogrzewalni. Warto dodad,
Ze osoby zatrudnione w tych instytucjach w przeciwienstwie do pracowni-
kéw socjalnych nie korzystaja z ochrony przewidzianej dla funkcjonariuszy
publicznych. Ponadto instytucje pomocy spolecznej realizujac zadania pu-
bliczne nie moga odméwi¢ pomocy osobie potrzebujacej. W literaturze
slusznie zauwaza sie, Ze to wtasnie te instytucje maja do czynienia z najtrud-
niejszymi przypadkami i musza pomdc tym, ktérzy nie otrzymali wsparcia

gdzie indziej>°.

9 P. Satustowicz, Pomoc spoteczna w wybranych krajach Unii Europejskiej, Warszawa 2009,
S. 48-49.
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Podsumowanie

Bezdomno$¢ ma rézne oblicza i wymaga stosowania réznych metod
i form pomocy. Przyczyny tego zjawiska sg zréznicowane, jak i same po-
stawy bezdomnych wobec norm prawnych i spotecznych oraz wobec wita-
snego zycia. Nie upowaznia to do dzielenia bezdomnych na godnych i nie-
godnych pomocy, bo ludzka godnoé¢ nie poddaje sie takim klasyfikacjom.
Wéréd argumentéw podkreslajacych obowiazki wtadz publicznych dotycza-
cych ochrony godnoéci czlowieka warto jednak zwréci¢é uwage, ze Zycie
w godnosci zalezy w duzej mierze od indywidualnych postaw jednostki, jej
wiezi spotecznych, od jej systemu wartoSci. Jest zatem czeScia sfery prywat-
nej i nie moze by¢ sprowadzane wylacznie do gwarancji udzielanych przez
porzadek publiczny3°.

Zmierzajac do konkluzji mozna pokusic sie o stwierdzenie, Ze przyszlos§é
pomocy spotecznej nalezy do aktywnych form wsparcia, stuzby socjalne
beda zmuszone do poszukiwania i wdrazania nowatorskich technik i metod
pracy Srodowiskowej. Dotyczy to réwniez pracy z osobami bezdomnymi. Nie
mozna jednak zrezygnowac z pasywnych form wsparcia, zwtaszcza wobec
tej grupy $wiadczeniobiorcdw. Trzeba pamietaé, ze mowa w tym przypadku

o minimalistycznym wsparciu, bez ktérego Zycie ludzkie moze by¢ zagro-

3° A. Pollman, Social Human Rights & Global Justice, http://www.arbeitsstelle-menschen-
rechte.de/vortraege/pollmann_peru_3.pdf, s. 6 (dostep: 20.10.2016 r.).
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zone. Poza tym pomoc pasywna jest punktem wyjscia do uruchomienia po-
mocy aktywnej. Nie da sie skutecznie aktywizowa¢ czlowieka, ktérego pod-
stawowe potrzeby bytowe nie sa zaspokojone.

Niemniej bierna pomoc, niewymagajaca Zadnego zaangaZowania po-
winna sprowadza¢ sie jedynie do zaspokojenia podstawowych potrzeb zy-
ciowych i powinna mie¢ gtéwnie charakter rzeczowy lub ustugowy. Gtebo-
kiej refleksji wymaga zasadno$¢ przyznawania §wiadczen pienieznych oso-
bom bezdomnym nieaktywnym i nieaktywizujacym sie, gdyz to wlaénie naj-
czesciej te $wiadczenia sa marnotrawione.

Czlowiek bezdomny jest dla instytucji pomocy spolecznej trudnym part-
nerem, nierzadko stawia stuzby socjalne przed trudnymi wyborami, zmu-
szajac do dzialania na granicy prawa lub do rozstrzygania dylematu czy
mozna pomagaé wbrew woli osoby, ktéra tej pomocy potrzebuje. Jest to
w istocie pytanie o to gdzie przebiega granica miedzy obowiazkiem udziela-
nia pomocy, a wiec i realizacji zadan publicznych, a poszanowaniem wolno-
§ci cztowieka, jego prywatnosci i prawa do samostanowienia. Poniekad jest
to rowniez pytanie o wymiar ludzkiej godnosci, o to czy jej bytowe standardy
podlegaja relatywizacji, czy powinny by¢ one mierzone obiektywnymi czy
subiektywnymi kryteriami. Na takie pytania nie ma prostych odpowiedzi,

jednak warto je stawiad.
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WEASCIWOSC ORGANOW POMOCY SPOEECZNE]
W SPRAWACH DOTYCZACYCH 0SOB BEZDOMNYCH

Uwagi wprowadzajace

Osoby bezdomne stanowia wyraznie wyodrebniona przez ustawodawce
grupe adresatéw $wiadczenl z pomocy spotecznej. Bezdomno$¢ jest bowiem
samodzielna podstawa (przestanka, ryzykiem) przyznawania $wiadczen
z pomocy spotecznej'. W art. 7 pkt 3 u.p.s. wskazano na bezdomno$¢, jako
podstawowa przyczyne udzielania §wiadczen, za$ w art. 6 pkt 8 u.s.p. sfor-
mutowano definicje legalng osoby bezdomnej. Status bezdomnego ma zatem
walor administracyjnoprawny. Tak istote zjawiska, jak i podstawe podejmo-
wania dziatann wtadczych majacych na celu jego zazegnanie, ulokowano

w ustawie zaliczanej do materialnego prawa administracyjnego.

1 Na kumulacje tego ryzyka z innymi, zwlaszcza z niepelnosprawnoscia wskazuja I. Sierpowska
oraz A. Kogut, Status osoby niepetnosprawnej w polskim systemie prawa, Wroclaw 2010, s. 190.
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Na uwage zasluguje nie tyko natura bezdomnosci, metody interwencji
Panistwa i jednostek samorzadu terytorialnego w przyczyny i skutki tego zja-
wiska, ale i mechanizmy procesowe, ktére winny sprzyjaé sprawnej konkre-
tyzacji uprawnien materialnoprawnych. Lektura regulacji o wiasciwosci or-
gan6w orzekajacych w sprawach os6b bezdomnych wskazuje na pewne nie-

dostatki, wymagajace sygnalizacji.

Wiasciwo$¢ miejscowa organu pomocy spolecznej

w sprawie osoby bezdomnej

Jak wynika z art. 6 pkt 8 u.s.p., osoba bezdomna jest osoba niezamiesz-
kujaca w lokalu i niezameldowana na pobyt staly oraz osoba niezamieszku-
jaca w lokalu i zameldowana na pobyt staty w lokalu, w ktérym nie ma moz-
liwosci zamieszkania. Osoba bezdomna, to zatem kazdorazowo osoba nieza-
mieszkujaca w lokalu mieszkalnym. Ta jurydyczna cecha sprawia, ze osoba
ta w spos6b dynamiczny moze lokowaé swoja aktywnoé¢ zyciowa (pobyt)
i zwraca¢ sie o $wiadczenia z pomocy spotecznej do organéw, ktére co do
zasady nie bylyby wlasciwe w sprawach 0s6b niezwiazanych zyciowo z ob-
szarem ich dziatania. Z tych zapewne wzgledéw ustawodawca zdecydowat
sie na szczegdlne rozwiazanie w sferze wlaéciwosci rzeczowej organu po-
mocy spotecznej w sprawach dotyczacych os6b bezdomnych.

Zanim jednak nastapi wskazanie konstrukcyjnych wyznacznikéw wta-
§ciwosci organu majacego wydaé decyzje w sprawie bezdomnego, podnies¢

wypada, ze sama definicja osoby bezdomnej, z punktu widzenia obszaru,
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do ktérego mozna przypisywac jego aktywno$¢ zyciowa budzi juz pewne za-
strzezenia. Je$li bowiem spojrzymy na art. 101 u.p.s., to szczeg6lne zasady
ustalania wlaéciwosci miejscowej organu, uzaleznione zostaly od posiadania
przez strone statusu osoby bezdomnej. A wiec, zanim organ rozpocznie
we wstepnej fazie postepowania badanie swojej wtasciwosci, a nawet zanim
wybierze metode ustalania swej wlasciwosci, musi ustali¢, czy ma do czy-
nienia z bezdomnym. Wspomniano juz, Ze pod wzgledem statusu osoby bez-
domnej, wyznacznikami sa kumulatywnie:

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

- zameldowanie na pobyt staty?.

Brak cechy zamieszkiwania jest obligatoryjny, posiadanie zameldowa-
nia na pobyt staly - fakultatywny; nie musi odpadad, jezeli w lokalu, w jakim
nastapito zameldowanie, nie ma mozliwo$ci zamieszkiwania zgodnie z wola
osoby dopelniajacej obowiazku meldunkowego (innymi stowy gdy brak
mozliwoéci zamieszkania przektada sie na nieobecnosé w lokalu).

Przestrzenne ulokowanie cechy osoby bezdomnej, ktéra wydaje sie
pierwszoplanowa dla wtasciwoéci rzeczowej organu to po prostu nieza-
mieszkiwanie w lokalu mieszkalnym.

Jako zasade przyjeto, Zze w sprawach z zakresu pomocy spolecznej wla-

Sciwo$¢ miejscowa organu wyznacza miejsce zamieszkania strony, ustalane

* Zameldowanie na pobyt staly lub nawet czasowy, jako wyznacznik wtasciwosci miejscowej
organu, jest do$¢ czestym zabiegiem stosowanym w regulacjach prawa socjalnego. Zob. np.
A. Kosut, Komentarz do ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, Gdansk 1996,
s. 21.
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na podstawie art. 101 ust. 1 u.p.s. w zwiazku z art. 25 Kodeksu cywilnego?3.
Ilekro¢ jednak strona jest osoba bezdomna, organ winien ustali¢ swoja wta-
§ciwo$¢ miejscowa z punktu widzenia ,,ostatniego miejsca zameldowania na
pobyt staly”. Przypomnie¢ nalezy, Ze ostatnie miejsce zameldowania na po-
byt staty bedzie wyznaczalo (zgodnie z zasada lex specialis derogat legi ge-
nerali) wlasciwos¢ tylko w tej partii spraw administracyjnych, w ktérych
bezsprzecznie ustalone zostanie, Ze zainteresowany jest osoba bezdomna
w rozumieniu art. 6 pkt 8 u.s.p., a zatem nie zamieszkujac w lokalu jest nie-
zameldowany albo nie zamieszkujac jest zameldowany, ale tam nie prze-
bywa z racji braku mozliwo$ci zamieszkiwania*. Nalezy zadaé pytanie, o ja-
kie ostatnie miejsce zameldowania moze chodzi¢ w wypadku tych oséb bez-
domnych, ktérzy posiadaja wciaz adres zameldowania na pobyt staty, nie
zamieszkujac pod nim, ani tez nie dokonawszy zameldowania pod nowym
adresem (co zreszta pozbawitoby ich w ogdle statusu bezdomnego). Nalezy
réwniez zapyta¢, o jakie ostatnie miejsce zameldowania moze chodzi¢
wzgledem os6b nigdy niezameldowanych na pobyt staty, bo przeciez i taka
grupe 0s6b bezdomnych obejmuje poczatkowa cze$¢ art. 6 pkt 8 u.p.s. Czy

nie lepiej byloby zobowiaza¢ organ, aby wtasciwo$¢ miejscowa w sprawie

3 Rozwiazanie obejmujace samo miejsce zamieszkania strony zawiera regulacja procesowa,
tzn. art. 25 § 1k.p.a. Unormowanie to stosuje si¢ dopiero w drugiej kolejnosci, gdy brak miejsca
zamieszkania.

4 Na niefortunny charakter przestanki braku mozliwosci zamieszkania w sensie subiektywnym,
jako przestanke w zasadzie autorytarnego uznawania lub odmowy uznania za osobg bezdomna,
wskazuje M. Gasiorek, Rodzinny wywiad Srodowiskowy w postepowaniu w sprawach pomocy
spotecznej, Wroctaw, 2011, s. 371 38.

55



Wojciech Maciejko

dotyczacej osoby bezdomnej ustalat w oparciu o miejsce, w ktérym ma sie-
dzibe organ, do jakiego zwrdcila sie ta osoba, albo tez (w przypadku poste-
powan wszczynanych z urzedu) - miejscowos$é, w ktérej ma siedzibe organ,
ktoéry podjal w sprawie czynno$¢ o charakterze zewnetrznym, jako pierw-
szy?

Doda¢ wypada, ze nie jest w ogdle jasne znaczenie terminu ,ostatnie
miejsce zameldowania na pobyt staty”, gdyz kazde przeciez miejsce zamel-
dowania (tzn. co do ktérego nie dokonano wymeldowania z pobytu statego)
jest miejscem wciaz aktualnym! Nie ma meldunkéw aktualnych i zdezaktu-
alizowanych. Jezeli meldunek sie dezaktualizuje, w szczegdlnoSci w nastep-
stwie niezamieszkiwania pod adresem pobytu statego, upada zameldowanie
pod tym adresem. Wymeldowuje sie mieszkaniec albo wymeldowuje go or-
gan ewidencyjny. ,,Ostatni” charakter zameldowania jest w istocie synoni-
mem nielegalnego legitymowania sie zameldowaniem, gdyz wraz z zamel-
dowaniem tym (jako ostatnim, a wiec nie zastgpionym nowym) art. 6 pkt 8
u.s.p. wigze niezamieszkiwanie, rozumiane jako stan wylaczajacy zameldo-
wanie. Organ pomocy spotecznej (de facto: wojt, [burmistrz lub prezydent
miasta]), po ustaleniu, Ze ma do czynienia z osoba bezdomna, jakim okazata
sie osoba z ,ostatnim miejscem zameldowania na pobyt staly” na obszarze
jego gminy, jest rownocze$nie organem, ktéry ustala ,niezamieszkiwanie”
pod tym adresem, a wiec jest ex lege wojtem (burmistrzem, prezydentem
miasta), ktéry jako organ ewidencyjny nabyt urzedowa wiedze o nieupraw-

nionym niewymeldowaniu sie z pobytu statego po opuszczeniu lokalu, czego
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nastepstwem jest niezamieszkiwanie w nim. Winien zatem orzec o wymel-
dowaniu osoby bezdomnej z pobytu stalego, czyniac zeri osobe ,,niezamiesz-
kujaca i niezameldowana” pod jakimkolwiek adresem na pobyt staly. Ergo,
w legalnych sytuacjach tak pod wzgledem ustawy o pomocy spotecznej, jak
i ustawy o ewidencji ludnoéci, mamy do czynienia tylko z jedna kategoria
0s6b bezdomnych wymienionych w art. 6 pkt 8 u.p.s., tzn. z osobami nieza-
mieszkujacymi w lokalu i niezameldowanymi nigdzie na pobyt staty. Ostat-
nie miejsce zameldowania na pobyt staly pozwalajace wyznaczy¢ organowi
swoja wlasciwo$¢ miejscowa na podstawie art. 101 ust. 2 u.s.p., to adres
spod ktérego wymeldowano bezdomnego tak, ze po tym wmeldowaniu nie
nastapito az do orzekania w sprawie §wiadczenia z pomocy spolecznej, nowe
zameldowanie na pobyt staly.

Pewna uwage trzeba tez sformutowa¢ na tle brzmienia art. 101 ust. 2
u.p.s., zgodnie z ktérym: ,w przypadku osoby bezdomnej wtasciwa miej-
scowo jest gmina ostatniego miejsca zameldowania tej osoby na pobyt
staly”. Trudno zrozumie¢, z jakich wzgledéw w unormowaniu tym w ogdble
pojawia sie termin ,,gmina”. Gmina jest osobg prawna prawa publicznego,
zwigzkiem publicznoprawnym. Z jej konstrukcji prawnej wynika, Ze nie
moze by¢ mowy w tym wypadu o jej wlasciwosci w jakichkolwiek sprawach.
Pewnym skrétem mysSlowym jest twierdzenie, Ze to ,gmina zalatwia
sprawy”, ,gmina jest wlasciwa”, ,gmina rozstrzyga”. De iure to organ gminy
(wojt, burmistrz, prezydent miasta, niekiedy takze inne podmioty, takie jak

rada gminy, gminna komisja rozwiazywania probleméw alkoholowych)
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prowadzi postepowanie jurysdykcyjne i moze ocenia¢ swoja wlasciwosé

do wydania aktu koniczacego postepowanie.

Wlasciwo$é w sprawach szczeg6lnie uzasadnionych

Tryb ustalania wlasciwosci organu gminy w sprawach dotyczacych os6b
bezdomnych (ale tez i w szerszym zakresie podmiotowym) posiada tez
Swersje awaryjna”, ,zapasowa”. Zgodnie bowiem z art. 101 ust. 3 u.p.s.:
»W przypadkach szczegolnie uzasadnionych sytuacja osobista osoby ubiega-
jacej sie o $wiadczeniem, w sprawach niecierpiacych zwloki oraz w spra-
wach cudzoziemcéw, ktérym udzielono zgody na pobyt ze wzgledéw huma-
nitarnych? lub zgody na pobyt tolerowany, i cudzoziemcéw, o ktérych mowa
w art. 5a ustawy o pomocy spolecznej, wlasciwa jest gmina miejsca pobytu
osoby ubiegajacej sie o $wiadczenie”.

Jezeli zatem zachodza wskazane w tej regulacji szczegélne wypadki dyk-
towane m.in. ,sytuacja osobista” strony o walorze kwalifikowanym,
tzn. szczegdblnie uzasadnionym, wlasciwo$¢ organu gminy ustalana jest we-
dle klucza miejsca pobytu (faktycznego przebywania), a nie aktualnego jako
ostatniego adresu zameldowania na pobyt staly. Nasuwa sie konkluzja,
iz w zasadzie kazdy wypadek wystapienia o $wiadczenie z pomocy spotecz-

nej motywowany bezdomno$cig ex definitione jest dyktowany szczego6lnie

SInstytucja ta stanowila przedmiot wystapienia W. Maciejko, M. Niariko, Pobyt cudzoziemca na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ze wzgledéw humanitarnych. Zagadnienia administracyj-
noprawne, Konferencja Wyzszej Szkoty Handlowej w Radomiu, 23-24 kwietnia 2016 r.
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uzasadniona sytuacja osobista. Czyz fakt niezawinionego pozostawania bez
dachu nad glowa (schronienia - postugujac sie terminologia ustawy o po-
mocy spolecznej), nie jest szczeg6lnie niefortunnym uktadem wydarzen zy-
ciowych, ktéry winien zwalnia¢ organy administracji samorzadowej
od ,urzedowej” (tzn. dyktowanej ewidencja ludnosci) metody ustalania wta-
§ciwos$ci miejscowej? Rozbiezno$é miedzy miejscem adresu zameldowania
na pobyt staly, a miejscem faktycznego pobytu moze prowadzi¢ do przeka-
zania podania wedtug wlasciwosci (zgodnie z art. 65 k.p.a.), a w konsekwen-
¢ji do sporu o wlasciwo$é, jezeli organ ktéremu podanie przekazano rowniez
nie uzna sie wlaséciwym miejscowo. Spory na tym tle moga mie¢ walor po-
stepowan administracyjnych (gdy wilaéciwym do rozpatrzenia sporu jest
wspolne dla pozostajacych w sporze organéw samorzadowe kolegium od-
wotawcze) albo sadowoadministracyjny; jezeli brak takiego kolegium, wta-

§ciwo$¢ przypisana zostala do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Podsumowanie

Ocena regulacji w zakresie wlasciwosci organéw pomocy spotecznej
w sprawach dotyczacych os6b bezdomnych wskazuje, ze wstepna faza po-
stepowania administracyjnego, po§wiecona ,wyklarowaniu” konkluzji co do
wlasciwos$ci miejscowej w danej sprawie, zostata nadto rozbudowana.

Przystania ona, jak mozna wnosi¢, kluczowa funkcje organu orzekaja-

cego wobec osoby bezdomnej o przyznaniu $wiadczenia uzasadnionego bez-
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domnoécia. Zamiast skupi¢ si¢ na zasadzie szybko$ci i prostoty postepowa-
nia, a wiec przyznac¢ $wiadczenie mozliwie sprawnie, organy pomocy Spo-
lecznej zmuszone sa podejmowac stosunkowo skomplikowane rozwa-
zania co do wlasnej legitymacji do dzialania w sprawie. I cho¢ kwestia
przyznania $wiadczenia dla osoby bezdomnej (zwykle niecierpiaca zwloki,
w zwigzku z jego krytyczna sytuacja zyciowa) wydaje sie bezsporna, tem-
poralna zapora dla wydania decyzji staje sie czestokro¢ watpliwosé co do
wlasciwosci miejscowej w sprawie dotyczacej osoby niezwiagzanej z Zadna
miejscowoscia lub adresem, tzn. niezamieszkujaca nigdzie w sposéb staly.
Przyczyna obawy przed szybkim zalatwieniem sprawy (w tym wdaniem
sie w probe przekazania sprawy wedlug wiasciwosci innemu organowi,
coz kolei generuje spory negatywne o wtasciwos¢) jest jedna; stanowi
ja potencjalna wada niewaznoéci decyzji wynikajaca z wydania jej przez or-
gan niewlasciwy w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Podkreélenia tym-
czasem wymaga, ze sposob, w jaki ustaleniu podlega tytut organu do zata-
twienia sprawy osoby bezdomnej, wynikajacy po pierwsze z mozliwoSci
ustalania wlasSciwoéci miejscowej raz to w oparciu o (wewnetrznie
sprzeczna, jak juz wykazano) przestanke ostatniego miejsca zameldowania
na pobyt staly, raz to przeslanke miejsca pobytu, jezeli sprawa zaslugiwata
na uznanie za szczeg6lnie uzasadniona wzgledami sytuacji osobistej bez-
domnego - moga prowadzi¢ do kliku konkurencyjnych, i to kazdorazowo
prawidlowych, rozwiazan w sferze wlasciwoséci miejscowej. Wydaje sie,

7e tak jednoznaczne kwalifikowanie wyniku wyktadni regulacji o wtasciwo-
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§ci miejscowej w tych sprawach (raz prowadzacej do wniosku o wadzie nie-
waznoéci decyzji, innym razem - do braku takiej wady i pozostawieniu jej
w obrocie prawnym) nie jest rozwiazaniem optymalnym. Wada braku wta-
§ciwosci do rozpatrzenia sprawy, jezeli regulacje procesowe o wlasciwosci
pozwalaja na wartoéciowanie uznania sie wtasciwym, réwniez powinna by¢
stopniowalna. Na pelng aprobate zastuguje w tym zakresie rozwiazanie za-
warte w art. 188 § 1 pkt 1 projektu nowego Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego®, gdzie wadliwoé¢ skutkujaca niewaznoécia decyzji skwantyfi-
kowano, wyodrebniajac jej ,,oczywista” odmiane; tym samym inne sposoby
naruszenia wlasciwosci (dopuszczenie innych konkurencyjnych wynikéw
wyktadni i wynikéw nadawania znaczenia zwrotom szacunkowym i gene-
ralnym klauzulom odsylajacym), pozostawiono poza marginesem rozstrzy-
gnie¢ niewaznych, nadajac im status obowiazujacych z racji co najwyzej
istotnego naruszenia prawa i - réwnoczeénie - nadajac nalezne pierwszen-
stwo zasadzie trwalo$ci decyzji wynikajacej przeciez z zasady pewnosci ob-
rotu prawnego. Niepewno$ci zyciowej w bytowaniu osoby bezdomnej jest -
jak sie wydaje - az nadto, aby nie mnozy¢ juz jurydycznych podstaw elimi-
nacji decyzji udzielajacej $wiadczen tej jednej z najbardziej pokrzywdzonych

zyciowo grup spolecznych.

6 Projekt opublikowano w pi$mie ,,Administracja. Teoria - Dydaktyka - Praktyka” 2015, nr 3, s. 190.
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NOWE FORMY DZIALANIA ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]
I PARTNEROW SPOLECZNYCH
W ZAKRESIE PRZECIWDZIAEANIA BEZDOMNOSCI

Uwagi wprowadzajace

Prawna stagnacja w regulacji administracyjnoprawnej dotyczacej prze-
ciwdziatania bezdomno$ci wymaga wspoéltcze$nie innowacyjnych rozwiazan.
Pojecie innowacji moze by¢ réznie rozumiane, na przyktad jako element wy-
petniajacy brak regulacji prawnej w danym zakresie, nowatorski element,
ktorego wczesdniej nie byto lub tez rozwiazanie, ktére swoja pomystowoscia
wyprzedza czas'. Innowacja okresla sie réwniez zmiane, ktéra co$ ulepsza,

daje nowa jako$¢ lub pozwala stworzy¢ nowy produkt czy ustuge?®. Twierdzi

! A. Debska-Cenian, Gdyriski model profilaktyki bezdomnosci jako przejaw innowacji spotecz-
nej, w: Asystentura rodziny. Analiza efektywnosci specjalizacji pracy socjalnej w kontekscie
projektu systemowego MOPS w Gdyni "Rodzina blizej siebie”, M. Szpunar (red.), Gdynia 2011,
s. 19.

* http://www.pi.gov.pl/Firma/chapter_95851.asp (dostep: 20.10.2016 1.).
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sie przy tym, Ze perspektywa czasowa innowatora charakteryzuje sie dwu-
kierunkowo$cia, tworza ja bowiem dwa wydawaloby sie przeciwstawnie
skierowane wektory - w przeszto$¢ i przyszlo$¢. Paradoks polega jednak
na tym, Ze nie znosza sie one wzajemnie a raczej naktadaja na siebie otwie-
rajac przestrzen tworczosci wyrastajacej z pewnej tradycjis.

Kazda innowacja charakteryzuje sie odniesieniem do danych warun-
kéw, czasu oraz miejsca w jakim wystepuje. Nalezy zgodzi¢ sie z Aleksandra
Debska-Cenian, Ze nowy spos6b pomocy, moze by¢ znany na pewnym ob-
szarze, jednak jego zastosowanie w innych warunkach staje sie innowacja*.
Juz jednak teraz mozna i nalezy zada¢ pytania ogdlne i prébowaé odpowie-
dzie¢ na nie z perspektywy nauki prawa administracyjnego. Wéré6d podsta-
wowych dylematéw zdaja sie dominowa¢ kwestie potrzeb, ograniczen i ula-
twien tworzenia nowych form przeciwdziatajacych bezdomnosci. Refleksji
nie moga umknaé réwniez kierunki pozadanych zmian w zakresie przeciw-

dziatania bezdomno$ci.

Przyczyny potrzeby poszukiwania nowych form przeciwdzialania bez-

domnosci

Istotne niedomagania w zakresie przeciwdziatania bezdomnosci w Pol-
sce pokazuja dane iloSciowe. Zgodnie z danymi ogloszonymi przez Minister-

stwo Rodziny Pracy i Polityki Spotecznej w styczniu w 2015 r. w Polsce zylto

3 Zaproszenie na Karol Wojtyta Fellowship 2.0. (korespondencja wtasna).
4 A. Debska-Cenian, op. cit., s. 24.
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ok. 36 tysiecy osob bezdomnych. Liczba ta byla wieksza o 6 tysiecy w po-
réwnaniu z danymi z 2013 roku. Pomimo, iz Polska jest strona wielu uméw
miedzynarodowych uznajacych prawa dziecka, wéréd oséb bezdomnych
znajduja sie réwniez dzieci - to liczba prawie 2000 0s6b.

Zgodnie z badaniami z 2012 roku tylko 20 % o0s6b bezdomnych za-
warlo kontrakty socjalne i indywidualne programy wychodzenia z bez-
domnosci. Jednocze$nie wiadomo, Ze oparcie sie wylacznie na tradycyjnych
metodach pomocy osobom bezdomnym wielokrotnie nie skutkuje wyj$ciem
z bezdomnosci. W Polsce ponad 40 % o0s6b bezdomnym znajduje sie w sta-
nie bezdomnos$ci ponad 5 lat5. Jezeli dodaé do tego szerzej niekwestiono-
wany poglad wyrazany w literaturze, i orzecznictwie sadowym, ze bezdom-
noéci nie mozna pogodzi¢ z godnoécia cztowieka® i stad problem ten wymaga
aktywnoéci wladz publicznych, to naturalnym staje sie konieczno$¢ poszu-
kiwania nowych rozwiazan. Glosy o koniecznosci szukania nowych form
dziatania ptyna niezmiennie od wielu lat réwniez od organéw kontroli
prawa, w tym Najwyzszej Izby Kontroli i Rzecznika Praw Obywatelskich.

Konkludujac, potrzeba poszukiwania nowych form znajduje zatem uza-

sadnienie aksjologiczne, indywidualne i iloSciowe.

5 http://opinie.ngo.pl/wiadomosc/1646701.html (dostep: 20.10.2016 1.).
6 B. Paleczny, Nie ma godnych i godniejszych, w: Debaty Jana Nowaka-Jeziorariskiego. Rozmowy
o wartosciach: Godno$¢, wolno$¢, sprawiedliwo$é, S. Trociuk (red.), Warszawa 2012, s. 27.
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Poszukiwanie nowych form przeciwdzialania bezdomnosci

Problem poszukiwania, znalezienia i stosowania nowych form dziatania
administracji publicznej w zakresie przeciwdziatania bezdomnosci nalezy
osadzi¢ w obowiazujacej rzeczywistoéci prawnej. Szczegdblnie zwracaja
uwage dwie graniczne zasady prawa administracyjnego i konsekwencje,
ktére ptyna z ich tresci dla administracji publicznej - sa to z jednej strony
konieczno$¢ bezposredniej realizacji przez podmioty administrujace dobra
wspolnego z drugiej za$ zwigzanie administracji prawem (zasada prawnej
legitymizacji dziatania organéw)’. Szczegélnie ta druga zasada dziata limi-
tujaco na dowolnoéé wykorzystywania form i metod przez organy admini-
stracji w rozwiazywaniu problemu bezdomno$ci. Z drugiej strony nieza-
przeczalnie wiaze sie z istota i funkcjonowaniem demokratycznego panstwa
prawnego i nie powinna ona ograniczana.

W ciagu ostatnich 25 lat istotnym zmianom administracji publicznej
towarzyszyly przeksztalcenia tradycyjnej siatki pojeciowej nauki
prawa administracyjnego®. Dlaczego nie korzysta¢ z tych zmian? W sto-
sunku do nowych form dziatania administracji warto zwréci¢ uwage na co-
raz powszechniej pojawiajace sie w polskiej doktrynie prawa administracyj-

nego postulaty wykorzystania umowy administracyjnej, ktéra znalazla juz

7 Z. Cie$lak, Zasady prawa administracyjnego, w: Prawo administracyjne, Z. Niewiadomski
(red.), Warszawa 2009, s. 58-63.

8 Zob. w szczegblnosci 1. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa admini-
stracyjnego, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, J. Zimmermann (red.), War-
szawa 2007.
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trwate miejsce w dzialaniach administracji wielu panstw zachodnich i jest
wrecz charakterystyczna dla prawa unijnego a takze modelu tzw. panistwa
socjalnego®.

Nowatorskie podejscie to takze mozliwo$¢ uzycia juz istniejacych form
prawnych w zakresie dotychczas niespotykanym. Nalezy rozwazy¢ zastoso-
wanie przyrzeczenia administracyjnego jako specyficznego instrumentu
warunkowego, ktéry mégltby wzmacnia¢ pozycje osoby bezdomnej w przy-
sztosci jak i znaczaco mobilizowac ja do dziatari zwlaszcza na wezesnych eta-
pie ,stawania sie osoba bezdomna”. Chociaz w doktrynie prawa administra-
cyjnego jest wciaz kwestia sporna czy przyrzeczenie administracyjne nalezy
traktowac jako specyficzny rodzaj aktu administracyjnego czy moze samo-
dzielng prawna forme dziatania administracji to doktryna jest zgodna co do
jego funkcji. Przyrzeczenie administracyjne zacheca do wspoétdziatania z ad-
ministracja publiczna przez osoby nim objete, wplywa réwniez na wzrost

zasady zaufania do administracji publicznej.

9 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w paristwie prawa, Krakéw 2004, s. 112.
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Elementem ekonomii spoteczne;j'®, ktéry jest wciaz nazbyt malo stoso-
wany w przeciwdziataniu bezdomnosci sa klauzule spoteczne funkcjonu-
jace w ramach spolecznie odpowiedzialnych zaméwiern publicznych™.
A przeciez mozna je stosowac jako wazny element reintegracji oséb bez-
domnych. Moga by¢ one réwniez traktowane jako istotne uzupehienie dzia-
falnosci i rozwoju przedsiebiorstw spolecznych, ktére nie sg chronione
w szczeg6lny sposéb przez upadkiem zgodnie z regulami wolnego rynku.
Jako przyktad takiej klauzuli wskaza¢ nalezy tzw. klauzule zatrudnieniowa
pozwalajaca zmawiajacemu wymagaé, aby wykonawca do realizacji zamo-
wienia publicznego zatrudnil osoby majace utrudniony dostep do rynku
pracy, w tym osoby bezdomne'>. W tym konteks$cie pozadanym spotecznie

novum bytoby regulowanie przez samorzady gminne w statutach obowiazku

> Samo pojecie ekonomii spotecznej, zwane réwniez przedsiebiorczoscia spoteczna - bez wat-
pienia wciaz nazbyt rzadko dostrzegane w literaturze prawa administracyjnego - oznacza po
prostu prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, ktére za swoéj gtéwny cel obiera realizacje pew-
nych celéw spotecznych, nie za§ maksymalizacje zysku (B. Szluz, Wstep, w: Podkarpackie spot-
dzielnie socjalne, Rzeszoéw 2013, s. 9). Ekonomie spoleczna umieszcza sie zatem gdzie§ miedzy
panstwem a wolnym rynkiem podnoszac, iz jej kluczowym elementem jest prymat dziatalnosci
na rzecz ludzi nad maksymalizacja zysku. Aksjologia tak ujetej ekonomii spotecznej jest wigc
miedzyludzka solidarnoé¢. Znajduje to potwierdzenie w fakcie, iz u podstaw ekonomii spotecz-
nej lezy uznanie konieczno$ci prowadzenia dziatalnosci filantropijnej. To bardzo ciekawe, ze
pojecie to wlasciwie przezywa dzisiaj swego rodzaju renesans, natomiast znajduje swoje insty-
tucjonalne podstawy juz w $redniowiecznych szpitalach czy zakonach Zebraczych a p6zniej
wspélnotach agrarnych i leSnych (M. Duda, Ekonomia spoleczna szansa na przeciwdzialanie
wykluczeniu spotecznemu?, w: Rozwdj i dobro wspélne : dyskurs w 25-lecie encykliki Sollicitudo
rei socialis Jana Pawla II, Jan Mazur (red.), Krakéw, 2012, s. 169 i n.).

' Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2013 r.,
poz. 907 ze zm.).

> Por. wiecej T. Schimanek, Klauzule spoteczne w prawie zaméwien publicznych,
http://www.ekonomiaspoleczna.pl/x/615834 (dostep: 20.10.2016 r.).
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aktywnego korzystania z tego typu instrumentu prawnego w rozwiazywa-
niu probleméw spotecznych wystepujacych na ich terenie. Jest wysoce po-
zadane ubieganie sie przez przedstawicieli jednostek organizacyjnych po-
mocy spolecznej o takie systemowe rozwigzania u swoich wladz gminnych.

Wskaza¢ mozna réwniez na potrzebe szerszych utatwieni dla istnienia
wspomnianych juz przedsiebiorstw spotecznych w tym spétdzielni socjal-
nych. W polskim systemie prawnym spoétdzielnie te maja dwa wyraznie za-
rysowane cele'3: reintegracje spoleczna i zawodowa czlonkéw a dziatania
te nie s3 wykonywane w ramach prowadzonej przez spéldzielnie socjalna
dzialalnosci gospodarczej. Dzialajac na rzecz reintegracji spolecznej spot-
dzielnie odbudowuja i podtrzymuja umiejetnoéci uczestniczenia w zyciu
spolecznosci lokalnej i pelienia rél spotecznych w miejscu pracy, zamiesz-
kania lub pobytu. Dziatalno$¢ na rzecz reintegracji zawodowej polega
na dziatalnoéci majacej na celu odbudowanie i podtrzymanie zdolnoSci
do samodzielnego $wiadczenia pracy na rynku pracy. Nalezy podkreslié,
iz przedmiotem dziatalnoSci spétdzielni socjalnej jest prowadzenie wspo6l-
nego przedsiebiorstwa w oparciu o osobista prace cztonkdw, mozna zatem
réwniez wyr6znic cel trzeci, lecz jednak dodatkowy w postaci prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Mozna powiedzie(, iz o ile w przypadku zwyktych
przedsiebiorstw dziatalno$¢ gospodarcza jest ich celem, tu staje sie tylko

ttem dla reintegracji spotecznej i zawodowej. Spéidzielnie socjalne realizuja

3 Kwestie te reguluje przede wszystkim Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach
socjalnych (Dz. U. Nr 94, poz. 651 ze zm.).
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zatem model pomocy zwany ,praca zamiast zasilek”. Czwartym dodatko-
wym celem istnienia spé6ldzielni socjalnych moze by¢ (fakultatywnie) pro-
wadzenie dzialalno$ci spotecznej i o§wiatowo-kulturalnej na rzecz swoich
czlonkéw oraz ich Srodowiska lokalnego, a takze dziatalno$¢ spotecznie uzy-
teczna w sferze realizacji zadan publicznych okres§lonych w ustawie z dnia
23 kwietnia 2004 r. o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie.

W literaturze podkreéla sie¢ istnienie trzech strategii redukowania
wykluczenia spotecznego:

- ,skoncentrowanie na dobrach” polegajace na zapewnieniu podstawo-
wych, lecz zasadniczo nieprowadzacych do rozwiazania problemu débr ma-
terialnych;

- ,skoncentrowanie na osobach” polegajace na wzmocnieniu podmioto-
wosci osoby wykluczonej oraz

- ,skoncentrowanie na instytucjach” wymagajace istnienia odpowied-
niej bazy instytucjonalnej zapewniajacej zaspokojenie potrzeb os6b wyklu-
czonych i uzyskanie zyciowej samodzielnosci'.

Spétdzielczo$¢ socjalna jest aktywna forma wsparcia w zalozeniu
wzmacniajaca podmiotowo$¢ osoby wykluczonej a jednoczeénie blisko jej
do typu instytucjonalnego. Spoéldzielnie socjalne naleza bowiem do

tzw. podmiotéw ekonomii spotecznej w obrebie otwartego rynku pracy®®.

4 Tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r., poz. 1118 ze zm.
5 B. Szluz, op. cit., s. 11 cytowana tam literatura.
1 Ibidem, s. 9.
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Pewnym niedomaganiem jest brak jasnych podstaw prawnych w zakre-
sie poszukiwania nowych rozwigzan przez gminne jednostki pomocy spo-
tecznej. Ex lege konieczno$¢ szukania nowych rozwiazan miesci sie w sferze
realizacji zadan samorzadu wojewo6dztwa (art. 113 ust. 1 w zwigzku z art. 21
pkt 4 u.p.s.). Mozna jednak zastanawia¢ sie, czy takie oddalenie od spotecz-
nosci lokalnej jest uzasadnione. Nie chodzi jednak o to, aby ogranicza¢ sa-
morzad wojewoddztwa w jego zadaniach, lecz by stworzyé réwniez jasne
podstawy takiej dziatalno$ci na pozostalych stopniach samorzadu terytorial-
nego.

W nieco innej perspektywie stosowania nowych form dziatania pozo-
staja partnerzy spoteczni. To w dzisiejszej Polsce ogromny ruch organizacji
pozarzadowych, ale takze Koécioléw i zwiazkéw wyznaniowych, ktéry jak
pokazuja statystyki wielokrotnie przejmuje pierwszenstwo niesienia po-
mocy osobom bezdomnym, paradoksalnie jednak w obszarach - wspoétcze-
$nie nawet coraz bardziej - okre$lonych przez przepisy prawne.

Wedlug danych Ministerstwa Rodziny Pracy i Polityki Spolecznej part-
nerzy spoteczni dominuja w iloéci zapewnianych miejsc noclegowych, punk-
téow wydawania odziezy lub positkéw dla os6b bezdomnych czyli formach
podstawowej pomocy osobom bezdomnym. To zgodnie ze statystyka za 2015
rok: wéréd punktéw wydawania zywnosci stosunek 89-211 punktéw,
punkty wydawania odziezy to: 113-157, punkty pomocy medycznej: 20-23
i w konicu liczba tzw. 16zek dla 0s6b bezdomnych pozostaje w stosunku 3646
miejsc noclegowych zapewnianych przez gminy do ponad 12000 zapewnia-

nych przez podmioty niepubliczne. Musi rodzi¢ to naturalne pytanie o realne
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zdolno$ci zapewnienia pomocy osobom bezdomnym przez obowiazane do
niej w pierwszej kolejnosci panistwo.

W odréznieniu od administracji publicznej dziatalno$¢ wielu partneréw
spotecznych dazy do wypracowywania innowacyjnych form i érodkéw dzia-
tania. Skad wynika takie dazenie i mozliwo$¢?

Analizujac zagadnienie przez pryzmat relacji tych podmiotéw do orga-
néw administracji nalezy zauwazy¢, iz partnerzy spoteczni wielokrotnie po-
zostaja w relacjach - jak okre$la je Przemystaw Wilczyniski - wspétdomeny,
czyli ,stanu, w ktérym podmiot niepubliczny dziata w sferze celéw admini-
stracji, cho¢ nie wykonuje jej zadan, nie jest tez wspierany przed podmioty
nalezace do administracji” lub wspierania dziatalno$ci podmiotéw niepu-
blicznych, ,w ktérym podmiot niepubliczny dziata w sferze celéw admini-
stracji, cho¢ nie wykonuje jej zadarh natomiast jego dzialalno$¢ jest wspie-
rana przez podmioty nalezace do administracji”. Z punktu widzenia doktry-
nalnego wskazane uktady relacji umozliwiaja twércze tworzenie form i me-
tody pomocy osobom bezdomnym. Warto zwréci¢ uwage, Ze limitowanie
dziatalnoéci w tak rozumianych stosunkach wynika z aksjologii ujetej z per-
spektywy prawnie okre$lonych celéw administracji.

W kontekécie innowacyjnych form dzialania partneréw spotecznych
w zakresie przeciwdzialania bezdomno$ci nowego znaczenia nabiera
obecny od kilkunastu lat w prawie polskim obowigzek wspolpracy trzeciego
sektora z administracja publiczna. Z teoretycznoprawnego punktu widzenia

nie jest bledem uznanie, iz obowiazek ten moze dotyczy¢ réwniez inicjowa-
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nia, czy zachecania do poszukiwania nowych form przez partneréw spolecz-
nych a nastepnie recypowanie tych rozwiazan na gruncie prawnym. Istotna
pozycje w tym zakresie - za pomoca inicjatywy legislacyjnej Rady Ministrow
- ma Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Obowiazek wspoétdziata-
nia na zasadzie partnerstwa wykracza zatem poza zlecanie istniejacych za-

dan publicznych.

Podsumowanie - cechy i kierunki rozwoju nowych form przeciwdzia-
lania bezdomnosci

Kreowanie nowych form pomocy osobom bezdomnym zawsze rodzi¢
bedzie pytanie o ich pozadane cechy. O ile warta odrebnego przedyskutowa-
nia jest mozliwo$é¢ transponowania wprost na grunt polski obcych rozwia-
zan o tyle mozna zaktada¢, ze istnieja transnarodowo pozadane cechy no-
wych form pomocy osobom bezdomnym. Zaliczy¢ do nich nalezy: 1) zrézni-
cowanie u podtoza ktérego lezy odpowiednie rozpoznanie problemu bez-
domnoéci, 2) trwatoé¢ stosowania formy oraz 3) wtasciwe ukierunkowanie,
ktéremu towarzyszy¢ musi jednak kompleksowo$¢ rozwigzan. Kreowanie
innowagcji w przypadku przeciwdzialania bezdomnos$ci wymaga interdyscy-
plinarnoéci, zwlaszcza, Ze pozadanym zjawiskiem jest sytuacja, aplikacji no-
wych form oparta na gruntownej wiedzy o danym zjawisku.

Nalezy wskaza¢ rowniez kierunek, w ktdrym obecnie winny podazac

nowe formy dzialania administracji publicznej i partneréw spotecznych
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w zakresie przeciwdzialania bezdomno$ci - mowa tu szczeg6lnie o deinsty-
tucjonalizacji. My$le, Ze pojecie to mozna rozciagnad poza zagadnienia zdro-
wia psychicznego. W dokumentach unijnych pod tym pojeciem rozumie sie
proces wymagajacy dtugoterminowej strategii politycznej i przeznaczenia
odpowiednich $rodkéw finansowych na rozwdj alternatywnych ustug
wsparcia na poziomie spotecznosci lokalnych'.

Z punktu widzenia prawa administracyjnego mozna stwierdzié, iz po-
trzeba deinstytucjonalizacji znajduje glebokie uzasadnienie w stop-
niowo przezywajacych sie, tradycyjnych formach opieki nad osobami
bezdomnymi na czele z klasycznym zakladem administracyjnym. To co
jest dobrze rozumiana cecha zaktadu administracyjnego a wiec ,,do$¢ inten-
sywne wyodrebnienie grupy adresatéw dziataii administracji i ich wzajemne
powiazanie”*® staje sie w pewnym sensie ciazy¢ na procesie wyprowadzania
destynatariuszy z bezdomno$ci. Rozwiazanie problemu bezdomno$ci wy-
maga bowiem czego$ wiecej niz tradycyjnie rozumianej pieczy nad uzytkow-
nikiem zakladu, w tym w podstawowym zakresie zapewnienia mu dachu
nad glowa. Wymaga to natomiast uznania donioslej roli kreacyjnej perso-
nelu zaktadowego, i podkreslenia - by¢ moze nawet z wiekszym niz dotych-

czas stopniu - jego fachowych funkgji. Nie mozna odrzuca¢ sensu istnienia

7 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie dlugoterminowej
opieki spotecznej oraz deinstytucjonalizacji, (Dz. U. UE C z 2015 r. Nr 332, poz. 1).

8 1. Lipowicz, Zaktad administracyjny, w: Prawo administracyjne, Z. Niewiadomski (red.),
Warszawa 2009, s. 206.
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w podstawowym zakresie placéwek $wiadczacych podstawowa pomoc 0so-
bom bezdomnym, lecz innowacje powinny znaczaco wspiera¢ a na dalszym
etapie zastepowad pomoc tym osobom $§wiadczong przez te zaktady.

Jak stusznie podkreslaja niektérzy interesariusze nowoczesnych form
przeciwdziatania bezdomnosci, tradycyjna pomoc interwencyjna winna by¢
zastagpiona przez programy mieszkaniowe. Szerzej chodzi o znaczaca
ucieczke od takich form pomocy, ktére oczywiscie stuza przetrwaniu oséb
bezdomnych, lecz przy okazji braku odpowiedniej diagnostyki powoduja
tylko markowanie wychodzenia z bezdomnosci.

Uznanie, iz funkcja przeciwdziatania bezdomno$ci jest stan, w ktérym
liczba 0séb bezdomnych jest jak najmniejsza, powoduje konieczno$¢ two-
rzenia nowoczesnych form pomocy zar6wno w obszarze prewencji, inter-
wengji oraz reintegracji oséb bezdomnych. Nowoczesne formy winny by¢
kierowane zatem zaréwno do tych, ktérzy sa znaczaco zagrozeni bezdom-
noscia, do oséb, ktére aktualnie dotyka bezdomno$¢, jak i tych, ktérzy wyszli
z bezdomnosci, lecz sa zagrozeni powrotem do niej. Potrzeba jest zatem ca-
tosciowa, przemyslana i urealniona jurydycznie polityka paristwa w tym za-
kresie. Nalezy zwréci¢ uwage, iz proces tworzenia nowych form nie moze
by¢ wytacznie wynikiem oddolnych inicjatyw lecz powinien by¢ realizowany

réwniez przez wladze ustawodawcza i wykonawcza.

74



dr hab. Katarzyna tasak
Wydzial Prawa i Administracji

Uniwersytet Gdanski

PRZECIWDZIAEANIE BEZDOMNOSCI W ORZECZECZNICTWIE
ORGANOW KONTROLI MIEDZYNARODOWE] NA PRZYKEADZIE
WYROKU EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU PRAW CZEOWIEKA

W SPRAWIE FAZIA ALI PRZECIWKO WLK. BRYTANII

Wstep

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci
z 1950 r. (Konwencja)’, jak rdwniez zaden z jej protokotéw nie chroni, z po-
wodéw aksjologicznych, przed bezdomnoscia i, adekwatnie, nie zobowia-
zuje panstwa do dziatann zapobiegawczych albo ograniczajacych ten rodzaj
patologii spotecznej, w szczegblnosci poprzez realizacje prawa do mieszka-

nia.

* European Treaty Series No. 005.
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System Konwencji nie przewiduje prawa do mieszkania w Zadnej
formule. Tak nazwane prawo zalicza sie do praw czlowieka drugiej genera-
¢ji: spotecznych. Trudno przeto, co do zasady, doszukiwaé sie w Konwencji
i traktatach ja zmieniajacych elementéw normatywnej konstrukcji prawa
do mieszkania wtasciwej prawom spotecznym, takich jak: dostep do miesz-
kania, nadawanie sie do zamieszkania w aspekcie subiektywnym obiektyw-
nym, przystepno$¢ cenowa, ochrona prawna mieszkania®. Ich wykladnia
stale ewoluuje, implikujac, miedzy innymi, podejmowanie coraz liczniej-
szych inicjatyw w obszarze zwalczania bezdomnosci na réznych szczeblach
zarzadzania panistwem3.

Mimo to Europejski Trybunat Praw Czlowieka (Trybunal) regularnie
orzeka w sprawach dotyczacych mieszkania. W tym celu stosuje sie przede
wszystkim art. 64 i 85 Konwengcji, a takze art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji
o0 ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z 1952 r. (P-1)®. Wska-

zane grupy przepiséw wykorzystuje sie dla ochrony mieszkania badZ praw

? Lasak, K., Odpowiednie mieszkanie dla Roméw w aktach prawnych Rady Europy, ,Studia
Prawnicze UW”, 2009, nr 1-2.

3 Komitet Praw Gospodarczych, Spolecznych 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 Trybunatu w sprawie Laino przeciwko Wtochom z 18.01.1999 r., 33158/96.

5 Wyrok Trybunatu w sprawie Moreno Gomez przeciwko Hiszpanii z 16.11.2004 T., 4143/02.
SWyrok Trybunatu w sprawie Depalle przeciwko Francji z 29.03.2010 T., 34044/02.

76



Katarzyna Easak

z nim zwiazanych w réznych konfiguracjach, oddzielnie lub lacznie’. Nie-
kiedy, dla wzmocnienia roszczenia powolywany jest zakaz dyskryminacji
z art. 14 Konwencji w koniunkcji z prawem do rzetelnego postepowania sg-
dowego lub prawem do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego,
ewentualnie z prawem do ochrony wilasnoséci®.

Orzecznictwo Trybunalu koncentruje sie na takich zagadnieniach jak
pojecie mieszkania®, jego poszanowanie jako centrum Zzycia prywatnego
irodzinnego cztowieka'® oraz ochrona prawna mieszkania stanowigcego
przedmiot prawa wlasnosci lub wykonywanie innych praw zwiazanych
z mieszkaniem™.

Stopniowo, wraz z ksztaltowaniem sie zasady, ze Konwencja jest zy-
wym instrumentem, ktéry w sposéb elastyczny powinien adaptowaé sie
do zmieniajacych sie warunkéw spotecznych, jej interpretacja zaczyna obej-
mowa¢ niektére z elementéw socjalnej komponenty ochrony mieszkania,
przyczyniajac sie tym samym do zapobiegania wykluczeniu spotecznemu
poprzez utrate mieszkania, generowanemu, przyktadowo, nieréwnosciami

w poziomie dochodu'.

7 Wyroki Trybunatu w sprawach: Larkos przeciwko Cyprowi z 18.02.1999 1., 29515/95; Hatton
i inni przeciwko Wielkiej Brytanii z 08.07.2003 r., 36022/97.

8 Wyrok Trybunatu w sprawie Chapman przeciwko Wielkiej Brytanii z 18.01.2001 T., 27238/95.
9 Wyrok Trybunatu w sprawie Gillow przeciwko Wielkiej Brytanii z 24.11.1986 r., 9063/80.

' Wyrok Trybunalu w sprawie McCann przeciwko Wielkiej Brytanii z 13.05.2008 1., 19009/ 04.
" Wyrok Trybunatu w sprawie Loizidou przeciwko Turcji z 18.12.1996 1., 15318/89.

> Wyrok Trybunatu w sprawie Scollo przeciwko Wtochom z 28.09.1995 r., 19133/91.
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Sprawa Fazia Ali przeciwko Wielkiej Brytanii® bezposrednio dotyka
problemu ochrony przed bezdomno$cig poprzez nalezyta implementacje

prawa do mieszkania.

Sprawa Fazia Ali w prawie i praktyce krajowej

Skarzaca, matka dwojga nieletnich dzieci, ma status osoby bezdomnej
majacej pierwszenstwo w dostepie do mieszkania w rozumieniu cze$ci VII
Ustawy o mieszkalnictwie z 1996 roku (UOM). W rozumieniu UOM,
ze wzgledu na miejsce pobytu skarzacej, Rada Miasta Birmingham (RMB)
jest organem wiadciwym, ktéry dziata w obszarze mieszkalnictwa i zgodnie
Z jej czecia VII wykonuje okre$lone statutowo zadania w zakresie zwalcza-
nia bezdomnoéci.

Autorka skargi jako osoba bezdomna zwrdcita sie do RMB o stosowna
pomoc w pazdzierniku 2006 roku. Decyzja z dnia 7 listopada 2006 r. RMB
ustalila, ze wnioskodawczyni jest osoba bezdomna, w pilnej potrzebie do-
stepu do mieszkania, a takze iz nie przyczynila sie w zaden spos6b do zaist-
nialej sytuacji oraz uprawniona do ubiegania sie o pomoc spoteczna. Tym
samym na RMB spoczywa obowiazek znalezienia mieszkania dla niej samej,
jakijej rodziny. Nastepnego dnia, RMB zlozyta skarzacej oferte mieszkania,

ktérej ta nie przyjeta z powodu nieodpowiadajacej jej lokalizacji. Decyzja

3 Wyrok Trybunalu z 20.10.2015 r., 40378/10.
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w tej materii zostala rozpatrzona na korzys¢ skarzacej i postanowiono zlo-
zy¢ jej kolejna propozycje, mimo przekonania RMB, Ze pierwsza oferta byta
odpowiednia.

W dniu 14 marca 2007 r. urzednik RMB poinformowat telefonicznie
skarzaca, ze znaleziono dla niej inne mieszkanie oraz ze zaaranzowano Spo-
tkanie w tym wzgledzie. Wedlug RMB tego samego dnia wystano pismo po-
twierdzajace wiadomo$¢ telefoniczng. W piSmie stwierdzano réwniez,
ze w przypadku odrzucenia oferty bez uzasadnionej przyczyny, RMB uzna
Ze zostaje zwolniona z obowiazku cigzacego na niej na mocy czeéci VII UOM.
Skarzaca utrzymuje natomiast, Ze nie otrzymata wskazanego pisma i ze byla
zmuszona sama zadzwoni¢ do RMB i umawiaé spotkanie w sprawie ogladu
mieszkania. Skarzaca obejrzata mieszkanie w dniu 14 marca 2007 r. i od-
rzucila oferte poniewaz nie odpowiadat jej stan czeéci wspdlnych budynku.

Pismem z dnia 21 marca 2007 r. RMB zawiadamiata skarzaca,
iz w zwiazku z odrzuceniem kolejnej oferty mieszkaniowej, jej obowiazek
wynikajacy z czesci VII UOM, stosownie do postanowien artykutu 193, wy-
gasa. W piSmie z dnia 29 marca 2007 r. skarzaca wniosla o zmiane decyzji
RMB zwazywszy, ze nie otrzymata drugiej oferty na pi$mie.

W czasie, gdy sprawa skarzacej oczekiwala na rozpoznanie przez organ
odwotawczy RMB, ztozono jej kolejna oferte mieszkaniowa w ramach in-
nego systemu mieszkaniowego, tj. na podstawie czesci VI UOM. Skarzaca

odméwila uczestnictwa w postepowaniu w tym trybie.
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W dniu 1 maja 2007 r. urzednik RMB do spraw bezdomno$ci, zajmujacy
sie rozstrzyganiem odwotan od decyzji tej instytucji, przeprowadzit telefo-
niczny wywiad ze skarzaca prébujac wyjasni¢ przyczyny odmowy przyjecia
drugiej oferty mieszkania. Urzednik wskazatl, ze w toku rozmowy skarzaca
jednak przyznala, Zze otrzymala na pi$mie decyzje bedaca druga oferta
mieszkaniowa. Nie zaakceptowala jej z uwagi na brak windy oraz niechlujny
stan nieruchomoséci mogacy wywrze¢ negatywny wplyw na stan zdrowia jej
mtodszego syna. Sama skarzaca utrzymuje, Ze pytano ja w trakcie rozmowy
odnoénie do trzeciej z ofert, ktdérej faktu otrzymania na pi$émie nie kwestio-
nowala.

Decyzja z dnia 2 maja 2007 r. urzednik RMB do spraw bezdomnosci
utrzymal w mocy wczeéniejsza decyzje RMB, iz wskutek odrzucenia przez
skarzaca kolejnej oferty mieszkaniowej, RMB spetnita obowiazek zapewnie-
nia jej mieszkania zgodnie z art. 193 UOM. Urzednik podkreslit, Ze stosownie
do postanowieni art. 193 UOM wystano oferte na pidmie i nie ma powodoéw
by sadzi¢, Ze skarzaca jej nie otrzymata. Skarzaca nie przyjeta oferty nie dla-
tego, Zze stosownego pisma nie dostala, ale uwazala Ze mieszkanie nie
uwzglednia potrzeb jej rodziny.

Skarzaca odwolata sie do Sadu Hrabstwa w Birmingham na podstawie
art. 204 UOM, ktoéry przewiduje mozliwos¢ zlozenia odwolania jedynie
w przypadku naruszenia prawa materialnego badz procesowego. Sedzia
rozpoznajacy sprawe stwierdzil, ze jakkolwiek urzednik RMB do spraw bez-

domno$ci zajmujacy sie odwotaniami od decyzji tej instytucji nie jest nieza-
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wislym i bezstronnym sadem, to decyzje w sprawie skarzacej podjat w spo-
s6b wladciwy i rzetelny niezaleznie od faktu otrzymania lub nieotrzymania
przez nia drugiej oferty mieszkaniowej na piSmie. Sad odméwit przeprowa-
dzenia postepowania dowodowego odnosnie ustalenia tego wiaénie faktu.

Skarzaca odwotata sie nastepnie do Sadu Apelacyjnego i Sadu Najwyz-
szego. W kazdej instancji skarzaca podnosita zarzuty, iz: urzednik RMB do
spraw bezdomno$ci zajmujacy si¢ odwotaniami od decyzji tej instytucji roz-
strzygat o jej prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym w rozumieniu
art. 6 ust. 1 Konwencji; urzednik nie byl niezawistym i bezstronnym sadem
tak, jak wymaga Konwencja; decyzja urzednika zalezala od odpowiedzi na
proste pytanie dotyczace kwestionowanego faktu o zasadniczym znaczeniu
dla sprawy i nie wymagata specjalistycznej wiedzy; zgodnie z wyrokiem Try-
bunalu w sprawie Tsfayo przeciwko Wielkiej Brytanii'4, art. 6 ust. 1 Kon-
wengcji wymaga dopuszczenia mozliwoéci wniesienia odwolania od takiego
prostego rozstrzygniecia co do faktéw; i, alternatywnie, Ze ograniczenie
podstaw apelacji do zarzutéw naruszenia prawa, bez wzgledu na charakter
decyzji, jest niezgodne z art. 6 ust. 1 Konwengji.

Sad Apelacyjny oraz Sad Najwyzszy oddalily skarge. Kazdy z wymienio-
nych sadéw przyjat w swoim orzeczeniu linie wykladni ustalona przez Izbe
Lordéw w sprawie Runa Begum przeciwko London Borough of Tower Ham-
lets'>. We wskazanej sprawie, Izba Lordéw, uznala ze zakres kontroli sado-

wej decyzji urzednika do spraw bezdomno$ci zajmujacego sie odwolaniami

4 Wyrok Trybunatu z 14.11.2006 r., 60860/00.
> [2003] UKHL 5.
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od decyzji organu wlasciwego w sprawach zwalczania bezdomno$ci w rozu-
mieniu UOM stwierdzajacej, Ze ubiegajacy sie o przydziatl mieszkania zacho-
wat sie nierozsadnie odrzucajac oferte mieszkania jest wystarczajacy dla po-
trzeb stosowania art. 6 ust. 1 Konwencji. Izba Lordéw podkre§lita, ze aczkol-
wiek ta wlasnie kategoria urzednikéw ma za zadanie zbadanie i ocene spor-
nych faktéw, to dokonywane przez nich ustalenia okolicznos$ci faktycznych
stanowi ,tylko punkt wyjSciowy do szerszej oceny” dotyczacej lokalnych wa-
runkéw i dostepnoéci lokali mieszkaniowych, w ktérym to zakresie urzed-
nicy posiadaja specjalistyczna wiedze i do$wiadczenie oraz moga podejmo-
wac decyzje. Mimo ze nie mozna urzednika tego rodzaju uwazac za nieza-
wistego poniewaz byt zatrudniony przez RMB, ktéra zlozyta oferte mieszka-
niowa odrzucona przez skarzaca, ustawodawstwo przewiduje dostateczne
gwarancje przeprowadzenia kontroli bezstronnie i rzetelnie, w sposéb
wolny od wplywédw zewnetrznych. Kazde naruszenie procedury oferuje
mozliwo$é¢ podniesienia zarzutu apelacyjnego.

Skarzaca zaznaczyla, Ze jej sprawa rézni sie od sprawy Runa Begum po-
niewaz dotyczy raczej prostego pytania dotyczacego kwestionowanego faktu
o zasadniczym znaczeniu dla sprawy, niz oceny takiego kwantyfikatora jak
»odpowiednio$¢”.

Sad Apelacyjny zwrocit uwage, Ze ustalenie, czy zostala spelniona prze-
stanka odpowiednioéci zalezy od uprzedniego ustalenia faktéw o podstawo-
wym znaczeniu. Jezeli kontrola sagdowa zalezataby od odpowiedzi na takie

pytania, czy ustalenie faktu bylo ustaleniem o podstawowym znaczeniu albo
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czy takie ustalenie wymaga ekspertyzy lub ma charakter rozstrzygajacy, po-
ziom niepewnoéci prawnej bylby znaczny i otwieral mozliwo$¢ kontynuo-
wania sporéw. Sad Najwyzszy uznal natomiast, ze fakt otrzymania badz nie-
otrzymania przez skarzaca spornego pisma ma incydentalny charakter
w stosunku do bardziej badawczego i oceniajacego postepowania w zakresie
spelnienia przestanki odpowiednioéci mieszkania. Sprawa Fazia Ali, tak jak
Runa Begum, r6zni sie zupelnie od sprawy Tsfayo, poniewaz nie bylo w tym
przypadku potrzeby rozwiklania skomplikowanych kwestii wymagajacych
specjalistycznej wiedzy badZ do$wiadczenia skoro odpowiedziano na pyta-
nie, czy istniala wystarczajaca przyczyna odrzucenia oferty. Nalezato zatem,
zdaniem Sadu Najwyzszego, utrzymac ratio decyzji w sprawie Runa Begum
oraz stwierdzié, ze brak pelnej jurysdykcji sadu odwotawczego co do oko-
licznoéci faktycznych sprawy dziatajacego na podstawie art. 204 UOM nie
pozbawia procedury odwotawczej cech, jakie powinna spetnia¢ na mocy art.

6 ust. 1 Konwencji.

Sprawa Fazia Ali w postepowaniu przed Trybunalem

Dopuszczalno$¢ zastosowania art. 6 ust. 1 Konwengcji

Skarzaca podniosta, Ze decyzja o dostepie do mieszkania na podstawie
czeSci VII UOM rozstrzygata o jej prawie o charakterze cywilnym w rozu-
mieniu art. 6 ust. 1 Konwencji. W tym kontekscie skarzaca argumentowala,

7e gdy ustalono, ze kryteria kwalifikacyjne zostaty spetnione, RMB na mocy
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UOM miala obowiazek dziala¢. W konsekwencji, przystugiwalo jej roszcze-
nie o zapewnienie mieszkania subsydiowanego ze $rodkéw publicznych.
Co wiecej, rozstrzygniecie RMB dotyczylo skarzacej, konkretnie i indywidu-
alnie. Dla skarzacej, jako osoby bezdomnej majacej pierwszenistwo w doste-
pie do mieszkania, prawo do mieszkania byto wyjatkowo wazne i miato wy-
miar bezpoéredniej korzysci ekonomiczne;j.

W przekonaniu rzadu brytyjskiego, sprawa skarzacej nie implikuje ter-
minu ,prawo cywilne” w ujeciu art. 6 ust. 1 Konwencji poniewaz Trybunat
zawezal wyktadnie ,prawa cywilne” do praw gospodarczych o charakterze
indywidualnym i implementowanych przez sady. Obowiazek RMB wynika-
jacy z art. 193 UOM polegal zaledwie na ,,zapewnieniu mieszkania, o ile jest
ono dostepne”. Przedmiotem tego obowiazku byto ,$§wiadczenie rzeczowe”
a postepowanie przed RMB dotyczyto ustalenia jego wielkosci, charaktery-
styki, lokalizacji i czynszu. Trybunal powstrzymywat sie przed uznaniem, ze
$wiadczenie rzeczowe typu nieskladkowego z systemu pomocy spotecznej
stanowi ,,prawo cywilne”.

Trybunat zaznaczyt, ustosunkowujac sie do stanowisk stron, Ze obecnie,
zgodnie z ustalona linia orzecznicza, spory dotyczace prawa do $wiadcze-
nia z ubezpieczenia spolecznego badz pomocy spolecznej co do zasady
mieszcza sie w zakresie przedmiotowym art. 6 ust. 1 Konwengji’®. Try-
bunat uznat nawet, ze prawem cywilnym jest prawo do $wiadczenia typu

nieskladkowego z systemu pomocy spotecznej'’. Niemniej, przedmiotowa

16 Np. wyrok Trybunatu w sprawie Deumeland przeciwko Niemcom z 29.05.1986 1., §§ 59-74.
7 Np. wyrok Trybunatu w sprawie Salesi przeciwko Wtochom z 26.02.1993 r., 13023/87, § 19.
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sprawa rézni sie od wczeéniejszych spraw o §wiadczenie z zakresu pomocy
spolecznej jako Ze pomoc tego rodzaju przewidziana art. 193 UOM byla nie
tylko warunkowa, ale nie mogta by¢ dookreslona®®.

Mieszkanie jest ,$wiadczeniem rzeczowym”. Prawo skarzacej i jego
pbzniejsza implementacja przez RMB byly przedmiotem realizacji jej kom-
petencji dyskrecjonalnych. Zaden z tych czynnikéw nie przekonat Trybu-
nalu, iz prawo skarzacej nie mogloby zosta¢ uznane za ,prawo cywilne”.
Przyktadowo w sprawie Schuler-Zgraggen przeciwko Szwajcarii®, gdzie
prawo skarzacej do renty inwalidzkiej zalezalo od uznania jej niezdolnosci
do pracy co najmniej w 66, 66%, Trybunal zgodzit sie, ze art. 6 ust. 1 ma
zastosowanie. W kazdym razie, ,swoboda uznania” w sprawie skarzacej
miata $cile okreslone granice: jesli warunki kwalifikujace zostaty spelnione
na podstawie art. 193 (1) UOM, zgodnie z art. 206 (1) to RMB miala obowia-
zek zapewni¢ mieszkanie w jeden z trzech sposobéw, mianowicie przez sa-
modzielne zapewnienie mieszkania; przez zagwarantowanie, Ze strona trze-
cia zapewni skarzacej mieszkanie; albo Ze skarzaca otrzyma taka pomoc (do-
radztwo) i wsparcie materialne, iZ odpowiednie mieszkanie zostanie zapew-
nione przez strone trzecia. W tym aspekcie, Trybunat zgodzil sie z opinia
jednego z sedziéw brytyjskich, iz prawo do mieszkania na podstawie art. 193

UOM ,,bardziej przypomina roszczenie o $wiadczenie z ubezpieczenia

8 Por. ze sprawa Tsfayo (op.cit.), gdzie spor dotyczyt zasitku mieszkaniowego o okreslonej wy-
sokosci.
' Wyrok Trybunatu z 24.06.1993 r., 14518/89.
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spolecznego niz roszczenie o pomoc spoteczna, gdzie wladzom przystu-
guje swoboda uznania w wiekszym stopniu i gdzie uwzglednia sie do-
stepne $rodki finansowe” 2°,

Trybunat nie znalazt przekonywujacego powodu dla r6znicowania mie-
dzy prawem skarzacej do mieszkania uznanym przez RMB w pi$mie z dnia
7 listopada 2006 r. i prawem do dodatku mieszkaniowego dochodzonym
w sprawie Tsfayo. Art. 6 ust. 1 stosuje sie i skarzaca ma prawo do rzetelnego

rozpoznania sprawy przez niezawisty i bezstronny sad.

Zgodnos¢ z art. 6 ust. 1 Konwengji

Trybunat zauwazyl najpierw, ze urzednik RMB do spraw bezdomnosci
zajmujacy sie odwotaniami od decyzji tej instytucji byl jej pracownikiem ma-
jacym okreslone obowiazki wzgledem skarzacej i ktérego zadanie polegato
na kontroli wcze$niejszych etapdw postepowania, oraz ustaleniu czy RMB
zrealizowala swoje ustawowe obowiazki. Nie istnieje powdd nakazujacy
watpi¢ o bezstronnoéci urzednika (inaczej niz w sprawie Tsfayo, gdzie
czlonkowie rady kontrolujacy decyzje o przyznaniu dodatkéw mieszkanio-
wych byli finansowo zainteresowani wynikiem kontroli). Mimo to, Trybunat
nie uwazal, Ze urzednika nalezy uzna¢ za ,niezawisly sad” w rozumieniu

art. 6 ust. 1 Konwencji. Taki wniosek sformulowata réwniez Izba Lordéw

¢ Sedzia Hale w wyroku w sprawie Adaybunan przeciwko Newham London Borough Council,
[2002] 1 WLR 306.
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w sprawie Runa Begum. Nie byl on podwazany w postepowaniu przed sa-
dami krajowym w przedmiotowej sprawie.

Trybunat przypomniat, ze nawet jesli organ rozstrzygajacy o ,prawach
i obowigzkach o charakterze cywilnym” nie spelniata w jakim$ stopniu wa-
runkéw art. 6 ust. 1 Konwengcji, nie orzeka sie naruszenia tego aktu praw-
nego o ile postepowanie przed takim organem podlega kontroli przez sad
majacy ,pelnie jurysdykcji” i zabezpieczajacy uprawnienia jednostki
Z art. 6 ust. 1 Konwencji*'.

W orzecznictwie strasburskim uznaje sie, Ze sad czy trybunal spenia
kryterium ,,pelnej jurysdykgcji”, jesli przedmiotowy organ sadowy wykonuje
sjurysdykcje w stopniu wystarczajacym” badz zapewnia ,wystarczajaca
kontrole” 2.

Przyjmujac takie wlaénie stanowisko organy kontroli Konwencji miaty
na wzgledzie fakt, Zze postepowanie odwotawcze od decyzji administracyj-
nych w panistwach cztonkowskich Rady Europy jest czesto tak uksztalto-
wane, Ze zakres kontroli sadowej co sie tyczy okolicznoéci faktycznych
sprawy jest ograniczony a charakter samej procedury jest taki, Zze organ od-
wolawczy bada raczej przebieg samego postepowania a nie podejmuje decy-
zje tyczace sie faktéw. Cel art. 6 ust. 1 Konwencji nie polega na zagwaranto-

waniu dostepu do takiego poziomu jurysdykcji, ktéra zastepowataby decyzje

> Wyroki Trybunatu w sprawach: Albert i Le Compte przeciwko Belgii z 10.02.1983 1., § 29;
Sigma Radio Television Ltd przeciwko Cyprowi z 21.07.2015 T., 32181/04 i 35122/05, § 151.

> Decyzja Trybunatu o dopuszczalnosci skargi Miiller i inni przeciwko Austrii z 23.11.1999 T.,
26507/95; wyrok Trybunatu w sprawie Crompton przeciwko Wielkiej Brytanii z 27.10.2009 T.,
42509/05, §§ 71, 79.
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organéw administracyjnych. Trzeba w tym wzgledzie polozy¢ nacisk na po-
szanowanie decyzji organdéw administracyjnych podejmowanych z ,powo-
déw praktycznych” i dotyczacych ztozonych dziedzin prawa, np. ochrony
srodowiska?3 czy regulacji gier hazardowych?4.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem oceny wystarczalnosci kontroli sg-
dowej dokonuje sie badajac kompetencje organu o charakterze sagdowym.
Uwzglednia sie takie elementy jak: przedmiot decyzji, od ktérej ztozono od-
wotlanie, a zwlaszcza, czy dotyczyla ona kwestii szczegdlnej, tak iz podjecie
jej wymagato specjalistycznej wiedzy lub do$wiadczenia zawodowego, oraz
czy implikowala postepowanie wedlug uznania natury administracyjnej
badz tez nie; sposéb podjecia decyzji, a zwlaszcza czy zachowano gwarancje
proceduralne w toku postepowania przed wlasciwym organem; istota sporu
oraz pozadane i rzeczywiste podstawy odwotania sie?>.

Trybunat musiat w dyskutowanej sprawie dokona¢ oceny systemu po-
stepowania w sprawach dotyczacych zapewniania dostepu osobom bezdom-
nym mieszkania z perspektywy poprawnoéci realizacji art. 6 ust. 1 Konwen-
gji.

W sprawie skarzacej, urzednik RMB przeprowadzal postepowanie do-
wodowe. W przekonaniu Trybunatu nie badat jednak wylacznie faktéw po-

niewaz jego zadanie polegato na okreSleniu, czy istnialy podstawy prawne

23 Wyrok Trybunatu w sprawie Alatulkkila i inni przeciwko Finlandii z 28.07.2005 r., 33538/96,

§ 52.
2+ Wyrok Trybunatu w sprawie Kingsley przeciwko Wielkiej Brytanii z 28.05.2002 1., 35605/97,

§ 32.
* Wyrok Trybunalu w sprawie Bryan przeciwko Wielkiej Brytanii z 22.11.1995 r., 19178/91,

§§ 44-5, 47.
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dla stwierdzenia, Ze RMB wywiazala sie wzgledem skarzacej z obowiazku
wynikajacego z czeSci VII UOM.

Co sie tyczy sposobu, w jaki urzednik RMB badat okolicznoéci faktyczne
sprawy, Trybunatl nie dopatrzyt sie zadnej niesprawiedliwoéci i nierzetelno-
§ci. Nawet je$li skarzaca nie dostata kwestionowanego pisma, wiedziata
o ofercie mieszkania, widziala je i odrzucita z powod6éw niezwigzanych z do-
mniemanym zaniechaniem zloZenia oferty na pi$mie. Nadto, skarzaca od-
moéwila zapoznania sie z oferta przedstawiona jej w innym trybie UOM.

Postepowanie przed urzednikiem RMB bylo obwarowane szeregiem
gwarancji o charakterze formalnym. Urzednik musial posiada¢ wyzszy sto-
pient stuzbowy w stosunku do urzednika wydajacego decyzje w I instancji
oraz w zadnym razie nie mégt uczestniczy¢ w wydaniu tejze. Skarzaca miata
prawo zglaszaé zarzuty, ktére urzednik mial obowiazek zbada¢d i by¢ repre-
zentowana w postepowaniu. Decyzje na niekorzy$¢ skarzacej nalezalo uza-
sadni¢ oraz poinformowa¢ ja o prawie do wniesienia odwotania do sadu
hrabstwa.

Mimo Ze sad hrabstwa nie posiada kompetencji do ponownego badania
faktéw w calej rozciagtosci, odwotanie pozwalalo na przeprowadzenie kon-
troli, do pewnego stopnia, takze okolicznoéci faktycznych i procedury w na-
stepstwie ktorych urzednik RMB doszed! do okreslonych wnioskéw. Skar-
zaca mogta podnie$¢ w toku procedury odwotawczej, ze urzednik RMB wziat
pod uwage fakty nieistotne dla sprawy oraz (lub) dziatal pod wplywem istot-
nego btedu co do faktu; Ze RMB nie przeprowadzila postepowania w spos6b

umozliwiajacy wydanie decyzji w sposéb zgodny z prawem; ze dla wydanej
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przez RMB nie ma Zadnego uzasadnienia; Ze RMB nadmiernie zawezita przy-
stugujaca jej swobode uznania oraz ze dziatalta wbrew naturalnej sprawie-
dliwosci.

Dla rozwazZenia, czy system postepowania w sprawach dotyczacych za-
pewniania dostepu bezdomnym mieszkania zapewnial nalezyta ocene fak-
téw, Trybunal musiat odnie$¢ sie do jego istoty i celu. System zostat stwo-
rzony, zeby wesprze¢ osoby bezdomne. Jest to ustawowy system pomocy
spolecznej obejmujacy swoim zakresem ogromna liczbe drobnych spraw
i pomy$lany w taki sposéb, aby dziala¢ na korzy$¢ os6b w potrzebie z zacho-
waniem zasady rzetelno$ci oraz ekonomicznoéci. W przekonaniu Trybunatu,
,okre$lenie” praw i obowiazkéw wynikajacych z tego rodzaju systemu,
wtedy, gdy dokonano nalezytej oceny faktéw w postepowaniu administra-
cyjnym w przedmiocie takich praw i obowiazkéw, art. 6 ust. 1 Konwencji
nie powinien by¢ wykladany jako wymagajacy, aby kontrola sadowa pole-
gala na wznowieniu postepowania z przestuchaniem $wiadkéw. Przyjecie
takiej interpretacji, jak zauwazyt Sad Apelacyjny, rodzitoby powazne nastep-
stwa dla samego systemu oraz catego wymiaru sprawiedliwoSci.

Trybunat nie stwierdza analogii miedzy sprawami skarzacej i Tsfayo.
W szczegdblnosci, nie zachodzi w sprawie skarzacej, jak w przypadku Tsfayo,
»Zasadniczy brak obiektywnej bezstronnoéci” po stronie organu administra-
cyjnego wydajacego decyzje w II instancji w takim stopniu ,podwazajacym
niezalezno$¢ tej decyzji w odniesieniu do ustalers faktycznych o podstawo-

wym znaczeniu dla sprawy, ze sad nie mégt dokona¢ wtasciwej oceny czy
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tez konwalidacji”. Trybunat uwaza, Ze postepowanie odwolawcze inicjo-
wane przed sadami zapewnito skarzacej odpowiednia ochrone w przedmio-
cie sadowego ,,okreslenia” jej ,prawa o charakterze cywilnym”. Inaczej, de-
cyzja RMB stwierdzajaca, Zze wypeila ona wzgledem skarzacej obowiazek
wynikajacy z czeéci VII UOM byta przedmiotem wystarczajacej kontroli sa-
dowej dla spelnienia przestanek z art. 6 ust. 1 Konwengji, ktéry tym samym

W jej sprawie nie zostal naruszony.

Problemy wykladni art. 6 ust. 1 Konwencji wynikajace z wyroku

w sprawie Fazia Ali

Wyjatkowo$¢ sprawy Fazia Ali wynika w pierwszej kolejnosci z natury
prawa, ochrony ktérego skarzaca domagata sie w postepowaniu przed Try-
bunatem. Po raz pierwszy Trybunal musial zaja¢ stanowisko o dopusz-
czalnosci lub braku dopuszczalnos$ci zastosowania art. 6 ust. 1 Konwen-
cji w sprawach o $wiadczenie rzeczowe z systemu pomocy spolecznej.

Skarzaca ubiegala sie o przyznanie jej mieszkania jako formy pomocy
spolecznej osobom bezdomnym. Mozliwo$¢ taka wynika z przepiséw UOM
przyjetej w celu wspierania 0s6b znajdujacych sie w trudnej sytuacji mate-
rialnej w przezwyciezaniu bezdomnosci i stopniowego wychodzenia
ze stanu marginalizacji spolecznej. Kryteria ubiegania sie o tak okre$lona
pomoc spoteczna zostaly w ustawodawstwie krajowym jasno zdefiniowane.

Réwnie precyzyjnie wskazano organy odpowiedzialne za jej realizacje.
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Skarzaca zainicjowala postepowanie o pomoc w uzyskaniu mieszkania
przed wlaSciwym organem administracji publicznej. RMB ustalila, Ze skar-
zaca speknita przestanki ubiegania sie o pomoc spoteczna polegajaca na za-
pewnieniu jej mieszkania, a w szczegélnosci te krytyczna, czyli nieprzyczy-
nienie sie do stania sie osoba bezdomna oraz rozpoczela poszukiwanie lo-
kum dla niej i dwojga jej dzieci. RMB, zgodnie z tytutem art. 193 UOM, za-
czeta wykonywac¢ w stosunku do skarzacej obowiazki, jakie naktada ustawo-
dawstwo krajowe na wlaSciwy organ administracji publicznej wzgledem
bezdomnych majacych pierwszenistwo w dostepie do mieszkania. A zatem
skarzacej przystugiwalo roszczenie o okreslone zachowanie przez RMB wy-
razajace sie w zapewnieniu dostepu do mieszkania, mimo ze w UOM nie
wystepuje termin prawo lub pokrewny wskazujacy na zaistnienie takiej wta-
énie sytuacji prawnej. Sciste ustalenie zakresu dzialania bezdomnych maja-
cych pierwszenistwo w dostepie do mieszkania wobec organu administracji
publicznej wlaSciwego w obszarze zwalczania bezdomnoéci oraz istoty i gra-
nic kompetencji takiego organu wskazuje na ustanowienie w ustawodaw-
stwie krajowym prawa do ubiegania sie o pomoc spoleczng w znalezieniu
mieszkania.

UOM nie przewiduje jaki standard ma spelnia¢ proponowane upraw-
nionemu mieszkanie. Biorac pod uwage specyfike potozenia bezdomnych
majacych pierwszeristwo w dostepie do mieszkania zasadniczym elementem
postepowania jest jego efektywno$¢ w wymiarze czasowym. Nie znaczy to,
7e nalezy lekcewazy¢ aspekt odpowiednio$ci mieszkania w jego pozostatych

aspektach. Wlasciwy organ administracji publicznej, jesli chce dzialaé¢
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skutecznie, nie moze zaproponowa¢ wnioskodawcy mieszkania nie-
uwzgledniajacego jego indywidualnych potrzeb (np. posiadanie mato-
letnich dzieci) i warunké6w materialnych (np. poziom stalych docho-
dow). RMB zlozyta skarzacej pierwsza oferte mieszkaniowa w racjonalnym
czasie, i w opinii urzedu, byto ono odpowiednie dla osoby o jej statusie spo-
tecznym i rodzinnym. Skarzaca oferty nie przyjeta poniewaz w jej przeko-
naniu byta ona nieodpowiednia. UOM wyraZnie daje jej prawo do oceny od-
powiednioéci oferty i odrzucenia jej w takiej sytuacji. Odpowiednio$¢ miesz-
kania badZ brak tej cechy, w zalezno$ci od stanowiska strony, wskazuje ze
$wiadczenie, do ktérego skarzaca byta uprawniona nie mogto zostaé jedno-
znacznie ustalone.

Brak akceptacji pierwszej oferty nie koriczy postepowania o zapewnie-
nie dostepu do mieszkania w rozumieniu UOM. Wta$ciwy organ administra-
¢ji publicznej ma obowiazek przedstawié¢ druga oferte i tak czyni. Tak RMB,
jak i skarzacej przystugiwato prawo do oceny odpowiednio$ci mieszkania.
Jednakze w tym wypadku, odrzucenie oferty z powodu jej nieodpowiednio-
$ci powoduje, Ze urzad miasta moze stwierdzié, ze wywiazal sie z cigzacego
na nim na mocy UOM obowiazku koriczac tym samym postepowanie
ico mialo miejsce w sprawie skarzacej. Mozna byloby wiec sadzié, ze
sprzeczno$¢ stanowisk w kwestii odpowiednio$ci mieszkania inspiruje spér
miedzy uprawniong i zobowiazanym. Z pewnoscia jest to spér powazny
zwazywszy, ze dotyczy materialnych podstaw funkcjonowania skarzacej.
W takiej sytuacji, Trybunat badalby ewentualnie, czy Konwencja w jakim-

kolwiek wymiarze chroni prawo do odpowiedniego mieszkania, ktéry to
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czynnik determinuje ksztatt oraz wykladnie prawa do mieszkania w trakta-
tach przewidujacych prawa spoteczne?. Rozstrzygniecie prawdopodobnie
nastapitoby wéwczas na podstawie art. 8 ust. 1 Konwencji?’.

Zachowanie skarzacej przyczynia sie do skomplikowania sprawy. Nie
podnosi ona zarzutu niezapewnienia mieszkania o odpowiednim standar-
dzie, lecz tak na forum prawa krajowego i w postepowaniu przed Trybuna-
tem utrzymuje, Ze naruszono jej prawo do rzetelnego rozpoznania sprawy
przez niezawisly i bezstronny sad. Dziatanie skarzacej przypuszczalnie thu-
maczy $wiadomo$¢ niemoznoéci obrony zarzutu, Ze mieszkanie byto nieod-
powiednie oraz perspektywa wznowienia postepowania o zapewnienie do-
stepu do mieszkania w trybie art. 193 UOM. Skarzaca uzyskalaby w ten spo-
s6b prawo do kolejnych dwoch ofert mieszkaniowych, tak iz, by¢é moze,
jedna z nich uznalaby za odpowiednia. Argumentacja przyjeta przez skar-
zaca przenosi dyskusje o ochronie jej prawa do mieszkania z aspektu mery-
torycznego na formalnoprawny w ramach art. 6 ust. 1 Konwengji.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu, art. 6 ust. 1 Konwencji
w zakresie rozstrzygania o prawach cywilnych stosuje sie o tyle, o ile miedzy
stronami istnieje spor tyczacy sie prawa o takim wiaénie charakterze2®,

Przyjmuje sie, Ze musi istnie¢ przynajmniej mozliwo$¢ wywiedzenia takiego

6 Np. decyzja merytoryczna Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych w sprawie Centre on
Housing Rights and Evictions (COHRE) przeciwko Wtochom z 25.06.2010 r., 58/2009.

*7 Zob. np. wyrok Trybunalu w sprawie Bah przeciwko Wielkiej Brytanii z 27.09.2011 T.,
56328/07.

28 Wyrok Trybunalu w sprawie Lombardi Vallauri przeciwko Wiochom z 20.10.2009 T.,
39128/05, § 62.
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prawa w ramach krajowego porzadku prawnego. Nie ma przy tym znacze-
nia, czy Konwencja przewiduje je czy tez nie®. Spér powinien by¢ rzeczywi-
sty i powazny; moze odnosi¢ sie przede wszystkim do tego, czy dane prawo
w ogdle istnieje, jaki jest jego zakres i w jaki sposéb sie je realizuje; i osta-
tecznie wynik postepowania musi bezposrednio oddziatywa¢ na prawo be-
dace przedmiotem sporu, nazbyt odlegte zwigzki czy dalsze nastepstwa nie
daja podstawy do zastosowania art. 6 ust. 1 Konwencji3°.

Art. 6 ust. 1 Konwengji nie gwarantuje, Ze prawa i obowiazki o charak-
terze cywilnym beda mialy okre$lona tre$¢ w prawie krajowym. Wyktadnia
art. 6 ust. 1 Konwencji dokonywana przez organy kontroli Konwencji nie
moze kreowaé praw podmiotowych, dla ktérych nie podstaw w prawie da-
nego panstwa bedacego jej strona3'. Punktem wyjScia stanowi zawsze wla-
Sciwe prawo krajowe i interpretacja dokonywana przez sady tego forum3.
Trybunat musiatby mie¢ wyjatkowe powody, aby w spos6b odmienny
od wnioskéw, do jakich doszly krajowe sady odwotawcze, stwierdzié, ze
mozna byto dowie$¢ istnienia okreslonego prawa w systemie prawnym pan-

stwa33.

* Wyrok Trybunatu w sprawie Karoly Nagy przeciwko Wegrom z 01.12.2015 I., 56665/09, § 43.
3°Wyrok Trybunalu w sprawie Le Compte, Van Leuven, De Meyere przeciwko Belgii z 23.06.1981
r.,6878/75 et al., § 47.

3t Wyrok Trybunalu w sprawie McElhinney przeciwko Irlandii z 21.11.2001 1., 31253/96, § 23.
3 Wyrok Trybunatu w sprawie Roche przeciwko Wielkiej Brytanii z 19.01.2005 T., 32555/96,
§ 120.

33 Ibidem.
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Dokonujac oceny, czy art. 6 ust. 1 Konwengji stosuje sie, nalezy wyjs¢
poza aspekt zewnetrzny, uzyty jezyk i skoncentrowac sie na tym, co rzeczy-
wiScie w sprawie zaszio34.

Nie ma watpliwo$ci, ze aktualna wyktadnia Konwencji pozwala chronié¢
na podstawie art. 6 ust. 1 szereg uprawnien sktadajacych sie na prawo do
zabezpieczenia spotecznego takich, jak przyktadowo prawo do renty inwa-
lidzkiej3s.

Przedstawiona wyzej argumentacja pozwala przyjaé, ze przestanki do-
puszczalno$ci zastosowania art. 6 ust. 1 Konwencji w sprawie skarzacej zo-
staly spetnione. Trybunatl jednak nie ocenial, czy skarzacej na jego podsta-
wie, przystlugiwalo prawo do odpowiedniego mieszkania lub generalnie
prawo do mieszkania. Trybunat jedynie badal prawidlowo$¢ implementacji
prawa do mieszkania w takim ksztalcie, w jakim istnieje ono w prawie kra-
jowym, w wymiarze proceduralnym. Inaczej, orzekat o jakosci i wystarczal-
nosci zespolu gwarancji formalnych wykonywania prawa do mieszkania
w brytyjskim systemie zabezpieczenia spolecznego.

Standard bezstronnosci i niezalezno$ci w sprawach takich jak Fazia Ali
zostal ustalony w orzecznictwie dotyczacym art. 6 ust. 1 Konwengji i nie bu-
dzi watpliwoéci. Idzie w nich o ocene prawidlowoéci procedur administra-
cyjnych i sadowo-administracyjnych (lub sadowych, w zaleznoSci od roz-
wiazania przyjetego w prawie krajowym) z perspektywy wskazanego kryte-

rium rzetelno$ci rozpoznania sprawy.

34 Wyrok Trybunalu w sprawie Benthem przeciwko Holandii z 23.10.1985 r., 8848/80, § 39.
35 Wyrok Trybunatu w sprawie Gillissen przeciwko Holandii z 15.03.2016 r., 39966/09.
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Postepowanie administracyjne w sprawach o $§wiadczenie ubezpiecze-
niowe czy z pomocy spolecznej z reguly jest dwuinstancyjne. Tak byto
w sprawie skarzacej. W drugiej instancji, w sprawie decydowat urzednik or-
ganu wlasciwego w sprawach zapobiegania i zwalczania bezdomnoéci. Roz-
patrujac sprawe skarzacej miat on dziata¢ w sposéb bezstronny, niezalezny,
tak zeby zagwarantowac rzetelno$¢ postepowania. Mimo szeregu gwarancji
formalnych, fakt, Ze urzednik byl zatrudniony przez RMB i dzialat w jej imie-
niu, kontrola decyzji podjetej w I instancji nie spelniala samodzielnie wa-
runkoéw art. 6 ust. 1 Konwencji. Niemniej, jesli organ decydujacy o prawach
i obowiazkach o charakterze cywilnym nie spelnia takich kryteriéw, bada
sie czy i w jakim zakresie mozliwa jest kontrola sadowa decyzji organu ad-
ministracyjnego. Taka mozliwo$¢ w prawie brytyjskim istnieje i skarzaca
postanowila z niej skorzystaé, odwolujac sie sukcesywnie, od orzeczen sa-
déw badajacych jej sprawe. Trybunatl jednak musial jeszcze ocenié czy za-
kres kontroli sadowej w sprawie skarzacej byl wystarczajacy.

W tej kwestii, nalezy zwréci¢ uwage, ze sprawa skarzacej nalezy do ka-
tegorii prawa administracyjnego, ktére jest dziedzina rozleglta i wymagajaca
specjalistycznej wiedzy w jej poszczegblnych dziatach. Przedmiot decyzji
urzednika RMB byl ponadto typowym przyktadem wykonywania uprawnien
wladczych w obszarze regulowania dostepu do mieszkari 0s6b bezdomnych.
Urzednik RMB przeprowadzil réwniez postepowanie dowodowe, z zacho-
waniem zabezpieczen proceduralnych. Fakty wiec byty ustalone. Wydaje sie
rozsadnym zalozeniem, ze sad w takich sytuacjach nie dokonuje ustalen fak-

tycznych i nie zastepuje tych dokonanych przez urzednika wlasciwego
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w sprawach o przyznanie pomocy rzeczowej takiej, jak w przypadku skar-
zacej. Sad moégl natomiast badaé czy ustalone przez urzednika RMB fakty
badz oparte na nich wnioski nie byly fatszywe lub irracjonalne3®. Tak skon-
struowany schemat postepowania w sprawach o zapewnienie dostepu 0so-
bom bezdomnym do mieszkania wystarcza dla stwierdzenia prawidlowej
implementacji art. 6 ust. 1 Konwencji przez panstwo.

Wyrok w sprawie Fazia Ali, moze, zapewne, do pewnego stopnia stano-
wi¢ zaskoczenie. JezZeli tak jest, to jednak tylko w takim zakresie, w jakim
dotyczy on dopuszczalnoéci zastosowania art. 6 ust. 1 Konwencji. Rzad bry-
tyjski zdecydowanie bronit sie przed dopuszczeniem takiej mozliwoéci w od-
niesieniu do przedmiotu sporu, jakim sa $wiadczenia typu rzeczowego z sys-
temu pomocy spolecznej, niezalezne od osobistego przyczynienia sie wnio-
skodawcy do jego budowania i utrzymywania w formie sktadek. Gtéwne ar-
gumenty skupialy sie na braku adekwatnej mozliwosci w dotychczasowym
orzecznictwie, wylacznej dopuszczalnoéci zastosowania art. 6 ust. 1 Kon-
wengcji do $wiadczenr z zabezpieczenia spoltecznego typu skladkowego a co
z kolei wynikato lub tez wigzato sie z réwnolegtoscia ochrony w trybie art. 1
P-1. Implementacje za$ art. 1 P-1 wzgledem $wiadczerh wskazanego rodzaju
warunkowaty ich definiowalno$¢, okre§lono$¢ i precyzyjno$¢. Inaczej, wolno
stosowaé art. 6 ust. 1 Konwencji do $wiadczen z systemu zabezpieczenia

spotecznego, o ile dopuszczalne jest zastosowanie art. 1 P-1.

36 Wyrok Trybunatu w sprawie Bryan przeciwko Wielkiej Brytanii, op.cit., §§ 38, 43-7.
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Istotnie, $wiadczenia rzeczowe nie spetniaja, przynajmniej nie zawsze,
wskazane warunki. Warto jednak pomysle¢ o przyktadach $wiadczacych
o odmiennej mozliwo$ci. Mozna wyobrazi¢ sobie, ze ustawodawstwo pan-
stw kompensuje niewystarczalno$¢ $wiadczen ubezpieczeniowych o charak-
terze sktadkowym $wiadczeniem rzeczowym z systemu pomocy spotecznej,
jasno i wyraznie ustalonym (np. deputat weglowy w okreslonej wysokos$ci
nalezny emerytowanemu rolnikowi w ciagu roku kalendarzowego). W ta-
kim wypadku datoby sie uruchomié¢ mechanizmy ochrony zwiazane z art. 1
P-1,jaki art. 6 ust. 1 Konwengji. Skarzaca nie byta uprawniona do mieszka-
nia jako wlasnosci w aktualnym rozumieniu art. 1 P-1. Nie zmienia to faktu,
ze jej bezdomno$¢ wynikala z niemoznos$ci zapewnienia sobie i swojej rodzi-
nie w spos6b samodzielny mieszkania w jakiejkolwiek badz formule prawa
rzeczowego lub prawa zobowiazan. Nalezne skarzacej §wiadczenie rzeczowe
oceniane z takiej perspektywy mogloby by¢ potencjalne traktowane jako ka-
tegoria prawa cywilnego, tj. ekspektatywa zapewnienia dostepu do miesz-
kania. W obecnym stanie orzecznictwa taki poglad nie znajduje uzasad-
nienia, ale nie jest tez wykluczony.

Autorka skargi zdecydowala oprze¢ swoje ,roszczenie” na art. 6 ust. 1
Konwengcji. Trzeba podkreséli¢, iz, artykul ten moze stanowi¢ samodzielna
podstawe dochodzenia prawa do zabezpieczenia spolecznego. Nie ma zna-
czenia czy $wiadczenie dochodzone z systemu zabezpieczenia spotecznego
ma charakter sktadkowy lub niesktadkowy, jak réwniez, zasadniczo, typ re-

gulacji. Trybunat nie musi badad i nie bada w takich sytuacjach, czy zadanie
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skargi jest stluszne z punktu widzenia art. 1 P-1. Art. 6 ust. 1 Konwengji sta-
nowi samoistny i zarazem wystarczajacy mechanizm ochrony3’. Wybor
srodkéw ochrony zalezy od okoliczno$ci faktycznych i prawnych konkretnej
sprawy. Jezeli da sie udowodni¢ ich wspétzalezno$é, tym wieksze prawdo-
podobienistwo uzyskania rozstrzygniecia na korzy$¢ skarzacego.

W sprawie Fazia Ali jedyna racjonalna opcja bytlo odwotanie sie do
prawa do rzetelnego postepowania sadowego. Ochrona prawna zwigzana
z tym wladnie prawem jest jednak specyficzna; ma wymiar formalny. Gdy
Trybunat stwierdzi dopuszczalno$¢ zastosowania w sprawie art. 6 ust. 1
Konwencji w sposéb niemalze odwzorowujacy rozwigzywanie réwnania
matematycznego, weryfikuje zachowanie jego elementéw sktadowych. Roz-
ciagniecie pojecia prawa i obowiazki o charakterze cywilnym na $wiadcze-
nie rzeczowe z pomocy spoteczne stanowi bardziej kontynuacje dotychcza-
sowej wyktadni prawa do rzetelnego postepowania sadowego niz jej istotna
modyfikacje. Nie wydaje sie slusznym postrzega¢ ocene Trybunatu jako
zwiekszenie obowigzkéw panstw bedacych stronami Konwencji. Standardy
postepowania administracyjnego oraz sadowego w zakresie dochodzenia
$wiadczen z systemu zabezpieczenia spolecznego sa zwykle na tyle zgodne
z art. 6 ust. 1 Konwengji (bo przez nie ksztaltowane), ze zarzut braku bez-

stronnoéci, tak, jak w sprawie skarzacej, nie bedzie latwy do uzasadnienia.

37 Wyrok Trybunalu w sprawie Deumeland przeciwko Niemcom, op.cit.
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Departament Pracy, Spraw Spotecznych i Rodziny NIK

POMOC OSOBOM BEZDOMNYM W SWIETLE KONTROLI NIK*

Wprowadzenie

Bezdomno$¢ jest kategoria wykluczenia spotecznego i stanowi rzeczy-
wisty problem nawet dla najbogatszych spoteczeristw. W literaturze przed-
miotu do przyczyn bezdomnoéci zalicza sie* sytuacje spoteczno-ekono-
miczng, w tym wzrost bezrobocia, a takze wystepujace patologie - alkoho-

lizm, przestepczo$¢, odrzucenie lub brak opieki ze strony najblizszych oraz

* Artykul publikowany w znaczacych fragmentach w dwumiesieczniku ,Kontrola Pafistwowa”
2015, Or 4.

? Zob. miedzy innymi E. Moczuk, Bezdomno$¢ jako problem spoteczny w opiniach oséb bezdom-
nych, w: Poczucie nieegalitarnosci, ubdstwo, bezdomnos$¢, a zjawiska patologii spotecznej w ak-
tualnej rzeczywistosci kraju, T. Soltysiak (red.), Wloctawek 1999, s. 233-234.

Do przyczyn tych zalicza sie ponadto: brak wystarczajacej opieki nad wychowankami doméw
dziecka po ukonczeniu 18 roku Zycia; niedostatek oérodkéw dla nosicieli wirusa HIV; uregulo-
wania prawne umozliwiajace wyeksmitowanie za dlugi i zalegtosci w optatach; uwarunkowa-
nia socjo- i psychologiczne, w tym $wiadomy wyboér innego sposobu zycia; odrzucenie systemu
wartoéci; cechy osobowosciowe; zakldcenie procesu socjalizacji; brak mozliwosci samodziel-
nego mieszkania lub niemozno$é¢ zamieszkania z najblizszymi po rozwodach, separacjach, po-
wrotach z zakladéw karnych; nieprzystosowanie sie do sytuacji spoleczno-ekonomicznej,
a takze poddawanie si¢ przedmiotowemu traktowaniu przez pracodawcow.
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takie okolicznoéci jak trwaly rozpad wiezi formalnych lub nieformalnych
oraz przemoc w rodzinie. W Polsce sa one po czesci skutkiem przemian spo-
teczno-ustrojowych, a przeciwdziatanie bezdomnoéci jest obowigzkiem Pan-
stwa.

Konstytucja w art. 75 ust. 1 stanowi, ze ,wladze publiczne prowadza
polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
w szczeg6lnosci przeciwdziataja bezdomnosci, wspieraja rozwo6j budownic-
twa socjalnego oraz popieraja dzialania obywateli zmierzajace do uzyskania
wlasnego mieszkania”. Natomiast zgodnie z art. 67 ust. 2 Konstytucji oby-
watel pozostajacy bez pracy nie z wlasnej woli i niemajacy innych srodkéw
utrzymania ma prawo do zabezpieczenia spotecznego, ktérego zakres
i formy okresla ustawa3. Szczegblowa organizacje i zasady udzielania po-
mocy spotecznej, w tym dla oséb bezdomnych, reguluje ustawa o pomocy
spotecznej*. Najwyzsza Izba Kontroli w 2013 r. przeprowadzila z wlasnej
inicjatywy> - w ramach obszaru wtasciwosci dotyczacego wypetniania przez
panstwo funkcji opiekuniczych - kontrole ,Dzialania administracji publicz-

nej na rzecz bezdomnych” °.

3 Artykut 68 ust. 2 Konstytucji stanowi ponadto, ze obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji
materialnej, wtadze publiczne zapewniaja réwny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej finan-
sowanej ze $rodké6w publicznych.

4Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, (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 Najwyzszej Izbie Kontroli, (tekst jedn.: Dz.U
Z 2015 I., Poz. 1096 ze zm.).

6 Zob. Informacja o wynikach kontroli Dziatania administracji publicznej na rzecz bezdomnych,
nr ewid. 20/2014/P/13/113/KPS, Warszawa, kwiecien 2014.
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W Polsce zjawisko bezdomno$ci ma charakter staly i wedlug szacunkéw
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej (MPiPS) oséb bezdomnych” jest
okoto 30 tys. Pomoc kierowana w formie kontraktéw socjalnych czy indy-
widualnych programéw wychodzenia z bezdomnosci, obejmuje co roku
okoto 3 tys. z nich. Wydawac¢ sie moze, Ze sa to dziatania znaczace, poniewaz
obejmuja az 10% wszystkich zidentyfikowanych zyjacych bez dachu nad
glowa, ale z drugiej strony utrzymywanie sie liczby oséb bezdomnych na
wzglednie stalym poziomie wskazuje na nieskuteczno$¢ dotychczasowych
rozwiazan w zakresie prewencji, gdyz w miejsce bezdomnych, ktérym udalo
sie usamodzielni¢, pojawiaja sie nowi. Taki stan rzeczy oznacza, Ze instytu-
cje dzialajace na rzecz bezdomnych, co prawda spelniaja swoje zadania nio-
sac dorazna pomoc, ale nie radza sobie z problemem w sposéb systemowy,
gwarantujacy kontynuowanie pomocy ukierunkowanej na wychodzenie

z bezdomnoéci.

Kategoryzacja bezdomnosci

Jak stwierdziliSmy na poczatku artykutu, naszym zdaniem, bezdomno§¢

jest kategoria wykluczenia spolecznego. W opinii kontroleréw NIK tylko ta-

7Zgodnie z art. 6 pkt 8 ustawy o pomocy spotecznej bezdomny jest osoba niezamieszkujaca
w lokalu mieszkalnym, w rozumieniu przepiséw o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym
zasobie gminy i niezameldowana na pobyt staly, w rozumieniu przepiséw o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych, a takze osoba niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym i zameldowana
na pobyt staty w lokalu, w ktérym nie ma mozliwosci zamieszkania.
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kie podejscie do tego zjawiska wymusza na ksztaltujacych polityke spo-
teczna zaré6wno w wymiarze lokalnym jak i paristwowym systemowe trak-
towanie projektowanych i wdrazanych rozwiazan. Dyskusja, jaka odbyla sie
w trakcie konferencji w dniu 15 kwietnia 2016 r. w Uniwersytecie Kardynata
Stefana Wyszynskiego - ,, Bezdomno$¢ - problemy prawne, innowacyjne roz-
wigzania” - dotyczaca m.in. kwestii prawnej identyfikacji konstytucyjnej
normy godnosci cztowieka wydaje sie w tym $wietle zasadnicza. W $wietle
konsekwencji wykluczenia spolecznego oczywista jest konstatacja dotyczaca
prostej implikacji - jesli kto$, w jakimkolwiek zakresie, jest wykluczony spo-
tecznie, to z pewnoscia jest naruszona jego godno$é, pomimo posiadania
praw mu przypisanych. Zdefiniowanie bezdomnoéci poprzez wykluczenie
spoleczne z cala pewnoscia sytuuje bezdomno$¢ jako zjawisko o charakterze
wielowymiarowym. Takie rozumienie probleméw ludzi bezdomnych wy-
musza odejécie od obserwowanego od wielu lat mys$lenia jednosektorowego,
resortowego i prowadzi do wniosku o koniecznosci podjecia dzialan interfe-
rujacych i komplementarnych w kazdym obszarze aktywno$ci administracji
panistwowej i samorzadowej - od polityki spotecznej poczawszy, przez
opieke zdrowotna, dzialania administracyjne (dowody osobiste, prawo
do uczestnictwa wyborach etc.), polityke mieszkaniowa, rozwigzania
prawne, az do rynku pracy i uczestnictwa w kulturze.

Bezdomno$¢ to nie jest tylko problem i zadanie polityki spolecznej.
Tylko dzialania organéw panstwa i samorzadéw, uzupemione o wspéldzia-
tanie jednostek trzeciego sektora (organizacji pozarzadowych) jako konglo-

merat spdjnych, przemyslanych inicjatyw w oparciu o rzetelna diagnoze,
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zdefiniowane cele, wskazane Zrédla finansowania oraz metody i narzedzia
oceny osiaganych rezultatéw moze przynie$¢ zadawalajacy efekt. Rezultaty
takiej polityki beda woéwczas obrazowaé swoisty efekt synergii, a nie beda,
jak to jest dzi$, wynika¢ tylko z osobistego zaangazowania rozmaitych os6b
i organizacji.

Odnoszac sie do niektérych watkéw dyskusji na wspomnianej konfe-
rencji musimy tez stwierdzi¢, Ze préba oceny problemu pod katem prawnym
jest niezwykle istotna, ale musimy tez przestrzec przed ukrytym paradyg-
matem przekonania, Ze dobre przepisy prawa sa w stanie wymusi¢ dobre
dzialania. Syndrom przeregulowania, zwlaszcza zadann samorzadéw, jest
dzi$ szczegblnie widoczny w ustawie o pomocy spolecznej. Nie ma w Polsce
takiego o$rodka pomocy spolecznej, ktéry jest w stanie realizowad je wszyst-
kie z taka sama skuteczno$cia, stosujac wszystkie przepisane prawem pro-
cedury. Jesli ustawodawca zechcial powierzy¢ samorzadom jakie$ zadanie
jako ich wtasne, to wydaje sie, Ze powinien pozostawié tez swobode
w ksztattowaniu sposobu realizacji tego zadania. Rola dobrego prawa po-
winno by¢ jasne i precyzyjne okre$lenie celu zadania czy prowadzonej poli-
tyki, a rola wtadz centralnych okreélenie sp6jnych standardéw postepowa-
nia. W innym wypadku, wykonanie zadan w tak subtelnej materii jak poli-
tyka spoleczna, staje sie, z chwalebnymi wyjatkami, rutyna urzednicza sku-
piona na niepopemianiu btedéw w realizacji procedur i zastanianiem sie
nimi w przypadku niemoznoéci podjecia dziatani skutecznych. W kontroli

dotyczacej pomocy osobom bezdomnym problem ten byt widoczny az nadto.
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Ustawa o pomocy spolecznej i akty wykonawcze reguluja bardzo wiele rze-
czy a jednocze$nie stwierdziliSmy, Ze nie wypracowano i nie wdrozono jed-
nolitych ogdlnopolskich standardéw pracy z osobami bezdomnymi, jakkol-
wiek rozpoczeto prace nad ich przygotowaniem. Brak takich standardéw
ogranicza mozliwo$¢ budowania nowoczesnego i skutecznego systemu

wsparcia oraz podejmowania dziatan zapobiegawczych.

Pierwszy warunek skutecznego dzialania - rozpoznanie problemu

Zakres i hierarchie zadan z zakresu pomocy spolecznej w diuzszym
okresie czasu powinny wyznacza¢ gminne strategie rozwiazywania proble-
moéw spotecznych. Zjawisko bezdomnoéci w tych dokumentach bylo jednak
marginalizowane i nie wystepuje praktycznie jako zjawisko samodzielne.
Najczeséciej wymieniano je w kontekécie innych probleméw - jak podkre-
§lano - o wiele istotniejszych z punktu widzenia samorzadéw, takich jak:
bezrobocie, niepelnosprawnos¢, alkoholizm, narkomania czy niezadowala-
jacy stan opieki zdrowotnej. Zauwazalny byt réwniez brak pogtebionej dia-
gnozy zjawiska bezdomnoéci, co podwaza wiarygodnoéé¢ wyznaczonych
w strategiach dzialart i ocen dotyczacych ich wykonania. Brak ustalenia
przyczyn i skali zjawiska jako problemu spolecznego, brak wskazania narze-
dzi i koniecznych $rodkéw na przeciwdziatanie oraz last but not least nieo-
kre$lenie celéw i metod ewaluacji dla podejmowanych dziatart nie daje
w konsekwencji szans na rzeczywista i skuteczna pomoc tym, ktérzy sa bez-

domni, tym - ktérzy moga sie nimi staé, oraz tym - ktérzy z bezdomnosci
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chca wyjéé. Brak poglebionej diagnozy objawiatl sie¢ nieznajomoscia na po-
ziomie lokalnym skali problemu. Zaledwie w dwoéch skontrolowanych
oérodkach pomocy spotecznej (w Katowicach i w Chetmie) prowadzono uzu-
pelniane sukcesywnie rejestry os6b bezdomnych, co utatwiato kontakt z bez-
domnymi oraz umozliwialo zwymiarowanie i rzetelne zaplanowanie nie-
zbednych potrzeb w zakresie wsparcia instytucjonalnego. Fakt, ze dopiero
W 2010 r., w zwiazku z planowanym przeprowadzeniem kontroli przez NIK,
Minister Pracy przeprowadzil pierwsze ogélnopolskie badanie zmierzajace
do ustalenia rzeczywistej liczby os6b bezdomnych w Polsce nie najlepiej
$wiadczy o poziomie przygotowania panstwa do skutecznych dziatan i to nie

tylko w wymiarze prewencyjnym ale tez doraznym.

Warunek drugi - rozpoznanie skali

O ile przyczyny powodujace bezdomno$¢ sa do$¢ dobrze rozpoznane,
to trudno$¢ stanowi ustalenie rzeczywistej liczby oséb bezdomnych. Ustale-
nie tej liczby jest konieczne aby prawidtowo zwymiarowa¢ i zaplanowa¢ po-
trzeby w zakresie wsparcia instytucjonalnego oraz racjonalizacji wydatkow
publicznych. Badajac stopieni rozeznania w gminach skali zjawiska bezdom-
nosci NIK ustalila, Ze zblizone do rzeczywistych dane o liczbie os6b bezdom-
nych przebywajacych na terenie skontrolowanych gmin pochodza z badan

przeprowadzonych w calym kraju z inicjatywy Ministerstwa Pracy i Polityki
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Spolecznej w 2010 i 2013 1.8, natomiast w miastach objetych kontrola, dane
o liczbie bezdomnych podawano na podstawie liczby udzielonych $wiad-
czen. Ogoblnopolskie badania przeprowadzano w schroniskach, pustosta-
nach, i altankach dziatkowych, placéwkach stuzby zdrowia, aresztach $led-
czych, mieszkaniach chronionych, izbach wytrzezwien i innych miejscach
niemieszkalnych, w ktérych przebywali bezdomni. Nalezy jednak mieé na
uwadze, ze zgromadzone dane nie oddaja rzeczywistej liczby oséb bezdom-
nych, poniewaz ankieterzy nie byli w stanie fizycznie zlokalizowac¢ i dotrzeé
do wszystkich miejsc przebywania os6b bezdomnych. Ponadto nie wszystkie
osoby bezdomne zgadzaly sie na wypelnianie kwestionariusza badania.
Przekazujac kontrolerom NIK wlasne, czesto niespdjne dane liczbowe,
urzednicy gmin zastrzegali sie, ze ustalenie doktadnej liczby oséb bezdom-
nych jest utrudnione, m.in. ze wzgledu na ich duza mobilnoé¢ i niecheé
do korzystania z pomocy. Mylaca, jako miernik jest tez liczba udzielonych
$wiadczeni, poniewaz nie wszystkie osoby bezdomne z nich korzystajg. Na-
lezy zaznaczy¢, Ze niektére organizacje pozarzadowe w badanym okresie,
opierajac sie wlasnie na tych mylacych wskaznikach, szacowaly liczbe os6b

bezdomnych w Polsce nawet powyzej 100 tysiecy.

8 W latach nastepnych badania te byly przez MPiPS kontynuowane.
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Obiektywne trudnosci diagnozy - migracje i sezonowos¢

Problem bezdomnosci dotyka gléwnie duzych miast, gdyz do nich mi-
gruja osoby pozbawione dachu nad glowa, zwlaszcza w najtrudniejszym dla
siebie okresie jesienno-zimowym, co powoduje, Zze gminy w najwiekszych
aglomeracjach maja duze trudnosci z oszacowaniem kwot, ktére powinny
by¢ przeznaczone na pomoc w tym zakresie. Z oczywistych wzgledéw nie
jest tatwo oceni¢, ktérzy bezdomni sa z danego terenu, a ktérzy tylko przy-
jechali spedzi¢ zime w duzym mieScie korzystajac z noclegowni, schronisk,
czy tez przebywajac na dworcach czy ogrédkach dziatkowych. Poméc trzeba
jednak wszystkim, a gminy musza w swoich budzetach zaplanowaé na to
odpowiednie $rodki, wielokrotnie jednak nie posiadajac doktadnych danych
o rzeczywistej skali potrzeb. Pomoc osobom bezdomnym jest zadaniem wta-
snym gminy. Harmonogram projektowania budzetéw gmin wymusza na or-
ganach stanowiacych (radach) oraz wladzach wykonawczych racjonalne za-
planowanie $rodkéw w praktyce na rok przed wystapieniem zjawiska. Ra-
cjonalno$¢ planowania skali wydatkéw, przy nie rozpoznawaniu, lub nie-
mozno$ci rozpoznania skali zjawiska wydaje sie dla wielu tworcéw budze-

téw gmin zadaniem karkotlomnym.
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Finasowanie zadan

Oczywistoscia jest stwierdzenie, ze polityka spoteczna kosztuje. Dziata-
nia na rzecz bezdomnych podejmowane sg przez gminy i finansowane z wta-
snych budzetéw, zasilanych $rodkami z budzetu panstwa na dofinansowa-
nie zadan wtasnych. Zadania z zakresu pomocy spotecznej, dotyczace gtéw-
nie zapewnienia osobom bezdomnym opieki w schroniskach i noclegow-
niach, zlecane sa organizacjom pozarzadowym, natomiast aktywno$§¢ insty-
tucji samorzadowych polega w wiekszoéci przypadkéw na udzielaniu
wsparcia osobom bezdomnym w formie pomocy finansowej, tj. wyplacaniu
w naleznej wysokosci zasitkow stalych, celowych i okresowych oraz oplaca-
niu sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

W 2013 r. pomoc panistwa ze $rodkéw publicznych przekroczyta
180 mln zl. Gminy przeznaczaja jednak na pomoc dla 0s6b bezdomnych
w zasadzie symboliczny utamek swoich $rodkéw. Na wsparcie oséb bez-
domnych wiekszo$¢ skontrolowanych miast przeznaczala ponizej pét pro-
centa budzetu. W latach 2012-2013 (I pdtrocze) udzial wydatkéw na rzecz
bezdomnych w wydatkach ogétem skontrolowanych jednostek samorzadu
terytorialnego ksztattowat sie na poziomie ponizej 0,5% (od 0,10% w 2011
r. w Warszawie do 0,44% w Szczecinie w I p6lroczu 2013 r.). W wydatkach
na pomoc spoleczng udzial ten wynosit od 0,91% w 2011 r. w todzi do
4,04% w Lublinie w I pétroczu 2013 r. Jednostki samorzadowe na ogét pra-
widlowo wywiazywaly sie z obowiazku udzielania pomocy, gtéwnie jednak

w formie wsparcia finansowego, gdyz oprécz zakontraktowania miejsc
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w schroniskach (noclegowniach), a tym samym zapewnienia osobom bez-
domnym m.in. schronienia, odziezy i positku, pomoc ta miata charakter in-
terwencyjny i dorazny. Wtadze skontrolowanych miast, kierujac sie rachun-
kiem ekonomicznym, przyjely w praktyce model, w ktérym zadania z za-
kresu pomocy spotecznej, dotyczace gléwnie zapewnienia osobom bezdom-
nym opieki w schroniskach i noclegowniach, zlecane byly organizacjom po-
zarzadowym.

Z drugiej strony skontrolowane gminy generalnie rzadko wykorzysty-
waly mozliwosci objecia bezdomnych indywidualnym programem wycho-
dzenia z bezdomnoéci, ktéry poprzez indywidualne podejscie i uwzglednie-
nie specyficznej sytuacji danej osoby daje wieksze szanse na powodzenie
(prowadzit ten program tylko jeden oérodek pomocy spotecznej ze skontro-
lowanych). W skali kraju w 2012 r. indywidualnymi programami wychodze-
nia z bezdomno$ci objeto 3,5 tys. 0s6b, a usamodzielnito sie 2,7 tys. bezdom-
nych. Pomimo usamodzielnienia sie tak znacznej liczby bezdomnych, ko-
lejne badanie w 2013 r. wykazato, Ze ogdlna liczba 0s6b bez dachu nad gtowa
nie ulegta zmianie, co oznacza, ze problem bezdomnoéci ma charakter staty.

To wszystko unaocznia, ze gminy w niewielkim stopniu podchodza do
problemu bezdomnos$ci w sposéb systemowy. Zdaniem NIK samorzady po-
winny dazy¢ do jak najbardziej precyzyjnego szacowania kosztéw zwiaza-
nych z tym zjawiskiem oraz powazniej traktowaé je w swoich analizach.
Dzieki rzetelnym strategiom, w ktérych problem bedzie zdefiniowany i opi-

sany, a docelowe dzialania i sposéb szacowania osigganych rezultatéw beda
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jasno wskazane - gminy powinny efektywniej radzi¢ sobie z dzialaniami
przyczyniajacymi sie do skutecznego ograniczenia zjawiska bezdomnosci.
Reasumujac trzeba stwierdzié, ze panstwo na og6t dobrze dba o bez-
domnych obywateli. Samorzady zapewniaja im schronienie, ciepte positki
oraz odziez odpowiednia do pory roku. Organizuja wsparcie prawne i zdro-
wotne. Prawidtowo wyptacaja tez $wiadczenia finansowe. Dzialania te maja
jednak charakter wylacznie interwencyjny i doraZny, sezonowo zwiazany
z okresem jesienno-zimowym zwlaszcza w duzych miastach. Koncentruja
sie one na wsparciu potrzebujacych oraz delegowaniu pozostatych zadan po-
mocowych do organizacji pozarzadowych. NIK widzi potrzebe wprowadze-
nia rozwiazan systemowych - prawnych, finansowych i instytucjonalnych -
nakierowanych na prewencje i wychodzenie z bezdomnoéci. Budowanie no-
woczesnego i skutecznego systemu wsparcia ogranicza jednak brak ogélno-

polskich standardéw pracy z osobami bezdomnymi.

Organizacja systemu wsparcia

Pomocy osobom bezdomnym udzielaja jednostki samorzadu terytorial-
nego - urzedy miast, powiatowe centra pomocy rodzinie i osrodki pomocy
spolecznej, jak réwniez organy administracji rzadowej - Ministerstwo Pracy
i Polityki Spolecznej oraz jednostki organizacyjne ds. polityki spolecznej
urzedéw wojew6dzkich, a takze organizacje pozarzadowe.

Funkcjonowanie poszczegélnych elementéw systemu wsparcia oséb

bezdomnych zostato uregulowane gtéwnie w ustawie o pomocy spotecznej,
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ktéra okreSla m.in. rodzaje dzialan, jak rowniez reguluje organizacje i za-
sady udzielania pomocy dla 0s6b bezdomnych. Do obowiazkowych zadan
wlasnych gminy nalezy udzielenie schronienia, zapewnienie positku i nie-
zbednej odziezy osobom tego pozbawionym?, a takze zasitkéw statych, okre-
sowych i celowych, w tym na pokrycie wydatkéw na $wiadczenia zdro-
wotne’. Organy administracji rzadowej i samorzadowej moga zlecaé reali-
zacje zadania z zakresu pomocy spotecznej, udzielajac dotacji na finansowa-
nie lub dofinansowanie realizacji zleconego zadania organizacjom pozarza-
dowym™.

Wystepowanie zjawiska bezdomnos$ci uwzglednione zostato w zatoze-
niach polityki spotecznej kraju'. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
przygotowato w 2000 r. resortowy ,,Program bezdomno$¢”, a od kwietnia
2010 r. realizuje ,Program wspierajacy powrdt oséb bezdomnych do spo-
tecznosci”, ktéry przewiduje dofinansowanie dziatan profilaktycznych, osto-

nowych i aktywizujacych. Program - stanowiacy uzupetnienie rozwiazan

9 Artykut 17 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 48 u.p.s.

© Artykut 17 ust. 1 pkt 4-7, w zwiazku z art. 37 i art. 39a u.p.s.

"' Zgodnie z art. 25 ust. 1 u.p.s. oraz art. 3 ust. 2 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego

i o wolontariacie.

> Narodowa Strategia Integracji Spotecznej na lata 2004-2010. Opracowanie ukierunkowano
na realizacje drugiego z celéw Strategii Lizboriskiej UE (modernizacja europejskiego modelu
socjalnego, inwestowanie w ludzi oraz zwalczanie wykluczenia spotecznego). Krajowy Program
Zabezpieczenie Spoleczne i Integracja Spoleczna na lata 2008-2010 zostal przygotowany
w zwiazku z uczestnictwem Polski w otwartej metodzie koordynacji UE w dziedzinie zabezpie-
czenia spolecznego i integracji spolecznej. Strategia Polityki Spotecznej na lata 2007-2013 zo-
stala przyjeta przez Rade Ministréw 13 wrze$nia 2005 r.
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ustawowych - adresowany jest do organizacji pozarzadowych i podmiotéw
prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie pomocy spotecznej*3.

W Polsce, wedtug stanu na 31 grudnia 2012 r., funkcjonowaly 643 pla-
c6wki noclegowe dla 0s6b bezdomnych (schroniska, noclegownie, ogrzewal-
nie, domy - hostele dla os6b bezdomnych), dysponujace okoto 22,3 tys.
miejsc. W poré6wnaniu z analogicznym stanem z 2010 r. (625 placowek noc-
legowych z 22,5 tys. miejsc) oznacza to niewielki wzrost liczby placowek
przy nieznacznym spadku liczby miejsc. W 2012 r., w wyniku dziatan akty-
wizujacych, 3,5 tys. 0s6b objeto indywidualnymi programami wychodzenia
z bezdomnoéci. Kontraktem socjalnym objeto 2,6 tys. os6b, usamodzielnito
sie 2,7 tys., a zatrudnienie podjeto 1,8 tys. bezdomnych. Bezdomnym prze-
kazano 755 lokali mieszkalnych, w tym m.in. 456 mieszkan socjalnych i 269
komunalnych.

Z inicjatywy Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej, przy wsparciu
wolontariuszy, podjeto dzialania realizowane przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego, zmierzajace do ustalenia liczby oséb bezdomnych. W ostatnich
latach przeprowadzono liczenie tych oséb w miesigcach zimowych - stycz-
niu 2010 r. i lutym 2013 r. Wedlug danych pozyskanych z tych akcji, liczba
bezdomnych utrzymywata sie na stalym poziomie okoto 30 tys. oséb. Zde-
cydowana wigkszos¢ bezdomnych (72%) przebywata w placowkach insty-

tucjonalnych - okoto 80% stanowia mezczyzni, 15% kobiety i 5% dzieci.

3 Art. 3 ust. 3iart. 25 u.p.s.
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Ogolnopolskie badania przeprowadzano w schroniskach, pustostanach, i al-
tankach dziatkowych, placéwkach stuzby zdrowia, aresztach $ledczych,
mieszkaniach chronionych, izbach wytrzezwient i innych miejscach nie-

mieszkalnych, w ktérych przebywali bezdomni.

Wyniki kontroli

Gléwnym celem kontroli byla ocena realizacji zadan oraz wspdt-
pracy instytucji zobowiazanych do dzialania na rzecz oséb bezdomnych. Ba-
dania przeprowadzono w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej, w urze-
dach miast* i miejskich o$rodkach pomocy spotecznej's oraz w organiza-
cjach pozarzadowych'®. Kontrola - obejmujaca lata 2012-2013 - wykazala,
ze organy administracji publicznej generalnie prawidlowo wykonywaly
ustawowe obowiazki wobec o0s6b bezdomnych. Jednoczeénie nalezycie
wspolpracujac z organizacjami pozarzadowymi dysponujacymi $Srodkami
publicznymi, udzielaly niezbednego wsparcia instytucjonalnego, zwtaszcza
w okresie jesienno-zimowym. Ustalenia wynikajace z kontroli w poszcze-

gblnych instytucjach przedstawiono ponizej.

4 Urzedy Miast w: Bydgoszczy, Katowicach, Lublinie, Eodzi, Szczecinie i Warszawie.

> O$rodki Pomocy Spolecznej w: Chelmie, Bydgoszczy, Katowicach, fodzi, Szczecinie i Warsza-
wie (Praga Pétnoc).

16 Stowarzyszenie ,,Otwarte Drzwi”, Centrum Chrzescijaniskie ,Kanaan” Koéciét Lokalny Misja
,Betezda”, Stowarzyszenie Wzajemnej Pomocy ,Agape”, Fundacja SOS Ziemi Lubelskiej, Kolo
Koszaliriskie Towarzystwa Pomocy im. $w. Brata Alberta, Caritas Diecezji Warszawsko-Pra-
skiej.
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Jednostki samorzadu terytorialnego

W urzedach miast i o$rodkach pomocy spotecznej kontrolerzy NIK
skoncentrowali sie na ocenie wykonywania zadan na rzecz os6b bezdom-
nych oraz wspdtpracy z instytucjami udzielajacymi pomocy. Wyniki kontroli
wykazaly, Ze wladze miast, uwzgledniajac uwarunkowania organizacyjne
i finansowe, w praktyce zlecaly organizacjom pozarzadowym zadania z za-
kresu pomocy spolecznej, dotyczace gléwnie zapewnienia osobom bezdom-
nym opieki w schroniskach i noclegowniach. Dziatalno$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego na rzecz oséb bezdomnych NIK ocenita pozytywnie,
a ujawnione nieprawidlowo$ci mialy incydentalny charakter - w dwoch
oérodkach pomocy spolecznej stwierdzono niezapewnienie potrzebujacym
mozliwoéci korzystania z poradnictwa specjalistycznego, koncentrowanie
pomocy na dziataniach interwencyjnych i doraZnych oraz brak wspétpracy
z organizacjami pozarzadowymi przy realizacji indywidualnych programéw
wychodzenia z bezdomnoéci.

Zakres i hierarchie zadan z zakresu pomocy spolecznej w dtuzszym ho-
ryzoncie powinny wyznacza¢ gminne strategie rozwigzywania probleméw
spolecznych, zawierajace w szczegélnosci diagnoze sytuacji spotecznej i pro-
gnoze zmian, jak réwniez cele strategiczne projektowanych zmian, kierunki
niezbednych dziatar\, sposéb realizacji strategii oraz jej ram finansowych,
jak réwniez wskazniki realizacji dziatan. Zjawisko bezdomnosci w tych do-

kumentach byto najczesciej jedynie wymieniane w konteksScie innych pro-
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bleméw - jak podkreslano - o wiele istotniejszych z punktu widzenia samo-
rzadéw, o czym juz méwiliémy na wstepie. Zadna ze skontrolowanych stra-
tegii nie zawierata tgcznie wszystkich, wspomnianych wyzej elementéw,
a stwierdzone uchybienia najczeéciej dotyczyly nieokreSlenia wysokosci
kosztéw przyjetych do wykonania zadan, zrédet ich finansowania oraz war-
toéci miernikéw realizacji zadan. Wprawdzie w urzedach miast i oérodkach
pomocy spotecznej realizowano zadania wyznaczone w strategiach rozwia-
zywania probleméw spolecznych, jednak nalezy mie¢ na uwadze, Ze doku-
menty te byly wdrazane wiele lat wczeéniej, a ich aktualizacji nie zawsze
dokonywano na biezaco (np. przyjeta przez Rade Miasta Katowice w 2004 r.
Miejska strategia byta modyfikowana w 2010 r.).

W skali catego kraju w 2012 r. kwota publicznych $rodkéw finansowych
przeznaczonych na dzialania pomocowe dla oséb bezdomnych wyniosta
166,8 mln zt i w poréwnaniu z 2010 r. wzrosta o 28,4 mln zl, tj. 0 20,5%,
natomiast w 2013 r. osiagneta 183,6 mln zt. Wzrost poziomu nakladéw
w 2012 i 2013 r. wynikat m.in. ze zmiany kryteriéw dochodowych oraz kwot
$wiadczeri finansowanych z pomocy spotecznej, wprowadzonych z dniem
1 pazdziernika 2012 r.'7. W latach 2012-2013 pomoc finansowa na rzecz bez-
domnych w wydatkach ogétem jednostek samorzadu terytorialnego ksztal-

towala sie na bardzo niskim poziomie, tj. ponizej 0,5%. W strukturze wy-

'7 Na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 17 lipca 2012 r. w sprawie zweryfiko-
wanych kryteriéw dochodowych oraz kwot §wiadczen pienieznych z pomocy spolecznej,
(Dz.U z 2012 r. poz. 823).
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datkéw gmin najwieksza pozycje (ok. 55%) stanowily $rodki na zapewnie-
nie potrzebujacym miejsc w schroniskach i noclegowniach prowadzonych
przez organizacje pozarzadowe. Zlecenie wykonywania ustug na rzecz bez-
domnych nastepowalo w drodze zawierania uméw na realizacje zadan z za-
kresu pomocy spolecznej. Pozostate wydatki (45%) dotyczyly: wyptaty za-
sitkobw celowych (m.in. na zakup zywnoéci, lekdéw, odziezy, opatu), zasitkow
okresowych i statych, zaptaty sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, pokrycia
kosztéw pogrzebdw, a takze kosztéw ustug opiekuniczych, pobytu w $wietli-
cach $rodowiskowych i mieszkaniach chronionych. Struktura wydatkéw
gmin na pomoc dla bezdomnych wskazuje wyraznie, Ze pomoc ta ma cha-
rakter interwencyjny, dorazny. Na zadania systemowe zwiazane z pomoca
dla oséb bezdomnych $rodki finansowe praktycznie nie byly wykorzysty-
wane.

Z ustalenl kontroli NIK w jednostkach samorzadu terytorialnego nie wy-
nika, aby liczba miejsc i innych form pomocy byla nieadekwatna do wyste-
pujacych potrzeb. W polowie skontrolowanych organizacji pozarzadowych,
z ktérymi o$rodki pomocy podpisaly umowy o $wiadczenie pomocy bezdom-
nym, sygnalizowano jednak potrzebe zwiekszenia liczby kontraktowanych
miejsc w schroniskach, szczegblnie w okresie zimowym.

Oprécz zapewnienia w ten sposéb osobom bezdomnym schronienia,
odziezy i positku, oérodki pomocy spolecznej udzielaly interwencyjnej po-
mocy - w wypadku bezposéredniego zgloszenia sie osoby bezdomnej lub uzy-
skania przez pracownika socjalnego informacji o takiej osobie - w formie:

wyplat zasitkoéw celowych (m.in. na zakup zywnoéci, lekéw, odziezy, opatu),
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zasitkéw okresowych i statych, jak réwniez zaplaty sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne, pokrycia kosztéw pogrzebéw, a takze kosztéw ustug opiekun-
czych, pobytu w $wietlicach $rodowiskowych i mieszkaniach chronionych.

W wiekszoéci skontrolowanych miast uwag nie budzita organizacja
wsparcia w formie pomocy prawnej i poradnictwa przy rejestracji w urze-
dach pracy, wyrobieniu dokumentéw tozsamos$ci, w podjeciu leczenia,
w tym terapii uzaleznierr. Podejmowane byly tez dzialania, majace na celu
znalezienie przez osobe bezdomna statego miejsca zamieszkania.

Oceniajac przygotowanie kadrowe urzedéw do pracy z osobami bez-
domnym ustalono, Ze z zatrudnieniem na poziomie nizszym od normy usta-
wowej'®, funkcjonowaty placowki w Bydgoszczy, fodzi i Szczecinie. Wysta-
pity jednostkowe przypadki zatrudnienia - oprécz etatowych pracownikéw
oérodkéw - os6b w ramach obstugi dziatan wspoéifinansowanych ze srodkéw
unijnych (np. w OPS Dzielnicy Praga Pélnoc w Warszawie przy realizacji
projektu Z rodzina moge wiecej). We wszystkich oérodkach poziom wy-
ksztalcenia pracownikéw socjalnych odpowiadal wymogom ustawowym
(art. 116 ust. 1 u.p.s.). Nalezy jednak zauwazy¢, Zze zaledwie w jednym ze
skontrolowanych o$rodkéw (MOPS w Katowicach) skorzystano z rozwiaza-

nia umozliwiajacego wyodrebnienie w strukturze organizacyjnej jednostki,

18 Ustawowy wymodg wynosi jeden pracownik socjalny w przeliczeniu na 2 tys. mieszkaricow,
jednak nie mniej niz trzech pracownikéw - por. art. 110 ust. 111 12 u.p.s.
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zespotu realizujacego zadania w obszarze pracy socjalnej i integracji spo-
tecznej, w tym na rzecz oséb bezdomnych'. Taki stan, w polaczeniu z wy-
konywaniem przez pracownikéw socjalnych wielu czynno$ci, przy zmniej-
szonym w stosunku do normy stanie zatrudnienia, zwiekszal ryzyka zwia-
zane z niewlasciwym identyfikowaniem potrzeb os6b wymagajacych opieki
oraz udzieleniem im pomocy w formie i zakresie odpowiednim do sytuacji
zyciowej.

Formy instytucjonalnej wspoétpracy jednostek samorzadowych na rzecz
bezdomnych byly uzaleznione od okolicznoéci (warunki atmosferyczne)
i dostosowane do miejscowych potrzeb. Gminy wspdtpracowaty gléwnie
z Policja, Straza Miejska, placowkami publicznej stluzby zdrowia, porad-
niami uzaleznien, organizacjami pozarzadowymi. Wspédtpraca oparta byta
na zasadach wynikajacych ze specyfiki dziatania poszczegdlnych stuzb i jed-
nostek. Wtadze skontrolowanych miast nie wykazywaty jednak inicjatywy
dla sformalizowania tych zasad poprzez podpisywanie stosownych porozu-
mien (uzgodnient) o wspotpracy. Wprawdzie brak jest obowiagzku ich zawie-
rania, jednak przyjecie wzajemnie akceptowanych regul mogloby korzystnie
wptywacé na konsolidacje wsparcia udzielanego osobom bezdomnym. W celu
przeciwdziatania przypadkom zamarznie¢ lub odmrozenn wsréd bezdom-
nych pracownicy urzedéw miast lub osrodkdéw pomocy spotecznej podejmo-

wali dzialania profilaktyczne polegajace na:

9 Mozliwo$¢ powotania zespotu realizujacego zadania w zakresie pracy socjalnej i integracji
spotecznej wprowadzono na mocy art. 1 pkt 19 ustawy z dnia 18 marca 2011 r. 0 zmianie ustawy
o pomocy spolecznej oraz ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze érod-
kéw publicznych, (Dz.U. Nr 81, poz. 440).
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rozmieszczaniu w miejscach przebywania bezdomnych (w porozumie-
niu z administratorami obiektéw/terenéw) informacji o mozliwoéciach
uzyskania pomocy i wskazaniu form udzielanego wsparcia;
przekazywaniu przedstawicielom stuzb mundurowych, zwiazkéw wy-
znaniowych, organizacji pozarzadowych i Pogotowia Ratunkowego ulo-
tek informacyjnych dotyczacych form pomocy osobom bezdomnym,;
przeprowadzaniu akcji informacyjnych wéréd mieszkaricow miast oraz
zarzadcow budynkéw mieszkalnych, w ramach ktérych zachecano do in-
formowania zauwazonych bezdomnych o mozliwosci skorzystania z po-
mocy w o$rodkach pomocy spotecznej (w informacji podawano takze ad-
resy noclegowni i ogrzewalni);

powiadamianiu Policji i Strazy Miejskiej o rozmieszczeniu placéwek
udzielajacych schronienia bezdomnym (ze wskazaniem liczby miejsc
w danej placéwce), uruchamianiu dodatkowych miejsc schronienia oraz
o zasadach wspoélpracy przy podejmowanych dziataniach interwencyj-
nych;

wizytowaniu (okoto 2-3 razy w tygodniu) wspoélnie z funkcjonariuszami
Strazy Miejskiej miejsc, w ktérych bezdomni gromadza sie w okresie
zimy i informowaniu ich o mozliwosci skorzystania z pomocy w zakre-
sie: schronienia, zabiegéw higienicznych, otrzymania odzieZy i goracego
positku, uzyskania wsparcia socjalnego lub psychologicznego;
dostarczaniu bezdomnym goracych positkéw i napojéw w dni szczegdl-

nie mrozne;
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— biezacym informowaniu o$rodkéw pomocy spotecznej przez organizacje
pozarzadowe o aktualnym stanie wolnych miejsc w placéwkach prowa-

dzonych dla oséb bezdomnych.

Badajac nadzér nad realizacja zadan z zakresu pomocy osobom bezdom-
nym NIK ustalila, Ze urzedy miast nie przeprowadzaly w o$rodkach po-
mocy spolecznej kontroli sposobu realizacji zadan wykonywanych na
rzecz bezdomnych, co argumentowano m.in. niskim poziomem ryzyka
zwiazanego z bezdomno$cia w poréwnaniu z bezrobociem, ubéstwem i al-
koholizmem. Pracownicy urzedéw miejskich i osrodkéw pomocy spolecznej
z Warszawy, Katowic, Lublina i Lodzi prowadzili kontrole wykonania zadan
zleconych organizacjom pozarzadowym w zakresie pomocy osobom bez-
domnym. W ich wyniku ujawniono uchybienia w prowadzeniu dokumenta-
¢ji dziatai na rzecz bezdomnych (np. nieegzekwowanie od o0s6b bezdom-
nych o$wiadczen o zapoznaniu sie z zasadami pobytu okreslonymi w regu-
laminach oraz nieprecyzyjne zapisy dotyczace zasad odptatnosci), a takze
nieterminowe realizowanie dzialaii pomocowych wynikajacych z podpisa-
nych umoéw.

Reasumujac trzeba powiedzieé, ze dzialalnoé¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego i ich wspoétprace z organizacjami pozarzadowymi, generalnie
oceniono pozytywnie, a jako przyktad dobrej praktyki dziatari na poziomie
lokalnym mozna wskaza¢ zaangazowanie streetworkeréw w todzi - czesto
wolontariuszy, ktérzy oprécz aktywnej pracy w $rodowisku angazowani sa

przy realizacji szkoleni oraz warsztatéw aktywizacji spotecznej i zawodowej,
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wspotfinansowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej. Innym przyktadem do-
brej praktyki bylo opracowanie i wdrozenie w polowie 2012 roku standar-
déw poziomu ustug dla bezdomnych w Warszawie. W umowach z organiza-
cjami pozarzadowymi miasto okres$lito minimalne wymagania dla nocle-
gowni, schronisk i doméw dla bezdomnych. Miasta w miare swych mozli-
woéci prébowaly tez znalez¢ bezdomnym miejsce zamieszkania, wspierajac
budownictwo socjalne, ale dziatania te byty ograniczone mozliwoéciami eko-

nomicznymi gmin.

Organizacje pozarzadowe

W organizacjach pozarzadowych kontrola objeto realizacje zadan wy-
konywanych z udzialem $rodkéw publicznych na rzecz bezdomnych. Insty-
tucje te prawidlowo wykorzystywaty pozyskane $rodki publiczne, a stwier-
dzone jednostkowe nieprawidlowo$ci nie mialy bezposredniego wplywu
na realizacje zobowiazan wynikajacych z uméw i polegaly na: btednym ksie-
gowaniu kosztéw i braku anekséw do uméw w zwigzku ze zmiang sposobu
finansowania kosztéw oraz niezrealizowaniu czeéci zalecen Strazy Pozarnej
dotyczacych uzytkowanych obiektow.

W skontrolowanych organizacjach dzialajacych na rzecz oséb bezdom-
nych i korzystajacych ze $rodkéw publicznych udzial dotacji w ogélnych

kosztach ich dziatalnoSci byt zréznicowany i ksztaltowal sie na poziomie
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od 36% do az 88%. Pozostale wydatki na zapewnienie pomocy osobom bez-
domnym pokrywane byly ze $rodkéw wilasnych oraz z innych Zrédet
(m.in.) z darowizn od os6b prawnych i fizycznych oraz z jednoprocentowego
odpisu od podatku dochodowego od oséb fizycznych).

Organizacje pozarzadowe udzielaly pomocy osobom bezdomnym zgod-
nie z umowami zawartymi z organami administracji publicznej na realizacje
zadann publicznych?°. Zakres merytoryczny wykonywanych zadan byt
zgodny ze specyfikacja ofertowa. Realizujac cele statutowe, podmioty
te udzielaly - zgodnie z zakresem uméw - pomocy osobom bezdomnym za-
pewniajac miejsca noclegowe, catodzienne wyzywienie oraz §wiadczac nie-
zbedne uslugi bytowe i pomoc socjalna. Osoby bezdomne otrzymywaly
§rodki higieny osobistej, podstawowe leki i odziez. Wszystkie skontrolo-
wane organizacje pozarzadowe dysponowaly obiektami, pomieszczeniami
i wyposazeniem wskazanymi w ofertach zlozonych przy ubieganiu sie o do-
finansowanie. W ramach udzielanej pomocy bezdomnym utatwiano kon-
takty z réznymi instytucjami, m.in. w celu uzyskania dowodéw osobistych
i innych dokumentéw, udzielano pomocy w ramach reintegracji zawodowej
przy rejestracji i korzystaniu z doradztwa zawodowego w powiatowych
urzedach pracy. Podopiecznych wdrazano tez do udziatu w Zyciu spoleczno-
§ci m.in. stwarzajac im warunki do wykonywania prac na rzecz oSrodkéow

i ich mieszkancow.

2 W rozumieniu art. 16 ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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W trzech organizacjach pozarzadowych skontrolowanych przez NIK,
zleceniodawcy zarzadzili kontrole prawidlowosci wykorzystania Srodkéw
publicznych. W ich wyniku nie wniesiono uwag do sposobu realizacji uméw,
dokonywanych rozliczen lub innych elementéw poddanych badaniom i oce-

niono, ze zadania wykonywane byty prawidiowo.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej

Badaniami kontrolnymi w Ministerstwie objeto zagadnienia zwiazane
z realizacja Programu wspierajacego powrét oséb bezdomnych do spotecz-
nosci, stanowiacego uzupetnienie dziatar ustawowych w zakresie $wiadcze-
nia pomocy bezdomnym. Skontrolowano réwniez dziatania MPiPS na rzecz
rozwoju uslug adresowanych do oséb bezdomnych. Z ustalenl kontroli NIK
wynika, Ze Minister wlaSciwie wykonywat obowiazki wynikajace z realizacji
programu, jak réwniez pozytywnie oceniono prowadzenie w Ministerstwie
prac nad ujednoliceniem i doskonaleniem systemu ustlug adresowanych
do oséb bezdomnych.

Program wspierajacy powrét oséb bezdomnych do spotecznosci, reali-
zowany jest przez ministra wilaéciwego ds. zabezpieczania spotecznego,
do ktérego zadan nalezy finansowe wspieranie programéw, realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego lub podmioty uprawnione w ob-
szarze pomocy spolecznej. W latach 2012-2013 Minister ogtosit dwa otwarte

konkursy ofert w ramach programu przeznaczajac i wykorzystujac po 5 min.
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zt w kazdym roku. Po weryfikacji zgtoszonych ofert przez wojewoddéw, ko-
misje konkursowe zarekomendowaty do dofinansowania 42 oferty w 2012
r.i41w 2013 r. Prawidtowo$¢ wyboru ofert i rozliczenia dotacji zbadano na
prébie 20 umoéw z 2012 r. na kwote 3.507 tys. zl, a z 2013 r. - na probie
10 umoéw o wartosci 2.260,8 tys. zl.

Zgodnie z przyjetymi zasadami udzial dotacji wynosit nie wiecej niz
80% kosztéw, a wklad wlasny (20%) nie stanowit wytacznie wktadu osobo-
wego, rozumianego jako praca spoleczna czlonkéw i §wiadczenia wolonta-
riuszy. Procedury rozpatrywania ofert i przyznawania dotacji realizowane
byly generalnie prawidlowo, a stwierdzone jednostkowe btedy na etapie wy-
boru ofert i rozliczenia dotacji polegaly na: uznaniu wydatku niekwalifiko-
walnego, zaakceptowaniu kosztéw posrednich przekraczajacych ustalony
wskaznik, zaaprobowaniu wniosku przewidujacego realizacje zadania
w terminie niezgodnym ze wskazanym w ogloszeniu.

Ustalono réwniez, Ze na etapie analizowania i zatwierdzania sprawoz-
danl z wykonania zadan nie korzystano z uprawnienia do zadania od zlece-
niobiorcéw dodatkowych informacji i wyjasnieni, czy wybdér wykonawcow
dostaw, ustug i robét nastapil w sposéb zapewniajacy jawnos¢ i uczciwa
konkurencje. Nalezy zaznaczy¢, ze Ministerstwo nie ustalilo miernikow
pozwalajacych na ocene postepu w realizacji przyjetych celéw oraz ich ocze-
kiwanej wartos$ci w poszczegdlnych latach, co utrudnia monitorowanie rea-
lizacji programu, ocene stopnia osiagniecia zalozonych celéw i dokonywanie
ewaluacji. Sprawozdania nie zawieraly danych ilustrujacych wymierna

skuteczno$¢ dzialan odnoszacych sie do oséb, ktore wyszly z bezdomnosci,
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uzyskaly mieszkanie, podjetly prace lub powrécily do swoich rodzin. W spo-
séb og6lny oceniano inicjatywy, dzieki ktérym osoby bezdomne usamodziel-
nity sie, powrdécity do swoich rodzin, zdobyty nowe kwalifikacje lub podjety
stala prace.

W okresie objetym kontrola Ministerstwo realizowalo réwniez dziata-
nia zwigzane z projektem systemowym pn. Tworzenie i rozwijanie standar-
déw ustug pomocy i integracji spotecznej*'. Jedno z jego zadari obejmuje
standaryzacje pracy z osobami bezdomnymi oraz opracowanie Gminnego
standardu wychodzenia z bezdomnosci - do wykorzystania np. w strategiach
rozwiazywania probleméw spolecznych. Jego celem jest zwiekszenie sku-
teczno$ci systemu rozwiazywania i tagodzenia skutkéw problemu bezdom-
nosci przez opracowanie oraz wdrozenie standardéw ustug adresowanych
do o0séb bezdomnych i zagrozonych bezdomnoscia. Projekt dotyczy standar-
déw w nastepujacych obszarach: mieszkalnictwo i pomoc dorazna, zatrud-
nienie i edukacja, ochrona zdrowia, praca socjalna §wiadczona na rzecz os6b
bezdomnych, partnerstwo lokalne, streetworking®*. Propozycje zmian legi-
slacyjnych w obszarze pomocy spolecznej, rekomendowane przez realizato-
réw projektu w podreczniku Model - Gminny Standard Wychodzenia z Bez-
domnosci, sa obecnie (2015 r.) rozpatrywane przez MPiPS, a nastepnie zo-

stana poddane konsultacjom spolecznym, miedzyresortowym i dalszej

*' Projekt realizowany od 2009 r. w ramach PO KL, Priorytet I Zatrudnienie i integracja spo-
teczna, Dziatanie 1.2 Wsparcie systemowe instytucji pomocy i integracji spoleczne;j.

*?Praca prowadzona na ulicy. Metoda ta, przez swoje zindywidualizowanie, ukierunkowanie
na zasoby i potrzeby, a takze elastyczno$¢, umozliwia pomaganie ludziom dotychczas izolowa-
nym, odtracanym i niezauwazanym przez system pomocy.
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Sciezce legislacyjnej. Cze$¢ propozycji, ktéra nie znajduje sie w gestii Mini-
stra Pracy i Polityki Spotecznej, zostata przekazana innym wlasciwym mini-
strom.

W celu usprawnienia dziatan instytucjonalnych na rzecz os6b bezdom-
nych Ministerstwo podejmowato réwniez dzialania zwigzane z Krajowym
Programem Przeciwdzialania Ub6stwu i Wykluczeniu Spotecznemu 2020.
Nowy wymiar aktywnej integracji*3. W trakcie trwania kontroli trwaty prace
nad opracowaniem i wdroZeniem tego dokumentu. W przedstawionej w nim
diagnozie wskazano na brak kompleksowej polityki spotecznej wobec bez-
domnoéci oraz integrujacych dziatant wszystkich zaangazowanych instytucji
(w ramach pomocy spolecznej, mieszkalnictwa, zdrowia, zatrudnienia i edu-
kacji), wskutek czego poszczeg6lne przedsiewziecia (zagadnienia) nie sa na-
lezycie skoordynowane. Z diagnozy tej wynika réwniez, ze regulacje prawne
maja charakter interwencyjny, odnoszacy sie do zapewnienia podstawo-
wych ustug, natomiast brak jest regulacji gwarantujacych osobie bezdomnej
kontynuowanie pomocy ukierunkowanej na wychodzenie z bezdomnosci.
Jak wskazano, przedsiewziecia w tym obszarze sg podejmowane bez wcze-
$niejszej oceny tego zjawiska, za$ definicja bezdomnos$ci ma charakter ad-
ministracyjny, gdyz nie wypracowano dotychczas spdjnego rozumienia tego

problemu.

*3 Dokument ustanowiony dla realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020, Strategii Rozwoju Kapi-
tatu Spolecznego, Strategii Rozwoju Kapitalu Ludzkiego i Krajowej Strategii Rozwoju Regional-
nego. W pracach nad dokumentem wziely udziat i przekazaly uwagi Ministerstwa: Zdrowia,
Edukacji Narodowej oraz Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej.
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Po konsultacjach i naniesieniu uwag zgtoszonych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, partneréw spolecznych i ministréw, w 2014 r. Rada
Ministréw przyjeta program do realizacji**. Przewidziano w nim podjecie
dziatan na rzecz: rozwoju mieszkalnictwa i budownictwa spotecznego; za-
pobiegania utraty mieszkania, zadtuZzeniom czynszowym, eksmisjom i bez-
domnoéci; diagnozowania i mierzenia problemu wykluczenia mieszkanio-
wego i rozwigzywania problemu bezdomno$ci. Okre$lono terminy realizacji
poszczegblnych jego elementéw, przedstawiono zrédia ich finansowania
oraz wskazano ministréw odpowiedzialnych za wdrozenie (koordynacje)

tych dziatan.

Whioski

W sytuagji, gdy poszczegoblne instytucje pracujace na rzecz bezdomnych
- w dziataniach doraZnych - w zasadzie speiniaja swoje zadania, ale nie ra-
dza sobie z problemem w sposéb systemowy, zasadniczy wniosek wynika-
jacy z kontroli odnosi sie do potrzeby zmiany kierunkéw dzialania pan-
stwa - z polityki doraznego radzenia sobie z bezdomnoS$cia, na rzecz
spojnej, aktywnej i skoordynowanej dzialalnosci ukierunkowanej na

rozwiazanie problemu bezdomnoSci, tacznie z zaakcentowaniem dziatan

4 Uchwata nr 165 Rady Ministréw z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyjecia programu pod
nazwa , Krajowy program Przeciwdziatania Ubdstwu i Wykluczeniu Spotecznemu 2020. Nowy
wymiar aktywnej integracji” (M.P. z 2014 r. poz. 787).
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prewencyjnych. Celowi temu stuzyloby niewatpliwie wdrozenie og6lnopol-
skich standardéw jakosci ustug, adresowanych do 0s6b bezdomnych. Wnio-
sek ten wpisuje sie wprost w apel o zmiane paradygmatu okreslajacego spo-
séb pomocy osobom bezdomnym, sformutowany na konferencji w UKSW.

Kwestia bezdomnoéci pojawia sie w r6znych aktach prawnych, nie tylko
w ustawie o pomocy spotecznej. Rozwigzania prawne sa wiaéciwe dla po-
szczegblnych elementéw systemu, jednak poprawa skuteczno$ci dziatan
w obszarze bezdomnoéci nie jest mozliwa bez kompleksowego podejécia do
tego zjawiska, rowniez w zakresie legislacji. Przy wspolpracy w rozwiazy-
waniu tego problemu powinno by¢ zaangazowanych wiele instytucji,
zwlaszcza odpowiedzialnych za polityke rodzinng, mieszkaniowa i migra-
cyjna oraz realizujacych zadania z zakresu pomocy spolecznej. Takim wla-
$nie podejsciem charakteryzuje sie przyjety w ubieglym roku Krajowy Pro-
gramu Przeciwdziatania Ubdéstwu i Wykluczeniu Spotecznemu 2020. Nowy
wymiar aktywnej integracji.

Dazac do poprawy skutecznoéci dzialan niezbedne jest jak najszybsze
wdrozenie og6lnokrajowych, systemowych zasad prowadzenia polityki spo-
tecznej w zakresie bezdomnoSci, zorientowanych na integracje i aktywizacje
zawodowa oraz spoteczng oséb bezdomnych w érodowisku lokalnym, jak
réwniez na poprawe standardu pobytu i noclegu oraz na wspieranie dzialan
profilaktyczno-ostonowych. Podejécie systemowe wymaga jednak realokacji
§rodkéw przeznaczanych na ograniczanie skutkéw bezdomnosci, gdyz dzia-
lania w dotychczasowym ksztalcie, mimo wzrostu nakladéw finanso-

wych, nie skutkuja zmniejszeniem liczby 0s6b bezdomnych. Konieczne
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jest rowniez wprowadzenie elementéw umozliwiajacych rzetelna ocene sku-
teczno$ci oraz ewaluacje dziatan podejmowanych na rzecz bezdomnych
przez podmioty korzystajace ze $rodkéw publicznych.

Zanim dokonane zostang zmiany systemowe, bardziej efektywnemu
ograniczeniu zjawiska bezdomnoSci na szczeblu gminy (miasta) powinna
stuzy¢ konsekwentna realizacja zadan wyznaczanych w lokalnych dokumen-
tach strategicznych, czyli w strategiach rozwigzywania probleméw spotecz-
nych i w lokalnych programach pomocy spolecznej. Dokumenty te powinny
jednak w pelnym zakresie odwolywa¢é sie do aktualnych wyzwan spotecz-
nych, w tym bezposrednio do dziatait majacych na celu ograniczenie zjawi-

ska bezdomnosci.
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Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

POSTULATY KOORDYNACJI I KOMPLEKSOWOSCI
POLITYKI WEADZ PUBLICZNYCH
W ZAKRESIE PRZECIWDZIALANIA BEZDOMNOSCI

Oczywistym truizmem jest konstatacja, iz przeciwdziatanie bezdomno-
§ci jest podstawowym obowiazkiem wtadz publicznych. Obowiazek ten usta-
nawia art. 75 ust. 1 Konstytucji, jak réwniez szereg regulacji miedzynarodo-
wych, takich jak chociazby art. 25 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka
uchwalonej dnia 10 grudnia 1948 r., art. 12 Miedzynarodowego Paktu Praw
Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwartego do podpisu dnia
19 grudnia 1966 r. oraz art. 30 i 31 zrewidowanej Europejskiej Karty Spo-
tecznej sporzadzonej dnia 3 maja 1996 r. Pomimo tego obowiazku i podej-
mowanych w tym celu dziatani, bezdomno$¢ nadal wystepuje w zdecydowa-
nej wiekszoéci panstw Swiata, w tym takze tych najbardziej rozwinietych,
co juz samo w sobie §wiadczy o trudno$ci w skutecznym eliminowaniu przy-

czyn tej bardzo ciezkiej postaci wykluczenia spotecznego.
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Istnienie grupy oséb bezdomnych w warunkach rozwinietego systemu
pomocy spolecznej prowadzi nierzadko do formutowania tezy o ,bezdom-
nosci z wyboru”, ktéra to teza - w mojej ocenie - stuzy do usprawiedliwiania
nieskuteczno$ci wtadz publicznych w przeciwdziataniu bezdomnosci i braku
wlasciwego kierowania pomocy publicznej przeznaczonej dla oséb bezdom-
nych. W naszym kraju od lat oficjalna liczba osé6b bezdomnych nie zmniejsza
sie, co pozwala na stwierdzenie, Ze system przeciwdziatania bezdomnosci
nie jest - eufemistycznie méwigc - systemem doskonatym, ale wymaga istot-
nych zmian powodujacych zmniejszanie sie rzeczywistego zasiegu zjawiska
bezdomnoéci. Specyfika polskiej sytuaciji jest to, iz cze$¢ z tych niezbednych
rozwiazan jest od dawna znanych, opisanych i deklaratywnie wdrazanych,
co jednakze wobec braku odpowiedniego wsparcia instytucjonalnego oraz
zapewnienia naleznego finansowania nie pozwala na rzeczywista zmiane
podejscia do przeciwdziatania bezdomno$ci.

W mojej ocenie podstawowa zmiang konieczng do zwiekszenia skutecz-
nosci przeciwdziatania bezdomno$ci jest takie instytucjonalne usytuowanie
problematyki przeciwdzialania bezdomnosci, ktére pozwolitoby na nadanie
poszczegélnym dziataniom réznych resortéw charakteru systemowego,
a takze pozwoliloby na dostosowanie istniejacych ,ogélnych” procedur
udzielania $wiadczert do potrzeb oséb dotknietych bezdomnoscia. Skoro
w badaniach bezdomnosci wskazuje sie na wieloé¢ i niejednolito$¢é przyczyn,
ktére do niej prowadza (uzaleznienia, niepelnosprawno$¢, zaburzenia psy-
chiczne, przemoc domowa, opuszczenie: doméw dziecka, rodzin zastep-

czych, zaktadéw karnych, ubdéstwo, bezrobocie, nadmierne zadluzenie), jest
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oczywistym stwierdzenie, iz takze przeciwdzialanie jej wymaga dziatan
systemowych, ktoére zapewnialyby nie tylko skuteczne dzialania inter-
wencyjne chronigce zycie i zdrowie 0s6b bezdomnych, ale rowniez mi-
nimalizowalyby wystepowanie przyczyn bezdomnosci oraz umozliwia-
lyby osobom dotknietym bezdomnoscia uzyskanie rzeczywistej (tj. do-
stepnej i powszechnej) pomocy w wyjsciu ze stanu bezdomno$ci.

Dzialania o charakterze systemowym, wykraczajace poza kompetencje
jednego resortu wymagaja ze swej istoty odpowiedniej koordynacji, ktorej
wprowadzenie postuluje sie w wielu zaleceniach i wytycznych przedstawia-
nych zaréwno na forum miedzynarodowym, jak i krajowym.

Warto tu wskaza¢ na rekomendacje Europejskiej Konferencji Konsen-
susu w zakresie Bezdomnosci', odbywajacej sie w Brukseli w dniach 9 i 10
grudnia 2010 r., w ktérych podkreséla sie mocno potrzebe koordynacji dzia-
lan w celu zintegrowanego przeciwdziatania bezdomnosci, znacznie wykra-
czajacego poza polityke zapewniania wylacznie tymczasowego (kryzyso-
wego) zakwaterowania. Szczeg6lne znaczenie przypisuje sie w tym doku-
mencie koniecznoéci podejmowania systemowych dzialan o prewencyj-
nym charakterze w zakresie przeciwdzialania marginalizacji czy wyklucze-
niu w zakresie pomocy spolecznej, zdrowia czy mieszkalnictwa, ktére umoz-
liwialyby podejmowanie skutecznych dzialann zmierzajacych do przeciw-

dzialania np. eksmisjom czy przemocy domowej. Dzialania te ze swej istoty

* http://www.feantsa.org/spip.phprarticle327&lang=en (dostep: 20.10.2016 r.).
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wymagaja koordynacji, ktéra moze zapewnié¢ jedynie wyspecjalizowany
urzad wyposazony w odpowiednie kompetencje.

Rekomendacje te zostaly p6zniej powtérzone w dokumencie Komisji
Europejskiej z 20 lutego 2013 r. pod nazwa ,,Confronting Homelessness in
the European Union”?, w ktérym podkre§la sie, ze koordynacja przeciwdzia-
tania bezdomno$ci w zakresie pomocy spolecznej czy mieszkalnictwa jest
warunkiem wstepnym skutecznej polityki w tym zakresie. Samo zwieksze-
nie wydatkéw na pomoc dla bezdomnych - jak trafnie zauwaza sie w tym
dokumencie - nie stanowi gwarancji realnego wzrostu poziomu $wiadczo-
nej im pomocy, a nieskoordynowana pomoc moze pomina¢ osoby znajdujace
sie w najgorszej sytuacji bytowej. Zauwaza sie tam réwniez duze zrdznico-
wanie 0s6b zagrozonych bezdomno$cia i konieczno$¢ stosowania wobec
nich réznych sposobéw wsparcia, adekwatnych do konkretnych potrzeb.

Bardzo krytyczna diagnoza braku harmonizacji i koordynacji polityki
spolecznej sformulowana zostala w kluczowym dokumencie programowym,
jakim jest Krajowy Program Przeciwdziatania Ubdstwu i Wykluczeniu Spo-
tecznemu 2020 Nowy wymiar aktywnej integracji, przyjety uchwata Nr 165
Rady Ministréw z dnia 12 sierpnia 2014 r. Zawarta tam ocena dotychczas
istniejacych rozwiazan wskazuje, iz maja ,charakter interwencyjny i ak-
cyjny”, sluza raczej ,radzeniu sobie z problemem bezdomnoéci”, a nie jego

systemowemu rozwigzywaniu. W dokumencie tym zaznacza sie, iz ,na te-

2 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:52013SC0042 (dostep:
20.10.2016 1.).
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renie Polski wystepuje deficyt regulacji i przepiséw prawa gwarantuja-
cych kontinuum pomocy ludziom bezdomnym. Przepisy prawne odnosza
sie gtéwnie do zapewnienia im podstawowych, gwarantowanych ustug, nie
skupiajac sie na zapewnieniu ciaglej i stopniowalnej oferty, zaleznej od po-
trzeb odbiorcéw i jednoczeénie nakierowanej na wychodzenie z bezdomno-
§ci. Zwieksza sie skutecznoéé systemu pomocy doraznej przy ciagle niskiej
skutecznodci i efektywnosci w pracy na polu (re)integracji. (...) Funkcjonu-
jace rozwigzania oparte sa na przypuszczeniach i pogladach (sadach), a nie
na rozumieniu problematyki wynikajacej z empirycznych badan oraz cy-
klicznego monitorowania zjawiska bezdomnosci. Brak jest wiedzy o skali
problemu oraz narzedzi do ,,mierzenia bezdomnosci. Praktyka polskiej poli-
tyki spolecznej w wymiarze regionalnym i ponad regionalnym wskazuje na
to, ze wiele dziatani zaréwno w zakresie przeciwdzialania, jak i rozwiazywa-
nia problematyki bezdomno$ci, tworzonych jest bez realizacji nieodtgcznej
w tych procesach diagnozy”.

W rezultacie tej diagnozy w ramach jednego z priorytetéw programu
(Priorytet V. Zapobieganie niepewno$ci mieszkaniowej i przeciwdziatania
bezdomnoéci) przyjeto za cel dzialania majace na celu zintegrowanie réz-
nych systeméw i instytucji pomocy jednostkom i rodzinom w sytuacjach
kryzysowych. Zintegrowanie to powinno nastapi¢ przede wszystkim z sys-
temem zarzadzania mieszkalnictwem spolecznym w taki sposéb, aby wta-
Sciciele tego zasobu posiadali petna i zweryfikowana wiedze o sytuacji zy-

ciowej najemcoéw, a stuzby socjalne byly w stanie na biezaco reagowaé na
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zagrozenia zwiazane z zadluzeniem czy kryzysami Zyciowymi powoduja-
cymi utrate samodzielno$ci finansowej beneficjentéw mieszkalnictwa spo-
tecznego. Wskazuje sie tam takze na koniecznoé¢ takiej organizacji pomocy
dla oséb zagrozonych bezdomnoécia, aby najemcy tego zasobu mogli w kaz-
dej instytucji pomocowej otrzymaé pelna informacje o mozliwoSciach
wsparcia ze wszystkich mozliwych Zrédet oraz wsparcie takie otrzymaé
(metoda ,,jednego okienka”).

Konieczno$¢ koordynacji dziatan na rzecz oséb bezdomnych jest takze
jednym z najistotniejszych zalecenl opublikowanej w lipcu 2014 r. przez Naj-
wyzsza Izbe Kontroli ,Informacji z kontroli dziatann administracji publicznej
na rzecz bezdomnych”3. W tym dokumencie pokontrolnym podkreslono
usytuowanie przepiséw odnoszacych sie do bezdomnos$ci w kilku réznych
aktach prawnych, co powoduje, iz nawet wlasciwe - dla poszczeg6lnych ele-
mentdw systemu - rozwigzania prawne nie moga by¢ w pelni skuteczne bez
kompleksowego podejscia do przeciwdziatania bezdomno$ci.

W rozwigzywanie probleméw spotecznych dotyczacych bezdomno$ci
powinno wiec by¢ zaangazowanych wiele instytucji, w szczegélnosci jednak
te, ktdére sa odpowiedzialne za polityke rodzinng, mieszkaniowa, migracyjna
oraz realizuja zadania z zakresu pomocy spolecznej. Zdaniem NIK celowe
jest wdrozenie ogdélnokrajowych, systemowych zasad prowadzenia polityki
spotecznej w zakresie bezdomnoéci. Pozytywnie oceniono w tym kontekscie

Program Wspierajacy Powrét Oséb Bezdomnych do Spolecznosci, jednakze

3 https://bip.nik.gov.pl/kontrole/P/13/113 (dostgp: 20.10.2016 r.).
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trafnie zauwazono, iz zasieg i skuteczno$¢ programu determinuje niewielka
skala $§rodkéw kierowanych na jego realizacje.

Wiaséciwe oceny co do kierunku dziatarh niezbednych dla skutecznego
przeciwdziatania bezdomnosci zostaly zawarte w nowej edycji ,,Programu
wspierajacego rozwigzywanie problemu bezdomnosci”4, przyjetego przez
Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej w dniu 4 grudnia 2015 r.
Stwierdzono w nim, iZ: ,Zmiany, ktére obserwujemy w Polsce, wpisuja sie
w europejskie rekomendacje w obszarze rozwiazywania problemu bezdom-
nosci. W ich $wietle bezdomno$¢ powinna by¢ traktowana jako szerszy pro-
blem polityki spolecznej - nie tylko pomocy spolecznej. Polityke te nalezy
budowacd w sposéb catoéciowy, tak, aby kompleksowo zapobiegaé bezdom-
noéci, odpowiada¢ na potrzeby oséb, ktére w sytuacji bezdomnosci juz sie
znajduja oraz przede wszystkim doprowadzi¢ do usamodzielnienia tych
0s6b. Pomoc powinna by¢ takze réznie ukierunkowywana ze wzgledu na
ztozone profile os6b bezdomnych, np. osobom bezdomnym krétkotrwale za-
pewnia sie szybka interwencje, mediacje, doradztwo finansowe, a osobom
pozostajacym w tym stanie przez dluzszy czas programy mieszkaniowe
ze wsparciem specjalistycznym”.

Postulat koordynacji dziatan przeciwko bezdomnosci byt zglaszany
réwniez przez wiele organizacji spotecznych zajmujacych sie przeciwdziata-
niem bezdomno$ci m. in. w trakcie okraglego stotu interesariuszy bezdom-

noéci w dniu 8 maja 2015 r., w ktérym brata udzial m.in. Helsiriska Fundacja

4 https://www.mpips.gov.pl/pomoc-spoleczna/bezdomnosc (dostep: 20.10.2016 r.).
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Praw Czlowieka, Kancelaria Sprawiedliwosci Spolecznej, Stowarzyszenie
MONAR, fundacja Habitat for Humanity Polska, Kamiliariska Misja Pomocy
Spotecznej, fundacja Ius Medicinae, Pomorskie Forum na rzecz Wychodze-
nia z Bezdomnosci, Towarzystwo Pomocy im. $§w. Brata Alberta i Ogdélno-
polska Federacja na rzecz Rozwigzywania Problemu Bezdomno$ci. Nastep-
stwem powyzszych dzialan organizacji pozarzadowych byt apel Helsiniskiej
Fundacji Praw Czlowieka, skierowany pismem z dnia 27 maja 2015 r. do
Prezesa Rady Ministréw, o ponowne powolanie pelnomocnika Rady Mini-
strow ds. przeciwdzialania wykluczenia spotecznemu.

Postulat powolania rzadowego koordynatora zostal ponownie podnie-
siony podczas posiedzenia inaugurujacego dziatalno$¢ powotanej przez
Rzecznika Praw Obywatelskich Komisji Ekspertéw ds. Przeciwdziatania Bez-
domnoéci, ktére odbyto sie w dniu 22 pazdziernika 2015 r. W rezultacie
Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpieniem® z dnia 17 listopada 2015 r.
zwrdcit sie do Prezesa Rady Ministréw o powotanie pelnomocnika do spraw
przeciwdziatania bezdomno$ci, ktéry koordynowatby prace réznych resor-
tow w tym zakresie. W wystapieniu Rzecznika wskazano, ze podejmowane
dziatania powinny mie¢ kompleksowy i interdyscyplinarny charakter, gdyz
tylko wtedy moga w efektywny sposéb przyczynia¢ sie do rozwiazania pro-
blemu. Podkre$lono tam, iz rozwiazywanie problemu bezdomnosci wiaze sie

nie tylko z zapewnieniem odpowiednich miejsc do zamieszkania, ale odnosi

5RPO nr. 1V.7217.91.2015, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/do-prm-ws-przeciwdzialania-
zjawisku-bezdomnosci (dostep: 20.10.2016 r.).
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sie takze do zapewnienia osobom bezdomnym dostepu do ustug publicz-
nych, w tym w szczegblnoéci opieki medycznej, pomocy prawnej czy pu-
blicznej edukacji. Jest to takze kwestia zapewnienia im podstawowych wa-
runkéw godnego zycia, a wiec odpowiedniego odzywiania, zapewnienia
podstawowego ubioru i mozliwoSci zadbania o higiene osobista. Nie jest
wreszcie mozliwe przeciwdzialanie bezdomnoéci bez podejmowania dziatari
o charakterze prewencyjnym, ktére zapobiegalyby powstawaniu samego
zjawiska bezdomnosci przez ograniczanie czynnikéw je wywotujacych (ta-
kich jak ubdstwo, bezrobocie, przemoc domowa, rozmaite uzaleznienia od
substancji odurzajacych, zaburzenia psychiczne, nadmierne zadluzenie,
brak odpowiedniej liczby miejsc w szpitalach i zaktadach opiekuniczych),
a takze dziatan o charakterze terapeutycznym, wspierajacym w procesie wy-
chodzenia z bezdomno4ci.

Przytoczone powyzej opinie, rekomendacje i wystapienia RPO wskazu-
jace na konieczno$¢ systemowego podejécia do przeciwdziatania bezdomno-
§ci nie doprowadzity jednak do chwili obecnej do wyodrebnienia jednostki
organizacyjnej w ramach administracji rzadowej w celu inicjowania i koor-
dynacji dziatan na rzecz przeciwdziatania bezdomno$ci. Bez nadania za$ od-
powiedniej rangi problematyce przeciwdzialania bezdomnosci bardzo
utrudnionym jest inicjowanie proceséw legislacyjnych we wtasciwych re-
sortach badz kontrolowanie, czy wprowadzane akty prawne nie zawieraja
rozwigzan nieuwzgledniajacych potrzeb oséb bezdomnych. Koordynacja po-

lityki przeciwdzialania bezdomnosci jest szczegdlnie istotna w sytuacji, gdy
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bardzo znaczna cze$¢ kompetencji w zakresie dziatarh po$wieconych prze-
ciwdziataniu bezdomno$ci stanowi zadania wlasne samorzadéw. Mamy
wiec do czynienia nie tylko z rozproszeniem kompetencji w tym zakresie na
szczeblu administracji centralnej, ale rowniez z przeniesieniem wielu z nich
na poziom administracji samorzadowej, co utrudnia systemowe i skoordy-
nowane dziatania w celu zwalczania bezdomnoéci. Warto w tym zakresie
przytoczy¢ kilka uwag Andrzeja Przymenskiego, ktéry obserwujac kilkana-
Scie lat temu ksztaltujace sie zreby systemu pomocy osobom bezdomnym
w pierwszych latach transformacji ustrojowej trafnie zauwazyt, iz bezdom-
noé¢ jest kwestia ponadlokalna, a jej lokalne rozwiazanie jest mozliwe tylko
przy zatozeniu wlasciwego wypelniania swoich zadan przez centralne insty-
tucje panistwa®. Szczegodlnie istotne jest to w sytuacji, gdy tworzacy sie sys-
tem pomocy dla bezdomnych obejmuje zaréwno podmioty publiczne i nie-
publiczne oraz wymaga ksztaltowania systemowych zasad wspétdziatania
pomiedzy nimi.

Wyodrebniona jednostka zajmujaca sie kwestiami bezdomnosci jest
niezbedna chociazby w celu utatwienia korzystania przez osoby bezdomne
z gwarantowanych im przez Konstytucje §wiadczen, m.in. poprzez przysto-
sowanie dostepu do nich do realiéw funkcjonowania os6b bezdomnych.
Przykltadem obrazujacym potrzebe podejmowania takich dzialan jest cho-

ciaz wystapienie’ Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Zdrowia

6 A. Przymetiski, Bezdomno$¢ jako kwestia spoteczna we wspélczesnej Polsce, Poznan 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-
step: 20.10.2016 r.).
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Z 15 marca 2016 r., gdzie wskazuje sie na szereg praktycznych probleméw
zwigzanych z realng mozno$cia uzyskania $wiadczen z opieki zdrowotnej
przez osoby bezdomne. Uzyskanie tych $wiadczeni zdrowotnych lub prawa
do zasitku celowego poprzedzone jest precyzyjna, rygorystyczna i skompli-
kowana procedura, niedostosowana do istoty bezdomnosci, gdyz obowigzu-
jacy system wymaga pelnej identyfikacji osoby ubezpieczonej oraz poddania
sie okres§lonym procedurom, co w praktyce stwarza problemy, zaréwno sa-
mym zainteresowanym (nierzadko nieposiadajacym odpowiedniego doku-
mentu tozsamo$ci i niepoddajacych sie obowiazujacym procedurom), jak
i wlasciwym w sprawie organom publicznym. Szczegélnie utrudnione jest
postepowanie w przypadku tzw. oséb nienazwanych, np. w sytuacji, gdy
osoba hospitalizowana jest nieprzytomna i nie posiada dokumentéw lub na-
gle opuscita szpital. Réwniez samo korzystanie przez osoby bezdomne ze
$wiadczen zdrowotnych finansowanych ze $rodkéw publicznych napotyka
na sformalizowane i skomplikowane procedury, ktérym osoby bezdomne
nie zawsze sa w stanie sprostaé, jak np. uzyskanie skierowania do lekarza
specjalisty czy szpitala, oczekiwanie w wielomiesiecznej kolejce na badanie
lub zabieg, potwierdzenie zlecenia na wyréb medyczny w Narodowym Fun-
duszu Zdrowia. W wystapieniu Rzecznika trafnie podkreéla sie, ze obserwa-
cja rzeczywisto$ci wskazuje, Ze istnieje - i bedzie istniata w najblizszej przy-
sztosci — grupa 0s6b bezdomnych, czesto nieporadnych zyciowo, ktéra nie
podejmie zadnych dziatani np. w kierunku posiadania stosownych dokumen-

téw czy potwierdzenia podstaw do korzystania ze $wiadczerh pomocy spo-
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tecznej oraz $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw pu-
blicznych. Niezbedne sa zatem rozwiazania systemowe, ktére pozwola na
objecie tych oséb niezbedna opieka medyczna, zwazywszy, ze w mys$l art. 68
Konstytucji RP, kazdy ma prawo do ochrony zdrowia, a obywatelom, nieza-
leznie od ich sytuacji materialnej, wtadze publiczne zapewniaja réwny do-
step do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze $rodkéw publicznych.

Kolejnym $wiadectwem specyficznych trudnosci os6b bezdomnych
w korzystaniu z przystugujacych im praw i wolnosci jest chociazby wysta-
pienie® Rzecznika Praw Obywatelskich do Przewodniczacego Paristwowej
Komisji Wyborczej z dnia 10 maja 2016 r., w ktérym Rzecznik sygnalizuje
potencjalne bariery w mozno$ci korzystania przez takie osoby z konstytu-
cyjnie gwarantowanych praw wyborczych. Bariery te zwigzane sa z proce-
dura wpisu do rejestru wyborcéw, w ktérej wymaga sie od nich podania
adresu statego zamieszkania, wlaczajac w to nazwe ulicy, numer domu oraz
mieszkania. Analiza obecnego mechanizmu wpisu do rejestru, w zakresie
dotyczacym sytuacji os6b nigdzie niezamieszkatych, a przebywajacych stale
na terenie gminy, moze bowiem prowadzi¢ do wniosku o jego nieadekwat-
noéci i niejasnosci, co powoduje m. in. rdzna interpretacje przepiséw oraz
praktyke ich stosowania. Wymdg ten moze to prowadzi¢ do wystepowania
powaznych barier w korzystaniu z czynnego prawa wyborczego przez te

grupe 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 (dostep: 20.10.2016 r.).
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Systemowej zmiany wymaga, poza instytucjonalizacja koordynowa-
nia dziatan organéw publicznych na rzecz oséb bezdomnych, takze podejscie
do niezwykle waznej z punktu widzenia zapobiegania bezdomnoéci kwestii
ograniczania zasiegu zjawiska tzw. wykluczenia mieszkaniowego. Przyj-
muje sie, ze wykluczenie mieszkaniowe to zjawisko obejmujace sytuacje za-
réwno niestabilnego i niezabezpieczonego mieszkania, jak i sytuacje niead-
ekwatnego zamieszkiwania. Z danych ostatniego Narodowego Spisu Po-
wszechnego przeprowadzonego w 2011 r. wynika, Ze w warunkach sub-
standardowych w Polsce zamieszkuje 5,3 mln 0séb (14 % ludnosci Pol-
ski), co sytuuje Polske na jednym z ostatnich miejsc w Unii Europejskie;j.
Wedlug danych GUS z 2015 na najem mieszkania od gminy oczekiwato
w miastach w 2014 r. 144729 0s6b, w tym 82612 na najem mieszkania so-
cjalnego (57 %), a w tym az 57756 w ramach realizacji wyrokéw o eksmisje
(70 %). Uwzgledniajac powyzsze dane GUS oraz biorac pod uwage obecny
stopiers 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 okoto 250 tys. mieszkan, w tym na lokale socjalne na okoto
125 tys. mieszkan. Dostepne dane wskazuja za$, ze 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, mieszkani chronionych, noclegowni
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i domoéw dla bezdomnych? i przy udziale wynikajacego z tego programu do-
finansowania, wybudowanych zostalo facznie okoto 16700 mieszkan komu-
nalnych. Zestawienie tych danych wskazuje, iz przy obecnym zapotrzebo-
waniu na lokale komunalne (bez uwzglednienia tendencji wzrostowej zapo-
trzebowania na takie lokale) i przy aktualnym tempie pozyskiwania takich
lokali zaspokojenie potrzeb w tym zakresie faktycznie moze nastapi¢ naj-
wczeéniej za kilkadziesiat lat.

Na te dane, $wiadczace o nieskutecznosci obecnych mechanizméw
wspierania mieszkalnictwa dla os6b o niskich dochodach, Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrécit uwage w swoim wystapieniu z dnia 17 marca 2016 r.
do Prezes Rady Ministréw. W ocenie Rzecznika dotychczasowa polityka
wladz publicznych w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych byta
niekonsekwentna i nienastawiona na zaspokajanie pomocy mieszkaniowej
dla 0s6b najbardziej potrzebujacych. Nie zostaly bowiem zrealizowane
znane od lat rozwiazania, ktére nie wymagaly znaczacych wydatkéw finan-
sowych, a moglyby znaczaco wplyna¢ na pomoc osobom potrzebujacym. Do-
brym przyktadem pewnej inercji i braku determinacji bylo niepodjecie
do chwili obecnej szeroko postulowanej (m.in. przez Rzecznika Praw Oby-
watelskich w wystapieniu RPO z dnia 26 listopada 2014 r.”°) zmiany zasad
przyznawania lokali komunalnych poprzez wprowadzenie chociazby gene-

ralnej mozliwo$ci zawierania uméw najmu lokali komunalnych na czas

9Dz. U. z 2015 1., poz. 833 ze zm.
° RPO nr IV.7211.578.2014, http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/szcze-
goly.php?pismo=278241 (dostep: 20.10.2016 r.).
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okreslony czy okresowej weryfikacji sytuacji majatkowej najemcoéw. Brak
jest takze odpowiedniego przeplywu informacji pomiedzy wynajmujacym
(gming lub dziatajacym w jej imieniu podmiotem), a jednostka pomocy spo-
tecznej co do istniejacego zadluzenia najemcé4w lokali. Stworzenie takiego
systemu wczesnego ostrzegania o zadtuzeniu (szczegélnie w przypadku na-
jemcoéw nieporadnych zyciowo lub korzystajacy z pomocy spotecznej) mo-
globy przyczynié sie do zmniejszenia liczby powddztw o eksmisje. Wskazu-
jac na ograniczona skuteczno$¢ dotychczasowych programéw zwiekszenia
gminnej puli mieszkart komunalnych i socjalnych Rzecznik wnidst o rozwa-
zenie zmiany filozofii wydatkowania $rodkéw publicznych na cele mieszka-
niowe poprzez wieksze wsparcie, innych niz zwiekszanie komunalnych za-
sobéw mieszkaniowych, form mieszkalnictwa w postaci np. towarzystw bu-
downictwa spotecznego czy agencji najmu spotecznego.

Przedstawione wyzej dane statystyczne wymownie wpisuja sie w po-
stulaty zmiany ,,paradygmatéw” polityki mieszkaniowej, ktéra nie powinna
opierac sie na ideologicznych zalozeniach o bezdyskusyjnej wyzszoéci ,,wla-
snoéci” nad innymi formami korzystania z mieszkania oraz oczywistej stusz-
noéci wydatkéw na wspieranie budowy mieszkan jako instrumentu pobu-
dzania gospodarki. Szczegélnie istotne wydaje sie tu odejscie od polityki
tworzenia preferencji finansowych dla kupna mieszkan, gdyz nieracjonal-
nym z punktu widzenia spotecznego jest wydawanie na ten cel ogromnych
srodkéw finansowych, ktore ostatecznie wykorzystywane przez stosunkowa

nieduza grupe os6b. Trzeba tu podkresli¢, iz $rodki przeznaczone w budze-
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cie pafistwa na dotacje na wsparcie gmin w tworzenie zasobu mieszkari ko-
munalnych, socjalnych, chronionych, doméw i noclegowni dla os6b bez-
domnych przeznaczono 8o min zl, czyli dziesieciokrotnie mniej niz na do-
platy do oprocentowania kredytéw mieszkaniowych w programie ,Rodzina
na swoim” i dofinansowanie wkiadu wtasnego w programie ,,Mieszkanie dla
Mlodych”.

Prawie dwiescie tysiecy osdb, ktére skorzystalo z programu ,Rodzina
na swoim” czy kilkadziesiat tysiecy osdb, korzystajacych z programu ,,Miesz-
kanie dla Modych”, to liczby bardzo ograniczone wobec ponad 5 milionéw,
ktore mieszkaja w naszym kraju w warunkach substandardowych. Abstra-
hujac juz od samych niebezpieczenistw zwiazanych z opieraniem progra-
moéw mieszkaniowych na dtugoletnich kredytach bankowych (potencjalna
mozliwo$é¢ niezdolnosci do obstugi zwiazanych z tym zobowiazan, w szcze-
g6lnosci po wygasnieciu wsparcia ze $rodkéw publicznych oraz ,,usztywnie-
nie” mobilnoéci 0s6b mtodych) nalezy dostrzegad, iz programy te, oparte na
doptatach do kredytéw mieszkaniowych, adresowane sa gléwnie do os6b
znajdujacych sie w stosunkowo dobrej sytuacji finansowanej i w bardzo
ograniczonym stopniu przyczyniaja sie do pomocy osobom najbardziej po-
trzebujacym pomocy mieszkaniowe;j.

Wydaje sie, iz zdecydowanie aktualna jest tu diagnoza zawarta w bar-

dzo obszernej i bogato udokumentowanej publikacji' fundacji Habitat for

' Malgorzata Salamon, Alina Muziol-Wectawowicz (red.), Mieszkalnictwo w Polsce, Warszawa
2015, , s. 87, http://habitat.pl/files/Mieszkalnictwo_w_Polsce_2015_HABITAT.pdf (dostep:
20.10.2016 1.).
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Humanity Poland, w ktérej wskazuje sie, iz w celu ,wsparcia os6b ubogich
i zagrozonych ubdéstwem, a takze gmin odpowiedzialnych za dostarczanie
mieszkan tym osobom nalezy priorytetowo - w przeciwienstwie do aktual-
nych wydatkéw - potraktowaé rozwoj sektora spotecznych mieszkan czyn-
szowych i do niego kierowaé wiekszo§¢ wydatkéw panistwa na cele miesz-
kaniowe do czasu zaspokojenia najpilniejszych potrzeb”. Niezbedna jest
wiec zmiana paradygmatu polityki mieszkaniowej w duchu paremii, iz
»,kazdy musi mie¢ mieszkanie, lecz nie kazdy musi by¢ wlascicielem miesz-
kania”. Mieszkanie nie powinno by¢ bowiem traktowane tylko jako jeden
z elementéw majatku, ale przede wszystkim powinno by¢ rozumiane jako
miejsce sluzace zaspokojeniu osobistej potrzeby schronienia, odpoczynku

i bezpieczenstwa stanowiacej element godnoéci istoty ludzkiej.

Reasumujac powyzsze rozwazania w polityce przeciwdziatania bezdom-
noéci konieczna jest systemowa zmiana podejScia do pomocy osobom
bezdomnym polegajaca na dostrzezeniu, Ze przeciwdziatanie bezdomnosci
nie moze ograniczaé sie do nawet najlepiej prowadzonej polityki w ramach
pomocy spotecznej. Systemowe przeciwdziatanie bezdomnosci musi opieraé
sie na dostrzeganiu problemdéw bezdomnos$ci w kontekscie ustawodawstwa
regulujacego dostep do Swiadczen czy ustug publicznych. Skuteczne prze-
ciwdziatanie bezdomno$ci wymaga bowiem spojrzenia na istniejace regula-

cje prawne od strony osoby bezdomnej, ktéra — bedac w polozeniu istotnej
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marginalizacji, nierzadko obarczona rozmaitymi schorzeniami i uzaleznie-
niami - ma znacznie ograniczone moznoéci korzystania ze $wiadczen prze-
znaczonych dla ogétu populacji.

Konieczna jest wiec analiza przepiséw regulujacych juz sam dostep do
opieki zdrowotnej pod katem eliminacji barier formalnych wskazanych
w omawianym wyzej wystapieniu Rzecznika Praw Obywatelskich do Mini-
stra Zdrowia z 15 marca 2016 r., a ktérych osoby bezdomne badZ podmioty
$wiadczace im pomoc nie sg w stanie samodzielnie przezwyciezy¢. Nie-
zbedne jest réwniez wpisywanie przeciwdzialania bezdomno$ci w ramy sze-
roko rozumianej polityki mieszkaniowej i odejscie od interwencyjnej poli-
tyki zabezpieczania przystowiowego ,dachu nad glowa” dla os6b bezdom-
nych na rzecz zmiany paradygmatu calej polityki mieszkaniowej w celu
ograniczania zjawiska ,wykluczenia mieszkaniowego” i przeciwdzialaniu
bezdomnosci, zanim sie ona pojawi.

Nie jest to jednak mozliwe w mojej ocenie bez odpowiedniej instytucjo-
nalizacji przeciwdziatania bezdomnoéci poza ramami okre$lonego resortu
i nadaniu odpowiedniej rangi tej instytucji, ktéra pozwolitaby jej na realna
mozno$¢ wplywania na ksztatt tworzonych projektéw legislacyjnych pod ka-

tem potrzeb os6b dotknietych bezdomno$cia.
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Cztowiek bezdomny to takze potencjat.

BEZDOMNOSC TO CHOROBA EGZYSTENCJALNA
CZY PROBLEM SPOEECZNY?

Utrwalit sie w §wiadomosci spoltecznej wizerunek zaroénietego i cuch-
nacego jegomoscia, otoczonego plastikowymi torbami, zanieczyszczajacego
autobus lub klatke schodowa, wywotujacego nieche¢ juz samym swoim wy-
gladem, postawa i stownictwem. Czy rzeczywiscie jest to typowy wizerunek
czlowieka wykorzenionego z wlasnego domu, zycia, rodziny i miejsca w spo-
teczenstwie? Czy rzeczywiscie pomoc osobom bezdomnym jest wlasciwie
ukierunkowana i nie omija tych, ,ktérych nie ma bo ich nie wida¢”, potrze-
bujacych oparcia, ale i zdyscyplinowania? Czy starajac sie pomaga¢ osobom
bezdomnym bez wnikliwego rozeznania ich sytuacji nie utrwalamy nie-
chcacy gléwnego ich problemu, jakim jest poczucie wtasnej bezradnosci,
upokorzenia, niemocy oraz syndrom ,bezradnosci wyuczonej”? Czy nie po-
magamy im niechcacy trwa¢ w iluzjach, w ktérych sie zapetlili uzasadniajac

stan, w jakim sie znalezli wina innych albo zrzadzeniem losu?
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Mimo stosowania w schroniskach Caritasu sposobéw dopingujacych
mieszkaricow do zaangazowania sie w ich funkcjonowanie, coraz trudniej
jest znalez¢ ochotnikéw do prostych czynnoéci gospodarczych czy przeta-
dunkowych, a w duzych miastach brakuje juz miejsc w schroniskach nawet
wiosna i latem, rzecz dotychczas niespotykana. Panuje w nich smutek, pa-
sywno$¢ i atmosfera biernego oczekiwania. Przezycie kolejnego dnia, mie-
siaca, staje sie gtéwnym, Zyciowym celem. Jest wiec skromny positek, kat do
spania na zbiorowej sali i jakie$ poczucie bezpieczeristwa. Nie ma raczej sity
inadziei, ze co$ sie moze zmienié. Pozostaja iluzje albo catkowita rezygnacja
z walki o wyjécie z bezdomno$ci. Niektorzy jeszcze sie bronia, maja doryw-
cze prace lub jakie$ zbieractwo, ale nie prowadzi to do stabilnych rozwiazan
bytowych i psychicznych. Mimo ofiarnej pracy pracownikéw socjalnych, te-
rapeutéw i wolontariuszy, na naszych oczach wegetuje wielu warto$ciowych
ludzi, ktérzy nie maja sity i mozliwosci wydoby¢ sie o wlasnych sitach z ,,zy-
ciowej bocznicy”, nalogdw i marazmu.

Bezdomno$¢ jest stanem rozpoznanym, istniejacym w calej historii
ludzkosci, moze wystepujacym w wiekszym stopniu poza ,,prostymi” spote-
czefistwami o silnych wieziach rodzinnych, religijnych czy spotecznych, ale
do$¢ stabo zdiagnozowanym ze wzgledu na ztozono$¢ tego zjawiska i rézno-
rodno$¢ przyczyn. W podejéciu do bezdomnosci sama pragmatyka i dobre
checi sa niewystarczajace aby uzdrowi¢ ciezka chorobe egzystencjalna czto-
wieka, ktérego wilasne btedy zyciowe lub konsekwencje wydarzen, na ktére

nie miat wiekszego wplywu - choroba, utrata Zzrédel utrzymania, traumy
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z dziecinstwa, patologie rodzinne, eksmisje, uzaleznienia etc. - doprowa-
dzily do gtebokiej degradacji Zycia. Na tym gruncie rozwinely sie¢ natogi-
znieczulenia, iluzje i mechanizmy obronne. Nieraz byto odwrotnie.

Trudno sobie wyobrazi¢, Zze bezdomnos¢, jedno z najwiekszych upoko-
rzen i traum zyciowych, jest sama w sobie uzaleznieniem. Uzaleznieniem
bardzo trudnym do leczenia, szczegblnie metodami wynikajacymi ze wsp6t-
czesnej pragmatyki spotecznej. Wiekszo$¢ oséb bezdomnych jest oporna na
rzeczywista pomoc w wychodzeniu z bezdomnosci, natomiast sam proces
jest dlugotrwaly i wymagajacy jasnej decyzji oraz wytrwatoéci. Zyciowa in-
ercja i brak sit witalnych sa réwniez nastepstwem swoistego ,paralizu” zy-
ciowego po dltuzszym okresie bezdomnosci. Dopoki trwa jakas walka i we-
wnetrzny bunt osoby bezdomnej, mozna sie do tej walki przylaczy¢, naraza-
jac sie nieraz przy tym na agresywne czy inne niekontrolowane reakcje czlo-
wieka rozbitego i niespokojnego. Iluzje bezdomnego alkoholika, ktéry zanie-
dbat swoja terapie i tkwi w poczuciu krzywdy i odrzucenia, pogarszaja ro-
kowania na jego wyjscie z bezdomnosci.

Naszym zadaniem jest poméc wyjé¢ z bezdomnosci tym, ktoérzy tego
pragna i sa gotowi podja¢ to wyzwanie, ale takze przyj$¢ z pomoca stricte
humanitarna tym, ktérzy nie sa juz w stanie zadba¢ o siebie i walczy¢, kt6-
rych stan psychofizyczny uniemozliwia resocjalizacje. Jest jeszcze miedzy
tymi grupami spory ,$rodek”, czyli ci bezdomni, szczegdlnie mlodsi wie-
kiem, ktorzy tocza sie juz po réwni pochylej w kierunku tej drugiej kategorii,
nie zdajac sobie sprawy, ze z kazdym rokiem i miesiacem sa coraz blizsi to-

talnej katastrofy zyciowej i Ze juz sami nie dadza rady. To oni sa gtéwnym
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celem naszych dzialari pomocowych w programie wychodzenia z bezdom-
nosci i uzaleznienl ,Damy Rade!”, ktoéry rozpoczeliSmy trzy lata temu. Pro-
gram ten okres$lamy jako pilotazowy, poniewaz liczymy Ze po pomySlnym
zweryfikowaniu w praktyce zostanie przyjety przez diecezjalne biura Cari-
tasu, tam gdzie istnieje problem bezdomnosci na wieksza skale (w kilku
wiekszych miastach).

Po wnikliwej analizie doszliémy do wniosku, Ze w przypadku mtodszych
wiekiem bezdomnych mezczyzn, w kazdym stadium dezintegracji Zyciowej,
trzeba sie odwota¢ do ich naturalnego ,,wyposazenia”, czyli Zyciowego po-
tencjatu i tesknoty za jego realizacja. Jest w nim zaréwno rozwdéj materialny,
zawodowy, ale takze ambicjonalny, osobowosciowy i uczuciowy, wszystko
razem wynikajace z chrze$cijariskiego rozumienia prawa naturalnego.
To dazenie zostalo na jakim$ etapie ich zycia zablokowane, oslabione, ale
nie zaginelo.

ZaczeliSmy od proby obudzenia nadziei i woli rozpoczecia normalnego,
odpowiedzialnego zycia u kandydatéw wylowionych w schroniskach przy
pomocy miejscowych psychologéw i pracownikéw socjalnych.

Odpowiedzialne zycie (za swoje i innych) réwniez mie$ci sie w natural-
nych pragnieniach, bardzo jednak czesto katastrofalnie niespelnionych.
ChcieliSmy w nich rozbudzi¢ i stopniowo podsyca¢ wiare, ze to sie moze
udad, przede wszystkim dzieki ich wlasnej determinacji, pomocy zyczliwych
i zdeterminowanych w niemniejszym stopniu niz oni ludzi, oraz wejsciu

w nowe, motywujace srodowisko, jakim jest wspdlnota terapeutyczna. Od-
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wotlaliSmy sie do do$wiadczenl tzw. spotecznosci terapeutycznych, szczeg6l-
nie skutecznych przy leczeniu nerwic, uzaleznien i zachowan autodestruk-
cyjnych. Na tym gruncie wyrosty grupy Anonimowych Alkoholikéw i 12 kro-
kéw. Jednak chcieliSmy i$¢ dalej - towarzyszy¢ uczestnikom nie tylko w sta-
raniach o zachowanie abstynencji, ale o trzezwo$¢ w zyciu. O nowe zycie
w wolnosci zaréwno od substancji psychoaktywnych i socjopatycznych za-
chowan, ale o nowe, trzeZzwe spojrzenie na swoje zyciowe mozliwosci, kon-
sekwencje wlasnych dziatan i zaniechan, o konsekwentne realizowanie pod-
jetych postanowien i planéw. Przede wszystkim uwolnienie od podejrzliwo-
Sci, pretensji do wszystkich dookota, postaw roszczeniowych i negatywnych.

Spoéréd kilkunastu zakwalifikowanych uczestnikéw w wieku od 25 do
38 lat, ktérym zaoferowali$émy atrakcyjny program, takze sportowo-rekre-
acyjny, kulturalny i kolezeriski, ze wspélnym positkiem przy okraglym stole,
po kilku tygodniach pozostato... trzech. Ale tych trzech dotrwalo do dzi$, nie
ze wzgledu na ich szczegdblne predyspozycje psychiczne, ale dzieki temu Ze
potrafili wspélnie walczyé, mimo réznicy temperamentéw i osobowosci,
przede wszystkim ze zwatpieniem i pasywno$cia. Patrzac na nich, mozemy
sobie razem powiedzie¢, po pierwsze, ze warto bylo podjac ten trud, a po
drugie ze procent ocalonych jest nawet nie ,,p6t na pét”, ale sporo mniej, co
i tak bardzo zawyza istniejace aktualnie wskaZniki.

W doéwiadczeniach Polski i innych rozwinietych krajéw udaje sie wy-
doby¢ z bezdomnoéci i uzaleznienl niewielki procent oséb, przy duzych kosz-
tach finansowych i spolecznych. Jeden z diugoletnich praktykéw-terapeu-

téw pracujacych z bezdomnymi powiedzial mi kiedy$, ze mozna im pomoc
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tylko troche i tylko na jaki§ czas. Tych, ktérzy przychodza do programu
,2Damy rade!” i ktérzy zostaja do korica, chcemy wspdlnymi sitami dopro-
wadzi¢ do stabilnego trwania w abstynencji, trzezwoSci i zdobytych juz
umiejetnosciach, aby dalej walczyli juz o wlasnych silach z nadzieja,
ktora chcemy w nich obudzi¢ przy pomocy kolezenskiej grupy wsparcia.
Taka grupa bardzo skutecznie weryfikuje aktualne sukcesy i porazki uczest-
nikéw, dajac przy tym rzeczywista pomoc w chwilach kryzysu.

Od samego poczatku odwotujemy sie do godnosci kazdego z uczestni-
kéw, czesto bardzo sponiewieranej i ukrywanej. Dbamy o zachowanie wza-
jemnego szacunku i wstrzymywanie sie od wulgaryzméw czy agresywnych
zachowan. W grupie przestrzegamy zasad samorzadnosci, tam, gdzie to jest
mozliwe i wskazane. Ten obszar powinien sie coraz bardziej rozszerza¢. Nie
wszystkie szlachetnie motywowane pomysty zdaly egzamin, z niektérych
musieliSmy sie wycofa¢, inne miarkowac¢ a na realizacje innych, na przyktad
szerokiej samorzadno$ci w grupie, jeszcze troche poczekaé. Po dwoéch latach
mozemy jednak powiedziel, Ze kierunek, jaki obraliémy, sprawdza sie, jed-
nak wymaga czasu, cierpliwoéci i etapowego wychodzenia przez uczest-
nikéw z nawarstwionych probleméw. Chodzi réwniez o szczegdlny pro-
blem zadluzenia tych oséb, co jest powaznym hamulcem na drodze stabili-
zacji zyciowej i emocjonalnej. Wlasciwa realizacja tego programu wymaga
takze dojrzatej kadry, od ktérej oczekujemy poza zaangazowaniem i do-
$wiadczeniem umiejetno$ci motywacyjnych. Na kadre skladaja sie osoby
z do$wiadczeniem terapeutycznym i psychologicznym, ale bez rutynowego

iurzedniczego podejécia, potrafigce skracaé dystans, ale nie doprowadzi¢ do
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nadmiernego skrécenia, bo to niweczy wiekszo$¢ pozytywnych efektéw te-
rapeutycznych. Pamietamy, Ze mimo serdecznych wiezéw, jakie sie w tej
wspoélnocie zawigzuja, takze miedzy uczestnikami i pracownikami, co pe-
wien czas pojawia sie jaki$ element walki i trzeba odwotywac sie do dyscy-
pliny, bez ktérej taki program nie ma szans.

Nad grupa, ktéra nie powinna liczy¢ nie wiecej niz 8-12 uczestnikéw,
inad realizacja programu czuwa Zespét Terapeutyczno-Doradczy ztozony
Z terapeuty prowadzacego, terapeuty-instruktora, asystenta socjalnego
i kierujacego Zespotem do$wiadczonego psychologa w dziedzinie uzalez-
nie. Raz w miesigcu Zesp6t spotyka sie aby oméwié postepy kazdego
z uczestnikéw, przygotowac zajecia tematyczne i przeprowadzac okresowa
ewaluacje catego programu.

Zakwalifikowani do programu wychodzenia z bezdomnosci i uzalezniers

,2Damy rade!” Caritas Polska przechodza trzy etapy:

Etap integracyjny - trwa 6-8 miesiecy, w ramach ktérego jest trzymie-
sieczny okres prébny dla kandydata. W tym czasie staramy sie pomodc
uczestnikowi odnalez¢ sie w grupie, rozeznad 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 zobowiazany uczestniczyé w cotygodniowych spotkaniach te-
matycznych grupy oraz bra¢ udzial w aktywno$ciach zewnetrznych: wyj-

$ciach na imprezy kulturalne i sportowe, podja¢ prace, trwaé w abstynencji,
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uczestniczy¢é w przepisanych indywidualnie terapiach poza grupa (np. mi-

tyngi AA).

Etap stacjonarny - wigze sie z zamieszkaniem na ok. 2 lata w mieszkaniu
treningowym o statusie socjalnym, otrzymanym od urzedu dzielnicowego.
Staramy sie aby kazdy miat wiasny pokéj urzadzony wedtug wtasnych ma-
rzen przy zachowaniu regulaminu, ktéry wspodlnie z uczestnikami opraco-
wali$émy. Zamieszkujacy sa zobowiazani m.in. dbaé o czystos¢ i porzadek,
pracowad, oplacaé miesieczne $wiadczenia, uczestniczyé w cotygodniowych
zajeciach grupy i jej aktywno$ciach. Sa réwniez zobowiazani do utrzymywa-
nia dobrosasiedzkich kontaktéw 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 przejSciowy - trwa rok i wiaze sie z przeprowadzeniem do wtasnego
mieszkania komunalnego, otrzymanego z puli urzedu dzielnicowego w ra-
mach porozumienia z Caritas Polska. Poniewaz nasze do§wiadczenia wska-
Zuja, ze osoby bezdomne czesto Zle znosza przejécie ,na swoje”, odzywaja
sie leki, samotnoé¢ i niebezpieczeristwo nawrotéw alkoholowych, staramy
sie, aby przez rok uczestnicy mieli $wiadomo$¢ dalszego uczestnictwa
w programie i w dyscyplinie grupowej. Na tym etapie oczekujemy, Ze beda
réwniez dawali swoje Swiadectwo wyjécia z nalogébw i bezdomnosci

w schroniskach i mediach. Postepowanie takie jest realizowane takze na
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wczeéniejszych etapach. Przez caly czas trwania programu dazymy, aby
uczestnicy wyzbywali sie egoistycznych i indywidualistycznych postaw,
uczac sie postaw prospolecznych i aktywnych.

Od péttora roku prowadzimy w ramach programu ,Damy rade!” spo-
tkania z osadzonymi na terenie Aresztu Sledczego przy ul. Rakowieckiej
w Warszawie. Uczestnicy, ktérym pozostaje do wyjécia na wolnoéé
ok 1 roku, sg kwalifikowani do tych spotkan przez terapeutéw Oddziatu Uza-
leznien. W spotkaniach bierze udziat zwykle 3-8 oséb. Celem spotkan jest
przygotowanie ich do wyjscia, a zwlaszcza pomoc w uwolnieniu od leku
przed nieznanym. Ten lek jest bardzo czesto przyczyna powrotu do nato-
géw i recydywy. Niestety pomoc postpenitencjarna jest zdecydowanie nie-
wystarczajaca. Naszym pragnieniem jest pomaga¢ w wiekszym stopniu oso-
bom wychodzacym na wolnoé¢, przygotowanym wczeéniej w czasie odby-
wania kary. Dotychczas tylko niewielki procent wychodzacych zasila pro-

1”

gram ,Damy rade!”, chociaz odnie$liémy juz z ta grupa sukcesy wyjScia
z bezdomnosci.

Reasumujac nalezy podnie$¢, iz wydaje sie konieczne zdywersyfikowa-
nie pomocy dla 0s6b bezdomnych, w zaleznosci od stanu i stopnia demora-
lizacji cztowieka. Program ,,Damy rade!” jest propozycja wyjécia naprzeciw
tym, ktorzy zechca skorzysta¢ z mozliwosci usamodzielnienia sie i prze-
miany zycia w terapeutycznej spoteczno$ci. Dalsze prowadzenie pomocy
o charakterze interwencyjno-opiekunczym, jaki obowiazuje dzisiaj, poza

przypadkami os6b o ztym stanie psychofizycznym, spowodowanym diugo-

trwatym alkoholizmem i wyniszczeniem, nie jest najlepszym rozwiazaniem.
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Jest to opcja kosztowna i nie dajaca wielu mozliwosci rzeczywistego wyjscia
z bezdomnosci, natomiast niechcacy utrwala deficyty i postawy roszcze-
niowe o0s6b bezdomnych. Program ,Damy rade!” jest stosunkowo tani
i w specyfice Caritas oparty jest wylacznie na ofiarnoéci darczyicéw indy-
widualnych.

Odwotanie sie do imponderabiliéw: godnosci, poczucia wlasnej warto-
§ci i zyciowego potencjatu osoby bezdomnej bardzo czesto uruchamia natu-
ralne mechanizmy tworcze, przywraca che¢ do dziatania i do zmiany. Trzeba
te procesy wywotywac i podtrzymywaé. Powinni$my zwr6ci¢ baczniejsza
uwage na ,tych, ktérych nie ma bo ich nie wida¢” i pracowaé nad zmiana
spolecznego postrzegania oséb bezdomnych wytacznie jako ,nierobéw” za-
nieczyszczajacych przestrzen publiczna, poniewaz najczeSciej bezdomno$é
jest ukrytym dramatem czlowieka, ktérego historia zycia mogta sie poto-
czy¢ w kierunku bezdomno$ci w nieprzewidywalny sposéb. Poza tym,
za tym dramatem jest zawsze zywy, zagubiony czlowiek osamotniony, upo-
korzony, czesto wstydzacy sie prosi¢ o pomoc.

Bezdomno$¢ jest choroba egzystencjalng czlowieka i wynika z jego wy-
korzenienia na jakim$ etapie zycia. Brak dachu nad glowa jest czesto tylko
jego skutkiem, poza przypadkami utraty zdrowia, pracy, rozpadu rodziny,
zadluzenia czy eksmisji. Poméc osobom bezdomnym to pomoéc im wyjsé
z bezdomno$ci. Leczenie objawéw nie przyniesie trwalych skutkéw ani rze-
czywistej pomocy. Oferowanie samego mieszkania bezdomnemu moze spo-

wodowa¢ jego dalsza marginalizacje, bo moze nie da¢ rady sprostaé zycio-
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wym lekom i samotnoéci. Wlasne mieszkanie powinno by¢ powszechnie do-
stepnym dobrem i najbardziej podstawowym prawem cztowieka. Ale czy
kazdemu sie nalezy bezwarunkowo?

Bezdomno$¢ jest rowniez problemem spotecznym, poniewaz jest coraz
wiecej ludzi osamotnionych, wykorzenionych z wiezi miedzyludzkich i ro-
dzinnych, zagubionych zyciowo, niedojrzatych, nie tylko mtodych wiekiem.
Jezeli nie mozemy zmieni¢ trendéw kulturowych, sprzyjajacych powstawa-
niu tego typu egzystencjalnemu oslabieniu cztowieka, powinniémy postaraé
sie ofiarowa¢ mu, nie tylko jalmuzne, ale przede wszystkim pomoc w prze-
tamaniu lekéw i osamotnienia, wchodzac empatycznie w jego rzeczywisto$é
i tworzac interdyscyplinarne programy pomocy. Nie tylko dawa¢ przysto-
wiowa rybe, ale i wedke i, co nie mniej wazne, wytrwale uczy¢ go postugi-
wac sie nia.

Nie ma zadnej gwarancji, Ze nasze wspélne starania zakoricza sie suk-

cesem, ale jest nadzieja i wspdlnie sie jej trzymajmy.
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Nie ma bezdomnosci z wyboru.

KILKA UWAG O PODEJSCIU DO BEZDOMNOSCI

Ksztalt polityki spotecznej paristwa wynika z zapotrzebowania spotecz-
nego ale takze jest odzwierciedleniem naciskéw spolecznych. Od dluzszego
czasu mozna zaobserwowa¢ pogarde do os6b biednych, stowo ,,ubogi” stato
sie synonimem lenistwa, prézniactwa, wyuczonej bezradno$ci, pijaristwa,
kretactwa. Doszlo do tego, iz chcac zorganizowa¢ ,$wieto ubogich” - rado-
sne, pokazujace solidarno$¢ z osobami majacymi sie gorzej, w oczach urzed-
nikéw uzywajac stowa ,,ubogi” stygmatyzujemy cztowieka. A przeciez ubd-
stwo nie zniknie przez sam fakt zastepowania go innymi stowami.

Zamiast ukrywac¢ ludzi biednych za bezdusznymi okre$leniami typu be-
neficjent, klient moze warto nazywaé rzeczy po imieniu i przywroéci¢ im
pierwotne znaczenie. W polityce spotecznej brakuje juz nie tylko pomystu
jak wesprze¢ ludzi ale takze dusze, nie bierze sie pod uwage zdania tych
0s6b, do ktérych pomoc jest kierowana. Obecnie lenistwo, naciagactwo, wy-

uczona bezradno$é, cwaniactwo, pijaiistwo staly sie synonimem biedy.
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Z ustaw i rozporzadzen mozna wyczytaé juz nie tylko brak zaufania do
obywatela, ale takze pogarde dla niego. Ustalajac normy dochodowe,
mieszkaniowe, jakoSciowe, rézne dla réznych grup spotecznych, ustala sie
godno$¢ na r6znym poziomie, tak, jakby mozna byto ja stopniowaé. Prostym
przyktadem jest zachowanie jednej z dyrektorek szkoty podstawowej, ktéra
postanowita w stotéwce szkolnej zméwié positki w dwdéch roznych firmach
cateringowych - w jednej, dla zamoznych rodzicéw, ktérzy oplacali samo-
dzielnie positki dla dzieci, i w drugiej, ktéra wygrata przetarg na zaméwienie
najtanszego dostawcy. W konsekwencji dzieci zamozniejszych rodzicow
jadly nie tylko inne jedzenie, ale takZe na szklanej zastawie stolowej,
grupa dzieci ubogich jadla z plastikowych talerzy. Jedynie mozna sie do-
mys$lec co czuly dzieci i ich rodzice. Sprawa zajely sie media. Niestety, peda-
gog nie zauwazyla niczego ztego w takim postepowaniu, réwniez po inter-
wengcji mediéw.

Mysélenie o godnosci i jedno$ci Narodu zarezerwowane jest jedynie dla
filozoféw, spotecznikéw - i to tez nie kazdego oraz elity piszacej konstytucje
i broniacej jej praw. W kazdym kolejnym akcie prawnym odnoszacym sie do
sytuacji mieszkaniowej czy spolecznej znajdziemy elementy stygmatyzu-
jace osoby z niskim dochodem. Jak inaczej mozemy nazwa¢ rozdzwiek
miedzy dopuszczalnymi normami budowlanymi; osoby posiadajace wzgled-
nie duzy doch6d maja mie¢ toalete w mieszkaniu, osobom o niskim docho-
dzie wystarczaé¢ musi dostep do niej. Wszelkie préby zmiany prawa na ko-

rzy$¢ 0s6b ubogich okupione sa lawinag protestéw os6b ktérym sie powiodto.
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Jan Zamoyski polityk i maz stanu zauwazyt ze ,Takie beda Rzeczypospolite,
jakie ich mtodziezy chowanie...”.

Wychowujac egoistyczne spoteczenistwo dazace jedynie do zaspakajania
swoich potrzeb nie mozemy oczekiwa¢ madrych i sprawiedliwych aktéw
prawnych. Jak duze bylo moje zaskoczenie, ze w Katedrze Prawa Admini-
stracyjnego i Samorzadu Terytorialnego WPiA Uniwersytetu Kardynata Ste-
fana Wyszynskiego, prawnicy zauwazyli godno$¢ ludzi ktérych wspieram.
Na co dzienl bezduszno$¢ aktéw prawnych - a tu prawnicy zauwazajacy in-
nych ludzi. ,,Godno$¢ cztowieka jest fundamentem prawa”, to zdanie wypo-
wiedziane przez konstytucjonaliste prof. dr hab. Mirostaw Granata, ktére
w mojej codziennej walce o dobro tych oséb dodaje mi wiary w praworzad-
no$¢. W dobre i madre rzadzenie.

Pomimo mojego duzego rozczarowania dotychczasowa polityka spo-
teczna skierowana do os6b bezdomnych uwazam, ze potrzebna jest raczej
ewolucja w pomocy osobom bezdomnym niz rewolucja. Zmiany po-
trzebne sa szybko, ale zmian w sposobie my$lenia nie da sie wykona¢ jed-
nym ruchem, nie mozna kaza¢ ludziom szanowa¢ innych, nalezy im jednak
pokazaé co to oznacza. W Polsce brakuje mieszkan, ptace sa skandalicznie
niskie, system komorniczo-windykacyjny doprowadza ludzi raczej do wie-
zienia niz pomaga uporac sie z zaciagnietymi dlugami. Zabieranie 60% pen-
sji, a bywa Ze i caloSci, wcale nie powoduje szybkiej sptaty dlugu. Zadowoleni
z takiej sytuacji sa jedynie komornicy pobierajacy oplaty.

Struktura os6b w kryzysie bezdomnosci pokazuje braki polityki miesz-

kaniowej, ale takze brak Srodowiskowej pomocy psychiatryczne;j.
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Bez wsparcia i asysty wiele os6b nie potrafi samodzielnie funkcjono-
wacé. Czasem jest ono konieczne do konca zycia. Osoby upominajace si¢
0 swoje prawa nazywane sa roszczeniowymi a przyszli urzednicy uczeni sa
jak sobie z nimi radzi¢. Zamiast kompletnej polityki mieszkaniowej mamy
polityke usprawiedliwiajaca umieranie ludzi na ulicy. Spotykam sie z wypo-
wiedziami os6b, ktére nie znaja sytuacji ludzi bezdomnych, styszeli lub wi-
dzieli pijana na ulicy i na tej podstawie feruja wyroki dotyczace calej popu-
lacji 0s6b wykluczonych mieszkaniowo. Ludzie nie wybieraja bezdomnosci,
a raczej miejsce do przezycia, zdarza sie, Ze altanka $mietnikowa to dla nich
dom. Wymogi jakie musza speini¢ aby otrzyma¢ wsparcie w placéwkach
czesto sa dla nich nie do spelnienia. Nie potrafia dzieli¢ pokoju z innymi, nie
sa nauczeni systematycznej pracy, przez wiele lat naduzywali alkoholu, ich
spojrzenie na rzeczywisto§¢ daleko odbiega od norm spolecznych. Jednak
nadal sg to obywatele tego kraju i tak jak maja prawo zy¢, maja tez prawo
umrze¢ w miejscu ktére wybrali. Nie mozna stosowac polityki sitowej i izo-
lowac¢ ich od ludzi tylko dlatego Ze ich widok razi innych.

Ciesze sie, ze coraz wiecej méwi sie o sytuacji mieszkaniowej Polakéw,
mam nadzieje, Ze to pozwoli na zatrzymanie procesu degradacji mieszka-
niowej ludzi, co w efekcie prowadzi do bezdomnoéci. MyS$le, ze nalezy my-
§le¢ o innowacyjnych programach wspierajacych ludzi z problemami
mieszkaniowymi, budowanie doméw komunalnych i socjalnych to nie

jedyne rozwiazanie, mozna przeciez wykorzystac zas6b prywatny, sp6t-
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dzielczy. Nalezy jednak wesprzec finansowo ludzi wynajmujacych mieszka-
nia, tak aby byli wstanie oplaca¢ wynajem. Gmina zamiast inwestowa¢ w in-
frastrukture, moze wesprzec najem socjalny.

Przy tworzeniu rozwigzan dotyczacych bezdomnoéci powinno korzy-
sta¢ sie z do$wiadczeni innych panstw, nie mozna jednak zapominaé, ze
struktura bezdomnosSci w Polsce jest zdecydowanie inna. Warto kierowaé
sie zdrowym rozsadkiem i do§wiadczeniem praktykéw i wspierac sie wiedza
badaczy. Ksztalt pomocy kierowanej do oséb uzaleznionych, zaburzonych
psychicznie moze wyglada¢ tak samo, jednak skala jest inna. W Polsce jest
duzo biedy, wiele 0s6b pracuje a pomimo tego nie sta¢ ich na utrzymanie
mieszkania. Zmuszeni sa do wieloletnich pobytéw w placéwkach. Nie wszy-
scy przeciez potrzebuja takiego rodzaju pomocy. Niestety zderzamy sie
z ogromnym problemem mieszkaniowym i w walce o to dobro jest wiele
ofiar, komisje mieszkaniowe zmuszone sa do wybierania kogo wesprze¢, sa-
motna matke z dzie¢mi czy starszego Pana.

W 2009 roku odbierajac odznake honorowa dla Kamiliariskiej Misji Po-
mocy Spotecznej ,Za Zastugi dla Ochrony Praw Czlowieka” z rak Ireny Lipo-
wicz é6wczesnego Rzecznika Praw Obywatelskich zostalam poproszona o po-
wiedzenie kilku stéw na temat strategii wobec problemu bezdomno$ci. Nie-
stety stan zaniechani w tym zakresie powodowal, Ze nie miatam o czym moé-
wi¢ i cho¢ minelo 7 lat wladciwie sytuacja sie nie zmienila.

Polscy parlamentarzys$ci nie uwazaja aby problem 0s6b bezdomnych byt
godny zainteresowania. Co roku umiera z wyziebienia okoto 100 bezdom-

nych os6b, latem nikt nie liczy ofiar upatéw. Ludzie nie ptaca rachunkéw za
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czynsz z biedy, tymczasem w opinii publicznej i urzednikéw ,,winni sa swo-
jej sytuacji i powinni ponie$¢ kare”. Wsparcie otrzymuja dopiero wtedy, gdy
usiada pod $mietnikiem w centrum Warszawy, wtedy wszystkie stuzby sta-
raja sie pozby¢ ktopotu i oferuja tej osobie pomoc w placéwkach. Ciesze sie,
7e prawa 0s6b bezdomnych sa w zainteresowaniu kolejnych Rzecznikéw
Praw Obywatelskich dzieki czemu ludzie Ci maja nadzieje na zmiane ich sta-
tusu.

Spotykam ludzi w beznadziei, ludzi ktérzy nie chca juz pomocy, ludzi
ktérymi zajmuje sie jedynie policja i straz miejska. Pogardzani zmieniaja
miejsce pobytu aby zej$¢ z oczu tym, ktérzy nie chca zrozumieé natury ich
problemu. Potrzebujemy nie tyle specjalnej ustawy co dopuszczenia tych lu-
dzi do glosu. Powinna powstaé instytucja pelnomocnika rzadu do spraw
przeciwdzialania bezdomnos$ci wstuchujaca sie w problemy ludzi, likwi-
dujaca bariery i przeciwdzialajaca utracie domu. W Polsce marnowane sa
$rodki na pomoc spoleczna; z braku zaufania do ludzi. Kontrolowanie prze-
plywajacych pieniedzy kosztuje nas zdecydowanie za wiele. Wystarczyloby
wpisa¢ mozliwoé¢ dofinasowania do czynszu mieszkaniowego aby pomoc
wielu ludziom w powrocie do pelnego funkcjonowania i pelnienia rél spo-
tecznych. Uciekajaca od oprawcy matka z dwojka dzieci powinna otrzymacé
wsparcie mieszkaniowe i psychologiczne niekoniecznie w placdwce pelnej
innych skrzywdzonych kobiet. Dzieci opuszczajace domy dziecka, placéwki
poprawcze nie powinny pozostawac bez wsparcia mieszkaniowego.

Osoby starsze, z niepelnosprawno$ciami, z problemami natury psy-

chicznej nie powinny by¢ ubezwlasnowolnianie aby umiesci¢ je w domach
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pomocy spotecznej, nie powinna by¢ dla nich alternatywa ulica a pomoc
w utrzymaniu domu. Przeciez érodki finansowe na utrzymanie doméw po-
mocy spolecznej sa w budzecie i powinny by¢ przeznaczone na utrzymanie
czlowieka w jego Srodowisku.

Wielu nieszczeSciom mozemy zapobiec pamietajac o godnosci czlo-
wieka. Brak dostepu 0s6b nieubezpieczonych do podstawowych ustug
medycznych powoduje ich degradacje zdrowotna i w rezultacie dopro-
wadza do powstania wielu chor6b wymagajacych skomplikowanego le-
czenia. Stuzba medyczna majaca do czynienia z ludZmi bezdomnymi, wal-
czac z deficytem finansowym w szpitalach, ,wystawia” - zniecierpliwiona
czestymi pobytami i brakiem higieny - osoby bezdomne za drzwi placéwek
zaraz po postawieniu diagnozy, nie podejmujac leczenia. Przeciez w ich sy-
tuacji wypisanie recepty w niczym nie pomaga, znam przyktady oséb cho-
dzacych z plikiem recept proszacych o pomoc, znam tez i takie, ktére nie
biora wypiséw ze szpitali bo juz nie licza na pomoc. Wiem, Ze to trudne do
zrozumienia, ale brak nadziei na zmiane moze przyku¢ czlowieka do tawki
w parku na wiele lat, jestem jednak przekonana, ze nie wolno nam tych ludzi

zostawi¢ samych sobie.
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DIALOG OBYWATELSKI W PRZECIWDZIAXANIU
BEZDOMNOSCI. ,,A CO NA TO SASIEDZI?”

Strategia budowania rozwiazan w drodze dialogu z mieszkanicami jest
szczegOlnie istotna w obszarze tematéw drazliwych w odbiorze spotecznym.
Dzialania angazujace interesariuszy zapobiegaja wystepowaniu konfliktow
i moga skutecznie wspoméc wdrazanie polityki przeciwdziatania bezdom-
nosci. Instytucje wspierajace bezdomnych oraz powolane w celu zapobiega-
nia temu zjawisku spotykaja sie czesto z efektem NIMBY (,,not in my back
yard”) - ,tylko nie na moim podwoérku”. Jest to okreslenie postawy oséb,
ktore wyrazaja swoj sprzeciw wobec pewnych inwestycji w swoim najbliz-
szym sasiedztwie, cho¢ nie zaprzeczaja, Ze sa one potrzebne w ogdle. Sa za
ich powstaniem, ale w zupetie innym miejscu, z dala od ich domostw.

Ponizej zamieszczony zostat opis projektu, ktérego celem byto umozli-
wienie wladzom samorzadowym skutecznej adaptacji lokalu uzytkowego na

potrzeby OSrodka Pomocy Spotecznej, w sposéb uzgodniony i bezpieczny dla
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mieszkaricow budynku, w ktérym lokal sie ten znajduje. Pozytywne do-
$wiadczenia zwiazane z tym projektem pozwalaja transponowac go na grunt
poszukiwan wtaéciwych mechanizméw tagodzenia konfliktéw zwiazanych

z nierzadko pojawiajacym sie lekiem przed osobami bezdomnymi.

Geneza projektu

Miasto jest wlascicielem lokalu usytuowanego na terenie nieruchomosci
zarzadzanej przez Wspoélnote Mieszkaniowa budynku usytuowanego w cen-
trum Warszawy. Wladze dzielnicy podjely decyzje o adaptacji lokalu na po-
trzeby O$rodka Pomocy Spolecznej oraz Dziennego Domu Pomocy Spolecz-
nej. Charakter dziatalnoéci obu placéwek na terenie Wspélnoty pociagat za
soba ryzyko protestéw mieszkancéw. Skutkowatoby to blokada realizacji tej
priorytetowej dla dzielnicy inwestycji. Dodatkowym wyzwaniem wynikaja-
cym z prawa budowlanego byla konieczno$é¢ uzyskania przez Urzad
od czlonkéw Wspdlnoty pisemnej zgody na przeprowadzenie remontu
(,O8wiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane”). Brak pozyskania zgody Wspoélnoty na inwestycje mégtby
znacznie opdznié jej realizacje, zwiekszy¢ koszty lub wrecz uniemozliwié
uruchomienie placéwki OPS w wybranym przez Urzad lokalu.

Zespét Centrum Rozwigzywania Sporéw i Konfliktéw (CRSiK) zostat
poproszony o opracowanie strategii postepowania majacej na celu sprawne
przygotowanie inwestycji, w sposéb uzgodniony i bezpieczny dla mieszkan-

cé6w budynku. Podkresdlenia warty jest fakt, ze decyzja o podjeciu dziatan
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byta spowodowana nie juz istniejacym sporem ale przewidywaniem, ze do
takowego moze doj$¢ w sytuacji, gdy nie zostana podjete szczegdlne Srodki
zapobiegawcze. Realizacja projektu miata, wiec charakter prewencji. Opi-
sane dzialanie realizowane bylo przez autorke tego artykutu w ramach pro-
jektu ,Wspomaganie dialogu obywatelskiego w warunkach konfliktu lokal-
nego” realizowanego przez Fundacje Centrum Rozwigzywania Sporéw
i Konfliktéw wraz z Centrum Komunikacji Spotecznej Urzedu m.st. War-
szawy, finansowanego ze S$rodkéw Mechanizmu Finansowego Europej-
skiego Obszaru Gospodarczego (tzw. Funduszy EOG) w ramach programu
Obywatele dla Demokracji, prowadzonego przez Fundacje im. Stefana Bato-

rego we wspotpracy z Polska Fundacja Dzieci i Mlodziezy.

Interesariusze projektu

Na etapie diagnozy projektu wyodrebniono nastepujace strony:
—  Mieszkarnicy Wspdlnoty (wtasciciele, najemcy) - reprezentowani
przez Zarzad Wspdlnoty

—  Administracja budynku wynajeta przez Zarzad Wspélnoty

— Urzad Dzielnicy:
a. Wydzial Inwestygcji i Infrastruktury,
b. Osrodek Pomocy Spotecznej - jednostka zarzadzana przez

Urzad,

c. Zarzad Dzielnicy

d. Wydzialy wspomagajace
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—  Architekt - projektant wybrany przez Urzad w celu sporzadzenia
dokumentu niezbednego do rozpoczecia inwestycji - Programu

Funkcjonalno - Uzytkowego.

Dodatkowo interesariuszami rezultatu wypracowanych rozwiazan,
cho¢ niezaproszonymi do wziecia udzialu w procesie, byli:
— Klienci OPS
— pracownicy i uzytkownicy przedszkola mieszczacego sie na terenie
nalezacym do Wspdlnoty

— osoby mieszkajace w sasiedztwie budynku.

Mieszkaricom budynku zalezato przede wszystkim na poczuciu bezpie-
czetistwa i komfortu oraz na uniknieciu tzw. klopotliwego sasiedztwa. Oba-
wiano sie czestych wizyt ludzi bezdomnych. Urzad Dzielnicy natomiast
chcial zapewnienia wlasciwej jakosci ustug klientom OPS i optymalnego wy-

korzystania lokalu miejskiego stojacego od lat w charakterze pustostanu.

Cele projektu:
1. Cele krotkoterminowe

Dla Urzedu: Uzyskanie dokumentu (,,O$wiadczenie o posiadanym prawie
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane”), w ktérym Wspo6l-
nota wyrazitaby zgode na funkcjonowanie osrodka OPS - co umozliwitoby
formalne wystapienie przez Urzad Dzielnicy o pozwolenie na rozpoczecie

remontu.
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Dla Zarzadu Wspélnoty Mieszkaniowej:

Zagospodarowanie lokalu w spos6b nieuciazliwy dla mieszkaricow - za-

réwno biorac pod uwage proces remontu, jak i przeznaczenie lokalu.
2. Cele dlugofalowe:
Dla Urzedu i Zarzadu Wspoélnoty:

Zbudowanie dobrych, sasiedzkich relacji w ramach Wspélnoty Mieszka-
niowej - pomiedzy pracownikami i uzytkownikami placéwek OPS a miesz-

kanicami budynku.
3. Konsekwencje braku osiagniecia celu:

Dla Urzedu - przedluzenie inwestycji, zwiekszenie kosztéw, koniecznoéé
zmiany lokalizacji inwestycji, w skrajnym przypadku zbiorowy pozew o od-
szkodowania;

Dla OPS: funkcjonowanie w ztych warunkach w obecnej siedzibie;

Dla Wspdlnoty: kontynuacja wystepowania niekorzystnego dla mieszkan-

c6w pustostanu w budynku mieszkalnym.

Opis interwencji - zrealizowane dzialania

Konsultant CRSiK pomdg} zaplanowa¢ i przeprowadzi¢ negocjacje po-
miedzy Urzedem Dzielnicy a Zarzadem Wsp6lnoty. Pomdgt takze stworzy¢

zespdt urzednikéw, ktoérego zadaniem byto przygotowanie i uczestniczenie

172



Kinga Markert

w rozmowach z mieszkanicami. Wiodaca jednostka byl Wydzial Inwestycji
i Infrastruktury, konsultacji merytorycznych dostarczali przedstawiciele
Osrodka Pomocy Spotecznej - jednostki zarzadzanej przez Urzad, a w caly
proces mocno zaangazowany byt przedstawiciel Zarzadu Dzielnicy. Dziata-
nia wspierali przedstawiciele dzialu prawnego, wydzialu architektury oraz
promocji. Zaangazowani w proces byt réwniez projektant - podwykonawca
Urzedu, wybrany w celu sporzadzenia Programu funkcjonalno-uzytkowego
dla o$rodka Pomocy Spoteczne;j.

Udato sie przekona¢ Urzad do kontaktu bezposredniego z mieszkan-
cami. Spotkania i negocjacje stron, skuteczniej niz zwyczajowo wysylane pi-
sma administracyjne, umozliwily wyjaénianie watpliwo$ci, wypracowywa-
nie ustalen oraz pozwolily na zbudowanie wzajemnego zaufania pomiedzy
Zarzadem Wspélnoty a pracownikami Urzedu. Konsultant pomagal tez
w redakgcji przekazywanych informacji pisemnych i ustnych tak, aby byly
one zrozumiate, przyjazne i sformutowane w sposéb prezentujacy otwartosé
urzednikéw na potrzeby mieszkancoHw.

Zarzad Wspélnoty oraz administrator budynku zostali zaproszeni na
spotkania w celu wypracowania dobrych dla obu stron rozwigzan. W ich
trakcie Urzad poinformowat przedstawicieli mieszkanicéw o swoich planach
wobec lokalu: co w nim ma si¢ dzia¢, kto bedzie przychodzi¢ do OPSiw ja-
kich godzinach. Zaprezentowano tez przebieg remontu, jego etapy i efekt
koricowy. Odpowiedziano na pytania i wyja$niono watpliwoéci zglaszane

przez mieszkancow.
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Dzieki profesjonalnemu i neutralnemu prowadzeniu spotkan ich cel byt
realizowany, czas spozytkowany byt konstruktywnie i panowala przyjazna
atmosfera. W efekcie zakonczonych z sukcesem negocjacji Zarzadowi
Wspélnoty udato sie przekonaé mieszkanicOw do pozytywnego przegtosowa-
nia uchwaly pozwalajacej rozpocza¢ remont na cele osrodka OPS. Urzad
otrzymal wiec dokument umozliwiajacy mu rozpoczecie inwestycji. Zastat
zaplanowany harmonogram kolejnych spotkan, w celu dalszych biezacych
uzgodnien w trakcie remontu oraz tuz przed uruchomieniem placéwki.

W wyniku negocjacji mieszkanicy uzyskali korzysSci z sasiedztwa
oérodka - dodatkowe miejsca parkingowe, monitoring catego budynku oraz
mozliwo$é¢ korzystania z ogrodu przynaleznego do lokalu miejskiego. Obie
strony zakonczyly dialog z poczuciem satysfakcji, mimo grozby narastaja-

cych nieporozumien i wzajemnych problemoéw.

Podsumowanie - rekomendacje dotyczace wdrazania systemowych roz-

wigzan wspierania dialogu miedzy instytucjami a otoczeniem

1. W przypadku planowania inwestycji, ktéra ma wpltyw na mieszkaricow
lub jej uzytkownikéw, rekomendujemy przeprowadzenie diagnozy
nastrojow spolecznych i wplywu danego przedsiewziecia na
spolecznos¢ lokalna.

2. W oparciu o taka diagnoze nalezy zaplanowa¢ komunikacje spoleczna
o formie, zasiegu i skali dostosowanych do charakteru przedsiewziecia

oraz nastrojéw i potrzeb mieszkancow.
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Dziatania opisane w poprzednich punktach warto podejmowac na jak
najwczesniejszym etapie przygotowania inwestycji lub zmiany.

W zaleznoéci od rezultatu diagnozy, warto dobiera¢ dzialania z palety
narzedzi prowadzenia dialogu spolecznego - od prostego
informowania interesariuszy danej inwestycji, po bardziej
rozbudowany proces informacyjny, przez prowadzenie konsultacji
spolecznych, a koriczac na wlaczaniu mieszkancow i uzytkownikéow
danego terenu w wypracowanie ostatecznego ksztattu inwestycji.
Warto uja¢ w planie (w podziale obowiazkéw, w harmonogramie
i w budzecie) przedsiewziecia wsparcie ekspertéw (zewnetrznych lub
wewnetrznych) z zakresu komunikacji spolecznej i zarzadzania
konfliktami. Ich rola moze by¢ doradzanie w diagnozie, budowanie
strategii komunikacji, moderacja spotkan, czy mediacja w sytuacji
konfliktowej. Ogranicza to ryzyko przekroczenia terminéw i budzetu

projektu, a w skrajnych przypadkach - moze uratowac caty projekt.
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