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Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie

Bezdomnos$¢ a poszanowanie podstawowych
praw czlowieka i obywatela

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.
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Wszyscy sg wobec prawa réwni.
Art. 32 Konstytucji RP

Wstep

Bezdomno$¢, jako zjawisko spoleczne implikuje liczne problemy natury
prawnej. Poczynajac tu od ochrony praw podstawowych, wywodzonych przeciez
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z niezbywalnej i samoistnej godnosci jednostki ludzkiej', przez rozwigzania rangi
ustawowej obejmujgce zadania panstwa w zakresie przeciwdziatania i realizacji
programoéw pomocowych, po ochrone jednostkowych praw oséb bezdomnych.
Posiadajg oni pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, moga zasadnie liczy¢ na
ochrong swojego interesu prawnego i faktycznego, cho¢by w sporach sadowych,
czy postepowaniach prowadzonych przez organy panstwa.

Bezdomnos$¢ w polskim prawie

Osoba bezdomna, zgodnie z definicjg ustawows, to: ,,0soba nie zamieszku-
jaca w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepiséw o ochronie praw lokatoréw
i mieszkaniowym zasobie gminy i niezameldowana na pobyt staty, w rozumieniu
przepiséw o ewidencji ludnosci, a takze osoba niezamieszkujaca w lokalu miesz-
kalnym i zameldowana na pobyt staly w lokalu, w ktérym nie ma mozliwosci
zamieszkania™. Jak wynika z przepisu, Ustawodawca statuuje dwie grupy osob,
ktore uznane mogg by¢ na zasadzie Ustawy za bezdomne. O ile pierwsza wskaza-
na przestanka, czyli nie zamieszkiwanie w lokalu i brak zameldowania na pobyt
staly, nie wymagaja interpretacji, nie budzac watpliwosci, o tyle druga kategoria
jest podstawa do dyskusji.

Niezamieszkiwanie w lokalu mieszkalnym, przy jednoczesnym zameldowaniu
w lokalu, gdzie nie ma mozliwosci zamieszkania, bylo przedmiotem roztrzasania
przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w swoim postanowieniu stwierdza:
»Art. 6 pkt 8 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej zawiera dwa
odrebne stany faktyczne pozwalajace na uznanie osoby za bezdomna. Pierwszy
odnosi si¢ do osoby, ktdra nie posiada stalego miejsca zameldowania oraz jedno-
cze$nie nie mieszka w lokalu stuzagcym do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
a takze lokalu bedacym pracownig stuzacg tworcy do prowadzenia dziatalnosci
w dziedzinie kultury i sztuki, natomiast drugi - dotyczy sytuacji kiedy osoba
nie zamieszkuje w lokalu mieszkalnym a posiada stale zameldowanie, w ktérym
nie ma mozliwoséci zamieszkania. Wskazane elementy skladajace si¢ na kazdy
z przedstawionych stanéw faktycznych muszg zachodzi¢ facznie™.

' Godnoé¢ ludzka w doktrynie praw czlowieka jest podstawa dla catego systemu, niepodwa-
zalng i generalna. Dla przykladu, polski Ustrojodawca, w art. 30 Konstytucji stanowi: Przyrodzona
i niezbywalna godnos¢ czlowieka stanowi Zrédlo wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Jest ona
nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych.

2 Art. 6 pkt 8, Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz.
1362 z p6zn. zm.).

* Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20.08.2008 r.  OW 51/08, Legalis.
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Przechodzac do rozwazan dotyczacych ochrony praw podstawowych oséb
bezdomnych, nalezy zwrdci¢ uwage, ze problem bezdomnos$ci wskazany zostat
w Konstytucji, gdzie wart. 75, Ustrojodawca stanowi: ,Wtadze publiczne prowadza
polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdl-
nosci przeciwdzialaja bezdomnosci, wspieraja rozwoj budownictwa socjalnego
oraz popieraja dzialania obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszka-
nia™, co bez watpienia jest wyrazem uznania jej za wazkie zagadnienie spoleczne,
ktéremu przeciwdzialanie, na miare mozliwosci stanowi zadanie panstwa.

Przy czym, trzeba tu miec¢ na wzgledzie, zgodnie z zapatrywaniami wyrazany-
mi przez Trybunal Konstytucyjny, Ze przepis ten nie moze by¢ rozumiany, jako
norma szczegolowa, z ktérej mozna by wywodzi¢ indywidualne prawo, do za-
gwarantowania przez panstwo mieszkania (lokalu mieszkalnego), kazdemu oby-
watelowi, na podstawie jakiekolwiek tytulu prawnego’.

Jak zwraca uwage B. Banaszak, prowadzenie przez wladze publiczne polity-
ki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli nie nakazuje im
zajac sie budowaniem mieszkan, ale nakazuje stworzenie warunkow prawnych,
politycznych, spotecznych itp. stwarzajacych mozliwosci zaspokojenia osobi-
stej potrzeby mieszkaniowej przez kazdego obywatela. Konstytucja nie wskazuje
konkretnie, jakie dzialania maja by¢ podjete przez wladze publiczne®.

Ustawodawca uznaje w omawianym przepisie wylacznie prawo ,obywate-
1i”; jako podmiotéw polityki mieszkaniowej panstwa, czym wylacza, lub istotnie
utrudnia mozliwo$¢ realizacji tego prawa na rzecz cudzoziemcow, np. imigrantow.

Zasada réwnego traktowania obywateli a bezdomno$¢

Analizujac problem poszanowania praw osdb bezdomnych, uzasadnione,
cho¢ moze nieco trywialne wydaje si¢ poruszenie aspektu realizowania przez or-
gany panstwa, zasady réwnosci wobec prawa.

Wspolczesny system prawny, oparty na powszechnie obowiazujacych za-
sadach demokratycznego panstwa prawnego i pafistwa prawa uznaje réwnos$¢

* Art. 75 Konstytucji RP.

* Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze art. 75 Konstytucji nie moze by¢ uznany za ,,norma gwa-
rancyjng - ani jako dajaca samoistne prawo do zadania mieszkania od wladzy publicznej lub jakie-
gokolwiek innego podmiotu, ani jako przesadzajacg o tym, ze ,wlasne” mieszkanie oznacza oparty
na wlasnosci tytul do wladania nim. (...) Z Konstytucji mozna bowiem wyprowadzi¢ prawo do
zaspokajania potrzeby mieszkaniowej, ale niepodobna wyprowadzi¢ prawa do tytulu, w oparciu
o ktéry powinno to nastepowac” (wyr. z 17.12.2008 r., P 16/08, OTK-A 2008, Nr 10, poz. 181).

¢ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2012, art. 75.
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wszystkich obywateli wobec prawa, bez wzgledu na pochodzenie, status spo-
teczny, ekonomiczny, wiek, rase, pte¢, czy jakakolwiek inng przestanke, za bez-
wzglednie obowiazujacy, wywodzony nie tylko z Konstytucji, ale takze bedacy
przedmiotem prawodawstwa migdzynarodowego najwyzszej rangi.

I tak: w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela, bedacej jak
sie wydaje najbardziej uniwersalnym aktem prawa migdzynarodowego, w art. 7
stwierdza sig: ,Wszyscy sg rowni wobec prawa i sa uprawnieni, bez jakiejkolwiek
dyskryminacji, do jednakowej ochrony prawnej. Wszyscy sg uprawnieni do jed-
nakowej ochrony przed jakakolwiek dyskryminacjg, bedaca pogwalceniem ni-
niejszej Deklaracji, i przed jakimkolwiek podzeganiem do takiej dyskryminacji™.

Takze Unia Europejska uznaje zasade rdwnos¢ jako samoistng zasade naczel-
ng i podstawowa poswigcajac jej caly rozdzial - w Karcie Praw Podstawowych,
gdzie rowno$¢ wobec prawa uznana jest za zasadg¢ samoistna®.

Takze polski Ustrojodawca uznaje réwno$¢ wobec prawa za zasade bedaca
podstawa systemu prawnego, co wyraza w art. 32 Konstytucji, stanowiac, ze:
~Wszyscy sa wobec prawa réwni’™”.

Majac to na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, ze bezdomnos¢, nie jest okolicznosciag
wylaczajaca w jakimkolwiek stopniu podmiotowos¢ prawng, czy uprawniajaca do
traktowania os6b bezdomnych w sposéb dyskryminujacy, ale takze nalezy zwréci¢
uwage, ze daje ono pola do faworyzowania, ze wzgledu na status bezdomnosci'.

Zasada rownosci wobec prawa, a wlasciwie jej stosowanie, a takze mozliwos¢
powolywania si¢ na nig w sporach z organami administracji, takze w aspek-
cie bezdomnosci, pozostaje przedmiotem szerokiego rozpatrywania. I tak: Sad
Najwyzszy zwraca uwage, ze ,,od zasady réownosci Konstytucja RP nie zna zad-
nych odstepstw i wyjatkow. Nie zawsze jednak odmienne potraktowanie stanowi
o braku réwnosci i o dyskryminacji. Ocena owego zréznicowania sytuacji pod-
miotéw zawsze wynika z ustalenia, czy zréznicowaniu temu mozna przypisaé
uzasadniony charakter. Zréznicowanie jest uzasadnione, jesli pozostaje w zwiaz-
ku bezposrednim z celem przepiséw, waga interesu, dla ktorego zréznicowanie

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

8 Por. Art. 20, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskie;j.

® Art. 32, Konstytucja RP.

' Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze: ,Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ dang
cecha istotng (relewantna) w réwnym stopniu, maja by¢ traktowane réwno. A wigc wedlug réwnej
miary, bez zréznicowan dyskryminujacych, jak i faworyzujacych” OTK 1988, Warszawa 1989).
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jest wprowadzone pozostaje w proporcji do intereséw naruszanych, zréznicowa-
nie nie uwlacza w sposdb zasadniczy innym warto$ciom.

W zakresie rozpatrywanego tu zagadnienia, przyja¢ mozna, Ze rozpatrywa-
nie ewentualnego dziatania pomocowego na rzecz 0s6b bezdomnych przez pan-
stwo wyczerpuje przestanki opisane przez Sad Najwyzszy, bo u ich podstaw leza
przestanki humanitarne, a zréznicowanie w traktowaniu wzgledem innych, np.
ubogich obywateli, posiadajacych stale miejsce zamieszkania- spelnia przestanki
proporcjonalnosci.

Uwage zwraca takze orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, gdzie co do obowigzku zapewnienia schronienia osobie potrzebujg-
cej, tu: bezdomnej, jako zadania gminy stwierdza si¢: Niezbedng potrzebg byto-
w3 jest schronienie, ktdérej osoba wnioskujaca, znajdujaca si¢ w trudnej sytuacji
materialnej i zyciowej, jest pozbawiona. Nalezy jednoczesnie wskaza¢, ze ustawa
o pomocy spotecznej zaktada udzial pomocy spotecznej w pokonywaniu przez
osoby trudnos$ci materialnych i zyciowych, a nie obowiazek zaspokajania w pelni
oczekiwanych przez te osoby potrzeb. Organ nie ma obowigzku przyzna¢ schro-
nienia w miejscu wybranym przez strone, ma natomiast bezsprzecznie zaspokoi¢
potrzebe noclegu'.

Wydaje sig, ze dzialalnos¢ panstwa na rzecz oséb bezdomnych, ktéra w zalo-
zeniu ma charakter systemowych rozwigzan pomocowych, unowocze$nianych
zgodnie z pojawiajacymi sie¢ w dziedzinie pomocy spolecznej trendami, czego
wyrazem jest np. uznanie kontraktu socjalnego za rozwigzanie ustawowe, w nie-
wystarczajacy sposob zawiera w sobie komponent edukacji prawnej, o podsta-
wowych prawach obywatelskich, ktére w sposéb niezmieniony przynalezne sa
kazdej osobie, bez wzgledu na status mieszkaniowy.

Podstawowe czynnosci ulatwiajace funkcjonowanie w systemie
prawnym

W tym miejscu nalezy poruszy¢ z pozoru trywialng, ale niosaca istotne skutki
prawne czynno$¢ wyrobienia i posiadania dowodu osobistego przez osobe bez-
domng. Zgodnie z art. 34. Ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
Osoba begdaca obywatelem polskim i zamieszkala w Rzeczypospolitej Polskiej jest
obowigzana posiada¢ dowdd osobisty:

"' Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 5.5.2010 r., I PK 201/09, Legalis.
12 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Gliwicach z dnia 25 listopada
2010 r., IV SA/GI1 484/10, Legalis.
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1) od ukonczenia 18 roku zycia;

2) od ukonczenia 15 roku zycia, jezeli pozostaje w stosunku pracy lub nie za-
mieszkuje wspolnie z osobami, pod ktérych wladza rodzicielska lub opieka sie
znajduje, albo nie pozostaje pod wladzg rodzicielska lub opieka".

Nalezy mie¢ na uwadze, ze brak dowodu osobistego jest takze wykroczeniem,
za ktére ustawodawca przewiduje kare grzywny lub ograniczenia wolnosci'.
Wydaje si¢ jednak, ze nie posiadanie dowodu osobistego jest przede wszystkim
ogromnym utrudnieniem natury prawnej i faktycznej, uniemozliwiajagcym po-
dejmowanie wielu czynnosci prawnych, w tym administracyjnych jak np. reje-
stracje w Powiatowym Urzedzie Pracy w charakterze osoby bezrobotnej, uzyska-
nie zasitku w o§rodku pomocy spolecznej, $wiadczen medycznych. Brak dowodu
osobistego istotnie utrudnia udzial w czynnosciach procesu cywilnego, co ma ka-
pitalne znaczenie zwlaszcza w sprawach, gdzie moze nastapi¢ przysporzenie ma-
jatku osoby bezdomnej, np. podzial majatku, postepowania z wniosku o stwier-
dzenie nabycia, lub dzial spadku i innych.

Posiadanie dowodu osobistego przez osobe bezdomna nie jest ograniczone
zadnym przepisem. Brak stalego miejsca zameldowania nie wytacza mozliwosci
uzyskania dokumentu, a organ administracji nie ma prawnego uzasadnienia dla
nie wydania dokumentu, moze jedynie w sytuacjach szczegélnie skomplikowa-
nych przedluzy¢ postepowanie administracyjne do dwoch miesiecy.

Podobnie, osoba bezdomna ma uprawnienie do zlozenia wniosku o wydanie
paszportu, spelniajac przestanki, te same, ktére osoby majace stalte miejsce za-
mieszkania.

Majac na uwadze powyzsze, zadanie rownego traktowania os6b bezdomnych
i pelnej mozliwosci realizacji ich praw podmiotowych zalezne jest od ich woli
i czynnosci uzyskania dowodu osobistego, ktora otwiera droge do wszelkich po-
stepowan.

Kolejng, réwnie wazng jak si¢ wydaje kwestig bedaca istotng z punktu wi-
dzenia ochrony i poszanowania praw osoby bezdomnej jest mozliwo$¢ zareje-
strowania w Powiatowym Urzedzie Pracy i uzyskanie ustawowego statusu osoby

13 Ustawa o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, Dz.U. 1974 Nr 14, poz. 85 tj. Dz.U. 2006
Nr 139, poz. 993 z pdzn zm., art. 34
4 Tamze, Art. 55 1.Kto:
1) uchyla sie od obowigzku posiadania lub wymiany dowodu osobistego,
2) zatrzymuje bez podstawy prawnej cudzy dowod osobisty,
3) nie zwraca dowodu osobistego w razie utraty obywatelstwa polskiego, podlega
karze ograniczenia wolnosci albo karze grzywny.
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bezrobotnej, w razie spetniania ustawowych przestanek. Osoba bezdomna ma
pelne uprawnienie do zarejestrowania si¢ jako bezrobotna, w ten sposob, ze: zgla-
sza si¢, do powiatowego urzedu pracy, na ktorego obszarze dziatania przebywa.
Osoba bezdomna ktora nie jest zameldowana lub posiada stale zameldowanie
w innej miejscowosci niz miejsce czasowego zameldowania, przy dokonywaniu
rejestracji sklada oswiadczenie, Ze nie jest zarejestrowana w innym powiatowym
urzedzie pracy jako bezrobotny'.

Czesto podnoszonym w dyskursie publicznym bywa zagadnienie $wiadczen
zdrowotnych na rzecz oséb bezdomnych, ktdre nie sg ubezpieczone w ramach
systemu powszechnych ubezpieczen spotecznych.

Te kwestie ustawodawca uregulowal w art. 17 Ustawy o pomocy spolecznej,
gdzie posrod zadan wlasnych gminy statuuje, w punkcie 7, ze jest nim takze
przyznawanie i wyplacanie zasitkéw celowych na pokrycie wydatkéw na $wiad-
czenia zdrowotne osobom bezdomnym oraz innym osobom niemajgcym docho-
du i mozliwosci uzyskania $wiadczen na podstawie przepiséw o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych.

Co do zasady wigc, kazda osoba bezdomna, na podstawie wyzej przywolane-
go przepisu liczy¢ moze na realizacje swojego podmiotowego prawa do opieki
zdrowotnej. Co wiecej, zgodnie z art. 30 Ustawy o wykonywaniu zawodu lekarza
i lekarza dentysty's, lekarz ma obowiazek udziela¢ pomocy lekarskiej w kazdym
przypadku, gdy zwloka w jej udzieleniu moglaby spowodowa¢ niebezpieczen-
stwo utraty zycia, cigzkiego uszkodzenia ciala lub cig¢zkiego rozstroju zdrowia,
oraz w innych przypadkach niecierpigcych zwloki.

Wydaje si¢, ze odmawianie udzielenia $wiadczenia medycznego osobie bez-
domnej, wzglednie utrudnianie do niej dostgpu, lub przewloka w udzieleniu
$wiadczenia, wylacznie z powodu bezdomnosci i zwigzanych z tym trudnosci
zyciowych, stanowi naruszenie podstawowych praw podmiotowych.

Ostatnim z wybranych przez autora zagadnient do omdéwienia w niniejszym
opracowaniu pozostaje realizacja przez osoby bezdomne swojego czynnego praw
wyborczego. Zasada réwnosci wobec prawa znajduje zastosowanie takze w moz-
liwosci podejmowania decyzji wyborczych. Bezdomnos¢ nie wylacza uprawnie-
nia do oddawania glosu w wyborach prezydenckich, do sejmu, senatu i parla-
mentu europejskiego, czy wyborach samorzadowych i referendach.

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

16 Ustawa o zawodach lekarza i lekarza dentysty, Dz.U. 1997 Nr 28, poz. 152, tj. Dz.U. 2011 Nr
277, poz. 1634.



Woiciech Glac

Kodeks wyborczy'” w art. 19 uwzglednia glosowanie przez osoby nie po-
siadajace stalego miejsca zameldowania i zamieszkania, w tym wlasnie oso-
by bezdomne, wyznaczajac procedure, ktérej realizacja skutkuje wpisaniem
do spisu wyborcow wlasciwej gminy. Zgodnie z art. 19 Kodeksu wyborcze-
go: Wyborcy stale zamieszkali na obszarze gminy bez zameldowania na pobyt
staly wpisywani sa do rejestru wyborcow, jezeli ztoza w tej sprawie w urzedzie
gminy pisemny wniosek. Wniosek powinien zawiera¢ nazwisko, imie (imio-
na), imi¢ ojca, date urodzenia oraz numer ewidencyjny PESEL wnioskodawcy.
Do wniosku dotgcza sie:

1) kserokopie waznego dokumentu stwierdzajacego tozsamos¢ wnioskodawcy;

2) pisemng deklaracje, w ktorej wnioskodawca podaje swoje obywatelstwo
i adres stalego zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

§ 2. Przepis § 1 stosuje si¢ odpowiednio do wyborcy nigdzie niezamieszkate-
go, przebywajacego stale na obszarze gminy.

Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze inicjatywa co do mozliwosci zaktualizowa-
nia swojego prawa wyborczego w calosci spoczywa na wnioskodawcy i zalezy
wylacznie od jego woli.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze polski system prawny w sposoéb jak sie
wydaje zupelny uwzglednia dazenie do mozliwosci realizowania pelni praw oby-
watelskich przez osoby bezdomne, a sam problem bezdomnosci, jako istotny uje-
ty zostal w Konstytucji, a na panstwo zostal nalozony obowigzek jego przeciw-
dzialaniu. Tym samym, nie sposéb nie zwréci¢ uwagi, ze poszanowanie praw
podmiotowych i obywatelskich oséb bezdomnych, w ogromnym stopniu zale-
zy od nich samych. Bezdomnos¢ nie wylacza w zadnym stopniu podmiotowo-
$ci prawnej, ani nie ogranicza zdolnosci do czynnosci prawnych, ale jednocze-
$nie nie zwalnia tez z odpowiedzialnosci za swoj interes prawny i mozliwos¢ jego
ochrony. Tym bardziej, ze w realizacji wiekszosci czynnosci administracyjnych
i cywilnoprawnych, jakie nalezy podja¢ by mdc skutecznie chronic i realizowac
swoje prawa, mozna znalez¢ wsparcie zaréwno przedstawicieli organéw admini-
stracji, a takze wyspecjalizowanych organizacji poza rzagdowych, czy bezptatnych
poradni prawnych.

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