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BEZDOMNOSC
W SWIETLE ORZECZNICTWA SADOW ADMINISTRACYINYCH
— WYBRANE ASPEKTY

1. Wprowadzenie

Szacuje sie, ze w Polsce przebywa stale okolo 30 tysiecy os6b
bezdomnych'. Podjecie badan empirycznych wsréd oséb bezdomnych pozwo-
lito stworzy¢ w miare przejrzysta typologie tej grupy spolecznej, dowodzac
jednoczesnie zlozonosci 1 dynamiki zjawiska?. Przedstawicielom nauk spotecz-
nych i pedagogicznych zawdzigcza sie coraz lepsze poznanie przyczyn bez-

*  Mgr Radostaw Medrzycki — Asystent w Katedrze Prawa Administracyjnego i Samorzadu
Terytorialnego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego
w Warszawie.

! 1. Rogozinska, Bezdomnos¢ w Polsce. Diagnoza na dzien 31 stycznia 2010 r., s. 6. (ma-
terial na stronie internetowej Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej). Podana liczba jest jedng
z kilku wystepujacych w literaturze — skala zjawiska szacowna jest na ok. 20-500 tys. os6b
(K. Grabowska, Bezdomnos¢ w Polsce — Zjawisko stabo rozpoznane, ,Kontrola Panstwowa” 1997,
nr 6, s. 100). Odmienne szacunki wynikajg z przyjmowania réznych definicji osoby bezdomnej,
zrédet, z ktérych czerpie sie informacje, ale takze istoty zjawiska bezdomnosci.

2 B. Durczak-Walczak, Raport o bezdomnosci na warszawskim Dworcu Centralnym (przy-
ktad sytuacji ludzie bez dachu nad glowq w Polsce), ,Praca Socjalna” 1992, nr 2; M. Pisarska,
Miejskie schronisko dla bezdomnych kobiet zasady funkcjonowania, charakterystyka zbiorowo-
sci pensjonariuszek schroniska, ,Praca Socjalna” 1993, nr 4; M. Pisarska, Bezdomni w Zodzi.
Analiza Socjologiczna, ,Polityka Spoleczna” 1993, nr 11-12; A. Chrapowska-Zieliniska, Schroni-
sko dla bezdomnych w Bydgoszczy, ,Polityka Spoleczna” 1993, nr 11-12; J. Sledzianowski, To-
warzystwo Pomocy im. sw. Brata Alberta a bezdomnos¢, Wroclaw 1995; J. Wygnanska, Roznice
w podejsciach, Swiat probleméw” 2000, nr 6; A. Przymenski, Zjawisko bezdomnosci we wspot-
czesnej Polsce, Poznan 2001; J. Nowak, Bezdomnosc — koniecznosc czy wybor? Komunikat z ba-
dan, ,Praca Socjalna” 2006, nr 1.
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domnosci i etapoéw jej powstawania®. Rezultaty te nie zostaly jednak wystar-
czajaco wykorzystane przez nauke prawa administracyjnego.

Bezdomnos$¢ traktowana jest stusznie jako stan dramatycznie niepozg-
dany. Wynika to z naszego modelu kulturowego, w ktérym pojecie domu sta-
nowi istotng warto§¢ w zyciu czlowieka. Jednoczesnie dowiedziono, iz bez-
domnos$¢ z wyboru mimo stereotypéw praktycznie nie istnieje*, za$ wszelkie
stany faktyczne na to wskazujgce, traktowac nalezy jako forme dostosowa-
nia sie psychiki czlowieka do diugotrwalego stanu bezdommnosSci (tozsamos$é¢
bezdomnego). Moze to tez wskazywac na stan choroby psychicznej. Fakt, ze
bezdomnos¢ godzi w podstawowe wartosci wyznawane przez spoleczenstwo
pozwala lepiej zrozumie¢ dlaczego zjawisko to staje si¢ obszarem prawnie
nieobojetnym.

W Polsce istniejg rozwigzania prawne dotyczace problemu bezdomno-
Sci®. Brakuje jednak modelu polityki spotecznej dotyczacej tego zjawiska. Za-
miast tego istniejg réznorodne, fragmentaryczne regulacje prawne zawarte
w wielu aktach prawnych®. Istotnym elementem tych rozwigzan jest ustawa
z 12.3.2004 r. o pomocy spolecznej’. Pomoc spolteczna jest instrumentem po-
lityki spotecznej, majacej na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwy-
ciezanie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sg one w stanie pokonac,
wykorzystujgc wlasne uprawnienia, zasoby 1 mozliwosci (art. 2 ust. 1 ustawy
0 pomocy spolecznej). Pomoc spoleczna ingeruje wszedzie tam, gdzie zagrozo-

8 B. Gulla, Psychologiczne uwarunkowania bezdomnosci [w:] Bezdomnos¢ jako trudny
problem spoleczny, red. M. Duda, Kielce 2008, s. 34; R. M. Ilnicka, Bezdomnos¢ czy wyizolowa-
nie spoleczne, ,Praca socjalna” 2009, nr 5, s. 10-12.

4 A Przymenski, Zjawisko bezdomnosci w Polsce wspdlczesnej, ,Polityka spoleczna” 1998,
nr 4, s. 10.

5 Potwierdzenia tego faktu odnajdziemy w literaturze, np.: S. Kowolik, Polityka panstwa
wobec bezdomnosci [w:] Bezdomnosc: szkice z socjologii, polityki spolecznej i katolickiej nauki
spotecznej, red. J. Mazur, Lublin 2006; S. Grzegorski, Analiza aktualnej sytuacji prawnej w kon-
tekscie swiadczenia pomocy osobom bezdomnym [w:] Formy pomocy bezdomnym. Analiza ula-
twien 1 ograniczen problemu, Warszawa 2005.

6 J. Wygnanska, Tworzenie krajowej strategii wobec bezdomnosci w Polsce: osiggniecia
i wyzwania [w:] Forum. O bezdomnosci bez leku, red. L. Browarczyk, M. Debski, Gdansk 2010,
s. 261; P. Olech, Polityka spoleczna w Polsce a perspektywa ustanowienia krajowej i zintegro-
wanej strategii wobec problemu bezdomnosci — analiza istniejgcych plandw i programow [w:]
Problem bezdomnosci w Polsce. Wybrane aspekty, Gdansk 2010, s. 237. Chodzi tu miedzy inny-
mi o ustawy z: 23.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t,j.: Dz.U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992
ze zm.); 13.06.2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (t.j.: Dz.U. z 2011 r. Nr 43, poz. 225 ze zm.);
20.04.2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tj.: Dz.U. z 2008 r. Nr 69,
poz. 415 ze zm).

7 Tj.. Dz.U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362 ze zm.
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ny jest byt jednostki®. Jednocze$nie wraz z ubezpieczeniem i zaopatrzeniem
spotecznym sklada sie na szersze pojecie zabezpieczenia spolecznego, czyli
caloksztalt swiadczen jakie ze Srodkéw publicznych sg przyznawane obywa-
telowi w potrzebie®.

Stosowanie ustawy o pomocy spolecznej prowadzi do powstania wie-
lu probleméw, ktére rozwigzywane sg przez sady administracyjne w procesie
kontroli dziatalnosci administracji publicznej. Artykut dotyczy aktywnej roli
sgdownictwa administracyjnego w procesie interpretacji norm prawnych ustawy
o pomocy spotecznej dotyczacych problemu bezdomnosci.

2. Pojecie osoby bezdomnej
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym

Stosownie do art. 6 pkt 8 ustawy o pomocy spolecznej, za osobe
bezdomng uznaje si¢ ,[olsobe niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym w rozu-
mieniu przepiséw o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie gminy
1 niezameldowang na pobyt staly, w rozumieniu przepiséw o ewidencji ludno-
Sci, a takze osobe niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym i zameldowang na
pobyt staly w lokalu, w ktérym nie ma mozliwosci zamieszkania”. Definicja
nie ma charakteru systemowego, zostata skonstruowana na uzytek ustawy o po-
mocy spotecznej'®. Zgodnie z jednolitg linig orzeczniczg okreslenie to przewidu-
je dwa odrebne stany faktyczne. ,Pierwszy odnosi sie do osoby, ktéra nie mieszka
w lokalu mieszkalnym i jednocze$nie nie posiada stalego zameldowania, drugi
natomiast odnosi si¢ do sytuacji, kiedy osoba niezamieszkujaca w lokalu miesz-
kalnym posiada stale zameldowanie w lokalu, w ktérym nie ma mozliwosci
zamieszkania. W przypadku kazdego z tych stanéw przewidziane w ustawie
przestanki muszg wystepowac kumulatywnie”!. W literaturze osoby niezamiesz-
kujace w lokalu mieszkalnym i niezameldowane okre$la sie mianem bezdom-
nych z przyczyn faktycznych, za§ grupe oséb bezdomnych niezamieszkujacych
w lokalu mieszkalnym, lecz zameldowanych w lokalu, w ktérym nie majg
mozliwosci zamieszkania — bezdomnymi z przyczyn prawnych'2.

8  Wyrok z 31.3.2008 r., sygn. akt P 20/07.

®  Wyrok TK z 20.11.2001 r., sygn. SK15/01.

10 Postanowienie NSA z 22.2.2012 r., sygn. akt I OW 194/2011.

11 Przykladowo postanowienia NSA z: 8.9.2011 r., sygn. akt, I OW 97/2011; 13.4.2010 r.,
sygn. akt I OW 210/2009; 22.12. 2008 r., sygn. akt I OW 96/2008.

12 'W. Macigjko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spolecznej, Komentarz, Warszawa 2010,
LexPolonica.
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Mozliwo$¢ uznania osoby za bezdomng zawsze wymaga ustalenia fak-
tu ,niezamieszkiwania” w lokalu mieszkalnym. Zgodnie z doktrynalng defi-
nicja: ,«Niezamieszkiwaniey to brak wyznaczonej wolg zainteresowanego prze-
strzeni zyciowej zdatnej do przebywania w niej oraz do planowania wiasnego
pobytu w niej na przysztosc (...). Pojecie niezamieszkiwania powinno by¢ kon-
frontowane z lokalem mieszkalnym”'®. Kierunek rozumowania prowadzacy do
rozréznienia poje¢ ,miejsca zamieszkania” i ,zamieszkiwania” w odniesieniu
do lokalu mieszkalnego przyjat NSA w cytowanym juz postanowieniu
2 22.2.2012r. Sad orzeki, iz zamiar przebywania zainteresowanego na state
w danej miejscowosci jest bez znaczenia przy ocenie mozliwosci zamieszki-
wania w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepiséw ustawy z 21.6.2001 r.
0 ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego'. Zgodnie z treScig art. 2 ust. 1 pkt 4 tej ustawy, lokal miesz-
kalny to lokal stuzacy zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych. Ustawodawca
z pojecia lokalu mieszkalnego wytgczyt pomieszczenia przeznaczone do krétko-
trwalego pobytu oséb, w szczeg6lnosci znajdujgce sie w budynkach internatow,
burs, pensjonatéw, hoteli, doméw wypoczynkowych lub w innych budynkach
stuzacych do celéw turystycznych lub wypoczynkowych. Interpretujac powota-
ny przepis sagdy administracyjne zwracajg uwage, iz uzycie przez ustawodawce
zwrotu ,w szczegdlnosci”, pozwala na przyjecie, ze wyliczenie to ma charakter
przyktadowy. ,Z pewnoScig nie mozna uznac za lokal mieszkalny takiego po-
mieszczenia, ktére nie spelnia podstawowych warunkéw do zaspokojenia po-
trzeb mieszkaniowych, typu: szopa, garaz, budynek gospodarczy”’.

Lokalem mieszkalnym nie jest takze hotel dla uchodzcéw (majacy ze
swej istoty charakter miejsca przejsciowego, a nie docelowego)'®, obiekt uzy-
tecznosci publicznej w postaci dworca kolejowego!’” lub przeznaczony do krot-
kotrwalego pobytu dom dla bezdomnych i najubozszych!®. W orzecznictwie
zwraca sie uwage, iz wszystkie lokale, nawet te ktore nie zostaly wymienne
przez ustawodawce, a sluzace jedynie do krétkotrwaltego pobytu oséb, nie
stanowig lokali mieszkalnych w rozumieniu ww. ustawy?'.

13 Ibidem.

14 Dz.U. Z 2005 r. Nr 31 poz. 266 ze zm.; dalej jako: ustawa o ochronie praw lokatoréw
i mieszkaniowym zasobie gminy.

15 Postanowienie NSA z 1.1.2012 r., sygn. akt I OW 169/2011.

16 Wyrok WSA w Bialymstoku z 18.8.2011 r., sygn. akt II SA/Bk 463/2011.

17" Wyrok WSA we Wroclawiu z 3.9.2009 r., sygn. akt IV SA/Wr/ 263/2009 — zob. P. W. Miynek,
Peron trzeci, tawka obok tablicy Zbyszka, http://wroclaw.gazeta.pl/wroclaw/1,35771,5399960,
Peron_trzeci lawka obok tablicy Zbyszka.html

18 Wyrok WSA w Bialymstoku z 13.1.2011 r., sygn. akt II SA/Bk 513/2010.

19 Postanowienie NSA z 24.8.2010 r., sygn. akt I OW/2010.
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Zdaniem NSA ,[slamo potoczne znaczenie sformulowania schronisko/
noclegownia wskazuje na wylgcznie przejSciowy oraz krotkotrwaty charakter
udostepnienia pomieszczen. Pod pojeciem schroniska okresla sie rodzaj hote-
lu zapewniajacy nocleg (zazwyczaj w zbiorowych salach), odpoczynek, mozli-
wos¢ zjedzenia positku, wysuszenia odziezy, uzupeinienia zapaséw, czyli chodzi
o miejsce, ktérego zalozeniem jest umozliwienie przeczekania do chwili, gdy
pomoc taka bedzie zbedna ze wzgledu na poprawe sytuacji zyciowej danej
osoby, ewentualnie do czasu, gdy zapewniona zostanie pomoc o charakterze
stalym w postaci np. umieszczenia w domu pomocy spoltecznej. Nawet gdy
z réznych przyczyn jest to stan przediuzajacy sie, pobyt ten nie traci charak-
teru czasowego. Dopiero dom pomocy spotecznej, (...) zapewnia swoim pod-
opiecznym miejsce zamieszkania“®. Stanowisko to nalezy w peini podzielic.
W tych okolicznosciach kontrowersyjnie potraktowal sad administracyjny
kwestie przybywania w ogrzewalni uznajac, iz jest to budynek stuzacy mie-
dzy innymi do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, jednocze$nie nie moz-
na go traktowac jako pomieszczenie przeznaczone do krétkotrwatego pobytu
0s6b w rozumieniu ustawy o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym za-
sobie gminy, poniewaz spelnia spolecznie inng role niz internaty, bursy, pen-
sjonaty czy hotele — nie stuzy celom turystycznym lub wypoczynkowym?!.
W konkluzji sadu, osoba przybywajaca w ogrzewalni nie moze by¢ uznana za
osobe bezdomna.

Na mieszkalny charakter lokalu nie zawsze wplywa miejsce, w ktorym
sig znajduje. Wniosek taki plynie z orzeczenia NSA, w ktérym uznat on za lokal
mieszkalny pomieszczenie w motelu przeznaczone — inaczej niz pozostate po-
mieszczenia — do dlugotrwatego pobytu osoby w zamian za prace w motelu®.

Uznaniu lokalu za nadajacy si¢ do zamieszkania nie przeczy brak cie-
plej wody, energii i ogrzewania. Wystarczy wykaza¢ potencjalng mozliwosé
zamieszkiwania w takim lokalu (bez mediéw i potwierdzenia zameldowania
w nim na pobyt staly), aby nie moéc uzna¢ osoby ubiegajacej sie 0 pomoc za
osobe bezdomng w Swietle ustawy o pomocy spotecznej®.

2 Postanowienie NSA z 7.12.2009 r., sygn. akt I OW 119/2009. Potwierdzenie takiego ro-
zumowania znajdziemy réwniez w orzecznictwie wroctawskiego SKO, w ktérym organ odwo-
lawczy uznal, ze dom pomocy spolecznej moze by¢ traktowany jako miejsce stuzace zaspokoje-
niu potrzeb mieszkaniowych w zwigzku z czym osoby zameldowane w nim na pobyt staly lub
czasowy nie moga by¢ traktowane jako osoby bezdomne w rozumieniu ustawy o pomocy spo-
fecznej (postanowienie SKO we Wroctawiu z 24.1.2011 r., sygn. akt SKO 4310/86/10/11.

2l Postanowienia NSA z: 28.11.2007 r., sygn. akt I OW 93/2007; 3.6.2008 r., sygn. akt I OW
16/2008.

22 Postanowienie NSA z 3.10.2008 r., sygn. akt I OW72/2008.

2 Postanowienie NSA z 15.12.2008 r., sygn. akt I OW 149/2008.
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Brak posiadania tytutu prawnego do lokalu mieszkalnego, w ktérym
zamieszkuje dana osoba nie wywotuje koniecznosci kwalifikacji jej za osobe
bezdomng?.

Nalezy rozpatrzy¢ mozliwo$¢ uznania za osobe bezdomng osoby za-
mieszkujacej w altanie ogrodka dziatkowego. Altanka ogrddka dziatkowego
nie moze by¢ uznana za lokal mieszkalny w rozumieniu ustawy o ochronie
praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie gminy ze wzgledu na jej wypo-
czynkowy charakter®. Jednakze w ocenie NSA, osoba mieszkajgca w altanie
dziatkowej moze by¢ tam zameldowana, gdyz wykorzystywanie altany dziat-
kowej do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wbrew przeznaczeniu nie
wplywa na zakres obowigzkéw organu meldunkowego. ,Takze w takim przy-
padku jest on zobowigzany do uwidocznienia w ewidencji ludnosci adresu,
pod ktérym obywatel realizujacy obowigzek meldunkowy stale przebywa.
Odmowa zameldowania stanowitaby w takich okolicznoSciach pozbawienie
prawa do legalnego, z punktu widzenia obowigzku meldunkowego, pobytu
w wybranym przez obywatela miejscu i w nieuprawniony sposéb ingerowa-
taby w wolnos¢ wyboru miejsca zamieszkania i pobytu wynikajgcg Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej"?.

W ocenie NSA za zamieszkiwanie w lokalu mieszkalnym w rozumie-
niu przepisow o ochronie praw lokator6w i mieszkaniowym zasobie gminy
nie moze by¢ uznana sytuacja sporadycznego pomieszkiwania u kogos. ,Za
zamieszkiwanie nie mozna bowiem uzna¢ faktu jedynie nocowania u koleza-
nek. Fakt sporadycznego udzielania schronienia w porze nocnej przez osoby
znajome nie jest rownoznaczny z zamieszkiwaniem w okreslonym lokalu"?.

Innymi przestankami umozliwiajagcymi uznanie osoby za bezdomna sg
brak zameldowania na pobyt staly albo zameldowanie na pobyt staly przy
jednoczesnym braku mozliwosci zamieszkiwania w tym lokalu mieszkalnym?.
Biorgc pod uwage te drugg przestanke, nalezy zawsze oceni¢ czy osoba ma
mozliwos¢ (chociazby potencjalng) zamieszkania w danym lokalu, w ktérym
jest zameldowana®. ,Przy braku jakichkolwiek danych by w lokalu mieszkal-

2 Postanowienie NSA z 22.12.2008 r., sygn. akt I OW 96/2008.

% Patrz art. 13 ust. 4 ustawy z 8.7.2005 r. o rodzinnych ogrodach dzialkowych, Dz.U.
Nr 169, poz. 1419 ze zm.; por. Informacja o wynikach kontroli zapewnienia warunkow dla
prawidiowego funkcjonowania rodzinnych ogrodow dziatkowych, NIK, Warszawa 2010, s. 33.

% Wyrok NSA z 13.2.2008 r., sygn. akt II OSK 5/2007.

% Postanowienie NSA z 28.11.2007 r., sygn. akt I OW 91/2007.

%8 W zakresie probleméw z obowigzkiem meldunkowym zob. A. Ziétkowska, A. Gronkie-
wicz, Zarejestrowanie czyli obowigzek meldunkowy po liftingu [w:] Inflacja prawa administra-
cyjnego, t. 2, red. J. P. Suwaj, Warszawa 2012, s. 163 i n.

2 Postanowienie NSA z 10.5.2007 r., sygn. akt I OW 8/2007.
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nym, w ktérym strona jest zameldowana, nie miata ona mozliwosci zamiesz-
kania — nie ma podstawy do uznania strony za osobe bezdomng w rozumie-
niu art. 6 pkt 8 ustawy o pomocy spotecznej”®. Jednym z decydujacych czyn-
nikéw uzasadniajgcych odmowe uznania za osobe bezdomna, z powodu nie-
mozliwosci zamieszkiwania w miejscu zameldowania jest wola opuszczenia
tego miejsca przez te osobe®. Z glebokim wyczuciem nalezy jednak oceniaé
sprawy 0sob chorych psychicznie, u ktérych zamiar przebywania poza miej-
scem zameldowania wynika z przyczyn chorobowych nie za§ Swiadomego
rozeznania.

Szczegblna sytuacja powstaje w momencie wspolnego zameldowania
z innymi czlonkami rodziny. Jak podkreslit NSA: ,Zgoda i wola oséb przeby-
wajacych w lokalu, w ktérym potencjalnie mogtby zamieszka¢ wnioskujacy
jest niewatpliwie istotnym czynnikiem warunkujgcym mozliwos¢ jego zamiesz-
kania w miejscu zameldowania”®?. Chodzi tu o dlugotrwate sytuacje konflik-
towe z rodzing, ktére zasadniczo wykluczaja mozliwosé¢ wspoélnego zamiesz-
kiwania w miejscu zameldowania®.

Organy pomocy spolecznej nie prowadzg rejestréw oséb bezdomnych,
co najwyzej sg to rejestry osob bezdomnych korzystajacych z pomocy spotecz-
nej. Istotne jest, ze ,zaden przepis ustawy o pomocy spotecznej (...) stanowia-
cej podstawe prawng podejmowanych przez organy pomocy spolecznej czyn-
nosci nie wigze bezpoSrednio z samag »bezdomnoscig« jakichkolwiek upraw-
nien, czy obowigzkoéw"**. Nie mozna zatem domagac¢ sie szczeg6lnych upraw-
nien wynikajgcych z bezdomnosci, jak cho¢by bezptatnych przejazdéw komu-
nikacjg miejska, szczegblnego dostepu do urzadzen uzytecznosci publicznej etc.®®
Dlatego bezpodstawne s3g zadania wydania zaswiadczen potwierdzajacych wpis
do ewidencji bezdomnych (chyba, ze bedzie to rejestr os6b objetych indywi-
dualnym programem wychodzenia z bezdomnosci). Obowigzek taki cigzy na
organie wylacznie w sytuacji, gdy osoba ubiega sie o zaSwiadczenie ze wzgle-
du na swdj interes prawny w urzedowym potwierdzeniu okreSlonych faktow
lub stanu prawnego (art. 218 § 1w zw. z art. 217 § 1 k.p.a.).

% Postanowienie NSA z 5.3.2010 r., sygn. akt I OW 203/2009.

81 Postanowienie NSA z 3.1.2008 r., sygn. akt I OW/2007.

%2 Postanowienie NSA z 8.9.2011 r., sygn. akt I OW 97/2011.

3 Postanowienie NSA z 8.9.2011 r., sygn. akt I OW 97/2011 - konflikt 30-letni; postano-
wienie NSA z 11.5. 2007 r., sygn. akt I OW 57/07 - konflikt 15-letni).

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z 21.8.2008 r., sygn. akt IV SA/Wr 277/08.

% O spotecznej funkcji rejestréw zob. szerzej: T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje
instytucji, Warszawa 2005.
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Pojecie osoby bezdomnej wymaga réwniez krétkiego scharakteryzowania
bezdomnosci. Prawne uznanie jednostki za osobe bezdomng, pozwala stwier-
dzi¢, iz znalazla sie ona w sytuacji bezdomnosci, a co za tym idzie skierowac
do niej okreslong przepisami pomoc. Ustawowe pojecie bezdomnosci wigze
sie¢ zatem $ciSle z pojeciem ,osoba bezdomna”; nie obejmuje jednak swoim
zakresem wszystkich faktycznych bezdomnych, to znaczy oséb znajdujacych
sie miedzy innymi w wiezieniach, szpitalach, zaktadach psychiatrycznych®.
Do czasu pozostawania w zaktadach administracyjnych ich sytuacje okresla
sie mianem bezdomnoSci ukrytej*.

Obecnie, podobnie jak w dotychczasowym ustawodawstwie socjalnym?,
bezdomno$¢ stanowi przestanke udzielenia $wiadczen pomocy spotecznej (art.
7 ustawy o pomocy spolecznej). Jest to przestanka silnie zwigzana z ub6-
stwem — ktéremu przyznaje sie pierwszenstwo w zakresie przyczyn udziela-
nia pomocy spotecznej*®. Bezdomnos$¢ tgczy si¢ bowiem najczesciej z brakiem
minimum materialnego. Minimum materialne zapewnia ,jednostce mozliwos¢
samodzielnego funkcjonowania w spoleczenstwie oraz stworzenie kazdemu
czlowiekowl szans na pelny rozwoj osobowosSci w otaczajgcym go Srodowi-
sku kulturowym i cywilizacyjnym” — jego brak prowadzi¢ za§ moze do naru-
szenia godnosci ludzkiej®.

3. Udzielanie pomocy osobom bezdomnym

Uznanie osoby za bezdomng skutkuje mozliwoScig przyznania
Swiadczen z ustawy o pomocy spoltecznej. Przepis art. 101 ustawy o pomocy
spolecznej ustanawia reguly witasciwosci miejscowej organdéw prowadzacych
postepowania w sprawie Swiadczen pomocy spolecznej. Zgodnie z zasadg po-
mocniczosci, udzielanie pomocy spotecznej osobom bezdomnym nalezy w za-
sadzie do organ6w gmin jako przedstawicieli podstawowych jednostek samo-

% §. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008,
s. 163.

87 A. Przymenski, Bezdomnos¢. Polityczno-spoleczna definicja i formy zjawiska, ,Polityka
Spoleczna” 1998, nr 4, s. 24-25.

3 Artykut 3 pkt 3 ustawy z 29.11.1990 r. o pomocy spotecznej, Dz.U. Nr 87, poz. 506.

3 1. Sierpowska, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, Warszawa 2011, LexPolonica.
Nalezy jednak odnotowac¢ odmienny poglad o braku jasnej korelacji miedzy niedostatkiem a bez-
domnoscig — por. K.W. Frieske, O potrzebie de-instytucjonalizcji bezdomnosci, ,Polityka Spotecz-
na” 2001, nr 1, s. 14.

40 Wyrok TK z 4.4.2001 r., sygn. akt K 11/00.
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rzadu terytorialnego a zarazem wspoélnoty samorzadowej najblizszej potrze-
bujacym. Regula jest, ze wlasciwos¢ miejscowq gminy ustala si¢ wedtug miejsca
zamieszkania osoby ubiegajgcej sie o Swiadczenie. ,Niekiedy zastapione jest
ono kryterium miejsca zameldowania na pobyt staly, czy miejsca pobytu oso-
by ubiegajacej sie o Swiadczenie. Wymienione przepisy nie utozsamiajg miej-
sca zamieszkania i zameldowania, chociaz w praktyce w wigkszosci przypad-
kéw tozsamos¢ taka wystepuje. W sytuacji osoby bezdomnej, ustawodawca
wyraznie zastrzega, ze powinna ona otrzyma¢ pomoc od gminy, na terenie
ktérej zameldowana jest na pobyt staly. Powyzsza regulacja ma na celu za-
gwarantowanie bezdomnemu, ktéry z oczywistych powod6éw czeSciej niz inne
osoby zmienia miejsca zamieszkania, fatwego dostepu do $wiadczen z pomo-
cy spolecznej™!.

Ustawa o pomocy spotecznej przewiduje w art. 101 ust. 3 w zwigzku
z art. 101 ust. 7 mozliwo$¢ udzielenia doraznej pomocy osobie bezdomne;j
przez gminge miejsca pobytu, w przypadkach szczegélnie uzasadnionych sy-
tuacja osobistg osoby ubiegajacej sie o Swiadczenie. Nalezy jednak uwzgled-
ni¢ koniecznosci pozniejszego zwrotu wydatkéw przez gmine wilaSciwg ze
wzgledu na miejsce ostatniego miejsca zameldowania na pobyt staly, gminie
udzielajgcej pomocy.

Analiza ustawy o pomocy spolecznej wskazuje, iz do zadah gminy
w zakresie udzielania pomocy osobom bezdomnych nalezy miedzy innymi przy-
znawanie 1 wyplacanie zasitkow celowych na pokrycie czesci lub catoSci
wydatkéw na $wiadczenia zdrowotne (art. 17 ust. 1 pkt 7 w zwigzku z art.
39 ust. 3); sprawienie pogrzebu (art. 17 ust. 1 pkt 15); przyznawanie biletu
kredytowanego (art. 36 pkt 2 lit. b); poradnictwo specjalistyczne (art. 36 pkt
2 lit. g); interwencja kryzysowa (art. 36 pkt 2 lit. h); udzielenie schronienia
przez przyznanie tymczasowego miejsca noclegowego w noclegowniach, schro-
niskach, domach dla bezdomnych i innych miejscach do tego przeznaczonych
(art. 48 ust. 2); przyznanie niezbednego ubrania przez dostarczenie osobie
potrzebujacej bielizny, odziezy 1 obuwia odpowiednich do jej indywidualnych
wlasciwosci oraz pory roku (art. 48 ust. 3); pomoc dorazna albo okresowa
w postaci jednego gorgcego positku dziennie, jezeli osoba bezdomna nie moze
wlasnym staraniem sobie go zapewni¢ (art. 48 ust. 4); objecie indywidual-
nym programem wychodzenia z bezdomnosci (art. 49). Ustawa o pomocy spo-
tecznej zaklada zatem doS¢ szeroki wachlarz pomocy osobom bezdomnym,

4 Postanowienia NSA z 7.7.2010 r., sygn. akt I OW 60/2010; 7.8.2009 r., sygn. akt I OW66/
2009; 4.12.2007 r., sygn. akt I OW 49/2007.
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w ramach ktérego wyr6zni¢ mozna pomoc Srodowiskowg — udzielang w miejscu
pobytu (Swiadczenia rzeczowe, pieniezne i ustugi) oraz pomoc zakiadowsa po-
legajaca na umieszczeniu w domu pomocy spotecznej*.

Udzielenie schronienia nalezy do najbardziej elementarnych form po-
mocy spolecznej. Organizowanie schronienia polega na zapewnieniu tymcza-
sowego miejsca noclegowego, jednak — jak kazde udzielenie Swiadczenia po-
mocy spolecznej — wymaga uprzedniego rozeznania zasadno$ci przydzielenia
takiego wsparcia poprzedzonego przeprowadzeniem wywiadu Srodowiskowe-
go®. Brak wspoldziatania w dokonaniu tej czynnosSci, w konsekwencji moze
skutkowa¢ odmowgq przyznania wnioskowanej pomocy*.

W celu zapewnienia schronienia, gmina samodzielnie lub we wspdt-
pracy z organizacjami spolecznymi powinna organizowac miejsca pobytu dla
0s6b bezdomnych®. Zgodnie z art. 48 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej,
miejscami takimi mogg by¢: noclegownie, schroniska, domy dla bezdomnych.
W ocenie gliwickiego sadu takimi miejscami ,[m]ogg by¢ rowniez inne lokale,
ktérymi dysponuje gmina, czy czasowo wynajete pomieszczenia dla o0séb i ro-
dzin, ktére na skutek réznych zdarzen zostaly pozbawione mieszkania. (...)
Powyzszy przepis nie nakiada natomiast na organy administracji publicznej
obowigzku zapewnienia lokalu socjalnego czy innego mieszkania. Jednako-
woz niemozno$¢ zapewnienia schronienia przez organ w miejscu wskazanym
przez wnioskodawce, czy niewyrazenie przez niego zgody na umieszczenie
w innych tego typu miejscach znajdujgcych sie poza terenem gminy, ktéra
pomocy tej powinna udzieli¢, nie zwalnia organu od udzielenia schronienia
tam gdzie jest to mozliwe. W pierwszej kolejnosci organ powinien wiec za-
pewni¢ pobyt takiej osobie w noclegowniach, schroniskach, domach dla bez-
domnych, czy tez w innych pomieszczeniach, ktérymi gmina dysponuje na
wlasnym terenie, a w przypadku ich braku zapewni¢ pobyt w tego typu miej-
scach na terenie innej gminy. Nie mozna natomiast pozostawi¢ osoby potrze-
bujacej, wystepujacej o tego rodzaju wsparcie, bez jakiegokolwiek schronie-
nia”®, W sytuacji braku miejsc noclegowych na terenie gminy istnieje mozli-

4 R. Michalska-Badziak, Bezdomnosc jako przesltanka do udzielania swiadczen z zakresu
pomocy spotecznej, ,Casus” 2004, nr 34, s. 39.

4 Wyrok WSA w Gliwicach z 19.1.2010 r., sygn. akt IV SA/Gl 458/2009.

4“4  Wyroki NSA z: 16.07.2008 r., sygn. akt I OSK 1424/2007, 23.9.2008 r., sygn. akt I OSK
1765/2007.

% Por. art. 25 ustawy o pomocy spoleczne;.

4% Wyrok WSA w Gliwicach z 19.1.2010 r., sygn. akt IV SA/Gl 458/20009.
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wos¢ udzielenia biletu kredytowanego, ktéry umozliwi osobie bezdomnej podréz
do gminy dysponujacej takimi miejscami?’.

Pojawia sie zatem problem czeSciowego ,wylgczenia sie” przez niekto-
re gminy z pomocy osobom bezdomnym na swoim terenie*®. Nalezy poprzec
utrwalong linig orzeczniczg sadéw administracyjnych, zgodnie z ktérg gmina
nie moze uchyli¢ si¢ od wykonywania zadan wiasnych o charakterze obo-
wigzkowym®. Poglad taki prezentowany jest takze w literaturze przedmio-
tu®. Na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy o pomocy spotecznej, do zadan
wlasnych gminy o charakterze obowigzkowym nalezy ,udzielanie schronie-
nia, zapewnienie positku oraz niezbednego ubrania osobom tego pozbawio-
nym"”. Oznacza to, ze gmina nie moze zaniecha¢ wykonywania zadan polega-
jacych na rudymentarnej pomocy osobom bezdomnym.

Odrebnego omdéwienia wymaga kwestia prowadzenia schronisk i do-
méw pomocy dla oséb bezdomnych funkcjonujacych jako osrodki wsparcia.
Zgodnie z art. 17 ust. 2 pkt 3 ustawy o pomocy spotecznej, fakultatywnym
zadaniem wlasnym jest ,prowadzenie i zapewnienie miejsc w domach pomo-
cy spolecznej i oSrodkach wsparcia o zasiggu gminnym oraz kierowanie do
nich os6b wymagajacych opieki”. Pod pojeciem osrodka wsparcia rozumiec
mozna miedzy innymi schronisko i dom dla bezdomnych (art. 51 ustawy o po-
mocy spolecznej).

Odmiennie od zadan wtasnych, zadania fakultatywne powinny by¢
wykonywane przez gmine gdy zajdzie taka potrzeba®!. Zdaniem NSA zadania
takie powinny by¢ ,podejmowane w miare potrzeb i mozliwosci gmin”®.
Wyréznienie kategorii zadan fakultatywnych oznacza, ze organy gminy same
decyduja o kolejnosci i terminie zaspokajania zbiorowych potrzeb wspoélnoty
samorzadowej®®. Wydaje sie¢ zatem, ze organy gminy nie moga powotywac sie

47 R. Michalska-Badziak, op.cit., s. 39.

4 W. Karpieszuk, Eksport biedy z Warszawy, ,Gazeta Wyborcza”, nr 281 z 1.12.2012 r,, s. 4.

49 Zob. np.: wyrok NSA z 26.7.2012 r., sygn. akt I OSK 997/2012 (dot. prowadzenia i utrzy-
mania szkoé? i przedszkoli); wyrok WSA w Krakowie z 25.11.2011 r., sygn. akt III S.A/Kr 710/99;
wyrok WSA w Olsztynie z 15.7.2008 r., sygn. akt II S.A./OI 149/2008; wyrok WSA w Poznaniu
z 1.6.2008 r., sygn. akt IV S.A./Po 93/2008.

% J, Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 189; E. Ura, Pra-
wo administracyjne, wyd. 1, Warszawa 2010, s. 196; E. Ochendowski, Prawo administracyjne,
Torun 2001, wyd. 4, s. 318.

5 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2009,
s. 147.

52 Wyrok NSA z 11.8.2011 r., sygn. akt I OSK 1417/2010.

5 Wyrok WSA we Wroclawiu z 27.9.2007 r., sygn. akt II SAB /Wr 15/2007.
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na fakultatywnos$¢ zadania w sytuacji wystgpienia na jej terenie istotnego
problemu spotecznego a do takiego problemu zalicza sie bez watpienia bez-
domnos¢. Watpliwosci w tej kwestii powinny zosta¢ rozwigzane przez usta-
wodawce przez jednoznaczne zaliczenie pomocy osobom bezdomnym do ka-
tegorii zadan wtasnych o charakterze obowigzkowym.

Zapewnienie przez gminy tymczasowego schronienia nie tylko pozwa-
la zapewni¢ przetrwanie, lecz moze przyczyni¢ si¢ rowniez do ochrony ludz-
kiej godnosci. Ta jak wiadomo jest niezbywalna, lecz istniejg sytuacje jej na-
ruszenia przez niewlasciwe dziatania. Problemy wystepuja gdy proponowane
miejsce schronienia zapewnia istotnie zle warunki pobytowe. O ile warunki
te wynikajg z przyczyn obiektywnych (zatloczenie wynikajace z checi udzie-
lenia pomocy o wiele wigkszej liczbie potrzebujgcych niz miejsc w osrodku)
nie moga stanowi¢ podstawy wniesienia uzasadnionej skargi®.

Osobie bezdomnej mozna zapewni¢ réwniez pomoc w postaci jednego
goracego positku dziennie. Jest to Swiadczenie przyznawane w ramach uzna-
nia administracyjnego. Oznacza to, iz organ ustalajac warunki pomocy w tym
trybie powinien kierowa¢ si¢ zasadami wyrazonymi w art. 3 ust. 3 1 ust. 4
ustawy o pomocy spotecznej, co oznacza konieczno$¢ dostosowania rodzaju,
formy i rozmiaru $wiadczen do okolicznosci konkretnej sprawy oraz uwzglednia
potrzeb oséb korzystajacych z pomocy, jezeli potrzeby te odpowiadajg celom
1 mozliwosciom pomocy spotecznej®.

Ograniczone mozliwosci pomocy spolecznej moga stanowi¢ przyczyne
redukcji §wiadczen do poziomu nieodpowiadajacego wnioskujgcemu. Obnize-
nie wielkoSci przyznanej pomocy w stosunku do oczekiwan strony — jak po-
kazuje orzecznictwo — ma czesto miejsce w zakresie przyznania zasitku celo-
wego a wynika z oceny sytuacji finansowej poszczegélnych os6b, gminy oraz
ilosci wszystkich potrzebujacych. Nalezy stwierdzi¢, ze obnizenie ,jakoSci”
Swiadczen spowodowanych czynnikami obiektywnymi jest uzasadnione w Swie-
tle prawa®.

U podstaw pomocy spotecznej znajduje sie zalozenie, iz jest ona sub-
sydiarna wzgledem staran zainteresowanego, nie moze sta¢ si¢ zatem zro-
diem jego utrzymania. Na panstwo nie moze zosta¢ przerzucony cigzar state-
go utrzymywania potrzebujacych. W literaturze zwraca si¢ zresztg uwage na

5%  Wyrok WSA w Krakowie z 28.6.2011 r., sygn. akt III SA/Kr 601/2010.

%  Wyrok WSA w Warszawie z 9.6.2008 r., sygn. akt I SA/Wa 1040/2007.

%  Wyroki NSA z: 19.6.2007 r., sygn. akt OSK 1464/2006; 9.6.2009 r., sygn. akt I OSK 1147/
/2008; wyrok WSA w Gdansku z 14.1.2009 r., sygn. akt IT SA/Gd 797/2008; wyrok WSA w Gorzo-
wie Wielkopolskim z 11.2.2010 r., sygn. akt II SA/Go 3/2010.
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niebezpieczenstwa plynace ze stalego wyreczania beneficjentéw pomocy spo-
tecznej 1 nazbyt opiekunczej roli panstwa®. Dlatego tak waznym rozwigza-
niem jest mozliwo$¢ objecia osoby bezdomnej indywidualnym programem
wychodzenia z bezdomnosci, polegajacym na jej wspieraniu a nie wyreczaniu
W rozwigzywaniu problemoéw zyciowych, w szczegélnosci rodzinnych i miesz-
kaniowych, oraz pomocy w uzyskaniu zatrudnienia (art. 49 ust. 1 ustawy
o pomocy spotecznej). W odréznieniu od oméwionych wczesniej form wspar-
cia 0s6b bezdomnych, indywidualny program wychodzenia z bezdomnosci jest
ukierunkowany bezposrednio na zwalczanie zjawiska bezdomnosci; polega on
zatem na wspieraniu osoby bezdomnej w zmianie dotychczasowego stylu zycia®.
Program ten zaklada aktywny wspo6tudziat osoby bezdomnej w procesie pro-
wadzacym do reintegracji spotecznej. Brak takiego udziatu, polegajacy chocby
na uniemozliwieniu przeprowadzenia wywiadu $rodowiskowego w miejscu
pobytu wnioskodawcy, stanowi samodzielng i wystarczajaca podstawe do
odmowy objecia indywidualnym programem wychodzenia z bezdomnosci.
+Egzekwowanie od Swiadczeniobiorcy obowigzku wspétdziatania jest niezwykle
wazne. W przeciwnym bowiem przypadku pomoc spoleczna ograniczataby
si¢ do prostego rozdawnictwa Swiadczen i braku eliminacji zrédet proble-
mow spotecznych”®. Nalezy rowniez pamietaC, ze objecie osoby bezdomne;j
indywidualnym programem wychodzenia z bezdomnosci opiera sie na uzna-
niu administracyjnym, stad aktualne pozostajg uwagi dotyczace kierowania
sie zasadami wyrazonymi w art. 3 ust. 3 i ust. 4 ustawy o pomocy spotecz-
nej. Program ten powinien stanowi¢ istotng role w dlugofalowym procesie
reintegracji spoteczne;.

4. Podsumowanie

Problematyka oséb bezdomnych stanowi przedmiot orzeczen
sadow administracyjnych. Analiza orzeczen pokazala, ze pozostaja one istot-
nym uczestnikiem procesu stosowania ustawy o pomocy spotecznej w obsza-
rze bezdomnosci. NajczeSciej spotykanym problemem pozostaje kwalifikacja
jednostki jako osoby bezdomnej. Sprzyja temu niedookreslone pojecie ,lokal

L Lipowicz, Istota administracji [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, wyd. 5,
Warszawa 2011, s. 46.

% 1. Sierpowska, op.cit., LexPolonica.

% Wyrok WSA w Warszawie z 2.7.2012 r., sygn. akt I SA/ Wa 924/2012.
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mieszkalny”. Orzecznictwo sgdowoadministracyjne aktywnie uczestniczy w in-
terpretacji tego pojecia, chociaz zdarzajg sie dyskusyjne rozstrzygniecia (vide
ogrzewalnie). Na og6t jednak punkt ciezkoSci spoczywa na mozliwosci diugo-
trwalego zamieszkiwania. Z punktu widzenia mozliwosci uznania jednostki
za osobe bezdomng istotne sa réwniez orzeczenia ksztaltujace rozumienie
sytuacji polegajacej na niemoznoSci zamieszkiwania w miejscu zameldowa-
nia. Wydaje sig, ze mozna méwi¢ o utrwalonej linii orzeczniczej uznajgcej
diugotrwatly konflikt z rodzing jako pozytywng przestanke niemoznoSci za-
mieszkiwania w miejscu zameldowania.

Wsrod orzeczen dotyczacych przydzielenia pomocy spotecznej osobom
bezdomnym wyr6zni¢ nalezy z pewnoscig judykaty potwierdzajace subsydiarny
model pomocy spolecznej. Sady zwracajg bowiem uwage na potrzebe wspot-
dziatania os6b bezdomnych z pracownikami pomocy spolecznej niezaleznie
od przyznawanego rodzaju pomocy. Kontrowersji nie budzg takze orzeczenia
uznajace mozliwoS¢ obnizenia jakosci Swiadczonej pomocy z przyczyn obiek-
tywnych. Nalezy jednak podkresli¢, iz rolg stuzb pomocy spotecznej jest row-
niez minimalizowanie ryzyka zwigzanego z niemozliwoscig zapewnienia wia-
Sciwych Srodkéw pomocy spotecznej w przysziosci. Dziatania takie muszg
zawsze prowadzi¢ do jak najlepszego zagwarantowania ochrony godnosSci osoby
bezdomne;.

Homelessness in the jurisprudence of administrative courts
— chosen aspects

Social assistance in Poland is regulated by the Law of 12 March 2004
on Social Assistance. In this paper author analyzes the basic problems of this regulation
relating to help of homelessness which appears in judgments of polish administrative
courts.

The biggest issue in judgments is deeming person for homeless. Many of
judgments show a need of cooperation between homeless and social workers. In author’s
opinion, social assistance ought to security of dignity of the homeless person. The
judgments of polish administrative courts have a big influence on it. Nowadays, besides
the legislative and executive, judicial power creates standard of help of homeless.



