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POLITYKA SPOLECZNA PANSTWA
WOBEC BEZDOMNOSCI
Stan prawny z lat 1990-1999

Wstep

Celem artykutu jest przedstawienie stanu prawnego zobowiazan pafistwa w zakre-
sie pomocy dla bezdomnych w Polsce w dekadzie lat dziewigédziesiatych, ze
$zczegdlnym uwzglednieniem sytuacji z konca roku 1999, aktualnej w chwili pisa-
nia tego tekstu. Ze wzgledu na brak miejsca, nie ma w nim catoéciowe; diagnozy
funkcjonowania systemu pomocy dla bezdomnych w Polsce'. Trzeba tu zauwazyc,
z¢ jego praktyka i efektywno$é sa w znacznym stopniu rozbiezne z ogolnymi zasa-
dami i deklaracjami wyrazonymi w aktach prawnych. Ogélnie niska efektywnos¢
Systemu pomocy dla bezdomnych w Polsce ma swoje zrodta, poza brakiem wystar-
Czajacych $rodkow na wykonywanie ustawowych zadan, takze w niskiej jakosci
I systemowej niespdjnosci regulujacego go prawa na poziomie przepisow
Szczegotowych (lub raczej: pozornie szczegoétowych). W artykule zwracam uwage
na luki w tym obszarze prawa.

1. Zasady i cele ogélne

Punktem wyjscia do okreslenia zasad polityki spotecznej pafistwa wobec bezdom-
nych i problemu bezdomnosci jest ustalenie obowiazujacego stanu prawnego.
Prawo jest podstawowym wyktadnikiem zatozen tejze polityki, poniewaz nie ma,
jak dotad, odpowiedniej rangi, dojrzatych merytorycznie dokumentow rzadowych
lub parlamentarnych, zawierajacych diagnozg 1 plan rozwoju systemu pomocy dla
bezdomnych. Dokumenty istniejace nic sa w tym wzgledzie wyczerpujace,
0dnosza si¢ do probleméw biezacych lub maja charakter sprawozdawczy. Kontakt
T ttarssesesm——

‘ Elementy tej diagnozy zawarte sa w innych moich publikacjach; por. A. Przymenski, Geo-
8rafia i skala zjawiska bezdomnosci w Polsce, ,, Roczniki Naukowe Caritas” R. I, 1997; Zjawi-
Sko bezdomnosci w Polsce wspolczesnej, ,, Polityka Spoteczna” 1998, nr 4; System pomocy
Spolecznej dla bezdomnych w Polsce, ,,Polityka Spoleczna” 1998, nr 5-6.




148 Andrzej PRZYMENSKI

rzadu z problemem bezdomnosci nawigzywany jest gtdwnie poprzez dofinanso-
wywanie instytucji pozarzadowych, prowadzacych dziatalnos$¢ na rzecz bezdom-
nych. Do analizy polityki spotecznej panstwa w tym zakresie nie sg uzyteczne
takze hasta i deklaracje sezonowo” upubliczniane przez politykéw, poniewaz nie
znajduja one potwierdzenia w rzeczywistosci.

Juz na wstgpie stwierdzi¢ mozna, ze w latach dziewigédziesigtych nie byto istot-
nych wahan w tym zakresie polityki spolecznej panstwa, jakkolwiek za przetomo-
we uzna¢ mozna lata 1990 1 1998, w ktérych Sejm ustanowil prawo regulujace
zasady reformy samorzadowej i prawo dotyczace pomocy spotecznej, tworzace
lub zmieniajace ramy prawne systemu pomocy dla bezdomnych.

Najwazniejszym aktem prawnym, okre$lajacym zadania pafistwa w stosunku do
obywateli, ktérzy o wlasnych sitach nie sa w stanie rozwiaza¢ swoich problemow
bytowych, jest Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, uchwalona przez Zgromadze-
nie Narodowe 2 kwietnia 1997 r.> W preambule tej ustawy znajduje si¢ wyktadnia
takiego jej stosowania, aby zachowana zostata ,,przyrodzona godno$¢ cztowieka”.
W art. 30 stwierdza sig, ze owa godno$¢ jest nienaruszalna, a jej poszanowanie
1 ochrona jest obowiazkiem wiadz publicznych. Artykut 67 Konstytucji potwierdza
prawo obywatela do zabezpieczenia spolecznego® w razie niezdolnosci do pracy,
a takze w sytuacji, gdy wbrew wiasnej woli pozostaje bez pracy i nie ma innych $rod-
kéw utrzymania. Wedtug art. 68 kazdy obywatel ma takze prawo do ochrony zdro-
wia i opieki zdrowotnej, niezaleznie od jego sytuacji materialnej. W art. 71 stwierdza
sig, ze ,,rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialne;j i spotecznej, zwlaszcza
wielodzietne i niepelne, majg prawo do szczegblnej pomocy ze strony wiadz
publicznych”. Wazna, z punktu widzenia stawianego tu problemu, jest tre$¢ art. 75
Konstytucji, ktory stanowi, ze: ,,Wiadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczeg6Inoéci przeciwdziataja
bezdomnosci, wspierajg rozw6j budownictwa socjalnego oraz popieraja dzialania
obywateli zmierzajace do uzyskania wilasnego mieszkania”.

Poniewaz problem bezdomnosci, w tym przeciwdziatanie temu zjawisku i sys-
tem pomocy dla bezdomnych, nie jest w Polsce regulowany odrebnymi aktami
prawnymi na poziomie ustawy czy rozporzadzen, badZz zarzadzen ministréw,
obowiazujace w jego obszarze prawo jest stosunkowo mato klarowne. Jest ono
zapisane w kilku ustawach, spo$réd ktorych pierwszorzedne znaczenie ma ustawa
o pomocy spolecznej’, a takze w prawie stanowionym przez wsp6lnoty samo-

? Sezonem tym jest corocznie zima, a w diuzszych odstgpach czasu kampanie wyborcze,
zwlaszcza do Sejmu.

* Dz.U. 1997, nr 78.

4 Pojecie zabezpieczenia spolecznego obejmuje takze pieni¢zne $wiadczenia niesktadkow®
w tym réznego rodzaju zasitki,

3 Ustawa z29 listopada 1990 r. o pomocy spolecznej, z p6Zniejszymi zmianami, ostatni jedno-
lity tekst Dz.U. 1998, nr 64, poz. 414,
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rzagdowe. Zakres zadan tychze wspélnot, po reformie systemowej z 1990 r., kiedy
je ustanowiono, wprowadzajac do ustroju pafstwa instytucje upodmiotowione;
gminy, okreslony jest przez ustawe o samorzadzie terytorialnym®, a szczegbtowo
w zakresie pomocy spolecznej — przez ustawg o pomocy spotecznej. Drugi etap
systemowej reformy administracji publicznej, realizowanej od poczatku 1999 r.,
polega nie tyle na zmianie zadan i form dziatania samorzadu gminnego, ile na roz-
szerzeniu samorzadnosci lokalnej na wigksze terytorialnie i ludno$ciowo jed-
nostki: powiaty i nowe wojewddztwa’. Zadania tychze nowych jednostek i ich
instytucji okre$la ustawa z 24 lipca 1998 r., wprowadzajaca takze w art. 64 istotne
zmiany w ustawie o pomocy spotecznej®.

Jak wczeéniej wspomniano, prawne regulacje panstwowego systemu pomocy
spotecznej dla bezdomnych zawarte sa w ustawach oraz w podrzgdnym w stosunku
do nich prawie miejscowym, stanowionym przez wspélnoty samorzadowe. Naj-
Wazniejszym aktem prawnym jest tu ustawa o pomocy spolecznej, ale pewne
istotne zobowigzania panstwa w stosunku do bezdomnych zawarte sa takze np.
W ustawie o samorzadzie terytorialnym’, ktéra naklada na wspélnoty samo-
rzadowe obowiazek realizacji zadan publicznych o znaczeniu lokalnym, w tym
W zakresie pomocy spotecznej i komunalnego budownictwa mieszkaniowego,
a takze w ustawie o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych'’,
ktorej art. 4 przesadza, ze zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wsp6l-
noty samorzadowe;j jest zadaniem wlasnym gminy. Przepisy te, interpretowane
zgodnie z art. 75 Konstytucji, wyraznie wskazuja, ze wspolnoty samorzadowe, ze
szczegOlnym uwzglednieniem gmin, sa zobowigzane do prowadzenia polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w tym do przeciw-
dziatania bezdomno$ci. Realizacja tego zadania wymaga udostgpniania tym
cztonkom spotecznosei lokalnych, ktérych nie sta¢ na samodzielne rozwiazanie
ich problem6éw mieszkaniowych, mieszkan dla nich dostgpnych, np. komunalnych
0 regulowanym czynszu czy socjalnych.

Ogoblne zasady, zadania oraz formy panstwowej pomocy spolecznej dla bez-
domnych, a takze zakresy odpowiedzialnosci za ich realizacj¢ okreéla ustawa

8 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, z p6Zniejszymi zmianami, Dz.U.
1996, nr 13, poz. 74.
Szerzej na temat prawnych aspektow reformy ustroju terytorialnego kraju, z punktu widzenia
j&j zwiazku z realizacja zadan panstwowej pomocy spolecznej, por. J. Utrat-Milecki, Prawo
W stuzbie spolecznej, ,,Praca Socjalna” 1999, nr 2-3.
8 Ustawa o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji

publicznej w zwiazku z reforma ustrojowg panstwa z 24 lipca 1998 r., Dz.U. 1998, nr 106, poz.
668,

4 Por. przypisy 51 7.
1

Ustawa z 2 lipca 1994 1. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, Dz.U.
1994, nr 105, poz. 509.
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o pomocy spolecznej''. Bezdomno$é uznaje si¢ w niej za jeden z powod6w upraw-
niajacych do tejze pomocy (art. 3). Poniewaz nie ma innych aktéw prawnych,
osobno normujacych obszar pomocy spofecznej dla bezdomnych, przepisy tejze
ustawy, a takze jej jasno wyrazone zasady ogo6lne bezposrednio dotycza takze bez-
domnych. Zgodnie z nig (art. 1.1), pomoc spoleczna jest instytucja polityki
spotecznej panstwa. Aspekt normatywny tejze pomocy, a takze jej aspekt prak-
tyczny (realizacyjny) sa zatem wyktadnikami polityki spotecznej panstwa wobec
bezdomnych i problemu bezdomno$ci. Zadanie organizacji pomocy spotecznej,
w tym pomocy dla bezdomnych, spoczywa na organach administracji rzadowej
1 samorzadowej, wspotpracujacych w tym zakresie z organizacjami spotecznymi,
Kosciotem katolickim, innymi zwigzkami wyznaniowymi, fundacjami, stowarzy-
szeniami, pracodawcami oraz osobami fizycznymi i prawnymi (art. 1.1).

Ze szczegblowych przepisow omawianej ustawy, a takze aktow prawnych
wyzej cytowanych, wyabstrahowa¢ mozna nastgpujace zadania og6lne polityki
spotecznej panstwa w zakresie pomocy dla bezdomnych i przeciwdziatania zjawi-
sku bezdomnosci:

— zaspokajanie niezbgdnych potrzeb zyciowych 0sob i rodzin bezdomnych,
w tym zapewnienie im tymczasowego schronienia,

— tworzenie efektywnego systemu pomocy spotecznej dla bezdomnych i dosto-
sowywanie go do zmieniajacych si¢ potrzeb,

— sprzyjanie profesjonalizacji dziatan na rzecz bezdomnych,

— zapewnienie finansowania instytucji niosacych pomoc bezdomnym, w stop-
niu wystarczajacym do realizacji standardowych zadan w tym zakresie,

—okre$lenie i zapewnienie realizacji réwnych standardow pomocy dla bezdom-
nych na terenie catego kraju,

— udostgpnienie zdolnym do samodzielnosci bezdomnym mieszkan odpowia-
dajacych ich mozliwo$ciom finansowym,

— zapobieganie powstawaniu sytuacji prowadzacych do popadania w bezdom-
no$¢ osob lub rodzin.

Zaspokajanie niezbgdnych potrzeb zyciowych 0s6b i rodzin bezdomnych, poza
zapewnieniem im niezbgdnego schronienia, odziezy i zywnosci, obejmuje takze
wsparcie w procesie rehabilitacji spoteczno-zawodowej, mozliwos$¢ ochrony zdro-
wia 1 opiekg w sytuacji choroby lub niezdolno$ci do samoobstugi, pomoc socjalna
1 przystugujace im $wiadczenia socjalne.

" Ustawa z29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej, z péZniejszymi zmianami, ostatni jedno-
lity tekst Dz.U. 1998, nr 64, poz. 414. Poczawszy od maja 1998 r., kiedy w Dzienniku Ustaw
opublikowano 6w jednolity tekst ustawy, wprowadzono do niej kilka kolejnych zmian, ktore
zostaty uwzglednione w jednolitym jej tekscie, opracowanym i przedstawionym w 1999 1,
w nr 2-3 kwartalnika ,,Praca Socjalna”. Z tego nicoficjalnego, bo nieopublikowanego w Dzien-
niku Ustaw, tekstu korzystam przy pisaniu dalszej cz¢$ci rozprawy.




Polityka spoleczna panstwa wobec bezdomnosci 151

Wszystkie wymienione zadania systemu pomocy spotecznej dla bezdomnych
powinny by¢ realizowane przy zachowaniu zasady zachowania godno$ci
czlowieka, co odnosi si¢ zarowno do umozliwienia im bytowania w warunkach jej
nienaruszajacych, jak i odpowiedniego ich traktowania, w tym zapewnienia dobro-
wolnosci w poddawaniu si¢ proponowanym im programom resocjalizacyjnym.
Celem nadrzednym pomocy dla bezdomnych jest doprowadzanie 0séb i rodzin
bezdomnych do Zyciowego usamodzielnienia sig oraz ich integracji ze §rodowi-
skiem spolecznym'?. Oznacza to, Ze udziela sig im pomocy po to i w ten sposéb,
aby pomoc im znalezé droge do usamodzielnienia si¢ i odbudowania wigzi ze
Spoteczenstwem w tym stopniu, w jakim dla poszczeg6lnych oséb jest to osiagalne
1 przez nich samych oczekiwane.

Celem pomocy spotecznej, jako instytucji polityki spolecznej panstwa, jest
takze zapobieganie powstawaniu trudnych sytuacji zyciowych o0s6b lub rodzin,
ktorych nie sa one w stanie pokonaé o wiasnych sifach', Do sytuacji takich nalezy
bezdomnos¢, co naktada na gminy obowiazek zapewnienia pomocy osobom, kto-
rym bez ich winy zagraza utrata lokalu mieszkalnego. Dotyczy to zwlaszcza zapo-
biegania mozliwym do uniknigcia lub odroczenia eksmisjom.

Do oczywistych i wylacznych zadan instytucji panstwa nalezy tworzenie spoj-
nego i przejrzystego prawa, regulujacego obszar polityki spotecznej wobec bez-
domno$ci. Powinno ono faktycznie, a nie tylko deklaratywnie, zapewnié
bezdomnym prawo do roszczenia naleznej im pomocy od wspélnot samo-
rzadowych. System pomocy dla nich musi zagwarantowa¢ sprawiedliwe ich trak-
lowanie, tzn. réwne traktowanie rownych. W praktyce 6w postulat sprawiedliwego
traktowania wyczerpuje zapewnienie wszystkim rownym minimalnych, prawnie
dopuszczalnych standardéw pomocy.

2. System pomocy dla bezdomnych

2.1. Dwa stany instytucjonalno-prawne

Wyodrebnienie systemu pomocy dla bezdomnych, jako wzglednie autonomicz-
hego obszaru w ramach systemu pomocy spofecznej, umozliwia jego calo$ciowe
Widzenie i zdiagnozowanie. W tej czesci artykutu przedstawiam strukture instytu-
¢Ji powotanych do realizacji polityki spolecznej panstwa w obszarze pomocy dla
bezdomnych oraz zakres nalozonych na nie zadan. Biorg pod uwagg tylko te insty-
tucje, ktore zapewniaé majg realizacjg zadan ustawowych, za co (przynajmniej for-
malnie) ponosza odpowiedzialno$¢.
T )

Por, art. 2.1 ustawy o pomocy spolecznej.

13
Por, art. 2 tamze.
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Charakterystyka prawnych uregulowan systemu pomocy spotecznej dla bezdom-
nych w dekadzie lat dziewig¢dziesiatych wymaga oddzielenia dwéch stanéw insty-
tucjonalno-prawnych, tworzacych ramy jego funkcjonowania. Pierwszy z nich
przypada na lata 1990 — 1998, tzn. na okres od uchwalenia ustawy o pomocy
spotecznej i wprowadzenia I etapu reformy samorzadowej do rozpoczgcia II etapu
tejze reformy. Drugi z tych standw, trwajacy do poczatku roku 2000, rozpoczat si¢ od
dnia 1 stycznia 1999 r. wraz z zapoczatkowaniem wdrazania II etapu reformy
samorzadowej. Wprowadzanie tegoz II etapu reformy wiaze si¢ ze zmianami stanu
prawnego, takze w czesci dotyczacej pomocy spotecznej, w tym dla bezdomnych.

Zasadniczo w dekadzie lat dziewi¢édziesigtych warunki funkcjonowania i efek-
tywno$¢ panstwowego systemu pomocy dla bezdomnych wytworzone zostaly
w ramach pierwszego z wymienionych stanéw instytucjonalno-prawnych. Ocena
ta dotyczy nie tylko jego o$mioletniego trwania, ale takze zasadniczego wplywu,
jaki wywarl na realia sytuacji ksztattujacej si¢ od poczatku 1999 r. Mam tu na mysli
zar6wno bilans otwarcia roku 1999, jak i inercjg starego uktadu, w tym wyraznie
zaznaczajacy si¢ element kontynuacji poprzednio obowigzujacego stanu praw-
nego, zarowno poprzez jego ,stare”, jak i ,,nowe” niedookreslenia i systemowe
niespojnosci.

2.2. Pierwszy etap reformy samorzadowej

Przedstawiony nizej opis instytucjonalno-prawnych warunkéw i efektywnosci
dzialania systemu pomocy dla bezdomnych w latach 1990-1998 opiera si¢ na ana-
lizie obowiazujacego wowczas prawa oraz praktyki jego stosowania.

Podziat zadan i odpowiedzialno$ci w zakresie pomocy spotecznej, jako instytu-
cji polityki spotecznej panstwa, okre$lony zostal, jak wspomniano, w ustawie
z listopada 1990 1., p6zniej wielokrotnie zmieniane;j'*, Trzeba jednak podkresli¢, ze
zmiany te, a takze liczne w latach 1990-1998 rozporzadzenia ministra pracy i poli-
tyki socjalnej, nie dotyczyly bezposrednio problemu bezdomnosci. Poczawszy od
jego gwaltownego ujawnienia si¢ w roku 1990, znajdowat si¢ on i pozostaje daleko
poza centrum zainteresowania wiadzy ustawodawczej 1 wykonawczej.

Wspomniana ustawa obowigzek wykonywania zadan pomocy spotecznej,
w tym w stosunku do bezdomnych, natozyla, w okreslonych zakresach, na
panstwowa administracj¢ samorzadowa i rzadowa. Na pierwszej linii umiejsco-
wione zostaly gminy, jedyne w latach 1990-1998 terytorialne wspdlnoty
samorzadowe, z zalozenia znajdujace si¢ najblizej konkretnych problemow
wiazacych si¢ z bezdomnoécia. Mialy one wykonywaé podstawowe zadania
w zakresie pomocy dla bezdomnych, ktore ustawa podzielita na wlasne, wlasne
obowiazkowe i zlecone (art. 101 11).

" por. przypisy 4 i 11.
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Do zadan wtasnych, wigzacych si¢ z pomoca dla bezdomnych, zaliczono pro-
Wwadzenie oSrodkéw wsparcia, do ktérych naleza noclegownie, a takze wyplacanie
zasitkow celowych. Zadania te miaty charakter fakultatywny (nicobowiazkowy)
W tym sensie, ze ich realizacja zalezna byta od rozeznania potrzeb spolecznych
gminy, a w praktyce takze od jej mozliwoéci finansowych.

Do zadan wilasnych gminy o charakterze obowigzkowym, a wiec nieuznanio-
wym, zaliczono m.in. udzielanie schronienia, positku i niezbgdnego ubrania oso-
bom tego pozbawionym, §wiadczenie ustug opickunczych, pokrywanie wydatkéw
na Swiadczenia zdrowotne, udzielanie zasitkow celowych na pokrycie wydatkéw
powstatych w wyniku zdarzenia losowego, pracg socjalng.

Zadania zlecone gminom byty (i sa) zadaniami administracji rzadowej, ktore
ustawg zostaly przekazane do realizacji gminom. Na ich wykonywanie gmina
otrzymywa¢ ma $rodki finansowe pochodzace z budzetu panstwa, przekazywane
Im przez wojewodg. Do zadan zleconych gminom nalezy m.in. wyplacanie réz-
nego rodzaju zasitkow finansowanych z budzetu panstwa, w tym czgsto przyzna-
wanego bezdomnym zasitku celowego w formie biletu kredytowanego.

Zdaniem J. Kuleszynskiej-Dobrek, filozofia, ktora legla u podstaw dokonanego
podziatu zadan z zakresu pomocy spotecznej na zadania wlasne i zlecone, bylo
przekonanie, Ze zadaniem gminy — §rodowiska lokalnego — jest przejecie funkcji
rodziny w stosunku do osob wymagajacych pomocy, ktérej od rodziny z réznych
wzgledow nie moga otrzymac. Zadania zlecone gminom majg natomiast na celu
Wypetnienie luk istniejacych w systemie zabezpieczenia spolecznego i systemie
wynagrodzen'?,

Przypomnie¢ tu nalezy, Ze na mocy innych ustaw zaspokajanie potrzeb mieszka-
niowych cztonkéw wspoélnoty samorzadowej jest zadaniem wiasnym gminy.
Oznacza to, ze gminy, w granicach istniejacych potrzeb i posiadanych mozliwoéci,
byly (i nadal s3) zobowiazane do udostepniania lokali mieszkalnych takze bez-
domnym, o ile wystgpowaly wystarczajace podstawy, aby uzna¢ ich za czlonkow
owej wspolnoty.

Do realizacji zadan pomocy spotecznej zleconych gminie utworzono jednostki
organizacyjne — osrodki pomocy spolecznej (OPS). Zadania te OPS realizujg
zgodnie z zaleceniami wojewody. Osrodki te wykonuja takze zadania wlasne
gminy w zakresie pomocy spolecznej, chyba ze postanowi ona inaczej (art. 46.1).
OPS petnity i dalej pelnig zasadnicza funkcje w przyznawaniu lub odmawianiu
ustawowych $§wiadczen na rzecz bezdomnych. Zgodnie z ustawg zatrudniaja one
pracownikow socjalnych proporcjonalnie do liczby mieszkancow gminy, w sto-
sunku jeden pracownik socjalny na 2 tys. mieszkancow, nie moze ich by¢ jednak
mniej niz trzech. Nierowna wielko$¢ i zasobno§¢ gmin powoduje, ze osrodki te
nie sg sobie rowne pod wzgledem liczby i mozliwej specjalizacji zawodowej ich

R, Kuleszynska-Dobrek, Praktyczne objasnienia do ustawy o pomocy spolecznej, , Praca
Socjalna” 1997, nr 4, s. 99-100.
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pracownikéw. Kwalifikacje pracownikow okresla ustawa o pomocy spotecznej
(art. 49.1). Pracownicy socjalni sg zatrudniani takze w innych instytucjach,
w tym bezposrednio dziatajacych na rzecz bezdomnych, np. w schroniskach,
w celu wykonywania tam zadan z zakresu pomocy spotecznej. Waznym zada-
niem OPS byla (i niezmiennie jest) praca socjalna, rozumiana jako dziatalno$¢
zawodowa skierowana na pomoc osobom i rodzinom we wzmocnieniu lub odzy-
skaniu zdolnosci do funkcjonowania w spoteczenstwie.

Na rady gmin ustawa o pomocy spotecznej natozyta obowiazek opracowywania
na podstawie rozeznania istniejacych potrzeb, a takze wdrazania lokalnych progra-
moéw pomocy spotecznej. Gmina, zgodnie z ustawa, powinna realizowaé swoje
zadania, wspoétdzialajac z organizacjami spotecznymi, w tym prowadzonymi przez
Koéciot katolicki i inne zwiazki wyznaniowe, jesli sa na jej terenie aktywne, przy
czym moze je wspieraé finansowo (art. 47.1). Moze ona takze zleci¢ tymze organi-
zacjom, na zasadzie porozumienia z nimi, wykonywanie niektorych wiasnych
zadan z zakresu pomocy spofecznej, przyznajac im na ten cel §rodki finansowe (art.
47.1). W praktyce w gminach, w ktérych wystepowal problem bezdomnosci
i udzielano pomocy bezdomnym (poza duzymi miastami nalezato to do rzadkosci),
stosowano rézne rozwiazania. Mogly one prowadzi¢ wiasne o$rodki, mogly takze
zleci¢ ich prowadzenie organizacjom pozarzadowym lub wejs¢ w szersze,
ponadgminne porozumienia w celu wspdlnego rozwiazywania probleméw. Gminy
zobowiazane byty ponadto do pokrywania kosztéw pobytu wiasnych bezdomnych
w schroniskach poza ich terenem, czego jednak na ogét nie czynity, korzystajac
z luk prawnych i braku kontroli.

Ogolna ocena stopnia realizacji przez gminy zadan z zakresu pomocy dla bez-
domnych jest krytyczna, cho¢ zr6znicowana dla poszczegolnych wspolnot. W isto-
cie zdecydowana wigkszo$¢ z nich, zwlaszcza matomiasteczkowych i wiejskich,
nie wykonywatla tych zadah w Zadnym stopniu, wiasnych bezdomnych eksportujac
do wigkszych miast. W roku 1998 na ogélng liczbg 2,5 tys. gmin w Polsce tylko
okoto 200 posiadato jakakolwiek bazg noclegowa dla bezdomnych'®, niezaleznie
od sektorowej przynaleznosci podmiotéw prowadzacych osrodki (panstwowe, nie-
panstwowe czy ko$cielne). Pozostate gminy, w tym wielkomiejskie, wykonywaty
wspomniane zadania na ogot w sposéb niewystarczajacy. W tym miejscu warto
jednak zauwazy¢, ze gminy, nieposiadajace wystarczajacej ilosci srodkéw mate-
rialnych i finansowych, odpowiedniej infrastruktury ani doswiadczenia w realiza-
cji zadania pomocy bezdomnym, okazaty si¢ zbyt stabe do realizacji natozonych
na nie zadan. Luki prawne i idgcy z nimi w parze brak kontroli, utrzymujace si¢
przez cala dekadg lat dziewigédziesigtych, umozliwity im ignorowanie uprawnien
bezdomnych i bezkarno$é¢ w tym wzgledzie.

' T Uliasz, Wykaz placéwek z miejscami noclegowymi dla 0séb bezdomnych, MPiPS, 1998.
Wykaz zostal opracowany na podstawie informacji pozyskanych z WZPS.
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Do wazniejszych zadan wojewody w latach 1990-1998, odnoszacych si¢ takze
do pomocy dla bezdomnych, zgodnie z omawiang ustawa, nalezalo sporzadzanie
bilansu potrzeb w zakresie pomocy spotecznej, organizowanie i nadzoér poradnic-
twa socjalnego, opracowywanie i wdrazanie celowych programow, organizowanie
1 finansowanie doméw pomocy spotecznej (DPS), sprawowanie fachowego nad-
zoru nad wymaganym standardem ustug socjalnych we wszystkich stacjonarnych
placowkach pomocy spotecznej oraz wspieranie instytucji realizujacych zadania
pomocy spotecznej (art. 12). Do wykonywania zadan z zakresu pomocy spoteczne;j
wojewoda powolywat Wojewodzki Zespot Pomocy Spotecznej (WZPS), bezpo-
Srednio mu podlegta, wyodrebniong jednostke budzetowa (art. 48). Pod wzgledem
merytorycznym WZPS podlegaty Ministerstwu Pracy i Polityki Socjalne;.

Wymienione wyzej zadania wojewodow w zakresie pomocy dla bezdomnych,
poza dotowaniem lub uczestniczeniem w procedurze dotowania o$rodkow niepan-
stwowych (tzw. pozarzadowych)'’, miaty w omawianym okresie na og6t deklara-
tywny charakter i nie pociagaty za sobg istotnych skutkow praktycznych. Oprocz
wspomnianego dotowania, niewystarczajacego zreszta w stosunku do potrzeb,
pewne znaczenie miala tu takze realizacja zadania usytuowanego ,,na styku” z pro-
blemem bezdomno$ci — prowadzenia domdéw pomocy spotecznej, wsréd nich
osrodkow interwencji kryzysowej. Do DPS trafia znaczna liczba bezdomnych nie-
zdolnych do samodzielno$ci zyciowej. Niewielki w skali wojewodztw udzial
W udzielaniu schronienia ludziom moggcym by¢ uznanymi za bezdomnych miaty
takze dzialajace juz w latach 1990-1998 nieliczne o$rodki kryzysowe, prowadzone
przez WZPS.

Do istotniejszych zadan wojewodow, ktore nie byly przez nich wykonywane
W zadowalajacy sposob, nalezy sprawowanie fachowego nadzoru nad wymaga-
nym standardem ustug socjalnych w o$rodkach dla bezdomnych oraz kontrola
wykonywania natozonych na gminy obowiazkéw w zakresie pomocy bezdom-
nym. Wymaga ona wyjécia poza nadsylane sprawozdania, zwlaszcza bliskiego
Zapoznania si¢ z problemami populacji bezdomnych przebywajacych poza schro-
niskami. Braku aktywno$ci wojewodow w tym wzgledzie nie thumaczy fakt utrzy-
mywania si¢ prawnych luk, sprawiajacych, ze nie posiadali oni mocnych podstaw
do wykonywania tego rodzaju kontroli. Do administracji rzadowej nalezy wszak
Sygnalizowanie i usuwanie istniejacych w tym wzglgdzie nieprawidtowosci.

Z omawianej ustawy o pomocy spotecznej, regulujacej najwazniejsze zasady
pomocy dla bezdomnych w latach 1990-1998, nie wynika, Ze minister pracy
1 polityki socjalnej byt odpowiedzialny za sprawne funkcjonowanie systemu
tejze pomocy, rozumianego jako calo$é. Nie naktada ona na ministra ani na
Jakakolwiek inna instytucje obowiazku koordynowania caloksztattu dziatan
W tym zakresie. Zobowiazywala go tylko do wydawania rozporzadzen regu-

7P ; : ; e P e :
Czgs¢ wojewddztw nie dotowata instytucji udzielajacych schronienia bezdomnych, w nie-
ktorych z nich w ogéle ich nie bylo (np. wojewddztwo ciechanowskie).
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lujacych pewne, ustawowo okreslone, parametry pafistwowego systemu pomocy
spolecznej oraz do udzielania wsparcia, w tym finansowego, organizacjom
pozarzadowym, realizujacym zadania z zakresu pomocy spolecznej (art. 47.1).
W MPiPS problematyka bezdomnosci zajmuje si¢ przede wszystkim szczupty
(na ogét trzyosobowy) zespol, pracujacy w ramach Departamentu Pomocy
Spotecznej, w ktérym wypracowuje si¢ procedury oraz przygotowuje decyzje
0 udzielaniu dotacji dla organizacji i r6Znego rodzaju inicjatyw pozarzadowych,
a takze sporadycznie wykonuje prace o charakterze studialnym i statystycz-
no-sprawozdawczym. Brak zaangazowania MPiPS w tworzenie spdjnego i adek-
watnego do potrzeb systemu pomocy dla bezdomnych, a zwlaszcza brak
zainteresowania dzialaniem jego sektora samorzadowego (a zatem panstwo-
wego), wynika gléwnie z faktu obarczenia gmin odpowiedzialno$cig za realiza-
cj¢ ustawowych zadan w tym zakresie. Ustawowym cialem wspierajacym
ministra jest Rada Pomocy Spotecznej, bedaca organem opiniodawczo-dorad-
czym. Do wazniejszych jej zadan nalezy opiniowanie aktow prawnych oraz ini-
cjowanie zmian przepisOw prawa, a takze przygotowywanie ekspertyz (art.
53.1). Dla systemu pomocy dla bezdomnych istotne jest, ze Rada Pomocy
Spotecznej podjela decyzjg (17 kwietnia 1997 r.) o utworzeniu Zespotu do spraw
Ubostwa i Bezdomnosci. W praktyce zespot ten dotad nie przyczynit si¢ do pod-
niesienia systemowej spojnosci instytucji i poprawy jako$ci prawnych regulacji
pomocy dla bezdomnych w Polsce.

Chociaz, jak wspomniano, ustawa o pomocy spotecznej nie wskazuje bezpo-
Srednio rzadu ani MPiPS jako instytucji odpowiedzialnych za efektywno$é sys-
temu pomocy dla bezdomnych jako cato$ci, odpowiedzialno$é taka nie budzi
watpliwosci. Wynika ona z obowigzku realizacji polityki spotecznej pafistwa, kto-
rej glowne cele zapisane sa w Konstytucji. Odpowiedzialno$¢ tg da si¢ wywie$é
takze z art. 9.1 ustawy o pomocy spotecznej, w ktorym stwierdza sie, ze obowigzek
wykonania zadaf pomocy spolecznej spoczywa na gminie oraz administracji
rzadowe;j'® w zakresie ustalonym ustawami. Wérod zadan tych nie wymieniono
wprawdzie zarzadzania ani obowigzku koordynacji, wymienia si¢ natomiast two-
rzenie warunkéw organizacyjnych funkcjonowania pomocy spotecznej oraz ana-
liz¢ i oceng zjawisk rodzacych zapotrzebowanie na §wiadczenia pomocy
spotecznej (art. 8) Prezentowane publicznie przekonanie niektorych wyzszych
urzednikow MPiPS (J. Galgziak, jesien 1998 1.), Ze gminy same sa w stanie opraco-
wacé najskuteczniejsze programy pomocy dla bezdomnych i przeciwdziatania bez-
domnosci, jest tylko czgéciowo uzasadnione. Moze by¢ uznane za probe oddalenia
od siebie poczucia odpowiedzialnoéci za zaistnialg sytuacje, ktéra mozna oceni¢

' W 1999 r., po zmianach wiazacych si¢ z realizacja II etapu reformy gospodarcze;j, odpowiqj
dzialno$¢ ta spoczywa ,,na organach jednostek samorzadu terytorialnego oraz na administracj!
rzadowej” — ustawa o pomocy spolecznej, art. 9.1, por. przypis 11.
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negatywnie wiaSnie przede wszystkim w tym obszarze, gdzie potrzebna byla
aktywno$¢ wiadz centralnych.

Zaréwno MPiPS, jak i wojewodowie do kofica 1998 r. w praktyce nie petnili
istotnych zadaf w tworzeniu panstwowego systemu pomocy dla bezdomnych
w skali kraju lub wojewddztwa. Obydwa te organy administracji pafstwowej kon-
centrowaly si¢ przede wszystkim na udzielania dotacji organizacjom poza-
rzadowym.

2.3. Drugi etap reformy samorzadowej

Jak wezesniej wspomniano, II etap systemowej reformy administracji publicznej,
realizowanej od poczatku 1999 r., polega nie tyle na zmianie zadan i form dziatania
samorzadu gminnego, ile na rozszerzeniu samorzadnoéci lokalnej na wigksze tery-
torialnie i ludno$ciowo jednostki: powiaty i nowe wojewddztwa. Pojawienie si¢
tych wigkszych od gmin wspoélnot samorzadowych, w sytuacji gdy lata 1990-1998
potwierdzily, ze gminy nie byly w stanie samodzielnie wywiazac si¢ z zadan
panstwa w zakresie pomocy dla bezdomnych i przeciwdziatania bezdomnosci,
prowadzi w dobrym kierunku i stwarza szanse na poprawg poziomu realizacji tych
zadan. Nowelizacja ustawy o pomocy spolecznej stwarza ramy prawne nowego
podziatu zadan i nowego ukladu instytucjonalnego, w jakim bgda one wykony-
wane'’, Analiza jej, ukierunkowana na wychwycenie zmian istotnych dla systemu
pomocy spotecznej dla bezdomnych, prowadzi do przedstawionych nizej wnios-
kow,

Artykut 9.1 ustawy?® obowiazek wykonywania zadan pomocy spolecznej
naktada zatem, poza gminami i administracja rzadowa, takze na organy nowych
jednostek samorzadu terytorialnego — powiatow i wojewodztw.

Z art. 10.1 i 10a zmienionej ustawy o pomocy spotecznej wynika, ze gminy nie-
zmiennie maja obowiazek udzielania schronienia, positku i niezbgdnego ubrania
osobom tego pozbawionym, jednakze, co jest nowo$cia, wtedy tylko, gdy nie
zerwaly one w sposob trwaly zwiazkéw z nig. Gmina jest zatem obecnie
zobowigzana do udzielania tego rodzaju pomocy tylko tym bezdomnym, kt6rzy sg
czlonkami tworzonej przez nig wspélnoty. Jesli nie maja oni Zrodet utrzymania
1 nie sg objeci ubezpieczeniem zdrowotnym, gmina jest zobowiazana do pokrycia
ich wydatkéw na §wiadczenia zdrowotne, Bezdomnym, kt6rzy zerwali w sposob
trwaty zwiazki z gmina, na terenie ktorej miato miejsce zdarzenie powodujace bez-
domno$¢, poméc powinny w tym samym zakresie organy samorzadu powiato-
wego. Powiaty zobowigzane zostaty takze do opracowywania powiatowej strategii
rozwigzywania probleméw spotecznych, udzielanie informacji (takze bezdom-

1 -

H Por. przypis 8.

20 '
Por. przypis 11.
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nym) o prawach i uprawnieniach, do organizowania specjalistycznego poradnic-
twa, w tym antyalkoholowego, a takze, co najwazniejsze, do prowadzenia o$rodka
interwencji kryzysowej, udostgpniajacego miejsca tymczasowego schronienia
takze bezdomnym. Pojgcie interwencji kryzysowej, wprowadzone do ustawy w jej
art. 2a.1, oznacza $wiadczenie specjalistycznych ustug, zwlaszcza psychologicz-
nych, prawnych, hotelowych, ktore sa dostepne przez cala dobg, osobom, rodzi-
nom i spotecznosciom bgdacym ofiarami przemocy lub znajdujacym si¢ w innej
sytuacji kryzysowej. Celem takiej interwencji jest zapobieganie powstawaniu Iub
poglebianiu sig ich dysfunkc;ji.

Do zadan realizowanych przez powiat, nie jak dawniej przez gming, nalezy
takze pomoc w integracji ze Srodowiskiem osob opuszczajacych zaklady kame
oraz niektore rodzaje placowek opiekunczo-wychowawczych, resocjalizacyjnych
1 rodziny zastgpcze. Zdeinstytucjonalizowani maja prawo do specjalnego $wiad-
czenia pienigznego, ale jego wyplacanie nalezy do zadan administracji rzadowej,
realizowanych tylko przez powiat. Jednostki organizacyjne powiatu na tej samej
zasadzie s3 zobowiazane do przyznawania i wyplacania $wiadczen przewidzia-
nych ustawa osobom bezdomnym przebywajacym na terenie powiatu, ktore
zerwaly w sposob trwaty zwigzki z gming, na terenie ktorej miato miejsce zdarze-
nie powodujgce bezdomno$¢. W odréznieniu od zadan wczesniej wymienionych,
finansowanych przez powiat, §wiadczenia pieni¢zne dla nich oraz oséb zdeinstytu-
cjonalizowanych (w tym wielu zagrozonych bezdomnos$cia) wyptacane by¢ maja
ze Srodkow pochodzacych z budzetu panstwa.

Zgodnie z art. 47a.1 zadania powiatu z zakresu pomocy spolecznej, zar6wno
wlasne, jak i zlecone przez administracj¢ rzadowa, wykonywane by¢ majg przez
powiatowe centra pomocy rodzinie — jednostki wchodzace w skiad powiatowej
administracji zespolonej. W miastach na prawach powiatéw zadania powiatowych
centrow pomocy rodzinie realizuja miejskie o$rodki pomocy spoteczne;j (art. 55b.1).
Centra te staty si¢ wiasciwe do wykonywania czgéci zadan nieistniejacych juz woje-
wodzkich zespotow pomocy spotecznej (WZPS).

Ogolnie stwierdzi¢ mozna, ze powiaty przejely cze$¢ wymienionych wezeéniej
zadan gminy w zakresie pomocy spotecznej, a takze znaczng cze$¢ zadan i kompe-
tencji nalezacych po I etapie reformy samorzadowej do administracji rzadowej. Od
niej powiat przejat zadania realizowane przez zlikwidowane rejonowe urzedy
administracji rzadowej, rzadowej administracji specjalnej, a takze niektore zadania
wojewodéw, takze z zakresu pomocy spoteczne;j.

Do zadan z zakresu pomocy spotecznej natozonych omawiang ustawag na
samorzad wojewodztwa naleza m.in.:

— sporzadzanie bilansu potrzeb w zakresie pomocy spotecznej we wspotpracy
z gminami 1 powiatami oraz opracowywanie strategii rozwoju,

— opracowywanie i wdrazanie celowych programéw, stuzacych realizacji zadan
pomocy spotecznej i ich dofinansowywanie,
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— inspirowanie i promowanie nowych rozwiazan w zakresie polityki spoteczne;j,
W tym pomocy spoteczne;.

W celu realizacji zadan spoczywajacych na samorzadzie wojewodzkim
samorzad ten moze powotaé specjalna jednostkg organizacyjng — regionalny osro-
dek polityki spotecznej (ROPS).

Z art. 55c.1 ustawy o pomocy spotecznej wynika, ze wojewodztwa w nowym
stanie prawnym, tj. od poczatku wdrazania II etapu reformy samorzadowej, nie
beda juz prowadzity o$rodkéw wymienionych w art. 2a ust.1 — a wige praktycznie
zadnych jednostek pomocy spotecznej. Jednostki prowadzone do tej pory, jesli nie
nalezaly do gmin, przejgte zostaly przez powiaty. Najwazniejszymi z nich sa domy
pomocy spotecznej, prowadzone poprzednio przez administracj¢ wojewodzka
(wojewodow). Mienie tych jednostek przekazane zostalo powiatom.

Do zadan wojewody w zakresie pomocy spotecznej naleza obecnie m.in.:

— ocena stanu i efektywnosci pomocy spolecznej,
— sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem wymaganego standardu ushug
Swiadczonych przez jednostki organizacyjne pomocy spoleczne;j.

Inercja starego systemu pomocy dla bezdomnych, a takze utrzymywanie sig luk
prawnych w nowym ukladzie, zapoczatkowanym w styczniu 1999 r., daja pod-
stawg do przewidywan, ze wspomniane zadania wojewody w tym obszarze poli-
tyki spotecznej panstwa pozostana tylko deklaratywne. Wspomniane luki prawne
zostang omowione osobno w dalszej czgsci tego opracowania.

Pomimo utrzymujacych si¢ systemowych przeszkod, utrudniajacych poprawg
jakoéci realizacji przyjetych przez pafistwo zobowigzan w zakresie pomocy dla
bezdomnych, nowy uklad prawny i instytucjonalny jest pod tym wzgledem zdecy-
dowanie lepszy od poprzedniego. Jego gtowna zaleta jest przekazanie do powia-
tow czesci zadan, z ktorych nie mogly si¢ w poprzednim ukladzie wywigzywaé
gminy. Pojawienie si¢ powiatowych centréw pomocy rodzinie utatwia¢ moze m.in.
dostgp do specjalistycznej pomocy, niedostgpnej w wigkszosci gminnych OPS.

3. Podmiotowy i przedmiotowy zakres pomocy

Zalozong w tej rozprawie polityczno-spoteczng definicj¢ bezdomnosci i bezdom-
nego, korzystajac z do§wiadczen europejskich, zbudowatem jako definicjg admini-
stracyjna, pozostajac w zgodzie z istniejacym w Polsce prawem socjalnym.
W prawie tym nie ma wprawdzie definicji bezdomnego, istnieja jednak przepisy
okre$lajace komu, z jakich powodow oraz w jakim zakresie przystuguje pomoc
spoleczna. Ten obszar prawa socjalnego, zapisanego w ustawie o pomocy spotecz-
nej, w swoich ogélnych zatozeniach nie budzi zastrzezen merytorycznych, stad
moze wspotokreslaé tg definicje i prawidtowo ukierunkowywac jej interpretacje.
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Bezdomno$¢ okreslam zatem ogélnie jako sytuacje oséb lub rodzin, ktére
w danym czasie nie posiadajg i wlasnym staraniem nie mogg zapewni¢ sobie
takiego schronienia, ktére moglyby uwazaé za swoje i ktére spelnialoby mini-
malne warunki, pozwalajace uznaé je za pomieszczenie mieszkalne. Opera-
cyjna wersje tej definicji omawiam w odrebnym artykule®', tu ogranicze si¢ do
przedstawienia wazniejszych przepiséw, okreslajacych od strony technicznej
komu i pod jakimi warunkami przystuguje pomoc spoteczna.

W sensie waskoadministracyjnym za bezdomnych uwazam osoby lub rodziny,
ktorym nalezna jest panstwowa pomoc spofeczna z tytutu ich bezdomnosci. Pod-
miotowy 1 przedmiotowy zakres tej pomocy okre$la ustawa o pomocy spotecz-
nej*. Zgodnie z jej art. 1.1 pomoc przystuguje tylko tym osobom, ktére nie sa
w stanie przezwycigzy¢ trudnych sytuacji zyciowych (do ktorych zalicza sig takze
bezdomnos¢), wykorzystujac wiasne §rodki, mozliwosci i uprawnienia. Pomoc
spoteczna nie przystuguje zatem tzw. bezdomnym z wyboru, a wigc widczggom,
o ile taka kategoria ludzi w ogéle wystgpuje i do tej pomocy aspiruje. Osoby
irodziny korzystajace z pomocy spotecznej sa ponadto obowigzane do wspotudziatu
w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej (art.1.1 ust. 3).

Bezzwrotna pomoc w naturze lub w postaci §wiadczen pieni¢znych przystuguje
bezdomnym, podobnie jak innym klientom pomocy spolecznej, po spetnieniu kry-
terium dochodowego, blizej opisanego w dalszej czgsci tego podrozdziatu. Ogol-
nie stwierdzi¢ mozna, ze jednym z koniecznych warunkéw jej udzielenia,
z pewnymi wyjatkami, jest ub6stwo $§wiadczeniobiorcy (art. 3).

Pomoc spoteczna udzielana jest na wniosek osoby zainteresowanej lub jej
przedstawiciela, moze by¢ takze udzielana z urzgdu (art. 38.1). Rodzaj, forma
i rozmiar §wiadczenia powinny by¢ odpowiednie do okoliczno$ci uzasadniajacych
udzielenie pomocy. Nie wszystkie potrzeby 0sob i rodzin moga by¢ uwzglgdniane
przy udzielaniu panstwowej pomocy, a tylko te, ktore odpowiadaja celom i mozli-
wosciom pomocy spofecznej, jako instytucji polityki spotecznej panistwa (art. 2.1).
W razie stwierdzenia marnotrawstwa przyznanych §wiadczefn pomocy spolecznej,
ich celowego niszczenia badZ tez marnotrawstwa wiasnych zasobow materialnych,
uprawnione jest ograniczenie tychze $wiadczen do niezbednego minimum lub
odmowa ich przyznania. Podobne skutki powoduje brak wspotdziatania §wiadcze-
niobiorcy z pracownikiem socjalnym, a takze nieuzasadniona odmowa podjgcia
pracy przez osobg bezrobotng (art. 6.1).

Omawiana tu ustawa o pomocy spolecznej okresla takze zakres i zasady udzie-
lania §wiadczen. Zauwazy¢ tu trzeba, ze bezdomni, jako de jure pelnoprawni oby-
watele, maja prawo w uzasadnionych przypadkach do korzystania ze wszystkich

ELAY Przymenski, Bezdomnosé. Polityczno-spoleczna definicja i formy zjawiska, , Praca
Socjalna” 1998, nr 4.

2 Por, przypis 11.
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Swiadczen, ktore s3 w niej wymienione. W dalszym ciagu skoncentrujg si¢ jednak
na tych, ktére najscislej wiaza si¢ z sytuacja bezdomnosci.

Gmina, a w niektérych wyzej opisanych przypadkach powiat, maja obowiazek
udzielenia schronienia, positku i niezbgdnego ubrania osobom tego pozbawionym.
Udziclenie schronienia polega na przyznaniu tymczasowego miejsca noclegowego
W noclegowni, domu dla bezdomnych i innych miejscach (art. 14.1) Do owych
innych miejsc, niewymienionych w tej czeéci ustawy, zaliczyé mozna takze powia-
towe oSrodki interwencji kryzysowej. Przyznanie niezbgdnego ubrania nastgpuje
przez dostarczenie osobie potrzebujacej bielizny, odziezy i obuwia, odpowiednich
do ich indywidualnych wia$ciwosci oraz pory roku (art. 15). Obowiazek §wiadcze-
nia w postaci positku ogranicza si¢ do jednego goracego positku dziennie osobie,
ktéra wlasnym staraniem nie jest w stanie go sobie zapewni¢. Gminy lub powiaty
zobowigzane sg zatem do udzielenia bezdomnym jednego tylko positku dziennie,
0 ile inne okolicznosci nie wskazuja na koniecznos¢ rozszerzenia tej formy pomocy.

Bezdomnym przystuguje takze pomoc w formie ustug opiekunczych, sa wérdd
nich bowiem wskazane w ustawie osoby samotne, ktore z powodu wicku, choroby
lub innych przyczyn wymagaja pomocy innych ludzi, a sa jej pozbawione (art.
17.1). Ustugi opickuncze obejmuja pomoc w zaspokajaniu codziennych potrzeb
zyciowych, opieke higieniczng, zalecang przez lekarza pielegnacije oraz w miare
mozliwosci zapewnienie kontaktéw z otoczeniem. Do ustug opiekunczych naleza
takze ustugi specjalistyczne, dostosowane do szczegdlnych potrzeb, wynikajacych
z rodzaju schorzenia lub niepetnosprawnosci, §wiadczone przez osoby ze specjali-
stycznym przygotowaniem (art. 18.1). W razie niemozno$ci zapewnienia ustug
opiekuficzych na miejscu, osoba wymagajaca catodobowej opieki moze ubicgaé
si¢ o skierowanie do domu pomocy spotecznej (art. 19.1). Bezdomnym, stosownie
do ich potrzeb, przystuguje takze pomoc w postaci pracy socjalnej, poradnictwa
specjalistycznego, w szczego6lnosci prawnego i psychologicznego, w zalatwianiu
spraw urzgdowych i innych waznych spraw bytowych (art. 23.1). Mozna im takze
udziela¢ pomocy w trybie interwencji kryzysowe;j (art. 23a).

Wszystkim ustawowo uprawnionym do panstwowej pomocy spolecznej, a wige
takze bezdomnym, jesli nie posiadaja $rodkow do zycia lub uzyskuja dochody
ponizej progu okreslonego w rozporzadzeniach ministra odpowiedzialnego za
zabezpieczenia spoteczne, w zalezno$ci od przyczyn ich ubdstwa, przystuguja
nastgpujace $wiadczenia pienigzne:

— zasilek staly — osobie niezatrudnionej opiekujgcej si¢ dzieckiem, wyma-
gajacym od niej statej opieki®,

— zasilek staly wyrownawczy — osobie catkowicie niezdolnej do pracy z powodu
wieku lub inwalidztwa,
 Ten rodzaj zasitku przystuguje bezdomnym kobietom z matymi lub niepetnosprawnymi
dzie¢mi, zamieszkujacym w réznego rodzaju oérodkach dla kobiet z dzieémi.
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—renta socjalna — osobie petnoletniej catkowicie niezdolnej do pracy z powodu
inwalidztwa powstalego przed ukoniczeniem 18 roku zycia lub w trakcie nauki
w szkotach ponadpodstawowych,

— dodatek do zasitku stalego, stalego wyréwnawczego lub renty socjalnej,
z powodu dhugotrwatej choroby, na okres tej choroby, lub tez z powodu cigzy,
poczawszy od 12 tygodnia,

— zasitek okresowy — osobie lub rodzinie, jezeli ich dochdd nie przekracza usta-
wowego kryterium, a dochody oraz posiadane zasoby pieni¢zne nie wystarczaja na
zaspokojenie niezbgdnych potrzeb, w tym ze wzgledu na dlugotrwala chorobg,
niepetnosprawno$é, brak mozliwosci zatrudnienia,

— gwarantowany zasitek okresowy — osobie, ktora utracita prawo do zasitku dla
bezrobotnych, jezeli samotnie wychowuje przynajmniej jedno dziecko,

— zasitek celowy, wyplacany w celu zaspokojenia niezbgdnej potrzeby bytowe;j
osobom, ktoérych dochéd nie przekracza przyjetego w ustawie kryterium dochodo-
wego, z wyjatkiem o0sob, ktore poniosty straty w wyniku zdarzenia losowego lub
kleski zywiotowej, wobec ktorych to kryterium nie obowigzuje.

Zasilek staly, zasilek staly wyréwnawczy, renta socjalna, dodatki dla kobiet
w cigzy oraz gwarantowany zasitek okresowy sa §wiadczeniami obligatoryjnymi,
przystugujacymi po spetnieniu kryteriow przewidzianych w przepisach ustawy.
Maja charakter roszczeniowy, nie uznaniowy. Za osoby otrzymujace zasilek staly
lub gwarantowany zasitek okresowy osrodek pomocy spotecznej optaca sktadke
na ubezpieczenie emerytalne i rentowe, od kwoty najnizszego wynagrodzenia.
Bezdomni moga korzystac takze z finansowanych z budzetu panstwa zasitkéw pie-
legnacyjnych i rodzinnych. Przepisy okre$lajace zasady przyznawania tych §wiad-
czefi, wyplacanych przez gminy lub powiaty, zawarte sa w odrebnej ustawie®.

Zasilek okresowy i zasitek celowy s3 §wiadczeniami fakultatywnymi, moga by¢
przyznane po spetnieniu dwoch przestanek: dochodowej, a ponadto jednej z tych,
ktore zostaty okreslone w art. 3 ustawy. Zasitek okresowy jest przyznawany m.in.
osobom przewlekle chorym na pokrycie kosztow lekow i specjalnej diety lub
koniecznosci lepszego odzywiania. Sam fakt wypehienia kryteriow ustawowych
nie oznacza jeszcze automatycznego przyznania osobie zainteresowanej jednego
z tych §wiadczen. Decyduje o tym catoksztalt okoliczno$ci zwigzanych z sytuacja
zyciowa osoby lub rodziny, a ponadto wielko$¢é srodkéw, jakimi na ten cel dyspo-
nuje jednostka organizacyjna pomocy spotecznej. W uzasadnionych przypadkach
mozna odméwié przyznania tych §wiadczen ze wzgledu na brak pienigdzy®.

Prawo do $wiadczen pienigznych z pomocy spotecznej przystuguje osobom
i rodzinom, ktorych dochdd na osobg w rodzinie (przy zastosowaniu skali ekwiwa-

# Ustawa z 1 grudnia 1994 r. o zasilkach pielggnacyjnych i rodzinnych, Dz.U. 1998, nr 106,

& Kuleszynska-Dobrek, op. cit.
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lentnosci) nie przekracza waloryzowanej kwoty okre$lanej przez ministra wiasci-
wego do spraw zabezpieczenia spotecznego w Dzienniku Urzedowym ,,Monitor
Polski” (art. 4.1, art. 35a). Okresla on w tym trybie takze wysoko$¢: zasitku stalego
i renty socjalnej, dodatkéw do nich, minimalnego zasitku okresowego oraz statego
wyréwnawczego. Zasada jest przyznawanie §wiadczen pienigznych w takiej wyso-
kosci, aby dochdd osoby lub na osobg w rodzinie nie przekraczat ustalonych dla
poszczegblnych przypadkéw granic, ktorych poziom bazowy okresla art. 4.1.
Zauwazy¢ tu trzeba, ze 6w zalozony dochéd jest znacznie nizszy od minimum
socjalnego wyliczanego dla poszczegélnych kategorii $wiadczeniobiorcow.
Ogtaszany przez ministra prog dochodowy odnosi sig nie tylko do §wiadczen pie-
ni¢znych, ale, z pewnymi wyjatkami, takze niepienigznych®, Wyjatkami tymi sg
Praca socjalna i poradnictwo specjalistyczne, w szczegélno$ci prawne i psycholo-
giczne, pomoc w zatatwianiu spraw urzedowych i innych waznych spraw
bytowych, bez wzgledu na wysoko$é dochodéw (art. 23.1), o ile sytuacja §wiadcze-
niobiorcéw miesci sig w ramach okre$lonych w art. 3. Wér6d wymienionych w nim
Sytuacji kryzysowych znajduje si¢ bezdomno$éé. Oznacza to, ze wszyscy bezdomni
moga z tych form pomocy spotecznej korzysta¢ nicodptatnie.

Kryterium dochodowe musi by¢ natomiast speinione w przypadku ustug opie-
kunczych, leczniczych, pomocy rzeczowej, zasitkéw celowych. W przeciwnym
wypadku wydatki gminy lub powiatu na ten cel podlegaja zwrotowi przez $wiad-
czeniobiorce w cato$ci lub w czescei.

Przedstawiany tu ustawowy zakres obowiazkowych i fakultatywnych $wiad-
Czen panstwowej pomocy spotecznej dla bezdomnych nie daje wiernego obrazu
Pomocy faktycznie udzielanej. Porownanie praktyki z litera prawa wymaga odreb-
hego opracowania.

4. Luki prawne

Do wazniejszych wad polskiego systemu pomocy dla bezdomnych, wptywajacych
na jego niewydolno$¢, nalezy panujacy w jego obszarze chaos prawny. Prawo
regulujace zakres pomocy spotecznej zostato napisane z my$la o ludziach posia-
dajacych state miejsce zamieszkania, a wige nie bezdomnych. Ustawa o pomocy
Spotecznej”’, w pewnym stopniu tylko werbalnie, uznaje bezdomno$é za jeden
Z powodow uprawniajacych do §wiadczen spolecznych i naktada na organy admi-

2 Zgodnie z art. 5 i innymi, precyzujacymi ten przepis, osobom i rodzinom, ktore nie spetniaja
tych warunk6w dochodowych, w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach moze by¢ przyznana
Pomoc pienigzna lub w naturze, pod warunkiem zwrotu czgsci lub calo$ci poniesionych wydat-
kow — ustawa o pomocy spolecznej, art. 5; por. przypis 11.

2
! Por. przypis 11.
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nistracji panstwowej zadania ich udzielania. Wady prawne, pozostale po jej
pierwszym brzmieniu z roku 1990, nie zostaly poprawione do konca lat dziewigé-
dziesigtych. Zawarte w niej niejasno$ci prawne w dziedzinie pomocy dla bezdom-
nych, pomimo Ze sygnalizowane przez $rodowisko ludzi zajmujacych si¢ tym
problemem®, nie zostaly wyeliminowane poprzez rozporzadzenia zadnego z mini-
strow pracy i polityki socjalnej, urzedujacych w dekadzie lat dziewigédziesiatych.
Na cz¢$¢ wymienianych dalej luk oraz niespdjnosci systemowych w prawie regu-
lujacym pomoc dla bezdomnych zwrdcit takze w 1995 r. uwage Rzecznik Praw
Obywatelskich?,

Sadzac po liczbie i prawnej precyzji aktéw prawnych wydawanych przez mini-
strow pracy i polityki socjalnej, swoja uwage skupiali oni na innych niz bezdomni
kategoriach $wiadczeniobiorcow: na mieszkaficach domoéw pomocy spotecznej,
pacjentach szpitali psychiatrycznych oraz na osobach niepetnosprawnych. Pra-
widlowos$¢ ta, jak wcze$niej wspomniano, przynajmniej czg¢Sciowo wynika
z obowigzujacego do konca roku 1998 podziatu zadan w zakresie pomocy spotecz-
nej — obowigzek pomocy bezdomnym natoZono na samorzadne gminy, natomiast
pomoc dla innych wczesniej wymienionych kategorii znajdowala si¢ w zakresie
odpowiedzialno$ci administracji rzadowej, a bezposrednio wojewoddow.

Przedstawig ponizej podstawowe luki w prawie regulujagcym obszar panstwo-
wej pomocy dla bezdomnych.

4.1. Brak operacyjnej definicji bezdomnego

Brak obowiazujacej, mozliwie precyzyjnej definicji bezdomno$ci i bezdomnego,
regulujgcej administracyjng praktyke udzielania §wiadczen, stwarza pole do uzna-
niowego ich przyznawania lub nieprzyznawania w ogole. Przyktadem moze by¢
sposob traktowania zameldowania stalego w danej gminie. Osoba, ktora je
posiada, pomimo Ze nie ma mozliwo$ci korzystania z formalnie przystugujacego
jej prawa do uzytkowania mieszkania (konflikty rodzinne itp.), moze nie by¢
uznana za bezdomna®’, z kolei osoba, ktéra zameldowania nie posiada lub zostata

28 Swiadomosé luk w prawie normujacym pomoc dla bezdomnych jest powszechna wérdd
praktykow. I tak np. autorzy opracowania firmowanego przez Stowarzyszenie Pomocy Bez-
domnym wyrazili poglad, ze obowiazujaca obecnie ustawa o pomocy spolecznej ,,zapewnia
osobom bezdomnym wiele $wiadczen socjalnych, jednak jej nieprecyzyjno$é powoduje, Z€
pomoc ta nie zawsze moze by¢ realizowana badz realizowana jest w sposdb malo skuteczny”
Por. Zwalczajmy skutecznie bezdomnosé, A. Duracz-Walczak, przy wsp6lpracy B. Dzideczek,
A. Muszynskiej, A. Dabrowskiej i J. Brzozowskiego (maszynopis), Warszawa, grudzien 1997.

¢ Raport Rzecznika Praw Obywatelskich w/s stanu wykonywania przez gminy ustawowych
obowiqzkéw wobec osob bezdomnych, ,,Biuletyn RPO” nr 27, Warszawa 1995, s. 99-102.

2 Urzednik odpowiedzialny za udzielenie jej pomocy moze jej np. zalecié ,powrdt do
rodziny”.
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g0 pozbawiona, zwlaszcza po dtuzszym pobycie poza gming, moze by¢ uznana za
nienalezaca juz do wspélnoty gminnej, a zatem taka, ktorej pomoc takze sig nie
nalezy. Definicja potrzebna w praktyce administracyjnej powinna okre$la¢ sytu-
acje zyciowe, ktore sa podstawa orzekania stanu bezdomno$ci, ograniczajac pole
uznaniowej interpretacji’’.

4.2. Niejasno$ci w ustaleniu wspélnoty samorzadowej zobowiazanej
do udzielenia pomocy

Do 1 stycznia 1999 r., na mocy ustawy o pomocy spotecznej, obowiazek udzielania
pomocy bezdomnym, zaréwno w zakresie jej zadan wlasnych, jak i zleconych, spo-
czywal na gminie. Wérdd praktykow istniala §wiadomosé, Zze gming whasciwa
powinna by¢ w tym przypadku ta, w ktorej bezdomny jest lub byt po raz ostatni
zameldowany. Zasada ta w stosunku do 0s6b nieposiadajacych aktualnego zamel-
dowania nie byla jednak jasno okreslona i egzekwowana jako powszechnie
obowigzujacy przepis prawny. Samo pojecie ,,zameldowania” (czy ,,zamieszka-
nia”) nie jest zreszta jasne, poniewaz jest kilka jego mozliwych rodzajow. W wielu
przypadkach gminy pochodzenia, zwlaszcza te, ktore nie posiadaty wlasnej infra-
struktury pomocy dla bezdomnych, oddalaty ich, stosujac korzystne dla siebie
wykladnie przepiséw prawnych, innych niz ustawa o pomocy spotecznej, a takze
wybiegi 1 kruczki prawne. Cz¢$¢ z tych ,,wybiegow” mogla by¢ zreszta skutkiem
braku odpowiedniego do$wiadczenia lub nieznajomosci prawa przez urzednikow.
Zaliczy¢ do nich mozna niestosowanie trybu pilnego w rozpatrywaniu wnioskow
bezdomnych, szukanie formalnych przeszkéd w przeprowadzaniu wywiadéw
socjalnych, nierozpatrywanie spraw w przypadku braku dokumentu tozsamosci,
dowolno$é w ocenie sytuacji socjalnej petenta®. W tej sytuacji czg§é bezdomnych
W ogole rezygnowala z prob ubiegania si¢ o pomoc w gminach pochodzenia.
W nicktorych przypadkach nie pojawiali si¢ w nich, obawiajac si¢ administracyj-
nego wymeldowania (potwierdzajacego stanu faktyczny).

W sytuacji najgorzej rokujacej otrzymanie naleznej im pomocy ze strony insty-
tucji panstwowych znajdowaty sig przed 1999 r. osoby, ktére z r6znych wzgledow
nie byly zwigzane i nie cheialy pozostawa¢ w gminie swojego ostatniego pobytu.
Wielu bezdomnych nie potrafi zreszta wskaza¢ swojej gminy pochodzenia ani
takiej, z ktora si¢ identyfikuja. Ich sytuacjg korzystnie unormowac miaty zmiany
W ustawie o pomocy spotecznej, wprowadzone w celu dostosowania jej do zatozen
II etapu reformy administracyjnej. Nowe brzmienie tej ustawy nie zmienia wpraw-
3! Propozycje definicji operacyjnej stuzacej temu celowi przedstawiam w artykule Bezdom-
nosé. Polityczno-spoleczna definicja i formy zjawiska. , Praca Socjalna” 1998, nr 4.

g T. Sadowski, przewodniczacy Fundacji ,,Barka”, udostgpniony mi przez autora list do mini-
Stra pracy i polityki socjalnej z 23 lutego 1998 .
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dzie niejasno okreslonej zasady odpowiedzialnosci gmin za udzielenie pomocy
»swoim” bezdomnym, wprowadza jednak mozliwo$¢ udzielenia tejze pomocy
przez powiat, w ktorym bezdomny przebywa, w przypadku trwatego zerwania
przez niego zwiazkéw z gming, na terenie ktorej miato miejsce zdarzenie powo-
dujace bezdomno$¢ (art. 10a). Dzigki tej zasadzie, majacej shuzy¢ jako kryterium
powstania obowiazku udzielenia pomocy przez powiat, kazdy bezdomny mogiby
gdzie$ uzyska¢ nalezng mu ustawowo pomoc — jesli nie w gminie, to w miejscu
swojego pobytu (powiecie). Ponadto poszukiwanie gminy wia$ciwej do udzielenia
pomocy staloby si¢ faktycznie zadaniem administracji powiatowej, nie samego
bezdomnego. Wspomniane kryterium jest jednak nieostre i do starych, niezmienio-
nych niejasno$ci dodaje nowe. Zdaniem J. Utrata-Mileckiego, autora komentarza
do ustawy o pomocy spotecznej w jej brzmieniu obowigzujacym w roku 1999,
okreslenie owego kryterium sformutowanego w art. 10a bgdzie nalezato do prak-
tyki, a by¢é moze do Naczelnego Sadu Administracyjnego®>. Wspomniany autor
zwrdcil jednak uwage na przypadki odmiennego interpretowania prawa socjalnego
przez poszczegdlne delegatury NSA*,

Przesadzenie wspomnianych wyzej niejasnosci jest wazne, umozliwi bowiem
wielu bezdomnym uzyskanie naleznych im §wiadczen, a takze np. pokrycie kosz-
tow ewentualnego leczenia. Sprecyzowanie tego obszaru prawa socjalnego ure-
alnitoby ponadto ich prawo do migracji, opuszczenia gmin, w ktorych nie maja
zadnej przyszlosci. Z praktyki wiadomo, Ze migracje takie, w wigkszo$ci przypad-
kéw w petni uzasadnione, do konca 1998 r. narazaty bezdomnych na pozbawienie
jakiejkolwiek pomocy lub udzielenie jej tylko ,,z taski” przez instytucje dobro-
czynne, w zakresie tylko od nich zaleznym.

4.3. Brak okres$lenia niezbgednych standardéw udzielanej pomocy
i schronienia

W odréznieniu od doméw pomocy spotecznej i szpitali psychiatrycznych, zadne
aktualnie obowigzujace prawo nie precyzuje obowiazkowych standardow pomocy
udzielanej bezdomnym w postaci schronienia. Nie ma okre$lonych standardéw
wyposazenia i zaggszczenia noclegowni i schronisk, a takze zasad odptatnosci za
nie. W prawie lokalnym stanowionym przez gminy, a takze w praktyce jego stoso-
wania, roznie interpretuje sig takze sam obowigzek udzielenia schronienia. Moze
ono by¢ rozumiane jako $wiadczenie tymczasowe, przystugujace tylko przez
pewien okres, lub tez jako §wiadczenie bezterminowe, udzielane do momentu
nabycia przez bezdomnego mozliwo$ci usamodzielnienia si¢ albo skierowania go
do DPS. Poszczegodlne o$rodki w réznym stopniu udostgpniaja korzystajacym z¢€

 J. Utrat-Milecki, op. cit., s. 20.
* Ibidem s. 39.
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schronienia mozliwo$¢ zameldowania si¢ w nich, co jest warunkiem uzyskania
pomocy lub Swiadczen pienigznych z oSrodkéw pomocy spolecznej, a ponadto
osobom bez zameldowania umozliwia staranie si¢ o legalng prace.

Cz¢$¢ prowadzonych przez gminy oSrodkow dla bezdomnych, zwlaszcza nocle-
gowni, miesci si¢ przy izbach wytrzezwienfi, pomimo Ze istnieja precedensy uzna-
nia takiej ich lokalizacji za niezgodna z prawem®,

Nie ma obowiazkowych standardéw pomocy bezdomnym rodzinom, co powo-
duje, ze w wigkszo$ci przypadkéw warunkiem udzielenia im pomocy jest ich roz-
dzielenie, skierowanie do r6znych o$rodkéw — osobnych dla mezczyzn i kobiet.
Brakuje jakichkolwiek standardéw pomocy bezdomnym alkoholikom, zapew-
niajacych chorym na t¢ chorobg dach nad glowa. Bezwzgledne wyrzucanie ich
z dziatajacych obecnie schronisk, niezbgdne dla normalnego ich funkcjonowania,
nie rozwigzuje problemu.

Punktem oparcia w okresleniu standardu pomocy §wiadczonej dla bezdomnych
mogloby by¢ zastosowane w Konstytucji i ustawie o pomocy spotecznej pojecie
godnosci ludzkiej. Zgodnie z art. 2.1 tejze ustawy, celem pomocy spoteczne;j ,,jest
zaspokajanie niezbgdnych potrzeb zyciowych o0sob i ich rodzin oraz umozliwianie
im bytowania w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka”. Pojecie to jed-
nak takze nie jest jasne i wymagatoby orzeczenia przez sad, a w zasadzie przez
Trybunat Konstytucyjny*.

Wspomniane wezesniej pierwotne luki prawne w praktyce powodowaty naste-
pujace skutki:

1) Niemozno$¢ ustalenia przez bezdomnych wspoélnoty samorzadowej zobo-
wigzanej do udzielenia ustawowo naleznej im pomocy.

2) Brak mozliwo$ci kontroli wykonywania zadan przez gminy, a od 1999 r.
takze przez powiaty.

3) Bezkarno$¢ odmawiania przez gminy pomocy bezdomnym lub tez udzielania
im tej pomocy na zbyt niskim poziomie.

4) Nieséciggalno$¢ z ,,gmin pochodzenia” kosztéw pomocy dla bezdomnych,
przybylych spoza gminy, w ktérej ta pomoc zostala udzielona.

5) Niesprawiedliwo$¢ pozioma w udzielaniu §wiadczen — nierowne traktowanie
rownych.

o3 Sytuacja taka wystapita w Poznaniu, gdzie Biuro Prawne UM zglosilo w tej sprawie zastrze-
zenie natury kompetencyjnej, informacja uzyskana od M. Konarskiej, dyrektora O$rodka
Pomocy Spolecznej Poznan-Nowe Miasto. W raporcie RPO z badania stanu wykonywania
przez gminy obowiazku udzielania pomocy bezdomnym stwierdza sig tylko, ze bezpoSrednia
bliskos¢ izby wytrzeZwien wywiera ,niekorzystny wptyw na spokoj i bezpieczenstwo osdb,
zamieszkujacych w noclegowni”, Raport Rzecznika Praw Obywatelskich w/s stanu wykonywa-
nia przez gminy ustawowych obowiqzkéw wobec 0séb bezdomnych, ,,Biuletyn RPO” nr 27, War-
Szawa 1995,

28 Por, J. Utrat-Milecki, op. cit., s. 57-58.
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6) Ograniczenie mozliwo$ci korzystania przez bezdomnych z praw obywatel-
skich.

Do pewnych luk proceduralnych, utatwiajacych gminom nieudzielanie pomocy
bezdomnym, zaliczy¢ trzeba zasadg, ze decyzji o odmowie udzielenia im schronie-
nia nie otrzymywali oni na pi$mie, a tylko w formie ustnej. Zasada taka, odlegta od
wiasciwych regut dziatania administracji, wynikata m.in. z nieinformowania bez-
domnych o potrzebie ztozenia pisemnego wniosku o udzielenie im pomocy, nie-
ograniczania si¢ tylko do prosby wyrazanej ustnie.

W obowiazujacej w 1999 r. znowelizowanej ustawie o pomocy spotecznej?’
»Sprecyzowano” wczesniej juz niejasny i trudny do stosowania przepis, na
mocy ktérego (art. 37.1 ust. 4) ,,gmina wlasciwa ze wzglgdu na ostatnie miejsce
zamieszkania §wiadczeniobiorcy bezdomnego jest obowiazana do zwrotu gmi-
nie lub powiatowi, ktére udzielity pomocy w miejscu pobytu $wiadcze-
niobiorcy bezdomnego, poniesionych wydatkéw na §wiadczenia pomocy spofte-
cznej”. Zwrot ,,ostatnie miejsce zamieszkania” pozostaje dalej niejasny i nie
wydaje sig, aby bez dodatkowego uscislenia usprawnit okreslong w przepisie
praktyke zwrotu kosztoéw. Jak wspomniano, przepis ten, jakkolwiek w nieco
innym brzmieniu, obowiazywat juz wczeéniej. Stosowany byt przede wszyst-
kim wtedy, gdy w sprawie zwrotu kosztow istniaty dobrowolne porozumienia
mig¢dzy gminami. W praktyce, ze wzgledu na uciazliwo$¢é procedury, w sprawach
spornych nie petnit on swojej funkcji regulacyjnej. W rezultacie albo udzielano
pomocy bezdomnemu ,,nierejonowemu” na koszt gminy jego pobytu, albo po
prostu odmawiano mu pomocy, kierujac go do osrodkéw pozarzadowych, nie-
zwiazanych ustawa o pomocy spotecznej’®. Rezultatem niejasnoéci prawnych
w zakresie normujacym zasady pomocy spotecznej dla bezdomnych, a takze braku
kontroli jej $wiadczenia jest brak rownowagi w relacjach bezdomnych z powota-
nymi do udzielania im pomocy instytucjami samorzadowymi.

Poczynione wyzej uwagi wydaja si¢ wystarczajace do ogélnie niskiej oceny
prawnych regulacji zasad funkcjonowania pafnstwowej pomocy dla bezdomnych
w Polsce. Prawo w tym obszarze jest bardzo dobre pod wzglgdem koncepcyjnym,
jednak pewna niechlujno$¢ niektérych sformutowan jego przepisow szczegéto-
wych, nieeliminowana przez przepisy wykonawcze, powoduje, ze jest ono trudno
stosowalne. Problem bezdomno$ci ma swoja specyfike i, przynajmniej dotad, nie
mie$ci si¢ w ramach ustawy o pomocy spotecznej. Brak obowigzujacej wyktadni

37 Por, przypis 11.
¥ Na potrzebg sprecyzowania terminu ,,miejsce zamieszkania” zwracato uwagg wielu prakty-
kow; por. np. dokument Ogoélnopolskiego Forum Organizacji i Instytucji Dzialajacych na Rzecz
Bezdomnych, Kielce, 22 czerwca 1998 r. Na zjawisko nieoplacania przez gminy pochodzenia
bezdomnych kosztow ich pobytu w o$rodkach znajdujacych sig poza tymi gminami wskazal
m.in. T. Sadowski, jako przewodniczacy Fundacji ,,Barka”, w pi§mie z 23 stycznia 1998 r. do
ministra pracy i polityku socjalne;.
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zasad przypisywania bezdomnych do gmin zobowiazanych do udzielenia im
pomocy do konca 1998 r. powodowat, ze okoto potowa wszystkich polskich bez-
domnych (a wigc okoto 20 tys. osob) miata powazne problemy z jej uzyskaniem od
instytucji panstwowych (samorzadéw gminnych i ich instytucji) lub tez w ogoéle
nie byla w stanie jej otrzymaé. Pomocy na zasadzie dobroczynnosci, z réznym
skutkiem, poszukiwaé oni mogli tylko w organizacjach niepanstwowych, dziala-
jacych poza ustawa o pomocy spoteczne;j. Jest to sytuacja paradoksalna, poniewaz
prawo pafistwowe powinno zabezpieczaé stuszne roszczenia bezdomnych, a nie
wystawia¢ ich na akty taski badZ nietaski. Zauwazy¢ tu warto, ze we wrze$niu
1998 r. byto w Polsce tacznie 305 placowek (o roznej wielkosci i przeznaczeniu)
udzielajacych bezdomnym noclegu lub schronienia. Dysponowaty one okoto 10,5
tys. miejsc. Podmioty sektora panstwowego prowadzity wowczas 103 osrodki tego
rodzaju, natomiast sektora niepanstwowego 202. Oérodki sektora panstwowego
dysponowaly baza okolo 2,2 tys. miejsc, natomiast sektora niepanstwowego okoto
8,3 tys. miejsc*’. Z danych tych wynika, ze gléwny cigzar udzielania schronienia
bezdomnym ponosza o$rodki prowadzone przez instytucje niepanstwowe.

O bezprawiu panujacym w pewnym obszarze praktyki pomocy spotecznej dla
bezdomnych $wiadczy fakt, ze istniejace prawo nie dawato potencjalnym Swiad-
czeniobiorcom wystarczajacego oparcia do roszczenia tejze pomocy. Ze wzgledu
na specyfike swojej sytuacji bezdomni samodzielnie nie dochodzili swoich praw
w sadzie. Prawo to nie pelnito w praktyce funkcji gwarancyjnych, sankcjonowalo
przy tym niesprawiedliwo§¢ — nieréwne traktowanie rownych.

Utrzymywanie si¢ w praktyce pomocy spotecznej dla bezdomnych stanu chaosu
prawnego nie jest, co trzeba zauwazy¢, wing samego prawa i dziatajacych w zlej
woli urzednikéw samorzadowych. Na stan ten wplyneta takze nieprzystawalno$¢
$rodkow, ktorymi dysponowaly gminy, w stosunku do zadaf na nie natozonych
oraz brak ich do$wiadczen w zakresie problemu bezdomnosci. Luki i problemy
stosowania prawa regulujacego zadania panstwa wobec bezdomnych nie sa
wylacznie polska specjalno$cig — s one sygnalizowane takze w innych krajach
europejskich.

W postowiu dopisanym w lipcu 2000 r. autor chcialby poinformowaé Czytel-
nika, ze od lutego 2000 r., po kolejnej nowelizacji ustawy o pomocy spolecznej,
w zakresie pomocy dla bezdomnych obowiazuje nowy stan prawny. Jest on powro-
tem do sytuacji sprzed 1999 r., kiedy za realizacjg caloSci zadah odpowiedzialne
byly gminy. Zmiany prawne nie usprawnity praktyki udzielania bezdomnym
pomocy.

e Uliasz, op. cit.
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Summary

The aim of the article is discussing legal regulations of the Polish state’s social policy as regards
homelessness and the homeless. Basing on the legal status quo existing from 1990 to the begin-
ning of the year 2000, the author presents the principles and general objectives of this policy, the
changing structure of tasks and competence of particular state administration bodies as well as
the range of assistance for the homeless. Special emphasis is put on identification of legal gaps
responsible for the fact that the tasks assumed cannot be sufficiently accomplished. The assess-
ments and conclusions are derived from the knowledge of practical functioning of systemic and
legal norms which refer to the system of assistance for the homeless in Poland.




