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Marcin Wigcek

IV.7217.89.2019.KD

Pan Donald Tusk

Prezes Rady Ministrow

Szanowny Panie Premierze,

W dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich od wielu lat szczegélne znaczenie
ma problematyka zwigzana ze zjawiskiem bezdomnosci oraz przeciwdziataniem temu
zjawisku w Polsce.

Zagadnienia zwigzane z tak zakreslong problematykg, jakkolwiek pozostajgce w
bezposrednim zwigzku ze sferg ochrony praw i wolnosci obywatelskich, sg dosy¢
trudne do zidentyfikowania i zdiagnozowania w moim urzedzie, przede wszystkim z
tego powodu, ze osoby w kryzysie bezdomnosci bardzo rzadko zgtaszajg sie osobiscie
do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich. Jest to z pewnoscig spowodowane miedzy
innymi tym, ze jest to grupa obywateli w najtrudniejszej sytuacji zyciowej, ktéra
napotyka najwiecej trudnosci z zaspokajaniem swoich najbardziej podstawowych
potrzeb zyciowych. Brak wystarczajgcej Swiadomosci prawnej, wiary w uzyskanie
skutecznej pomocy, trudnosci ze wskazaniem miejsca zamieszkania powodujg, ze
osoby bezdomne niechetnie piszg o swoich problemach do organéw wtadzy
publicznej. Bezdomnos¢ jest powszechnie uznawana za najciezszg forme wykluczenia
spotecznego, gdyz wigze sie nie tylko z brakiem miejsca do zamieszkania, ale prowadzi
do niemoznosci prawidtowego funkcjonowania w spoteczenstwie przez osoby
dotkniete tym zjawiskiem, jak réwniez do ich spotecznej i medialnej stygmatyzacji. Tym
bardziej wiec osoby doswiadczajgce bezdomnosci potrzebujg rzecznikow swoich
interesow, ktorzy bedg wspierad ich takze w realizacji przez panstwo naleznych im - bo
zagwarantowanych w Konstytucji RP oraz aktach prawa miedzynarodowego - praw. Z
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uwagi na powyzsze, przy Rzeczniku Praw Obywatelskich powotana zostata Komisja
Ekspertéw do Spraw Przeciwdziatania Bezdomnosci. Komisja Ekspertéw, w ktorej
sktad wchodzg przedstawiciele organizacji pozarzagdowych, naukowcy, eksperci i
prawnicy, ktérzy w swojej codziennej pracy pomagajg osobom doswiadczajgcym
bezdomnosci bgdzZ zagrozonym takg sytuacjg, zostata powotana celem wsparcia
Rzecznika Praw Obywatelskich w realizacji jego ustawowych zadan, w szczegdlnosci w
zakresie monitorowania problemdéw zwigzanych z sytuacjg oséb w kryzysie
bezdomnosci i promowania dobrych rozwigzan w zakresie przeciwdziatania
bezdomnosci, w tym sygnalizowania koniecznych dziatah administracji publicznej oraz
zmian legislacyjnych.

Z inspiracji Komisji Ekspertow, juz w roku 2015, a nastepnie 2019, Rzecznik Praw
Obywatelskich zwracat uwage éwczesnym Prezesom Rady Ministréw na problem
zwigzany z zapewnieniem rzeczywistej, efektywnej i merytorycznej realizacji
obowigzkéw panstwa w zakresie przeciwdziatania bezdomnosci’.

Przeciwdziatanie bezdomnosci jest niezwykle wysoko umieszczone w hierarchii
obowigzkdéw witadz publicznych, o czym Swiadczy szereg norm odnoszgcych sie do tej
problematyki, zawartych m.in. w art. 75 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, art. 25
Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka przyjetej przez ONZ 10 grudnia 1948 r., art. 11
Miedzynarodowego Paktu Praw Ekonomicznych, Spotecznych i Gospodarczych ONZ z
dnia 16 grudnia 1966 r. oraz w art. 30 i 31 Zrewidowanej Europejskiej Karty Spotecznej
z2 1996 r. (notabene dotychczas nieratyfikowanej przez Polske; RPO apeluje o to od
wielu lat). Zgodnie z zasadg 19 Europejskiego Filaru Praw Socjalnych, nalezy zapewnic
osobom potrzebujgcym dostep do mieszkan socjalnych lub pomocy mieszkaniowej
dobrej jakosci. Osoby znajdujace sie w trudnej sytuacji majga prawo do odpowiedniej
pomocy i ochrony przed przymusowg eksmisjg. Osoby bezdomne otrzymujg
odpowiednie schronienie oraz Swiadczone sg na ich rzecz ustugi stuzgce promowaniu
ich integracji spoteczne;.

Witadze publiczne sg wiec prawnie zobligowane do tego, aby stale podejmowac
dziatania zmierzajgce do przeciwdziatania bezdomnosci. Z opublikowanych niedawno

T Pisma zdnia 17.11.2015 r. znak IV.7217.91.2015 oraz z 18.12.2019 r. znak
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przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej? wynikdw ogoélnopolskiego
badania liczby oséb bezdomnych w 2024r. wynika, ze w momencie realizacji badania
zdiagnozowano 31 042 os6b w kryzysie bezdomnosci, w tym 80% to mezczyzni (24 880
osoby) a 20% to kobiety (6162 osoby). Ponadto, osoby ponizej 18 roku zycia stanowig
5% (1 524) ogdlnej liczby oséb w kryzysie bezdomnosci.

Nalezy jednak bardzo mocno podkresli¢, ze rozwigzywanie problemu
bezdomnosci, to nie tylko zapewnienie odpowiednich miejsc do zamieszkania. Nie
mniej wazne jest zapewnienie osobom bezdomnym mozliwosci korzystania ze
wszystkich praw i wolnosci obywatelskich zagwarantowanych w aktach prawa
miedzynarodowego, Konstytucji RP oraz innych przepisach prawa powszechnego, w
tym m.in. dostepu do ustug publicznych, zwtaszcza do opieki medycznej, pomocy
prawnej czy publicznej edukacji. Jest to takze kwestia zapewnienia im podstawowych
warunkdéw godnego zycia, a wiec odpowiedniego odzywiania, zapewnienia
podstawowego ubioru i mozliwosci zadbania o higiene osobista. Nie jest wreszcie
mozliwe przeciwdziatanie bezdomnosci bez podejmowania dziatan o charakterze
prewencyjnym, ktore zapobiegatyby powstawaniu samego zjawiska bezdomnosci
przez ograniczanie czynnikdw je wywotujgcych (takich jak ubdstwo, bezrobocie,
przemoc domowa, rozmaite uzaleznienia od substancji odurzajgcych, zaburzenia,
psychiczne, nadmierne zadtuzenie, brak odpowiedniej liczby miejsc w szpitalach i
zaktadach opiekunczych), a takze dziatan o charakterze terapeutycznym, wspierajgcym
w procesie wychodzenia z bezdomnosci. W kontekscie tych wszystkich wyzwan dla
wiadzy publicznej, niezwykle istotne jest rowniez rzetelne zdiagnozowanie zjawiska, w
tym takze w odniesieniu do poszczegdlnych grup spotecznych takich jak osoby starsze,
osoby z niepetnosprawnosciami, kobiety, mtodziez, osoby z doswiadczeniem
uchodzstwa badZ migracji.

Uwazam, ze nie mozna ponadto izolowac zjawiska bezdomnosci od kryzysu
mieszkaniowego, z ktérym obecnie mamy w Polsce do czynienia. Kryzys ten przejawia
sie przede wszystkim w pogtebiajgcym sie od lat problemie z dostepem do
przystepnych cenowo mieszkan, tak na wtasnos¢ jak na wynajem, ktére pozwalatyby
na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych oséb najubozszych i o sSrednich dochodach,
a takze grup najstabszych socjalnie (w tym oséb z niepetnosprawnosciami czy z
doswiadczeniem uchodzZstwa). Ich sytuacja najczesciej spetnia kryteria wykluczenia

2 https://www.gov.pl/web/rodzina/wyniki-ogolnopolskiego-badania-liczby-osob-
bezdomnych---edycja-2024



mieszkaniowego i zagrozenia przez to wykluczeniem spotecznym (w tym ostatniego -6-
kryterium definicji bezdomnosci wg typologii ETHOS). Pomimo wysitkéw kolejnych
rzagdéw, ktére kreujg coraz to nowe programy wsparcia budownictwa mieszkaniowego
wcigz brakuje zaréwno mieszkan komunalnych i socjalnych, jak i innych - tanich -
mieszkan na wynajem oraz skutecznych programdw wspierajgcych utrzymanie sie w
mieszkaniu przez osoby w trudnych sytuacjach zyciowych (zapobiegajgcych sytuacjom
bezdomnosci). Wasciciele mieszkan skarzg sie na dtugotrwatos¢ postepowan
sgdowych i egzekucyjnych w sprawach egzekucyjnych, wskutek czego coraz Smielej
dziatajg réznego rodzaju ,firmy windykacyjne” oferujgce pomoc w usunieciu z
mieszkania niechcianych lokatoréw. Nierozwigzany jest problem duzej liczby
pustostanow, ktére pozostajg niewykorzystane.

Ponadto wskazad trzeba, ze regulacje ustawowe dotyczgce przeciwdziatania
bezdomnosci w Polsce sg rozproszone w wielu aktach prawnych, zas pomoc osobom
bezdomnym Swiadczona jest gtéwnie w ramach systemu pomocy spotecznej. W
krajowym systemie prawnym dominujg dorazne formy pomocy, jak np. tymczasowe
schronienie w schroniskach dla os6b bezdomnych, w tym w schroniskach dla oséb
bezdomnych z ustugami opiekunczymi, noclegowniach i ogrzewalniach, ktére tak
naprawde nie przyczyniajg sie do zmniejszania skali tego zjawiska.

Wspomniane zagadnienia pozostajg ,we wtasciwosci” wielu dziatow
administracji rzgdowej, takich jak chociazby administracja publiczna, budownictwo,
lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, budzet i finanse publiczne,
oswiata i wychowanie, praca, sprawiedliwos¢, zabezpieczenia spoteczne czy zdrowie.

W mojej ocenie, ktdra to ocena jest zbiezna ze stanowiskiem Komisji Ekspertow
ds. Przeciwdziatania Bezdomnosci, przywotana specyfika zjawiska bezdomnosci i
wykluczenia mieszkaniowego uzasadnia powotanie na poziomie rzgdu petnomocnika,
czy tez zespotu, do spraw przeciwdziatania bezdomnosci i wtgczenia mieszkaniowego,
ktory to podmiot koordynowatby prace réznych resortéw w tym zakresie.

Na potrzebe takiej wtasnie koordynacji na poziomie rzgdowym Rzecznik zwracat
uwage w przywotanych wyzej wystgpieniach z roku 20151 2019. W wystgpieniu z dnia
17 listopada 2015 r. Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslat, ze zasadnos¢ stworzenia
takiej funkcji sygnalizowata rowniez Najwyzsza Izba Kontroli w opublikowanej w lipcu



2014 r. Informacji z kontroli dziatari administracji publicznej na rzecz bezdomnych3.
Stwierdzono tam, ze organy administracji publicznej Swiadczgc dorazng pomoc
osobom bezdomnym potrzebujgcym wsparcia instytucjonalnego nie podejmowaty w
odpowiednim zakresie systemowych dziatar ukierunkowanych na ograniczanie skali
zjawiska bezdomnosci.

W raporcie wskazuje sie na potrzebe zmian o charakterze systemowym,
zmieniajgcych kierunki dziatania panstwa z polityki doraznego radzenia sobie z
bezdomnoscig na interdyscyplinarng, aktywng i spdjng dziatalnos¢ ukierunkowang na
rozwigzywanie tego problemu. Przemawia za tym okoliczno$¢ pojawiania sie kwestii
bezdomnosci w réznych aktach prawnych, co uzasadnia w ocenie NIK zaangazowanie
w rozwigzywanie problemow spotecznych dotyczgcych bezdomnosci wielu instytucji, w
szczegolnosci jednak tych, ktére sg odpowiedzialne za polityke rodzinng,
mieszkaniowg, migracyjng oraz realizujg zadania z zakresu pomocy spotecznej.
Zdaniem NIK celowe jest wdrozenie ogélnokrajowych, systemowych zasad
prowadzenia polityki spotecznej w zakresie bezdomnosci, na ksztatt funkcjonujgcych w
panstwach europejskich - w Niemczech, w Szwecji czy we Francji. W tym miejscu
mozna wskazac, ze, przyktadowo, we Francji powstata 10 lat temu Delegatura
Miedzyministerialna ds. Witgczenia Mieszkaniowego?, usytuowana pod bezposrednim
nadzorem Premiera Republiki Francuskiej, wyposazona w konkretny budzet 4 mid
euro, powstata aby koordynowac rozwéj wielodyscyplinarnych programdw Najpierw
Mieszkanie, ale szybko rozwinieta w szerszg strukture, ktorej zadaniem jest:

. oferowanie wsparcia remontowego/podnoszgcego efektywnosc
energetyczng réznych grup oséb cierpigcych z powodu nieodpowiednich warunkdéw
zamieszkiwania

. rozwijanie innowacyjnych rozwigzan wigczenia mieszkaniowego:
uchodzcy, mtodziez, piecza zastepcza

. koordynacja réznych sektorow: samorzgdy, NGO, administracja publ.

. kwestie ochrony lokatoréw i wspoétpracy z wynajmujgcymi w sprawie
warunkéw oferowanego najmu

3 https://bip.nik.gov.pl/kontrole/P/13/113.

4 https://www.gouvernement.fr/presentation-de-la-dihal



. rozwijanie programow profilaktyki bezdomnosci.

Potrzeba istnienia omawianej koordynacji w Polsce wynikata takze z analiz
zawartych w Krajowym Programie Przeciwdziatania Ubdstwu i Wykluczeniu
Spotecznemu 2020 Nowy wymiar aktywnej integracji przyjetym uchwatg Nr 165 Rady
Ministrow z dnia 12.08.2014 r. (Mon. Pol. poz. 787). Podkresla sie w nim, iz do tej pory
nie zaprojektowano catosciowej polityki spotecznej wobec bezdomnosci - z
uwzglednieniem wszystkich instytucji polityki spotecznej. Bezdomnos¢ traktowana jest
jako problem polityki spotecznej, w ktérym rézne jednostki, instytucje i organizacje
prowadzg dziatalno$¢ w zakresie pomocy spotecznej, mieszkalnictwa, zdrowia,
zatrudnienia, edukacji, jednakze dziatalnos¢ ta jest stabo skoordynowana. W
dokumencie tym podkresla sie interwencyjny i akcyjny charakter istniejgcych regulacji
prawnych, ktére stuzg raczej ,radzeniu sobie z problemem bezdomnosci”, a nie jego
systemowemu rozwigzywaniu.

Ponownie jednak NIK, w Informacji o wynikach kontroli ,,Dziatania wspierajgce i
aktywizujgce osoby bezdomne” w 2020 r.> wskazywat, ze Minister Rodziny, Pracy i
Polityki Spotecznej ,nie koordynowat i nie nadzorowat realizacji KPPUIWS. Skutkiem
tego nie miat wiedzy na temat realizacji czesci zadan zaplanowanych dla
przeciwdziatania bezdomnosci. Nie powotat Krajowej Platformy Badawczej, ktorej
zadanie miato polega¢ m.in. na zbieraniu informacji oraz formutowaniu zalecen
dotyczacych aktualizacji programu oraz zmian w sposobie jego realizacji”.

Zdaniem NIK, Minister ten nie realizowat, wynikajgcego z przepisow obowigzku
dokonywania analizy skutecznosci dziatan podjetych na rzecz oséb bezdomnych. Nie
opracowat tez miernikéw umozliwiajgcych wymierng ocene skutecznosci udzielonej
pomocy. Wprawdzie obowigzujgce przepisy nie obligujg do ich przygotowania, jednak
zdaniem NIK, mierniki takie sg niezbedne do dokonania rzetelnej analizy.

Z kolei kontynuacjg ww. Krajowego Programu jest przyjety uchwatg nr 105 Rady
Ministréw 17 sierpnia 2021 r. (MP 2021 poz. 843) ,Krajowy Program Przeciwdziatania
Ubostwu i Wykluczeniu Spotecznemu. Aktualizacja 2021-2027, polityka publiczna z

> https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/096/.



perspektywg do roku 2030". Program ten zaktada podjecie niezrealizowanych w
okresie 2014-2020 zadan, m.in.: opracowanie i wdrozenie modelu dziatan
zapobiegajacych zadtuzeniom, eksmisjom i bezdomnosci, zwiekszanie zasobu
mieszkan dostepnych cenowo o odpowiednim standardzie, zintensyfikowanie
wspotpracy miedzysektorowej w zakresie kompleksowej pomocy osobom w kryzysie
bezdomnosci, wspotpraca miedzysektorowa w zakresie prowadzenia badan w
obszarze problematyki bezdomnosci i wykluczenia mieszkaniowego. Niestety,
dotychczas (a mineta wtasnie potowa okresu realizacji znowelizowanego Programul)
Rzad nie podjat skutecznych dziatarn zmierzajgcych do zrealizowania ww. zapiséw.

Warto zwrdéci¢ uwage, na rozumienie pojecia ,polityka publiczna” - to ,(...)
zamierzony i celowy proces zmierzajgcy do realizacji ogdlnych zatozen w
poszczegodlnych obszarach zycia publicznego (oswiata, nauka, zdrowie publiczne,
pomoc spoteczna, ochrona srodowiska itd..), ktére mogg wynikac z , polityki”
rzgdzacych (na poziomie centralnym lub terenowym), zas ich celem jest zaspokajanie
potrzeb spotecznych (np. w przypadku polityki w zakresie ochrony zdrowia), lub
szerzej - potrzeb i intereséw panstwa, a tym samym potrzeb spotecznych (np. polityka
w zakresie bezpieczenstwa publicznego).”” Realizacja ww. Programu ma wiec kluczowe
znaczenie dla efektywnego realizowania przyjetej polityki publicznej, a tym samym
zaspokojenie szeroko rozumianych potrzeb spotecznych.

Nie ulega jednak watpliwosci, w Swietle powyzszych uwag, ze dotychczas
formutowane postulaty, w zakresie wtasciwej koordynacji dziatan panstwa w obszarze
przeciwdziatania bezdomnosci i wsparcia dla oséb bezdomnych - tak Rzecznika Praw
Obywatelskich, jak i NIK oraz - co moze najistotniejsze - organizacji pozarzgdowych,
ktore w swojej codziennej dziatalnosci pomagajg osobom w kryzysie bezdomnosci, nie
zostaty uwzglednione przez kolejne rzady RP.

Monitorowanie dziatan panstwa na rzecz przeciwdziatania bezdomnosci w
ostatnich latach, w tym takze niska skutecznos¢ wystgpien, ktore Rzecznik kierowat do

6 https://www.gov.pl/web/rodzina/rada-ministrow-przyjela-krajowy-program-
przeciwdzialania-ubostwu-i-wykluczeniu-spolecznemu-aktualizacja-2021-2027-polityka-
publiczna-z-perspektywa-do-roku-2030 .

7M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzadzanie publiczne, Warszawa
2013, s.18.



poszczegodlnych resortdw w kwestiach zwigzanych z tg problematyka, sktania mnie do
zdecydowanego podtrzymania stanowiska, ze powotanie podmiotu koordynujgcego
dziatania poszczegdlnych resortéw jest w petni uzasadnione. Aktualnie uznaje za
zasadne poddanie pod rozwage Pana Premiera powotanie podmiotu koordynujgcego
w szerszym zakresie - takiego, ktory zajmowatby sie dziataniami rzgdu nie tylko Scisle
w obszarze bezdomnosci, ale szerzej - jej zapobiegania, takze poprzez wtgczenie
mieszkaniowe, ktore rozumiem jako stworzenie obszaru mieszkalnictwa dostepnego
cenowo i wspomaganego. Jest caty szereg problemow, ktorych systemowe
uregulowanie w sposob skutecznie przyczyniajgcy sie do ich rozwigzania, wykracza
poza ramy poszczegdlnych resortow - w tym w szczegdlnosci resortu polityki
spotecznej. Zatem skuteczne dziatanie wymaga sprawnej komunikacji i koordynacji
dziatan. Takg koordynacje moze zapewni¢ powotany w tym celu
petnomocnik/koordynator/zespot. Jak sie wydaje, dotychczasowe sposoby
wspotdziatania w omawianym zakresie przez poszczegdlne ministerstwa nie przyniosty
wymiernych efektow. Istotnym problemem w rozwigzywaniu problemow zwigzanych z
kryzysem bezdomnosci pozostaje od wielu lat resortowos¢. Nawet zatem wtedy, gdy w
danym ministerstwie opracowywane sg wtasciwe polityki wobec wskazanego
problemu, brak dodatkowych rozwigzan, ktore pozostajg w kompetencjach innych
resortow, niweczy lub znaczgco utrudnia osiggniecie konstytucyjnego celu
przeciwdziatania bezdomnosci. Sytuacje te moze znaczgco zmieni¢ podmiot
koordynujgcy prace rzgdowe na rzecz przeciwdziatania bezdomnosci.

Dlatego tez, dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2023 r., poz. 1058), pozwalam sobie
przedstawi¢ Panu Premierowi powyzsze uwagi i bardzo prosze o poinformowanie
mnie o zajetym w tej sprawie stanowisku.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/
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