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Bezdomność a poszanowanie podstawowych 
praw człowieka i obywatela

Wojciech Glac 
Wydział Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellońskiego w Krakowie

Homelessness versus respect for fundamental human and civil rights
Abstract: Homelessness is a significant social problem, not only in economic but 
also legal. The legal system is based on the principle of equality does not always 
take into account the special needs of the homeless.  Significant problems in access 
to rights relating to the lack of permanent residence, the lack of identity docu-
ments or correspondence address. Equal treatment of homeless people as citizens 
associated with the possibility of state protection of their fundamental rights. The 
study addressed are issues of basic legal solutions to facilitate the functioning of 
the legal system.

Key words:  homelessness, human rights, civil rights, principle of equality, legal 
solutions for homeless

Wszyscy są wobec prawa równi. 
Art. 32 Konstytucji RP

Wstęp

Bezdomność, jako zjawisko społeczne implikuje liczne problemy natury 
prawnej. Poczynając tu od ochrony praw podstawowych, wywodzonych przecież 
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z niezbywalnej i samoistnej godności jednostki ludzkiej1, przez rozwiązania rangi 
ustawowej obejmujące zadania państwa w zakresie przeciwdziałania i realizacji 
programów pomocowych, po ochronę jednostkowych praw osób bezdomnych. 
Posiadają oni  pełną zdolność do czynności prawnych, mogą zasadnie liczyć na 
ochronę swojego interesu prawnego i faktycznego, choćby w sporach sądowych, 
czy postępowaniach prowadzonych przez organy państwa. 

Bezdomność w polskim prawie 

Osoba bezdomna, zgodnie z definicją ustawową, to: „osoba nie zamieszku-
jąca w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepisów o ochronie praw lokatorów 
i mieszkaniowym zasobie gminy i niezameldowana na pobyt stały, w rozumieniu 
przepisów o ewidencji ludności, a także osoba  niezamieszkująca w lokalu miesz-
kalnym i  zameldowana na pobyt stały w  lokalu, w którym nie ma możliwości 
zamieszkania”2. Jak wynika z przepisu, Ustawodawca statuuje dwie grupy osób, 
które uznane mogą być na zasadzie Ustawy za bezdomne. O ile pierwsza wskaza-
na przesłanka, czyli nie zamieszkiwanie w lokalu i brak zameldowania na pobyt 
stały, nie wymagają interpretacji, nie budząc wątpliwości, o tyle druga kategoria 
jest podstawą do dyskusji. 

Niezamieszkiwanie w lokalu mieszkalnym, przy jednoczesnym zameldowaniu 
w lokalu, gdzie nie ma możliwości zamieszkania, było przedmiotem roztrząsania 
przez Naczelny Sąd Administracyjny, który w swoim postanowieniu stwierdza: 
„Art. 6 pkt 8 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej zawiera dwa 
odrębne stany faktyczne pozwalające na uznanie osoby za bezdomną. Pierwszy 
odnosi się do osoby, która nie posiada stałego miejsca zameldowania oraz jedno-
cześnie nie mieszka w lokalu służącym do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych 
a także lokalu będącym pracownią służącą twórcy do prowadzenia działalności 
w  dziedzinie kultury i  sztuki, natomiast drugi – dotyczy sytuacji kiedy osoba 
nie zamieszkuje w lokalu mieszkalnym a posiada stałe zameldowanie, w którym 
nie ma możliwości zamieszkania. Wskazane elementy składające się na każdy 
z przedstawionych stanów faktycznych muszą zachodzić łącznie”3.

1 Godność ludzka w doktrynie praw człowieka jest podstawą dla całego systemu, niepodwa-
żalną i generalną. Dla przykładu, polski Ustrojodawca, w art. 30 Konstytucji stanowi: Przyrodzona 
i niezbywalna godność człowieka stanowi źródło wolności i praw człowieka i obywatela. Jest ona 
nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowiązkiem władz publicznych.

2 Art. 6 pkt 8, Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej, Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz. 
1362 z późn. zm.).

3 Postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20.08.2008 r. I OW 51/08, Legalis. 



13Bezdomność a poszanowanie podstawowych praw…

Przechodząc do rozważań dotyczących ochrony praw podstawowych osób 
bezdomnych, należy zwrócić uwagę, że problem bezdomności wskazany został 
w Konstytucji, gdzie w art. 75, Ustrojodawca stanowi: „Władze publiczne prowadzą 
politykę sprzyjającą zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegól-
ności przeciwdziałają bezdomności, wspierają rozwój budownictwa socjalnego 
oraz popierają działania obywateli zmierzające do uzyskania własnego mieszka-
nia”4, co bez wątpienia jest wyrazem uznania jej za ważkie zagadnienie społeczne, 
któremu przeciwdziałanie, na miarę możliwości stanowi zadanie państwa. 

Przy czym, trzeba tu mieć na względzie, zgodnie z zapatrywaniami wyrażany-
mi przez Trybunał Konstytucyjny, że przepis ten nie może być rozumiany, jako 
norma szczegółowa, z której można by wywodzić indywidualne prawo, do za-
gwarantowania przez państwo mieszkania (lokalu mieszkalnego), każdemu oby-
watelowi, na podstawie jakiekolwiek tytułu prawnego5.

Jak zwraca uwagę B. Banaszak, prowadzenie przez władze publiczne  polity-
ki sprzyjającej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli nie nakazuje im 
zająć się budowaniem mieszkań, ale nakazuje stworzenie warunków prawnych, 
politycznych, społecznych itp. stwarzających możliwości zaspokojenia osobi-
stej potrzeby mieszkaniowej przez każdego obywatela. Konstytucja nie wskazuje 
konkretnie, jakie działania mają być podjęte przez władze publiczne6.

Ustawodawca uznaje w  omawianym przepisie wyłącznie prawo „obywate-
li”, jako podmiotów polityki mieszkaniowej państwa, czym wyłącza, lub istotnie 
utrudnia możliwość realizacji tego prawa na rzecz cudzoziemców, np. imigrantów. 

Zasada równego traktowania obywateli a bezdomność 

Analizując problem poszanowania praw osób bezdomnych, uzasadnione, 
choć może nieco trywialne wydaje się poruszenie aspektu realizowania przez or-
gany państwa, zasady równości wobec prawa. 

Współczesny system prawny, oparty na powszechnie obowiązujących za-
sadach demokratycznego państwa prawnego i  państwa prawa uznaje równość 

4 Art. 75 Konstytucji RP.
5 Trybunał Konstytucyjny orzekł, że art. 75 Konstytucji nie może być uznany za „normą gwa-

rancyjną - ani jako dającą samoistne prawo do żądania mieszkania od władzy publicznej lub jakie-
gokolwiek innego podmiotu, ani jako przesądzającą o tym, że „własne” mieszkanie oznacza oparty 
na własności tytuł do władania nim. (...) Z  Konstytucji można bowiem wyprowadzić prawo do 
zaspokajania potrzeby mieszkaniowej, ale niepodobna wyprowadzić prawa do tytułu, w oparciu 
o który powinno to następować” (wyr. z 17.12.2008 r., P 16/08, OTK-A 2008, Nr 10, poz. 181). 

6 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2012, art. 75.
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wszystkich obywateli wobec prawa, bez względu na pochodzenie, status spo-
łeczny, ekonomiczny, wiek, rasę, płeć, czy jakąkolwiek inną przesłankę, za bez-
względnie obowiązujący, wywodzony nie tylko z Konstytucji, ale także będący 
przedmiotem prawodawstwa międzynarodowego najwyższej rangi. 

I  tak: w  Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka i  Obywatela, będącej jak 
się wydaje najbardziej uniwersalnym aktem prawa międzynarodowego, w art. 7 
stwierdza się: „Wszyscy są równi wobec prawa i są uprawnieni, bez jakiejkolwiek 
dyskryminacji, do jednakowej ochrony prawnej. Wszyscy są uprawnieni do jed-
nakowej ochrony przed jakąkolwiek dyskryminacją, będącą pogwałceniem ni-
niejszej Deklaracji, i przed jakimkolwiek podżeganiem do takiej dyskryminacji”7. 

Także Unia Europejska uznaje zasadę równość jako samoistną zasadę  naczel-
ną i podstawową poświęcając jej cały rozdział - w Karcie Praw Podstawowych, 
gdzie równość wobec prawa uznana jest za zasadę samoistną8.

Także polski Ustrojodawca uznaje równość wobec prawa za zasadę będącą 
podstawą systemu prawnego, co wyraża w  art. 32 Konstytucji, stanowiąc, że: 
„Wszyscy są wobec prawa równi”9.

Mając to na uwadze, stwierdzić należy, że bezdomność, nie jest okolicznością 
wyłączającą w jakimkolwiek stopniu podmiotowość prawną, czy uprawniającą do 
traktowania osób bezdomnych w sposób dyskryminujący, ale także należy zwrócić 
uwagę, że daje ono pola do faworyzowania, ze względu na status bezdomności10.

Zasada równości wobec prawa, a właściwie jej stosowanie, a także możliwość 
powoływania się na nią w  sporach z  organami administracji, także w  aspek-
cie bezdomności, pozostaje przedmiotem szerokiego rozpatrywania. I  tak: Sąd 
Najwyższy zwraca uwagę, że „od zasady równości Konstytucja RP nie zna żad-
nych odstępstw i wyjątków. Nie zawsze jednak odmienne potraktowanie stanowi 
o braku równości i o dyskryminacji. Ocena owego zróżnicowania sytuacji pod-
miotów zawsze wynika z  ustalenia, czy zróżnicowaniu temu można przypisać 
uzasadniony charakter. Zróżnicowanie jest uzasadnione, jeśli pozostaje w związ-
ku bezpośrednim z celem przepisów, waga interesu, dla którego zróżnicowanie 

7 Art. 7, Powszechna Deklaracja Praw Człowieka i Obywatela, przyjęta i proklamowana rezolu-
cja Zgromadzenia Ogólnego ONZ 217 A (III) w dniu 10 grudnia 1948 r. 

8 Por. Art. 20, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej.
9  Art. 32, Konstytucja RP.
10 Trybunał Konstytucyjny orzekł, że: „Wszystkie podmioty prawa charakteryzujące się daną 

cechą istotną (relewantną) w równym stopniu, mają być traktowane równo. A więc według równej 
miary, bez zróżnicowań dyskryminujących, jak i faworyzujących” OTK 1988, Warszawa 1989).  
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jest wprowadzone pozostaje w proporcji do interesów naruszanych, zróżnicowa-
nie nie uwłacza w sposób zasadniczy innym wartościom11. 

W zakresie rozpatrywanego tu zagadnienia, przyjąć można, że rozpatrywa-
nie ewentualnego działania pomocowego na rzecz osób bezdomnych przez pań-
stwo wyczerpuje przesłanki opisane przez Sąd Najwyższy, bo u ich podstaw leżą 
przesłanki humanitarne, a zróżnicowanie w traktowaniu względem innych, np. 
ubogich obywateli, posiadających stałe miejsce zamieszkania- spełnia przesłanki 
proporcjonalności. 

Uwagę zwraca także orzeczenie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Gliwicach, gdzie co do obowiązku zapewnienia schronienia osobie potrzebują-
cej, tu: bezdomnej, jako zadania gminy stwierdza się: Niezbędną potrzebą byto-
wą jest schronienie, której osoba wnioskująca, znajdująca się w trudnej sytuacji 
materialnej i życiowej, jest pozbawiona. Należy jednocześnie wskazać, że ustawa 
o pomocy społecznej zakłada udział pomocy społecznej w pokonywaniu przez 
osoby trudności materialnych i życiowych, a nie obowiązek zaspokajania w pełni 
oczekiwanych przez te osoby potrzeb. Organ nie ma obowiązku przyznać schro-
nienia w miejscu wybranym przez stronę, ma natomiast bezsprzecznie zaspokoić 
potrzebę noclegu12.

Wydaje się, że działalność państwa na rzecz osób bezdomnych, która w zało-
żeniu ma charakter systemowych rozwiązań pomocowych, unowocześnianych 
zgodnie z  pojawiającymi się w  dziedzinie pomocy społecznej trendami, czego 
wyrazem jest np. uznanie kontraktu socjalnego za rozwiązanie ustawowe, w nie-
wystarczający sposób zawiera w sobie komponent edukacji prawnej, o podsta-
wowych prawach obywatelskich, które w  sposób niezmieniony przynależne są 
każdej osobie, bez względu na status mieszkaniowy. 

Podstawowe czynności  ułatwiające funkcjonowanie w systemie 
prawnym

W tym miejscu należy poruszyć z pozoru trywialną, ale niosącą istotne skutki 
prawne czynność wyrobienia i posiadania dowodu osobistego przez osobę bez-
domną. Zgodnie z art. 34. Ustawy o ewidencji ludności i dowodach osobistych 
Osoba będąca obywatelem polskim i zamieszkała w Rzeczypospolitej Polskiej jest 
obowiązana posiadać dowód osobisty:

11 Wyrok Sądu Najwyższego z dn. 5.5.2010 r., I  PK 201/09, Legalis.
12 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego siedziba w Gliwicach z dnia 25 listopada 

2010 r., IV SA/Gl 484/10, Legalis. 
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1) od ukończenia 18 roku życia;
2) od ukończenia 15 roku życia, jeżeli pozostaje w stosunku pracy lub nie za-

mieszkuje wspólnie z osobami, pod których władzą rodzicielską lub opieką się 
znajduje, albo nie pozostaje pod władzą rodzicielską lub opieką13.

Należy mieć na uwadze, że brak dowodu osobistego jest także wykroczeniem, 
za które ustawodawca przewiduje karę grzywny lub ograniczenia wolności14. 
Wydaje się jednak, że nie posiadanie dowodu osobistego jest przede wszystkim 
ogromnym utrudnieniem natury prawnej i  faktycznej, uniemożliwiającym po-
dejmowanie wielu czynności prawnych, w tym administracyjnych jak np. reje-
strację w Powiatowym Urzędzie Pracy w charakterze osoby bezrobotnej, uzyska-
nie zasiłku w ośrodku pomocy społecznej, świadczeń medycznych. Brak dowodu 
osobistego istotnie utrudnia udział w czynnościach procesu cywilnego, co ma ka-
pitalne znaczenie zwłaszcza w sprawach, gdzie może nastąpić przysporzenie ma-
jątku osoby bezdomnej, np. podział majątku, postępowania z wniosku o stwier-
dzenie nabycia, lub dział spadku i innych. 

Posiadanie dowodu osobistego przez osobę bezdomną nie jest ograniczone 
żadnym przepisem. Brak stałego miejsca zameldowania nie wyłącza możliwości 
uzyskania dokumentu, a organ administracji nie ma prawnego uzasadnienia dla 
nie wydania dokumentu, może jedynie w sytuacjach szczególnie skomplikowa-
nych przedłużyć postępowanie administracyjne do dwóch miesięcy. 

Podobnie, osoba bezdomna ma uprawnienie do złożenia wniosku o wydanie 
paszportu, spełniając przesłanki, te same, które osoby mające stałe miejsce za-
mieszkania. 

Mając na uwadze powyższe, żądanie równego traktowania osób bezdomnych 
i pełnej możliwości realizacji ich praw podmiotowych zależne jest od ich woli 
i czynności uzyskania dowodu osobistego, która otwiera drogę do wszelkich po-
stępowań. 

Kolejną, równie ważną jak się wydaje kwestią będącą istotną z  punktu wi-
dzenia ochrony i poszanowania praw osoby bezdomnej jest możliwość zareje-
strowania w Powiatowym Urzędzie Pracy i uzyskanie ustawowego statusu osoby 

13 Ustawa o ewidencji ludności i dowodach osobistych, Dz.U. 1974 Nr 14, poz. 85 tj. Dz.U. 2006 
Nr 139, poz. 993 z późn zm., art. 34

14 Tamże, Art. 55  1.Kto:
    1) uchyla się od obowiązku posiadania lub wymiany dowodu osobistego,
    2) zatrzymuje bez podstawy prawnej cudzy dowód osobisty,
    3) nie zwraca dowodu osobistego w razie utraty obywatelstwa polskiego, podlega 

 karze ograniczenia wolności albo karze grzywny.
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bezrobotnej, w  razie spełniania ustawowych przesłanek. Osoba bezdomna ma 
pełne uprawnienie do zarejestrowania się jako bezrobotna, w ten sposób, że: zgła-
sza się, do powiatowego urzędu pracy, na którego obszarze działania przebywa. 
Osoba bezdomna która nie jest zameldowana lub posiada stałe zameldowanie 
w innej miejscowości niż miejsce czasowego zameldowania, przy dokonywaniu 
rejestracji składa oświadczenie, że nie jest zarejestrowana w innym powiatowym 
urzędzie pracy jako bezrobotny15.

Często podnoszonym w dyskursie publicznym bywa zagadnienie świadczeń 
zdrowotnych na rzecz osób bezdomnych, które nie są ubezpieczone w ramach 
systemu powszechnych ubezpieczeń społecznych. 

Tę kwestię ustawodawca uregulował w art. 17 Ustawy o pomocy społecznej, 
gdzie pośród zadań własnych gminy  statuuje, w  punkcie 7, że jest nim także 
przyznawanie i wypłacanie zasiłków celowych na pokrycie wydatków na świad-
czenia zdrowotne osobom bezdomnym oraz innym osobom niemającym docho-
du i możliwości uzyskania świadczeń na podstawie przepisów o świadczeniach 
opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych. 

Co do zasady więc, każda osoba bezdomna, na podstawie wyżej przywołane-
go przepisu liczyć może na realizację swojego podmiotowego prawa do opieki 
zdrowotnej. Co więcej, zgodnie z art. 30 Ustawy o wykonywaniu zawodu lekarza 
i lekarza dentysty16, lekarz ma obowiązek udzielać pomocy lekarskiej w każdym 
przypadku, gdy zwłoka w  jej udzieleniu mogłaby spowodować niebezpieczeń-
stwo utraty życia, ciężkiego uszkodzenia ciała lub ciężkiego rozstroju zdrowia, 
oraz w innych przypadkach niecierpiących zwłoki. 

Wydaje się, że odmawianie udzielenia świadczenia medycznego osobie bez-
domnej, względnie utrudnianie do niej dostępu, lub przewłoka w  udzieleniu 
świadczenia, wyłącznie z  powodu bezdomności i  związanych z  tym trudności 
życiowych, stanowi naruszenie podstawowych praw podmiotowych.

Ostatnim z wybranych przez autora zagadnień do omówienia w niniejszym 
opracowaniu pozostaje realizacja przez osoby bezdomne swojego czynnego praw 
wyborczego. Zasada równości wobec prawa znajduje zastosowanie także w moż-
liwości podejmowania decyzji wyborczych. Bezdomność nie wyłącza uprawnie-
nia do oddawania głosu w wyborach prezydenckich, do sejmu, senatu i parla-
mentu europejskiego, czy wyborach samorządowych i referendach. 

15 Por. Ustawa dnia 20 kwietnia 2004 r. o  promocji zatrudnienia i  instytucjach rynku pracy, 
Dz.U.2013.674, z późn zm. 

16 Ustawa o zawodach lekarza i lekarza dentysty, Dz.U. 1997 Nr 28, poz. 152, tj. Dz.U. 2011 Nr 
277, poz. 1634.
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Kodeks wyborczy17 w  art. 19 uwzględnia głosowanie przez osoby nie po-
siadające stałego miejsca zameldowania i  zamieszkania, w  tym właśnie oso-
by bezdomne, wyznaczając procedurę, której realizacja skutkuje wpisaniem 
do spisu wyborców właściwej gminy. Zgodnie z  art. 19 Kodeksu wyborcze-
go: Wyborcy stale zamieszkali na obszarze gminy bez zameldowania na pobyt 
stały wpisywani są do rejestru wyborców, jeżeli złożą w tej sprawie w urzędzie 
gminy pisemny wniosek. Wniosek powinien zawierać nazwisko, imię (imio-
na), imię ojca, datę urodzenia oraz numer ewidencyjny PESEL wnioskodawcy. 
Do wniosku dołącza się:

1) kserokopię ważnego dokumentu stwierdzającego tożsamość wnioskodawcy;
2) pisemną deklarację, w  której wnioskodawca podaje swoje obywatelstwo 

i adres stałego zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.
§ 2. Przepis § 1 stosuje się odpowiednio do wyborcy nigdzie niezamieszkałe-

go, przebywającego stale na obszarze gminy.
Należy zwrócić uwagę na fakt, że inicjatywa co do możliwości zaktualizowa-

nia swojego prawa wyborczego  w całości spoczywa na wnioskodawcy i zależy 
wyłącznie od jego woli. 

Podsumowanie 

Podsumowując, należy stwierdzić, że polski system prawny w sposób jak się 
wydaje zupełny uwzględnia dążenie do możliwości realizowania pełni praw oby-
watelskich przez osoby bezdomne, a sam problem bezdomności, jako istotny uję-
ty został w Konstytucji, a na państwo został nałożony obowiązek jego przeciw-
działaniu. Tym samym, nie sposób  nie zwrócić uwagi, że poszanowanie praw 
podmiotowych i obywatelskich osób bezdomnych, w ogromnym stopniu zale-
ży od nich samych. Bezdomność nie wyłącza w żadnym stopniu podmiotowo-
ści prawnej, ani nie ogranicza zdolności do czynności prawnych, ale jednocze-
śnie nie zwalnia też z odpowiedzialności za swój interes prawny i możliwość jego 
ochrony. Tym bardziej, że w realizacji większości czynności administracyjnych 
i cywilnoprawnych, jakie należy podjąć by móc skutecznie chronić i realizować 
swoje prawa, można znaleźć wsparcie zarówno przedstawicieli organów admini-
stracji, a także wyspecjalizowanych organizacji poza rządowych, czy bezpłatnych 
poradni prawnych. 

17 Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 r., Dz.U. Nr 21, poz. 112.
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